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Sissejuhatus

Kéesoleva magistritod autor on t66 teema valinud tulenevalt selle aktuaalsusest ja olulisusest
Eestile ja Euroopa Liidule (,,EL“) ning ajendatuna viimastest EL-i finantsturu jérelevalve
reformidest, mille eesmirgiks on tugevdada finantssektori jirelevalvet ning hinnata ja
ennetada senisest tdhusamalt finantsriske kogu Euroopas.

EL seadis parast 2007. — 2008. aasta majanduskriisi eesmérgiks finantsriskide ennetamise ja
finantsstabiilsuse taastamise. Sellest eesmérgist kantuna tegi Euroopa Komisjon (,,EK*) 12.
septembril 2012. aastal ettepaneku luua euroala pankade iihtne finantsjirelevalve. Uhtse
finantsjarelevalve loomisega anti Euroopa Keskpangale (,,EKP*) digus teostada jarelevalvet
euroalas tegutsevate pankade usaldatavusnduete tditmise iile ning iihtlasi pandi EKP-le ka
15plik vastutus kdigi euroala pankade finantsstabiilsusega seotud jirelevalveiilesannete eest.'

12. septembril 2013. aastal andsid oma heakskiidu EL-i uuele pangandusjirelevalve
siisteemile Euroopa Parlamendi saadikud.” Uue iihtse mehhanismi raames lasub EKP-1 15plik
vastutus kdOigi euroala pankade wusaldatavusnduete tditmisega seotud konkreetsete
jarelevalveiilesannete eest.” Samas ei tihenda uue finantsjirelevalve struktuuri loomine EL-is
Finantsinspektsioon  (,,FI)  tegevuse loppu — FI-1 kui Eesti siseriiklikul
finantsjdrelevalveasutusel on ka edaspidi oluline roll igapdevase jirelevalve teostamisel ning
lisaks on FI kaasatud EKP otsuste ettevalmistamisse ja rakendamisse.”

Samas niitas 2007. — 2008. aasta finantskriis, et mitte liksnes finantsjirelevalve subjektid,
vaid ka finantsjirelevalveasutused ise vajavad tShusamat jirelevalvet.” Kuigi C. Goodhart
markis juba 1998. aastal, et ei ole iillatus, et nimetatud arengud — s.t globaliseerumine,
funktsionaalsete eraldusjoonte hédgustumine, tuletisinstrumentide kasutamine ja tihenenud
konkurents on viinud kiisimuseni, kas jdrelevalveinstitutsioonide organisatsiooni struktuur,
mis tavaliselt on kujundatud varasemal, finantsturgude suurema eraldatuse ajastul, on
jatkuvalt kohane, oli finantsjirelevalve reformi realiseerumiseks vajalik kriis.°

1 European Commission. Commission proposes new ECB powers for banking supervision as part of a banking
union, press release, 12 September 2012. — Arvutivorgus: http://europa.eu/rapid/press-release IP-12-
953 en.htm?locale=en (10.12.2013).

2 Euroopa Parlamendi 12. septembri 2013. aasta seadusandlik resolutsioon ettepaneku kohta votta vastu ndukogu
maérus, millega Euroopa Keskpangale antakse eriiilesanded seoses krediidiasutuste usaldatavusnduete tditmise
jérelevalve poliitikaga (COM(2012)0511 — C7-0314/2012 — 2012/0242(CNS)). — Arvutivdrgus:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-
0372+0+DOC+XML+VO/ET#BKMD-9 (10.12.2013).

3 Mersch, Y. A regime change in supervision and resolution. Speech at European Supervisor Education (ESE)
Conference, Frankfurt, 26 September 2013. — Arvutivorgus: http://www.bis.org/review/r130930d.pdf
(10.12.2013).

4 Noukogu médrus (EL) nr 1024/2013, 15. oktoober 2013, millega antakse Euroopa Keskpangale eriiilesanded
seoses krediidiasutuste usaldatavusnduete tditmise jérelevalve poliitikaga. — ELT L 287/63, 29.10.2013,
adremérkus nr 28.

5 Wymeersch, E. Europe’s new financial regulatory bodies. — Journal of Corporate Law Studies 2011/10, 1k 445.

6 Vt. Goodhart, C. A. E. The Emerging Framework of Financial Regulation, Introduction: Financial Regulation.
— Central Banking Publications, 1998.



Finantskriisist kantud reformi tulemusena kuuluvad EL-i liikmesriikide finantsjérelevalvet
teostavad asutused, sh FI, niiiid tdiediguslikult EL-i finantsjirelevalve siisteemi, olles selle
integreeritud osaks. Selline korraldus peaks tagama EL-i tasandil finantsjérelevalve iihtsuse
ning EL-i litkmesriikide finantsjdrelevalveasutuste organisatoorse iilesehituse vastavuse EL-i
nduetele ja EL-i liitkmesriikide parimale praktikale. Reformi tulemusena ei ole FI enam
iiksnes Eestis tegutsev haldusorgan, vaid on ka oluliseks osaks EL-i finantsjdrelevalve uuest
siisteemist, mille organisatoorne iilesehitus, sh siseauditi {ilesehitus, peab vastama parimale
EL-i praktikale ja olema kooskdlas pohiseaduse ja audiitortegevuse seadusega.

Hetkel kehtiv finantsinspektsiooni seadus’ (,,FIS“) ei reguleeri siseauditi organisatoorset
positsiooni FI-s, vaid miératleb iiksnes juhatuse kui FI organi, kes on piddev kinnitama FI
siseauditi korra. Selline site on voimaldanud FI juhatusel votta FIS § 18 Ig 3 punkti 9 alusel
vastu FI siseauditi tegemise korra. FI siseauditi tegemise korraks on FI juhatuse 10. septembri
2008. aasta otsusega kinnitatud reglement® (,,Reglement). Reglemendi punkti 6 kohaselt
allub FI siseaudit juhatusele, olles samaaegselt ka auditeeritavaks (Reglemendi punkt 5).
Selline siseauditi iilesehitus, kus siseaudit on organisatoorselt allutatud auditeeritavale, voib
olla ohuks siseauditi sOltumatusele ja objektiivsusele ning suurendada viga tugevalt
informatsiooni asiimmeetriat, kus FI vdimaliku omavoli suhtes puudub FI ndukogul kui
kdrgemal juhtorganil igasugune informatsioon ja seega ka vdimalus efektiivselt juhatuse iile
kontrolli teostada.

Voimalikud puudujidgid ja vastuolud FI siseauditi organisatoorses struktuuris véivad omada
negatiivset moju ka organisatsioonist véljapoole, vottes FI otsustest puudutatud isikutelt dra
pdhiseadusliku’ (“PS™) diguse olla kaitstud riigi omavoli eest pdhjusel, et FI juhatuse iile
teostab sisuliselt jdrelevalvet FI juhatus ise. Samuti vOib FI siseauditi organisatoorne
ilesehitus rikkuda PS §-is 14 sdtestatud pohimotet, mille kohaselt on diguste ja vabaduste
tagamine seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdoimu ning kohalike omavalitsuste kohustus ja
millest tuleneb hea halduse tagamise kohustus riigile. Nimetatud kohustus peaks printsiibis
holmama kohustust tagada diguse subjektidele tdidesaatva voimu organis reaalne ja efektiivne
siseauditi tegemise kord."

Eelnevast tulenevalt voib FI siseauditi organisatoorne iilesehitus olla vastuolus pohiseaduse ja
audiitortegevuse seadusega ning EL-i liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste
siseauditi praktikaga ulatuses, mis tekitab tdsiseid kahtlusi siseauditi sOltumatuses ja
objektiivsuses. Sellest hiipoteesist tulenevalt piistitab magistritdd autor uurimiskiisimuse
jargmiselt: kas finantsinspektsiooni seaduse § 18 Ig 3 punkt 9 ning selle alusel vastu voetud
Reglement on kooskdlas pdhiseaduse ja audiitortegevuse seadusega ning kas need vastavad
EL-i lifkmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikale?

7 Finantsinspektsiooni seadus. — RT 12001, 48,267 ... RT I, 12.07.2013, 4.

8 Finantsinspektsiooni siseauditi tegemise kord (Reglement) (Versioon 3.0). Kinnitatud FI juhatuse 10.
septembri 2008. aasta otsusega nr 1.1-7/51. Kéesoleva magistritdo lisa nr 1.

9 Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT 1992, 26, 349 ... RT 1, 27.04.2011, 2, §§ 13 ja 14.
10 Ernits, M. PS § 14 — Madise, U jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura 2012.
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Euroopa Parlament on leidnud, et kohustuslikul auditeerimisel on sotsiaalne roll ja see teenib
avalikku huvi, kuna on demokraatliku majandus- ja poliitilise siisteemi keskne koostisosa.
,Professionaalne skeptitsism on auditi nurgakiviks, mis mdjutab selle kdiki etappe ning
professionaalset skeptitsismi on vdimalik saavutada {tiksnes audiitori objektiivsuse ja
sdltumatusega.“'' Selleks, et analiiiisida vdimalikke vastuolusid PS-i ja audiitortegevuse
seadusega ning EL-i liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste praktikaga, on autor
jaganud magistritod kolme suuremasse peatiikki.

Magistrito0 esimeses peatiikis késitletakse FI kui siseriikliku finantsjdrelevalveasutuse
positsiooni Eesti diguses ja reformi tulemusena FI muutumist EL-i finantsjirelevalve
mikrotasandi  siisteemi  osaks. Esimeses peatiikis maidratleb autor FI koha
haldusorganisatsioonis ja FI funktsiooni haldusorganina, samuti FI paiknemise EL-i
finantsjarelevalve siisteemis. Esimeses peatiikis on kasutatud valdavalt ajaloolist,
kronoloogilist ja vordlevat meetodit. Autor analiiiisib FI digusliku staatuse muutumist ajas, FI
organisatoorset iilesehitust ja FI organite funktsioone ning nende omavahelist interaktsiooni.

Magistritood teises peatiikis keskendutakse FI siseauditi detailsele analiiiisile, arvestades
eelkdige siseauditi organisatoorset paiknemist FI-s. Teises peatiikis on autor kasutanud
eelkdige analiiiitilist ja siistemaatilist meetodit, analiiiisides FI siseauditi liksikute elementide
tilesehituse vastavust PS-ile ja audiitortegevuse seadusele. Autori eesmérk teises peatiikis on
analiiisida, kas FI siseauditi iilesehitus on kooskdlas pdhiseadusega ja audiitortegevuse
seadusega.

Magistritod kolmandas peatiikis analiitisib ja vordleb autor analoogia korras siseauditi
organisatoorset iilesehitus avaliku sektori ja avaliku huvi liksustes, millest esimesse peaks
autori hinnangul funktsionaalselt kuuluma ka FI. Analiilisi ja vOrdluse eesmérk on hinnata,
kas FI siseauditi iilesehitus vastab printsiibis avaliku sektori ja avaliku huvi iiksuste siseauditi
iilesehitusele. Samuti uurib magistritoé autor erinevate EL-i liikmesriikide ja Sveitsi
finantsjdrelevalveasutuste siseauditi iilesehitust, eesmérgiga vorrelda nende siseauditi
iilesehitust funktsionaalselt FI siseauditi organisatoorse iilesehitusega. Kolmandas peatiikis on
autor kasutanud eelkdige analiititilist ehk deduktiivset uurimismeetodit, mille valiku tingis
vajadus kisitleda EL-1 litkkmesriikide finantsjdrelevalveasutuste siseauditi praktikat tildiselt
iiksikule ehk FI-le. Samas rakendas autor ka siinteetilist ehk deduktiivse jareldamise meetodit
késitledes FI iksikute organite funktsioone tavapidraste finantsjdrelevalveasutuste
funktsioonidega.

Magistritoo piiratud mahu tottu on autor teinud vorreldavate riikide finantsjérelevalveasutuste
osas valiku. Esiteks on autor vaatluse alla votnud arenenud finantskeskustena tuntud EL-i
litkkmesriikide finantsjérelevalveasutuste siseauditi iilesehituse (Saksamaa, Luksemburg,
Uhendkuningriik) ning teiseks Eesti lihinaabrite finantsjirelevalveasutused, millest Rootsi
finantsjarelevalveasutus on FI-le kdige sarnasema organisatoorse struktuuriga. Lisaks on autor
soovinud kaasata mone riigi, kus finantsjirelevalvet ei teosta eraldiseisev inspektsioon, vaid
selle teostamine on antud riigi keskpanga padevusse (nditeks Portugal). Autor on analiilisinud

11 Euroopa Parlamendi 13. septembri 201 1. aasta resolutsioon Auditi poliitikavaldkonna ja kriisi Oppetundide
kohta (2011/2037(INI). — Arvutivorgus:
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2013:051E:0001:0008:ET:PDF (10.22.2013).
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ka Euroopa Majanduspiirkonda kuuluva Sveitsi finantsjirelevalveasutuse —siseauditi
iilesehitust ja vorrelnud seda FI siseauditi iilesehitusega, kuna Sveits on iiks Euroopa
tuntumaid finantskeskusi, mille finantsjarelvalve korraldus on iiks arenenumaid Euroopas.

Tulenevalt finantssektori eripdrast on finantsjirelevalvet teostavatele asutustele kogu EL-is ja
ka mujal maailmas antud otsuste tegemisel tavalisest ulatuslikum diskretsioon'? ning
seadusandja annab traditsiooniliselt finantssektori regulaatorile kasutamiseks laiaulatusliku
meetmete kompleksi. See tdhendab omakorda finantsjirelevalve laialdasi Gigusi ettevotte
privaatautonoomiasse sekkumisel, mistottu peab olema tagatud diskretsiooniotsuste kooskdla
pohiseadusest tulenevate pohimotete ning rahvusvaheliselt aktsepteeritud printsiipide ja
standarditega. R. Alexy on pdhiseaduses sisalduvate pohidiguse analiiisis mérkinud, et
isedranis kaitsediguste puhul tuleb arvestada riigiorganite suhteliselt avara ménguruumiga.'®
Samuti on diskretsioonidiguse teostamisel oluline, et Eestis valitseva kohtupraktika kohaselt
on diskretsiooniotsuse vaidlustamine vdimalik ainult teatava piirini.'* Lisaks sellele, et
diskretsiooniotsuste vaidlustamine on keeruline, on FI otsustel sageli Eesti riigipiiri iiletav
moju ning vdimalikud vastuolud FI organisatoorses iilesehituses ja kontrollimehhanismis
voivad mojutada finantsstabiilust nii Eesti kui ka EL-i tasandil.

Seega on ddrmiselt oluline, et védga laiaulatusliku diskretsioonidigusega haldusorgan tegutseb
sellise llesehitusega, mis tagab organisatsioonisisesed kontrollimehhanismid per se, kuna
kohtulik vaidlustamine ei pruugi alati olla efektiivne meede ega viia diglase tulemini — kohus
ei saa hinnata timber FI kaalutlusotsuste poliitilist otstarbekust.

Teisalt, vottes arvesse finantsregulaatori otsuste suurt majanduslikku kaalu mitte liksnes Eesti,
vaid kogu EL-i tasandil, peab olema tagatud, et organisatsiooni iilesehitus vihendaks
voimalikult efektiivselt diskretsioonivigade tegemise vOimalusi, kuna diskretsioonivigadel
voivad olla tihiskondlikult viga olulised tagajérjed. Diskretsioonivigade vihendamise iiheks
meetmeks on tohusa sisekontrolli siisteemi véljatootamine ja selle allutamine organisatoorselt
sellisele tasemele, mis tagaks siseauditi objektiivsuse ja sOltumatuse kontrollitavatest.
Seetottu ei ole iillatus, et siseauditit peetakse Oigustatult avaliku halduse, valitsemise ja
juhtimise lahutamatuks osaks ja oluliseks eduteguriks.'

On selge, et voimalik sisemise kontrolli slisteemi puudumine voi sisemise kontrolli siisteemi
mitteefektiivne ja kallutatud organisatoorne iilesehitus on faktorid, mis soodustavad oluliselt
haldusorgani poolt hea halduse tava rikkumist ning vdivad seeldbi olla kaasa toonud olulisi
ning siistemaatilisi hea halduse tava rikkumisi FI tegevuses. Hea halduse pohimdttele vastav
avaliku vdoimu, sh FI kui avaliku vdimu teostaja, kditumine on kiisimus haldustegevuse
kvaliteedist v3i nn kodanikusobralikkusest kdige laiemas méttes.'® Ehk nagu on delnud J. P.

12 Dragomir, L. European Prudential Banking Regulation and Supervision: The Legal Dimension. — Routledge,
May 7, 2010, 1k 152.

13 Alexy, R. Pdhidigused Eesti pdhiseaduses. — Juridica erivéljaanne, 2001, lk 72.

14 RKHKo 3-3-1-54-04 punkti 38 kohaselt ei hinda timber kaalutlusotsuse poliitilist otstarbekust, vaid kontrollib
iiksnes seda, ega kaalutlusotsuse tegemisel ei esinenud menetlus- ja vormivigu, mis vdisid mdjutada asja sisulist
otsustust.

15 Vt. Linnas, R. Siseaudit Eestis ja mujal Euroopas. Riigikogu Toimetised. — 2009, nr 20, 1k 140 — 149.
16 Ernits, M. PS § 14. (Viide 10).



Solé: ,,Haldusorgan voib jirgida digusakte formaalsel viisil, kuid samal ajal ikka teha halbu
otsuseid.”"” T66 eesmirgiks on leida vastus piistitatud uurimiskiisimusele. Juhul, kui t66
tulemuseks on tddemus, et FI siseauditi organisatoorne iilesehitus on vastuolus pdhiseaduse,
audiitortegevuse  seaduse ja t60s  analiiiisitud EL-i  liikmesriikide ja  Sveitsi
finantsjarelevalveasutuste siseauditi praktikaga, siis esitab autor ettepanekud abindude kohta,
mis viiksid konealuse FIS-i sétte ja Reglemendi kooskodlla pohiseaduse, audiitortegevuse
seaduse ja EL-i likkmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikaga.

Autorile teadaolevalt ei ole FI kui riikliku finantsregulaatori siseauditiga seonduvaid kiisimusi
teadusto0 tasemel varem kordagi kisitletud. Samuti puuduvad tulenevalt EL-i
finantsjirelevalve reformi uudsusest Eestis antud teemat stigavuti kédsitlevad uurimust6od.
Viimane finantsjdrelevalvet késitlev teadustoo parineb 2002. aastast K. Siibakult, milles
analiiiisitakse finantssektori turvameetmete silisteemi ja finantsjarelevalve odiguslikku
korraldust.'® Teadustd6 tasemel on kisitletud audiitori diguslikku vastustust,” kuid siseauditi
organisatoorset positsiooni on pdhjalikumalt analiitisitud iiksnes liksikutes valdkondades, nt
KOV-i iiksustes, mille siseauditi struktuurne reform viidi ldbi alles 2013. aastal. FI-d
puudutavate uurimustddde puudumise pohjuseks peab autor eelkdige FI iihiskondlikku
kuvandit — FI-1t kui riiklikult finantsjirelevalve teostajalt eeldab avalikkus vaikimisi kdikide
nduete tditmist ja seadustele vastamist. FI-It, mille iilesandeks on mh kontrollida, et
finantsjirelevalve subjektide sisekontrolli siisteem vastaks seaduses sdtestatud nouetele,
ecldatakse, et FI enda siseauditi siisteem toimib viisil, mis tagab siseauditi funktsiooni
sOltumatuse ja erapooletuse. Selline eeldus peab siiski olema kontrollitav ja leidma
usaldusvéirse kinnituse.

Autor on digusteaduslike publikatsioonide leidmiseks kasutatud Westlaw International, Law
Journal Library, jt andmebaase, siseriiklikke oigusakte, nende eelndusid ja seletuskirju,
Rahvusvahelise Siseaudiitorite Instituudi (The Institute of Internal Auditors) standardeid ja
suuniseid. Kasutatud on ka Korgemate Kontrollasutuste Rahvusvahelise Organisatsiooni
(INTOSAI) juhendeid ja materjale. EL-i liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste
siseauditi analliiisis on kasutatud vastavate finantsjirelevalveasutuste regulatsioone ja
organisatsiooni organogramme.

17 Solé, J.P. Good Administration and the European Public Law. The Fight for Quality in the Field of
Administrative Decisions. — European Review of Public Law 2002/4, 1k 1507.

18 Siibak, K. Finantssektori turvameetmete siisteem ja riikliku finantsjdrelevalve diguslik korraldus. Magistritdo.
Tartu: Tartu Ulikool, 2002.

19 Kask, K. Audiitori diguslik vastutus. Bakalaureusetdd. Tallinn: Tallinna Ulikooli digusakadeemia, 2013.
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L. Finantsinspektsioon Eesti ja Euroopa Liidu diguses

1.1  Finantsinspektsiooni koht Eesti diguses
1.1.1 Finantsinspektsiooni diguslik staatus

Vajadus tihtse riikliku finantsjérelevalveasutuse jirele oli tingitud mitmest olulisest pdhjusest
ja mdte finantssektori reformimise vajaduse iile tekkis juba 1998. aasta kevadel.”® Teravamalt
kerkis iihtse riikliku jarelevalveasutuse loomise vajadus paevakorda 1998. aasta suvel seoses
Maapanga pankrotiga,”’ mis andis tduke institutsionaalse struktuurireformi labiviimiseks.
Kuni 31. detsembrini 2001. aastal teostas krediidiasutuste iile finantsjérelevalvet Eesti Pank
(,,EP*), mille padevuses oli muuhulgas tegevuslubade andmine ja tiihistamine, sanktsioonide
rakendamine jms. Jooksvat jérelevalvet teostas Eesti Panga struktuuriiiksusena tegutsenud
Pangainspektsioon.”” K. Siibaku sonul ei tekitanud vaidlusi mitte kolme erineva
jarelevalveasutuse iihendamise vajalikkus, vaid uue loodava finantsjirelevalveasutuse
institutsionaalne alluvus ja organisatoorne iilesehitus.” Uhtse ritkliku
finantsjdrelevalveasutusena alustas 1. jaanuaril 2002. aastal t66d Finantsinspektsioon, mis
institutsionaalse struktuurireformi lébiviimise tulemusena iihendas endas Eesti Panga
Pangainspektsiooni ning Rahandusministeeriumi haldusalas tegutsenud
Kindlustusinspektsiooni ja Vairtpaberiinspektsiooni.

Reformi labiviimist toetas Eesti Panga Noukogu 4. aprilli 1999. aasta otsuses ja Vabariigi
Valitsus 8. juuni 1999. aasta istungil®® ja 13. juuni 2000. aasta istungil.”’ Viimase alusel
moodustas Rahandusministeerium 4. augustil 2000. aasta késkkirjaga number 343 komisjoni
finantsinspektsiooni seaduse véljatdotamiseks.

Finantsinspektsiooni iilesandeks on olla valvuriks, kes teostab finantssektoris jérelevalvet
eesmdrgiga tagada finantssektori stabiilsus, usaldusvédrsus ja ldbipaistvus ning selle
toimimise efektiivsus, silisteemsete riskide vdhendamine ning finantssektori kuritegelikel
eesmdrkidel drakasutamise tokestamine, et kaitsta klientide ja investorite huve nende
vahendite sdilimisel ning seelébi toetada Eesti rahasiisteemi stabiilsust (FIS § 3). Erinevad
autorid on véljendanud seisukohta, et finantsjarelevalveasutuse tegevus peab toetama
finantssektori turvameetmete struktuuri kdikehdlmavat funktsioneerimist.? ,, Lavapdraselt
késitletakse finantsjdrelevalve iilesandena kreeditoride huvide kaitsmise eesmérgil
finantssektori kui terviku stabiilsuse ja usaldusvairsuse kasvule kaasaaitamist ehk teisisonu —

20 Eesti Panga ndukogu 7. aprilli 1998. aasta otsus nr 4-4 ,,Finantssektori jérelevalve institutsionaalne reform®.
21 Eesti Maapanga pankrot kuulutati vélja Tallinna Linnakohtu 24. augusti 1998. aasta otsusega.

22 Narits, R., Lohmus, U., Erinits, M. PS § 112. (Viide 10).

23 Siibak, K. (Viide 18), 1k 5.

24 Protokoll nr 24.

25 Protokoll nr 26.

26 Mark, M., jt (toim). Eesti pangandusdiguse alused. Tallinn: Juura 2003, 1k 45.
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finantsjirelevalve eesmérk on kindlustada stabiilne finantssektor kui tervik, mis véddrib
usaldust nii avalikkuse silmis kui ka iiksikisiku tasemel (makroSkonoomiline eesmérk)*.’

. . . . - )
Finantsinspektsiooni seaduse eelndu seletuskirja™

kohaselt on riiklik finantsjarelevalve
spetsiifiline teenus, mida teostatakse avalikes huvides eesmdrgiga tdsta finantssektori
stabiilsust ja suurendada selle usaldusvairsust. Seega on Finantsinspektsioonile antud avaliku
voimu volitused teostamaks riiklikku finantsjarelevalvet. Riikliku finantsjérelevalve
eesmargiks on suunata ja mojutada finantsturul tegutsevate drilihingute, s.o
finantsjarelevalvesubjektide tegevust, rakendades seaduses sétestatud meetmeid tagamaks
ettevotja enda poolne kindel ja usaldusvddrne juhtimine ja finantsturu ldbipaistvus.
Finantsjdrelevalve subjekt on isik, kellele on padeva organi poolt seaduse alusel antud

tegutsemise Oigus vastaval tegevusalal (FIS § 2 1g 2).

Finantssektori eripédrast tulenevalt on FI-1 otsuste tegemisel tavalisest ulatuslikum diskretsioon
ning FI késutuses on viga lai meetmete kompleks.”” Seepérast on oluline ja ka seaduse
seletuskirjas on eriliselt rohku podratud FI sdltumatusele.

Kuigi Finantsinspektsioon on varustatud avaliku vdimu volitustega, jadb antud sOnastuse
puhul vastamata kiisimus Finantsinspektsiooni diguslikust staatuses, mistdttu on mitmed
autorid pidanud FI-d digustatult Eesti diguskorras enneolematuks ning kiillalti omapérase
struktuuriga institutsiooniks.*® Finantsinspektsioon on Eesti Panga juures asuv asutus, kuid FI
ei ole juriidiline isik tsiviilseadustiku iildosa seaduse®’ (,,TsUS*) § 24 tihenduses. Oiguslikus
kirjanduses peetakse Finantsinspektsiooni kahe digussubjekti — Eesti Vabariigi ja Eesti Panga
{ihisasutuseks.’” Selline méaratlus ei iitle midagi tapsemat FI digusliku positsiooni ja staatuse
kohta. Eesti digus ldhtub juriidilise isiku késitluses juriidilisest teooriast, millest 1dhtuvalt
loetakse juriidiliseks isikuks selline isikute ja vara tihendus, mida kehtiv digus on isikuna
tunnustanud. Juriidiline isik on seaduse alusel loodud digussubjekt, mida on nimetatud ka kui
abstraktseks siisteemimdisteks, mis on tuletatud diguskorra enese poolt.”® Sealjuures tuleb
silmas pidada, et TsUS-is sisalduv juriidilise isiku regulatsioon on imperatiivne, kui ei ole
selgesonaliselt antud voimalust seaduses fikseeritust teisiti kokku leppida.

TsUS § 25 g 2 kohaselt on avalik-diguslik juriidiline isik riik, KOV-i iiksus (linn ja vald) ja
muu juriidiline isik, mis on loodud avalikes huvides ja selle juriidilise isiku kohta kéiva
seaduse alusel (nt Eesti Panga seadus, Tartu Ulikooli seadus). Sealjuures ndustub autor, et

27 Samas, 1k 45.

28 Muudatusettepanekute loetelu Finantsinspektsiooni seaduse eelndule. Riigikogu IX koosseisu eelndu, 630 SE
II-1, p 1. — Arvutivorgus:

http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content type=text/html&page=mgetdoc&itemid=010650019
(10.10.2013).

29 Dragomir, L. (Viide 12), lk 152.

30 Narits, R., Lohmus, U., Erinits, M. PS § 112. (Viide 10).

31 Tsiviilseadustiku tildosa seadus. — RT 12002, 35,216 ... RT 1, 06.12.2010, 12.
32 Narits, R., Lohmus, U., Erinits, M. PS § 112. (Viide 10).

33 Varul, P., jt (toim). Tsiviildiguse iildosa. Tallinn: Juura 2012, lk 252.
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seaduse all tuleb silmas pidada seadust formaalses ja materiaalses tihenduses.>* Sealjuures on
terminid ,.era- ja avalik-Giguslik juriidiline isik* eradiguse terminid ja seetdttu allutatud
eradiguse regulatsioonile.” Sellest tulenevalt tihistatakse terminiga juriidiline isik kas isikute
tthendust voi varakogumit, mis iihtlasi on juriidilise isiku substantsiks. Oluline on siinjuures
rohutada, et isikut voi varade kogumit saab pidada juriidiliseks isikuks ning sellest tulenevalt
ka oigussubjektiks arvates hetkest, mil viimane on tditnud kd&ik juriidiliseks isikuks saamisele
kehtestatud eeldused.

FI on loodud kiill avalikes huvides, kuid finantsinspektsiooni seadusest tulenevalt ei ole FI
juriidiline isik. Konkreetsele iihendusele juriidilise isiku staatuse omistamine ei saa toimuda
seadusest, kédesoleval juhul FIS-ist, madalamal seisva Oigusaktiga (nt Vabariigi Valitsuse
madrusega), mistottu ei tule kone alla FI juriidilise isiku staatuse tulenemine ka muudest FIS-
ist madalamalseisvatest aktidest. Seda seisukohta toatavad ka Eesti tunnustatud
Oigusteadlased, kelle arvamuse kohaselt saab avalik-Oigusliku juriidilise isiku loomine
toimuda iiksnes konkreetse juriidilise isiku kohta kdiva seaduse (nt FIS-1) alusel.*® FI-1 on
juriidilisele isikule omaseid tunnused, nt organisatoorselt iseseisvad juhtorganid, kuid
juriidilise isiku staatuse puudumise tdttu, ei ole FI-1 digusvdimet. TsUS § 26 g 1 kohaselt on
juriidilistel isikutel Oigusvdime, mis tdhendab vdimet omada tsiviildigusi ja kanda
tsiviilkohustusi. Uksnes juriidiline isik vdib omada koiki tsiviildigusi- ja kohustusi, vilja
arvatud neid, mis on omased iiksnes inimesele.

Riigi ja kohalike omavalitsuste liksuste avalik-diguslik juriidiliste isikute eripdra vorreldes
teiste avalik-oiguslike juriidiliste isikutega seisneb eelkdige avaliku voimu teostamises (mida
teostab ka FI), samas on seadusandja muud avalik-diguslikud juriidilised isikud loonud eraldi
seaduste alusel. Juriidilise isiku staatuse probleem eksisteerib Eesti diguskorras mujalgi.
Niiteks on avalik-digusliku juriidilise isikuna loodud Eesti Advokatuur,”’ Eesti Pank, Tartu
Ulikool®® jpt. Samas on problemaatiline iilikooliseaduses® nimetatud teiste iilikoolid
lugemine avalik-diguslikeks juriidilisteks isikuteks — Tallinna Ulikool, Tallinna
Tehnikaiilikool, Eesti Maaiilikool jt — kuna nende osas puudub eraldi seadus. Seega ei ole FI
juriidilise isiku staatuse kiisimus erandlik, kuid vajab autori hinnangul siivendatud analiiiisi
tulenevalt FI eesmirkidest ja jarelevalvealaste otsuste mojust.

Eesti diguskirjanduses on viljendatud seisukohta, et avalik-0iguslikuks juriidiliseks isikuks on
eriseadusega loetud ennekdike need organisatsioonid voi ithendused, mille olemasolu ning
toimimise suhtes on korgendatud avalik huvi. Mdiste ,,avalik huvi“ on jietud TsUS-is
defineerimata. Samas peetakse finantsstabiilsuse tagamist kahtlemata avaliku huvi sfdéri
kuuluvaks ja kuna FI pdhifunktsioon on finantsstabiilsuses tagamine, siis seda enam tekitab

34 Samas, lk 252.

35 Samas, 1k 252.

36 Samas, lk 253.

37 Advokatuuri seadus. — RT 12001, 36,201 ... RT I, 21.12.2012, 4.

38 Tartu Ulikooli seadus. — RT 11995, 23,333 ... RT 1, 30.05.2012, 7, § 2 1g 2.
39 Ulikooliseadus. — RT 11995, 12, 119 ... RT 1, 10.07.2012, 29.
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kiisitavusi FI juriidilise isiku staatuse puudumine.** Maisted "avalik® vdi "avalik huvi® on
olemuselt médratlemata digusmdisted, voi nii nagu K. Ikkonen véga tabavalt tapsustab: ,,v0i
raskesti médratletavad digusmdisted, kui me ldhtume sellest, ei ole olemas mitte médratletud
ja maéadratlemata Oigusmdisteid, vaid rohkem voi vihem méératlemist voimaldavad
digusmdisted.“*' Miski, mis on iseenesest mdistetavalt avalik huvi ei vaja autori hinnangul
tdiendavat pohjendust ja autori hinnangul on finantsstabiilsus riigis kahtlemata avalik huvi,
mistottu on arusaamatu, miks otsustas seadusandja mitte luua FI-d avalik-digusliku juriidilise
isikuna.

Alternatiivina konkreetse organisatsiooni avalik-diguslikuks juriidiliseks isikuks olemisele on
peetud organisatsiooni olemist valitsusasutuse hallatavaks asutuseks.*? Pakutud alternatiiv FI
puhul kone alla ei tule, kuna FI puhul ei saa me ridkida valitsusasutuse hallatavast asutusest.
Vastavalt Vabariigi Valitsuse seadusele™ (,VVS“) § 39 lg-le 1 on valitsusasutused riigi
eclarvest finantseeritavad asutused, millele seadusega vOi seaduse alusel antud
poOhiiilesandeks on tdidesaatva riigivoimu teostamine. FIS § 2 Ig 1 kohaselt on FI autonoomse
pddevuse ja oma eelarvega asutus mistottu ei saa FI-d késitleda valitsusasutuse hallatava
asutusena.

Kiesoleva t66 kirjutamisel on autor lihtunud juriidilise isiku mdistest TsUS-i tidhenduses.
Juriidilise isiku mdiste TsUS-is ja pdhiseaduses on oma olemuselt kohati erinev. Erinevalt
TsUS-ist hdlmab pdhiseaduse juriidilise isiku mdiste ka osalise digusvdimega digussubjekte
(nt registreerimata tootajate ithendused vms). Sealjuures lihtub TsUS tiieliku digusvdime
teooriast. Lihtudes juriidilise isiku mdistest TsUS-i tihenduses puudub kiesoleval hetkel
Eesti Finantsinspektsioonil digusvdime. Arvestades FI omapirast struktuuri ja kuulumist Eesti
Panga juurde voiks tekkida kiisimus, kas FI voiks olla odigusvoimeline tulenevalt FI
kuulumisest EP juurde?

1.1.2 Finantsinspektsiooni digusvoime tuletamise voimalikkus

Eesti Pank on diguskorra poolt tunnustatud juriidiline isik tulenevalt Eesti Panga seaduse**
(,,EPS*) § 1 1g-st 2. Pohiseadus § 112 sétestab, et Eesti Pank tegutseb seaduse alusel ja annab
aru Riigikogule. Eesti Panga juriidilise isiku staatus on igati pohjendatud, arvestades vajadust
eraldada raha kattevara muudest riiklikest ressurssidest. Avalik-Oigusliku juriidilise isiku
staatus annab Eesti Pangale pohiseaduse § 9 Ig 2 alusel kaitstavad pdhidigused, mistottu
keskpank vdib omada vara, olla hagejaks voi kostjaks kohtus koos kdigu protsessiosaliste
diguste ja kohustustega.

Seega on Eesti Pangal digusvéime, mida FI-1 ei ole, kuid seadusandja tahteks oli mitte siduda
Finantsinspektsiooni Eesti Pangaga diguslikult vaid iiksnes otstarbekuse kaalutlustel, mis
peaks tdhendama, et Eesti Pank ei tohiks asuda ,kompenseerima®“ FI 0igusvOime

40 Siibak, K. (Viide 18), 1k 9.

41 Ikkonen, K. Avalik huvi kui miiratlemata digusmadiste. — Juridica, 2005, nr.3, 1k.187.
42 Varul, P, jt (toim). (Viide 33), 1k 261.

43 Vabariigi Valituse seadus. — RT 1 1995, 94, 1628 ... RT I, 27.12.2013, 33.

44 Eesti Panga seadus. — RT 1 1993, 28,498 ... RT I, 23.12.2011, 13.
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puudujiike.* Kiisimine Finantsinspektsiooni digusvdime jirele ei ole pelgalt teoreetiline vaid
praktikas déretult oluline, kuivord omab tdhtsust nditeks FI késitlemisel avalik-0igusliku
tiksusena audiitortegevuse seaduse tdhenduses. Olukorras, kus FI ei ole avalik-0diguslik
juriidiline isik on FI siseauditile audiitortegevuse seaduse ja seega ka sellest tulenevate nduete
kohaldamine problemaatiline, kuna FI ei ole seaduse mdistes avaliku sektori liksuseks. Samuti
holmab finantsinspektsiooni jarelevalveline padevus teatud juhtudel ka olukordi, kus FI-1 on
FIS-1 kohaselt oOigus poorduda hagiga maakohtusse. Samas on tsiviilkohtumenetluse
(. TsMS*) § 198 lg 1 punkti 1 jérgi menetlusosaliseks hagimenetluses pooled ja
kolmas isik. TsMS § 201 jargi on tsiviilkohtumenetlusdigusvoime isiku vOime omada
tsiviilmenetlusdigusi ja kanda tsiviilmenetluskohustusi. Tsiviilkohtumenetlusvdime on igal
isikul, kellel on digusvoime tsiviildiguse kohaselt. TsMS § 204 Ig 1 jirgi ei saa kohus lubada
menetluses osaleda tsiviilmenetlusdigusvdimetul isikul. TsUS §§ 7 ja 26 jirgi on vdime
omada tsiviildigusi ja kohustusi fiiisilistel ja juriidilistel isikutel. TsUS § 26 lg 3 jirgi tekib

seadustiku

avalik-digusliku juriidilise isiku digusvdime seaduses sitestatud ajal. Antud juhul ei ole
oiguskorra poolt Fl-le antud juriidilise isiku staatust.

Finantsinspektsioon tegutseb finantsjdrelevalve teostamisel riigi nimel tulenevalt FIS § 4 1g-st
2. Seega vdiks teoreetiliselt tulla alternatiivina kone alla FI kuulumine valitsusasutusena Eesti
Vabariigi haldusorganite struktuuri. Sellisel juhul kannaks kdnealuses valdkonnas
oigusvoimet, s.h tsiviilkohtumenetusdigusvoimet Eesti Vabariik. Samas ei ole FI Eesti
Vabariigi valitsusasutus, kuna valitsusasutused on riigi eelarvest finantseeritavad asutused,
millele seadusega voi seaduse alusel on antud pdhiililesandeks tdidesaatva riigivoimu
teostamine. Nii nagu kiesolevas t60s eelnevalt kisitletud on FI oma eelarvega inspektsioon,
mille finantseerimine ei toimu 14bi riigieelarve. Seega ei saa FI-d pidada ka valitsusasutuseks
ja seelébi tuletada FI digusvdimet.

Oigusvdime puudumine on problemaatiline mitte iiksnes audiitortegevuse seadusest
tulenevate nduete kohaldamisel, vaid ka FI pohifunktsiooni teostamisel. Naiteks on
krediidiasutuste seaduse’’ (,KAS“) § 50 lg-tes 1 ja 2 sitestatud FI &igus nduda
krediidiasutuse juhi tagasikutsumist kohtu poolt olukorras, kus finantsinspektsioon on teinud
krediidiasutusele ettekirjutuse krediidiasutuse juhi tagasikutsumiseks seaduses toodud
pohjustel, kuid krediidiasutus ei ole tdielikult voi tdhtaegselt antud ettekirjutust tditnud.
Hetkel ei ole kirjutajale teadaolevalt Finantsinspektsioon kordagi antud sittele tuginedes
kohtusse pdordunud, mistdttu on antud kiisimus Oiguspraktikas veel lahendamata, kuid
arvestades hiljutisi EL-i finantsjdrelevalve reforme, finantskriisi, mille ajendil reformimise
vajadus taas pidevakorda kerkis ja Finantsinspektsiooni ulatuslikku diskretsiooni on
tdendoline, et kiisimus FI digusvdimest kerkib paevakorda.

Sellest tulenevalt peab autor vajalikuks muuta finantsinspektsiooni Oiguslikku staatust
selliselt, et Finantsinspektsioon muutuks avalik-diguslikuks juriidiliseks isikuks. Selle tarvis
oleks vaja muuta FIS § 4 lg-1 1 selliselt, et Finantsinspektsioon oleks avalik-0iguslik

45 Eelndu 630 SE II-1. (Viide 28), punkt 1.
46 Tsiviilkohtumenetluse seadustik. — RT 12005, 26, 197 ... RT 1, 06.02.2014, 15.
47 Krediidiasutuste seadus. — RT 1 1999, 23, 349 ... RT I, 23.12.2013, 30.

13



juriidiline isik, mille juhtimisorganid tegutsevad ja esitavad aruandeid FIS-is sitestatud
korras. Sellise muudatuse tulemusena muutuks FI automaatselt avaliku sektori liksuseks
audiitortegevuse seaduse™® (AudS) § 12 lg 1 tdhenduses, mis muudaks FI siseauditile
kohustuslikuks avaliku sektori iiksuse siseauditile kehtestatud nduded. Selline muudatus
aitaks muuhulgas kaasa FI eesmirkide paremale saavutamisele 1dbi selle, et FI saaks FIS-ist
tulenevaid materiaalseid digusi ka efektiivselt realiseerida.

1.1.3 Finantsinspektsiooni s6ltumatuse garantiid

Enamike rahvusvahelisi standardeid nduab, et riiklik finantsjdrelevalve oleks sdoltumatu mitte
iiksnes turuosalistest, vaid ka poliitilisest sekkumisest.*’ Samas on autori hinnangul lubamatu
Oigustada rahvusvaheliste standarditega, mis nduavad jarelevalve sdltumatust nii
turuosalistest kui ka poliitilisest sekkumisest, olukorda, kus jarelevalveasutuse organisatoorne
struktuur ei ole kdige efektiivsem ja sisemised kontrollimehhanismid tekitavad kiisitavusi
selle objektiivsuses ja soOltumatuses. Riiklik finantsjarelevalve jddb alati mingil mééaral
mojutatuks poliitilisest tahtest. Finantsinspektsiooni puhul oli itheks sdltumatuse garantiiks FI
viimine Rahandusministeeriumi valitsemisalast vdlja. Algse eelndu kohaselt ndgi FIS § 4 Ig 1
ette, et Finantsinspektsioon on Rahandusministeeriumi valitsemisalas olev asutus.’® Teisel
lugemisel esitatud muudatusettepanekutega sooviti muuta antud sdtet nii, et
Finantsinspektsioon oleks avalik-diguslik juriidiline isik.”! Antud muudatust pdhjendati
vajadusega esmajérjekorras otsustada, millises vormis hakkab inspektsiooni todle. Arvestades
aega, mil FI loodid, ei ndinud seadusandja ilmselt ette, milliseid probleeme vdiks tulevikus
endaga kaasa tuua FI juriidilise isiku staatuse puudumine. 2002. aastal, mil FI loodi, ei olnud
Eesti veel Euroopa Liidu liikmesriik ja {ihtne finantsturg ja Euroopa finantsstabiilsuse
tagamine kui kogu Euroopat hdlmav avalik huvi oli Eesti jaoks tuleviku teema. Vaja oli
finantsstabiilsus taastada riigi siseselt ja viltida Maapanga stsenaariumi kordumist ning
tagada volausaldajate huvide kaitse riiklike meetmetega.

Kahetsusvédrselt ei toetanud seadusandja muudatust ja juhtivkomisjoni poolt jii muudatus
arvestamata, mille tulemusena jdi kiisimus FI Oiguslikust staatusest tahaplaanile. Teise
muudatusettepanekuna sooviti muuta FIS § 4 10iget 1 selliselt, et Finantsinspektsioon oleks
autonoomse padevusega ja oma eelarvega Eesti Panga juures asuv asutus, mille
juhtimisorganid tegutsevad ja esitavad aruandeid kéesolevas seaduses sidtestatud korras.
Antud muudatus ei leidnud toetust kiill seaduseandja poolt, kui arvestati tdielikult seadust
vilja todtava juhtivkomisjoni poolt. Sellisel kujul on FIS § 4 1g 1 sétestatud ka kdesoleval
hetkel.

48 Audiitortegevuse seadus. — RT 12010, 9,41 ... RT I, 23.12.2013, 16.

49 Wymeersch, E. The structure of financial supervision in Europe: about single financial supervisors, twin
peaks and multiple financial supervisors. — European Business Organization Law Review 2007/8, 1k 237.

