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Raivo Linnas (RiTo 17), Tallinna Tehnikatilikooli haldusjuhtimise doktorant

Kohaliku omavalitsuse tegevuse oiguspdrasuse, tohususe ja mojususe jirelevalve,
kontroll ja audit on siisteemitu, kohati sisutu ja poliitiliselt kallutatud ning sageli
vastuolus rahvusvaheliselt tildtunnustatud kontrolli ja auditi pohimotetega.

Artikkel keskendub Eesti kohaliku omavalitsuse auditi, jarelevalve ja kontrolli stisteemi
analiitsile, et juhtida tihelepanu kontrolli olulistele aspektidele. Paljudel juhtudel ei ole
kohalik omavalitsus suutnud toimida valla- ja linnaelanike vajadustest ja huvidest
lihtudes ning kohaliku omavalitsuse pohimotteid jargides. See nditab ilmselgelt
probleeme kohaliku omavalitsuse tiksuste auditi, jarelevalve ja kontrolli stisteemis. Siit
tuleneb vajadus uurida probleemi pohjusi ja leida olukorra muutmiseks optimaalseid
lahendusi. Kohaliku omavalitsuse auditi, jarelevalve ja kontrolli teemat peaksid
pohjalikult kdsitlema tihiskonna-, riigi- ja juhtimisteadlased ning uurijad.

Kohaliku omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli 6igusraamistik

Teemasse tosisemalt siivenemata voib kujuneda arusaam, et kohaliku omavalitsuse
iiksused tegelevad kiillaldaselt auditi, jarelevalve ja kontrolliga, need toimivad hasti,
aidates tiksustel tegutseda pohiseaduse ja teiste seaduste kohaselt parimal voimalikul
viisil. Sellise arusaamani suunavad jairgmised tosielufaktid:

1) kohaliku omavalitsuse iiksuse iile teostavad jirelevalvet diguskantsler (OKS § 1 punkt
1; KOKS § 66 16ige 3) ja maavanem (VVS § 84 punkt 10, § 85 ja § 106; KOKS § 66 1oige 1);
2) kohaliku omavalitsuse tiksuse tegevuse teatud aspektide ja arengu tile teostab
jarelevalvet siseministeerium ja regionaalminister (VVS § 49! punkt 1 ja § 66 punkt 1);

3) kohaliku omavalitsuse tiksuse tile teostab poliitilist kontrolli kohaliku omavalitsuse
voimuorgan valla- voi linnavolikogu revisjonikomisjoni kaudu (KOKS § 48);

4) kohaliku omavalitsuse tiksuse (osalist) majanduskontrolli teostab Riigikontroll (RKS §
7 16ige 1 punkt 3; KOKS § 66 1oige 2);

5) funktsioonisiirde korras vabatahtlikku

voi seadusest tulenevat soltumatut diguspdrasuse, vastavuse, tulemus- voi finantsauditit
(VLES § 26 10ige 3 punkt 4) teeb eradiguslik audiitor (RPS § 14 16ige 3);

6) Euroopa Liidu rahastamisallikatest finantseeritud projekte, sealhulgas kohaliku
omavalitsuse tiksuse projekte, auditeerib Euroopa Liidu volitatud asutuse volitatud
audiitor, ka Riigikontroll (RKS § 7 16ige 4; VIK § 17), rahandusministeerium (VTK § 21
10ige 1 ja § 23 10ige 4) ja siseministeerium (VIK § 21 1oige 2);

7) riigiarhivaar teostab arhiivijarelevalvet, sealhulgas teeb kohaliku omavalitsuse tiksuse
asutustele ja isikutele ettekirjutusi asjaajamist, arhiveerimist ja dokumentide sdilitamist
puudutavate oigusaktide sdtete rikkumise korvaldamiseks (ArhS § 45 16ige 1 punkt 1);

8) SA Keskkonnainvesteeringute Keskus korraldab keskkonnakasutusest laekuvast
rahast keskkonnainvesteeringute projektide kaudu kohaliku omavalitsuse tiksustele
antava raha sihipdrast kasutamist (KTS

§ 59 loige 2);

9) kohtuvoim valvab kohaliku omavalitsuse tiksuste tegevuse tlile oma pddevuses (KS § 9
1oige 1, § 18 loige 1);

10) Tallinna linna ametiasutustes korraldab siseauditit linna siseauditi tiksus —
sisekontrolori teenistus. Linna ametiasutuste hallatavates asutustes korraldab siseauditit
asjaomane ametiasutus, milleks ametiasutuse juht nimetab vastava isikuvoi moodustab
vajaduse korral struktuuriiiksuse (TIn PM § 543 1oige 2).

