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Riigikogu liige palus diguskantsleril hinnata, kas riigieelarve kulud on piisavalt liigendatud, ni1 et
Riigikogu litkmel on vdimalik téita talle Eesti Vabariigi pohiseadusega pandud digusi ja kohustusi
ning riigieelarve koostamisel tohusalt ja tulemuslikult kaasa radkida. Olete samal teemal alustanud
komisjonides ja riigieelarve arusaadavaks muutmise toetusrithmas arutelu (viimati 10.05.2021
eelarve kontrollikomisjonis). Loodan, et saate ka diguskantsleri hinnangust tuge, et astuda samme
Riigikogu pdhiseadusjirgse rolli taastamiseks eelarvemenetluses.

Eesti Vabariigi pohiseadus (PS) néeb ette, et riigielu strateegilised valikud tuleb teha Riigikogul
(PS §65p1jap 6ja§ 115). Vabariigi Valitsuse lilesanne on viia need ellu paindlikult ja
efektiivselt (PS § 86, § 87 p 3 jap 5). Kui riigieelarve on sedavord suure iildistusastmega, et sellest
el ndhtu, kuhu ja kuidas raha tuleb kulutada, siis ei ole jargitud seaduslikkuse ja olulisuse
pohimdtet (PS § 3) ning tagatud pole voimude lahusus ega vdimuharude vaheline tasakaal (PS §
4).

2021. aasta riigieelarve kulud, sh investeeringud, on esitatud nii iildisel tasemel, et eelarvest ei ole
voimalik saada piisavalt selget lilevaadet, mille tarbeks riigi raha tegelikult kasutatakse. Lisateabe
esitamine seletuskirjas ei taga, et Riigikogu saab teostada pohiseaduse §-s 115 ette ndhtud eelarve
kontrolli lilesannet eelarve vastuvotmisel. Seletuskiri ei ole seaduseelndu ning selle kohta ei ole
voimalik parlamendis esitada muudatusettepanekuid. Kulude ebapiisava liigendamise tottu on
kulude iildistusaste nii suur, et Riigikogul pole voimalik teha eelarve kohta olulisi otsuseid.
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Riigieelarve seaduse (RES) kohaselt tuleb kulud liigendada valdkondade ja programmide kaupa,
kuid valdkondade ja programmide sisu on seaduses jdetud midramata ning kulude tegeliku
liigendamise lile otsustab Vabariigi Valitsus. Kuivord Riigikogu ei otsusta ka eelarvestrateegia ega
teiste eelarve koostamisel aluseks olevate strateegiadokumentide (valdkonna arengukava,
programm) sisu ega eesmarkide tile, puudub Riigikogul kontroll selle iile, milliseks kujuneb aasta
riigieelarve kulude 10plik jaotus. Pohiseaduse kohaselt on aga oluliste eelarveotsuste tegemine just
Riigikogu tilesanne.

Kirjeldatud probleemi lahenduseks on néditeks voimalik riigieelarve seaduses sdtestada nduded
kulude tdiendavale liigendamisele aastaeelarves. Nii oleks Riigikogul voimalik eelarvemenetluses
osaleda sisuliselt, mitte iiksnes formaalselt. See aitaks suurendada ka eelarve ldbipaistvust ja
arusaadavust.

Eelarve printsiibid ja raamistik

1. Pohiseaduse § 65 punkt 6 ja § 115 ndevad ette, et Riigikogu votab iga aastal seadusena vastu
riigieelarve riigi koigi tulude ja kulude kohta. Need pohiseaduse sitted konkretiseerivad
demokraatliku digusriigi ja parlamendireservatsiooni pdhimdtteid.! Demokraatia tihendab vdimu
teostamist rahva osalusel ja oluliste juhtimisotsuste tegemist voimalikult laial ja kooskdlastatud
alusel. Oigusriigi pdhimdtte jirgi peab riik toimima kooskdlas pdhiseadusega ja sellega kooskdlas
olevate seadustega. Parlamendireservatsiooni podhimote reguleerib voimu jagamist Riigikogu ja
taidesaatva riigivoimu vahel.

2. Pohiseaduse kohaselt vastutab rahva ees riigi tulude ja kulude eest parlament. Riigikohus on
mirkinud, et eelarvekiisimuste otsustamine on Riigikogu tuumikpéddevusse kuuluv iilesanne ning
selle sisu on digus ja kohustus otsustada riigi tulude ja kulude iile.” Tuumikpidevusse kuuluvaid
kiisimusi ei ole lubatud delegeerida otsustamiseks tdidesaatvale riigivoimule. Seda, mida
pohiseaduse jargi on Oigustatud voi kohustatud tegema Riigikogu, ei saa edasi delegeerida
tiitevvdimule, isegi mitte ajutiselt ja kohtuvdimu kontrollivdimaluse tingimusel.?