50 Finantsinspektsiooni seaduse eelndu. Riigikogu IX koosseisu eelndu 630 SE 1, § 4 Igl. — Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003674823
(10.10.2013).

51 Belndu 630 SE II-1. (Viide 28), punkt 1.
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Ettepaneku tegijad on avanud ,,Eesti Panga juures asuva asutuse® moistet selliselt, et FI-1 on
autonoomne péadevus, s.t FI tdidab seaduse alusel talle ainuomast haldusfunktsiooni Eesti
Vabariigi nimel.”” Haldusorgani iiheks esimeseks ja kdige olulisemaks tunnuseks on alati
tema péadevus, ehk kiisimus sellest, mida on voi ei ole lubatud haldusorganil teha ja mille
alusel eristub ta koigist teistest haldusorganitest. Finantsinspektsioon kui haldusorgan annab
haldusakte riigi nimel ja haldusorgani tegevus peab pdohinema seaduslikkuse printsiibil ja
alluma kohtulikule kontrollile. Sellisena on FI varustatud avaliku voimu volitustega.

Teiseks on FI-l organisatoorselt iseseisvad juhtorganid. Finantsinspektsioon on
kahetasandilise juhtimisstruktuuriga asutus, mille tegevus kavandab ja juhtimist kontrollib
FIS § 7 Ig 1 kohaselt FI ndukogu, olles seeldbi kdrgeimaks FI juhtorganiks. FI
igapdevategevust juhib ja korraldab FIS § 18 Ig 1 kohaselt FI juhatus, mis juhib ja korraldab
FI tegevust. Juhatuse padevuses on kdigi FI kohustuste tditmisega seotud otsuste tegemine ja
kohustuste tditmine ning diguste realiseerimine, mis ei ole FI ndukogu, ndukogu esimehe voi
juhatuse esimehe pddevuses.

Kolmandaks on oluline tuvastada mida on seadusandja pidanud silmas sOnaiihendiga ,,juures
asuv®. Sellele leiab vastuse finantsinspektsiooni muudatusettepaneku eelndu pShjendustest,
mille kohasel sodnaiihendiga ,,juures asuv® tuleb modista iseseisva pddevusega asutuse,
ametniku vms. administratiivset seotust kellegagi. Uhe niitena on toodud olukord, kus
iseseisva padevusega halduskohtunikud tegutsesid maakohtute juures, olles viimastega seotud
pelgalt administratiivselt.”®> Uhtne on seadusandja arvamus sellest, et sdnaiihend ,,juures asuv*
ei oma oOiguslikku tdhendust, ning seetdttu on Finantsinspektsioon ja Eesti Pank iiksteisega
seotud ennekdike infosiisteemide, andmetdotluse, analiitisi ja uurimustédde ning personalitdd
tthise korraldamise kaudu. Vajadust luua Finantsinspektsioon Eesti Panga juures asuva
asutusena on pohjendatud ennekdike otstarbekuse kriteeriumiga, mis viljub oOiguslikust
mateeriast. Sealjuures on otstarbekus on ressursside kokkuhoid, eesmirgiga vidhendada
Finantsinspektsiooni ja turuosaliste kulusid ning véltida Eesti Panga ja FI tegevuse
dubleerimist.”*

Neljandaks on FI-I vastavalt FIS §-ile 35 oma eelarve, mille tditmist kontrollib FI korgeim
juhtorgan, s.0 ndukogu ning olulise sOltumatuse garantiina ei toimu FI rahastamine Eesti
Panga eelarve kaudu. Seega on FI rahastamine erinevalt valitsusasutustest jdetud vilja
riigieelarve rahastamise slisteemist ja koik Finantsinspektsiooni kulud kaetakse
finantsjdrelevalvesubjektide tasutavatest maksetest, menetlustasudest ja muudest allikatest.
Enne FI kui inspektsiooni loomist oli eraldiseisvaid inspektsioone rahastatud mitmeti, nt
rahastati Véadrtpaberiinspektsiooni, mis 10petas tegevuse FI loomisega, riigieelarvest. FI
rahastamist turuosaliste poolt on pohjendatud sellega, et FI eesmirk ldhtub avalikust huvist,
s.0 tagada Eesti rahasiisteemi stabiilsus ja avaliku huvi tdttu on pohjendatud ja kooskdlas
pohiseadusega finantsinspektsiooni rahastamise kohustuse panemine turuosalistele.” Seega

52 Eelndu 630 SE II-1. (Viide 28), punkt 1.
53 Samas, punkt 1.

54 Samas, punktl.

55 Siibak, K. (Viide 8), 1k 46.
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on leitud, et eesmirk ja vahendid selle saavutamiseks on proportsionaalsed ehk moddukad ja
jargivad pohiseaduses sitestatud vordsuse printsiipi.’® Saksamaa ja teiste riikide
kaasaegses iihiskonnas peab olema organisatoorsete meetmetega tagatud efektiivne
jérelevalve laienevate volitustega avaliku voimu tegevuse iile.

1.2 Finantsinspektsioon Euroopa Liidu finantsjirelevalve osana

1.2.1 Euroopa Liidu iihtse finantsjarelevalve loomine

Euroopa Liidu iihtse finantsturu arendamine on olnud EL-i pikaajaline eesmirk ja koheselt
peale EKP asutamist tekkis debatt sobiva finantsjdrelevalve struktuur iile iihtsel integreeritud
finantsturul. Pikka aega jdi selline debatt ringlema akadeemilistesse ja poliitilistesse
ringkondadesse, milles {ihed toetasid siseriiklike finantsjdrelevalveasutuste koost6dd ja teised
pooldasid detsentraliseeritud ldhenemist.’”” Nii nagu M. J. Nieto ja M. Quintyn digesti
mirgivad on sageli olukord selline, kus reformi realiseerumiseks on vaja kriisi.”®

2008. aastal kirjutas V. Zirnask ajakirjas Diplomaatia tabavalt: ,,2007. — 2008. aasta
finantskriis ldheb ajalukku siindmusena, mille kohta sobib igati kasutada viljendit ,,maailm
pole pérast seda enam endine.“” 15. septembril 2008. aastal esitas USA investeerimispank
Lehman Brothers pankrotiavalduse, mis oli podrdepunktiks finantskiiris. Jargnevate kuude
jooksul rullus kriis lahti Euroopa pankades. Euroopa majandus langes mdonaperioodi, millele
jéargnesid tdsised eelarve kriisid ja korrektuurid majanduses paljudes EL liikmesriikides. 2007.
— 2008. aasta finantskriisi, mille jareltdukeid on siiani majanduses tunda, vorreldakse mitmete
autorite poolt 1929. aasta Suure Depressiooni ja borsikrahhiga.®’

Finantskriis nditas, et mitte iiksnes finantsjirelevalve subjektid vaid finantsjirelevalve ja
finantsjérelevalveasutused ise vajavad tOhusamat jarelevalvet. E. Wymeersch on Euroopa uusi
finantsregulaatoreid kisitlevas artiklis markinud, et kriisi ajal avaldusid mitmed puudujiigid
just nimelt riikide finantsjdrelevalves. Kdige tugevama véljakutse on finantsjirelevalvele
esitanud piiritilesed jarelevalve subjektid, kus jarelevalve teostajad on seisnud kiireloomuliste
kriisiotsuste tegemise ees ja kus on jddnud vajaka olulise informatsiooni vahetamise oskusest,
mis on viinud piirililestes asjades siseriiklike lahendusteni, millel on harva rahuldav
16pptulemus.®’ 2011. aastal kirjutas E. Wymeersch, et regulatsioon ja jirelevalve olid ja teatud
ulatuseni jadvad olemuslikult siseriiklikuks asjaks; need iiksnes liiguvad Euroopa tasandile

56 Eelndu 630 SE II-1 (Viide 28), punkt 4.

57 Nieto, M. J., Quintyn, M. Will They Sing the Same Tune? Measuring Convergence in the new European
System of Financial Supervisors. — [IFM Working Paper 2009/07, 1k 3.

58 Samas, 1k 3.

59 Zirnask, V. 2008. aasta finantskriis: veel iiks siindmus, mille jédrel pole maailm enam endine. — Diplomaatia
2008/10.

60 Vt. Masera, R. Reforming financial systems arter the Chrisis: a comparison of the EU and USA. — PSL
Quarterly Review 2010/63, 1k 299.

61 Wymeersch, E. Europe’s new financial regulatory bodies. — Journal of Corporate Law Studies 2011/10, 1k
445.
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kui EL-i reeglid on vastu vdetud.”® Kiesoleva t66 kirjutamiseks, s.o kolm aastat hiljem on
finantsjéarelevalve reeglite iihtlustamine joudmas 1dpusirgele ja finantsjarelevalve on litkunud
siseriiklikult tasandilt Euroopa Liidu tasandile.

Finantsjarelevalve nihutamist EL-i pddevussfadri vdimaldavad subsidiaarsuse ja
proportsionaalsuse printsiibid, mis tulenevad Euroopa Liidu toimimise lepingu® artiklist 5 lg-
st 3. Funktsionaalselt vélistab subsidiaarsuse pohimote EL-1 sekkumise, kui litkmesriigid on
voimelised reguleerima teatavat valdkonda tdhusalt keskvalitsuse, piirkondlikul voi kohalikul
tasandil, ning annab EL-ile diguse kasutada oma péddevust, kui liikmesriigid ei suuda
kavandatud meetme eesmirke piisavalt saavutada.*!
siseriiklikult ei ole voimalik tagada finantsstabiilsust EL-is ja liikmesriikide finantsjérelevalve
arhitektuur ei pruugi enam kokku sobida muutnud olustiku ja finantsturgude globaliseerumise
ja integratsiooniga. Pdrast kriisi sai mure finantsstabiilsuse pédrast teise hingamise, mille
kdigus paljud riigid poorasid oma pilgud finantsregulaatorite arhitektuurilise iilesehituse

Finantskriis néitas, et tiksnes

poole. Paljude riikide seadusandjad arutlesid ja jéitkuvalt arutlevad riikliku jérelevalve
teostamise umberkujundamise vajaduse iile.”> Naiteks kujundati Soomes siseriiklik
finantsjdrelevalveasutus timber 2009. aastal ehk vahetult pdrast 2007. — 2008. aasta
finantskriisi.®® Samas on Eesti finantsjirelevalve organisatoorne iilesehitus sh siseauditi
oiguslik ja organisatoorne korraldus piisinud muutumatuna alates FI loomisest 2002. aastal,
mis tdsi kiill ei pruugi viidata arhailisele iilesehitusele, kuid kahtlemata on oluline hinnata
seda muutunud olustikus.

Veel timardatult 15. aastat tagasi peeti kogu EL-is kiisimust finantsjirelevalve arhitektuurist
ebaoluliseks.®” Finantskriisi dppetunnid niitasid, et siseriiklikud finantsjirelevalveasutused ei
ole voimelised hoidma dra finantsturu Kkillustatust ja tagama EL-i tasandil iihtset
finantsjirelevalvet.®® Riigi tasandil toimivad jirelevalvemudelid jiivad maha finantssektori
globaliseerumisest ning EL-1 integreeritud ja omavahel ihendatud finantsturgudest, kus paljud
finantseerimisasutused tegutsevad piiritileselt.”” Kriis t3i esile puudused liikmesriikide
jarelevalveasutuste vahelises koostd0s, koordineerimises, EL-1 diguse iihtses kohaldamises ja

62 Samas, lk 446.

63 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid (Lissaboni lepingu
redaktsioonis). — ELT C 83, 30.03.2010.

64 Laffranque, J. Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles. Tallinn: Juura 2006, 1k 103.

65 Masciandro, D., Quintyn, M. Regulating the regulators: the changing face of financial supervision
architectures before and after the crisis. — European Company Law, 2009/6, lk 187 — 196.

66 Soome finantsjédrelevalveasutust ja selle organisatoorset korraldust on tépsemalt késitletud t66 kolmandas
peatiikis.

67 Masciandro, D., Quintyn, M. (Viide 65), 1k 190.

68 Authority of the House of Lords. The EU Financial Supervisory Framework: an Update, published 21. July
2011, 1k 7.

69 Euroopa Pangandusjérelevalve Asutuse asutamise méirus. Euroopa Parlamendi ja ndukogu méarus (EL) nr
1093 /2010, 24. november 2010, millega asutatakse Euroopa Jarelevalveasutus (Euroopa Pangandusjirelevalve),
muudetakse otsust nr 716/2009/EU ning tunnistatakse kehtetuks komisjoni otsus 2009/78/EU. — L 331/12,
15.12.2010, 1k 12 — 47, ddremérkus 1.

17



usalduses.”’ Samas ei avaldunud puudused mitte iiksnes EL-i tasandil, vaid puudujdsgid
riiklikus finantsjirelevalves tdid Ameerika Uhendriikide sarnaselt EL-ile kaasa ulatuslikud
finantsjirelevalve alased reformid.”’

Kaasaegne finantsjdrelevalve funktsioon peab autori hinnangul olema suunatud
oigusrikkumist ja finantskriiside ennetamisel ning riskide avastamisele ja riskide
tulemuslikule korvaldamisel juba idustaadiumis. Mitte asjatult ei ole finantsjarelevalve
tegevust vorreldud arstiabi osutamisega.’” 2012. aasta 28. ja 29. juunil toimunud Euroopa
Ulemkogu ja euroala tippkohtumisel leppisid EL-i juhid kokku tugevdada ithe praegusest
kriisist viljumise meetmena majandus- ja rahaliitu. Uks suurema 1dimimise pdhiline alustala
on kavandatud Euroopa Liidu Pangandusliit (Banking Union), mis toetuks kolmele sambale:
Euroopa  Liidu  panganduse  iihtne  regulatsioon;  {lihtne  finantsjédrelevalve
(pangandusjirelevalve) mehhanism ja EL-i iihtne kriisihalduse- ja hoiusekindlustuse
mehhanism.

Kéesoleva t60 jaoks on oluline EL-i tasandil {ihtse finantsjdrelevalve loomine ehk
mehhanism, mis peaks tagama EL-is finantsstabiilsuse ja aitama kaasa sellele, finantskriiside
kordumise risk EL-is viidaks madalamaile vOimalikule tasemele. Finantsstabiilsust riigi
sisetasandil on peetud vahetult seotuks isikute pohidiguste teostamisega, eelkdige
omandivabaduse ja omandikaitsega ning samuti sotsiaalriikluse printsiibi realiseerimisega.”
Uus EL-i finantsjirelevalve siisteem peaks olema liikmesriikide ja EL-i jdrelevalveasutuste
integreeritud vorgustik, mille tilesehituse kohaselt teostatakse igapéevast jirelevalvet
liikmesriigi tasandil.”* EL-i finantsjérelevalve diguslik alus tuleneb EL-i toimimise lepingu
(,,.EL toimimise leping®) artiklitest 26 (endine EU asutamislepingu artikkel 14) ja 114 (endine
EU asutamislepingu artikkel 95), EL-i toimimise lepingu artiklist 290 (mis puudutab
delegeeritud oOigusakte), EL-i toimimise lepingu artiklist 291 (mis puudutab vastavaid
rakendusdigusakte) ja EL-i toimimise lepingu artiklist 127 1dikest 6 (endine EU
asutamislepingu artikkel 105).

Finantskriisist saadud Oppetundide tulemusena avaldati 2009. aastal ekspertidest koosneva
toorithma Larosiére raport,” milles tehti ettepanek luua Euroopa Finantsjirelevalve Siisteem
(,ESFS*“)®  detsentraliseeritud  vorgustikuna. Enne uue korra loomist reguleeris
finantssiisteemi toimimist Basel II ehk Baseli Pangajirelevalve komitee, mis iihendas G-10
riikide pangandusjérelevalvete esindajaid ning tegutses Sveitsis Baselis. Basel II regulatsioon
joustus 1. jaanuaril 2007. aastal ja kuigi Basel II ndol ei ole tegemist digusaktide, vaid

70 Busuioc, M. Rule-Making by the European Financial Supervisory Authorities: Walking in a Tight Rope. —
European Law Journal 2013/01 Vol. 19, Ik 111.

71 Masciandro, D., Quityn, M. (Viide 65), Ik 189.

72 Patrikis, E. T. Role and Functions of Authorities: Supervision, Insolvency, Prevention and Liquidation.
International Bank Insolvencies. Kluwer Law International, The Hague 1999, 1k 284.
73 M. Mark jt (toim). (Viide 26), lk 46.

74 Euroopa Pangandusjérelevalve Asutuse asutamise maérus. (Viide 69), dareméarkus 9.

75 Larosiere, J. The high-level group on financial supervision in the EU. Brussels, 25 February 2009. —
Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/internal _market/finances/docs/de larosiere report_en.pdf (10.10.2013).

76 Inglise keeles: The European System of Financial Supervision.
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rahvusvaheliste standarditega, siis on Euroopa Liidus Basel II printsiibid vdetud iile
direktiividega 2006/48EC”" ja 2006/49EC.” Basel II koosneb kolmest sambast: 1) miinimum
kapitalinduded, 2) jarelevalve ja 3) turudistsipliin, mis pidid koostoimes tagama finantssektori
stabiilsuse.”’ Kuigi Larosiére raport leidis, et ei ole dige siiiidistada Basel II juhiseid
finantskriisis, siis on ilmselge, et Basel II juhised ei sobinud kokku muutunud
finantsolustikuga ning oli vajadus reformi jirele.*® Selles tulenevalt loodi Larosiére raportis
sisalduvate soovituste ja juhtnooride pohjal Euroopa Finantsjarelevalve Siisteem mikro- ja
makrotasandi usaldusnormatiivide jérelevalvet teostavate asutuste detsentraliseeritud

. - . . 81
mitmetasandiline siisteemina.

2009. aasta mais esitles Euroopa Komisjon oma vastavasisulist ettepanckut.®* Autori
hinnangul on tegemist iithe olulisema finantssektori jdrelevalve alase muudatusega pérast
2007. — 2008. aasta finantskriisi, mille tShus toimimine peaks vdhendama finantssektori
slisteemse riski esinemist ja viima miinimumini erinevused liikmesriikide finantsjarelevalve
rakendamise pohimdtete vahel. Samuti toob uus siisteem loodetavasti kaasa jérelevalve
siseriiklike finantsjdrelevalveasutuste iile. Kui siseriiklikud jérelevalve teostajad tegelevad
igapdevaste operatsioonidega ja jdrelevalve kolleegiumid kindlustavad piiriiileste gruppide
pusimise, siis kolmele uuele EL-1 sektoripohisele asutusele on antud iilesanne koordineerida
ja rakendada EL-i jdrelevalvealaseid standardeid ja kindlustada tugev koostod siseriiklike
jérelevalveasutustega.

Nii nagu mitmes suurriigis (USA, Uhendkuningriik, Hiina jt.) on EL-is loodud tervikliku
makrotasandi jirelevalve ehk Euroopa Siisteemsete Riskide Noukogu (,,ESRB“),* millel ei
ole siduvat padevust voi juriidilise isiku staatust, vaid selle loomisel loodeti selle mdjule
tulenevalt reputatsioonist.** Euroopa uue finantsjirelevalve siisteemi kohaselt kuuluvad
litkkmesriikide jarelevalve asutused mikrotasandi jdrelevalve alla ja kuigi litkmesriikide
jarelevalveasutuse puhul ei ole tegemist Euroopa Jérelevalve Asutustega (,,ESA®), siis ei ole
litkkmesriikide jdrelevalve asutused enam pelgalt siseriiklikud haldusorganid, vaid
moodustavad osa uuest Euroopa finantsjdrelevalve ,,majast®.

77 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/48/EU, 14. juuni 2006, krediidiasutuste asutamise ja tegevuse
kohta (uuestisdonastamine). — ELT L 177, 30.6.20006, 1k 1 —247.

78 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/49/EU, 14. juuni 2006, investeerimisithingute ja
krediidiasutuste kapitali adekvaatsuse kohta (uuestisdnastamine). — L 177/201, 30.6.2006, 1k 201 — 255.
79 Powel, A. Basel II and Developing Countries: Sailing through the Sea of Standards. World Bank Policy
Research Working Paper, 2004, 1k 8.

80 Larosiére, J. (Viide 75), Ik 15 — 16.
81 Masciandro, D., Quintyn, M, (Viide 65), 1k 189.

82 Commission of the European Communities. European Financial Supervision. Brussels, 27.05.2009
COM(2009) 252 final — Arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/supervision/communication_may2009/C-
2009 715 en.pdf (10.10.2013).

83 Inglise keeles: The European Systemic Risk Board.

84 Perrut, D. Financial Regulation after the “subprime” crisis: what has been learned and what reforms made? —
European isuses 2012/3, 1k 4.
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EU’s framework for supervision

European System of Financial Supervision

Micro-prudential supervision Macro-prudential oversight

European Securities and Markets European Systemic Risk Board (ESRB)
Authority (ESMA)

European Central Bank

2 European Banking Authority (EBA) (ECB) National
o0 supervisors
L European Insurance and Occupational : (no voting rights)
Pensions Authority (EIOPA) NatmpalRamal ke
/ : European Supervisory Chairman of
Joint Committee Authorities (ESAs) the Economic
and Financial
National supervisors Committee

European Commission

(incl. supervisory colleges) (no voting right)

Joonis 1 EL-i finantsjirelelvalve siisteem®

1.2.2 Mikrotasandi jirelevalve

D. Masciandro ja M. Quintyn defineerivad mikrotasandi jirelevalvet kui iildist tegevust
tagamaks majanduslik usaldusvéérsus iiksikute finantsettevotete tasandil, samal ajal kui
makrotasandi jdrelevalve keskendub finantsstabiilsuse ohtude jélgimisele, mis voivad
tdusetuda makromajanduslikest arengutes ja finantssiisteemi kui terviku arengust.*® Uues EL-i
finantsjirelevalve  siisteemis  asetsevad  litkmesriikide  finantsjdrelevalveasutused
mikrotasandil. Mikrotasandi jérelevalve tdi endaga 1. jaanuarist 2011. aastast kaasa EL-i
uuendatud jirelevalve raamistiku, mis hdlmas endas Euroopa Pangandusjirelevalve Asutust®’
(,.EBA“), Euroopa Kindlustus- ja Todandjapensionide Jirelevalve Asutust® (,EIOPA“) ja
Euroopa Viirtpaberituru Jirelevalve Asutust® (,ESMA®). Loodud EL-i jirelevalveasutuste
iilesanne on aidata kaasa iihtsete standardite véljatootamisele ja siduvale rakendamisele, {ihtse
jarelevalvekultuuri tekkimisele, jérelevalvealaste erimeelsuste lahendamisele ning liidu
Oigusaktide lihetaolisele rakendamisele koikides liikmesriikides.

85 Joonis 1. EL-i finantsjérelevalve siisteem — Arvutivorgus: http://www.fin-
fsa.fi/EN/EU_SUPERVISION/Pages/Default.aspx (30.03.2014).

86 Masciandro, D., Quintyn, M. (Viide 65), Ik 190.

87 EBA asutamise méaéruse ametlik tdlge kasutab nimetust ,,Euroopa Pangandusjirelevalve®. Kéesolevas td0s
kasutatakse selle asemel mdistet ,,Euroopa Pangandusjérelevalve Asutus® inglise keeles: Furopean Banking
Authority.

88 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mdarus (EL) nr 1094 /2010, 24. november 2010, millega asutatakse Euroopa
Jarelevalveasutus (Euroopa Kindlustus- ja Té6andjapensionide Jarelevalve), muudetakse otsust nr 716/2009/EU
ning tunnistatakse kehtetuks komisjoni otsus 2009/79/EU. — L 331/48, 15.12.1010, 1k 48 — 83.

89 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méérus (EL) nr 1095 /2010, 24. november 2010 , millega asutatakse Euroopa
Jirelevalveasutus (Euroopa Viirtpaberituru jirelevalve), muudetakse otsust nr 716/2009/EU ning tunnistatakse
kehtetuks komisjoni otsus 2009/77/EU. — L 331/84, 15.12.2010, 1k 84 — 119.
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Samas ei ole jdrelevalve teostajate arhitektuuriline {iilesehitus alati {ihesugune tulenevalt
kultuurilistest, poliitilistest ja sotsiaal-majanduslikest valikutest. Sellised heterogeensed
jérelevalve struktuurid voivad potentsiaalselt mojutada oluliselt Euroopa finantsjéarelevalve
efektiivsust kui protsessi.”® Autor leiab, et iihtne finantsturu jirelevalve alane reeglistik on
EL-is elulise tihtsusega, kuid iikski regulatsioon per se ei suuda saavutada jirelevalve alast
ithtsust, kui liikmesriikide finantsjérelevalveasutuste organisatoorne iilesehitus voimaldab
finantsjarelevalve teostamisel omavoli. Akadeemilises kirjanduses on leitud, et kuigi sellised
siseriiklikud erinevused finantsjdrelevalve arhitektuuris ei ole iiletamatud, vdivad need
kahtlemata visata liiva ratastele, mis pidurdaks {htset ja efektiivset jarelevalvet Euroopa
tasandil.”"

Kuna EBA regulatsioon ei vdimalda EBA-1 teostada kontrolli siseriiklike
finantsjarelevalveasutuste organisatoorsete struktuuride iile, siis peab siseriikliku regulaatori
siseauditi ja kontrollislisteem olema {ilesehituselt selline, mis tagaks organisatoorselt
siseauditi sOltumatuse, objektiivsuse ja vildiks huvide konflikti auditi ldbiviimise ja
auditeeritavate vahel. EBA asutamisaktis on mirgitud, et EL-i diguse nduetekohane ja téielik
kohaldamine on tihtsaim eeldus selleks, et tagada finantsturgude terviklikkus, l&bipaistvus,
tohusus ja nduetekohane toimimine, finantssiisteemi stabiilsus ning vOrdsed
konkurentsitingimused finantseerimisasutustele kogu liidus.”* Seda ei ole vdimalik saavutada,
kui siseriikliku jérelevalve asutuse sisekontrollisiisteemis ei ole tagatud sisekontrolli
sOltumatust ja objektiivsuse organisatoorsete meetmetega.

1.3 Vahekokkuvote

Finantsinspektsioon on omapdrase struktuuriga Eesti haldusorgan, mis kédesolevaks hetkeks
kuulub Euroopa Liidu iihtsesse finantsjirelevalve struktuuri. Finantsinspektsiooni loomisel
2002. aastal peeti finantsjdrelevalve institutsionaalset alluvust ja organisatoorset iilesehitus
esmatéhtsaks. Samas otsustas seadusandja mitte anda Finantsinspektsioonile juriidilise isiku
staatust, mille puudumine on kdesoleval hetkel problemaatiline.

Finantsinspektsioon loodi Eesti Panga juures asuva asutusena, kuid seadusandja on
selgesonaliselt viljendanud soovi mitte siduda Finantsinspektsiooni Eesti Panga 6iguslikult,
vaid iiksnes otstarbekuse kaalutlustel administratiivselt. Kuivord kdesoleva t66 pohieesmérk
on suunatud FI siseaudit analiiiisile ja sellest tulenevalt ka FI siseauditi {ilesehituse
vastavusele audiitortegevuse seadusega, siis oli kédesoleva t60 uurimiskiisimuste
lahendamiseks vaja méadratleda FI diguslik staatus. Olukorras, kus FI ei ole avalik-diguslik
juriidiline isik on FI-le audiitortegevuse seaduse ja seega ka audiitortegevuse seadusest
tulenevate nduete rakendamine problemaatiline, kuna FI ei mahu avaliku sektori iiksuse
moiste all. Seetdttu peab autor liheks vOimaluseks muuta finantsinspektsiooni Oiguslikku
staatust nii, et Finantsinspektsioon oleks avalik-0iguslik juriidiline isik. Selle tarvis peab autor
vajalikuks muuta FIS § 4 Ig-t 1 jargmiselt: “Finantsinspektsioon on avalik-0iguslik juriidiline
isik, mille juhtorganid tegutsevad ja esitavad aruandeid finantsinspektsiooni seaduses

90 Masciandro, D., Quintyn, M. (Viide 65), 1k 198.
91 Nieto, M. J., Quintyn D. (Viide 57), Ik 10.

92 Euroopa Pangandusjérelevalve Asutuse asutamise madrus. (Viide 69), daremérkus 27.
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sdtestatud korras”. Sellise muudatuse tulemusena muutuks FI automaatselt avaliku sektori
tiksuseks AudS § 12 Ig 1 tdhenduses, mis muudaks FI siseauditile ja audiitorile
kohustuslikuks regulatsiooni, mille eesmérk peaks olema tagada auditite korge kvaliteet,
sOltumatus ja iseseisvus.

Kuna finantsinspektsioonil on kdik avalik-diguslikule juriidilisele isikule traditsiooniliselt
omased tunnused (tegutsemiseks vajalikud organid, iseseisev eelarve, avaliku voéimu
volitused), siis peaks FI-1 kui riiklikult jirelevalve teostajal olema ka avalik-0igusliku
juriidilise isiku staatus, kuna see aitaks paremini kaitsta ka tiksikisikute huve.

Autor on joudnud jareldusele, et EL-i finantsjérelevalve reformi tulemusena, ei ole antud
EBA-le piddevust siseriiklike finantsjdrelevalve asutuste organisatoorse jérelevalve
teostamiseks. Reform oli kill tingitud siseriiklike finantsjérelevalveasutuste arhailisest
arhitektuurist, mis ei sobinud kokku muutunud olustikuga, kuid mikrotasandi jérelevalve
iseenesest ei saa tagada EL-i finantsjirelevalveasutuse tegevuse diguspérasust, mistottu peab
siseauditi organisatoorne kontrollimehhanism olema per se selline, mis kindlustaks kontrolli
ka jérelevalve teostajate enda iile.

Jargnevalt analiilisib autor pdhjaliku FI siseauditi organisatoorset iilesehitust ja vastavust
pohiseadusele ja audiitortegevuse seadusele.
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II. Finantsinspektsioon siseaudit

2.1 Finantsinspektsiooni siseauditi organisatoorne iilesehitus

Siseaudit peetakse digustatult avaliku halduse, valitsemise ja juhtimise osaks ning oluliseks
organisatsiooni eduteguriks, mis aitab kaasa organisatsiooni eesmérkide realiseerumisele.
2002. aastal mil FI loodi ei podranud seadusandja kahetsusvéirselt rohku finantsregulaatori
siseauditi iilesehitusele, mistdttu on tdnases iihiskonnas FI siseauditi organisatoorse
iilesehituse diguspédrasus muutunud kiisitavaks.

Kehtiv digus ei reguleeri finantsinspektsiooni siseauditi organisatoorset iilesehitust. FIS § 18
lg 3 punkti 9 kohaselt kinnitab Finantsinspektsiooni siseauditi tegemise korra juhatus.’
Eelnev tdhendab, et FI juhatusel on vdimalik sisuliselt vabalt kujundada see, millisel viisil ja
millises ulatuses toimub siseauditi ldbiviimine FI-s ning vastavalt mdjutada seda, milline
informatsioon jouab FI ndukogule kui organile, kes peab FI juhatuse iile FIS § 7 Ig 1kohaselt
jarelevalvet teostama. FIS § 18 Ig 3 kisitleb juhtimise ja tegevuse korraldamisega seotud
kiisimusi ja FI juhatuse paddevust nende kiisimuste otsustamisel. Autori hinnangul ei ole auditi
kui tegevus kisitletav juhtimise ja tegevuse korraldamisena, mille reguleerimise padevuse
saaks anda juhatusele, kuid antud sitte alusel on FI juhatus vastavalt FIS-ile votnud siseauditi
korraldamiseks 10. septembril 2008. aastal vastu FI siseauditi tegemise korra ehk
Reglemendi.” Reglemendi kohaselt on see vastu voetud eesmirgiga kehtestada ja
dokumenteerida siseauditi funktsiooni toimimise pohiprintsiibid, kirjeldada siseauditi
funktsiooni olemust, kehtestada ja dokumenteerida siseaudiitori pddevus siseauditi
funktsiooni tditmisel, kehtestada ja dokumenteerida siseauditi funktsiooni tditmise tulemuse
modtmise alused ja tagada auditite tihetaolisus ja kdrge kvaliteet (Reglemendi p 1).

Tulenevalt Reglemendis punktist 1 on Finantsinspektsioon vOtnud endale kohustuse ja
kinnitanud, et siseauditi korraldamisel on FI ldhtunud Rahvusvahelise Sisecaudiitorite
Instituudi (The Institute of Internal Auditors) (,,]IA*) Rahvusvahelisest Siseauditeerimise
Kutsetegevuse Standarditest (The International Standards for the Professional Practice of
Internal Auditing) (,,Standardid*).”

Autori hinnangul on Reglement suuresti ja ldbivalt iilesse ehitatud juhatuse, mitte ndukogu
kui FI kdrgeima juhtorgani keskselt. See aga on vastuolus tildise auditi pohimdttega, mille
kohaselt allub siseauditiiiksus kOrgeimale organisatsiooni juhtorganile. Reglementi p 4
kohaselt on siseauditi eesmirgiks anda juhatusele {iilevaadet FI organisatsiooni- ja
juhtimiskultuuri, kontrollikeskkonna ja riskijuhtimise seisundist tehes juhatusele ettepanekuid
olukorra parandamiseks. Sellest eesmérgiplistitusest on selgelt ndha, et eesmargiks ei ole anda
informatsiooni FI ndukogule kui korgeimale juhtorganile. FI siseauditi organisatoorse

93 Viidatud séte on FIS-is sédilinud muutma kujul alates FIS-i joustumisest 01.01.2002.

94 Tegemist on kolmanda versiooniga antud dokumendist, varasem redaktsiooni on FI juhatuse poolt voetud
vastu juhatuse 27.02.2002 otsusega nr. 11 — 8 ja muudetud FI juhatuse 17.11.2004 otsusega nr. 54 — 4. (vt Viide
8).

95 Rahvusvaheline Siseaudiitorite Instituut. Rahvusvahelised Siseauditeerimise Kutsetegevuse Standardid. —
Arvutivorgus: inglise keeles: https://global.theiia.org/standards-
guidance/Public%20Documents/IPPF%202013%20English.pdf, eesti keeles: https://global.theiia.org/standards-
guidance/Public%20Documents/IPPF%202013%20Estonian.pdf. (10.10.2013).
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iilesehtituse mdistmiseks on vajalik késitleda siseauditi ulatust ehk objekti- subjekti suhet.
Reglemendi p 5 1g 1 kohaselt on siseauditi objektiks kdik FI pdhi- ja tugitegevuse siisteemid,
protsessid, toimingud, funktsioonid ja tegevused, v.a FI ndukogu tegevus. Siseauditi
subjektidena on Reglemendi kohaselt kisitletavad kdik FI ametnikud, kelle hulka loetakse
antud madratluse kohaselt ka FI juhatuse liikmed.”® Nii nagu Reglemendi kohaselt ei ole
noukogu tegevus siseauditi objektiks ei ole ka ndukogu liikmed siseauditi subjektiks, kelle iile
FI siseaudit jirelevalvet teostaks.”” Seega ei ole Fl-s objekte vdi subjekte, mis ei oleks
siseaudiitori huviorbiidis, vdlja arvatud ndukogu liitkmed ning nende tegevus.

Eelnev tdhendab, et siseaudiitor on potentsiaalses huvide konfliktis kodikide FI-s tegutsevate
isikutega, peale FI ndukogu liikmete. Huvide konfliktina méaéiratleb IIA mistahes suhet, mis ei
ole vdi ndib mitte olevat kooskdlas organisatsiooni, antud kontekstis FI huvidega. IIA
Standardi nr 1120 kohaselt loob huvide konflikt eelarvamuse isiku suutlikkuse osas tdita oma
tilesandeid ja eesmirke objektiivselt. Viidatud huvide konfliktis annab FI organisatoorne
struktuur FI juhatusele voimaluse ise miérata reeglid, mille alusel peab toimuma siseauditi
labiviimine, kontrollida faktiliselt siseaudiitori tegevust ning juhatus on ka organ, kelle
padevuses on siseaudiitori t66lt vabastamise otsustamine. On selge, et sellises olukorras on
tosiselt hairitud siseaudiitori organisatoorne soltumatus ning objektiivsus. Samas on
Reglemendi reguleerimisalast teadlikult jaetud vilja huvide konflikti juhtumite menetlemine
(Reglemendi p 1).

Organisatoorselt on oluline siseaudiitori subordinatsioonisuhe FI juhtorganitesse. Reglemendi
p 6 kohaselt allub siseaudiitor juhatusele ja annab oma tegevusest vahetult aru FI juhatuse
esimehele. Juhatus on samuti paddev nimetama ja vabastama ametist siseaudiitori juhatuse
esimehe ettepanekul.”® Lisaks annavad Reglemendi teised sitted FI juhatuse esimehele voi
juhatusele tiiendavaid Sigusi siseauditi tegevuse juhtimiseks.”” Autori hinnangul rikub selline
Reglemendi séte siseaudiitori soltumatust. Siseaudiitori ametisse nimetamine ja ametist
vabastamine ei tohiks olla auditeeritava padevuses, sest tekitab automaatselt huvide konflikti.
On oluline, et tulenevalt Reglemendi sétetest ei saa FI siseaudiitor otsustada iseseisvalt, ilma
FI juhatuse vo1 juhatuse esimehe nousolekuta, iihegi auditi (plaanipérase voi erakorralise ehk
ad hoc auditi) tegemist. Seega on siseaudiitor FI-s allutatud juhatusele, kes méérab siseauditi
tegemise korra ning kellel on digus suunata siseauditi tegevust, kontrollida nii siseauditi
labiviimist kui méérata ka, kes isikulikult on siseaudiitoriks. Veelgi enam, siseaudiitorile ei
ole Reglemendi kohaselt antud digust ega pandud kohustust edastada informatsiooni FI
ndukogule, mis tdhendab, et siseaudiitor on suhtlusest FI ndukoguga &raldigatud.
Reglemendis on siseauditi suhestumist ndukoguga késitletud ainult Reglemendi punktis 5,
milles médratakse, et siseauditi objektiks ei ole ndukogu tegevus ning siseauditi subjektiks ei
ole ndukogu litkkmed. Muud viited FI ndukogule puuduvad kogu Reglemendis.

96 Reglemendi p 5 1g 2.

97 Reglemendip 51g 1 ja 2.

98 Reglemendip 7.

99 Nt peab Reglemendi p 10 kohaselt siseaudiitor kooskdlastama ad hoc ehk erakorralise auditi labiviimise

eelnevalt juhatuse esimehega.

24



Reglemendis kajastatakse jooksvalt siseaudiitori aruandluskohustust ning viidatakse eeskétt
FI juhatusele. Lisaks selgitatakse Reglemendi punktis 15 siseauditi protsessi, milles on nidhtud
ette, et siseauditi tulemused avaldatakse memo vormis juhatusele. Seega ei ole Reglemendis
nihtud ette kohustust FI ndukogu informeerimiseks. Eelnev vdib tuua kaasa selle, et FI
siseaudit ei tdida oma eemérki.

Vastavalt FIS § 52 Ig-le 1 annab FI igal aastal vilja aastaraamatu, milles ka FI siseaudiitor
annab iilevaate enda tegevusest. Finantsinspektsioon on aastaraamatuid vélja andnud alates
selle loomisest 2002. aastal.'™ 2002. aastast kuni 2009. aastani on FI aastaraamatus
siseaudiitori missioon olnud sisuliselt muutumatu: ,,Siseaudiitori missioon on aidata juhatusel
saavutada organisatsiooni eesméirke parimal voimalikul moel ja mdistlike kuludega.
Siseaudiitor allub ja annab aru juhatusele, kes suunab siseaudiitori tegevust, kinnitades
siseaudiitori strateegilise plaani neljaks aastaks ja tipsemad tooplaanid kvartalite kaupa“.'®!
Alates 2010. aastast on FI aastaraamatus siseaudiitori missiooni osas lisandunud iiks lause:
,Siseaudiitor annab kord aastas oma tegevusest iilevaate ka ndukogule®.'” Kuigi selline
siseaudiitori kohustus anda kord aastas tegevusest iilevaade ka ndukogule on autori hinnangul
oluline samm loomaks siseaudiitorile kontakt FI korgeima juhtorganiga ei saa seda autori
hinnangul pidada piisavaks soltumatuse ja objektiivsuse tagatiseks, kuivord FI siseauditi t66
aluseks on de jure siiski Reglement, milles kohaselt FI ndukogu on informatsioonist
draldigatud. Samas annab selline muudatus mérku vajadusest anda FI ndukogule rohkem

informatsiooni 14bi siseaudiitori.

Olukord, kus FI siseauditi teostamise korra kinnitab FI juhatus ning Reglemendi kohaselt
allub FI siseaudit juhatusele, olles samaaegselt ka auditeeritavaks, suurendab autori hinnangul
viga tugevalt informatsiooni asiimmeetriat, kus FI vdimaliku omavoli suhtes puudub FI
ndukogul kui kdrgemal juhtorganil adekvaatne informatsioon ja seega ka voimalus reageerida.
Histi tuntud maksiimi kohaselt ei pea kohtumdistmine mitte ainult olema odiglane, vaid ka
ndima Oiglane. Miski ndib diglane reeglina siis kui see on objektiivne ja erapoolikusest
mojutamata. Siin vOiks autori hinnangul tOmmata paralleeli FI siseauditiga, mis hetkel
Reglemendi kohaselt isegi ei nédi objektiivne. On selge, et autoril ei ole vdimalik ndha
organisatsiooni sisse ja véita tdsikindlalt, et FI siseauditi objektiivsus ja sdltumatus ei ole de
facto tagatud, kuid autor saab oma hinnangud kujundada de jure kehtiva FI siseauditi korra
ehk Reglemendi vordlemisel Standarditega, millele vastavust on FI Reglemendis kinnitanud
ja mille jargimise kohustus tuleneb audiitortegevuse seadusest.'®’

Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni (,,URO*) egiidi all tegutsev Kdrgemate Kontrolliasutuste
Rahvusvahelise Organisatsiooni (,,INTOSAI®) auditstandardite Euroopa rakendusssuuniste
kohaselt on soltumatus defineeritud kui valikuvabadus tegutseda auditiga seonduvais asjus

100 Finantsinspektsiooni aastaraamatud on avaldatud FI kodulehel. — Arvutivorgus:
https://www.fi.ee/index.php?id=12641 (05.02.2014).

101 Finantsinspektsiooni aastaraamat 2009, lk 11. — Arvutivorgus: https://www.fi.ee/index.php?id=12641
(05.02.2014).

102 Finantsinspektsiooni aastaraamat 2010, lk 11. — Arvutivorgus: https://www.fi.ee/index.php?id=12641
(05.02.2014).

103 Standardite kohustuslikkust tulenevalt audiitortegevuse seadusest on autor késitlenud t66 peatiikis 2.5.1.
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vastavuses oma volitustega ilma vilise sekkumise ja juhatuseta.'® Antud séltumatuse
definitsiooni vordlemisel Reglemendiga on selge, et sdltumatus ei saa pidada tagatuks
olukorras, kus FI juhatuse esimehele on antud laialdased pddevused FI siseauditi tegevusse
sekkumisel, mh auditite teostamise iile otsustamisel. FI siseauditi organisatoorse iilesehituse
tottu on autori hinnangul vdetud kdikidelt FI-ga kokku puutuvatelt iiksikisikutelt
pohiseaduslik digus olla kaitstud riigi omavoli eest (PS § 13), sest FI juhatuse iile teostab
sisuliselt jarelevalvet FI juhatus ise. Antud olukord v&ib autori hinnangul rikkuda PS §-is 14
sdtestatud pohimdtet, et Oiguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku, tdidesaatva ja
kohtuvdimu ning kohalike omavalitsuste kohustus, millest tuleneb hea halduse tava tagamise
kohustus riigile. Nimetatud kohustus hdlmab kohustust tagada diguse subjektidele tdidesaatva
voimu organis reaalne ja efektiivne siseauditi tegemise kord.'*

Kuigi haldusakti adressaadil on 0igus poorduda halduskohtu poole FI haldusaktide
tiihistamiseks,'*® ei saa FI organisatoorne struktuur olla iihegi menetluse esemeks'®’ ning
kohtuotsusega et ole voimalikk muuta FI  puudulikku  organisatsioonisisest
jarelevalvemehhanismi soltumatuks ja efektiivseks. Seega, isegi kui mdni tulevikus FI suhtes
algatatud kohtuvaidlus saaks positiivse lahendi ja korvaldaks mone FI konkreetses tegevuses
leitud rikkumise, ei muudaks see asjaolu, et FI siseaudit ei ole kooskolas Eesti diguse ja FI-le
kohustuslike Standarditega. Autori hinnangul on oiguste kohtulik kaitse liinkadeta ja
efektiivne ainult juhul, kui organi enda struktuur loob per se eelduse, et organisatsioon ei
korda sama viga tulevikus. PS §§ 13 ja 14 funktsionaalsesse kaitsealasse peab mahtuma kaitse
selle eest, et haldusorgani struktuurne iilesehitus vdimaldaks reprodutseerida haldusorgani
poolseid vigu, mistdttu on nende paragrahvide funktsionaalse mottega vastuolus see, kui
eksisteerib regulatsioon, mis vdimaldab ja soodustab korduvat haldusorgani diguse vastast
kéditumist. Vastaval juhul muutub autori hinnangul vdimalik kohtulik kaitse ainetuks ning
isikule ei ole tagatud reaalne kaitse riigi omavoli eest. Riigil on kohustus tagada kaitse
haldusorgani rikkumise eest ulatuslikumalt kui ainult vdimaldades isikul esitada kaebust
halduskohtusse.

