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SISSEJUHATUS

Ténapédeva avaliku sektori piiratud ressursside tingimustes on viga oluline pdorata tihe-
lepanu sellistele {ildjuhtimise printsiipidele nagu séastlikkus (economy), tohusus
(efficiency) ja mdjusus (effectiveness) (Dragija et al. 2011: 63). See on omakorda tihe-
lepanu keskpunkti tdstnud sellised votmesdnad nagu ,,audit ja ,kontroll“ (Sterck,
Bouckaert 2006: 49). Jarjest enam radgitakse siseauditi funktsiooni vajalikkusest koha-
likes omavalitsustes®, millele peamisteks pdhjusteks on olnud omavalitsusiiksuste fi-
nantsprobleemide paljastumine ning suurenev avalikkuse noudlus, et kohalike omavalit-
suste juhid votaksid vastutuse organisatsioonide tulemuslikkuse, tegevuse ldbipaistvuse

ja avalike teenuste osutamise eest (Kwamen 2013: 673).

Viimastel aastatel on siseaudit ldbi teinud kiire arengu - peamiselt kontrollidega tegele-
vast funktsioonist on saanud tdnapdeva organisatsioonide juhtimise peamine abivahend.
Siseauditi uued tlilesanded organisatsioonides on seotud kindlust ja ndu pakkuvate tege-
vustega. Lisaks siseauditi olemuse arengule on tdiendatud antud valdkonna terminoloo-
giat ning siseauditi teemat késitledes on oluline vahelt teha mdistel siseaudit, siscaudi-
teerimine ja siseauditi funktsioon. Vastavalt teooriale kisitletakse siseauditeerimist ja
siseauditit kui soltumatut ning objektiivset kindlust ja ndu pakkuvaid tegevusi, mida

teostatakse siseauditi funktsiooni abil.

! Kohalik omavalitsus on "pShiseaduses sitestatud omavalitsusiiksuse - valla voi linna - demo-
kraatlikult moodustatud voéimuorganite digus, voime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt kor-
raldada ja juhtida kohalikku elu, 1dhtudes valla- v&i linnaelanike digustatud vajadustest ja huvi-
dest ning arvestades valla voi linna arengu isedrasusi. Kohalik omavalitsus rajaneb riigi territoo-
riumi haldusjaotusel ja teostub demokraatlikult moodustatud esindus- ja vdimuorganite kaudu,
samuti kohaliku elu kiisimustes rahvakiisitluse voi rahvaalgatuse teel." (Kohaliku omavalitsuse
korraldamise ... § 2)



Seadusega ei ole siseauditi funktsiooni rakendamine kohalikes omavalitsustes kohustus-
lik, kuid see on vajalik omavalitsuste tegevuse labipaistvuse suurendamiseks ning pa-
remate juhtimistulemuste, sisekontrolli ja riskide juhtimise saavutamiseks. Toimiva si-
sekontrollisiisteemi olemasolu kohalikes omavalitsustes on oluline igale maksumaksja-
le, mille peamiseks pdhjuseks on, et siseaudit ja tohusad sisemised kontrollid annavad
maksumaksjatele kindluse, et valla voi linna tegevuse korraldamisel lahtutakse kodanike
huvidest ja eesmérkidest ning omavalitsuse iilesandeid tdidetakse sddstlikult, tohusalt ja
mdjusalt. Sellise kindlustunde pakkumise iiheks eelduseks on, et omavalitsusjuhid tead-
vustaksid enda vastutust seoses valla voi linna varade kasutamisega ning tagaksid, et
need toimiksid avalikult, ausalt ja kooskdlas seadustega. Eelkdige saabki kodanikele
omavalitsuste tegevuse kohta kindlust pakkuda hésti toimiv ja tagasisidet andev sisemi-
ne kontroll, mille tulemused peavad joudma nii juhtideni kui ka avalikkuseni. (Revisjo-

nikomisjoni tegevuse ... 2009: 3)

Eesti kohalike omavalitsuste puhul on siseauditi funktsiooni rakendamine pohjendatud
juba seepdrast, et Raivo Linnas leidis oma 2010. aasta avaldatud doktorit6os ,, Kohaliku
omavalitsuse auditi ja jarelvalve terviklik mudel Eesti néitel (An Integrated Model of
Audit, Control and Supervision of the Local Government Sector: The Case of Estonia),
et sisemiste kontrollide tase valdades ja linnades on ndrk ning sisekontrollisiisteemid on
ebatdohusad. Eriti suured mahajddmused vorreldes suuremate omavalitsuste ja teiste ava-
liku sektori liksustega on viiksemates valdades/linnades, sest viimastel ei ole piisavalt

rahalisi vahendeid vastava personali palkamiseks ja koolitamiseks. (Linnas 2010 :14)

Lisaks selgitab teema aktuaalsust esindamisteooria raamistik, mille kohaselt eksisteerib
esindajate ja esindatavate vahel informatsiooni asiimmeetria, mida avaliku sektori juhid
voivad oma huvide teostamiseks dra kasutada. Seega eksisteerib omavalitsuste puhul
alati risk, et valla- voi linnavalitsuste juhid ja ametnikud ei ldhtu kohaliku omavalitsuse
tegevuse korraldamisel esindatavate huvidest. Kindlustunde esindatavatele kohalike
omavalitsuste tegevuse kohta pakub eelkdige hdsti todtav sisekontrollisiisteem, mille

tiheks osaks on ka siseauditi funktsioon.

Kéesoleva magistritoo eesmirgiks on pakkuda vilja ldahtekohad siseauditi funktsiooni
rakendamise edendamiseks Eesti kohalikes omavalitsuses. Selleks Kirjeldatakse siseau-

diti funktsioonide rakendamise hetkeseisu Eesti kohalikes omavalitsustes, korvutades
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magistritoé uurimuse raames saadud tulemusi Riigikontrolli 2009. aastal avaldatud au-
diti tulemustega ja siseauditi funktsioonide andmetega omavalitsuste iiksustes 2014.
aastal. Lisaks sellele méératletakse eelnevate uurimuste pohjal peamised takistused sise-
auditi funktsiooni rakendamiseks, et lahtuvalt nendest vilja pakkuda voimalusi siseaudi-

ti funktsiooni rakendamise edendamiseks Eesti kohalikes omavalitsustes.

Eesmargi tditmiseks on magistritdo autor piistitanud jargmised uurimisiilesanded:

e anda iilevaade siseauditi olemusest ja selle mdiste arengust;

selgitada siseauditi vajalikkust esindamisteooria ja siseauditi rollide alusel avali-

kes organisatsioonides;

e kirjeldada eelnevalt 1dbiviidud uurimuste pdhjal peamisi siseauditeerimise mitte-
rakendamise pohjusi;

e analiiiisida siseauditi funktsioonide arengu hetkeseisu Eesti kohalikes omavalit-
sustes;

o selgitada siseauditeerimise mitterakendamise pdhjuseid Eesti kohalikes omava-
litsustes;

e pakkuda vilja omapoolsed lahtekohad siseauditi funktsiooni rakendamise eden-

damiseks Eesti kohalikes omavalitsustes.

Analiiisimeetodina kasutatakse kombineeritud uurimismeetodeid, milledeks on pool-
struktureeritud kiisimustikud ja intervjuud. Kéesoleva magistritod autor tugineb empiiri-
lises osas 61 kohaliku omavalitsuse esindaja poolt tagastatud kiisimustikule ja neljale
intervjuule. Kohalikes omavalitsustes labiviidud uurimuse kaigus sooviti teada saada,
kui paljudes kohalikes omavalitsustes rakendatakse siseauditi funktsiooni ning millised
on peamised siseauditi funktsiooni mitterakendamise pohjused, et ldhtuvalt nendest
pakkuda vilja vdimalusi ja ldhtekohti siseauditi funktsiooni rakendamise edendamiseks.
Valdkonnast pohjalikuma iilevaate andmiseks ja kohalikes omavalitsustes teostatud
uuringu tulemuste selgitamiseks viidi 14bi tdiendavad intervjuud siseauditi valdkonnaga

seotud praktikutega omavalitsustes ja Riigikontrollis.

Magistritod esimeses peatiikis kisitletakse siseauditeerimise olemuse teoreetilisi 1dhte-
kohti. Esmalt kirjeldatakse siseauditi olemust ning sellega seotud peamisi mdisteid ning

seejdrel antakse lilevaade siseauditi olemusest ja arengust. Samuti selgitatakse siseauditi



vajalikkust ja selle rolle ning antakse iilevaade siseauditi raamistikust avaliku sektori
organisatsioonides. Teoreetilise osa viimases peatiikis kirjeldatakse peamisi Siseauditi
mitterakendamise pdhjuseid eelnevate uurimistodde niitel. Teoreetilises osas toetub
magistritod autor valdkonna spetsialistide teoreetilistele lahtekohtadele, digusaktidele ja

standarditele.

To6 teine peatiikk on oma olemuselt praktilise iseloomuga, milles analiiiisitakse autori
labiviidud uuringut siseauditi funktsiooni arengu ja rakendamise edendamise kohta Ees-
ti kohalikes omavalitsustes. Alustatakse iildisemast siseauditi raamistiku kirjeldamisest
ning selgitatakse vélja siseauditi funktsioonid kohalikes omavalitsustes ja antakse iile-
vaade siseauditi funktsioonide arengust. Seejdrel kirjeldatakse omavalitsusi siseauditi
funktsiooni 15ikes ning antakse iilevaade peamistest siseauditeerimise mitterakendamise
pohjustest, millest ldhtuvalt pakub magistritd autor valja omapoolsed siseauditi funkt-

siooni rakendamise edendamise lihtekohad Eesti kohalikes omavalitsustes.
Mirksonad: siseaudit, siseauditeerimine, siseauditi funktsioon, esindamisteooria

Magistritoo autor sooviks tdnada oma juhendajat, doktoranti Karina Kenk’i, kes nduan-
nete ja konsultatsioonidega t60 kirjutamisel abiks oli. Lisaks Ulvi Sloog’i, kes andis
eelkaitsmisel sisukat tagasisidet. Suured tdnud omavalitsuste esindajatele, kes votsid
vaevaks kiisimustikule vastata ning intervjueeritavatele, kes olid abiks tulemuste ana-

litisimisel ja tdlgendamisel.



1. SISEAUDITI KONTSEPTSIOON JA RAAMISTIK
AVALIKUS SEKTORIS

1.1. Siseauditi areng ja vajalikkus avaliku sektori
organisatsioonides

1.1.1. Siseauditi olemus ja selle moiste areng

Viimased teadusartiklid siseauditi valdkonnas on tidheldanud siseauditeerimise olemuse
muutust vorreldes varasemate késitlustega. Siseauditi funktsioonid organisatsioonides
on eemaldunud finantside kontrollimise protsessidest ning keskenduvad tédnapdeva Ka-
sitluse kohaselt kindlust ja nou andvatele tegevustele. Lisaks siseauditeerimise olemuse
muutumisele on tdiendatud ka siseauditi valdkonna terminoloogiat, mistottu on antud
teema kasitlemisel keskseteks mdisteteks kujunenud siseaudit, siseauditeerimine ja sise-

auditi funktsioon.

Enne siseauditi moiste olemuse ja arengu pohjalikumat selgitamist, tuleks magistritoo
autori arvates lahti motestada erinevad antud valdkonnaga seotud moisted nagu siseau-
dit, siseauditeerimine ja siseauditi funktsioon. Esmalt tuleks vélja tuua, et akadeemilises
kirjanduses leidub palju erinevaid eelpool toodud mdistete késitlusi, mis kiill sonastuselt
monevorra erinevad, kuid olemuselt on mdistetavad Rahvusvahelise Siseaudiitorite Ins-
tituudi (The Institute of Internal Auditors, edaspidi 11A) poolt méaratletud definitsiooni
sisuga. Teisalt on oluline vélja tuua, et siseauditeerimist ja siseauditit késitletakse aka-
deemilises kirjanduses vordvdarsete moistetena, mistottu ldhtutakse samast pdhimdttest

ka kdesolevas magistritdos.

Tulenevalt eelnevast ldhtub magistritoo autor siseauditi moiste selgitamisel IIA poolt
sonastatud kdige uuemast méaératlusest, mille kohaselt on siseauditeerimine ,,s0ltumatu,

objektiivne, kindlust ja ndu andev tegevus, mis on kavandatud lisama vaértust organi-



satsiooni tegevusele ja seda tdiustama. See aitab kaasa organisatsiooni eesmérkide saa-
vutamisele, kasutades siisteemset ja korrakohast ldhenemist hindamaks ja tdiustamaks

riskide juhtimise, kontrolli- ja valitsemisprotsesside mojusust.* (I1A kodulehekiilg)

Lisaks siseauditeerimisele ja siseauditile on akadeemilises kirjanduses levinud mdiste
,.siseauditi funktsioon, mida ITA kisitleb siseauditi liksusena, méératledes seda Kkui
osakonda, alliiksust, konsultantide riihma voi muid isikuid, kes siseauditi tegevusi lébi

viivad (Rahvusvahelised siseauditeerimise ... 2008).

Lahtuvalt eelpool viljatoodust saab jareldada, et ilma siseauditi funktsiooni loomiseta ei
ole voimalik avaliku sektori organisatsioonides siseauditi teostamine voi siseauditeeri-
mine, sest viimast tegevust saab 1dbi viia ainult selleks loodud sdltumatu funktsiooni
abil. Seega IlA Kisitluse kohaselt saab avaliku sektori organisatsioonides siseauditi

funktsiooni tditjateks olla siseauditi iiksused voi siseaudiitorid.

Tulles tagasi siseauditeerimise olemuse ja arengu juurde on oluline vélja tuua, et siseau-
diti areng on ajalooliselt tihedalt seotud olnud 1A asutamisega 1941. aastal (IlA kodu-
lehekiilg). TIA asutamise tingis vajadus kehtestada siseaudiitoritele tihtsed tegevuspdhi-
motted ning standardid (Asare 2009: 17). Téanapédeval on IIA eesmaérgiks siseaudiitori
elukutse edendamine ja arendamine ning siseauditist {ihtsete arusaamade kujundamine,
holmates selliseid tegevusi nagu siseauditeerimine, riskijuhtimine, tildjuhtimine, sise-
kontroll, informatsioonitehnoloogia, haridus ja turvalisus. Instituudil on iile 180 000

litkme terves maailmas. (ITA kodulehekiilg)

Koige olulisemad aastaarvud, mida vdiks seoses siseauditi arenguga vélja tuua on jirg-

mised (Asare 2009: 17; Siseauditi ... 2000: 21):

1941. aastal avaldati esimene siseauditeerimise alane raamat (Brink Internal Au-
diting);
1968. aastal anti vilja eetikakoodeks (The Code of Ethics);

1974. aastal kirjutati esimene sertifitseeritud siseaudiitorite (Certified Internal

Auditor, edaspidi CIA) kutse taotlemise eksam;

1978. aastal vottis IIA vastu esimese professionaalse siseauditi standardid
(Standards for the Professional Practice of Internal Auditing, edaspidi 1A

standrdid), millega méératleti siseauditi ja sisekontrolli tunnustatud pShimotted.
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Lisaks siseaudiitorite elukutse arendamise ja edendamisega on IIA poolt jarjepidevalt
tdiendatud ning uuesti médratletud siseauditi definitsiooni. Uks esimesi ametlike siseau-
diti médratlusi parineb aastast 1978, mil voeti vastu esimesed IIA standardid. Selle ko-
haselt defineeriti siseauditeerimist algselt kui tervesse organisatsiooni loodud soltumatut
hindamistegevust, mis kontrollib ja hindab teiste kontrollide tShusust ja piisavust. Sise-
auditi eesmargiks on aidata organisatsiooni litkmeid nende kohustuste tditmisel. Sel
eesmargil pakub siseauditeerimine neile seoses tegevuse lilevaatamisega analiiiise, hin-

nanguid, soovitusi, informatsiooni ja kindlust. (Asare 2009: 15)

Kaasaegne siseauditi médratlus parineb 1999. aastat, mil IIA defineeris siseauditeerimist
kui soltumatut, objektiivset kindlust ja ndu pakkuvat tegevust, mille eesmirgiks on lisa-
da védrtust ja parendada organisatsiooni tegevusi. See aitab organisatsioonil saavutada
oma eesmargid, pakkudes siistematiseeritud, distsiplineeritud ldhenemist hindamaks ja

parendamaks riskide juhtimise, kontrolli- ja juhtimisprotsesside tShusust. (ibid: 15)

Kodige uuema siseauditi kasitluse on IlA avaldanud 2008. aastal (vt Ik 8). Goodwin
(2004) kohaselt on vorreldes varasemate IIA siseauditi kdsitlustega uues méératluses
suurenenud siseauditeerimise véartust lisav roll, mis holmab kindlustunde tagamise ja

ndustamistegevusi, keskendudes tulemuslikkuse ja tohususe parendamisele (ibid: 642).

Tamositiniené ja Savcuk (2007) on oma siseauditi tegevuste arengut kisitlevas artiklis
siseauditeerimise olemuse muutumise ajas jaganud kolmeks erinevaks sammuks (vt
joonis 1), mis annab iilevaate selle peamistes arengusuundadest esimestest méaaratlusest

kuni tdnapéevani.

— 1. Samm: Finantsaruandluse kindluse tegevused

2. Samm: Organisatsiooni tegevuste parendami-
se ja kindlustunde pakkumise tegevused

3. Samm: Riskide juhtimise kindlust ja nou
andvad tegevused

Joonis 1. Siseauditi tegevuste areng (Tamositiniené, Savcuk 2007: 38).
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Ulalolev joonis 1 toob esile siseauditi olemuse muutuse ajas. Lihtuvalt sellest ja eelne-
valt médratletud siseauditi definitsioonidest Saab vilja tuua, et siseauditeerimine on
eemaldunud minevikusiindmuste kontrollimisest ning tdnapdeva kasitluse kohaselt suu-
natud tulevikku, pakkudes organisatsioonidele kindlust ja ndu. Kui varasemalt tegeles
siseauditeerimine peamiselt organisatsioonide finantsaruandluse kontrollimisega ehk
sisuliselt keskenduti ainult minevikusiindmustele 1dbi kindluse pakkumise tegevuste,
siis tdnapdeval on nendele tegevustele lisandunud véartuse lisamine ndustamistegevuste
kaudu. Siseauditi tegevused on aja jooksul laienenud, hdlmates tdnapédeval kdiki orga-

nisatsiooni tegevusi, mis aitavad parendada sellele tulemuslikkust.

Lisaks eelnevale motestab Ramamoorti (2003) IIA poolt sdnastatud méadratluse pdhjali-
kumalt lahti ja toob vilja, et kaasaegne siseauditi maératlus (ibid: 12):

e nditab, et tinapdeval on vOimalik kvaliteetset siseauditeerimise teenust tellida
véljastpoolt organisatsiooni;

e rOhutab, et siseauditeerimine hdlmab kindlus- ja ndustamistegevusi — seega vee-
nab uus definitsioon, et siseaudit on ennetav, kliendile keskendunud ning huvita-
tud kontrollide, riskide juhtimise ja juhtimistavade pohikiisimustest;

e viidab, et siseauditeerimise eesmirk on védrtuse tdstmine ja organisatsiooni t60
edendamine;

e arvestab kogu organisatsiooni — seega tajub uus definitsioon siseauditeerimise
olemust laiemalt, tuues esile, et toimub organisatsiooni tildeesméirkide saavuta-
misele kaasaaitamine;

e eeldab, et kontrollid eksisteerivad ainult selleks, et aidata organisatsioonil ohjata
riske ja edendada tohusat juhtimist, mis laiendab markimisvéarselt siseauditee-
rimise toovaldkonda, holmates riskide juhtimist, kontrollimis- ja juhtimisprot-
Sesse;

e aktsepteerib siseaudiitori ameti parandit, et see on standarditel pohinev amet,
mida voib nimetada siseauditeerimise koige piisivamaks ja vaartuslikumaks eeli-
seks, sest ranged standardid annavad juhised dokumenteeritud, distsiplineeritud
ja siistematiseeritud protsesside loomiseks, et tagada siseauditi tegevuse kvali-

teet.
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Vattes eelneva kokku on oluline vélja tuua, et tinapdeva siseauditi funktsioonid ei pea
eksisteerima enam organisatsiooni sees, vaid kindlust ja ndu andvaid tegevusi on vdima-
lik tellida véljastpoolt iiksust. Lisaks sellele on siseauditeerimise uued rollid avaliku
sektori organisatsioonides seotud kontrollide, juhtimise ja riskide juhtimisega, mille
peamisteks eesmarkideks on iiksusele véartuse lisamine, parem eesmarkide saavutamine

ning tulemuslikkuse suurendamine.

Eelnevalt on palju siseauditi moiste olemuse ja arengu juures vilja toodud, et siseaudi-
teerimise abil pakutakse avalikele organisatsioonidele kindlust ja ndu ning tulenevalt
sellest on oluline tdhelepanu poorata, milles need tegevused viljenduvad. Vasile ja
Croitoru (2012) kohaselt pakub siseaudit avalikele organisatsioonidele kahesuguseid
teenuseid (ibid: 8):

e kindlust andvad teenused, kuhu on kaasatud kolm osapoolt: protsessi omanik, si-

seaudiitor ja kasusaaja;
e ndu andvad teenused, kuhu on kaasatud kaks osapoolt: siseaudiitor ja nou saav

osapool.

Kindlust andvate teenuste eesmérgiks on anda soltumatu hinnang riskide juhtimise,
kontrollimise ja juhtimise protsesside kohta. Selliste teenuste tulemusena antakse kind-
lus, et avaliku sektori organisatsioonis on koik korras. Antud teenus on usaldusvdirne
ainult siis, kui see tugineb siistemaatilistele ja rangetele kontrollide faktidele. Kindlus-
teenused voib omakorda jagada tédielikuks ja piiratud kindluseks. Téielik kindlus on ta-
gatud siis, kui kontrollsiisteemid on tdhusad ja tulemuslikud, riskid on juhitud ja siilita-
tud teatud tasemel. Piiratud kindlust kasutatakse olukordades, kus juhtimissiisteemides
on ilmnenud probleeme ja turvaauke. Tegelikkuses ei suuda siseaudit kunagi organisat-
sioonidele taielikku Kindlust pakkuda, sest siseauditi protsessid on oma olemuselt tsiikli-
lised ning selle 1opptulemus soltub organisatsiooni kehtestatud riskitasemest. (ibid
2012: 8-9)

Nouandva teenuse pakkumine on siseauditi funktsiooni koige uuem iilesanne, mille
eesmargiks on lisada véartust ja parendada juhtimise protsesse ilma, et siseaudiitor vo-
taks endale juhtimiskohustusi. Seda tiitipi siseauditi teenus on mdeldud juhtidele

(Vasile, Croitoru 2012: 9). Seega annab siseauditi funktsioon organisatsioonile kindluse
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— piiratud vai téieliku — et loodud sisekontrollisiisteem to6tab, riskid on maandatud, ja
juhib tdhelepanu olemasolevatele puudustele ning probleemide esinemisel annab soovi-

tusi nende korvaldamiseks ning lisab seeldbi organisatsioonile vaartust.

