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Saateks

Niinimetatud tegevuspdhise eelarvestamise reform rakendus Eestis
taies mahus 2020. aastal. Praeguseks on koostatud viis riigieelarvet,
mis naevad esmapilgul valja justkui tegevuspdhised, ja neli lisaeelarvet.
Reformi eesmargina lubas valitsus (Rahandusministeerium), et
riigieelarve kulude taotlemisel ja otsustamisel keskendutakse
tulemustele. Samuti lubati paremat eelarveinfot riigi rahakasutuse
efektiivsuse suurendamiseks ja lihtsamat riigieelarve kulude jalgitavust.
Mis on iseenesest ju kdik mdistlikud sihiseaded. Probleemiks on see, et
neid eesmarke ei ole saavutatud ning mdnel juhul on neist pigem isegi
kaugenetud. Ja on ka kiisitav, kas osa lubatust on lildse kavandatud viisil
saavutatav sellise aja ja pingutuse kuluga, mis vahegi vastaks
vdimalikule kasule voi teadmise vaartusele. Sellest kdigest saab
tapsemalt lugeda aruandest.

Sellele, et raha kasutamise tulemuslikkust vaatamata juba senisele
mahukale aruandlusele sisukalt ei mdéddeta ning kulud ei ole jalgitavad,
on Riigikontroll aastate jooksul jarjepidevalt tahelepanu juhtinud. Lisaks
ka paljud teised - president, diguskantsler, ettevétjad, analiilitikud,
ajakirjanikud ja ka moned teemast tavaparasest rohkem huvituvad
Riigikogu lilkkmed. Selle kriitika vastusena on riigieelarvet seaduse
tasandil taiendatud ning seletuskirja sisukamaks muudetud. Aga
pohiprobleem on jadanud. Eelarvest ja selle seletuskirjast ei ole moistliku
tervikpildina voimalik tuvastada, kellele, kui palju ning mille jaoks raha
eraldatakse. Fragmente on, tervikut mitte.

Mida siis teha? Oluline on mitte takerduda esmajarjekorras vaidlusesse
selle lle, kas riigieelarve peaks olema tegevuspohine voi pigem
klassikaline, kulupohine. Ka see on vajalik arutelu, kuid liiga Uldine
selleks, et tabada praeguse riigieelarve tuumprobleeme. Lisaks on oht,
et arutelu voib muutuda usupdhiseks, religioosseks ja dogmaatiliseks -
kes ja millisesse eelarvestamise viisi usub. Eelarve saab olla iihe, teise
voi kolmanda pohine. Riikide kogemus naitab seda, et erisuguseid
elemente on samaaegselt kasutuses paljude riikide riigieelarvetes.
Naiteks kasitletakse meie naabri Soome riigieelarvet klassikalisena, kuid
kui stiveneda Soome riigieelarve terviklikku dokumentatsiooni, paistab
sealt hoopis rohkem sisulist tegevuspohist lahenemist, kui on Eesti
tegevuspohiseks nimetatud riigieelarves. Kiisimus on ldhenemisviisi
sobivuses, otstarbekuses, rakendamise voimekuses ja oskustes. Kiillap
on mdistlik rakendada konkreetse rahastusobjekti suhtes tegevuspdhist
lahenemist sel juhul, kui selle objekti puhul on tegelikult oskus ja vdime
siduda raha ning tulemust, kui need seosed on loomulikud, mitte
kunstlikult otsitud.

Traditsiooniline lahenemine tuleks valida olukordades, kus
tegevuspohine moodus mdistlikul viisil voimalik ei ole voi seda
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voimekust ja oskust (veel) ei ole - senine kogemus naitab paraku, et
oskust veel paljudel juhtudel napib.

Mille iganes pohine riigieelarve on, peaks see andma infot selle kohta,
kellele, kui palju ja mille jaoks raha kavandatakse. Palju on olnud
labisegi vaidlust eelarve arusaadavuse ja labipaistvuse, aga ka Riigikogu
otsustusdiguse teemadel. Need teemad tuleb selgelt lahus hoida.

Arusaadavus voi labipaistvus tahendab seda, et riigieelarves olev
kulurida on selgelt s6nastatud ning seletuskirjast on vdéimalik moistlikus
detailsuses ja kompaktselt saada infot selle kulurea sisu kohta (sh
vorrelda eelmiste aastatega). Praegu see meie riigieelarves paljude
kuluridade puhul voimalik ei ole.

Riigikogu otsustusdigus seevastu tahendab seda, millises detailsuses ja
millisel viisil (programmina, tegevusena, majandusliku sisu jargi,
administratiivse jaotuse jargi vm) on riigieelarves seaduse tasandil
maaratud raha kasutuse limiidid ehk piirangud. Mida detailsem on
jaotus, seda suurem on Riigikogu vdimalus valikuid mojutada ning ka
hiljem kontrollida, kas raha on kasutatud selleks otstarbeks, milleks oli
otsustatud. Nii nagu liiga suur lldistus on probleemiks, on ka liigne
detailsus probleemiks. See, milline detailsus on pohjendatud ja mdistlik
ning millises detailsuses limiidid seaduses peaksid olema, on Riigikogul
voimalik valitsusega labi arutada ja riigieelarve baasseaduses fikseerida.

Arutelu selle lle, millist infot peaks sisaldama riigieelarve ning kas
eelarvet menetledes peaks olema tuvastatav eraldatava raha kasutamise
otstarve, on siin-seal nimetatud ka teisejarguliseks vormikiisimuseks.
Tuhikargamiseks. Kindlasti ei ole see ei teisejarguline ega ka
vormikiisimus. Kiillap see seisukoht peegeldab esitajate tunnetust, aga
on ka kinnitus selle kohta, et riigieelarve ongi muutunud dokumendina
Uiha sisutumaks ning seal esitatav info formaalseks. Aga nii see ei pea
olema ega tohigi olla - sellise arengu vastu tuleb voidelda. See, kellele,
kui palju ja mille jaoks raha riigieelarvest antakse, on sisukilisimus. Eriti
kitsamatel aegadel, aga mitte ainult, on vaja aru saada, millele raha
kulutatakse. Riigieelarve peab seda voimaldama. Praegu ei véimalda.
Sisukiisimus on see ka seetodttu, et avalikkusel peab olema lilevaade,
milleks maksuraha kasutatakse. Ja ka seetottu, et just riigieelarve seab
taitevwoimule raha kasutamise piirid ning annab hiljem véimaluse
kontrollida, kas raha ettenahtud otstarbeks ka kasutati. Sisuliseks
kilisimuseks ei ole ainult see, kuidas riigieelarve tulusid suurendada, vaid
ka - ja vahest isegi eelkdige - see, kuidas maksudena laekunud raha
kasutatakse.