Autor on varasemalt selgitanud FI otsuste moju ulatust, ehk fakti, et tulenevalt integreeritud
EL-i tasandil finantsjirelevalvest on FI otsustel tdendoliselt moju ka véljapoole Eesti riigipiiri.
Jargnevalt analiilisib autor, miks on sdltumatu ja objektiivne sisekontroll d4rmiselt oluline just
riikliku finantsjirelevalveasutuse kontekstis.

104 Euroopa Liidu korgeimate riiklike kontrolliasutuste juhtide kontaktkomitee. INTOSAI Auditstandardite
Euroopa Rakendussuunised. — Auditistandardite ad hoc grupp Luxembourg, 1998, 1k 143.

105 Pohiseaduse § 14 rikkumist on t66 autor kéasitlenud kéesoleva td6 peatiikis 2.4.2.

106 HKMS § 37 1g 2 sdtestab ammendava loeteluna kaebuse liigid, mille kohaselt vdib kaebedigust omav isik
esitada tiihistamiskaebuse, kohustamiskaebuse, keelamiskaebuse, hiivitamiskaebuse, heastamiskaebuse voi
tuvastamiskaebuse. Haldusorgani organisatoorne struktuur ei ole iihelgi juhul lubatavaks kaebuse liigiks.
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2.2 Finantsinspektsiooni siseauditi tohususe olulisus Eesti ja FEuroopa Liidu
oigusruumi kontekstis

FI iilesanne on olla valvuriks, kes teostab Eesti finantssektoris jirelevalvet eesmérgiga tagada
finantssektori stabiilsus, usaldusvéérsus ja ldbipaistvus ning selle toimimise efektiivsus,
stisteemsete riskide vihendamine ning finantssektori kuritegelikel eesmérkidel drakasutamise
tokestamine, et kaitsta klientide ja investorite huve nende vahendite sédilimisel ning seeldbi
toetada Eesti rahasiisteemi stabiilsust (FIS § 3). Tulenevalt FI erilisest positsioonist Eesti
oigusruumis ja FI otsuste Eesti riigipiiri iiletavast mojust on siseauditi regulatsiooni viimine
kooskolla pohiseaduse, teiste seadustega ja EL-i finantsjdrelevalveasutuste siseauditi
praktikaga ddrmisel oluline. Autor on t66 esimeses osas analiilisinud EL-i finantsjirelevalve
reformide vajalikkust ja leidnud, et EL-i sekkumine finantsjérelevalve viimiseks EL-i
tasandile oli osaliselt tingitud liikmesriikide finantsjirelevalve suutmatusest tagada
finantsstabiilsus kui avalik huvi EL-is tervikuna.

Finantssektori eripdrast tulenevalt on FI-1 otsuste tegemisel tavalisest ulatuslikum diskretsioon
ning FI késutuses on vdga lai meetmete kompleks. Diskrektsioonidiguse teostamisel on
oluline, et Eestis valitseva kohtupraktika kohaselt on diskretsiooniotsuse vaidlustamine
voimalik ainult teatava piirini. Riigikohtu halduskolleegiumi lahendi 3-3-1-54-04 punkti 38
kohaselt ei hinda kohus timber kaalutlusotsuse poliitilist otstarbekust, vaid kontrollib iiksnes
seda, ega kaalutlusotsuse tegemisel ei esinenud menetlus- ja vormivigu, mis vdisid mdjutada
asja sisulist otsustust. Sellest tulenevalt on ndutav, et vdga avara diskretsioonidigusega
haldusorgan  tegutseb  sellise iilesehitusega, mis tagab  organisatsioonisisesed
kontrollimehhanismid, kuna kohtulik vaidlustamine ei pruugi alati olla efektiivne meede ja
viia diglase tulemini — kohus ei saa hinnata iimber FI kaalutlusotsuste poliitilist otstarbekust.
Teisalt, vottes arvesse finantsregulaatori otsuste suurt majanduslikku kaalu, peab olema
tagatud, et organisatsiooni lilesehitus vdhendaks voimalikult efektiivselt diskretsioonivigade
tegemise vOimalusi, kuna diskretsioonivigadel vdivad olla iihiskondlikult védga olulised
tagajarjed.

Vajadust tagada, et finantsregulaator toimib koiki seaduses sitestatud ndudeid jérgides
kinnitab veelgi enam asjaolu, et sektoripraktikale iseloomulikult ei vaidlusta jarelevalvatavad
subjektid tihti regulaatori otsuseid. Seda isegi siis, kui otsuse tegemisel on tehtud vigu, sest
kehtib iildine pohimdte, et ,jérelevalve teostajaga ei vaielda“. Selle pdhjuseks on eelkdige
soov mitte halvendada suhteid regulaatoriga, kelle otsustest sdltub véga suures osas
finantsturu osaliste vdimalus finantsturul tegutseda ning kelle otsuste vaidlustamine vdib olla
keerukas. Néiteks on finantsjdrelevalve loamenetlustes loa taotleja sageli vdlismaal asutatud
1sik, kellel puudub kokkupuude Eesti diguse eriparadega, mistottu ootab loa taotleja, et tema
juhtumit menetletakse hea halduse pohimdtete kohaselt ja teda koheldakse teiste vordvéérsete
isikutega vordvididrselt. Seega ei pruugi jirelevalve teostaja tegevusele iildse jdrgneda
kohtulikku kontrolli, mistottu peavad jdrelevalveteostaja enda sisemised mehhanismid seda
paljuski asendama ning sisemistel kontrollmehhanismidel on olulisemgi roll kui teiste
haldusorganite puhul.

Siseaudit peaks FI struktuuris olema sdltumatuks ja objektiivseks infoallikaks ndukogule kui
korgemale juhtorganile. Samas on selge, et siseaudiitorile ei saa panna ebarealistlike ootusi.
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Vastavalt FIS § 7 1g-le 1 kavandab ja kontrollib FI juhtimist ja tegevust ndukogu. Juhtimise
kontrolliks on ndukogule vajalik objektiivne ning sdltumatu infoallikas, mis ei ole mdjutatud
FI juhatuse poolt. Viidatud allikaks peaks finantsregulaatori struktuuri arvestades olema
siseaudiitor. Hinnates FI siseauditit audiitortegevuse seaduse § 69 Ig 4 pinnalt on siseaudiitori
kutsetegevuse iiheks objektiks sisekontroll kui siisteem ja samal ajal analiiiisitakse
sisekontrolli kui protsessi tohusust ning hinnatakse selle vastavust digusaktides sétestatud
nouetele. AudS § 71 lg 1 kohaselt on siseaudit kdesoleva seaduse tdhenduses siseaudiitori
kutsetegevus, mille objektiks on kriteeriumide alusel korraldatud protsessid, nende juhtimine
ja kontroll, v6i mis on suunatud kontrolli objektiks oleva tehingu kontrollikriteeriumidena
méadratletud Oigusaktile vastavuse kindlaks tegemisele vOi mittevastavuse tuvastamisele.
Eelnev tdhendab, et seadusandja on néinud siseauditit kui organisatsiooni elementi, mis peab
tootama kaitsemehhanismina, viltimaks koostoimes teiste organitega, eelkdige ndukoguga,
olukordi, kus organisatsioon v3ib potentsiaalselt teha vigu. Viidatud vigade kdrvaldamiseks
puuduvad iiksikisikul ka kohtulikud vdimalused, samas v0ib haldusorgani struktuur tuua
kaasa olukorra, kus isiku digused saavad korduvalt rikutud ja kohtulik menetlus ei pruugi
pakkuda piisaval médral kaitset.

Lisaks eelnevale on finantssektor, mille iile teostab jdrelevalvet FI, oma olemuselt keerukas,
detailirohke ning pidevas muutumises. Efektiivse jarelevalve tagamine finantsregulaatori iile
vajab organisatsiooni erinevate tasandite pidevat jdlgimist, mis ei ole aga vdimalik ilma
pusivalt tegutseva organita, mis annab usaldusvéirset ning professionaalselt koondatud ja
tilevaatliku informatsiooni ndukogule. Autor leiab, et ndukogul ei ole vdimalik toimida ega
tdita oma {llesandeid noduetekohaselt ilma usaldusvéddrse ning ndukogule raporteeriva
siseaudiitorita.

Kallutatud organisatsioonisisene struktuur voib kaasa tuua jirelevalveasutuse toimimise, mis
ei ole kdige efektiivsem ning voib osutuda Gdigusvastaseks. Eelnev omakorda voib héirida
terve Eesti finantssektori toimimist ja kahjustada iihtse finantsjirelevalve teostamist
Euroopas. Sellisel olukorral oleks negatitvne mdju avalikkusele ja finantsteenuste
16pptarbijatele. Seega voib delda, et kiisimus sellest, kes valvab valvurit, on eriti korgendatud
tdhtsusega FI kui erilist liiki jarelevalveinstitutsiooni puhul, mille tegevuse diguspdrasusest on
huvitatud ja mdjutatud kogu laiem avalikkus.

2.3  Finantsinspektsiooni siseauditi kooskola rahvusvaheliste standarditega
2.3.1 Siseauditi definitsioon ja ulatus

Siseauditit peetakse digustatult avaliku halduse, valitsemise ja juhtimise lahutamatuks osaks
ja oluliseks eduteguriks'® ja nii nagu nimigi osundab on siseaudit oma olemuselt erinev
vélisest auditeerimisest, kuigi nende kahe distsipliini vahel voib olla kattuvusi. Oluline eristav
kriteerium nende kahe vormi vahel seisneb eeskétt selles, et siseauditi ulatus on
markimisvairselt laiem vélise auditi omast, holmates lisaks finantsauditile ka tegevuse
efektiivsuse jirelevalve, pettuste voi vigade uurimise, kooskodla digusaktidega jms. Siseauditi
definitsioonist avaldub, et siseauditi roll on muutunud hindavast ja jérelevalvealasest

108 Linnas, R. Siseaudit Eestis ja mujal Euroopas. — Riigikogu Toimetised, 2009, nr 20, 1k 140 — 149.
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funktsioonist kindlustandvaks ja ndustavaks funktsiooniks.'” Vastavalt IIA Standardite
definitsioonile: ,,Siseaudit on sdltumatu, objektiivne kindlustandev ja konsulteeriv tegevus,
mis on suunatud viirtuse loomisele ja organisatsiooni dritegevuse tdiustamisele. Ta aitab
kaasa organisatsiooni eesmérkide saavutamisele kasutades silisteemset ja distsiplineeritud
lahenemist hindamaks ja tdiustamaks riskide juhtimise, kontrolli ja &rijuhtimise kultuuri
protsesside tShusust.“''’ Vastavalt audiitortegevuse seaduse § 71 lg-le 1 on siseaudit
siseaudiitori kutsetegevus, mille objektiks on kriteeriumide alusel korraldatud protsessid,
nende juhtimine ja kontroll, vdi mis on suunatud kontrolli objektiks oleva tehingu
kontrollikriteeriumidena maédratletud Oigusaktile vastavuse kindlaks tegemisele voi
mittevastavuse tuvastamisele. Neid definitsioone vorreldes on selge, et Eesti siseriiklik ja
rahvusvaheliselt tunnustatud siseauditi definitsioon erinevad teineteisest olulises mééras, mida
on mirkinud ka R. Linnas.'"" Need kaks definitsiooni erinevad nii sdnastuse kvaliteedi kui ka
siseauditi funktsionaalse tdhenduse poolest. R. Linnas on mérkinud, et IIA siseauditi
definitsioon ei ole perfektne, kuid véljendab kiillaltki selgelt siseauditi fundamentaalset
eesmirki, iseloomu ja ulatust.'"? Autori hinnangul on piitidlemine perfektsuse poole kiill
vajalik, kuid leiab tdiendavalt, et kiesoleval hetkel on IIA poolt juurutatud definitsioon
leidnud kogu maailmas vaikiva heakskiidu, mistottu tuleb ka FI siseauditit hinnata antud
definitsiooni valguses. Analiilisides siseauditi definitsiooni audiitortegevuse seaduses on R.
Linnas mérkinud, et selle sdnastus on kiinklik ja isegi siseauditi eesmirki, olemust ja ulatust
dhmastav.'"> Autor ndustub siinkohal tdielikult. On raske mdista miks pidas seadusandja
audiitortegevuse seaduses Oiguslikult defineerida siseauditi erinevalt rahvusvaheliselt
tunnustatud siseauditi definitsioonis ja seda eriti olukorras, kus siseriiklik siseauditi
definitsioon on pigem siseauditi tegevust kitsendav ja raskesti hoomatav.

Kuigi siseriiklikus definitsioonis puuduvad olemuslikult siseauditi juurde kuuluvad mdisted
»iseseisvus® ja ,objektiivsus“ ei tdhenda see autori hinnangul, et siseriiklikus oOiguses
aktsepteeritakse auditi sOltuvust ja erapooliklikkust. Autor ndustub R. Linnasega, et
audiitortegevuse seaduses sitestatud siseauditi mdiste on pigem segadust tekitav ja vajaks
lihiajal muutmist, kuna praegune definitsioon kiilvab asjatul segadust.'"*

109 Linnas, R. Legal regulation of Internal Audit in Estonia. — 10th European Conference on Internal Auditing
and Corporate Covernance, Verona, University of Verona, 2012, 1k 4.

110 ITA definitsioon inglise keeles: ,, Internal auditing is an independent, objective assurance and consulting
activity designed to add value and improve an organization's operations. It helps an organization accomplish its
objectives by bringing a systematic, disciplined approach to evaluate and improve the effectiveness of risk
management, control, and governance processes “.

111 Linnas, R. (2012) (Viide 109), 1k 4.
112 Samas, 1k 4.
113 Samas, 1k 4.
114 Samas, 1k 4.
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2.3.2 Rahvusvaheliste standardite olemus

Vajadust arvestada rahvusvaheliste standarditega on rohutanud mitmed autorid. Nii on leitud,
et: ,,Finantsturgude globaliseerumise tingimustes on vdimalik finantssektori usaldusvéérsust
saavutada vaid juhul, kui finantsjdrelevalve oiguslik korraldus riigis on kooskdlas
rahvusvaheliste standarditega®.'’> On selge, et siseauditeerimist viiakse libi viga erinevate
oiguslike- ja kultuurikeskkondadega organisatsioonides, mis erinevad nii eesmargi, suuruse
kui ka struktuuri osas.''® Kuigi siseauditeerimist vdivad potentsiaalselt mdjutada erinevused
igas keskkonnas on iihiskond joudnud kokkuleppele teatud standardite ja printsiipide osas,
mis on rakendatavad mistahes tiilipi organisatsiooni puhul ja mis kindlustaksid kdige
primaarsemal tasandil tingimused siseaudiitorite ja siseauditi liksuse kohustuste tditmiseks.
Auditistandardid on késitletavad kui kriteeriumi ehk mdddupuuna, mille jargi hinnatakse
auditi tulemuste kvaliteeti.''” Tagamaks riikliku finantsjirelevalve sisulist sdltumatust ja
aitamaks kaasa finantsjirelevalve eesmarkide téielikule realiseerumisele on rahvusvaheliselt
tootatud vélja erinevaid auditeerimise juhendeid, mille eesmirgiks on muuhulgas tagada, et
siseauditi funktsiooni teostamist ei kahjusta see, kuidas organisatsioon on iilesehitatud.
Eelkdige on olulised IIA Standardid, mis on Reglemendi kohaselt ka Reglemendi
véljatootamise aluseks. Standardite kohaselt on siseauditis lubatud kasutada Standardeid koos
teiste regulaatori poolt vilja antud standarditega, kuid olukorras, kus Standardite ja teiste
standardite vahel on ebakdla, on siseauditeerimisel kohustus jérgida Standardeid. Muude
auditeerimisstandardite jargmine on lubatud iiksnes juhul, kui need on Standardeid
kitsendavad (may confirm with the other Standards if they are more restrictive).''® Eelnev
tdhendab, et olukorras, kus FI siseauditile laienevad Standardid peab Reglement jargima ning
Reglementi tuleb tdlgendada kooskdlas Standarditega. Eelnev hdlmab ka vajadust selle jérele,
et Reglemendis sisalduvad tagatised ei kaldu korvale Standarditest, vélja arvatud juhul, kui
siseriiklikult ette ndhtavad tagatised on ulatuslikumad. Samuti on oluline silmas pidada, et
Standardites sisalduvad moisted on autonoomsed, mis tdhendab, et neid ei tule tdlgendada
suvadiguse aluselt, vaid ldhtudes Standardite enda kontekstist ja modisteaparaadist, mille vastu
on FI siseauditi Reglemendis korduvalt eksitud.'"”

2.3.3 Siseauditi soltumatus
Audiitori  poolt pakutavad kindlustandvad tegevused ammutavad on vidirtust ja

usaldusvairsust fundamentaalsest eeldusest, et audiitor on oma tegevuses ja mottes
sdltumatu.'® Seega ei ole imekspandav, et suur hulk uurimusi on keskendunud audiitori

115 Mark, M., jt (toim). (Viide 26), 1k 47.
116 Linnas, R. (2012) (Viide 109), p 2.

117 Rahvusvaheline Korgemate Kontrolliasutuste Organisatsioon — INTOSAL Auditistandardid. — Vilja antud
auditistandardite komitee INTOSAI XVI kongressil (1992) Washingtonis, Uhendriikides, koos INTOSAI XV
kongressil (1995) Kairos, Egiptuses tehtud tdiendustega, lk 7.

118 Standardid 1k 1.

119 Standardid 1k 1.

120 Vt. Florina, P. A., Ludovica, B., Leonica, B. Challenges Of Internal Audit In The Current Crisis. — Faculty
of Economics, University of Oradea, Faculty of Economics 2013/1, 1k 1356.
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sOltumatusele ja objektiivsusele, kuid tuleb tddeda, et uuringud on keskendunud eelkdige
vilise audiitori sdltumatusele.'”' Samas on just viimastel aastastel tdusnud huvi siseauditi
sOltumatuse ja objektiivsuse vastu. J. Stewart ja N. Subramaniam peavad sellise huvi tdusu
pohjuseks areneva ja kasvava siseauditi rolli organisatsioonis ja sisemisi nduandvaid
teenuseid.'” Siseaudiitorid on unikaalses situatsioonis pakkudes nii kindlust andvaid
teenuseid organisatsiooni sees kui nduandvaid teenuseid juhtidele. Selline dualistlik roll on
akadeemikute hulgas tekitanud méarkimisvdirse debati, kuna see on potentsiaalseks ohuks
siseaudiitori huvide konflikti tekkimisele.

Kiisimine auditi sdltumatuse ja objektiivsuse jarele muutus eriti aktuaalseks 2007. — 2008.
aasta majanduskriisijirgses iihiskonnas. Nii valis URO lidbi INTOSAI iile maailma 2009.
aasta peateemaks kontrolliasutuste soltumatuse, mille valikut pohjendati muuhulgas
asjaoluga, et korgeima  kontrolliasutuse  sdltumatus on avalike  vahendite
majanduskontrollipuhul olemusliku tihtsusega.'*

F. Fiedler on tabavalt mirkinud, et sdltumatus, mis on kiill seaduses kirjas, kuid mida ei

tagata, pole viirt paberit, millele see kirjutatud on.'**

FI puhul on Reglemendi punktis 2
kinnitatud, et siseaudit on sdltumatu ja objektiivne, kuid olukorras, kus Reglement ldbivalt
voimaldab juhatusel v&i juhatuse esimehel sekkuda FI siseauditi todsse, ei saa autori
hinnangul siseauditit pidada soltumatuks ja objektiivseks. Avaliku sektori auditeerimise
Magna Charta’ks peetava Lima deklaratsiooni (,,Lima deklaratsioon®) eesmérk on samuti
kutsuda iiles avaliku sektori sdltumatule auditeerimisele,'® kuid samas peaks siseaudiitor
pliidma auditeeritavates iiksustes selgitada oma rolli ja funktsioone, pidades silmas sdbralike
suhete hoidmist organisatsiooni juhtorganitega.'”® Head suhted aitavad kdrgeimal
kontrolliasutusel vabalt ja avalikult teavet koguda ning arutelusid vastastikuse austuse ja
moistmise dhkkonnas ldbi viia. Kuigi Lima deklaratsioon késitleb kdrgemaid kontrolliasutusi,
mis Eesti puhul tdhendaks Riigikontrolli, on sdltumatuse nduded kohaldatavad ka FI kui
avaliku sektori liksuse siseauditile.

Lima deklaratsiooni § 5 lg 1 kohaselt saab kdrgeim kontrolliasutus tdita oma iilesandeid
sOltumatult ja efektiivselt ainult siis, kui ta on sdltumatu kontrollitavast liksusest ja kaitstud
vilismdjutuste eest. FI puhul tdhendab soltumatus kontrollitavast iiksusest seda, et FI
siseaudit ei oleks mdjutatav juhatuse poolt, kes ise on siseauditi subjektiks ja kelle tegevus on
Reglemendist tulenevalt siseauditi objektiks. Soltumatuse tagamiseks peab Lima
deklaratsiooni § 6 lg 2 kohaselt kontrolliasutuse liikkmete ametist vabastamine vélistama
sOltumatuse kahjustamise. FI puhul peaks siseaudiitor olema antud ndude jirgi ametisse
nimetatud ja vabastatud FI ndukogu kui kdrgeima juhtorgani poolt, et tagada siseaudiitori
ametialane sOltumatus. Seda kinnitab ka Lima deklaratsiooni § 6 lg 3, mille motte kohaselt ei

121 Stewart, J., Subramaniam, N. Internal audit independence and objectivity : emerging research opportunities,
Managerial auditing journal 2010/4, 1k 329.

122 Samas, 1k 329.

123 Ojasalu, T. Kdrgemate kontrolliasutuste sdltumatus. — Juridica, 2010, nr. 9, 1k 687.
124 Samas, 688.

125 Lima deklaratsioon avaliku sektori auditi pdhimotetest. — Viin, september 1998.

126 INTOSALI Auditistandardid. (Viide 117), 1k 22.
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tohiks auditi iiksus olla auditeeritava organisatsiooni mojutatav ega sellest soltuv. T. Ojasoo
on korgemate kontrolliasutuste juhtide sdltumatusega seoses mirkinud: ,,Kontrolliasutuste
sOltumatusega on lahutamatult seotud tema juhtide sdltumatus. Kui niiteks valitsusel voi
monel auditeeritaval on vdimalus anda kontrolliasutuse juhile suuniseid voi teda muul viisil

mdjutada, siis on sellega iihtlasi riivatud kontrolliasutuse sdltumatus*.'*’

Soltumatust tuleb Lima deklaratsiooni kohaselt hinnata ka juhtide ametisse nimetamise ja
ametist vabastamise valguses. Nii nagu paljudes riikides (Austria, Hispaania, Soome, Taani,
Rootsi jt.) on kontrolliasutuse juhi midramine parlamendi padevuses, ei ole vilistatud ning on
eri riikide praktikas (nt. Iirimaal ja Saksamaa) kinnitust leidnud, et ka valitsusel voib olla
ettepaneku tegemise voi kaasarddkimise digus kontrolliasutuse juhi ametisse méédramisel ja
see el tdhenda automaatselt, et sOltumatus oleks kahtluse alla seatud.'?® Misravaks on siin
kiisimus, kas valitsuse kaasarddkimise digus on piiratud liksnes kontrolliasutuse juhi ametisse
midramisega vOi on valitsusele antud digus kaasa rddkida ka kontrolliasutuse juhi hilisemas
tegevuses. Juhul, kui valitsus saab mojutada kontrolliasutuse juhi tegevust ja auditi otsuseid
on sOltumatus riivatud ning vastuolus Lima deklaratsiooniga. Antud ndites on valitsus kui
tditevvoim FI puhul asendatav juhatuse kui igapdevase jdrelevalve teostajaga ja parlament
késitletav kui FI ndukogu. Juhul, kui Reglemendi kohaselt oleks FI juhatusel iiksnes ndukogu
korval kaasarddkimisoigus FI siseaudiitori méédramisel, siis ei pruugiks objektiivsus veel
ritvatud olla. Seevastu on Reglemendi kohaselt antud FI juhatusele ja juhatuse esimehele
mitte liksnes kaasarddkimisdigus siseaudiitori valikult vaid ka vdimalus siseaudiitor ametist
vabastada ja sekkuda siseauditi teostamisse. Uhe niitena vdib tuua Reglemendi punkti 11,
mille kohaselt on siseaudiitor kohustatud algatama ad hoc auditi voi menetluse kohe vajaduse
ilmnemisel, kuid samas on siseaudiitoril kohustus teavitada sellest juhatuse esimeest (kes ka
ise voib olla auditi subjektiks) ja esitama juhatuse esimehele kooskdlastamiseks ad hoc auditi
vO1 menetluse kava.

J. Etverk on avaliku sektori siseauditi uurivas magistritods leidnud, et siseaudiitori rolli
analiiiisimisel on vajalik eristada kahte soltumatuse moistet: organisatoorne ja tookorralduslik
soltumatus. Sealjuures kisitleb J. Etverk organisatoorse sdltumatusena viisi, kuidas audiitor
nimetatakse, eetiliste reeglite arendamist erapooletuse saavutamiseks ja kiisimust kas
nduandvad teenused kahjustavad auditi rolli. To6korralduslik sdltumatus viitab sealjuures
auditi protsessile, mida auditi liksus oma t60s kasutab. See puudutab kiisimusi sellest, mida
auditeerida, millal auditeerida ja kuidas tulemusi avaldada.'” Kui vaadelda FI siseaudiitori
sOltumatust organisatoorsest aspektist, siis FI siseaudiitor nimetatakse ametisse juhatuse
esimehe ettepanekul juhatuse poolt (Reglemendi p 7). Sama menetlusliku korra jérgi toimub
ka siseaudiitori ametist vabastamine. Seega ei saa organisatoorse iseseisvuse maoiste jargi
pidada FI siseaudiitorit pidada sdltumatus, kuivord audiitori ametisse nimetamine ja ametist
vabastamine toimub auditeeritavate poolt. Vaadeldes tookorralduslikku iseseisvust tuleb

127 Ojasalu, T (Viide 123), 1k 688.
128 Samas, 1k 689.

129 Etverk, J. Measuring performance audit effectivness: the case of Estonia. — Master thesis. Tartu: Faculty of
Social Sciences Department of Public Administration, 2002, 1k 9.
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analiiiisida FI juhatuse ja juhatuse esimehe voimalust sekkuda auditeerimisse ja mdiérata
kindlaks mida ja millal auditeerida. Ka siin on autor joudnud jéreldusele, et FI juhatuse
juhatusele ja juhatuse esimehele on antud laialdased padevused FI siseauditi autonoomiasse
sekkumisel, mis ei ole kooskdlas tookorraldusliku iseseisvuse mottega. Sellest tulenevalt peab
autor vajalikuks muuta Reglementi selliselt, et organisatoorsete meetmetega oleks tagatud
siseauditi tookorralduslik iseseisvus ja vilistatud auditeeritavate sekkumine auditi
teostamisse. Vastupidisel juhul ei tdida siseaudit oma eesmirki ega saa aidata kaasa
organisatsiooni eesmérkide saavutamisele.

Autor noustub J. Etverk’iga, et absoluutne sdltumatus on loomulikult voimatu. Néiteks peab
auditeerimine alati usaldama védhemalt modnda juhatuse esindajat ja teisi sisemise
informatsiooni allikaid — audiitor on alati informatsiooni tasandil sdltuv. Siiski on suhteline
sOltumatus vdimalik ja peaks saama iliha rohkem téhelepanu, seda eriti auditite ldbiviimise
kontekstis."*® Standardite punkti 1100 kohaselt peab siseaudit iiksus olema sdltumatu ja
siseaudiitorid peavad oma to60 tegemise olema objektiivsed. Soltumatusena defineerivad
Standardid kui vabadust asjaoludest, mis ohustavad siseauditi tliksuse vOimet téita
siseauditeerimise kohustusi erapooletult. Standardite punkti 1110 tdlgenduse kohaselt:
»Organisatsiooniline sdltumatus on saavutatud, kui siseauditi juht allub funktsionaalselt
korgemale juhtorganile.” Funktsionaalselt korgeimat juhtorganit ei tohi antud juhul méérata
kindlaks ldhtuvalt suvadigusest voi Eesti diguse alusel voi viitega FIS-ile voi driseadustikule.
Standardites sisalduvad moisted on autonoomsed, mis tdhendab, et Standardeid tuleb
tolgendada ldhtudes Standardite enda kontekstist ja konkreetsetele sdnadele omistatud
tahendusi jargides.””' Standardites on kdrgeim organ mégratletud kui: ,Kdrgeim
organisatsiooni valitsev organ, millel on organisatsiooni suunamise ja/voi selle tegevuste ja
juhtimise jédrelevaatamise alane vastutus. Tavaliselt holmab see gruppi sOltumatuid juhte
(néiteks noukogu, jéarelevalvendukogu vms). Kui sellist gruppi ei eksisteeri, voib kdrgeim
juhtorgan olla organisatsiooni juht*. Seega on oluline ldhtuda organi funktsionaalsest
péadevusest.

FIS § 7 1g 1 kohaselt kavandab ndukogu FI juhtimist ja teostab kontrolli juhatuse tegevuse
iile. Vastavalt FIS § 18 lg-le 1 tdidab juhatus ndukogu poolt FIS § 7 Ig 2 alusel tehtud
otsuseid. Seega on Standardite moistes funktsionaalselt terminile ,korgem juhtorgan®
vastavaks organiks ndukogu ning mitte juhatus, mida kinnitavad ka IIA vastavad ndukoguga
suhtlemise juhised (Interaction with the Board II4)."** Autor on kiesolevas to6s kisitlenud FI
siseaudiitori subordinatsioonisuhet, mille kohaselt allub siseauditi FI juhatuse esimehele. FI
organisatsioonilises struktuuris ei ole vdimalik juhatust voi selle esimeest pidada kdige
korgemaks organiks. Eelnev tdhendab, et Reglement on vastuolus rahvusvaheliselt
tildtunnustatud Standarditega, mis kujutavad endast antud valdkonna parimat praktikat ja
millele vastavust on Reglemendis kinnitatud. Samal ajal on oluline, et ka FIS § 18 Ig 3 punkt

130 Etverk, J. (Viide 129), 1k 9.

131 Standardite inglise keelse sonastuse kohaselt: The Standards employ terms that have been given specific
meanings that are included in the Glossary.

132 The Insitute of Internal Auditors. IPPF. — Practice Guide. Interaction with the Board. 2011.
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9, mille kohaselt FI juhatus kinnitab FI siseauditi tegemise korra on vastuolus Standarditega.
FIS § 18 Ig 3 punktis 9 viidatud dokument on Standardite alusel siseauditi korraks (inglise
keeles: internal audit charter). Vastavalt Standardite punkti 1110 kohustuslikule
tolgenduskommentaarile peab siseauditi korra kiitma heaks kdrgem juhtimisorgan, milleks FI
organisatoorses juhtimisstruktuuris ndukogu, mitte juhatus. Seda arusaama kinnitab ka
siseauditi Uksuse kvaliteedi hindamise késiraamat, mille kohaselt: ,,Siseauditi iiksuse loob
ndukogu voi jérelevalveorgan (edaspidi: korgem juhtorgan). Korgem juhtorgan maédratleb
oma jirelevalverolli raames ka siseauditi iiksuse kohustused«.'*?

On ddrmiselt oluline, et organisatoorsete meetmetega eraldataks siseaudit {iilejaanud
organisatsioonist, mida kinnitab ka Standardite punkt 1110: ,,Siseauditi juht peab alluma
vahetult sellisele tasandile organisatsioonis, mis voimaldaks siseauditi liksuse kohustusi tiita.
Siseauditi juht peab vihemalt kord aastas andma kdrgemale juhtorganile kinnituse siseauditi
iiksuse organisatsioonilise soltumatuse kohta®. Kuna siseaudiitori {ilesanded seonduvad kogu
organisatsiooni tegevuse kriitilise analiiiisiga, vélja arvatud kdrgeima juhtorgani tegevuse
analiilisiga, oleks siseaudiitori allutamine monele teisele tasandile huvide konflikti tekitamine,
kus siseaudiitor peaks hakkama tegelema isikute kriitilise hindamisega, kelle alluvuses
siseaudit tootab ning kellele on antud Reglemendi kohaselt sisuline vdim siseaudiitor ametist
vabastada. Eelnev tingib huvide konflikti ka olukorras, kus teised siseaudiitori tegevust
reguleerivad sitted ndevad kohustuse ja diguse siseaudiitoril tegutseda iseseisvalt.

Organisatoorsete meetmete puudumine toob kaasa selle, et siseaudiitori funktsiooni téitja peab
kriitilistel situatsioonidel hakkama hindama, kas jdrgida talle ette ndhtud norme voi pigem
tegutsema kooskdlas isikute soovidega, kellele siseaudiitori funktsiooni tditev isik allub, ning
kes voivad soovi korral ka nendega teenistussuhte 10petada.

Autori hinnangul on selline organisatoorsete meetmetega siseaudiitori eraldamise noue
iilejddnud organisatsioonist kooskdlas ka pdhiseaduses sétestatud institutsioonide
organisatoorsete tagatistega. PGhiseaduses on mitmele institutsioonile néhtud ette sarnane roll
siseaudiitoriga organisatsiooni kontekstis. Eelkdige kohtuvdim, diguskantsler ja riigikontroll.
Koikidel juhtudel ndhakse nendele institutsioonidele ette lisaks kohustusele tegutseda
sOltumatult ka organisatoorsed tagatised soOltumatuse ja objektiivsuse realiseerimiseks.
Kohtuvoim, mis peab kontrollima nii seadusandja kui eelkdige tdidesaatva voimu tegevust, on
ka organisatoorses plaanis lahutatud modlemast ning kohtunikkond ei allu nditeks
justiitsministeeriumile. Seda ka olukorras, kus kohtute seaduse § 2 lg 2 nieb ette, et kellelegi
el ole digust sekkuda digusemodistmisesse. Juhul kui tdidesaatvale voimule oleks allutatud
kohtuvdim oleks viidatud sdte olemuselt ainetu.

Analoogsed organisatoorsed kaitsemeetmed on nédhtud ette ka odiguskantsleri funktsiooni
soltumatuse tagamiseks. Oiguskantsleri seaduse'™* § 1 lg lkohaselt on diguskantsler oma
tegevuses sOltumatu ametiisik, kes teostab jérelevalvet seadusandliku ja tdidesaatva

133 Rahvusvaheline Siseaudiitorite Instituut. Kvaliteedi hindamise kdsiraamat siseauditi tiksusele. —
Arvutivorgus: https://www.audiitortegevus.ee/Irl/c/document_library/get file?uuid=d0b35c¢40-505¢-4779-841d-
bf9d513a3f2e&groupld=10240 (12.01.2014), 1k 70.

134 Oiguskantsleri seadus. — RT 11999, 29, 406 ... RT 1, 03.07.2013, 10
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riigivoimu ning kohaliku omavalitsuse Oigustloovate aktide pdhiseadusele vastavuse diile.
,,Oiguskantsleri institutsiooni erapooletuks ja efektiivseks toimimiseks on oluline tagada
oiguskantsleri soltumatus nii seadusandlikust riigivoimust ja erakondadest (eeskatt
pohiseaduslikkuse jarelevalve libiviimisel), tdidesaatvast riigivdimust (eeskitt ombudsmani
tilesannete tditmisel) kui ka kohtuvoimust (kohtuniku distsiplinaarmenetluse léibiviimisel)“.135
Seega on ka Oiguskantsleri puhul réhutatud vajadust garantiideks, mille alusel iildse on
voimalik diguskantsleril jadda soltumatuks. [lma vastavate garantiideta ei ole voimalik tagada,

et oiguskantsler jadks sdltumatuks ametiisikuks.

Pohiseaduse jérgi on Riigikontroll pohiseaduslik institutsioon, mille tegevuse alused on
kindlaks masratud riigikontrolli seaduses'*® (,RKS*). Seaduse kohaselt on Riigikontrolli
tegevuse eesmirk anda majanduskontrolli kaudu Riigikogule ja avalikkusele kindlustunne, et
avaliku sektori ressursse kasutatakse seaduslikult ning tulemuslikult (RKS § 3). Selle
eesmirgi saavutamiseks teeb Riigikontroll finants- ja tulemusauditeid. Seadusega on
satestatud, et Riigikontroll on oma tegevuses soltumatu (RKS § 2). Riigikontrolli puhul
peetakse soltumatuseks vabadust ise otsustada, milliseid auditeid teha, ning iihtlasi kohustust
auditeerida  erapooletult  kooskdlas  seaduste ja  rahvusvaheliselt  tunnustatud
auditistandarditega.'’’

Seega leiab autor, et sdltumatuse ja iseseisvuse deklareerimisel puudub véirtus olukorras, kus
organisatoorsete meetmetega ei ole siseauditi objektiivsus ja sdltumatus tagatavad nagu see on
kédesoleval juhul FI siseauditi puhul.

2.3.4 Siseauditi objektiivsus

Siseaudit sOltumatus ja objektiivsus on teineteisega viga tihedalt seotud ja praktikas ka tihi
kattuvad mdisted. Standardite punkti 1100 ametliku tdlgenduse kohaselt on objektiivsus
késitletav kui suhtumise erapooletus, mis voimaldab siseaudiitoril oma iilesandeid tdita nii, et
siseaudiitor usub oma t60 tulemusse ning sellesse, et kvaliteedi osas ei ole tehtud mingeid
kompromisse. Tdlgenduse kohaselt on objektiivsus saavutatud olukorras, kus siseaudiitor ei
alluta oma otsuseid auditit puudutavates kiisimustes kellegi teise omadele. Autor leiab, et FI
Reglement rikub olulises osas siseaudiitori objektiivsust, kuna voimaldab juhatusel sekkuda
siseauditi teostamisse.

Reglemendi punkti 10 kohaselt on siseaudiitoril digus algatada ad hoc auditeid, kui selleks on
siseaudiitori hinnangul vajadus, kooskolastades selle eelnevalt juhatuse esimehega — eelnev
tadhendab, et sisuliselt puudub FI siseaudiitoril vdimalus viia ldbi FI juhatuse esimehe
tegevuse osas siseauditit ilma, et see oleks eelnevalt teada FI juhatuse esimehele. Ad hoc
auditi eesmirk ongi tihti kontrollida organisatsiooni ja selle litkmete tegevuse vastavust
oigusaktidele ajal, mil ei peaks toimuma siseaudit ning organisatsiooni liikkmed ei oska seda

135 Aaviksoo, B., Allik, M., Markvart, E., Narits, R., Reenumégi, A., Roosma, P. PS § 140. (Viide 10).
136 Riigikontrolli seadus. — RT 12002, 21, 117 ... RT 1, 29.12.2012, 13.
137 Riigikontroll. Riigikontrolli strateegia aastateks 2010 — 2013. 26. veebruar 2010.
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oodata."*® Eelnev loob olukorra, kus FI juhatuse teadmata ei ole tema suhtes vdimalik viia 14bi
siseauditit. Seega tekiks de facto FI juhatuse esimehel ajaliselt voimalik ennetada siseaudiitori
tegevust ning vajadusel andmeid vdi asjaolusid varjata. Samuti on Reglemendi punkti 10
kohaselt siseaudiitoril digus kiisitleda auditite ja menetluste kdigus jirelevalvesubjektide
esindajaid ulatuses, mis on siseaudiitori hinnangul vajalik siseaudiitori {ilesannete tditmisel,
teavitades sellest eelnevalt juhatuse esimeest — eelnev vilistab siseaudiitorile vOimaluse
sisuliselt kiisitleda jarelevalve subjekte seoses menetlusega, milles otsuste tegemise juures
osaleb FI juhatuse esimees (tegemist on FI puhul vdga laia ringi otsustega) ilma, et FI
juhatuse esimees sellest teada saaks. Viidatud diguse tulemina vdivad mitmed finantsturu
osalised keelduda koost6dst FI siseauditiga, sest nad teavad, et isikul, kellel on nende suhtes
otsustusdigus on informatsioon nende kiisitlemise kohta. Siseauditi iiksuse kvaliteedi
hindamise késiraamatu kohaselt on siseauditi objektiivsuse ja sdltumatuse tagamiseks vajalik,
et siseauditi liksuse tegevusse, sealhulgas auditite valimise ning nende ulatuse, toimingute,
sageduse, aja ja aruannete sisu mddramise alastesse tegevustesse ei tohi sekkuda iikski
organisatsiooni osa.'*’

Kuigi Reglemendi punkti 10 kohaselt on siseaudiitoril digus osaleda juhatuse voi teistel
koosolekutel ja ndupidamistel, kus arutatakse ja otsustatakse siseauditiga seonduvat, ei ole
siseaudiitoril Oigust osaleda otsustusprotsessis ning kogu FI juhatuse poolt toimuv
otsustamine toimub ilma siseaudiitori hidlediguseta. Reglemendi punkti 10 kohaselt on
siseaudiitoril digus teha juhatuse esimehele ettepanek kaasata asjatundjaid auditite
labiviimiseks, kui see on viltimatu ja seda vdimaldab Finantsinspektsiooni kinnitatud eelarve
ning teha juhatuse esimehele ettepanek delegeerida auditi toimingute sooritamine auditi
labiviimiseks kaasatavatele lepingulistele tootajatele, ekspertidele ja konsultantidele — eelnev
tdhendab, et sisuliselt otsustab vilisasjatundjate kaasamise ning seega mdjutab oluliselt ka
auditiprotsessi FI juhatuse esimees. Viliste asjatundjate ning ekspertide kaasamine on
siseauditi tegevuses ddrmiselt oluline, sest tagab, et senini toimunud auditi tegevused on
kooskdlas seaduse ning erinevate standardite nduetega. Standardi punkti 1312 kohaselt peab
valishindamise korraldama vdhemalt kord viie aasta jooksul, kasutades sdltumatut ja
kompetentset organisatsioonivilist hindajat vo1 hindamismeeskonda. Autorile teadaolevalt ei
ole Finantsinspektsioonis alates selle loomisest 2002. aastal kordagi teostatud vailist
hindamist, mille kdigus hinnatakse siseauditi vastavust seadusele ja IIA Standarditele. Juhul,
kui sellist hindamist 14bi viidud ei ole, on Finantsinspektsioonil keelatud kinnitada, et FI
siseaudit vastab IIA Standarditele. Vdimalus piirata véliste ekspertide kaasamist annab
juhatusele sisulise vdoimaluse piirata audiitortegevuse efektiivsust FI-s.

138 Riigikontroll. Audiitori oskussonastik avaliku sektori audiitorile. — Arvutivdrgus:
http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/ Auditis%C3%B5naraamat/tabid/123/language/et-EE/Default.aspx
(12.12.2013).

139 Rahvusvaheline Siseaudiitorite Instituut. Kvaliteedi hindamise késiraamat siseauditi iiksusele. (Viide 133),
Ik 71.
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2.4  Kooskola pohiseadusega
2.4.1 Pohiseaduse § 13

Eesti Vabariigi pohiseaduse § 13 kohaselt on igaiihel digus riigi ja seaduse kaitsele. Seaduse
tiheks funktsiooniks on pakkuda igaiihele kaitset riigivdimu omavoli eest. I. Kantilt péarineva
tuntud definitsiooni jdrgi on omavoli suva, voli meelevaldselt talitada. Riigi keeld
omavolitseda jéreldub juba sellest, et Eesti Vabariigil on olemas pohiseadus, mis sétestab
pohidigused ning riigivéimu organite padevused ja volitused neid digusi piirata.'*® Nimetatud
sitte ndol on tegu kaitsepohidigusega, mis peab funktsionaalselt tagama igaiihele kaitse
riigivoimu omavoli eest. Sellele kaitsedigusele vastab tildine kaitsekohustus, mille kohustatud
subjektiks on alati riik.'*!