Loetelu ei ole ammendav. Lugejal ei ole raske silme ette kuvada masendavat pilti l16putust
audiitorite, kontrollijate, jarelevalvajate ja hindajate armeest kohaliku omavalitsuse



tiksuses. Siit voib omakorda kergesti tekkida kujutlus tilereguleeritusest ja -
kontrollitusest. Kas see on nii ka tegelikult?

Kas kohaliku omavalitsuse tiksus on iilereguleeritud ja tilekontrollitud?

Kasitagem mottelise terviku the poolusena eeltoodud o6iguslikku raamistikku ja teise
poolusena jargmisi tosielufakte:

1) oiguskantsleri jarelevalve piirdub kontrolliga kohaliku omavalitsuse tiksuse
digustloovate aktide pohiseadusele ja teistele seadustele vastavuse iile (OKS § 1

punkt 1);

2) oiguskantsler kontrollib, kas jiarelevalvealune asutus jiargib pohioiguste ja

-vabaduste tagamise pshimétet ning hea halduse tava (OKS § 33), ka vorddiguslikkuse ja
vordse kohtlemise pohimdtte rakendamist (OKS § 35');

3) maavanem teeb jdrelevalvet iiksnes maakonna kohaliku omavalitsuse tiksuste
volikogude ja valitsuste tiksikaktide seaduslikkuse tile ning seaduses sdtestatud juhtudel ja
ulatuses ka kohaliku omavalitsuse tiksuste kasutuses voi valduses oleva riigivara
kasutamise seaduslikkuse ja otstarbekuse tile (VVS § 85 punkt 1), ta ei hinda tegevuse ja
rahastamise otstarbekust, tohusust ega mojusust;

4) Riigikontroll voib auditi kdigus hinnata kohaliku omavalitsuse tiksuste sisekontrolli,
finantsjuhtimist, -arvestust ja -aruandeid; majandustegevuse, sealhulgas
majandustehingute diguspdrasust ja infotehnoloogiastisteemide usaldatavust, kuid mitte
juhtimise, organisatsiooni ja tegevuse tulemuslikkust (RKS § 7 16ige 2);

5) Riigikontroll teostab oma seaduse § 6 10ike 2 punktides 1, 2 ja 4 sidtestatud ulatuses
kontrolli: a) kohaliku omavalitsuse tiksuste tile munitsipaalvara valdamisel, kasutamisel ja
kdsutamisel; b) sihtasutuste ja mittetulundustihingute tile, kelle asutaja voi liige kohaliku
omavalitsuse tiksus on; ¢) dritithingute tile, kus kohaliku omavalitsuse tiksusel on valitsev
moju enamusosaluse kaudu voi muul viisil, samuti nende dritihingute tiitarettevotjate tile
(RKS § 7 1oige 2);

6) Riigikontroll teostab kontrolli kohaliku omavalitsuse tiksuse valdusse antud riigi
kinnis- ja vallasvara, riigieelarvest antavate sihtotstarbeliste eraldiste, toetuste ning
riiklike tilesannete taitmiseks eraldatud raha kasutamise tile (RKS § 7 1oige 21);

7) Riigikontroll kontrollib riigi ja kohaliku omavalitsuse tiksuste vahendusel eraldatud
Euroopa Liidu vahendite kasutamist ja nendega seotud Euroopa Liidu ees voetud
kohustuste tditmist. Euroopa Liidu vahendite loppkasutajate ja Euroopa Liidu ees
kohustusi omavate isikute suhtes on Riigikontrollil 6igus teha menetlustoiminguid,
selgitamaks Euroopa Liidu vahendite saamise tingimuseks olevate asjaolude paikapidavust
ning vahendite kasutamise ja kohustuste tditmise oiguspdrasust (RKS § 7 1oige 4);

8) rahandusministeerium teeb jdrelevalvet, auditeerib, kontrollib ja hindab vélisabiga
seotud ja sihtotstarbeliselt eraldatud raha ning toetuse andmise ja kasutamise
eesmadrgipdrasust ja vastavust oigusaktidele, kuid tema ressursid on piiratud (Metsalu
2006, 3);