Raha kasutamise ja selle otstarbe maaramise kasitlemine pelgalt
vormikiisimusena ongi nahtavasti tekitanud olukorra, kus riigieelarvet
koostatakse suures osas analliilisi- ja kriitikavabalt ning paljuski
automaatselt valjakujunenud baassummade pdhiselt.
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Rahandusministeerium on ennast eelarve sisulisest ettevalmistamisest
ja kulude pdhjendatuse hindaja rollist taandanud, minetanud aja jooksul
ka selleks vajalikud teadmised ning muutunud eelarveprotsessi
tehniliseks teenindajaks, kes koondab ministeeriumide taotlused ja
esitab valitsusele. Tegevuspohisele eelarvele lilemineku ajal paistab see
tendents olema pigem siivenenud.

Vaatamata kriitikale on Rahandusministeerium piilidnud jarjekindlalt
vaita, et uuel viisil eelarvestamise kaigus tekib vaartuslikku tulemusinfot,
mille abil saab teha parema riigieelarve, ning mahukas lisatoo ja
aruandlus on pdhjendatud, kuna aitab riigi raha eesmargiparasemailt
kasutada. Suheldes nende inimestega, kes igapaevaselt
ministeeriumides eelarvega tegelevad, saime paraku kinnituse
kahetsusvaarsele tdigale, et praegune riigieelarve ja rakendatav
eelarvestamine on pigem kunstlik konstruktsioon, mitte selge ja tdohus
tooriist, millega riigi rahakasutust juhtida ning jalgida.

Janar Holm
riigikontrolor

4. novembril 2024
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Teadmiseks, et

2024. aasta riigieelarve
seaduse kinnitamisega andis
Riigikogu valitsusele volituse
rahastada 17 tulemus-
valdkonda, 40 programmi ja
205 programmi tegevust.

Kdige suurema osa 2024.
aasta riigieelarve rahast saab
tulemusvaldkond ,Heaolu*
(5,7 miljardit eurot) ja kdige
vaiksema osa tulemus-
valdkond ,Eesti keel ja
eestlus” (11 miljonit eurot).

Kolm kdige suurema eel-
arvega programmi tegevust
aastal 2024 on jargmised:

« pensionislisteemi
kujundamine ja hiivitiste
maksmine (3,6 miljardit
eurot);

« tervise ebavordsuse
vahendamine ja ravi-
kindlustuse tagamine
(2,4 miljardit eurot);

« aktiivsed ja passiivsed
tooturumeetmed
(953 miljonit eurot).

Tulemusvaldkonna ,Julgeolek
ja riigikaitse” 2024. aasta
eelarve on 1 miljard eurot.

Allikas: Rahandusministeerium

Kokkuvote

Viis aastat tagasi hakati Eesti riigieelarvet koostama
tegevuspohiselt, sest see pidi andma Riigikogule ja valitsusele
parema tooriista riigi tulude, kulude ja kokkuhoiukohtade iile
otsustamiseks. Riigikontrolli analiiiis naitab, et seda pole
juhtunud. Eelarvereform ei ole muutnud tapsemaks teadmist, kuhu
ja miks praeguseks juba pea 20 miljardit eurot aastas kasutatakse.

Valitsus maadleb eelarvepuudujaigi vahendamisega, kuid
puudujddgiga samal ajal on suurenenud ministeeriumide aasta
jooksul kasutamata jaanud raha hulk. 2023. aastal jai riigieelarve
rahast 2,5 miljardit eurot ehk 13% rakenduseta. Seda on rohkem
kui nditeks Kaitseministeeriumi ja Siseministeeriumi mullused
kulud ja investeeringud kokku. Tapsemaid pohjusi, miks sellises
ulatuses raha kasutamata jai, kas seda raha polnudki
ministeeriumidel tarvis ja milline on ellu viimata investeeringute
moju riigi toimimisele ning arengule, ei teata.

Jatkuvalt annavad riigieelarve ja selle seletuskiri erinevat infot,
kui palju iiks voi teine valitsemisala v6i tulemusvaldkond
riigieelarvest raha saab.

Naiteks on 2024. aasta riigieelarvega kinnitatud valitsemisalade 25
tulemusvaldkonna eelarved, kuid nendest 20 puhul on riigieelarve
seletuskirja kohaselt tulemusvaldkonnale eraldatud mingi muu summa.’
Uldiselt erinevad riigieelarve ja selle seletuskirja arvud méne miljoni
euro piires, kuid naiteks Kliimaministeeriumi valitsemisala
tulemusvaldkonna ,Keskkond“ eelarve on seletuskirja jargi 75 miljonit
eurot suurem Kkui riigieelarves. Tulemusvaldkonna , Transport“ eelarve on
seletuskirja jargi 70 miljonit eurot vaiksem kui riigieelarves. Riigieelarve
ja selle seletuskirja arvud investeeringute osas klapivad seitsme
valitsemisala puhul 11st.

Riigikogu ootas tegevuspohiselt eelarvelt - ning talle
Rahandusministeerium seda ka lubas - kulude paremat jilgitavust
ja valitsuse rahakasutuse lidhtumist tulemustest, kuid
tegevuspohise eelarvestamise (edaspidi ka TERE) eesmarke pole
seni saavutatud. Riigieelarve erinevate kuluridade otsustamisel ei
keskendu Riigikogu, valitsus ega ministeeriumid senistele ega
oodatavatele tulemustele vastavas valdkonnas. Ka riigieelarve ja selle
seletuskirja asjatundliku lugeja jaoks ei ole programmide ning tegevuste

1 Selgituseks: 2024. aasta riigieelarve hdlmab 17 tulemusvaldkonda, kuid osa
tulemusvaldkondi rahastavad mitu valitsemisala. Siin on modeldud, et kokku rahastatakse
2024. aasta riigieelarvest tulemusvaldkondi 25 kulurealt.
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Riigieelarve tegemine
ei tohiks jaada ilma
sihita eksperimendiks

Teadmiseks, et

proportsionaalselt kdige
rohkem jai 2023. aastal
kasutamata investeeringuteks
moeldud raha: kavandatud
950 miljoni euro asemel viidi
investeeringuid ellu ligikaudu
700 miljoni euro eest ehk
veerand planeeritust jai
kasutamata.

Riigieelarvelisi toetusi anti
91% ulatuses kavandatust
ning t00jéu- ja majandamis-
kulusid kasutati pea taies
mahus (2,5 miljardit eurot ehk
98% planeeritust).

Allikas: Rahandusministeerium

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 4. november 2024

kaupa arusaadav ega jalgitav, milleks ja kui palju Riigikogu raha
taitevwodimule kasutamiseks eraldab.

Rahandusministeeriumi maaratluse kohaselt voeti tegevuspdhine
eelarvestamine kasutusele peamiselt kolme eesmargi saavutamiseks?:
1) kulude asemel keskendumine tulemustele ja loppeesmargile;

2) parem info riigi (rahakasutuse) efektiivsuse suurendamiseks;

3) riigieelarve kulude lihtsam jalgitavus.