Riigikohtu pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi otsuse nr 3-4-1-4-08 punkti 15
kohaselt: ,,POhidiguste esmaseks ning peamiseks funktsiooniks on tagada igaiihele kaitse riigi
tegevuse eest — PS §-st 14 tuleneb seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdimu ning KOV
tiksuste kohustus tagada isiku digused ja vabadused ning PS § 13 jargi on igaiihel digus riigi
ja seaduse kaitsele®. Pohiseaduse motte kohaselt on seadusandja kohustatud kehtestama
kodanike huve teenivad seadused kodanike subjektiivsete Giguste kaitseks.'**  Autori
hinnangul ei tdhenda kohustus pelgalt negatiivset kohustust teostada kaitset liksnes seadusega
voi selle alusel, vaid ka positiivset kohustust kehtestada efektiivsed ja kaitset voimaldavad
seadused. Puudub pohjus, miks peaks riiklik finantsjirelevalveasutus olema selles osas
erandiks ja voimaldama pdhiseadusega tagatud kaitsediguse rikkumist. Seadus kaitseb igaiihte
riigivoimu omavoli eest. Osundatud pohiseaduse sétted viitavad selgelt riigile kui pohidiguste
ja vabaduste adressaadile, kellel on kohustus kdituda ning vdoimalus oma vdimu rakendada
vaid pohiseadusega kooskolas. Seega paneb PS § 13 eelkdige just riigile kohustuse jélgida ja
tagada, et tema poolne voimu rakendamine toimuks iksikisikute Oigusi ja vabadusi
arvestades, vilistades sellega riigi poolse omavoli iiksikisikute kui ndrgema digussuhte poole
suhtes.

Viidatud kaitse peab olema efektiivne, mida ei ole vdimalik saavutada, kui PS § 13 kaitseala
holmaks ainult reageerivat ex post kaitset. PS § 13 peab holmama ka riigi kohustust votta
kasutusele ennetavaid ex ante meetmeid, mis kas hoiavad dra voi vihendavad vOimalusi, et
isik langeb haldusorgani omavoli alla. Sellisest motlemisest on nditeks kantud
halduskohtumenetluse seadustiku'® (,HKMS*) 24. peatiikis sisalduv esialgse diguskaitse
institutsioon. Asjaolu, et hilisemalt on vdimalik asuda seisukohale, et teatud tegevus kujutab
endast omavoli, ei kujuta endast igas olukorras efektiivset kaitset omavoli eest. Seega peab ka
FI ise votma samme, mis tagaks, et tema tegevus oleks vdimalikult diguspérane. Uhest

vastavaks ex ante meetmeks on ldbipaistev ning kontrollitav organisatsiooni struktuur.

140 Ernits, M. PS § 13 (Viide 10).

141 Mark, M., jt (toim). (Viide 26), lk 46.

142 Samas, 1k 46.

143 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT I, 23.02.2011, 3 ... RT I, 23.12.2013, 38.
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Praegune korraldus, kus siseauditi tegevuse korralduse ja siseauditi poolt 14bi viidavad auditid
otsustab siseaudiitor juhatuse esimehe ndusolekul ning kogu siseauditi tegevus allub
juhatusele, toob kaasa olukorra, kus on vdimalikud korduvad ning siistemaatilised
rikkumised, sest noukogu, kes peaks haldusorgani siseselt tagama juhatuse iile kontrolli, on
voimalik tasaliilitada 14bi tema teabest ilma jétmise. Noukogu ja siseaudiitori koostoime peab
tagama ex ante aktiivse tegutsemise, mis vilistab riigivoimu omavoli isikute suhtes. FIS § 18
lg 3 punkt 9 ja Reglement mdlemad tekitavad olukorra, kus ex ante kontrolli enam ei
eksisteeri ning olemas on ainult piiratud ex post kontroll. Eelnev on aga vastuolus PS §-iga
13.

FIS § 18 1lg 3 punkti 9 on vastuolus pohiseaduse §-iga 13 kuna loob eelduse halduse
omavoliks 1dbi selle, et FI haldusvilistele isikutele suunatud haldusaktid, milleks FIS § 55
kohaselt on ettekirjutused, otsused vdi korraldused, voivad siseauditi juhatusele allumise tottu
rikkuda haldusakti adressaatide digusi. Pohiseaduse §§ 13 ja 14 funktsionaalsesse kaitsealasse
peab mahtuma kaitse selle eest, et haldusorgani struktuurne {ilesehitus ei voimaldaks
reprodutseerida haldusorgani poolseid vigu.

Eelnevast tulenevalt peab autor vajalikuks asendada Reglemendi sitted, mis vdimaldavad FI
juhatusel juhtida teda ennast auditeerivat siseauditi osakonda sitetega, mis kehtestaksid
sOltumatu, erapooletu auditeerimiskorra, piiraksid seeldbi riigi omavoli ning taastaksid FI-ga
kokkupuutuvate isikute pohiseaduslike diguste jargimise kui Oigusriigile kohase olukorra.
Eelkdige tuleb tagada, et siseaudit alluks funktsionaalselt ndukogule, kellel peab olema digus
ametisse nimetada siseaudiitor ning méérata kindlaks siseauditi tegemise kord, kooskdlas
audiitortegevuse seaduse ning parima auditeerimise praktikaga.

2.4.2 Pohiseaduse § 14

Pohiseaduse § 13 kaitsepohidigust on tihedalt seostatud PS §-ist 14 tuleneva pohimdttega,
mille kohaselt diguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdimu
ning KOV iiksuste kohustus. Autor ndustub M. Ernitsiga, et kolme nimetatud voimu all tuleb
moista kogu pdhiseaduse § 3 lIg 1 esimese lause tdhenduses ja pohidigussuhte kohustatud
poolena kisitleda selle vdimu kandjat — riiki.'** Seega mitte iiksnes ei pea riik hoiduma
pohidigustesse sekkumast, vaid riigil on ka kohustus luua pdhidiguste kaitseks kohased
menetlused. Vastavalt Riigikohtu pohiseadusliku jarelevalve kolleegiumi otsuse 3-4-1-4-03
punktile 16: ,,Pohiseaduse § 14 kohaselt on riik kohustatud tagama isikute digused ja
vabadused. Oiguste ja vabaduste tagamine ei tihenda iiksnes, et riik hoidub pdhidigustesse
sekkumast. Riigil on PS § 14 jérgi kohustus luua pohidiguste kaitseks kohased menetlused.*
Riigikohus rohutas nimetatud lahendis, et ritk peab kehtestama menetluse, mis tagaks isiku
Oiguste tohusa kaitse. PS §-1 14 tolgendab Riigikohus kui iildist pohidigust korraldusele ja
menetlusele.'* Pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium on seda digust nimetanud ka kui
pohidiguseks heale haldusele.'*® Kdigepealt on PS § 14 kohaselt kohustatud pdhidigusi
tagama seadusandlik voim, mis kuulub PS §§ 4 ja 59 jirgi Riigikogule. Seadusandlik voim on

144 Ernits, PS §(Viide 10).
145 RKUKo 3-4-1-5-02, p 30, 35; RKPJKo 3-4-1-1-03, p 12.
146 RKPJKo 3-4-1-1-03, p 23.
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kohustatud tagama pdhidigusi eelkdige siis, kui Riigikogu votab vastu seadusi. Seadused, mis
ei ole kooskdlas pdhidigustega, on pdhiseadusega vastuolus.'*’

Mobistet menetlus tuleb kdesoleval juhul tdlgendada laiendavalt. PGhidigused kohustavad riiki
koigis selle korraldus- ja tegutsemisvormides.'** Olukord, kus menetlust mistetakse ainult
kohtu- voi isiku ja haldusorgani vahelise haldusmenetlusega, ei pruugi igal juhul tagada isiku
pohidiguste kaitset. Efektiivseks diguste kaitseks peab eelnevaga olema hdlmatud ka halduse
sisesed menetlused. Lisaks on haldusmenetluse osaks menetluslikud tagatised. See tdhendab
erinevaid elemente, mis seovad ja kontrollivad haldusmenetluses haldusorganit. Uheks
vastavaks elemendiks on siseaudit, mille iilesandeks on jdrgida, et haldusmenetluses ka
reaalselt jargitakse pidevalt kdiki kohustusi.

Antud juhul ei ole FI poolt tehtud haldusvead reaalselt ja tShusalt korvaldatavad, kuna FI
siseaudit, mille {ilesandeks on valvata organisatsiooni toimimise efektiivsuse ja
eesmirgipérasuse iile, allub auditeeritavale endale — FI juhatusele. FI juhatuse ja tootajate tile
kontrolli teostamisel esineb struktuurne viga, mistdttu ei saa siseauditi praegu kehtivat
menetlust ja tookorda kuidagi pidada tShusaks ning tegu pohiseaduses ndutava ,kohase
menetlusega® FI jarelevalve subjektide ning teiste FI-ga kokkupuutuvate iiksikisikute diguste
kaitseks. Lisaks ei ole vastava organisatsioonilise ja struktuurse vea vaidlustamine
tiksikisikule mingil moel vdimalik ning see rikub PS §-st 14 tulenevat digust kahekordselt —
lisaks FI siseauditi menetluse ebatdhususele ei ole puudutatud isikutel ka mingit vdimalust
ebatdohusat menetlust kui sellist vaidlustada.

PS §-st 14 tulenevad digused on soorituspohidigused, mille alusel on iiksikisikul digus nduda
riigilt positiivset tegevust nende diguste tagamiseks. Sellist auroti arusaama kinnitab ka
Riigikohus, mis on oma otsustes korduvalt vélja toonud, et puuduva materiaaldigusliku
regulatsiooni korral voib tegu olla isiku pdhiseaduslike odiguste rikkumisega, tipsemalt
rikutakse PS §-st 13 1g 1 tulenevat digust kaitsele riigi omavoli eest. Autor leiab, et FIS site,
mis lubab FI juhatusel juhtida teda ennast auditeerivat siseauditi osakonda, tuleb asendada
sdtetega, mis kehtestaksid sdltumatu, erapooletu auditeerimiskorra, piiraksid seeldbi riigi
omavoli ning taastaksid FI-ga kokkupuutuvate isikute pohiseaduslike Oiguste jargimise kui
oigusriigile kohase olukorra. Eelkdige tuleb tagada, et siseaudit alluks funktsionaalselt
noukogule, kellel peab olema digus nimetada siseaudiitor(id) ning méérata kindlaks siseauditi
tegemise kord, kooskolas audiitortegevuse seaduse ning rahvusvaheliste pdhimdtetega.

Seega on magistritdd autor joudnud jéreldusele, et regulatsioon, kus FI juhatus kinnitab ise
siseauditi tegemise korra, mis vdimaldab juhatusel allutada kogu siseaudiitori tegevus
juhatusele/juhatuse esimehele ning mitte raporteerida ndukogule rikub pdhiseadusega kaitstud
oigust olla kaitstud riigi omavoli eest (PS § 13). Lisaks ei ole loodud tohusaid meetmeid
hoidmaks dra pohidiguste ja vabaduste rikkumist (PS § 14). Seega on FIS § 18 Ig 3 punkt 9,
mille kohaselt FI juhatus kinnitab FI siseauditi tegemise korra ja selle korra alusel vastu
voetud Reglement vastuolus pohiseadusega.

2.5 Kooskoéla audiitortegevuse seadusega

147 Ernits, M. PS § 14 (Viide 10).
148 Samas.
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2.5.1 Audiitortegevuse seaduse regulatsioon

Maailma turgudel toimunud kuritarvituste tulemusena tunnistati rahvusvaheliselt
moddapadsmatuks vajadus regulatsioonide suurendamisega avalikke huve senisest paremini
kaitsta. Sellest eesmirgist kantuna vdeti 17. mail 2006. aastal vastu Euroopa Parlamendi ja
ndukogu  direktiiv = 2006/43/EU,'*  (,,2006/43EU“) mis kisitab raamatupidamise
aastaaruannete ja konsolideeritud aruannete kohustuslikku auditit. 2010. aastal joustunud
audiitortegevuse seadus on suures osas 2006/43EU direktiivi iilevdtmise tulem, mistdttu tuleb
sellesse suhtuda teatud reservatsiooniga, kuna direktiiv 2006/43EU keskendub auditite
labiviimise korrale, mitte niivord auditi kui {iksuse organisatoorsele positsioonile
organisatsioonis. AudS-i eelndu seletuskirja'™® kohaselt: ,,Regulatsioon puudutab avaliku
sektori tliksuseid ja erasektori iiksuseid, mis liigituvad avaliku huvi iiksuseks (vt § 13).
Eelndus sdtestatud regulatsioon ei laiene muudes erasektori tiksustes siseaudiitorite
kutsetegevusele ega nende kvalifikatsiooninduetele. /.../ Eelndu regulatsioon ei holma koiki
siseaudiitoreid vaid nende tegevuse diguslikke alused iiksnes avaliku sektori iiksustes (vt §
12) ja avaliku huvi iiksustes (vt § 13) “. Selline regulatsiooni ulatuse méiératlemine tihendab,
et juhul, kui ei ole tegemist ei avaliku sektori iiksuse, ega avaliku huvi iliksusega, siis ei ole
AudS-i sitted rakendatavad. Autori hinnangul on selline vahetegu iseenesest tervitatav, kuid
selle vaheteo tulemusena ei tohi avaliku sektori iiksuse mdiste alt jadda vélja tikski avaliku
sektori iiksuse funktsiooni reaalselt tditev organisatsioon, institutsioon vms, kuna see tooks
kaasa olukorra, kus funktsionaalselt avaliku sektori iiksuseks oleva institutsiooni
siseaudiitorile ei kehtiks kutsest tulenevad nduded. Eelndu seletuskirjas ei késitleta neid
kriteeriume, mille alusel iiksus avaliku sektori iiksusena kvalifitseeritakse voi mitte.””! Kuna
seaduseelndus puudub vastavasisuline selgitus, siis on autoril ka raske hinnata seadusandja
motiive, millest ldhtuvalt otsustas seadusandja mitte kaasata FI-d avaliku sektori iiksuse
moiste all. Teisalt ei ole loomulikult vélistatud ka vdimalus, et seadusandja ei suutnud
seadusloome protsessi kdigus ndha ette kdiki organisatsioone voi diguslikke moodustisi, mis
peaksid kuuluma funktsionaalselt avaliku sektori iiksuse moiste alla. Arvestades, et FI oli
kaasatud audiitortegevuse seaduse eelndu viljatootamise protsessi riikliku finantsjérelvalve
teostajana on veel raskem mdista, miks ei pidanud FI vajalikuks méératleda ka ennast avaliku
sektori liksusena AudS-i tdhenduses.

Audiitortegevuse seaduse § 1 punkti 4 kohaselt sdtestab seadus avaliku sektori siseaudiitorile
esitatavad nouded. Sama paragrahvi l1dike 1 punkti 5 kohaselt kehtestatakse audiitoritegevuse

149 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/43/EU, 17. mai 2006, mis kisitleb raamatupidamise
aastaaruannete ja konsolideeritud aruannete kohustuslikku auditit ning millega muudetakse ndukogu direktiive
78/660/EMU ja 83/349/EMU ning tunnistatakse kehtetuks ndukogu direktiiv 84/253/EMU. - L 157/87, 9.6.2006,
1k 87 —107.

150 Seletuskiri audiitortegevuse seaduse eelndu juurde. Riigikogu XII koosseisu eelndu 488 SE III. —
Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2 &emshelp=true&eid=624587&u=20140208120427
(12.12.2013).

151 Ainsana on seletuskirjast kdsitletud ,,tulundusasutuse” mdiste sissetoomis avaliku sektori iiksuse
definitsiooni. Selgituse kohaselt ei ole mdiste ,,tulundusasutus‘ itheselt moistetav, kuid eelndu koostajad on
pidanud digeks selle termini sissetoomist, kuivdrd de jure ja de facto leiab selline termin kasutamist Riigimetsa
Majandamise Keskuse pohimiiruse §-s 1.
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seadusega siseaudiitorite tegevuse Oiguslikud alused avaliku sektori ja avaliku huvi iiksustes.
Avaliku sektori siseaudiitori moiste kohaselt on avaliku sektori siseaudiitor isik, kellele
rahandusministri otsusega on antud avaliku sektori iiksuse siseaudiitori voi avaliku sektori
ithingu siseaudiitori kutsetase (AudS § 6 Ig 1). Seega saab seaduse kohaselt FI siseaudiitorit
pidada avaliku sektori siseaudiitoriks liksnes juhul, kui finantsinspektsioon on kas avaliku
sektori iiksus voOi avaliku sektori iihing. Avaliku sektori liksus on Eesti Vabariik avalik-
Oigusliku juriidilise isikuna, riigiraamatupidamiskohustuslane raamatupidamise seaduse
tdhenduses, riigi tulundusasutus, kohaliku omavalitsuse iiksus, avalik-0iguslik juriidiline isik
ning riigi vOi kohaliku omavalitsuse iiksuse vOi avalik-0igusliku juriidilise isiku
enamusosalusega voi valitseva moju all olev é&rilihing, sihtasutus, mittetulundusiihing voi
konsolideerimisgrupp, mille konsolideeriv iiksus raamatupidamise seaduse tdhenduses on
kiesolevas 1oikes nimetatud avaliku sektori tiksus (AudS § 12 Ig 1).

Autor on kédesoleva t00 esimeses peatiikis késitlenud FI avalik-digusliku juriidilise isiku
staatuse puudumise problemaatilisust ja kdesoleva médratluse puhul tekib taas probleem,
kuivord FI et liigitu AudS-i avaliku sektori iiksuse definitsioonis iihegi kategooria alla. Autor
el pea voimalikuks laiendada Eesti Vabariigi kasitlust midras, mis mahutaks FI antud mdiste
alla. Selline kisitlus oleks ilmselgelt liiga avardav, kuid autorile tundub, et antud juhul on
seadusandja soovimatult loonud olukorra, kus FI-d ei saa kisitleda avaliku sektori {iksusena.

Avaliku sektori ithingu mdiste on antud AudS §-is 13, kuid FI ei liigitu ka antud sitte puhul
tihegi kategooria alla. Seega ei saa AudS-i praeguse sOnastuse jargi pidada ka FI siseaudiitorit
avaliku sektori siseaudiitoriks. Selline olukord on autori hinnangul ebamdistlik ja védr,
voimaldades funktsionaalselt avaliku sektori iiksuseks oleva FI siseaudiitoril tddtada ilma
vastava kutsekvalifikatsioonita. Alates 1. jaanuarist 2014. aastast peab avaliku sektori liksuse
siseaudiitor omama minimaalselt Certified Government Auditor Professional (,,CGAP®) ja
avaliku diguse eriosa eksami (ROH) kvalifikatsiooni.'* Autori hinnangul on FI avaliku
sektori liksus ja FI vélja jatmine avaliku sektori liksuse mdiste definitsioonist tekitab olukorra,
kus FI siseaudit oleks justkui véljaspool reegleid ja siseaudiitoril ei oleks tarvis avaliku
sektori siseaudiitori kvalifikatsiooni. AudS § 1 p-i 2 kohaselt saaks FI siseaudiitor olla
vandeaudiitor vOi sama paragrahvi punkti 4 kohaselt atesteeritud siseaudiitor, kui FI e1 oleks
avaliku sektori iiksus AudS-i tdhenduses. Vandeaudiitor on isik, kes on sooritanud arvestusala
eksperdi kutseeksami raamatupidamise ja vandeaudiitori eriosa ning kellele rahandusministri
otsusega on antud vandeaudiitori kutse ning kes on andnud vande (AudS § 3). Atesteeritud
siseaudiitor on isik, kes on sooritanud kutseeksami siseaudiitori eriosa siseaudiitori
atesteerimise alamosa ning kellele rahandusministri otsusega on antud siseaudiitori kutse
(AudsS § 5).

Kaéesoleval hetkel ei ole Finantsinspektsiooni siseaudiitor avaliku sektori iiksuse siseaudiitor,
vandeaudiitor ega atesteeritud siseaudiitor, mis tdhendab ka vastava kutsetunnistuse voi
kvalifikatsiooni puudumise voimalikkust. Jargnevalt analiilisib autor avaliku sektori iiksuse
moistet lahtudes funktsionaalsuse printsiibist.

152 Antsmée, S. Oma siseaudiitor voi siseauditi teenus viljast? — Raamatupidamise Praktik 2013/01.
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2.5.2 Finantsinspektsioon avaliku sektori iiksusena

T60 autor on eelnevas punktis késitlenud FI mitte kuulumist avaliku sektori mdiste alla AudS
§ 12 Ig 1 tdhenduses. Autor leiab, et FI peaks antud definitsiooni alla siiski kuuluma,
tulenevalt FI olemusest ja funktsioonist. Avaliku sektori liksuse mdiste alla kuuluvad ka Eesti
Pank avalik-0igusliku juriidilise isikuna ja Riigikontroll (AudS § 12 Ig 1). Eesti keele seletav
sonaraamat defineerib ,,liksust kui mingi terviku iseseisvat osa vOi osa teiste omasuguste
seas."”® Tervik on antud juhul kogu avalik sektor vastandina erasektorile. Seega on avaliku
sektori liksus mingi iseseisev osa avalikust sektorist nt Eesti Pank voi Riigikontroll. FI kui
riitkliku finantsjérelevalve teostaja ja finantsstabiilsuse tagaja kuulub per se avalikku
sektorisse. FI kui haldusorgan teostab avaliku vdimu funktsiooni Eesti Vabariigi nimel. FI
kohustus on tagada finantsstabiilsus, mida digustatult kdsitletakse nii Eesti kui EL-i tasandil
avaliku huvina.">® Seega on FI-le sisuliselt delegeeritud tiidesaatva riigivdimu volitused.
AudS §12 Ig-s 1 nimetatud avaliku sektori liksused erinevad FI-s iiksnes formaalselt, mistdttu
peab FI kuuluma ka AudS-i mottes avaliku sektori iiksuse moiste alla.

Avalik sektor ei piirdu liksnes valitsussektoriga. Valitsussektori ja keskvalitsuse allsektori
legaaldefinitsioon tulenevad riigieelarve seadusest'> (,RS*), mille § 2 lg 1 kohaselt kuuluvad
valitsussektorisse Euroopa Parlamendi ja ndukogu mééruse (EL) nr 549/2013 Euroopa Liidus
kasutatava Euroopa rahvamajanduse ja regionaalse arvepidamise siisteemi kohta (ELT L 174,
26.06.2013, 1k 1-727) A lisa punktis 2.112 nimetatud iiksused. °° Valitsussektor jaguneb
keskvalitsuse, kohaliku omavalitsuse ja sotsiaalkindlustusfondide allsektoriks (RS § 2 1g 2).
Keskvalitsuse allsektorisse kuuluvad iiksused on: valitsusasutus, valitsusasutuse hallatav
riigiasutus, maakohus, halduskohus ja ringkonnakohus,
Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Riigikontroll, Oiguskantsleri Kantselei
ja Riigikohus ning nende haldusala asutused (RS § 2 Ig 2 punktid 1 ja 2). Vastavalt
Statistikaameti valitsussektori nimekirjale ei kuulu ei Eesti Pank ega ka Finantsinspektsioon
valitsussektori moiste alla. Samas on Eesti Pank erinevalt FI-st avaliku sektori liksus AudS §
12 1g 1 tdhenduses. Seega ei saa avaliku sektori moistet vordsustada valitsussektori moistega,
kuna sellisel juhul jddks avaliku sektori modiste alt vélja oluline osa avalikku sektorisse
kuuluvates institutsioonides, lihendustest ja organisatsioonidest.

Sellest tulenevalt peab autor vajalikuks muuta AudS §12 lg-t 1 selliselt, et ka FI oleks avaliku
sektori iiksus, kuivord vastasel juhul vdimaldab see FI siseaudiitoril to6tada siseaudiitorina
ilma avaliku sektori iiksusele kohalduvate nduete jdrgmiseta. Autor ei nde mingisugust
pohjust, miks peaks FI kui riiklik finantsstabiilsuse tagaja siseaudiitorile kehtima erinevad
reeglid varreldes kdesoleval hetkel sitestatud avaliku sektori siseaudiitoritega.

Kuna FI on funktsionaalselt avaliku sektori {iiksus, siis analiilisib autor siseauditile
kohalduvaid ndudeid, mis peaksid kohalduma ka FI siseaudiitorile ja siseauditile tervikuna.

153 Eesti Keele Instituut. Eesti keele seletav sonaraamat. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus, 2009.

154 Crocket, A. Why Is Financial Stability a Goal of Public Policy? — Journal Proceedings 1997, 1k 20.

155 Riigieelarve seadus. — Vastu voetud 19.02.2014 ... RT I, 13.03.2014, 2.

156 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mééruse nr 549/2013 Euroopa Liidus kasutatava Euroopa rahvamajanduse

ja regionaalse arvepidamise siisteemi kohta. — ELT L 174, 26.06.2013, 1k 1-727.
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Siseaudit on AudS 71 Ig 1 kohaselt siseaudiitori kutsetegevus, mille objektiks on
kriteeriumide alusel korraldatud protsessid, nende juhtimine ja kontroll, vdi mis on suunatud
kontrolli objektiks oleva tehingu kontrollikriteeriumidena méaratletud digusaktile vastavuse
kindlaks tegemisele vOi mittevastavuse tuvastamisele. Seega, kui ldhtuda Oiguspirasest
eeldusest, et ka FI siseauditile kohaldub audiitortegevuse seadus, siis peab FI siseaudiitori
kutsetegevus olema sdltumatu, objektiivne, kindlust ja ndu andev tegevus, mis on kavandatud
lisama vairtust organisatsiooni tegevusele ja seda tdiustama. Eelkdige on olulised sdltumatus
ja objektiivsus.

Soltumatust ja objektiivust silmas pidades ei saa pidada seadusandja tahteks olukorda, kus
siseaudiitor on organisatoorselt allutatud mitte korgeimale juhtorganile, milleks on FI puhul
ndukogu, vaid juhatusele, kes ise on auditi subjektiks ja kelle tegevus on auditi objektiks.
Riigikohus on leidnud, et /.../ seadusandja tahe ei saa olla suunatud teadlikult ebamdistliku
ja ebadiglase regulatsiooni kehtestamisele.”'”’ Selleks, et mdista, mida tihendab antud sitte
puhul ,.siseaudiitori sdltumatus ja objektiivsus® tuleb sitet tdlgendada. Kuigi juba keelelise
tolgenduse puhul on selge, et sdltumatus ja objektiivsus ei saa tdhendada olukorda, kus isikud
on potentsiaalses huvide konfliktis, siis on oluline kasutada ka teisi tdlgendusmeetodeid.
Riigikohus on jirjepidevalt rohutanud erinevate tdlgendamismeetodite kasutamise
vajalikkust: ,,Seaduslikkuse pohimdte mitte ei vilista vaid eeldab, et /.../ seaduste
kohaldamisel kasutatakse kdiki iildtunnustatud Giguse tdlgendamise klassikalisi viise.!”®
Eesmaérgipédrase tdlgendamise korral piilitakse digusakti motet tuvastada selle vastuvotmise
eesmirgi ja autorite kavatsuste kaudu. Audiitortegevuse seaduse seletuskirja'’ kohaselt on
siseaudiitori kutsetegevuse regulatsiooni viljatootamisel voetud aluseks IIA pdhimodtted ja
Standardid. Standardid on siseaudiitorile kohustuslikud tulenevalt AudS § 62 Ig 2 koostoimes
§ 70 1digetega 1 ja 2.

Seega on FI-I kohustus arvestada Standardeid mitte {iksnes seetdttu, et need kujutavad endast
parimat rahvusvahelist praktikat, vaid ka seetOttu, et nende jargimise kohustus tuleneb
audiitortegevuse seadusest. Autor on analiilisinud Standardites nodutavad siseauditi
objektiivsust ja sOltumatust kidesoleva t60 peatiikkides 2.3.3 — 2.3.4 ja leidnud, et FI
siseaudiitorit ei saa pidada Standardit mdistes objektiivseks ja soltumatuks.

157 RKHKo 3-3-1-54-02, p 12.
158 RKKKo 3-1-1-68-06, p 7.
159 SE IIL (Viide 150), Ik 4.
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III. Siseauditi organisatoorne iilesehitus Eestis, Euroopa Liidu liikmesriikides ja
Sveitsis
3.1  Siseaudit avaliku sektori ja avaliku huvi iiksuses

3.1.1 Eesti Panga siseauditi iilesehitus

Autor on kdesolevas t60s leidnud, et FI peaks kuuluma sarnaselt Eesti Pangale avaliku sektori
iiksuse moiste alla AudS § 12 Ig 1 tdhenduses. Samuti on autor késitlenud FI administratiivset
seotust Eesti Pangaga magistritoé esimeses peatiikis. FI siseauditi vordlemine Eesti Panga
siseauditi korraga on pdhjendatud, kuivord Eesti Panga organisatoorne struktuur, sh auditi
iilesehitus, peaks olema printsiibis eeskujuks ka Finantsinspektsioonile. Vastavalt Eesti Panga
pohikirja § 8 lg 3 punktidele 4 ja 9 kinnitab Eesti Panga ndoukogu siseauditi osakonna
pohimairuse. Lisaks vastavalt Eesti Panga seaduse § 9 Ig 2 punktile 7 on ndukogu padevuses
Eesti Panga siseaudiitorite nimetamine ja siseauditi toOplaani kinnitamine. Eesti Panga
pohikirja § 52 1g 2 ja Ig 3 kohaselt nimetatakse siseauditi osakonna juhataja ja siseauditi
osakonna tootajad ametisse ja vabastatakse ametist Eesti Panga ndukogu poolt Eesti Panga
presidendi ettepanekul, samas kui FI puhul nimetatakse siseaudiitor ametisse juhatuse
esimehe ettepanekul juhatuse poolt (Reglement p 7). Ka voib ndukogu oma péddevuse piires
anda otse korraldusi ja iilesandeid siseauditi osakonnale.'® Seega on siseauditi osakond
allutatud Eesti Panga korgeimale juhtorganile, mis tagab siseauditi organisatoorse soltumatuse
ja erapooletuse. Autori hinnangul aitab selline siseauditi iilesehitus efektiivselt tagada Eesti
Panga sisemist stabiilsust ja annab ka Eesti Pangast vilja signaali kui asutusest, kus
organisatoorne llesehitus tagab efektiivse juhtimise. Vorreldes Eesti Panga siseauditi
ilesehitust FI-ga on selge, et FI-s on siseaudit allutatud auditeeritavatele, mistdttu erineb FI
siseauditi iilesehitus olulisele Eesti Panga siseauditi tilesehitusest.

3.1.2 Kohaliku omavalitsuse iiksuse siseauditi iilesehitus

Kohalikud omavalitused on avaliku sektori liksuseks tulenevalt AudS § 12 Ig-st 1. Autor on
kéesolevas t60s kisitlenud vajadust laiendada avaliku sektori iiksuse mdistet nii, et ka FI mis
funktsionaalselt on avaliku sektori liksus, oleks seda ka AudS-i tihenduses ja FI siseaudiitor
avaliku sektori siseaudiitoriks. Autor analiilisib vordluse eesmirgil KOV {iksuste siseauditit,
mille siseaudiitori kutsetegevuse korraldamist reguleeriv digusraamistik kohalikes
omavalitsusiiksustes on kehtiv alates 2013. aastast. Seega on antud regulatsiooni puhul
tegemist lihe kaasaegsema siseauditi digusliku regulatsiooniga, mistdttu on selle késitlemine
ja vordlus FI-ga vigagi asjakohane.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse'®! (,KOKS*) kohaselt on omavalitsusorganid

esindusiiksusena volikogu ja tditevorganina valitsus (KOKS § 4 punktid 1 ja 2). Seega on
kohaliku omavalitsuse iiksus sarnaselt FI-le kahetasandiline. FI korgeimaks juhtorganiks on
ndukogu ja kohaliku omavalitsuse korgeimaks juhtorganiks on volikogu. KOV iiksuste
siseauditi kutsetegevuse korraldus ldbis hiljuti kaasajastamise reformi, mistdttu on seda
asjakohane vorrelda FI siseauditi iilesehitusega. KOV iiksuse volikogu padevuses on mairata

160 Eesti Panga pohikiri § 8 Ig 5.
161 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. — RT I 1993, 37, 558 ... RT 1, 22.11.2013, 3.
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kohaliku omavalitsuse iiksuse audiitor, ehk siseaudiitori ametist vabastamine ja ametisse
nimetamine on antud korgeima juhtorgani kétte (KOKS § 22 Ig 1 p 1). FI-s vabastab
siseaudiitori ametist ja nimetab siseaudiitori ametisse juhatus, juhatuse esimehe
ettepanekul.'®  Vastavalt KOKS § 48' lIg-le 2 tagab volikogu sisekontrollisiisteemi
rakendamise ja siseaudiitori kutsetegevuse korraldamise kohalikuks omavalitsuses. Seega on
siseauditi tegevuse korraldamine kdrgeima juhtorgani padevuses. Kui volikogu on vastutav
siseauditi korraldamise eest, siis vastavalt KOKS § 48" Ig-le 2 vastutab sisekontrollisiisteemi
rakendamise ja selle tulemuslikkuse eest valla- voi linnavalitsus. Siseaudiitori kutsetegevuse
alaste lilesannete tditmiseks nimetab vastava ametniku voi struktuuritiksuse juhi ametisse ja
vabastab ametist vallavanem vdi linnapea valla- voi linnavolikogu ndusolekul. Vallavanem
voi linnapea esitab kandidaadi valla- voi linnavalitsusele heakskiitmiseks (KOKS § 22 Ig 5).

Autor leiab, et vastupidiselt FIS-ile on KOKS-is siseauditi osas iilesse ehitatud selliselt, et see
voimaldab siseauditi iliksuse ja siseaudiitori tegevuse objektiivsuse ning sOltumatuse
organisatsiooni siseselt, aidates seeldbi kaasa siseauditi funktsiooni efektiivsele tditmisele.

3.1.3 Krediidiasutuste siseauditi iilesehitus

Kuna koik Euroopa Liidu liikmesriikide finantsjirelevalveasutused teostavad mh kontrolli ka
litkkmesriigis asuvate krediidiasutuste 1iile, siis on mdistlik analiilisida siseauditi
organisatoorset struktuuri analoogia korras ka krediidiasutustes.'® KAS § 3 Ig 1 kohaselt on
krediidiasutus dritihing, mille peamiseks ja piisivaks majandustegevuseks on avalikkuselt
rahaliste hoiuste ja muude tagasimakstavate vahendite kaasamine ning oma arvel ja nimel
laenude andmine voi muu finantseerimine.

Krediidiasutused on seaduses sdtestatud tingimustel ka valiku sektori huviliksuseks tulenevalt
AudS § 13 Ig-st 1, mistottu laieneb nende siseauditile ulatuslikum kontroll ja nduded
siseaudiitorit kvalifikatsioonile. Autor ei nde finantsjdrelevalve mdjukust ja iseloomu
arvestades moistliku pohjendust, miks peaks krediidiasutuste siseauditile esitatavad nduded ja
organisatoorne sdltumatus krediidiasutustes olema rangem voi teistsuguse iilesehitusega kui
ritkliku finantsjérelevalvet teostavas finantsjarelevalveasutuses endas. Siseaudit eesmark
eradiguslikes ja avalik-0iguslikes organisatsioonides iithesugune — siseauditi definitsioon ja
ulatus ei erine avaliku ja erasektori puhul. Arvestades asjaolu, et avalik sektor saab oma
opereerimiseks vajaliku tulu maksumaksjalt peaks avalik-Giguslike institutsioonide puhul
kontroll olema rangem, eeskétt et tagada kaitse riigi omavoli eest ja hoiduda PS § 13
rikkumisest. Samuti selleks, et tagada kogu Euroopa Liidu piires {iihtse tasemega
finantsjédrelevalve ja finantsstabiilsus kui avalik huvi.

Krediidiasutuste tegevust, sh krediidiasutuste siseauditit, reguleerib krediidiasutuste seadus,
mille § 52 1g 1 kohaselt on noukogu krediidiasutuse juhtimisorgan, mis planeerib
krediidiasutuse tegevust, annab juhatusele tegevusjuhiseid krediidiasutuse juhtimise
korraldamisel ja teostab jéarelevalvet krediidiasutuse tegevuse iile, samuti juhatuse tegevuse
ile krediidiasutuse juhtimisel. KAS § 55 Ig 1 kohaselt on juhatus on krediidiasutuse
juhtimisorgan, mis juhib selle igapdevast tegevust, ldhtudes ndukogu poolt kinnitatud

162 Reglemendi p 7.
163 Vastavalt FIS § 2 1g-le 1 teostab FI jarelevalvet krediidiasutuste iile.
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strateegiast ning tegevuse iildistest pohimdtetest ning kontrollib krediidiasutuse tootajate
igapdevast tegevust. Seega on krediidiasutuste ndukogu krediidiasutuse korgeimaks
juhtorganiks, mille funktsioon on analoogiline FI ndukogu funktsioonile. KAS-is on
krediidiasutuse ndukogu kui korgeima juhtimisorgani péadevusse antud siseauditi iiksuse
pohiméiruse kinnitamine ja krediidiasutuse siseauditi iiksuse juhi ametisse nimetamine ja
vabastamine ning siseauditi iiksuse juhi ettepanekul siseauditi iliksuse tOGtajate ametisse
nimetamine ja vabastamine (KAS § 52 lg 4 punktid 5 ja 7). Seega on seadusandja
krediidiasutuste puhul pidanud vajalikuks seaduse tasemel sitestada, et sisekontrolli slisteem
peab hdlmama koiki krediidiasutuse juhtimis- ja tegevustasandeid ning oma t66 kéigus
analiilisib siseauditi iiksus ka krediidiasutuse tegevuses avastatud puudusi, tegematajdtmisi ja
volituste iiletamise juhtumeid ning esitab selle kohta iilevaateid krediidiasutuse ndukogule ja
juhatusele (KAS § 59).

Antud regulatsiooni on veelgi tdpsustanud EBA oma sisemise juhtimise juhistes (EBA
Guidelines on Internal Governance)'** (,EBA juhised). EBA juhised nievad selgelt ette, et
juhtorganil peab olema vdimalus tugineda siseaudiitorile ning siseaudiitori funktsioonid
peavad olema organisatoorselt eraldatud iiksustest, mida nad kontrollivad.'®> EBA juhistes
minnakse vajadusega tagada sOltumatus isegi nii kaugele, et endisel juhtorgani liikkmel on
voimalik siseaudiitori iiksuse liikmeks saada ainult pérast aja moddumist selle rolli
taitmisest.'® Eelnev on tépselt vastupidine FI siisteemile, kus siseaudit allub FI juhatusele
ning siseauditil puudub igasugune kohustus informeerida FI ndukogu.

164 EBA Guidelines on Internal Governance. Arvutivorgus:
http://www.eba.europa.eu/documents/10180/103861/EBA-BS-2011-116-final-EBA-Guidelines-on-Internal-
Governance-%282%29 1.pdf (09.09.2013).

165 EBA Guidelines on Internal Governance (Viide 164), 1k 11 punkt 35.
166 Samas, 1k 28 punkt 10.
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3.2 Euroopa Liidu liikkmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseaudit

Kiesoleva t60 itheks eesmirgiks seadis autor erinevate EL-i liikmesriikide ja Sveitsi
finantsjdrelevalveasutuste siseauditi vordluse Finantsinspektsiooni siseauditi organisatoorse
ilesehitusega. Lisaks t00s analiiisitud EL-i litkmesriikide finantsjirelevalve asutuste
siseauditile on autor analiiiisinud ka FEuroopa Majanduspiirkonda kuuluva Sveitsi
finantsjirelevalve siseauditit, kuivord Sveits on Euroopa arenenumaid finantskeksukusi.

Kuivord vorrelda saab iiksnes vorreldavat, on vajalik lahti motestada erinevad voimalikud
finantsjarelevalveasutuste struktuurid, ning erinevused ja sarnasused FI-ga. Oluline on
struktuuri puhul avada ka erinevate juhtorganite padevused, kuivord ilma padevust avamata ei
ole autori hinnangul vdimalik kdrvutada FI siseauditi iilesehitust ja allumist juhatusele teiste
Euroopa finantsjédrelevalve teostajate siseauditiga.

EL-is on iileiildine tendents liikunud iihtse v3i integreeritud jarelevalve suunas.'®” Nii on iihtse
finantsjarelevalveasutusena loodud ka Eesti Finantsinspektsioon. Varasemalt oli jarelevalve
struktuur paljudes EL-i liitkmesriikides institutsionaalne, mille tulemusena olid erinevad
jarelevalve iiksused pankade, krediidiinstitutsioonide, investeerimisfirmade jt. jaoks.'®® Kuigi
eksisteerivad moningad erandid, siis on finantsjirelevalve tavaliselt siiski spetsiaalsete avalike
asutuste lilesanne, mis enamikel juhtudel omavad iseseisvat staatust ja avalik-digusliku
juriidilise isiku positsiooni. E. Wymeersch selgitab selliste asutuste loomist kui tagatist
korgetasemelistele erialateadmistele, spetsialiseerumisele ja iseseisvusele.'® Autori hinnangul
on selline ldhenemine ka igati pdhjendatud, kuid finantsjirelevalve kdrge sdltumatuse méér ei
tohi ohustada finantsjéarelevalve sisemist jarelevalvet ehk jirelevalve finantsjdrelevalve enda
tegevuse lile peab samuti olema soltumatu. Kiisimus, kes teostab jérelevalvet jérelevalve
teostajate lile on korgendatud tdhtsusega justnimelt finantsjérelevalve puhul, kuna
finantsjédrelevalvel on oluline roll finantsstabiilsuse kui avaliku huvi kaitsmisel ja tagamisel.

Mitmes EL-i litkmesriigis tdidavad lisaks eraldi loodud finantsjarelevalveasutusele teatavaid
jarelevalvealaseid funktsioone ka riigi keskpangad voi on teatud valdkonna iile jérelevalve
teostamine antud iseseisva liksuse kétte. Autor on t60s votnud aluseks EBA poolt koostatud
nimekirja riiklikest finantsjirelevalveasutustest ja ldhtunud siseauditi organisatoorses
analiiiisis antud asutuste organisatoorsest iilesehitusest.'”’ Finantsjirelevalve asutuse valikul
on autor ldhtudes esiteks arenenud finantskeksustena tuntud EL-i liikmesriikidest (Saksamaa,
Luksemburg, Uhendkuningriik), teiseks Eesti lédbinaabrite finantsjirelevalveasutused, millest
Rootsi on FI-le kdige sarnasema organisatoorse struktuuriga, kolmandaks soovist kaasata
moni riik, kus finantsjirelevalvet ei teosta eraldiseisev inspektsioon, vaid finantsjérelevalve
teostamine on antud riigi keskpanga pidevusse (niiteks Portugal). Kuna Sveits kuulub
Euroopa Majanduspiirkonna riikide hulka ja on Euroopa iiks arenenumaid finantskeskusi, siis

167 Wymeersch, E. (Viide 49), p 250.
168 Selline mudel oli levinud nt. Prantsusmaal, Itaalias, Hispaanias, Portugalis ja Luksemburgis.
169 Wymeersch, E. (Viide 49), p 250.

170 EBA nimekiri Euroopa finantsjirelevalveasutustest. — Arvutivorgus: http://www.eba.europa.eu/supervisory-
convergence/supervisory-disclosure/national-authorities (05.02.2013).
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on autor analiiisinud ka Sveitis finantsjarelevalveasutuse siseauditi organisatoorset
tilesehitust.

Autor on esiteks analiiiisinud vorreldava finantsjérelevalveasutuse juhtorgantite funktsioone
FI juhtorganite (ndukogu ja juhatus) funktsioonidega ja selle pinnalt teinud jéreldused
siseauditi sdltumatuse ja objektiivsuse osas. Autori hinnangul on FI siseauditi iilesehitus, kus
siscaudit ei allu koige korgeimale juhtorganile, tavapdratu ka EL-1 litkmesriikide
finantsregulaatorite praktikas ning EL-i litkmesriikide finantsregulaatorid on oma tegevuse
ehitanud iiles nii, et sisekontroll allub kdige kdrgemale juhtorganile ning edastab kdrgeimale
juhtorganile ka jooksvalt informatsiooni organisatsiooni tegevuse kohta. Jargnevalt analiiiisib
autor EL-i liikmesriikide ja Sveitsi finantsjérelevalve teostajate siseauditi organisatoorset
tilesehitust vorrelduna FI siseauditi vastava iilesehitusega.

3.2.1 Rootsi finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Rootsis on finantsjirelevalve olnud alati teostatud Rootsi keskpangast eraldiseisva asutuse
poolt.!”" Kuna Rootsi finantsjirelevalve organisatoorne iilesehitus on kdige sarnasem Eesti
siisteemile, siis on oluline tugineda FI siseauditi sdltumatuse ja efektiivsuse hindamisel ka
teiste ritkide parimale praktikale. Rootsis teostab finantsjdrelevalvet Finantsinspektsioon
(Finansinspektione) (,,FSA*),'” mille juhtkonna struktuur on kaheastmeline. Rootsi FSA
organisatoorne llesehitus on autori hinnangul kdige lihedasem Eesti finantsregulaatori FI
tilesehitusele. ~ FSA-d  reguleeriva  regulatsiooni  todkorra  (Arbetsordning  for
Finansinspektionen) (,,AfF*“)§ 2 alusel on FSA-1 ndukogu (Styrelse) ja juhatus

(Ledningsgrupp)'” ehk sarnaselt FI-le on FSA-1 kaheastmeline juhtimisstruktuur.