9) kohaliku omavalitsuse tiksuse volikogu ainupddevuses on audiitori mddramine (KOKS
§ 22 1oige 1 punkt 1) ja volikogu komisjonide, sealhulgas revisjonikomisjoni
moodustamine ja tegevuse l0petamine, nende esimeeste ja aseesimeeste valimine
volikogu liikmete hulgast ja komisjonide koosseisu kinnitamine (KOKS § 22 16ige 1

punkt 20). Probleemsed on olukorrad, kui volikogu koosneb ainult ihe erakonna voi
huvirithma esindajaist, kelle erakonnakaaslased voi huvirtthma kaasliikmed on linna voi
vallavalitsuse liikkmed;

10) kohaliku omavalitsuse revisjonikomisjon kontrollib valla- voi linnavalitsuse tegevuse
vastavust volikogu maddrustele ja otsustele; valla voi linna ametiasutuste ja nende
hallatavate asutuste raamatupidamise oigsust ning valla voi linna vara kasutamise
sihipdrasust; tulude tihtaegset sissenoudmist ja arvelevotmist ning kulude vastavust valla



voi linna eelarvele; valla voi linna solmitud lepingute tditmist; valla- voi linnavalitsuse ja
nende ametiasutuste tegevuse seaduslikkust ning otstarbekust (KOKS § 48 16ige 3).
Auditi, jdrelevalve ja kontrolliga on kaetud ulatuslikud valdkonnad, kuid audiitorite,
jarelevalvajate ja kontrollijate oigused on suhteliselt kitsapiirilised. Moistlik on nimetada
ka monda olulist taustafakti.

Olulisi taustafakte

1. Kohaliku omavalitsuse tiksuse volikogu revisjonikomisjoni tegevus kohaliku
omavalitsuse asutuste ja nende hallatavate asutuste tegevuse hindamisel on Eestis
uldjuhul objektiivses ja subjektiivses huvide konflikti olukorras, sest revisjonikomisjonid
on ametisse nimetanud valdavalt voimul olevad poliitilised joud (Metsalu 2006, 2).

2. Maavanema haldussuutlikkus kohaliku omavalitsuse tiksuse tegevuse diguspdrasuse
jdrelevalvel on sageli ebapiisav, tema tegevus slisteemitu, voib-olla ka ebaobjektiivne ja
poliitiliselt kallutatud, sest maavanemate ametikohti on hakatud tditma
erakonnakuuluvuse voi muu poliitilise valiku pohimottel, mitte pddevuse pohiselt.

3. Kohaliku omavalitsuse tiksuse sisekontrolli teenistused on objektiivses huvide konflikti
olukorras, sest nende tegevust saab otse juhtida ja kontrollida kohaliku volikogu voi
valitsuse voimul olevate poliitiliste joudude kaudu, kelle ile tuleks kontrolli ja
jdrelevalvet teha. Harvad ei ole ka juhtumid, kui kohaliku omavalitsuse tiksuse
sisekontrolli ametnik on oma kallutatud vadrtushinnangute tottu subjektiivses huvide
konflikti olukorras.

4. Riigikontrolli puhul on vaja meeles pidada, et:

1) Riigikontrolli ressurss kohaliku omavalitsuse tiksuste auditeerimiseks on piiratud;

2) Riigikontrolli auditid on riskipohised, see tihendab monda kohaliku omavalitsuse
iiksust, teemat voi tegevust auditeeritakse tiks kord kolme-viie aasta jooksul;

3) Riigikontrolli audit on oma olemuselt pigem pinnapealne kui stivitsi probleemide
pohjusi lahkav.

5. Funktsioonisiirde korras ostetava-pakutava auditi teenuse aeg ja ulatus ning
pohikisimus ja oodatav tulemus soltuvad tellijast. Tavaliselt on tellija tdidesaatev organ
ehk auditeeritav ise. Seega esineb pohimotteliselt objektiivne huvide konflikti olukord.
6. Oiguskantsleri jirelevalve pohineb peamiselt tiksikkaebusel, kuigi diguskantsler teeb ka
iseseisvat stisteemset riskipohist jarelevalvet.

7. Kohtu jarelevalve on eranditult kaebuspohine, eestlased on aga vaidluste lahendamisel
ja oma huvide kaitsel 1dbi aegade ptiidnud hakkama saada kohtu abita.

8. Avalikus sektoris tootab vihe siseaudiitoreid ning nende kutse-, ameti- ja erialane
ettevalmistus, kogemused ja oskused on tildjuhul kesised, seetottu on avaliku sektori
siseaudiitorite maine madal (Kurss 2006). Kohaliku omavalitsuse tiksustes on hoivatud
ainult iiksikud siseaudiitorid.

9. Avaliku sektori organisatsioonide juhid tdhtsustavad siseauditit vihe, kuigi nad on
siseaudiitorite tegevuse tasemega rahul (Kurss 2006).