I1A kohaselt seisneb siseauditi vaartust lisav funktsioon avaliku sektori organisatsiooni-
le ja selle huviriihmadele peamiselt objektiivses ja asjakohases kindluse pakkumises
ning juhtimise, riskide juhtimise ja kontrolliprotsesside mojususse ja tohususse panus-
tamises (Rahvusvahelised siseauditeerimise ... 2008). IlA ldhenemine siseauditi funkt-
siooni vaartust lisavale kontseptsioonile on viga lai, hdlmates koik peamised siseaudi-

teerimise tegevused ning saadavat kasu erinevatele osapooltele.

Girbaci ja Mirea (2011) on ldahenenud siseauditi vaartust lisavale kontseptsioonile 1ahtu-
valt siseaudiitori kutsetegevusest ehk kuidas ja millist véértust aitab luua arvamust an-
dev isik avaliku sektori organisatsioonile. Nende kohaselt seisneb siseaudiitorite poolt
lisatav véartus peamiselt voimes parendada sisekontrollisiisteemi ning riskide juhtimist
soovituste ja jarelduste tegemise abil. Samal ajal edendab siseaudiitor organisatsioonis
sadstlikku motteviisis, loob uusi voimalusi ja aitab valtida pettustest ning kuritarvitamis-
test tekkivaid kahjumeid. Sellest seisukohast aitavad audiitorid tagada informatsiooni

ldbipaistvuse ja muuta organisatsiooni eesmarkide saavutamise tohusamaks. (ibid: 57)

Flostoiu (2012) ldheneb siseauditi kontseptsioonile kahe vaatenurga kaudu. Esimene
vaatenurk kisitleb kasusaajaid, kellede ndgemuse kohaselt lisab siseaudit vairtust tidhe-
lepanekute ja soovituste kaudu siseauditi funktsiooni poolt viljastavate raportite abil ja
juhtkonna abistamises iildsust mdjutavate otsuste tegemisel. Teine vaatenurk kasitleb
organisatsiooni struktuuri, mille kohaselt seisneb véirtuse lisamine sisekontrollisiistee-

mi parendamises. (ibid: 12)

Magistritod autor tugineks eelnevatele kontseptsioonidele ning 1dheneks véirtuse lisa-
misele 14bi siseauditi kindlust ja ndu andvate tegevuste nagu juhtimine, sisekontrollid ja
riskide juhtimine. Lisandvédirtus juhtimise jaoks vOiks seisneda sellest, et IIA definit-
siooni kohaselt aitab siseaudit kaasa organisatsiooni eesmédrkide saavutamisele. Seega
pakub siseauditeerimine juhtidele vajalikku informatsiooni eesmérkide saavutamiseks
ning aitab seeldbi parendada organisatsioonide tulemuslikkust ja tdhusast. Lisandvéirtus

kontrollide jaoks vdiks seisneda eelkdige sisekontrollisiisteemide parendamises, sest
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tulenevalt 11A standarditest on siseauditi iilesandeks organisatsioonis sisekontrollisiis-
teemi iile jarelevalve teostamine ldbi kontrollprotsesside iilevaatamise, toimimise jalgi-
mise ja soovituste andmise (Rahvusvahelised standardid ... 2008). Lisandvéartus riskide
juhtimise jaoks voik seisneda erinevate voimalike riskide maandamises ja juhtimises,

millega vihendada pettustest ja kuritarvitamisest tulenevaid kahjusid.

Vastavalt kdesolevas alapeatiikis teostatud analiilisile saab vilja tuua, et siseauditeerimi-
se olemus on aja jooksul teinud 1ibi mérkimisvéirse arengu. Uhelt poolt hdlmab areng
siseauditeerimise tegevusi ning teiselt poolt valdkonna terminoloogiat, kus keskseteks
moisteks on kujunenud siseaudit, siseauditeerimine ja siseauditi funktsioon. Léhtudes
kolmest siseauditi arengu sammust voiks vélja tuua, et kui esimeste siseauditeerimise
késitluste kohaselt keskendus siseaudit peamiselt finantsaruandluse kindluse tegevuste-
le, siis tdnapdeval on see suunatud riskide juhtimise kindluse ja ndu andvatele tegevus-
tele. Sisuliselt on siseaudit eemaldunud minevikusiindmuste kontrollimisest ning suuna-
tud tdnapédeval organisatsioonile vadrtust lisama. Koige uuema IIA definitsiooni koha-
selt on siseauditi mdiste osaks vaértuse lisamise kontseptsioon, millest saadavat lisand-

vaartust voib méaratleda lahtuvalt siseauditi tegevustest saadava kasuna.

1.1.2. Siseauditi vajalikkus ja rollid avaliku sektori organisatsioonides

Suured finantsskandaalid viimastel aastatel on esiplaanile tdstnud paljude organisat-
sioonide sisekontrolli ndrkused, suurendanud tdhelepanu siseauditile ja sisekontrollile
ning nende rollile kaasaegsetes organisatsioonides (Arena et al. 2006: 275). Viimased
juhtimise ja kontrollide raamistikud (néditeks COSO sisekontrolli raamistik) juhivad ta-
helepanu, et siseauditeerimisest on saanud téhtis jarelvalve mehhanism organisatsioo-

nide tildjuhtimises (corporate governance) (Sarens, Abdolmohammadi 2011: 2).

Puudulikku seiskontrollisiisteemi peetakse itheks peamiseks organisatsioonide pankro-
tistumise pohjuseks (Ismael, Roberts 2013: 2).Vdimalikke pettusi ja ebaseaduspirasusi
ennetatakse eelkdige organisatsiooni sisekontrollisiisteemi meetmete kaasajastamise,
regulaarse riskide hindamise ja siseauditi funktsiooni loomise abil. Suuremal hulgal ja
keerukamate avalike teenuste osutamine ning sagenev rahaliste probleemide paljastumi-

ne, avalikkuse suurenev ndudlus juhtide tegevuse vastutuse ja ldbipaistvuse iile on poh-
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juseks, miks iiha rohkem on hakatud rddkima siseauditi vajalikkuse suurenemisest ava-

likes organisatsioonides. (Kwamen 2013: 673)

Akadeemilises kirjanduses kasutatakse siseauditeerimise vajalikkuse selgitamiseks
esindamisteooria raamistikku (kirjanduses tuntud ka kui agenditeooria, principal agency
theory framework). Esindamisteooria kohaselt on esindajatel (kirjanduses kasutatakse
lisaks agent ja juht, agent) esindatavatest (kirjanduses ka majandusressursside omanikud
ja printsipiaalid, principals) rohkem informatsiooni ning selline informatsiooni asiim-
meetria (information asymmetry) olukord mojutab esindatavate voimet jalgida, kas nen-
de huvid on kaitstud voi mitte. Seega esineb esindajate ja esindatavate vahel esindamis-
probleem, mis on tingitud moraalsest riskist (moral hazard) ja ebasoodsast valikust

(adverse selection). (Sarens, Abdolmohammadi 2011: 3-4)

Kwanema (2013) kohaselt kasutatakse esindamisteooriat avalikus sektoris uurimaks,
mil méairal suudavad esindatavad teostada poliitilist kontrolli esindajate iile voi vastupi-
di, mil méidral suudavad avaliku sektori juhid modda hiilida majandusressursside oma-

nikest, et tdita oma poliitilisi eelistusi ja eesmarke (ibid: 674).

Uhelt poolt vaivad esindajad juhtida avaliku sektori asutust vastavalt oma teadmistele ja
oskustele, kuid antud vabaduse tulemusena voivad nad olukorda enda huvides éra kasu-
tada. Sellise kditumise peamised tulemused on seotud pettuste, avalike vahendite kuri-
tarvitamise ja raiskamisega, mis pdhjustavad seeldbi lisakulusid maksumaksjale.
(Huefner 2011: 21). Toodud tulemuste véltimise iiheks voimaluseks on, et esindajad ja
esindatavad saavutavad koiki osapooli rahuldava lahendi, milleks v&ib olla sdltumatu

jarelvalve teostamine siseauditi néol (Sarens, Abdolmohammadi 2011: 3-4).

Esindamisteooriast tulenev esindamisprobleem on ainult iiks teooria, millega selgitada
siseauditi vajalikkust avalikes organisatsioonides. Tegelikult aitavad siseauditi vajalik-
kust selgitada siseauditeerimise {ilesanded avalikes organisatsioonides, mis on peamiselt
seotud sisekontrollisiisteemi, finantsinformatsiooni, majandustegevuse, regulatsioonide
ja seaduste, riskide juhtimise ning ildjuhtimise protsessidega. (Rahvusvaheline ...
2009: 5)
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Asare (2009) on eelpool toodud siseauditeerimise iilesanded kokku votnud kolme sise-
auditi rolli alusel ning jaganud need kolmeks siseauditi elemendiks avalikes organisat-

sioonides (vt joonis 2) (ibid: 19).
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Kindlust ja ndu andvad tegevused

Joonis 2. Siseauditeerimise rollid avaliku sektori organisatsioonides (Asare 2009: 20).

Asare (2009) selgitab siseauditeerimise vajalikkust avalikes organisatsioonides joonisel
2 toodud siseauditi rollide alusel. Tema kaisitluse kohaselt on siseauditi ulatus organisat-
sioonides véga lai, holmates koiki tegevusi, mis on seotud juhtimise, kontrollimise ja
riskidega. Lisaks sellele pakuvad siseauditi tegevused avaliku sektori organisatsioonide-
le kindlust tohusa sisekontrollisiisteemi olemasolu kohta ning aitavad méératleda voi-

malusi tulemuslikkuse parendamise suunas. (ibid: 15)

Siseauditeerimise vajalikkust organisatsioonide juhtimiseks pohjendab Asare (2009)
peamiselt sellega, et avalikud iiksused kasutavad oma eesmérkide saavutamiseks ava-
likke vahendeid. Teisalt on avalike vahendite kasutamine seotud vastutusega erinevate
huvigruppide ees, kelle kdest need vahendid tulevad. Tulenevalt sellest voiks eeldada, et
avaliku sektori juhtimise olemus nouab tShusa siseauditi funktsiooni olemasolu, et ra-
huldada vastutust seoses huvigruppide noudmistega, mis on seotud avalike vahendite
sadstliku, mojusa ja tdhusa kasutamisega. Lisaks sellele aitab siseaudit avalikus sektoris
parendada juhtimisprotsesse, keskendudes véértuse loomisele 1dbi tdhusa ja mojusa si-

sekontrolli tagamise ning organisatsiooni juhtimise. (ibid: 20)
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Asare (2009) ldhenemine siseauditi vajalikkuse selgitamisel rGhutab juhtide vastustust
seoses avaliku sektori organisatsioonide juhtimisega. Tema kasitluse kohaselt on avalike
organisatsioonide juhid vastutavad selle eest, et asutuses oleksid protsessid ja siistee-
mid, mis aitaksid pettusi avastada (ibid: 23). Tegelikult keskendub ka suurem osa esin-
damisteooria raamistikust mdistele ,,vastutus* , mille méote viljendub selles, et esindajad
kannavad vastutust avalike vahendite kasutamisel organisatsiooni eesmérkide saavuta-
miseks esindatavate ees (Pilcher 2014: 215). Kahe teooria kokkuvottes saab vilja tuua,
et siseauditi funktsioon on hea vdimalus vihendamaks esindamisteooriast tulenevat in-
formatsiooni asiimmeetriat esindajate ja esindatavate vahel ning suurendamaks avaliku

sektori juhtide vastutust seoses organisatsioonide juhtimisega.

Teine oluline siseauditi roll vastavalt Asare’le (2009) on avalikus sektoris seotud kont-
rollidega (vt joonis 2), mille all mdeldakse organisatsioonide sisemisi kontrolle. Tegeli-
kult holmab avaliku sektori sisemine kontroll veel kolmandadki siseauditi rolli, mis on
seotud riskide juhtimisega (vt joonis 2). Selgitamaks, kuidas siseauditi rollid avalikus
sektoris on seotud sisekontrolli ja riskide juhtimisega, médratleb magistritod autor es-

malt sisekontrolli olemuse avaliku sektori organisatsioonis.

Sisekontrolli olemuse selgitamiseks avalikus sektoris on t06 autori arvates kdige digem
lahtuda Treadway Komisjoni Sponsororganisatsioonide Komitee (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, edaspidi COSO) poolt 1992.
aastal avaldatud iihest tuntuimast ja enim rakendatud sisekontrolli raamistikust, milleks
on COSO sisekontrolli integreeritud raamistik (Internal Control — Integrated
Framework). (COSO kodulehekiilg)

COSO sisekontrolli raamistiku kohaselt on ,,sisekontroll protsess, mis on mdjutatud
organisatsiooni juhtkonna, tiksuste juhtide ja muu personali poolt, pakkumaks mdistlik-
ku kindlustunnet organisatsiooni eesméirkide saavutamisel jargmistes valdkondades
(Aquila 2013: 23):

e tegevusoperatsioonide tulemuslikkus ja efektiivsus;

e finantsaruandluse usaldusvédéirsus;

e vastavus seadustele ja kehtivale korrale.*

18



Sisekontrolli kavandamisel ja rakendamisel vastavalt COSO mudelile saavutatakse to-
hus sisekontrollisiisteem, mis pakub korgkvaliteedilisi driprotsesse, panustab eesmarki-
de saavutamisse, varade kaitsesse, tagab vahendite optimaalse kasutamise, vigade enne-
tamise ja avastamise. Sisekontrollisiisteem ei ole mitte ainult eduka organisatsiooni eel-

duseks, vaid see aitab samuti riske juhtida. (Krstic, Dordevic 2012: 155)

COSO integreeritud sisekontrolli raamistiku kohaselt koosneb sisekontroll viiest kom-
ponendist: kontrollikeskkond, riskide hindamine, kontrolltegevused, informatsioon ja

kommunikatsioon ning monitooring (vt. joonis 3).

Joonis 3. COSO integreeritud sisekontrolli raamistik (COSO kodulehekiilg).

Jooniselt 3 on néha, et kdik sisekontrolli komponendid on omavahel seotud ning iga
eelnev sisekontrolli osa on aluseks jargmisele. Joonisel toodud sisekontrolli komponen-
did hdlmavad jargmisi valdkondi (Kristic, Dordevic 2012: 156; Auditikdsiraamat 2008:
95):
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e Kontrollikeskkond holmab tervet sisekontrollisiisteemi — kdike, mis on seotud
inimestega nagu néiteks nende hoiakute ja eectiliste tdekspidamiste, kompetent-
suse, juhtimis- ja tegutsemisstiiliga, vastutuse ning delegeerimisega. Teooria ko-
haselt ei saa organisatsiooni sisekontrolli tohusus olla korgem, kui selle loovate
ja juhtivate inimeste eetilised tdekspidamised voimaldavad.

e Riskide hindamine algab organisatsiooni eesmirke takistada vdivate riskide
madratlemisega. Erinevad tliksused ja selle alliiksused peavad olema teadlikud
neid mojutada voivatest riskidest, vdlja peavad olema to6tatud toimingud riskide
madratlemiseks, analiiisimiseks ja juhtimiseks.

e Kontrolltegevused koosnevad kahest osast: esiteks eesmargid, kus 6eldakse, mi-
da tuleb teha, ja teiseks protseduurid, kus 6eldakse, kuidas ja milliste vahendite-
ga tuleb eesmirkideni jouda.

e Informatsioon ja kommunikatsioon haarab endasse koik toimiva infovahetusega
seotud aspektid, niiteks, kas informatsioon on sisuliselt nduetekohane, ajakoha-
ne, uudne, tdpne ja kéttesaadav.

e Jirelevalve ehk monitooring tdhendab seda, et kogu sisekontrolliprotsessi iile

peab toimuma jérelevalve, et vajaduse korral reageerida ja teha muudatusi.

Organisatsiooni usaldusvaarsuse aluseks voib pidada tShusa sisekontrollisiisteemi oOle-
masolu. Selle saavutamiseks on oluline, et koik eelpool toodud sisekontrollisiisteemi
komponendid oleksid organisatsioonis olemas ning kogu sisekontrolli protsessi iile toi-
muks jarelevalve. Seega ei tule tdhelepanu pOdrata mitte ainult sisekontrollisiisteemi
olemasolule, vaid sama oluline on jilgida, kas sisekontroll toimib ning kas see aitab
saavutada selle mdistest tulenevaid eesmirke. Selle saavutamiseks on omakorda vajalik
organisatsiooni luua siseauditi funktsioon, mille peamiseks iilesandeks on sisekontrolli-
slisteemi ja seelébi riskide iile jarelevalve teostamine (vt joonis 3). Tulenevalt sellest on
jarelevalve komponent peamine sisekontrolli osa, mille abil pohjendada siseauditeerimi-

se vajalikkust avalikes organisatsioonides.

Lahtuvalt sellest, et sisekontrollisiisteemi liheks osaks on kontrollid ja riskide hindamine
(vt joonis 3) joutakse tagasi siseauditi rollideni avalikus sektoris. Vajadus riskide juhti-
mise jarele tuleneb avaliku sektori keerulisest ja diinaamilisest tegutsemiskeskkonnast

ning avalike vahendite piiratusest. Siseauditi roll riskide juhtimises seisneb peamiselt
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erinevate riskide maandamisega seotud ndustamistegevuses ja jarelvalves. Siseauditi
ilesandeks on anda organisatsiooni juhtidele sdltumatut ja objektiivset kindlust, et ole-
masolevad riskid on viidud aktsepteeritavale tasemele ning kui ei ole, siis tuleb sellest
korgeimale juhtkonnale teada anda. (Asare 2009: 22)

Peamised riskid, millega avaliku sektori organisatsioonid silmitsi seisavad on seotud
pettuste ja Kkorruptsiooniga. Siseauditi tegevused aitavad neid riske vdhendada ning
muudavad avaliku sektori iiksuste tegevused ldbipaistvamaks. Siseaudit ei aita mitte
ainult vihendada korruptsiooniriski, vaid tagab ka parema kontrolli fiiiisiliste varade

olemasolu ja kasutamise iile, et viltida nendega seotud pettusi ja kuritarvitamist. (ibid:
22-23)

Asare (2009) kohaselt on siseaudit peamine kindlust pakkuv mehhanism avaliku sektori
sisekontrollisiisteemis. Siseaudiitorid tootavad avalikus sektoris koos juhtidega, et pa-
rendada avalike teenuste osutamist ja sisekontrollisiisteemi ning tagada asutuses kehtes-

tatud kontrollide vastavus kehtivatele seadustele. (ibid: 20)

Vattes eelpool kirjeldatu kokku jouab t66 autor jareldusele, et lahtuvalt esindamisteoo-
rias toodud probleemist ning siseauditi rollidest voiks vajadus siseauditi jarele avalikes
organisatsioonides igati pdhjendatud olla. Siseauditeerimisest on voimalik saada organi-
satsiooni juhtimiseks vajalikku informatsiooni ning samuti suurendada juhtide vastutust
seoses avalike vahendite kasutamisega. Lisaks hindab siseaudit sisekontrolli toimivust
ning vajadusel teeb soovitusi muudatuste tegemiseks, et maandada organisatsiooni tege-

vusega seotud riske, mis avalikus sektoris on seotud pettuste ja korruptsiooniga.
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1.2. Siseauditi raamistik avaliku sektori organisatsioonides

Siseauditeerimise definitsiooni kohaselt on siseaudit siseaudiitori kutsetegevus, mille
korraldamisel tuleb ldhtuda ITA standarditest ja teistest tunnustatud juhenditest (Audii-
tortegevuse ... 2010), mis seavad siseauditi funktsiooni korraldamise avaliku sektori
organisatsioonides kindlatesse raamidesse. Lahtuvalt sellest antakse kdesolevas magist-
ritod alapeatiikis iilevaade olulisematest siseauditi funktsiooni rakendamisega seotud

nduetest nagu siseauditi funktsiooni sdltumatuse tagamine ja selle personal.

Kdige pohjalikum {iilevaade siseauditi funktsiooni rakendamisega seotud nduetest on
vilja toodud IIA standardites. Voib 6elda, et nimetatud standardite ndol on tegemist
siseauditi rakendamise raampdhimotetega, millest on soovitulik siseauditi funktsiooni
korraldamisel avalikus sektoris ldahtuda. Lisaks sellele on tegemist iildiste suunitlustega,
sest IIA standardid on mdeldud siseauditi korraldamiseks erinevates organisatsioonides
era- ja avalikus sektoris. IIA standarditega kehtestatud iildised nouded siseauditi kor-
raldamiseks kisitlevad siseauditeerimise kutsetegevusega seotud pohindudeid, jagune-
des struktuurilt tunnus- ja tegevusstandarditeks ning eelnevaid laiendavateks rakendus-
standarditeks. Tunnusstandardite nduded késitlevad siseauditeerimist teostavate organi-
satsioonide ja isikute omadusi. Isikute omaduste all moeldakse siseauditi funktsiooni
tditja omadusi. Tegevusstandardid holmavad siseauditi tegevuse olemust ja sitestavad
kvaliteedikriteeriumid, mille alusel saab hinnata siseauditi teenuste osutamist. Lisaks
eelnevale hdlmavad ITA standardid rakendusstandardeid, mis késitlevad kindlust ja ndu

andvatele tegevustele kehtestatud ndudeid (Rahvusvahelised standardid ...2008).

Uks esmaseid ndudeid, millega siseauditi funktsiooni rakendamisel arvestada tuleb seis-
neb siseauditi pShiméadruse? viljatootamises, mis peavad olema jirjepidevad siseaudi-
teerimise definitsiooni, eetikakoodeksi ja standarditega (ibid 2008). Lahtuvalt sellest
tuleb igal avaliku sektori iiksusel, kus rakendatakse siseauditi funktsiooni koostada en-

dale siseauditi pohiméaarus, millega sétestatakse siseauditi iiksuse tegevuse pohimotted.

2 Siseauditi pohiméérus on ametlik dokument, milles on defineeritud siseauditi liksuse eesmark,
digused ja kohustused ning vastutus, sitestades siseauditi liksuse positsiooni, alluvuse korge-
male juhtorganile ning defineerib siseauditi iksuse tegevuste ulatuse (ibid 2008).
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Teine ndue, millega siseauditi funktsiooni rakendamisel arvestama peab kisitleb siseau-
diti funktsiooni tiitja sGltumatust ja objektiivust®. I1A standardi kohaselt peab siseauditi

funktsiooni tditja t66 tegemisel olema sdltumatu ja objektiivne (ibid 2008).