Funktsionaalselt vastab FSA ndukogu FI ndukogule, olles kdrgeimaks juhtorganiks, mis
kontrollib ja kavandab FSA tegevust (AfF § 2.1) FSA juhatus koos peadirektoriga
(Generaldirektor) omakorda juhib igapédevaselt FSA t60d. Seega vastab FSA juhatus
funktsionaalselt FI juhatusele. Juhatuse tegevuse lile teostab omakorda kontrolli ndukogu.
Siseaudit (/nternrevision) on FSA puhul allutud otse ndukogule (AfF § 2.4), mis on tagatis
selleks, et ndukogu oleks efektiivselt ja soltumatult informeeritud juhatuse todst. Siseauditi
juht raporteerib auditi tulemustest otse ndukogule, mis on FSA kdrgeim juhtorgan. Noukogu
péadevusse kuulub mh ka siseauditi aastaplaani kinnitamine (AfF § 3.1), mille FI siseauditi
puhul kinnitab juhatus (Reglemendi p 14.2). Seega on FSA puhul siseaudit eraldatud
auditeeritavatest ja siseaudit on allutatud korgeimale juhtorganile, mistdttu vastab Rootsi
finantsjdrelevalveasutuse siseauditi organisatoorne struktuur parimale rahvusvahelisele
praktikale, mis ndeb ette siseauditi sdltumatuse ja iseseisvuse. FI siseauditi lilesehitus erineb
olulisel médral FSA siseauditi lilesehitusest.

171 Wymeersch, E. (Viide 49), p 296.
172 Rootsi finantsjirelevalve regulaator Finansinspektione. — Arvutivorgus: http://www.fi.se/ (10.01.2014).

173 Arbetsordning for Finansinspektionen. — Arvutivorgus:
http://www.fi.se/upload/10_Om%20FI/10_Verksamhet/S%C3%A5%20styrs%20F1/2012/arbetsordning%281004
915%29ny.pdf (10.01.2014).
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3.2.2 Uhendkuningriigi finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Uhendkuningriigi ~ Finantsjirelevalveasutuse asutuse (Financial ~Conduct Authority)
(,FCA“)'™ struktuuris allub ja raporteerib siseaudit organile, mille funktsionaalseks
analoogiks FI-s on ndukogu. FCA korgeimaks juhtimisorganiks on ndukogu (Board), mille
padevuses on vastu votta FCA tegevust puudutavad strateegilised otsused, kuid igapievased
otsused ja personalijuhtimine on tiitevkomitee (Executive Committee) padevuses.'” Eelnev
tdhendab, et FCA noukogu (Board) kujutab endast funktsionaalses mottes vastet FI ndukogule
ning tditevkomitee vastet FI juhatusele. FCA-s on siseauditi eest vastutavaks iiksuseks
auditikomitee (Audit Committee), mis allub ndukogule.'”® Auditikomitee eesmirgiks on
tagada FCA ndukogu informeeritus FCA juhtimisest.'”’

Sellest lihtuvalt on auditikomitee Uhendkuningriigis organisatoorselt loodud ndukogu
funktsioonile vastava organi juurde ning sdilinud on efektiivne vodimalus korgeima
juhtimisorgani poolt teostada kontrolli igapdevase organisatsiooni juhtimise korraldamise
osas. Vorreldes FI ja FCA juhtorganite funktsioone on autor joudnud jéreldusele, et erinevalt
FCA-st ei ole FI-s siseaudit allutatud funktsionaalselt kdrgeimalt juhtorganile ja seeldbi on FI
ndukogu 1digatud dra suhtlusest FI siseaudiitoriga, mis takistab FI ndukogul jérelevalve
teostamist FI juhatuse lile. Seega erinevad FI ja FCA siseaudit oma olemusel eelkdige
subordinatsiooni suhte poolest, milles esimeses on siseaudit allutatud juhatusele ja FCA-st
kdrgeimale juhtorganile.

3.2.3 Saksamaa finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Saksamaa Liitvabariigis teostab FI tegevusega sarnast foderatiivset integreeritud
finantsjérelevalvet Foderatiivne finantsjédrelevalveasutus (Bundesanstalt fiir
Finanzdienstleistungsaufsicht) (,,.BaFin“),'® mille siseaudit on organisatoorselt asetatud
tasandile, mis autori hinnangul vdimaldab siseauditil oma {iilesandeid tdita soltumatult ja
objektiivselt. Enne BaFin-i loomist 2002. aastal oli finantsjirelevalve struktuur Saksamaal
olulises osas institutsionaalse ldhenemisega — pangandusjérelevalvet teostas Foderatiivne
Pangandusjérelevalve Inspektsioon (Bundesaufsichtsamt fiir das Kreditwesen), mis tegutses
koos Saksamaa keskpangaga (Deutsche Bundesbank), kindlustusjirelevalvet teostas
foderatiivne kindlustusjirelevalveamet (Bundesaufsichtsamt fiir das Versicherungswesen),
ning vadrpaberituru jirelevalve alustas tegevust 1994. aastal olles allutatud Foderaalsele

174 Uhendkuningriigi finantsjirelevalve regulaator Financial Conduct Authority. — Arvutivorgus:
http://www.fca.org.uk/ (10.01.2014).

175 Vt FCA kogulehekiilge. — Arvutivorgus: http://www.fca.org.uk/about/governance ,, The Board sets FCA
policy, but day-to-day decisions and staff management are the responsibility of our Executive Committee
Tolkes:(Noukogu (Board) médrab FCA strateegia, kuid igapdevased otsused ning td6tajaskonna juhtimine on
meie tditevkomitee (Executive Committee) vastutusalas).

176 Vt FCA organisatsiooni kirjeldavat skeemi. — Arvutivorgus: http://www.fca.org.uk/static/fca/documents/fca-
organisational-chart.pdf ja Internal Audit Division at the Financial Conduct Authority, lk 3.

177 Internal Audit Division at the Financial Conduct Authority. — Arvutivorgus:
http://www.fca.org.uk/static/documents/internal-audit-info-pack.pdf, lk 3.

178 Saksamaa finantsjarelevalve regulaator. — Arvutivorgus:
http://www.bafin.de/DE/Startseite/startseite_node.html (10.01.2014).
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védrtpaberitega kauplemise jdrelevalvele.'”” 2001. aastal toimus Saksamaal poliitiline
finantsjédrelevalve reform, mille tulemusena alustas t66d BaFin.

BaFin-i tegevust reguleerib finantsinspektsiooni seadus
(Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz) (,,FinDAG*)."™ FinDAG § 1 kohaselt on BaFin
juriidiline isik ja § 5 Abs. 1 kohaselt on BaFin-i juhtimisorganiteks haldusndukogu (der
Verwaltungsrat), direktorite kogu (das Direktorium), mis koosneb neljast tegevdirektorist
(der Exekutivdirektor) ja president (der Prdsident)."®' BaFin-i juhib juhatus (Leitung der
BaFin), mis koosneb presidendist ja direktorite kogust.'®* Kuigi president kuulub formaalselt
juhatuse (Leitung der BaFin) koosseisu, ei juhi ega korralda ta BaFin-i igapdevategevust.
Presidendi {lilesanne on médrata BaFin-i tegevuse strateegiline suund siseriiklikult ja
rahvusvaheliselt.'"™ Lisaks on tema pidevuses on jirelevalveteostamine direktoraatide
tegevuse 1lle. Presidendi volitused ei laiene jarelevalvelisele tegevusele BaFin-i
finantsjéarelevalve subjektide, milline pddevus on néiteks FI juhatusel ja juhatuse esimehel.
Seega sisuliselt tdidab BaFin-i president lilesandeid, mis on iseloomulikult FI ndukogule,
mitte juhatusele. BaFin-i presidendi iilesanded erinevad ka olulisel médral FI juhatuse
esimehe iilesannetest, nagu need on defineeritud FIS §-is 23.

Autor leiab, et BaFin-i presidendi positsioon on mdjutatud Saksa digusele iseloomulikust
joonest, mis paigutab jirelevalve eest vastutava isiku tihti jérelevalvatavasse organisse,
eemirgiga tagada korgema juhtorgani informeeritus. Kéesoleval juhtumil on eesméirgiks
tagada haldusndukogu (der Verwaltungsrat) informeeritus. Kdiki BaFin-i pohikirja jargseid
funktsioone tdidavad neli direktoraati, mis on allutatud tegevdirektoritele (FInDAS §1 Abs.
2).184

BaFin-is on siseaudit allutatud presidendile, kes annab koos siseauditi juhiga aru
haldusndukogule (der Verwaltungsrat) (FInDAG § 7 Abs. 1, FInDAG § 12 Abs. 5).
Haldusndukogu kinnitab siseauditi pdhiméadruse, eelarve ja otsustab muud olulised siseauditit
puudutavad kiisimused (FinDAG § 12 Abs. 2). Lisaks kiidab haldusndukogu heaks
majandusaasta aruande ning vajadusel vabastab ametist juhatuse litkme, tuginedes nii
siseauditi raportitele kui ka riigikontrolli aruannetele (FinDAS § 4 Abs. 2). Seega on
organisatoorsete meetmetega eraldatud siseaudit iilejddnud organisatsioonist. Presidendi kui
iseseisva ja jarelevalvava organi funktsioonist tulenevalt ei ole tal motivatsiooni mdjutada
siseauditi t66d, nagu on seda FI juhatusel. Vastupidi — president ja haldusndukogu vajavad
oma tegevuses voimalikult sdltumatut ning adekvaatset siseauditit. Vastasel juhul on hiiritud

179 Wymeersch, E. (Viide 49), p 296.

180 Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz. — Arvutivrgus:
http://www.bafin.de/SharedDocs/Aufsichtsrecht/DE/Gesetz/findag 130605 aktuell.html?nn=2818510
(19.01.2014).

181 FinDAG § 5 Abs. 1 ,,Organe der Bundesanstalt sind das Direktorium, der Prdsident oder die Prdsidentin
und der Verwaltungsrat.

182 FinDAG § 6 Abs. 1

183 FinDAG § 6 Abs. 3 ,, Der Prdsident oder die Prisidentin bestimmt die strategische Ausrichtung der
Bundesanstalt als Allfinanzaufsicht national und international.

184 Vt Satzung der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (,,FinDASa*) §1 Abs. — Arvutivdrgus:
http://www.bafin.de/SharedDocs/Aufsichtsrecht/DE/Satzung/satzung_bafin.html (10.10.2014).
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molema suutlikus oma {ilesannete tditmiseks. Seega ndeb BaFin-i mudel ette nn ,topelt
tulemiitiri“ tagamaks BaFin-i tegevuse Oiguspédrasus. Lahtuvalt Saksamaa ja Eesti
finantsjérelevalve asutuste juhtorganite funktsioonidest vOib teha jérelduse, et Saksamaa
mudeli puhul on erinevalt Eesti mudelist tagatud siseauditi sdltumatus ja objektiivsus 1idbi
siseaudit allutamise auditeeritavast eraldiseisvale tasemele.

3.2.4 Soome finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Soomes riiklik Finantsjirelevalveasutus (Finanssivalvonta) (,,FIN FSA)'® loodi 1. jaanuaril
2009. aastal peale endise finantsjdrelevalveasutuse (Rahoitustarkastus) ja Soome
kindlustusjarelevalve asutuse (Vakuutusvalvontavirasto) thinemist. FIN FSA tegutseb
koostods Soome keskpangaga. FIN FSA siseaudit on organisatoorselt eraldatud
auditeeritavatest ja asetatud organisatoorselt positsioonile, mis tagab siseauditi t60
objektiivsuse ja sOltumatuse. FIN FSA pidevus, organisatoorne struktuur ja toimimine on
reguleeritud sarnaselt [Eestile eraldiseisvas finantsinspektsiooni seaduses — Laki
Finanssivalvonta (,FIN LF*).'®® Tapsemad FIN FSA protseduurilised reeglid on sitestatud
FIN LF § 8 alusel finantsjarelevalveasutuse tookorras (Finanssivalvonnan tydjdrjestys) (,FIN
FSA Reeglid®).""’

Kuigi Soome finantsjédrelevalveasutus ei ole organisatoorselt iilesehitatult FI-ga identselt, vaid
sarnaneb oma iilesehituslikult struktuurilt ja olemuselt Saksamaa mudelile, kus on sisuliselt
kolmetasandiline juhtimisstruktuur, siis on siseaudit siiski eraldatud auditeeritavatest 14bi
erinevate juhtorganite toojaotuse. FI ndukogu padevusele Soome FIN FSA-s vastab sisuliselt
FIN FSA ndukogu (Finanssivalvonnan johtokunta).'®®

Kui analiitisida FIN LF-is sisalduvaid ndukogu {iilesandeid, siis on selge, et ndukogul on
sisuliselt koordineeriv finantsinspektsiooni tegevuse iile. FIN FSA ndukogu on méiératud
koordineerima jarelevalvelisi iilesandeid (FIN LF § 7). Jdrelevalvelised ja halduslikud
kiisimused kuuluvad samuti nn kolmanda tasandi organile, milleks Eesti mudeli puhul oleks
Eesti Pank koos rahandusministeeriumiga. FIN LF § 8 1g 2 kohaselt nimetab parlamentaarne
jarelevalve ndukogu FIN FSA ndukogu litkmed ja asenduslitkmed ning méadrab iihe isiku
noukogu esimeheks ja tihe isiku ndukogu esimehe aseesimeheks.

Vordluseks Eesti mudeliga koosneb FI ndukogu FIS § 8 g 1 kohaselt kuuest litkmest, kellest
kaks on litkmed ametikoha jérgi tulenevalt FIS § 8 lg-st 2 (s.0. rahandusminister ja Eesti
Panga president). NOoukogu nimetatavatest liikkmetest pooled nimetab ja kutsub tagasi

185 Soome finantsjdrelevalve regulaator Finanssivalvonta. — Arvutivorgus: http://www.fin-
fsa.fi/fi/Pages/Default.aspx (10.01.2014).

186 Laki Finanssivalvonta. — Arvutivorgus: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2008/20080878 (12.12.2013).

187 Finanssivalvonnan ty6jdrjestys. — Arvutivorgus: http://www.fin-
fsa.fi/fi/Fiva/Documents/Finanssivalvonnan_tyojarjestys.pdf (10.01.2014).

188 Kuigi soome keelest voiks mdisteithendi ,, Finanssivalvonnan johtokunta “ tdlkida ka kui juhatus, siis oleks
selline tdlge autori meelest lugejat eksitav, kuna sisulise padevuse poolest vastab viimase padevus siiski ndukogu
tunnustele. Seetdttu on autor sdnaiihendi ,, Finanssivalvonnan johtokunta *“ eesti keelse vastena kasutanud moistet
finantsinspektsiooni ndukogu.
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rahandusministri ettepanekul Vabariigi Valitsus ja pooled Eesti Panga presidendi ettepanekul
Eesti Panga Noukogu (FIS § 8 Ig 3).

FIN FSA ndukogu ei tegele igapdevase finantsjarelevalvega ja ei osale iiksikute
finantsjéarelevalve alaste otsuste vastuvotmisel. FIN FSA ndukogu koosneb viiest litkkmest ja
asendusliikmes, kes ei tohi kuuluda voi olla todtaja juhatuses (FIN LF § 9 1g 1). FIN FSA
noukogu podevuses on otsustada FIN FSA iildise strateegia iile, midratleda konkreetsed
tegutsemise eesmérgid ja otsene ja jarelevalveline kooskdla seatud strateegiate ja
eesmérkidega (FIN LF § 10 lg 2). Samuti on FIN FSA ndukogu piddevuses otsustamine selle
iile, milliseid printsiipe FIN FSA oma rahvusvahelises koostdds jargib (FIN LF § 10 Ig 3) ja
osaleda finantsjirelevalvega hdlmatud asutuste koost6d arendamisel (FIN LF § 10 1g 4).
Samuti on ndukogul ulatuslik halduspddevus, mis ei seondu igapédevase finantsjdrelevalvega
(FIN LF § 10).

FI juhatuse piddevusele Soome FIN FSA-s vastab sisuliselt FIN FSA juhatuse esimees
(Johtaja), koos lildise sekretdriga (Sisdinen tarastus), kommunikatsiooniiiksusega (Viestintd),
juhatuse nduniku (Johdon neuvonantaja) ja haldusiiksusega (Hallintoyksikko). FIN FSA-d
juhib juhatuse esimees (FIN LF § 10), kelle pddevuses on FIN FSA igapédevane juhtimine ja
otsuste vastu vOtmine kiisimustes, mis ei kuulu ndukogu padevusse (FIN LF § 12 Ig 1).
Samuti on juhatuse esimehel digus virvata ja vabastada ametist FIN LF tootajaid, vélja
arvatud vanem tootajaid (FIN LF § 12 1g 5). Juhatusele ei ole antud (erinevalt Eesti mudelist)
digust vabastada ja ametisse nimetada siseaudiitorit. FIN FSA organisatoorses struktuuris'®’
on siseaudit (Sisdinen tarastus) aruandekohustuslik ndukogu eest, mis on sisulise
funktsionaalsuse poolest FIN FSA korgeimaks juhtorganiks. Selline organisatoorne struktuur
on kooskdlas rahvusvaheliselt iildtunnustatud standarditega ja tagab siseauditi efektiivse t60,
sOltumatuse ja objektiivsuse. Seega ei vasta Eesti Finantsinspektsiooni siseauditi iilesehitus
funktsionaalselt ka Soome finantsjédrelevalveasutuse siseauditile.

3.2.5 Luksemburgi finantsjirelevalve siseauditi tilesehitus

Luksemburg on oma territooriumi viiksusest hoolimata iiks EL-i finantskeskusi, mille
finantsjdrelevalvealane regulatsioon on iliks arenenumaid Euroopas. Luksemburgis teostab
finantsjarelevalvet Finantssektori jirelevalve komisjon (Commission de surveillance du
secteur financier) (,,CSSF*),"" mis on asutatud 23. detsembril 1998. aastal 23. detsembri
1998. aasta seadusega finantssektori jarelevalve komisjoni loomise kohta kdesolevaks ajaks
tehtud muudatustega (Loi du 23 décembre 1998 portant création d’une commission de
surveillance du secteur financier telle qu’elle a été modifiée)"' (,,CSSF Loi“)'”> CSSF Loi

189 Finanssivalvonnan organisaatio. - Arvutivorgus:
http://www.finanssivalvonta.fi/fi/Fiva/Organisaatio/Documents/Fiva organisaatio.pdf (10.01.2014).

190 Luksemburgi finantsjédrelevalve regulaator Commission de surveillance du secteur financier. — Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/de/ (10.12.2013).

191 Loi du 23 décembre 1998 portant création d’une commission de surveillance du secteur financier telle
qu’elle a été modifiée. — Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/fileadmin/files/Lois_reglements/Legislation/Lois/L_231298 cssf upd120713.pdf
(12.12.2013).
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art. 1 kohaselt on CSSF téiediguslik juriidiline isik (vastupidiselt FI-le). CSSF Loi art. 4
kohaselt on Luksemburgi finantsjérelevalveasutus kahetasandilise juhtimisstruktuuriga
sarnaselt FI-le. CSSF Loi art. 9 Ig 1 kohaselt on CSSF-i kdrgeimaks juhtorganiks ndukogu
(La direction). CSSF Loi art. 10 lg 1 kohaselt koosneb ndukogu iihest iild-direktorist
(Directeur général) ja kahest kuni neljast direktorist (Directeurs). Sisuliselt vastab iild-
direktori padevus ja positsioon FI puhul ndukogu esimehele ja tema padevusele ja direktorite
padevus ja positsioon FI ndukogu litkmete pddevusele ja positsioonile.

CSSF siseauditi méadratluse kohaselt: ,, L'audit interne est une activité indépendante qui
couvre le controle, le conseil et l'évaluation de [l'ensemble des processus, fonctions et
opérations de la CSSF. Elle suit le développement et la tenue a jour de l'ensemble des
instructions d'organisation interne dont elle contréle le respect. Le controle de l'adéquation
des regles d'organisation interne porte aussi bien sur leur efficacité que sur leur respect* ehk
siseaudit on iseseisev tegevus, mis katab kogu CSSF-i protsessid funktsioonide ja
operatsioonide kontrolli, ndustamise ja hindamise. Siseaudit jilgib kogu selliste sisemise
organisatsiooni juhiste ja kontrolli arendamist ja uuendamist, mille tditmise iile ta teostab
jarelevalvet. Sisemise organisatsiooni reeglite jargimise kontroll hdlmab kontrolli nii nende
reeglite efektiivsuse kui ka tiitmise iile.'”> CSSF siseaudit (Audit interne) on organisatoorselt
aruandekohustuslik CSSF korgeima juhtorgani eest, tagades seeldbi siseauditi to6 soltumatuse
ja iseseisvuse.””* Sellest iileschitusest on selgelt ndha erinevused vdrreldes
Finantsinspektsiooni siseauditi iilesehitusega.

3.2.6 Austria finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Austrias teostab integreeritud asutusena finantsjdrelevalvet alates 1. aprillist 2002. aastast
finantsjdrelevalveasutuse seaduse (Finanzmarktaufsichtsbehérdengesetz) (,EMABG*)'”
alusel asutatud Finantsturgude jirelevalveasutus (Finanzmarktaufsicht) (L,FMA*),"”° mis
vOttis iseseisva asutusena lle jdrelevalvelised tegevused, mis varasemalt teostati
Rahandusministeeriumi ja Védrtpaberituru jirelevalveasutuse (Bundeswertpapieraufsicht)
pool."’ Seega teostati Eestis sarnaselt Austriale enne iihtse finantsjirelevalveasutuse loomist

finantsjarelevalvet Rahandusministeeriumi jarelevalve all.

Vaadeldes FI ja FMA jirelevalvelisi pddevusi, siis iihtib FI jérelevalvealane piddevus FMA
padevusega — FMA  teostab jdrelevalvet krediidiasutuste, kindlustustegevuse,

192 Luksemburgi mudeli puhul on osa finantsjérelevalvest antud ka Luksemburgi keskpanga padevusse.
Erinevalt Fl-ist ei kuulu FMA péadevusse vaértpaberi turu jarelevalve, mis Luksemburgis on teostatud
Commissariat aux Assurances poolt.

193 Autori tdlge.

194 Commission de surveillance du secteur financier organigramme. — Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/fileadmin/files/Images/organigramme 14062013.pdf (12.12.2013).

195 Finanzmarktaufsichtsbehordengesetz. — Arvutivorgus:
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20001456
(10.12.2013).

196 Austria finantsjédrelevalve regulaator Finanzmarktaufsicht. — Arvutivorgus:
http://www.fma.gv.at/de/startseite.html (12.12.2013).

197 Wymeersch, E. (Viide 49), 1k 296.
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investeerimisfondide, kogumispensionide jne iile.'” FMABG art. 1 kohaselt on Austria
finantsjarelevalveasutus FMA iseseisev avalik-Oiguslik juriidiline isik (sarnasel nt
Luksemburgi finantsjirelevalveasutusele CSSF ja erinevalt Fl-ist, millel puudub juriidilise
isiku staatus). FMABG art. 4 kohaselt on FMA-I kahetasandiline juhtimisstruktuur, mis
koosneb noukogust (der Vorstand) ja juhatusest (der Aufsichtsrat). FMA ndukogu koosneb
kahest litkmest, kes méératakse ametisse Austria presidendi poolt Austria Valitsuse
ettepanekul viieks aastaks.'” FMA ndukogu vastutab kogu tegevuse juhtimise eest ja FMA
dritehingute eest, olles FMA kéorgeimaks juhtorganiks.””® FMA juhatus koosneb juhatajast
(dem Vorsitzenden), juhataja asendajast (dem Stellvertreter) ja neljast lisaliikmest (weiteren
Mitgliedern).*®' FMA-s asub siseaudit organisatoorselt eraldi juhatusest ja on organisatoorse
struktuuri jargi aruandekohustuslik kdrgeimale juhtorganile.””* Seeldbi on tagatud kdrgeima
juhtorgani informeeritus Austria finantsjdrelevalveasutuse tegevusest ja siseaudiitor saab
teostada oma jérelevalvet soltumatult ja objektiivselt.

3.2.7 Sveitsi finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Kuigi Sveits ei kuulu EL-i liikmesriikide hulka on Sveits kahtlemata iiks maailma
finantskeskusi, mille finantsjirelevalveasutuse praktikat voib pidada iiheks parima praktika
esindajaks maailma mastaabis.”” Sveitsis teostab riiklikku finantsjirelevalvet Sveitsi
finantsturgude jdrelevalve organ (Eidgendssischen Finanzmarktaufsicht) (,,FINMA®),*** mis
on loodud Sveitsi foderaalse finantsturu jirelevalveasutuse seaduse (Bundesgesetz iiber die
Eidgendssische Finanzmarktaufsicht) ( ,FINMAG“)*” alusel. FINMAG art. 4 Ig 2 alusel on
FINMA iseseisev avalik-0iguslik juriidiline isik. FINMA eesmérgid ja jarelevalve alane
pidevus iihtib FI vastavate eesmirkidega ja padevusega.”® FINMA organisatoorne iilesehitus
on vorreldes teiste, seni t60s kisitletud finantsjdrelevalveasutustega huvitav seetottu, et
FINMA-s on kolme astmeline juhtorganite struktuur. FINMAG art. 8 kohaselt on
juhtorganiteks ndukogu®’ (der Verwaltungsrat), juhatus (die Geschdfisleitung) ja
audiitor/kontrollikoda (die Revisionsstelle). Sealjuures ei tdhista audiitor/kontrollikoda antud

kontekstis siseauditi funktsiooni. Siseaudit on tdhistatud kui siseauditi (Interne Revision).

198 FMABG art. 1.

199 FMABG art. 5 1g-d 1 ja 2.
200 FMABG art. 6 1g 1.

201 FMABG art. 8 1g 1

202 Finanzmarktaufsicht organigramm. — Arvutivorgus: http://www.fma.gv.at/de/ueber-die-
fma/organisation/organigramm.html (10.12.2013).

203 Wymeersch, E. (Viide 49), 1k 302.

204 Sveitsis on neli ametlikult tunnustatud riigikeelt: saksa, prantsuse, itaalia ja romansi. Kéesolevas tos on
autor tuginenud FINMA saksa keelsele regulatsioonile ja esitanud tdhtsamad FINMA organite nimed ja
iilesehituse struktuuri lahtuvalt saksa keelsest versioonist.

205 Bundesgesetz iiber die Eidgenossische Finanzmarktaufsicht. — Arvutivorgus:
http://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20052624/index.html (10.12. 2013).

206 FINMAG art. 3 ja 4.

207 Keeleliselt voimalik tolkida ka kui juhatus, kuid autor 1dhtub tdlkimisel funktsionaalsusest ja selles, milline
on vastava organi padevus.
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FINMAG art 12 sétestab auditi kui organi funktsiooni FINMAS-s, mille kohaselt: ,, Die
Eidgenossische Finanzkontrolle ist die externe Revisionsstelle und erstattet dem
Verwaltungsrat und dem Bundesrat iiber das Ergebnis ihrer Priifung Beric* ehk Foderaalne
auditikoda on vilisaudit, mis tagab ndukogu liikmetele ja foderatiivsele ndukogule enda auditi
aruannete tulemused. Seega koosneb FINMA organisatoorselt ka vilisauditist, mis olles
eraldatud FINMA igapdevasest juhtimisest, peaks andma ndukogule hea iilevate
organisatsioonis toimuvast. Noukogu padevuses (sarnaselt FI-le) on miirata {ildine FINMA
strateegiline juhtimine ja selle eesmirgid,”” otsustada FINMA tegutsemise kdige olulisemad
d,*” teostada jirelevalvet juhatuse ile’'® ja kehtestada siseauditi iiksus ja tagada
sisemise kontrolli toimimine. Seega on FINMA noukogul sarnane padevusulatus vorreldes FI
ndukoguga. Oluline erinevus seisneb siseauditi iiksuse korraldamise ja kehtestamise
padevuses. FI-s on siseaudit juhatusele kui auditeeritavale allutatud, kuid FINMA-s on
siseauditi iiksus jdetud kdrgeima juhtorgani padevusse. FINMA juhatuse pddevus on samuti

kiisimuse

vorreldav FI juhatuse piddevusega. FINMA juhatust juhib juhatuse esimees (Direktorin), kes
nimetatakse ametisse ndukogu poolt. Juhatus tegeleb FINMA igapdevase juhtimisega ja
iiksikotsuste langetamisega.”'' Siseaudit on organisatoorselt asetatud eraldi FINMA iildisest
juhtimisest ja ndukogu alluvusse, millel puudub igapdevane jirelevalvealane funktsioon.*?
Seega ei saa siseaudiitor voi siseauditi iiksus olla mdjutatud ka juhatuse suvast. Soltumatuse
garantiiks on ka siseauditi liksuse t06 kinnitamine ndukogu poolt erinevalt FI organisatoorsest
stisteemist, kus siseauditi tookorralduse kinnitab juhatus.

3.2.8 Liti finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Autor peab kdesoleva t60 objektiivsuse huvides vajalikuks analiilisida ka iihe sellise Euroopa
Liidu finantsjérelevalveasutuse siseauditit, mille puhul finantsjérelevalveasutus on erinevalt
FI-st iiles ehitatud iihetasandiliselt ehk omades iihte juhtorganit. Autor leiab, et per se
allumine juhatusele ei muuda siseauditi funktsiooni iseenesest soltuvaks ehk siseauditi
positsioon organisatsioonis on dérmiselt oluline, kuid veelgi olulisem on sisuliselt hinnata, kas
teatud tlesehituse korral on siseauditi liksusel voimalik talle pandud tilesandeid objektiivselt
ja sOltumatult téita.

Latis teostab riiklikku finantsjarelevalvet Finants- ja kapitalituru komisjon (Finansu un
kapitala tirgus komisijas) (,FKTK®),?"> mis tegutseb finants- ja kapitalituru komisjoni
seaduse (Finansu un kapitala tirgus komisijas likums) (,FKTKL*)*'* alusel. FKTKL art. 13 Ig

208 FINMAG art. 9 Ig 1 p a.
209 FINMAG art. 9 Ig 1 p b.
210 FINMAG art. 9 Ig 1 p d.
211 FINMAG art. 9 Ig 1 pe.

212 Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht organigramme. — Arvutivorgus:
http://www.finma.ch/d/finma/organisation/organigramme/Seiten/default.aspx (10.12.2013).

213 Liti finantsjarelevalve regulaator Finansu un kapitala tirgus komisijas. — Arvutivorgus: http://www.tktk.lv/
(10.10.2013).

214 FinanSu un kapitala tirgus komisijas likums. — Arvutivorgus: kattesaadav http://likumi.lv/doc.php?id=8172
(12.01.2014).
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1 kohaselt juhib FKTK-d juhatus® (Komisijas padome). Seega on Liti siisteemis
finantsjédrelevalveasutus tihetasandiline, vastupidiselt FI kahetasandilisele
juhtimisstruktuurile. Organisatoorselt puudub Litis korgeim juhtorgan ehk ndukogu.
Jargnevalt peab autor vajalikuks analiiiisida juhatuse iilesehitust selleks, et hinnata, kas
FKTK-s on siseauditi osakond sdltumatu ja objektiivne voi kuidas vdiks mojutada
ithetasandiline juhtimisstruktuur siseauditi positsiooni. Vastavalt FKTKL art. 13 Ig 2 koosneb
juhatus  viiest litkmest: juhatuse esimees (Komisijas priekssédetaja), juhatuse
aseesimees/aseesinaine (Komisijas priekssédéetaja vietnieks) ja kolm juhatuse liiget, kes on
komisjoni osakondade direktorid (Komisijas departamentu direktori). Komisjoni osakondade
direktorite alluvuses on FKTK igapédevane t60. Siseaudit ja kvaliteedi juhtimise osakond
(lekséja audita un kvalitates vadibas dala) on organisatoorselt seotud juhatuse esimehega ja
mitte osakondade direktoritega. *'® Kuivord autorile ei ole teada, mil méral osaleb juhatuse
esimees igapdevases juhtimises, siis ei saa autor ka votta absoluutset seisukohta siseauditi
objektiivsuse ja sOltumatuse osas. Samas on selge, et siseauditi liksus on antud juhul allutatud
korgeimale juhtimistasandile ja juhtimistasandi ehk juhatuse sees ka juhatuse esimehele.
Seega vOib siseauditi allutamine ja sidumine ka juhatusega olla piisav siseauditi iliksuse
sOltumatuse ja iseseisvuse tagamiseks, kuid iiksnes juhul, kui juhatuse esimees, kellele
siseaudit raporteerib ei ole ise auditeeritavaks. Antud mudeli puhul leiab autor, et pigem on
sOltumatus tagatud, kuivord juhatuse esimehe {lile teostab tdiendavat jarelevalvet Liti
riigikogu ja Finantsministeerium.”'’ Seega allumine juhatusele ei pruugi tihendada, et
siseauditi objektiivsus ja sOltumatus on riivatud. Oluline on see, kas juhatus ise on
auditeeritavaks ja kas juhatus saab sisuliselt mojutada auditi tulemusi.

3.2.9 Leedu finantsjirelevalve siseauditi iilesehitus

Leedu finantsjdrelevalve siseaudit on erinev vorreldes seni td0s késitletud Euroopa
finantsjérelevalveasutustega seetdttu, et Leedus teostab FI-le sarnast finantsjédrelevalvet Leedu
keskpank (Lietuvos Bankas). Seega ei ole Leedus, erinevalt teistest seni kéesolevas to0s
kasitletud EL-1 riikidest, loodud iseseisvat finantsjdrelevalveasutus, vaid finantsjérelevalve
alaseid funktsioone tdidab Leedu keskpank.’'® Leedu keskpank on loodud Leedu
pangaseaduse (Lietuvos banko jstatymas) (,,LBI)*'’ alusel. LBI art. 2 Ig 1 kohaselt on Leedu
keskpank sarnaselt Eesti Pangale ja erinevalt Fl-st tdiediguslik juriidiline isik. Seega on
finantsjédrelevalve teostajal Leedus juriidilise isik staatus tdnu finantsjdrelevalve funktsiooni

215 Autori tolge. Voimalik ka tolkida kui ndukogu, kuid funktsionaalsuse aspektis oleks siinkohal dige tdlkida
kui juhatus.

216 Finansu un kapitala tirgus komisijas struktura. — Arvutivorgus:
http://www.fktk.lv/Iv/komisija/par mums/2011-09-01 struktura/ (10.12.2013).

217 FKTKL art. 14.

218 Riikliku finantsjarelevalvet teostavad riigi keskpangana ka Rumeenia, Sloveenia, Slovakkia jt, kuid kuivord
antud riikide kohta ei olnud autoril vdimalik saada objektiivse informatsiooni finantsjarelevalveasutuste
siseauditi korralduse osas, siis autor ka neid pikemalt kdesolevas t60s ei késitlenud.

219Lietuvos banko jstatymas. — Arvutivorgus:
http://www3.Irs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc 1?7p id=415958&p tr2=2 (10.12.2013).
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diguslikule sidumisele riigi keskpangaga.??® LBI art. 8 Ig 2 kohaselt teostab Leedu keskpank
riiklikku finantsjdrelevalvet. Leedu keskpanka juhib viie liikmeline ndukogu, mis koosneb
juhatuse esimehest, kahest aseesimehest ja kahest ndukogu litkmest.”?' Noukogu pidevus on
sarnane Eesti Panga pidevusele®” ja finantsjirelevalve osas teostab Leedu keskpanga
ndukogu jérelevalvet juhatuse (Direktorius) iile. Liti keskpanga igapdevane juhtimine on
hallatud viie teenistuse, kolme osakonna ja kolme autonoomse iiksuse poolt. Siseauditi iiks
(Vidaus audito skyrius) on organisatoorselt allutatud ndukogule.””® Kuna ndukogu igapdeva
otsuste tegemisel ei osale sh. konkreetsete jdrelevalve alaste otsuste tegemisel, siis vOib
jareldada, et siseaudit paikneb organisatoorselt kdige kdrgema juhtorgani alluvuses ja on oma
tegevuses lahutatud siseauditi subjektidest.

3.2.10 Portugali finantsjirelevalve siseauditi iileshitus

Sarnaselt Leedu finantsjarelevalvele on ka Portugalis riiklik finantsjérelevalve Portugali
keskpanga (Banco de Portugal) padevuses. Portugali keskpanga tegevust reguleerib Portugali
keskpanga loomise seadus (Lei Orgdnica do Banco de Portugal) (,,LOBP*).*** LOBP art. 1
kohaselt on Portugali keskpank avalik-0iguslik juriidiline isik sarnaselt Eesti Pangale.
Sarnaselt Fl-le on Portugali keskpank iseseisva ja soltumatu eelarve ja halduspddevusega
organisatsioon (LOBP art. 1). Portugali keskpanga jirelevalvealane funktsioon on
reguleeritud LOBP artikliga 17, mille kohaselt teostab Portugali keskpank jarelevalvet
krediidiasutuste ja teiste finantsasutuse ja iiksuste iile, mis seaduse alusel kuuluvad Portugali
panga jarelevalve alla. Seega on Eesti mdistes Finantsinspektsiooni iilesanded antud riigi
keskpanga paddevusse. Portugali keskpangal on erinevalt FI-st ja ka Eesti Pangast neli organit:
president (o governador), juhatus (o conselho de administragdo) audiitorite ndukogu (o
conselho de auditoria) ja nduandev organ (o conselho consultivo) (LOBP art. 27). Audiitorite
ndukogusse kuulub kolm liiget, kes nimetatakse ametisse Portugali rahandusministri poolt.
Vorrelduna FI-ga kus siseaudiitori ametisse nimetamine on antud auditeeritavate ehk juhatuse
ja juhatuse esimehe péddevusse, tagab Portugali keskpanga mudel audiitorite sdltumatuse
auditeeritavatest nende ametisse nimetamise protseduur. Sealjuures on Portugali audiitorite
noukogu funktsionaalselt siseauditi ja mitte vélisauditi funktsiooniga organ. Audiitorite
noukogu piadevus on sitestatud LOBP art. 43, mille kohaselt on audiitori ndukogu padevuses
mh kontrolli teostamine Portugali keskpanga tegevuse ja seaduste ning regulatsioonide
rakendamise iile. LOBP art. 43 (e) kohaselt annab audiitorite ndukogu informatsiooni ja juhib
juhatuse tdhelepanu auditi pddevusse kuuluvates kiisimustes. Portugali keskpanga
presidendile on antud esindusfunktsioon ja igapdeva jdrelevalve teostamises president ei osale

220 Autor késitles kdesoleva t66 punktis 1.1.3 Eesti Panga ja Finantsinspektsiooni vahelist seost ja leidis, et
seadusandja selge eesmérk oli siduda FI Eesti Pangaga iiksnes otstarbekuse kaalutlustel, mistottu on kaheldav
Eesti Panga juriidilise isiku staatuse edasi kandmine FI-le.

221 LBl art 10 1g 1.

222 LBl art 11.

223 Lietuvos banko jstatymas struktura. — Arvutivorgus: http://www.lbank.It/struktura 1

224 Lei Orgénica do Banco de Portugal. — Arvutivorgus: http://www.bportugal.pt/pt-
PT/OBancoeoEurosistema/MissaoeFuncoes/LeiOrganica/Documents/LeiOrganicaOut2013.pdf (10.12.2013).
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(LOBP art. 28 jj). Seega nimetatakse ja vabastatakse audiitorite ndukogu liikmed ametist
soltumatu isiku poolt.

3.3 Vahekokkuvote

Analiitisides siseauditi organisatoorset iilesehitust Eesti Pangas kui avaliku sektori iiksuses
AudS § 12 Ig 1 tdhenduses, on autor joudnud jdreldusele, et FI kui funktsionaalselt avaliku
sektori iiksuse siseaudit erineb olulisel méédral Eesti Panga siseauditi iilesehitusest. Eesti
Pangas allub siseaudit korgeimale juhtorganile, mis tagab siseauditi organisatoorse
sOltumatuse ja objektiivsuse. Autori hinnangul aitab selline siseauditi iilesehitus efektiivselt
tagada Eesti Panga sisemist stabiilsust ja annab Eesti Pangast vélja signaali kui asutusest, kus
organisatoorne ilesehitus tagab efektiivse juhtimise. Seevastu on FI siseaudit allutatud
auditeeritavale nii siseaudiitori ametisse nimetamise ja vabastamise protseduuri kui ka
tegevuse osas, mis on vastuolus siseauditi objektiivsuse ja soltumatuse ndudega.

Oluliselt erinev on ka FI siseauditi iilesehitus vorreldes 2013. aastal tdielikult reformeeritud
KOV iiksuste siseauditi iilesehitusega, kus siseaudit on allutatud kdrgeimale juhtorganile ning
siseaudiitori ametisse nimetamine ja ametist vabastamine on antud organi kétte, mis teostab
jérelevalvet liksuse igapdevase tegevuse iile.

Analiiiisides AudS-is sdtestatud tingimustel avaliku sektori huvitiksusteks (AudS § 13 Ig 1)
olevate krediidiasutuste siseauditi organisatoorset lilesehitust, mille {ile FI ka jirelevalvet
teostab joudis autor jareldusele, et FI siseaudit on oluliselt erinev vorreldes krediidiasutuste
siseauditiga. Samas leidis autor, et ei ole pdhjendatud erinevate reeglite kohaldamine avaliku
ja erasektori siseauditile ja siseauditi definitsioon ei anna vOimalust kujundada siseauditit
avalikus sektoris erinevalt vorreldes erasektoriga.

EL-i liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikat analiiiisis on autor
joudnud jireldusele, et FI siseauditi {ilesehitus, kus siseaudit ei allu kdige kdrgemale
juhtorganile on tavapiratu ja erandlik ka EL-i liikmesriikide ja  Sveitsi
finantsjérelevalveasutuste  praktikas. Toos analiiiisitud EL-i liikmesriikide ja Sveitsi
finantsjarelevalveasutused on siseauditi organisatoorselt allutanud koige kdorgemale
juhtorganile, kellele siseaudit on kohustatud oma tegevusest raporteerima.
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Kokkuvote

Magistritod eesmargiks oli selgitada vélja kas FIS § 18 Ig 3 punkt 9 ning selle alusel vastu
voetud Finantsinspektsiooni siseauditi labiviimise korraks olev Reglement on kooskodlas
pohiseaduse ja audiitortegevuse seadusega ning kas need vastavad to6s analiiiisitud Euroopa
Liidu liikmesriikide ja Sveitsi finantsjérelevalveasutuste siseauditi praktikale. Magistritoo
kirjutamise aluseks vottis autor hiipoteesi, mille kohaselt FIS § 18 lg 3 punkt 9 ning selle
alusel vastu voetud Reglement ei ole kooskdlas pohiseaduse, audiitortegevuse seaduse ja EL-1
litkmesriikide ning Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikaga.

Hiipoteesi kontrollimiseks vottis autor esmalt vaatluse alla FI 0igusliku positsiooni
muutumise ajaks, et teha kindlaks FI paiknemine Eesti ja EL-i diguses. FI-st, mis loodi 2002.
aastal Eesti iihtse finantsjdrelevalveasutusena on ténaseks saanud osa EL-i {ihtsest
finantsjéarelevalve siisteemist. Seega ei ole FI enam pelgalt Eesti haldusorgan, vaid oluline osa
EL-i finantsjédrelevalvelisest arhitektuurist, kuuludes selle mikrotasandi jarelevalve alla koos
teiste EL-1 litkmesriikidega.

Analiiiisi tulemusena joudis autor jireldusele, et kuigi FI diguslik positsioon on ajas oluliselt
muutunud ja FI osatdhtsus EL-i finantsstabiilsuse tagamisel oluliselt kasvanud, on FI
organisatoorne lilesehitus, sh siseauditi iilesehitus ja eesmirk piisinud ajas muutumatuna. FI
loodi seadusandja poolt Eesti Panga juures asuva asutusena, kuid seadusandja on FIS-i
eelndus selgesonaliselt viljendanud soovi mitte siduda FI-d Eesti Panga diguslikult, vaid
iiksnes otstarbekuse kaalutlustel administratiivselt. FI loomist kisitlevatest materjalidest
ndhtuvalt ei tekitanud FI loomisel vaidlusi mitte kolme erineva jarelvalveasutuse, s.o Eesti
Panga Pangainspektsiooni, Rahandusministeeriumi valitsemisalas tegutsenud
Kindlustusinspektsiooni ja Védrtpaberiinstitutsiooni tthendamise vajalikkus, vaid uue loodava
finantsjédrelevalveasutuse institutsionaalne alluvus ja organisatoorne iilesehitus.