10. Koost66 auditi-, jarelevalve- ja kontrolliasutuste vahel on vahene (Kurss 2006).

Kontrollijate rohkusest hoolimata on finantskontroll nork

Auditeerijate, jarelevalvajate ja kontrollijate ndilisest paljususest hoolimata on kohaliku
omavalitsuse tiksustega olnud pidevalt probleeme. Juba 2001. ja 2003. aastal todeti
(Johanson 2002, 61; 2004, 75), et kohalik omavalitsus vajab senisest tohusamat kontrolli.
Artikli autor noustub todemusega ja nendib himmastusega, et pohimottelist muutust ei
ole toimunud ka 2008. aastaks. Vabariigi Valitsusel ei ole lahendust, kuidas véltida
kohalike omavalitsuste makseraskustesse sattumist, kuidas toimida kohaliku
omavalitsuse tiksustega, mis on sattunud raskesse finantsolukorda, ning kuidas peaks
toimuma jdrelevalve kohaliku omavalitsuse tiksuse finantsolukorra tile (Metsalu 2006, 3).



Finantskontroll kohaliku omavalitsuse tiksuste tegevuse tile on nork, kontrolli- ja
sisekontrollisiisteemid ei toimi voi pole tohusad (Korge 2006, 18) ning kontroll kohalikele
omavalitsustele antavate laenude kasutamise tile on ebapiisav (Korge 2006, 20 ja 21;
Metsalu 2006, 2).

Autor kasutab artiklis suhteliselt palju Riigikontrolli t66 tulemusi, sest Riigikontrolli teave
on usaldusvdarne, soltumatu, tegeliku eluga seotud ja tildjuhul toetub kohastele
paradigmadele ja teooriatele.

Riigikontroll on auditite tulemusel vilja toonud mitmeid probleeme seoses
investeeringutoetuste kasutamisega kohalikes omavalitsustes: omavalitsused eksivad
riigihangete korraldamisel, omafinantseeringute mddradest ei peeta kinni ning raha ei
kasutata sihtotstarbeliselt. Uldhariduskoolide investeeringute auditi tulemusel selgus, et
raha oli kasutatud ka jooksvate kulude katteks ning inventari ja Oppevahendite
soetamiseks. Kohalike teede hoiuks eraldatud raha kasutamise hindamisel leidis
Riigikontroll, et sageli tellitakse teehoiutoid litsentsita isikutelt ning teehoiutédde
kavandamisel, tellimisel ja jirelevalvel ei tdideta teeseaduse noudeid(Riigikontroll 2006,
25 ja 55). Jarelevalvet projektide teostamise sddstlikkuse ja tohususe tle pole
kultuuriministeerium teha joudnud. Segadust oli jarelevalve pidevuse mdaramisega.
Maavalitsused on tiksikutel juhtudel kultuuriministeeriumi toetuse kasutamist
kontrollinud, kuigi seaduslikku alust neil omavalitsustele suunatud riigieelarvelise
eraldise tile jarelevalve tegemiseks ei ole (Riigikontroll 2006, 25 ja 55). Omavalitsuste
infotehnoloogilist materiaalset baasi ei kasutata piisava efektiivsusega ja e-teenuste
osutamisel on kohaliku omavalitsuse tiksused riigiasutustest oluliselt maha jidnud
(Riigikontroll 2006, 29 ja 55).Kohaliku omavalitsuse praegused kontrollisiisteemid ei taga
seda, et toimetulekutoetust makstakse vaid nendele, kes elavad puuduses(Riigikontroll
2006, 42 ja 55).Vdiksematel kohaliku omavalitsuse tiksustel puudub toimiv
sisekontrollisiisteem (Riigikontroll 2006, 46). Kohaliku omavalitsuse sisekontrollisiisteemi
osadena kasitleb Riigikontroll eelkoige revisjonikomisjoni tegevust, teabe avalikustamist
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja avaliku teabe seaduse kohaselt, tookorraldust
reguleerivate normide olemasolu ja asjakohasust (sisekorraeeskiri, raamatupidamise sise-
eeskiri, eelarve koostamist ja tditmist reguleerivad aktid, vara kisutamist reguleerivad
korrad jms), ametijuhendite olemasolu ja asjakohasust, dokumendihalduse toimimist
ning inventuuride regulaarset korraldamist (Riigikontroll 2006, 46 ja 55).