Paraku ei kasutata tegevuspdhise eelarvestamise tulemusena tekkivat
infot nahtavalt valitsemisalade efektiivsuse suurendamiseks,
kokkuhoiukohtade valjaselgitamiseks, organisatsiooniliste
Umberkorralduste tegemiseks voi juhtimisotsuste langetamiseks.

1. TERE eesmirk: kulude asemel keskendumine tulemustele ja
loppeesmargile. Hetkeseis: riigieelarvest raha eraldades Riigikogu
ega valitsus eesmarkide ja tulemuste kohta ministeeriumidelt ei
kiisi. 2024. aasta riigieelarve koostamisel tehti rahastamisotsused nii
ministeeriumide kui ka valitsuse tasandil ikkagi traditsiooniliste
kuluridade (naiteks tegevuskulude voi investeeringuobjektide) lile
debateerides, mitte riigi eesmarkidest ja moodikutest lahtudes.
Ministeeriumide strateegia- ja eelarvejuhid selgitasid Riigikontrollile, et
tegevuspoOhist motteviisi on vaga keeruline juurutada, kuna valitsemisala
eelarve sellest ei séltu.

Riigieelarves vormistatakse otsused tegevuspohiselt, aga kogu eelnev
riigieelarve protsess, t00 ja vaidlused toimuvad jatkuvalt traditsioonilist
kulupdhist infot kasutades. Kuna Riigikogu osaleb ainult riigieelarve
menetluse loppfaasis, on parlament eelarveotsuste tegemisest sisuliselt
ara ldigatud.

Kuigi 2023. aastal jai ettendhtud riigieelarvelisest rahast
kasutamata igast 100 eurost 13, ei tunta huvi selle vastu, kuidas
raha kasutamata jitmine méjutas seatud eesmirke ja méddikuid.
Tegevuspohise eelarve sisulise rakendamise korral peaks see huvi
pakkuma. Valitsemisalad enda eelarve tditmist ja rahakasutust
tegevuspohiselt lldjuhul ei analiilisi. Ministeeriumid koostavad kiill
Rahandusministeeriumile igal kevadel tulemusaruande, sest see on
kohustuslik, kuid neis ei kasitleta tidpsemaid seoseid, kuidas raha
kasutamine voi kasutamata jaamine mojutas valitsemisala eesmarke ja
moddikuid. Ministeeriumide tulemusaruannetest riigieelarve
kuluotsused ei soltu.

2 Rahandusministeeriumi tegevuspdhise eelarvestamise kisiraamat.
Rahandusministeeriumi esindaja on tegevuspohise eelarvestamise eeliseid ja eesmarke
kirjeldanud ka meedias avaldatud arvamusartiklites - Eneken Lipp: tegevuspdhine
eelarve kui innovatsioon avalikus sektoris. Postimees, 09.07.2018; Eneken Lipp: Eesti
saab uue ililesehitusega eelarve. Postimees, 10.04.2019.



https://www.fin.ee/node/47/handbook/1/pdf
https://arvamus.postimees.ee/4595120/eneken-lipp-tegevuspohine-eelarve-kui-innovatsioon-avalikus-sektoris
https://arvamus.postimees.ee/4595120/eneken-lipp-tegevuspohine-eelarve-kui-innovatsioon-avalikus-sektoris
https://arvamus.postimees.ee/6564929/eneken-lipp-eesti-saab-uue-ulesehitusega-eelarve
https://arvamus.postimees.ee/6564929/eneken-lipp-eesti-saab-uue-ulesehitusega-eelarve
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2. TERE eesmark: parem info riigi (rahakasutuse) efektiivsuse
suurendamiseks. Hetkeolukord: riigieelarve on nagu veerev
lumepall, mille suurust korrigeeritakse peamiselt koefitsientidega,
mitte efektiivsust motiveerides. Tegevuspdhise eelarvestamise
rakendamine ei ole seni toonud valitsemisalade ega Rahandus-
ministeeriumi riigieelarve koostamise praktikasse pidevat piudlust
tunda ara riigile ebavajalikud kulud ja loobuda neist ning suurendada
riigiasutuste efektiivsust. Hoogtoona ja sisulise juhtimiseta kokkuhoid
koefitsientide kaudu vdib aga tahendada seda, et samasuguse joonlaua-
karpeiilesande saavad nii need riigiasutused, kes on enda tegevust juba
tohustanud ja protsesse korrastanud, kui ka need, kes pole veel
pingutanud.

3. TERE eesmark: riigieelarve kulude lihtsam jalgitavus. Hetkeseis:
riigieelarve kulude jilgitavus ega arusaadavus ei ole tegevus-
pohise eelarvega paranenud. Kirbitakse ja suurendatakse kulusid,
mida aastases riigieelarve seaduses nimetatud pole.
Rahandusministeerium on pingutanud, et riigieelarvet paremini
visualiseerida ja parandada riigieelarve seletuskirjade informatiivsust,
kuid riigieelarve ja seletuskirja arvud kohati ei (ihti. Paraku esineb
jatkuvalt ka muud eksitavat.

Riigieelarves olevate kuluridade (tegevuste) kohta ei ole suures osas
voimalik seletuskirjast leida Uiheselt mdistetavat ja kogu kulu katvat ehk
selgitavat infot. Maksumaksjal on digus tahta, et valitsus kasutaks
kogutavat raha tulemuslikult ning nende valitud Riigikogu lilkmed
oleksid teadlikud, millele kasutamiseks nad valitsusele raha eraldavad.

Arusaadavuse probleemi ei saa taandada sellele, et riigieelarve ongi
keeruline dokument, mille moistmiseks on vaja eriteadmisi ja kogemust.
Praeguste riigieelarvete ja nende seletuskirjade probleem on, et need ei
ole ka eelarvematerjalide informeeritud lugejale iseseisvalt arusaadavad.
Arusaadavad tdhenduses - kellele on raha kavas eraldada, mille jaoks,
kui palju ja miks.

Riigieelarve arusaadavuse eelduseks on see, et eelarvedokumentides
sisalduvat infot aitavad mdista piisavad selgitused ja kontekst, milles
seda esitatakse. Arusaadavuse tagamiseks ei ole vaja seletuskirja
rohkem teksti ja atraktiivsemaid esitlusviise, vaid lihes kohas asuvaid
tapsemaid ja korrektsemaid arvandmeid riigieelarves olevate kuluridade
sisu kohta; selgesodnalisemat kasutusotstarvet iga kulu kohta ning
kavandatava kulu vorreldavust eelmistel aastatel samaks otstarbeks
tehtud kuludega.