Institutsionaalse alluvuse kiisimuses on diguskirjanduses leitud, et FI on kahe digussubjekti —
Eesti Vabariigi ja Eesti Panga {ihisasutus. Autor on t60s analiilisinud FI digusvdime kiisimust
ja joudnud jireldusele, et FI-1 puudub 0igusvéime, sh vdime olla tsiviildiguste- voi1
tsiviilkohustuste kandjaks. FI on kiill loodud avalikes huvides ja tdidab avalikust huvist
kantud tilesandeid, kuid FI ei ole seadusandja poolt loodud avalik-digusliku juriidilise isikuna.
FI1 iilesanne on olla valvuriks, kes teostab Eesti finantssektoris jarelevalvet eesmirgiga tagada
finantssektori stabiilsus, usaldusvédrsus ja ldbipaistvus, et seeldbi toetada Eesti rahasiisteemi
stabiilsust. Seega on FI Eesti 0igusruumis enneolematu ja omapidrase struktuuriga
haldusorgan, mis kdesolevaks ajaks kuulub EL-i finantsjérelvalve siisteemi.

Autor on analiiiisinud FI kuulumist EL-i finantsjédrelevalve siisteemi ja joudnud jéreldusele, et
uus EL-i finantsjdrelevalve siisteem eesotsas Euroopa Pangandusjirelevalve Asutusega ei
teosta jarelevalvet EL-1 litkmesriikide finantsjérelevalveasutuse organisatoorse iilesehituse
iile. Seega peab siseriikliku finantsjirelevalveasutuse organisatoorne iilesehitus, sh siseauditi
iilesehitus, olema per se sellise struktuuriga, mis tagaks siseauditi sOltumatuse ja
objektiivsuse.

Hiipoteesi kontrollimisel 1dhtus autor t60 esimeses osa kindlaks tehtud FI &iguslikust
positsioonist. T60 teises osas keskendus autor diguslikule analiilisile, mille eesmérgiks oli
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teha kindlaks, kas FIS § 18 lg 3 punkt 9 ning selle alusel vastu voetud Reglement on
kooskdlas pohiseaduse ja audiitortegevuse seadusega.

Autor joudis jareldusele, et FI loomisel ei pddranud seadusandja rohku FI siseauditi
organisatoorsele {lilesehitusele ja FI siseauditit puudutavate FIS-i sitete pdhiseadusele
vastavusele. FI loomisel ei saanud seadusandja hinnata FIS § 18 Ig 3 punkti 9 ja Reglemendi
vastavust AudS-ile, kuna AudS joustus alles 2010. aastal, ehk ligi kaheksa aastat parast FI
loomist. FIS-1 vastuvotmise ajal oli Eesti osa Euroopast, kuid veel mitte EL-i liikkmesriik. FI
siseauditit puudutavad sétted FIS-is on pilisinud muutumatuna alates FI loomisest, mis
iseenesest el pruugi viidata nende sitete arhailisusele voi digusvastasusele, kuid kindlasti on
oluline hinnata nende asjakohasust ja digusparasust muutunud olustikus.

Kehtiv digus ei reguleeri FI siseauditi organisatoorset iilesehitust, vaid méératleb iiksnes
juhatuse kui FI organi, kes on padev kinnitama FI siseauditi korra. FIS § 18 Ig 3 punkti 9
kohaselt kinnitab FI siseauditi tegemise korra juhatus. FIS § 18 lg 3 reguleerib juhtimise ja
korraldamisega seotud kiisimusi, mistdttu on autor leidnud, et siseaudit ei saa kuuluda FI
juhatuse juhtimise ja korraldamisega seotud kiisimuste valdkonda, kuid FIS § 18 1g 3 punkti 9
alusel on FI juhatus votnud 10. septembri 2008. aasta otsusega vastu FI siseauditi tegemise
korra, milleks on t66s pdhjalikult analiilisitud Reglement. FIS § 18 lg 3 punkti 9 alusel
juhatusele antud Oigus kinnitada FI siseauditi kord tdhendab, et FI juhatusel on vodimalik
sisuliselt vabalt kujundada see, millisel viisil ja millises ulatuses toimub siseauditi ldbiviimine
FI-s ning vastavalt mojutada seda, milline informatsioon jouab FI ndukogule kui organile, kes
peab FI juhatuse iile FIS § 7 Ig 1kohaselt jarelevalvet teostama.

FI juhatuse digus kinnitada FI siseauditi tegemise kord (FIS § 18 lg 3 punkti 9) on vastuolus
AudS § 70 1g 1 punktiga 1, mille kohaselt tuleb siseauditi korraldamisel ja ldbiviimisel
lahtuda ITA Standarditest. Seega on vastuolu Standarditega kasitletava ka vastuoluna AudS-
iga. Standardite punkti 110 kohaselt peab siseauditi korra kiitma heaks korgeim
juhtimisorgan, milleks FI organisatoorses juhtimisstruktuuris on ndukogu, mitte juhatus.
Autor on analiitisinud AudS-i kohaldumist FI siseauditile ja leidnud, et kuna FI on
funktsionaalselt avaliku sektori iiksus, kuid ei ole avaliku sektori iiksus AudS § 12 1g 1
tdhenduses, siis oleks vajalik muuta finantsinspektsiooni Giguslikku staatust selliselt, et FI
muutuks avalik-Giguslikuks juriidiliseks isikuks. Selle tarvis oleks vaja muuta FIS § 4 1g-t 1
selliselt, et Finantsinspektsioon oleks avalik-diguslik juriidiline isik, mille juhtimisorganid
tegutsevad ja esitavad aruandeid FIS-is sdtestatud korras. Sellise muudatuse tulemusena
muutuks FI automaatselt avaliku sektori liksuseks audiitortegevuse seaduse § 12 1g 1
tdhenduses, mis muudaks FI siseauditile kohustuslikuks avaliku sektori liksuse siseauditile
kehtestatud nduded. Alternatiivselt oleks voimalik lisada AudS § 12 1g 1 loetellu ka FI, kuna
puudub pohjus miks peaks riikliku finantsjarelvalve teostaja siseauditile mitte kehtima
siseauditi nduded ja siseaudiitori kutsekvalifikatsioon.

Siseaudit kui soltumatu infoallikas peaks kujutama endast peamist informatsiooni, mida FI
ndukogu saab oma tegevuse efektiivseks teostamiseks ning mis vdimaldaks FI ndukogul ka
sisuliselt teostada kontrolli FI juhatuse tegevuse iile. FI juhatuse poolt vastu voetud
Reglement suunab siseauditi raporteerimise kohustuse ndukogu asemel juhatusele ning
sisuliselt votab ndukogult dra olulise vahendi teostamaks efektiivset ja objektiivset kontrolli
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juhatuse {iile. Autor on t60s joudnud jéreldusele, et Reglemendist ei tulene FI siseaudiitorile
mingisugust kohustust anda informatsiooni auditi tulemustest FI ndukogule kui FI kdrgeimale
juhtorganile. Selline raporteerimiskohustus on vastuolus Standarditega ja seeldbi ka AudS-
iga. Samas on FI ndukogu Reglemendi kohasel FI organisatsioonis ainus, kes ei ole auditi
subjektiks ja kelle tegevus ei ole auditi objektiks.

Olukord, kus FI siseauditi teostamise korra kinnitab FI juhatus ning Reglemendi kohaselt
allub FI siseaudit juhatusele, olles samaaegselt ka auditeeritavaks, suurendab viga tugevalt
informatsiooni asiimmeetriat, kus FI juhatuse vdimaliku omavoli suhtes puudub FI ndukogul
kui kdrgemal juhtorganil igasugune informatsioon ja seega ka voimalus reageerida. Kuigi
haldusakti adressaadil on digus pdorduda halduskohtu poole FI haldusaktide tiihistamiseks, ei
saa FI organisatoorne struktuur olla {ihegi menetluse esemeks ning kohtuotsusega ei ole
voimalik muuta FI puudulikku organisatsioonisisest jarelevalvemehhanismi sdltumatuks ja
efektiivseks. Seega, isegi kui moni tulevikus FI suhtes algatatud kohtuvaidlus saaks positiivse
lahendi ja korvaldaks mone FI konkreetses tegevuses leitud rikkumise, ei muudaks see
asjaolu, et FI siseaudit ei ole kooskdlas soltumatuse ja objektiivsuse printsiibiga.

Autor on t60 tulemusena joudnud jéreldusele, et FI siseauditi puhul ei ole tagatud siseauditi
organisatsiooniline sdltumatus ja objektiivsus, kuna siseaudit ei allu nduete kohaselt FI
ndukogule kui kdrgeimale juhtorganile, vaid FI juhatusele, kes ise on siseauditi subjektiks ja
kelle tegevus on siseauditi objektiks. Seega on Reglemendi punktid, mis allutavad siseauditi
auditeeritavale vastuolus AudS § 68 lg-ga 1, mille kohaselt peab siseaudiitor olema oma
tegevuses objektiivne. Organisatoorse soltumatuse puudumise tulemusena ei ole FI
ndukogule, kelle seadusjirgne kohustus on kontrollida FI juhtimist, tagatud efektiivse
kontrolli teostamiseks vajalik informatsioon. Siseaudiitor ei saa olla oma t60s iseseisev ning
objektiivne, kui isikule, kelle iile ta jarelevalvet teostab on antud digus suunata jérelevalvet ja
muuhulgas vilistada vdimalus iildse teatud valdkondade iile jérelevalvet teostada. Autor on
to0s leidnud, et analoogiliselt ei oleks vdimalik kisitleda Giguskantslerit voi riigikontrolori
iseseisvatena, kui nditeks justiitsministeeriumil oleks vOimalik otsustada, mille iile neil on
voimalik kontrolli teostada ning teada ka eelnevalt ette, kas kontrolli kavatsetakse teostama
hakata.

Varreldes FI siseauditi organisatoorset iilesehitust Eesti avaliku sektori liksustes Eesti Panga
ja KOV iiksuste nditel joudis autor jareldusele, siseauditi allutamine auditeeritavatele on
erandlik ka avaliku sektori iiksustes. Samuti on erinevalt FI-st siseaudiitori ametisse
nimetamine ja ametist vabastamine Eesti Panga ja KOV {iksuste puhul antud auditeeritavatest
eraldiseisvate isikute voi organite kdtte. Autor leidis, et oluliselt erinev on ka krediidiasutuste
kui avaliku sektori huviliksuste siseaudit, kus seadusandja on seaduse tasandil ndinud
krediidiasutuste siseauditile ette organisatoorsed meetmed tagamaks siseauditi sdltumatust ja
objektiivsust. Kuna FI teostab jdrelvalvet ka krediidiasutuste sisekontrollisiisteemi seadusele
vastavuse iile, siis on eriti kummaline olukord, kus jdrelevalve teostaja enda
sisekontrollislisteem on vastuolus AudS-iga ja antud sektori tavapdrase praktikaga.

Samuti tekitab selline FI siseauditi iilesehitus huvide konflikti, kuna FI siseaudiitor on
potentsiaalses huvide konfliktis kdikide FI-s tegutsevate isikutega, peale FI ndukogu litkmete.
Huvide konfliktina méératleb IIA mistahes suhet, mis ei ole vOi ndib mitte olevat kooskodlas
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organisatsiooni, antud juhul FI huvidega. Viidatud huvide konfliktis vOimaldab FI
organisatoorne struktuur FI juhatusel méédrata ise reeglid, mille alusel peab toimuma siseauditi
labiviimine, kontrollida faktiliselt siseaudiitori tegevust ning siseaudiitori tegevusega
mittendustumisel on juhatusel Reglemendi kohasel Gigus siseaudiitor ametist vabastada.
Samas on Reglemendi reguleerimisalast teadlikult jdetud vilja huvide konflikti juhtumite
menetlemine.

Kallutatud organisatsioonisisene struktuur voib olla toonud kaasa jarelevalveasutuse
toimimise, mis ei ole kdige efektiivsem ning on digusvastane. Eelnev omakorda vdib héirida
terve Eesti finantssektori toimimist ja kahjustada iihtse finantsjdrelevalve teostamist EL-is.
Praegusel olukorral on negatiivne moju avalikkusele ja finantsteenuste 1dpptarbijatele.
Kiisimus sellest, kes valvab valvurit, on eriti korgendatud tdhtsusega FI kui erilist liiki
jarelevalveinstitutsiooni puhul, mille tegevuse diguspérasusest on huvitatud ja mdjutatud kogu
laiem avalikkus.

Autor on FIS § 18 Ig 3 punkti 9 ning selle alusel vastu voetud Reglemendi pdohiseadusele
vastavuse analiilisis leidnud, et praegune korraldus, kus siseauditi tegevuse korralduse ja
siseauditi poolt 14bi viidavad auditid otsustab siseaudiitor juhatuse esimehe ndusolekul ning
kogu siseauditi tegevus allub juhatusele, toob kaasa olukorra, kus on vdimalikud korduvad
ning silistemaatilised rikkumised, sest ndukogu, kes peaks haldusorgani siseselt tagama
juhatuse iile kontrolli, on vdimalik tasaliilitada 14bi tema teabest ilma jatmise. Ndukogu ja
siseaudiitori koostoime peab tagama ex ante aktiivse tegutsemise, mis vilistab riigivoimu
omavoli isikute suhtes. FIS § 18 Ig 3 punkt 9 ja Reglement mdlemad tekitavad olukorra, kus
ex ante kontrolli enam ei eksisteeri ning olemas on ainult piiratud ex post kontroll. Eelnev on
aga vastuolus PS §-iga 13, mille kohaselt kaitseb seadus igaiiht riigivdimu omavoli eest.

T66 autor on pohiseaduse §§ 13 ja 14 analiiiisis joudnud jireldusele, et diguste kohtulik kaitse
on liinkadeta ja efektiivne ainult juhul, kui organi enda struktuur loob per se eelduse, et
organisatsioon ei korda sama viga tulevikus. FIS § 18 1g 3 punkti 9 on vastuolus pdhiseaduse
§§ 13 ja 14 kuna loob eelduse halduse omavoliks ldbi selle, et FI haldusvilistele isikutele
suunatud haldusaktid, milleks FIS § 55 kohaselt on ettekirjutused, otsused voi korraldused,
voivad siseauditi juhatusele allumise tottu rikkuda haldusakti adressaatide digusi. POhiseaduse
§§ 13 ja 14 funktsionaalsesse kaitsealasse peab mahtuma kaitse selle eest, et haldusorgani
struktuurne iilesehitus ei voimaldaks reprodutseerida haldusorgani poolseid vigu. PS §§ 13 ja
14 funktsionaalse mottega on vastuolus see, kui eksisteerib regulatsioon, mis vdimaldab ja
soodustab korduvat haldusorgani diguse vastast kditumist . Autor on joudnud t60s jareldusele,
et sellisel juhul muutub voimalik kohtulik kaitse ainetuks ning isikule ei ole tagatud reaalne
kaitse riigi omavoli eest. Riigil on kohustus tagada kaitse haldusorgani rikkumise eest
ulatuslikumalt kui ainult voimaldades isikul esitada kaebust halduskohtusse.

Eelnevast tulenevalt peab autor vajalikuks asendada Reglemendi sitted, mis voimaldavad FI
juhatusel juhtida teda ennast auditeerivat siseauditi osakonda sdtetega, mis kehtestaksid
soltumatu, erapooletu auditeerimiskorra, piiraksid seelébi riigi omavoli ning taastaksid FI-ga
kokkupuutuvate isikute pdhiseaduslike Oiguste jargimise kui Oigusriigile kohase olukorra.
Eelkdige tuleb tagada, et siseaudit alluks funktsionaalselt ndukogule, kellel peab olema digus
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ametisse nimetada siseaudiitor ning méirata kindlaks siseauditi tegemise kord, kooskdlas
audiitortegevuse seaduse ning parima auditeerimise praktikaga.

To0 teise eesmirgina analiiiisis autor FIS § 18 lg 3 punkti 9 ning selle alusel vastu voetud
Reglemendi vastavust t66s kasitletud EL-i litkmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste
siseauditi ~ praktikale. = Hiipoteesi ~ kontrollimiseks  analiilisis  autor  erinevate
finantsjarelevalveasutuse organite funktsioone vorrelduna FI juhtorganite funktsioonidega.

Pidades silmas konkreetse uuritava finantsjirelevalveasutuse organite funktsioone ja
siseauditi paiknemist organisatsiooni tasandil leidis kinnitust, et siseauditi korra kinnitamine
auditeeritava poolt ja siseauditi allutamine auditeeritavale ei ole tavapirane praktika uuritud
EL liikmesriikide ja Sveitsi puhul. Niiteks on Rootsi finantsjirelevalveasutuses, mille
organisatoorne struktuur sarnaneb oma kahetasandilise juhtimisstruktuuri pooles kdige
rohkem FI-le, siseaudit allutatud erinevalt FI-st otse ndukogule. Sarnaselt on see ka
Uhendkuningriigis jt riikides. Erinev oli ka uuritud riikide finantsjirelevalveasutuse auditi
aruandekohustus. Nditeks on Soome puhul siseaudit aruandekohustuslik ndukogu eest
erinevalt FI-st, mille puhul on siseaudit Reglemendi kohaselt aruandekohustuslik juhatuse
eest. Samuti ei osutunud tavapéraseks praktikaks siseaudiitori ametisse nimetamine ja ametist
vabastamine auditeeritava poolt. Seega joudis autor jareldusele, et FIS § 18 lg 3 punkt 9 ja
selle alusel vastu voetud Reglement ei vasta EL-i liikmesriikide ja Sveitsi
finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikale.

Kokkuvotvalt on autor kéesolevas t60s joudnud jareldusele, et FIS § 18 1g 3 punkt 9 ja selle
alusel vastu voetud Reglement ei ole kooskdlas pdhiseadusega ja audiitortegevuse seadusega
ning ei vasta EL-i ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste siseauditi praktikale. Regulatsioon, kus
FI juhatus kinnitab ise siseauditi tegemise korra, mis vOimaldab juhatusel allutada kogu
siseaudiitori tegevus juhatusele vOi juhatuse esimehele ning mitte raporteerida ndukogule
rikub pdhiseadusega kaitstud digust olla kaitstud riigi omavoli eest (PS § 13). Lisaks ei ole
loodud tdhusaid meetmeid hoidmaks dra pohidiguste ja vabaduste rikkumist (PS § 14). FI
siseauditi iilesehitus, kus siseaudit ei allu kdige kdrgemale juhtorganile on tavapidratu ja
erandlik ka EL-i ja Sveitsi finantsregulaatorite praktikas. T60s analiiiisitud EL-i ja Sveitsi
finantsjarelevalveasutused on siseauditi organisatoorselt allutanud koige kdorgemale
juhtorganile, kellele siseaudit on kohustatud oma tegevusest raporteerima.
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Conformity to the internal audit standards by the Estonian Financial Supervision
Authority and the interplay with Estonian law and with the practices of the European
financial supervision authorities

Abstract

Well before the economic crisis of 2007 — 2008 began, the European Parliament highlighted
significant failures in the European Union’s (“EU”) financial supervision of the integrated
financial markets. Thereafter, in September 2009 the European Commission issued a proposal
to replace the EUs existing supervisory architecture with a European system of financial
supervisors. The new supervisory architecture consists of three (3) European Supervisory
Authorities — a European Banking Authority, a European Securities and Markets Authority,
and a European Insurance and Occupational Pensions Authority.

These reforms were undertaken because the integration of financial supervisory authorities
within Europe into a single platform within EU was necessary; the only other alternative was
a more restrictive single market. The most important shift which took place was a feature of
the proposal of the European Commission on 12 September 2012 for a single supervisory
mechanism for banks in the euro zone. Under the new single mechanism, ultimate
responsibility for specific supervisory tasks related to the financial stability of all euro area
banks will be held by the European Central Bank (“ECB”). The author of this paper has
concluded that national financial supervisors including the Estonian Financial Supervision
Authority (“EFSA”) will continue to play an important role in day-to-day supervision of the
European market, preparing and implementing ECB decisions.

Upon institution of the reforms to financial supervision that the EFSA brought about, it
become an integrated part of the EU’s financial supervision architecture. As a result, the
EFSA is now not only an administrative body of Estonia, but it also is a part of the EU’s
financial supervision system and its organisational infrastructure, including the structure of
the internal audit, must be conducted in accordance with Estonian law as well as in
accordance with the best practices of the European Union financial supervision authorities.

The EFSA was established in 2002. Since its establishment, the mission and objective of the
EFSA has remained static. Pursuant to Section 3 of the Estonian Financial Supervision
Authority’s Act (“FSAA®) the objective of financial supervision is to enhance the stability,
reliability, transparency and efficiency of the financial sector, to reduce systemic risks and to
promote the prevention of abuse by the financial sector for illegal criminal purposes, with a
view to protecting the interests of clients and investors by safeguarding their financial
resources, and thereby supporting the stability of the Estonian monetary system.

The EFSA is an agency with autonomous competence and a separate budget, which operates
at Eesti Pank. The directing bodies of the ESSA act independently. As a practical matter, this
means that the EFSA does not possess independent legal personality and it conducts financial
supervision in the name of the state.

The purpose of this thesis is to establish whether Section 18 (3) (9) of the EFSAA and the
procedures for conducting an internal audit of the EFSA promulgated under this Section are in
fact written in accordance with the Constitution of the Republic of Estonia and with the
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Auditors Activities Act and whether they comply with the generally accepted auditing
practices of the European Union and Switserland financial supervision authorities.

The hypothesis this thesis presents is as follows: the internal auditing function of the EFSA
neither complies with the Constitution of the Republic of Estonia and with the Auditors
Activities Act nor the best practices of the European Union financial supervision authorities.
As a result, the internal auditing unit of the EFSA is to a significant extent incapable of
carrying out its function, which is to independently review and assess the legality of the
EFSA’s activities and decisions.

The author first concentrated on the legal status of the EFSA, and second analysed how the
legal position of the EFSA developed during the brief history of this institution. The aim of
the first part of the thesis is to examine why the legislator has not given independent legal
personality to the EFSA, and what kind of legal problems this has created as a result thereof.

The second part of this thesis concentrates on the organisational structure of the internal audit
of the EFSA. Pursuant to Section 18(3) (9) of the FSAA, the procedures for conducting
internal audits of the EFSA are established by the management board of the EFSA. Pursuant
to Section 18 (1) of the FSAA, the management board shall manage and organise the
activities of the EFSA. The management board is charged with adopting all resolutions
relating to the performance of the obligations of the EFSA and performing all obligations and
exercising all rights which, pursuant to the FSAA, are not within the competence of the
supervisory board, the chairman of the supervisory board or the chairman of the management
board. In essence, the FSAA acts as a giant catch-all, holding responsibilities not specifically
assigned within Section 18(3) (9).

Pursuant to Article 1 of the EFSA charter relating to the conduction of internal audits (the
“Charter*) was drawn up in accordance with the principles and guidelines of the International
Standards for the Professional Practice of Internal Auditing. The International Standards for
the Professional Practice of Internal Auditing in turn are based on the International
Professional Practices Framework. Pursuant to Article 2 of the Charter, internal auditing is to
be an independent, objective assurance and consulting activity designed to add value and
improve EFSA’s activities. The internal audit creates value by helping the EFSA to
accomplish its objectives by assessing the EFSA’s management, control and governance
processes. The mission of the internal auditor of the EFSA is to help the management board
of the EFSA to accomplish its objectives in the best way possible at a reasonable cost.

Pursuant to Article 5 of the Charter, the only governing body outside the scope of the
assessment and review of the internal audit is the supervisory board of the EFSA. The
objective of an audit is to review all main and supportive operational systems, processes,
actions, functions and activities of EFSA, except activities of the EFSA’s supervisory board.
The subjects of interest of the audit are all of the EFSA's officials, including all members of
the management board, interns, trainees and all other employees, excluding members of the
EFSA's supervisory board. Pursuant to Section 7 (1) the supervisory board of the EFSA is the
highest governing body of the EFSA.

For all intents and purposes, an internal audit is to be conducted by the EFSA which controls
and monitors the activities of the management board of the EFSA. There is no other internal
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control mechanism that oversees or monitors the management board of the EFSA on a daily
basis. Pursuant to Article 13 of the Charter, an internal audit of EFSA consists of one internal
auditor who has three roles: (i) head of the internal audit function; (ii) leader of the audit; and
(ii1) internal auditor.

Further, pursuant to Article 6 of Charter, the internal auditor is directly subordinate to the
management board of the EFSA and reports of his activities directly to the management
board. In addition, pursuant to Article 7 of the Charter, the internal auditor is to be appointed
and removed by the management Board of the EFSA. Lastly, pursuant to Article 11 of the
Charter, the management board approves the planned auditing investigations and pursuant to
Article 10 of the Charter the internal auditor may commence ad hoc investigations only if the
chairman of the management board gives his approval for such an investigation.

Consequently, the internal auditor is de facto and de jure under the full control of the
management board of the EFSA which effectively decides when and how an internal audit is
carried out and who specifically performs the internal auditing function. In the author’s
opinion, this is a conflict of interest. It harms the independence and objectivity of the internal
auditor of the EFSA. However, the Charter does not establish a procedure for addressing
situations where a conflicts of interest exists.

The Charter does not establish any formal interaction between the supervisory board (whose
role is to monitor the activities of the management board) as the highest governing body of
the EFSA, and the internal audit. Additionally, the Charter does not prescribe any formal
procedures explaining how the supervisory board should or should not direct or influence the
activities of the internal auditor or how the reports of the internal auditor could be referred to
the supervisory board.

The author has determined that according to the year book of 2010 of the EFSA the auditor
undertake an annual review and then present an overview of his findings to the supervisory
board regarding auditor’s activities. The author of this thesis has determined that this, in
principle, is a good start for establishing lines of communication between the internal audit of
the EFSA and the supervisory board, but this in and of itself is not sufficient contact to
provide the supervisory board with complete information about the activities of the internal
audit and its findings therein.

Pursuant to the Institute of Internal Auditor’s (“IIA”) International Standards for the
Professional Practice of the Internal Auditing (“Standards®) the internal audit unit must report
its findings to management. IIA’s Standards have been incorporated into Estonian Law,
Section 70 (2) of the Auditors Activities Act. Effectively, this means that the ITA’s Standards
form part of Estonian law. Under the Standards the internal audit unit must report to the
organisations’ highest governance level — the board. Pursuant to other European financial
supervision authorities’ best practices, the internal audit unit reports to the board and its
chairman. This is necessary to avoid conflicts of interests and to ensure that the internal
auditing unit is unbiased in conducting its review. Further, according to the best European
practices, the internal audit unit should be accountable to the board rather than the
management. The author has found that internal auditor’s subordination to the highest
governing body ensures that the internal auditing unit has as little bias as possible and retains
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as much independence as possible under the circumstances. Ideally, the internal auditor
would exist without bias and remain fully independent.

For the purposes of ensuring independence, Section 1110 of the Standards states that
decisions regarding the appointment and removal of the chief audit executive should be
undertaken by the board. However, in the governance structure of the EFSA the equivalent is
the supervisory board and not the management of the EFSA.

The appointment of an auditor, including internal auditor, is traditionally made by the
governing body whose activities are not within the scope of the audit and consequently do not
have the potential conflict of interest. The author has determined that this also holds true for
credit institutions and local governments in Estonia.

The author has determined that the EFSA’s internal audit operates under significantly
different rules than those recommended by the IIA. Based on the examples of different
European Union financial supervision authorities the Charter established, the management
board of the EFSA also promulgates significantly different rules regarding the operation of
the internal auditing function than other European financial supervision authorities have done.

In Estonia, the internal auditor is to directly and solely report to the management board of the
EFSA, despite the fact that one of his activities is to oversee that same management board.
As a practical matter, this means that the internal auditor has an inherent potential for bias
when he is conducting a review of the activities of the management board. Furthermore, as the
chairman of the management board holds sole power to appoint or remove an internal auditor
from office, the internal auditor has a personal conflict of interest which is likely to affect his
judgement when performing the function of the office- to oversee the activities of the
management board. This casts significant doubt upon the internal auditor’s opinion as one
must question whether or not he is in a position to assess and evaluate the activities of the
management board of the EFSA in an impartial and objective manner. The author of this
paper cannot avoid the conclusion that this role creates an environment where bias is likely.

Additionally, the internal auditor may not be able to begin investigation into the activities of
the management board of the EFSA. According to the Charter, the internal auditing plan is to
be approved by the management board- the internal auditor cannot initiate ad hoc
investigations based on his judgement alone, but must first seek the approval of the chairman
of the management board. This means that even when the internal auditor deems it necessary
to investigate the management board’s activities, the management board has a right to “veto”
such investigations or determine the scope of the investigations. The management board is in
full control over the scope of any internal audit and can limit it in order to ensure that the
auditor only investigates those activities of the management board that it wishes to have
audited. This is the antithesis of an independent audit.

One of the main objectives of an internal audit is to provide impartial information to the
supervisory board. Regarding the EFSA, the Charter does not call for any regular
communication between the supervisory board and the internal auditor. Thus, there is a
reasonable basis to conclude that the highest governing body in the EFSA is not in a position
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to act on a fully informed basis. Consequently, it is not fully equipped to efficiently monitor
the activities of the management board.

In conclusion, this author has determined that the hypothesis as set forth in the introduction
was verified to the fullest extent possible. The internal audit of the EFSA is not
organizationally or functionally free and independent, and thus cannot carry out its
professional activities in the manner in which it is intended, which in turn leads this author to
conclude that the internal audit of the EFSA is not in compliance with either the Constitution
of the Republic of Estonia nor the Auditors Activities Act.

68



Kasutatud kirjandus

1.
2.

10.

1.

12.

13.

14.

Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica 2001/Erivéljaanne, 1k 5 — 96.

Antsmée, S. Oma siseaudiitor voi siseauditi teenus véljast? — Raamatupidamise
Praktik, 2013/01.

Authority of the House of Lords. The EU Financial Supervisory Framework: an
Update, published 21. July 2011.

Blair, T. The Reform of Financial Regulation in the U.K. — Journal of International
Banking Law, 1998/2.

Busuioc, M. Rule-Making by the European Financial Supervisory Authorities:
Walking in a Tight Rope. — European Law Journal. 2013/01, pp 111 — 125.

Commission of the European Communities. European Financial Supervision.

Brussels, 27.5.2009 COM(2009) 252 final — Arvutivorgus:

http://ec.europa.eu/internal market/finances/docs/committees/supervision/communicat
ion_may2009/C-2009 715 en.pdf

Crocket, A. Why Is Financial Stability a Goal of Public Policy? — Journal Proceedings
1997.

Dragomir, L. European Prudential Banking Regulation and Supervision: The Legal
Dimension — Routledge, May 7, 2010.

EBA Guidelines on Internal Governance. Arvutivorgus:
http://www.eba.europa.eu/documents/10180/103861/EBA-BS-2011-116-final-EBA-
Guidelines-on-Internal-Governance-%282%29 1.pdf

Eesti Keele Instituut. Eesti keele seletav sonaraamat. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus,
2009.

Etverk, J. Measuring performance audit effectivness: the case of Estonia. Master
thesis. Tartu: University of Tartu Faculty of Social Sciences Department of Public
Administration, 2002.

Euroopa Liidu korgeimate riiklike kontrolliasutuste juhtide kontaktkomitee. INTOSAI
Auditstandardite Euroopa Rakendussuunised. — Auditistandardite ad hoc grupp
Luxembourg, 1998.

Euroopa Parlamendi 12. septembri 2013. aasta seadusandlik resolutsioon ettepaneku
kohta votta vastu ndukogu méédrus, millega Euroopa Keskpangale antakse
erililesanded seoses krediidiasutuste usaldatavusnouete tditmise jarelevalve poliitikaga
(COM(2012)0511 — C7-0314/2012 — 2012/0242(CNS)).

Euroopa Parlamendi 13. septembri 2011. aasta resolutsioon Auditi poliitikavaldkonna
ja kriisi oppetundide kohta (2011/2037(IND). — Arvutivorgus:
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2013:051E:0001:0008:E
T:PDF

69



15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

European Commission. Commission proposes new ECB powers for banking
supervision as part of a banking union, press release 12 September 2012. —
Arvutivorgus: http://europa.eu/rapid/press-release IP-12-953 en.htm?locale=en

Finantsinspektsiooni aastaraamat 2009. — Arvutivorgus:
https://www.fi.ee/index.php?id=12641

Finantsinspektsiooni aastaraamat 2010. — Arvutivorgus:
https://www.fi.ee/index.php?id=12641

Finantsinspektsiooni  seaduse eelndbu 630 SE I —  Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content type=text/html&page=mgetdoc&ite
mid=003674823

Florina, P. A., Ludovica, B., Leonica, B. Challenges Of Internal Audit In The Current
Crisis. — Annals of Faculty of Economics, University of Oradea, Faculty of
Economics, 2013/1, pp 1354 — 1362.

Goodhart, C. A. E. The Emerging Framework of Financial Regulation, Introduction:
Financial Regulation. — Central Banking Publications, 1998.

Ikkonen, K. Avalik huvi kui méiératlemata digusmdiste. — Juridica, 2005, nr. 3, 1k 187
- 199

Kaido, K Audiitori diguslik vastutus. Bakalaureusetdd. Tallinn: Tallinna Ulikooli
Oigusakadeemia, 2013.

Laffranque, J. Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles. Tallinn: Juura
2006.

Linnas, R. Siseaudit Eestis ja mujal Euroopas. — Riigikogu Toimetised, 2009, nr 20,
1k 140 — 149.

Madise, U. jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura,
2012.

Mark, M. jt (toim). Eesti pangandusdiguse alused. Tallinn: Juura 2003.

Masciandro, D., Quity, M. Regulation the regulators: the changing face of financial
supervision architectures before and after the crisis. — European Company Law
2009/5, pp187 — 196.

Masera, R. Reforming financial systems after the Chrisis: a comparison of the EU and
USA. — PSL Quarterly Review 2010 vol 63, pp 299 — 362.

Mersch, Y. A regime change in supervision and resolution. — Speech at European
Supervisor Education (ESE) Conference, Frankfurt, 26 September 2013.

Muudatusettepanekute loetelu Finantsinspektsiooni seaduse eelndule. 630 SE II-1. —
Arvutivorgus:

http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content _type=text/html&page=mgetdoc&ite
mid=010650019

70



31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

Nieto, M. J., Quintyn, M. Will They Sing the Same Tune? Measuring Convergence in
the new European System of Financial Supervisors. — [FM Working Paper, 2009/7. —
Arvutivorgus: https://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=23072.0

Ojasalu, T. Kdrgemate kontrolliasutuste sdltumatus. — Juridica, 2010, nr. 9, 1k 687 —
658.

Patrikis, E. T. Role and Functions of Authorities: Supervision, Insolvency, Prevention
and Liquidation. International Bank Insolvencies. Kluwer Law International, The
Hague 1999.

Perrut, D. Financial Regulation after the “subprime” crisis: what has been learned and
what reforms made? — European isuses 2012/3, pp 1 — 13.

Powell, A. Basel II and Developing Countries: Sailing through the Sea of Standards. —
World Bank Policy Research Working Paper, 2004, pp 1 — 51. — Arvutivorgus:
http://elibrary.worldbank.org/doi/book/10.1596/1813-9450-3387

Rahvusvahelise Siseauditit Instituudi siseauditi definitsioon. — Arvutivorgus:
http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/definition-of-internal-
auditing/?search%C2%BCdefinition

Riigikontroll. Audiitori oskussonastik avaliku sektori audiitorile. — Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Auditis%C3%B5naraamat/tabid/123/lang
uage/et-EE/Default.aspx (12.12.2013).

Riigikontrolli. Riigikontrolli strateegia aastateks 2010 — 2013. Avaldatud 26. veebruar
2010.

Seletuskiri audiitortegevuse seaduse eelndu juurde. 488 SE III. — Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2 &emshelp=true&eid=624587&u=20
140208120427

Siibak, K. Finantssektori turvameetmete siisteem ja riikliku finantsjdrelevalve diguslik
korraldus. Magistritdo, Tartu 2002.

Stewart, J., Subramaniam, N. Internal audit independence and objectivity : emerging
research opportunities. — Managerial auditing journal 2010/4, pp 328 — 360.

Zirnask, V. 2008. aasta finantskriis: veel liks siindmus, mille jédrel pole maailm enam
endine. — Diplomaatia 2008/10, Nr 62. — Arvutivorgus:
http://www.diplomaatia.ee/artikkel/2008-aasta-finantskriis-veel-uks-sundmus-mille-
jarel-pole-maailm-enam-endine/

The high-level group on financial supervision in the EU chaired by Jacques de
Larosiere, Brussels, 25 February 2009. — Arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/internal market/finances/docs/de larosiere report en.pdf

The Institute of Internal Auditors. Kvaliteedi hindamise kdsiraamat siseauditi
tiksusele. — Arvutivorgus

https://www.audiitortegevus.ee/lrl/c/document library/get file?uuid=d0b35c40-505c-
4779-84fd-bf9d513a3f2e&groupld=10240

71



45.
46.

47.

Varul, P. jt (toim). Tsiviildiguse iildosa. Tallinn: Juura 2012.

Wymeersch, E. Europe’s new financial regulatory bodies. — Journal of Corporate Law
Studies 2011/10, pp 443 — 462.

Wymeersch, E. The structure of financial supervision in Europe: about single financial
supervisors, twin peaks and multiple financial supervisors. — European Business
Organization Law Review 2007/8, pp 237 — 306.

Euroopa Liidu liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste organogrammid

48.

49.

50.

51.

52.

53.

Commission de surveillance du secteur financier organigramme. — Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/fileadmin/files/Images/organigramme 14062013.pdf

Eidgendssischen Finanzmarktaufsicht organigramme. — Arvutivorgus:
http://www.finma.ch/d/finma/organisation/organigramme/Seiten/default.aspx

Finanssivalvonnan organisaatio. - Arvutivorgus:
http://www.finanssivalvonta.fi/fi/Fiva/Organisaatio/Documents/Fiva_organisaatio.pdf

FinanSu un  kapitdla  tirgus  komisijas  struktura. —  Arvutivorgus:
http://www.tktk.lv/lv/komisija/par mums/2011-09-01_struktura/

Finanzmarktaufsicht organigramm. — Arvutivorgus: http://www.fma.gv.at/de/ueber-
die-fma/organisation/organigramm.html

Lietuvos banko jstatymas struktura. — Arvutivorgus: http://www.lbank.1t/struktura 1

Eurooa Liidu Liikmesriikide ja Sveitsi finantsjirelevalveasutuste veebilehekiiljed

54. Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht. — Arvutivorgus:
http://www.bafin.de/DE/Startseite/startseite_node.html

55. Commission de surveillance du secteur financier. —  Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/de/

56. Financial Conduct Authority. — Arvutivorgus: http://www.fca.org.uk/

57. Finansinspektione. — Arvutivorgus: http://www.fi.se/

58. Finanssivalvonta. — Arvutivorgus: http://www.fin-fsa.fi/fi/Pages/Default.aspx

59. FinanSu un kapitala tirgus komisijas. — Arvutivorgus: http://www.ftktk.lv/

60. Finanzmarktaufsicht. — Arvutivorgus: http://www.fma.gv.at/de/startseite.html

61. Lietuvos banko istatymas. — Arvutivorgus:
http://www3.lIrs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_1?7p id=415958&p tr2=2

Auditistandardid

62. Lima deklaratsioon avaliku sektori auditi pShimdtetest. — Viin, september 1998.

63. Rahvusvaheline Kdrgemate Kontrolliasutuste Organisatsioon — INTOSALI

Auditistandardid. — Vilja antud auditistandardite komitee INTOSAI XVI kongressil
(1992) Washingtonis, Uhendriikides, koos INTOSAI XV kongressil (1995) Kairos,
Egiptuses tehtud tdiendustega.

72



64.

65.

Rahvusvaheline Siseaudiitorite Instituut. Rahvusvahelised siseauditeerimise
standardid. — Arvutivorgus: inglise keeles: https://global.theiia.org/standards-
guidance/Public%20Documents/IPPF%202013%20English.pdf, eesti keeles:
https://global.theiia.org/standards-
guidance/Public%20Documents/IPPF%202013%?20Estonian.pdf

The Insitute of Internal Auditors. IPPF — Practice Guide. Interaction with the Board.
2011.

Kasutatud 6igusaktide loetelu

Siseriiklikud 6igusaktid

66.
67.

68.
69.

70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
&3.

Tsiviilseadustiku iildosa seadus. — RT 12002, 35,216 ... RT 1, 06.12.2010, 12.

Eesti Panga pohikiri. — Arvutivorgus: http://www.eestipank.ee/eesti-pank/eesti-panga-
pohikiri

Tsiviilkohtumenetluse seadustik. — RT 12005, 26, 197 ... RT I, 06.02.2014, 15.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. — RT I 1993, 37, 558 ... RT I, 22.11.2013,
3.

Finantsinspektsiooni seadus. — RT 12001, 48, 267 ... RT I, 12.07.2013, 4.
Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT 1992, 26, 349 ... RT I, 27.04.2011, 2.
Eesti Panga seadus. — RT 11993, 28,498 ... RT I, 23.12.2011, 13.

Tartu Ulikooli seadus. — RT 11995, 23,333 ... RT I, 30.05.2012.
Advokatuuri seadus. — RT 12001, 36,201 ... RT 1, 21.12.2012, 4.
Riigikontrolli seadus. — RT 12002, 21, 117 ... RT 1, 29.12.2012, 13.
Riigikontrolli seadus. — RT I, 29.12.2012, 13 ... RT 1, 29.12.2012, 13.
Oiguskantsleri seadus. — RT 11999, 29, 406 ... RT 1, 03.07.2013, 10
Audiitortegevuse seadus. — RT 12010, 9,41 ... RT I, 23.12.2013, 16.
Krediidiasutuste seadus. — RT 1 1999, 23,349 ... RT 1, 23.12.2013, 30.
Kohtute seadus. — RT 12002, 64,390 ... RT I, 06.02.2014, 14.
Riigieelarve seadus. — Vastu voetud 19.02.2014 ... RT I, 13.03.2014, 2.
Vabariigi Valituse seadus. — RT 11995, 94, 1628 ... RT 1, 27.12.2013, 33.

Finantsinspektsiooni siseauditi tegemise kord (Reglement) (Versioon 3.0). Kinnitatud
Finantsinspektsiooni juhatuse 10. septembri 2008 otsusega nr 1.1-7/51.

Euroopa Liidu digusaktid

84.

85.

Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid
(Lissaboni lepingu redaktsioonis). — ELT C 83, 30.03.2010, 1k 47 — 199.

Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/43/EU, 17. mai 2006, mis kisitleb
raamatupidamise aastaaruannete ja konsolideeritud aruannete kohustuslikku auditit

73



ning millega muudetakse ndukogu direktiive 78/660/EMU ja 83/349/EMU ning
tunnistatakse kehtetuks ndukogu direktiiv 84/253/EMU. — L 157/87, 9.6.2006, 1k 87 —
107.

86.  Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/48/EU, 14. juuni 2006,
krediidiasutuste asutamise ja tegevuse kohta (uuestisonastamine). — ELT L 177,
30.6.2006, 1k 1 —247.

87. Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/49/EU, 14. juuni 2006,
investeerimisithingute  ja  krediidiasutuste  kapitali ~ adekvaatsuse  kohta
(uuestisonastamine). — L 177/201, 30.6.2006, lk 201 — 255.

88.  Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EL) nr 1093 /2010, 24. november 2010,
millega asutatakse Euroopa Jirelevalveasutus (Euroopa Pangandusjirelevalve),
muudetakse otsust nr 716/2009/EU ning tunnistatakse kehtetuks komisjoni otsus
2009/78/EU. — L 331/12, 15.12.2010, 1k 12 — 47.

89. Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EL) nr 1094 /2010, 24. november 2010,
millega  asutatakse = Euroopa Jarelevalveasutus (Euroopa Kindlustus- ja
Todandjapensionide  Jirelevalve), muudetakse otsust nr 716/2009/EU ning
tunnistatakse kehtetuks komisjoni otsus 2009/79/EU. — L 331/48, 15.12.1010, 1k 48 —
83.

90.  Euroopa Parlamendi ja ndukogu méadrus (EL) nr 1095 /2010, 24. november 2010 ,
millega asutatakse Euroopa Jarelevalveasutus (Euroopa Viirtpaberituru jirelevalve),
muudetakse otsust nr 716/2009/EU ning tunnistatakse kehtetuks komisjoni otsus
2009/77/EU. — L 331/84, 15.12.2010, 1k 84 — 119.

91. Euroopa Parlamendi ja ndukogu mdirus (EL) nr 549/2013, 26 juuni 2013, Euroopa
Liidus kasutatava Euroopa rahvamajanduse ja regionaalse arvepidamise siisteemi
kohta. — ELT L 174, 26.06.2013, 1k 1-727.

92.  Noukogu middrus (EL) nr 1024/2013, 15. oktoober 2013, millega antakse Euroopa
Keskpangale erililesanded seoses krediidiasutuste usaldatavusnduete tditmise
jarelevalve poliitikaga. — ELT L 287/63, 29.10.2013, 1k 63 — 89.

