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LUHIKOKKUVOTE

Kéesoleva magistritod eesmidrk on pakkuda vilja meetmeid pettuste vastaste
kontrollimeetmete  tdhustamiseks = Norra  ja  Euroopa  Majanduspiirkonna
finantsmehhanismide rakendamisel Eesti avaliku sektori asutustes. Kontrollisiisteemide
iile vaatamine ja tOhustamine on olulised, kuna ebapiisavate siisteemide puhul vdivad
jaada programme rakendavate asutuste poolt voimalikud pettused tuvastamata ning selle
tulemusel voidakse toetusi kuritarvitada. Kokkuvottes jddvad toetuste eesmirgid

tditmata.

Kéesolevas toos on andmete analiiiisimeetodiks valitud kvalitatiivne iiksikjuhtumi
analiiiis, kuna iiksikute pettuseriskide tuvastamine, defineerimine, nende analiiiisimine
ning riske maandavate tegevuste hindamine toimub iga riski osas eraldi. Andmeid
kogutakse toetusprogramme rakendavate asutuste intervjuude kaudu pettuseriskide

hindamise metoodika alusel.

Toos 1dbi  viidud uurimuse tulemusel selgusid kitsaskohad Norra/EMP
rakendussiisteemides, mida on vdimalik tugevdada pettusevastase tegevuse
tohustamiseks. Toos toodud ettepanekute abil on toetuse andjal vdimalik muuta
kontrollisiisteemide {iilesehitust, mis parandaksid siisteemi tugevust pettuste vastu ja

seeldbi tagaksid toetuse efektiivsema kasutamise.
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MKM - Majandus- ja Kommunikatsiooni-ministeerium

NFP — National Focal Point ehk riiklik kontaktasutus, Rahandusministeeriumi

Vilisvahendite osakond

Norra/EMP — Norra Kuningriik ja Euroopa Majanduspiirkond
PO — programmioperaator

POIA - rakendusiiksus

PRIA — Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet
RM - Rahandusministeerium

SM — Sotsiaalministeerium



SISSEJUHATUS

Norra Kuningriik ja Euroopa Majanduspiirkond (edaspidi Norra/EMP) andsid aastatel
2009-2014 toetusi 16-le Euroopa Liidu (edaspidi EL) riigile, sealhulgas ka Eestile, et
saada tulu iihtsest EL turust, ilma et ise EL-i1 kuuluksid. Kokku rahastati 150 erinevat
programmi, nendest Eestis 11 programmi. Toetused olid Kkéittesaadavad
valitsusevilistele organisatsioonidele, teadusasutustele ja erasektorile. Projekte, mis olid

programmide raames rahastatavad, vdis rakendada 2016. aastani.’

Programme juhtisid Eestis erinevad asutused ja allasutused, millest igaiihel olid
erinevad kontrollisiisteemid tagamaks toetuse eesmargipdrast kasutamist. Nende
sisteemide iilesehitamisel pidid programmid ldhtuma toetuse andja poolsetest juhistest,
et toetuse andmisel oleks tagatud reeglite jargimine ja kontroll toetuse saajate iile.
Norra/EMP programmide rakendussiisteemis ja kontrollimeetmetes ei ole aga antud
rakendajatele suuniseid, mille alusel rakendussiisteemis paika panna just pettuste

vastaseid kontrollimehhanisme.

Pettused on erinevates toetuse andmise siisteemides tuvastanud Politsei- ja
Piirivalveamet 14bi kriminaalmenetluste. Lisaks sellele on ka haldusmenetluste raames
tuvastatud pettuse kahtlusega juhtumeid rakendusiiksustes, kes erinevaid toetusskeeme
rakendavad (EAS, KIK ja PRIA). Pettused ja nendega tegelemine on toetuste siisteemis

igapdevane teema.

Norra/EMP programmide rakendamiseks liles seatud siisteemid on pettuste vastases
tegevuses  puudulikud, kuna  puuduvad vajalikud  juhised efektiivsete
kontrollisiisteemide {iilesehituseks. Ebapiisavate siisteemide puhul vdivad jddda aga
voimalikud pettused tuvastamata ja selle tulemusel vodidakse Norra/EMP toetusi

kuritarvitada. Kokkuvdttes jddvad toetuste eesmirgid tditmata.

! The EEA and Norway Grants*, <http://eeagrants.org/Who-we-are> (kasutatud 12.12.2015).



Kéesoleva magistritod eesmirgiks on teha ettepanekuid wuue Norra/EMP
programmiperioodi kontrollimeetmete tOhustamiseks. Norra/EMP programmiperiood
2009-2014 oli t66 kirjutamise hetkel kohe 16ppemas. Seega kiesolevas toos uuritakse
vana programmiperioodi kontrollisiisteeme, et teha ettepanekuid uue perioodi
kontrollimeetmete iiles seadmisel. Too kirjutamise hetkel oli uus programmiperiood

kokku leppimisel EL-i ja Norra/EMP vahel.

Eesmirgi saavutamiseks tuleb t66s lahendada jargmised uurimisiilesanded:

- Tuvastada seos riskijuhtimise ja tOhusama pettuste vastase tegevuse vahel
teoreetilises plaanis. Selleks defineeritakse t60s riskijuhtimise olemus ja leitakse
selle seos pettuseriskide hindamisega.

- Analiiiisida pettuse moistet ja tuua vilja selle kontseptsioon just Norra/EMP
toetuste kontekstis, kuna pettust on voimalik defineerida mitut erinevat moodi.

- Analiiiisida EL toetuste jaoks vilja tootatud pettuseriskide hindamise juhist ning
hinnata selle rakendatavust Norra/EMP toetuste siisteemis.

- Viia ldbi Norra/EMP finantsmehhanisme rakendavate programmioperaatoritega
pettuseriskide hindamine.

- Analiiisida riskide hindamise tulemusi, mille abil tuvastatakse konkreetsed
kitsaskohad pettustega voitlemisel Norra/EMP programmide

rakendussiisteemides.

Magistritoé on jaotatud kahte ossa. Esimene osa kirjeldab ja selgitab pettuse moistet
ning riskijuhtimise kontseptsioone kirjandusest. Lisaks annab iilevaate pettuseriskidest

ning nende hindamise tdhtsusest ja kasutamisest Euroopa Liidus.

Too teises osas analiilisitakse esmalt Euroopa Komisjoni poolt vilja tootatud
pettuseriskide hindamise juhendit. Seejdrel viiakse ldbi pettuseriskide hindamine
perioodi 2009-2014 Norra/EMP finantsmehhanisme rakendavate
programmioperaatoritega, mille kidigus kaardistatakse suurimad pettuseriskid ning
hinnatakse praeguseid kontrollimeetmeid, mis on paika pandud nende riskide
maandamiseks. Riskide hindamise ja kontrollimeetmete analiilisi tulemusel tehakse

ettepanekuid kontrollimeetmete tdhustamiseks uuel programmiperioodil.



Kiesolevas t60s on andmete analiiiisimeetodiks valitud kvalitatiivne tiksikjuhtumi
analiiiis. Uksikute pettuseriskide tuvastamine, defineerimine ja nende analiiiisimise ning
riske maandavate tegevuste/kontrollimeetmete hindamine toimub iga riski osas eraldi.
Andmeid kogutakse toetusprogramme rakendavate asutuste intervjuude kaudu

pettuseriskide hindamise metoodika alusel.

Kogutavad andmed on subjektiivsed ning tuginevad hindajate kogemustele. Samas
esitavad hindajad Norra/EMP programme rakendavaid asutusi ning on kursis seal
esinevate riskidega. Seetdttu on just nende subjektiivne arvamus siisteemi toimimise

kohta oluline, asjakohane ja analiiiisitav ka kdesoleva t66 kontekstis.

To0s on viidatud alljargnevate autorite allikatele: Terje Aven, Michael Power, Ennouri
Wissem ja Serban Ionut. Terje Aven on juhtivaks autoriks riski definitsiooni ja
kontseptsiooni uurimise valdkonnas. Riskijuhtimist on analiiiisinud Ennouri Wissem
ning selles valdkonnas on ka mitmed organisatsioonid vilja tootanud juhendmaterjale,
nagu niditeks Euroopa Komisjon ja Chartered Institute of Management Accountants

(CIMA). Michael Power ja Serban Ionut on uurinud pettustega seotud riskide juhtimist.

To60s on voetud arvesse asjaolu, et programmioperaatorite ressursid on piiratud ning
taiiendavate tegevuste rakendamine siisteemis ei pruugi olla kuluefektiivne. Seega
pannakse rohku pigem olemasolevate toimingute efektiivsemaks muutmisele ja

taiendamisele, mitte uute kontrollikohtade loomisele.



1. PETTUSERISKIDE HINDAMISE TEOREETILISED ALUSED

1.1. Riskijuhtimise kontseptsioon ja pettuseriskide hindamine

1.1.1. Riskide hindamine ja riskijuhtimine

Alljirgnevas peatiikis uuritakse riski kontseptsiooni, riskijuhtimise strateegiaid ja
olulisust pettuste vastases tegevuses. Tuginedes erinevatele autoritele tuvastatakse seos
organisatsiooni tdhusa pettuste vastase tegevuse, pettustega seotud riskijuhtimise ning

riskide hindamise vahel.

Riski kontseptsiooni osas ei ole iihist arusaama ning kirjanduses on riski erinevalt
defineeritud. Uhed riskide méiratlused on seotud tdendosusega, vdimalikkusega voi
eeldatavate  véirtustega. Teised soovimatute siindmustega, ohtudega voi
ebaméiirasustega. Riski vOidakse pidada subjektiivseks ja episteemiliseks, mis ldhtub
olemasolevatest teadmistest. Teisalt aga ka ontoloogiliseks véartuseks, mis on sdltumatu

hindajast.’

Riski tdhendus varieerub erinevate isikute vahel, soltudes isiku vaatepunktist,
arvamustest, hoiakutest ja kogemustest. Uhe vdimaliku definitsioonina on risk mingi
siindmuse voi tegevuse esinemise tdoendosus, mis voib kahjustada organisatsiooni. Risk
tahendab samas seda, et mingit ebakindlust on vdimalik iildse maidratleda lédbi
tdendosuse. See on tOendosuslik siindmus, mis vOib eksisteerida ja mojutada

organisatsiooni tegevusi positiivselt v3i negatiivselt.®

Aven (2013) on samuti leidnud, et riski vdib esineda nii negatiivses kui ka positiivses

perspektiivis®. Tema hinnang tugineb alljirgnevatele definitsioonidele™:

2 Aven, T., ,,The risk concept—historical and recent development trends*, Reliability Engineering and
System Safety 99, 2012, 33-44, 1k 33.

3 Ennouri, W., ,,Risk management: New literatuse review*, Polish journal of management studies, 2013,
vol 8, 1k 288-299.

4 Aven, T., ,,The risk concept—historical and recent development trends*, Reliability Engineering and
System Safety 99, 2012, 33—44, 1k 35.

3> Oxford English Dictionary, http://www.oed.com, kasutatud 09.04.2016.



- Risk on kokkupuude kaotuse, Onnetuse, vigastuse vOi muu soovimatu
olukorraga. Risk on ka tdenéosus, et selline situatsioon aset leiab.
- Risk on ohtlik teekond, aktsioon voi tegevus.
- Risk on isik voi asi, mille/kelle osas peab arvesse vOtma asjaolu, et tema
tegevuse tulemusel voib tekitada positiivne vOi negatiivne tagajérg.
Riski definitsioone on uurinud ka Althaus (2005)°, kelle analiiiisile ja uuringule Aven

(2013) oma seisukohti positiivsete ja negatiivsete riskide osas on kujundanud.

Pettuste kontekstis ei ole riskidel positiivseid tagajédrgi, on ainult negatiivsed mdjud.
Pettuste esinemine vOib kahjustada organisatsiooni, kelle vastu pettus toime pannakse,
ainult negatiivselt. Kui pettustega seotud riskid Norra/EMP toetuste jagamisel
realiseeruvad, siis voivad need kahjustada toetusi jagavaid asutusi, Eesti riiki (riiklik
kaasfinantseering) ja ka vilisriigi toetuse andjat. Pettuse tulemusel jddvad nende poolt

seatud toetuse jagamise eesmirgid saavutamata.

Norra/EMP finantsmehhanismi pettuseriskide hindamise kontekstis voib kasutada
jargnevat riski definitsiooni: risk on tdendosuslik siindmus, mis vOib organisatsiooni

tegevust mojutada negatiivselt, kuna toetusega seotud eesmirgid jddvad saavutamata.

Vihendamaks vdimalikke negatiivseid riskidega seotud mdjusid organisatsioonis, on
oluline riske pidevalt juhtida. Riskijuhtimine on protsess, mis aitab organisatsioonil aru
saada ja tegeleda viltimatute riskidega selliselt, et organisatsioonil on jdtkuvalt voimalik
saavutada oma eesmirke ’. Rahandusministeeriumi poolt on viljatootatud juhend
riskijuhtimiseks avaliku sektori asutustes, kus on riski ja riskijuhtimist kirjeldatud
jargnevalt:

,Risk on voimalik oht, et mingi siindmus (siindmuste kompleks), tegevus (tegevuste
kompleks) voi tegevusetus voib pohjustada vara voi maine kaotuse ning mojutab asutuse
eesmdirkide tulemuslikku tditmist. Risk ei ole igasugune ebakindlus, vaid selline oht, mis
omab potentsiaalset moju iihele voi mitmele eesmdrgile. Selleks, et riskide esinemine ja

nende esinemisega kaasnev voimalik moju miinimumini viia nii, et nende ilmnemine ei

& Althaus, C.E., ,,A disciplinary perspective on the epistemological status of risk*, Risk Analysis (vol 25,
no. 3), 2005, Ik 567.
" CIMA, ,,Fraud risk management. A guide to good practice*, 2008, 1k 17.
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tooks kaasa asutusele saatuslikke tagajirgi (s.t eesmdrkide mittesaavutamine,
iilesannete mittetulemuslik tditmine, vara voi maine kaotus), on vajalik riskide pidev

juhtimine. ‘3

Riskijuhtimine organisatsioonis voimaldab otsuste tegijal ohtusid hoida kontrolli all ja
saada hakkama ohtude negatiivsete tagajirgedega. Selle tulemusel on otsuste tegijatel
ilevaade riskidest ja ette valmistatud ka plaan, mis aitab vihendada riskide moju.
Ennouri (2013) on riskijuhtimise protsessi jaganud neljaks etapiks (joonis 1). Esimene
etapp on riskide identifitseerimine, mis on fundamentaalne samm, et aidata avastada
siindmusi, mis vdivad mojutada organisatsiooni. Teine etapp on riskide hindamine,
mille tulemusel saab organisatsioon valida riskide maandamiseks sobivad tegevused.
Kolmas etapp on riskide juhtimine, selle abil valib ja rakendab organisatsioon Giget
strateegiat tuvastatud riskidele. Viimane ehk neljas etapp on riskide monitoorimine, kus
hinnatakse, kas valitud tegevused olid efektiivsed ning kas on ilmnenud uusi riske, mis

varasemalt jiid tuvastamata.’

Riskijuhtimise protsessi on sarnaselt kirjeldanud ka Duncan (1996), kelle hinnangul on

selle osadeks riskide identifitseerimine, kvantifitseerimine, nendele reageerimise

siisteemi viljatootamine ja selle kontrollimine!©.

Riskide hindamine
(kvantifitseerimine)

Riskide juhtimine

Riskide . L
1dentifitseerimine (stisteem riskidele

reageerimiseks)

Riskide
monitoorimine
(stisteemi
kontrollimine)

Joonis 1. Koostatud autori poolt tuginedes Ennouri (2013) ja Duncan’i (1996) riskijuhtimise
protsesside kirjeldustele.

8 Rahandusministeerium, ,,Riskijuhtimine*, 2013, Ik 7.

° Ennouri, W., ,,Risk management: New literatuse review*, Polish journal of management studies, 2013,
vol 8, 1k 288-299.

19 Duncan, W.R., A Guide to the Project Management Body of Knowledge, Project Management
Institute, USA, 1996, 1k 7.
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Tohusaks riskijuhtimiseks on otstarbekas valida organisatsiooni jaoks sobilik raamistik
ja seda vajadusel kohandada, kuid konkreetse raamistiku valimine ei ole siiski
kohustuslik. Nditeid riskijuhtimise standarditest ja raamistikest:

- COSO Enterprise Risk Management — Integrated Framework. Standardi
kohaselt nihakse riske negatiivsena ning riskijuhtimine kisitleb vaid siseseid
mojureid.

- 1S0:31000. Standard, mis sitestab riskijuhtimise podhimotted ja iildised juhised -
seda voivad kasutada nii avalik sektor, era- voi iihiskondlik organisatsioon,
tthing, grupp voOi1 eraisik. Pohimote on, et riskijuhtimise kavandamise ja
elluviimise plaanid ning raamstruktuurid peavad arvesse votma spetsiifilise
organisatsiooni vajadusi, tema eripdraseid eesméarke, konteksti, struktuuri,
talitlusi, protsesse, projekte, varasid ja kasutatavat praktikat.

- AIRMIC, ALARM, IRM: 2002. A Risk Management Standard. Standardi eesmirk
on vilja tuua riskijuhtimise valdkonna terminoloogia, riskijuhtimise protsessi
kirjelduse ja iilesehituse ning riskijuhtimise eesmirgid. Standardi kohaselt on
riskidel nii negatiivne kui ka positiivne aspekt.

- AIRMIC, ALARM, IRM: 2010. Juhis annab liihikese iilevaate 1SO:31000
Standardist.!!

Ulevaade nende raamistike tihtsamatest sarnasustest ja erinevustest on toodud tabelis 1.

Erinevaid riskijuhtimise raamistikke on vilja tootatud erinevate autorite,
organisatsioonide ja asutuste poolt veelgi. Selle valik soltub konkreetsest isikust ja
temaga seotud protsessidest. Seda ldhenemist toetab ka ISO:31000 standard, mis ei
soosi tegelikkuses {iihetaolist riskijuhtimist erinevates organisatsioonides, sitestades

seetottu vaid iildised juhised riskide juhtimiseks .

Eelpool nimetatud standarditest annab parima iilevaate viimane — AIRMIC, ALARM,
IRM: 2010. Pdhjuseks asjaolu, et see standard koondab endas nii ISO:31000 kui ka
COSO ERM standardit. Lisaks on selle eesmirk anda soovitusi, kuidas saab

organisatsioon ise omale sobiva raamistiku luua.

! Rahandusministeerium, ,,Riskijuhtimine®, 2013, 1k 11.
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Tabel 1. Riskijuhtimise standardite sarnasused ja erinevused, koostatud autori poolt.”?

Raamistik/standard | Kasutamise RiskKi tiiiip Standardi eripira
voimalused

COSO Enterprise Kogu Ainult Moddab organisatsiooni

Risk Management organisatsioonis | negatiivsed riskid | riskivalmidust ja — taluvust, kuid

arvestab ainult organisatsiooni
siseste teguritega.

1SO:31000 Kogu Nii negatiivsed Annab iildised juhised
organisatsioonis | kui ka positiivsed | riskijuhtimiseks, arvestades koiki
riskid organisatsiooni protsesse ja
eripdrasid.

AIRMIC, ALARM, Kogu Nii negatiivsed Standardi eesmérk on vélja tuua

IRM: 2002 organisatsioonis | kui ka positiivsed terminoloogia, protsesside
riskid kirjeldus ja iilesehitus.

AIRMIC, ALARM, Kogu Nii negatiivsed Koondab endas nii ISO:31000

IRM: 2010 organisatsioonis | kui ka positiivsed kui ka COSO ERM standardit
riskid ning juhendab, kuidas

organisatsioon saab omale sobiva
raamistiku valida.

Norra/EMP toetuste rakendamisel ei ole vilja tootatud konkreetset riskijuhtimise
raamistikku suunisena toetusi rakendavatele asutustele. Samas on Norra/EMP konteksti
voimalik eelpool nimetatud standardeid rakendada, kuid need annavad siiski vaid véga
iildiseid suuniseid. Et riskijuhtimine oleks t6husaks tooriistaks organisatsioonis, tuleb

selle vilja tootamisel keskenduda just organisatsiooni eripdradele ja eesmirkidele.

Riskijuhtimise protseduurile ldhenemiseks on kaks erinevat metoodikat. Esimene
variant on proaktiivne strateegia (proactive strategy), mis pohineb riskide ennustamisel
ja meetmete rakendamisel, mis aitavad viltida soovimatuid tulemusi. Teine variant on
reaktiivne strateegia (reactive strategy), mis poOhineb riskide esinemissageduse
jargimisel. !

Riskide juhtimise protseduur voib olla nii proaktiivne kui ka reaktiivne, kuid peamised
sammud riskijuhtimise protseduuris on samad (joonis 2). Proaktiivse ja reaktiivse
lahenemise erinevus on see, kuidas toimub riskijuhtimise sammude ldbiviimine. Niiteks
reaktiivsel ldhenemisel identifitseeritakse riske ldhtudes toimunud stiindmustest,

proaktiivse ldhenemise puhul keskendutakse koikidele voimalikele riskidele, mida

12 Rahandusministeerium, ,,Riskijuhtimine*, 2013, Ik 11.
13 Ennouri, W., ,,Risk management: New literatuse review*, Polish journal of management studies, 2013,
vol 8, 1k 288-299.
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organisatsioon suudab omale tdendosusliku siindmusena ette kujutada. Arvestatakse ka

neid voimalikke riske, mis ei ole varasemalt realiseerunud.

Proaktiivne Reaktiivne
strateegia strateegia

Riskide
identifitseerimine
Riskide hindamine

Riskide juhtimine
Riskide
monitoorimine

Joonis 2. Riskijuhtimise protseduuri metoodikad ja seos riskijuhtimise protseduuriga, koostatud
autori poolt Ennouri (2013) alusel.

Euroopa Komisjon on efektiivseks riskide juhtimiseks vilja andnud suunised, mille
kohaselt on riskijuhtimine tunnustatud kontseptsioon paljudes organisatsioonides nii
avalikus- kui ka erasektoris. Eelistatud on proaktiivne ja struktureeritud ldéhenemine
riskidele, mis muudab organisatsiooni diinaamilisemaks ja eesmirkidele
orienteeritumaks. Riskijuhtimine aitab teha pohjendatud otsuseid, arendada efektiivsust
siisteemis ehk balansseerida ressursse ja kontrollimehhanisme ning tugevdada siisteemi

usaldusvisrsust.'*

Riskide juhtimise eesmidrk FEuroopa Liidus on tagada, et olulised riskid
identifitseeritakse ja neid suudetakse ohjata vastavalt vajadusele. Osad riskid on
aktsepteeritavad, osad pole vOi on seda osaliselt. Organisatsioon peab ise otsustama,
millised riskid on aktsepteeritavad ja milliste riskide puhul tuleb maandavaid meetmeid
kasutusele votta. Samas koikide riskide 100 protsendiline maandamine ei ole alati
kuluefektiivne voi voimalik, kuna need ei pruugi olla organisatsiooni hallatavad ning

seetottu ei ole voimalik neid tdielikult kontrollida. '

!4 European Commission. ,,Communication to the Commission from MS Grybauskaite in association with
the president and vice-president Kallas. Towards an effective and coherent risk management in the
Commission services*, Brussels, SEC, 2005, 1327, 1k 4-5.

15 Ibid, 1k 7.
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Pettustega seotud riskide juhtimine on oluline toetuste andmise kontekstis. Teadlikkus
pettustest ning konkreetne plaan aitavad vidhendada voOimalike pettuste moju
negatiivsetele tagajidrgedele toetuste andmisel. Nditeks riskide hindamise tulemusel
tuvastatakse pettus, mis on seotud dokumentide voltsimisega enne, kui toetus vilja
makstakse. Seega on vOimalik dra hoida negatiivne tagajirg — mitte vilja maksta
toetust, mis oma eesmérki ei tdida. Vabanenud finantsvahendid on voimalik iimber

suunata teistesse projektidesse, millega tagatakse toetuse eesmirgipdrane kasutamine.