Gheorghe (2008) kohaselt on siseauditi funktsiooni sdltumatuse tagamine oluline, et
siseaudiitoril oleks voimalus oma todtlilesandeid objektiivselt ja erapooletult tdita. Sa-
muti on siseauditi iiksuse soltumatus oluline seepérast, et ainult soltumatu siseauditi
funktsioon on vdimeline looma juhtimisprotsessidele lisandvéartust. Isegi kui teised
nduded nagu objektiivusus, ausus ja asjatundlikkus voivad olla tiidetud, siis sdltumatu-
se puudumine voib pdhjustada auditi jarelduste, tulemuste ja soovituste ebadigsust ning
seega on need kasutud. (ibid: 590). Ténapdeva moderniseeritud maailmas on antud tee-
ma eriti oluline, sest nduandva rolli suurenemine organisatsioonis voib ohustada siseau-

diitorite soltumatust (Sterck, Bouckaert 2006: 53).

Kwamen (2013) kohaselt on siseauditi osakonna positsioon ja staatus peamised tegurid,
mis méadravad dra siseauditi soltumatuse (ibid: 674). Siseauditi funktsioon tuleb organi-
satsiooni asetada nii, et see tdidaks oma kohustusi erapooletult ning ei mojutaks liigselt
juhtide igapédevategevusi (Badawi et al. 2003: 33). Siseauditi liksuse voi siseaudiitori
sOltumatuse tagamiseks peab viimane alluma korgeimale juhtimistasemele organisat-

sioonis (ibid 2008).

Léahtuvalt eelnevast saab vilja tuua, et siseauditi funktsiooni sdltumatus on {iks tdhtsa-
maid eeldusi ja olulisemaid siseauditi tegevuste teostamise aluseid. Esindamisteooriast
ja siseauditi rollidest (vt peatiikk 1.1.2.) tulenevalt on siseauditi eesméargiks avalikes
organisatsioonides viahendada informatsiooni asiimmeetriat ning seeldbi pettuste ja kor-
ruptsiooni riski ning samuti aidata kaasa organisatsioonide ja riskide juhtimisele ning
sisekontrollisiisteemi parendamisele. Selliseid tegevusi saab pakkuda ainult objektiivne

ja soltumatu funktsioon, kes allub kdrgeimale juhtkonnale.

Eelneva kohaselt saab vilja tuua, et tegelikult on avaliku sektori siseauditi funktsioon
oma olemuselt ,,suhteliselt* soltumatu. Selle all moeldakse, et siseaudit on liks sisekont-

rolli osa, mis on loodud avaliku juhi alluvusse ning tulenevalt sellest positsioonist ndib

% 1A standard 1100 — s3ltumatus ja objektiivsus.
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siseauditi sOltumatus olevat tegelikult mdjutatud. (Gheorghe 2008: 590). Antud ldhene-
mises véljendub magistritdd autori arvates mdte, et tulenevalt siseauditi alluvussuhtest
avalikus sektoris ei ole siseauditi funktsioonil kunagi voimalik saavutada tiielikku or-
ganisatsioonisisest soltumatust. Gheorge (2008) on siseauditi funktsiooni sdltumatuse
suurendamiseks vélja pakkunud kahekordsete alluvusliinide loomist. Néiteks voiks sise-
audiitor alluda nii avaliku sektori juhile kui ka riigi poolt selleks loodud institutsioonile
(ibid: 590).

ITA standardid annavad pohiprintsiibid ka siseauditi funktsiooni sdltumatuse tagamiseks
avalikes organisatsioonides. Kuivord avalikud organisatsioonid voivad iiksteisest struk-
tuuril erineda, siis on véljaantud standardite néol tegemist iildiste juhenditega. Saavuta-
maks siseauditi funktsiooni suurimat sdltumatust tuleb kindlasti arvestada iga konkreet-
ses organisatsiooni eriparadega. See, kas liheks voimaluseks suurima sdltumatuse saa-
vutamiseks voiks olla kahekordsete alluvusliinide kehtestamine oleneb organisatsiooni
juhtkonnast, kuid selline 1dhenemine aitaks suurendada siseauditist saadavat lisandvaar-

tust.

Teine oluline ndue, millega siseauditi rakendamisel arvestama peab siseauditi funkt-
siooni tditjale esitatavad nduded. Tunnusstandarditega méératletakse dra siseauditi tik-
sustele ja siseaudiitoritele esitatavaid nduded asjatundlikkuse* osas. Antud standard si-
testab, et t66 teostamiseks peavad siseaudiitorid omama selleks vajalikke teadmisi, os-
kusi ja kompetentsi, mis viitab kutsealasele asjatundlikkusele. Tulenevalt I1A standardi-

test on siseaudiitoritel kohustus oma teadmisi pidevalt tdiiendada. (ibid 2008)

Soh et al. (2011) kohaselt peavad avaliku sektori siseaudiitorid hoidma sellist teadmiste
taset, mis kataks koik organisatsiooni tegevusvaldkonnad, mis on seotud juhtumis- ja
raamatupidamistegevusega ning siseauditi protseduuridega. Need teadmised, mis sise-
audiitoritel puuduvad, peavad olema viljastpoolt organisatsiooni sisse ostetud
(outsourcing). (ibid: 610)

Lisaks eelpool toodud IIA standarditele, tuleb siseaudiitoritel tods ldhtuda eetikakoo-

deksist, mis sitestab olulised siseauditi kutseala ja praktika pohimdtted ning kditumis-

* 11A standard 1200 — asjatundlikkus.
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normid, millega kirjeldatakse siseaudiitoritelt oodatavaid kiditumisnorme (Eetikakoo-
deks 2011: 1).

Uldjuhul on paljudes riikides avaliku sektori siseaudiitoritele t66 tegemiseks kehtestatud
miinimumnduded. Néiteks Suurbritannias on kehtestatud miinimumnduded siseaudiito-
rite erialastele oskustele, teadmistele ja kogemustele ning siseauditi iiksuse juht peab
omama GIAC sertifikaati (Government Internal Audit Certificate) ning arvestatavat
juhtimiskogemust. Austraalias on kehtestatud miinimumnouded kompetentsi 0sas, mis
sisaldavad sobivaid isikuomadusi, ndudeid haridusele, otsustusvoimele, innovatsiooni ja

auditeerimiskogemusele. (Streck, Boucaert 2006: 51)

Nii nagu magistritod eelnevas peatiikis (vt peatiikk 1.1.1.) vélja toodud on siseaudit
standarditel pohinev amet, mistottu on siseaudiitoritele ette ndhtud tildised normid, mis
on seotud siseauditi funktsiooni tditja teadmiste, oskuste, kompetentsi ja kéditumisnor-
midega. To6 autori arvates aitavad eelpool toodud siseauditi funktsioonidele kehtestatud
nduded kaasa, et pakkuda avalikele organisatsioonidele kvaliteetseid kindlust ja ndu
pakkuvaid teenuseid. Kuid lisaks sellele voivad kehtestatud karmid raampdohimotted
takistada siseauditi arengut, sest siseaudiitoriks saamine on tehtud véiga keeruliseks ning

ametialase professionaalsuse hoidmiseks tuleb ennast pidevalt tdiendada.

Kokkuvottes saab vilja tuua, et siseauditi funktsioonide korraldamisel tuleb avaliku
sektori organisatsioonidel arvestada erinevate nduetega, mis seavad siseauditi rakenda-
mise Kitsastesse raamidesse. Kuivord erinevad nduded piiritlevad kindlalt siseauditi
positsiooni ja siseaudiitori isiksuse omadused ning t66 teostamise protsessid, voib siiski
neid pidada siseauditeerimise olemuse alusteks. Uhelt poolt on kirjeldatud siseauditi
raamistik eelduseks siseauditeerimise rakendamiseks, kuid teisalt vdib toodud selgetest
juhistest saada peamine siseauditi mitterakendamise pohjus ja leviku takistuseks, sest
organisatsioonid ei suuda nduete tditmisega kaasa minna, mistdttu siseauditeerimisest

loobutakse voi leitakse sellele alternatiiv.
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1.3. Siseauditi rakendamine eelnevate uurimustoode pohjal

Viimased akadeemilised uurimisartiklid siseauditeerimise valdkonnas saab peamiselt
jagada kahte gruppi. Esimene grupp uurimusi on keskendunud siseauditi olemusele ehk
teisisonu seletavad, mis sunnib organisatsioone siseauditi funktsiooni sisse seadma.
Teine grupp uurimusi on keskendunud jargmisele sammule, mis sunnib organisatsioone
siseauditi funktsiooni investeerima kord, kui see neil juba sisse on seatud. (Sarens,
Abdolmohammadi 2011: 3). Lisaks sellele on paljud t66d 1abi viidud erasektori naitel
ning siseauditeerimise levikut ja arengut kisitlevaid uurimistoid avaliku sektori kohta

leidub véhe. Kédesoleva t60 raames proovitakse anda olulisematest toddest tilevaade.

Eckhart et al. (2001) viisid 1dbi uuringu, mille kdigus prooviti vélja selgitada, kui paljud
USA kohalikud omavalitsused rakendavad siseauditi funktsiooni. Uurimist66 tulemuse-
na selgus, et 49% USA omavalitsustest rakendavad siseauditit, milledest omakorda 78%
omavad asutusesisest siseauditi funktsiooni ning 22% ostavad seda teenust sisse. (ibid:
52). Pilcher (2011) leidis siseauditi rolli Austraalia kohalikes omavalitsustes késitlevas
t00s, et ainult 10% viiksematest omavalitsustest omab siseauditi funktsiooni (ibid: 224).
Eelnevate uurimistodde pdhjal on niha, et siseauditeerivaid {iksusi kohalike omavalit-

suste hulgas on vihe.

Huefner (2011) on vélja toonud, et omavalitsused seisavad tihtipeale mitmete siseauditi
rakendamise piirangute ees, millest tulenevalt ei ole nad voimelised siseauditeerimist
teostama (ibid: 21). Seega on vajalik analiiiisida, millised on peamised siseauditi funkt-
siooni mitterakendamise pohjused, mis aitaksid selgitada, miks avaliku sektori organi-
satsioonid (sh kohalikud omavalitsused) pigem siseauditeerimist ei teosta. To66 autori
arvates on oluline pdorata tdhelepanu siseauditi arengule ldhtuvalt siseauditi mittera-
kendatavuse pohjustest, sest tulenevalt nendest on vdimalik vélja pakkuda siseauditi
funktsioonide edendamise vdimalusi siseauditeerimise leviku suurendamiseks kohalikes
omavalitsustes magistritoé empiirilises 0sas. Sellest tulenevalt annab t66 autor jargne-
valt iilevaate varasemates teaduslikes uurimustes vélja toodud peamistest siseauditi mit-
terakendamise pohjustest. Eelnevates uurimistdddes vilja toodud siseauditi mitteraken-

damise pohjused saab oma olemuselt jagada kaheksasse suuremasse gruppi (vt tabel 1).
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Tabel 1. Siseauditi mitterakendamise pohjused eelnevate uurimustédde pohjal.

Nr | Siseauditi mitterakendamise pohjused Teemat kasitlenud autorid ja

aasta
1. | Puudub seadusest tulenev kohustus Eckhart et al. (2001)
. . . .\ - Vasile, Croitoru (2012)
2 Vihesed teadmised siseauditi olemusest ja iiles- Gheorge (2008)

annetest avalikus organisatsioonis Eckhart et al, (2001)

Simona, Elisabeta (2013)
Vasile, Croitoru (2012)
Pilcher (2011)

Elson (2011)

3. | Finantsvahendite puudumine

Vasile, Croitoru (2012)
4. | Siseauditi loomise ja toimimise suured kulud Girbaci, Mirea (2011)
Pilcher (2011)

Unegbu, Kida (2011)

5. | Siseauditi sdltumatuse keeruline tagamine Gheorge (2008)

Vasile, Croitoru (2012)
Pilcher (2011)

Girbaci, Mirea (2011)
Unegbu, Kida (2011)
Streck, Boucaert (2006)

Siseauditi personali puudus ja olemasolevale
personalile koolitusvéimaluste puudumine

Simona, Elisabeta (2013)
Unegbu, Kida (2011)

Vasile, Croitoru (2012)

7. | Siseauditi rakendamiseks eeskirjade puudumine

Siseauditi protseduuride keerukus ja tegevuste
madal maht

Allikas: (autori koostatud).

Tabeli 1 kohaselt on peamised siseauditi funktsiooni mitterakendamise pohjused jagatud
kaheksasse suuremasse gruppi, mis on seotud siseauditi kohustuslikkusega, selle olemu-
se, finantsvahendite ning siseauditi kuludega, soltumatuse, eeskirjade ja siseauditi tege-
vustega. Jargnevalt selgitatakse erinevaid siseauditi mitterakendamise pdhjuseid pohja-

likumalt.

Esmalt voib eclnevate uurimustodde pohjal vilja tuua, et siseauditi vahene levik avaliku
sektori organisatsioonides on seotud sellega, et tihtipeale puudub seadusest tulenev ko-
hustus siseauditi funktsiooni rakendamiseks (Eckhart et al. 2001: 54). Seega, kui sea-
dusega pole siseauditeerimine kohustuslikus muudetud, siis paljud juhid otsustavad an-
tud funktsiooni organisatsioonides pigem mitte rakendada. Eelnevas peatiikis selgitati
siseauditi vajalikkust esindamisteooria ja siseauditi rollide alusel avalikus sektoris. T66

autori arvates voib siseauditi funktsiooni seadusega kohustuslikuks muutmine oluliselt
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parandada jérelvalvet avalike organisatsioonide iile ning vdhendada informatsiooni

asiimmeetriat esindajate ja esindatavate vahel.

Sterck ja Bouckaert (2006) kohaselt on seadusega siseauditi funktsiooni rakendamise
kohustuse kehtestamine peamine garantii, et tagada siseauditi {iksustele rahalised va-
hendid ja sdltumatus (ibid: 50). Uldjuhul on siseauditeerimine kohalikes omavalitsustes
seadusega kohustuslik pigem iiksikutes riikides maailmas ning siseauditi funktsioonide
loomine jéetud juhtide otsustada. Seega juht, kes teadvustab endale vastutust seoses
avalike vahendite kasutamisega ning soovib, et organisatsioon saavutaks suurima tule-
muslikkuse ja tagada tohusam sisekontrollisiisteemi toimimine rakendab siseauditi
funktsiooni vabatahtlikult ega oota kuni see muudetakse seadusega kohustuslikuks. Si-
seauditi funktsiooni vabatahtlik rakendamine on vdimalik ainult juhul, kui ollakse tead-

likud selle olemusest.

Teiseks on eelnevates uurimustéodes vilja toodud, et siseauditi olemus on tihtipeale
juhtidele ebaselge (Vasile, Croitoru 2012: 4) ning paljud juhid ei mdista, kuidas siseau-
diteerimine voiks neid abistada avalike organisatsioonide juhtimisel (Eckhart et al.
2001: 54). Ka Gheorge (2008) leidis oma siseauditi temaatilises teadusartiklis, et sise-
auditi funktsiooni rakendamine sdltub suuresti avaliku sektori juhtidest. Tapsemalt, Kui
palju on juhid huvitatud tohusa sisekontrolli olemasolust ning kas nad mdistavad, et see
aitab avaliku raha kasutamisel saavutada suurima tulemuslikkuse. Tema kasitluse koha-
selt saab avaliku sektori juhid jagada nelja suuremasse riithma, mistSttu on juhte, (ibid:
592-593):

e kes ei korralda siseauditit, kuna nende arvates ei ole see vajalik;

e Kkes votavad seda kui kohustuslikku tegevust, et midagi teha ja seepérast seda ka
tehakse ja ei rohkem midagi enamat;

e kes ajavad siseauditi segi teiste sisemiste kontrollidega ning seega ei mdisteta Si-
seauditi peamist funktsiooni, milleks on pakkuda tuge, et koik majanduslikud ja
finantsprotsessid tootavad;

e kes on teadlikud oma iilesannetest seoses avaliku raha kasutamisega ja seetottu
korraldatakse siseauditit vastavalt rahvusvahelistele standarditele nagu {iht sise-
kontrolli osa. Lisaks ollakse teadlikud faktist, et siseauditi tegevustesse ei tohi

sekkuda ning samuti arvestatakse siseauditi aruande jarelduste ja soovitusega.

28



T66 autori ndgemuse kohaselt voiks iheks siseauditi mitterakendamise pdhjuseks olla,
et avaliku sektori juhid on arvamusel, et siseauditeerimine ei anna organisatsioonile
midagi juurde. Antud pohjus omakorda peitub aga selles, et juhid lihtsalt ei ole teadli-
kud siseauditi olemusest ja iilesannetest, eriti aga, millist lisandvéartust see organisat-
sioonile pakkuda voiks. Sellele, et juhid ei mdista, millist lisandvaértust siseaudit orga-
nisatsioonile lisab, on viidatud ka eelnevates uurimustéddes. Uldjuhul seostatakse sise-
auditi funktsiooni loomist pigem tekkivate lisakulude kui organisatsioonile vaartuse
loomisega (Pilcher 2011: 224).

Kolmanda ja neljanda siseauditi mitterakendamise pohjustena saabki vilja tuua, et ava-
likel organisatsioonidel puuduvad sageli finantsvahendid siseauditi funktsiooni loomi-
seks ja t66s hoidmiseks, sest selle loomine ning rakendamine on seotud suurte kulude-
ga (Pilcher 2011: 224). Seega tulenevalt eelarvelistest piirangutest ei ole avalikud orga-
nisatsioonid suutelised siseauditi funktsiooni toetama, eriti kerkib antud probleem esile
véaiksemate tiksuste puhul, kus eelarvelisi vahendeid on vdhem. Siseauditi kulud on
peamiselt seotud kvalifitseeritud personali leidmisega, kes vastaksid I1A standarditest ja
eetikakoodeksist tulenevatele nduetele (vt peatiikk 1.2.) ning kel oleksid t66 teostami-
seks olemas vajalikud teadmised ja oskused, mis tdhendab seda, et antud ametikohale

tuleb leida kindlasti vastavat sertifikaati omav inimene.

Viiendaks siseauditi mitterakendamise pohjusena tuuaksegi vilja siseauditi personali
puudumise (Girbaci, Mirea 2011: 60). Samale probleemile viitasid ka Vasile ja
Croitoru (2012), kuid tdiendusena eelnevale lisavad, et lisaks personali ildisele puudu-

sele on keeruline ka olemasolevale personalile koolitusvoimaluste leidmine (ibid: 4).

Unegbu ja Kida (2011) selgitasid oma uurimusartiklis, mis késitles siseauditeerimist
Kano osariigis, et kvaliteetseks siseauditeerimiseks on avaliku sektori siseauditi perso-
nali liiga vdhe ning samuti on nende teadmiste tase ebapiisav auditite koostamiseks
(ibid: 304). Tulenevalt eelnevast seisavad organisatsioonid personali osas kahe prob-
leemi ees: iihelt poolt on {iileiildine personali véhesus ning teiselt poolt on probleeme

olemasoleva personali koolitamise ja arendamisega.

Magistritod autori arvates on siseaudiitorite vdhesusest tuleneva probleemiga tegelemi-

ne on véga oluline, sest kui koigilt avalikelt iiksustelt hakata seadusega ndudma siseau-
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diti funktsiooni loomist ja rakendamist, siis tulenevalt sellest probleemist, ei olda suute-
lised seda tegema. Lisaks sellele on siseaudiitoritel vajadus oma teadmisi pidevalt tdien-
dada ning osaleda erinevatel koolitustel (vt peatiikk 1.2.). Vajadus koolitustel osalemi-
seks tuleneb juba sellest, et siseauditi valdkonnas on viimastel aastatel toiminud suured
muutused. Teisalt on siseaudiitorite arendamine ja koolitamine oluline juba seepérast, et
audiitorite teadmiste tase mojutab siseauditi kvaliteeti ning seeldbi organisatsioonide
tulemuslikkust ja juhtimist. Siseauditi personaliga seotud probleemid hdlmavad ka seda,
et siseaudiitoriks saamiseks on kehtestatud miinimumnouded (vt peatiikk 1.2.) ning see-
ga ei saa antud ametikoha loomist avaliku sektori liksusesse vorrelda teiste tookohtade

loomisega.

Kuuendaks siseauditi mitterakendamise pdhjuseks tuuakse vilja, et siseaudiitorite ame-
tialase soltumatuse tagamine kohalikes omavalitsustes on keeruline (Unegbu, Kida: 304;
307). Eelnevas peatiikis (vt peatiikk 1.2.) toodi vilja, et siseauditi t06de teostamise
tiheks eelduseks on siseauditi funktsiooni sdltumatus. Teisalt kuna avalikus sektoris on
siseauditi funktsioon loodud iildjuhul juhi alluvusse, siis voib Gelda, et see on suhteliselt

sOltumatu.

Sterck ja Bouckaert (2006) kohaselt seisneb siseauditi sdltumatuse probleem peamiselt
siseaudiitorite tegevustesse sekkumisel voi tdokohustuse andmises, mis ei kuulu nende
ilesannete hulka. Naiteks iihe sdltumatuse probleemina tuuakse vilja, et monikord pan-
nakse siseaudiitoreid tegelema sisekontrollisiisteemide arendamisega. Kui aga siseaudii-
torid on liiga hoivatud sisekontrollisiisteemi arendamisega, Siis seab see ohtu nende sol-

tumatuse, sest nad arendavad samu siisteeme, mida auditeerivad. (ibid: 53)

Gheorge (2008) tidiendab eelnevat ning lisab, et peale sisekontrollide arendamise soovi-
vad avaliku sektori juhid monikord siseaudiitoritele survet avaldada erinevate kontrolli-
de planeerimise ja labiviimise kohta (ibid: 590). I1A standardite kohaselt peab siseauditi
funktsioon olema vaba erinevatest vahelesegamistest, mis puudutavad siseauditi ulatuse
médramist, t00 teostamise ja tulemuste kohta info jagamist (Rahvusvahelised standardid

... 2008).

Lahtuvalt eelnevast on niha, et siseauditi soltumatuse tagamisega on eelnevate uurimis-

toode pohjal avalikes organisatsioonides probleeme. Antud probleemi lahendamise
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uheks voimaluseks on siseauditi funktsioonile kahekordsete alluvusliinide kehtestamine

avalikes organisatsioonides (vt peatiikk 1.2.).

Seitsmendaks tuuakse eclnevates uurimistoodes vilja, et siseauditi rakendamise kohali-
kes omavalitsustes muudab keeruliseks viheste siseauditi kdsiraamatute olemasolu
(Unegbu, Kida 2011: 304). Teisalt Girbaci ja Mirea (2011) toovad vilja, et omavalitsu-
sed, kus siseauditi funktsioon on juba olemas, et neil on tdsiseid probleeme kutsestan-
dardites satestatu jargimisega (ibid: 60). Seega ei suuda omavalitsused siseauditi funkt-
siooni rakendamisel 1dhtuda 1A standarditest ja teistest tunnustatud juhenditest.