Tegevuspohise riigieelarve senise rakendamise probleem on
vahene seos praktilise elu ja otsustamisega. Naiteks selgitasid
ministeeriumid meedias ja 2024. aasta riigieelarve seaduse muutmise
seaduse seletuskirjas, et hoidsid Opetajate taiendava palgatdusu
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Teadmiseks, et

riigieelarve tulud ja kulud on
viie aastaga kasvanud umbes
poole vorra, keskmiselt

ca 10% aastas.

Allikas: Rahandusministeerium

voimaldamiseks kokku peamiselt 2024. aasta t06jou- ja majandamis-
kuludelt, aga selliseid kulusid riigieelarves maaratud ehk valja toodud ei
ole. Riigieelarves on tegevused. Naiteks vahendas Regionaal- ja
Pollumajandusministeerium selleks, et opetajate palgatdusu 400 800
eurot panustada, oma 24 programmi tegevuse eelarvet. Ehkki summad
ei olnud suured, peaks tegevuspohise eelarvestamise pdhimotete
kohaselt kindlasti kiisima, mida tahendab raha draandmine
ministeeriumi vastavatele eesmarkidele ja tulemustele. Sellist teavet
seletuskirjast ei leia. Ja kiillap ei leia seda mujaltki.

Ka 2024. aasta negatiivse lisaeelarve kokkuhoiust lile poole tuli
selgituste jargi t66jou- ja majandamiskuludelt, milleks Riigikogul tuli
kinnitada koguni 136 programmi tegevuse uued eelarved. Selgitusi moju
kohta eesmarkidele ja tulemustele ei leia ka selle dokumendi
seletuskirjast.

Rahandusministeeriumi nérgenenud roll riigieelarve ette-
valmistajana kahandab tema tosiseltvoetavust ka eelarvereformide
eestvedajana. Riigieelarve koostamine peaks olema protsess, kus
valitsemisalade, Rahandusministeeriumi, Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu
koostoos filtreeritakse vajalikud kulud jark-jargult ebavajalikest.
Riigikontrollile esitatud materjalidest ja selgitustest nahtub aga, et
erinevalt varasemast Rahandusministeerium enam riigieelarve
kulutaotluste analliilisija ja riigieelarve eelndu sisulise ettevalmistaja rolli
ei taida ning taotlused jouavad eelndusse suures osas analiilisi- ja
kriitikavabalt. Rahandusministeerium on ennast eelarve sisulisest
ettevalmistamisest distantseerinud ning sellega on loobutud lihest
etapist ehk tasandist, kus saaks riigieelarve kulude vajalikkust hinnata.

Riigieelarve koostamine senisel isevooluteel tdhendaks raha
ebamoistlikku kasutamist, riigile tarbetut t66d, kulu ja kasutamata
voimalusi motiveerida riigiasutusi efektiivsusele. Riigi raha-
kasutuse kaalutletud juhtimiseks on ilmne tarvidus muuta
riigieelarve koostamise ja kasutamise reegleid, viisi ning
osapoolte rolle.

e Riigikogul oleks tarvilik uuesti motestada ja otsustada, millist infot ta
riigieelarve lile arutamiseks vajab ja millisest pohimottest lahtudes
ning millises detailsuses rahakasutuse limiidid valitsusele edaspidi
kehtestab. Vastavat vajalikku teavet tuleks Riigikogul valitsuselt ja
valitsusel ministeeriumidelt ka pariselt nduda ning riigieelarve
koostamisel kasutada.

e Rahandusministeerium peaks tagasi votma riigieelarve kulude
noudliku analiilisija ja eelarve eelndu sisulise ettevalmistaja
Ulesande ning toetama valitsemisalasid vajalike infoslisteemide ja
juhenditega.
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Riik on viimased
kimme aastat
kulutanud pohimottel
»,Vahel peab, vahel
saab*

Valitsuse eelarvepoliitika moodunud
kumnendil: kriisi ajal peab kulutama,
kasvuajal saab kulutada

1. Iseseisvuse taastanud Eesti parlamendi ja Vabariigi Valitsuse
koosseisud lahtusid kuni 2010. aastate keskpaigani konservatiivsest
eelarvepoliitikast ja rohutasid ka valitsusliitude programmides, et riigi
rahanduse nurgakivi on riigikassa tulude ja kulude tasakaal.

2. Riigikogu kinnitas iga-aastase riigieelarve seadusega limiidid
ministeeriumide ja nende hallatavate asutuste tegevuskuludele,
investeeringutele, eraldistele ning muudele kuludele. Limiidi seadmine
holbustas riigi kulude juhtimist ja tasakaalu hoidmist. Riigikogu tahte
valjendusena fikseeriti osa investeeringuid ja toetuse saajaid seaduses
nimeliselt ning eraldi.

Formaalne Uleminek tegevuspdhisele riigieelarvele
toimus samal ajal eelarvepoliitika l6dvenemisega

3. Eelmise kiimnendi keskpaigast vois taheldada valitsuse teatavat
kaugenemist rahaliselt tasakaalus eelarvepoliitikast.? Aastase
eelarvetasakaalu asemel seati eesmargiks hoida riigieelarve tulud ja
kulud tasakaalus pikema perioodi keskmisena ning voimaldati
eelarvepuudujaaki minevikus kogutud lilejaakide arvelt.

4. See muutus eelarvepoliitikas kajastus moneti ka riigi rahanduse
olukorras. Ehkki majandus kasvas koroonapandeemiaeelsetel aastatel
enamasti kiiremini kui 2010. aastate esimesel poolel ja sellega koos
suurenesid riigieelarve tulud ca 10% aastas, jai raha ikkagi puudu ja
riigikassas tekkis vaike, kuid puisivam ja margatav defitsiit (vt tabel 1).

Tabel 1. Eesti sisemajanduse koguprodukti (SKP) reaalkasv, valitsussektori eelarvepositsioon ja riigivolg
aastatel 2010-2023

eelarvepositsioon* (% SKPst)

2010-2015 2016 | 2017 2019 2020 2021 2022 2023

keskmine
SKP reaalkasv (%) 3,4 3,1 5,6 3,7 3,7 -2,9 7.1 0,1 -3,0
Valitsussektori nominaalne 0,1 -0,1 -0,5 -0,6 -0,1 -5,4 -2,6 -1,1 -2,8

Riigivélg (% SKPst)

10,1 19,2 9.4 8,5 9.0 19,1 18,4 19,1 20,2

* Valitsussektori nominaalne eelarvepositsioon - valitsussektorisse kuuluvate keskvalitsuse, kohalike omavalitsuste ja

sotsiaalkindlustusfondide (Tervisekassa ning Eesti ToOtukassa) kogutulude ja kogukulude vahe.