Vastavalt Ennouri (2013) ja Duncani (1996) riskijuhtimise protseduuri kirjeldusele on
riskijuhtimise esimeseks etapiks riskide identifitseerimine. Euroopa Komisjon on samuti

markinud, et riskide identifitseerimine on oluline samm riskide juhtimisel.

Lahtuvalt iildisest Euroopa Komisjoni riskide hindamise juhisest tuleb riske

identifitseerides arvestada alljargnevaid aspekte (joonis 3):

viline keskkond — riskide hindamise protsessi on kaasatud ka
organisatsioonivélised tegurid;

- riskid planeerimises, protsessides ja siisteemides;

- riskid, mis on seotud organisatsiooni ja inimestega;

- riskid, mis on seotud seaduste ja regulatsioonidega (liiga keerulised reeglid
vdivad modjuda organisatsiooni efektiivsusele negatiivselt);

- riskid kommunikatsiooni ja informatsiooniga.®

Organisatsioon ja inimesed

Seadused ja regulatsioonid

RISKIDE Kommunikatsioon ja
IDENTIFITSEERIMINE informatsioon

Viline keskkond

Protsessid ja siisteemid

Joonis 3. Aspektid, millega arvestada riskide identifitseerimisel, koostanud autor."”

16 European Commission. ,,Communication to the Commission from MS Grybauskaite in association with
the president and vice-president Kallas. Towards an effective and coherent risk management in the
Commission services®, Brussels, SEC, 2005, 1327, 1k 7-8.
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Riskide identifitseerimisele jdrgneb riskide hindamise etapp. Koik riskide juhtimise
protsessi osad on kiill olulised, kuid riskide hindamine on alus iilejddnud osadele'3.
Riskide hindamise eesmirk on tuvastada haavatavus organisatsiooni votmeprotsessides
ja tegevustes, see aitab juhtidel teha otsuseid, kuidas riskidele ja véimalikele ohtudele

tulevikus reageerida'®.

Riskijuhtimise protseduuri osade tdhtsust hinnatakse erinevate autorite puhul erinevalt.
Kui Ennouri (2013) ja Duncan (1996) on modlemad vilja toonud, et riskide
identifitseerimine on fundamentaalne samm riskijuhtimisel, siis Mazareanu (2007)
leiab, et just riskide hindamine on iilejdénud protseduurile aluseks. Samas on olulised
molemad protseduuri osad, ilma milleta ei saaks organisatsioon edasi minna riskide

monitoorimise ega nende juhtimisega.

Tuginedes eelpool toodud allikatele, on riskijuhtimise iitheks osaks riskide hindamine.
Pettuste kontekstis on oluline ka pettustega seonduvate riskide hindamine. Kiesolevas
to0s pannakse rohku eelkdige proaktiivsele ldhenemisele riskide hindamisel, mis
pohineb riskide ennustamisele ja vajalike meetmete ennetavale rakendamisele. See
ldhenemine voimaldab arvestada ka riskidega, mis ei ole kiill realiseerunud, aga vdivad
sellegi poolest esineda. Proaktiivse ldhenemise abil saab riskijuhtimise raames

reageerida riskidele, mis reaktiivse ldhenemise korral jidks tdhelepanuta.

1.1.2. Pettuseriskide hindamise protsess ja meetodid

Maisted pettuserisk ja pettus erinevad teineteisest, esimene tdhendab voimalikkust voi
tdoendosust ja teine reaalsust. Pettustel on sajandite pikkune ajalugu ja seda on
fokusseeritud nii seadusandluses kui ka analiiiitilisel tasandil — niiteks on ldbi viidud

pohjalike uuringuid pettuseid 1dbi viivate isikute vaimse oleku ning loomuse kohta.

17 European Commission. ,,Communication to the Commission from MS Grybauskaite in association with
the president and vice-president Kallas. Towards an effective and coherent risk management in the
Commission services, Brussels, SEC, 2005, 1327, 1k 7-8.

18 Mazareanu, V.P., ,Risk management and analysis: risk assessment (qualitative and quantitative)*,
Analele Stiintifice ale Universitatii "Alexandru Ioan Cuza" din Iasi, 54, 2007, 1k 42.

19 Stanescu, C.-F., Simion, M.L., ,,Financial risk Management*, 132annals of the University of Craiova
economic sciences (39), 2011, 1k 2.
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Pettuserisk on aga niilidisaegsem sOna, mis keskendub hoopis riskile,

kontrollisiisteemidele ja juhtimisvastutusele.?’

Pettuseriski kui kontseptsiooni kujunemist juhtisid kaks laia ajaloolist protsessi. Esiteks
arenes 1980. aastatel finantsauditeerimine riskidel pohinevaks. Teiseks muutus 1990.
aastatel populaarseks riskijuhtimine, kuna vastutus riskide ja kontrollisiisteemide
toimimise tagamise eest liikus juhtkonna tasandile. Pettustega tegelemisest sai eraldi
vastutusala ja pettuserisk muutus regulatiivses infrastruktuuris iiheks organiseerimise

vahendiks.?!

Universaalset retsepti pettuste riskide maandamiseks vilja tootatud ei ole, see sdltub
konkreetsest organisatsioonist, selle suurusest, seal osalejatest, seadusandlusest,
reeglitest, imbritsevast keskkonnast jne. Pettustega seotud riske mdjutavad viga paljud
erinevad faktorid ning iga organisatsioon ldheneb nendele erinevalt, kuna varieeruvad

22

organisatsioonisisesed kogemused ja olemasolevad ressursid. Pettuseriskide

hindamine on aga aluseks efektiivsetele kontrollisiisteemidele ja pettusevastasele

strateegiale organisatsioonis.?

Pettuseriskide identifitseerimiseks, tuvastamiseks ja hindamiseks organisatsioonis peab
olema paigas ka vastav protseduur. Riskide identifitseerimisel tuleb arvestada
organisatsiooni, selle tegevusala ja ka riigi, kus organisatsioon tegutseb, spetsiifiliste

tunnustega, mis vdivad kdik mdjutada pettuste riske.>*

Norra/EMP toetuste kontekstis ei ole vilja tootatud pettustega seotud riskide
maandamiseks siisteemi ega protseduuri. Samas tuginedes eelpool toodud kirjandusele
(Singleton 2009 ja Albrecht 2009) on selline siisteem siiski oluline, et oleks tagatud

siisteemi efektiivsus pettuste vastu.

20 Power, M., ,,The aparatus of fraud risk*, Accounting, Organizations and Society 38 (6-7), 2013, 1k
525-528.

21 Ibid, 1k 525-528.

22 Serban, I. ,,Fraud risk management®. 10th International Conference Finance and economic stability in
the context of financial Chrisis, 2009, 1k 554-555.

2 Singleton, T., jt, ,,Fraud Auditing and Forensic Accounting. Third Edition®, New Jersey, 2006, 1k 191.
24 Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition‘, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k
79.
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Pettuseriskid on osaks operatsiooniriskidest, mis on seotud vigade ja/vodi siindmustega
tehingute tootlemise protsessides. Pettuseriskide analiitis hindab, kas need
vead/siindmused vdivad olla seotud tahtliku teoga, mille eesmérk on kasu saamine ldbi
pettuse. Seega tuleb pettuseriske hinnata igas valdkonnas ja protsessis eraldi ning
selleks tuleb analiiiisida riski esinemise sagedust ja moju. Lisaks rahalise moju
hindamisele peaks pettuseriskide hindamine arvestama ka mittefinantsiliste mdjudega

nagu reputatsioon (joonis 4).%

Protsess organisatsioonis

Pettusega seotud risk

Riski esinemisel tekkiv
moju (finants- ja
reputatsioon)

Riski esinemise tdoendosus

Joonis 4. Pettusega seotud riski hindamine organisatsiooni protsessis, koostatud autori poolt
Albrecht (2009)ja CIMA juhise alusel.

Croitoru (2014) on samuti vélja toonud, et pettustega seotud riskide nidol on tegemist
operatsiooniriskidega, mida tuleb hinnata iga protsessi 10ikes eraldi moju ja tdendosuse

abil.?®

Kontrollisiisteemidest liinkade tuvastamine eeldab pettuseriskide profiilide analiiiisi,
pettuseriskide hindamist ning olemasolevate meetmete tOhususe hindamist nende
riskide vastu. Kui hindamise kiigus tuvastatakse liingad, siis samal ajal on vdimalik
teha soovitusi meetmete parandamiseks ja tohustamiseks. 27 Votmeelemendid

pettuseriskide hindamisel on:

%5 CIMA, ,,Fraud risk management. A guide to good practice*, 2008,, 1k 22, 29.

26 Croitoru, 1., ,Operational risk management and monitooring®, Internal Auditing and Risk Management,
IX (4:36), 2014, 1k 25-30.

27 Puiu, M., ,,An approach to fraud risk management*; SEA-Practical Application of Science, volume II,
Issue 3 (5), 2014, 1k 66-67.
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- pettuseriskide identifitseerimine: sisaldab endas vOimalike pettuste kohta
informatsiooni kogumist konkreetses organisatsioonis 1dbi teadmiste ja
kogemuste;

- riski tdendosuse ja olulisuse hindamine: suhtelise tdendosuse ja potentsiaalse
moju hindamine pohineb ajaloolistel andmetel, kogemustel ja tootajate
teadmistel;

- koige olulisematele riskidele reageerimine: selles staadiumis tuleb otsustada, kas
ja kuidas riski maandada ning milliseid kontrollisiisteeme soovib organisatsioon

selleks rakendada.”®

ITA, AICPA, ACFE poolt vilja toodud votmeelemendid pettuseriskide hindamisel on
vastavuses Ennouri (2013) ja Duncani (1996) riskijuhtimise protsessiga. Esimesel kohal
on nendes allikates riskide identifitseerimine, teisel riskide hindamine. Kolmas etapp on
ITA, AICPA, ACEFE juhise kohaselt riskidele reageerimine ehk otsustamine, kuidas ja
millise kontrollisiisteemi abil riski maandada. See vastab Ennouri (2013) ja Duncani
(1996) protseduuris toodud riskide juhtimise/reageerimise protsessile. Seega vdib

pettuseriskide juhtimisel rakendada ka iildisi riskijuhtimise protseduure.

Norra/EMP rakendussiisteemis tuleb pettuseriskide juhtimisel ldhtuda samuti IIA,
AICPA, ACFE votmeelementidest ning riskijuhtimise protsessidest. See aitab tagada
riskide hindamise tulemuslikkust, kuna tuvastatakse vodimalikke puuduseid
kontrollimehhanismides ning vajadusel muudetakse siisteeme tohusamaks. Protsessi

tuleb alustada riskide tuvastamisest ja hindamisest.

Efektiivselt aitavad pettuste vastu vdidelda ajuriinnakud juhtkonna tasandil, sisemised
auditid ning kontrollid ja tegevused, mis on fokusseeritud alljargnevatele kiisimustele:
- Kus organisatsioonis saab kdige tdendolisemalt pettust 1dbi viia?
- Millised organisatsioonisisesed tootajad on parimatel positsioonidel pettuste
labiviimiseks?
- Millised tundemirgid oleksid pettustel, mida kdige tdenZolisemalt voidakse

organisatsioonis libi viia? 2

2B IIA, AICPA, ACFE, ,Managing the business risk of fraud: A practical guide®, 1k 20.
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Riskide juhtimise protsessis aitavad ajuriinnakud ja vastamine nendele kiisimustele

kaasa riskide defineerimisele.

Kdige tdeniolisemate riskidega tuleb tegeleda intensiivsemalt.?? Seega peab riskide
hindamine vdimaldama tuvastada koige tdendolisemaid riske, et eelkdige just seal

rakendada vajalikke kontrollimeetmeid.

Serban (2009) on vilja toonud ka erinevaid indikaatoreid, mis vdivad viidata

organisatsioonisisestele pettustele. Niiteks:

anomaaliad raamatupidamises, mis tekivad juhul, kui pettust toime panev isik ei
saa muuta koiki dokumente;

— sisekontrolli puudumisel suureneb pettuste tdendosus;

— tavapiratud anomaaliad ning mustrid protseduurides ja nendes osalejates;

— tootajate elustiiliga seotud muutused;

— tootajate kditumisega seotud muutused;

— informatsioon ja vihjed teistelt tootajatelt.®!

Kui rakendada eelpool toodud indikaatoreid Norra/EMP toetuste pettuste tuvastamise
sisteemi, siis need viitavad konkreetselt asutuse/organisatsiooni sisestele pettustele —
korruptsioon, altkdemaks ja ametiseisundi kuritarvitamine. Nende indikaatorite puhul ei
ole aga arvestatud organisatsiooniviliseid riske, mis puudutavad toetuse saajat ja tema
pahatahtlikkust, kuid millega peab kindlasti arvestama riskide hindamisel Norra/EMP

siisteemis.

Kiaesolevas alapeatiikis késitletud pettustega seotud riskide hindamise teoreetilised
allikad ei ole siiski oma olemuselt piisavalt pdhjalikud, et nende alusel Norra/EMP
kontekstis 1dbi viia riskide hindamist. Seega on kédesolevas td0s kombineeritud

pettuseriskide hindamise teoreetilisi kisitlusi riskijuhtimise ldhenemistega.

2 Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition*, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k
79.

30 Ibid, 1k 79.

31 Serban, 1. ,Fraud risk management*. 10th International Conference Finance and economic stability in
the context of financial Chrisis, 2009, 1k 554-555.
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Kuna pettustega seotud riske tuleb hinnata iga protsessi ja valdkonna 16ikes eraldi, siis
kdesolevas t60s on andmete analiilisimeetodiks valitud kvalitatiivse tksikjuhtumi
analiiiisi. See meetod eeldab iiksikute riskide tuvastamist, defineerimist ning riske

maandavate tegevuste ja kontrollimeetmete rakendamist iga riski osas eraldi.

Kvalitatiivse uurimismeetodi eesmirgiks on saada pohjalik arusaam nihtustest,
tunnistades, et need arusaamad on subjektiivsed. Analiiiisitakse mittemateriaalseid
suhteid, tdhendusi, arusaamu ja tdlgendusi, mis on mitmetahulised ning ei saa
eksisteerida ilma osalejate ja uurija subjektiivsete hinnanguteta. > Kvalitatiivsete
uuringute rohk on protsessidel ja tdhendustel, et saavutada probleemi lahendamisel

siigavust, keerukust ja mitmekesisust.*?

Kvalitatiivse uurimismeetodi vormideks on juhtumiuuring, fenomenoloogiline uurimus,
narratiitvne  uurimus,  pohistatud  teooriat  loov  uurimus, tegevusuuring,
fenomenograafiline uurimus. Juhtumiuuringus uuritakse ilmingut tema loomulikus
keskkonnas ning andmete kogumisel ja analiiiisil toetutakse eelnevalt vilja tootatud
teoreetilistel eeldustel. Juhtumiuuringusse voidakse kaasata ka kvantitatiivseid andmeid

voi toetuda neile.>*

Kvalitatiivse meetodi puhul on valimid iildjuhul viikesed, et tagada probleemi selgesti
viljendumine ja detailne arusaam *°>. Valimid ei nidita keskmisi viirtusi, vaid
keskenduvad probleemi tuumale. Andmete kogumine selle tehnika puhul véib olla

niiteks siivaintervjuu, fookusgrupi intervjuu voi vaatlus.¢

Kvalitatiivse riskianaliiiisi eesmirk on identifitseerida ja hinnata riskifaktoreid. See

protsess aitab paika panna riskide maandamise prioriteedid. Kvalitatiivse riskianaliiiisi

32 Basri, H., ,,Using Qualitative Research in Accounting and Management Studies: Not a New Agenda®,
GTAR 2014, vol. 1 (313-320), 2014, 1k 315.

33 Hirsjérvi, S., Huttunen, J., ,,Sissejuhatus kasvatusteadusesse*, Tallinn, 2005, 1k 201.

34 Laherand, M.-L., ,,Kvalitatiivne uurimisviis*, Tallinn, 2012, 1k 74.

35 Basri, H., ,,Using Qualitative Research in Accounting and Management Studies: Not a New Agenda“,
GTAR 2014, vol. 1 (313-320), 2014, 1k 315.

36 Kaczynski, D., jt., ,,Qualitative research in finance*, Australian Journal of Management (39), 2014, 1k
130-131.
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iseloomulik joon on subjektiivsete indeksite kasutamine: jirgarvude hierarhia, madal-

keskmine-kdrge- pidepunktid, talutav-oluline-kriitiline jne.*’

Kiaesolevas toos kasutatakse kvalitatiivse uurimismeetodina  juhtumiuuringut.
Analiitisitakse pettuseriskide esinemist ja hinnanguid nendele erinevates avaliku sektori
asutustes, kes tegelevad Norra/EMP toetuste rakendamisega. Kvalitatiivne
uurimismeetod sobib riskide konteksti, kuna riske tuleb hinnata ja analiiiisida iikshaaval.
Hindamise eesmérk on detailselt aru saada probleemi tuumast ning rakendada vajalikke
meetmeid, et riski maandada. Kvalitatiivse uurimismeetodi kasuks rdégib ka asjaolu, et
Norra/EMP programme on arvuliselt suhteliselt vihe. Seega ei ole vOoimalik rakendada

kvantitatiivset uurimismeetodit, kuna valim on selleks liiga viike.

1.2. Pettuse moiste Norra/EMP toetuste kontekstis ning Euroopa Liidu 6iguses

1.2.1. Pettuse mdiste ja piiritlemine Norra/EMP toetuste kontekstis

Pettus ehk kelmus on raskesti tabatav moiste, mida on keeruline defineerida. Seda
voidakse moista kui végivalda kasutamata kuritegu, mille kdigus varastatakse vara
erinevate vahendite abil. Vahel defineeritakse pettust kui ,,valgekraede® kuritegevust,
mis on olnud ka suure fookuse all nii kriminaaldiguses kui ka kriminoloogias. Pettusena
vOidakse moista ka kuritegu, mis holmab endas rahapesu. Need erinevad niiansid

pettuse defineerimisel on muutnud pettuse mdiste keeruliseks kontseptsiooniks.*®

Uhe levinuma pettuse definitsiooni kohaselt: ,,Pettus on termin, mis sisaldab endas

mitmekesiseid vahendeid, mille tulemusel saab iiks isik vddra kujutuse loomise kaudu

teise ees eelise. Seda moistet ei ole véimalik piiritleda iihegi kindla reegliga.*

37 Mazéreanu, V.P., ,,Risk management and analysis: risk assessment (qualitative and quantitative)*,
Analele Stiintifice ale Universitatii "Alexandru Ioan Cuza" din Iasi, 54, 2007, 1k 43.

38 Power, M., ,, The aparatus of fraud risk®, Accounting, Organizations and Society 38 (6-7), 2013, 525—
543.

3 Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition‘, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k
7.
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Kuna pettust voib defineerida ja tajuda viga erinevalt, siis on oluline tuua vélja pettuse
kontseptsioon just Norra/EMP toetuste kontekstis. Norra/EMP toetuste raamistikus voib
pettusena késitleda nii Albrecht’i (2009) poolt vilja palutud definitsiooni kui ka Power’i
(2013) oma. Toetuse taotlemisel vdi kulude tdendamisel loob toetuse saaja viddra
kujutuse loomise kaudu eelise teiste ees. Viir kujutus luuakse toetuse andjale. Samal

ajal varastatakse vahendeid toetuse andjalt vigivalda kasutamata.

Pettusi voib olla mitmes erinevas vormis: vara omastamine, raamatupidamise pettus,
autoriseerimata tehingud, korruptsioon, altkdemaks, andmete vargus, spionaaZz,
rahapesu, maksudest korvalehoidmine, Kkartellid, hinnakokkulepped, andmetega
manipuleerimine jne. Umbes 60% pettuste juhtumitest avastatakse vihjete tulemusel
juhuslikult. Siseauditi vdi kontrollorganite poolt tuvastatakse vaid 12% juhtumitest.
Ulejiinud juhtumid avastatakse tinu erinevate andmete raporteerimisele, personali

liikumisele jne.*°

Kuigi usutakse, et nii pettuste sagenemine kui ka suurus ajas kasvavad, on siiski
voimatu seda kindlalt viita. Ei ole vOimalik tuvastada, kui suur osa pettuseid
avastatakse ja kas mingi osa jddb avastamata. Lisaks ei joua suur osa tuvastatud
pettustest kunagi avalikkuseni, kuna need lahendatakse &dra petise ja kannatanu vahel

ilma avalikkust teavitamata.*!

Iga avaliku sektori etapis vOi punktis voib aset leida pettus — tahtlik kelmus, mille
eesmérk on rahalise kasu saamine voi kahju tekitamine. Uued tehnoloogiad, internet ja
uued voimalused finantstehingute valdkonnas on avardanud ka pettuseid ldbi viivate
isikutele uusi voimalusi pettuste ldbiviimiseks. Viimastel aastatel on hinnanguline

pettuste risk ka avalikus sektoris iile maailma kasvanud.*?

40 Jackson, P.M., ,,.Debate: Fraud risk management in the public sector, Public Money & Management,
33:1, 2013, 1k 6-8.

4L Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition*, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k
4.

42 Jackson, P.M., ,,.Debate: Fraud risk management in the public sector’, Public Money & Management,
33:1, 2013, 1k 6-8.
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Toetuste kontekstis vOib pettus aset leida samuti igas etapis: toetuse taotlemisel, kulude

toendamisel, kulude kontrollimisel, projekti tulemuste saavutamisel jne. Igas toetuse

andmise/kasutamise etapis on pettuse eesmirk rahalise kasu saamine. Pettust 14bi viiv

isik iiritab saada rahalisi vahendeid seal, kus tavapidrane reeglistiku jirgmine talle neid

vahendeid ei voimaldaks.

Pettuste tulemusel kujunenud suhted pettuse toimepanija ja ohvri vahel vdivad

varieeruda. Vastavalt kannatanutele on voimalik pettuseid liigitada:

pettused, mille tulemusel kannatavad ettevotted vdi organisatsioonid:

a) tootaja poolsed omastamised;

b) miiiija poolsed pettused;

¢) kliendi poolt teostatud pettused;
juhtimispettused, kus kannatajateks on aktsiondrid ja volausaldajad;
investeerimispettused, kus kannatajateks vdivad olla investeeringuga seotud
erinevad isikud;

mitmesugused muud pettused, kus kannatajaks voib olla igaiiks.*

Kannatanu ja pettuse toimepanija omavahelise seose alusel on vdoimalikud alljirgnevad

pettused:

iksikisikute poolt toime pandud pettused, kus kannatanuks vdivad olla nditeks
kliendid voi dripartner (piiramiidskeemid);

tootaja poolt toime pandud pettused to0andja vastu, nditeks voltsitud
kulunduded, vargus vms;

dritihingute poolt toime pandud pettus investorite, tarbijate voi klientide suhtes,
siin on heaks néiteks voltsitud kaupade miiiik voi finantsandmete voltsimine;
pettused finantsinstitutsioonide vastu (kindlustuspettused, krediitkaardipettused);
dritihingute voi iiksikisikute poolt 1ibi viidud pettused valitsuse ja riigi vastu, nt
toetuste ja maksudega seotud pettused;

kurjategijate poolt sooritatud pettused suurte organisatsioonide vastu (rahapesu,

vOltsimine);

43 Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition*, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k

10.
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- e-pettused, mis sooritatakse inimeste poolt tehnoloogia abil (hidkkimine,

andmekaitse ja autoridigused).**

Norra/EMP toetusi jagavad Eestis avaliku sektori asutused. Seega on kiesoleva t60
kontekstis oluline keskenduda just toetuse saajate poolt avaliku sektori
organisatsioonide vastu toime pandud pettustele. Toetuse saajad on driithingud,
mittetulundusiihingud, sihtasutused, organisatsioonid voi ka iiksikisikud. Avaliku
sektori asutused, kelle vastu pettust ldbi viiakse, on toetuse andja poolt iiles seatud PO-d

ja POIA-d.