Tdies ulatuses Riigikontrolli vditega noustuda pole voimalik, sest Riigikontrolli enda
madratluse kohaselt peab olema ja kindlasti ka on igas kohaliku omavalitsuse tiksuses
mingid vihem voi rohkem toimivad sisekontrollististeemi elemendid voi osised. Riigi-
kontrolli tihelepanekute kohaselt ei olnud revisjonikomisjon mitmel juhul seaduses
sitestatud eesmarki tditnud ning tema roll oli jaddnud valdavalt formaalseks(Riigikontroll
2006, 46). Auditeeritud omavalitsustes puudus koikeholmav tilevaade oma varadest ning
nende vidrtusest. POhivaraarvestus ning pohivaraga seotud majandustehingute
kajastamine polnud noutud tasemel(Riigikontroll 2006, 46). Eelarveraha ei kasutatud
tiksnes ettendhtud otstarbeks ning vajaduste muutumisel jdeti eelarve muutmata. Samuti
oli lisaeelarvet vastu votmata tehtud kulusid, milleks eelarves ei olnud raha ette ndhtud
voi mille tegemiseks mddratud rahast ei jitkunud, sealhulgas solmitud lepinguid eelarvet
tiletavas summas(Riigikontroll 2006, 47). Kohaliku omavalitsuse tiksuste
raamatupidamises on suur mahajiimus, vorreldes teiste avaliku sektori tiksustega
(ministeeriumid, suuremad kohalikud omavalitsused jt) ning ebapiisav raamatupidamise
tase nendes tiksustes(Riigikontroll 2006, 8).

Ndidete loend ei ole ammendav, kuid kiillaldane toendusmaterjal vditmaks, et kohalik
omavalitsus ei ole paljudel juhtudel suutnud toimida valla- voi linnaelanike 6igustatud
vajadustest ja huvidest (KOKS § 2 16ige 1) ldhtudes ning kohaliku omavalitsuse
pohimotteid (KOKS § 3) jirgides. Selline olukord nditab ilmselgelt ka probleeme kohaliku
omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteemis.



Jarelevalve, kontroll ja audit on siisteemitu

Oigusraamistikku ja tdsielupildikesi koos vaadeldes nieme, et kohaliku omavalitsuse
uksuste tegevuse oiguspdrasuse, tohususe ja mojususe audit, jirelevalve ja kontroll on
stisteemitu, vahe mojus, kohati sisutu ja poliitiliselt kallutatud ning sageli vastuolus
rahvusvaheliselt tildtunnustatud kontrolli ja auditi pohimotetega. Lugeja voib oigustatult
vdita, et mingi mudel ometi on ja stisteem kuidagi toimib. Sellega tuleb noustuda, sest
Euroopa Komisjoni jarelevalve-, auditi- ja kontrolliorganid on tunnistanud kohaliku
omavalitsuse projektid Eestis tildjuhul rahaabi andmise kolblikuks. Kohaliku omavalitsuse
auditi, jarelevalve ja kontrolli monetine toimivus ei tihenda, et sellel on oodatav moju ja
tegelik olukord on kooskolas niitidisaegse hea avaliku halduse pohimotetega. Riigikontroll
on selgelt vilja toonud tihe olulise probleemide pohjuse: “Vidiksemate kohalike
omavalitsustiiksuste probleemiks on vdiksest eelarvest tingitud voimetus tagada haldus-
funktsioonide ndutav tase.”(Riigikontroll 2006, 8.) Uldteada on kohaliku omavalitsuse
tiksuste pidev alarahastatus (Mdeltsemees 1994; Pelisaar 2004). Artikli autor toetab
olukorra leevendamiseks Riigikontrolli soovitust, mille kohaselt rahandusministeerium
peaks toetama nii teadmiste, juhendite kui ka juba vilja tootatud lahendustega
omavalitsusi, kes soovivad raamatupidamist tsentraliseerida, raamatupidamisprogramme
vahetada ning raamatupidamist imber korraldada. Maavalitsustest voiks saada keskused,
kes on voimelised vajaduse korral pakkuma vdiksematele omavalitsustele arvestus- ja
aruandlusteenust. Majandusarvestuse ja aruandluse valdkond on tdhtis, kuid siiski ainult
uks vaike valdkond kohaliku omavalitsuse haldussuutlikkuse tostmisel, motestatud
tegevuseni joudmisel ja tthiskonna liikmete heaolu tagamisel. Riigikontroll teeb kohaliku
omavalitsuse tiksustega koostd6d sisekontrolli ja siseauditi arendamise alal (RKS § 9), kuid
kohaliku omavalitsuse tiksuste siseaudiitoreid ei juhenda metoodiliselt ega koolita tikski
asutus (Kurss 2006).

