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Arvamus riigieelarve seaduse muutmise seaduse eelndu kohta

Austatud minister

Ténan voimaluse eest avaldada arvamust riigieelarve seaduse muutmise seaduse eelndu kohta.

Riigikogule saadetud mérgukirjas juhtisin tdhelepanu sellele, et pdhiseaduse kohaselt on oluliste
eelarveotsuste tegemine just Riigikogu tilesanne.

On hea, et juba jirgmine eelarve tahetakse koostada eelmisest arusaadavam ja ldbipaistvam.
Eelarve detailsem liigendamine on samm o&iges suunas ja vOib aidata suurendada eelarve
labipaistvust. Selgust ja moistlikkust lisab ka praegusest kaheetapilisest riigi eelarvestrateegia ja
riigieelarve koostamise protsessist loobumine.

On maistetav, et eelnduga pakutav kiireloomuline lahendus eelarve ldbipaistvamaks muutmiseks
el saa veel lahendada koiki probleeme. Pelgalt eelarveridade arvu suurendamine ei pruugi
tdhendada, et Riigikogu saab nende pdhjal teha sisulisi otsuseid.

Eelndu seletuskirjas on 6eldud, et pohimotteliselt uue riigieelarve seaduse viljatdotamiskavatsuses
plaanitakse rohkem tdhelepanu poorata riigieelarve seaduse detailsusele ja selle detailsemaks
muutmiseks kaalutakse erinevaid voimalusi. See on hidavajalik, sest konealune eelndu ei lahenda
tervikuna eelarve ldbipaistmatuse ja Riigikogu vdhese eelarvelise otsustusdiguse probleemi.

Eesti pohiseaduse kohaselt tuleb kdik pohidiguste ja —kohustuste seisukohalt olulised otsused teha
Riigikogul seaduses. Seega on seadustega maédratud suur osa kohustuslikest kuludest (nt pensionid
ja toetused, millele on inimesel subjektiivne digus) kui tuludest, mis lackuvad isikutel pandud
kohustuste tditmisest (nt maksud). Seaduses ette nidhtud toetuste jm kulude ning maksupoliitika
moju Eesti kiekdigule ei ole otstarbekas hinnata riigieelarve koostamise ega arutamise kéigus, sest
muudatusi riigieelarve kaudu teha pole voimalik. Hinnata saab ja tuleb tulusid ja kulusid ette
ndgevate seaduste moju ning muudatused saab seadustes teha, kui selleks on Riigikogus piisav
enamus. Enamasti tuleb seejuures arvestada diguspérase ootuse pohimotte jpm pdhiseaduslike
raamidega. Seega tuleks ldbipaistvuse ja Riigikogu otsustuspiiride selguse huvides eelarves selgelt
ndidata seadusega kindlaks méaaratud, varem vdetud voi rahvusvahelistest kohustustest tulenevad
kulud, mida riigieelarve menetlemise kdigus muuta ei saa; ning summad, mille kulutamise
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otstarvet saab Riigikogu muuta. Riigikogus peab olema véimalik teha muudatusettepanekuid aasta
riigieelarve eelndule endale.

Konealuses eelndus ei ole selge, mis on programmides ette ndhtud kulutuste sisu ja ulatus. Kohati
on ministeeriumide programmides ette ndhtud tegevus sonastatud viga tildiselt, mistdttu eelarve
labipaistvus ei parane. Riigi seisukohalt oluliste otsustuste kajastamine programmi sisu
maidratlevatel eelarveridadel ei ole tagatud.

Selgusetu on eelndu seletuskirjas viidatud programmi tegevuste metoodilise lihtlustamise tédpne
sisu ja ulatus. Kuna eelndu kohaselt on just programmi tegevus Riigikogu otsustuspiddevuses (ja
seega peab Riigikogul olema voimalik kulutusi nii programmide sees kui vahel {imber tdsta), on
tegemist olulise kiisimusega, mis vajab selgitamist enne seaduse vastuvotmist, et metoodiline
iihtlustamine ei pdhjustaks uuesti Riigikogu otsustuspddevuse vdhenemist. On oluline, et ka
otsustuspddevuse nn tagasivotmise iile otsustab Riigikogu. See peab olema voimalikult selge.