Allikas: Rahandusministeerium, Statistikaamet, Eurostat; 29.10.2024

3 Loe lahemalt Riigikontrolli aruandest ,Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud
riskidest riigi eelarvepoliitikas* (avalikustatud mais 2020).
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2023. aasta Riigikogu
valimiste eel jai ara
vajalik debatt maksu-
poliitika ja jdukohase
riigi ule

Tohus rahakasutus ei
ole eesmargina
kunagi kuhugi
kadunud, aga moddu-
puu on ahmane

5. Globaalsest finantskriisist taastunud Eesti majandus asus kiirele
tousuteele ning alates aastast 2016 kuni koroonakriisini kasvas SKP
hoogsamalt, kui oli majanduse tegelik potentsiaal. Teiste sdnadega,
majandus kuumenes (iile) ja valitsus oleks saanud oma kulutusi tagasi
tdmmata ning koguda rahalisi reserve jargmisteks kriisideks.
Tegelikkuses otsiti voimalusi, kuidas suuremaid kulutusi pdhjendada
(mineviku Ulejaakide arvelt kulutamine).

6. Jargnenud koroonakriisis oli riigi sekkumine vajalik, samas jai
Riigikogu 2023. aasta valimiste eel pidamata sisuline debatt riigi tulude
ja kulude, maksupoliitika ja avalike teenuste teemal. Sest kriisiga tuli
tegeleda ja kriis annab sageli lihtsamad ning kiiremad &igustused.
Seega on praeguseks pea kimme aastat kestnud olukord, kus parlament
ja valitsus on kulutamiseks pohjuse leidnud alati: vahel, et saab (on
vdimalusi), ja vahel, et peab (reageerima kriisidele).

7. Samamoodi jatkata on aga keeruline, sest koroonaajal peatatud
Euroopa Liidu eelarvereeglid sunnivad liikmesriike mahutama oma
eelarvepuudujaiki taas 3% sisse SKPst. Riigikogu ja valitsuse soov
kulutada heal ajal sunnib tdstma makse ja otsima kokkuhoidu niitid, kui
majanduses on ajad kehvemad. Sellest hoolimata on Rahandus-
ministeeriumi prognoosi jargi Eesti riigivolg mdne aasta parast juba pea
neli korda suurem kui kimme aastat tagasi. Pingutus jatkub ja
riigieelarve iga euro tdhus kasutamine on oluline.

8. Tahelepanu riigi raha efektiivselt ja kokkuhoidlikult kulutamiselt ei ole
valitsuse dokumentidest ning materjalidest kunagi kusagile kadunud.
Pigem vastupidi, kuid pole selge, mida raha tdhus kasutamine tapsemalt
tahendab. Sonades on suund olnud suurendada riigieelarve kasutamise
[Abipaistvust, paindlikkust ja analldtilisust, kuid on jaetud lahtiseks,
kuidas soovitud arengut ning tulemusi mddta. Riigi rahanduses liikus
rohk konservatiivselt eelarvepoliitikalt tapsemalt selgitamata eesmargile
kasutada raha mojusalt ja otstarbekalt. Sellega koos vdi umbes samal
ajal muudeti ka riigieelarve vormi.

Tegevuspohisele riigieelarvele ule-
minekuga muutus pelgalt eelarve vorm.
Maksuraha tohusale ja tulemuslikule
kasutamisele pole reform kaasa aidanud

Ulemineku tegevuspdhisele riigieelarvele algatas
Rahandusministeerium, toetudes valitsuse nappidele
suunistele, ja sai reformile Riigikogu heakskiidu

9. Rahandusministeeriumi info kohaselt vdib tegevuspdhise eelarve
alguspunktiks pidada Rahandusministeeriumi 2008. aastal valminud
»Riigi finantsjuhtimise kontseptsiooni“, milles kasitleti lileminekut
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Valitsuse huvi ja
toetus TERE suhtes on
olnud napisonaline,
aga ta pole olnud
korvalseisja

Uleminek tegevus-
pohisele riigieelarvele
toimus valitsuse ja
Riigikogu otsuse
alusel
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tekkepohisele ja tegevuspohisele riigieelarvele ning mida arutati samal
aastal valitsuskabineti ndupidamisel. ©8.04.2015. aastal s6lmitud Eesti
Reformierakonna, Sotsiaaldemokraatliku Erakonna ning erakonna
Isamaa ja Res Publica Liit sélmitud kokkuleppest valitsuse tegevuse
pohialuste kohta aastateks 2015-2019 leiab esimese programmilise
viite kavatsuse kohta muuta Eesti riigi aastase tulude ja kulude plaani
koostamise viisi ning vormi.

10. Osana riigireformist vottis valitsusliit eesmargi ,Suurendada
riigieelarve labipaistvust, sh toetada jarkjargulist lileminekut
tegevuspohisele eelarvestamisele (edaspidi ka TERE) ning tohustada
sisulist aruandlust tegevusprogrammide taitmise ile“.# Tapsemalt
eelarvereformi sisu ega eesmarke kokkuleppes ei selgitatud.

11. Detsembris 2016 kinnitatud Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis
aastateks 2016-2019 on deldud, et riigireformi elluviimise raames tuleb
tagada valmisolek minna tegevuspohisele eelarvele lile aastaks 2020.
Konkreetsemalt reformi eesmarke programmis ei avatud.

12. Rahandusministeeriumi kui riigi eelarvepoliitika lildkoordinaatori
eestvedamisel asuti valitsuse tahet ellu viima. 2016. aasta riigieelarves
fikseeriti esimest korda pilootprojektina Haridus- ja Teadus-
ministeeriumi raha tulemusvaldkondade ja programmide kaupa. 2018.
aastal lisandus Sotsiaalministeeriumi valitsemisala ning 2020. aasta
riigieelarve koostati juba taielikult tegevuspdhises vormis.

13. Vorreldes varasema riigieelarvega vahenes oluliselt riigieelarve
detailsus. Riigikogu kinnitas valitsemisala kulude ja investeeringute
eelarved niilid programmide kaupa lihe summana ning alates 2017.
aasta riigieelarvest ministeeriumide allasutusi riigieelarves valja ei
toodud. Nahtub, et Riigikogule see sobis, sest isegi kui pohimdtteline
eelarvereform viidi labi vahesele poliitilisele suunisele tuginedes, andis
parlament tegevuspdhise eelarvestamise rakendamisele riigieelarve
baasseaduse muutmisega heakskiidu.

14. Oigupoolest oli Riigikogu avanud tegevuspdhisele eelarvestamisele
Ulemineku vdimalused juba aastal 2014 kinnitatud riigieelarve
baasseadusega. Kokkuvdttes pole oluline, millises osas oli
tegevuspohine eelarvestamine ametnike, valitsuse voi Riigikogu
initsiatiiv, aga kindel on, et lileminek tegevuspohisele riigieelarvele
toimus valitsuse ja parlamendi otsusel ning heakskiidul.

