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Probleem, sihtriihm ja eesmark

1. Probleemi kirjeldus ja selle tekke p6hjus

Riigieelarve seadust on viimase kiimne aasta jooksul mitmel korral muudetud. Peale Uleminekut
tekkepdhisele (muudatus 2014, joustumine 2017. eelarvele) ja tegevuspohisele (muudatus 2017,
joustumine 2020. eelarvele) riigieelarvele on selgunud kitsaskohad, mis vajavad reguleerimist,
tapsustamist ja on vaja teha selgeid kokkuleppeid.

Riigieelarve seaduse (RES) 2014. aasta muudatuste Uks eesmark oli lihtlustada eelarvestamise ja
raamatupidamise arvestuspbhimoétted, sh muuta finantsplaneerimine tapsemaks valitsussektori
eelarvepositsiooni arvestamiseks; tosta riigis finantsaruandluse kvaliteeti, tagades tapsem ja
operatiivsem Ulevaade riigi nGuetest, kohustustest ja investeeringute vajadustest; luua eeldused
tulemuspdbhise eelarvestamise arendamiseks. Arvestuspéhimotete Uhtlustamise all peeti seaduse
muutmisel silmas finantsjuhtimises (hesuguste moistete ja klassifikaatorite kasutamist;
raamatupidamisaruannete efektiivsemat kasutamist ndidates eelarve tegelike tulude laekumisi ja
vahendite kasutamist; tdhusama eelarve kontrolli teostamist. Samuti kavandati seaduse muutmise
eesmargina strateegilise juhtimise korrastamine suurendades Riigikogu rolli pikaajaliste eesmarkide
seadmisel.

2017. aastal toimunud seaduse muudatuse eesmark oli suurendada eelarve informatiivsust,
vahendada biirokraatiat ning lahtuda mitme aasta vaatest fiskaalpoliitikale.

2020. aastal ldks Eesti (ile tegevuspohisele riigieelarvele, mis seob finantsjuhtimise ja strateegilise
planeerimise. Tegevuspohise eelarve kontseptsioon pd&hineb tulemusjuhtimisel (Performance
Budgeting). Tegevuspohine eelarve annab lisaks majanduslikule sisule (ilevaate riigi tegevustest. OECD
hinnangul on eelarve koostamisel tulemustest lahtumine hea praktika, mida 2018. aastal kasutas OECD
andmetel kolmkiimne kaheksast OECD riigist kolmekiimmend. Peamine pdhjus tulemusinfo
kajastamiseks on labipaistvuse ja vastutuse suurendamine, mis vdimaldab parlamendil paremini
eelarvest aru saada ning kaasa raskida?.

Riigieelarve seadust muudeti uuesti 2021. aastal, eesmark oli suurendada eelarve informatiivsust,
muutes aastase eelarve seaduse detailsemaks (tuues sisse programmi tegevuse tasandi); vahendada
blrokraatiat viies riigi eelarvestrateegia ja eelarve protsessi kevadest siigisesse ning suurendada
Riigikogu rolli pikaajaliste eesmarkide seadmisel defineerides Eesti 2035 pikaajalise strateegia.

Rahandusministeerium on tootanud l|dbi ministeeriumide valitsemisaladelt ja pohiseaduslikelt
institutsioonidelt kogutud tagasiside, riigikontrolli markused ja ettepanekud eelarveprotsessile ning
metoodika kitsaskohtadele, diguskantsleri kirja eelarve otsustusdiguse lile ja kaardistanud koos
ministeeriumide valitsemisaladega riigi finantsjuhtimise tugevused-nérkused ning andnud esialgse
hinnangu riigi finantsjuhtimisele PEFA3 kriteeriumide jargi.

! Riigieelarve seadus 513 SE, algatamine, seletuskiri https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/lee475fd-4e39-
47a8-b9c8-95288c8h92fe

2 GOV/PGC/SBO(2018)7 https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2018)7/en/pdf

3 The Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) on Euroopa Komisjoni, Rahvusvahelise Valuutafondi,
Maailmapanga ja Prantsusmaa, Norra, Sveitsi ning Uhendkuningriikide kiivitatud metoodika riigi finantsjuhtimise
tulemuslikkuse hindamiseks, vt https://www.pefa.org/about



https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c90b0305-en/1/2/1/index.html?itemId=/content/publication/c90b0305-en&_csp_=54a9c9e54c9397e6bf19c20d831361c2&itemIGO=oecd&itemContentType=book
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/1ee475fd-4e39-47a8-b9c8-95288c8b92fe
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/1ee475fd-4e39-47a8-b9c8-95288c8b92fe
https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2018)7/en/pdf
https://www.pefa.org/about

Probleem: riigieelarve ei ole piisavalt arusaadav, riigieelarve seaduses ja praktikas ei ole rakendunud
koik need eesmargid, mida 2014. ja 2017. aastal riigieelarve seaduse muutmisel kavandati.

Probleemil on kolm tahku: a) riigi strateegilise juhtimise raamistik ei ole terviklik ning strateegilised
eesmargid on eelarveprotsessis tagaplaanil, b) riigieelarve ei ole piisavalt I|abipaistev,
arvestuspShimaotted on killustunud, osapoolte rollijaotus on ebaselge ja c) ajakohastamist vajab
stabiliseerimisreservi kasitlus, parendamist vajab eelarvedistsipliin ja finantsriskide juhtimine.

Probleemi pohjused on osaliselt seotud liksteisele jargnenud reformidega, mille rakendamisel on
tekkinud vastuolu tegeliku ja soovitud olukorraga.

Riigieelarve seaduse muutmise véaljatdotamiskavatsuses (edaspidi VTK) on probleemid grupeeritud
kolmeks peamiseks osaks. Punktis 1.1 on alaprobleemide 1.1.1-1.1.3 kaudu kirjeldatud strateegilise
juhtimisega seotud probleeme. Punktis 1.2 on alapunktide 1.2.1-1.2.8 kaudu kirjeldatud riigieelarve
labipaistvuse ja osapoolte rollidega seotud probleeme. Punktis 1.3 on alapunktide 1.3.1-1.3.3 kaudu
kirjeldatud eelarvedistsipliini, finantsriskide juhtimisega ja stabiliseerimisreservi kasitlusega seotud
probleeme.

1.1 Riigi strateegilise planeerimise raamistik ei ole terviklik ning eelarveprotsessis on strateegilised
eesmargid tagaplaanil

Selleks, et riigi finantsjuhtimine toetaks riigi pikaajaliste eesmarkide saavutamist, ldahtutakse
riigieelarve koostamisel riigi rahandusprognoosist tulenevatest fiskaalpoliitilistest vdimalustest ja
strateegilistest arengudokumentidest. Riigieelarve seaduse jargi on strateegilised arengudokumendid
poliitika pohialused, valdkonna arengukava ja programm ning alates 2022. aastast ka riigi pikaajaline
arengustrateegia (RES § 19 Ig 1). Viimaste seadusemuudatuste tulemusena ei ole strateegiline
raamistik ning selle korraldamine ja muutmine (iheselt mdistetav ning selle rakendamine tekitab
taiendavat t66koormust.

1.1.1 "Eesti 2035” seos strateegiliste arengudokumentidega ei ole selge

Riigi pikaajalise strateegia , Eesti 2035“ (edaspidi Eesti 2035) ja valdkonna arengukavade seos ei ole
tapselt maaratletud. Samuti puudub kohustus valdkonna arengukavade vastavusse viimiseks
pikaajalise strateegiaga juhul, kui viimast uuendatakse. Puudu on kirjeldus, kuidas Eesti 2035 strateegia
uuendamisel voi koostamisel valdkondlikud eesmargid tekivad, kuidas neid valdkondlike arengukavade
koostamisel peab arvesse votma ja millisel tasemel peavad eesmargid arengukavades kattuma. Seoses
sellega, et Eesti 2035 valmis hiljem kui osad valdkonna arengukavad, puudub (levaade, kas kehtivad
valdkonna arengukavad on otseselt seostatud pikaajalise strateegiaga. Eesti 2035 sihte viiakse ellu
valdkondlike arengukavade kaudu. Valdkonna arengukavade eesmarke viiakse ellu nelja-aastaste
programmide abil, mis enamasti toimivad rakendusplaanidena. Ei ole selge, millist funktsiooni taidab
selles raamistikus Eesti 2035 tegevuskava ning kas neil tegevustel on seos riigieelarves kavandatud
programmidega. Ei ole maaratletud, mis on Eesti 2035 tegevuskava uuendamise ajaraam, millistel
juhtudel saab selles tegevusi muuta ja kui pikas perspektiivis on voimalik tegevusi kavandada
arvestades, et Eesti 2035 on pikaajaline strateegia. Mitmete omavahel seostamata, kuid kohati
dubleerivate tegevuskavade aruandlus ei ole ministeeriumide jaoks loogiline ega Uhildatud protsess.
Olukord on tinginud mitmekordse aruandluse, vt p 1.1.4.

Eesti 2035 toob vilja valdkondadelilesed arenguvajadused (nt vorddiguslikkus, rohepoore), kuid
puudub mehhanism millega tagada, et horisontaalset ning labi mitme valdkondliku arengukava
lahendamist vajavad arenguvajadused jouaksid valdkondlikkesse arengukavadesse. Sama puudutab
rahvusvaheliste eesmarkide, nt sadstva arengu eesmarkide seostamist riiklike strateegiatega, seos ei
ole slisteemne ja on raskesti jalgitav.



Puudub selgus, kus paikneb riigi strateegilises raamis riigireform ning milline seos on sellel riigi
pikaajaliste eesmarkidega Eesti 2035s. Riigireform seab pikaajalised eesmargid riigivalitsemisele, mille
elluviimiseks on omakorda riigitilene tegevuskava. Lisaks eelpool loetletud tegevuskavadele on olemas
ka Vabariigi Valitsuse tegevuskava, mis suures osas kattub perioodiliselt uuendatava riigireformi
tegevuskavaga.

1.1.2 Strateegiline raamistik ei ole tdielik ja voimaldab erinevat praktikat ning erisusi

Kehtiv regulatsioon voimaldab erisusi strateegilises planeerimises. Poliitikakujundamise ks
instrument on valdkonna arengukavade koostamine, mille raames kaasatakse huviriihmi ja hinnatakse
mojusid. Kuid on valdkondi (nt riigivalitsemine), kus arengukava ei koostata ning sel juhul
maaratletakse nende valdkondade eesmargid Eesti 2035-s. Nende valdkondade eesmarke viivad ellu
erinevad valitsemisalad erinevate programmidega, mistGttu ei pruugi valdkonna strateegiline
juhtimine olla terviklik ning Gihtselt ei maarata valdkonna pikaajalisi mG66detavaid eesmarke. Samuti on
vOimalik, et nende valdkondade eesmargid ja tegevused, kus puudub arengukava, on vastuolus
kehtivate arengukavadega. Killustunud strateegiline juhtimine vdib tuua kaasa liihiajaliste eesmarkide
sagedast muutumist ning tulemuspdhise kultuuri hajumist kuni rahulolematuseni partnerite ja
organisatsiooni tasandil. Teisalt v6ib valdkondade lleste voi ldbivate teemade puhul esineda
strateegilist Ule-juhtimist ning valitsemisala (voi valitsusasutuse) valjumist temale pandud
Ulesannetest, mis on maaratud Vabariigi Valitsuse seaduses.

Puudub kokkulepitud mehhanism riigiasutuste arengu suunamiseks. Riigi strateegilises raamistikus
ei ole otseselt maaratletud, et asutuste arengukavad peavad olema seotud valdkonna ja programmide
eesmarkidega. Seetbttu esineb juhtumeid, kus organisatsiooni arengueesmargid ulatuvad valdkonna
eesmarkidest kaugemale. Asutuste arengukavad ei ole strateegilises raamistikus kirjeldatud ning
organisatsioonide Uhtsed arengueesmargid on riigivalitsemise kontekstis ebaselged.

Riigi strateegiline raamistik ega ka Eesti 2035 sihid ei kasitle pdhiseaduslike institutsioonide arengut,
mistottu ei pruugi nende institutsioonide arengud olla kooskdlas riigis tervikliku pikaajalise
arenguplaaniga.

1.1.3 Teenuste arendamine riigis ei ole terviklik

Strateegilise planeerimise ja asutuse eelarve seovad tervikuks teenused. Teenuste maksumusest
tuletatakse rahastamiskava ning teenuste abil saavutatakse strateegilisi eesmarke.

Teenusepohine juhtimine ja teenuste arendamine on killustunud ja ei vGimalda suunata riigis
teenuste arendamist tervikuna. Riigivalitsemise ja riigi finantsjuhtimise eesmark on kattesaadavad,
kvaliteetsed ja tShusalt osutatud riigi teenused. Samas ei ole Uhegi konkreetse poliitikavaldkonna
Ulesanne tegeleda riigilileselt teenuste tervikliku arendamisega ning jagada haid kogemusi.
Rahandusministeerium maéaratleb metoodika teenuste eelarvestamiseks ja nende eesmarkide ja
mooddikute seadmiseks ning tegeleb seeldbi organisatsioonide juhtimiskvaliteedi arendamisega.
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium koordineerib otseste avalike teenuste korraldamist ning
nende osutamiseks vajaliku teabe kindlaksmadaramist, jagamist, vahetamist ja siindmusteenuste
arendamist. Riigikantselei juures tegutsev innovatsioonitiim tegeleb teenusedisainiga muutes valitud
riigi teenused kasutajasdbralikumaks ja inimkesksemaks. Teenuse mdistet reguleeritakse erinevates
Oigusaktides: eelarveklassifikaator ja teenuste korraldamise ja teabehalduse alused.



1.1.4 Strateegiliste dokumentide aruandlus on terviklikult késitlemata, nende eesmdrk ja roll
eelarveprotsessis on mddratlemata, moisted on ihtlustamata

Eelarve ja eelarvestrateegia planeerimise protsessi algusajaks ei ole terviklikku llevaadet valdkonna
kasutatud ja kasutada olevatest vahenditest ning saavutatud eesmarkidest. 1. juunil esitatakse
taotlused eelarvestrateegias ettendhtud maksimaalsete vahendite suurendamiseks (lisataotlused),
mille esitamisel ja anallilisimisel peaks arvestama kasutada olevate vahendite mahtu
tervikuna. Eelmisel eelarveaastal kasutamata jaanud vahendite mahtu tdpsustatakse kuni 15. maini
(Vabariigi Valitsuse 19.12.2019 maarus nr 112 ,Riigi eelarvestrateegia, riigieelarve eelndu ja
t6hustamiskava koostamise ning riigieelarve vahendite Ulekandmise tingimused ja kord ning
riigieelarve seadusest tulenevate aruannete esitamise kord” (edaspidi RES-RE mddrus) § 12) ja
tulemusaruanne tuleb esitada 31. maiks (RES-RE maarus § 16). Liiga lihikese ajavahemiku t6ttu on
eelarve planeerimisel keeruline |ahtuda aruannetes esitatud tulemusnéitajatest ja tdpsetest
finantsandmetest.

Nelja-aastast eelarvestrateegiat planeeritakse rulluvana, mistottu uute otsuste tegemisel ei saa
analiiiisida, kuidas eelarvestrateegiasse planeeritu tegelikult ja tervikuna ellu Vviidi.
Eelarvestrateegias kajastatakse Vabariigi Valitsuse (ildeesmargid koos nende elluviimiseks
vajaminevate vahenditega (RES § 25! Ig 1). Eelarvestrateegia tiitmise kohta aruannet/ilevaadet ei
koostata. Nelja-aastase eelarvestrateegia tditmise seiret tehakse Ghe aasta kaupa (vt eelarvestrateegia
seire RES 2022-2025, Ik 3-4)% Tulemusaruanne koostatakse I16ppenud eelarveaasta kohta® ja eelarve
taitmise ning majandusaasta aruanne samuti I6ppenud eelarveaasta kohta (RES § 75 ja 79 Ig 1).

Strateegiliste arengudokumentide aruandlus on dubleeritud ja ajaliselt nihkes planeerimise
protsessist. Tulemusaruande ja Eesti 2035 tegevuskava llevaadete tegemine ei ole loogilises
jarjestuses - anallilisi oodatakse enne kui saabuvad moddikute tulemused ja eelarve tditmise andmed.
Nii tekivad paralleelsed dokumendid — tulemusaruande projekt® ja tulemusaruanne. Iga projekt on
sisult eraldi dokument, millega tuleb t66d teha. Eesti 2035 kohta oodatakse Riigikogus ministrite
Ulevaateid enne, kui tulemusaruanne valmis saab. Loogilisem oleks teha need llevaated parast ning
taustamaterjalina lisada aruanne.

Strateegiline juhtimine ei ole terminoloogiliselt selgelt maaratletud. Pikaajalise planeerimise ja ka
riigieelarve protsessi kdigus kasutatakse mdisteid, mille omavahelised seosed, ajaline perspektiiv,
ulatus ning kasutamise eesmark ei ole selged, nt t6hustamiskava, eelarverevisjon, hindamine,
tulemusaruanne ja tulemusaruande projekt ning eelarve taitmine ja |6plik tditmine ning EE2035
pikaajalise planeerimisega seotud sihid, alasihid ja vajalikud muutused. Koos strateegilise planeerimise
terminoloogia tdpsustamisega on vaja Ule vaadata riigieelarve seaduse terminoloogia terviklikult.
Motestada tuleb, mida tdhendab riigieelarvest vahendite eraldamine v&i kujundada kogu
terminoloogia Umber limiitide avamisele nagu praktikas toimub. Seaduses on kasutatud ka valjendit
»Raha eraldamine”, mis viitab kassap&hisele eelarvele.

1.1.5 Riigieelarve planeerimine Idhtub finantsjuhtimisest, mitte strateegilisest juhtimisest

Riigieelarve koostamise protsessis on peamine rohk vaba raha jagamisel ehk lisavajadustel.
Strateegilises juhtimises tuleb keskenduda eesmarkide saavutamisele ning eesmarkidest lahtuvalt
planeerida eelarve. Seetdttu on oluline analiilisida eelmise perioodi tulemusi, sh hinnata seniste
vahenditega saavutatut, ning vastavalt sellele kavandada ka uue perioodi eelarve. Labi strateegiliste

4 Eelarveaasta jarel esitab iga valitsemisala Rahandusministeeriumile ja Riigikontrollile tulemusaruanded, mis sisaldavad nii valdkondade
olukorra ja tulemuste anallisi kui ka andmeid eelarve taitmise kohta tulemusvaldkondade ja programmide |3ikes. Riigi Tugiteenuste
Keskus koostab Ulevaate riigi finantsseisundist, -tulemustest ja rahavoogudest ning riigieelarve taitmisest. Rahandusministeerium koostab
nende sisendite p&hjal riigi majandusaasta koondaruande, mis kajastab valitsussektori tulemuste ja ressursside kohta terviklikku infot. Riigi
majandusaasta koondaruande kiidab heaks Vabariigi Valitsus ja esitab selle koos Riigikontrolli kontrolliaruandega Riigikogule kinnitamiseks.
5> Rahandusministri 19.12.2019 méaarusnr 112§ 141g 1

6 Tulemusaruande projekt on sisend Riigi majandusaasta koondaruandesse.



fookuste on véimalik seada sihte ka seadustega eelarves fikseeritud vahenditele, kuid eelarve
koostamisel keskendutakse tdiendavatele valjaminekutele. Kogu riigieelarve planeerimine lahtub
seega finantsjuhtimisest, mitte strateegilisest juhtimisest. Samuti ei toeta lisataotluste esitamise
protsess voimalust ellu viia kdiki arengukavas kavandatud arendusi.

1.2 Eelarve ei ole labipaistev, arvestuspohimdtted on killustunud ja osapoolte rollijaotus on ebaselge

1.2.1 Probleemid riigieelarve arvestusprintsiibi ja muude arvestuspéhimdtetega
Ei ole selge, millises ulatuses planeeritakse eelarvet tekkepohise printsiibi alusel voi kombineeritud
kassapohiste lihtsustustega ja millised on viimasel juhul konkreetsed lihtsustatud tehingud.