3. Eelarve kujundamine on Riigikogu pddevuses ning sellega tagatakse ka voimude lahususe ja
tasakaalustatuse pdhimote.*

4. Riigieelarve on riigi ihe aasta majandusplaan, kuid iihtlasi on see keskne poliitilise tahte
kujundamise vahend. Riigieelarve kaudu saab Riigikogu anda valitsusele poliitikat kujundavaid
suuniseid. Mida detailsemalt on riigieelarve kulud liigendatud, seda enam saab Riigikogu sisuliselt
kaasa ridkida selles, mis otstarbel voib valitsus konkreetsel eelarveaastal kulutusi teha ning ka
vastupidi: mida iildisem on eelarve, seda vihem otsuseid saab teha Riigikogu. Parlamendi
eelarvepiddevus peaks olema sisuline, mitte pelgalt formaalne.’

5. Riigieelarve on internne akt, mis mojutab riigihaldust tervikuna — see on riigi majandamiseks
antud iildkorraldus.® Riigieelarve kulu- ja tulukirjed ei ole digusnormid. Need ei tekita, muuda ega

1 RKPSJKo 12.07.2012, nr 3-4-1-6-12, p 134.

2RKPSJKo 12.07.2012, nr 3-4-1-6-12, p 136.

3 RKPJKo 12.01.1994 otsus kohtuasjas nr IT1-4/A-11/94.

4RKPSJKo 21.01.2004, nr 3-4-1-7-03, p 15.

5 R. Pelizzo, R. Stapenhurst. Tools for Legislative Oversight: an Empirical Investigation. Ch 1, 1k 25, in Legislative
Oversight and Budgeting: a world perspective. Ed R. Staplehurst et al. WBI Development Studies, 2008.

6 VtJ. Mill , Kehtiva riigi-eelarvetlusdiguse pdhiprobleeme*, Juridica VIII, 1996, Ik 406411, esmakordselt av. Oigus,
1940, nr 1, 1k 29-44.
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16peta Gigusi ega kohustusi. Kuna riigieelarve kulu- ja tulukirjed ei ole digustloovad normid, ei
ole iihelgi isikul digust iiksnes riigieelarve kulukirjele tuginedes taotleda riigieelarvest raha.” Sama
kehtib seletuskirjas ja muudatusettepanekute selgitustes eraldiste saajatena margitud isikute ja
asutuste kohta: eelarve seletuskiri voi mdni muu menetluse kdigus koostatud materjal ei ole
oigustloov akt, mis annaks isikule vOi asutusele Oiguse riigilt raha nduda. Noudedigus saab
tuleneda lepingust, seadusest, kohtuotsusest, mitte riigieelarves planeeritud kulukirjetest, liiati
seletuskirjast.

6. Riigieelarve koostamisel tuleb arvestada ka tegelikkusele vastavuse, riigivalitsemise
labipaistvuse ja eelarvemenetluse avalikkuse printsiibiga. Lébipaistvuse printsiip on seotud
eelarve arusaadavusega: eclarve, mis ei ole ldbipaistev, ei saa (asjasse piithendamatutele) olla ka
arusaadav.

7. Riigieelarve menetluse avalikkus vdimaldab tagada avalikkuse kontrolli raha kasutamise {ile.
Avatud iihiskonnas on raha vdirkasutuse ennetamisel oluline osa ka avalikkusel, sh ajakirjandusel,
mida avaliku voimu enda tehtav kontroll ei saa ega suuda tdielikult asendada. Nii on teabe
avalikkusel oluline roll véimalike rikkumiste toimepanemise heidutamisel ja nende ennetamisel.
Lisaks, kui avaliku voimu kontroll piirdub enamasti digusparasusele hinnangu andmisega, siis
avalikkus juhib tdhelepanu ka eetilistele kiisitavustele. Demokraatia ja avatud iihiskonna
pohimotetele rajatud riigis aitab see kaasa legitimatsiooni- ja vastutusahela tegelikule
toimimisele.® Avalikkuse kontroll saab tdhusalt toimida aga iiksnes siis, kui eelarve on libipaistev
ja arusaadav. Nii néiteks ei ole valijatel voimalik kontrollida valimislubaduste tditmist, kui eelarve
jarelkontroll on selle iildistusastme tottu teostamatu. Jarelkontroll on aga oluline selleks, et tagada
demokraatlikus valmisprotsessis vdimalikult informeeritud tasemel otsuste tegemine.’