Poliitiline kontekst

Teadlased, uurijad ja poliitikud on korduvalt vditnud, et Eestis puudub rahval (kodanik,
maksumaksja) voimalus kontrollida enda valitud poliitikute ja nende maaratud ametnike
tegevust valimiste vahel ja tal ei ole olulist moju otsustustele, kuigi pohiseadusest ja
teistest seadustest leiab oiguslikke aluseid sekkumiseks. Kehtivate seaduste kohaselt ei ole
valijatel voimalik tagasi kutsuda kohaliku omavalitsuse tiksuse volikogu liiget, sest tema
volituste loppemiseks valijate algatusel enne tihtaega ei nde seadus alust. Seega ei ole
valimistevahelisel ajal valijal voimalik kohaliku omavalitsuse tasandil valitsemist
mojutada. Poliitikud véljuvad rahva kontrolli alt kohe pédrast valimisi.
Koalitsioonivalitsustel on tavaks nimetada kohaliku omavalitsuse tiksuse
kontrolliorganitesse koalitsioonile poliitiliselt ustavaid ja ametialaselt lojaalseid isikuid,
seetottu on kontrollijad pahatihti valitsuskoalitsiooni moodustanud poliitiliste joudude
poolt poliitiliselt otse suunatavad ning kontrolli voi auditi subjektiks olevad isikud
(poliitikud, ametnikud) on sageli ise auditi tellijad. Riigikontroll vdidab, et esineb
“soovimatus revisjonikomisjone tulemuslikult té0le rakendada. Nditeks ei nimetatud
komisjoni litkkmete hulka volikogu opositsiooni liikmeid, kelle huvi probleeme vilja tuua
oleks suurem” (Riigikontroll 2006, 46). Nii viheneb kohaliku elanikkonna moju veelgi.
Oluline on ka asjaolu, et paljudes viikestes kohaliku omavalitsuse tiksustes on volikogus
esindatud kohalikud drimehed suurimad kohalikud t66andjad. Seetottu ei julge inimesed
oma tahet poliitiliselt vdljendada ka siis, kui tiksuse juhtide tegevus ei vasta
haldusterritooriumi tildistele ja erivajadustele ning huvidele. Ometi rohutab Giinter
Schmidt (2004, 21), et avaliku halduse viljundite saavutamiseks tuleb halduskultuuri
hoida kodanike/klientide pideva kontrolli all.



Kohaliku omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrollitoimimise parandamisel tuleb
kindlasti arvestada poliitilist konteksti. Kontrollisiisteemi pohielement on inimene.
Stisteemi vdljatootamine ei onnestu, kui ei peeta keskseks inimest, tema ajalooliselt
kujunenud kultuurilisi, eetilisi ja moraalseid hoiakuid, viartushinnanguid, toekspidamisi
ning kditumistavasid. Teine oluline 6nnestumise eeldus on poliitilise ja halduskonteksti
tunnetamine ja arvessevott. Eesti oli pool sajandit totalitaarses tihiskonnas, seetottu on
noukoguliku mentaliteedi védljatorjumine toeliselt liberaalse motlemise poolt
enneolematult raske tilesanne ning voib osutuda isegi teostamatuks(Napinen 1994, 172).
Arvestada tuleb ka demokraatia tildist olukorda Euroopas. Euroopa Komisjoni
asepresident Siim Kallas on vditnud: “Suurimaks ohuks demokraatiale on tema enda
jouetus, teovoimetus, otsustusvoimetus. Viimastel aastatel on Euroopas palju
valimistulemusi, mis ei ole andnud teovoimelisi lahendusi. Valitsuskoalitsioonidel kas
pole selget tilekaalu voi ei suudetagi seda moodustada voi tehakse nii kummaline
koalitsioon, et pohiliseks ei muutu mitte valitsemine, vaid pidev sisetiili. /.../ Uks
tanapdeva demokraatliku valitsemise norku punkte on tema muutumine aina
Iihivaatelisemaks. Pikaajaline plaanimine, arvestades sealjuures ajaloolist kogemust, on
aina raskem. Parlamentide valimisperiood on lithike, seda ei tasakaalusta mingi
pikaajalisem otsustusmehhanism. Olukorras, kus valitsuskoalitsioonide eluiga on lithike,
muutuvad liithiajalised eesmargid margatavalt tihtsamaks kui pikaajalised pohimotted ja
eesmadrgid.” (Kallas 2006.)