4 Valitsusliidu kokkulepe, vt lepingu p 4.7. Toonane peaminister Taavi Rdivas nimetas
juulis 2024 avaldatud arvamusartiklis tegevuspohist eelarvet labikukkunud
eksperimendiks (Roivas tegevuspdhisest riigieelarvest: see eksperiment on labi
kukkunud. Eesti Rahvusringhaaling, 19.807.2024).
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Valitsus aastal 2014:
tegevuspohine
riigieelarve annab
parlamendile suurema
rolli riigi arengu
suunamisel

Riigikogu aastal 2019:
peaks olema vaga
selgelt nahtav, miks
tahetakse kulutada ja
mida tahetakse
saavutada

Tegevuspohine riigieelarve pidi aastast 2020 andma
Riigikogule ja valitsusele parema tooriista riigi kulude ja
kokkuhoiukohtade otsustamiseks

15. Valitsuse ja Riigikogu ootused tegevuspohisele eelarvestamisele on
kirja pandud lsna deklaratiivselt. Soovides 2014. aastal riigieelarve
baasseaduse muutmisele Riigikogu heakskiitu, rohutas valitsus eelndu
seletuskirjas, et tegevuspdhine eelarvestamine vdéimaldaks siduda
paremini raha ja eesmargid ning annaks lhtlasi parlamendile tugevama
hoova riigi arengu suunamisel.

~Tegevuspdhine eelarve - strateegilise juhtimise
korrastamine loob eeldused kasutusele votta tegevuspohine
eelarve. [---] Strateegilise juhtimise slisteemi korrastamise
tulemusena suureneb Riigikogu roll riigi pikaajalise arengu
suunamisel ning siisteemi Uihtlustamine ja arengukavade
arvu vahendamine ning nduete tapsustamine loovad
eeldused valitsemisalade omavaheliseks tdhusamaks
koostooks sidumaks paremini eesmargid, tegevused ja
ressursid.”

- riigieelarve baasseaduse 513 SE seletuskiri -

16. 2016. aastal Riigikogu riigieelarve kontrolli erikomisjoni koostatud
raportis leitakse, et pikas vaates tuleb kdigil ministeeriumidel minna
esimesel voimalusel lle tegevus- ehk programmipdhisele eelarvele, mis
voimaldab eelarveraha kasutamise mojusust ja eesmarkide saavutamist
lihntsamini hinnata.®

17. Moni aasta hiljem, 2020. aasta riigieelarve esimesel lugemisel
Riigikogus tdi toonane rahandusminister valja, et alates aastast 2020 on
riigil esimest korda tegevuspohine eelarve. Minister rohutas, et selle
kontseptsiooni aluseks on siisteem, mis seob strateegilise ja operatiivse
juhtimistasandi ning annab juhtidele otsuste tegemiseks, nende
elluviimiseks ja tulemuste kontrollimiseks vajalikud finants- ja
juhtimisinstrumendid.

18. Riigikogu rahanduskomisjon avaldas 2020. aasta riigieelarve ehk
esimese tegevuspdhises vormis esitatud riigieelarve menetlemise kohta
videoklipi, milles komisjoni esimees ja aseesimees motestasid samuti
TERE eesmarke ja kasu.

~Esimest korda laheb Eesti riik lile tegevuspohisele
riigieelarvele. See tahendab seda, et mitte ei kiisita raha,
vaid pohjendatakse, milleks raha vaja on. Kdikide
rahakiisimiste juures on ka moddikud, milleks seda raha

5 Raport ,Fiskaalpoliitika paradigma véimalikest muutustest Eesti parlamentaarses

susteemis®, Lk 7.
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kasutatakse, kas see toob tulevikus tulu voi vahendab
kulutusi voi jatab kulud samaks.“

- Riigikogu rahanduskomisjoni esimees siigisel 20196 -

Rahandusministeerium 19. PBhjalikult ja iisna siisteemselt sénastas eelarvereformi eesmargid

sOnastas TERE hiliemalt 2818. aastal Rahandusministeerium. Ministeerium nagi uut

eesmargid terviklikult eelarvestamise viisi kui riigireformi alustala, mis peaks koosmadjus
muude algatustega tooma kaasa senisest tulemuslikuma ja téhusama
maksuraha kulutamise.

»Vabariigi Valitsus seadis eesmargiks votta kasutusele
tegevuspohine eelarve aastal 2020. See on osa
riigireformist, mille tulemusena on kavas saavutada
mojusam ja tdhusam riigililesannete taitmine, kvaliteetsem
avalike teenuste pakkumine, valitsussektori kulutuste ja
tootajate arvu vahenemine ning valitsussektori paindlikum ja
vahem birokraatlik tookorraldus. Praeguseks on tileminek
tegevuspohisele riigieelarvele toimunud.”

- Rahandusministeeriumi valisveeb; tegevuspdhine riigieelarve -

TERE eesmark nr 1: 20. Rahandusministeeriumi tdpsema maaratluse kohaselt voeti

raha suunamine tegevuspdhine eelarvestamine kasutusele peamiselt kolme eesmargi
tulemuste' saavutamiseks”’:

saavutamiseks

e raha suunamine tulemuste saavutamiseks;
e parem info riigi (rahakasutuse) efektiivsuse suurendamiseks;

e riigieelarve kulude lihtsam jalgitavus.

21. Esimene TERE eesmark on, et riigieelarve raha kulutataks kindlate ja
kokkulepitud tulemuse saavutamiseks. Ministeeriumide tulemus-
valdkondade ja programmide valjatoomine riigieelarves seniste
tegevuskulude, eraldiste ja investeeringute asemel pidi Rahandus-
ministeeriumi ootuse kohaselt viima selleni, et koik, kes riigi raha
kasutamises ja selle planeerimises osalevad, seavad esikohale
tulemuste saavutamise.

22. See eeldab ministeeriumidelt véimekust selgitada valja, kuidas
riigieelarve raha valitsemisala eesmarkide taitmist mojutas voi miks ei
mojutanud; ning valmisolekut pakkuda seda infot Rahandus-
ministeeriumile, valitsusele ja Riigikogule. Rahandusministeeriumilt
eeldab see huvi ja suutlikkust ministeeriumide infot analiilisida ja
valideerida ning otsustajatelt huvi ministeeriumide teavet riigieelarve

6 vt Riigikogu kanali videoklippi 2020. aasta tegevuspdhine riigieelarve (youtube.com).