Tekkepohiselt koostatud eelarve tditmise aruanne peaks vorduma tekkepohise raamatupidamise
tulemiaruandega. Tekkepdhisele eelarvele lilemineku ks eesmark oli Gihtlustada eelarvestamise ja
raamatupidamise arvestuspdhimotted’. Praktikas siiski ei vdrdu tekkepdhine riigieelarve tekkepdhise
raamatupidamisega, sest eelarve koostamisel leiti, et ko&iki raamatupidamises kasutatavaid
arvestuspShimotteid ei ole maistlik tle v6tta, nt juhul kui need on téémahukad, vdivad osutuda
tegelike andmetega vorreldes oluliselt ebatapseks voi on vastuolus Eurostati llejaagi/puudujaagi
arvestuse nduetega vms. Raamatupidamise seaduse jargi (RPS § 5 Ig 2) tdhendab tekkepd&hine
arvestusprintsiip, et majandustehinguid kajastatakse siis, kui need on toimunud, s6ltumata sellest, kas
tehingute eest on raha on laekunud voi valja makstud. Aruannete koostamisel tehakse reguleerimis-
ja |6petamiskanded, mis voimaldavad maaratleda aruandeperioodi tulud ja kulud. Raamatupidamise
tulemisaruande ja eelarve tditmise aruande erisused ehk vahed selgitatakse majandusaasta aruandes.

Riigieelarve tditmist mojutav arvestuspohimote ei ole kirjeldatud riigieelarve seaduses. Riigieelarve
seaduses ei ole otseselt deldud, et riigieelarve planeeritakse tekkepdhise arvestusprintsiibi alusel.
Tekkep&hine arvestusprintsiip on kehtestatud rahandusministri masrusega®. Riigieelarve seaduse § 26
jargi on riigieelarve riigi aastane rahastamiskava. Termin on tekkepd&hise eelarve kontekstis ebaselge.
Riigieelarve tekkepdhisus on kaudselt kirjeldatud RESi §-s 32 Ig 2 punktis 4, mis liigendab osad
riigieelarve vahendid mitterahalisteks tuludeks ja kuludeks, sest kassapdhises eelarves ei saa esitada
mitterahalisi vahendeid. Tekkepdhise eelarve tegelikust rahavajadusest arusaamiseks koostatakse
Uldjuhul rahavoogude eelarve v6i prognoos, kuid seaduses on see ndutud vaid eelarvestrateegia
planeerimisel (RES § 25 Ig 3 p 11)°- Kuna riigieelarve tuleb koostada eelarvestrateegia alusel (RES §
34), siis jarelikult peab riigieelarve olema tekkep&hine.

Kehtiv regulatsioon ei anna vastust, kas ja kui kaua voib eelmise aasta eelarvet (liigendust) peale
eelarveaasta 16ppu muuta. Tekkepdhises eelarves vdivad tekkida eelarve tditmise kanded peale
eelarveaasta |0ppu ja ménel juhul selgub alles raamatupidamises, kas tehtud véljaminek klassifitseerub
kuluks vGi investeeringuks. See on toonud kaasa olukorra, kus eelarve liigendust soovitakse muuta ka
peale eelarveaastal® Idppemist.

3 Riigieelarve seadus 513 SE, algatamine, seletuskiri https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/lee475fd-4e39-
47a8-b9c8-95288c8b92fe

8 Rahandusministri 27. detsembri 2021. a miirus nr 50 ,Eelarveklassifikaator”, § 3 lg2p1l

9 2017. aastal muudeti riigieelarve seadust. Seletuskirja jargi (Ik 1, 3, 10, 15, 17 ) kavandati aastase riigieelarve seletuskirjas
esitada nelja-aastane eelarvestrateegia ning rahavoogude prognoos ja eelarveline bilanss.

10 RES § 27 Ig 2, Eelarveaasta algab 1. jaanuaril ja 18peb 31. detsembril“
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Vabariigi Valitsuse eelarveosasse reservide planeerimise pohimotted ei ole reguleeritud,
tapsustamist vajavad ka reservist vahendite eraldamise pohimotted.

Seadus ei reguleeri pohimaétteid, mille alusel voi millises mahus reservi voib planeerida. Riigikontroll
nieb seetdttu probleemi Riigikogu rolli vihenemisel riigieelarve kulutuste otsustamisel'. Viimasel viiel
aastal on reservi maht algses riigieelarves keskmiselt 0,76% kulude ja investeeringute mahust ja
konkreetsel eelarveaastal on kasutada olnud keskmiselt 2,1% IGpliku eelarve kulude ja investeeringute
mahust. Vabariigi Valitsuse reservis voib ette ndha sihtotstarbelisi vahendeid Vabariigi Valitsuse
heakskiidetud tegevuste rahastamiseks (RES § 58 Ig 1'). Vabariigi Valitsuse reservi sihtotstarbelise
reservina planeeritakse kulusid ja investeeringuid, mida on vdimalik ministeeriumide eelarvesse
koheselt planeerida.

Samuti vajavad selgemat sGnastust reservidest vahendite eraldamise p6himotted (sh kassa- vs
tekkepGhine arvestusprintsiip; Uheaastased vs pikemaajalisemad otsused; kas on jargmisesse
eelarveaastasse Ulekantavad v6i mitte).

Selgust vajab ka omandireformi reservfondi planeerimine eelarves ja sellest vahendite eraldamine,
sh tuleb tadpsustada eriseaduse regulatsiooni kooskdla riigieelarve seadusega. Omandireformi
reservfond on kull riigieelarve koosseisus Vabariigi Valitsuse reservide all, kuid tegelikkuses on see
finantsreservi (eksisteeriv vahendite kogum sarnane stabiliseerimisreserviga) ja kulu (sarnane Vabariigi
Valitsuse reserviga) hiibriid, millele ei saa rakendada samu reegleid nagu on rakendatud riigieelarve
kuludele, nt riigieelarve 1+1 kasutamise pohimé&te (llekandmine), vt erastamisest laekuva raha
kasutamise seaduse §-s 7. Raha eraldatakse omandireformi reservfondist Vabariigi Valitsuse 27.
augusti 1996. a maaruse nr 221 ,Vabariigi Valitsuse omandireformi reservfondist raha eraldamise ja
kasutamise korra kinnitamine” alusel.

Eelarvestrateegias noutud maksimaalsete vahendite esitamise protsess ja sisu ei ole selge. 2017. a
riigieelarve muutmise seletuskirja jargi oli kululagi riigieelarve seaduse maéttes rida rahastamiskavast
ja tdhendas valitsemisala piirmadraga vahendeid. Mdsiste kaotati seadusest, selle asemel tuli
eelarvestrateegias esitada tulemusvaldkondadele kavandatud maksimaalsete vahendite mahtusid
ministeeriumide valitsemisaladele (RES § 25 Ig 3 p 7). On jaanud ebaselgeks, kas maksimaalsed
vahendid sisaldavad kdibemaksu, kas kehtivad investeeringute kohta, kas kehtivad p&hiseaduslikele
institutsioonidele jms.

Toetuste andmise pohimotted, sh eelarvesse planeerimise ajastus vajavad lilevaatamist. Riigieelarve
seaduse jargi kehtestab minister tingimused ja korra valitsemisala vahendite arvelt riigisisese
toetusprogrammi elluviimiseks ja vahendite kasutamiseks (RES § 53! Ig 1). Toetuste tingimuste
maadramine, taotlusvoorude avamise periood, toetuse otsustamise aeg jm tegurid pikendavad aega,
mil toetust saab kasutama hakata. Toetuse rahastamisotsuse ja raamatupidamisliku tekkepd&hise
kajastamise nihe vdib olla mitu aastat. Praegu planeeritakse toetus eelarvesse pigem otsuse jargi, kuid
eelarve tditmist kajastatakse raamatupidamislike tegelike kulude jargi, seega eelarvesse planeeritu ei
vasta eelarve tditmisele.

Erasektorile riigieelarvest toetusena antavad vahendid vdivad potentsiaalselt olla riigiabi. Praeguses
protsessis on juhtumeid, kus on tehtud otsus eelarvest raha eraldamise kohta toetusena ja alles
seejdrel kasitletakse riigiabiga seonduvat ja protsessid pikenevad veelgi. Riigiabi andmisel kehtivad EL
riigiabi reeglid. Teatud suuremahuliste toetuste puhul on vajalik enne riigiabi andmist (otsuse
tegemist) taotleda ja saada Euroopa Komisjonilt riigiabi andmise luba. Riigiabi loa taotlemise

1 Riigi 2021. aasta raamatupidamise aastaaruande &igsus ja tehingute seaduslikus (eelndu, AK), Riigikontroll
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miinimumaeg on kuus kuud ja nt 2024. aasta eelarvesse toetuse planeerimiseks peab riigiabi taotlus
olema esitatud hiljemalt 30.11.2022.

Uhtse, kokkulepitud arusaamise puudumine avaliku sektori investeeringust ei véimalda efektiivset
kommunikatsiooni ja tekitab segadust ettevalmistamisel, eelarvestamisel, elluviimisel ja
monitoorimisel.

Investeeringute eelarvestamisel puudub viéljakujunenud siisteem, mis hoiaks optimaalsena riigi
koguinvesteeringute kogumahtu, selle jaotumist valdkondade vahel. Sisteem peaks toetama
kontratsuklilist eelarvestamist ja riigi katusstrateegiate saavutamist. Avaliku sektori investeeringute ja
nende juhtimise korraldamise hindamiseks koostati Rahandusministeeriumis 2021. aastal
t6hustamiskava. KGige Uldisemalt vGetakse tohustamiskavas probleemid kokku hinnanguga, et:

e Puudub pikaajaline investeeringute kava, mis toetaks ja oleks seotud riigi strateegiliste
plaanidega (Eesti 2035, valisvahendite perioodid, Uleriigiline planeering jne).

e Puudub keskne (levaade investeeringuprojektidest, nende kogumaksumusest ja
tahtaegadest, eriti eelarvestrateegia perioodi liletavate rahastuste puhul. Uldjuhul ka puudub
info investeeringu jargsetest Ulalpidamiskuludest.

e Riigieelarves ja riigieelarvestrateegias puudub loend olulistest investeeringuprojektidest koos
projekti iseloomustava informatsiooniga (eesmark, seotus riigi strateegiliste dokumentidega,
tahtajad, kogueelarve sh Ulalpidamiskulud jne).

Investeeringuprojektide loendi ja pikaajalise investeeringute kava puudumine raskendab oluliselt
proaktiivset ja sujuvat muutuste juhtimist. Lisaks on kava puudumine parssinud riigi strateegiate
rakendamise planeerimist ja investeeringuportfelli juhtimist selliselt, et valitud projektide koosseis
pakuks tervikuna suurimat vaartust piiratud ressursside tingimustes.*?

Koos eelarvestamise arvestusprintsiibi lilevaatamisega tuleb hinnata ka investeeringute
eelarvestamise pohimotet, sest investeering (ihe pohivara objekti soetamiseks voib kesta Ule
eelarveaasta. Oluline on selgus, kas eelarvega kinnitatakse investeeringute iga-aastast rahastamist
(kassapohised valjamaksed) voi varem soetatud pdhivara kuludesse kandmist nende kasuliku té6ea
jooksul (tekkepdhine kulum ehk amortisatsioon) v&i pohivarade maksumust nende valmimishetkel
(arvelevGtmine raamatupidamises).

1.2.2 Ebaselgus majandustegevusest saadavate tulude planeerimises ja kasutamises
Majandustegevusest saadava tulu (omatulu) planeerimise praktika on ebaiihtlane, osa omatulu on
olemuselt I6ivudega sarnased. Osakondadel ja valitsemisaladel on erinev arusaam, mis on omatulu ja
IGivu vahe juriidiliselt, finantsiliselt ja sisuliselt ning Gihtlustavaid p6him&tteid voi regulatsiooni on raske
leida. Tuleb ette olukordi, kus riigifunktsioonide taitmine jaab tagaplaanile ja eelisarendatakse tasulist
teenust vGi tellimustoode valdkonda. Ei ole (iheselt selge kas ja kuidas peab enne omatulu teenimist
olema koostatud konkurentsi analiiiis ja pidev seire turuolukorra muutumisest omatulu teenimise
ajal.

Pole 16puni kokku lepitud, kas ja kuidas peaksid toimuma avaliku sektori sisesed tehingud, mis
tapsustavad tellija ja taitja rolli voi tuleks kogu teenuse osutamiseks vajaminev summa eraldada kohe
riigieelarvega taitja eelarvesse.

Omatulu kasutamise pohimotted ei ole kokku lepitud. Probleeme on tekkinud omatulude ja nende
arvelt tehtavate kulude periodiseerimisega ehk eelarvesse planeerimisega. Kulud v&i investeeringud,
mida tehakse omatulude arvelt, klassifitseeruvad tuludest sdltuvateks vahenditeks (RES § 32 Ig 2).
Selliseid kulusid ja investeeringuid saab teha juhul, kui tulu on tekkinud (RES § 53 Ig 5). Praktikas ei satu
need alati samasse eelarveaastasse, mis tekitab segadust nende (le arvestuse pidamisel. Vahel vGib

12 TBhustamiskava, marts 2021



olla ka teistpidi, st tulude teenimiseks tuleb enne teha kulusid, kuid diguslikku regulatsiooni selliseks
juhuks ei ole ette nahtud.

Samuti ei ole selge, millisel juhul ja millistel tingimustel voib miilidava vara eest laekuvaid vahendeid
kasutada uue vara soetamiseks voi rentimiseks.

1.2.3 Sisend kohaliku omavalitsuse (KOV) eelarve koostamiseks on hiline, riiklike iilesannete
rahastamise alus on ebaselge

KOVi tasandus- ja toetusfondi toetuste jaotuspohimotted muutuvad sageli, KOV ei saa digeaegselt
sisendeid oma eelarve ettevalmistamiseks.

Otsused, millega riigieelarve protsessis muudetakse jargmise aasta toetusfondi toetuste
jaotuspohimotteid raskendavad KOVi jaoks jargneva aasta eelarve planeerimist, seades KOVi liigselt
soltuvusse keskvalitsuse otsustest ja piirates iseseisvaid eelarvevalikuid. PGhiseadusest (PS § 154, §
157) ja Oiguspéarase ootuse pShimdttest tulenevalt eeldatakse omavalitsuslike Glesannete taitmiseks
stabiilset rahastamissiisteemi. KOV peaks olema kaitstud omavalitsuslike Ulesannete rahastamist
reguleerivate digusaktide ootamatu ja olulise muutmise eest liiga lihikese etteteatamise tahtajaga.
KOVi iseseisva eelarve pohimote tahendab, et kdik jargmise aasta finantseerimise muudatused peaksid
olema vastu véetud sellise ajavaruga, et KOV saaks nendega arvestada uue aasta eelarve eelnéu
koostamisel. KOVi eelarve eelnéu tuleb volikogule esitada hiljemalt tiks kuu enne eelarveaasta algust
(KOFS § 22 1g 3)%.

Riigieelarve seaduse § 48 Ig 3 nouetele ei vasta haridustoetus, lasteaedade 6petajate palgatoetus ja
teehoiu toetus. Riigieelarve seaduse 2014. a kehtima hakanud uues redaktsioonis nahti ette, et KOV
tasandusfondi (§ 47 Ig 1) ja toetusfondi (§ 48 Ig 3) kui toetuste eraldamise arvnaitajad ja nende
vahelised seosed tuleb kavandada valdkondlikes seadustes ja arvnditajate vaartused iga-aastases
riigieelarves. See tagab esiteks KOVi rahastamissiisteemi muutmisel laiema poliitilise kandepinna, sest
vahendab KOVi séltuvust valitsuse Ghekordsetest otsustest'®. Teiseks rahastamise ulatuse maaramine
seadusega tagab rahastamisslisteemi suurema stabiilsuse ja etteaimatavuse. Kuna KOVi tasandusfondi
ja toetusfondi toetuste jaotuspdhimdtteid muudetakse peaaegu igal aastal ning detsentraliseerimise
protsessist tulenevalt kavandatakse tulevikus toetusfondi vahendid Ule tGsta tulubaasi (jaotatuna
tulumaksu ja tasandusfondi kaudu), ei ole otstarbekas jaotuspéhim&tete muutmise tottu pidevalt
seaduse muudatusi menetleda.

KOVil ei ole voimalust veenduda, kas riik hiivitab koik riikliku lilesande taitmise kulud.
Tapsustamist vajavad riiklike Ulesannete rahastamise alused. Seadusega KOVile pandud riiklike
kohustustega seotud kulud tuleb katta riigieelarvest (PS § 154). Ulesanne on riiklik juhul, kui KOVil ei
ole llesande tditmiseks kaalutlusdigust ning lilesannet peab tditma lisaks oma KOVi elanike ka teise
KOVi elanike huvides. Riigikohus osundas 16.03.2010 lahendis nr 3-4-1-8-09, et riigieelarves tuleb
eristada KOVile riiklike Ulesannete tditmiseks ette ndhtud vahendid omavalitsuslike Ulesannete
taitmise vahenditest. Riigi vastutus on luua rahastamissiisteem, et KOV saaks veenduda, kas riiklike
Ulesannete taitmise kdik kulud hivitatakse. Riikliku Glesande finantseerimise ulatust mdjutab tlesande
taitmise (ihe Uhiku ajakulu, mis ei ole Uheski Gigusaktis maaratletud. Samuti ei tulene (hestki
Oigusaktist, millised kulud voetakse hiivitamisel aluseks. Kulude hiivitamise aluseks olevate juhtumite
arv ei ole teada sel ajal, kui riigieelarve eelndu esitatakse Riigikogusse. Seaduses puudub reegel selle
kohta, kui juhtumite arvu kasvamise tottu ei piisa riigieelarves ette nahtud vahenditest riigieelarves
ette nahtud koigi hiivitiste valjamaksmiseks.

13 Kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadus
14 Riigikohtu 16. 03.2010 lahend nr 3-4-1-8-09 osundas, et kui KOVid on liigses séltuvuses valitsuse otsustest, on
kahtluse all KOVi iseseisva eelarve pohimote.
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1.2.4 Pohiseaduslike institutsioonide voimalused eelarve koostamise Idbircicikimistel on piiratud
Vorreldes tditevvdimu asutustega on pohiseaduslikel institutsioonidel vdhem vodimalusi olla
kaasatud oma eelarve IGppotsuste juures (nt puudub vGimalus osaleda riigi eelarvestrateegia ja
riigieelarve aruteludel valitsuses). Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse ja kohtute tegevus
on korraldatud véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdéttel (PS § 4), kuid riigieelarve seadust
kohaldatakse pdhiseaduslikele institutsioonidele ja nende haldusala asutustele samamoodi nagu
ministeeriumile, ministeeriumi valitsemisalale ja riigiasutusele, kui riigieelarve seaduses ei ole
satestatud teisti (RES § 3 Ig 2).

On juriidiliselt tolgendatav, kas pohiseaduslikele institutsioonidele kohaldub maksimaalsete
vahendite esitamise sate. Riigieelarve koostamise aluseks on eelarvestrateegia (RES § 34).
Eelarvestrateegias tuleb esitada maksimaalsete vahendite maht tulemusvaldkondadele (RES § 25" Ig 3
p 7). PGhiseaduslikud institutsioonid ei ole kohustatud koostama strateegilisi arengudokumente (RES
§ 19 1g 7), seega on pdhiseaduslikud institutsioonid oma liigenduse puhul vabad valima, kas teha seda
tegevuspohiselt voi majandusliku sisu jargi (RES § 26 Ig 6, § 31 Ig 1). Seadust luues on
Rahandusministeerium siiski soovinud, et maksimaalsed vahendid rakenduksid ka pdhiseaduslikele
institutsioonidele.