Siim Kallase vdide kehtib ka kohaliku omavalitsuse tiksuste valitsemise kohta Eestis. Seega
tuleb sobiva ja toimiva mudeli vdljatéotamisel arvestada Eesti poliitilist konteksti,
modernse demokraatia tildisi pohimotteid ja Euroopa Liidu noudeid.

Uhesuguseid lihtsaid lahendusi pole

Kohaliku omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteem on huvitav uurimisaines
mitmel pohjusel. Eesti kohaliku omavalitsuse tiksuste tegevuse auditi, jirelevalve ja
kontrolli korraldust ja toimimist ning siisteeme on viahe uuritud. Enamik kohaliku
omavalitsuse tiksustest on vidikesed nii raha, inimeste kui ka asjatundjate arvu poolest
(Oviir 2006). Audit, sealhulgas siseaudit, jarelevalve ja kontroll, sealhulgas sisekontroll, on
omavahel keerulistes seostes nagu avaliku halduse aines tervikuna, seetottu on
uurimistoo keeruline ning lihtsaid lahendusi pakkuda pole voimalik (Randma, Annus
2000, 136). Kohaliku omavalitsuse tiksused on erinevate karakteristikutega, seega pole
koigile tthesuguseid lahendusi. Paljudele kohaliku omavalitsuse poliitikuile ja ametnikele
on euroopalik valitsemise hea tava (COM(2001) 428) ja niitidisaegne juhtimine suhteliselt
uus ja harjumatu tegevus Euroopa ja maailma teiste avaliku halduse lipulaevadega (USA,
Kanada, Austraalia, Uus-Meremaa, Taani jt) vorreldes (Roots 2003). Eesti Vabariigi
poliitilise, 6igus- ja kultuurikeskkonna eripdrast tulenevalt on avalikkuse kontroll
kohaliku omavalitsuse tiksuse valitsejate iile jouetum kui mones teises riigis.
Ainevaldkond tervikuna (kohaliku omavalitsuse auditi, jarelevalve ja kontrolli siisteem)
ning ainese iga osis (audit, jarelevalve, kontroll) on selgepiiriliselt mddramata (Joamets
2003), pidevalt muutuv, avatud keskkonna nédhtus. Sotsiaalsed siisteemid ja thiskonnas
toimuvad protsessid on pidevalt mojutatavad iseorganiseerumisest, seetottu ei saa
muudatuste kavandamisel loota ennustamisele (Heylighen 2002, 23; Ndpinen 1994, 164).
Demokraatia on Eestis alles noor, sellest tulenevate ohtudega (Sutrop 2005; Kallas 2006).
Koik nimetatud mosaiigikillud annavad uurijaile, poliitikuile ja ametnikele tervikpildi
kokkupanemiseks ohtralt motlemisainet.

Teadus- ning kutse-, ameti- ja erialakirjanduses domineerib kisitlus, kus kohaliku
omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteemi uuritakse masinalaadsete
mehaaniliste stisteemidena, mida inimene voib uurida, analitsida, konstrueerida,
kdivitada ja seisata, kuid mille lahutamatu loomupdrane pohiosis ei ole inimene.
Matemaatikal pohinevate teaduste paradigma ja meetodite kasutamine on voimalik ja



vajalik, kuid ainult selline lihenemine on kitsas, isegi sobimatu (Napinen 2002, 117), eriti
nii viikeses ithiskonnas nagu Eesti. Uhe inimese tegevus voi tegevusetus kohaliku
omavalitsuse tiksuse otsustus-, tditmis- ja kontrollahelas mojutavad mddravalt stisteemi
toimevoimet. Jdarelikult on vaja kohaliku omavalitsuse tiksuste auditi, jiarelevalve ja
kontrolli stisteemi uurimisel ja teaduslikul kasitlemisel ning lahenduste leidmisel muuta
seni kasutatavat paradigmat. Edu saavutamise lootus rajaneb eeldusel, et teemaga tegeldes
tuginetakse kahele jalale ehk sambale:

1) filosoofilisel alusplatvormil tuleb kohaliku omavalitsuse auditi, jarelevalve ja kontrolli
susteemi kasitleda pigem organismina, mille keskne mojur on inimene oma hoiakute,
toekspidamiste, vadrtushinnangute ja kditumistavadega, vooruste ja pahedega;

2) tugineda ei tohi ainult matemaatikal pohinevate teaduste paradigmadele, nende
teadusinstrumentaariumi voib kasutada, kui see on sobiv sotsiaalteadustes
rakendamiseks.