Pettusi avalikus sektoris saab iildjoontes jagada kaheks — sisemised ja vilised. Vilised
pettused on 1dbi viidud isikute poolt, kes on avaliku sektori vilised isikud. Sisemised
pettused hdolmavad endas mitmeid avaliku sektori siseste isikutega seotud tegevusi,

sealhulgas niiteks hankepettused. *°

Kéaesolevas t60s voib samuti kasutada sellist liigitust — viliseid pettusi viivad ldbi
toetuse saajad ning sisemised pettused on seotud toetusi jagavate asutuste toOtajatega.

Viimase hulka kuuluvad néiteks altkdiemaks ja korruptsioon.

Pettuste vastu voitlemisel organisatsioonis on olulised kohal teadlikkus pettuste suuruse
ja iseloomu kohta. Tavapiraselt analiilisitakse ja hinnatakse projektide puhul eelkdige
riske, mis on seotud ajakava, eelarve ja kvaliteediga, kuid vihesed tuvastavad ja
maandavad pettustega seotud riske. Samas pettused lokkavad keskkonnas, kus nendest

arusaam on vihene ja teadlikkus minimaalne.*¢

Pettuste vastases voitluses organisatsioonis on oma kohal alljdargnevad tegevused:
- ennetus;
- varajane pettuste avastamine;

- pettuste uurimine;

4 CIMA, ,Fraud risk management. A guide to good practice*, 2008, Ik 8.

45 Jackson, P.M., ,,Debate: Fraud risk management in the public sector, Public Money & Management,
33:1, 2013, 1k 6.

O1bid, 1k 7.
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- sellele jiargnev seaduslik tegutsemine.*’

Riskide identifitseerimine ja hindamine kuuluvad ennetuse ning varajase avastamise
etappi. Libi riskide hindamise tugevdatakse siisteemi pettusekindlust ja seelédbi paraneb
pettuste avastamine. Kontrollisiisteemi tugevdamine ja tGhustamine vOib toimida ka
ennetava tegevusena, kuna informatsioon sellest jouab ka voimalike pettuseid lédbi
viivate isikuteni, kes tdnu tdhusamatele kontrollimeetmetele otsustavad loobuda pettuse

toimepanemisest.

Paljudel juhtudel on organisatsioonisisesed pettuste vastased strateegiad olematud,
ebaadekvaatsed voi keskenduvad peamiselt pettuste uurimisele, kohtulikule siitidistusele
ja karistusele. Need on aga kulukad protseduurid ning tdendosus pettusega seotud
rahalist kahju taastada on madal. Samas on pettusevastases strateegias olulisel kohal
ennetus, mis vajab teadlikkust ja arusaamist. Samuti tuleb rohku panna andmete
analiiiisile, mille abil tuvastatakse anomaaliaid andmetes ning kditumises, mis vdivad

viidata pettustele. 3

Anomaaliad andmetes voivad olla seotud ebakdladega toetuse saaja poolt esitatud
dokumentides. Nditeks toetuse saaja ja teenuse pakkuja omavahelised seosed, mis
esmapilgul ei ilmne, aga mida on vdimalik andmete analiiiisi k&digus tuvastada.
Kiitumuslikke korvalekaldeid tuleks toetuste kontekstis jdlgida pigem rakendavate

asutuste personalis, kuna need voivad viidata korruptsioonile.

Pettuste tuvastamise seisukohast on olulisel kohal ka pettuste indikaatorite siisteemi
toimimine infosiisteemides. Samas enne nende indikaatorite rakendamist infosiisteemis
on organisatsioonis oluline 1idbi viia pettuste riskide hindamine, mis aitab tuvastada

probleemseid kohti ning rakendada vajalikke kontrollimeetmeid diges kohas.*

47 Albrecht, W.S., Albrecht, C.C., Albrecht, C.O., Zimbelman, M.F. Fraud Examination. 3rd Edition,
2009, 1k 70.

48 Jackson, P.M., ,,Debate: Fraud risk management in the public sector, Public Money & Management,
33:1, 2013, 1k 6-8.

9 Ibid, 1k 6-8.
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Pettusevastane strateegia on peamiseks instrumendiks, mille abil tuvastada ja ennetada
voimalikke pettuseid organisatsioonis ning strateegia osa on ka pettuseriskide
hindamine. See aitab tuvastada liinki pettuste vastastes kontrollimeetmetes. >°
Organisatsioonid saavad efektiivselt ennetada pettuste toimepanemist ldbi riskide
hindamise ning asjakohaste kontrollimeetmete rakendamisega nende riskide

maandamiseks?'.

Seega on nii Puiu (2014) kui ka Albrecht (2009) toonud vilja riskide hindamise
olulisuse pettustega seotud riskide maandamisel ning pettuste ennetamisel
organisatsioonis. Pettustega seotud riskide hindamine on iiks esimesi etappe, mida
kasutada pettusevastase kindluse loomiseks siisteemis ning hindamisele tuginedes saab

luua pettusevastase strateegia.

Pettuseid voi nende ennetamist ei ole aga kisitletud Norra /EMP finantsmehhanismide
2009-2014 rakendusmdiirustes (edaspidi Rakendusmiddrus) ega eraldi vilja toodud
juhendites, mis programmioperaatoritele on kehtestatud. Ainsaks viiteks, et Norra/EMP
programmis on omal kohal ka pettuste vastane tegevus, on Rakendusmaéiruse artikkel
11.4 punkt a, mis rddgib rikkumiste aruandlusest FMC-le (Financial Mechanism
Commettee)?. Artikli kohaselt tuleb FMC-d teavitada viivitamatult rikkumistest, mis on
seotud abisaajariigi siseriiklike Oigusaktide alusel kuritegudega, nagu korruptsioon,

pettus, altkdemaksu andmine voi ametiseisundi kuritarvitamine.

Lisaks =~ Rakendusmidruse  artiklile on  programmioperaatoritel  kohustus
aastaaruannetesse lisada ka riskide hindamisest iilevaade, kuid tdiendavalt pole
maidratletud, milliseid riske hindama peab. Kohustus tuleneb aastaaruannete koostamise
juhendist. > Selle tulemusel on programmide aastaaruannetesse lisatud riskide

hindamised ddrmiselt umbmaéirased ning nendes ei ole hinnatud pettustega seotud riske.

30 Puiu, M., ,,An approach to fraud risk management*; SEA-Practical Application of Science.

Volume II, Issue 3 (5), 2014, 1k 66-67.

5L Albrecht, W.S. jt, ,,Fraud Examination. 3rd Edition*, USA: South-Western Cengage Learning, 2009, 1k
79.

52 FMC on Norra/EMP Finantsmehhanismi komitee, mille asutas EFTA (Euroopa Vabakaubanduse
Assotsiatsioon) riikide alaline komitee, et juhtida EMP finantsmehhanismi 2009-2014.

33 Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Annotated Template for Strategic Report EEA and
Norwegian Financial Mechanisms 2009-2014.
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Pigem on kisitletud riske, mis puudutavad kvalifitseeritud personali olemasolu ja

erinevaid ajalisi piiranguid programmide rakendamisel ning tulemuste saavutamisel.

Norra/EMP finantsmehhanismis on toetuse andja poolt vilja tootatud juhend riskide
hindamiseks, mis hdolmab endas ainult vdga iildist juhist, kus pettuseriske pole eraldi
vilja toodud.>* Norra/EMP toetuste siisteemis on pettuste vastane strateegia puudulik ja
puuduvad juhendid pettusega tegelemiseks. Samas on Euroopa Liidus paika pandud
pettustega voitlemiseks terviklik ldhenemisviis, mis hdlmab endas pettuste- ja
korruptsioonivastase voitluse strateegiaid koos tohusate Oigusmeetmetega. Euroopa
Liidus on pettuste- ja korruptsioonivastase vOitluse strateegia iiheks osaks ka

pettuseriskide hindamise ldbiviimine.

Norra/EMP toetuste siisteemis on pettuste vastane tegevus seega puudulik. Tagamaks,
et kontrollisiisteemid siiski toimivad, on vaja libi viia pettuseriskide hindamine. Selle
tulemusel on vdimalik tuvastada siisteemi ndrgad kohad ning sellele saab iiles ehitada
pettusevastase strateegia Norra/EMP toetuste rakendamisel  jargmisel

programmiperioodil.

1.2.2. Pettuse defineerimine Euroopa Liidu diguses

Pettuste, sh korruptsiooniga seotud mdistete piiritlemisel ning pettusevastase tegevuse
oiguslike aluste tuvastamisel on alljargnevalt analiiiisitud Euroopa Liidu digusakte ja
juhendeid, kuna Euroopa Liidus on vilja tootatud konkreetseid strateegiaid ja

toovahendeid pettustega voitlemiseks.

Vaitlus korruptsiooni ja pettuste vastu on Euroopa Liidus liikmesriikide iilesanne. Kuna
ELi liitkmesriigid haldavad 80% ELi rahalistest vahenditest, vastutavad nad ka ELi

eelarvega seotud Kkorruptsioonijuhtumite ja pettuste uurimise ning siitidistuste

34 Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Annotated Template for Strategic Report EEA and
Norwegian Financial Mechanisms 2009-2014.
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ettevalmistamise eest. EL aga aitab liitkmesriike juurdlustes Euroopa Pettustevastase

Ameti OLAF abil.”

EL on pettuseid ja pettuse vastast voitlust kisitlenud mitmetes erinevates dokumentides,
nditeks Euroopa Liidu Lepingus, Euroopa Komisjoni pettusevastases strateegias,
Euroopa Uhenduse finantshuvide kaitse konventsioonis. Alljirgnevalt antakse iilevaade

nendes dokumentides kajastatud definitsioonide ja juhiste kohta.

Euroopa Liidu Lepingus (konsolideeritud versioon) on pithendatud eraldi artikkel
pettuste vastaseks voitluseks:

wLiit ja litkmesriigid voitlevad kelmuste ja muu liidu finantshuve kahjustava

ebaseadusliku tegevuse vastu meetmetega, mis toimivad tokestavalt ja tagavad

litkmesriikides ning liidu institutsioonides, organites ja asutustes tohusa kaitse.*

- ,Litkmesriigid votavad liidu finantshuve kahjustavate kelmuste vastu samu

meetmeid, mida nad kasutavad omaenda finantshuve kahjustavate kelmuste

vastu. “>°

Selle alusel on Euroopa Komisjon vilja andnud ka pettusevastase strateegia, mille
eesmirk on ennetada, tokestada ja avastada pettuseid. Pettust (fraud) on defineeritud
jargnevalt: ,,Pettus on kohtuniku poolt antud karistusoiguslik kvalifikatsioon. Koik EL
fondide rakendajad on oiguslikult kohustatud ennetama rikkumisi ja pettuseid EL

eelarves.*’

Euroopa iihenduste finantshuvide kaitse konventsiooni artikli 1 kohaselt on Euroopa
tthenduse finantshuve kahjustav kelmus:
1. kulude puhul iga tahtlik tegevus voi tegevusetus, mis on seotud:

a) valede, ebatipsete voi ebatidielike avalduste voi dokumentide kasutamise voi

esitamisega, mille tagajérjel on védralt eraldatud voi hoitud Euroopa ithenduste

35 Euroopa Komisjon. ,,Euroopa Liidu poliitika lahtiseletatuna ELi vditlus pettuste ja korruptsiooni
vastu®, Briissel, 2014, 1k 3.

% Euroopa Liit, ,,Aluslepingute konsolideeritud versioonid. P6hidiguste harta.*, 2010, 1k 188.

57 European Commission, ,,Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee, and the Committee of the Regions and the Court
of Auditors on the Commission anti-fraud strategy*, Brussels, 2011, 376 final, 1k 9.
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ildeelarve voi Euroopa iihenduste poolt vdi nimel juhitava eelarve rahalisi
vahendeid;

b) konkreetset kohustust rikkudes teabe varjamisega, millel on sama tagajirg,

c) konealuste rahaliste vahendite vdira kasutamisega eesmirkidel, milleks need ei
olnud algselt eraldatud;

2. tulude puhul iga tahtlik tegevus vdi tegevusetus, mis on seotud:

a) valede, ebatdpsete vOi ebatdielike viidete voi dokumentide kasutamise voi
esitamisega, mille tagajirjel on Euroopa iihenduste iildeelarve voi Euroopa
tthenduste poolt voi nimel juhitava eelarve rahalised vahendid ebaseaduslikult
vihenenud,

b) konkreetset kohustust rikkudes teabe varjamisega, millel on sama tagajirg,

¢) seaduslikult saadud tulu viira kasutamisega, millel on sama tagajirg.>®

Pettuste ennetamiseks ja pettustest tulenevate riskide maandamiseks programmide
rakendamisel on Euroopa Komisjoni pettusevastases strateegias mirgitud olulisena
kuluefektiivsed ja riskidel pohinevad kontrollimehhanismid, mis peavad tagama
kontrollitavate tehingute seaduslikkuse. Pettuste vastase strateegia eesmérk ei ole neid
mehhanisme tdiendada uute kontrolli tasanditega, vaid tagada, et rakendatavad meetmed

suudavad katta ka pettuseriske.>

See eesmirk on pohjendatud, kuna rakendatavad pettusevastased meetmed ei saa olla
liigseks halduskoormuseks ning samas peavad olema ka kuluefektiivsed. Vastasel juhul
tekiks silisteemis puudujddk ning pettustega tegelemine poleks tulemuslik ega

jatkusuutlik.

Euroopa Liit annab oma Oigusega liikmesriikidele koik voimalused, et pettustega
voitlemisel oleksid paigas vajalikud protseduurid. Lisaks propageerib Komisjon

aktiivselt pettuseriskide hindamist ja selle organiseerimist, samuti analiiiisib juba paika

8 Euroopa Uhenduse finantshuvide kaitse konventsioon®, kittesaadav:
<https://www.riigiteataja.ee/akt/836512>.

3 European Commission, ,,Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee, and the Committee of the Regions and the Court
of Auditors on the Commission anti-fraud strategy*, Brussels, 2011, 376 final, 1k 6.
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pandud meetmeid pettuste ennetamiseks liikmesriikides. Peale selle on Euroopa

Komisjon vilja todtanud ka spetsiifilised riskide analiiiisimise tooriistad.*

Pettuseriskide hindamise labiviimiseks tuleb Euroopa Komisjoni juhiste kohaselt &dra
kasutada organisatsioonis kehtivaid riskijuhtimise pdohimotteid ja vahendeid. Tohusad
kontrollisiisteemid vdivad vdhendada pettuse toimumise vOi avastamata jatmise riske,
kuid need ei vilista pettuste toimumise vOimalikkust. Pettustega tuleb tegeleda
sihipdraselt, arvestades, et pettuste vastased meetmed on proportsioonis nendest saadava
kasuga. %! Ressursid on piiratud ning pettuse vastased meetmed peavad olema

kuluefektiivsed ja tulemuslikud.

Norra/EMP vahendite rakendamisel Eestis on autori hinnangul pettustega seotud
riskidele pooratud vihesel miiral tdhelepanu. Norra/EMP programmioperaatorite poolt
koostatud iga-aastased riskide hindamised sisaldavad endas minimaalselt pettustega
seotud riske, eelkdige on tuvastatud ajakava, eelarve ja kvaliteediga seotud riske. Seega
puudub programmioperaatoritel teadlikkus pettustest. Paigas pole ka vajalikke
strateegiaid, riskide hindamise ega andmeanaliiiisi meetodeid — raamistik pettuste
vastaseks voitluseks puudub. Samas annab Rakendusmiéruse artikli 11.4 punkt a viite,
et toetuste rakendamiseks viljatootatud siisteem peab tuvastama rikkumisi, mis on
seotud siseriiklike Oigusaktide alusel kuritegudega - nagu Kkorruptsioon, pettus,

altkdemaksu andmine voi ametiseisundi kuritarvitamine.

Valdavalt on Norra/EMP projektide eelarve iiks osa ka siseriiklik finantseerimine, kuid
ka siseriiklikul tasandil ei ole Norra/EMP programmioperaatoritele antud konkreetseid
juhiseid, mis tagaksid efektiivse pettuste vastase tegevuse. Seega ei ole seatud toetuse
andja poolt juhiseid, mille alusel saaksid programmioperaatorid oma

rakendussiisteemides paika panna pettuste vastaseid kontrollimehhanisme.

0 European Commission, ,,Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee, and the Committee of the Regions and the Court
of Auditors on the Commission anti-fraud strategy*‘, Brussels, 2011, 376 final, 1k 11-12.

S11bid, 1k 11-12.
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EL diguses on alused olemas, et pettuste vastu voidelda. Lisaks on EL vilja to6tanud
erinevad strateegiad, suunised ja juhendid, mille abil on litkmesriikidel voimalik paika
panna konkreetsed meetodid pettustega voitlemiseks. Kuna siseriiklikult ja ldbivalt
koikide toetusskeemide iileselt ei ole konkreetseid plaane riigi poolt ette antud, siis on
vajalik luua sisend siseriiklike pettuste vastaste meetmete paika panemiseks. Selleks on
antud to0s voetud aluseks Euroopa Liidu poolt antud juhiseid, mille abil tuvastatakse
liingad Norra/EMP finantsmehhanismi rakendussiisteemi pettuste vastastes meetmetes.
Detailne metoodika pettustega seotud riskide hindamiseks toetuste kontekstis on vilja
tootatud Euroopa Komisjoni poolt pettuseriskide hindamise juhendis, mida

analiiiisitakse kédesoleva t60 2. peatiikis.
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2. NORRA/EMP FINANTSMEHHANISMI PETTUSERISKIDE
HINDAMINE JA TULEMUSED

2.1. Norra/EMP finantsmehhanismi programmioperaatorite ja rakendusiiksustega

léibi viidud pettuseriskide hindamine

Alljargnevas peatiikis antakse iilevaade Norra/EMP rakendussiisteemi toimimisest ning
kirjeldatakse pettuste Oiguslikku késitlust Norra/EMP siisteemi kontekstis. See on
oluline, et piiritleda pettuse mdoistet Norra/EMP finantsmehhanismi &iguslikus

raamistikus.

Lisaks analiilisitakse EL toetuste jaoks vilja tootatud pettuseriskide hindamise juhist
ning selle rakendatavust Norra/EMP toetuste kontekstis. Pettuste vastase voitluse
kujundamise esimeseks sammuks on identifitseerida ja hinnata vdimalikke pettusi ning
paigasolevaid kontrollimehhanisme nende riskide maandamiseks — seda peab
vOimaldama ka hindamiseks valitud metoodika. Metoodika alusel peab olema vdimalik
analiiiisida, kas ja kuidas tuleb tugevdada Norra/EMP programmide kontrollisiisteeme,

et pettuste vastane voitlus oleks tagatud.

Valitud metoodika eesmirk on tagada, et kogutud andmed voOimaldaksid ldbi viia
pettuseriskide kvalitatiivset analiilisi iga riski osas eraldi. Selle tulemusel saab teha
ettepanekuid konkreetsete probleemide lahendamiseks rakendussiisteemides, et oleksid

taidetud kdesoleva to6 eesmargid.

Teises peatiikis viiakse 1dbi pettuseriskide hindamine Norra/EMP finantsmehhanisme
rakendavate programmioperaatoritega. Selle tulemusel tuvastatakse konkreetsed
kitsaskohad pettustega voitlemisel Norra/EMP programmide rakendussiisteemides ja

tehakse ettepanekuid nende kitsaskohtade parandamiseks.
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2.1.1. Norra/EMP finantsmehhanismi rakendussiisteem Eestis

10. juunil 2011. a allkirjastati Eesti Vabariigi ning Islandi Vabariigi, Liechtensteini
Viirstiriigi ja  Norra  Kuningriigi  vaheline  Euroopa  Majanduspiirkonna
finantsmehhanismi rakendamist aastatel 2009-2014 kisitlev vastastikuse mdistmise
memorandum, mille kohaselt sai Eesti Islandilt, Liechtensteinilt ja Norralt toetusena
kokku 21 275 000 eurot tagastamatut toetust. 8. juunil 2011 allkirjastati Eesti Vabariigi
ja Norra Kuningriigi vaheline Norra finantsmehhanismi rakendamist aastatel 2009-2014
kisitlev vastastikuse moistmise memorandum, mille kohaselt sai Eesti Norralt toetusena

kokku 23 680 000 eurot.®?

Programmid Eestis Norra/EMP toetuste siisteemis ja neid rakendavad asutused aastatel

2009-2014 on esitatud tabelis 2.

Tabel 2. Programmid ja nende operaatorid Norra/EMP rakendussiisteemis Eestis perioodil
2009-2014, koostatud autori poolt.%

PROGRAMMI NIMETUS PO POIA
Integreeritud sise- ja Keskkonnaministeerium -
mereveekogude korraldus (KKM)
Keskkonnasdbraliku toostuse Majandus- ja Ettevotluse Arendamise
uuendamine Kommunikatsiooni- Sihtasutus (EAS)
ministeerium (MKM)
Stipendiumifond Haridus- ja Sihtasutus Archimedes
Teadusministeerium
(HTM)
Eesti-Norra teaduskoost6o Haridus- ja Sihtasutus Eesti
Teadusministeerium Teadusagentuur (ETAG)
(HTM)
Riskilapsed ja —noored Haridus- ja Eesti Noorsoot6o Keskus
Teadusministeerium (ENTK)
(HTM)
Rahvatervis Sotsiaalministeerium (SM) | Rahandusministeerium
(Vilisvahendite
rakendamise osakond)
Sooline vorddiguslikkus ning t66- | Sotsiaalministeerium (SM) | Rahandusministeerium
ja pereelu tasakaal (Vilisvahendite
rakendamise osakond)
Kodune ja sooline végivald Sotsiaalministeerium (SM) | Rahandusministeerium

62 Euroopa Majanduspiirkonna programmid®, < http://www.eeagrants.fin.ee/et/euroopa-
majanduspiirkonna-programmid> (kasutatud 15.12.2015) ja ,,Norra programmid*,
<http://www.eeagrants.fin.ee/et/norra-programmid> (kasutatud 15.12.2015).

3 Ibid.
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(Vilisvahendite
rakendamise osakond)

Kultuuripdrandi séilitamine ja Kultuuriministeerium -
taastamine (KUM)

Valitsusviliste organisatsioonide Avatud Eesti Fond -
fond

Inimvéérse t66 edendamise ja Innovation Norway -

kolmepoolse dialoogi fond
Kahepoolsete suhete fond - -

Inimvédrse t60 edendamise ja kolmepoolse dialoogi fondi ning valitsusviliste
organisatsioonide fondi rakendamisel on doonorite ehk toetuse andjate ja rakendajate
vahel solmitud otselepingud ning nende puhul on paika pandud omaette seisvad
rakendussiisteemid. Teiste programmide osas on siisteem sama (joonis 5). Hierarhia
tipus on toetuse andja/doonor (FMC), seejarel NFP (National Focal Point ehk riiklik
kontaktasutus — Rahandusministeeriumi Vilisvahendite osakond) koos auditeeriva ja
sertifitseeriva asutusega. Viimasel rakendamise tasandil asub programmioperaator ehk

PO (osadel juhtudel ka rakendusiiksus ehk POIA).

Doonor/FMC NFP PO ja POIA
7 7

Joonis 5. Rakendussiisteem enamustes Norra/EMP programmides Eestis, koostatud autori
poolt.