Eelarve koostamiseks vajalikku infot kogutakse iihetaoliselt - infosiisteemi sisestatakse
eelarvestrateegias ettenahtud eelarve maht. Mahu liletamiseks esitatakse lisataotlused. Riigieelarve
koostamisel labirdikimiste protsessi ette nihtud ei ole®®. Eelarvestrateegias (RES § 25 Ig 3 p 12)
esitatakse muudatused vOi erimeelsused, mis on tekkinud pohiseaduslike institutsioonide
eelarvetaotluste ja Vabariigi Valitsuses tehtud otsuste vahel, st esitatud taotluste ja riigieelarve
eelndus olevate muutuste voi erisuste leidmiseks tuleb lisaks riigieelarve seletuskirjale vaadata
eelarvestrateegiat.

1.2.5 Eelarveprotsessi requleerivad Oigusaktid ei kata sisulist vajadust, riigieelarve seletuskirja erisus ei
ole requleeritud

Eelarveprotsessi reguleerivate digusaktide sisuline hierarhia on muutunud ebaloogiliseks.

Seadus (RES § 33! Ig 5) on delegeerinud eelarvestrateegia ja riigieelarve tingimuste ja korra (RES-RE
maarus) kehtestamise Vabariigi Valitsusele. RES-RE mé&aruse koostamisel 2019. aastal todes téérihm,
et Vabariigi Valitsuse maarus on otsustustasemelt liiga Gildine dokument ja sellega ei saa anda tapseid
juhiseid ministeeriumi valitsemisaladele eelarve koostamiseks. Sellest tulenevalt delegeeriti
tdpsustavate juhiste esitamine Rahandusministeeriumile (RES-RE ma&arus § 18). Pikaajalises
perspektiivis on vajadus plsiva ning senisest detailsema protsessi jarele, mida vajadusel tapsustatakse
juhendites.

Uhtlased ja ldbivad arvestuspdhimdtted ning mdisted, mis mdjutavad seaduse ja valitsuse tasemel
seatud protsesside tditmist, peaksid olema kirjeldatud vastava taseme Gigusaktis. Praegu kehtestab
rahandusminister (RES § 29) Ghe Gigusaktiga (,,Eelarveklassifikaator”) eelarvestamise, finantsjuhtimise
ja strateegilise planeerimise mdisted ja arvestuspéhimdtted, mida kasutatakse seaduse ja Vabariigi
Valitsuse maaruse rakendamisel.

Riigieelarve seadus ei nde ette erisusi riigieelarve seletuskirjale.

Riigieelarve seletuskirja soovitakse kasitleda siduvana. Vastavalt Gigusaktidele (Riigikogu kodu- ja
tookorraseadus, HONTE®®) tuleb riigieelarve eelndu juurde koostada seletuskiri. Seaduseelndu
seletuskirjal ei ole diguslikku tahendust, kuid see aitab selgitada satte sisu. Riigieelarve seletuskirja ei

15RES § 36 “Eelarvelabiraakimised” on kehtetu alates 01.01.2020
16 Hea Bigusloome ja normitehnika eeskiri https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228
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ole mdistlik koostada HONTEs seletuskirjale ette ndhtud normide p&hjal, sest ei ole vdimalik hinnata
mdjusid, eelndu rakendamisega kaasnevaid tulusid ja kulusid jms aspekte selliselt nagu HONTE ette
ndaeb. Kuna riigieelarve ei ole vaga detailne, siis detailsemad rahastamise kavatsused on toodud
seletuskirjas. Probleemid on tekkinud tdlgendamisega juhul, kui riigieelarve ulesehitus (riigieelarve
rida, nt programmi tegevuse maksumus) ei muutu, siis kas ja kuidas voib seletuskirjas toodust korvale
kalduda. On vaja kokku leppida, kas see jadb ministri vastutada voi tuleks erineva kasutuse loa
kiisimiseks Riigikogusse (nt Rahanduskomisjoni) minna.

1.2.6 Riigieelarve ei ole avalikkusele arusaadav

Puudub avalik info selle kohta, milliste taotlustega on vGi ei ole eelarve koostamisel arvestatud.
Avatud Uhiskonna pohimdétetele rajatud riigis juhib avalikkus tahelepanu lisaks Giguslikele ka
riigieelarvega seotud eetilistele kisitavustele. Naiteks ei ole valijatel voimalik kontrollida
valimislubaduste tditmist, kui eelarve jarelkontroll on selle {ldistusastme t6ttu teostamatu.
Jarelkontroll on aga oluline selleks, et tagada demokraatlikus valimisprotsessis voimalikult
informeeritud tasemel otsuste tegemine®’.

Puudub kodanikele arusaadav kokkuvote vastuvéetud eelarvest. Mitmed riigid koostavad
riigieelarvest kodanikele md&eldud kokkuvotte. Selget ja lihtsat kodanikele arusaadavat kokkuvotet
riigieelarvest peetakse riigi tulemusliku finantsjuhtimise kriteeriumiks ka rahvusvahelises PEFA
metoodikas. Eestis ei koostata riigieelarve kohta Ulevaatliku kokkuvotet, mis aitaks kodanikel mdista
riigieelarve seaduses ja seletuskirjas esitatud sisu. Kodanikel peaks olema lihtne véimalus aru saada
sellest, kuidas riigi raha hallatakse ja kuidas riigieelarve nende elu md&jutab.

1.2.7 Osapoolte rollid eelarveprotsessis on ebaselged voi tasakaalustamata
Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse roll eelarveprotsessis on tasakaalustamata.

Kui Riigikogu ei madra seaduses kulutuste sihtotstarvet, siis pole voimalik hiljem ka raha kasutamist
kontrollida Riigikogu on heaks kiitnud Eesti 2035 (ildosa, mida viiakse ellu eelkdige valdkonna
arengukavade ja programmide kaudu. Valdkonna arengukavad kinnitab Vabariigi Valitsus, need
esitatakse Riigikogule arutamiseks, kuid otsuseid ei tehta. Riigi eelarvestrateegia kinnitab Vabariigi
Valitsus ning esitab Riigikogule hiljemalt kolm kuud enne eelarveaasta algust (RES § 34%). Riigikogu
riigieelarve kontrolli erikomisjon’® on mairkinud, et aastane riigieelarve on riigi nelja aasta
eelarvestrateegia elluviimise kava, kuid eelarvestrateegia koostamises ei radgi Riigikogu kaasa.

Pdhiseaduse mdttes ei pruugi olla piisav, kui Riigikogu roll piirdub ainult informatsiooni saamisega®
Riigikogul peab olema véimalus veenduda, milliste kulutuste tegemiseks ja mis eesmargil ta annab
Vabariigi Valitsusele volituse raha kasutada, vajaduse korral esitatud eelarve eelnGu enne vastuvotmist
korrigeerida ning hiljem ka raha kasutamist kontrollida. Oiguskantsler on 2021. aasta riigieelarve kohta
markinud, et Riigikogu lilkmed ei saa kulude jaotust programmide piires muuta, sest programmide sisu
maaratakse dokumendis, mille koostamisel Riigikogu kaasa ei radgi. Programmi kinnitab minister (RES
§ 20 Ig 4). Tihtipeale ei ole parlamendil piisavalt selget ilevaadet selle kohta, mida on tegelikult kavas
Uhe 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

17 Qiguskantsleri 13.05.2021 kiri ”Otsustusdigus eelarve ile”

18 Riigi pikaajalise arengustrateegia “Eesti 2035” heakskiitmine https://www.riigiteataja.ee/akt/315052021012

19 Fiskaalpoliitika paradigma véimalikest muutustest Eesti parlamentaarses stisteemis”, Riigieelarve kontrolli erikomisjon,
2016

20 3iguskantsleri 13.05.2021 kiri “Otsustusdigus eelarve iile”
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konkreetne kulude jaotus veel otsustamata, kuna kulud liigendab minister parast konkreetse aasta
riigieelarve seaduse vastuvdtmist??,

Riigikontrolli hinnangul®? on ebaselge, milliste tingimuste vdi eelarvendukogu arvamuse korral peab
Vabariigi Valitsus ja/v6i Rahandusministeerium kujundama arvamuse kohta seisukoha.

Erinev kasitlus kohustuste votmise kohta tekitab segadust, otsustuspadevus kohustuste votmisel
vajab tapsustamist.
Kohustuste votmise oiguse (RES & 60 Ig 1, 4, 5) ebamaidrase sonastuse tolgendamine tekitab
eriarvamusi. Riigieelarve seaduses ei ole defineeritud moistet , kohustuste votmine“. RES § 60 Idiked
4 ja 5 satestavad:
(4) Minister vBib ministeeriumi valitsemisala riigiasutustel lubada votta rahalisi kohustusi
eelseisvateks eelarveaastateks tingimusel, et tGhelgi eelseisval eelarveaastal ei lileta nende
ministeeriumi valitsemisala tadidetavate rahaliste kohustuste maht 50 protsenti ministeeriumi
valitsemisala vastava eelseisva eelarveaasta rahastamiskava piirmaaraga vahenditest.
(5) Valdkonna eest vastutava ministri ettepanekul voib Vabariigi Valitsus suurendada
ministeeriumi valitsemisala eelseisva eelarveaasta rahaliste kohustuste votmise maksimaalset
maara, mis on satestatud kaesoleva paragrahvi I6ikes 4, kuid mitte rohkem kui 80 protsendini
ministeeriumi valitsemisala vastava eelseisva eelarveaasta rahastamiskava piirmaaraga
vahenditest. Riigieelarvega voib Vabariigi Valitsusele anda Giguse lubada ministeeriumi
valitsemisalale rahaliste kohustuste votmist kdesolevas IGikes satestatust suuremas mahus.
Praktikas on leitud, et kohustuste vGtmine vdib tdhendada kas arve esitamist (raamatupidamislik
tahendus) voi lepingu solmimist (voladiguslik tdhendus). Eelarve mdistest on oluline kohustuse
tekkimise moment (et tekkepdhiselt oleks kohustus kajastatud vastava aasta riigieelarves), kuid
raamatupidamislikult ja voladiguslikult on see moment erinev.

Riigiasutused ei tohi vétta riigile volakohustusi, anda riigigarantiid voi muud tagatist, anda laenu, teha
annetusi, omandada finantsvara, teha tehinguid kapitalirendi tingimustel (RES § 60 Ig 2), v.a kui
riigieelarvega ei ole selleks luba antud (RES § 60 Ig 2). Seega vdib jareldada, et kohustuste votmise all
(RES § 60 1g 4) on silmas peetud pigem igapaevaelu toiminguid (algne riigieelarve muutmise seletuskiri
(513SE%%) nimetab siin naitena rendilepinguid, kodanikuiihendustega sdlmitavaid tegevustoetuse
lepinguid, tarkvarahoolduslepinguid jm pikaajalise mdjuga majanduslepinguid, mis suurendavad
asutuse valjaminekuid jargmistel eelarveaastatel), mitte suuri strateegilisi oste.

Vabariigi Valitsusel ja Riigikogul on ajaliselt piiratumad Gigused kohustuste votmiseks kui ministril.
Eelarve mdistes on kohustuste vétmise ajaraam erinev. Minister voib votta kohustusi eelseisvateks
aastateks (st mitmeks jargnevaks aastaks), Vabariigi Valitsus ja Riigikogu voivad lubatud kohustuste
piirmaara suurendada vaid eelseisvaks aastaks. VGetavate kohustuste piirm&ara arvestuse alusena on
kirjeldatud valitsemisala vastava eelseisva eelarveaasta rahastamiskava piirmaaraga vahendeid, vt
eespool RES § 60 Ig 4 ja 5. Samas voivad teatud juhtudel kohustused olla ka piirmaarata vahenditele
(nt valisvahendite projektid).

Riigikogu liikmel ei ole terviklikku infot eelarveaastal kasutada olevate vahendite mahtude kohta,
sest Riigikogus vastuvoetud riigieelarve ei sisalda koiki tulusid ja kulusid, mida eelarveaastal
kasutatakse. Riigieelarve vastuvétmisega annab seadusandlik voim tdidesaatvale véimule loa riigi raha

21 Qiguskantsleri 13.05.2021 kiri ”Otsustusdigus eelarve iile”

22 Riigikontroll, Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud riskidest riigi eelarvepoliitikas, 2021

23 Riigieelarve seadus 513 SE, algatamine, seletuskiri https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/lee475fd-4e39-
47a8-b9c8-95288c8b92fe
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kulutamiseks ja kontrollib seeldbi valitsuse tegevust ning seab sellele piirid. Riigieelarvet voib kasitada
riigi majandusplaanina eelolevaks aastaks, samuti parlamendi iga-aastase usaldusavaldusena
valitsusele ja tema kavatsetavale poliitikale?. Riigieelarves planeeritavad tulud ja kulud peavad
vOimalikult tépselt vastama tegelikkusele (t0epéarasuse pShimdte). Vastasel juhul tekiks valitsusel
eelarve taitmisega tOsiseid raskusi ning ta oleks sunnitud pidevalt algatama Riigikogus lisaeelarveid voi
eelarve muutmise seadusi®.

Eelmisel eelarveaastal kasutamata jadnud vahendid ei sisaldu jargmise aasta eelarves. Riigieelarvega
kinnitatakse kdik eelarveaasta tulud ja kulud (PS § 115). Riigieelarve seadusega (§ 59') on lubatud
riigieelarve vahendite kasutamist pikendada tihe eelarveaasta vorra (st lle kanda jargmisesse
eelarveaastasse). Samas ei ole lubatud jargmisesse eelarveaastasse (lilekantud summade vorra
riigieelarvet muuta, sest muutuks vahendite kogumaht (RES § 43), vaid tuleks algatada lisaeelarve
eelndu (RES § 44). Praeguse praktika jargi ei algatata lilekantud vahendite kasutamiseks lisaeelarve
protsessi, sest otsused on Riigikogus Uhel korral juba tehtud, protsess on pikaajaline, aja- ja
téomahukas koikidele osapooltele. Seega ei kajasta riigieelarve eelarveaastas tegelikult kasutada
olevate vahendite mahtu®®. Selgem {ilevaade on vajalik, sest eelarveaastaks planeeritud oluliste
tegevuste edasilikkumine véib mdéjutada jargmiseks eelarveaastaks planeeritud tegevuste elluviimist.
See vOib kaasa tuua olukorra, kus jatkutegevused parsivad jooksvaks eelarveaastaks planeeritud
tegevuste elluviimist ja eelarve ei vasta tegevustele.

Tegelikult kasutada olevate vahendite mahtu mdéjutavad ka tuludest soltuvad vahendid. Tuludest
soltuvate vahendite arvelt voetavate kohustuste suurusele riigieelarvega piiranguid ei kehtestata (RES
§ 32 Ig 1), samas on riigiasutusel lubatud kohustusi votta ainult siis, kui talle on riigieelarves voi selle
alusel kinnitatud eelarves kohustuste taitmiseks vahendid ette ndhtud (RES § 60 Ig 1). Praktikas on neid
satteid tolgendatud selliselt, et eelarvesse tuleks igaks juhuks mingi summa planeerida, mida
eelarveaastal saaks tulude tekkimise mahus kasutada. Valistoetuste puhul on eriti toetusperioodi
alguses keeruline planeerida optimaalseid tegelikke tulusid, kulusid ja investeeringuid ning eelarve
taitmine erineb oluliselt eelarvesse kinnitatust. Euroopa struktuurifondi (SF) perioodi 2014-2020
toetustest kasutati riigieelarvesse planeeritud vahendite mahust ile poole esmakordselt alles
kolmandal aastal. Praeguse kasitluse jargi tuleks valistoetuste tegeliku mahu tapsustamiseks
eelarveaasta kestel algatada lisaeelarve eelndu, sest riigieelarve muutmise seaduse eelndu voib
algatada ainult siis, kui riigieelarve vahendite mahtu ei muudeta (RES § 43 Ig 1).

Ei ole selge, millisel eesmargil Vabariigi Valitsus liigendab taiendavalt juba Riigikogus vastuvoetud
eelarvet (sh ministeeriumi valitsemisala investeeringuid kinnisasjadesse objektide kaupa). Vabariigi
Valitsusel on kohustus kinnitada riigieelarves margitud ministeeriumi valitsemisala investeeringud
kinnisasjadesse objektide kaupa (RES § 31 Ig 1). On vaja analiilsida, kas Vabariigi Valitsusele pandud
kohtustus on jatkuvalt asjakohane.

Probleemi pustitus hdlmab kahte teemat: definitsioon ja kinnitamise vajadus.

e Kinnisasja objekti mdiste ei ole iiheselt defineeritud. Uldjuhul viiakse investeeringuid ellu
projektide kaudu. Oluline on tagada, et investeeringu objektiks olev projekt oleks terviklik, st
hdlmaks kdiki pohieesmargi saavutamiseks vajalikke alaprojekte, nt uue kooli rajamine peaks
olema terviklik projekt, mis koosneb mitmest alaprojektist (sh hoone soetus, mddbli soetus,
laboriseadmete soetus, IT vahendite soetus jne). Projektide terviklik planeerimine ja
eelarvestamine maandab praktikas realiseerunud riske, kus raha eraldatakse vaid hoone
soetuseks, kuid mitte moobli voi IT soetuseks. Lisaks on probleem, et palju analoogseid

24 pghiseaduse kommenteeritud valjaanne 2017 (2020) Ik 763 (821) p 2
25 pghiseaduse kommenteeritud véljaanne 2017 (2020) |k 766 (824) p 4.6 (p 9)
26 Eelarveaastal tegelikult kasutada olnud vahendite suurus ehk 16plik eelarve selgub riigieelarve tditmise aruandest
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projekte on seotud EL toetustega ning projektist kui tervikust on véimalik abikdlblikult ja EL
toetuse kasutamise eesmargil rahastada vaid osa.

e Riigieelarves liigendatakse Ule 10 miljoni euro maksvad investeeringud objektide kaupa. Need
investeeringud voivad sisaldada ka kinnisasju.

1.2.8 Riigieelarve (ilesehitus ei rahulda info- ega otsustusvajadust
Alates 2015. aastast on riigieelarve iilesehitust muudetud igal aastal, sh tulemusvaldkondade,
programmide, investeeringute, kdibemaksukulude ja mitterahaliste kulude esitlusviisi.

Eelarve iilesehituse sage muutmine raskendab eelarvest arusaamist ja muudab keeruliseks andmete
vordlemise. 2017. aastal vastu véetud ja 2020. aasta eelarvele kehtima hakanud riigieelarve seadusega
tunnistati kehtetuks riigieelarve kohustuslik liigendus (RES § 30). Riigieelarve koostamisel voeti aluseks
§ 26 ja riigieelarve jaotati samaaegselt nii administratiivselt (pOhiseaduslikud institutsioonid,
ministeeriumide valitsemisalad, Vabariigi Valitsus), majandusliku sisu jargi (tulud, kulud,
investeeringud, finantseerimistehingud) kui ka tegevuspéhiselt (tulemusvaldkond, programm). Selline
Ulesehitus toi kaasa vajaduse kdibemaksukulu eristamiseks, sest tegevuspdéhises kasitluses ei sisalda
teenuse maksumus kaibemaksukulu. Ebaselgeks jadi investeeringute planeerimine tegevuspdhises
vaates, sest soetatavate pohivarade maksumused vdivad jaguneda mitme teenuse, programmi
tegevuse vOi programmi vahel. 2022. aasta riigieelarve llesehitus on tegevuspd&hises vaates senistest
avaram, lisaks programmidele on esitatud programmide tegevuste kulud. 2021. aasta |6pus tehtud
riigieelarve seaduse muudatuse kohaselt ei kajastata riigieelarves investeeringuid enam
programmides, vaid valitsemisala tasandil koondreana. Labipaistvuse suurendamiseks esitatakse 10
miljonit eurot vGi rohkem maksvad investeeringud eraldi ridadel. Riigieelarve detailsemaks muutmine
holbustas mnevorra riigieelarvest arusaamist, kuid laks vastuollu p&himottega, et riigi vahendite
planeerimine peab olema seotud riigi eesmarkidega. Investeeringuid planeeritakse valdkonna
arengueesmarkide elluviimiseks, mistdttu tuleb otsustada, kas on vaja ndidata seos millise
programmiga on investeering seotud ning millised on sellega kaasnevad kulud ja pikaajalised m&jud.
Riigieelarves jadvad investeeringute kogumaksumusest vidlja summad, mis antakse edasi
investeeringute tegemiseks (investeeringutoetused), mis kajastatakse kuludes.