8. Labipaistvus eeldab, et info riigieelarve raha jaotuse kohta on Riigikogule esitatud kohe
piisavalt tipselt ja siistematiseeritult ning Riigikogu litkmed ei pea seda tipsustama asuma. Nii
nditeks ei taga slisteemi ldbipaistvust see, kui Riigikogu liikmel on voimalik eelarve kohta kiisida
tdpsustavaid kiisimusi. Eelarve tdpsustamine saadikute kiisimuste kaudu muudab eri valdkondade
kohta kéiva informatsiooni killustatuks ega voimalda valdkondadele eraldatavaid rahasummasid
omavahel vorrelda. Liiati ei ole ministeeriumide tdpsustavad vastused siduva toimega.
Lébipaistvus eeldab, et kaaluka otsuse tegemiseks oleks Riigikogul olemas koheselt kogu vajalik
teave. Sisuliselt peaks eelarve esitamisel Riigikogule ldhtuma ,iithe korra® pdhimdttest, mis
tdhendab, et riigieelarve esitatakse Riigikogule sellisel kujul ja niisuguse tdpsusega, mis voimaldab
otsustada maksumaksja raha kasutamise iile.! Ka parlamentaarse jirelevalve tdhusus on seda
viiksem, mida rohkem peab parlament tegema eraldi jirelepérimisi.'!

9. Riigieelarve peab olema ka tdidetav ning kontrollitav. Eelarvemenetlus on oluline osa
parlamentaarse kontrolli mehhanismist, mis aitab tagada vdimude tasakaalu.!> Ka tiidesaatvale

7Vt L. Lehis, K. Lind komm. 3 §-le 115. U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
5. vlj. Juura 2020.

8 RKHKo 17.10.2018, nr 3-15-3228, p 18.

® Vt ka Compilation of Venice Commission opinons and reports concerning meedia and elections.
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2018)006-e.

10Vt ka https://ec.europa.eu/cefdigital/wiki/display/ CEFDIGITAL/Once+Only+Principle.

1 R. Pellizo. Oversight and Democracy Reconsidered. Legislative Oversight and Budgeting: a world perspective.
Toim. R. Staplehurst et al. WBI Development Studies, 2008, 2. ptk, 1k 44.

12 Budgets can be understood as a form of control within the public sector. They have a historical role in establishing
the legitimacy of government spending but also play an important role in comparing actions against organizational
targets.” K. Jacobs. Legislative Oversight and Budgeting. Legislative Oversight and Budgeting: a world perspective.
Toim. R. Staplehurst et al. WBI Development Studies, 2008, 4 ptk, 1k 72. Autor juhib iihtlasi tdhelepanu ka ohule, et
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voimule tuleb jitta otsustusvabadust: kui kulud on liiga detailselt liigendatud, voib see takistada
tdidesaatva riigivoimu funktsioonide teostamist. Riigikogu peaks leidma tasakaalupunkti oma
iilesannete sisuka teostamise ja tdidesaatva voimu otsustusvabaduse vahel.

10. Pohiseaduse aspektist on probleemne ka see, kui Riigikogu hakkab tegema otsuseid, mis on
tdidesaatva riigivoimu péadevuses. Niiteks kui parlament méédrab konkreetsetele isikutele voi
asutustele eraldisi, samal ajal kui teised isikud ja asutused peavad eraldiste saamiseks tdidesaatvalt
riigivoimult esitama taotluse, tditma meetme tingimusi ning konkureerima omavahel. Eelarveliste
otsustuste protsess ei ole sel juhul ka labipaistev, sest ei ole selge, mis kriteeriumide alusel otsustab
Riigikogu konkreetsetele isikutele ja asutustele raha eraldada. Muret tekitab ka see, et
vastavasisuliste otsuste eel- ja jarelkontrolli ei ole seaduses reguleeritud.

11. Teisalt ei saa eelarvevahendite paindlik kasutamine olla parlamendile digustuseks loobuda
ulatuslikult enda digusest ja kohustusest otsustada eelarveraha kasutamise iile. Rahva esindajatena
peavad parlamendi liikmed sédilitama kontrolli oluliste eelarvepoliitiliste otsustuste iile ning
kandma eelarvepoliitika eest vastutust. Riigikogu ei tohi panna ennast olukorda, kus ta on
eelarvelistes kiisimustes pelgalt informeeritava rollis.

Ka Riigikohus on mirkinud, et pohiseaduse mottes ei pruugi olla piisav, kui Riigikogu roll piirdub
ainult informatsiooni saamisega.'® Riigikogul peab olema vdimalus veenduda, milliste kulutuste
tegemiseks ja mis eesmérgil ta annab Vabariigi Valitsusele volituse raha kasutada, vajaduse korral
esitatud eelarve eelndu enne vastuvotmist korrigeerida ning hiljem ka raha kasutamist kontrollida.
Kui Riigikogu ei miira seaduses kulutuste sihtotstarvet, siis pole vdimalik hiljem ka raha
kasutamist kontrollida. Pole vdimalik kontrollida sellise iilesande tditmist, mida pole selgelt
tilesandeks pandud.