Kéesoleva to6 raames vaadeldakse programmioperaatori ja rakendusiiksuse tasandit,
kuna need iiksused on koige lihemal toetuse saajatele. Seal peituvad ka suurimad
pettustega seotud riskid. Samas on hindamisest vilja jdetud eraldi rakendussiisteemides
asetsevad programmid (inimvédrse t00 edendamise ja kolmepoolse dialoogi fond ning
valitsusviliste organisatsioonide fond), kuna nende reeglistik ja siisteem on iilejdadanutest
erinev, alludes otse FMC-le ning tegemist ei ole avalike asutustega. Nendega on
s0lminud toetuse andja otselepingud ning NFP ei oma sealses siisteemis kohta. Nende
programmide hindamise tulemusel ei ole voimalik teha iildistavaid ettepanekuid pettuste
vastase tegevuse tugevdamiseks kogu Norra/EMP rakendussiisteemi iileselt, seega

riskide hindamisse neid programme kiesolevas to6s ei kaasatud.
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Eraldiseisva programmina ei vaadeldud riskide hindamise kontekstis ka kahepoolsete
suhete fondi, kuna see on iiks osa kdikidest programmidest. Seda rakendatakse iga
programmi juures vastavalt selle programmi iilesehitusele ja reeglitele. Seega selle

programmi eraldiseisvana hindamine ei annaks tulemust.

2.1.2. Pettused Eesti digusruumis

Rakendusmiiruse artikli 11.4 punkt a annab viite, et toetuste rakendamiseks vilja
tootatud siisteem peab tuvastama rikkumisi, mis on médratletud siseriiklike Gigusaktide
alusel kuritegudena nagu korruptsioon, pettus, altkiemaksu  andmine  voi
ametiseisundi kuritarvitamine. Seega pettuse kirjelduse odiguslik raamistik ja pettuse
moiste piiritlemine Norra/EMP toetuste kontekstis tuleneb siseriiklikest digusaktidest ja

selgitustest korruptsiooni, pettuste, altkdemaksu ja ametiseisundi kuritarvitamise kohta.

Koéik Rakendusmiidruses vilja toodud pettuse liigid on mainitud Eesti
Karistusseadustikus (edaspidi KarS) ning on selle alusel ka karistatavad. Seega on

asjakohane analiiiisida lithidalt ka nende moistete sisu KarSis.

KarS § 210 Ig 2 kohaselt karistatakse pettuse teel soodustuse saamist vGi soodustuse
mitte-eesmirgipirast kasutamist rahalise karistuse voi kuni viieaastase vangistusega 4.
Eesti digusruumis on antud paragrahv kohaldatav just toetustega seotud pettuste

karistamiseks.

Soodustuseks loetakse tasuta vOi osaliselt tasuta viljamakset majandustegevuses
osalevale isikule riigieelarvest, kohaliku omavalitsuse v6i muudest avalikest vahenditest
voi maksusoodustust eesmirgiga soodustada majandustegevust (KarS § 210 Ig 1).%°
Soodustuse eesmirk on majandustegevuse soodustamine, mille all mdeldakse

adressaadi igasugust majanduslikku tugevdamist. Soodustus peab olema antud

64 Karistusseadustik, RT I, 17.12.2015, 9, vastu vdetud 06.06.2001, redaktsiooni joustumise kp
01.01.2016.
65 Karistusseadustik, RT I, 17.12.2015, 9, vastu vdetud 06.06.2001, redaktsiooni jdustumise kp
01.01.2016.
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riigieelarvest, kohaliku omavalitsuse vahenditest vo1 muudest avalikest vahenditest, sh
ka wvilisriigist tulevatest viljamaksetest ja EL toetustest. Kui soodustusel on mitu
eesmaérki, mille hulgas ka majanduslikke, siis ei ole oluline, et majanduslikud eesmirgid

oleksid pdhilised.®

Pettust ennast KarS-is defineeritud ei ole, kuid pdhjalikuma definitsiooni annab KarSi
kommenteeritud véljaanne. Pettus on tdele mittevastavate kirjalike voi suuliste andmete
esitamine soodustusorganile soodustuse taotlemisel vdi taotluse menetlemisel. Andmete
toele mittevastavus vOib seisneda nende sisu moonutamises, olematute asjaolude
viltimises, olemasolevate andmete varjamises jne. Tegemist peab olema soodustuse
saamiseks oluliste andmetega, mis mojutavad soodustuse saamist positiivselt ning mille
Oigel esitamisel oleks soodustus &dra langenud voi soodustuse andjal oleks olnud alust
kahelda soodustuse andmises. Siilitegu on tehtud siis, kui valeandmeid esitanud isik on
soodustuse kitte saanud. Enne seda on tegu katsestaadiumis. Koosseisu olemasolu ei
soltu sellest, kas pettuse tagajirjel tekkis petetul vdi kolmandal isikul varaline kahju.

Lisaks ei ole oluline, kas soodustust kasutatakse eesmirgipiraselt voi mitte.®’

Norra/EMP toetuse saajad ei pruugi alati toetusi saada majandustegevuse soodustamise
eesmirgil, kuid see ei vilista pettuste 1dbiviimist. Sellistel juhtudel kohaldub KarSi §
209 — kelmus (teisele isikule varalise kahju tekitamine tegelikest asjaoludest teadvalt
ebadige ettekujutuse loomise teel varalise kasu saamise eesmargil) voi KarS § 280 —
valeandmete esitamine. Kelmust voib siinkohal késitleda pettusena, mis tdhendab
tegelikest asjaoludest ebadige ettekujutuse loomist, mille tulemusel satub teine isik

eksimusse 5.

Korruptsioon, altkdemaks ja ametiseisundi kuritarvitamine on koik véljatoodud KarSi
peatiikis 17, mis kisitleb ametialaseid siiiitegusid. Need siiliteod saab liigitada sisemiste

pettuste alla.

% Sootak, J., Pikamée, P., , Karistusseadustik. Kommenteeritud viljaanne*, 2015, Tallinn, 1k 570.
7 Ibid, 1k 570.
8 Ibid, 1k 563.
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Ametialased siiliteod on need, mida saab toime panna ametiisik. Uldistades on
ametialaste siilitegude niol tegemist riigivastaste siilitegudega laiemas tdhenduses, mille
kriminaliseerimise kaudu kaitstakse avaliku voimu korrakohast toimimist. Ametialaste
siititegude spetsiifika seisneb selles, et avaliku voimu tegevust kahjustatakse seestpoolt
selle vdoimu esindajate endi tegevusega. Erinevalt distsiplinaarrikkumistest ei ole
ametialaste siiiitegude puhul tegemist lihtsalt teenistuskorra rikkumisega, vaid

riigivalitsemise kahjustamisega ametnike poolt.*’

KarS § 288 lg 1 kohaselt on ametiisik fiilisiline isik, kellel on avaliku iilesande
tditmiseks ametiseisund sdltumata sellest, kas ta tdidab talle pandud iilesandeid ajutiselt
vOi alaliselt, tasu eest voi tasuta, teenistuses olles, vabakutselisena, lepingu, nimetamise
vOi valimise alusel. Ametiseisund on digusaktist, tehingust voi asutuse tookorraldusest
tulenev digus ja kohustus tiita avalikku iilesannet™.

Altkdemaksu vOtmist karistab ja kirjeldab KarS § 294, mille kohaselt on altkdemaksu
vOtmine ametiisiku poolt vastutasuna tema ametiseisundi kasutamise eest talle voi
kolmandale isikule vara vdi muu soodustuse lubamisega ndustumine vdi vastuvotmine.
Karistatav on ka altkdemaksu vahendamine (KarS § 296) ja andmine (KarS § 298).
Kriminoloogiliselt on altkdemaksu votmine, andmine ja vahendamine aususe rikkumise
kohustusega seotud kuriteod ehk korruptsioonikuriteod, mille iihendavaks tunnuseks on
kaitstav digushiive. See seisneb iihiskonna usus riigi, kohaliku omavalitsuse ja muude
avalike institutsioonide padevust teostavate isikute draostmatuses, ametliku asjaajamise

usaldatavuses ja seelibi ka avalike otsuste diguspirasuses.’!

Altkdemaksu puhul pole oluline, kas vara v6i muu soodustus lubatakse anda voi antakse
altkiemaksu andja poolt otse ametiisikule, monele teisele ametiisikuga seotud
kolmandale isikule (nt perekonnaliitkmele, sugulasele, dritihingule vms) voi
ametiisikuga seostamatule kolmandale isikule (nt annetus monele heategevuslikule
organisatsioonile voi rahaline toetus mittetulundusiihingule). Samuti pole oluline, kas

ametiisik teeb siiliteo altkdemaksuandja v6i mone teise isiku huvides. Ametiisiku poolt

% Sootak, J., Pikamée, P., , Karistusseadustik. Kommenteeritud viljaanne*, 2015, Tallinn, 1k 712-713.
0 Ibid, 1k 718.
1 Ibid, 1k 735-736.
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mingi hiive lubamine voi iileandmine, ilma et sellega kaasneks tema ametiseisundi

drakasutamine, ei ole KarSi alusel stititegu.72

Kuritegu on ka mdjuvdimuga kauplemine (KarS § 298!) — isiku poolt talle vdi
kolmandale isikule vara vdoi muu soodustuse kiisimine, lubamisega ndustumine voi
vastuvOtmine vastutasuna tema tegeliku vOi tema poolt vididetava mojuvdoimu
kasutamise eest ametiisiku {iile selleks, et soodustuse andja v6i kolmas isik saaks
ametiisikult avaliku huvi seisukohast ebavordse vdi pohjendamatu eelise, samuti sellel

eesmérgil soodustuse lubamine vdi andmine.

MGgjuvoimuga kauplemine ei ole ametialane siiiitegu, kuna see ei ndua subjektina
ametiisikut. Siiski on see sdte paigutatud ametialaste siilitegude peatiikki KarSis, kuna
see on ikkagi suunatud ametiisikutele. Selle sdttega kaitstakse samu Gigushiivesid, mis

altkiemaksu puhul.”

Kuigi Norra/EMP rakendusmaééruses ei ole alljargnevaid siiiitegusid eraldi vélja toodud,
on need siiski asjakohased, kuna neid saab késitleda pettustena toetuste kontekstis ja
need on KarSi kohaselt ametiisiku poolt toime pandavateks kuritegudeks, mida voib ette

tulla toetuse andmise siisteemis.

KarS § 299 kohaselt on karistatav ka ametiisiku poolt dokumendi voltsimine voi
voOltsitud dokumendi véljaandmine ning § 300 mérgitakse dra karistus riigihangete

teostamise nouete rikkumise eest.”*

Korruptsiooniga seotud tegevusi on detailselt veel selgitatud ja kirjeldatud
Korruptsioonivastases seaduses, kus sitestatakse avaliku iilesande tditmisel
korruptsiooni ennetamise Oiguslikud alused ja vastutus kehtestatud kohustuste

rikkumise eest.

72 Sootak, J., Pikamée, P., , Karistusseadustik. Kommenteeritud viljaanne*, 2015, Tallinn, Ik 739-740.
73 Ibid, 1k 751.

74 Karistusseadustik, RT I, 17.12.2015, 9, vastu vdetud 06.06.2001, redaktsiooni jdustumise kp
01.01.2016.
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KarS § 300' alusel on Kkaristatav Korruptsioonivastases seaduses kehtestatud
toimingupiirangu rikkumine suures ulatuses (KarS §12! p 3 kohaselt iiletab suur ulatus
400 000 eurot). Toimingupiirangu mdoiste on toodud Korruptsioonivastase seaduses §
11, mille kohaselt on ametiisikul keelatud toimingu v&i otsuse tegemine, kui otsus voi
toiming tehakse ametiisiku enda vOi temaga seotud isiku suhtes; ametiisik on teadlik
tema enda vOi temaga seotud isiku majanduslikust v6i muust huvist, mis v6ib mojutada

toimingut vdi otsust; ametiisik on teadlik korruptsiooniohust.”

Alapeatiikis toodud analiilis annab vaid iilevaate vOimalikest rakenduvatest KarSi
paragrahvidest pettuse korral, millele viitab Norra/EMP Rakendusméérus. T60s el ole
eraldi analiiiisitud, kas ja kuidas need paragrahvid reaalselt rakenduvad ldbi Eesti
kohtusiisteemi ning millised on detailsed niiansid toetustega seotud siilitegude puhul.
See on eraldi uurimisteema ning puudutav vaid kaudselt Norra/EMP

finantsmehhanismide PO-des ja POIA-des paigas olevaid kontrollisiisteeme.

PO-de ja POIA-de iilesanded pettuse vastases tegevuses on seotud ennetuse ja varajase
avastamisega. Pettuste uurimine ja sellele jargnev seaduslik tegutsemine ei ole nende
ilesanne. Norra/EMP toetusi rakendavatel asutustel puudub karistusfunktsioon KarSi
moistes ning eelpool toodud pettuste tdendamine ei saa olla programmioperaatori voi
rakendusiiksuse iilesanne. Samas on KarSis toodud definitsioone vdimalik kasutada
pettuste ennetamisel ja riskide hindamisel, kuna selgete definitsioonide abil on
hindajatel voimalik teadvustada kelmuste sisu ja olemust sarnaselt ning seeldbi hinnata
riski vOimalikult adekvaatselt. Seeldbi on rakendusiiksustel voimalik teavitada
voimalikest pettuste juhtumitest juba asutusi, kes vastutavad pettuste tdendamise ja

kelmide karistamise eest (Politsei- ja Piirivalveamet, Prokuratuur).

2.1.3. Pettuseriskide hindamise metoodika

Alljirgnevas alapeatiikis analiiiisitakse, kas Rahandusministeerium poolt koostatud

dokumenti ,,Juhend rakendusiiksustele/rakendusasutustele struktuurivahendite pettuse

75 Karistusseadustik, RT I, 17.12.2015, 9, vastu vdetud 06.06.2001, redaktsiooni jdustumise kp
01.01.2016.
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riskide hindamiseks programmperioodiks 2014-2020* (edaspidi pettuseriskide
hindamise juhend) on vdimalik kasutada Norra/EMP toetuste siisteemis pettuseriskide
hindamise ldbiviimisel. Uuritakse, kas juhend vastab praktilistele soovitustele
erialakirjandusest, kas seal identifitseeritud pettuse riske on vdimalik rakendada
Norra/EMP siisteemi konteksti ning kas see on kooskdlas Norra/EMP toetuse andja
soovitustega riskide hindamiseks. Selle abil on vdimalik veenduda, et pettuseriskide

hindamise juhendi kasutamine kdesoleva t66 kontekstis on asjakohane ning tulemuslik.

Pettuseriskide hindamise juhend on koostatud Euroopa Komisjoni poolt vilja téotatud
pettuseriskide hindamise juhendile 7® tuginedes, kuid on kohandanud Eestis

rakendatavate EL struktuurifondide konteksti.

Pettuseriskide hindamise juhised vastavad teoreetilistele soovitustele ja pettuseriskide
hindamise votmeelementidele (Puiu 2014 ja ITA, AICPA, ACFE juhend), mis on toodud
alapeatiikis 1.1.2. Juhises on juba eelnevalt defineeritud vdimalikud pettustega seotud
riskid. Juhises hinnatakse koigepealt puhast riski, arvestamata kehtivaid
kontrollimeetmeid. Seejdrel pannakse paika korgemalt hinnatud riskide puhul
olemasolevad kontrollimeetmed ning hinnatakse riski uuesti. Kui jdédkrisk on jitkuvalt
liiga korge, tuleb hindajatel reageerida — otsustada, kas ja milliste meetmetega riski saab

maandada.

Vastavalt pettuseriskide hindamise juhendile peab pettusriske hindama jdrgmistes
alamvaldkondades:
- Projektide valik.
- Tegevuste/projektide elluviimine ja kontroll (oluliseks fookuseks riigihanked ja
t60joukulud).
- Sertifitseerimine ja maksed.
Seda ldhenemist toetab ka teooria, mille kohaselt tuleks pettusriske hinnata vastavalt iga

ala ja protsessi 10ikes eraldi (CIMA 2008).

76 European Commission, ,,Fraud Risk Assessment and Effective and Proportionate Anti-Fraud
Measures®, 2014.
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Peale selle analiiiisitakse, kas juhendis identifitseeritud pettuse riske on vdimalik
rakendada Norra/EMP pettuseriskide konteksti, kuna Norra/EMP siisteemis on olemas
juhised riskide hindamiseks. See holmab endas aga vaid véga {ildist juhist ning
pettuseriske pole eraldi vélja toodud. Riskide hindamine on Norra/EMP siisteemis
reguleeritud vaid alljirgneva kolme lause alusel:

- Riskid tuleb kategoriseerida sdltuvalt sellest, kas oht on iihtekuuluvuspoliitika

tulemustele, kahepoolsetele suhetele voi pigem rakenduslikku laadi.
- Hinnata tuleb riski esinemise tdendosust skaalal 1-4.

- Hinnata tuleb riski tagajirge skaalal 1-4. 7’

Ka pettuseriskide hindamise juhis pohineb samale hindamise skaalale, tdenédosust ja
moju hinnatakse 1-4 palli siisteemis. Samuti on riskid kategoriseeritud, kuid mitte
Norra/EMP juhistes antud kategooriate jargi. Samas ei ole selles Norra/EMP riskide
hindamise reeglistiku kategooriad pettuste mdistes ka olulised, kuna pettustega seotud

riskid voivad mgjutada koiki tulemusi ja samal ajal olla ka rakenduslikku laadi.

Pettuseriskide hindamise juhistes on arvestatud ka koikide voimalike Euroopa
Komisjoni poolt soovitatud riskide identifitseerimise aspektidega (alapeatiikk 1.1.1),
mis ei lihe ka vastuollu Norra/EMP finantsmehhanismis antud suunistega riskide
hindamiseks. Juhises on olemas riskid, mis on seotud vilise keskkonnaga (toetuse
saajad), protsesside ja siisteemidega (rakendussiisteemi sisesed riskid), inimestega
(korruptsiooniriskid), regulatsioonidega seotud riskid (kaudselt on koik ette antud riskid
seotud regulatsioonidega) ja kommunikatsiooni/informatsiooniga seotud riskid (info

liikumine, Kittesaadavus, infosiisteemid).

Kolmandaks analiiiisitakse, kas hinnatavaid riske juhendist voib klassifitseerida
pettustena Eestis Norra/EMP finantsmehhanismi kontekstis. Hindamise lihtsustamiseks

on juhendis riskid ette antud, kuid neid saab vajadusel iga PO/POIA lisada.

Rahandusministeeriumi juhendis toodud eeldefineeritud riskidele on véimalik juurde

lisada rakenduvad KarSi paragrahvid, mis antud olukorras kohalduksid karistusena.

77 Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Annotated Template for Strategic Report EEA and
Norwegian Financial Mechanisms 2009-2014.
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Samas tuleb silmas pidada asjaolu, et juhendis ette antud riskid kirjeldavad pigem
pettustele viitavaid indikaatoreid, mitte pettusi ennast. St juhises kirjeldatud
toimingud/tegevused/indikaatorid vdivad viia selleni, et toimuvad voimalikud pettused.
Riskide hindamise juhend aitab hinnata olukorra vdimalikkust, et pettustele viitavaid

indikaatoreid ei suudeta rakendusiiksuse poolt tuvastada.

Lisaks tuleb hindamisel arvestada, et Norra/EMP kontrollimehhanismid ja
rakendussiisteem peaksid eelduste kohaselt olema iilesehitatud eesmirgiga tuvastada
vigu ja rikkumisi toetuse saaja poolt kulude deklareerimisel. Seega pettuseriskide
hindamine peab hdlmama siisteemi kontrollimist pettuste tuvastamiseks. Selliselt on

tilesehitatud ka pettuseriskide hindamise juhend.

Rahandusministeeriumi poolt véljatodtatud pettuseriskide hindamise juhend voimaldab
viia 1dbi hindamise Norra/EMP toetuste kontekstis. Samas tuleb arvestada, et antud
juhend on véljatootatud riskide hindamiseks struktuurivahendite siisteemis. Seega
hindamisprotsessi kdigus ei pruugi teatud riskid kohalduda Norra/EMP siisteemile voi
monda olulist riski pole juhendis ette antud. Seda rohutati ka PO/POIA-dele, kes riskide

hindamisel osalesid.

Juhend annab pohjaliku kirjelduse, kuidas toetuste siisteemis tuleb pettuseriske hinnata.
Lisaks on juhendis nimekiri eeldefineeritud riskidest. Seega, rakendades juhendit, on
voimalik Norra/EMP siisteemides ldbi viia pettustega seotud riskijuhtimise protseduuri
kaks esimest olulist osa — riskide identifitseerimine ja riskide hindamine (Ennouri 2013
ja Duncan 1996). See saab olema aluseks edasisele pettustega seotud riskide juhtimisele

ja strateegiate loomisele Norra/EMP toetusi rakendavates organisatsioonides.

Pettuseriskide hindamise juhise kasutamise kasuks riddgib lisaks veel ka asjaolu, et peale
hindamise labiviimist on vdimalik vorrelda tulemusi Norra/EMP finantsmehhanismis ja
struktuuritoetuste siisteemis tuvastatud pettuseriskidega, kuna juhendi alusel on ldbi
viidud riskide hindamine ka struktuuritoetuste siisteemis. Hindamise viis lédbi

Rahandusministeerium.
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Euroopa Liidu toetuste kontekstis vilja tootatud pettuseriskide hindamise juhend vastab
erialakirjandusele riskide hindamisest ning Norra/EMP aastaaruannete riskide
hindamise suunistele. Seal on arvestatud Euroopa komisjoni juhistega, aga ka Eesti
eriparadega ja Eestis realiseerunud riskidega. Kédesoleva t66 raames ei identifitseeritud
riske, vaid kasutati pettuseriskide hindamise juhendis ette antud riske hindamise
libiviimiseks Norra/EMP siisteemis. Ulevaade uuringust, valitud meetodist ja

oodatavatest tulemustest on toodud tabelis 3.

Tabel 3. Ulevaade uuringust, meetodist ja selle oodatavast tulemusest.

Teooria Pettustega seotud riskid on organisatsiooni jaoks negatiivsete
tagajirgedega riskid. Vdhendamaks vdimalikke negatiivseid riskidega
seotud mojusid organisatsioonis ning tagada organisatsiooni eesmirkide
saavutamine, on oluline riske pidevalt juhtida (CIMA 2008).
Riskijuhtimise itheks etapiks on riskide hindamine (Ennouri 2013 ja
Duncan 1996). Kdige tdendolisemate riskidega tuleb tegeleda
intensiivsemalt (Albrecht 2009). Pettuse riskide hindamine peab
voimaldama tuvastada kdige tdendolisemaid riske, et eelkdige just seal
rakendada vajalikke kontrollimeetmeid.

Uuritav juhtum | Uksikjuhtumi uuring, kuna uuritakse igat iiksikut riski ning Norra/EMP
kontrollisiisteemi eraldi.

Meetod Kvalitatiivne uurimismeetod, andmeid kogutakse iga riski ja
kontrollisiisteemi osas eraldi.
Andmed Andmete kogumise viisid:

1) Dokumentide analiiiis — Norra/EMP programmide aastaaruanded ja
riskide hindamise juhised.

2) Grupiintervjuud Norra/EMP programmidega, mille Idbiviimiseks
kasutatakse Rahandusministeeriumi poolt struktuuritoetuste jaoks
viélja tootatud pettuseriskide hindamise juhendit:

a) kus on riskide hindamise kirjeldus ja identifitseeritud riskide
nimeKiri,

b) mida on voimalik rakendada Norra/EMP toetuste konteksti;

c) mis vastab erialakirjanduses toodud soovitustele riskide
hindamiseks, sh pettuseriskide hindamise votmeelementidele
(Puiu 2014 ja ITA, AICPA, ACFE juhend) ja teooriale, mille
kohaselt tuleb pettusriske hinnata vastavalt iga ala ja protsessi
16ikes eraldi (CIMA 2008).