Riigieelarve kulude liigendamine

1. Riigieelarve kulude detailsem liigendamine seaduses aitab kahtlemata kaasa sellele, et
Riigikogu saab eelarve kujundamisel paremini kaasa rddkida. Samas on kiisitav, kas
liigendamine programmi tegevuste pohjal on praegusel kujul kdige sobivam valik.

Kuigi eelarve iildine pilt muutub programmi tegevuste kajastamisega detailsemaks ja seda tuleb
tunnustada, ei ole siiski tagatud, et riiklikult oluliste kiisimuste iile saab otsustada Riigikogu.
Poliitiliste valikute ja lubaduste kontrollivdimalust ja 14bipaistvust selles vaates markimisvaarselt
ei parandata.

2. Programmi tegevuste kaupa liigendamine ei vdimalda eristada, mil méadral on tegemist
seadusega kindlaks méiédratud, varem voetud voi rahvusvahelistest kohustustest tulenevate
kuludega ja mil méaral rahaga, mille kasutusotstarvet on vdimalik veel muuta.

3. Peale selle on programmide tegevused kirja pandud kohati siiski nii ildiselt, et pole
voimalik tuvastada, milliseid olulisi otsustusi need hdlmavad. Toon tegevuste kohta moned
ndited.

- Vilisministeeriumi vilispoliitika programmi tegevus: ,,Eesti huvide kaitsmine ja
edendamine  rahvusvahelistes  organisatsioonides,  julgeoleku  tagamine® ja
,»Eksporditegevuse ja otseinvesteeringute soodustamine ning kaubandustdkete
vihendamine vilisturgudel®.

- Siseministeeriumi tohusa kohanemis- ja Idimumispoliitika programmi tegevus:
»Arendatakse uussisseridndajate kohanemist toetavaid ja soodustavaid teenuseid, nt PPA
migratsioonindustamine, mitmekeelne  perearstisiisteemi  ndustamine, KOV-ide
vOimestamine uussisseridndajate kohanemise keskkonna loomiseks®.

- Sotsiaalministeeriumi sotsiaalkindlustuse programmi tegevus: ,,Pensionide, toetuste ja
hiivitiste vdljamaksmine®. Riigikogul on digus siin otsustada programmi piiresse jaddes
summaarne toetuste kogusumma (vt lk 13 programmi eelarve kohta eelmise aasta néite
varal). Seejuures ei ole vdimalik tuvastada, kas ja milline osa nendest toetustest on juba
eelnevalt seadusega kindlaks méératud.

- Sotsiaalministeeriumi  hoolekandeprogrammi tegevus: ,,Sotsiaalhoolekandeteenuste
osutamine ja arendamine®. Selle alla kuulub néiteks erihoolekanne, aga kuna see pole
programmi tegevus, ei ole Riigikogul selles asjas otsustusvdimalust.

- Sotsiaalministeeriumi tervist toetavate valikute programmi tegevuste seas ei ole vilja
toodud iihtegi tegevust, mis keskenduks konkreetselt Covid-19 tdkestamisele. Margitud on
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iiksnes  ,,nakkushaiguste ennetamine ja leviku tdokestamine (HIV, tuberkuloos ja
hepatiidid)“.

- Justiitsministeeriumi olemasoleva programmi tegevus: ,,Oiguspoliitika kujundamine ja
elluviimine avaliku diguse valdkonnas®. Selle tegevuse kirjeldusena on maérgitud, et on
»vaja tohustada Andmekaitse Inspektsiooni (AKI) suutlikkust temale pandud iilesandeid
tdita”. Uhtlasi holmab see tegevus okupatsioonikahjude uurimist.