Riigieelarve seaduse reeglid tegevuspoéhisel eelarvestamisel

12. Riigieelarve seaduse § 1 Ildike 1 kohaselt ldhtutakse riigieelarve koostamisel riigi
rahandusprognoosist  tulenevatest  fiskaalpoliitilistest ~ vOimalustest ja  strateegilistest
arengudokumentidest. Strateegilised arengudokumendid on poliitika pdhialused, valdkonna
arengukava ja programm (RES § 19 1g 1). Neist arengudokumentidest votab Riigikogu vastu ainult
poliitika pdhialused.'* Erinevalt valdkonna arengukavast ja programmist puudub poliitika
pohialustel selge seos eelarvestamisega. '’

13. Valdkonna arengukava kinnitab Vabariigi Valitsus, kui seadusest ei tulene teisiti (RES § 20
lg 2). Valdkonna arengukavad esitatakse Riigikogule arutamiseks, kuid Riigikogu ei saa neis teha
muudatusi, arengukava arutelu tulemusel ei vota Riigikogu vastu iihtki otsust. Programmi kinnitab
minister. Eelarve koostamisel tuleb ldhtuda ka Vabariigi Valitsuse kinnitatavast nelja-aastasest
eelarvestrateegiast (RES § 25'). Riigieelarve struktuuri ja sisu mdjutavad arengudokumendid
kinnitab seega kehtiva riigieelarve seaduse jargi tdidesaatev riigivdoim ning Riigikogu roll nende

erasektori raamatupidamisvotete (tekkepOhisus) kasutusele vOtmine muudab eelarvest arusaamise veelgi
keerulisemaks ning selle tulemusel vdivad jadda kiisimused, mida peaksid arutama ja otsustama poliitikud, valdkonnas
eriteadmisi omavate ekspertide kitsa ringi lahendada. Sama, 1k 67—68.

13 RKUKo 12.07.2012, nr 3-4-1-6-12, p 216.

14 Riigikogu on vastu vdtnud digusloome poliitika alused aastani 2030, kriminaalpoliitika alused aastani 2030,
maapduepoliitika alused aastani 2050, kliimapoliitika pohialused aastani 2050, spordipoliitika pdhialused aastani
2030 ja kultuuripoliitika pohialused aastani 2020.

15 Vt Késiraamat: strateegiline planeerimine ja finantsjuhtimine.
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arengudokumentide sisustamisel, millest ndhtuvad jargnevatel aastatel tehtavad kulud, on vihene
voi puudub sootuks.

14. Alates 2020. aastast ldks Eesti tdielikult {ile nn tegevuspohisele voi tulemuspohisele
eelarvestamisele ning seoses sellega kadusid riigieelarvest nn sisendipdhised kulukirjed ning
kulusid hakati rithmitama tiksnes valjundi- ehk eesmargipohiselt. Riigikogus vastu vdoetud
riigieelarvest ei selgu enam kulude sisu. Nii ei ole nditeks vdimalik aru saada, kui palju kulub iihes
voi teises valdkonnas vOi programmis riigi raha haldusorganisatsiooni iilalpidamiseks ja kui palju
raha suunatakse konkreetses valdkonnas vdi programmis niiteks toetustena riigiaparaadist vélja.
Selle kohta on vdimalik teavet saada pérast riigieelarve vastuvotmist kinnitatud ministeeriumi
eelarvest. Minister kinnitab pérast riigieelarve vastuvotmist oma valitsemisala liigendatud eelarve
kooskdlas eelarveklassifikaatoriga (RES § 31 1g 2).

15. Administratiivselt liigendatakse riigieelarve vahendid pohiseaduslike institutsioonide ja
ministeeriumide valitsemisalade vahel. Ministeeriumide valitsemisala asutuste, sihtasutuste jt
eraldiste saajate kaupa liigendust riigieelarves praegu ei esitata.

16. Riigieelarve seaduse § 26 1dike 5 kohaselt liigendatakse kulud valdkondade ja programmide
kaupa. Tegevuspdhise eelarve pdhimotetest ldhtuvalt peaks sellise liigenduse mote seisnema
selles, et riigieelarve kulud seostatakse konkreetsete valdkondade ja programmide eesmérkidega.
Valdkonna voi programmi sisustab riigieelarve seaduse kohaselt tdidesaatev riigivoim ning
miirab seeldbi tegelikult ja vahetult ka riigieelarve kulude struktuuri.

17. Olukorras, kus valdkondade ja programmide sisustamise ja kujunemise iile ei otsusta parlament
ning Vabariigi Valitsus esitab Riigikogule kinnitamiseks eelarve, kus rahaeraldisi on kavandanud
viga laiade valdkondade ja programmide kaupa, ei saa Riigikogu otsustada, mille jaoks
riigieelarve raha tegelikult kasutatakse.