Eckhart et al. (2001) lisab siia juurde, et omavalitused on niigi iile koormatud igasugus-
te regulatsioonide ja méairustega. Ta leidis, et omavalitsused, kus oli siseauditi funkt-
sioon iihel vai teisel kujul olemas, tegi 21% ainult joupingutusi selleks, et siseauditi
funktsioon oleks vastavuses kehtivate regulatsioonide ja médrustega (ibid: 54). Seega on
siseauditi kdsiraamatu olemasolu kohalikele omavalitsustele on vajalik, seda just olu-

korras, kus regulatsioone, millest omavalitsused lahtuma peavad, on palju.

Kaheksandaks tuuakse veel vilja, et siseauditeerimise tegevuste maht on liiga madal
vastava ametikoha loomiseks (Vasile, Croitoru 2012: 4). Eriti on antud teema oluline
viiksemate omavalitsuste puhul, kuhu ldhtuvalt sellest siseauditi funktsiooni loomine ei

ole majanduslikult kasulik.

Lisaks eelnevale pohjendatakse siseauditi vahest levikut sellega, et riskide juhtimine ja
sisekontroll on avaliku sektori organisatsioonides vdhearenenud (Simona, Elisabeta
2013: 1325). Tulenevalt eclnevast on siseauditeerimise vdhese leviku tiheks pdhjuseks
see, et sisemised kontrollid ja riskide juhtimine ei ole kohalikes omavalitsustes tihtsal
kohal.

Magistritoo autor votaks peamised siseauditi mitterakendamise pohused eelnevate
uurimistddde pohjal kokku jargmiselt:

e organisatsioonidel puudub kohustus siseauditi funktsiooni rakendamiseks;

e siseauditeerimise olemus on juhtidele ebaselge, mistdttu ei tunnetata vajadust

selle funktsiooni loomiseks;
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e kuna siseauditi funktsiooni olemus on arusaamatu, siis ei moisteta, millist li-
sandvédrtust siseauditeerimine organisatsioonidele pakkuda voiks;

e samuti piiravad siseauditeerimise rakendamist eelarvelised piirangud ning sise-
auditi funktsiooni loomine ja todshoidmine on seotud suurte kuludega, mistottu
avalikud tiksused ei ole lihtsalt voimelised seda funktsiooni toetama;

e avalikus sektoris on siseaudiitoreid vihe ning sellest tulenevalt on kvalifitseeri-
tud personali palkamine keeruline, samuti on probleeme olemasoleva personali
koolitamisega, sest siseauditi uues méératlus nduab, et audiitorid omaksid lisaks
finantsteadmistele ka juhtimisalaseid teadmisi;

o lisaks sellele on siseaudiitorite ametialase soltumatuse tagamine keeruline;

e siseauditeerimise muudab veel keeruliseks vastavate kidsiraamatute vahesus, mil-
lest avalikud tiksused siseauditi funktsiooni iilesehitamisel ja korraldamisel 1dh-

tuda saaksid:;

siseauditi tegevuste maht siseaudiitori ametikoha loomiseks on liiga madal.

Eelnevalt sOnastatud peamised siseauditi mitterakendamise pdhjused aitavad paremini
moista siseauditi vdhest levikut avalikes organisatsioonides. Lisaks sellele on varase-
malt 1dbiviidud uurimistéodes vilja toodud, et suuremat moju avaldavad antud piiran-
gud viiksematele organisatsioonidele (Huefner 2011: 21). Seega need pohjused, mis
véiiksematele liksustele voivad olla tdsised takistused, ei pruugi suurematele omavalit-
sustele lildse mdju avaldada. Léhtuvalt eelnevalt siseauditi mitterakendamise pohjustest
el pruugigi siseauditi funktsiooni loomine kohaliku omavalitsuse struktuuri kdige mdist-
likum olla ning alternatiiviks sellele voiks olla siseauditi funktsiooni véljastpoolt orga-

nisatsiooni sisseostmine (outsourcing).

Vasile ja Croitoru (2012) on vélja toonud peamised majanduslikud ja rahalised tulemu-
sed, mis kaasnevad siseauditi funktsiooni sisseostmisega avalikes organisatsioonides.
Seega siseauditi funktsiooni sisseostmisel voiksid peamised majanduslikud ja rahalised
positiivsed tulemused olla jargmised (ibid: 5):

e suurem labipaistvus avalike vahendite kasutamise ja juhtimise iile;

e paraneb juhtimise kvaliteet, aidates kaasa juhtimisotsuste tegemisele;

e siseauditi funktsiooni rakendamise madalamad kulud;

e suureneb siseauditi funktsiooni rakendamine;
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e rangem jarelvalve avaliku raha kasutamise iile.

Magistritéo autor votaks eelneva kokku ning tooks vélja, et siseauditi teenuse sisseost-
mine voiks suurendada siseauditi funktsiooni rakendamist avaliku sektori organisat-
sioonides, sest juhid, kes peavad oluliseks, et nende organisatsioonis oleks tGhus sise-

kontrollisiisteem oleksid iihed vdimalikud selle teenuse kasutajad.

Vottes eelneva analiilisi kokku ning tuginedes eelnevatele uurimistéodele saab vilja
tuua, et siseauditi funktsiooni rakendatavus kohalikes omavalitsustes on {ildiselt vihene.
Peamised siseauditi vdhese rakendatavuse pohjused on seotud siseauditi olemuse, per-
sonali, sdltumatuse, finantsvahendite, siseauditi kulude, késiraamatute ja sellele tege-
vustega. Arvestades A standarditest tulenevaid ndudeid, siseauditi personali vihesust
ning rahaliste vahendite piiratust, siis tulenevalt sellest vdib siseauditi funktsiooni sisse-
ostmine viliselt teenusepakkujalt olla heaks alternatiiviks asutusesisesele siseauditi ra-
kendamisele. Seega voiks siseauditi teenust avalikud organisatsioonid sisse osta véliselt
teenusepakkujalt. Selline siseauditi korraldus voiks suurendada siseauditi funktsiooni
rakendamist ning seeldbi suureneks ka avalike organisatsioonide tulemuslikkus ja lébi-

paistvus.
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2. SISEAUDITI FUNKTSIOONI EDENDAMISE
VOIMALUSED EESTI KOHALIKES OMAVALITSUSTES

2.1. Uurimistoo metoodika

Kéesolev magistritod on kaheetapiline empiiriline uurimus, milles kasutatakse kombi-
neeritud ehk segameetodi uurimismeetodeid (mixed method design). Ounapuu (2014)
kohaselt ei eksisteeri tegelikult eraldi kvantitatiivset ja kvalitatiivset teadust, vaid teadus
koosneb kahest loomulikust omavahel seotud komponendist — kvalitatiivsest ja kvantita-
tilvsest — millest igal osal on tdita oma funktsioon (ibid: 25). Kvantitatiivse metoodika
pohiliseks eesmérgiks on numbrilise info kogumine. Kvalitatiivse uurimuse ldhtekohaks
on tegeliku elu kirjeldamine, milles sisaldub mdte, et tegelikkus on mitmekesine. And-
med kogutakse loomulikus ja tegelikus olukorras, kus uurija usaldab rohkem oma vaat-

lusel ja vestlusel saadavat teavet. (Ghauri, Grenhaug 2004: 97)

Magistritoos on kasutatud kombineeritud uurimismeetodeid eesmérgiga saada voimali-
kult objektiivset tagasisidet siseauditi rakendamise ja arengu kohta kaasates uuringusse
voimalikult palju Eesti kohalikke omavalitsusi. Uurimisprobleemi késitlemisel on vélja
toodud ja iilevaade antud kohalike omavalitsuste siseauditi raamistikust. Siseauditi
funktsioonide arengu kirjeldamiseks viiakse 1dbi vordlev analiiiis Riigikontrolli auditi,
magistritoo uuringu ja tegelike siseauditi funktsioonidega Eesti kohalikes omavalitsus-
tes. Magistritoo autori arvates on antud meetod sobilik uurimisprobleemi kasitlemisel
kahel pohjusel. Esiteks voimaldab kombineeritud meetod uurimisprobleemi paremini
moista, vorreldes sellega, mida pakuks ainult kvalitatiivne voi kvalitatiivne uurimine
eraldi. Teiseks on tdiendatavus, mis tdhendab, et {ihe meetodiga saadud tulemusi tiiusta-
takse, laiendatakse ja selgitatakse teisel meetodil saadud tulemustega. Samuti voimaldab
selline meetod algata uusi uurimiskiisimusi, mis aitab uurimustood laiuti ja siigavuti
avardada. (Ounapuu 2014: 70)
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Empiirilise osa esimese etapina viidi 1dbi poolstruktureeritud kiisimustik Eesti kohalike
omavalitsuste hulgas (vt lisa 1). Siseministeeriumi andmetel oli Eestis 1. jaanuari 2014.
aasta seisuga 215 kohalikku omavalitsust ning neile koigile saadeti iildmeiliaadressile
uuringus osalemise kiisimustik koos uuringu kidiku selgitava kirjaga. Omavalitsuste
meiliaadressid on kittesaadavad Siseministeeriumi kodulehekiiljel. Kiisimustele vasta-
miseks kasutati internetikeskkonda connect.ee ning uuring viidi 1dbi ajaperioodil 10. —
29. veebruar 2014 aasta. Tegemist oli suunatud kiisimustikega, mis olid eelkdige adres-
seeritud kohalike omavalitsuste juhtimise ja siseauditiga seotud isikutele. Tdiendava
voimalusena oli kiisimustikule vastamine lubatud ka teistel omavalitsuste spetsialistidel
variandi ,,muu‘ all. Magistritod autori arvates ei mojuta teiste spetsialistide kaasamine
uuringu tulemusi kahel pohjusel. Esmalt on variandi ,,muu‘ all vastanud isikud kohali-
kes omavalitsustes seotud ametikohtadega nagu finantsjuhid, pearaamatupidajad ja val-
lasekretérid, kes koik omavad samuti lilevaadet omavalitsuste juhtimisest ja kontrolli-
dest. Teiseks, tulemuste analiitisimisel ametipositsioonide 16ikes ei erinenud nende an-
tud vastused iildistest tulemustest. Kiisimustiku tagastas 10pptulemusena 61 kohalikku
omavalitsusust, mis teeb koikidest Eesti kohalikest omavalitsustest 28%. Tagastatud

kiisimustike pohjal olid esindatud koik Eesti maakonnad.

Kohalikele omavalitsustele saadetud kiisimustik on struktuurilt jagatud kolmeks, kus
kiisimused 1 — 8 olid vastamiseks moeldud kdikidele. Jargnevalt jagunesid omavalitsu-
sed kiisimuse 7 alusel siseauditeerivateks ja mitteauditeerivateks iiksusteks. Tulenevalt
sellest oli kiisimused 9 ja 10 vastamiseks moeldus mitteauditeerivatele ning kiisimused
11 — 22 siseauditeerivatele omavalitsustele. Kiisimuste koostamiseks voeti aluseks eel-
nevalt kirjandusest toodud siseauditi mitterakendamise pohjused (vt peatiikk 1.3.), sa-
muti kasutati eelnevates uurimistoodes kasutatud kiisimusi (Simona, Elisabeta 2013;
Christopher et al. 2009; Enofe et al. 2013). Antud kiisimusi kohandati vastavalt kdes-
oleva magistritoo eesmaérgile ja uurimisiilesannetele. Kohalike omavalitsustes labiviidud
uurimuse kéigus sooviti teada saada, kui paljudes kohalikes omavalitsustes rakendatakse
siseauditi funktsiooni ning millised on peamised siseauditi mitterakendamise pohjused,
et lahtuvalt nendest pakkuda vilja siseauditi funktsiooni rakendamise edendamise voi-

malusi.
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Magistritoo teise etapina viidi 14bi tdiendavad intervjuud, et selgitada, laiendada ja
taiiendada kohalikes omavalitsustes teostatud uuringu tulemusi. Intervjueeritavate vali-
misel pidas t66 autor oluliseks, et:
e esindatud oleksid sisekontrolle teostavad inimesed omavalitsustes, sest eelnevas
uuringus oli neid vahe;
e antud valdkonna tulemusi aitaks selgitada Riigikontrolli esindaja, kuna varase-
malt on nende vastutusalas sarnane audit juba koostatud:;
e intervjueeritavad oleksid nous intervjuus osalema, selleks saadeti neile esmalt

intervjuus osalemise palve.

Intervjuude teostamiseks koostati intervjueeritavatele kiisimused, mille koostamisel
voeti aluseks kohalikes omavalitsustes ldbiviidud uuringu tulemused. Koigile interv-
jueeritavatele esitati 10 kiisimust (vt lisa 2), millele vastamiseks kasutati internetikesk-

konda connect.ee.
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2.2. Siseauditi funktsiooni rakendamine Eesti kohalikes
omavalitsustes

2.2.1. Siseaudit funktsioon ja selle raamistik Eesti kohalikes
omavalitsustes

Esimesed andmed siseauditi funktsioonide loomisest Eesti organisatsioonides parinevad
aastast 1993. Sel ajal tegutses siin umbes 10 kuni 15 siseauditeerimise praktikut. (Lin-
nas 2012: 3). 20 aastat hiljem ldheneb siseaudiitorite arv Eestis 200 ning antud valdkon-
na edendamiseks ja arendamiseks on asutatud Eesti Siseaudiitorite Uhing (edaspidi
ESAU). (ESAU kodulehekiilg)

Linnase (2012) kohaselt on siseauditi mdiste Eestis vorrelduna ITA médratlusega viga
kitsas ja tegelikult véljas tdnapdeva lahenemisviisidest (ibid: 71). Siseauditeerimise
moiste selgitamiseks Eesti kohalikes omavalitsustes on sobilik kasutada audiitortegevu-
se seadust, mille kohaselt on ,siseaudit siseaudiitori kutsetegevus, mille objektiks on
kriteeriumide alusel korraldatud protsessid, nende juhtimine ja kontroll, vdi mis on suu-
natud kontrolli objektiks oleva tehingu kontrollikriteeriumidena maératletud digusaktile
vastavuse kindlaks tegemisele vOi mittevastavuse tuvastamisele. Siseauditis on siseau-
diitori eesmargiks voimaldada kogutud tdendusmaterjali pohjal siseaudiitori aruandes
avaldada ettendhtud kasutajale tildistavas jaatavas voi eitavas vormis arvamust. (ibid

2010)

Korvutades toodud ldhenemist ITA maératlusega (vt peatiikk 1.1.1.) voib jareldada, et
siseauditi mdiste vastavalt audiitortegevuse seadusele Eestis on suunatud pigem kontrol-
lidele ja jarelvalvele ehk keskendutakse minevikusiindmustele, samas kui IIA kisitluses
keskendutakse organisatsiooni tegevustele véartuse lisamisele ja tdiustamisele 1dbi kind-
lust- ja nduandvate tegevuste. Tulenevalt sellest ndustub ka kdesoleva magistritod autor
Linnase (2012) arvamusega, et siseauditeerimine audiitortegevuse seaduse méairatluse
kohaselt Eestis keskendub ainult kindlust andvatele tegevustele, mis tegelikult seab si-

seauditi tegevused kohalikes omavalitsustes viga kitsastesse raamidesse.

Siseauditi rakendamisel kohalikus omavalitsuses tuleb arvestada erinevate regulatsioo-
nidest, médrustest, standarditest ning teistest tunnustatud juhenditest tulenevate nduete-

ga nii nagu seda tuleb teha teistel avaliku sektori tiksustel (vt peatiikk 1.2.). Kui kohalik
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omavalitsus otsustab sisekontrollisiisteemi hindamiseks ja kontrollimiseks moodustada
vastava ametikoha vdi struktuuriiksuse, siis antud siseauditi funktsiooni kutsetegevuse
korraldamisel tuleb ldahtuda audiitortegevuse seadusest (KOKS 1993). Lisaks sellele on
kohalikud omavalitused avaliku sektori iiksused (Audiitortegevuse ... 2010). Lahtuvalt
sellest voib omavalitsuse iiksuses siseaudiitori kutsetegevusega tegeleda isik, kes on
sertifitseeritud siseaudiitor® (Certified Internal Auditor) voi avaliku sektori audiitor®
(Certified Government Auditing Professional) (Atesteeritud ... 2014: 2).

Audiitortegevuse seaduse kohaselt tuleb siseaudiitori kutsetegevuse korraldamisel oma-
valitsuses ldhtuda I1A standarditest ning 1A standarditega katmata osas muud siseaudii-
tori kutsetegevusega seotud standardid, mis kehtestatakse rahandusministri mairusega
(ibid 2010). Seega kohalikud omavalitsused peavad siseaudiitori ametikoha moodusta-
misel ldhtuma kohaliku omavalitsuse korraldamise seadusest, audiitortegevuse seadu-
sest, 1A standarditest ja siseaudiitori eetikakoodeksist ning teistest Rahandusministee-
riumi madrustest. Magistritoo autori arvates tuleb siseauditi funktsiooni téitja ametikoha
rakendamisel kohalikus omavalitsustes arvestada paljude seaduste, méaéruste ja standar-
ditega. Koik eelpool toodud regulatsioonid ja juhised annavad ette iildised nduded, kuid
tdpseid kohalikele omavalitsustele suunatud siseauditi korraldamise pShimotteid vélja
tootatud ei ole. Samuti saab vélja tuua, et monevorra eelnevad seadused ja standardid
kordavad iiksteist, nditeks médratledes, et siseauditi funktsioon peab organisatsiooni
olema soltumatu. Kuid siinjuures tdhelepanu alt on vilja jaetud pShikiisimus, kuidas

kohalikes omavalitsustes siseauditi funktsiooni soltumatus praktikas tagada.

Sellele, et siseauditi funktsiooni sdltumatuse tagamine on keeruline on viidatud ka eel-
nevates uurimistoodes (vt peatiikk 1.3.). IIA standardite kohaselt on siseauditi funkt-
siooni sOltumatus organisatsioonis saavutatud, kui see allub kdrgemale juhtorganile, kes
kiidab heaks siseauditi juhi védrbamist ning ametist vabastamist puudutavad otsused

(Rahvusvahelised standardid ... 2008). Kohalikes omavalitsustes nimetab ja vabastab

> Sertifitseeritud siseaudiitor on sooritanud siseaudiitori kutseeksami eriosa ja siseaudiitori
atesteerimise alamosa ning kellele on antud ministri otsusega siseaudiitori kutse (Audiitortege-
vuse ... 2010).

® Avaliku sektori siseaudiitorile peab olema omistatud avaliku sektori liksuse siseaudiitori kvali-
fikatsioon, ta on sooritanud kutseeksami avaliku sektori siseaudiitori ja avaliku diguse eriosa
ning tema kohta kehtib Rahandusministeeriumi poolt registrisse kantud méarge vastava kvalifi-
katsiooni kohta (Audiitortegevuse ... 2010).
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siseauditi funktsiooni tditja ametisse vallavanem v&i linnapea valla- voi linnavolikogu

ndusolekul (KOKS 1993).

Kohalike omavalitsuste puhul ei ole tipselt reguleeritud, kellele siseauditi funktsiooni
taitja alluma peab. Tulenevalt kohalike omavalitsuse struktuurist ning 1A standarditest
tagatakse siseauditi funktsiooni sdltumatus alluvusega kdrgeimale juhtorganile (vt pea-
tikk 1.2.), milleks kohalikus omavalitsuses on volikogu. Seega siseauditi funktsiooni
sdltumatus on tagatud kui viimane allub kohaliku omavalituse volikogule. Uheks voi-
maluseks siseauditi sdltumatuse tagamiseks on veel kahekordse alluvusliini kehtestami-
ne, kus siseauditi funktsiooni tiditja alluks kahele valitsusorganile korraga omavalitsuse

siseselt voi riigi poolt moodustatud institutsioonile (vt peatiikk 1.2.).

Teine oluline valdkond, millele magistrit6d autori arvates tihelepanu voiks podrata on
siseaudiitorite asjatundlikkus. I1A standardite kohaselt peavad siseaudiitorid oma t66s
olemas asjatundlikud, mille kohaselt on siseaudiitoritel kohustus hoida ndutud teadmiste
taset, mis kataks koik organisatsiooni tegevusvaldkonnad (Vasile, Croitoru 2012: 7).
Eelpool toodud standardite ja regulatsioonidega on siseauditi funktsiooni korraldamise
kohalikes omavalitsustes seatud kindlatesse raamidesse, millega on kehtestatud kindlad
reeglid siseaudiitorite hariduse, tookogemuse ja isikuomaduste. Sellised seadustest ja
standarditest tulenevad nouded, loovad juba iseenesest tuleneva kitsenduse, et antud
ametikohta kohalikus omavalitsuses ei sobi tditma iga inimene ning see ei ole lihtsalt

uks tavaline t00koht kohalikus omavalitsuses.

Magistritoo autori arvates tuleb siseauditi funktsiooni korraldamisel kohalikes omavalit-
sustes liiga paljudest iildsonalistest nduetest ning mis kohati kordavad iiksteist. Riigi
tasandil vastutab siseauditeerimise korraldamise eest Rahandusministeerium, mille iiles-
andeks on vastate midruste viljatoGtamine. Viimane on koostanud Tdidesaatva riigi-
voimu asutustele siseauditeerimise iildeeskirja, kuid siseauditeerimist reguleerivat ees-
kirja kohalike omavalitsustele vilja tootatud veel ei ole. Lahtuvalt sellest, et kohalikud
omavalitsused peavad siseauditi funktsiooni korraldamisel paljudest erinevatest nduetest
néib olevat igati pohjendatud vastava eeskirja viljato6tamine ka kohalike omavalitsuste

jaoks.
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Kokkuvottes voiks eelnevalt ldhtudes jareldada, et siseauditi maédrtatlus Eestis
vorrelduna ITA késitlusega keskendub peamiselt kindlust pakkuvatele tegevustele.
Siseauditi raamistiku analiilisi tulemusena jouti jareldusele, et siseauditi funktsiooni
rakendamisel tuleb omavalitsustel arvestada mitmete erinevate regulatsioonie,
standardite ja méidrustega. Nimetatud siseauditi raamistik annab ette iildsonalised
ndudes siseauditi korraldamiseks, kuid tipsemaid juhiseid, ndikeks siseauditi

funktsiooni sdltumatuse saavutamise kohta kohalikus omavalitsuses, ette ei anta.