- Justiitsministeeriumi olemasoleva programmi tegevus: , Tohus kohtupidamine ja
histitoimivad registrid“. Seda tegevust on kirjeldatud muu hulgas : ,,Lisaks kohtupidamise
labipaistvuse tagamisele tuleb parandada kohtulahendite arusaadavust ja menetlusinfo
kéttesaadavust.*

Kokkuvdtvalt, eelndust ei selgu programmide sisu, ulatus ega vorreldavus valdkonnapohiselt (nt
haridus vs. maaelu). Seletuskirjas on toodud vaid mdned niited programmidest, kuid neid peaks
olema seletuskirja lisas rohkem (miks ka mitte kdik?), et Riigikogu liikmel oleks voimalik saada
selge tervikpilt, kuidas mojutab eelnduga kavandatav muudatus valdkonniti Riigikogu
otsustusodigust.

Ka kiireloomulise eelnduga tuleb tagada, et Riigikogu otsustusvdimaluste sisu ja ulatuse muutus
oleks selge. Kdnesoleva eelnduga see tagatud ei ole.

Kui Riigikogul on digus otsustada eelarve {ile programmi tegevuste kaupa, siis taandub muudatuse
reaalne mdju Riigikogu otsustuspiddevusele nende tegevuste sisule ja sonastusele. Enne seaduse
muutmist on mdistlik iile vaadata ka programmid ja programmi tegevused, et neid saaks
otsustuspadevusest ldhtudes valdkonniti vorrelda.

Seletuskirjas on kiill margitud, et muudatuse rakendamiseks on vaja parandada tegevuste jaotusi
ja nimetuste kvaliteeti, kuid sisuliselt toob see kaasa olukorra, kus eelndu ei muuda tegelikult
Riigikogu otsustusdigust, kuna programmi tegevusi hakatakse defineerima pérast
seadusemuudatuse tegemist. Selliselt ei saa Riigikogu seaduse vastuvotmisel olla kindel, milline
on muudatuse tegelik sisu ja moju. Sarnane probleem on ka kehtiva riigieelarve seadusega, mis
ndeb ette kulude liigendamise valdkondade ja programmide kaupa. Mida aga valdkondade ja
programmide kaupa liigendamine tegelikkuses tdhendab, selgub alles Riigikogule esitatud aasta
riigieelarve eelndus.

4. Seletuskirja lehekiiljel 7 on mairgitud: ,,Riigieelarve jarjepidevuse hoidmiseks ei ole
ministrite poolt kinnitatavates programmidokumentides vdimalik programmi tegevuste
arvu ja sOnastusi muuta. Volitus selleks antakse Vabariigi Valitsusele riigieelarve
koostamise kiigus.*

Eelndust ei selgu iiheselt, kas on mdeldud, et ministeeriumide tasandil ei saa tegevuste arvu ja
sOnastust muuta iiksnes programmdokumentides, voi ka seda, et ka riigieelarve seaduses ei saa
muuta programmi tegevusi ega liigendust. Riigikogu saab riigieelarve seadust muuta, mis
tdhendab, et sellisel juhul peaks saama muuta ka programmide arvu, sisu ja liigendust. Riigikogu
voimalused programmide tegevuste vahel raha timber tdsta ongi eelndu kohaselt Riigikogu
otsustuspiddevuse tuum. Vastupidisel juhul seab programmide ja tegevuste loetelu sisuliselt
Riigikogule raamid.

5. Eelndu kohaselt ei puuduta detailsuse suurendamine tulusid, finantseerimistehinguid ega

investeeringuid (seletuskiri, lk 12).