18. Tekib kiisimus, mis mdte on kulusid jaotada tegevusvaldkondade ja programmide pohjal, kui
parlament ei saa nn tulemusteabest ldhtudes teha otsuseid, mis erinevad neile ette antud eelarvest.
Riigikogu litkmed ei saa kulude jaotust programmide piires muuta, sest programmide sisu
médratakse dokumendis, mille koostamisel Riigikogu kaasa ei ridgi.'® Tihtipeale ei ole
parlamendil piisavalt selget lilevaadet selle kohta, mida on tegelikult kavas niiteks lihe voi teise
programmi all ette votta, sest teave on laiali mitmes dokumendis (arengukava, seletuskiri,
eelarvestrateegia), mida on omavahel keeruline kokku viia, teave on kajastatud ebapiisavalt voi on
konkreetne kulude jaotus veel otsustamata, kuna kulud liigendab minister parast konkreetse aasta
riigieelarve seaduse vastuvotmist.

19. Puudub selge tilevaade ka selle kohta, millises ulatuses finantseerib {iht voi teist programmi
Euroopa Liit ja millises ulatuses finantseeritakse programmi Eestis maksudest lackuva rahaga.
Samuti ei ole voimalik eristada, mil mééral on tegemist seadusega kindlaks méératud, varem
voetud vai rahvusvahelistest kohustustest tulenevate kuludega ja mil méaéral rahaga, mille otstarvet
on voimalik veel muuta. On oluline, et Riigikogu liikmel oleks selle kohta vihemalt seletuskirjas
piisavalt teavet, kuivord sellest oleneb voimalus, kas ja mil mééral saab vastavatel kuluridadel
muudatusi teha.

16 Eesmirkide ebamiirasuse, tildisuse ja eesmirkide paljususega seotud ohtudele parlamendi rolli vihenemiseks on
juhtinud tdhelepanu ka teadlased, nt: ,,Moreover, the objectives are often formulated in a rather fuzzy and common
sense way that does not increase the information content of the budgets. The vague formulation of objectives may
weaken the authorization power of Parliament as the authorization takes place at outcome level. Overloads of
objectives and performance indicators reduce the readability of the budgets.” M. Sterck, 2007. The impact of
performance budgeting on the role of the legislature: a four-country study. International Review of Administrative
Sciences, 73(2), 1k 200.



20. Tulemus-eelarvestamise Riigikogu pdhiseaduslikku rolli ohustava moju eest hoiatas professor
Ringa Raudla 2013. aastal koostatud analiitisis. Ta t61 vélja kuluartiklite vidhenemise ja eraldiste
agregeerituse taseme suurenemisest tingitud parlamendi rolli vihenemise eelarveprotsessis, mille
tottu vdheneb ka parlamendi suutlikkus hinnata ja kontrollida maksumaksjate raha kasutamise
legitiimsust. Mitme teise riigi kogemus on ndidanud, et tulemuspohine eelarvestamine on muutnud
parlamendile esitatava eelarve vihem ldbipaistvaks ja jirelkontrolli oluliselt keerulisemaks.!’
Samuti on teadlased juhtinud tdhelepanu raskustele tulemuslikkuse hindamisel ja selle seostamisel
rahaeraldistega, ohule taandada keerukas ja kompleksne poliitikavaldkond paariks-kolmeks
programmi moddikuks, mille pohjal on olukorrast asjakohase iilevaate saamine keeruline, samuti
on vilja toodud tulemuslikkuse hindamiseks vajaliku teabe kogumise ja hindamise ressursi
mahukust jne.'® Libipaistvuse viihenemisega kaasneb ka suurem oht raha viirkasutuseks ja
korruptsiooniks.!” Eelarveotsuste tegemine kandub iiha enam tagatubadesse. Tulemuspdhise
eclarve kasutusele votmine tdhendab peaaegu alati muutusi voimude tasakaalus ning enamasti
tdidesaatva voimu kasuks. Paindlikkus eelarveraha kasutamisel antakse valitsusele kohe, kuid
tulemusteabe digeaegne ja igakiilgne parlamendile esitamine, asjakohasus ja eelarve kontrollitavus
jadvad kiisimusteks, mis tuleb lahendada edaspidi.?® Seetdttu on mitmed OECD riigid viimastel
aastatel astunud samme, et taastada parlamendi rolli eelarvemenetluses.?!

Kulude liigendamine 2021. aasta riigieelarves

21. Ténavuse riigieelarve kulude liigendust vaadates on néha, et kuluartiklite arv seaduses on
vorreldes varasemate aastate riigieelarve seadustega drastiliselt vihenenud (vt lisatud néiteid) ning
valdkonnad on sisustatud viga avaralt.