7 Rahandusministeeriumi tegevuspdhise eelarvestamise kisiraamat.
Rahandusministeeriumi esindaja on tegevuspohise eelarvestamise eeliseid ja eesmarke
kirjeldanud ka meedias avaldatud arvamusartiklites - Eneken Lipp: tegevuspdhine
eelarve kui innovatsioon avalikus sektoris. Postimees, 89.07.2018; Eneken Lipp: Eesti
saab uue ililesehitusega eelarve. Postimees, 10.04.2019.
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TERE eesmark nr 2:
parem info riigi
(rahakasutuse)
efektiivsuse
suurendamiseks

TERE eesmark nr 3:
riigieelarve kulude
lihtsam jalgitavus

Riigikontroll analuisis

tegevuspohise eel-
arvestamise rakendumist
2024. aasta riigieelarve
naitel. Selgitati valja, kuidas

ministeeriumid,® Rahandus-

ministeerium, Vabariigi
Valitsus ja Riigikogu

« hindavad erinevate kulude

rahastamisvajadust riigi-
eelarvest;

« teevad kuluotsuseid ja
selgitavad neid
avalikkusele;

« arvestavad raha tegeliku
kasutamise ja selle eest

saadu kogemust jargmiste

eelarveliste otsuste
tegemisel.

1

tegemisel kasutada. Kui see tsiikkel toimib, peaks see looma olukorra,
kus riik teab jarjest tapsemalt oma tegevuse ja rahakasutuse seoseid
ning arvestab sellega uute riigieelarvete koostamisel.

23. Muutus riigieelarves ning tahelepanu suunamine kuludelt
tulemustele pidi Rahandusministeeriumi hinnangu kohaselt tooma
kaasa muutuse ka ministeeriumide, valitsuse ja Riigikogu motte- ning
otsustusviisis.

24. Tegevuspohine eelarvestamine pidi motiveerima/sundima
ministeeriume valja selgitama, kui palju nende tegevus ja teenuste
osutamine riigi elanikele tapsemalt maksab. See teadmine pidi aitama
valitsemisalasid ja seelabi valitsust ning Riigikogu ara tunda
ebavajalikke voi viaheefektiivseid kulutusi ja nendest loobuda. Samuti
pidi TERE rakendamine tooma ilmsiks teenused, mille hind kujuneb
maksumaksjale ebamaoistlikult kalliks, mistdttu nende osutamine tuleks
kas lopetada voi leida pakkumiseks saastlikum alternatiiv.

25. Rahandusministeeriumi ootuste kohaselt pidi tegevuspohine
eelarvestamine andma ka véimaluse vorrelda erinevate
organisatsioonide, riigiasutuste efektiivsust ja looma ideid, kuidas
asutuste, osakondade liitmise voi lahutamise teel riigi toimimist
tohustada.

26. Kolmas tegevuspdhise eelarvestamise peamine tulemus pidi
Rahandusministeeriumi ootuse kohaselt olema riigieelarve kulude
suurem arusaadavus ja labipaistvus. Eelarvereformi rakendumine pidi
looma nii riigieelarve koostajatele-ettevalmistajatele, otsustajatele-
kinnitajatele kui ka avalikkusele paremad voimalused moista, milliste
eesmarkide saavutamise nimel, millele ning kui palju riik raha kulutab.

Tegevuspodhise eelarvestamise eesmarke pole seni
saavutatud: riigieelarve koostamine meenutab ilma sihi
ja loputa eksperimenti

27. Tegevuspodhisele eelarvestamisele formaalne lileminek toimus aastal
2020 ehk praeguseks on tegevuspohise llesehitusega koostatud viis
riigieelarvet ja neli lisaeelarvet. Aastal 2023 kirja pandud riigireformi
tagasivaates nendib Rahandusministeerium: ,Uhe suurema
muudatusena toimus labipaistvuse suurendamiseks ja kulude
tapsemaks jalgimiseks 2020. aastal lileminek tegevuspohisele
riigieelarvele.”

28. Riigikontroll hindas tanavuse aastaaruande raames, kas viis aastat
parast tegevuspdhise eelarvestamise vormilist kasutuselevottu on

8 Riigikontroll analiiiisis viie valitsemisala 2024. aasta eelarve kujunemist:
Rahandusministeeriumi ettepanekul hdlmati analiilisi Sotsiaalministeerium,
Siseministeerium ja Kultuuriministeerium,; lisaks veel Haridus- ja Teadusministeerium
ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium.
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Teadmiseks, et

kdige suurema osa 2024.
aasta riigieelarve rahast saab
tulemusvaldkond ,Heaolu*
(5,7 miljardit eurot) ja kdige
vaiksema osa tulemus-
valdkond ,Eesti keel ja
eestlus” (11 miljonit eurot).

Kolm kdige suurema eel-
arvega programmitegevust
aastal 2024:

« pensionislisteemi
kujundamine ja hiivitiste
maksmine (3,5 miljardit
eurot);

« tervise ebavordsuse
vahendamine ja ravi-
kindlustuse tagamine
(2,4 miljardit eurot);

« aktiivsed ja passiivsed
tooturumeetmed
(953 miljonit eurot).

Tulemusvaldkonna ,Julgeolek
ja riigikaitse” 2024. aasta
eelarve on 1 miljard eurot.

Allikas: Rahandusministeerium;
»Riigieelarve 2024 juhtimislaud“

Olukord, kus riigi-
eelarve tegijad
puuavad TEREga
lihtsalt kohaneda, voib
riigile tahendada
tarbetut tood ja kulu

Rahandusministeeriumi sdnastatud eelarvereformi eesmargid
saavutatud, TERE prognoositud eelised realiseerunud ja TERE ka
sisuliselt rakendunud.

29. Riigieelarve on liks tahtsamaid seadusi ja olulisim hoob, millega
Riigikogu ja valitsus Eesti arengut suunavad. 2024. aasta riigieelarve
seaduse vastuvotmisega andis parlament valitsusele volituse rahastada
17 tulemusvaldkonda, 40 programmi ja 205 programmi tegevust® kokku
18,5 miljardi euroga. Valitsemisalad jagavad ja eelarvestavad sisemiselt
programmide tegevused veel vaiksemateks lksusteks ehk teenusteks,
mida on Ule riigi ligikaudu 1000.

30. Riigikontroll leiab, et viis aastat parast lileminekut ei ole TERE
eesmarke saavutatud. Tegevuspdhist eelarvestamist pole siiani sisuliselt
kasutusele véetud ja Rahandusministeerium, Vabariigi Valitsus ega
Riigikogu pole seda riigieelarve koostamise kaudu néudnud ega
toetanud.

31. Eelarvereformi tulemusel on muutunud pelgalt riigieelarve llesehitus,
kuid riigieelarve kulude taotlemisel ja otsustamisel ei keskendu
ministeeriumid, valitsus ega Riigikogu ei senistele ega oodatavatele
tulemustele. Avalikkuse jaoks ei ole lihtsasti jalgitav, milliste eesmarkide
saavutamiseks ja kui palju riik raha eraldab. Samuti ei kasutata TERE
infot nahtavalt valitsemisalade ega riigi efektiivsemaks muutmiseks,
organisatsiooniliste imberkorralduste tegemiseks voi juhtimisotsuste
langetamiseks.