Seletuskirjas ei ole pdhjendatud, miks on tulud, finantseerimistehingud ja tulud eelarve
detailsemaks muutmise protsessist vélja jietud. Samuti ei selgu seletuskirjast, kuidas kajastatakse
programmidega ja programmi tegevustega seotud investeeringuid.
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2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas on Oeldud nii: ,,Programmidega viiakse ellu
tulemusvaldkonna alaeesmérke ja programmid sisaldavad selleks vajalikke meetmeid, mdddikuid,
tegevusi ja rahastamiskava. Programme juhivad ministeeriumid. Sujuvaks iileminekuks
tegevuspohisele eelarvele ja programmide paremaks juhtimiseks on programmide all vélja toodud
sellega seotud investeeringute mahud.*

Eelarve ldbipaistvust silmas pidades vdiksid tulud ja olulised investeeringud olla riigieelarve
seaduses selgemalt médratud. Tulude ja kulude tdpsem liigendamine aitab paremini tagada
Oigusselguse. Tuludest ja nende allikatest sOltub suuresti ka kulude struktuur. Tulu ja kulu
omavaheline sidumine on samuti poliitiliste valikute kiisimus, mille iile peab saama soovi korral
otsustada Riigikogu.

Riigieelarve seaduses peab selgelt kajastuma, millised toetused, hiived ja teenused on
subjektiivsete digustena ette ndhtud. Samuti see, millised kohustused on ette ndhtud maksudena.

Uhiskonnale olulised investeeringud ja siimbolviirtusega kulud peavad olema selgelt kajastatud,
kuna nende tegemine on Riigikogu poliitiline otsustus. Niiteks investeeringud uutesse hoonetesse
ja rajatistesse; siimbolvédrtusega kulutused (laulupidu jmt); edendustegevus (védhiennetus, laste
sport jne).

Kui eelneva aastaga vorreldes otsustatakse monest kulutusest loobuda (kdrped), peaks see
seaduseelndus selgelt vilja tulema, et Riigikogu saaks soovi korral ise selle iile otsustada.

6. Eelndu kohaselt esitatakse riigieelarve detailsuse suurendamiseks edaspidi iile kiimne
miljoni euro maksvad investeeringud objektide kaupa Vabariigi Valitsuse, Riigikantselei
ja ministeeriumide valitsemisalade administratiivse jaotuse all. Investeeringuobjektide
maksumus arvestatakse kdibemaksuta (seletuskiri, lk 7).

Seletuskirjas puuduvad pohjendused, mille alusel on kehtestatud mainitud piiriks kilmme miljonit
eurot. Olulised investeeringud (ja kdrped) vdivad olla ka vdiksema mahuga. Eelnduga tuleks
tagada, et Riigikogul oleks vdimalik teha sisulisi otsuseid ka vdiksemamahuliste investeeringute
kohta. Formaalne piirmddra seadmine ei aita tagada eelnduga midratud eesmérki suurendada
Riigikogu otsustuspiddevust.

Arvuliste piirméédrade seadmisel tuleb olla ettevaatlik, et formaalne kriteerium ei hakkaks parssima
Riigikogu otsustuspddevust. Piirméddrade seadmist peaks toetama mojuanaliilis. Praegu
seletuskirjas vastavad mdjuanaliitisid puuduvad.

7. Eelndu kohaselt ei voimaldata tulemusvaldkonna tasemel enam teha muudatusi ilma
riigieelarve seaduse muutmiseta. Samas, programmi tegevuste eelarve tiitmises on lubatud
hélbeid kuni 30% ulatuses, kuid mitte iile tihe miljoni euro. Nominaalne piirméér on vajalik
seoses programmi tegevuste ebatihtlase mahuga (seletuskiri, lk 8).

Seletuskirjas puuduvad selgitused ja viited mojuanaliiiisidele, mille alusel piirmdirad on
kehtestatud.

8. Seletuskirja lehekiiljel 14 on mérgitud: ,,Arvestades, et praegu on programmi tegevusi,
mille eelarve maht ulatub 5000 eurost kuni 2,8 miljardi euroni, tuleb tdhelepanu podrata
programmi tegevuse kui strateegilise hierarhia taseme metoodilisele tihtlustamisele.* Sama
on Oeldud ka seletuskirja lehekiiljel 7: ,, Tuleb arvestada, et programmi tegevuse taseme
rakendamisega riigieelarve seaduses kehtestatakse piirméddrad kohati alla 100 000 euro
suurustena ning see strateegilise hierarhia tase vajab kindlasti metoodilist itihtlustamist
jargnevatel aastatel.