2.2.2. Siseauditi funktsiooni rakendamise hetkeseis Eesti kohalikes
omavalitsustes

Kaardistamaks kohalike omavalitsuste siseauditi funktsiooni rakendamise hetkeseisu ja
arengut vordleb t66 autor kdesoleva magistritod uurimuse tulemusi Riigikontrolli 2009.
aastal avaldatud auditiga ,,Revisjonikomisjoni tegevuse, teenistusliku jarelevalve ja si-
seauditi korraldus valdades ja linnades“. Nimetatud auditis kasitletakse Eesti kohalike
omavalitsuste sisemisi kontrolle 15 omavalitsuse nditel ldhtuvalt kolmest kontrolli as-
pektist: revisjonikomisjoni tegevus, teenistuslik jarelvalve ja siseaudit (Revisjonikomis-

joni tegevuse... 2009: 3).

Tépsemalt toodi Riigikontrolli poolt avaldatud auditis vélja, et 2009. aastal tootasid
siseaudiitorid kolmes Eesti kohalikus omavalitsuses: Tallinna ja Paide linnas ning Tiiri
vallas. Sisekontrolorid olid todle voetud Rakvere, Saue, Parnu, Tartu, Sillamée, Viljan-

di, Voru ja Tallinna linnas ning revidendid Narva ja Kohtla-Jarve linnas. (ibid: 22)

Tulenevalt Riigikontrolli poolt avaldatud auditist voib Eesti kohalikud omavalitsused
jagad kolme suuremasse rithma:

e Siseauditeerivad omavalitsused — kuhu kuuluvad tiksused, kus teostatakse sise-
auditeerimist kooskdlas IIA standarditega, sest nendes organisatsioonides toota-
vad siseaudiitorid.

o Sisekontrollidega tegelevad omavalitsused — kuhu kuuluvad iiksused, kus on
loodud kontrollide teostamiseks sisekontrolori voi revidendi ametikoht.

e Siseauditeerimist mitteteostavad omavalitsused — kuhu kuuluvad iiksused, kus

siseauditeerimist ei korraldata ning selleks pole loodud vastavat ametikohta.
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Vastavalt sellele positsioonile jagatakse kédesolevas magistritoos kohalikud omavalitu-
sed siseauditi funktsioonide rakendamise ja arengu késitlemiseks jargmiselt:

e Tiielikuks siseauditi funktsiooniks (edaspidi TSAF) — kuhu kuuluvad omavali-
tused, kus margiti labiviidud kiisitluses, et siseauditi funktsiooni tdidab siseauditi
osakond voi siseaudiitor.

e Osaliseks siseauditi funktsiooniks (edaspidi OSAF) — kuhu kuuluvad omavalitu-
sed, kus margiti, et siseauditi funktsiooni tditmise eest vastutab sisekontrolor voi
revident.

e Siseauditi funktsioon puudub (edaspidi SAFP) - kuhu kuuluvad omavalitsused,

kus margiti, et siseauditi funktsiooni puudub.

Kaardistamaks Eesti kohalike omavalitsuste siseauditi funktsioonide rakendamise het-
keseisu 2014. aastal seisis magistritd autor mitmete piirangute ees, mistottu tuli tegeli-
ke siseaudiitorite, sisekontroldride ja revidentide arvu kindlaks méaidramiseks kasutada
erinevaid allikaid. Siseauditi rakendamise kindlaks méaramisel seisis t60 autor silmitsi
jargmiste piirangutega:

e Vihene osalejate arv kohalikes omavalitsustes ldbiviidud uurimuses. Omavalit-
sustes ldbiviidud uurimusest vottis osa ainult 28% Eesti valdadest ja linnadest,
mistottu saadi ldbiviidud kisitlusega ainult osalised andmed siseauditi funkt-
sioonide kohta kohalikes omavalitsustes.

e Eelnevate uurimuste puudumine. Léhiajal pole 1dbi viidud {ihtegi teist sarnast
uurimust, kust selliseid andmeid oleks voimalik saada. Samuti puudub iilevaade

sisekontroloride ja revidentide ametikohtade kohta ka Rahandusministeeriumil.

Siseaudiitorite, sisekontroloride ja revidentide ametikohtade arvu kindlaks maaramiseks
2014. aastal kasutas magistrito6 autor esitlust ,,Revisjonikomisjoni voi auditikomitee
t06 kavandamine®, kus oli margitud, et 2013. aastal tootas Eesti kohalikes omavalitsus-
tes kokku 8 siseaudiitorit, sisekontrolori voi revidenti (Leiten 2013). Siseauditi funkt-
sioonide kindlaks tegemiseks tootati 14bi kdik Riigikontrolli auditis ja Leiten’i esitluses
toodud kohalike omavalitsuste kodulehekiiljed ning tehti péring vastavate andmete

saamiseks Rahandusministeeriumi.
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Antud t66 tulemusena selgus, et 2014. aasta seisuga on siseaudiitori ametikoht loodud
Tartu Linnavalitsuses, mis tegelikult kuulub sisekontrolliteenistuse koosseisu. Sise-
kontrolorid on todle voetud Sillamie, Voru, Tiiri, Saue, Tallinna ja Tartu linnas ning
revidendid tootavad Narva ja Kohtla-Jarve linnas. Paide, Rakvere ja Viljandi Linnava-
litsuse kodulehekiilgedel andmed vastavate ametikohtade olemasolu kohta puudusid,
mistottu vaib oletada, et vorrelduna 2009. aastaga antud ametikohti neis omavalitsustes
enam ei ole. Analiitisimaks siseauditi arengut on joonisel 4 kujutatud eelnevalt mééaratle-
tud siseauditi funktsioonide rakendamine Eesti kohalikes omavalitustes aastatel 2009 ja
2014.
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Joonis 4. Kohalikud omavalitused siseauditi funktsioonide 16ikes aastatel 2009 ja 2014.
(Revisjonikomisjoni tegevuse... 2009: 22; Leiten 2013; Kohtla-Jarve, Narva, Paide,
Parnu, Rakvere, Saue, Sillamde, Tallinna, Tartu, Tiiri, Viljandi ja Voru Lin-

na/Vallavalituse kodulehekiiljed).

Jooniselt 4 on niha, et siseauditi funktsioonide rakendamine on vaadeldavatel aastatel
(2009 ja 2014) jadnud piisima samale tasemele. Jatkuvalt on Eestis kdige rohkem oma-

valitsusi, kus siseauditeerimist ei teostata ehk siseauditi funktsioon puudub. Selliseid
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omavalitsusi on 2014. aastal 96,3% koikidest omavalitsustest ning vorreldavatel perioo-
didel on toimunud ainult ligikaudu kaheprotsendiline muutus siseauditi funktsioonist
loobumise kasuks. Omavalitsusi, kus to6tab sisekontrolor voi revident ehk OSAF esin-
dajaid on Eesti omavalitsuste hulgas keskmiselt 3,3% ning siseauditeerimist vastavalt
rahvusvahelistele standarditele teostavate omavalitsuste enk TSAF arv on vidhenenud
keskmiselt 1%-It 0,5%-le, mis tdhendab, et nende omavalitsuste arv on vorreldavatel

perioodidel vahenenud 3-It siseauditeerivalt tiksuselt 1-le.

Tulenevalt sellest saab joonise 4 pohjal vilja tuua, et:

e cnamus Eesti kohalikke omavalitsusi ei rakenda iihtegi eelpool toodud siseauditi
funktsiooni, mis tdhendab, et olemasoleva seadusega kohustusliku sisekontrolli-
siisteemi hindamist ei toimu;

e Eesti kohalikes omavalitsustes moodustatakse siseaudiitorite ametikohtade ase-
mel pigem sisekontroloride ja revidentide ametikohti, sest OSAF rakendatavus
on suurem kui TSAF rakendatavus;

e mitteauditeerivate omavalitsuste arvu itheprotsendiline suurenemine on toimu-
nud siseauditeerivate omavalitsuste arvu vihenemise arvelt — seega omavalitsu-

sed on vorreldavatel perioodidel loobunud siseaudiitori ametikohast.

Kui vorrelda magistritod uurimuse tulemusi siseauditi funktsiooni andmetega 2014.
aastal Eesti kohalikes omavalitsustes, siis jooniselt 4 on néha, et ldbiviidud kiisimusti-
kuga saadud tulemused on ldbildige Eesti kohalike omavalitsuste siseauditi funktsiooni
rakendamisest 2014. aastal. Moningased erinevad tulemused on néha TSAF rakendajate
osakaalude erinevuses, mis tuleneb tegelikult uurimuses osalenud omavalitsuste ja Eesti
kohalike omavalitsuste {ildarvu erinevusest. Nii nagu selgus ka eelnevast analiiiisist, siis
2014. aastal rakendas TSAF iiks iiksus ning ka uurimuses osalenud iihes Eesti kohalikus

omavalitsuses margiti, et selles asutuses tootab siseaudiitor voi siseauditi osakond.

Lisaks siseauditi funktsioonide rakendamise hetkeseisu kirjeldamise prooviti uuringu
kédigus teada saada, miks iithed omavalitsused rakendavad siseauditi funktsiooni ning
teised mitte. Selleks olid omavalitsused vastavalt koostatud kiisimustele jagatud siseau-

diteerivates ja mitteauditeerivates liksusteks.
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Analiiiisist siseauditeerivate iiksuste hulgas selgus, et keskmiselt on siseauditeerimist
Eesti kohalikes omavalitsustes teostatud 4 aastat. Kolme peamise siseauditi rakendamise
pohjusena toodi vilja:

e kohaliku omavalitsuse poliitika;

e avalikkuse surve omavalitsuse tegevuse ldbipaistvuse tagamiseks;

e Oigusaktidest tulenevate nduete tagamine.

Siseauditi funktsioonide sisseseadmisel on siseauditeerivad omavalitsused kasutanud
viliste konsultantide abi ning tutvustanud teistele organisatsiooni liikkmetele siseauditi
eesmérke ja lilesandeid. Keskmiselt tootab Eesti kohalikes omavalitsustes iiks siseauditi

funktsiooni tditja, kes peab oma tegevusest aru andma vallavanemale voi linnapeale.

Samuti uuriti siseauditi funktsiooni rakendavatelt omavalitsustelt, kas siseauditi funkt-
siooni tditja soovitusi vOetakse arvesse. Analiiiisist selgus, et TSAF esindavas omavalit-
suses vdetakse tehtud soovitusi arvesse ning OSAF esindajatel puhul tehakse seda ,,Ul-
diselt jah* ning ,,Mdnikord*. Lisaks sellele selgus, et TSAF rakendavas omavalitsuses
on siseaudiitoril piisavalt todiilesandeid, samas kui OSAF puhul toodi vilja, et tooiiles-
andeid on, kuid mitte piisavalt. OSAF esindajatel tuleb monikord omavalitsustes tiita
veel teisigi lilesandeid peale siseauditi korraldamise, mis on peamiselt seotud juriidiliste
ja finantsjuhtimise toodega. Samuti selgus analiilisist, et teised omavalituse toota-
jad/ametnikud suhtuvad TSAF rakendaja puhul kui partnerisse ja tookaaslasesse. Sa-
mas OSAF toodi vilja, et teised ametnikud ja to6tajad ei suhtu neisse kui tookaaslasse

ja partnerisse.

Peamine kasu siseauditi funktsiooni rakendamisel kohalikes omavalitsustes seisneb saa-
davas lisandvédrtuses, mida pdhjalikumalt tdpsustatud ei olnud. Peamine probleem sise-

auditi korraldamisel kohalikus omavalitsuses on seotud finantsvahendite vihesusega.

Lahtuvalt ldbiviidud uurimusest tooks magistritoo autor vilja, et siseauditi funktsiooni-
de rakendamine on Eesti kohalikes omavalitsustes kasutusel olnud vihest aega ning
samuti rakendavad siseauditit liksikud tliksused. Seega siseauditeerimise praktika on
omavalitsustest alles vilja kujunemas. Lisaks sellele alluvad siseauditi funktsiooni tdit-
jad kohalikes omavalitsuses vallavanematele voi linnapeadele, mis tdstab omakorda

esile siseauditi soltumatuse tagamise kiisimuse ehk kas olemasolevad siseauditi funkt-
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sioonid omavalistustes on oma tegevustes piisavalt soltumatud (vt peatiikk 1.2.). Koige
olulisema siseauditi funktsioonide puhul kohalikes omavalitsustes tooks t66 autor vélja,
et OSAF ei ole omavalitsustes nii autoriteetsed kui seda on TSAF. Autori arvamus tugi-
neb sellele, et OSAF soovitusi voetakse arvesse monikord ning samuti toodi vilja, et
teised to0tajad/ametnikud ei suhtu neisse kui partnerisse, mis voiks viidata sellele, et

OSAF ei suuda ennast omavalitsuste nii kehtestada kui seda teevad TSAF esindajad.

Kokkuvottes saab vilja tuua, et siseauditi funktsioonide rakendamine kohalikes omava-
litsustes ei ole viie aasta jooksul margatavalt muutunud. Enamus (96,3%) Eesti kohali-
kest omavalitsustest ei teosta siseauditeerimist iildse ning need valla- ja linnavalitsused,
kus seda tehakse voib siseauditi funktsioonide 15ikes jagada kaheks: téielik siseauditi
funktsioon, kus on to6le vdetud siseaudiitor ning osaline siseauditi funktsioon, mis ta-
hendab, et omavalitsuses to6tab kontrollidega tegelev inimene (revident voi sisekontro-
16r), kuid neid kontrolle ei teostata vastavalt siseauditi moistele. Lisaks sellele joudis
t00 autor jareldusele, et siseauditi praktikad on kohalikes omavalitsustes alles vélja ku-
junemas, sest siseauditeerivaid iiksusi omavalitsuste hulgas on vdhe ning keskmiselt on
siseauditi funktsiooni rakendatud 4 aastat. Uldjuhul tdidab siseauditi iilesandeid omava-
litsustes iiks tootaja, kes allub linnapeale vdi vallavanemale. Uks olulisemaid tihelepa-
nekuid t60 autori jaoks on see, et OSAF tditjad ei ole omavalitsustes nii autoriteetsed
kui seda on TSAF esindajad. Léahtuvalt sellest, et enamus Eesti kohalikke omavalitsusi
siseauditi funktsiooni ei rakenda, pidas magistrito0 autor oluliseks siseauditi mittera-

kendamise pdhjuseid analiiisida pdhjalikumalt jargmises magistritoo alapeatiikis.
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2.2.3. Siseauditi funktsiooni mitterakendamise pohjused Eesti kohalikes
omavalitsustes

Eelnevas magistritdo peatiikis toodi vélja, et suurem osa Eesti kohalikest omavalitsus-
test ei rakenda siseauditi funktsiooni. Samuti on teooriast teada, et siseauditi funktsiooni
rakendatavus kohalikes omavalitsustes on iildiselt vahene (vt peatiikk 1.3.). Lahtuvalt
sellest selgitatakse kdesolevas magistritoo alapeatiikis siseauditi funktsiooni mitteraken-
damise pohjuseid Eesti kohalikes omavalitsuses siseauditi funktsioonide ja vastajate
16ikes (vt lisa 4 ja 5). Selleks paluti kohalike omavalitsuste esindajatel vastata erinevate-
le poolstruktureeritud kiisimustele ning anda hinnang teooria pohjal koostatud vdidetele

— seda esitatud véitega ndustudes voi mittendustudes.

Siseauditi analiiiisi Eesti kohalikes omavalitsustes alustati kdesolevas magistritéos kii-
simusega 6 (vt lisa 1). Antud kiisimuse eesméargiks oli vilja selgitada, kas omavalitsuste
tegevuse iile on vaja teostada tohusamat kontrolli ning seetdttu peaks siseauditi funkt-
siooni rakendamise olema kohustuslik. Analiiiisist selgus, et 52% vastanuist ei tunne
vajadust tShusamate kontrollide ja siseauditi jarele, samas 33% négi selle vajalikkust

ning 15% ei osanud sellele kiisimusele vastata.

Analiilisist ametipositsioonide 16ikes selgus, et kdik kolm uurimuses osalenut revisjoni-
komisjoni esimeest tunnetasid vajadust tdhusamate kontrollide teostamise ja siseauditi
jarele. Selline eristumine teistest vastajatest ametipositsioonide 1dikes voib tuleneda
sellest, et igas kohalikus omavalitsuses tuleb volikogul moodustada vdhemalt kolme-
liilkmeline revisjonikomisjon (KOKS 1993). Lisaks sellele on revisjonikomisjoni tege-
vuse eesmdrgiks kontrollida valla- voi linnavalitsuste raamatupidamise digsust, vara
kasutamise sihipérasust, tegevuse seaduslikkust ning otstarbekust, kuid tegelikkuses
puudub tihtipeale selle liikkmetel ettevalmistus vastavate lilesannete tiitmiseks. Tulene-
valt sellest ongi Eesti revisjonikomisjonide tegevus paljudel juhtudel formaalne ja pea-
liskaudne ning tiihekiilgne, keskendudes peamiselt finantsaruannete {ilevaatamisele.

(Revisjonikomisjoni tegevuse... 2009: 4;7)

Lahtudes Riigikontrolli poolt véljatoodust uuriti jargmisena, milliseid kontrolle viidi
omavalitsustes 2013. aasta jooksul 1dbi. Analiiiisist selgus, et 93% uurimuses osalenud
omavalitsusest on teostanud revisjonikomisjoni jarelvalvet, 25% on 1dbi viinud teenis-

tusliku jarelevalve ning 5% omavalitsustest on rakendanud siseauditi funktsiooni. Tei-
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salt uurimuses osalenud kolm omavalitsust ei ole viimase aasta jooksul teostanud tihtegi
eelpool toodud kontrolli ning samuti kolm valda/linna viisid 14bi kdik nimetatud kont-
rollid. Seega on Eesti omavalitsuste hulga iiksusi, kus kontrolle peetakse oluliseks, sest
juhid teadvustavad oma vastustust seoses avalike vahendite kasutamisega ning rakenda-
takse koiki sisekontrollide teostamise voimalusi. Teisalt on valdu ja linnu, kus kontrol-

lid nii olulised ei ole, sest sisemisi kontrolle 14bi ei viida.

Lisaks sellele uuriti, kas siseaudit voiks tagada omavalitsuste tohusama sisekontrollisiis-
teemi funktsioneerimise. Analiilisist selgus, et 61% vastajate arvates voiks see nii olla
(vt lisa 4). Analiiiisist siseauditi funktsioonide 1dikes selgus, et omavalitsuses, kus juba
siseaudiitor tootab ehk TSAF esindaja selle viitega ei ndustu (vt lisa 5). Magistritdo
autori arvates voiks selline vastus viidata siseauditeerimise kvaliteedi probleemile, sest
kui siseauditeerimine ei suuda tagada paremat sisekontrollisiisteemi 14bi selle hindamise
ja parendusettepanekute tegemise, siis ¢i tdida see oma eesmarki. Samuti selgus, et 54%
vastajate arvates ei ole valdades ja linnades sisemine kontroll piisavalt hea tagamaks
kohalike omavalitsuste tegevuse ldhtuvalt sddstlikkuse, mdjususe ja tdhususe printsiipi-
dest (vt lisa 4).

Tegelikult tulenebki eelnevast siseauditeerimise vajalikkus kohalikes omavalitsustes,
sest kui valdades ja linnades puuduvad t66tavad sisemised kontrollid, siis ei saa esinda-
tavad ja ka esindajad ise tagasisidet omavalitsuse tegevuse kohta. Teisalt omavalitsusju-
hid ja uurimuses osalenud valdade ja linnade esindajad ei tunneta siseauditi funktsiooni
vajalikkust Eesti valla- ja linnavalitsustes. Ametipositsioonide 1dikes tunnetavad siseau-
diti funktsiooni vajalikkust omavalitsustes ainult revisjonikomisjoni esimehed (vt lisa
4), mis viitab samuti Riigikontrolli auditis véljatoodud tulemusele, et revisjonikomisjoni
liilkmetel puuduvad vajalikud teadmised seadusega ndutud kontrollide teostamiseks.
Siseauditeerimise vajaduse puudumist kohalikes omavalitsustest pdhjendati peamiselt
sellega, et igasuguseid kontrolle ja auditeid viiakse niigi palju ldbi, mistdttu vajadus
taiiendavate kontrollida jirele enam ei ole. Samuti ei peeta vastava ametikoha moodus-
tamise moistlikuks juba seepdrast, et ainult vilise mulje parandamiseks ei ole vajalik

kohalikku omavalitsusse siseaudiitorit t66le votta.

Lisaks sellele selgus analiiiisist, et vastanuist 46% arvasid, et siseauditi funktsioon ei

lisa omavalitsustele lisandvaartust, kuid enamus (54%) omavalitsuste esindajaid mérki-
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sid siiski, et siseauditeerimine lisab valla-ja linnavalitsustele vaartust, kuid 61% arvates
on saadavat lisandvéartust raske méaratleda (vt lisa 4). Analiilisist ametipositsioonide
16ikes selgus, et valla-ja linnapeade arvates ei anna siseauditi funktsiooni rakendamine
omavalitsustele juurde lisandvéaartust (vt lisa 5) — seega siseauditeerimise vahese raken-
damise pdhjus omavalitsustes voibki peituda selle, et omavalitsusjuhtide arvates ei anna

see liksustele midagi juurde.

Uurimuses osalenud 79% kohalike omavalitsuste esindajate arvates ei ole Eesti valla- ja
linnavalitsustel piisavalt finantsressursse siseauditi teostamiseks ning 66% vastaja arva-
tes on siseauditeerimine seotud liiga suurte kuludega (vt lisa 4). Kusjuures rahaliste va-
hendite puudumisele ja siseauditeerimise suurtele kuludele viitavad ka eelnevad uuri-
mistoodes (vt peatiikk 1.3.). Analiiiisi tulemused tulid ametipositsioonide ning siseauditi

funktsioonide 16ikes samad (vt lisa 4 ja 5).

Teooria peatiikis 1.3. toodi eelnevate uurimistodde pdhjal vilja, et siseauditi funktsiooni
rakendamise omavalitsustes teeb keeruliseks personali puudus ja samuti on olemasole-
vale personalile raske leida vajalikus mahus koolitusi. Tulenevalt sellest uuriti kohali-
kelt omavalitsustelt, kuidas nad ndustuvad véidetega, mis puudutavad siseaudiitorite
leidmist ja koolitamist. Kvalifitseeritud personali leidmist peavad keeruliseks 79%
uurimuses osalenut kohaliku omavalitsuse esindajatest (vt lisa 4). Ametipositsioonide-
16ikes andis teistest erineva vastuse uurimuses osalenud siseaudiitor , kelle arvates ei ole

kvalifitseeritud t66jou leidmine omavalitsustes probleemiks (vt lisa 4).

Samas koolituste leidmist peavad raskeks 61% uurimusest osavdtnut omavalitsust, kus-
juures kdige enam viitavad sellele probleemile liksused, kus siseauditi funktsioon puu-
dub ning osalist voi tdielikku siseauditi funktsiooni omavates omavalitsuste arvates see
nii suur probleem ei ole (vt lisa 5). Ametipositsioonide osas peavad koolitsuste leidmist
probleemiks kdige enam volikogu ja revisjonikomisjoni esimehed ning muu personal

(vt lisa 4).