Oodatav tulemus | Norra/EMP programmide kontrollisiisteemides on 1dbi viidud riskide
hindamine, mille abil on tuvastatud kdige tdendolisemad riskid ning
siisteemi puudused, kus tuleb rakendada tdiendavaid kontrollimeetmeid.

Struktuurivahendite jaoks vilja tootatud pettuseriskide hindamise metoodika alusel
koguti verbaalseid andmeid kvalitatiivsete grupiintervjuude abil. PO/POIA-d said ise
otsustada, keda nad kaasasid riskide hindamise protsessi maja siseselt. Hindamisele

soovitati kaasata isikuid, kes tegelevad kontrollidega ja kes vdimalike pettuseriskidega
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kdige rohkem kokku puutuvad. Seda soovitab ka Euroopa Komisjoni pettuseriskide
hindamise juhend”®. Kokku viidi 2016.a veebruaris ja mirtsis 1ibi 7 pettuseriskide
hindamist alljargnevate PO/POIA-de ja nende tootajatega (grupi suurus 2-5 inimest):

- Keskkonnaministeerium;

- Kultuuriministeerium;

- Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium ning EAS;

- Sotsiaalministeerium ning Rahandusministeerium;

- Haridus- ja Teadusministeerium ning ENTK;

- Haridus- ja Teadusministeerium ning SA Archimedes;

- Haridus- ja Teadusministeerium ning ETAG.
Pettuseriskide hindamisel osales ka t66 autor, tagamaks, et hindajad mdistavad riske

vOimalikult sarnaselt.

Kolmes Sotsiaalministeeriumi programmis viidi riskide hindamine 1dbi tiheskoos, kuna
nende kolme programmi rakendussiisteemid on iiles ehitatud samale juhtimis- ja
kontrollisiisteemile ning ka isikud, kes programme rakendavad ning jirelvalvet

teostavad, on samad. Nende kolme programmi eraldi hindamine annaks sama tulemuse.

Pettustega seotud riske ja olemasolevate kontrollimeetmete mojusust pidid PO-d ja
POIA-d hindama alljirgnevate etappide kaupa’ (vilja tootatud Euroopa Komisjoni
poolt pettuseriskide hindamise juhises):

1. Pettusega seotud riskide ja nende esinemissageduse hindamine libi modju ja
toendosuse tabelis 4 toodud skaala alusel. Riski iildskoor kujunes moju ja
tdendosuse korrutisena.

2. Kui riski iildskoor {iletas 3, siis pidid hindajad analiiiisima PO-s vdi POIA-s hetkel
olemasolevate kontrollimeetmete mdjusust, kas need leevendavad defineeritud riski
moju vOi tdendosust. Vastavalt sellele tuli hindajatel maérkida, kas peale

kontrollimeetmete rakendamist riski tdendosus voi moju langevad (-1 kuni -4).

8 European Commission, ,,Fraud Risk Assessment and Effective and Proportionate Anti-Fraud
Measures®, EGESIF_14-0021-00, 2014, 1k 9.

7% Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Juhend rakendusiiksustele/rakendusasutustele
struktuurivahendite pettuse riskide hindamiseks programmperioodiks 2014-2020%.
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3. Seejdrel tekib jadkriski skoor. Kui jadkriski tase on mirkimisvédrne (skooriga 4-6)
voi kriitiline (skooriga 8-16), siis tuleb selle maandamiseks planeerida uusi tegevusi
ning hinnata tdiendavate meetmete moju jadkriskile.

4. Lopuks tuleb miidrata riski sihttase, mis vOtab arvesse juba nii olemasolevaid kui ka
planeeritavaid kontrollimeetmeid. Juhul, kui olemasolevate ja planeeritavate
kontrollimeetmete rakendamisel aktsepteeritavat riskitaset ei saavutata, tuleb nii
olemasolevad kui ka planeeritavad kontrollimeetmed veelkord iile vaadata ning
lisada vajadusel tdiendavaid ja/voi uusi kontrollimeetmeid kuni aktsepteeritav

riskitase lidbi koikide kontrollimeetmete saavutatakse.

Tabel 4. Riskide moju ja esinemise téenciosuse hindamisskaalad, riski iildskoor.®
Moju hindamine

1 | Piiratud mdju Teised to6dd/tegevused on piiratud/segatud ja
venivad
2 | Viike mgju Rakendusliku eesmirgi saavutamine hilineb

3 | Suur mdju, pettuse olemus on eriti | Rakendusliku eesmérgi saavutamine

tdsine voi mitmed toetuse saajad | ohustatud voi strateegiline eesmérk hilinenud
on seotud
4 | Ametlik uurimine (Parlament, Strateegiline eesmiirk ohustatud
negatiivne press vms)

Toenidosuse hindamine

1 | Peaaegu kunagi ei esine
2 | Esineb harva

3 | Mdnikord esineb

4 | Esineb sageli

Riski iildskoor

1-3 Normaalne / talutav Roheline
4-6 Téhtis / oluline Oranz
8-16 Kriitiline Punane

Eeldefineeritud riskid on toodud lisas 1, mis vastab pettuseriskide hindamise juhisele.
Kokku oli eeldefineeritud riske juhises 57 ja need olid jaotatud kuue pohivaldkonna
vahel:

- programmide tingimuste viljatootamisega seotud riskid (VR);

- projektide valikuga seotud riskid (PR);

- projektide elluviimisega seotud riskid (ER);

- sertifitseerimise ja maksetega seotud riskid (SR);

80 Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Juhend rakendusiiksustele/rakendusasutustele
struktuurivahendite pettuse riskide hindamiseks programmperioodiks 2014-2020%.
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- IT ja muud tehniliste asjaoludega seotud riskid (TR);

- muud riskid (MR).
Pettuseriskide hindamise juhis véimaldas koguda just selliseid andmeid, mille alusel sai
1dbi viia kvalitatiivse analiiiis. Juhis on iiles ehitatud iiksikute riskikohtade hindamiseks
ning maandamistegevuste planeerimiseks ja see annab vdimaluse tuvastada, kas

siisteemides esineb probleemseid kohti.

2.2. Norra/EMP programmioperaatorite ja rakendusiiksustega liibi viidud

pettuseriskide hindamise tulemused ja tulemuste analiiiis

Alljargnevates alapeatiikkides analiiiisitakse pettuseriskide hindamise tulemusi ja
tehakse ettepanekuid perioodi 2009-2014 Norra/EMP  programmioperaatorite
kontrollimehhanismide parendamiseks uuel programmiperioodil. Norra/EMP toetusi
jagavate PO-de ja POIA-de pettuseriskide hindamise tulemused on tabelina toodud lisas

2.

Vastavalt Puiu’le (2014) on riskide hindamise eesmirgiks tuvastada siisteemi
kontrollimeetmetes liingad ning teha soovitusi nende meetmete parandamiseks ja
tohustamiseks. Nende liinkade leidmiseks tuleb igat riski analiilisida iseseisvalt. Seega
peab hindamise tulemuste analiilis voimaldama need kitsaskohad iiles leida. Seda
arvestades on autor vilja tootanud riskikategooriad, mille alusel viidi to60s 1dbi andmete
analiiiis:

eeldefineeritud riskide esinemise erinevused ja sarnasused Norra/EMP

programmides;

- lisandunud riskid;

- tihtsaks ja kriitiliseks hinnatud riskid;

- riskid, mille jadkriski skoor oli normaalsest tasemest kdrgem ehk mida ei olnud
programmidel endal peale kontrollitegevuste rakendamist voimalik maandada

talutavale tasemele.
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2.2.1. Eeldefineeritud riskide esinemise erinevused ja sarnasused programmides ning

Norra/EMP programmioperaatorite poolt tdiendavalt defineeritud riskid
Esiteks analiilisiti t60s eeldefineeritud riske, nende esinemist ja mitte esinemist
Norra/EMP programmides. 57-st eeldefineeritud riskist kohaldus ldbivalt koikidele

programmidele vaid 8, 5 riski ei esinenud itheski programmis (tabel 5).

Tabel 5. Eeldefineeritud riskide esinemine/mitte esinemine Norra/EMP programmides.

Risk | Riski sisu Riski esinemine/mitte
esinemine koikides
Norra/EMP
programmides
SR5 | Mittepiisav sertifitseerimisprotsess, mis ei anna kindlust | Ei esinenud
pettuste vastu
SR6 | Korraldusasutuse huvide konflikt mdjutab maksete Ei esinenud
heakskiitu
SR7 | Sertifitseerimisastuse huvide konflikt mdjutab Ei esinenud
sertifitseerimist
PRS5 | Pettus omandidigustega Ei esinenud
ER37 | Uletunnit66 mérkimine abikdlblikuks kuluks Ei esinenud
ER1 | Tegevuste topeltfinantseerimise kontrolli ei teostata Esines
ER2 | Projektis deklareeritavad andmed teostatud Esines
tegevuste/tddde/koolituste osas ei vasta tegelikkusele
ER3 | Kuludesse peidetakse muid kulusid voi nédidatakse Esines
kulusid tegelikust suuremana
ER4 | Valtsitud, fiktiivsed v&i dubleeritud/tdispuhutud Esines
arved/dokumendid
ER8 | Tootajad ei ole piisavalt kvalifitseeritud probleemide Esines
tuvastamiseks
ER35 | Valed t66j6ukulud Esines
ER41 | Tooajatabelite ebaselgus ja formaalsus Esines
MR1 | Riskide hindamine on formaalne Esines

Viiest eeldefineeritud riskist kolm, mida ei esinenud {iiheski programmis, olid seotud
kulude sertifitseerimise protsessidega (SRS, SR6 ja SR7), mis kuuluvad NFP
protseduuride alla ning mille eest PO-d/POIA-d ei vastuta. Seega on pohjendatud, et
neid riske hindajate hulgas ei esinenud. Ulejiiinud kaks eeldefineeritud pettuseriski,
mida ei esinenud iitheski Norra/EMP programmis, olid PR5 ja ER35. Nendest esimene
on omandidigustega seotud valeandmete esitamine — spetsiaalselt projekti jaoks luuakse
vahefirmasid v0i muudetakse toetuse saaja omandiga seotud aspekte. Riski
mitteesinemise pohjuseks on asjaolu, et omandidigusega seotud teemad ei olnud

Norra/EMP toetuse saamise tingimuseks. Teine mitte esinenud risk oli ER35, mis on
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seotud iiletunnitod méirkimisega abikolblikuks kuluks, kuid Norra/EMP toetuste
kontekstis ei ole selline olukord keelatud ja iiletunnitdod on abikdlblik. Seega voib

pidada samuti pohjendatuks, et neid eeldefineeritud riske hindajate hulgas ei esinenud.

57-st eeldefineeritud riskist kohaldus koikides programmides vaid 8 riski: ER1, ER2,
ER3, ER4, ER8, ER35, ER41 ja MR1. Kuna kdikide programmide 16ikes oli iihiseid
riske ainult 8, siis viitab see asjaolule, et programmide tingimused ja toetuse saajad on
programmides nii erinevad, et pettustega seotud riskikohad on samuti véga erinevad.
Siiski nditab koikides programmides nende riskide esinemine seda, kus on ldbivad

riskikohad programmioperaatorite iileselt.

Samas oleksid pidanud koikide programmide 1dikes esinema korruptsiooni ja
altkdemaksuga seotud riski. Need riskid on oma olemuselt sarnased ning ei ole seotud
toetuse saajaga vaid pigem toetusi rakendava siisteemiga. Osad PO-d/POIA-d leidsid, et

need riskid nende programmis ei rakendu.

Niiteks riski ER7 (jirelevalve teostajad ei ole soltumatud) hindas HTM/ETAG, et see
nende programmis ei kohaldu. Pohjuseks asjaolu, et jagatavad toetuste summad on
niivord viikesed, et pole voimalik PO/POIA t6otajaid dra osta ega pOhjust raha vilja
petta. HTM/ETAG on antud juhul jatnud arvestamata asjaoluga, et mitte ainult toetuse
saaja poolt pakutud raha ei vii hindaja sdltumatuseni. Ka jirelevalve teostaja ja toetuse

saaja poolsed sugulussidemed vdi muud suhted ning seosed voivad viia pettuseni.

Ka riskid ER32 (hindaja ei ole sdltumatu), ER33 (altkdemaks hanke raames) ja kaudselt
ka PR6 (taotluse hindajad ei vali oOigeid projekte) viitavad korruptsioonile ja
altkiemaksule. HTM/ETAG leidis ka nende riskide puhul, et iikski nendest riskidest
programmis ei kohaldu. Nende kolme riski osas tegi sama jdrelduse ka
HTM/Archimedes. ER32 ja ER33 ei esinenud HTM/ETAG ega HTM/Archimedes
programmis ilmselt seetOttu, et need riskid on seotud hangetega, aga nendes
programmides toetuse saajad hankeid 14bi ei vii. Seega on pohjendatud, et HTM/ETAG
ja HTM/Archimedes ei pidanud neid riske asjakohasteks. Samas on projektide
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hindamise staadiumis korruptsiooni voimalik esinemine (PR6) reaalne risk ning oleks

pidanud esinema ldbivalt kdikides programmides.

Riski PR6 mitte esinemist pohjendas HTM/Archimedes, et taotlusi hindavad kaks oma
ala spetsialisti/eksperti. Ka HTM/ETAG pdhjendus oli sarnane: ,,Hindajaid on palju,
kdik hindamisreeglid on méiiruses kirja pandud®. Samas jddb alles vOimalus, et ka
mitme eksperdi kasutamisel on hindajad seotud mingil moel taotlejaga. Selle tulemusel

voidakse toetuse saajaks valida projekt, mis muidu ei oleks ldve iiletanud.

KKM, KUM, EAS ja SOM pidasid koiki korruptsiooni ja altkiemaksuga seotud riske
Norra/EMP programmis asjakohasteks ja isegi teatud juhtudel hindasid viimased neid

riske tdhtsateks. Seega on korruptsiooni ja altkdemaksu mitte tajumine seotud vaid

teatud PO-de ja POIA-dega.

Programmid esitasid enda poolt neli pettuseriski, mida ei olnud ette antud (tabel 6).

Tabel 6. Lisandunud pettuseriskid.

Risk Riski sisu Millises PO-s/POIA-s
esines

PRX1_ARCH | Projektivaliku  staadiumis on doonorriikide | Archimedes/HTM
partnerite survel vastu voetud projektid, mis
taotlusvooru hindajate poolt ei saa head tagasisidet.

ER42_SOM Vale lepinguliigi valik (kidsunduslepingud). SOM/RM

MR4_SOM Toetuse saajale hiivitatakse kdibemaksu tasutud | SOM/RM
teenustelt seal, kus toetuse saaja  saab
sisendkdibemaksu juba tagasi Maksu- ja
Tolliametilt.

MR3_EAS Norra/EMP regulatsiooni keerukus viib toetuse | EAS/MKM
saaja pettuseni, kus toetuse saaja hakkab
fabritseerima dokumente, kuna eksis mingi
kohustuse tditmisega.

Archimedes/HTM leidsid, et iiheks tdiendavaks riskiks projektivaliku staadiumis on

doonorriikide partnerite ®!

survel vastu voetud projektid, mis taotlusvooru hindajate
poolt ei saa head tagasisidet. Samas programmi PO/POIA olid arvamusel, et selline
olukord pigem pettusele ei viita ning voib juhtuda vaid olukorras, kus toetuse saamisel

on konkurents viike ja taotlejaid vihe.

8 Norra/EMP  programmides kaasati taotluste  hindamise protsessidesse ja  projektide
valikukomisjonidesse ka doonorriigi esindajaid/eksperte/partnereid.
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Teise tdiendava pettuseriski lisas hindamisel tabelisse SOM/RM projekti elluviimise
staadiumis — toetuse saaja valib vale lepinguliigi oma t60tajatega. Nimelt on korduvalt
programmis ette tulnud asjaolu, et toetuse saaja on tootajatega sOlminud
kidsunduslepingud, mis vdimaldab toetuse saajal manipuleerida keskmise tootasuga ja

lubatud t66ajaga.

Projekti vahenditest tootajale makstav keskmine tootasu peab Rakendusmééruse artikli
7.3 punkt 1. (a) kohaselt olema vastavuses toetuse saaja tavapirase tootasupoliitikaga.
Kuna késundusleping ei ole oma olemuselt t66leping, vaid on teenuse sisse ostmine, siis
ei kohaldu sellele Rakendusmddruse artikli 7.3 punkt 1. (a). Seega ei pea
kidsunduslepingu eest makstav tasu olema vastavuses toetuse saaja tavapdrase
tootasupoliitikaga, kuid teenuse sisse ostmisel peab jargima Riigihangete seadusest

(edaspidi RHS) tulenevaid ndudeid®?.

SOM/RM programmi projektides on aga kontrollide kdigus vilja tulnud juhtumeid, kus
toetuse saajad ei ole RHS-ist tulenevaid nodudeid kidsunduslepingute sdlmimisel
jarginud. Need toetuse saajad on ilmselt teadlikult viltinud Rakendusméiiruse artikli 7.3
punktist 1. (a) tulenevat nduet, kuid pigem teadmatusest jdtnud arvestamata RHS-i

nduetega.

Lisaks esitas SOM/RM muu riskina olukorra, kus toetuse saajale hiivitatakse
kidibemaksu tasutud teenustelt seal, kus toetuse saaja saab sisendkidibemaksu juba tagasi
Maksu- ja Tolliametilt. Selline olukord saab tekkida siis, kui toetuse saaja on
kdibemaksukohustuslane, kuid on otsustanud projektiga seotud kuludelt
sisendkdibemaksu riigilt mitte tagasi kiisida. Selle tulemusel on projektiga seotud
kuludelt tasutud kdibemaks abikdlblik ning see hiivitatakse projekti raames. Toetuse
saajal on vdimalik hiljem riigile deklareerida sisendkdibemaksu, kuna tal on digus 3
aasta jooksul muuta oma esitatud kidibedeklaratsiooni. Seega saab ta riigilt
sisendkdibemaksu tagasi, aga SOM/RM-il ei ole voimalik hiljem seda kontrollida ega

toetust tagasi nouda.

82 Vastavalt Rakendusmiiruse artikli 7.16 punktile 2.
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Neljanda riski toid védlja EAS/MKM samuti muude riskide all — Norra/EMP
regulatsiooni keerukus viib toetuse saaja pettuseni, kus toetuse saaja hakkab
fabritseerima dokumente, kuna eksis mingi kohustuse tditmisega. Seda voib pidada
ildiseks indikaatoriks, miks toetuse saaja otsustab pettuse teed minna, kuid

pettuseriskiks ei saa Rakendusmédrust voi muud Norra/EMP regulatsiooni siiski pidada.

2.2.2. Tiahtsateks ja kriitilisteks hinnatud pettuseriskid Norra/EMP programmides ning
korge jadkskooriga riskid

Alapeatiikis 2.2.1. ilmnes, et erinevates Norra/EMP programmides realiseeruvad
erinevad riskid, kuna programmide tingimused ja toetuse saajad on programmide ldikes
viga erinevad. Tulemuste analiiiisi kédigus ilmnes lisaks ka asjaolu, et programmides
hinnatakse esinevaid riske samuti viga erinevalt. Tabel 7 annab iilevaate, mitut riski
hindasid erinevad programmid tdhtsaks voi kriitiliseks (iildskoor > 3) ning mis oli

hinnatud riskide aritmeetiline keskmine.

Tabel 7. Tdhtsaks ja kriitiliseks hinnatud riskide arv ning aritmeetiline keskmine riskiskoor
programmide loikes, autori arvutused.

PO/POIA Tahtsaks/kriitiliseks Hinnatud riskidele
hinnatud riskide arv aritmeetiline
keskmine
HTM/Archimedes 2 2,059
HTM/ENTK 7 2,282
HTM/ETAG 2 2,786
KUM 5 2,020
KKM 3 2,788
MKM/EAS 35 5,471
SOM/RM 19 2,818

Tahtsate/kriitiliste riskide arvu osas eristuvad selgelt MKM/EAS ja ka SOM/RM.
Nendel oli vorreldes teiste programmidega tunduvalt rohkem riske, mille iildskoor oli
suurem kolmest. Ka siinkohal vdib esmaseks pohjuseks olla erinevus toetuse saajates —
MKM/EAS ja SOM/RM programmides on kdige rohkem toetuse saajaid erasektorist.
Samal ajal on enamus HTM-i, KKM-i ja KUM-i programmide toetuse saajatest haridus-

ja teadusasutused (koolid ja iilikoolid).
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Teiseks oluliseks pohjuseks on rakendusiiksuste erinevad kogemused toetuste
jagamisega ning pettustega toetuste valdkonnas. EAS-il, kes teistest rakendajatest
hindas eeldefineeritud riske kdige korgemalt, on juba mitme aasta pikkune kogemus
toetuste rakendamisel ka muudes fondides (nt EL fondides). EAS-il on eraldi
jarelvalveiiksus, mis tegeleb pettuse kahtlusega projektidega ning nad on menetlenud
mitmeid pettustega seotud juhtumeid ka koostdds politseiga. Seega on EAS koige
teadlikum pettuse olemusest, kasutatavatest skeemidest ning erinevatest voimalustest.
Teistel Norra/EMP rakendajatel nii laialdasi kogemusi pettuste valdkonnas ei ole. Selle

tulemusel on teiste teadlikkus viiksem ning riske ei tajuta nii tdenéoliste siindmustena.

Siinkohal on oluline vilja tuua rakendajate 10ikes hinnatud tdendosuse ja mdju

aritmeetilised keskmised viirtused tabelist 8.

Tabel 8. Hinnatud pettuseriskide toendosuse ja moju aritmeetilised keskmised vdidrtused
programmide rakendajate loikes, autori arvutused.

PO/POIA Keskmine moju Keskmine téeniosus
HTM/Archimedes 1.529 1.294
HTM/ENTK 1.826 1.217
HTM/ETAG 2.429 1.214
KUM 1.776 1.143
KKM 2.545 1.121
MKM/EAS 2.686 1.980
SOM/RM 2.109 1.418

KKM/EAS hindas teiste rakendajatega vorreldes tunduvalt suuremaks just riskide
esinemise toendosust, erinevused moju hindamisel programmide vordluses olid vihem
eristuvad ja vidiksemad. Ka see viitab eelmises 16igus toodud seisukohale, et EAS, kui
pettustega rohkem kokku puutunud asutus, tajub pettuseid tdendolisemalt, kui iilejadnud

rakendajad.

Tabel 9 annab iilevaate, kui mitut riski hinnati tdhtsaks voi kriitiliseks pohivaldkondade
16ikes. Koige rohkem tdhtsaks voi kriitiliseks hindasid PO-d/POIA-d projektide
elluviimise staadiumis olevaid riske. See on ootuspérane, kuna selle valdkonna riskid on
eelkdige seotud toetuse saajatega ja just nende poolt tajuvad PO-d/POIA-d pettuse

toimepanemist koige tdendolisemana. Rakendussiisteemide kontrollimeetmed asetsevad
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samuti just selles etapis. Toetuse saajad rakendavad projekte ning esitavad PO-

dele/POIA-dele kulude tdendamiseks dokumente, millele keskenduvad ka programmide

kontrollisiisteemid.

Tabel 9. Tihtsaks/kriitiliseks hinnatud riskide arv pohivaldkondade l6ikes, autori arvutused.