Vilisriigi 6igusaktid

93. Arbetsordning for Finansinspektionen. — Arvutivorgus:
http://www.fi.se/upload/10_Om%?20F1/10_Verksamhet/S%C3%A5%20styrs%20F1/20
12/arbetsordning%281004915%29ny.pdf

94.  Bundesgesetz liber die Eidgendssische Finanzmarktaufsicht. — Arvutivorgus:
http://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20052624/index.html

95. Finanssivalvonnan tyojarjestys. — Arvutivorgus: http://www.fin-
fsa.fi/fi/Fiva/Documents/Finanssivalvonnan_tyojarjestys.pdf

96. Finans$u un kapitala tirgus komisijas likums. — Arvutivorgus: kittesaadav

http://likumi.lv/doc.php?1d=8172

74



97.

98.

99.

100.

101.

Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz. — Arvutivorgus:
http://www.bafin.de/SharedDocs/Aufsichtsrecht/DE/Gesetz/findag 130605 aktuell.ht
ml?nn=2818510

Finanzmarktaufsichtsbehordengesetz. — Arvutivorgus:
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnu
mmer=20001456

Laki Finanssivalvonta. — Arvutivorgus:
http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2008/20080878

Lei Organica do Banco de Portugal. — Arvutivorgus: http://www.bportugal.pt/pt-
PT/OBancoeoEurosistema/MissaoeFuncoes/LeiOrganica/Documents/LeiOrganicaOut
2013.pdf

Loi du 23 décembre 1998 portant création d’une commission de surveillance du
secteur financier telle qu’elle a été modifiée. — Arvutivorgus:
http://www.cssf.lu/fileadmin/files/Lois_reglements/Legislation/Lois/L._231298 cssf u
pd120713.pdf

Kasutatud kohtupraktika loetelu

102.
103.
104.
105.
106.

RKHKo 13. novembrist 2002 nr 3-3-1-54-02
RKKKo 25. oktoobris 2006 nr 3-1-1-68-06
RKHKo 19. novembrist 2004 nr 3-3-1-54-04
RKPJKo 17. veebruaris 2002 nr 3-4-1-1-03
RKPJKo 25. maist 2008 nr 3-4-1-4-08

75



Lisa

Lisa 1. Finantsinspektsiooni siseauditi tegemise kord (Reglement) (Versioon 3.0). Kinnitatud
Finantsinspektsiooni juhatuse 10. septembri 2008 otsusega nr 1.1-7/51.

76



KINNITATUD
Finantsinspektsiooni juhatuse
10.09.2008 otsusega nr. 1.1-7/51

Finantsinspektsiooni
SISEAUDITI TEGEMISE KORD (REGLEMENT)'
(Versioon 3.0)

" Inglise keelne vaste: a charter.
2 Varasemad sdnastused on kinnitatud Finantsinspektsiooni juhatuse 27.02.2002 otsusega nr. 11 — 8 ja muudetud
Finantsinspektsiooni juhatuse 17.11.2004 otsusega nr .54-4.



SISUKORD

AN R LN =

15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

24.
25.

26.
27.

28.
29.
30.

SISSEJURALUS «.vvvrerueiirinriesiricssnnicssnnicssanicssnnissssnesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnssss 4
SiSEAUAItE MOISTE cocevvvvrrrreeeeiiecciiircsssennseiecsssssessssssssescesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 5
Siseaudiitori MISSIO0MN...ccccvveiieiirraniesisssnriccsssnrecssssnssesssssssessssssssesssssnsssssssssssssssssssases 5
Siseauditi eesmirk .6
Siseauditi ulatus (objekt ja sSubjJeKt) .....ccccevvervsuenrerneensuensnenseenssnecsnensnecseensneennes 7
Siseaudiitori positsioon organisatsioonis 7
Siseaudiitori ametisse nimetamine ja ametist vabastamine 7
Siseaudiitori SOItUMALUS ...ccccceiiiinrrsenniiiecsssisesssnnsssescesssssssssssssssscssssssssssssssssessssssssens 7
Siseaudiitori ausus ja erapoOletus ......cuueeevverecsrercsssercsssnrcssnrsssasssssssssssssssssssssssses 8
Siseaudiitori digused 8
Siseaudiitori KONUSUSEd ......ccccvvueiieirrnricnsirnniicssssnnicsssssnsecssssssesssssnsssssssassssssssssssses 9
Siseaudiitori erilileSANNE .........ccvvvveeeiiiceciirirsssnnneeieccsssscssnssssescesssssssssssssssessssssssens 11
Siseaudiitori rollid 11
Siseaudiitori tegevuse planeerimine .11
14.1.  Planeerimise 1AhtealuSed ...........ccviiieiiiiiiiiie e 11
14.2.  Stratee@iliNe PLAAMN ......c.eecvieiieiiiie sttt ettt b et esaeesaeesaeesseesseesseesseesaenseensens 12
14.3.  KVartali tOOPIAAN .......cceeriieiieieiiesiereeste ettt ettt be et et esaeesaeesseesseessesssessseesaenseensens 12
AUAItE PIOTSESS covcvveriecsssnriessssaneecssssnssosssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 13
Auditi (menetluse) planeerimise pOhimotted ........coceeeeerenverccsercssercscnnrcssnnecnns 14
Auditi (menetluse) AluStAMINE.......eeiievvvericissrericcsssnricsssssnsecsssssssessssssssssssssssssssnns 16
Auditi (menetluse) IAbIVIIMINE ....ucierveieiveicisninisninssnnisssnncssssncssnnsssssssssssssssssssses 17
Riskihaldus siseauditi valdKONNAS .......eeeiercvrnniccissnriccscssnnicssssansecsssansecssssasssssonns 17
Auditi (menetluse) meetodid/tehnikad 18
Auditi (menetluse) tulemuste esitamine 20
Siseaudiitori ettepanekute ja soovituste tiitmise tagamine ja jarelevalve......21
Siseaudiitori tegevuse aruandlus........ceecevveeecveriissnnenssnrcssnncssnicsssncssssecsssssesnes 21
23.1. AruandluSe EESMATK .......ccvieriiiiiieeiieiie ettt citeeeiteesteeetteesiteestbeeseaeestae e sbeesbeesaseeaneessseeenes 21
23.2. Tegevusaruande koostamine, esitaming ja arutell ..........ccceeeerrierierienienieeeeee e 21
SEITE weeeiiircrericrissnniecssssentesssssnssessssassessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssassssssssssssssssnsss 22
Kvaliteedi tagamine 22
25.1.  Auditi (menetluse) JArelevalVe .........ccoiiiiiiiiieeeeeee e 22
25.2. SISCHINAAIMINE ......oieviiiieiieiieie ettt ettt e ste e beesbeesbeesaessaesseesseesseesseesseessesssenseensens 23
25.3.  ENeSChiNdAmNe ............ccceeviieiiiiiiiieiiesieete ettt ettt eteessesaesteesaeesseesseesseesseessessaenseensens 23
254, VANSHINAAMINE ...oocuviiiiiiiiiieiiieiie ettt e sre et sbeestaeessteestaeessaeesaeessseensseessseenses 25
Koostoo vilisaudiitoritega ceeessnesnensnnees 25
Dokumenteerimine 25
27.1.  Dokumenteerimise pOhimatted ja KOTd ........cccueeriiiiiieniieiiieie e 25
27.2.  DokumentaaltOendid ..........ceccuieriieriiieiieeeie ettt ettt re et saeeaae e sbeennnes 26
27.3.  Auditi (MENEIUSE) KAVA ....vieeiiiiiiieeiieeiieeie ettt et reestee e ae e e saaeeaaeesnaeennees 27
274, TOOPADETIA ....cuveeiiiiiriieiieteteet ettt st b sttt ettt b e et eneen 28
27.5. PTOOKOIL...ooiiiiiiieieiieeee ettt ettt s e et e s e e ta e e s tbeeetbeesabe e abeesabe e abeeenaeennes 28
27.6.  Auditi (menetluse) aruanded ...........ooveiieriieiiee e 29
27.7. Auditi (menetluse) aruannete klassifikatSioon ...........cccceerverircerienienier e 29
27.8.  Auditi (menetluse) tOIMIK ......c.ocoueiieiiiiieie ettt e e eneees 32
Nouded teabe kaitstusele cerecssnsncsasecssns 34
SONASEIELUSE ...coceeiiiivrrrnenniiicessssscssnnssieccsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssens 34
Lisad......ccevveicscnnccssnncenns SRR | 1
30.1.  SiSCAUAIt] PIrOtSESSIVOOZ ...eeuvreurreureriiertierteesteeieetesseesseesseesseesesssessresseesseeseesseensesssesseesseensens 36
30.2. Siseaudiitori toOoplaan Kvartaliks ...........cceeeeeiieiiiiiinierieeee e 37
30.3.  Auditi (MeNetluse) KAVA ....cc.eeiiieieiieiieiiee ettt et nean 40



30.4.
30.5.
30.6.
30.7.

Finantsinspektsiooni siseaudiitori tegevuse sisehindamise aruanne.............ccoceeerereeeeennen
Finantsinspektsiooni siseauditite enesehindamise aruanne ............cc.ccoceeveverercenenene

Finantsinspektsiooni siseaudiitori tegevuse enesehindamise aruanne

Auditi toimiku sulgemise akt




1. Sissejuhatus

Kéesolev reglement on koostatud Finantsinspektsiooni seaduse §18 1g3 p9 alusel eesmérgiga:
- kehtestada ja dokumenteerida siseauditi funktsiooni toimimise pShiprintsiibid,
- kirjeldada siseauditi funktsiooni olemus;
- kehtestada ja dokumenteerida siseaudiitori padevus siseauditi funktsiooni
tditmisel;
- kehtestada ja dokumenteerida siseauditi funktsiooni tditmise tulemuste mdotmise
alused;

- tagada auditite iihetaolisus ja korge kvaliteet.

Reglement on vilja tootatud l&htudes ,,/nternational Standards for the Professional Practice
of Internal Auditing” pohimotetest ja juhistest, mis omakorda tuginevad Board of Directors of
The Institute of Internal Auditors (The Global IIA) poolt 2007.a. juulikuus heaks kiidetud

»International Professional Practices Framework (IPPF)”.

Kéesoleva Reglemendiga voi seadusega reguleerimata siseauditi aspektides lahendi leidmisel
lahtutakse Rahvusvahelise Siseaudiitorite Instituudi kehtestatud “International Standards for
the Professional Practice of Internal Auditing” (edaspidi: siseauditi standardid).

Kiesolev reglement ei reguleeri huvide konflikti juhtumite menetlemise korraldust.

Kéesolev Reglement on dokument, mis kuulub pidevale tdiendamisele ja muutmisele,

soltuvalt siseauditi standardite ja praktika arengust.

Kéesoleva reglemendi protsessihaldur on siseaudiitor.



2. Siseauditi moiste®

Siseaudit on soltumatu ja objektiivne, kindlustandev ning ndustav tegevus
Finantsinspektsiooni tegevuse tdiustamiseks. Siseaudit loob védrtust aidates slisteemse ja hasti
korraldatud hindamise ja parendamistegevusega kaasa Finantsinspektsiooni eesmérkide
saavutamisele, hinnates Finantsinspektsiooni  organisatsiooni- ja  juhtimiskultuuri,

kontrollikeskkonna ning riskijuhtimise seisundit ja tehes ettepanekuid nende parendamiseks.

Siseauditi funktsioon jaguneb hindavaks ja ndustavaks.

Siseaudiitor annab hindava tegevusega juhatusele erapooletu hinnangu protsessidele,
siisteemidele, tegevustele ja muudele hindamise objektidele voi subjektidele, loomaks
pohjendatud kindlustunde, et Finantsinspektsiooni eesmérgid saavutatakse ja {ilesanded

taidetakse.

Siseaudiitor ndustava tegevuse raames teeb juhatusele ettepanekuid ja annab soovitusi
Finantsinspektsiooni organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri, kontrollikeskkonna ja riskijuhtimise
edendamiseks.

3. Siseaudiitori missioon

Finantsinspektsiooni siseaudiitori missioon on aidata Finantsinspektsiooni juhatusel saavutada

Finantsinspektsioonile seatud eesmirke parimal voimalikul moel mdistlike kuludega.

3 The 1IA sonastus ESAU tdlkes: ,Siseaudit on sdltumatu, objektiivne kindlustandev ja ndustav tegevus, mis on
suunatud organisatsiooni tegevuse tdiustamiseks ja védrtuse loomiseks. Ta aitab kaasa organisatsiooni
eesmirkide saavutamisele kasutades siisteemset ja organiseeritud ldhenemist, hindamaks ja tdiustamaks riskide
juhtimise, kontrolli ja juhtimise kultuuri tohusust.”



4. Siseauditi eesméirk

Siseauditi eesmérk on luua viirtust auditite ja menetluste abil andes juhatusele {ilevaadet

Finantsinspektsiooni organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri, kontrollikeskkonna ja riskijuhtimise

seisundist ning tehes juhatusele ettepanekuid olukorra parendamiseks.

Siseauditi eesmérgi saavutamiseks siseaudiitor: 1. analiiiisib ja hindab Finantsinspektsiooni

organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri, kontrollikeskkonna ja riskijuhtimise seisundit. 2. Noustab

juhatust, vastavalt juhatuse esitatud tellimustele v4i enda initsiatiivil, vajaduse tekkimisel.

Siseauditi eesmérgi saavutamiseks siseaudiitor:

analiilisib ja hindab Finantsinspektsiooni organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri ning
kontrollikeskkonna ja sisekliima seisundit;

analiiisib ja hindab Finantsinspektsiooni juhtimisprotsesside ning juhtimis- ja
kontrollisiisteemide toimimist ja rakendatud juhtimismudeli kohasust;

analiilisib ja hindab Finantsinspektsiooni organisatsiooni iilesehitust (struktuur) ja selle
kohasust;

analiiiisib ja hindab tookorraldust ja sooritusi Finantsinspektsioonis, sh. analiiiisib ja
hindab Finantsinspektsiooni jérelevalvelist tegevust ja finants-majandustegevust;
analiiiisib ja hindab Finantsinspektsiooni eesmérkide ja prioriteetide seotust ja kooskodla
Finantsinspektsiooni missiooni, FIS-is sétestatud {ildise eesmédrgi ja eriseadustes
sdtestatud tlilesannetega;

tuvastab, analiiiisib, mododab ja hindab Finantsinspektsiooni avatust eri vilis- ja
siseriskidele, mis vdivad ohustada Finantsinspektsiooni eesmdrkide saavutamist ning
missiooni ja seaduslike {lilesannete tditmist;

analiiiisib ja hindab petturluse, védrkasutuse ja raiskamise tokestamiseks loodud
kontrollimeetmete adekvaatsust ja toimimist;

menetleb petturluse, vidrkasutuse, raiskamise, ametialase lohakuse ja vaegsoorituse ning
huvide konflikti juhtumeid;

noustab juhatust ja Finantsinspektsiooni ametnikke nende tellimisel voi omal algatusel;

osaleb Finantsinspektsiooni eetilis-moraalse keskkonna kujundamisel.



5. Siseauditi ulatus (objekt ja subjekt)

Siseauditi objektiks on koik Finantsinspektsiooni pohitegevuse ja tugitegevuse siisteemid,

protsessid, toimingud, funktsioonid ja tegevused, v.a. ndukogu tegevus.

Siseauditi subjektiks on Finantsinspektsiooni kdik ametnikud, sh juhatuse liikkmed, stazoorid,

praktikandid ning mistahes lepingulised t66votjad, kuid mitte ndoukogu litkmed.

Finantsinspektsioonis ei ole subjekte ega objekte, mis on viljas siseaudiitori tegevuse

ulatusest.

6. Siseaudiitori positsioon organisatsioonis

Siseaudiitor allub ja annab oma tegevusest aru vahetult Finantsinspektsiooni juhatuse

esimehele.

7. Siseaudiitori ametisse nimetamine ja ametist vabastamine

Finantsinspektsiooni siseaudiitori nimetab ametisse ja vabastab ametist Finantsinspektsiooni

juhatus juhatuse esimehe ettepanekul.

8. Siseaudiitori soltumatus

Siseaudiitor on oma ametialases tegevuses organisatsiooniliselt ja tdokorralduslikult vaba ja

sOltumatu.

Juhatuse kohustus on toetada siseaudiitorit viisil, mis vOimaldab temal saavutada parim
voimalik koost6d auditeeritavaga ja saavutada auditi vOi menetluse eesmirk ilma korvalise

vahelesegamise ja takistusteta.

Siseaudiitor on kohustatud avalikustama tema ametialast soltumatust kahjustavad juhtumid
auditi vO1 menetluse kavas voi aruandes, kui ilmnevad asjaolud, mis viitavad siseaudiitori

soltumatuse tegelikule voi néilisele kahjustamisele.



9. Siseaudiitori ausus ja erapooletus

Siseaudiitor peab oma ametialases tegevuses olema aus, erapooletu ja eelarvamuste vaba ning

hoiduma huvide konflikti olukorrast.

Juhatuse kohustus on toetada siseaudiitorit aususe ja erapooletuse nouete jargimisel, hoidudes

asetamast siseaudiitorit olukorda, kus ta ei saa jddda ausaks ja erapooletuks ametialaste

otsustuste tegemisel voi satuks huvide konflikti olukorda.

10. Siseaudiitori digused

Siseaudiitoril on siseauditi eesmérgi saavutamiseks ja iilesannete tditmiseks digus:

teha oma t00d vabalt ja sdltumatult, sh algatada ad hoc auditeid, kui selleks on
siseaudiitori hinnangul vajadus, kooskodlastades selle eelnevalt juhatuse esimehega;
piiranguteta juurdepddsuks mistahes pohi- ja tugitegevuse (siseteenused) teabele;
piiranguteta juurdepdisuks Finantsinspektsiooni valduses, kasutuses ja kdsutuses olevale
varale selle olemi, otstarbekuse ja seisundi tuvastamiseks;

kiisitleda auditite ja menetluste kdigus Finantsinspektsiooni tootajaid, sh juhatuse
litkmeid, stazoore ja praktikante ning lepingupartnereid ulatuses, mis on siseaudiitori
hinnangul vajalik siseauditi lilesannete tditmiseks;

kiisitleda auditite ja menetluste kdigus jirelevalvesubjektide esindajaid ulatuses, mis on
siseaudiitori hinnangul vajalik siseaudiitori iilesannete tditmisel, teavitades sellest
eelnevalt juhatuse esimeest;

osaleda juhatuse vdi teistel koosolekutel ja ndupidamistel, kus arutatakse ja otsustatakse
Finantsinspektsiooni organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri, riskijuhtimise,
kontrollikeskkonnaga, kvaliteedijuhtimisega ja siseauditiga seonduvat;

iseseisvalt kavandada téoplaanis oleva auditi ulatus ja ldbiviimine;

iseseisvalt voi juhatuse esimehega ndu pidades otsustada menetluse voi auditi tulemuste
konfidentsiaalseks tunnistamine;

keelduda tilesannete tditmisest, mis pohjustaksid huvide konflikti voi ebakompetentsuse

olukorra esinemise;



kohtumiseks juhatuse esimehega voi juhatuse liikmega kohe, kui selleks on siseaudiitori
hinnangul vajadus ning juhatuse esimehel voi juhatuse litkkmel voimalus;

pidevale enesetdiendamisele ulatuses, mis voimaldab téita siseaudiitori ametililesandeid
rahvusvaheliste siseauditi standardite pohimdtete ja juhiste kohaselt;

teha juhatuse esimehele ettepanek kaasata asjatundjaid auditite l1dabiviimiseks, kui see on
véltimatu ja seda vdimaldab Finantsinspektsiooni kinnitatud eelarve;

teha juhatuse esimehele ettepanek delegeerida auditi toimingute sooritamine auditi
labiviimiseks kaasatavatele lepingulistele tootajatele, ekspertidele ja konsultantidele;
pidevale kutse- ja ametialasele enesetdiendusele vastavalt Finantsinspektsioonis
kehtivatele koolituspohimdtetele ja kooskdlas Siseaudiitorite Rahvusvahelise Instituudi
ametialase pideva arengu podhimdtetega;

iseseisvalt kohtuda Finantsinspektsiooni siht- ja huvirithmade esindajatega siseaudiitori
tegevuseks vajaliku teabe saamiseks;

avaldada Finantsinspektsiooni aastaaruandes siseaudiitori tegevuse kokkuvaote.

11. Siseaudiitori kohustused

Siseaudiitori kohustuseks on juhatusele digeaegse ja objektiivse informatsiooni edastamine

Finantsinspektsiooni missiooni tditmist, eesmirkide saavutamist ja iilesannete tditmist

takistada voivate ohtude ja riskide, esinevate probleemide ja juhatuse tdhelepanu vajavate

asjaolude kohta ning nduannete andmine olukorra parandamiseks.

Siseaudiitor on kohustatud:

pliidlema siseauditi tegevuse kavandamisel ja korraldamisel Siseaudiitorite
Rahvusvahelise Instituudi (7he IIA4) siseauditi tunnus-, tegevus- ja tditevstandardite
pohimdte  voimalikult tdiuslikuma, kuid vidikesele organisatsioonile kohase
otstarbekusega jargimise poole;

juhinduma oma tegevuses Eesti Vabariigis kehtivast Odigusnormistikust, kdesolevast
Reglemendist, Finantsinspektsiooni strateegiast, siseauditi funktsiooni planeerimise
alustest, siseaudiitori strateegilisest plaanist, siseaud juhatuse kinnitatud siseaudiitori
toOplaanist ja teistest sisenormidest;

jérgima Finantsinspektsiooni iildist ja siseaudiitori eetikakoodeksit;



rakendama ametiiilesannete tditmisel teadmisi, hoolikust ja oskusi, mida pohjendatult
eeldatakse kogenud ja asjatundlikult siseaudiitorilt;

seirama regulaarselt Finantsinspektsiooni riskijuhtimise siisteemi ja hindama seda;
algatama ad hoc auditi v0i menetluse kohe vajadusel ilmnemisel, teavitades sellest
juhatuse esimeest ja esitades juhatuse esimehele kooskdlastamiseks ad hoc auditi voi
menetluse kava;

etendama aktiivset rolli Finantsinspektsiooni organisatsiooni- ja juhtimiskultuuri ning
kontrollikeskkonna arendamisel ja sisekliima parandamisel;

etendama aktiivset rolli Finantsinspektsiooni kvaliteedijuhtimise siisteemi arendamisel;
kasutama eraldatud ressursse tohusalt ja otstarbekohaselt;

hoiduma {iilesannete ja funktsioonide tditmisest, milleks puudub vajalik ameti-, kutse ja
erialane ettevalmistus ning kogemus;

tegelema pidevalt enesetdiendamisega, et tdiustada vilumust ning olla teadlik siseauditi
standardite, protseduuride ja tehnikate tdiendustest ja arengust;

regulaarselt suhtlema  juhatuse esimehega ja  juhatuse litkmetega ning
osakonnajuhatajatega, et selgitada vilja vastastikused ametialased huvid ning vahetada
teavet;

regulaarselt jdlgima juhatusele edastatud auditi tulemusena tehtud ettepanekute ja antud
soovituste rakendamise kdiku ja tulemuslikkust;

taotlema juhatuse esimehelt juhatuse koosolekul siseauditi tulemuse arutelu, kui
siseaudiitori hinnangul juhatus on aktsepteerinud jdédkriski tasemel, mis kujutab ohtu
Finantsinspektsioonile;

teavitama juhatuse esimeest kohe tema sdltumatuse mdjutamise voi selle katse juhtumist;
voimaluse korral hoiduma tditmast mitte auditi alaseid funktsioone ja iilesandeid, mis on
siseauditi hindamise all ning vdivad kahjustada siseaudiitori ametialast erapooletust;
esitama juhatuse esimehele 1 kord kvartalis kirjaliku aruande siseaudiitori tooplaani
tditmise ning Finantsinspektsiooni oluliste riskivaldkondade ja probleemide kohta;
perioodiliselt hindama, kas Reglement on kooskdlas ,,/nternational Standards for the
Professional Practice of Internal Auditing” pohimdtete ja juhistega ning sobiv viikesele
organisatsioonile;

koordineerima oma t66d Finantsinspektsiooni vélisaudiitorite ja -ndustajatega, et véltida

t00 dubleerimist.
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On ilmne, et siseaudiitoril ei ole vdimalik kdiki pohitdd kohustusi iiheaegselt vordses mahus
asjakohase kvaliteedi ja piihendumusega tdita. Seetdttu méadratakse siseaudiitori kohustuste
téditmise prioriteedid, ulatus ja sisu pohisuunad kindlaks siseauditi t66 planeerimise alustes ja

strateegias ning tipsustatakse igaks kvartaliks siseaudiitori toOplaaniga.

12. Siseaudiitori eriiilesanne

Finantsinspektsiooni siseaudiitori vastutusalas on huvide konflikti ennetamise valdkond, sh.

huvide konflikti juhtumite menetlemine.

13. Siseaudiitori rollid

Finantsinspektsiooni siseaudiitor tdidab sisuliselt kolme pdhirolli: 1. siseauditi funktsiooni
juht, 2. auditi juht ja 3. siseaudiitor. Siseauditi funktsiooni ja auditite juhtimine on

siseaudiitori tilesanne.

Siseaudiitor juhib siseauditi funktsiooni ja auditeid vastavalt rahvusvaheliste siseauditi

standardite pohimotetele ja soovitustele.

14. Siseaudiitori tegevuse planeerimine

Siseaudiitori tegevuse planeerimise alusdokumendid on Finantsinspektsiooni strateegia,

siseauditi planeerimise ldahtealused ja siseauditi strateegiline plaan.

14.1. Planeerimise lihtealused

Siseaudiitori koostatav ja juhatuse kinnitatav dokument “Siseauditi planeerimise ldhtealused”
maérab siseauditi kvartali plaani koostamise ldhtealused, sh auditite ja menetluste

perioodilisuse.

11



14.2. Strateegiline plaan

Siseaudiitori koostatav ja juhatuse kinnitatav siseauditi strateegiline plaan maarab siseauditi
strateegilise eesmdrgi ning prioriteedid, tegevused ja indikatiivsed tdhtajad 3 jdrgnevaks

aastaks.

Siseauditi strateegiline plaan koostatakse ldhtudes Finantsinspektsiooni missioonist,
Finantsinspektsioonile ~ FIS-is  seatud  eesmirgist ja  sdtestatud  {ilesannetest,
Finantsinspektsiooni FI strateegiast, siseauditi planeerimise ldhtealustest, sise- ja
viliskeskkonnas toimunud muutustest, riskihindamise tulemustest ning juhatuse esimehe

juhistest.

Siseaudiitor vastutab siseauditi strateegilise plaani koostamise ja pideva uuendamise eest.

Siseauditi strateegilist plaani muudetakse Finantsinspektsiooni strateegia muutumise jérgselt.

14.3. Kvartali tooplaan

Siseaudiitori koostatav ja juhatuse kinnitatav siseaudiitori tdodplaan kvartaliks maédrab
siseaudiitori tegevused tegevusvaldkondade ldikes, indikatiivsed tdhtajad ja prognoositava

ajaressursikulu.

Siseaudiitori tooplaan kvartaliks koostatakse ldhtudes siseauditi funktsiooni planeerimise

lahtealustest, strateegilisest plaanist, seire tulemustest ja juhatuse esimehe juhistest.

Siseaudiitori kvartali tooplaani koostamisel arvestatakse:

- Eelmiste menetluste 1dbiviimise aega ja tulemusi;

- Riskihindamise tulemusi, sh juhtimis- ja organisatsioonikultuuri seisundit, olulisi muutusi
Finantsinspektsiooni tegevuskeskkonnas, pohi- ja tugitegevuses (siseteenustes),
programmides, protsessides ja siisteemides ning muudatusi votmeisikute koosseisus;

- Olemasolevaid ja kaasatavaid ressursse.
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Siseaudiitori kvartali tdplaani vormi ndidis on esitatud lisas 2.

Siseaudiitori kvartali todplaani eelndu koostab siseaudiitor, kes esitab selle juhatuse

esimehele kooskolastamiseks ja juhatusele kinnitamiseks.

15. Auditi protsess

Siseauditi protsess on jagatud etappideks, etapid omakorda sammudeks. Protsess koosneb
jargmistest etappidest: kavandamine, ldbiviimine, tulemuste vormistamine, tulemuste
avaldamine, hindamine ja jérelkontroll.

Etapid koosnevad jargmistest sammudest:

— Kavandamine: Teabe kogumine, riskihindamine, kava koostamine, kava
kooskolastamine;

— Labiviimine: auditi/menetluse ulatuse tutvustamine auditeeritavatele, teabe ja
toendusmaterjali kogumine, teabe analiilis ja hindamine, hinnangute kujundamine;

— Tulemuste vormistamine: diendi vOi aruande koostamine, tulemuste arutelu
auditeeritavaga, memo koostamine;

— Tulemuste avaldamine: memo esitamine juhatusele ning memo, aruande voi diendi
avalikustamine Livelink’is, arvestades vastavale informatsioonile kehtivaid
Juurdepddsudigusi,

— Hindamine: enesehindamine ja sisehindamine;

— Jarelkontroll.

Siseauditi protsess on graafiliselt esitatud lisas 1.
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16. Auditi (menetluse) planeerimise pohimotted

Iga iiksik audit (menetlus) planeeritakse riskipdhiselt voi probleemikeskselt.

Siseaudiitor juhindub auditi planeerimisel rahvusvaheliste siseauditi standardite nduetest ja

soovitustest ning peab auditi planeerimisel arvesse votma jargmisi asjaolusid:

Finantsinspektsiooni eesmark — auditi planecerimine peab olema suunatud
Finantsinspektsiooni missiooni tditmisele, eesmérgi saavutamisele ja iilesannete tditmisele

kaasa aitamisele.

Ulevaade auditi objektist — auditi planeerimisel tuleb saada virskeim iilevaade ja vajalik
ettekujutus auditi ulatusse jadvatest muutustest Finantsinspektsiooni struktuuris, protsesside

toimimises, koosseisudes, personalis ja sisemises tookorralduses.

Auditi eesmirkide piistitamine — tuleb selgelt sonastada auditi peamine eesmirk ja

vajadusel alameesmargid.

Auditi ulatus — tuleb ldbi moelda, milline on auditi ulatus soltuvalt eesmairgist ja

olemasolevatest vOi saadavatest ressurssidest.

Auditi ldbiviimise viis — tuleb 1dbi moelda, milliseid auditi meetodeid/tehnikaid kasutatakse,

et eesmérk olemasolevate ressursside piires parimal moel saavutada.
Riskitase — identifitseerida ja hinnata riskide mdju, millega auditi objekti puhul tuleb
arvestada. Siisteemi osad, mis on korge riskiastmega voi tundlikumad, peaksid siseaudiitori

poolt saama enam tdhelepanu.

Juhi vajadused — juhatuse esimehe eelistus ehk huvi protsesside, tegevuste, siisteemi osa(de)

jms suhtes peaks kajastuma auditeerimise strateegias.

14



Eelmiste auditite tulemused — auditi planeerimisel tuleb arvesse votta eelmiste auditite

tulemused.

Siseaudiitorite isiklik kogemus — siseaudiitor voib auditi 1dbiviimisel tugineda varasemale

kogemusele.

Juhi toetus — juhatuse esimehe avatud toetamisel vdhenevad kulutused auditile (nii
materiaalsed kui moraalsed), kuna tootajaid pole vaja veenda probleemi esinemises ega

siseauditi vajaduses samalaadsete probleemide drahoidmiseks tulevikus.

Toestusmaterjali kittesaadavus — juhul kui tdestusmaterjali kittesaadavus osutub toeliseks
probleemiks ja sellest tulenevalt siseaudiitor ei saa oma todiilesandeid normaalselt tdita, tuleb

sellele probleemile viidata ka lopparuandes.

Olulisus — tuleb arvestada auditi teema ja objekti olulisust.

Auditi labiviimiseks kasutada olev aeg — auditi kavandamisel tuleb arvestada asjaoluga, et
mida rohkem aega on voimalik kasutada, seda pohjalikumalt saab auditit 1dbi viia, kuid mida
rohkem aega kulutatakse iihe siisteemi osa auditeerimiseks, seda vihem jddb acga mone teise

susteemi osa auditeerimiseks.

Auditi ldbiviimiseks kasutada olevad isikud — tuleb arvestada teadmiste, kogemuste ja
oskustega, mis on siseaudiitoril vdi Finantsinspektsiooni tootajatel voi vélistel ekspertidel,

keda on voimalik kaasata.

Auditiga holmatud tootajate tookoormus — vajalik on arvestada Finantsinspektsiooni
tootajate tookoormust ja nende kittesaadavust, et viltida auditi ajalist venimist ja suhete

pingestumist siseaudiitori ja teiste toGtajate vahel.
Hinnang sisekontrolli siisteemile ja kontrollikeskkonnale — sisekontrolli siisteemi ja

kontrollikeskkonda hinnatakse 1dbi kontrollimeetmete toimivuse ja olemasolu ning ametnike

suhtumise.

15



Auditi kava kinnitab siseaudiitor. Siseaudiitor esitab auditi kava eelndu enne kinnitamist

tutvumiseks ning ettepanekute ja soovituste saamiseks juhatuse esimehele ja juhatuse

litkmetele.

17. Auditi (menetluse) alustamine

Siseaudiitoril on digus alustada kvartali tooplaanis olevat auditit (menetlust) ajal, kui see on
tema hinnangul moistlik t60 paremaks korraldamiseks ja ressursside tdohusamaks

kasutamiseks. Siseaudiitoril on digus alustada ja 14bi viia itheaegselt mitut auditit (menetlust).

Ad hoc auditi voi erakorralise menetlust alustamise otsustab siseaudiitor juhatuse esimehe

ettepanekul voi iseseisvalt vajaduse ilmnemisel, kooskdlastades selle juhatuse esimehega.

Siseaudiitor teavitab auditi algusest auditiga (menetlusega) holmatava iiksuse juhti (auditi

objekti eest vastutavat isikut) e-kirjaga vdimalikult vara enne auditi algust.

Teavituskirjas tuleb ndidata &ra auditi (menetluse) 1dbi viimise alus, eesmaérk, ulatus,
pohikiisimused, ajakava, audiitorid, auditiga holmatavad isikud ja vajaminevate dokumentide

esialgne loetelu.

Siseaudiitor voib etteteatamise ndude tditmisest erandina loobuda kiireloomuliste auditite (ad
hoc audit) ja erakorralise iilesannete tiitmisele asumisel vo1 pohjendatud kahtluse korral, et
auditist vO1 menetlusest auditeeritavale etteteatamine voib kaasa tuua tdendite hivitamise,
varjamise vOi vOltsimise juhtumi ning seeldbi ohustada auditi vdi menetluse eesmérgi

saavutamist.
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18. Auditi (menetluse) libiviimine

Siseaudiitor tutvustab auditi (menetluse) kava e-kirjaga voi vahetul kohtumisel koigile
auditiga holmatud isikutele. Teavitamise eesmirk on aidata kaasa auditi (menetluse)

onnestumisele ja vihendada hiired auditeeritava igapédevatdos.

Siseaudiitor juhindub auditi (menetluse) tegemisel rahvusvaheliste siseauditi standardite

nouetest ja soovitustest, kdesolevast Reglemendist ja auditi kavast.

Auditi (menetluse) ldbiviimisel tuleb keskenduda seatud eesmérgi saavutamisele. Auditi
(menetluse) koigis etappides tuleb arvestada tehtud riskihinnanguga, et tagada tegelemine
ainult siisteemi oluliste osadega, mis on otseses seoses hinnatud riskidega, ning koguda uut

infot tulevikus tehtava uue riskihinnangu tarvis.

Siseaudiitor peab auditi (menetluse) 1dbi viimisel koguma teabe ja tdendusmaterjali, mis on:
- Kiillaldane; (Kiillaldane teave on faktiline, adekvaatne ja veenev teave, millega
tutvumisel arukas inimene jouab audiitoriga samadele jéreldustele.)
- Usaldusviirne; (Usaldusvddrne teave tugineb faktilistel tdenditel, on objektiivne
ja on kogutud asjakohaste to0alaste tehnikate abil.)
- Asjakohane; (Asjakohane teave toetab audiitori tddalaseid tdhelepanekuid,
jareldusi ja soovitusi ning on kooskdlas auditi (menetluse) eesmérkidega.)

- Kasulik. (Kasulik teave aitab organisatsioonil oma eesmirke saavutada.)

Siseaudiitor vastutab, et auditi (menetlus) viiakse 1dbi vastavuses rahvusvaheliste siseauditi

standardite pohimotetele ja nduetele, Reglemendiga ja auditi kavale.

19. Riskihaldus siseauditi valdkonnas

Siseaudiitor juhindub siseauditi funktsiooni riskijuhtimisel dokumendist

“Finantsinspektsiooni riskihalduse pdhialused”.

Siseaudiitor hindab iga auditi (menetluse) riske ja kajastab riskihindamise tulemused auditi

(menetluse) kavas.
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20. Auditi (menetluse) meetodid/tehnikad

Siseaudiitor valib auditi tegemiseks kasutatavad vajalikud meetodid ja tehnikad vastavalt
auditi eesmaérgile, ulatusele ja objektile. Siseaudiitor voib valida auditi tegemiseks iihe

meetodi vai tehnika vdi vajadusel meetodite kompleksi.

Jargnevalt on esitatud valim peamistest, kuid mitte koigist siseauditi tegemisel kasutatavatest

meetoditest.

Tegevuse taasesitus - tegevuse vOi arvutuse kordamisega saab audiitor hinnata tehingu

tootlemise tépsust ja korrektsust ning tulemuse usaldusvairsust.

Ristkiisitlus — iihe asjaolu vOi objekti kohta arvamuse hankimine erinevatelt isikutelt.
Omades thest allikast infot teatud asjaolu voi tehingu kohta, saab saadud info tdesust
kontrollida, vastandades seda teisest allikast saadud infoga sama asjaolu voi tehingu kohta.
Mida soltumatum on osapool, kes infot kinnitab, seda usaldusvddrsemad on tulemused, kuid

antud tehnika rakendamist voib raskendada selle korge subjektiivsus.

Vaatlus — olukorra, toimingu voi isiku tegevuse jilgimine selle toimumise kohal. Vaatlus on
hea meetod selgitamaks vélja, kuidas on tdotajate poolt mugandatud tddiilesannete tditmist
ning prognoosimaks rutiinist tingitud kahjude tekkevdimalusi. Antud meetodi puuduseks on
asjaolu, et vaadeldav tootaja ei pruugi vaatluse hetkel kdituda tavapiraselt ning tehtavad

jareldused ei pruugi olla vdga objektiivsed.
Andmebaaside vordlemine - kahe erineva andmebaasi andmete virdlemisel. Andmebaaside
vordlemine on eriti oluline valdkondades, kus erinevuste tekkimine kahe andmegrupi vahel on

tdendoline ja siisteemid keerulised.

Intervjueerimine — Teabe kogumine spetsiaalselt kavandatud kiisimuste esitamise teel. Parim

meetod hoidmaks kokku auditi ldbiviimiseks kuluvat aega ja saamaks vahetut informatsiooni.
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Peab arvestama, et sel teel saadud tdendite usaldusvédrsus voib varieeruda ja seetdttu on
otstarbekas 0eldu pérast intervjuud iile kontrollida ristkiisitluse vdi mone teise allika kaudu,

nagu nditeks koosolekute protokollid, intervjuu teise todtajaga, memorandumid jne.

Aruannete ja uurimuste lugemine - kdikvdimalike aruannete lugemine, mis uuritavat
objekti ja selle probleeme vdiksid iseloomustada. Aruannetest v3ib ka selguda, et puudustele
on eelnevalt tdhelepanu juhitud, kuid mingit tegevust antud puuduste korvaldamiseks ei

jargnenud.

Soéltumatu osapoole Kinnitus - kasutatakse selleks, et saada teiselt osapoolelt kinnitust teatud

faktide kohta.

Matemaatilised mudelid - on finantskontrolli atribuudiks - juhul kui auditi ulatus on
piisavalt suur, vOib kaaluda matemaatilise mudeli rakendamist ja selle kasutamist auditi
tulemusi toetava materjalina. Matemaatilise mudeli kasutamine eeldab, et audiitor suudab
seda koostada, samuti on tdhtis moista, et mudelite kasutamine viiksemahuliste t66de korral
el ole soovitav, sest nende koostamine eeldab teatud kulutusi, mis majanduslikult ennast ei

Oigusta.

Kiisitluste ldbiviimine - efektiivne meetod olukordades, kus teatud tegevus on sarnane ja

korduv Finantsinspektsiooni erinevates osades.

Vordlemine - teatud tehingu andmete vordlemine algdokumendiga. Erinevuste ilmnemisel
tuleks selgitada ka seda, kus (kas algdokumendis voi uuritavas dokumendis) reaalselt viga

tehti.
Fookusgrupp — spetsiaalselt kavandatud auditi huviorbiidis oleva huviriihma esindajate
kiisitlemine, intervjueerimine voi diskussioon tuvastamaks huvirlihma arvamusi, ootusi,

hinnanguid ja arusaamu.

Ekspertarvamus — tellitakse arvamus vO0i1 hinnang mingi probleemi, asjaolu vms kohta

vastava valdkonna parimalt teoreetikust voi praktikust asjatundjalt.
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Ekspertpaneel — asjatundjate ndupidamine iihe vOi mitme probleemi vdi hiipoteesi

arutamiseks, lihteililesannete tipsustamiseks, eksperthinnangu saamiseks jne.

Tegevuse taasesitus — audiitor viib 14bi tegevuse, mida vididetavalt on lébi viidud voi mille

puhul eeldati, et selline tegevus on 14bi viidud.

Otsustusahela analiiiis — selgitatakse vilja otsuste aluseks olev teave, selle kasutamine

otsuste tegemisel, et veenduda otsuse asjakohasuses, digsuses ja kasulikkuses.

21. Auditi (menetluse) tulemuste esitamine

Siseaudiitor juhindub auditi (menetluse) tulemuste esitamisel rahvusvaheliste siseauditi

standardite pohimdtetest ja juhistest ning kdesolevast Reglemendist.

Siseauditi tulemused esitatakse alati kirjalikult vahearuande, eelaruande, aruande voi diendi ja

memo vormis. Siseauditi tulemused esitatakse {ildjuhul tdiendavalt ka suuliselt.

Auditi (menetluse) aruanne, vahearuanne, eelaruanne, diend ja memo peavad olema tipsed,

objektiivsed, liheselt mdistetavad, tdielikud ja digeaegsed.

Siseaudiitor saadab auditi (menetluse) aruande, vahearuande, eelaruande voi1 odiendi
tutvumiseks ja allkirjastamiseks juhatuse esimehele voi1 auditiga holmatud valdkonna eest

vastutavale juhatuse litkmele ja auditiga hdlmatud struktuuriiiksuse juhile.
Siseaudiitor arutab auditi (menetluse) jéreldusi, hinnanguid, ettepanekuid ja soovitusi auditiga
(menetlusega) holmatud valdkonna eest vastutava juhatuse litkkmega ja struktuuriiiksuse

juhiga.

Siseaudiitor saadab auditi (menetluse) memo juhatuse esimehele ja juhatuse liikmetele

arutamiseks ja vajalike juhtimisotsuste tegemiseks.

Juhatus arutab siseaudiitori memos auditi (menetluse) tulemusena esitatud ettepanekuid ja

soovitusi maistliku aja jooksul.
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22. Siseaudiitori ettepanekute ja soovituste tiitmise tagamine ja jirelevalve

Siseaudiitori ettepanekute ja soovituste tditmise vOi tditmata jitmise otsustamine on juhatuse

padevuses.

Siseaudiitori ettepanekute ja soovituste tditmise kontroll on siseaudiitori kohustus.
Siseaudiitori ettepanekute ja soovituste tditmise kontroll on protsess, mille kdigus siseaudiitor

hindab juhatuse astutud sammude kohasust, digeaegsust ja piisavust.

Jarelkontrolli iseloomu, ulatuse ja ajastuse otsustab siseaudiitor. Siseaudiitor juhindub
ettepanekute ja soovituste tditmise kontrollil rahvusvaheliste siseauditi standardite nduetest ja

juhistest.
23. Siseaudiitori tegevuse aruandlus

23.1. Aruandluse eesmiirk
Siseaudiitori esitatavate aruannete eesmirk on anda juhatuse esimehele ja juhatusele
regulaarselt teavet siseauditi eesméirkide saavutamise, lilesannete tditmise, Oiguste ja
kohustuste  realiseerimise  takistuste, oluliste  riski- ja  kontrolliprobleemide,
Finantsinspektsiooni juhtimiskultuuri olukorra ja muude oluliste asjaolude kohta.

23.2. Tegevusaruande koostamine, esitamine ja arutelu

Siseaudiitor esitab tegevusaruande kvartali tdoplaani tditmise kohta juhatuse esimehele iga

kvartali kohta hiljemalt aruendekvartalile jargneva kuu 10-k kuupdevaks.