Molemad jalad on tdhtsad, peavad olema tihepikkused ja -jamedused. Ei tohi tekkida
petlikku kindlustunnet, et tilesande lahendaja suudab uurimisele ja tilesande
lahendamisele asudes hoomata sotsiaalset stisteemi tema keerukuses (Wallerstein 1998, 5;
Népinen 2002, 130, 131).

Kokkuvotteks

Koondades kirjutatu, voime kohaliku omavalitsuse auditi, jdrelevalve ja kontrolli siisteemi
uurimise ja thiskonnas toimivate lahenduste viljatdotamise aluspohimotted sonastada
jargmiselt.

1. Kohaliku omavalitsuse tiksuse auditi, jarelevalve ja kontrolli stisteemi tuleb kasitleda
organismina, mille keskne mojur (mojutaja, organisaator) on inimene.

2. Kohaliku omavalitsuse sektori tilest standardlahendust auditi, jdrelevalve ja kontrolli
stisteemi kujundamiseks ei ole, sest tilisuurtele, suurtele, keskmistele, vaikestele ja
ulivdikestele tiksustele sobivad erinevad mudelid, kus stisteemi alamstisteemidel on
erinev moju.

3. Uuritavat ainest (stisteemi) tervikuna ja ainese osiseid eraldi (audit, jirelevalve,
kontroll) tuleb kasitada selgepiiriliselt ja tiheselt mddaramata, ajas pidevalt muutuvana ja
avatud keskkonnas asuvana.

4. Kohaliku omavalitsuse tiksuse audit, jarelevalve ja kontroll ehk stisteemi elundid ehk
osised moodustavad tihtse sidusa terviku ning mojutavad pidevalt tiksteist vastastikku,
seepdrast ei ole voimalik auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteemi puhul konelda pideva
tasakaalu olekust.

5. Sisteemi uurimisel ja parimate lahenduste valjatdotamisel tuleb tunda ja arvesse
votta keskkonna kitsamat (kohaliku omavalitsuse tiksuse juhtimiskeskkond, piirkonna
keskkond, Eesti Vabariik) ja laiemat (Euroopa Liit) poliitilist, majanduslikku, éiguslikku,
kultuurilist ja ajaloolist konteksti.

6. Kohaliku omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteemi uurimisel ja parimate
lahenduste viljatootamisel tuleb tunda ja arvesse votta demokraatia ja autokraatia ning
liberalismi ja totalitarismi mddra selles thiskonnas.

7. Kohaliku omavalitsuse auditi, jarelevalve ja kontrolli siisteem on sotsiaalne siisteem,
mis allub iseorganiseerumise protsessile, seetottu ei saa koike ette kavandada ega loota, et
koik kavandatu kohaselt 6nnestub.

Nimetatud seitse pohimotet voiksid olla filosoofilised lihtealused, millele tugineda
kohaliku omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli siisteemi teadusliku uurimise
kavandamisel ja labiviimisel ning teaduslikult libitootatud, kuid ka tegelikus keskkonnas
sobivate ja toimivate lahenduste leidmisel. Ukski siisteem ei saa olla tiiuslik,
ideaalilihedane, veatu ja igikestvalt tookindel. Stisteem ei anna kindlust, kui tiks
alamstisteem ei taga kindlust. Tdielikku kindlust ei saa thiskonnas toimivate sotsiaalsete
stisteemide puhul saavutada isegi siis, kui stisteem on tervik ja toimiv. Ka kohaliku



omavalitsuse auditi, jirelevalve ja kontrolli stisteemi kdsitlemisel ja loomisel ei ole
voimalik loota muule, kui voimalusele vihendada riski taset.

Jdab loota, et poliitikud ning riigi- ja kohaliku omavalitsuse ametnikud hakkavad senisest
enam tahelepanu péérama kohaliku omavalitsuse auditile, jirelevalvele ja kontrollile
ning leiavad lahenduse, mis tagab tasakaalu sisemise (internse) ja vadlimise (eksternse)
auditi, jarelevalve ja kontrolli vahel ning moistlikud auditi, jdrelevalve ja kontrolli
proportsioonid.
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Normatiivaktid

ArhS - arhiiviseadus

KOKS - kohaliku omavalitsuse korralduse seadus
KS - kohtute seadus

KTS - keskkonnatasude seadus
RKS - Riigikontrolli seadus

RPS - raamatupidamise seadus
SHS - sotsiaalhoolekande seadus
TIn PM - Tallinna pohimaarus
VLES - valla- ja linnaeelarve seadus
VTK - vilisabi taotlemise kord

VVS — Vabariigi Valitsuse seadus
OKS - diguskantsleri seadus
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