Tuleb olla ettevaatlik, et metoodiline iihtlustamine ei viiks taas jark-jargult Riigikogu
otsustuspiddevuse vidhenemiseni selle kaudu, et programmide tegevused muutuvad jdrjest
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mahukamaks ja tildisemaks. Metoodilise iihtlustamise piire tuleb seletuskirjas Riigikogule selgelt
ja arusaadavalt selgitada.

Pikaajaline arengustrateegia

9. Seletuskirja lehekiiljel 3 on margitud: ,,Riigi pikaajalise arengustrateegia lisamine
seadusesse strateegilise arengudokumentide loetelusse aitab kaasa digusselgusele ja loob
edaspidiseks selge aluse riigi pikaajalise arengustrateegia koostamiseks.*

Pikaajaline arengustrateegia ei ole eelndu jérgi riigieelarve koostamise alusdokument. RES § 19
lisatava 15ike 1! jirgi on riigi pikaajaline arengustrateegia arengudokument, milles méiratakse
poliitikavaldkondade terviklik visioon, iileriigilised strateegilised sihid ja olulisemad muudatused
nende elluviimiseks vdhemalt 15 aastaks. Seletuskirjas on 6eldud, et muudatusega sisustatakse
pikaajalisemat vaadet ja vdhemalt 15 aastat ette planeeritav arengudokument tdidab senise
eksisteerinud liinga Eesti strateegilise planeerimise raamistikus.

Ei ole selge, kuidas pikaajalist arengustrateegiat saab seostada eelarve ridadega. On kaheldav, kas
pikaajalise arengustrateegia sdtestamine riigieelarve seaduses annab eelarvestamisel mingit
lisandvéairtust. Ehkki eelndus luuakse uue arengudokumendi koostamiseks selge juriidiline alus,
ei ole kaugeltki selge, mis on selle tdhendus, diguslik olemus ja tagajirjed, kui eelarve ja
pikaajaline arengustrateegia ei ole omavahel kooskdlas. RES § 19 13ige 6, mis sétestab, et
strateegilised arengudokumendid peavad omavahel kooskdlas olema, on paraku deklaratiivne.

Oigusselgusele kaasaaitamises voib kahelda ka seetdttu, et valitsuste vahetudes muutuvad ka
poliitilised sihid ja kokkulepped. Niiteks saab tuua kohustusliku kogumispensioni reformi. Pigem
voimaldab see poliitilises debatis vastutust hajutada, sest selle iildisuse tottu ei ole sellest
lahtumine tagatud kontrollitaval viisil. Pikaajaline arengustrateegia, mis on {ileriigiline ja
valdkonnaiilene, tekitab mdoistetavalt inimestes ootuse, et sellest ldhtutakse — on raske moista,
kuidas seda koalitsioonivalitsuste alusel juhitavas riigis tagada.

Riigikogu pohiseaduskomisjoni endised litkmed Kaja Kallas ja Hanno Pevkur on néiteks palunud
ara mirkida eriarvamuse Riigikogu pdhiseaduskomisjoni arvamuses pikaajalise arengustrateegia
,Eesti 2035 kohta: ,,Riigi pikaajaline arengustrateegia ,,Eesti 2035 on oma eesmaérkidelt
moistetav, ent juhime tdhelepanu, et arengustrateegias toodu ei ldhe kokku kéesoleva valitsuse
igapdevaste tegevustega. Kui valitsus soovib Riigikogu heakskiitu nimetatud strateegiale, peab
valitsus ka ise strateegias toodust kinni pidama.*

Austusega

/allkirjastatud digitaalselt/
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