2021. aasta riigieelarves on mitmeid selliseid valitsemisalasid, kus védga avaralt mairatletud
valdkonnas on vaid iiks programm. Néiteks Keskkonnaministeeriumi valitsemisalas on
tulemusvaldkond keskkond (kulud 181,7 miljonit eurot, investeeringud 2,9 miljonit eurot), mille

17 Austraalia niitel on teadlased leidnud, et parlamentaarne kontroll on ndrgenenud, sest eelarve kinnitatakse
iildistatumal tasemel, eelarve on keerulisem ning uus siisteem viahendab ldbipaistvust ja kontrollitavust. Parlamendil
on raske saada selget lilevaadet selle kohta, kui palju konkreetsete tulemuste saavutamiseks raha panustatakse, peale
selle ei ole teave siduv, kuna parlament ei hdéleta eelarvele lisatud dokumente. Ka Rootsi puhul tdheldati probleeme
sellega, et kulude valdkonnad on liiga avarad ja valdkondade eesmérgid on sdnastatud liiga iildiselt ja ebamééraselt,
et vdoimaldada sisulist debatti parlamendis. M. Sterck, 2007. The impact of performance budgeting on the role of the
legislature: a four-country study. International Review of Administrative Sciences, 73(2), lk 189-203. Kuna
riigieelarve koostamine on valdavalt tdidesaatva voimu kées ning tdidesaatev voim ei ole iihel voi teisel pdhjusel alati
labipaistvusest huvitatud, viheneb parlamendi voimalus jarelevalvet teostada. A. M., Rios, F. Bastida, B. Benito,
2016. Budget transparency and legislative budgetary oversight: An international approach. The American Review of
Public Administration, 46(5), 1k 546-568.

'8 R. Raudla. Tulemuseelarvestamise ohud ja vdimalused avalikus sektoris. Poliitika-analiiis 2013, 1k 12. Uuringud
teiste riikide kohta, kus on kasutusel tulemuspdhine eelarve, nditavad, et parlamendi liikkmed kasutavad tulemusinfot
eelarveotsuste tegemiseks véga harva. I. Saliterer, S. Korac, B. Moser, P. Rondo-Brovetto, 2019. How politicians use
performance information in a budgetary context: New insights from the central government level. Public
Administration, 97(4), 1k 829-844.

19 Belarve vihesest labipaistvusest tingitud korruptsiooniriskile, aga ka riskile kulutada maksumaksja raha
ebavajalikele projektidele on tdhelepanu juhitud 93 riiki hdlmavas uuringus. A. M. Rios, F. Bastida, B. Benito, 2016.
Budget transparency and legislative budgetary oversight: An international approach. The American Review of Public
Administration, 46(5), 1k 547.

20p L. Posner ja C. K. Park, 2008. Role of the legislature in the budget process: Recent trends and innovations. OECD
Journal on Budgeting, 7(3), Ik 4, 1k 21-22.

A M. Rios, F. Bastida, B. Benito, 2016. Budget transparency and legislative budgetary oversight: An international
approach. The American Review of Public Administration, 46(5), 1k 549.
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all on keskkonnakaitse ja -kasutuse programm (kulude ja investeeringute numbrid kattuvad
valdkonna kuluridades esitatutega). Justiitsministeeriumi valitsemisalas on vaid ks
tulemusvaldkond o&igusriik, selle all on programm usaldusvddrne ja tulemuslik Oigusruum.
Valdkonna ja programmi kulud kattuvad (174,5 miljonit eurot), iihtlasi ongi ka
Justiitsministeeriumi valitsemisala kuludeks ette ndhtud 174,5 miljonit eurot. Nailisest
liigendamisest hoolimata nende kulude read kattuvad, mis tdhendab, et kulud ei ole tegelikult
liigendatud. Riigikogu ei ole seaduses andnud Justiitsministeeriumi kogukulude kohta muud
kaitumisjuhist, kui et minister voib kulutada 174,5 miljonit eurot usaldusviirse ja tulemusliku
Oigusruumi programmi raames, mille sisu ja eesmargid saab minister ise méédrata. Kuivord muid
valdkondi ja programme Justiitsministeeriumi valitsemisalas ei ole, tdhendab see, et
Justiitsministeeriumi valitsemisalas kirjendatud kulude iile otsustamine on jietud tdiel méddral
tdidesaatvale riigivdoimule. Téielikult kattuvate numbritega kuluread on ka Riigikantselei haldusala
kulusid késitlevas jaos. Sageli on tidpselt samad numbrid ministeeriumi valitsemisalas
tulemusvaldkonna ja programmi kuluridadel (Haridus- ja Teadusministeeriumi, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi, Kaitseministeeriumi, Keskkonnaministeeriumi,
Siseministeeriumi valitsemisalas). See tdhendab, et tulemusvaldkonnas puudub tegelikult kulude
liigendus. Monel juhul on tulemusvaldkonnas programmide abil tulemusvaldkonna kulusid
monevorra kiill liigendatud, kuid seejuures jadb ikkagi 1dviosa valdkonna kuludest eelarves
liigendamata. Naiteks Sotsiaalministeeriumi valitsemisalas on tervise tulemusvaldkonna
(kogusumma 1,79 miljardit eurot) all jargmised programmid: tervist toetava keskkonna programm
(6,6 miljonit eurot), tervist toetavate valikute programm (20 miljonit eurot) ja inimkeskse
tervishoiu programm (1,76 miljardit eurot). Kui Riigikogu sooviks muudatusi teha niiteks
inimkeskse tervishoiu programmile miédratud 1,76 miljardi euro kasutamises ja seejuures ei
muutuks programmile eraldatud kogusumma, siis eelarvele muudatusettepanekute esitamisega ei
ole see praegu paraku voimalik. Muudatusi on vdimalik esitada konkreetse kulukirje muutmiseks
(RES § 40, Riigikogu kodu- ja todkorra seaduse § 120 Ig 3), aga kui programmile eraldatud summa
el muutu, ei saa esitada ka muudatusettepanekut. Muudatuste tegemiseks vajalikul tasemel kulude
liigendus puudub.