Riski pohivaldkond Riskide Téahtsaks/ | Tahtsaks/ PO-d/POIA-d, kes
arv kriitiliseks | kriitiliseks hindasid riski

hinnatud | hinnatud riskide | tihtsaks/kriitiliseks

riskide osakaal

arv koikidest

pohivaldkonna
riskidest (%)
Programmide 0 0 - -
tingimuste
viljatootamisega seotud
riskid (VR)
Projektide valikuga 7 1 14.3 MKM/EAS
seotud riskid (PR) SOM/RM
Projektide elluviimisega 42 32 76.2 Koik osalejad
seotud riskid (ER)
Sertifitseerimise ja 7 4 57.1 HTM/ARCHIMEDES
maksetega seotud riskid HTM/ENTK
(SR) MKM/EAS
SOM/RM

IT ja muud tehniliste 3 2 66.7 HTM/ENTK
asjaoludega seotud MKM/EAS
riskid (TR)
Muud riskid (MR) 4 2 50.0 MKM/EAS

Detailne loetelu Norra/EMP finantsmehhanismi rakendajate poolt tdhtsateks ja

kriitilisteks hinnatud pettuseriskidest on toodud lisas 3, kus on kajastatud ka jadkriskide

skoorid peale kontrollimeetmete rakendamist. Tdiendavat tdhelepanu vajavad riskid,

mille jddkriski skoor oli peale kontrollimeetmete rakendamist tidhtis voi kriitiline.

Hindamise kiigus ei jadanud siiski ithegi jadkriski skoor kriitiliseks, tdhtsaks hinnati PO-

de/POA-de poolt vaid kahte jadkriski (tabel 10).

Tabel 10. Tdhtsa voi kriitilise jddkskooriga riskid.

Risk | Riski kirjeldus PO/POIA, kes hindas
jadkriski tihtsaks
ER41 | Todajatabelite ebaselgus ja formaalsus HTM/ENTK
ER12 | Edukas pakkuja omab hankemenetluses infot, mis on SOM/RM
konfidentsiaalne v6i mis ei ole koikidele pakkujatele MKM/EAS
avalikustatud.
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Risk ER41 oli seotud tdoajatabelite ebaselguse ja formaalsusega, mistdttu ei ole
voimalik kontrolli kdigus hinnata tddajatabelite sisu. Seda riski ei olnud HTM/ENTK
hinnangul voéimalik tdielikult maandada juba olemasolevate kontrollimeetmetega,
milleks olid véljamaksetaotluse kahetasandiline kontroll, taotluse esitamise faasis
tehniliste ja sisuliste andmete kontroll, paikvaatlused, kohapealne kontroll, igapdevane
kontakt. Hindajad leidsid, et to6aja sisuline kontroll ei ole vdoimalik ega ka tulemuslik
tooajatabelite alusel ning jadkriski skooriks jdi 4. HTM/ENTK leidis, et kui tooaja
tdendamine oleks suunatud tulemustele, siis oleks vOimalik ka seda riski maandada.

Hetkel siisteemis selline tdoaja tdendamise viis ei ole rakendatav.

Teised programmid ER41 jddkriski korgeks ei hinnanud, kuid samas on todajatabelitega
seonduvad riskid olnud programmides ldbivad. Kdik PO-d/POIA-d on hindamise kédigus
vilja toonud riskid ER41 ja ER35 (tabel 5 peatiikis 2.2.1) ning mdlemad on seotud
toojoukuludega ja selle tdoendamisega toOajatabelite kaudu. Riski ER41 on lisaks
HTM/ENTK-le hinnanud korgeks ka KKM ja MKM/EAS. Riski ER35 on hinnanud
korgeks HTM/ENTK, KKM, MKM/EAS ja SOM/RM.

SOM/RM hindas korgeks ka jadkriski ER12, kuna leidis, et seda ei ole vdimalik
maandada olemasolevate kontrollimeetmetega. Risk on seotud hangetega, kui edukas
pakkuja omab hankemenetluses infot, mis on konfidentsiaalne vdi mis ei ole kdikidele
pakkujatele avalikustatud. SOM/RM leidis, et rakendajal on voimalik analiiiisida muude
toendite pohjal, kas hange viidi l1ibi seaduse alusel, kuid ei ole voimalik tuvastada info
litkkumist voi lekkimist hankija ja pakkuja vahel. Seega ei ole voimalik seda riski
maandada ning SOM/RM ei saa tagada, et hangete raames pakkujal pole

konfidentsiaalset infot.

MKM/EAS leidis sarnaselt SOM/RM-ile, et riski ER12 on kriitiline ning seda ei ole
voimalik maandada olemasolevate kontrollimeetmetega. Seetdttu jdi jadkrisk tdhtsale
tasemele. Seega ER12 riski osas leidsid kaks programmi, et seda ei ole voimalik neil

kontrollida ega maandada talutavale tasemele.
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KUM ei hinnanud iihtegi jddkriski tdhtsaks, kuid hindamise kdigus selgus olukord, et
KUM ostab eraettevottelt sisse projektide kulude kontrollimise teenust. Autorile
teadaolevalt pakub sama firma konsultatsiooniteenust toetuse saajatele. Seega on viga
suur huvide konflikti risk, kuna kulude kontrolli teostab sama firma, kes aitab taotlejatel

toetust saada.

KUM ise ei leidnud, et see on probleem, kuna programmis rakendatakse kahetasandilist
kontrollisiisteemi. Peale eraettevotte poolt teostatud kulude kontrolli vaadatakse koik
kulud iile ka KUMe-is. Samas oli KUM ainus, kes hindas jdrelevalve teostajate

sOltumatusega seotud pettuseriski tihtsaks.

Riskide hindamise ja selle tulemuste analiiiisi kaudu tuvastati kdesolevas to6s puudusi
Norra/EMP toetuste rakendussiisteemis, mille allikaks on puudulik
reeglistik/regulatsioon ja/véi PO-de v6i POIA-de juhtimis- ja kontrollisiisteemide
norkused. Seega on t00s valitud riskide hindamise meetodi abil lahendatud
uurimisiilesanne ning selle kaudu on tuvastatud koige tdendolisemad riskid ning
siisteemi puudused, mille osas tuleb rakendada tdiendavaid meetmeid. Ettepanekuid

puuduste korvaldamiseks tehakse to6 jargmises alapeatiikis.

2.2.3. Ettepanekud Norra/EMP rakendussiisteemis tuvastatud probleemide
lahendamiseks

Tulemuste analiiiisi alusel voib 6elda, et Norra/EMP programmide riskide hindamise
kdigus tuvastati probleeme, kus kontrollisiisteemid on pettuste tuvastamisel
ebaefektiivsed. Puudulik pettuste vastane regulatsioon ning olematud juhendid on teatud

osas viinud programmide rakendussiisteemid selleni, et pettuste vastu kaitset pole.

Kitsaskohad siisteemis tuvastati seal, kus PO-d/POIA-d leidsid, et pettusega seotud riski
ei ole vdoimalik maandada talutavale tasemele peale kontrollimeetmete rakendamist.
Selliseid riske oli kaks — tdoajatabelitega seonduv temaatika ning hankemenetluses
konfidentsiaalse info jagamine pakkujatele. Lisaks nendele riskidele on oluline

taiendavalt analuiisida ka riske, mida defineerisid PO-d/POIA-d lisaks ette antud
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riskidele. Nimelt kédsunduslepingutega ja kédibemaksuga seonduvad probleemid.
Viimasena on oluline t66s hinnata muid riskide hindamise kédigus ilmnenud
kontrollisiisteemi norkusi: vdoimaliku huvide konflikt KUMis ning madal teadlikkus

pettustest ja korruptsioonist osades PO-des/POIA-des.

Hindamise kidigus tuvastatud murekohad on seotud nii Norra/EMP siisteemi
reeglistikuga kui ka PO-de vdi POIA-de norkade kontrollisiisteemidega. Ulevaade on

toodud tabelis 11.

Tabel 11. Riskide hindamise kdigus tuvastatud kitsaskohad, koostanud autor.
Norra/EMP reeglistikust PO-de/POIA-de norkadest
kontrollisiisteemidest tulenevad kitsaskohad

- Tooajatabelid ja todaja tdendamine

- Kaésunduslepingud

- Konfidentsiaalse info jagamise kontrollimine hankemenetluses
- Kiibemaksuga seonduv

- KUMi siisteemi norkus

- Vihene teadlikkus pettustest ja korruptsioonist

Esimeseks murekohana tuvastati tooajatabelite kontrollimisega ja todaja tdendamisega
seotud riskid, mis esinesid kdikides programmides. Risk peitub eelkdige selles, et
tooajatabelitel kajastatud todaeg ei ole kontrollitav ning ei pruugi kajastada tegelikku
olukorda. Selle tulemusel voib toetuse saaja mirkida projekti t66d rohkem, kui tdotaja
tegelikkuses tegi. Seega hiivitatakse programmi vahenditest tootasusid, mis ei ole

tegelikkuses pohjendatud ega abikdlblikud.

Probleem on oma olemuselt veelgi keerulisem, kuna Norra/EMP programmides ei ole
todajatabeli tditmine kohustuslik ning konkreetsed reeglid to0ajatabelite tditmiseks
puuduvad. Rakendusméirus annab toetuse saajale vaid iildised suunised, abikdlblike
kulude kohta artiklis 7.2 16ikes 2. Selle kohaselt on abikdlblikud kulud projekti elluviija
poolt tegelikult tehtud kulud, mis vastavad jargmistele kriteeriumidele:

- nad on proportsionaalsed ja vajalikud projekti rakendamiseks;
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- neid tuleb kasutada iiksnes projekti eesmirkide ja oodatud tulemuste
saavutamise eesmérgil ning viisil, mis on kooskdlas sdéstlikkuse, tulemuslikkuse
ja tohususe pohimdtetega;

- nad on eristatavad ja  kontrollitavad 1dbi  projekti  elluviija
raamatupidamisdokumentide, mis vastavad selles riigis kohalduvatele
raamatupidamise standarditele, kus projekti elluviija on asutatud, ning ka heale
raamatupidamistavale.

Seega peavad toojoukuludega seotud kulud olema sddstlikud, tulemuslikud, tdhusad
ning eristatavad ja kontrollitavad, kuid tdodajatabelite pidamise kohtustust Norra/EMP

regulatsioonis puudub.

Tavapérases toetuste andmise praktikas struktuuritoetuste siisteemis on eristatavuse ja
kontrollitavuse tagamiseks kohustuslik pidada tooajatabeleid.®* Sellest on lihtunud ka
Norra/EMP fondid. Kui toetuse saaja todtaja teeb lisaks Norra/EMP projektile ka muid
tegevusi ning tema todaeg ei ole 100% projektis, siis tuleb projektile kulunud t66aja osa

ka tdendada ning kdige otstarbekam ja lihtsam on seda teha ldbi tooajatabelite.

Kuigi toetuste siisteemis on todajatabelite esitamine tddaja tdendamisel tavapdrane, siis
Norra/EMP rakendajad leidsid riskide hindamisel, et see siiski ei taga t6ojoukulude iile
tohusat kontrolli. Kui tdidetud tooajatabelis on detailselt mirgitud, mida tootaja
konkreetsel péaeval tegi ning mis tegevused sellega kaasnesid, siis see ei taga projekti
vahendite eesméirgipirast kasutust, kuna ei ole vdoimalik kontrollida, kas see tegevus on

selles ajalises mahus ka reaalselt 1dbi viidud.

Siin voib olla lahenduseks kontrollikoha nihutamine tulemuste kontrollile, millele viitas
kaudselt ka HTM/ENTK riskide hindamise lidbiviimise kdigus. Toetuse saaja peaks juba
projekti esitamisel valikukomisjonile mérkima iga tootaja to6 tulemuse kirjelduse ning
reaalselt mdddetavad indikaatorid nende eesmirkide saavutamiseks. Lisaks ka tehtava

to0 hinna. Seeldbi saab hindamiskomisjon analiiiisida, kas projektis kirjeldatud tootaja

83 Vabariigi Valitsuse méirus, ,,Perioodi 2007-2013 struktuuritoetuse kulude abikdlblikkuse voi
mitteabikdlblikkuse méidramise tingimused ja kord*, vastu voetud 31.01.2007 nr 26, RT 12007, 11, 56, §
3 Ig 4 ja Vabariigi Valitsuse méérus, ,,Perioodi 20142020 struktuuritoetusest hiivitatavate kulude
abikolblikuks lugemise, toetuse maksmise ning finantskorrektsioonide tegemise tingimused ja kord®,
vastu voetud 01.09.2014 nr 143, RT 1, 02.09.2014, 11, § 3 1g 2.
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tegevused on kooskdlas tulemustega ja tasuga selle t60 eest. Projektide valikul tehakse
seeldbi ka otsus, kas konkreetne tasu on sobilik ja proportsionaalne viljundi

saavutamiseks.

Selline siisteemi iilesehitus voimaldaks projekti rakendamise staadiumis igakuist tootasu
suurust ning todaega mitte kontrollida. T60aeg ja igakuine tasu ei omaks enam nii suurt
tahtsust kulude téendamisel. Oluline on ainult 10pptulemus ja saavutatud eesmirgid
ning selleks kokku lepitud hind projekti valiku staadiumis. Selline 1ihenemine vdib olla
tulemuslikum, kui praegu kasutatavad tooajatabelid. Seda toetab pettuseriskide
hindamisel tuvastatud seisukohad, et todajatabeleid ei ole vdimalik kontrollida ega

nende alusel tagada projekti rahade eesmirgipdrast kasutust.

Sellist kontrollikoha valikut saab kasutada ka teistes toetusskeemides (nt
struktuurifondid) ning voimalik, et ka koikide muude projekti kulude osas. See
tahendab, et juba toetuse andmisel lepitakse kokku projekti konkreetsed véljundid ning
konkreetne hind nende véljundite saavutamiseks. Projektide valikul hindavad eksperdid
just oodatavaid tulemusi ning indikaatoreid, mis vdimaldaksid neid tulemusi moota.
Samas ka otsustavad, kas projekti maksumus on proportsionaalne saavutatava
tulemusega. Kui jah, siis toetuse saaja eesmirk on need indikaatorid saavutada ning
selleks kasutab ta programmist taotletud rahalisi vahendeid. Seejdrel kontrollitakse

rakendaja poolt projekti tulemusi ja eesmérkide saavutamist, mitte iiksikuid kulusid.

Tooajatabelite tditmise probleem on kaudselt seotud ka iihe teise riskiga, mis hindamise
kdigus ilmnes — kdsunduslepingute kasutamine toolepingute asemel. Risk ei esinenud
kiill 1abivalt koikides programmides, kuid oli eraldi defineeritud riskina vilja tootud
SOM/RM poolt. Nimelt ei ole kiisunduslepingute kasutamisel todajatabeli pidamine voi
tooaja toendamine kohustuslik. Késundusleping kui teenuse osutamise leping
sOlmitaksegi konkreetse véljundi saavutamiseks ning lepitakse selleks kokku
konkreetne hind. Kokkulepitud hind on proportsionaalne, kui toetuse saaja ldhtub
teenuse ostmisel RHS-ist. RHS-i jdargimine tagab teenuse hinna vastavuse turuhinnale,

seega on toetuse rahaliste vahendite kasutamine sidistlik, tulemuslik ja tdhus.
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Norra/EMP PO-d/POIA-d on toonud riski ja probleemina vilja kidsunduslepingute
kasutamise, kuid t60aja ja todajatabelite kontrollimise kontekstis vdib see osutuda
hoopis lahenduseks. Seda siiski ainult juhul, kui toetuse saaja kohtleb vordselt teenuse
pakkujaid ja kasutab enda kasuks dra turul eksisteerivat konkurentsi, et tagada teenuse
hinna proportsionaalsus ja pohjendatus. See tdhendab, et teenuse ostmisel jdrgitakse

RHS-ist tulenevaid ndudeid.

Siinkohal on vo&imalik arutada, kas RHS-i jargimine vodimaldab iildse tagada
sadastlikkust, tulemuslikkust ja tohusust. Kédesoleva t66 koostamisel on voetud siiski
eelduseks, et Eesti Oigusaktid hangete valdkonnas tdidavad oma eesmirke. Seega

kédesoleva to0 raames ei analiiiisita tdiendavalt RHS-i rakendamist.

Késunduslepingute kasutamine ei ole risk omaette, samuti ei ole siinkohal probleemiks
puudulik regulatsioon. Norra/EMP toetuste kontekstis on murekohaks pigem toetuse
saajate vihene teadlikkus, millistel tingimustel voib sdlmida teenuslepinguid isikutega.
Seega siisteemi paremaks toimimiseks on Norra/EMP programmi uuel perioodil vaja

tOsta toetuse saajate teadlikkust kdsunduslepingute sdlmimise nduetest.

Kolmas probleem, mis pettuseriskide hindamisel ilmnes, oli projektiga seotud
sisendkdibemaksu esialgne finantseerimine programmist eeldusel, et toetuse saaja ei saa
projektiga seotud kuludelt sisendkdibemaksu tagasi riigilt. Samas on toetuse saajal
vOimalik projekt l0petada ning seejdarel 3 aasta jooksul Maksu- ja Tolliametile
esitatavaid deklaratsioone uuesti muuta ning seeldbi saada ikkagi riigilt
sisendkdibemaksuna tagasi see osa, mis rahastati juba toetuse vahenditest. Risk ei

esinenud programmides ldbivana, kuid oli eraldi defineeritud SOM/RM poolt.

See problemaatika on lahendatav 1dbi koost6d. Kui PO-1/POIA-I pole voimalik peale 3
aastat kontrollida, kas toetuse saaja on projektiga seotud kuludelt sisendkdibemaksu
tagasi saanud, siis see vOimalus on kindlasti olemas Maksu- ja Tolliametil. Seega
rakendaja peaks edastama Maksu- ja Tolliametile vajaliku informatsiooni toetuse
saajatest, kellele on hiivitatud ostetavatelt teenustelt/kaupadelt makstud kidibemaks.

Selle tulemusel Maksu- ja Tolliamet saab tagada, et riik seda osa uuesti ei hiivita.
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SOM/RM hindas, et ei suuda peale kontollitoimingute rakendumist maandada riski
ER12 ja leidis, et riski jadkriski skoor jdéb olulisele tasemele. Risk on seotud hangetega,
kus edukas pakkuja omab hankemenetluses infot, mis on konfidentsiaalne vdi mis ei ole
koikidele pakkujatele avalikustatud. SOM/RM leidis, et rakendajal ei ole vOimalik
tuvastada info litkumist voi lekkimist hankija ja pakkuja vahel. Seega ei ole vdimalik
riski maandada ning SOM/RM ei saa tagada, et hangete raames pakkujal pole

konfidentsiaalset infot.

Siinkohal on lahenduseks jéllegi koostdo teiste asutustega. Kui PO/POIA tuvastab oma
hankekontrolli raames, et iihel pakkujal vdis hanke kohta olla informatsiooni, mis teistel
puudus, kuid ei suuda seda ise tdendada, siis on vdimalus informeerida sellest Politsei-
ja Piirivalveametit. Kui oht ja indikaatorid pettuseks on suured, siis tegeleb sellega edasi

juba Politsei- ja Piirivalveamet.

HTM/Archimedese ja HTM/ETAG hindasid olematuks voimalikku korruptsiooni ja
altkdemaksu riski taotluste hindamisel ning jirelevalve teostamisel. Need programmid
on jitnud arvestamata asjaoluga, et mitte ainult toetuse saaja poolt pakutud raha ei vii
korruptsioonini, aga ka sugulussidemed vdi muud isikute vahelised seosed voivad viia
pettuseni. Siinkohal on lahenduseks rakendajate teavitamine ja harimine korruptsiooni
valdkonnas. Selle tulemusel kasvab teadlikkus, mis on iiks olulisi aspekte pettuste

vastases voitluses.

Kontrollisiisteemi risk esines ka KUM-i programmis, kus ostetakse eraettevottelt sisse
projektide kulude kontrollimise teenust. Kuigi KUM ise riski oluliseks ei hinnanud, on
viga suur huvide konflikti risk, kuna kulude kontrolli teostab sama firma, kes aitab

taotlejatel toetust saada.

Siinkohal on lahenduseks KUM-i programmis kehtiva rakendussiisteemi muutmine.
KUM kui PO peaks tagama ja vastutama ise, et jarelevalve on sdltumatu ja vdoimaliku
huvide konflikti risk on minimaalne. Selleks peab KUM-i jirelvalveiiksuse tooma

avaliku sektori asutusse, kus jirelvalvega seotud tootajate osas tehakse taustakontrolle
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ja kus todandja on huvitatud jdrelvalve tohusast toimimisest. Praegune skeem seda

tagada ei suuda ja huvide konflikti risk on suur.

KUM-i enda hinnangul on risk maandatud teise tasandi kontrolliga, mis paikneb KUM-
is endas. Kuid selline lahendus pole siiski efektiivne. Esmatasandi kontroll on toetuse
saajale, tdenditele, pettuste indikaatoritele ja riskidele siiski koige 1dhemal asetsev liksus
ning teise tasandi kontroll ei pruugi voimalikest probleemidest teadlik olla, kui esimene
tasand probleemidele ei viita. Sellest tulenevalt ei tohiks KUM-i jdrelvalvesiisteem olla

eeskujuks tuleval Norra/EMP programmiperioodil.

Ei saa mainimata jitta ka asjaolu, et PO-d ja POIA-d tajusid erinevaid riske viga
erinevalt ka sarnaste toetuse saajate puhul. Probleem tuleneb PO-de/POIA-de vihesest
teadlikkusest pettuste valdkonnas. Ainsana on pettuste tajumine korgel tasemel EAS-is,
kes puutub pettustega palju kokku ka teistes toetuse andmise skeemides. Teiste
rakendajate teadlikkuse tdstmiseks on jdllegi voimalus viia 1dbi erinevaid koolitusi ja
miks mitte ka PO-de/POIA-de vahelisi kogemuste jagamisi. Kindlasti aitas teadlikkuse

tostmisele kaasa ka kédesoleva t60 raames 14bi viidud pettuseriskide hindamine.

Samas vOib pettuste erineva tajumise probleem olla ka asutuste siseselt erinevate
iiksuste 10ikes, mitte ainult asutuste viliselt. Selle tuvastamiseks analiiiisiti
pettuseriskide hindamise tulemusi ka struktuuritoetuste siisteemis®*, kus toetuse andmist
rakendavad asutused kattusid Norra/EMP finantsmehhanismi programme rakendavate
asutustega. Eesmirk oli tuvastada, kas asutuste sisesed erinevused pettuste tajumisel on

samuti erinevad.

Esimeseks kattuvaks asutuseks oli Archimedes, kes struktuuritoetuste raames hindas
eeldefineeritud riskidest tihtsaks voi kriitiliseks 25 riski, kui hangetega seotud korged
riskid vélja jitta, siis 15 riski. Norra/EMP programmis hindas HTM/Archimedes
tahtsaks vOi kriitiliseks vaid kahte riski. Teiseks kattuvaks asutuseks oli RM
Vilisvahendite rakendamise osakond, kes struktuuritoetuste valdkonnas hindas korgeks

11 olulist riski, Norra/EMP raames oli neid 19. Kolmandana hindas EAS

8 Rahandusministeerium, ,,Korraldusasutuse pettuse riskide hindamine programmperioodil 2014-2020%,
2015.

62



struktuuritoetuste siisteemis tdhtsaks voO1 oluliseks 51 pettuseriski, Norra/EMP

programmis 35 riski.

Tuvastatud erinevused asutuste siseselt ei viita siiski siisteemsele probleemile. Pigem
tulenevad erinevused konkreetsete hindajate kogemustest ja teadlikkusest. Samuti
vOivad moned riskid esineda vOi mitte esineda tulenevalt reeglistikust, kuna Norra/EMP

reeglistik siiski erineb struktuuritoetuste omast.