56% uurimuses osalenud omavalitsuste esindajatest ndustusid, et siseauditi funktsiooni
rakendamisel kohalikus omavalitsuses on selle sdltumatust keeruline tagada (vt lisa 4).
Analiiiisist siseauditi funktsioonide 15ikes selgusid tegelikult monevorra teised tulemu-

sed. Omavalitsus, kus tootab siseaudiitor mérgiti, et sdltumatuse tagamine ei ole keeru-
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line ning iiksused, kus tootavad revident ja sisekontrolor mérgiti iihel juhul, et sdltuma-
tuse tagamine on keeruline (vt lisa 5). Ametipositsioonide 16ikes viitasid sdltumatuse
probleemile kohalikes omavalitsustes volikogu ja revisjonikomisjoni esimehed ning

muu personal (vt lisa 4).

Siseministeerium pidi 2010 aastaks vélja to6tama {lihtse omavalitsuste siseauditeerimise
eeskirja, kuid tdnaseni seda tehtud veel ei ole. Tulenevalt sellest uuriti kohalikelt oma-
valitsustelt, kuidas vastava eeskirja puudumine mojutab siseauditi funktsiooni rakenda-
mist valla- ja linnavalitsustes. Antud viite analiiiisist selgus, et siseauditeerimise eeskir-
ja puudumine muudab siseauditi funktsiooni rakendamise keeruliseks ainult nendes
omavalitsustes, kus tdéotavad sisekontroldrid ja revidendid. TSAF ehk omavalitsuse, kus
tootab siseaudiitor, arvates see keeruline ei ole (vt lisa 5). Seega siscaudiitori téokoha
loonud omavalitsused ldhtuvad IIA standarditest ning OSAF rakendavad omavalitsused
vajaksid riigi pool koostatud siscauditeerimise eeskirja. Ametipositsioonide 1dikes on
revisjonikomisjoni esimehed ainukesena arvamusel, et siseauditeerimise eeskirja puu-
dumine muudab siseauditeerimise kohalikes omavalitsustes keeruliseks, mis vdib té-
hendada seda, et antud eeskirjast tahaksid kontrollide korraldamisel ldhtuda ka kohalike

omavalitsuste revisjonikomisjonid (vt lisa 4).

Siseauditi protseduure késitlevast viite analiilisist kohalikes omavalitsustes siseauditi
funktsioonide 16ikes selgus, et neid protseduure peavad keeruliseks ainult need omava-
litsused, kus siseauditeerimist ei teostata (vt lisa 5), mis v3ib tihendada seda, et mitte-
auditeerivad tiksused ei tea lihtsalt, millised need protseduurid on ning seega ei pruugi
nende antud vastused viitele olla kdige usaldusviairsemad. Analiilisides antud véidet ka
ametipositsioonide 15ikes selgus, et siseauditi protseduure kohalikes omavalitsustes ra-

kendamiseks peavad keeruliseks volikogude esimehed ja muu personal (vt lisa 4).

Edasises analiiiisis keskendub t66 autor siseauditi funktsiooni mitterakendamise pdhjus-
te viljaselgitamisele Eesti kohalikes omavalitsustes. Selleks paluti mitteauditeerivatel
tiksustel nimetada erinevaid pdhjuseid, miks siseauditi funktsiooni ei rakendata. Antud
analiiiisist selgus, et peamised siseauditi mitterakendamise pohjused Eesti kohalikes
omavalitsustes on:

o finantsressursside puudumine;
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o kvalifitseeritud t66joudu vihesus;

o siseauditi funktsiooni loomine ja t66s hoidmise suured kulude;

e siseauditi funktsiooni loomine on riigi poolt liiga viahe koordineeritud (sellele all
moeldud rahastamist);

e siseauditeerimine kohalikus omavalitsuses on seotud liigse biirokraatiaga’;

e ajaressursi puudumine siseauditi funktsiooni loomiseks;

o siseauditi funktsiooni loomiseks kohalikus omavalitsuses puuduvad padevad
konsultandid,;

o siseauditi funktsiooni loomiseks ja rakendamiseks kohalikus omavalitsuses puu-
duvad vastavad juhendmaterjalid;

e puudub seadusest tulenev kohustus siseauditi funktsiooni rakendamiseks;

e siseauditeerimist ei ndha kui véartust lisavat tegevust;

e siseauditeerimise tegevuste maht omavalitsustes on liiga madal vastava ameti-
koha loomiseks;

e siseauditi protseduurid on kohalike omavalitsuste jaoks liiga keerulised;

e siseaudiitorite ametialase sdltumatuse tagamine on omavalitsustes keeruling;

e siseauditi funktsiooni loomiseks puudub vajadus ja huvi;

o raskused kutsetaseme nouete tditmisega ja CGAP eksami iileregulatsioon;

e kohalike omavalitsuste juhtidel puudub arusaam siseauditeerimise olemusest

ning seda voetakse kui kontrolltegevust.

Peamised siseauditi funktsiooni rakendamist mdjutavad valdkonnad Eesti kohalikes
omavalitsustes on seotud siseauditi vajalikkuse, lisandvéaartuse, juhendite, finantsres-
sursside ning siseauditeerimise kulude, siseauditi personali vihesuse ning koolitamise,
sOltumatuse ja siseauditi protseduuridega. Vorreldes Eesti kohalikes omavalitsustes too-
dud siseauditi mitterakendamise pdhjuseid eelnevate uurimistoddes (vt peatiikis 1.3.)
toodud tulemustega, siis need on iildjoontes sarnased teistes uurimistéodes toodud pdh-

justega.

Uldjuhul selgus kohalikes omavalitsustes lidbiviidud uurimusest, et huvi siseauditeerimi-

se vastu valla- voi linnavalitsustes on madal ning ka tuleviku osas ei ole ette nidha sise-

’ Biirokraatia on viiklaselt formaalne asjaajamine ning suhtumine (Eesti Keele Instituut).
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auditeerimise rakendamise margatavat suurenemist Eesti kohalikes omavalitsustes. Tu-
lemused ldhitulevikus siseauditi funktsiooni rakendada soovivate omavalitsuste kohta

on toodud joonisel 5.

A Jah, lihitulevilkus

@ Jah, kud kindlaid
plaane ei1 ole

Vounalik, et jah

BEitea veel

0O Kindlasti mitte

BNun

Joonis 5. Siseauditi funktsiooni rakendamise soov tulevikus Eesti kohalikes omavalit-

sustes (aurori koostatud).

Jooniselt 5 on néha, et siseauditi funktsiooni plaanib ldhitulevikus rakendada 5% uuri-
muses osalenust omavalitsusest ning 13% samuti jah, kuid kindlad plaanid puuduvad.
Teisalt peegeldub eelnevast analiiiisist tulevikus siseauditi funktsiooni rakendada tosi-
asi, et siseauditeerimise osas ei ole enamus kohalike omavalitsuste esindajaid veel kind-
lat seisukohta votnud, sest vastajate hulgas 41% ei tea, kas siseauditeerimine kasutusele
votta vo1 mitte. Samas 13% omavalitsusi on selliseid, kus seda ei teha kindlasti mitte

ning 2% vastanuist teeksid seda ainult suurema omavalitsuse korral.

Labiviidud analiiiisi tulemusena selgitati vilja peamised siseauditi funktsiooni mittera-
kendamise pdhjused, mis on seotud siseauditi olemuse ja vajalikkuse, lisandvaartuse,
juhendite, finantsressursside ning siseauditi kulude, personali vihesuse ning koolitami-
se, soltumatuse ja siseauditi protseduuridega. Lisaks sellele analiiiisiti teoorias toodud
siseauditi rakendamise takistusi siseauditi funktsioonide ja ametipositsioonide 13ikes

omavalitsuste esindajatele esitatud véidete abil. Tulenevalt véidete ja siseauditi mittera-
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kendamise pohjustest tekkisid magistrito6 autoril tdiiendavad kiisimused (vt lisa 2 ja 3),
mis on peamiselt seotud siseauditi vajalikkuse puudumise tunnetamisega kohalike
omavalitsuste esindajate poolt, rahulolematus seoses sisekontrollisiisteemidega, lisand-
véadrtusega, siseauditi funktsiooni sdltumatuse tagamise ja siseauditi kdsiraamatuga.
Tekkinud kiisimustele vastuste saamiseks ning teostatud analiiiisi tulemuste selgitami-

seks viidi 1dbi tdiendavad intervjuud.
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2.3. Lahtekohad siseauditi funktsiooni rakendamise
edendamiseks Eesti kohalikes omavalitsustes

Vottes aluseks eelnevas peatiikis toodud siseauditeerimise mitterakendamise pdhjused ja

uurimustdo tulemuste selgitamisel tekkinud kiisimused (vt lisa 2 ja 3) viis magistritoo

autor 2014. aasta siigisel 14bi tdiendavad intervjuud. Téiendavates intervjuudes osalesid:

Voru Linnavalitsuse sisekontrolor, Tallinna Linna sisekontrolori teenistuse juhtivspet-

sialist, Tartu Linnavalitsuse sisekontrolliteenistuse juhataja ja Riigikontrolli kohaliku

omavalitsuse auditi osakonna peakontrolor.

Esmalt piitidis magistritoo autor selgitada siseauditi vajalikkuse tunnetamise puudumist
kohalike omavalitsuste esindajate poolt. Eelnevalt teostatud uuringu kdigus toodi vilja,
et siseauditi rakendamise vajadus kohalikes omavalitsustes puudub. Lisaks sellele sel-
gus analiitisist , et Eesti omavalitsuste hulgas on {iksusi, kus ei teostata iihtegi sisemist
kontrolli ning samuti saab vilja tuua, et kohalikud omavalitused ei ole oma sisemiste
kontrollidega rahul. Kui ldhtuda siseauditi rollidest ja vajalikkusest (vt peatiikk 1.1.2.),
milleks on sisekontrollisiisteemi hindamine ning ldbi soovituste ja puuduste véljatoomi-
se selle parendamine, siis ndib siseauditi funktsiooni vajalikkus Eesti omavalitsustes

igati pohjendatud.

Ka tdiendavates intervjuudes toodi vélja, et toimiva sisekontrollisiisteemi olemasolu,
mille iiheks osaks on ka siseaudit, on kohalikes omavalitsustes vdga oluline, sest oma-
valitsuste nédol on tegemist avalike organisatsioonidega, kus kasutatakse avalikke va-
hendeid. Kui ldhtuda esindamisteooriast, siis esindatavate seisukohalt on oluline, et
esindajad kannaksid avalike vahendite kasutamise ees vastutust ning kasutaksid neid
vahendeid labipaistavalt, ausalt ja sddstlikult. Léhtuvalt eelnevast ja intervjuudes toodud
tahelepanekutest saab vilja tuua, et siseauditi abil on kohalikus omavalitsuse voimalik
saada véaartuslikku informatsiooni sisekontrolli ndrkuste kohta, millest tulenevalt saab
anda soovitusi selle tdiustamiseks ning probleemide korvaldamiseks ja tagada seeldbi

esindatavatele kindlus, et organisatsioonis ongi asjad korras.

Siseauditi vajalikkuse tunnetamist kohalike omavalitsuste esindajate poolt selgitasid
intervjuudes osalejad peamiselt siseauditi olemuse mittemdistmisega. Ka kdesoleva ma-

gistritod analiilisist selgus, et kohalike omavalitsuste esindajad ei tea, milline on siseau-
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diteerimisest saadav lisandvéaartus ning seega voib vilja tuua, et selle selgitamisega on
vaja omavalitsusjuhtide seas pohjalikumalt tegeleda. Lahtuvalt sellest pakub t66 autor
vilja esimese siseauditi funktsiooni rakendamise edendamise lahtekoha ning toob vilja,
et siseauditi rakendamise suurendamiseks Eesti kohalikes omavalitsustes on vajalik t3s-
ta omavalitsusjuhtide ja ametnike teadlikkust siseauditi olemusest ja iilesannetest koha-
likes omavalitsustes. Nditamaks, millist lisandvéaartust siseaudit kohalikele omavalitsus-
tele pakub tuleks valdade/linnade ametnikele korraldada erinevaid koolitusi ja semina-

re.

Siseauditist saadavat lisavaartust selgitasid intervjueeritavad peamiselt omavalitsusele
kindluse ja ndu pakkumises. Nad selgitasid siseauditeerimisest saadavat lisandvaartus
sellega, et siseauditi kdigus antakse valla- voi linnavalitsusele kindlus, et eesmérkide
saavutamiseks rakendatud protseduurid, digusaktid ja toimingud aitavad saavutada soo-
vitud tulemusi. Vaartust lisab veel seegi, kui siseauditeerimise kdigus tuvastatakse oma-
valitsuses moni probleem ning selle tulemusena korvaldatakse valla- voi linnavalitsuses
moni kitsaskoht, mille tulemusena saavutatakse omavalitsuse sujuvam tookorraldus ja
ressursside sddstmine, siis seda voibki nimetada siseauditeerimisest saadavaks lisand-

vadrtusteks.

Eelneva analiilisi kdigus (vt peatiikk 2.2.3.) selgus, et kohalikud omavalitsused ei ole
rahul olemasoleva sisekontrollisiisteemiga. Magistritod autor pidas seda oluliseks ning
palus tiiendavates intervjuudes selgitada, millest selline olukord voib olla tekkinud.
Intervjuudes toodi vilja, et antud pdhjus vdib peamiselt tuleneda sellest, et kohustus
seadusega sisekontrollislisteemi rakendamiseks kohalikes omavalitsustes on seadusega
kirjas olnud liihikest aega. See omakorda tdhendab aga seda, et kdik omavalitsused ei
ole suutnud tddtavat sisekontrollisiisteemi t60le rakendada. Lisaks sellele rohutati, et
kindlasti on olukord sisekontrollidega omavalitsuste 16ikes erinev ning puudused seoses
sisekontrollisiisteemidega on enamjaolt seotud vastavate teadmiste ja juhiste puudumi-
ses kontrollide loomiseks. Eelnev selgitab jillegi siseauditi vajalikkust kohalikes oma-
valitsustes, sest vajalikud teadmised toimivate kontrollide loomiseks on siseaudiitoritel

olemas.

Lahtuvalt sellest, et omavalitsuste esindajad ei tunneta siseauditi funktsiooni vajalikkust

kohalikes omavalitsustes, kuid samas ei olda rahul olemasolevate sisekontrollisiisteemi-
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dega pakus t66 autor vélja, et kohalikele omavalitsustele tuleks vilja tootada lihtsed
sisekontrollististeemi raampdohimdtted. Sellised raampohimodtted vdiksid anda selged

juhised toimivate sisekontrollisiisteemide {ilesehitamiseks kohalikes omavalitsustes.

Magistritod autor pidas oluliseks kiisida ka intervjueeritavate kdest, kas nende arvates
on siseauditi funktsioon kohalikes omavalitsustes vajalik. Oluliseks peeti seda kahel
pOhjusel: teoorias on siseauditi vajalikkus esindamisteooria ja rollide alusel igati pdh-
jendatud, kuid teostatud uuringu kohaselt tegelikult siseauditi vajalikkust ei tunnetata.
Ka tiiendavate intervjuudes toodi vilja, et iga kohalikku omavalitsuse struktuuri ei ole
mdistlik siseauditi funktsiooni luua. Seda pdhjendati peamiselt sellega, et enamik Eesti
kohalikke omavalitsusi on igas mottes nii véiksed, et vastava ametikoha loomine ei ole

majanduslikult otstarbeks.

Sellele, et iga kohaliku omavalitsuse struktuuri ei ole majanduslikult otstarbekas ning
voimalik siseauditi funktsiooni luua viitavad ka eelnevalt toodud siseauditi mitteraken-
damise pdhjused. Uks olulisemaid siseauditi mitterakendamise pdhjuseid oli eelnevalt
seotud omavalitsuste finantsressursside piiratusega ning lisaks sellele on iga uue to66ko-
ha loomine siseauditi funktsiooni néol seotud kuludega. Siseauditi funktsiooni loomist
kohaliku omavalitsuse struktuuri raskendab kindlasti siseaudiitorite viahesus, mis takis-

tab vastavad funktsiooni loomist ka siis kui soov selleks on olemas.

Léhtuvalt siseauditi mitterakendamise pohjustest (vt peatiikk 2.2.3.) saab siseauditi per-
sonaliga seotud probleemid ka Eesti kohalike omavalitsuste kohaselt jagada kaheks:
siseaudiitorite viihene arv ning kutsealase koolitusnduete tiitmine. ESAU andmetel oli
Eestis 16.11.2014.a. seisuga kokku 65 sertifitseeritud siseaudiitorit (ESAU kodulehe-
kiilg). Arvestades kohalike omavalitsuste {lildarvu ja lisades siia juurde teised avaliku
sektori liksused ning erasektori organisatsioonid, kus siseauditeerimist teostatakse, siis
on ka magistrito6 autori arvates sertifitseeritud personali leidmine kohalike omavalitsus-
te jaoks probleemiks. Ka intervjuudes toodi vilja, et sertifitseeritud siseaudiitorite jare-
le on Eestis toesti puudus, kuid siinjuures mirgiti, et tegelikult ei kohalikel omavalitsus-
tel kohustus vastavat sertifikaati omavat inimest palgata, sest siseauditi rakendamine ei
ole seadusega kohustuslikuks tehtud. See omakorda aga on pohjustanud kohalikes oma-
valitsustes olukorra, kus kontrollide ja siseauditi korraldamisega tegelevad isikud kan-

navad erinevaid ametinimetust.
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Kéesoleva magistritdo analiitisist selgus, et Eesti kohalikes omavalitsustes tdotab ainult
iiks vastavat sertifikaati omava inimene ehk siseaudiitor. Ulejiinud valdkonna tootajad
voib liigitada sisekontrollidega tegelevateks spetsialistideks, kes Eesti omavalitsustes
tootava revidendi ja sisekontrolri nime all. Oluline erinevus siseaudiitori ja sisekontrol-
li spetsialisti tegevuse korraldamisel seisneb selles, et kui siseaudiitorite t66 korraldami-
sel ndhakse ette ranged nduded (vt peatiikid 1.2. ja 2.2.1.), millest nende tegevuse kor-
raldamisel 1dhtuma peab, siis sisekontroldrid ja revidendid nende nduetega arvestama ei
pea. See selgitab omakorda seda, miks Eesti omavalitsustes moodustatakse siseaudiito-
rite ametikohtade asemel revidentide ja sisekontroloride tookohti, kellede to6le leidmist

peavad intervjueeritavad vorreldavaks teiste spetsialistide palkamisega.

Lahtuvalt siseauditi funktsioonide erinevatest ametinimetustest on vajalik, et riiklikult
reguleeritakse antud valdkonda rohkem ning mééaratletakse iihtsed siseauditi rakendami-
se alused. Nditeks juba ldhtuvalt sellest, kuidas nimetada kontrollidega tegelevat inimest
kohalikus omavalitsuses. Lisaks sellele ei saa siseaudiitoreid ja kontrollidega tegelevaid
inimesi kisitleda pdris samavéirsena siseauditi funktsiooniga, sest nad 1dhtuvad oma
tegevuse korraldamisel erinevatest pohimdtetest. Seega on vajalik siseauditi funktsioo-
nide iihtlustumine Eesti kohalikes omavalitsustes, médratledes kontrollide ja siseaudi-

teerimisega tegelevate ametnike ametinimetuse ka kohalike omavalitsuste struktuuris.

Teine oluline valdkond, mis on seotud siseauditi funktsiooni rakendamise ja personaliga
seoses on siseauditi funktsiooni téditjate koolitusnduete tditmine. Koolituste korraldami-
se kiisimusele vastamisel jdid intervjueeritavad seisukohale, et koolitusi tegelikkuses

kiill korraldatakse, kuid just hdid koolitusi on vdhe ning {ildjuhul maksavad need palju.

Siseauditi raamistiku analiiiisi kdigus joudis t66 autor jéreldusele, et kohalikud omava-
litsused peavad siseauditi funktsiooni korraldamisel ldhtuma erinevatest seadustest ja
méidrustes. Lisaks markisid ldabiviidud analiiiisis revisjonikomisjoni esimehed ja osalise
siseauditi funktsiooni esindajad, et siseauditi funktsiooni rakendamise kohalikes omava-
litsustes muudab keeruliseks vastava juhendi puudumine. Ka intervjueeritavad pidasid
oluliseks, et riiklikul tasandil tootatakse vilja vastav juhendmaterjal, mis arvestaks just
omavalitsuste eripdradega. Teisalt toodi vilja, et siseauditeerimist on vdimalik omava-

litsustes teostada ka ainult rahvusvahelistele standarditele ja teistele juhenditele tugine-

56



des, kuid riigi poolt koostatud soovituslikud juhised voiksid anda tdpsemad juhised so-

biva siseauditi korraldamiseks.

Lahtuvalt sellest pakub magistritdo autor vélja, et siseauditi valdkonna arendamiseks on
vajalik koostada kohalikele omavalitsustele siseauditi kdsiraamat, millest ldhtuvalt oleks
igal omavalitsusel voimalik vilja kujundada oma siseauditi praktika. Siseauditi kési-
raamat peaks sisaldama koiki siseauditi rakendamisega seotud pohimétteid, kindlasti
peaks see sisaldama siseauditi funktsiooni tditja ametinimetuse méaératlemist ja posit-
sioonist omavalitsuse struktuuris ning siseauditi sdltumatuse tagamist. Lisaks vOiks ka-
siraamatu liheks osa olla eelnevalt toodud sisekontrolli korraldamise raampohimotted,
millest saaksid ldhtuda nii kontrollidega tegelevad spetsialistid kui ka omavalitsuste

revisjonikomisjoni liikmed.

Kéesolevas magistritod uurimuses kohalikes omavalitsustes selgus, et siseaudiitorite
soltumatuse tagamine kohalikes omavalitsustes on keeruline. Siseaudiitorite sdoltumatuse
probleemile kohalikes omavalitsustes on varasemalt viidatud ka Riigikontrolli auditites.
Intervjueeritavate arvates seisneb siseaudiitorite sdltumatuse keeruline tagamine kohali-
kes omavalitsustes peamiselt selles, et valla- ja linnavalitsused on moodustatud erineva-
test poliitiliste huvidega isikute poolt, kes on valimistel saanud parima tulemuse. Sise-
audiitorite iilesandeks kohalikes omavalitsustes on sisekontrollisiisteemi hindamine ning
puuduste kdrvaldamiseks neile tdhelepanu juhtimine ning sellise t66 tulemusi voivad

viahemusse poliitikud oma huvides dra kasutada, viidates juhtide ebapadevusele.