22. Kulude sellise kajastamise tagajirjel on méarkimisvadrselt vihemaks jaénud eelarvekiisimusi,
mida Riigikogul on vdimalik tegelikult otsustada. Muudatuste tegemise voimalus on vihenenud
kohati isegi nullini. Kirjeldatud viisil liigendatud kuludega eelarve ei voimalda teha muudatusi,
mis peaks aga olema eelarve vastuvdtmise protsessis parlamendi digus.

23. Paraku ei pruugi Riigikogu ka lisajarelepérimisi tehes saada teavet selle kohta, kuidas on kavas
raha kasutada. Oiguskantsleri poole pddrdunud Riigikogu liige kirjutas, et ei saanud Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi valitsemisalas transpordi valdkonnas teehoiukulude kohta
selgitusi kiisides 169 miljoni euro suuruse investeeringute summa detailsemat jaotust ning et tal ei
olnud vdimalik teha selle kohta muudatusettepanekuid. Tegelikult ei olnud 2021. aasta riigieelarve
arutamisel Riigikogul voimalik muutmisettepanekuid esitada kogu transpordi valdkonna kulude
kohta. Transpordi tulemusvaldkonna all on esitatud iiks programm: transpordi programm. Nii
transpordi tulemusvaldkonnas kui ka transpordi programmis ette nidhtud kulude (472,1 miljonit
eurot) ja investeeringute summad kattuvad (222,4 miljonit eurot). Liigenduse puudumise tottu ei
saanud Riigikogu anda eelarve kaudu Vabariigi Valitsusele transpordi valdkonnas raha
kulutamiseks ldhemaid suuniseid. Riigikogul puudus voimalus nditeks otsustada selle iile, kui
palju raha suunata maantee-, vee-, raudtee- vOi Ohutransporti voi kui palju eraldada raha
tihistransporditoetusteks, rddkimata oluliste investeeringute objektide {ile otsustamisest.
Transpordi programmi on tdiendavalt liigendanud kéaskkirjas majandus- ja taristuminister.
Kaskkirjas toodud kulukirjetest selgub, kui palju eraldatakse riigieelarvest raha maanteetranspordi,
veetranspordi ja Shutranspordi korraldamiseks, kui palju saavad reisilaevanduse ettevotjad toetust



maksukoormuse vdahendamiseks ja millised on investeeringud (ja kulud) tee- ja raudtee-ehituse
projektidesse (nt Rail Baltic). Need on olulised eelarveotsused, mida peaks tegema Riigikogu.

24. Tegevus- ja tulemuspdhine riigieelarve seadus ei ole varasemate aastate riigieelarve seadustega
vorreldes ldbipaistvam ega arusaadavam. Eelarvest arusaamiseks vajalik teave on killustatud eri
liiki dokumentide vahel ja neist leitud numbreid ja teavet on keeruline iihildada. Sageli on vaja
kiisida lisateavet. Eelarve menetlemise aeg Riigikogus on piiratud ning lisateabe kiisimist selleks,
et eelarvest aru saada, ei saa pidada lahenduseks.’” 2020. aastal riigieelarve libipaistvust
analiiiisinud Helen Veski joudis oma magistritods jareldusele, et rahastatavate tegevuste sisu
tilevaade puudub. Olulisi kulusid ei olnud selgitatud ka eelarve seletuskirjas. Autor kiisitles
Riigikogu litkmeid, kellest enamik leidis, et eelarve ldbipaistvus on seoses tegevuspdhise eelarve
koostamisega vihenenud.?’