Ei ole leitud tasakaalu ega loodud piisiva iseloomuga lahendust riigieelarve otsustuspadevuse
(riigieelarve lilesehitus ja liigendus) ja eelarve paindliku kasutamise vahel. Riigikogus vastu véetud ja
ligendatud eelarve kasutamisel on teatud juhtudel lubatud muuta eelarvet Riigikogu menetluseta?’.
Iga-aastase riigieelarvega selle kasutamise paindlikkuse reguleerimine ei ole hea praktika ja on vaja
leida pusiv lahendus.

Riigieelarves kulude ja investeeringute esitamine miinusmarkidega tekitab probleeme eelarve
seletuskirjas ja eelarvestrateegias. Tavaparaselt tdhistatakse miinus- ja plussmargiga muutusi (nt
eelarve tulude, kulude, investeeringute vahendamist miinusmargiga voi suurendamist plussmargiga),
vastupidise loogika tottu vead kerged tekkima. Alates aastast 2013 on riigieelarves esitatud kulusid,
investeeringuid ja finantseerimistegevuse valjaminekuid miinusmargiga. Seadus ei reguleeri summade
esitlusviisi, selline muudatus kavandati finantsjuhtimise eeskirja koostamise raames, kuid eeskirja ei
kehtestatud. Eeskirja eelndus pdhjendati muudatuse sisseviimist vajadusega eristada riigieelarves
rahavooge®. Otsene vajadus selliseks eristamiseks puudub, sest sissetulek ja viljaminek on arusaadav
kirje sisu jargi ning tehnilistes andmetes eelarve kontode jargi. Praktikas on selline esitlusviis osutunud

272022. aasta riigieelarve seadus § 5, vt https://www.riigiteataja.ee/akt/116122021024>leiaKehtiv

28 Viljavote 2012. a kavandatud eelarvestamise tldeeskirjast: , Eelarvestamisel planeeritakse summad vastavalt pluss voi
miinus margiga soltuvalt sellest kuidas vastav kirje mdjutab rahavoogu e kassapdhist eelarvet. Kulud margistatakse
miinusmargiga (-) ja tulud plussmargiga (+).
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keeruliseks eriti lisaeelarve koostamisel, kus eelndus esitletakse kulud miinusmargiga, kuid
seletuskirjas, eelkdige tabelites tuleks kulude muutuste kirjeldamiseks appi vOtta matemaatilisi
véljenduslaade, st kulude suurenemine kajastada ,(+) —, ja kulude vdhenemine ,,(-) —“.

Konsolideeritud riigieelarvest ei selgu, kui suures ulatuses katavad pdhitegevuse?® tulud
pohitegevuse kulusid voi millised on investeeringute katteallikad (nt pShitegevuse tulud, pdhivarade
midgitulu, laenud vms). Konsolideeritud riigieelarve esitatakse nelja pdhikirjena: tulud, kulud,
investeeringud ja finantseerimistehingud. Konsolideeritud riigieelarvest ei selgu, kui suur on
riigieelarve puudujaak ja kuidas see kaetakse. Tulude ja kulude negatiivse vahe ning investeeringute
katmiseks vajalik summa selgub riigi koondeelarvest ainult arvutuslikult, samas ei selgu katteallikas.
Naiteks juhul, kui on vaja vorrelda erinevate aastate tulude-kulude vahet, siis tuleb teada, et tulude
grupp sisaldab koiki tululiike, sh varadest laekuvaid tulusid. Varadest laekuvad tulud ei ole tavaliselt
aastate kaupa lineaarsed ja neid maha arvestamata v&ib esitada eksitavat infot. Ulejaaki/ puudujaaki
kasitletakse pdhjalikult eelarve seletuskirjas.

Riigieelarvest ei ilmne, millises ulatuses finantseerib liht v6i teist programmi Euroopa Liit, millises
ulatuses finantseeritakse programmi Eesti maksurahaga ega seda, millises ulatuses on eelarve
muude seadustega ettenidhtud kohustuste tiditmiseks mdeldud. Oiguskantsleri hinnangul ei ole
riigieelarve seaduses vbimalik eristada, mil maaral on tegemist seadusega kindlaks maaratud, varem
voetud voi rahvusvahelistest kohustustest tulenevate kuludega ja mil maaral rahaga, mille otstarvet
on vdimalik veel muuta (PS § 116)*°. Riigieelarves eristatakse ainult piirmairaga, st limiteeritud
vahendid (RES § 32 Ig 4). Vabariigi Valitsusel on digus muuta riigieelarves maaratud valistoetuste ja
kaasrahastamisega seotud vahendite liigendust (RES § 56 Ig 2 p 1). Riigieelarve praeguses Ulesehituses
ei ole vilistoetuste ja kaasrahastamisega seotud vahendid eristatavad, mistGttu ei ole viidatud sate
rakendatav. Andmete eristamine vdib olla vajalik Riigikogus eelarve menetluses arusaamiseks, milliseid
eelarve muudatusi saab Riigikogu liige eelarvele esitada. Praegu on nimetatud andmed esitatud
riigieelarve seletuskirjas.

KOVi rahastamine ei ole seotud tegevuspohise eelarvega, mistottu nende rahastamine ei ole seotud
iileriigiliste tulemusvaldkondade ja programmidega. Riigieelarve kaudu antakse KOVile edasi
maksutulud ja valemip&hised toetused (tasandusfond ja toetusfond). Need on KOVi pdhitulud, mis
aitavad kaasa omavalitsuslike llesannetega seotud eesmarkide taitmisele. Naiteks haridusvaldkonna
Uleriigiliste eesmarkide ja moddikute tditmisele aitavad kaasa Ghtmoodi nii tulumaks, tasandusfond
kui ka haridustoetus, kuid KOVile edasiantavad maksutulud ja valemip&hised toetused (tasandusfond
ja toetusfond) on riigieelarve struktuuris esitatud eraldi osas ,Vabariigi Valitsus” ja nende suhtes ei
rakendata tegevuspdhise eelarvestamise pohimdotteid (programmid, tegevused, moddikud koos
sihttasemetega).

29 pghitegevuse all peetakse VTKs silmas selliseid tulusid ja kulusid, mis ei ole seotud investeeringutega ega
finantseerimistegevusega. Jaotus vGimaldab eristada perioodi tulusid ja kulusid Ghekordsetest tehingutest.
30 Qiguskantsleri 13.05.2021 kiri ,,Otsustusdigus eelarve {ile”
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1.3 Eelarve- ja finantsdistsipliini tagamine ning finantsriskide juhtimine ei ole finantsjuhtimise
protsessis terviklikult lahendatud

1.3.1 Finantsriskide juhtimine vajab parendamist ja moderniseerimist

Tapsem tulude ja kulude prognoosimine aitab kokku hoida finantskuludelt — laenu tuleb vétta siis ja
nii vdhe kui vaja, et hoida kokku laenuintressidelt. Rahandusministeeriumi lilesanne on tagada, et
Eesti taidaks stabiilsuse ja kasvu pakti ndudeid, sh nominaalne eelarvepuudujadk ei tletaks 3% SKPst.
Selleks, et tapsemalt planeerida riigile volakohustuste votmise vajadusi ja ennetada eelarveriske, on
vaja kvaliteetset prognoosi riigi jooksva aasta eelarve tditmisele tekke- ja kassapohiselt. Selliselt on
voimalik aegsasti ennetada eelarveriskide realiseerumist ja juhtida riigieelarve sujuvat taitmist.

Riigi rahavoogude juhtimine tugineb majandus- ja rahandusprognoosil — mida suurem on prognoosi
viga, seda suurem on finantskulu riigile. Prognoositdpsust plltakse erinevate dkonomeetriliste
mudelite ning ekspertteadmiste koosmdjus pidevalt suurendada, kuid koroonapandeemia algusest on
rahavoogude planeerimise seisukohast tulude ja kulude tdpne kuine prognoosimine olnud tésine
valjakutse. Eeltoodu viitab vajadusele vdimalikult tapselt tuvastada tekke- ja kassapGhiste
prognooside erinevused ning luua koostods valitsemisaladega mehhanism suuremate korvalekallete
tuvastamiseks eelarveaasta keskel. Teiste Euroopa riikide kogemused nditavad, et eelarve
aastasiseseks prognoosimiseks on vaja sisendit (suurematelt) asutustelt. Mitmed Euroopa riigid
koguvad asutustelt eelarveriskide juhtimiseks (sh defitsiidi suuruse kujunemise kontrollimiseks) ning
rahavoo- ja vilakohustuste juhtimiseks jooksva aasta tulude ja kulude kuiseid prognoose.

1.3.2 Eelarvereeglid ei kata kriisidest ja majanduse jahenemisest tingitud vajadusi

Eelarvereeglite raamistik on valja tootatud COVID-kriisile eelnenud aastatel ja ei pruugi olla seetottu
kooskdlas eelarvedistsipliini tagamise tegelike vajadustega suurte kriiside korral ja peale suuri kriise.
Valitsussektori eelarvedistsipliini saavutamiseks kehtestatud eelarvereegleid on reguleeritud
riigieelarve seaduse 2. peatikis. EelkGige on peatilkk ehitatud tiles vastama euroala riigile kohustuslike
stabiilsuse ja kasvu pakti (SGP) ning fiskaalleppe loogikale, aga peatliki mdte on tagada euroala riigile
vajalik eelarvedistsipliin. Riigieelarve seaduses §-s 9 on toodud vabastusklausel, mis lubab riigieelarve
koostamisel likata edasi § 7 korrigeerimismehhanismi meetmete rakendamise ja § 8
kompenseerimismehhanismi lejaagi planeerimise erakorraliste asjaolude t6ttu vastavalt stabiilsuse
ja kasvu paktile.

Vabariigi Valitsus on SGP vabastusklausli kehtimise ajal COVID ja Ukraina kriisis vabastusklauslit alati
rakendanud kui euroala poolt antud véimalust sligavama eelarvedefitsiidi kavandamiseks jargmisel
eelarveaastal. Tuleb aga arvestada, et ajalooliselt on Eesti majandus olnud vdga paindlik ja reageerinud
muutuvatele oludele nii negatiivses kui positiivses suunas oluliselt kiiremini kui suuremad euroala
riigid. Seetottu voib ette kujutada olukordi, kus Eesti majanduse tsikliline olukord on juba oluliselt
parem ja/véi Euroopa Komisjoni poolt Eestile tehtav riigipShine soovitus ndeb Eestile ette kesk-pika
eelarve-eesmargini lilkkumisega alustamist hetkel, mil Gle-Euroopaline SGP vabastusklausel on veel
kehtiv. Seetottu vaarib labimotlemist, kas riigieelarve seaduses (RES § 9) viidatud erakorraliste
asjaolude hindamise protsess on piisav, et tegemist oleks sisulise kaalutlusotsusega, mis valdiks
vabastusklausli liiga automaatset rakendamist ja tagaks Eesti majandusoludele vajaliku
eelarvedistsipliini.

Riigieelarve seaduse § 8 naeb ette valitsussektori kumulatiivse puudujaagi kompenseerimise vahemalt
0,5% vorra aastas kuni kumulatiivse struktuurse tasakaalu saavutamiseni. COVID ja Ukraina kriisi
tulemusel jduab valitsussektori prognoositav kumulatiivne eelarvepuudujddk -18,6%-ni aastaks 2026.
Vastavalt kehtivale seadusele tooks see kaasa vajaduse kompenseerida tekkinud struktuurne
puudujaak jargneva ca 40 aasta jooksul ehk aastani 2066, mis suure tdendosusega ei ole kooskdlas
majanduse tsiklilise arengu ja sellest tuleneva eelarvepoliitilise impulsi vajadusega.
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Struktuurse eelarvetasakaalu reegli loogika ja riigieelarve iilejaagi stabiliseerimisreservi suunamise
vahel on voimalik vastuolu. Riigieelarve seaduse § 71 16ike 2 punkt 2 ja raamatupidamise seaduse § 38
I6iked 7-10 reguleerivad riigi konsolideerimata rahavoolise (lejdagi arvestust ja selle jaotamist.
Riigikogu vOib otsustada selle kandmise stabiliseerimisreservi, kui riigi majandusaasta
konsolideerimata tulem on positiivne ja korrigeeritud konsolideerimata rahavoog on (lejaagis.
Struktuurse eelarvetasakaalu reegli taitmise korral tekib Uldjuhul majandustsikli kérgfaasis
eelarveilejadk ning langusfaasis vastavalt puudujadk. Majanduse tsiklilisuse tottu on need kdikumised
tavaparased ja riigil peab olema piisavalt paindlikkust eelarvepuudujaégi finantseerimiseks kogunenud
reservide arvel. Samas on stabiliseerimisreservi kasutamise tingimused piiratud ning kui naiteks kogu
tekkiv Glejaak sinna paigutada, puudub erinevalt struktuurse tasakaalu reegli loogikast voimalus
reservi sujuvaks kasutusele votuks majanduse jahenemise tingimustes.

Stabiliseerimisreservi olulisus ja vajadus on kahanenud. Taiendava likviidsuspuhvri hoidmine
stabiliseerimisreservi ndol on kulu. Stabiliseerimisreserv ei kasva oluliselt, kahanedes SKP suhtes.
Viimastel aastatel on sissemakseteks olnud ainult Eesti Panga iga-aastased kasumieraldised. Sama
trend jatkub prognoosi jargi ka jargnevatel aastatel ning stabiliseerimisreservi maht langeb 2026. aasta
[6puks 1,1%-ni SKPst. 2021. aasta I0pu seisuga oli stabiliseerimisreservi maht 430 miljonit eurot. Kui
stabiliseerimisreservi saaks paindlikult kasutada riigi likviidsuse juhtimiseks, saak selle summa vorra
vahem laenata. Stabiliseerimisreservi tulusus 2021. aastal oli -0,61%, riigi volaportfelli keskmine intress
oli 0,00%. See tahendab, et stabiliseerimisreservi hoidmise aastane kulu oli 2021. aastal umbes 2,6
miljonit eurot. Intressitasemed muutuvad, kuid tdendoliselt jadb laenamise ja stabiliseerimisreservi
investeerimise intresside vahe ka edaspidi samasse suurusjarku. Viimati kasutati stabiliseerimisreservi
2009. aasta kriisi ajal, kuid riigi voime volakohustuste kaasamiseks on sellest ajast margatavalt
paranenud.

1.3.3 Finantsdistsipliini tagamise requlatsioon ei kata vajadusi

Riigieelarve tditmise kontrolli kohustus on hajunud. Riigieelarve seaduse 7. peatiiki ,Riigiasutuste
finantsdistsipliini tagamine” 1. jao nimetus on ,Riigieelarve taitmise kontroll”, kuid riigieelarve taitmise
kontrolli kohustust ei ole nimetatud jaos odiguslikult reguleeritud. Rahandusministeerium jalgib
riigieelarve taitmist (RES § 75), samas on Rahandusministeeriumi Gigused ja kohustused riigieelarve
taitmise  jalgimisel on muutunud ebaselgeks.  Finantskontrollisiisteem on asutuse
sisekontrollisiisteemi osa (RES § 76 Ig 1) ja selle rakendamise ning tulemuslikkuse eest vastutab
riigiasutuse juht (RES § 76 Ig 2). Rahandusministeeriumi roll riigiasutuste sisekontrolli ja siseaudiitori
kutsetegevuse korraldamisel on reguleeritud Vabariigi Valitsuse seadusega®' (VVS § 923).
Rahandusministeeriumi roll sisekontrolli juhtimisel ja siseauditi korraldamisel vajab kaasajastamist,
kuna see praktikas ei toimi, nt tdidesaatva riigivoimu asutuste sisekontrollisiisteemi rakendamise
analtisi (VVS § 923 Ig 1 p 2 ndue) pole tehtud alates 2016. aastast ja keskse analiilisi koostamise
aluseks olev aruanne (VVS § 922 Ig 4 ndue) on kehtestatud vormile vaatamata viga erineva sisu ja
andmekvaliteediga. Jarelevalve on reguleeritud, kuid vajab tlevaatamist.

Kokkuvote probleemidest
Viimaste seaduse muudatuste ning reformide tulemusena on tekkinud mitmed tehnilised ja
metoodilised kiisimused ja valjakutsed, mis on seotud:

e strateegilise juhtimisega, seatud eesmarkide ja rollide taitmisega;

e aastase riigieelarve lilesehitusega, eelarvestamise metoodikaga ja eelarveprotsessiga, sh eriti

seireprotsessiga;
e Riigikogu otsustusvdimaluse ja eelarve labipaistvusega;
e erinevate tasandite digusaktide ja nende alusel esitatavate juhistega.

31 vabariigi Valitsuse seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/118062021011?leiaKehtiv
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2. Sihtrithm

Sihtriihm, keda VTKga hdlmatud probleemid peamiselt mdéjutavad, on riigieelarvelised asutused,
ministeeriumid, pdhiseaduslikud institutsioonid (edaspidi riigiasutused?), Vabariigi Valitsus ja
Riigikogu. 31. detsembri 2021 seisuga on Eestis 162 riigieelarvelist asutust, 11 ministeeriumit ja viis
pohiseaduslikku institutsiooni. VTKs esitatud probleemistik puudutab eeskatt
Rahandusministeeriumit, kelle pShitilesanne on mh riigi eelarvepoliitika kavandamine ja elluviimine.
Oigusnormide muudatuste abil on Rahandusministeeriumil v8imalik oma pd&hililesannete taitmist
téhustada.

Lisaks eeltoodule kuuluvad sihtriihma ka kohalikud omavalitsused (79 tk), kelle rahastamine on seotud
riigieelarve regulatsiooniga.

Labipaistvam riigieelarve ja avalikkusele suunatud riigieelarve kokkuvéte (citizens budget) puudutab
Uhiskonda laiemalt.

3. Eesmark ja saavutatava olukorra kirjeldus

Eesmark: riigieelarve planeerimise, tditmise, aruandluse ja hindamise pdhimstted, protsess ja
rollijaotus vdimaldavad osapooltel Ulesandeid ellu viia arusaadava ja ldbipaistva eelarve kaudu.
Alameesmargid on:

a) Strateegilise planeerimise raamistik on terviklik, kirjeldatud on strateegiadokumentide rollid
ja seosed. Aruandlus vdimaldab eelarveprotsessis kasutada rohkem tulemusinfot ning
riigieelarve planeerimisel |dhtuda strateegilistest eesmarkidest.

b) Riigi finantsjuhtimise sisteem on terviklik ja kvaliteetne. Sisteem on terviklik, kui
planeerimine, aruandlus ja kontroll on juhitud. Kvaliteetne finantsjuhtimine on mdddetav
rahvusvaheliselt tunnustatud kriteeriumide jargi. Riigieelarve planeerimine on ladusalt
korraldatud, p&himdotted ja vastutus on kokku lepitud, osapooltele teada ning riigieelarves on
leitud tasakaal otsustuspadevuse ja paindlikkuse vahel.

c) Riigieelarve taitmine ja selle kontrollislisteem on kirjeldatud ja reguleeritud terviklikult.
Rahavood ja finantsriskid on juhitud voimalikult saastlikult.

Koos riigieelarve seaduse muutmisega vaadatakse lle rakendusaktid ja juhised, mh eesmargil, et
igaliks neist reguleeriks vajalikul tasemel vajalikku osa protsessist, need ei dubleeriks {iksteist, samas
oleksid kdik osad kaetud.