Lisaks eelnevale omab olulist rolli siseauditi sdoltumatuse séilitamisel viimase positsioon
struktuuris. Eesti kohalike omavalitsuste puhul pole tapselt reguleeritud, kellele peaks
siseauditi funktsioon alluma. Praktikas alluvad siseaudiitorid, sisekontrolorid ja revi-
dendid erinevatele juhtimistasemetele. Néiteks Tartu Linnavalitsuse siseaudiitor kuulub
sisekontrolliteenistuse koosseisu, mis omakorda kuulub linnakantselei struktuuri, allu-
des linnasekretdrile (Tartu Linnavalitsuse kodulehekiilg). Narva Linnavalitsuse revident
kuulub rahandusameti koosseisu (Narva Linnavalitsuse kodulehekiilg) ning Voru Lin-
navalitsuse sisekontrolor allub otseselt linnapeale (Voru Linnavalitsuse kodulehekiilg).
Uhelt poolt kui siseauditi funktsiooni tiitja ei saa oma t66d teha sdltumatult ning objek-
titvselt, siis ei ole selle t66 tulemustest kasu. Teisalt kui audiitor teeb oma t66d sdoltuma-

tult ja objektiivselt ning toob selle tulemusena vélja ka omavalitsuses eksisteerivad
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probleemid, alludes samaaegselt omavalitsuse juhile, siis selle tulemusena vdidakse
viimane tookoht omavalitsusjuhi poolt kaotada v3i proovitakse erinevate manipulat-
sioonide abil siseaudiitorite t66d mojutada. Tdiendavates intervjuudes kohalike omava-

litsuste siseauditi funktsiooni tiitjad sdltumatuse probleeme vilja ei toonud.

Eelnevalt leidis markimist, et siseauditi protseduure peetakse liiga keeruliseks, et neid
omavalitsustes rakendada. Magistritdo autori arvates voiks antud pdhjus seisneda selles,
et omavalitsuste esindajad ei ole teadlikud, milles need protseduurid seisneda voiks.
Lahtuvalt sellest uuriti tdiendavatest intervjuude abil, kuidas on olukord siseauditi prot-
seduuride rakendamisega Eesti kohalikes omavalitsustes. Intervjuudest selgus, et sise-
auditi protseduure osalise siseauditi funktsiooni omavalitsustes rakendatakse niipalju
kui voimalik ja vajalik. Selline siseauditeerimise praktika tuleneb peamiselt sellest, et
Eesti kohalikes omavalitsustes tootab tavaliselt ainult iiks sisekontrolor voi revident, kes
el suuda koiki standarditest tulenevaid ndudeid tdita. Tegelikkuses ei ole revidendid ja

sisekontrolorid kohustatud antud noudeid tditma.

Vaottes eelneva analiiiisi kokku pakub magistrito6 autor vilja, et lahendamaks siseauditi
mitterakendamise pohjuseid seoses finantside ja siseauditi funktsiooni personali puudu-
se, sOltumatuse ning siseauditi protseduuridega on kdige mdistlikum, kui siseauditi tee-
nust pakuksid kohalikele omavalitsustele iihtsed teenusepakkujad. Uhtseteks teenuse-
pakkujates voiksid olla omavalitsusliidud. Selline ldhenemine siseauditi funktsiooni
rakendamisele aitaks tagada ka siseauditi funktsioonide tihtlasema korraldamise omava-
litsuste 10ikes. Samuti aitaks selline siseauditi funktsiooni korraldamine tagada erineva-
tele huvigruppidele, et valla/linna tegevus vastaks kehtivatele seadustele ja digusaktide-
le ning et avalikke vahendeid ei kasutataks ebaotstarbekalt ning isiklikest huvidest ldh-

tuvalt.

Ka tdiendavatest intervjuudest selgus, et siseauditi funktsiooni sisseostmine vOiks olla
heaks alternatiiviks asutusesisele siseauditile. Lisaks sellele pakuti intervjuudes vélja, et
kohalike omavalitsuste volikogud peaksid hoopis ise kontrollima, kas valla- ja linnava-
litsused on sisekontrollisiisteeme rakendanud ning sellise kontrolli iiheks vdoimaluseks
on siseaudiitori teenuse tellimine. Sellisel juhul oleks see kontroll suunatud ainult oma-

valitsuse volikogule, mis annab tiksuse kohta usaldusvéairset informatsiooni.
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Magistritéo autor arendaks intervjuudes toodud motet edasi ning pakub vilja, et siseau-
diti funktsiooni kohalikes omavalitsustes voiksid omada kahest alluvussuhet (vt peatiikk
1.2.), kus siseaudiitor alluks 14bi omavalitsusliidu monele riiklikule institutsioonile ja

kohaliku omavalitsuse volikogule.

Vittes kédesolevas peatiikis koostatud analiiiisi kokku joudis t66 autor jareldusele, et
siseauditi funktsioonide rakendamise edendamise ldhtekohad Eesti kohalikes omavalit-
sustes voiksid seisneda omavalitsusjuhtide teadlikkuse tdstmises seoses siseauditi ole-
muse ja iilesannetega valdades/ linnades, lihtsete sisekontrolli raampdhimdtete loomises,
siseauditi funktsioonide iihtlustumises, audiitorite ametikohtade koondumises omavalit-

susliitudesse ja siseauditi kdsiraamatu viljatootamises kohalike omavalitsuste jaoks.

Kéesoleva magistritoo Kirjutamisel seisis t66 autor mitmete piirangute ees. Esiteks on
erialast kirjandust vihe, mis késitleks siseauditi arengut ja selle rakendamist kohalikes
omavalitsustes. Siseauditeerimise arengu kirjeldamiseks tuli 1dbi tootada palju erialakir-
jandust, millest otsiti védlja peamised siseauditi funktsiooni mitterakendamise pohjused,
mis aitaksid selgitada siseauditi vihest levikut avalikes organisatsioonides. Kindlasti ei
saanud antud osa késitlev peatiikk koikehdlmav, kui olulisematest mitterakendamise
pOhjustest on antud iilevaade. Samuti teeb antud teema kisitlemise keeruliseks see, et
véga vihestes omavalitsuste liksustes on t6dl siseaudiitorid, sisekontrolorid ja reviden-
did ning antud uuringus osales neist ainult 3. Seega on iildistamine ning tulemuste vélja-

toomine kdigi omavalitsuste kohta keeruline. vOttis magistritdd uuringust osa.

Tulenevalt eelnevatest piirangutest vaiks antud teema uurimisega veel siigavuti edasi
minna. Taiendavad uurimissuunad voiksid kasitleda, kas siseauditeerimine tulenevalt
IIA standardite mdistes on kohalikele omavalitsustele tegelikult vajalik ning kas siseau-
diti funktsiooni rakendamine peaks olema seadusega kehtestatud korras kohustuslik.
Lahtuvalt kdesolevas magistritdds viljapakutud siseauditi funktsioonide rakendamise
edendamiseks tehtud ldhtekohtadest vajaks pohjalikumat analiiiisi, kas omavalitsuslii-
dud on vdimelised siseauditi teenust valdadele/ linnadele pakkuma nii, et siseauditi kor-

raldamine vastaks tdnapdevasele kasitlusele.
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KOKKUVOTE

Siseauditi olemus on viimastel aastakiimnetel 1dbi teinud suure muutuse, lihtsatest kont-
rollidest iildjuhtimise abivahendiks. Siseauditi funktsiooni vajalikkus kohalikes omava-
litsustes tuleneb avalike vahendite piiratusest, mistdttu on oluline olemasolevaid res-
sursse kasutada séastlikult, tShusalt ja mojusalt. Lahtuvalt sellest on siseauditi funkt-
siooni olemasolu kohalikes omavalitsustes eriti oluline, sest need iiksused tegutsevad

peamiselt avalikke vahendeid kasutades.

Magistritod esimeses peatiikis selgitati esmalt lahti siseauditi valdkonnaga seotud téht-
samad mdisted nagu siseaudit, siseauditeerimine ja siseauditi funktsioon. Seejérel anti
ilevaade siseauditi mdiste olemuse arengust alates I1A loomisega 1941. aastal kuni ta-
napdeva kasitluseni. Kui esmaste siseauditi késitluste kohaselt oli siseauditeerimine
peamiselt seotud minevikusiindmuste kontrollimisega, Siis tdnapaeval on see organisat-
sioonile védrtust lisav, kindlust ja ndu pakkuv tegevus. Lisaks sellele ei pea uue késitlu-
se kohaselt siseaudit paiknema organisatsiooni sees, vaid antud teenust on vdimalik sis-

se osta viliselt teenusepakkujalt.

Teises peatiikis selgitati siseauditeerimise vajalikkust esindamisteooria ja eelnevalt maa-
ratletud siseauditi rollide alusel avalikus sektoris. Tulenevalt esindusteooriast on esinda-
jatel esindatavatest rohkem informatsiooni ning selline informatsiooni asiimmeetria
olukord mdjutab esindatavate voimet jélgida, kas nende huvid on kaitstud. Tekkinud
olukorda voivad esindajad enda huvides éra kasutada ning selline olukord loob soodsad
tingimused pettuste toimepanemiseks, avalike vahendite raiskamiseks ja kuritarvitami-
seks. Toodud tulemuste véltimise iiheks vOimaluseks on organisatsiooni siseauditi

funktsiooni loomine.

Lisaks selgitati siseauditi funktsiooni vajalikkust kolme siseauditi rolli alusel, milleks
on kindluse pakkumine juhtimise, kontrolli ja riskide juhtimise toimimise osas. Lahtu-

valt sellest toodi vilja, et siseauditi funktsioon pakub avaliku sektori juhtimiseks vaja-
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likku informatsiooni, hindab sisekontrollisiisteemi toimivust ning vajadusel teeb soovi-
tusi muudatuste tegemiseks, et maandada organisatsiooni tegevusega seotud riske, mil-

leks avalikus sektoris on seotud pettuste ja korruptsiooniga.

Kolmandas peatiikis andis magistritoé autor pohjaliku iilevaate siseauditi funktsiooni
rakendamisega seotud olulisematest nduetest, mis seab siseauditeerimise kui siseaudii-
tori vOi siseauditi iiksuse kutsetegevuse kindlatesse raamidesse. Kdige pdhjalikuma tile-
vaate siseauditi nduetest annavad IIA standardid, mis jagunevad tunnus, tegevus- ja
rakendusstandardid. Lahtuvalt IIA standarditest saab vilja tuua, et siseauditi funktsiooni
soltumatus on iiks tdhtsamaid eeldusi ja olulisemaid siseauditi tegevuste teostamise alu-
seid. Lisaks sellele on siseaudiitoritele ette ndhtud karmid nouded asjatundlikkuse osa,

mis on seotud nende teadmiste, oskuste, kompetentsi ja kditumisnormidega.

Magistritoo teoreetilise osa viimases peatiikis toodi eelnevate uuringute pohjal vilja
peamised siseauditi mitterakendamise pohjused. Eelnevate uurimust6ode pohjal saab
siseauditi mitterakendamise pohjused jagada kaheksasse suuremasse rithma, mis on seo-
tud siseauditi olemusega, personali, sdltumatuse, finantsvahendite ning siseauditi kulu-

dega, kédsiraamatute ja siseauditi tegevustega.

Empiirilise osas esimeses peatiikis, mis kasitles siseauditi raamistikku, méaratleti esmalt
siseauditi olemus Eesti kohalikes omavalitsustes. Seejirel toodi vilja, et siseaudiitori
ametikoha moodustamisel tuleb kohalikel omavalitsustel 1dhtuda kohaliku omavalitsuse
korraldamise seadusest, audiitortegevuse seadusest, IIA standarditest ja siseaudiitori
eetikakoodeksist. Lisaks sellele jouti jareldusele, et kohalike omavalitsuste puhul ei ole

tapselt reguleeritud, kellele siseauditi funktsioonr alluma peab.

Jargnevates empiirilise osa peatiikkides keskenduti kohalikes omavalitsustes ldbiviidud
uuringule, millest selgus, et Eesti kohalikud omavalitused voib siseauditi funktsiooni
arengu hetkeseisu késitlemiseks jagada kolme suuremasse riihma: téielik siseauditi
funktsiooni, osalist siseauditi funktsiooni omavad omavalitused ning siseauditi funkt-
siooni mitterakendavateks omavalitsusteks. Lisaks selgus, et 2009 ja 2014 ei ole sise-
auditi funktsioonide rakendamise oluliselt muutunud. Eesti kohalikest omavalitsustest
96, 3% ei rakenda siseauditi funktsiooni. Omavalitsusi, kus tootab revident voi sisekont-

rolor on 3,3% ning siseaudiitor on t661 0,5% ehk ainult tihes kohalikus omavalitsuses.
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Seega selgus, et enamus omavalitsusi siseauditi funktsiooni ei rakenda, siseaudiitorite
ametikohtade asemel moodustatakse revidentide ning sisekontroloride ametikohti ja
mitteauditeerivate omavalitsuste kaheprotsendiline suurenemine on aset leidnud téielik-

ku siseauditi funktsiooni rakendavate omavalitsuste arvelt.

Edasi jétkati analiilisi teostamise siseauditi funktsioonide 16ikes. Analiiiisist siseauditee-
rivate iiksuste hulgas selgus, et keskmiselt on siseauditeerimist Eesti kohalikes omava-
litsustes teostatud 4 aastat ning keskmiselt tditab siseauditi funktsiooni iiks tootaja. Lah-
tuvalt teostatud analiiiisist joudis t60 autor jareldusele, et siseauditi funktsioonide ra-
kendamine on Eesti kohalikes omavalitsustes kasutusel olnud vihest aega ning samuti
rakendavad siseauditit tiksikud iiksused. Seega siseauditeerimise praktika on omavalit-

sustest alles vilja kujunemas.

Analiiiisist siseauditi mitterakendavate liksuste hulgas selgus, et peamised siseauditi
funktsiooni mitterakendamise pdhjused Eesti kohalikes omavalitsustes on seotud sise-
auditi olemuse ja vajalikkuse, lisandvaartuse, juhendite, finantsressursside ning siseau-
diti kulude, personali vihesuse ning koolitamise, soltumatuse ja siseauditi protseduuri-

dega.

Jargnevalt selgitati siseauditi mitterakendamise pohjuseid pohjalikumalt kohalike oma-
valitsuste esindajatele esitatud véidete analiilisi ja tdiendavate intervjuude pohjal. Selle
tulemusena selgus, et kohalike omavalitsuste esindajad ei tunneta siseauditi vajalikkust
omavalitsustes seepirast, et ei tunta siseauditi olemust. Lisaks ei teata, milles seisneb
siseauditeerimisest saadav lisandvéaartus kohalikele omavalitsustele. Omavalitsused ei
ole rahul olemasolevate sisekontrollisiisteemidega, sest vastavate siisteemide tilesehita-

miseks puuduvad teadmised ja tipsed juhised.

Jargnevalt toodi vilja, et iiks olulisemaid siseauditi mitterakendamise pohjuseid on seo-
tud sellega, et kohalikud omavalitused ei suuda eelarveliste piirangute tottu siseauditi
funktsiooni toetada, sest viimane on seotud suurte kuludega. Personaliga seotud siseau-
diti mitterakendamise pdhjused saab jagada kaheks: siseaudiitorite vihene arv ning kut-
sealase koolitusnouete tditmine. Lisaks eelnevale selgus, et siseaudiitorite sdltumatuse
tagamine kohalikes omavalitsustes on keeruline ning puudust tuntakse siseauditi kasi-

raamatust, mis oleksid mdeldud siseauditi korraldamiseks kohalikus omavalitsuses.
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Ldopetuseks, tulenevalt teostatud analiiiisist ja siseauditeerimise mitterakendamise poh-
justest pakkus magistritod autor vilja jargnevad ldhtekohad siseauditi funktsiooni ra-
kendamise edendamiseks:

e omavalitsusjuhtide ja ametnike teadlikkuse tdstmine siseauditeerimise olemusest
1abi erinevate koolituste ja seminaride, nditamaks, millist lisavaértust see liksus-
tele pakub;

e tootada riiklikult vilja kohalikele omavalitsustele iihtsed sisekontrollisiisteemi
raampohimdtted;

e siseauditi funktsiooni Uhtlustamise Eesti kohalikes omavalitsustes, méératledes
kontrollide ja siseauditeerimisega tegelevate ametnike nimetuse ka kohalike
omavalitsuste struktuuris, sest hetkel saab need inimesed omavalitsustes jagada:
siseaudiitoriteks, sisekontroldrideks ja revidentideks;

e koondada siseaudiitorite tookohad kohalikes omavalitsustes omavalitsusliitudes-
se, mis aitaks lahendada probleemid seoses siseauditi sdltumatuse tagamise,
protseduuride, tegevuste mahu ja personaliga;

o kohalikele omavalitsustele tuleks vilja to6tada siseauditeerimise kdsiraamat, mis
sisaldaks tihtseid soovituslikke pohimotted siseauditi ja kontrollide korraldami-
seks kohalikes omavalitsustes nii revisjonikomisjoni liilkmetele, siseaudiitoritele,

sisekontroloridele ja revidentidele.
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LISAD

Lisa 1. Kohalikes omavalitsustes labiviidud uuringu kiisimused

1. Palun mirkige oma positsioon kohalikus omavalitsuses:

Vallavanem/linnapea

Volikogu esimees

Revisjonikomisjoni esimees

Siseauditi juht vdi siseaudiitor

Muu

suga:

Alla 999 elaniku

1 000 - 1 999 elanikku

2 000 - 4 999 elanikku

5000 - 14 999 elanikku

Ule 15 000 elaniku

Alla 499 999 euro

500 000 - 999 999 eurot

1 000 000 - 1 499 999 eurot

1 500 000 - 1 999 999 eurot

Ule 2 000 000 euro

aasta seisuga:

Alla 14 ametniku

15 - 29ametnikku

30 - 44 ametnikku

45 - 59 ametnikku

Ule 60 ametniku
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Lisa 1 jéirg

5. Palun mirkige, milliseid sisemisi kontrolle on viimase aasta jooksul Teie kohalikus

omavalitsuses rakendatud?

Revisjonikomisjoni jarelvalve

Teenistuslik jarelvalve

Siseauditi funktsiooni

Ei ole rakendanud iihtegi sisekontrollimehha-
nismi

Muu

Kas olete ndus viitega: ,,Kohalik omavalitsus peaks teostama oma tegevuse iile t0-
husamat kontrolli ning seetdttu peaks olema kohustuslik siseauditi funktsiooni ra-

kendamine.*

Jah

Ei

Ei tea

Kas Teie omavalitsuses rakendatakse juba siseauditi funktsiooni

Jah

Ei

8. Palun mairkige, kuidas ndustute jirgmiste vdidetega

Esitatud viide

Ei noustu iildse Téiesti nous

1.

Siseauditi funktsiooni loomiseks kohalikus oma-
valitsuses puudub vajadus

2.

Siseaudit tagab sisekontrollisiisteemi tdhusama
funktsioneerimise

Kohalike omavalitsuste sisemine kontroll on juba
piisavalt hea tagamaks organisatsiooni sédstliku,
mojusa ja tdhusa tegevuse

Siseauditi funktsiooni rakendamine ei anna koha-
likule omavalitsusele juurde lisandvairtust

Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadavat
lisandvairtust on kohalikus omavalitsuses raske
maéiratleda

Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadav li-
sandvéaartus on suurem on kohalikus omavalitsu-
ses suurem sellega seotud kuludest

Siseauditi funktsiooni rakendamise muudab koha-
likus omavalitsuses keeruliseks vastava eeskirja
puudumine, mis oleks mdeldud kohalikele oma-
valitsustele

Siseauditi funktsiooni rakendamiseks pole piisa-
valt finantsressursse

Siseauditi funktsiooni rakendamine on seotud
suurte kuludega
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10. Siseauditi funktsiooni rakendamiseks on rakse
leida kvalifitseeritud t66j6udu

11. Siseauditi personalile on raske leida vajalikus
mahus koolitusi

12. Siseauditi funktsiooni rakendamisel on raske ta-
gada selle sdltumatus kohalikus omavalitsuses

13. Siseauditi protseduurid on liiga keerulised, et neid
kohalikus omavalitsuses rakendada

Jargnevad kiisimused olid moeldud vastamiseks neile, kes kiisimusele nr 7 vastasid ei-
tavalt

9. Mis on peamine pdhjus, miks Teie omavalitsuses siseauditi funktsioon puudub?

10. Kas sooviksite tulevikus siseauditi funktsiooni kohalikus omavalitsuses rakendada?

Jah, ldhitulevikus

Jah, kuid kindlaid plaane ei ole
Voimalik, et jah

Ei tea veel

Kindlasti mitte

Muu

Jargnevad kiisimused on moeldud vastamiseks neile, kes kiisimusele nr. 7 vastasid jaa-
tavalt

11. Kes vastutab Teie omavalitsuses siseauditi funktsiooni rakendamise eest?

Siseauditi osakond
Sisekontrolli osakond
Siseaudiitor
Sisekontrolor
Revident

Muu

12. Mitu aastat on Teie omavalitsuses rakendatud siseauditi funktsiooni?

Alla aasta
1-2 aastat
3-4 aastat
Ule 5 aasta
Ei tea

Muu

71



Lisa 1 jéirg

13. Kui palju on Teie kohalikus omavalitsuses siseauditi todtajaid?

1 tootaja
2 tootajat
3 tootajat
4 tootajat
Ule 5 tddtaja

14. Millised olid peamised pdhjused siseauditi funktsiooni rakendamiseks? Palun mar-
kige 3 koige tdhtsamat

Kohaliku omavalitsuse maine tdstmine

Oigusaktide nduetele vastavuse tagamine

Kohaliku omavalitsuse tegevuse optimeerimise,

avalike ressursside ja finantskulude kokkuhoiu

vajalikkus

Avalikkuse surve kohaliku omavalitsuse tege-

vuse ldbipaistvuse tagamiseks

Kohaliku omavalitsuse poliitika

Muu

Muu

15. Kui paljud siseauditi funktsiooni tditjad on vastavalt selle t60 jaoks kvalifitseeritud?

Ukski ei ole

Pooled to6tajad omavad vastavat sertifikaati
Koigil siseauditi funktsiooni tditajatel on ole-
mas vastav sertifikaat

Ei tea

Muu

16. Kas Teie omavalitsuses voetakse arvesse siseauditi funktsiooni tiitja soovitusi?

Jah
Uldiselt jah
Mbonikord
Ei

Ei tea

Muu

17. Kas Teie arvates on siseauditi funktsiooni tiitjal kohalikus omavalitsuses piisavalt
tooiilesandeid, et vastav ametikoht moodustada?

Jah, tooiilesandeid on liiga palju

Jah, todtilesandeid on piisavalt

Jah, kuid mitte piisavalt

Eiole

Ei tea
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18. On see tavaline, et siseauditi funktsiooni tiitjad peavad omavalitsustes tditma veel
teisigi lilesandeid peale siseauditi funktsiooni rakendamise?