Siseaudiitori tegevusaruandes tuleb vélja tuua olulised riskid, todalased tdhelepanekud ja
soovitused, mis peavad informeerima juhatuse esimeest ja juhatust mistahes olulistest
korvalekalletest vorreldes kinnitatud tooplaanide ja eelarvetega, ebaseaduslikud teod,

raiskamine, pettus, ametialane saamatus, huvide konflikti ilmingud ning nende pdhjustest.
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Juhatuse {ilesanne on tutvuda siseaudiitori tegevusaruandega ja otsustada, millised

asjakohased abindud siseaudiitori olulisemate tdhelepanekute ja soovituste osas rakendada.

24. Seire

Seire on kiillaldase, asjakohase, olulise, usaldusvéérse ja digeaegse teabe kogumise protsess,
mille kdigus Opitakse tundma Finantsinspektsiooni sise- ja véliskeskkonda, neis toimuvaid
muutusi, avatust sise- ja vilisriskidele ning riske, mis seavad ohtu Finantsinspektsiooni
missiooni tditmise, eesmirkide saavutamise ja lilesannete tditmise. Seire tulemusena tehakse

ettepanekud oluliste ja vadrtust loovate auditite algatamiseks.

25. Kvaliteedi tagamine

Siseaudiitor peab pidevalt hoolitsema oma ametialase, erialase ja kutsealase arengu eest.
Siseaudiitor koostab vajadusel kvaliteedi tagamise ja tdiustamise programmi, mis hdlmab
siseauditi funktsiooni kdiki aspekte. Kvaliteedi tagamise ja tdiustamise programmi eesmérk

on aidata siseaudiitoril tdiustada oma tegevust ja hoida auditite kvaliteeti moistlikult tasemel.

Kvaliteedi tagamine koosneb jargmistest osistest:
- Jarelevalve;
- Sisehindamine;
- Enesehindamine;

- Vilishindamine.

25.1. Auditi (menetluse) jirelevalve

Auditi (menetluse) jirelevalve peab tagama auditi eesmirkide saavutamise, t60 korge

kvaliteedi ja auditi objektiivsed tulemused.

Jarelevalve on pidev protsess. Auditi (menetluse) jdrelevalve jaguneb enesekontrolliks ja

sisejdrelevalveks.
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Siseaudiitor peab enesekontrolli kdigus kontrollima:

teostatud auditite vastavust rahvusvaheliste siseauditi standardite pohimotetele ja
juhistele;

auditi leidudest ja tdhelepanekutest jarelduste tegemise loogilisust ja kohasust;
jérelduste ja hinnangute toestusmaterjaliga tdendamise piisavust;

auditi kavast ja ajagraafikust kinnipidamist;

ettepanekute kohasust ja piisavust;

auditi tulemuslikkust.

Siseaudiitori tegevuse lile teostab sisejarelevalvet juhatuse esimees.

Juhatuse esimees teostab jdrelevalvet kontrollides:

25.2.

auditi kavast ja ajagraafikust kinnipidamist;

auditi leidudest ja tdihelepanekutest jarelduste tegemise loogilisust ja kohasust;
jérelduste ja hinnangute tdestusmaterjaliga tdendamise piisavust;

ettepanekute kohasust ja piisavust;

auditi tulemuslikkust.

Sisehindamine

Siseauditi funktsiooni sisehindamine viiakse lébi soovitavalt 1 kord aastas arenguvestluste

kaigus kooskdlas rahvusvaheliste siseauditi standardite pohimotete ja juhistega.

Siseaudiitori sisehindamise viib 14bi juhatuse esimees.

Juhatuse esimees koostab sisehindamise aruande vastavalt lisas 4 olevale néidisele.

25.3.

Enesehindamine

Enesehindamise eesmédrk on analiilisida toimunud auditeid (menetlusi) ja tuvastada olulised

korvalekalded tegelikkuse ja kavandatu vahel, et parandada siseauditi tegevuse kvaliteeti ja

tulemuslikkust jargmistel tooperioodidel.
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Enesehinnangu kidigus hinnatakse jargmisi elemente:

- tulemuste strateegiline kvaliteet ehk kas auditi eesmark saavutati. Selle hindamise
objekt on auditi pohjendatus, auditi ajastamine, auditi peamise sonumi selgus,
auditi mdjude hindamine, auditi mdjude ja hinna vahekord.

- Tulemuste tehniline kvaliteet. Selle hindamise objekt on tdhelepanekute ja leidude
seonduvus auditi eesmdrgi ja ulatusega, mdistete defineerimine, hiipoteeside
tdendatus, riskide hinnatus, tdhelepanekute argumenteerimine, téhelepanckute
kogumiseks kasutatud normide kooskdla digusnormidega, tihelepanekute
kogumiseks kasutatud normide aktsepteerimine auditeeritava poolt.

- Aruanne. Selle hindamise objekt on sdnumi seondumine visandatud probleemiga,
jérelduste seondumine auditi kiisimustega, keelekasutus, graafika, illustratsioonid,
kokkuvdtte kvaliteet.

- Protsessi kvaliteet. Selle hindamise objekt on suhtlus auditeeritavaga, eetika
koodeksi jirgimine, auditi juhtimine ja teostus, sisene ekspertiis, suhe teiste
asjaosalistega ja nende roll, kvaliteeditagatiste funktsioneerimine.

- Planeeritud ja tegelikud kestused. Selle hindamise objekt on olulised
korvalekalded kavandatud ajast ja selle pohjused.

- Planeeritud ja tegelikud kulutused. Selle hindamise objekt on olulised

korvalekalded kavandatud ressurssidest ja selle pohjused.
Siseaudiitor viib auditi (menetluse) enesehindamise lébi hiljemalt 2 nddala jooksul arvates
auditi (menetluse) aruande allkirjastamisest. Siseaudiitor koostab sisehindamise aruande
vastavalt lisas 5 olevale niidisele.
Siseaudiitor viib tegevuse enesehindamise 1dbi vahemalt 1 korra aastas.
Siseauditi funktsiooni enesehindamise kiisimustikud koostab siseaudiitor kooskdlas

rahvusvaheliste siseauditi standardite pohimotete ja juhistega, vastavalt lisas 6 olevale

naidisele.
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254. Vilishindamine
Siseauditi funktsiooni véilishindamine viiakse l&dbi soovitavalt 1 kord 5 aasta jooksul
kooskodlas rahvusvaheliste siseauditi standardite pdhimotete ja juhistega. Valishindamise viib
soovitavalt 1dbi The ITA Global, The IIA UK & Ireland, The ITA mdne teise rahvusliku koja
vdi Eesti Siseaudiitorite Uhingu (ESAU) liige vdi moni teine siseauditi hindamise tunnustatud
ekspert, kellel on kiillaldane ettevalmistus, kogemus ja iildtunnustatud péadevus siseauditi
funktsiooni hindamiseks.

26. Koostoo vilisaudiitoritega

Siseaudiitor hoidub vdimaluse korral valisaudiitorite t06 dubleerimisest.

Vilisaudiitoritel on juurdepiis siseauditi dienditele, memodele, toOpaberitele ja aruannetele
juhatuse esimehe voi siseteenuste valdkonna eest vastutava juhatuse liikme igakordse

nousoleku korral nende lubatud ulatuses.

Siseaudiitoril on piiramatu juurdepdds vilisaudiitori aruannetele, aruannete lisadele,
kirjavahetusele juhatuse ja vilisaudiitori vahel jt. siseauditi tegevuseks vajalikele
dokumentidele ja teabele.

Vilisaudiitorite ettepanekud ja soovitused on siseaudiitori tdhelepanu all.

27. Dokumenteerimine

27.1. Dokumenteerimise pohimaotted ja kord

Finantsinspektsiooni siseauditi funktsiooni eesmirgid ja protseduurid, normistik ja kdik

olulised toimingud dokumenteeritakse.
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Levinumad dokumendivormid on:
- tooplaan;
- auditi (menetluse) kava;
- Oiend;
- memo (erinevat tiiiipi);
- kiisimustik (erinevat tiiiipi);
- protokoll (erinevat tiiiipi);
- muud toopaberid,

- dokumentaaltoendid.

Siseauditi funktsiooni tdddokumendid jagunevad auditi dokumentideks ja teisteks
dokumentideks. Auditi dokumendid jagunevad dokumentaaltdenditeks ja tdOpaberiteks.
Auditi dokumendid koondatakse auditi toimikusse, teised dokumendid koondatakse iildistesse

asjaajamistoimikutesse.

Siseauditi funktsiooni dokumentatsioon koostatakse, vormistatakse ja hoitakse kooskolas
Finantsinspektsiooni asjaajamise korraga, arvestades kdesolevas Reglemendis sétestatud ja

siseauditi funktsiooni teisi eri vajadusi.

27.2. Dokumentaaltoendid

Auditi (menetluse) kéigus hangitud dokumentaaltdendid vodivad olla nii  koopiaid
originaaldokumentidest kui originaaldokumendid, graafikud, t66plaanid, kiisitlused, usutluste
mirkmed, protokollid, ajakirjanduse viljavotted jt dokumendid, mis kirjeldavad konkreetse

auditi (menetluse) kulgu ja tdendavad jirelduste ja hinnangute kohasust ja piisavust.
Auditi (menetluse) dokumentaaltdendid, va. suuremahulised digitaaldokumendid, mis on
FILL-is voi Internetis, sdilitatakse auditi (menetluse) toimikus. Kdik dokumentaaltdendid, v.a.

FILL-is voi Internetis olevad, peavad olema nummerdatud.

Auditi kdigus kasutatud originaaldokumendid, mis kuuluvad tagastamisele auditiga holmatud

struktuuriiiksusele, tagastatakse neile esimesel voimalusel.
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27.3. Auditi (menetluse) kava

Auditi (menetluse) kava on auditi 10plik planeerimisdokument. Auditi kava koostab ja

kinnitab siseaudiitor, kooskolastades selle juhatuse esimehega ja juhatuse litkmetega.

Auditi (menetluse) kavas peab olema vdimalik, vajadusel, teha muudatusi enne auditi algust
voi selle kdigus. Pohjendatud vajaduse ilmnemisel esitab siseaudiitor taotluse auditi kava
muutmiseks juhatuse esimehele. Auditi kava muudatuse kinnitab voi jdtab selle kinnitamata

juhatuse esimees.

Auditi (menetluse) kava peab sisaldama auditi (menetluse) kohta jargmist informatsiooni:

- nimetus ja number;

- tilesande alus;

- uurimisobjekt (menetluse subjekt);

- peamine probleem;

- eesmark;

- peamised kiisimused;

- olulisus;

- véljund;

- oodatav moju;

- metoodika;

- olulised piirangud;

- hdlmatav ajavahemik;

- audiitorid (menetlejad), sh ndidata dra auditi (menetluse) juht ja iilesannete jaotus
nende vahel;

- hdlmatavad struktuuriiiksused voi tootaja;

- auditi alguse ja 10pu aeg;

- kavandatav ressurss inimtundides ja rahas, kui auditiks kulub raha lisaks siseaudiitori
palgale;

- riskihindamise tulemused.

Auditi (menetluse) kava esitatakse lisas 3 olevas vormis.
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27.4. Toopaberid

Siseaudiitor peab koostama auditi (menetluse) kdiku dokumenteerivad toopaberid. Need
peavad kajastama l4bi viidud toiminguid; olulisemaid leide ja tdhelepanekuid; olulisemaid
dokumentaaltdendeid ning toetama aruandes voi diendis kajastatavaid jareldusi, hinnanguid,

ettepanekuid ja soovitusi.

Toopaberite arv, iilesehitus, ja sisu oleneb auditi (menetluse) iseloomust ning nende sisu ja
vormi otsustab siseaudiitor. Siseaudiitoril on digus jitta moningaid téOpabereid koostamata,

lahtudes otstarbekuse ja ratsionaalsuse printsiipidest.

Koik toopaberid peavad olema nummerdatud, allkirjastatud audiitori (menetleja) poolt,

varustatud kuupédevaga ja vajadusel allkirjastatud ka auditeeritava (menetletava) poolt.

Auditi (menetluse) todpaberid sdilitatakse auditi (menetluse) toimikus. Toimikud on hoiul
siseaudiitori juures kuni arhiveerimiseni. Ligipdds neile on ainult juhatuse esimehe volitatud
isikutel. Siseaudiitor ei voimalda toOpaberite sisuga auditiga mitte hdlmatud isikutel tutvuda

janeid ei avalikustata. Erijuhud otsustavad juhatuse esimees ja siseaudiitor iihiselt.

Siseaudiitor hoiab auditi (menetluse) kava, aruande voi diendi, memo ja enesehindamise

aruande FILL-is, vastavalt Finantsinspektsiooni dokumendihalduse korraldusele.

27.5. Protokoll

Protokollis peab olema kajastatud auditi (menetluse) kdigus kogutud oluline teave arutelude,
iitluste ja vestluste — kaasa arvatud telefonivestlused, koosolekud ja kiisitlused — kohta, mis on
aluseks jdrelduste tegemisel ja hinnangute andmisel, ettepanekute ja soovituste tegemisel,
riskide hindamisel ja tulevaste auditite kavandamisel, peab olema protokollitud ja kajastatud

auditi toendite toimikus.

Protokoll peab olema koostatud ja korrektselt vormistatud kohe pirast intervjuud,

ndupidamist voi arutelu ja lisatud auditi (menetluse) toimikusse.
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Protokolli koostab, allkirjastab ja selle digsuse eest vastutab siseaudiitor vdi protokollija.
Olulistes kiisimustes, kontrollimaks vastastikust arusaamist ja tagamaks faktitidpsus,
kooskolastatakse protokolli eelndu kohe pérast intervjuu voi koosoleku toimumist koigi

asjaosalistega voi volitatud esindajatega ning allkirjastatakse kdigi osapoolte esindajate poolt.

27.6. Auditi (menetluse) aruanded

Aruanne on auditi (menetluse) kdigu ja tulemuste esitamise 1dppdokument, mis kajastab koos
oluliste, kiillaldaste, asjakohaste ja kasulike jérelduste, hinnangute, ettepanekute ja

soovitustega.

Oiend on lihtsustatud struktuuriga ja lithendatud vormis koostatud aruanne.

Memo on auditi (menetluse) tulemuste kokkuvotvaks esitamiseks voi siseaudiitori t60

tulemuste ja tdhelepanekute esitamiseks koostatud dokument.

“Punane memo” ehk “Kuuma liini raport » (red-line-report) on eri litki memo, mis on
koostatud kiireloomuliste ja tdhtsate sonumite edastamiseks juhatuse esimehele, juhatuse
litkkmele voi ametnikule, kelle ametiiilesanded voimaldavad koige kiiremini reageerida

“Punases memos” esitatud ettepanekutele. “Punane memo” triikitakse punasele paberile.

“Punase memo” adressaat on kohustatud viivitamatult vOtma tarvitusele abindud ohu

korvaldamiseks, kahju véltimiseks voi rikkumise tOkestamiseks.

27.7. Auditi (menetluse) aruannete klassifikatsioon

Aruanded jagatakse tasemetesse ja margistatakse jargnevalt, et siseaudiitori sOnumi adressaat

saaks lihtsalt dige iilevaate olukorra:

- Tase A - Kiiitiline (kontrollikeskkond ei ole tdhus ega mdjus, juhtimis- ja
kontrollisiisteeme ei ole voi need on olulises ulatuses sisse seadmata voi need ei toimi,
juhtimiskultuuri tase on madal ning esinenud on olulised kahju juhtumid voi esineb

véltimatult realiseeruv varalise voi mainekahju kahju oht);
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Tase B — Mitterahuldav (kontrollikeskkond ei ole tohus ega mojus, juhtimis- ja
kontrollisiisteeme ei ole voi need on olulises ulatuses sisse seadmata vOi need ei toimi,
juhtimiskultuuri tase on madal ning eksisteerib mérgatava varalise voi mainekahju oht);
Tase C — Vajab parandamist (kontrollikeskkond vajab olulist parandamist, juhtimis- ja
kontrollisiisteemid on olemas, kuid ei toimi vOi need on olulises ulatuses sisse seadmata,
juhtimiskultuuri tase on madal, kuid varalise vdi mainekahju kahju oht ei ole viltimatu);
Tase D — rahuldav (kontrollikeskkond on rahuldav, juhtimis- ja kontrollististeemid on
asjakohased ja toimivad, juhtimiskultuuri tase on rahuldav, kuid on modningaid
parandamist vajavaid aspekte);

Tase E — hea (kontrollikeskkond on tShus ja mojus, juhtimis- ja kontrollisiisteemid on
asjakohased ja toimivad, juhtimiskultuuri tase on hea, kuid on iiksikuid tdiustamist voi

arendamist vajavaid aspekte).

Auditi (menetluse) aruannete tasemete médramise otsustab siseaudiitor. Soovitavad

kriteeriumid tasemete madramisel otsustuse tegemisel on jirgnevad.

Tase A:

Tdendid oluliste pettusejuhtumite kohta;

Finantsjuhtimise puudumine;

Juhtimis- ja kontrollislisteemide puudumine;

Juhtimiskontrollide (kontrollerite) puudumine;

Tegevuskontrollide (kontrollerite)puudumine,

Mairkimisviairsete tegevusriskide esinemine;

Juhtimisprotsess ei toimi olulises ulatuses;

Andmeturbe siisteemide ja meetmete puudumine;

Kriitiliste slisteemide voi andmete hidvimine voi kahjustumine;
Usaldusvéérsuse kadumine voi oluline kahjustumine avalikkuse silmis;

Eelmise “Tase B”-auditiga vorreldes ei ole toimunud olukorra voi seisundi paranemist.

Tase B:

Tdendid oluliste pettuse-, raiskamise voi vddrkasutuse juhtumite kohta;

Olulised vajakajddmised finantsjuhtimises ja raamatupidamises;
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Juhtimiskontrollide (kontrollerite) puudumine ja/voi olulise juhtimisinfo oluline
puudumine;

Olulised vajakajadmised tegevuskontrollides (kontrollerites);

Riskijuhtimise poliitika puudumine ja/vai riskijuhtimise puudumine;

Olulised vajakajdadmised andmeturbe siisteemides vdi meetmete puudumine olulises
ulatuses;

Varasemate auditite ettepanekute ja soovituste olulises osas rakendamata jatmine;
Juhtimiskultuur on madal;

Kontrollikeskkond on ebarahuldav;

Juhtimisprotsessis on olulised vajakajdédmised;

Eelmise “Tase C”-auditiga vorreldes ei ole toimunud olukorra vdi seisundi paranemist

Tase C:

Tdendid pettusejuhtumite, raiskamise voi vadrkasutuse kohta;

Vajakajddmised finantsjuhtimises ja raamatupidamises;

Vajakajddmised juhtimiskontrollides (kontrollerites) ja/vai olulise juhtimisinfo osaline
puudumine;

Vajakajdaamised tegevuskontrollides (kontrollerites);

Riskijuhtimise poliitika mittevastavus ja/voi puudused riskijuhtimises;
Vajakajddmised andmeturbe siisteemides vdi osaline meetmete puudumine ulatuses;
Varasemate auditite ettepanekute ja soovituste ebaadekvaatne rakendamine
Juhtimiskultuur vajab moningast parandamist;

Kontrollikeskkond vajab moningast parandamist;

Juhtimisprotsessis moningast parandamist.

Tase D:

Tdendid pettusejuhtumite kohta puuduvad;

Juhtimiskontrollid (kontrollerid) on olemas ja toimivad;

Otsustajatel on vajalik juhtimisteave, kuid otsuseid ei tehta moningatel juhtudel
teabepohiselt ja digeaegselt;

Tegevuskontrollid (kontrollerid) on olemas ja toimivad ning ei esine lahknevust olulistes

tegevusprotseduurides;
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Andmeturbe siisteemid ja/voi meetmed tagavad teabe sdilimise, kasutamise ja hoidmise
nouete kohaselt;

Varasemate auditite olulised ettepanekud ja soovitused on tdhtajaks tdidetud;
Juhtimiskultuur ja kontrollikeskkond on head;

Juhtimisprotsessis toimib.

Tase E:

Tdendid pettusejuhtumite kohta puuduvad;

Juhtimiskontrollid (kontrollerid) on olemas, toimivad ja tagavad missiooni tditmise,
eesmirkide saavutamise ja lilesannete tditmise;

Otsustajatel on asjakohane, usaldusviirne, tdielik, digeaegne ja kiillaldane juhtimisteave
ning otsuseid tehakse teabepodhiselt ja digeaegselt;

Tegevuskontrollid (kontrollerid) on olemas ja toimivad ning ei esine lahknevust olulistes
tegevusprotseduurides;

Vajakajddmised andmeturbe siisteemides voi meetmetes puuduvad;

Varasemate auditite ettepanekud ja soovitused on tihtajaks tdidetud;

Juhtimiskultuur ja kontrollikeskkond on head;

Juhtimisprotsessis toimib.

Kéesolevate kriteeriumite nimistu ei ole norm, vaid abistava tdhendusega loend.

27.8. Auditi (menetluse) toimik

Siseaudiitor avab iga auditi (menetluse) tarbeks toimiku. Toimik peab iildjuhul moodustama

auditi (menetluse) kdiguga seotud dokumentide tdieliku kogumi. Toimiku iilesehitus peab

tagama dokumentide lihtsa leitavuse.

Auditi (menetluse) kédigus hangitud kdik dokumentaaltdendid, v.a. digitaaldokumendid, mille

véljaprintimine ei ole otstarbekas, ja koostatud toopaberid peavad sisalduma toimikus, et

kindlustada auditi korge kvaliteet, lihtsustada auditi kestel kogutud dokumentide jdlgimine ja

voimaldada hiljem arusaamine auditi tegelikust kdigust.
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Auditi (menetluse) toimik peab olema varustatud jargnevate andmetega:
- toimiku number,
- viide auditi (menetluse) alusele;
- auditi (menetluse) nimetus,
- menetleja nimi,

- avamise ja sulgemise aeg (pp.kk.aaaa).

Auditi (menetluse) toimiku struktuur on jargmine:

Peatiikk 1 — Sisukord — sisaldab peatiikis 19 sisalduvate koigi dokumentide loendit.

Peatiikk 2 - Memod— sisaldab kdiki memosid, mis koostatakse auditi (menetluse) kdigus
auditi (menetluse) jirelduste, hinnangute, ettepanekute ja soovituste edastamiseks juhatuse
esimehele ja litkmetele.

Peatiikk 3 — Aruanne — sisaldab aruande ja selle eelndu kdik versioonid, saadud vastulaused
ja mérkused, vajadusel ka kooskdlastatud soovituste rakendamise ajagraafiku.

Peatiikk 4 — Kava ja kava eelnou — sisaldab kava ja kava eelndu kdiki versioone.

Peatiikk 5 — Kirjavahetus sisaldab kdik memod, resolutsioonid, korraldused ja e-kirjad, mis
on koostatud, saadud ja vahetatud seoses 1llesande kavandamisega, muutmisega,
jarelevalvega, hindamisega, jarelauditiga ja jargmiste voimalike iilesannete algatamisega.
Peatiikk 6 - Toopaberid — sisaldab koiki todpabereid, mis koostatakse auditi kdigus, va
protokollid ja memod.

Peatiikk 7 — Dokumentaaltdéendid — sisaldab koiki dokumentaaltdendeid originaalidena voi
koopiatena, va. suuremahulised digitaaldokumendid, mis on FILL-is vdi Internetis. Peatiikk 7
— Dokumentaaltoendid — voib asuda ka eraldi toimikus, kui dokumentaaltdendite maht on
kiillaldaselt suur.

Peatiikk § — Enesehindamine — sisaldab koiki dokumente, mis on seotud enesehindamisega.
Peatiikk 9 — Sisehindamine - sisaldab kdiki dokumente, mis on seotud sisehindamisega.
Peatiikk 10 — Vilishindamine - sisaldab koiki dokumente, mis on seotud vélise hindamisega.
Peatiikk 11 — Ettepanekute tiitmise jirelevalve - sisaldab koiki dokumendid, mis on seotud

auditi ettepanekute ja soovituste tditmise jarelevalve protsessiga, sh jarelauditiga.

Siseaudiitor suleb auditi (menetluse) toimiku aktiga kohe, kui ta on veendunud vajaduse

puudumises omapoolseks jirelevalveks auditi tulemuste ellu rakendamisel voi jarelauditiks,
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kuid mitte hiljem, kui on sétestatud Finantsinspektsiooni asjaajamise korras.

Toimiku sulgemise akt peab sisaldama toimiku numbrit, auditi (menetluse) nimetust, toimiku
sulgemise kuupideva, kinnituse toimiku terviklikkuse kohta voi viite dokumentide asumise

kohta mujal ja dokumentide arvu toimikus. Vt. néidist lisa 7.

Kdige esimene dokument suletud toimikus on auditi toimiku sulgemise akt.

Suletud toimik antakse arhiivi vastavalt Finantsinspektsiooni asjaajamiskorrale.

28. Nouded teabe kaitstusele

Siseaudiitor korraldab asjaajamise viisil, mis tagab teabe kaitstuse Eesti Vabariigis

digusnormistikuga ja Finantsinspektsioonis sisenormistikuga kehtestatud ndutaval mééral.

Siseaudiitor kannab isiklikku vastutust auditi kéigus varutud ja koostatud dokumentide
kaitstuse ja neis sisalduva voi muul viisil talle teatavaks saanud ametialase informatsiooni
konfidentsiaalsuse  sdilitamise eest, vastavalt Finantsinspektsiooni seaduses ja

Finantsinspektsiooni asjaajamiskorras sdtestatud korrale.

29. Sonaseletused

Ad hoc audit - kiireloomuline plaanivéline auditililesanne, mille algatab juhatuse esimees,
juhatus voi siseaudiitor.

Finantsaudit (financial audit) — analiilisib ja annab hinnangu raamatupidamis- ja
finantsaruannetele ning nendega seotud teabe digsusele.

Juhtimisaudit (management audit) — analiiiisitakse ja hinnatakse Finantsinspektsiooni
juhatuse, struktuuri ja organisatsioonikultuuri tugevusi, ndrkusi, voimalusi ja ohte.

Jirelaudit — audit, mis on 14bi viidud selleks, et hinnata, kas ja kuivord asjakohaselt, tdhusalt
ja Oigeaegselt on Finantsinspektsiooni juhatus astunud samme auditi tulemusel antud

soovituste ellurakendamiseks.
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Plaaniline audit — audit, mis on kavandatud tavalise planeerimisprotsessi tulemusena
tulenevalt siseauditi strateegilisest plaanist, riskihindamise ja seire tulemusest ja juhatuse
esimehe suunistest ning on kajastatud siseaudiitori kvartaliplaanis.

Tulemusaudit (performance audit) — auditeeritava tegevuse sédstlikkuse, tohususe ja
mojususe hindamine.

Tegevusaudit (operational audit) — analiiiisitakse ja hinnatakse Finantsinspektsiooni
kitsamaid alategevusi.

Turvaaudit (security audit) — Siisteemide ja tegevuste sOltumatu ldbivaatus ja uurimine
siisteemi  juhtimisvahendite adekvaatsuse kontrolliks, kehtestatud turvapoliitika ja
protseduuride  jargimise tagamiseks, turvamurrete avastamiseks ning juhtimisse,
turvapoliitikasse ja protseduuridesse vajalike muudatuste sisseviimiseks.

Vastavusaudit (compliance audit) — analiilisitakse ja hinnatakse Finantsinspektsiooni
tegevuse vastavust piistitatud eesmirkidele, kooskdlastatud protseduurireeglitele, eeskirjadele

ja  juhenditele  ning kehtivatele  seadustele  ja  teistele  Oigusaktidele.
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30. Lisad

30.1. Siseauditi protsessivoog

Finantsinspektsiooni siseauditi voodiagramm

- aneerimise
Fl strateegiline plaan r: n an

SA planeerimise
lahtealused

KAVANDAMINE

LABIVIIMINE

TULEMUSTE
VORMISTAMINE

TULEMUSTE AVALDAMINE

HINDAMINE

JARELKONTROLL

Page 1

36



Lisa 2

30.2. Siseaudiitori tooplaan kvartaliks
Kinnitatud FI juhatuse
...................... 2008

otsusega nr. .............

Siseaudiitori tooplaan
2008. aasta II kvartal

I Tegevused tihtsuse jirjekorras®?®

1. Audit 1 (80 h)
Audit 2 (16 h)
Menetlus 1. (16 h)
Tegevus 1. (24 h)

> D

* Tihtsamate tegevuste ajaressursi osakaal tegevustele kuluvast ajaressursist on X%.

> Menetluste ajaressursi osakaal tegevustele kuluvast ajast on Y%.
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II Koik iilesanded funktsioonide loikes

Nr

Ulesanne

Eesmirk

Viljund

Tihtaeg/

ajaressurss

Planeerimine

1.1.

Siseaudiitori II kv tooplaani

koostamine

1.2.

Finantsinspektsiooni
siseauditi funktsiooni
strateegia aastateks 2004 -
2006

Siseauditi tookorralduse
ja metoodika

villjatootamine

2.1.

Siseauditi reglemendi

muutmine

Siseauditid ja menetlused

3.1.

FI tegevuse kohta
jarelevalvesubjektidelt
tagasiside kiisimise

kontseptsioon

3.2.

Ulevaade juhatuse 2003.a.
II kv kuni 2004.a. 1T kv

otsuste tditmisest.

Huvide konflikti
deklaratsioonide

menetlemine

4.1.

Huvide konflikti
deklaratsioonide
menetlemine

Juhatuse noustamine

Aruannete koostamine

6.1.

Siseaudiitori 2004 I kv

aruande koostamine

6.2.

2004.a. IT kv huvide
konflikti valtimise
deklaratsioonide esitamise
ja téitmise aruande

koostamine

Kvaliteedi tagamine
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Koolitus- ja enesetiiendus

Arendustegevus

10.

Riskihalduse sisekoolituse

lidbi viimine

11.

Riskihalduse
enesehindamise mudeli

loomine

12.

Muud iilesanded

12.1.

Tegevus Z

12.2,

Spetsifitseerimata tooaeg,
sh sisekommunikatsioon,
teabeotsing ja tootlemine
ning seire (Riskide seire,
kontrolli- ja
juhtimissiisteemide seire,
juhtimisprotsesside seire,
infoturbe seire, pettuse,
vairkasutuse ja

raiskamise seire)

Tunde kokku

Tootunde kvartalis

kokku

Kavandata-
vaid tunde

kokku

Mairkused:

1.

Planeerimisel tihtaegade 10ikes ldhtutakse pohimottest, et juhatus otsustab ainult auditite, aruannete ja

olulisemate memode vdi juhendite tihtajad. Ulejééinute hilisemaks tihtajaks on vaikimisi kvartali 1dpu

kuupéev.

Todoplaanis olev ajaressurss on médratud indikatiivsena ja eksperthinnanguliselt.

Siseaudiitor on palgata puhkusel 14. — 16. 04. 2004.

Koostas:

Raivo Linnas,

Siseaudiitor

08.04.2004
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Lisa 3
30.3. Auditi (menetluse) kava

Auditi (menetluse) nimetus
“Ulevaade juhatuse 2003.a. II kv kuni 2004.a. II kv otsuste tiitmisest” kava
Ulesande alus: Ulesande aluseks on siseaudiitori 2004.a. II kvartali tooplaani p 3.2.
Uurimisobjekt: Uurimisobjektiks on juhatuse vastu vdetud otsuste tditevdistsipliin.

Peamine probleem: Juhatus vajab regulaarset sdltumatut tagasisidet vastu voetud otsuste
tditmise kohta, kuid siseaudiitor viis vastava menetluse ldbi viimati aasta tagasi.

Eesmiirk: Selgitada vilja, milline on juhatuse vastu voetud otsuste tditevdistsipliin.
Peamised kiisimused: menetluse kéigus leitakse vastused jargmistele kiisimustele:

Milline on olukord juhatuse vastu vdetud otsuste tiitmisel?

Kas on probleeme juhatuse vastu voetud otsustuste viimisel vastutajateni ja tditjateni?

Milline on olukord juhatuse koosolekul vastu voetud otsuste avalikustamisel?
Milline on olukord juhatuse vastu voetud otsustega tutvumisel?

AW N —

Olulisus: Vaadeldava teema kohta kindla seisukoha kujundamine ning dige ja diguspérase
otsuse vastu votmine on ddrmiselt oluline nii FI siseselt, kui ka FI véliselt, sest on otseselt
seotud FI seadustest tulenevate iilesannete tditmise suutlikkusega. Laiemalt on see seotud FI
usaldusvédrsusega ja mainega juhtimis- ja organisatsioonikultuuri kaudu.

Viljund: Menetluse viljunditeks on memo juhatuse liikmetele ja diend. Siseaudiitor annab
lithitilevaate enda tehtud ettepanekute tiitmise kohta memos.

Oodatav moju: Menetluse tulemusena on eeldatav, et:

1. juhtimis- ja kontrollimehhanismid tdiustuvad (vajadusel);

2. seni ohjamata riskid, mis ohustavad eesmérkide saavutamist ja lilesannete tiitmist nouete
kohaselt, saavad ohjatud, kui sellised riskid esinevad,

3. juhtimis- ja organisatsioonikultuuri tase touseb, kui see on vajalik eesmérkide paremaks
saavutamiseks ja lilesannete tditmiseks.

Metoodika: Menetluse peamisteks viteteks on juhatuse otsuste ja koosoleku protokollidega

tutvumine ning nende vordlemine tegeliku olukorraga ja vordlustulemuste analiilisimine.

Intervjuusid, kiisitlusi ja muid meetodeid ei kasutata.

Oluline piirang: Menetlus keskendub ainult vdljundi, mitte mdju tasandi tulemi uurimisele,
sest voimaliku

mdju hindamiseks on vaadeldav ajavahemik tildjuhul liiga liihike.

Menetlusega hdlmatavad isikud: Ei ole.
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Menetlusega hdolmatav ajavahemik: Juhatuse 2003.a. protokollist nr 16 kuni 2004.a.

protokollini nr.

Menetluse libiviija: Siseaudiitor Raivo Linnas.

Menetluse algus:

Menetluse kavandatav lopp:

Menetluse kavandatav ajaressursimaht: Raske arvutada, sest menetluse kaigus kasutatakse
varasemate menetluste ajal tehtud t66 tulemusi.

Menetluse riskide hindamise tabel:

Risk

Olemus

Riski
real.
toenaosus

Meeskonna
voimalus
riski viltida

Maandamine

Ajaline risk

Ulesannet ei suudeta
10petada tdhtajaks;
ettendgematud
lisaiilesanded, mistottu
menetluse 1Gpetamise

téhtajad nihkuvad edasi
Kiisitletavate Kiisitletavad ei ole
koostoovalmiduse
puudumise risk
Ebakompetentsus |Menetleja ei suuda
e risk oigesti ndha koiki
asjaolusid voi saada
kitte tdielikku,
igakiilgset teavet
Ebaadekvaatsete |Valitud kriteeriumide
kriteeriumide poOhjal ei ole voimalik

sonastamise risk

saavutada iilesande
eesmarke, valitud valed
kriteeriumid.

Eesmirgi Ei suudeta anda piisavalt
saavutamata konkreetset vastust
jddmise risk esitatud kiisimustele.
Ulesande Suure hulga omavahel
laialivalgumise |pdimunud info seast ei
risk suudeta olulist valida.
Toorithma Oht, et tooriihma

piisava koostoo
puudumise risk

litkkmed rddgivad
iiksteisest moodda voi ei
suhtle olulistes
kiisimustes piisavalt
sageli

Ulesande
eesmirgi
muutumise risk

Oht, et lilesande kaigus
muutub juhtkonnal
nidgemus menetluse
eesmarkidest

Poliitiline ja

Oht, et iilesande objekte
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oiguslik risk

reguleerivad digusaktid
muutuvad menetluse
ajal, mistottu muutuvad
normid ja kriteeriumid

Tehnoloogiline
risk

Uute ldhenemiste ja
lahenduste tottu ei
pruugi jareldused olla
pikaajalise véirtusega

Huvide konflikti
risk

Siseaudiitoril voib
esineda huvide konflikt

Juhtkonna huvi
vahenemise risk

Juhtkonna huvi voib
viheneda seoses
muutustega vilis- voi
sisekeskkonnas

Koostas:
Raivo Linnas
Siseaudiitor
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Lisa 4
30.4. Finantsinspektsiooni siseaudiitori tegevuse sisehindamise aruanne

Juhatuse esimees tiidab sisehindamise aruande vihemalt kord aastas siseaudiitori arenguvestluse protsessi
ajal ja esitab sisehindamise aruande siseaudiitorile

Tegevusvaldkond Téahelepanekud, Ettepanekud, soovitused,
kommentaarid ideed

1  Planeerimine

1.1  Siseauditi
strateegiline
planeerimine

1.2 Siseauditi kvartali
toOplaani koostamine

2 Siseauditi tookorralduse ja metoodika viljatdotamine

2.1 Tookorraldus

2.2  Metoodika

2.3  Dokumentatsioon

3 Siseauditid ja menetlused
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3.1 Plaanilised auditid ja
menetlused

3.2 Ad hoc auditid ja
menetlused

4 Huvide konflikti deklaratsioonide menetlemine

4.1 Huvide konflikti
deklaratsioonide
menetlemise
korraldus

4.2  Huvide konflikti
deklaratsioonide
menetlemise
mottekus ja
tulemuslikkus

5  Juhatuse ndustamine

5.1 Plaanilised nduanded

5.2  Ad hoc nduanded
juhatuse tellimisel

5.3  Ad hoc nduanded
siseaudiitori initsiatiivil
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6  Aruannete koostamine

6.1 Siseauditi
aastaaruande
koostamise protsess
ja kasutamise
tulemuslikkus

6.2 Siseauditi kvartali
aruande koostamise
protsess ja
kasutamise
tulemuslikkus

6.3 Huvide konflikti
viltimise
deklaratsioonide
esitamise ja tditmise
aruande koostamise
protsess ja
kasutamise
tulemuslikkus

7  Kovaliteedi tagamine

7.1  Siseauditi kvaliteedi
tagamise ja
tdiustamise
programmi
viljatootamise
protsess

7.2 Siseauditi kvaliteedi
tagamise ja
tdiustamise
programmi téitmine

8 Koolitus- ja enesetdiendus

8.1 Siseauditi alane




8.2  Juhtimisalane

8.3 Jarelevalve alane

84 Muu

9  Arendustegevus

9.1 Siseauditi funktsiooni
arendustegevus

9.2 Inspektsiooni
arendustegevus

10 Seire

10.1 Riskide seire

10.2 Kontrolli- ja

juhtimissilisteemide
seire
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10.3 Juhtimisprotsesside
seire

10.4 Infoturbe seire

10.5 Pettuse, viaarkasutuse
ja raiskamise seire

11 Muud tlesanded

11.1 Plaanilised tilesanded

11.2 Ad hoc tlesanded

12 Teabeotsing ja
tootlemine

13 Spetsifitseerimata
tooaeg
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14 Ajaressursi kasutamine

Raul Malmstein
Juhatuse esimees

Tallinnas, .....ccccceeevvvvvvnnnnenn.
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Lisa 5

30.5. Finantsinspektsiooni siseauditite enesehindamise aruanne

Siseaudiitor tiidab enesehindamise aruande auditi etappide kaupa véi iihe korraga auditi loppedes hiljemalt
2 nddala jooksul, arvates auditi aruande allkirjastamisest

Auditi number ja pealkiri:

Tulemuste strateegiline

kvaliteet

Tiahelepanekud

kommentaarid

Ettepanekud, soovitused,

ideed

1.1. Auditi pdhjendatus

1.2. Auditi ajastamine

1.3. Auditi peamise sOnumi

selgus

1.4. Auditi mdju hindamine

1.5. Auditi mdju ja hinna

vahekord

Tulemuste tehniline

kvaliteet
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2.1.

Téhelepanekute ja
leidude seonduvus
auditi  eesmérgi  ja

ulatusega

2.2.

Maistete defineerimine

2.3.

Hiipoteeside tdendatus

2.4.

Riskide hinnatus

2.5.

Kasutatud normide
kooskola

Oigusnormidega

2.6.

Tahelepanekute

argumenteerimine

2.7.

Kasutatud normide
aktsepteerimine

auditeeritavate poolt

. Aruanne
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3.1. Jarelduste seondumine

auditi kiisimustega

3.2. Sonumi seondumine

visandatud probleemiga

3.3. Keelekasutus

3.4. Graafika,

illustratsioonid

3.5. Kokkuvotte kvaliteet

. Protsessi kvaliteet

4.1. Suhted auditeeritavaga

4.2. Eetikakoodeksi

jargimine

51




4.3. Auditi  juhtimine ja

teostus

4.4. Siseekspertiis

4.5. Suhted teiste
asjaosalistega ja nende

roll

4.6. Kvaliteeditagatiste

funktsioneerimine

5. Ajaressursi kulu

5.1. Olulised korvalekalded
kavandatud tihtaegadest
ja ajaressursist ja selle

pohjused

6. Raha kulu

6.1. Olulised korvalekalded
kavandatud rahast ja

selle pdhjused

Raivo Linnas

Siseaudiitor

Tallinnas, .....ccceevevvvvvnnnnnnenn.
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Lisa 6

30.6. Finantsinspektsiooni siseaudiitori tegevuse enesehindamise aruanne

Siseaudiitor tiidab enesehindamise aruande korra aastas koos tegevusaruande koostamise protsessiga.

Tegevusvaldkond Téahelepanekud, Ettepanekud, soovitused,
kommentaarid ideed

1 Planeerimine

1.1  Siseauditi
strateegiline
planeerimine

1.2 Siseauditi kvartali
toOplaani koostamine

2 Siseauditi tookorralduse ja metoodika viljatootamine

2.1 Tookorraldus

2.2  Metoodika

2.3  Dokumentatsioon

3 Siseauditid
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3.1 Plaanilised auditid

3.2 Ad hoc auditid

4 Huvide konflikti deklaratsioonide menetlemine

4.1 Huvide konflikti
deklaratsioonide
menetlemise
korraldus

4.2  Huvide konflikti
deklaratsioonide
menetlemise
mottekus ja
tulemuslikkus

5 Juhatuse noustamine

5.1 Plaanilised nduanded

5.2  Ad hoc nduanded
juhatuse tellimisel

5.3  Ad hoc nduanded
siseaudiitori initsiatiivil
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6 Aruannete koostamine ja esitamine

6.1 Siseauditi
aastaaruande
koostamise protsess
ja kasutamise
tulemuslikkus

6.2 Siseauditi
kvartaliaruande
koostamise protsess
ja kasutamise
tulemuslikkus

6.3 Huvide konflikti
viltimise
deklaratsioonide
esitamise ja tditmise
aruande koostamise
protsess ja
kasutamise
tulemuslikkus

7 Kvaliteedi tagamine

7.1 Siseauditi kvaliteedi
tagamine ja
tdiustamine

8 Koolitus- ja enesetiiendus

8.1 Siseauditi alane

8.2 Juhtimisalane




8.3 Jarelevalve alane

8.4 Muu

9 Arendustegevus

9.1 Siseauditi funktsiooni
arendustegevus

9.2 Inspektsiooni
arendustegevus

10 Seire

10.1 Riskide seire

10.2 Kontrolli- ja
juhtimissiisteemide
seire

10.3 Juhtimisprotsesside
seire
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10.4 Infoturbe seire

10.5 Pettuse, vadrkasutuse
ja raiskamise seire

11 Muud iilesanded

11.1 Plaanilised tilesanded

11.2 Ad hoc tulesanded

11.3 Teabeotsing ja
tootlemine

11.4 Spetsifitseerimata
todaeg

12 Ajaressursi
kasutamine

Siseaudiitor Raivo Linnas
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Lisa 7

30.7. Auditi toimiku sulgemise akt
Auditinr ......
e AUt PEAIKITL. oo )

toimiku sulgemise akt

Kinnitan kéesoleva toimiku terviklikkust.

Toimikus on ...... dokumenti.

.................................... (Allkir1)  Kuupaev........coovvveeeeeeeeeennnnee,
Siseaudiitor Raivo Linnas
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Finantsinspektsiooni siseauditi kooskdla Eesti 6iguse ja Euroopa finantsjérelevalveasutuste
praktikaga,

mille juhendaja on Ulle Madise,

reprodutseerimiseks sdilitamise ja iildsusele kéttesaadavaks tegemise eesmirgil, sealhulgas
digitaalarhiivi DSpace-is lisamise eesmérgil kuni autoridiguse kehtivuse tdhtaja [dppemisent;
ildsusele kattesaadavaks tegemiseks Tartu Ulikooli veebikeskkonna kaudu, sealhulgas
digitaalarhiivi DSpace’i kaudu kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja 1dppemiseni.

olen teadlik, et punktis 1 nimetatud digused jddvad alles ka autorile.

kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei1 rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest tulenevaid digusi.

Tartus, 05.05.2014