Puudulik pettuste vastane regulatsioon ning olematud juhendid on teatud osas viinud
Norra/EMP programmide rakendussiisteemid selleni, et pettuste vastu kaitset pole.
Samas on vdimalik t60s toodud ettepanekute abil kontrollisiisteemid muuta

efektiivsemaks, et oleks tagatud siisteemi kindlus pettuste vastu.
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KOKKUVOTE

Norra/EMP finantsmehhanismi programmid perioodil 2009-2014 ei ole olnud
pettustega seotud tegevuses siisteemsed, kuna pettuste vastaseks voitluseks ja nende
tuvastamiseks pole kehtestatud konkreetseid ndudeid ega juhendeid. Seega puudus
kindlus, et paika pandud kontrollisiisteemid on olnud efektiivsed pettuste vastu.
Magistrito6 eesmirk oli teha ettepanekuid uuel Norra/EMP programmiperioodi
kontrollimeetmete tdhustamiseks, et ka pettuste vastane tegevus siisteemis oleks

garanteeritud.

Eesmirgi saavutamiseks tuvastati toos seoseid riskijuhtimise ja tOhusama pettuste
vastase tegevuse vahel. Selleks analiiiisiti pettuse mdistet, riskijuhtimise kontseptsioone
ning riskide hindamise osa selles protsessis. Tuvastati, et riskijuhtimise {iheks
olulisimaks osaks on just riskide hindamine. Lisaks leiti, et ka organisatsiooni pettuste
vastases tegevuses on riskide hindamine samuti tdhtis protseduur. Pettusevastane
strateegia on peamiseks instrumendiks, mille abil tuvastada ja ennetada vdimalikke
pettuseid organisatsioonis ning strateegia iitheks osaks on pettuseriskide hindamine.

Riskide hindamine aitab tuvastada liinki pettuste vastastes kontrollimeetmetes.

Peale selle analiitisiti to0s pettuse vastase voitluse olulisust EL-is ja EL toetuste
siisteemis. Selle tulemusel leiti, et EL-is on paika pandud pettustega voOitlemiseks
terviklik ldhenemisviis, mis holmab endas pettuste- ja korruptsioonivastase vditluse
strateegiaid koos tdohusate Oigusmeetmetega, mille iiheks osaks on pettuseriskide
hindamise ldbiviimine toetuste siisteemis. Norra/EMP toetuste kontekstis selliseid

juhiseid paika pandud ei ole.

Sellest tulenevalt uuriti, kas EL struktuuritoetuste kontekstis vilja todtatud
pettuseriskide hindamise juhis on rakendatav Norra/EMP toetuste raames. T60s leiti, et
kuigi juhises toodud eeldefineeritud riskide nimekiri on viélja tootatud just
struktuuritoetuste jaoks, on see siiski rakendatav ka Norra/EMP siisteemis. Juhis vastas

erialakirjanduses toodud soovitustele riskide hindamiseks ning Norra/EMP
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aastaaruannetes toodud riskide hindamise suunistele. Lisaks oli seal arvestatud ka Eesti
eripdradega ja Eestis realiseerunud pettuse riskidega. Seega viidi toos 1dbi pettuseriskide
hindamine Norra/EMP finantsmehhanisme rakendavate programmioperaatoritega
Rahandusministeeriumi poolt koostatud dokumendi ,,Juhend
rakendusiiksustele/rakendusasutustele struktuurivahendite pettuse riskide hindamiseks
programmperioodiks 2014-2020 alusel. Juhendi alusel koguti verbaalseid andmeid
intervjuude abil. Kokku viidi juhendi alusel 1dbi pettusriskide hindamised 7 PO/POIA-

ga ja nende tootajatega.

Toos kasutati kvalitatiivse uurimismeetodina iiksikjuhtumi uuringut. Analiitisiti
pettuseriskide esinemist ja nende hinnanguid erinevates avaliku sektori asutustes, mis
tegelesid Norra/EMP toetuste rakendamisega. Kvalitatiivne uurimismeetod sobis riskide
konteksti, kuna iiksikute pettuseriskide tuvastamine ning riske maandavate
tegevuste/kontrollimeetmete hindamine toimus iga riski osas eraldi. Hindamise eesmérk
oli detailselt aru saada probleemi tuumast ning rakendada vajalikke meetmeid, et riski

maandada.

Norra/EMP programmide riskide hindamise tulemuste analiiisimisel tuvastati to0s
kitsaskohti, kus kontrollisiisteemid on pettuste vastases tegevuses ebaefektiivsed.
Puudulik pettuste vastane regulatsioon ning olematud juhendid on teatud osas viinud

programmide rakendussiisteemid selleni, et pettuste vastu kaitset pole.

Kitsaskohti tuvastati seal, kus PO-d/POIA-d leidsid, et pettusega seotud riski ei ole
voimalik maandada talutavale tasemele peale kontrollimeetmete rakendamist. Peale
selle analuiisiti to0s tidiendavalt riske, mida defineerisid PO-d/POIA-d lisaks ette antud
riskidele. Viimasena analiiisiti muid riskide hindamise kédigus ilmnenud
kontrollisiisteemi norkusi. Hindamise kéigus tuvastatud puudused olid seotud nii
Norra/EMP  siisteemi  reeglistikuga kui ka PO-de vdi POIA-de nodrkade

kontrollisiisteemidega.

Esimese murekohana tuvastati Norra/EMP reeglistikust tulenev kitsaskoht -

tooajatabelite ja nende kontrollimatusega seotud pettuse risk. Nimelt to0ajatabelitesse
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toetuse saaja poolt kirja pandud todaeg ei pruugi kajastada tegelikku olukorda, kuid
seda ei ole vdimalik PO-1/POIA-l1 kontrollida. Seega on oht, et tddajatabelites

kajastatakse fiktiivseid andmeid.

Probleemi lahendamiseks on vdimalik siisteemi kontrollikohta nihutada tulemuste
kontrollile. Toetuse saaja peaks juba projekti esitamisel valikukomisjonile kirjeldama
iga tooOtaja to0 tulemust, selle hinda ning reaalselt mdddetavaid indikaatoreid to6
eesméarkide saavutamiseks. Seejdrel analiiiisiks projektivaliku hindamiskomisjon, kas
projektis kirjeldatud tootaja tegevused on kooskdlas tulemustega ja tasuga selle t60 eest
ning kas indikaatorid on asjakohased. Kui projekti rahastatakse, siis PO/POIA
kontrolliks rakendamise kdigus ainult tehtud t60 tulemusi ja indikaatorite saavutamist,

mitte enam igakuist todaega ja vilja makstud tootasu.

Tooajatabelite kontrollimisega seotud riskid tuleb edastada toetuse andjale (doonorile).
Seejarel saab juba toetuse andja anda omapoolse hinnangu, kas ja kuidas on v&imalik
reeglistiku ja siisteemi muutmine, et kontrollkohta saaks nihutada tulemuste kontrollile.
Sellist ldhenemist on voimalik rakendada ka teistes toetusskeemides (nt

struktuurifondid) ning muude projekti kulude osas.

Teiseks kitsaskohaks, mis riskide hindamise kdigus tuvastati, oli kdsunduslepingute
kasutamine toolepingute asemel. Késunduslepingute kasutamine ei ole siiski risk
omaette, Norra/EMP toetuste kontekstis on murekohaks pigem toetuse saajate vihene
teadlikkus, millistel tingimustel voib solmida teenuslepinguid. Seega siisteemi paremaks
toimimiseks Norra/EMP programmi uuel perioodil tuleb tdsta toetuse saajate teadlikkust

kidsunduslepingute sdlmimise nduetest.
Tooajatabelite kontrollimise probleemi kontekstis voib kdsunduslepingute kasutamine
osutuda isegi lahenduseks. Seda juhul, kui toetuse saaja jdrgib teenuse ostmisel ja

kidsunduslepingute solmimisel RHS-ist tulenevaid ndoudeid.

Kolmas hindamise kdigus ilmnenud risk oli sisendkdibemaksu finantseerimine juhul,

kui toetuse saaja ei saa projektiga seotud kuludelt sisendkdibemaksu tagasi riigilt.
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Samas on toetuse saajal vdoimalik projekt Iopetada ning seejdrel 3 aasta jooksul Maksu-
ja Tolliametile esitatavaid deklaratsioone uuesti muuta ning seelédbi ikkagi riigilt saada
sisendkdibemaksuna tagasi see osa, mis rahastati juba toetuse vahenditest. Selle

probleemi saab lahendada 14bi tugevama koosto6 Maksu- ja Tolliametiga.

Koostod edendamine Politsei- ja Piirivalveametiga vOimaldab maandada riski, kus
edukas pakkuja omab hankemenetluses infot, mis on konfidentsiaalne vdi mis ei ole

koikidele pakkujatele avalikustatud.

Koostod teemadega peaks tsentraalselt edasi tegelema NFP, kes koondaks
koostoopunkte ja arendaks suhtlust Norra/EMP rakendussiisteemi siseste ja véliste
asutuste vahel. Praeguses siisteemis ei rakendu erinevate asutuste vaheline koost6o.
Kuigi PO-d ja POIA-d omavahel moningat informatsiooni jagavad, siis Norra/EMP
rakendussiisteemi véliste asutustega suhtlus sisuliselt puudub. Seega Maksu- ja
Tolliameti ning Politsei- ja Piirivalveameti osas on oluline tsentraalse koost6o

edendamine ja arendamine.

HTM/Archimedese ja HTM/ETAG olematud hinnangud vdimalikule korruptsioonile ja
altkdemaksule taotluste hindamisel ning jirelevalve teostamisel oli neljandaks
hindamise kdigus ilmnenud probleemiks. Selle lahendamise ettepanekuks on
rakendajate teavitamine ja harimine korruptsiooni valdkonnas, mis kasvatab teadlikkust

ja on seega oluline aspekt pettuste vastases voitluses.

Ei saa mainimata jitta ka asjaolu, et PO-d ja POIA-d tajusid erinevaid riske viga
erinevalt ka sarnaste toetuse saajate puhul. Probleem tuleneb teatud PO-de/POIA-de
vihesest kogemusest ja teadlikkusest pettuste valdkonnas. Ainsana on pettuste tajumine
korgel tasemel EAS-s, kes puutub pettustega palju kokku ka teistes toetuse andmise
skeemides. Ulejdinud rakendajate teadlikkuse tdstmiseks on voimalik 1dbi viia
erinevaid koolitusi ja kogemuste jagamisi. Pettuste teadlikkuse tdstmine peaks olema

Norra/EMP uue perioodi rakendavate asutuste tdotajate koolituse tiheks osaks.
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Viiendana tuvastati KUM-1 programmis oleva jarelvalvesiisteemi riski. Kuigi KUM ise
riski oluliseks ei hinnanud, eksisteerib kontrollisiisteemis siiski vdga suur huvide
konflikti risk. Lahenduseks on KUM-i programmis kehtiva jirelvalvesiisteemi

muutmine, et oleks tagatud siisteemi sdltumatus.

Toos toodud jéareldusi ja ettepanekuid on vOimalik arvestada Norra/EMP
finantsmehhanismi jargmise perioodi ettevalmistamisel ning rakendamisel. Lisaks on
voimalik riskide hindamist votta aluseks pettusevastase strateegia loomiseks

Norra/EMP finantsmehhanismi rakendamisel Eesti avaliku sektori asutustes.

Kokkuvdttes voib oOelda, et kuigi suur osa Norra/EMP programmides hinnatud
pettuseriskidest olid maandatud juba paigas olevate kontrollimeetmetega, esines
rakendussiisteemides kitsaskohti, mida on vdimalik tugevdada pettusevastase tegevuse
tohustamisega jargmisel programmiperioodil. T66s toodud ettepanekute toel on toetuse
andjal voimalik muuta toetussiisteemi {iilesehitust, et tagada siisteemi efektiivsus

pettuste vastu ja seelébi ka toetuste eesmirgiparane kasutamine.
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SUMMARY

RISK MANAGEMENT THROUGH FRAUD RISK ASSESSMENT - NORWAY
AND EUROPEAN ECONOMIC AREA GRANTS IMPLEMENTATION IN
ESTONIAN PUBLIC SECTOR AGENCIES

Marit Maurus

The Kingdom of Norway and European Economic Area (Norway/EEA) contributed
grants to 16 European Countries (EU) over the period of 2010 to 2014. The aim was to
benefit from the single EU market without being a part of the EU. In total funding was
made to 150 different programs. These grants were available to non-governmental
organizations, research institutions and private sector entities. 11 programs were funded

by the grants in Estonia. Projects under these programs were implemented until 2016.

The programs in Estonia were managed by different public institutions and agencies,
each with different control systems to support targeted use of the grants by final users.
These systems were based on the instructions from the donor countries, to ensure
compliance with the rules and control over the beneficiaries while using the grant.
These instructions did not include any guidance on how to implement measures to

ensure anti-fraud controls.

In different grant schemes fraud has been found by Police and Border Guard Board,
who has conducted several criminal investigations. In addition, different implementing
agencies have also detected fraud by administrative procedures. Detection and

investigation of fraud is a common subject in the world of grants.

Anti-fraud activities are deficient in the Norway/EEA grants implementing agencies
control systems. The source of the problem is that they have not been given instructions
to create effective anti-fraud control systems. As a result, possible fraud may remain
undetected and Norway/EEA grants may be misused. The grant would not achieve its

goals.
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To ensure anti-fraud measures in a system it is important to apply anti-fraud strategy.
Risk assessment is one part of that strategy and is also a part of risk management. It is
possible to ascertain and evaluate deficiencies in the system through risk management

and risk assessment.

This master thesis aims to make proposals to strengthen the implementing systems for
the upcoming program period. To achieve these goals the following research tasks must
be resolved:
- Identifying the relationship between risk management and more effective anti-
fraud activities in theory. The thesis defines the nature of risk management and
discovers its connection with fraud risk assessment.
- Analyzing the definition of fraud and researching the fraud conception in
Norway/EEA grants perspective.
- Carrying out a fraud risk assessment with the implementing agencies of the
Norway/EEA financial mechanism.
- Analyzing the results of the fraud risk assessment and making proposals to
improve the control systems for the upcoming Norway/EEA grants program

period.

The master thesis is divided into two parts. The first part describes and explains the
concept of fraud and risk assessment in the literature. In addition, it gives an overview
of the risk assessment and its importance in the EU. The second part analyzes the
European Commission’s fraud risk assessment manual and determines if it is possible to
use that guide in the content of Norway/EEA programs. Then the fraud risk assessment
is carried out with the implementing agencies of Norway/EEA grants. The highest fraud
risks are then mapped and the existing control measures to mitigate those risks are
analyzed. Then proposals are made to improve the mitigating measures and the control

systems in the upcoming program period.

Qualitative analysis method is selected to examine the data. Fraud risk identification,

definition and assessment of mitigating actions are carried out for each risk separately.
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Data is collected separately through interviews with the workers of implementing

agencies using the risk assessment methodology.

The collected data is subjective and is based on the experience and bias of the
evaluators. At the same time the evaluators have the most knowledge about the
implementing systems and are aware about the possible risks that may appear.
Therefore it is reasonable to analyze the subjective assessments of the evaluators in the

content of this thesis.

In total, fraud risk assessment is carried out with seven program operators. The
assessment method was based on the guidance document of the Ministry of Finance. It
was possible to conduct qualitative analysis of individual risks, mitigating measures and
effectiveness of controls. As a result it was discovered that there are risks that need
more attention in the Norway/EEA implementing systems and should be corrected or

avoided completely.

It has been taken into account that the program operators’ resources are limited and
implementation of additional control activities may not be cost-effective. Thus, the
emphasis is put on making the existing control methods more efficient, rather than

creating new methods in the system.

First concern identified through the risk assessment was the limited control over the
workers time-tables. The recorded time in the time-tables does not necessarily reflect
the real situation, but it is not possible for the program operator to verify or check the
data in them. It is possible to tackle the problem by shifting the focus of the control
system from the implementation of the project to the results of the project. The
beneficiary of the project should describe the presumed result, the price and the
measurable indicators of the employee’s work already in the process of submitting the
application for the grant. Then the project selection committee could evaluate if the
price of the work is in accordance with the result. When the project is accepted, the

program operator should not have to check the monthly working hours of the employee.
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Instead they could review the work results and check if the indicators set in the project

are achieved.

Second identified problem was the usage of service contracts instead of using
employment contracts with their workers by the beneficiaries. However, service
contracts are not a risk in itself. In the context of Norway/EEA grants there is a lack of
knowledge on how to use service contracts to ensure that the price of the contract is
eligible for the project. Thus, in the new program period the awareness of the
beneficiaries - what conditions must be met when using a service contracts - should be
raised. The use of service contracts might resolve the working time-tables problem
described in the previous section. That is if the contracts are awarded on the basis of

public procurement requirements and are in compliance with the rules.

The third risk was related to the financing of input VAT (value added tax). Input VAT
is compensated in a project only if it is not refunded to the beneficiary by the Tax and
Customs Board. At the same time the beneficiary can submit and change financial data
declared to the Tax and Customs Board within three years. That means, after the project
has ended, the beneficiary can declare new information to the Tax and Customs Board
and get input VAT back from there as well as from the grant project. This problem can
be resolved with cooperation between program operators and the Tax and Customs
Board. Cooperation between different entities can also resolve the risk where the
successful tenderer has confidential information in the procurement procedures. There is
an opportunity for cooperation between program operators and Police and Boarder

Guard Board.

Cooperation issues must be dealt centrally and addressed directly to the NFP (National
Focal Point). NFP can consolidate the points and principles and strengthen the

cooperation between public entities that are related to the Norway/EEA grant system.
Some program operators assessed the risk of corruption and bribery very low or non-

existent. It is important to educate the implementing agencies in that field. That would

raise the awareness and is an important aspect in fighting against fraud.
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It cannot be overlooked that the risk of fraud was perceived and assessed very
differently by various program operators. The problem comes from the lack of
experience and awareness in fraud related issues. Enterprise Estonia was the only
agency, who perceived fraud on a higher level. It was due to a fact that they are faced
with many fraudulent cases in many different grant schemes. Training sessions and
educational awareness-raising could be organized to the rest of the implementing
agencies. Fraud awareness should be a part of the training program for the

implementing agencies for the new Norway/EEA grant period.

Final issue established through the risk evaluation was the possibility of conflict of
interest in the Ministry of Culture. The current supervision system there cannot be an

example for the new period and the independence of the systems must be ensured.

The conclusions and suggestions of the thesis can be taken into account for the
preparation and implementation of the new Norway/EEA grant period. In addition, it is
possible to base anti-fraud strategies for the Estonian public sector institutions on the

risk assessments done in the thesis.

Although a large part of the Norway/EEA grants programs assessed that the risks of
fraud has been grounded with in-place control measures, there were shortcomings in the
system, which can be reinforced with more effective anti-fraud measures in the next
program period. With the help of the proposals made in the thesis, the beneficiary can
change the implementation systems in order to ensure their efficiency against fraud and

thereby support targeted end-use of the grants.
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LISA 1. EELDEFINEERITUD RISKIDE NIMEKIRI®*

Lisa 1

Po6hi- valdkond | Ala-valdkond Riski | Eeldefineeritud risk Téapsem sisukirjeldus
nr
Projektide valik | Toetuse andmise VR1 | Erinevad toetuse andmise tingimused vdoimaldavad | Tegevuste ja seotud tehingute jms pettus saab iildiselt alguse juba
tingimuste sama asja rahastamist ja on risk taotluse esitamise ajal, kuna toetuse tingimused annavad vdimaluse
viljatootamine topeltfinantseerimiseks. ebaselge info edastamiseks
Taotluste/ projektide PR1 | Topeltfinantseerimise véimalikkus suurtes Suuri projekte vdi uuringuid rahastatakse mitmest erinevast fondist.
valik projektides, mida rahastatakse mitmest erinevast | Raske kontrollida, kust 1dheb iihe ja kust teise projekti piir.
fondist.

PR2 | Rahastatakse projekte, mis on vormiliselt Ei kontrollita, mis seisus on projekt enne rahastamisotsust ja kas
korrektsed ja vastavad valikukriteeriumitele, kuid | situatsioonikirjeldus vastab kirjeldusele - hoone valmis, seadmed olemas
sisusse on pettus sisse kirjutatud voi pole antud aadressil iildse midagi jne.

PR3 | Toetuse saajate poolt valeandmete esitamine. Kaasfinantseeringu/omafinantseeringu dokumentide vastavus
tegelikkusele ning toetuse saaja tegeliku finantsvdimekuse
kindakstegemine - véljastatud garantiikirja ehtsuse kontroll.

Bilansi- ja majandusaasta aruanded ei vasta tegelikkusele (eriti jooksval
aasta kohta, millel puudub Ariregistris vajalik vordlus)

PR4 | Taotleja "muudetakse” toetusnduetele vastavaks Spetsiaalselt projekti jaoks loodud dritihing/mittetulundusiihing voi
pohitegevusala ootamatu muudatus vms

PR5 | Pettus omandidigustega Spetsiaalselt projekti jaoks omandidiguste muutmine, vahefirmade

tekitamine, lithikeste tdhtaegadega rendilepingud jms

8 Rahandusministeeriumi sisemine dokument, ,,Juhend rakendusiiksustele/rakendusasutustele struktuurivahendite pettuse riskide hindamiseks programmperioodiks 2014-2020.
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PR6

Projekti valiku meeskond ei vali digeid projekte

RU sisestel hindajatel ebapiisav kompetents pettusi avastada
(keskendutakse vaid formaalsele kontrollile) ning lastakse ennast
mojutada (usutakse taotlejaid kui valdkonnas tegutsevaid spetsialiste)
Hindamiskomisjoni liikmed ebapéddevad ja/vdi ei ole sdltumatud, esineb
huvide konflikt - spetsiifiliste teadmiste puudumine ja sdltumatute
ekspertide vihesus - spetsiifilistel projektidel raske leida vajalikul hulgal
sdltumatuid ja padevaid hindajaid (nt teaduse valdkond)

Tegevuste/
projektide
elluviimine
(oluliseks
fookuseks
riigihanked ja
toojoukulud)

Uldine kontroll

ER1

Tegevuste topeltfinantseerimise kontrolli ei
teostata

Siisteemi abil kontrollitakse dokumenti formaalset, kuid dokumendi
sisu/kirjeldust ja tegelikku tulemust ei kontrollita. Naiteks sama
koolituste kohta erinevates projektides samasisulised arved voi
koostatud uuringu sisu vastab iiks-iihele teise projekti uuringule.

Paikvaatlustel nididatakse mingi muu projekti raames soetatud seadmeid
uuesti

ER2

Projektis deklareeritavad andmed teostatud
tegevuste/tddde/koolituste osas ei vasta
tegelikkusele.

Tegevusi/toid/koolitusi tegelikkuses ei tehtud voi tehakse vidiksemas
mahus kui ette nihtud

Sama maksumuse eest soetatakse/tehakse ka midagi muud.

Koolituste puhul nididatakse mingi muu samal ajal toimunud koolituse
nimekirja - nditeks kui koolitusele abikdlblikkusele on ettendhtud
koolitatavate ldvend.

Samade koolitajate erinevatel koolitustel alati samad osalejad

ER3

Kuludesse peidetakse muid kulusid vdi ndidatakse
kulusid tegelikust suuremana.

Koolituste/seminaride tunnihind on turu keskmisest oluliselt kallim -
sisse on peidetud néiteks ka kohvipausid vm kulud, mis oleks antud
meetmes mitteabikdlblikud voi kaetakse omafinantseeringut

ER4

Véltsitud, fiktiivsed v6i dubleeritud/tdispuhutud
arved/dokumendid

Arvete summad iiletavad lepingus toodud summa - vdib olla eksimus,
kuid v&ib olla ka teadlikult suurema summa néitamine lootuses, et viga
ei mirgata, kui ihe lepingu mahus palju erinevaid arveid pika perioodi
jooksul.
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Arvete kuupidevades, summades jms andmetes on vead vdi puudu
kohutuslikud andmed - nditeks puudub firma logo vdi tehtud muudatusi,
mida pole kinnitatud allkirjaga, kisitsi kirjutatud arve/summa.
Tavapiratud mirgid arvetel/dokumentidel, kirevavirvilised
arved/dokumendid, kasutatud mitut vérvi pastakat jne.