Jah

Ei

Ei tea

19. Kui siseauditi funktsiooni tditja peab Teie omavalitsuses tditma peale siseauditi
funktsiooni korraldamise veel teisigi tilesandeid, siis millised need on?

20. Kas teised ametnikud ja tootajad kohalikus omavalitsuses suhtuvad siseauditi funkt-
siooni tditjasse kui partnerisse ja tookaaslasesse?

Jah

Ei

Ei tea

21. Millist kasu olete saanud siseauditi funktsiooni rakendamisest kohalikus omavalit-
suses?

22. Millised on olnud peamised probleemid seoses siseauditi funktsiooni rakendamisega
kohalikus omavalitsuses?
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Lisa 2. Intervjuude kiisimused kohalike omavalitsuste siseauditi esindajatele

1. Eelnevalt lébiviidud uuringust iiks osa holmas sisemisi kontrolle kohalikes omava-
litsustes, millest selgus, et vastanuist kolm kohalikku omavalitsust ei olnud eelmise
aasta jooksul 1dbi viinud iihtegi kontrollprotseduuri. Samuti leidis Raivo Linnas oma
doktoritdos, et sisekontrollitase Eesti kohalikes omavalitsustes on nork. Kuidas née-
te Teie antud olukorda, kas sisemiste kontrollide tase on Eesti kohalikes omavalit-

sustes nork ja kui see on nii, siis millest see tuleneb?

2. Siseministeerium pidi juba 2010. aastaks vilja to6tama kohalikele omavalitsustele
siseauditi eeskirja, kuid siiani ei ole seda veel tehtud. Kas siseauditeerimise eeskiri
on lildse kohalikele omavalitsustele vajalik voi piisab olemasolevatest siseauditee-
rimise standarditest? Mida muudaks siseauditi eeskirja olemasolu Teie omavalitsu-

sele?

3. Uuringust selgus, et siseauditi personali leidmine on kohalikel omavalitsustel keeru-
line, kuna avaliku sektori audiitorid peavad t66 tegemiseks omama vastavat sertifi-
kaati. Samuti selgus, et ka olemasolevale personalile on raske leida koolitusi. Kas
Eestis on raske leida siseauditeerimiseks kvalifitseeritud t66joudu ning olemasoleva-

le personalile sobivaid koolitusi?

4. Samas tOstatati, kas nii vdikesel riigil nagu Eesti on iildse vajalik, et kohalike oma-
valitsuste siseaudiitorid omaksid CGAP sertifikaati. Kas kohaliku omavalitsuse si-

seaudiitorile on vajalik, et ta omaks vastavat sertifikaati? Palun pdhjenda.

5. Uuringust selgus veel, et kohalikud omavalitsused peavad siseauditi protseduure
liiga keeruliseks. Milline on Teie arvamus seoses siseauditi protseduuridega, kas
need on liiga keerulised kohalike omavalitsuste jaoks? Kui jah, siis mida selles osas
ette votta? Kas Teie omavalitsusel on probleeme esinenud seoses siseauditi protse-

duuride rakendamisega?
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6.

10.

On teada fakt, et siseauditeerimine on seotud kuludega ning omavalitsustel napib
sageli selleks finantsressursse. Niiteks teoorias on sellise olukorra lahendamiseks
viélja pakutud siseauditi funktsiooni sisseostmine voi iiks siseaudiitor mitme organi-
satsiooni peale. Mida Teie pakuksite vélja sellise olukorra lahendamiseks, et siseau-
diti funktsiooni oleks voimalik rakendada koigil soovijatel? Mida tahaksite vélja

tuua seoses siseauditi kuludega Teie omavalitsuses?

Uuringust selgus, et siseauditeerimine lisab kohalikele omavalitsustele vairtust, kuid
siseauditi funktsiooni mitteomavatele omavalitsustele jadb arusaamatuks, milles li-
sandvédrtus seisneda voiks. Samuti tdid siseauditi funktsiooni mitteomavad omava-
litsused vélja, et siseauditeerimisega seotud kulud on suuremad saadavast lisand-
védrtusest. Milles seisneb siseauditeerimisest saadav lisandvéértus Teie omavalitsu-

sele?

Uuringust selgus, et siseauditi funktsiooni omavate omavalitsuste arvates ei taga
siseaudit tdhusamat sisekontrollisiisteemi. Tulenevalt sellest vastuolust, kas olemas-
olevad siseauditi iiksused kohalikes omavalitsustes ei ole piisavalt kvaliteetsed ning
el paku seda kindlust, mis nad teoorias pakkuma peaksid voi ei oska omavalitsuste
juhid siseauditi tulemustega lihtsalt midagi peale hakata? Kuidas on olukord siseau-

diti kvaliteediga Teie omavalitsuses?

Uhe olulise osana uuringust selgus, et siseaudiitori sdltumatuse tagamine kohalikes
omavalitsustes on raske. Kuidas Teie néete seda olukorda, kas sdltumatuse tagamine
on probleemiks ja kui on, siis millest see tuleneb? Milline on olukord sdltumatuse

tagamisega Teie omavalitsuses?

Mis on Teie arvates kdige tdhtsam aspekt, kui riddkida siseauditeerimise tdiustamise

vOoimalustest kohalikes omavalitsustes?
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Lisa 3. Intervjuude kiisimused Riigikontroll siseauditi esindajale

1.

Kohalikes omavalitsustes labiviidud uuringust selgus, et omavalitsused ei tunne va-
jadust siseauditeerimise jérele ning samuti ei tunta selle teema vastu suurt huvi. Tu-
lenevalt eelnevast, kas siseauditi funktsioon on iildse kohalikes omavalitsustes vaja-

lik? Kui jah, siis millega vajalikkust pdhjendada?

Sisekontrollisiisteemi rakendamine on kohalikes omavalitsustes kohustuslik, kuid
siseauditi rakendamine sisekontrollisiisteemi hindamiseks seda ei ole. Millise iildise
hinnangu annaksite Teie Eesti kohalike omavalitsuste sisekontrollisiisteemile, on see

sisuliselt to6tav voi ainult formaalsus?

Siseministeerium pidi juba 2010. aastaks vdlja to6tama kohalikele omavalitsustele
siseauditi eeskirja, kuid siiani ei ole seda veel tehtud. Kas siseauditeerimise eeskiri
on iildse kohalikele omavalitsustele vajalik. Millist mdju voiks see avaldada siseau-

diteerimise arengule kohalikes omavalitsustes?

Uuringus toodi vilja, et iiheks siseauditeerimise mitterakendamise pdhjuseks koha-
likes omavalitsustes on siseauditi personali puudus. Samuti selgus, et ka olemasole-
vale personalile on raske leida koolitusi. Kas Eestis on raske leida siseauditeerimi-

seks kvalifitseeritud t66joudu ning olemasolevale personalile sobivaid koolitusi?

Samas tdstatati, kas nii véikesel riigil nagu Eesti on iildse vajalik, et kohalike oma-
valitsuste siseaudiitorid omaksid CGAP sertifikaati. Kas kohaliku omavalitsuse si-

seaudiitorile on vajalik, et ta omaks vastavat sertifikaati? Kui jah, siis miks?

Uuringust selgus veel, et kohalikud omavalitsused peavad siseauditi protseduure
liiga keeruliseks. Milline on Teie arvamus seoses siseauditi protseduuridega, kas
need on liiga keerulised kohalike omavalitsuste jaoks? Kui jah, siis mida selles osas

teha?
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7.

10.

On teada, et siseauditeerimine on seotud kuludega ning omavalitsustel napib sageli
selleks finantsressursse. Nditeks teoorias on sellise olukorra lahendamiseks vilja pa-
kutud siseauditi funktsiooni sisseostmine vdi liks Siseaudiitor mitme organisatsiooni
peale. Kas siseauditi funktsiooni sisseostmine vdiks olla alternatiiviks asutusesisese-

le siseauditeerimisele?

Samuti selgus uuringust, et siseauditi funktsiooni rakendavate omavalitsuste arvates
el taga siseauditeerimine tohusamat sisekontrollisiisteemi. Tulenevalt sellest, kas
olemasolevad siseauditi liksused kohalikes omavalitsustes ei ole piisavalt kvaliteet-
sed ning ei paku seda kindlust, mis nad teoorias pakkuma peaksid voi ei oska oma-

valitsuste juhid siseauditi tulemustega lihtsalt midagi peale hakata?

Uhe olulise osana uuringust selgus, et siseaudiitori sdltumatuse tagamine kohalikes
omavalitsustes on keeruline. Kuidas Teie nidete seda olukorda, kas s6ltumatuse ta-

gamine on omavalitsustes probleemiks ja kui on, siis millest see tuleneb?

Mis on Teie arvates kdige tdhtsam aspekt, kui riddkida siseauditeerimise tdiustamise

voimalustest kohalikes omavalitsustes?
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Lisa 4. Kohalikes omavalitsustes labiviidud uuringu védidete analiiiis tulemused vastajate positsioonide 1dikes

Positsioon kohalikus omavalitsuses

. Revisjoni- | Siseauditi
Viid Vastus
alde Vall_llavanem/ Vo_Ilkogu komisjoni juht voi Muu Kokku
innapea esimees . . -
esimees siseaudiitor

1. Siseauditi funktsiooni loomiseks kohalikus omava- | NOustumine 21,87 11,48 1,64 1,64 29,51 72,13
litsuses puudub vajadus Mittendustumine 19,67 1,64 3,28 0,00 3,28 21,87
2. Siseaudit tagab sisekontrollisiisteemi tohusama Noustumine 27,87 6,56 4,92 0,00 2131 60,66
funktsioneerimise Mittendustumine 19,67 6,56 0,00 1,64 11,48 39,34
3:‘Kohalike omavalitsuste sis'emir.1e kqntroll on juba NGustui 18,03 6,56 1.64 0,00 19,67 4590
piisavalt hea tagamaks organisatsiooni séddstliku, oustumine
mdjusa ja tdhusa tegevuse Mittendustumine 29,51 6,56 3,28 1,64 13,11 54,10
4. Siseauditi funktsiooni rakendamine ei anna kohali- | NOustumine 21,31 9,84 1,64 0,00 13,11 45,90
kule omavalitsusele juurde lisandviirtust Mittendustumine 26,23 3,28 3,28 1,64 19,67 54,10
5. Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadavat Noustumine 24,59 8,20 1,64 0,00 26,23 60,66
lisandvairtust on kohalikus omavalitsuses raske maé-
ratleda Mittendustumine 22,95 4,92 3,28 1,64 6,56 39,34
6. Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadav li- Néustumine 22,95 4,92 1,64 1,64 11,48 42,62
sandvéartus on suurem on kohalikus omavalitsuses
suurem sellega seotud kuludest Mittendustumine 24,59 8,20 3,28 0,00 21,31 57,38
7. Siseauditi funktsiooni rakendamise muudab koha-
likus omavalitsuses keeruliseks vastava eeskirja puu- | Noustumine 18,03 6,56 4,92 0,00 9,84 39,34
dumine, mis oleks moeldud kohalikele omavalitsus- 29 51 6,56 0,00 164 2295 60,66

tele

Mittendustumine
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Positsioon kohalikus omavalitsuses

. Revisjoni- | Siseauditi
Viid Vastus
e V&II.I lavanem/ Vo_Ilkogu komisjoni juht voi Muu Kokku
innapea esimees . . -
esimees siseaudiitor

8. Siseauditi funktsiooni rakendamiseks pole piisa- | NOustumine 37,70 9,84 3,28 1,64 26,23 | 78,69
valt finantsressursse Mittendustumine 9,84 3,28 1,64 0,00 6,56 21,31
9. Siseauditi funktsiooni rakendamine on seotud Noustumine 29,51 9,84 3,28 1,64 2131 | 6557
suurte kuludega Mittendustumine 18,03 3,28 1,64 0,00 11,48 34,43
10. Siseauditi funktsiooni rakendamiseks on rakse Noustumine 40,98 9,84 4,92 0,00 22,95 78,69
leida kvalifitseeritud t66jdudu Mittendustumine 6,56 3,28 0,00 1,64 9,84 21,31
11. Siseauditi personalile on raske leida vajalikus Noustumine 21.87 6,56 4,92 0,00 21,31 60,66
mahus koolitusi Mittendustumine 19,67 6,56 0,00 1,64 11,48 39,34
12. Siseauditi funktsiooni rakendamisel on raske Noustumine 27,87 4,92 3,28 0,00 19,67 55,74
tagada selle sdltumatus kohalikus omavalitsuses Mittendustumine 19,67 8,20 1,64 1,64 13,11 44,26
13. Siseauditi protseduurid on liiga keerulised, et Noustumine 21,87 4,92 1,64 0,00 2295 | 57,38
neid kohalikus omavalitsuses rakendada Mittendustumine 19,67 8,20 3,28 1,64 9,84 42,62
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Viide

Vastus

Omavalitsused siseauditi funktsiooni 10ikes

SAFP OSAF TSAF Kokku

1. Siseauditi funktsiooni loomiseks kohalikus omavalitsuses puudub vajadus Noustumine - 68,85 1,64 1,64 72,13
Mittendustumine| 26,23 1,64 0,00 27,87

2. Siseaudit tagab sisekontrollisiisteemi tdhusama funktsioneerimise Noustumine - 59,02 1,64 0,00 60,66
Mittendustumine| 36,07 1,64 1,64 39,34

3. Kohalike omavalitsuste sisemine kontroll on juba piisavalt hea tagamaks organisat- [Noustumine 44,26 1,64 0,00 45,90
siooni sddstliku, mdjusa ja tdhusa tegevuse Mittendustumine 50,82 1,64 1,64 54.10
4. Siseauditi funktsiooni rakendamine ei anna kohalikule omavalitsusele juurde lisand- Noustumine 44,26 1,64 0,00 45,90
vadrtust Mittendustumine| 50,82 1,64 1,64 54,10
5. Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadavat lisandvéairtust on kohalikus omavalit- NOustumine 59,02 1,64 0,00 60,66
suses raske madratleda Mittendustumine| 36,07 1,64 1,64 39,34
6. Siseauditi funktsiooni rakendamisest saadav lisandvéirtus on suurem on kohalikus [Noustumine 37,70 3,28 1,64 42,62
omavalitsuses suurem sellega seotud kuludest Mittendustumine| 57,38 0,00 0,00 57,38
7. Siseauditi funktsiooni rakendamise muudab kohalikus omavalitsuses keeruliseks INGustumine 36,07 3,28 0,00 39,34
vastava eeskirja puudumine, mis oleks moeldud kohalikele omavalitsustele Mittendustumine| 59,02 0,00 1.64 60,66
8. Siseauditi funktsiooni rakendamiseks pole piisavalt finantsressursse Noustumine 7541 1,64 1,64 78,69
Mittendustumine| 19,67 1,64 0,00 21,31
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Omavalitsused siseauditi funktsiooni 1dikes

Viide Vastus

SAFP OSAF TSAF Kokku

9. Siseauditi funktsiooni rakendamine on seotud suurte kuludega No,usmfnme - 62,30 1,64 1,64 65,57
Mittendustumine| 32,79 1,64 0,00 34,43

10. Siseauditi funktsiooni rakendamiseks on rakse leida kvalifitseeritud t66joudu Noustumine - 7541 3,28 0,00 78,69
Mittendustumine| 19,67 0,00 1,64 21,31

11. Siseauditi personalile on raske leida vajalikus mahus koolitusi Noustumine - 59,02 1,64 0,00 60,66
Mittendustumine| 36,07 1,64 1,64 39,34

12. Siseauditi funktsiooni rakendamisel on raske tagada selle sdltumatus kohalikus ~ [Noustumine 54,10 1,64 0,00 95,74
omavalitsuses Mittendustumine| 40,98 1,64 1,64 44,26
13. Siseauditi protseduurid on liiga keerulised, et neid kohalikus omavalitsuses raken- [Noustumine 55,74 1,64 0,00 57,38
dada Mittendustumine| 39,34 1,64 1,64 42,62
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SUMMARY

IMPROVEMENTS IN IMPLEMENTATION OF INTERNAL AUDIT FUNCTION IN
ESTONIAN LOCAL GOVERNMENTS

Triinu Kaarna

In recent years internal auditing has undergone significant changes — from the chief
function of control it became the main tool of management in modern organisations.
New objectives of internal auditing within organisations are linked to the activities of-
fering assurance and advice. Apart from development of the internal audit essence the
terminology of this sphere was enriched, and when considering the subject of the inter-
nal audit it is important to distinguish between ideas of internal audit, internal auditing
and a function of internal audit. According to the theory internal audit and internal au-
diting are considered to be independent and objective activities offering assurance and

advice, and they are performed through the function of internal audit.

According to Local Government Organisation Act, implementation of an internal audit
system is obligatory for the Estonian local governments while organisation of the inter-
nal audit function is not. The IlA standards consider internal audit as a part of an inter-
nal control system, the objective of which is to assess and provide assurance that the
public funds are used economically, efficiently and effectively for achievement of or-
ganisational goals. The author of this research revealed that there are a lot of local gov-
ernments in Estonia where the internal audit function is not implemented and not all
local governments fully understand the essence and objectives of the internal audit. A
lack of internal audit is often justified by existence of other controls such as work of
audit committees and supervisory control. Apart from that, there are certain local gov-

ernments in Estonia where not even so much as obligatory controls are performed, that
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is why we may take that local governments pay not enough attention to organisation of

internal controls and performance of supervisory control.

The objective of this Master’s Thesis is to propose the implementation for improvement
of internal audit functions in the Estonian local governments. In order to accomplish the
objective, the author of the Master’s Thesis formulated the following research problems:
e to give a review of the internal audit essence and its improvement;
e to inquire into a necessity of internal audit on a basis of the representation theory
and roles of internal audit in public organisations;
e to give characteristics of the main reasons for non-implementation of internal
auditing on a basis of a conducted research;
e to analyse the current situation with improvement of the internal audit functions
in the Estonian local governments;
e to study the reasons for non-implementation of internal auditing in the Estonian
local governments;
e to propose on the part of the author the implementation for improvement of the

internal audit functions in the Estonian local governments.

To accomplish the objective, the author used the combined research methods in a form
of semi-structured interviews and interviews. In the empiric part of the Master’s Thesis
the author proceeded from 61 questionnaires completed by representatives of local gov-
ernments and four interviews. In the course of the research the implementation of the
internal audit functions by the Estonian local governments was mapped and the results
of the Master’s research were compared with the published report of the audit per-
formed by the National Audit Office of Estonia in the year of 2009 ,,Organisation of the
activities of audit committees, supervisory control and internal audit in rural municipali-
ties and cities. The analysis revealed that implementation of the internal audit functions
in local governments have not significantly changed over the last five years and 96% of
the Estonian local governments do not implement the internal audit function; auditors
and internal auditors work in 3% of the organisations and in 1% of the Estonian local

governments an internal auditor is involved.
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In addition to mapping implementation of the internal audit functions in the course of
research the author tried to explore why some of local governments implement a func-
tion of internal audit while others do not do that. For the purpose, local governments
were divided into internally auditable and non-auditable organisations pursuant to the

compiled questions.

The analysis of internally auditable organisations revealed that internal audit in the Es-
tonian local governments was performed on average for 4 years and a function of inter-
nal audit is performed by one specialist on average. As a main reason for implementa-
tion of internal audit a local government policy was provided as an internally auditable
example. The major advantage of implementing a function of internal audit in the Esto-
nian local governments lies in receivable added value and a main problem of internal
audit organisation in local government is linked to the lack of funds. Pursuant to the
completed analysis the author came to a conclusion that implementation of the internal
audit functions in the Estonian local governments has only been in use for a short time,
also only few organisations implement internal audit. So, practice of internal auditing in

local governments is still being formed.

The analysis among the internally auditable organisations showed that the main reasons
of non-implementation of internal audit in the Estonian local governments are con-
nected with the essence and necessity for internal audit, added value, instructions, fi-
nancial resources and costs of internal audit; lack of personnel as well as trainings, in-

dependence and internal audit procedures.

Next, the author investigated more closely the reasons of internal audit non-
implementation on a basis of the statements and additional interviews of the local gov-
ernments’ representatives. As a consequence, it became clear that the local government
representatives’ do not realise the necessity of internal audit in local governments as
they are not aware of the internal audit essence. In addition, understanding is missing of
added value which could be gained for local governments as a result of internal audit.
The additional interviews showed that the added value from internal audit for the Esto-

nian local governments chiefly lies in offering assurance and advice.
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The author also found out that local governments are not satisfied with the existing sys-
tem of internal control. The interviews showed that dissatisfaction with internal audit
systems mainly emerges from the fact that implementation of internal audit in local
governments has only been prescribed by law for a short time and the downsides in rela-
tion to internal audit systems are typically related to a lack of the relevant knowledge
and instructions for creation of controls. However, it also helps to understand a neces-
sity of internal audit for local governments as internal auditors have actually got knowl-

edge required for creation of active controls.

A next argument was put forward that one of the major reasons of non-implementation
of internal audit lies in the fact that local governments cannot support the function of
internal audit due to budget restrictions as auditing is linked to considerable costs. Rea-
sons for internal audit non-implementation concerning personnel can be divided into
two: a small number of internal auditors and compliance with a requirement of profes-
sional training. The analysis provided in Master’s Thesis reveals that only one person
working for an Estonian local government, i.e. internal auditor, possesses the obligatory
certificate. Remaining servants in this sphere may be classified as specialists performing
internal audit duties, who work in the Estonian local governments under a name of audi-
tor or internal controller. In addition, the author found out that securing of internal audi-

tor independence in local governments is complicated.

Analysing internal audit framework, the author came to a conclusion that in an organisa-
tional process of the internal audit function local governments have to proceed from
different laws and decrees. Also, chairmen of check-up committees and servants who
perform a function of partial internal audit have mentioned that implementation of the

internal audit function in local governments is hindered by a lack of a relevant guide.

On the issue of given analysis the author of Master’s Thesis outlines the following

implementation for improvement of the internal audit functions in the Estonian local
governments:

e Raising awareness of local government head officers about the essence of inter-

nal auditing through various trainings and seminars, showing the added value it

could bring to organisation;
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To develop at a national level the consistent framework for internal audit system
in local governments, pursuant to which it would be possible to ensure compli-
ance of rural and city municipality activities to the principles of economy, effi-
ciency and effectiveness;

Unifying the internal audit function in the Estonian local governments by speci-
fying title of servants, performing controls and internal auditing, in the structure
of local governments since at the moment such servants within local govern-
ments can be divided into: internal auditors, internal controllers and auditors;
To incorporate positions of internal auditors in local governments into local gov-
ernments associations, which might help to solve problems in regard to securing
independence, procedures, scope of activities and personnel required for per-
formance of internal audit;

A valid guide concerning internal auditing should be formulated for local gov-
ernments, which would include consistent basics and recommendations aimed at
organisation of internal audit and controls in local governments for members of

check-up committees, internal auditors, internal controllers and auditors.
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