32 yTK-s sisaldab maiste ,Riigiasutus“ ministeeriume ja nende hallatavaid asutusi (RES § 2 Ig 2 p 1) koos p&hiseaduslike
institutsioonide ja nende haldusala asutustega (RES § 2 Ig 2 p 2). VTK-s on Vabariigi Valitsus ja Riigikogu eristatud seetottu,
et tdpsustada muudatuse moju sihtrihmi (vt ptk 11).
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Hetkeolukord, uuringud, analiiusid

4. Kehtiv 6igus, seotud strateegiad ja arengukavad
Pdhiseaduses (PS § 117) ndutud riigieelarve koostamise ja vastuvotmise korra seadus (RES ehk
praeguse nimetusega ,Riigieelarve seadus”) on n-6 konstitutsiooniline seadus, mis tuleb vastu votta
Riigikogu koosseisu hadlteenamusega (PS § 104 p 11).

Praegu kehtiv riigieelarve seadus véeti vastu 19.02.2014, seadus joustus 23.03.2014 (osaliselt
01.01.2015 ja 01.01.2017). Riigieelarve seaduse uksikuid paragrahve muudeti koroonapandeemia
eriolukorra tottu (2020), eelarve detailsuse suurendamiseks (2021) ja seoses riigikaitse seaduse
muutmisega (2022).

VTKs kasitlevate probleemide seisukohast olulised muudatused olid tekkepohisele eelarvele Gleminek
(osa RESi 2014. a muudatusest, joustus 2017) ja tegevuspdhisele eelarvele lGleminek (2017, jéustus
2020). Kummalgi korral ei koostatud seaduse muutmiseks VTKd. Anallisides viidatud
seadusemuudatuste seletuskirjadele vdib 6elda, et koik esialgselt kavandatud muudatused siiski
seadusesse ei joudnud v6i muudeti seaduse eelndud lugemiste kaigus selliselt, et kavandatud tervikut
ei ole voimalik efektiivselt rakendada.

Eelarvestrateegia ja riigieelarve koostamise tingimused ja korra kehtestab Vabariigi Valitsus (RES §
33 Ig 5) mairusega®, mis seaduse varasemate redaktsioonide jargi oli rahandusministri kehtestatav
maarus.

Eelarveklassifikaator (RES § 29 Ig 1) sisaldab vahendite detailset liigendust ning eelarvestamisel,
finantsjuhtimises ja strateegilises planeerimises kasutatavaid arvestuspShimotteid.
Eelarveklassifikaatori kehtestab Rahandusminister mairusega.

Valdkonna arengukava ja programmi koostamise korra kehtestab Vabariigi Valitsus (RES § 20 Ig 5)
maarusega®®.

Vabariigi Valitsuse reservi vahendite eraldamise ja kasutamise korra kehtestab Vabariigi Valitsus
maarusega (RES § 58 Ig 4)3°.

Omandireformi reservfondist vahendite eraldamise ja kasutamise korra kehtestab Vabariigi Valitsus
(Erastamist laekuva raha kasutamise seaduse § 7 Ig 4)*".

Riigi rahavoo juhtimise ja stabiliseerimisreservi haldamise pohimotted kehtestab Vabariigi Valitsus
(RES&§661g5,§701g5ja§72l1g4).

Eesti pikaajaline strateegia ,Eesti 2035“%® seab riigivalitsemise pikaajaliseks sihiks: Eesti on
uuendusmeelne, usaldusvaarne ja inimesekeskne riik. Riigi rahanduse kestlikkuse eesmark on seatud
tulemusvaldkonnas “t6hus riik”, selleks et riigivalitsemine oleks tdhus ja elanikkonna vajadustega
arvestav. 2022-2025. aasta Riigi rahanduse programmis on kaardistatud tegevuseesmark kvaliteetse
finantsjuhtimise tagamiseks valja tootada tulemusaruandluse- ja hindamise slisteem, mis koondab
endas senise eelarve kulude seire, valdkonna arengukavade tulemusaruandluse, Eesti 2035 pikaajalise
strateegia aruandluse, t6hustamiskavad, riigi majandusaasta koondaruande ja pikaajalise mdjude
hindamise.

33 vabariigi Valitsuse 19.12.2019 mé&érus nr 112 ,Riigi eelarvestrateegia, riigieelarve eelndu ja t8hustamiskava koostamise ning riigieelarve
vahendite Glekandmise tingimused ja kord ning riigieelarve seadusest tulenevate aruannete esitamise kord”

34 Rahandusministri 27.12.2021 mé&arus nr 50 ,Eelarveklassifikaator”

35 Vabariigi Valitsuse 19.12.2019 méaarus nr 117 ,Valdkonna arengukava ja programmi koostamise, elluviimise, aruandluse, hindamise ja
muutmise kord”

36 VVabariigi Valitsuse 31.07.2014 mé&arus nr 123 , Vabariigi Valitsuse reservist vahendite eraldamise ja eraldatud vahendite kasutamise kord“
37 Vabariigi Valitsuse 27.08.1996 maarus nr 221 ,Vabariigi Valitsuse omandireformi reservfondist raha eraldamise ja kasutamise korra
kinnitamine”

38 Riigikogu 12.05.2021 otsus Riigi pikaajalise arengustrateegia , Eesti 2035“ heakskiitmine
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5. Tehtud uuringud
Riigieelarve seaduse muutmise VTK koostamiseks kaardistas, anallilisis ja hindas
Rahandusministeerium riigi finantsjuhtimise hetkeolukorda.

Esimeses etapis (detsember 2021 - veebruar 2022) tootas Rahandusministeerium |abi
ministeeriumide valitsemisaladelt ja pd&hiseaduslikelt institutsioonidelt viimase kuue aasta
eelarveprotsessile kogutud tagasiside. Samuti analtisiti Riigikontrolli 2019. aasta, 2020. aasta, 2021.
aasta raamatupidamise aastaaruande digsuse ja tehingute seaduslikkuse aruandes esitatud markusi ja
ettepanekuid, mis viitasid eelarve labipaistmatusele, metoodika puudulikkusele ja muudele eelarvega
seotud probleemidele. Analiiusiti ka Riigikontrolli*®, Qiguskantsleri Kantselei*® IMFi** publikatsioone,
milles viidati mh, et eelarve seire ei ole piisavalt sisukas, anallititiline ega operatiivne, pohiseaduslike
institutsioonide eelarveautonoomia ei ole tagatud ning suurte investeeringuprojektide hindamised ei
ole standardiseeritud ja projektide kogukulud ei ole eelarvedokumentides avaldatud.

Teises etapis (marts—aprill 2022) kaardistati esimese etapi tulemuste alusel koos ministeeriumide ja
pohiseaduslike institutsioonidega riigi finantsjuhtimise hetkeolukorda. Kaardistamise eesmark oli
tuua valja olemasoleva sisteemi probleemkohad (nérkused), et nende pdhjal koondada probleemid
VTKsse ja kavandada vajalikke arendustegevusi. Samaaegselt vaadeldi ka olemasoleva siisteemi
tugevusi, et teada, millises osas on senised arengud olnud piisavad ning millele saaks edasistes
tegevustes tugineda.

Nii norkusi kui tugevusi anallisiti viies osas: eelarve arvestusprintsiibid ja eelarve usaldusvaarsus;
kesk-pika perioodi planeerimine, eelarveprotsessi ja eelarve labipaistvus; varade ja kohustuste
juhtimine; finantsaruandlus ja hanked; eelarve taditmise kontroll ja viline audit. Antud jaotus ldhtus
finantsjuhtimise terviktsuklist, praktikas véljakujunenud ja omavahel seotud protsessidest ning
osaliselt PEFA metoodikast (loe PEFAst kolmanda etapi juures).

Kaardistuse kokkuvote

Eelarve arvestusprintsiipide ja eelarve usaldusvdarsuse hindamisel peeti mh tugevusteks seda, et
jargitakse rahvusvahelisi standardeid (ESA, COFOG, IPSAS), eelarve ja selle tiditmise andmed on
klassifitseeritavad nii majandusliku sisu (kulud, investeeringud), tegevuspdhiste planeerimistasandite
(tulemusvaldkonnad, programmid) kui ka COFOGi (lildine valitsussektor, riigikaitse, avalik kord,
majandus, keskkonnakaitse, tervishoid jne) IGikes.

Norkuseks hinnati mh eelarve arusaadavust ja ldbipaistmatust Riigikogu jaoks, eelarve (ilesehitust,
eelarvestamise arvestusprintsiibi ebaselgust.

Kesk-pika perioodi planeerimise, eelarveprotsessi ja eelarve labipaistvuse hindamisel peeti mh
tugevusteks riigi suutlikkust valja tootada ja kasutada usaldusvdarseid makromajanduslikke- ja
eelarveprognoose, eelarve menetlemisega seotud dokumentide avalikustamist ning riigieelarve
teenuste info kasutamist riigivalitsemise arengute planeerimisel.

Norkuseks hinnati mh rollide, otsustustasandite ja vastutuse selgusetust, eelarveprotsessis
lisataotluste ja maksimaalsete vahenditega seonduvat, riigi eelarvestrateegia rulluvat planeerimist,
planeerimisel vahesel maaral [ahtumist moddetavatest eesmarkidest ja senistest tulemustest.

Varade ja kohustuste juhtimise hindamisel peeti mh tugevusteks hoonestatud kinnisvaratehingute
korralduse keskset ja koordineeritud juhtimist ning keskvalitsuse rahavoogude keskset juhtimist.

39 Jlevaade rahandusprognoosi ja seirega seotud riskidest riigi eelarvepoliitikas, Riigikontroll, 2020
40 Biguskantsleri 13.05.2021 kiri ,,Otsustusdigus eelarve iile”
41 IMFi raport "Eesti eelarve ldbipaistvuse hindamise jareltegevused”, 2021
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Norkuseks hinnati mh aastase riigieelarve juures pikaajaliste kohustuste prognoosi puudumist,
investeeringute ja riigihangete kavandamise ndrka seost riigieelarve planeerimisega.

Finantsaruandluse ja hangete hindamisel peeti mh tugevusteks valisvahendite aruandluse tGhildamist
Ulejaanud eelarveliste vahendite aruandlusega, riigihangete registri olemasolu labipaistvuse tagamisel,
riigi raamatupidamisstisteemi SAP ja riigihangete registri (RHR) Ghildamise projekti kdivitumist, riigi
raamatupidamise stisteemi toimimist.

Norkuseks hinnati mh tulemusinfo ja eelarve tditmise vahest kasutamist ning seirega seotud
protsesside ndrka juhtimist ja korraldamist, sellega seotud digusnormide puudulikkust.

Eelarve tditmise kontrolli ja vilise auditi hindamisel peeti mh tugevusteks riigikontrolli auditi-
tegevuste labiviimise korraldust.

Kolmandas etapis (mai—juuni 2022) hindasid Rahandusministeeriumi osakonnad ja Riigi Tugiteenuste
Keskus riigi finantsjuhtimise vastavust rahvusvahelise avaliku sektori finantsjuhtimise
kvaliteedikriteeriumitele Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA). Eesmark oli
tunnetuslikele tugevustele-ndrkustele lisada mdddetavad hinnangud. PEFA algatasid 2001. aastal
Euroopa Komisjon, Rahvusvaheline Valuutafond, Maailmapank ning Prantsusmaa, Norra, Sveitsi ja
Uhendkuningriigi valitsused. 2019. aastal said programmi uuteks partneriteks Slovakkia Vabariigi ja
Luksemburgi Suurhertsogiriigi rahandusministeerium. PEFA loob raamistiku avaliku sektori
finantsjuhtimise tugevate ja norkade kiilgede hindamiseks ja nende kohta aruandmiseks, kasutades
tulemuslikkuse mootmiseks kvantitatiivseid naitajaid. Alates 2001. aastast on PEFA-st saanud riigi
rahanduse juhtimise tunnustatud standard, hinnanguid antakse seitsme samba ehk kategooria kaupa.

Hinnangu kokkuvote

Kdige positiivsema hinde sai makromajanduslik ja fiskaalne prognoosimine, fiskaalstrateegia, eelarve
koostamise protsess, palgaarvestuse kontrollimehhanism, hangete protsessid, keskvalitsuse
finantsandmete ja aastaaruannete avalikustamine. Hea hinde sai tulude ja kulude taitmise erinevus
vorreldes esialgse eelarvega, avalikkuse juurdepadas fiskaalinfole, investeerimisettepanekute
juhtimine. Parandamist vajavaks hinnati aasta-sisene eelarve taitmise aruandlus, eelarve seaduslik
kontrollimehhanism, KOVide iga-aastase rahastuse teabe Oigeaegsus, reservidest tehtud eraldiste
arvestus. Konkreetsed tulemused kategooriate ja hindamiskriteeriumide kaupa on esitatud VTK lisas.

Hinnangu tulemuste kokkuvote kategooriate kaupa

I. Eelarve usaldusvaarsus
Hinnatakse riigieelarve planeerimise ja taitmise erinevust ehk moddetakse, kuivord tegelik tulude ja
kulude tditmine vastavad esialgsele kinnitatud eelarvele.

. hinde said kulude tapsus koondeelarves ja reservide arvelt tegelike kulude tegemise
osakaal vorreldes esialgse eelarvega.
° hinde said kulude eelarvestamise tapsus programmide Idikes, tulude eelarvestamise tapsus

koondeelarves ja tululiikide 16ikes.

Parandamist vajav. Kdige madalama hindega hinnati kulude eelarve majandusliku sisu detailsust.
PEFA kriteeriumid ndevad ette, et hindamisel tuleb kasutada Government Finance Statistics (GFS)
klassifikatsiooni teist taset (2 numbrit) vdi sarnast jaotust. Viidatud klassifikaatori teine tase
klassifitseerib nt personalikulud, majanduskulud, sotsiaaltoetused, intressid, antud garantiid jms.
Nimetatud andmed on andmebaasidest leitavad, riigieelarve tditmise aruanne esitatakse
riigieelarvega samas detailsuses.
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Il. Eelarve ladbipaistvus

Hinnatakse, kas eelarve ja raamatupidamise klassifikatsioon on kooskdlas rahvusvaheliste

standarditega, kas eelarve dokumendid on k&ikehdlmavad (sisaldavad k&iki valitsussektori tulusid ja

kulusid ja siirdeid omavalitsustele), pohjalikud, jarjepidevad ja kasutajatele juurdepaasetavad. Samuti
hinnatakse teenuste tulemusinfo avalikustamist.

° hinde said keskvalitsuse finantsandmete avalikustamine riigi finantsaruannetes,
tegevuspohiste andmete planeerimise ja taitmise andmete avalikustamine ja KOVidele tehtavate
Ulekannete stisteemi ldbipaistvus.

. hinde said eelarvematerjalide ja fiskaalinfo avalikustamine ja eelarvedokumentides esitatav
info.

e Parandamist vajavad avalike teenuste toimivuse hindamine, eelarveklassifikaatorite kasutamine ja
KOVide I6plike rahastamisotsuste avalikustamise ajastus.

lll. Varade ja kohustuste juhtimine

Hinnatakse, kas varade ja kohustuste juhtimine on téhus, sh kas on tagatud avaliku sektori

investeeringute hinna ja kvaliteedi suhe, kas varad on kajastatud ja juhitud, fiskaalriskid tuvastatud

ning volad ja garantiid on vastutustundlikult planeeritud, kinnitatud ja jarelevalve all.

° hinde said finantsvarade juhtimine, avalik-Giguslike ettevotete ja KOVide auditeeritud
aastaaruannete avalikustamise tdahtaegsus, volakohustuste ja garantiide andmise regulatsioon,
sellest kinnipidamine ja aruandlus nende kohta, ning investeerimisprojektide analiiis
eelarvedokumentides.

° said investeerimisettepanekute anallilisimine ja prioriseerimise protseduuri standardid
ja avalikustamine.

e Parandamist vajavad finantsaruannetes tingimuslike kohustuste hindamine ning valitsussektori
kesk-pikas volaprognoosis keskvalitsuse andmete esitamine ning avaliku sektori vélakohustuste
avalikustamine valitsussektori tasandite kohta.

IV. Poliitika-pohine fiskaalstrateegia ja eelarvestamine

Hinnatakse, kas eelarvestrateegia ja eelarve koostamisel voetakse arvesse valitsuse fiskaalpoliitikat,

strateegilisi plaane ning makromajanduslikke ja eelarveprognoose.

° hinde said makromajandusliku ja fiskaalprognoosi elemendid (prognooside
kasutamine eelarve koostamisel, esitamine séltumatule organisatsioonile, seadusandjale ja
avalikkusele), eelarve koostamise protsess (ajakava, Gigeaegne esitamine seadusandjale), eelarve
kinnitamise Gigeaegsus ja eelarve muudatuste tegemise reeglid.

. hinde sai fiskaalriskide ja pdhjenduste esitamine aastaaruandes seadusandjale.

e Parandamist vajavad kuluprognooside erinevuse selgitus eelmise ja kehtiva kesk-pika eelarve
perioodi vahel, eelarve koondtasandi lGlemmadrade kinnitamise tahtaeg, seadusandja poolne
eelarve kontroll (selle ulatus ja protseduurid).

V. Prognoositavus ja eelarve taitmise kontroll

Hinnatakse, kas eelarvet rakendatakse téhusate standardite, protsesside ja sisekontrollide siisteemi

raames, mis tagab ressursside hankimise ja eesmargipdrase kasutamise.

. hinde said riigitulude lle arvestuse pidamine, tulude kandmine riigikassasse ja
arvelduskontode konsolideerimine, palgaarvestuse kontrollimehhanism, kuluprotseduuride
kontroll, siseauditi protseduurid ning hangetega seotud protseduurid.

° tulemust selles kategoorias ei esinenud.

e Parandamist vajavad tuluandmete kogumine kdikidelt keskvalitsuse juriidilistelt isikutelt, igakuine
rahavoogude prognoos ja rahavoo kohustuste selgumine vahemalt kuus kuud ette, eelarve
aastasisese korrigeerimise protseduur ja selle labipaistvus ning kvartaalsete kuluvdlgnevuse
aruannete avalikustamine.
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Hindamata on tulude administreerimine

VI. Raamatupidamine ja aruandlus
Hinnatakse, kas raamatupidamiseks sailitatakse tdpsed ja usaldusvdarsed andmed ning teavet
toodetakse ja levitatakse otsustus-, juhtimis- ja aruandlusvajaduste rahuldamiseks sobival ajal.

° tulemuse sai finantsandmete kaitlemine, finantsandmete terviklikkus (protsessid,
ettemaksed) ja iga-aastaste finantsaruannete taielikkus.
. tulemust selles kategoorias ei esinenud.

e Parandamist vajab eelarve tditmise aruandlus (andmete ulatus ja vorreldavus eelnevate
perioodide vahel, koostamise sagedus vahemalt kord kuus ja eelarve taitmise anallilis kord
poolaastas).

VII. Valine kontroll ja audit

Hinnatakse, kas riigi rahandust vaadatakse séltumatult {le ja kas kontrollitakse, kuidas taitevvdim on
parendussoovitusi ellu viinud.

Hindamata on mdlemad kategooriad, st vélisauditi korraldus ja seadusandlik kontroll auditi
aruannetele

6. Kaasatud osapooled

VTK aluseks olnud probleemistiku koostas Rahandusministeerium (fiskaalpoliitika, eelarvearenduste,
riigieelarve, riigikassa, riigihalduse ja avaliku teenistuse, riigihangete ja riigiabi, maksu- ja tollipoliitika,
kohalike omavalitsuste finantsjuhtimise, finantskontrolli, personali- ja Gigusosakond) ning Riigi
Tugiteenuste Keskus. Probleemistikku ja kogutud finantsjuhtimise tugevuste-nérkuste kokkuvotet
tutvustati ministeeriumi valitsemisaladele, pdhiseaduslikele institutsioonidele ja Riigikantseleile 7.
aprillil ning dokumendid olid tdiendamiseks avatud 11. aprillist 5. maini. Saadud tagasiside alusel
tdiendas Rahandusministeerium probleemistikku ja lisas peamised lahendussuunad. Taiendatud
dokumenti tutvustati ministeeriumi valitsemisaladele 26. mail ja dokument oli uuesti tdiendamiseks
avatud 14. juunist 11. juulini.