25. Riigikogul ei ole praegu vdimalik eelarve vastuvOtmisel muuta ka eelarvega seotud
strateegiadokumente, millest tulenevad eesmérgid, mille tditmiseks volitab Riigikogu tdidesaatvat
riigivoimu raha kasutama. Muudatusettepanekule lisatud selgituses on kiill voimalik kirjeldada,
mis eesmérgil soovitakse raha monda programmi lisada voi millise konkreetse kulu arvel kirbet
teha, kuid seletuskiri ei ole Vabariigi Valitsusele tditmiseks kohustuslik. Tuleb tddeda, et
tulemusinfo on otsuste tegemisel kiill vajalik ja kasulik, kuid praegusel kujul ei anna eelarve
tegelikult funktsionaalset tulemusinfot.

26. Kiisimus tekkis ka Vabariigi Valitsuse tulude ja kulude all koondreana kirjeldatud vilistoetuste
summa kohta (313 miljonit eurot), mis lisati tdiendava liigenduseta 2021. aasta riigieelarve
kolmandal lugemisel. Olen seisukohal, et peale pohiseaduse aspektist probleemsele
iildistustasemele ei ole see eelarverida kooskolas ka riigieelarve seadusega.

Rahandusministeerium pdhjendas vilistoetuste koondreana kajastamist sellega, et jaotus
valitsemisalade vahel ei olnud teada, ning viitas riigieelarve seaduse § 56 16ike 2 punktile 1, mille
jargi voib Vabariigi Valitsus muuta riigieelarves miératud vélistoetuste ja kaasrahastamisega
seotud vahendite liigendust. See sdte reguleerib aga olukorda, kui riigieelarves on toetused
valitsemisala eri valdkondade ja programmide all liigendatud. Riigieelarve seaduse § 26 1dige 3 ei
voimalda ministeeriumide valitsemisalas kasutamiseks mdeldud vahendeid kajastada koondreana
Vabariigi Valitsuse jao all. Riigieelarve seaduse § 26 10ike 3 teise lause jargi voib administratiivses
liigenduses vilja tuua Vabariigi Valitsuse tema kasutatavate vahendite osas. Kirjeldatud
vilistoetuste puhul ei ole tegemist Vabariigi Valitsuse enda kasutatavate vahenditega. Riigieelarve
seadusega kooskdlas oleks olnud lahendus, mille jargi oleks nende vahendite jaotus liigendatud
sellal teadaoleva info alusel, sest riigieelarve seaduse jdrgi on Vabariigi Valitsusel volitus
vilistoetuste liigenduse muutmiseks. Alternatiivina oleks saanud jatta selle riigieelarves veel
kajastamata ning esitada toetusprogrammide ldhemal selgumisel lisaeelarve.

27. Investeeringute puhul ei ole riigieelarve seaduses sidtestatud sOnaselget nduet nende
liigendamiseks valdkondade ja programmide kaupa, kuid 2021. aasta riigieelarve koostamisel on
enamasti valdkondade ja programmide all jaotatud ka investeeringud. Sarnasel pdhimdttel peaks

22 Ajakriitilisusele ja acgandudvate teabepiringute probleemsusele (parlamendiliikmete tihelepanu nihkub suuremat
tahelepanu vajavatelt kiisimustelt iiksikdetailidele) on juhtinud tdhelepanu ka mitmed vélisautorid. Vt J. Wehner,
Assessing the Power of the Purse: An Index of Legislative Budget Institutions. Legislative Oversight and Budgeting:
a world perspective. Ed R. Staplehurst et al. WBI Development Studies, 2008, 1k 82. Vt ka P. L. Posner, C. K. Park,
2008. Role of the legislature in the budget process: Recent trends and innovations. OECD Journal on Budgeting,
7(3),5. ptk, 1k 11.

B H. Veski. Tegevuspohise eelarve mdju riigieelarve libipaistvusele, 2020, 1k 50.
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saama riigieelarves esitada investeeringute liigendust ka olulisemate objektide kaupa (RES § 31
lg 1). Ehkki riigieelarve seaduse § 31 Idike 1 puhul on praegu eelarvepraktikas ldhtutud
arusaamast, et see reguleerib Vabariigi Valitsuse tegevust parast riigieelarve seaduse vastuvotmist,
ei ole Oiguskantsleri hinnangul vilistatud ka tdlgendus, mille jirgi tehakse sellekohane
lisaliigendus Vabariigi Valitsuse valitsemisalas Riigikogule arutamiseks saadetud eelarve eelndus.

Kokkuvote

Eelnevalt kirjeldatud kiisimused vajavad Riigikogu arutelu. Uheks vdimalikuks lahenduseks on
riigieelarve seaduse tdiendamine viisil, et selles oleks kirjas ka nduded kulude tdiendavale
liigendamisele aastaeelarves. Nii oleks Riigikogul vdimalik oma mandaadist ldhtudes
eelarvemenetluses osaleda sisuliselt, mitte iiksnes formaalselt. See aitaks suurendada ka eelarve

labipaistvust ja arusaadavust, kahjustamata seejuures tditevvoimu pohiseaduslikku otsustusdigust
ning kaasaja avalikus halduses vajalikku kiirust ja paindlikkust.
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