Eksimused teenuse kirjelduses - arvele kirjutatud sobilik sisu/teenuse
kirjeldus, kuid millegi vastu on eksitud, mis kahtlust dratab - liiga suur
summa, vale allkiri, osalejate arv vale, tikkkide arv ei klapi vms

Arvel puuduvad soetatud toodete seerianumbrid/ tootekoodid - need
vodivad iildse puududa voi ei leia nimetatud koodide alusel tooteid vdi on
kaupade kirjeldus ebamiirane

Dokumentides tiihjad lahtrid kisitsi tditmiseks

Sama isiku identsed allkirjad dokumentidel - niditeks templi kasutamisele
v0i dokumendi printimisele - eriti, kui dokumendid erinevast
ajaperioodist.

Arved/dokumendid erinevad teistest sama ettevotte
arvetest/dokumentidest

Ariregistris puuduvad majandusaasta aruanded - ei nihtu, et ettevdte
reaalselt tegutseb

Kirja/arve/dokumendi on allkirjastanud fiiiisiline isik, kes ei ole
Ariregistris ndidatud allkirjadiguslikuna ning pole esitatud ka vastavat
volitust - v8ib olla ka omastamine, kus kokkumiing néiteks ettevotte
raamatupidajaga, kus diged arved tegelikult teises summas ning ettevotte
juhid arvete moonutamisest ei tea.

Puudub arvete/dokumentide jérjepidevus - niiteks hilisema kuupievaga
arvetel on viiksem arve number, muutunud arve seerianumber vims

Prinditud maksekorraldusel puudub panga kinnitus vm kahtlus

Toetuse saaja ei suuda kiisimise peale esitada originaaldokumente
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Samade andmete ja summaga arve puudub raamatupidamises vdi panga
viljavottel

Raamatupidamises sama teenuse/toote soetamiseks vihem arveid kui
esitatud

Dokumentides toodud toodete asemel on tegelikkuses soetatud
madalama kvaliteetiga tooteid voi siis uue toote asemel on tegelikkuses
soetatud kasutatud toode

ERS

Fantoom teenusepakkuja

Teenust osutunud ettevottel muu pdhitegevus arvestades saadud
toodet/teenust voi pole antud ettevotte kohta iildse mingit infot saada, et
oleks usaldusvidrne/tegutseks vms

ER6

Projekti objekti ja soetatud toodete kasutamine
muul otstarbel

Algusest peale on planeeritud projekti kahata kasutama muul otstarbel -
niiteks lubatakse kiilastuskeskust/tootubasid, tegelikkuses pakutakse
majutust ja toitlustust vims, mille toetamine poleks olnud abikdlblik.

Soetatakse seadmed viljarentimise eesmirgil voi kasutatakse sama isiku
mones teises ettevottes (tehtud nn uus alustav ettevote seadmete
soetamiseks)

Ettevotte ei asu ega tegutse tegelikult ndidatud aadressil voi ei tegutse
ildse

ER7

Jdrelevalve teostajad ei ole sdltumatud

ERS8

Tootajad ei ole piisavalt kvalifitseeritud
probleemide tuvastamiseks.

Varasema kogemuse puudumine ja muudatused meeskonnas ning suur
kaadri voolavus ei taga kompetentsete tootajate olemasolu, kes oleksid
voimelised pettuseskeeme 4ra tundma. Spetsiifiliste teadmiste
puudumine, kuna projektid viga suured ja mahukad ning tihti keerulised.

Hankimine (nii RHS
hankekohustuslased kui
ka muud) Ldihtuma
asjaolust, et iga RHS

ER9

Riigihangete jdrelevalve on ebapiisav/ebapiisavalt
reguleeritud, kontrolliulatus pole piisav

Kontrollitakse valimi alusel. Ei kontrollita taotluse faasis vdi enne
viljamakse teostamist, mis vdib viia selleni, et pettuse/rikkumise korral
ei saa toetust tagasi, kuid digel ajal kontrollides oleks pettuse saanud
tuvastada ja viljamaksed peatada.
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rikkumine ei ole veel
pettus.

ER10 | Kvalifitseerimistingimused ei ole otseselt seotud Kvalifitseerimistingimused on seatud selliselt, et need soodustavad
lepingu eesmérgiga ning on diskrimineerivad konkreetset iihte pakkujat.

ER11 | Kdibendude kriteeriumid ei ole kooskdlas Kiibenduded seatud selliselt, et need soodustavad konkreetset iihte
riigihanke reeglitega pakkujat.

ER12 | Edukas pakkuja omas hankemenetluse Uhele pakkujale edastatud olulist hankega seotud infot
konfidentsiaalset infot (hanke andmete lekkimine)

Hankija endine/praegune tootaja void omada/edastada infot, mis vdis
mdjutada hanke tulemust.

ER13 | "Hinna" kriteeriumile on antud Osakaalud seatud selliselt, et voib eeldada, et soodustatakse iihte
ebaproportsionaalselt madal osakaal konkreetset pakkujat.

ER14 | Avatud menetluse asemel valitakse Menetlusliigi valiku pdhjendused on kaheldavad - pole kindlat pdhjust,
viljakuulutamisega ldbirddkimistega miks ei saanud kasutada avatud hankemenetlust. Viitab sellele, et
hankemenetlus eelistatakse konkreetset ettevotet voi soovitakse 14bi ridkida asjades,

mida nn "paberile" ei saa panna.

ER15 | Pakkumuste esitamise tdhtajal ei toimu Voib viidata sellele, et osa pakkumisi esitati ka hiljem
pakkumuste avamist

ER16 | Salajased pakkumused

ER17 | Peale pakkumuste esitamist, kuid enne lepingu Téhtaeg, mahud, materjalid - teeb pakkujale hanke odavamaks voi
sO0lmimist, oluliste hanketingimuste muutmine viiakse mahud tegelike mahtudega koosk®dlla (algselt nididatud

suuremaid mabhte, et eelistada iihte pakkujat)

ER18 | Ilma pdhjuseta/ilmselgete takistusteta on viivitatud | Viitab hankija ja pakkuja vahelisele ldbirddkimisele voi mingitele
lepingu sdlmimise ja toode alustamisega kokkulepetele, mida lepingus ei ole (t66de muudatused, ulatus, ka

altkdemaks)

ER19 | Etteandmata pakkumusvormita on Kui antud valdkonnas on turul vihe pakkujaid, siis vdib viidata sellele,

pakkumusdokumendid erinevatel ettevotetel
samasugused

et pakkujad on omavahel hinnas kokku leppinud - esineb pigem
lihthangetes voi siis, kui t60d/teenust hangib mittehankija.
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ER20 | Valeandmed pakkumuses (bilansiandmed, esitatud | V&ib olla pakkuja poolne pettus, kuid see vdib olla ka hankija poolt
lepingud, isikute oskused, allhankijad, teadlik valeandmete aktsepteerimine, et tunnistada edukaks soovitud
sertifikaadid) ettevote.

ER21 | Vigane hinnakujundus Parimaks osutunud pakkujal on pakkumuses arvutuslikud vead, mis
mdjutas hanke tulemust - viitab sellele, et mahutabeli mahud vaisid olla
tegelikkuses teised

ER22 | Pakkumuste/hindadega manipuleerimine Pakkumuste pdhjendamatu tagasilikkamine; Hanke pdhjendamatu
tithistamine ja kohe uue samasisulise hanke vélja kuulutamine - tahetud
saada pakkumustest ja hindadest iilevaadet, et siis uuel hankel soositud
pakkuja teaks pakkumust koostada.

ER23 | Ostude tiikeldamine (k.a. mittehankijate puhul) Soodustatakse teadlikult iihte ettevotet.

ER24 | Olemasolevate lepingute laiendamine viltimaks

uut pakkumismenetlust (k.a. mittehankijad).

ER25 | Vorreldavad pakkumused ettevotetelt, kelle Viitab fiktiivsetele pakkumistele, et iihte kindlat ettevotet parima
pohitegevusalasse pakutav teenus ei kuulu pakkujana néidata - esineb pigem alla lihthanke piirmééra jaavate ja

mittehankijate ostude/t6ode puhul.

ER26 | Pakkumus on vaid tihesummaline Ei ole aru saada, kuidas teenuse/t66 maksumus saadud ning mis tipselt
lepingu sisu ja tulemus on. Kuna iihikuhindasid ei saa vorrelda, viitab
sellele, et lepingu raames tehakse ka midagi muud v&i on hinnad
iillepaisutatud.

ER27 | Pakkumused esitatakse vaid paberkandjal Puuduvad e-mailid, mis tdendaks, et pakkumisi on kiisitud ja saadud -
viitab fiktiivsetele pakkumistele. Tavaliselt pole pakkumised ka ettevotte
plangil.

ER28 | Pohjendamatult vaid iiks pakkumine Vilditud on pakkumusmenetlust - soositud kindlat tarnijat

Esitatud selgitused vaid iihe pakkumus vtmiseks ei ole veenvad ning on
tuvastatav, et tegelikkuses oleks saanud votta vordlevaid pakkumisi.
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ER29

Pdhjendamatu toodete asendamine

Asendatavad tooted voivad olla odavamad ja/vdi kehvema kvaliteediga,
kuid nédidatakse samaviirsetena - tegelikkuses tehakse ka muid t6id
antud raha eest vdi kaetakse omafinantseeringut vms

ER30

S6lmitud (hanke) lepingu mittekorrektne tditmine

Hangitud tooted puuduvad osaliselt voi tdielikult

Teenust/tood ei osutatud kooskdlas lepingutingimustega

ER31

Mittehankijatel hanke véljakuulutamise kanalite
valik

Kas mittehankija ikka piitidnud tagada piisavalt pakkujate ringi vdi on
hanke vilja kuulutatud suvalises viikses ajalehes voi teavitatud oma
kodulehel

Huvide konflikt
(hankija poolne
ametiseisuse
kuritarvitamine)

ER32

Hankija voi allhankija on seotud
hindamiskomisjoni liikmetega

Hankija to6taja, kes osaleb hindamiskomisjonis, on seotud parima
pakkujaga 1dbi selle, et tema perekonnaliige pakub parimale pakkujale
allhanketeenuseid.

Ariiihing osaleb pakkumusmenetluses, mille omanik on
hindamiskomisjoni liige

Avaliku sektori hankija juhina tegutsev isik on varasemalt koostood
teinud voi seotud olnud selle ettevotte tegevjuhiga, kes esitab
pakkumuse hankija algatatud pakkumismenetluses.

Hankemenetluse ajal, enne vdi parast on saadud kingitusi, hiivesid jms.

Projekti taotluse koostaja/ndustaja ettevote osutub hiljem
projektijuhtimisteenuse hankes voitjaks.

Varem hankija meeskonnas todtanud isik osutub peale hankija juurest
t601t lahkumist 1dbiviidud hankes parimaks pakkujaks.

ER33

Altkdemaks vm hiive saamine

Hankija ja pakkuja esindaja on koos aega veetnud - reisid, 1dunad;
Hankija esindaja ka eraisikuliselt kasutab antud ettevotte teenust/tooteid.

ER34

Hankija votnud fiktiivseid pakkumisi vdi ise nn
pakkumisi juurde joonistanud

Parimaks ostnud pakkujal pakkumus vorreldes teistega vidga detailne,
mis vastab tdpselt projektispetsiifilisele vajadusele

Lisatud pakkumused ei ole vastava valdkonnaga tegelevate ettevotetelt

83




Lisa 1 jarg

Todjoukulud ER35 | Valed t66j6ukulud To66joukulude tunnihinna kujunemine on ebaselge ja/vdi on oluliselt
kallim teistest samasisulistest toddega tunnihinnast - viitab kulude
iillepaisutamisele
Niidatud tootasu pealt ei ole diges summas makse deklareeritud ja
makstud

ER36 | Tootaja kvalifikatsioon ei vasta nduetele, kuid tasu | Valitud teadlikult ebakompetentne isik t66d tegema, et ndidata
kiisitakse t60joukulusid - tegelikkuses teeb t66d keegi teine (toetuse saaja ise) voi
oleks saanud eesmirgi saavutada ka ilma antud tootajata voi
ebakompetentse tootaja tottu pidevad lisatootunnid, mis kinni makstakse
vms
ER37 | Taotletakse hiivitist kompenseerimata Tooajatabelites ndidatakse iiletunnitéod tegeliku t6ona
iiletunnitdole, mis poleks abikdlblik
ER38 | Toojoulude valesti jagamine erinevate projektide
vahel
ER39 | Tootajate arvu nédidatakse tegelikust suuremana Tootasu kiisitakse ka nende inimese eest, kes tegelikult ei ole
panustanud voi teeb tegelikkuses t60d ndidatust vihem inimesi (just
uuringute/analiiiiside/ ekspertiiside/ IT-teenuste tellimisel, kuna seal
tegelikku toomahtu keeruline hinnata
ER40 | Néidatud t66joulud on tegelikkuses tehtud
véljaspool abikélblikku perioodi
ER41 | Tooajatabelite ebaselgus ja formaalsus Tegevuse kirjeldused ebaselged voi kirjeldus iildine, mis ei voimalda
hinnata selle sisu ja abikdlblikkust. RU kontrollib lihtsalt tédajatabelite
olemasolu, kuid ei hinnata selle sisu.
Sertifitseerimine ja maksed SR1 | Kulude topeltfinantseerimine.
SR2 | Maksetaotluses olevad kulud ei vasta Maksetaotlusesse lisatakse kuluridasid ilma tegelikke kulusid omamata.

alusdokumentidele voi ei ole kulu- ja tasumist
tdendatavate dokumentidega tdendatavad (kas
osaliselt voi tdielikult).

Loodetakse sellele, et dokumente ei kontrollita.
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SR3 | Omafinantseeringu tasumisel pole kasutatud sama | Viitab sellele, et toetuse saaja voib kasutada toetust omafinantseeringu

skeemi, mida niidati taotluses katmiseks - raha keerutamine, nn lithiajalised laenud suvalistelt
ettevotetelt, omafinantseeringu maksmine iihe arve puhul mitmes osas.

SR4 | Mittepiisav kontrolliprotsess, mis ei anna kindlust | Kontrolliprotsessid vdivad olla kiill kirjeldatud, kuid tegelikkused neid
pettuste vastu ei rakendata

SR5 | Mittepiisav sertifitseerimisprotsess, mis ei anna
kindlust pettuste vastu

SR6 | Korraldusasutuse huvide konflikt mdjutab maksete
heakskiitu

SR7 | Sertifitseeriva asutuse huvide konflikt méjutab
sertifitseerimist

IT ja muud tehnilised asjaolud TR1 | SFOSi mittetdielik tihildumine teiste Koik projekti info ei kajastu SFOSis ning teise RU projektide info ei ole

andmebaasidega, mistdttu ei ole projektide kohta | nihtav, mistSttu ise kogu infot kitte ja vorrelda ei saa. Vordlus vaid
kogu ndutud info kittesaadav kuludokumentide pdhine.

TR2 | Topeltfinantseerimise kontrollimiseks ei ole Puudub info ja kontrolli vdimalus viljaspool SF-toetusi. Puuduvad
piisavat diguslikku alust kokkulepped ja ka iihtne andmebaas.

TR3 | Kogutavad andmed ei aita pettusi tuvastada

Muu MR1 | Riskide hindamine on formaalne RU/RA-d teevad riskide hindamist vaid formaalselt. Sisuliselt midagi ei
muudeta.
MR2 | Pettusi ei usuta 1) Kahtlus kustutatakse nn korrektse dokumendi esitamisega - ei taheta

pettust uskuda voi lahtutakse pdhimdttest, et kui paber on korras, siis
pole vaja edasi vaadata. 2) Eeldatakse, et pettus oli iihekordne, kuid see
vOib viidata siisteemsele pettusele.
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LISA 2. NORRA/EMP TOETUSI JAGAVATE PO-DE JA POIA-DE PETTUSERISKIDE HINDAMISE TULEMUSED

Risk Archimedes ENTK ETAG KUM

MGéju Toeniiosus Puhas risk Moju Tdeniiosus Puhas risk MGoju Tdendosus Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk
VR1 1 1 1| N/A N/A N/A 3 1 3 1 1 1
PR1 N/A N/A N/A 3 1 3 3 1 3 1 1 1
PR2 N/A N/A N/A 3 1 3 3 1 3[N/A N/A N/A
PR3 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
PR4 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
PRS N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
PR6 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 1 1 1
PRX1_ARCH 1 2 2 |N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER1 1 1 1 1 1 1 3 1 3 1 1 1
ER2 1 1 1 1 1 1 3 1 3 1 2 2
ER3 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2
ER4 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2 4
ERS 1 1 1 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER6 N/A N/A N/A 1 1 1 | N/A N/A N/A 1 1 1
ER7 3 1 3 3 1 3| N/A N/A N/A 2 2 4
ERS 2 3 6 3 1 3 2 2 4 1 1 1
ER9 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 2 4
ER10 N/A N/A N/A 3 1 3| N/A N/A N/A 2 1 2
ER11 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER12 N/A N/A N/A 2 1 2 |N/A N/A N/A 2 1 2
ER13 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER14 N/A N/A N/A 3 3 9 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER15 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER16 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER17 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER18 N/A N/A N/A 3 1 3 [ N/A N/A N/A 1 1 1
ER19 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 2 1 2
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Risk Archimedes ENTK ETAG KUM

MGéju Toeniiosus Puhas risk MGoju Tdeniiosus Puhas risk MGoju Tdendosus Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk
ER20 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER21 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER22 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER23 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 2 4
ER24 N/A N/A N/A 1 1 1 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER25 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 2 4
ER26 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER27 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER28 N/A N/A N/A 1 2 2 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER29 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 1 2
ER30 N/A N/A N/A 3 2 6 | N/A N/A N/A 2 1 2
ER31 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 1 2
ER32 N/A N/A N/A 3 1 3| N/A N/A N/A 2 1 2
ER33 N/A N/A N/A 3 1 3| N/A N/A N/A 3 1 3
ER34 N/A N/A N/A 1 1 1| N/A N/A N/A 2 1 2
ER35 1 1 2 2 4| N/A N/A N/A 1 1 1
ER36 N/A N/A N/A 1 2 2 | N/A N/A N/A 1 1 1
ER37 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER38 N/A N/A N/A 2 2 4 2 2 4 1 1 1
ER39 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 1 1 1
ER40 1 1| N/A N/A N/A N/A N/A N/A 1 1 1
ER41 1 1 2 2 4 1 2 2 1 1 1
ER42_SOM [ N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR1 N/A N/A N/A 1 1 1 3 1 3 2 1 2
SR2 3 6 2 1 2 |N/A N/A N/A 2 1 2
SR3 N/A N/A N/A 2 2 4| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR4 1 3 3 1 3| N/A N/A N/A 2 1 2
SR5 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR6 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR7 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
TR1 N/A N/A N/A 2 2 4 3 1 3 3 1 3
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Risk Archimedes ENTK ETAG KUM
MGéju Toeniiosus Puhas risk MGoju Tdeniiosus Puhas risk MGoju Tdendosus Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk
TR2 N/A N/A N/A 2 1 2 | N/A N/A N/A 3 1 3
TR3 2 1 2 | N/A N/A N/A N/A N/A N/A 3 1 3
MR1 2 1 2 3 1 3 3 1 3 2 1 2
MR2 2 1 2 | N/A N/A N/A 3 1 3 2 1 2
MR3_EAS N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
MR4_SOM N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Risk KKM EAS SOM
MGoju Tdensosus | Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk MGoju Tdensosus | Puhas risk
VR1 N/A N/A N/A 3 1 3 3 1 3
PR1 3 1 3| N/A N/A N/A 3 1 3
PR2 N/A N/A N/A 3 1 3 3 1 3
PR3 3 1 3 3 1 3 2 1 2
PR4 N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 1 2
PRS N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
PR6 3 1 3 3 2 6 3 2 6
PRX1_ARCH | N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER1 2 1 2 3 1 3 2 1 2
ER2 1 2 2 3 2 6 2 1 2
ER3 1 1 1 2 3 6 2 2 4
ER4 3 1 3 3 2 6 3 1 3
ERS 3 1 3 3 1 3 2 1 2
ER6 N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 1 2
ER7 3 1 3 3 1 3 3 1 3
ERS8 3 1 3 3 2 6 3 2 6
ER9 3 2 6 3 2 6 3 2 6
ER10 3 1 3 3 3 9 2 1 2

Lisa 2 jirg

88



Risk KKM EAS SOM

MGoju Tdensosus | Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk MGoju Tdensosus | Puhas risk
ER11 3 1 3 3 3 9 2 1 2
ER12 3 1 3 3 3 9 2 2 4
ER13 3 1 3 3 3 9 2 1 2
ER14 N/A N/A N/A 3 3 9 1 2 2
ER15 N/A N/A N/A 2 2 4 | N/A N/A N/A
ER16 N/A N/A N/A N/A N/A N/A 1 2 2
ER17 N/A N/A N/A 3 2 6 1 2 2
ER18 N/A N/A N/A 3 2 6 2 1 2
ER19 N/A N/A N/A 2 3 6 1 2 2
ER20 3 1 3 3 2 6 3 1 3
ER21 3 1 3 2 2 4 2 1 2
ER22 N/A N/A N/A 3 3 9 2 1 2
ER23 N/A N/A N/A 3 3 9 2 1 2
ER24 N/A N/A N/A 3 2 6 1 1 1
ER25 2 1 2 3 3 9 2 2 4
ER26 2 1 2 2 2 4 2 1 2
ER27 N/A N/A N/A 3 3 9 1 2 2
ER28 N/A N/A N/A 3 3 9 2 2 4
ER29 N/A N/A N/A 3 2 6 2 2 4
ER30 N/A N/A N/A 3 2 6 1 1 1
ER31 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER32 3 1 3 3 2 6 3 1 3
ER33 3 1 3 3 2 6 2 1 2
ER34 2 1 2 3 2 6 1 2 2
ER35 2 2 4 2 2 4 2 2 4
ER36 2 1 2 2 1 2 2 1 2
ER37 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
ER38 2 1 2 2 1 2 1 3 3
ER39 2 1 2 2 1 2 2 1 2
ER40 N/A N/A N/A 2 1 2 1 1 1
ER41 2 2 4 2 2 4 1 3 3

Lisa 2 jirg

89



Risk KKM EAS SOM

MGoju Tdensosus | Puhas risk MGoju Tdeniiosus | Puhas risk MGoju Tdensosus | Puhas risk
ER42_SOM | N/A N/A N/A N/A N/A N/A 2 4 8
SR1 N/A N/A N/A 4 3 12 3 1 3
SR2 2 1 2 2 1 2 2 2 4
SR3 N/A N/A N/A 3 2 6 4 1 4
SR4 N/A N/A N/A 2 1 2 4 1 4
SR5 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR6 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
SR7 N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
TR1 3 1 3 1 1 1 2 1 2
TR2 2 1 2 3 1 3 2 1 2
TR3 3 1 3 3 2 6 2 1 2
MR1 3 1 3 2 1 2 2 1 2
MR2 3 1 3 2 2 4 3 1 3
MR3_EAS N/A N/A N/A 3 3 9 | N/A N/A N/A
MR4_SOM N/A N/A N/A N/A N/A N/A 3 1 3
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LISA 3. KORGEKS HINNATUD RISKID JA NENDE JAAKRISKID
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