Probleemistikku ja VTK eesmarki tutvustati mais-juunis Riigikontrollile, Qiguskantsleri Kantseleile,
Eelarvendukogule ning Riigikogu Reformierakonna ja Sotsiaaldemokraatliku Erakonna fraktsioonidele.
Kohtumised Riigikogu teiste fraktsioonidega liikkusid stigisesse.

VTKs vdljatoodud probleemide lahendamiseks on kavas moodustada té6riihmad ning lisaks
ametkondlikule esindatusele leida valised eksperdid ja kaasata (likoole. Esialgsed kokkulepped
edasiseks koostédks on Tallinna Tehnikaiilikooli ja Tartu Ulikooliga. Laiem avalikkuse kaasamine, sh
Eesti Linnade ja Valdade Liidu kaasamine toimub VTK menetluse, samuti VTK alusel loodavate diguslike
normide menetluse kaigus.
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Probleemi voimalikud mitteregulatiivsed lahendused

7. Kaalutud voimalikud mitteregulatiivsed lahendused

Avalikkuse teavitamine Uksnes avalikkuse teavitamisega ei lahenda VTKs kirjeldatud
probleeme
Rahastuse suurendamine Uksnes rahastuse suurendamisega ei lahenda VTKs

kirjeldatud probleeme

Olemasoleva olukorra sailitamine tdhendaks praeguste
probleemide edasilliikkamist, vimalik et ka nende
slivenemist

Olemasoleva olukorra sailitamine

Kehtiva diguse parem rakendamine | Osa probleeme on v8imalik lahendada kehtiva diguse
parema rakendamisega

Teatud probleeme on vdimalik lahendada voi leevendada

Muu .. .. .
muude administratiivsete meetoditega

7.1 Kaalutud voimalike mitteregulatiivsete lahenduste vordlev analiiiis

Probleeme ei ole vGimalik lahendada ainult avalikkuse teavitamise ja rahastuse suurendamisega,
olemasolev Giguslik reeglistik vajab tapsustamist ja teatud juhtudel ka tdiendamist. Naiteks riigieelarve
seletuskirja veelgi detailsemaks viimine (koos lisadega praegu 500 lk) vGib anda avalikkusele rohkem
informatsiooni, samas ei lahenda see Riigikogu probleemi riigieelarve eelndusse muudatuste
tegemisel. Kill on VTKs alaprobleemina valja toodud avalikkusele suunatud eelarve (kokkuvéte
eelarvest ehk citizens budget) voimalik lahendada mitteregulatiivselt. Selline kokkuvGte ei nduaks
rahalist kulu, kuid vajab p&hjalikumat eelt6dd, sh kliendivajaduste uuringut ning dokumendidisaini, et
Ulesehitus vastaks ootustele ja oleks edaspidi jarjepidev.

Olemasoleva olukorra sdilitamine tihendaks dokumendis kirjeldatud probleemide lahendamise
edasilikkamist v&i ka nende suurenemist/siivenemist. Juhul kui pdhim&ttelistes kiisimustes ei ole
vOimalik digusnormidele tugineda, tekivad erinevad télgendused ja kasitlused. Erisused ja erandid
raskendavad Uhtse metoodika kirjeldamist ja t6husa IT-slisteemi Glesehitamist.

Kehtiva oOiguse parem rakendamine on vdimalik osade finantskontrollisiisteemiga seotud
probleemide lahendamisel, kuid eelnevalt on vaja pdhjalikult analtisida, miks praegune regulatsioon
ei toimi. 2020. aastast kehtima hakanud riigieelarve seadust on muudetud 2021. ja 2022. aastal, kuid
Uksikute satete muutmisega ei ole peamised probleemid tervikuna lahendatavad.

Muu — tdpsemate ja tdiendatud juhiste ning IT lahenduste toel on véimalik muuta kogu eelarvetsiikli
protsessi t6husamaks ja leida véimalusi ressursimahukuse vahendamiseks. Selliseid probleeme, mida
on vOimalik teisiti lahendada, ei ole VTKs kirjeldatud.

7.2 Jareldus mitteregulatiivsete lahenduste kohta
Probleemid on vahemalt osaliselt vaja lahendada regulatiivselt, kuivord kehtiv diguskord ei anna
koikide nliansside korral juhindumiseks selget reeglistikku.
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Probleemi voimalikud regulatiivsed lahendused

8. Vlisriigid, mille regulatiivseid valikuid probleemi lahendamiseks on analiiiisitud v6i on kavas
seaduseelnou koostamisel analiiiisida
Pohjusel, et suur osa riigieelarve ebaselgusest on tingitud Ulesehitusest, tutvuti VTK koostamisel
Soome, Lati ja Hollandi riigieelarve Ulesehituse ja esitlusviisiga. Naiteks maaratakse Soome riigieelarves
mh mitmeaastase kasutustdhtajaga vahendid, Lati riigieelarve koosneb mitmest lisast, Holland kasutab
tegevuspohise ja administratiivse jaotuse kombineeritud slisteemi.

KOVide rahastamise vGimalikuks sidumiseks tegevuspdhise riigieelarvega on kavas uurida Soome
kogemust, kus kasutatakse KOV pdhiteenuste finantseerimise programmi.

Loplike, digusnorme muutvate lahendusettepanekute kaalumisel oleks maistlik taiendavalt analllsida
teiste riikide eelarveid, sh Eesti diguse eeskujuks oleva Saksamaa riigieelarve digust.

9. Regulatiivsete véimaluste kirjeldus
Probleemide lahendamiseks on vaja tdiendada/tapsustada riigieelarve seadust, sh:

1) Selgemalt kirjeldada strateegiline raamistik ning eelarveprotsessis paremini seostada
strateegiline planeerimine ja finantsjuhtimine.

2) Vajadusel tdiendada riigieelarve arvestuspohimotteid, lile vaadata nouded riigieelarve
lilesehitusele ja seletuskirjale.

3) Tapsustada KOVirahastamissiisteemi, selgemalt kehtestada riiklike tilesannete rahastamise
ulatuse madramise pohimotted.

4) Taiendada regulatsiooni ja suurendada pohiseaduslike institutsioonide iseseisvust eelarve
koostamisel.

5) T&psustada Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja ministeeriumide rolle eelarveprotsessis, mh
leida tasakaal otsustuspadevuse ja paindlikkuse vahel.

6) Taiendada eelarve taitmise, finantskontrolli ja finantsriskide juhtimise regulatsiooni.

Kavandatavate muudatuste lilevaade.
9.1 Selgemalt kirjeldada strateegiline raamistik ning eelarveprotsessis paremini seostada
strateegiline planeerimine ja finantsjuhtimine

Punktis 1.1 kirjeldatud probleemide lahendamiseks on eelkdige vaja kokku leppida ja kirjeldada
terviklikult strateegilise juhtimise raamistik, mis arvestab strateegilise planeerimise GldpShimdotteid ja
teoreetilisi aluseid ning kehtestada selge regulatsioon (planeerimine, elluviimine, aruandlus ja
hindamine). Esialgse hinnangu jargi peaks raamistik:

- kirjeldama erinevate strateegiliste tasandite (ja valjundite) omavahelisi seoseid ja nende
planeerimise, rakendamise/muutmise, aruandluse ja hindamise protsesse erinevas ajalises
vaates;

- tdpsustama ootusi riigi strateegilisele planeerimisele, strateegilise planeerimise tasemetele,
arengudokumentidele ja moddikutele, dokumentide ja mdddikute jarjepidevusele,
arengudokumentide ja vastavate moddikute omavahelisele seosele, moddikute kvaliteedile
ning p&hjendatusele;

- tapsustama horisontaalsete strateegiate/tegevuskavade koordineerimist strateegilises
raamistikus ja eelarveprotsessis, sh valisvahendite planeerimise seostatust ja muid labivaid
teemasid;

- kirjeldama riigi eelarvestrateegia ja riigieelarve terviklikkuse ja kdikehdlmavuse pohimdtte
elluviimiseks vajalikud strateegilise- ja finantsjuhtimise terminoloogia ja pohimdisted;
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- terviklikult kirjeldama nii seire ja tulemusaruandluse kui ka tdhustamiskavade koostamise ja
hindamiste slsteemi, k.a selle rakendamist strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise
erinevate tasandite kontekstis.

Raamistiku valmimisel tuleb analiiiisida, millised pdhimotted on vaja satestada seadusega ja millised
rakendusaktidega.

9.2 Vajadusel tdiendada riigieelarve arvestuspohimotteid, lile vaadata noéuded riigieelarve
iilesehitusele ja seletuskirjale

Punktides 1.2.1, 1.2.2, 1.2.5, 1.2.6 ja 1.2.8 kirjeldatud probleemide lahendamiseks:

a) Kehtestada alus riigieelarve arvestusprintsiibile (nt tekkepdhine, osaliselt kassapshise
arvestusega kombineeritud printsiip) ja sellest tulenevalt lahendada nduded tdiendavale infole
(nt rahavoogude eelarve, voetud kohustuste llevaade), eelarve liigenduse muutmise aeg jm
arvestuspShimotetega seotud probleemid.

b) Tadiendada aastase riigieelarve Ulesehituse regulatsiooni arvestades erinevaid
liigendusvajadusi (administratiivne, majanduslik, tegevuspdhine, limiidid jms) ja ndudeid
riigieelarve seletuskirjale. Kaaluda v6imalust KOVide rahastamisel kasutada tegevuspohise
eelarve pohimotet.

c) Kirjeldada omatulude teenimise, eelarvestamise ja kasutamise tldine pohimote.

d) Tapsustada Vabariigi Valitsuse reservi moodustamise ja reservist vahendite eraldamise
pohimotteid.

e) Kujundada investeeringute, pikaajaliste kohustuste ja nendega seotud rahavoogude
prognoosimine, planeerimine ja jalgimine tervikprotsessiks.

f) Kirjeldada ja reguleerida maksimaalsete vahendite metoodika ja terminoloogia.

Probleemide lahendamisel tuleb analiiisida, millised pohimotted on vaja sdtestada seadusega,
rakendusaktidega vGi juhistega.

9.3 Tadpsustada KOVi rahastamissiisteemi, selgemalt kehtestada riiklike lilesannete rahastamise
ulatuse maaramise pohimaotted

Punktis 1.2.3 kirjeldatud probleemide lahendamiseks kehtestada KOVi finantseerimist m&jutavad
pohimotted seadusega (PS § 157) ja detailid tapsustada maarusega. Tasandusfondi jaotuspShimotted
kehtestatakse iga-aastase riigieelarvega ja toetusfondi jaotuspdhimotted Vabariigi Valitsuse maaruses.
Muudatus tahendab, et KOVi tulumaksu osa suuruse muutmine peab vahemalt kolm kuud enne uue
eelarveaasta algust olema Riigikogus vastu voetud.

Kuna riigieelarve seaduse § 47 Ig 1 ja § 48 Ig 3 rakendamine on takerdunud, on otstarbekas muuta

sOnastusi selliselt, et satted oleksid rakendatavad, nt:

- kehtestada pdhimdste, et kdik KOVi finantseerimise slisteemi puudutavad jargmise eelarveaasta
muudatused digusaktides peavad olema vastu véetud hiljemalt kolm kuud enne uue eelarveaasta
algust vélja arvatud kui KOV {leriigilise liiduga on kokku lepitud lihem tahtaeg;

- tasandusfondi jaotamise aluseks véetavad arvnditajad méaaratakse seadusega (nt KOFS) ja
tasandusfondi parameetrite omavahelised vahekorrad maaratakse iga-aastases riigieelarves;

- toetusfondi jaotamise aluseks olevad arvnditajad satestatakse seadusega. Konkreetseid valemeid
seaduses ei satestata, vaid jadvad toetusfondi maarusesse.

Finantseerimise aluseks olevate arvnaitajate satestamine seaduses annab (ihelt poolt selgust KOVile,

mille alusel toetusi jaotatakse ning vahendab vdimalust, et jaotuspdhimdtete suuremad muudatused
oleksid ootamatud.
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Tasandusfondi jaotuspbhimotted kehtestatakse iga-aastase riigieelarvega ja toetusfondi
jaotuspohimdtted vabariigi valitsuse maaruses.

Riikliku tlesande finantseerimise ulatust méjutavad pohimdotted kehtestada seadusega (PS § 157).
KOVi taidetava riikliku tilesande kulude hivitamisel peab seadusest selguma, missugused arvnaitajad
aluseks voetakse. Finantseerimise ulatuse maaramiseks on vaja teada ihiku maksumust. Iga-aastases
riigieelarves ei ole mdistlik iga tlesande puhul Gihiku maksumust kehtestada, sest selle aluseks olevat
Uhe Ghiku ajakulu voidakse jooksvalt muuta.

Riiklike Glesannete rahastamise pdhimd&tete muutmisel tuleb leida paindlik ja sobiv lahendus, mis

vastab Riigikohtu 16.03.2010 lahendile nr 3-4-1-8-09, nt seaduse muudatusega voiks kavandada:

- riigieelarves maaratakse igaks aastaks riikliku ilesande kulude hivitamiseks tihe tunni
maksumusele vastav hiivitise suurus, vottes arvesse t66j6u kulusid, té6koha kulusid,
amortisatsiooni ning muid vajalikke naitajaid;

- Ulesande taditmisega seotud Uhe Uhiku ajakulu maaratakse toetusfondi maarusega;

- kui riigieelarves planeeritud vahenditest ei piisa jaotuspdhimotetele vastavalt ja kehtestatud
hiivitise maaras vahendite jaotamiseks, kaetakse tekkinud vahe jargmisel eelarveaastal.

Riigieelarves on rahvastikuregistritoimingutega seonduvate (ilesannete tditmise korraldamisega
seotud kulude hivitamiseks tapne loetelu koos vastavate summadega. Toimingute loetelu asemel
vOiks riigieelarvega kehtestada perekonnaseisu toimingute kuludele Ghise tunni maksumuse ja eraldi
maksumuse toimetulekutoetuse maaramise jaoks. Uhe {ihiku ajakulu v&iks olla toetusfondi méaaruses.

9.4 Tidiendada regulatsiooni ja suurendada pohiseaduslike institutsioonide iseseisvust eelarve
koostamisel.

Punktis 1.2.4 kirjeldatud probleemi lahendamiseks on vaja juriidilist anallilisi. Pdhiseaduslike
institutsioonide eelarve kujunemine, labirdadkimine, menetlusprotsess jm laiemad kiisimused peaksid
riigieelarve seaduses selgelt reguleeritud olema.

Riigieelarve seaduse 1999. aasta redaktsioonis on oOeldud, et Vabariigi Valitsus ei kehtesta
pohiseaduslikele institutsioonidele tegevuskulude norme ega maarasid (RES §10 Ig 3). 2002. aastal
vOeti see erisus pohiseaduslikele institutsioonidele valja, seadusesse jai alles erisus selle kohta, et
Vabariigi Valitsusel ei ole digust muuta eelarve projekti menetluses ja labirdadkimistes fikseeritud
summasid. Alates 2020. aastast on riigieelarve seaduses pohiseaduslike institutsioonide
eelarvetaotluste protsessi erisus vaid selles, et nende taotletud vahendite mahtude muutmise voi
vahendite véljajatmise korral Vabariigi Valitsuse tehtud muudatusi ja erimeelsusi koos p6hjendustega
esitatakse eelarvestrateegias (RES § 25t 1g 3 p 12).

9.5 Tapsustada Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja ministeeriumide rolle eelarveprotsessis, mh leida
tasakaal otsustuspadevuse ja paindlikkuse vahel

Punktis 1.2.7 kirjeldatud probleemide lahendamiseks on vaja taiendavalt:

- analidsida, millises ulatuses eelarveprotsess kirjeldatakse riigieelarve seaduses ja millises
ulatuses rakendusaktides ning juhistes, sh hinnata tanaste rakendusaktide asjakohasust;

- tootada valja alternatiivsed vdimalused ja saavutada laialdane kokkulepe, milline on tdanases
poliitilises kultuuris Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse roll riigi strateegilises planeerimises ja
millised on vdimalikud hoovad selle tagamiseks nii planeerimise kui aruandluse protsessis;
anallitisida eelarveprotsessis ametkondlikuks kasutamiseks maaratud dokumentide kooskdla
labivate pdhimodtetega;
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- analllsida tekstiparagrahvide kooskdla pohiseadusega, ja seda, millises ulatuses on
asjakohane viia satted riigieelarve seadusesse voi valdkondlikku seadusesse.

Punktis 1.2.7 kirjeldatud probleemide lahendamiseks riigieelarve seaduses:

- tdpsustada eelarveaastal kasutamata jaanud vahendite Ulekandmise pd8himotteid.
Alternatiivseks véimaluseks kirjeldatud probleemilahendamiseks vdiks olla kasutamata jaanud
vahendite planeerimine jooksva aasta eelarvesse (nt eelarve muudatus, lisaeelarve, luuakse
eraldi sate);

- selgemini reguleerida Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja ministri otsustuspdadevus eelarve
muutmise protsessis.

9.6 Tdiendada eelarve tditmise, finantskontrolli ja finantsriskide juhtimise regulatsiooni

Punktis 1.3 kirjeldatud probleemi lahendamiseks on vaja tdiendavaid analiilse, sh:

- analldsida jooksva aasta riigieelarve tditmise prognoosimise protsesse eesmargiga parandada
prognoosi kvaliteeti;

- riigi rahavoogude paremaks juhtimiseks tuleb tohustada nii tulude kui ka kulude prognoosi,
sisse seada kassapOhised prognoosid ja anallilsida, missugust ning missuguse sagedusega
infot on vaja asutustelt koguda rahavoogude kvaliteetseks prognoosimiseks;

- analtdsida  terviklikku  planeerimis- ja  aruandluststklit eesmargiga  kasutada
planeerimisprotsessis voimalikult varskeid eelarve tditmise andmeid;

- tapsustada stabiliseerimisreservi eesmarke ja kasutuselevotu vdimalusi, et tagada selle
kasutamise voimalus ka kriisiga mitteseotud eelarvepuudujaagi finantseerimiseks.
Alternatiivina kaaluda stabiliseerimisreservi liitmist likviidsusreserviga;

- anallisida eelarvereeglite asjakohasust ja piisavust COVID ja Ukraina kriisi kogemuste
valguses;

- analldsida, kas riigieelarve taitmise jalgimise sate (RES § 75) ja sisekontrolli puudutav sdte (RES
§ 76) on eesmarkide tagamiseks piisavad.

10. Regulatiivsete voimaluste pohiseadusega ning Euroopa Liidu ja rahvusvahelise digusega
maaratud raamid
Riigieelarve seaduse muutmisvajadus ei ole seotud Euroopa Liidu Gigusega, kuid muudatused
arvestavad nendega.

Mitmete muutmisettepanekute kaalumisel on vaja hinnata nende puutumust pohiseadusega.
Muutmisettepanek 9.2.3, riigieelarve tekke- ja kassapohine arvestusprintsiip

Riigikogu vOtab iga aasta kohta seadusena vastu riigi kdigi tulude ja kulude eelarve (PS § 115).
Pohiseaduse kommenteeritud véljaandes (2017, Ik 765) mérgitakse, et pohiseaduse sGnastuse jargi on
vOimalik eelarve koostada nii kassa- kui ka tekkepd&hise arvestusprintsiibi alusel. Uues kommenteeritud
valjaandes Oeldakse, et alates 2017. aastast koostatakse Eestis riigieelarvet tekkepdhiselt, mis tagab
parema Uhilduvuse finantsaruandluse ja -statistikaga®? (2020, Ik 823).

Muutmisettepanek 9.2.c, omatulude teenimise, eelarvestamise ja kasutamine

Pohiseaduse jargi satestab riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid ja sundkindlustuse maksed
seadus (PS § 113). Loetelus puuduvad omatulud, kuid selle paragrahvi kohta 6eldakse p&hiseaduse
2020. a kommenteeritud vadljaandes jargmist:
- paragrahvi tuleb tdlgendada vdimalikult laialt, st viidatud paragrahv hdlmab kdiki muid
avalik-Giguslikke makse ja tasusid. (kommentaar nr 9 lk 816)

42 Eesti Vabariigi p&hiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2020 https://pohiseadus.ee/public/PSkomm2020.pdf
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- kuigi riigildivu eesmark on riigi tehtud toimingu kulude hiivitamine, ei pea riigildivu suurus
alati olema ranges vastavuses toimingu kuludega. (kommentaar nr 13 |k 817)

- riiklikuks Idivuks voib olla ka seaduses satestatud muu nimetusega tasu riigi- ja
omavalitsusasutuste poolt osutatavate avalike teenuste voi avaliku asja kasutamise eest.
Riiklike 16ivude hulka kuuluvad naiteks FISis satestatud jarelevalvetasu, mitmetes seadustes
ettenahtud tasud teatud toimingute, elektrooniliste registrite kasutamise, avaliku asja (teed,
sillad, tunnelid) kasutamise eest voi avaliku vimu poolt osutatud teenuste eest, mis ei allu
eradiguslikule regulatsioonile (nt dppemaks riiklikus dppeasutuses). (kommentaar nr 14
Ik 818)

Muutmisettepanek 9.3, KOVi riiklike iilesannete rahastuse aluste tdpsustamine

Koiki kohaliku elu kisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad
seaduste alusel iseseisvalt. Kohalikule omavalitsusele vdib panna kohustusi ainult seaduse alusel vGi
kokkuleppel kohaliku omavalitsusega. Seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike
kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest (PS § 154).

Osa muutmisettepanekust 9.5, liilekantud vahendite lisamine eelarvesse

Pohiseaduses antakse luba teha igal kuul kulutusi kuni Uhe kaheteistkimnendikuni eelmise
eelarveaasta kulutustest juhul, kui Riigikogu ei ole eelarveaasta alguseks riigieelarvet vastu vétnud (PS
§ 118). Riigieelarve seaduses tdpsustatakse, et (iht kaheteistkimnendikku arvestatakse eelmise aasta
riigieelarve jargi (RES § 42 Ig 1), mitte tegelike kulutuste jargi. Sate valistab lilekantud vahendite arvelt
kulutuste tegemise, kuid praegu kehtivad rakendusaktid ei voimalda arvestuse pidamist eelmisest
eelarveaastast Ule kantud vahendite kohta. PGhiseaduse mote oleks paremini tagatud juhul, kui
vajalikud muudatused tehakse jooksva aasta riigieelarves, st selleks tuleks muuta riigieelarve seaduse
§-i43.

Osa muutmisettepanekust 9.5, eelarveotsuste labipaistvus

Eelarve menetlusdokumentide avalikustamise ettepaneku kaalumisel tuleb silmas pidada, et Vabariigi
Valituse istungid on kinnised, kui valitsus ei otsusta teisiti (PS § 96). Vabariigi Valitsuse reglemendi*
jargi tagab Riigikantselei koostd6s ministeeriumidega avalikkuse teavitamise Vabariigi Valitsuse
otsustest ja tegevustest (VVR § 24 I1g 1).

Regulatiivsete voimaluste mojude eelanaliiiis ja moju olulisus

11. Kavandatavad muudatused ja nende mojud

VTKs kasitletud probleemistiku lahendamise eesmark on voimalikult selge ja kvaliteetne riigi finants-
ja strateegiline juhtimine planeerimisest aruandluseni. Selleks on vaja tapsustada seadust ning
rakendusakte.

VTKs vidlja toodud véimalikud regulatiivsed muudatused mdéjutavad eeskatt (ht valdkonda:
riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse korraldust. Seetdttu on md&ju hindamisel kirjeldatud peamise
sihtrihmana riigiasutusi, kohalikke omavalitsusi, Vabariigi Valitsust ja Riigikogu. V&imalikud
muudatused ei mdjuta siiski riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse korraldust, vaid nende asutuste
finants- ja strateegilise juhtimisega seotud protsesse.

Muudatuste tulemusel muutub riigieelarve ja sellega seotud &igussiisteem selgemaks ja
arusaadavamaks ning HONTE mdistes ei kaasne sellega iihiskonna tasandil olulist m&ju. Mdju ulatust

43 Vabariigi Valitsuse 13. jaanuari 2011 maarus nr 10 ,,Vabariigi Valitsuse reglement” (VVR)
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sihtriihma jaoks on VTKs hinnatud oluliseks juhul, kui neljast kriteeriumist (ulatus, avaldumise
sagedus, sihtrihma suurus, ebasoovitavate mojude kaasnemise risk) on liks on saanud hinnangu
»suur” voi vihemalt kaks on saanud hinnangu , keskmine“.

| 11.1 Kavandatav muudatus 9.1 |
Selgemalt kirjeldada strateegiline raamistik ning eelarveprotsessis paremini seostada strateegiline
planeerimine ja finantsjuhtimine

Strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise selge ning labipaistev raamistik vGimaldab siduda
strateegilised sihid ja arengukavade eesmargid, samuti voimaldab kergemini hinnata eelarveliste
vahendite kasutamise tdéhusust nii tulemusaruandluse kui ka tdhustamiskavade elluviimise kaudu.

Kavandataval muudatusel on oluline mdju riigi strateegilisele ja finantsjuhtimisele. See vdimaldab riigi
eelarvestrateegia ja riigieelarve koostamisel keskenduda tulemusvaldkondade ja programmide
eesmarkide saavutamisele ning nende eesmarkide saavutamiseks vajalike teenuste arendamisele ja
planeerimisele. Riigi eelarvestrateegia ja riigieelarve protsess keskendub edaspidi programmidele ning
avaliku sektori teenuste mahtude ja maksumuse planeerimisele.

MGju valdkond: sotsiaalne, sh demograafiline

Muudatusest mojutatud sihtriihm: Eesti elanikkond
M0oju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:

o moju ulatus on keskmine (riigieelarve ja tema koostamise metoodika mdjutab mh kaudselt
tervishoiuteenuste ja hoolekandeteenuste kadttesaadavust ja pakkumist, samuti leibkondade
ja erinevate sotsiaalsete rihmade toimetulekut);

o moju avaldumise sagedus on keskmine (mdju avaldub riigieelarve planeerimisele uue
seaduse rakendumisel, on seejarel plisiva m&juga);

o kaudselt mojutatud sihtrihm on suur (kogu Eesti elanikkond, samuti nt tervishoiu- ja
sotsiaalhoolekande teenuste pakkujad);

o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on vaike (riigieelarve parem planeerimine vahendab
tervishoiu- ja hoolekandeteenuseid mdjutavate riskide ja ootamatute muutuste tGendosust)

Muudatused parandavad strateegiliste eesmarkide saavutamiseks vajalike programmide planeerimist
ning programmide eelarvete tulemuslikumat kasutamist. SeetGttu toetab muudatus ka sotsiaalselt
oluliste valdkondade, sh tervise ja heaolu, aga ka hariduse ja kultuuri valdkondade strateegiliste
eesmarkide saavutamist ning elanike toimetulekut.

M@oju valdkond: majandus
Muudatusest mojutatud sihtriihm: Eesti elanikkond ja ettevotted
M@dju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o mdju ulatus on keskmine (riigieelarve ja tema koostamise metoodika m&jutab
investeerimisotsuseid, samuti ettevotluskeskkonda);
o mdju avaldumise sagedus on keskmine (m&ju avaldub riigieelarve planeerimisele uue
seaduse rakendumisel, on seejarel plisiva méjuga);
o kaudselt méjutatud sihtriihm on suur (riigieelarve ja selle planeerimise tdpsus mojutab Eesti
ettevotteid);
o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on vaike (riigieelarve parem planeerimine vahendab
ettevotluskeskkonda moéjutavate riskide ja ootamatute muutuste téendosust).
Selge ja labipaistev riigi strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise raamistik parandab
investeerimisotsuseid ning sellest tulenevaid majanduslikke otsuseid. Samad pdhimotted, sh stabiilne
ja prognoositav riigi finantsraamistik on oluline ka pikaajalisi investeeringuid toetava
ettevotluskeskkonna hoidmisel ning ettevotete tegevuse toetamisel. Eriti oluline on eelarvepoliitika
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stabiilsus ning ettevotluse arendamist toetavate programmide tohusus vdikeettevétlusele ja
alustavatele ettevotetele.

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
M0Oju sihtriihm: riigiasutused ja kohalikud omavalitsused
M0Oju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o moju ulatus on suur (eelarve koostamine on riigiasutuste ja kohalike omavalitsuste (iks
peamisi Ulesandeid);
o moju avaldumise sagedus on suur (riigieelarve ja riigi eelarvestrateegia protsess on iga-
aastane);
o mojutatud sihtriihma suurus on suur (riigieelarve seadus mojutab kdiki riigiasutusi ja
kohalikke omavalitsusi);
o ebasoovitavate mojude kaasnemise risk on vaike (riigieelarve seaduse muutmise
védljatootamine vahendab oluliselt riigieelarve planeerimise vigu).
Kavandatud muudatus mojutab positiivselt strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise protsessi
riigiasutustes. Strateegilise ja finantsjuhtimise selge ja Uheselt arusaadav raamistik ning tdpne
terminoloogia muudab riigiasutuste strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise tulemuslikumaks ja
vastutusvaldkonnad ja -tasandid selgemaks. Tulemustele suunatud finantsjuhtimise selge,
pohjendatud ja jarjepidev aruandlus vdimaldab jalgida tegevuspdhise riigieelarve eesmarkide
saavutamist ning langetada Oigeaegseid juhtimisotsuseid. Suureneb programmide finantsplaanide ja
eelarvete koostamise tdpsus ning lihtsustub lisataotluste protsess. Vaheneb vajadus eelarve
muudatusteks ja lisaeelarve koostamiseks.

MOju riigieelarve kuludele ja tuludele: otsest moju riigieelarve tuludele ja kuludele ei ole, eelduslikult
kasutatakse riigieelarve vahendeid tulemuslikumalt. Kavandatud muudatuste positiivne maju elanike
majanduslikele otsustele ja ettevotluskeskkonnale véib omada kaudset méju ka riigieelarve tulude
stabiilsusele. Eelndul on seega positiivne maju riigi finantsjuhtimise kestlikkusele keskmises ja pikemas
perspektiivis.

11.2 Kavandatav muudatus 9.2
Vajadusel taiendada riigieelarve arvestuspohimaotteid, iile vaadata néuded riigieelarve lilesehitusele
ja seletuskirjale

Muudatuste mdjud on kirjeldatud osades alajaotuste a—f kaupa.
Kavandatav muudatus 9.2 a. Riigieelarvele arvestusprintsiibi kehtestamine

M@oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus

Muudatustest mojutatud sihtriihm: riigiasutused

M0oju olulisus: juhul, kui kehtivat praktikat ei muudeta ja tapsustatakse digusnorme, siis on muudatuse
moju ebaoluline. Muudatuse mdju on oluline juhul, kui muudetakse praegust praktikat, sest:

o moju ulatus on vaike (puudutab kdiki riigiasutusi, kuid ei puuduta nende kui asutuse

korraldust);

o mdju avaldumise sagedus on viike (ihekordne);

o mdjutatud sihtriihma suurus on suur (puudutab kdiki riigiasutusi);

o ebasoovitavate méjude kaasnemise risk on vaike (tekib ajaline kokkuhoid ja suureneb selgus).
Soltuvalt sellest, millises ulatuses kehtivat praktikat muudetakse, mojutab muudatus eelarve
planeerimisel riigiasutusi ja sellest tulenevalt tehniliste parameetrite muutmist Riigi Tugiteenuste
Keskuses, nt eelarveaasta investeeringute kassapdhise arvestusprintsiibi puhul tuleb:

o riigiasutusel planeerida investeeringute eest tasumise rahavoog koos kaibemaksukuluga;

o Riigi Tugiteenuste Keskusel muuta seoseid eelarve kontoga jm tehnilisi parameetreid.
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Praegust praktikat muutvaks vdib koos arvestusprintsiibi korrastamisega pidada tulemust, kui
piiratakse eelmise eelarveaasta eelarve muutmise aega.
M0oju riigieelarve tuludele ja kuludele: muudatus ei avalda moju eelarve tuludele ja kuludele.

Kavandatav muudatus 9.2 b. Riigieelarve lilesehituse kehtestamine arvestades erinevaid
liigendusvajadusi

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus

Muudatustest mojutatud sihtrithm: riigiasutused, Vabariigi Valitsus, Riigikogu, kohalikud
omavalitsused

MGju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:

O

@)

moju ulatus on vaike (puudutab koiki riigiasutusi ja protseduuriliselt Vabariigi Valitsust ja
Riigikogu, kuid ei puuduta nende kui asutuste/institutsioonide korraldust);

madju avaldumise sagedus on keskmine (sagedasem riigieelarve muutmine toob kaasa
suurema té6koormus eelndude ettevalmistamisel ja menetlemisel);

mdjutatud sihtriihma suurus on suur (puudutab kaiki riigiasutusi ja protseduuriliselt Vabariigi
Valitsust ja Riigikogu);

ebasoovitavate mojude kaasnemise risk on keskmine (protseduurid véivad pikeneda).

Erinevate muudatusettepanekute maoju

1)

2)

3)

4)

Riigieelarves kajastuvad koéik kasutada olevad vahendid. Eelarveandmete jooksva tdpsuse
huvides peaks Riigikogul igal aastal vastu vétma lisaeelarve vOi eelarve muudatuse, mis
sisuliselt korrigeerib esialgset riigieelarvet, st ei lisandu taiendavaid vahendeid. Eelarve
muutmine loob Riigikogu jaoks vGimaluse saada lilevaade tegelikest eelarveaastal kasutada
olevatest vahenditest, kuid vdib suurendada tookoormust, sh ajakulu eelndude
ettevalmistamiseks, menetlemiseks ja vastuvotmiseks riigiasutustes, Vabariigi Valitsuses ja
Riigikogus. Tdiendavat analiilsi vajab ebasoovitava mdjuna véimalik olukord, mille puhul
jaavad tehingud toppama oodates uut seaduslikku alust.

Riigieelarve esitamine erinevate liigenduste kaupa (nt majanduslik, administratiivne,
tegevuspoOhine) suurendab eelarvest arusaamist. Erinevad liigendused on v&imalik esitleda
eelarve lisana, seetdttu on véimalik nende detailsust suurendada. Muudatus ei avalda mdju
tooprotsessile, sest vajalikud andmed selliseks riigieelarve esitamiseks on olemas. Muudatuse
kaalumisel tuleb analllsida eelarve piirmaarade asukohta ja esitlusviisi. Juhul kui muudetakse
koondeelarve esitlusviisi plisiva ja muutuva tegevuse jargi (nt pohitegevus,
investeerimistegevus), siis on voimalik eelarves vilja tuua, kuidas p&hitegevuse tulud katavad
pohitegevuse kulusid, milline on investeerimistegevuse tulem jt olulisi finantsandmeid. Sellise
muudatuse puhul on oluline anallitsida, kas ja kuivord oleksid md&jutatud valitsemisalade
eelarved.

Terminoloogia tdpsustamisega (nt riigieelarvest vahendite eraldamise asemel eelarve
limiitide avamine) muutub seadusest arusaamine selgemaks. Olulist moju ega to6koormuse
kasvu selle muudatuse puhul ei kaasne.

Riigieelarve seletuskirja sidusus. Siduv seletuskiri annaks Riigikogu liikmele ja avalikkusele
kindla teadmise ja selguse, kuidas riigieelarve vahendeid kasutatakse. Siduva seletuskirja puhul
vOib tekkida soov selle detailsuse vahendamiseks, st ka riigieelarve labipaistvus ja riigieelarvest
arusaadavus vOib vadheneda. Siduva seletuskirja kasutuselevdétmine eeldab uute
tooprotsesside valjatootamist ja voib tdhendada téckoormuse kasvu valitsemisalades ja
Rahandusministeeriumis.
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5) KOVi tegevuspohine vaade. KOVi rahastamiseks tegevuspdhiselt tuleb Iluua uus
tulemusvaldkond ja leppida kokku teenuste arendamise méddetavad eesmargid. Eelnevad
pohimottelised kokkulepped tuleb saavutada mh Uleriigilise omavalitsusliiduga. KOVi sisemisi
protseduure ega finantsjuhtimist kavandatav muudatus ei puuduta, sest KOV tasandil ei ole
plaanis rakendada riigieelarvega sarnaseid tegevuspohise eelarvestamise pohimotteid.

M0oju riigieelarve kuludele ja tuludele puudub. Kdige rohkem vaib riigieelarve tulude ja kulude mahtu
mojutada esimene muudatusettepanek, kuid sisuline modju riigieelarvele puudub. Ka praegu
kasutatakse eelmisest eelarveaastast kasutamata jdanud vahendeid jargmisel eelarveaastal.
Kasutamine kajastub riigieelarve taitmise aruandes. Eelarveaastal kasutamata jdanud vahendite kohta

loe punktist 11.5.

Kavandatav muudatus 9.2 c. Omatulude teenimise, eelarvestamise ja kasutamise iildine pohimétete
kirjeldamine

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: riigiasutused
MOju olulisus: Juhul, kui kehtivat Gigusnorme ei muudeta, siis on muudatuse mdju ebaoluline.
Muudatuse mdju on oluline juhul, kui muudetakse kehtivaid digusnorme, sest:
o moju ulatus on keskmine (puudutab k&iki riigiasutusi, kuid eriti ei puuduta nende kui
asutuste korraldust);
o moju avaldumise sagedus on vaike (ihekordne);
mdjutatud sihtrihma suurus on suur (puudutab kdiki riigiasutusi);
o ebasoovitavate mdjude kaasnemise risk on vaike (suureneb selgus).

O

Riigiasutusel tuleb imber vaadata arvestuspShimétted, mille jargi on tulud planeeritud. Asutusel vGib
kaduda huvi (sellises ulatuses) teenuse pakkumiseks. Praegu maaravad asutused ise pakutava teenuse
hinna, muudatuse tulemusena véivad seni kehtinud hinnakujundamise péhimé&tted muutuda.

Omatulude teema kasitluses on oluline hinnata, kuidas need suhestuvad teenustesse, st peab sailima
olukord, kus on vdimalik esitada teenuse maksumus kulude jargi ja lisanduma vdéimalus siduda
omatulud teenustega.

Taiendavalt tuleb omatulude teemale lahenduste otsimisel arvestada nende seost valitsemisala
eelarve lahtetingimustes maksimaalsete vahenditega, st kas maksimaalsed vahendid tahendavad kogu
kasutada olevate vahendite mahtu v&i ainult riigieelarvest saadavate katteallikate arvelt tehtavaid
vadljaminekuid.

MGju riigieelarve tuludele ja kuludele: md&ju on vaike. Tulud majandustegevusest (omatulud)
moodustavad keskmiselt 2% riigi kogutuludest ja muudatuse tulemusel riigieelarve tulud ega kulud
oluliselt ei muutu.

Kavandatav muudatus 9.2 d. Vabariigi Valitsuse reservi moodustamise ja reservi kasutamise
pohimotete tapsustamine

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: Vabariigi Valitsus, riigiasutused
M0oju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o moju ulatus on vdike (puudutab Vabariigi Valitsust ja kdiki riigiasutusi, kuid ei puuduta nende
kui asutuste korraldust);
o mdju avaldumise sagedus on viike (ihekordne);
maojutatud sihtrithma suurus on suur (puudutab Vabariigi Valitsust ja koiki riigiasutusi);
o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on keskmine (suureneb selgus, kuid vdib olla piirav).

o
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Reservide planeerimise ja nende eraldamise korra tdpsustamine parandab reservidega seotud
protseduuri labipaistvust ja selgust. Vabariigi Valitsuse reservi moodustamine kindla protsendi voi
maksimaalse protsendi jargi voimaldab lihetaolist eelarve planeerimist, kuid vdib eriolukordade korral
osutuda piiravaks. Samuti v8ib Vabariigi Valitsusel olla tanase praktikaga vorreldes piiratum vdimalus
rahade eraldamiseks (nt juhul, kui objekti eeldatav valmimisaeg liletab eelarveaastat). Protseduuride
muutmise vOib mdningal maaral suurendada té6koormust ministeeriumi valitsemisalades ja Vabariigi
Valitsuses juhul, kui eraldisi voib otsustada ainult jooksva eelarveaasta kohta ning tegevuse ja vajaliku
rahastuse jatkumisel jargmisel eelarveaastal tuleb sisuliselt sama otsus vastu votta.

M0Oju riigieelarve tuludele ja kuludele: muudatus ei avalda mdju riigieelarve tuludele ja kuludele.

Kavandatav muudatus 9.2 e. Investeeringute, pikaajaliste kohustuste ja nendega seotud
rahavoogude prognoosimise, planeerimise ja jalgimise tervikprotsessi kujundamine

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: riigiasutused, Vabariigi Valitsus, Riigikogu
M0oju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o moju ulatus on vaike (puudutab koiki riigiasutusi ning protsessis ka Vabariigi Valitsust ja
Riigikogu, kuid ei puuduta nende kui asutuste korraldust);
o moju avaldumise sagedus on vaike (ihekordne);
o modjutatud sihtrihma suurus on suur (puudutab koiki riigiasutusi ning protsessis ka Vabariigi
Valitsust ja Riigikogu);
o ebasoovitavate mdjude kaasnemise risk on keskmine (suureneb selgus, kuid vdib suureneda
tookoormus ja vaheneda paindlikkus).

Regulatsiooni selgus on vajalik riigiasutuste igapaevatoimingute jaoks, samuti Riigikogus riigieelarve
Ule otsustamiseks. Tekib llevaade pikaajaliselt voetud kohustuste plaanist, mis véimaldab Riigikogul
aru saada, kui palju planeeritavast eelarvest on juba on kohustustega kaetud. Samuti tekib selgem
Ulevaade tervikuna otsustatud investeeringutest, sh nende hetkeseisust. Muudatusega tagatakse
kindlus, et valitsemisalades ja asutustes on selge ja (ihetaoline llevaade vGetud kohustustest.

Taiendavate andmete lisamine riigieelarvesse vdi eelarvestrateegiasse toob kaasa to6koormuse kasvu
eelkSige riigiasutustes juhul, kui seni ei ole tekkepdhise eelarve koiki osi (kohustused, rahavood)
eelarvestatud.

Juhul kui muutuvad kohustuste vétmise otsustusdigused (minister, Vabariigi Valitsus, Riigikogu), siis
vOib vdaheneda tehingute tegemisel paindlikkus (nt minister ei saa enam vo&tta kohustusi kuni 50%
ministeeriumi valitsemisala vastava eelseisva eelarveaasta rahastamiskava piirmdaraga vahenditest
ning otsused tuleb teha Vabariigi Valitsuses vi Riigikogus).

M0Oju riigieelarve tuludele ja kuludele: muudatus ei avalda mdju riigieelarve tuludele ja kuludele.

Kavandatav muudatus 9.2 f. Maksimaalsete vahendite terminoloogia ja esitamise metoodika
kirjeldamine ja reguleerimine

MGju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtrithm: riigiasutused
MGju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o mdju ulatus on vdike (puudutab koiki riigiasutusi, kuid ei puuduta nende kui asutuste
korraldust);
o mdju avaldumise sagedus on vdike ((ihekordne);
majutatud sihtrihma suurus on suur (puudutab kdiki riigiasutusi);
o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on vaike (suureneb selgus).

o
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MOoju on eelkdige protseduuriline. Paraneb arusaadavus ja selgus eelarveprotsessis tervikuna.

M0oju riigieelarve tuludele ja kuludele: muudatus ei avalda mdju riigieelarve tuludele ja kuludele.

| 11.3 Kavandatav muudatus 9.3 |
Tapsustada KOVi rahastamissiisteemi, selgemalt kehtestada riiklike lilesannete rahastamise ulatuse
madaramise pohimotted

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: kohalikud omavalitsused, ministeeriumid
M0Oju olulisus: muudatuse moju on oluline, sest:

o moju ulatus rahastamisslisteemi muutmisel on keskmine (KOVi jaoks on rahastamisstisteemi
stabiilsus oluline pohimdte, mis tagab iseseisva eelarve pdhiseaduslikkuse garantii tditmise.
Samas on reeglid juba riigieelarve seaduses olemas ning kavandavad muudatused on
tapsustused);

o moju ulatus riiklike Glesannete rahastamise tapsustamisel on vaike (riiklike ilesannete kulude
osakaal on vaga vaike. Plaanitavad muudatused tdpsustavad riigieelarve seaduses juba
kehtestatud reegleid);

o moju avaldumise sagedus molema muudatusettepaneku puhul on viike (reeglina on KOVi
rahastamissiisteemi muudatused KOVidega labi raagitud ja need on piisava ajavaruga ette
teada. KOVi rahastamissiisteemi stabiilsuse lle v&ib vaidlusi tulla aarmuslikus olukorras ning
seadus peab andma raamistiku, kuidas sellist olukorda lahendada KOVi enesekorralduse
Oigust minimaalselt riivates;

o modjutatud sihtrihma suurus mélema muudatusettepaneku puhul on suur (puudutab kaiki
kohalikke omavalitsusi, Rahandusministeeriumi ja ministeeriume, kes tegelevad KOVi
toetusfondi rahade jaotamisega);

o ebasoovitavate mGjude kaasnemise risk on vaike (ainuke risk on liiga detailsed ja jaigad
reeglid seaduses, mis ei vGimalda teatud olukordades teha otstarbekaid otsuseid, nt valitsus
ja KOV liit soovivad rahastamispShimotteid muuta, aga seaduse satted ei véimalda seda
teha).

Muudatus tdhendab, et KOVi tulumaksu osa suuruse muutmine peab olema vahemalt kolm kuud enne
uue eelarveaasta algust Riigikogus vastu voetud. KOVile on mdju positiivne, sest vaheneb vdimalus
rahastamissilisteemi ootamatuteks muudatusteks. KOVi finantseerimise UldpShim&tted riigieelarve
seaduse tasandil ei oma regionaalset md&ju. Regionaalne moju tekib konkreetsete vahendite
eraldamisel.

M@ju riigieelarve tuludele ja kuludele ei ole.

11.4 Kavandatav muudatus 9.4

Tdiendada regulatsiooni ja suurendada pohiseaduslike institutsioonide iseseisvust eelarve
koostamisel

MGju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtrithm: riigiasutused
MGju olulisus: muudatuse mdju on oluline, sest:
o mdju ulatus on vdike (puudutab koiki pShiseaduslikke institutsioone, kuid ei puuduta nende
kui institutsioonide korraldust);
o mdju avaldumise sagedus on viaike (ihekordne);
maojutatud sihtrithma suurus on suur (puudutab kdiki péhiseaduslikke institutsioone);
o ebasoovitavate mdjude kaasnemise risk on viike.

o
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Muudatus voib mdjutada otsustusprotsessi, st kas Vabariigi Valitsus menetleb pohiseaduslike
institutsioonide esitatud lisataotlusi vOi esitab Riigikogule pdhiseaduslike institutsioonide taotletud
eelarvemahud nende (ile otsustamata.

M0Oju riigieelarve kuludele ja tuludele: muudatus ei avalda olulist mdju riigi riigieelarve kuludele. On
voimalik, et edaspidi suurenevad pdéhiseaduslike institutsioonide eelarved varasemast kiiremini voi
erinevalt ministeeriumide valitsemisaladest, kuid nende osakaal riigieelarve kogukuludest on vaike.

| 11.5 Kavandatav muudatus 9.5 |
Tapsustada Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja ministeeriumide rolle eelarveprotsessis, mh leida
tasakaal otsustuspadevuse ja paindlikkuse vahel.

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: Riigikogu, Vabariigi Valitsus, riigiasutused
M0Oju olulisus: muudatuse moju on oluline, sest:
o moju ulatus on vaike (puudutab koiki riigiasutusi ja protseduuriliselt Vabariigi Valitsust ja
Riigikogu, kuid ei puuduta nende kui asutuste/institutsioonide korraldust);
o moju avaldumise sagedus on keskmine (sagedasem riigieelarve muutmine toob kaasa
suurema téokoormus eelndude ettevalmistamisel ja menetlemisel);
o modjutatud sihtrihma suurus on suur (puudutab kdiki riigiasutusi ja protseduuriliselt Vabariigi
Valitsust ja Riigikogu);
o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on keskmine (protseduurid vdivad pikeneda).

Muudatuse moju on eelkdige selguse loomises otsustustasandite vahel (Riigikogu, Vabariigi Valitsus,
minister). Kui muudatuse tulemusena vdheneb ministri paindlikkus eelarvet muuta, siis senisega
vorreldes voib kitseneda vdimalus tegevuste elluviimiseks, ise muudatuste tegemise asemel tuleks
esitada taotlused kas Vabariigi Valitsusele voi Riigikogule ja protseduur pikeneb. Vastupidisel juhul ei
saa Riigikogu eelarvele kaasa radkida. Riigikogu peab saama tdita oma pdhiseadusest tulenevat
Ulesannet, kuid see ei saa olla detailsuses, mis takistaks tegevuste elluviimist.

MOju riigieelarve tuludele ja kuludele: muudatus ei avalda mdju riigieelarve tuludele ja kuludele.

‘ 11.6 Kavandatav muudatus 9.6 ‘
Tdiendada eelarve tditmise, finantskontrolli ja finantsriskide juhtimise regulatsiooni

M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: riigiasutused
MOju olulisus: muudatuse moju on oluline, sest:
o mdoju ulatus on vdike (puudutab koiki riigiasutusi, kuid ei puuduta nende kui asutuste
korraldust);
o moju avaldumise sagedus on keskmine (muudatuse sisseseadmisel suurem tédkorralduslik
muudatus, edaspidi regulaarne);
o mdjutatud sihtriihma suurus on suur (puudutab koiki riigiasutusi);
o ebasoovitavate m&jude kaasnemise risk on keskmine (esialgu voib suureneda t6dkoormus).

Riigieelarve tditmise pidevat jdlgimist (aruandlust) peab toetama infotehnoloogiline lahendus. Praegu
kasutusel olevad slisteemid SAP BO ja SAS VA ehk KAIS vdimaldavad eelarve taitmise kohta saada
Oigeaegseid aruandeid, parandada on vaja protseduure (andmete detailsus, Gigeaegsus jms).
Protseduuride muutmine, sh tditmise andmete igakuine mudeldamine, andmete digsuse kontrolli
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kirendamine vOib muuta asutustes ja ministeeriumides sisemist tookorraldust, tdhtaegu vms.
Muudatus on pigem pdhimdtteline, mis toetab riigieelarve vahendite kasutamise tulemuslikkust.

Prognooside tohustamiseks on vajalik tdiendada valitsussektori asutustelt saadavate prognoosi
sisendandmeid. Rahandusministeerium  kasutab kulude prognoosi sisendiks asutuste
finantsplaane/rahastamiskavasid, mis praegu esitatakse vaid tekkep&hiselt. T6en&oliselt on oluline
tdiendada majandusprognoosi sisendit kassapOhiste prognoosidega, eriti oluline on see
investeeringutega seotud tegelike rahavoogude prognoosimiseks. Juhul kui majandusliku sisu korval
peaksid prognoosid olema ka tegevusplhises vaates oleks muudatus aarmiselt suur. Ka ainult
kassapsOhiste andmete lisamise m&ju on oluline, kuna puudutab paljude asutuste finantsjuhtimist ning
toode planeerimist. Ebasoovitava mdjuna voib esialgu kaasneda muudatusega tingitud t66koormuse
tous.

Stabiliseerimisreservi liitmine likviidsusreserviga lihtsustab reservide kajastamist ja seiret
raamatupidamises ning likviidsete vahendite finantsjuhtimist. Stabiliseerimisreservi summa vGrra saab
riik vdhem laenu votta.

M0oju riigieelarve tuludele ja kuludele: mdju suurust rahalises vaaringus on keeruline hinnata.
Tapsemalt juhitud rahavood, mille tulemusel riik hoiab kokku finantskuludelt voiks tdhendada tdnase
stabiliseerimisreservi suuruse ja turuolukorra juures 0,4 kuni 4 miljonit eurot aastas. Prognoosideks
tdiendavate sisendandmete saamiseks voivad riigiasutused t66koormuse mdéningase kasvu téttu tuua
védlja vajaduse tdiendava rahastamise jarele. Positiivse mGjuna saab tuua tapsemalt juhitud rahavood,
mille tulemusel riik hoiab kokku finantskuludelt.

Analiiiis sisekontrolliga seotud regulatsiooni piisavuse kohta.
M0oju valdkond: riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste korraldus
Muudatustest mojutatud sihtriihm: riigiasutused

M0oju olulisus: soltub sellest, kas ja kuivdrd olemasolevat slisteemi muudetakse. Valjapakutava
finantskontrollisisteemi (kui sisekontrollislisteemi (he osa) ja selle eesmargi ning tulemusliku
rakendamise satte piisavuse anallilisi raames tuleb tdpsemalt hinnata selle avalduvat mdgju
riigiasutuste korraldusele. Eelduslikult on tegemist vordlemisi vdikeste mojudega riigiasutuste
isikkooseisule ja vahetule té6korraldusele.

M@ju riigieelarve tuludele ja kuludele: Eelduslikult on tegemist vGrdlemisi vdikeste otseste mdjudega
riigieelarve pusikuludele, kus peamiseks kulukomponendiks finantskontrollisiisteemi tulemusliku
toimivuse tagamisega seotud ametikohtadega seonduvad kulud. Otsesed mojud riigieelarve tuludele
puuduvad. Kaudseid mojusid riigieelarve tuludele ja kuludele, millised tulenevad riigi
sisekontrollististeemide paremast toimimisest, sh véimalike vigade ja vaarkasutuste valtimisest, ei ole
siinkohal voimalik hinnata, kuid riigirahanduse labipaistvuse ja usaldusvaarsuse seisukohast on need
vaga olulise pdhim0ottelise téahtsusega.

12. Muudatuste koondmaju ettevdtete ja/voi kodanike halduskoormusele
Riigieelarve seaduse vdimalikud muudatused ei puuduta ettevdtete ja/voi kodanikke.
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‘ 13. Muudatuste rakendamisega seotud riigi ja kohaliku omavalitsuse eeldatavad kulud ja tulud ‘
Muudatustega ei kaasne olulisi muudatusi riigi ja kohaliku omavalitsuse kuludes ega tuludes. Tapsem
suurus soltub valitud lahendustest ning muudatusest tingitud kulud ja tulud selgitatakse vialja eelndu
koostamise kaigus.

| 14. Edasine m&jude analiiiis |
Nende muudatuste mojusid, millega soovitakse kehtestada riigieelarve selgem reeglistik,
anallisitakse uuesti peale [0plike lahendusettepanekute kokkuleppimist. Seaduse eelndu
ettevalmistamise kaigus tdpsustatakse vdimaluse korral sihtrihmade suurusi ning muudatuste mdju ja
vajalikkust.

Kavandatav diguslik regulatsioon ja selle valjato6tamise tegevuskava

| 15. valitav lahendus |
Kuna VTK kirjeldab probleeme ja ei sisalda I16plikke lahendusettepanekuid, siis ei ole koostamise kaigus
otsustatud, millises ulatuses on vaja riigieelarve seadust muuta. Eeldatavalt ei nGua muudatuste hulk
uue tervikseaduse valjatootamist.

15.1. Tootatakse vélja uus tervikseadus ei

15.2. Muudatused tehakse senise seaduse jah

struktuuris

15.3 Selgitus eeldatavalt ei ole muudatusi sedavérd palju, et
peaks to6tama valja uue seaduseelndu

‘ 16. Puudutatud ja muudetavad digusaktid ‘
KOVile rahastamismudeli muutmise ja riiklike Glesannete rahastamise aluste muutmisel vdib olla
vajadus muuta KOFSi ning toetusfondi jaotamise aluseks olevate arvnaitajate jaoks teisi valdkondlikke
seadusi, nt pdhikooli- ja glimnaasiumiseadust (PGS), koolieelse lasteasutuse seadust (KELS),
looduskaitse seadust (LKS). Seaduste muutmise téttu voib tekkida vajadus muuta Vabariigi Valitsuse
06.02.2012 maarust nr 16 ,Riigieelarve seaduses kohaliku omavalitsuse Uksustele maaratud
toetusfondi vahendite jaotamise ja kasutamise tingimused ja kord” ja kehtestada madrus
tasandusfondi detailsete pohimdtete kohta.

Muus osas ei ole VTKga kavandatud teiste seaduste muutmist. Véimalikud muudatused teistes
seadustes selguvad |6plike lahendusettepanekute kaigus.

Koos riigieelarve seaduse muutmisega vdib olla vajadus muuta Vabariigi Valitsuse 19.12.2019 maarust
nr 112 ,Riigi eelarvestrateegia, riigieelarve eelndu ja tdhustamiskava koostamise ning riigieelarve
vahendite lGlekandmise tingimused ja kord ning riigieelarve seadusest tulenevate aruannete esitamise
kord“ ja maarust nr 117 ,Valdkonna arengukava ja programmi koostamise, elluviimise, aruandluse,
hindamise ja muutmise kord“ ning rahandusministri 27.12.2021 maarust nr 50 ,,Eelarveklassifikaator”.
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Soltuvalt lahendusettepanekutest voib olla vajadus muuta Vabariigi Valitsuse 31.07.2014 maarust 123
»Vabariigi Valitsuse reservist vahendite eraldamise ja eraldatud vahendite kasutamise kord”.

\ 17. Edasine kaasamisplaan — keda, millal ka kuidas kaasatakse

VTK saadetakse kooskdlastamiseks ministeeriumidele ning arvamuse avaldamiseks Eelarvendukogule,
Eesti Linnade ja Valdade Liidule ja diguskantslerile ning teadmiseks Riigikogule. Seaduse muutmiseks
luuakse tooriihmad, kuhu kaasatakse ministeeriumide esindajad, riigieelarve ja strateegilise juhtimise
eksperdid, esindajad Justiitsministeeriumist, Eelarvendukogust, Eesti Linnade ja Valdade Liidust ning
teised huvitatud osalised.

‘ 18. Pohjaliku maojuanaliiiisi toimumise aeg ‘
Riigieelarve seaduse muutmise mdjusid anallilsitakse veel kord eelndu ettevalmistamise kaigus. Loplik
mdjuanaliis valmib peale seaduse muudatuste kokkuleppimist eeldatavalt aastal 2024.

19. Eeldatav kontseptsiooni (HONTE § 1 Ig 3) valmimise ja kooskdlastamisele saatmise aeg (kui
jargmise sammuna koostatakse kontseptsioon)
Hea &igusloome ja normitehnika eeskirja jargi (HONTE &1 Ig 3) tuleb peale VTK koostamist ja enne
seaduseelndu normide kujundamist koostada Giguslikke valikuid kajastav kontseptsioon juhul, kui
kavandataval seaduseelndul on Eesti Giguskorras pohimdotteline tahendus. Kuivord riigieelarve seaduse
muutmisega ei kavandata Eesti 6iguskorras péhimdtteliste muudatuste tegemist, siis seaduse eelndu
kontseptsiooni ei ole kavas koostata. VTKga kavandatavate muudatustega tdpsustatakse voi
taiendatakse riigieelarve seadust ulatuses, mis on vajalik riigieelarve ja sellega seotud protseduuride
selguseks.

20. Eeldatav eelndu avaliku konsultatsiooni ja kooskélastamise aeg 2024
21. Oigusakti eeldatav jdustumise aeg 2025
22. Vastutavate ametnike nimed ja kontaktandmed Ingrid Niid (611 3095,

ingrid.niid@fin.ee),
Eneken Lipp (611 3190,
eneken.lipp@fin.ee)
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