32. Tegevuspohise eelarvestamise rakendamise probleemid said alguse
asjaolust, et Rahandusministeerium ei olnud TERE kasutuselevottu
piisavalt labi mdelnud ega juhtinud. TERE on olnud vaga
eksperimentaalne reform, mida Rahandusministeerium ei varustanud
sobivate infotehnoloogiliste tooriistade, metoodiliste juhenditega
valitsemisaladele, suuniste ja selgete kokkulepetega voi ei taganud
nende elluviimist. Riigikontrolli intervjueeritud ministeeriumide
esindajate sonul on kdigis nimetatud kategooriates probleeme ka
praegu. TERE rakendamine on paljuski jaetud valitsemisalade hooleks ja
suvaks.

33. Jargmisena on Riigikontroll kirjeldanud tegevuspdhise
eelarvestamise rakendamise olukorda ja valjakutseid tapsemalt,
peatudes igal TERE eesmargil eraldi. Riigikontroll on tuginenud eelkdige
valitsemisalade esitatud kirjalikele materjalidele, kommentaaridele,
hinnangutele ja seisukohtadele.

9 Alates 2021. aastast lisati riigieelarvesse selle detailsuse suurendamiseks ka
programmi tegevuse tasand. Kulude eelarved fikseeriti niilid programmide tegevuste,
mitte enam programmide kaupa. Osa tulemusvaldkondi vdi programme vdib rahastada
mitu valitsemisala.
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Riigikogu kinnitab
riigieelarve kujul,
mida varem ega
hiljem kuluvalikute
tegemisel ei kasutata.

Nii on ka parlament
sisulisest
otsustamisest ara
l6igatud

Ministeeriumid:
tegevuspohist eelarvet
on keeruline
juurutada, sest sellel
pole tellijat ega
tarbijat
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TERE eesmark nr 1. Hetkeolukord: riigieelarvest raha
taotlemisel ministeeriumid eesmarkidest ega
tulemustest pigem ei raagi ning valitsus ega Riigikogu
neid ka ei kisi

34. Tegevuspohise eelarvestamise keskne eesmark on, et riigieelarve
raha lile otsustamisel keskendutaks oodatavatele tulemustele ehk
mojule, mille maksuraha kasutamine loodetavasti kaasa toob. Sellest
printsiibist lahtudes peaks ministeeriumid oma rahataotlusi
pohjendama ning valitsus ja parlament kuluotsuseid langetama.

35. Riigikontrollile nahtub, et seda eesmarki pole saavutatud.
Riigieelarve koostamisel tehakse rahastamisotsused nii ministeeriumide
kui ka valitsuse tasandil ikkagi traditsiooniliste kuluridade, naiteks
tegevuskulude voi investeeringuobjektide lile debateerides, mitte riigi
eesmarkidest ja moodikutest ldhtudes.

36. Riigieelarves vormistatakse otsused tegevuspohiselt, aga kogu
eelnev riigieelarve protsess, t60 ja vaidlused, toimub jatkuvalt
traditsioonilisel viisil. Kuna Riigikogu osaleb ainult riigieelarve
menetluse lOppfaasis, peab ta seisukoha kujundama teises struktuuris ja
lldisema info pinnalt kui valitsus - kiitma heaks lildiste nimetustega
programmide tegevuste eelarved. Seega on Riigikogu eelarveliste
otsuste tegemisest ara ldigatud.

37. Riigikontroll leidis analiilisi hélmatud Haridus- ja Teadus-
ministeeriumi, Sotsiaalministeeriumi, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi, Siseministeeriumi ja
Kultuuriministeeriumi esitatud eelarvematerjalidest kokku kolm
Uksikkulu naidet, kus 2024. aasta riigieelarve taotluse koostamisel
kasutati argumentidena n-6 tegevuspdhist infot ehk kuluvajadust
pohjendati valitsemisala eesmarkidest ja moddikute seisust ldhtudes.

»,On veel pikk tee minna, et tegevus/tulemusinfot ka reaalselt
ja susteemselt valitsemisala juhtimisel, sh eelarveotsuste
tegemisel kasutataks.”

- Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

38. Ministeeriumide strateegia- ja eelarvejuhid kinnitasid
Riigikontrollile, et tegevuspohist motteviisi on valitsemisalas vaga
keeruline juurutada, kuna valitsemisala eelarve sellest ei soltu.
Rahakasutuse seostamine ministeeriumi tegevuse tulemuste ja
Uhiskonnas toimuvate muutustega on ka vaga raske, sest tulemused
sOltuvad peale raha paljust muust, nagu otsuste digeaegsus, samuti on
riigisektori valiseid mojutajaid palju.

39. Ministeeriumide sonul pole ka selge, mida Rahandusministeeriumi
arvates tulemustele keskendumine tapsemalt tdhendab ehk millist
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Riigieelarve raha peaks
olema seostatud
tulemusega, aga pole
selge, mida tulemuse
all méeldakse

Naiteks oli Haridus- ja
Teadusministeeriumil
2023. aastal oma
tegevuse
tulemuslikkuse
moodtmiseks uhes
tulemusvaldkonnas

ca 100 moodikut

seoste loomise oskust tegevuspdhise eelarvestamise raames
valitsemisaladelt oodatakse.

40. Ministeeriumidel on erinevaid eesmarke ja nende saavutamise
moodikuid sadades. Naiteks on Haridus- ja Teadusministeeriumil
ainuiksi tulemusvaldkonnas ,Tark ja tegus rahvas“ 100 erinevat
eesmarkide, meetmete ja nende tegevuste mooddikut ning jaab
ebaselgeks, kas ja kuidas neid riigieelarve tegemisel peaks arvestama.
Naiteks, kas riigieelarve raha planeerimisel peab teadma, kuidas on raha
kulutades voimalik mdjutada madala haridustasemega mittedppivate
noorte osakaalu (tulemusvaldkonna eesmargi moéodik), vdi peaks
rahastamisotsuseid tegema, lahtudes giimnaasiumide arvust, kinnitatud
ajakohastest riiklike 6ppekavade arvust vms (programmi/meetme
tegevuse moodik)? (Vi tabel 2.)

Tabel 2. Naide. Haridus- ja Teadusministeeriumi tulemusvaldkonna
»Tark ja tegus rahvas” struktuur 2023. aasta tulemusaruandes

Tulemusvaldkonna struktuur

1. Tulemusvaldkond , Tark ja tegus rahvas*“

1.1. Tulemusvaldkonna eesmark ja @ mdddikut, sh nditeks ,Madala haridustasemega
mittedppivate 18-24aastaste osakaal (%)“

1.2. Tulemusvaldkonna olulisemad edusammud (9 tk), sh nditeks ,Uldhariduses kiideti
heaks riikliku dppekava muudatused*

1.3. Tulemusvaldkonna olulisemad valjakutsed (7 tk), sh ,Nilidisaegse opikasitluse
rakendamine O0ppeasutustes*

1.4. Tulemusvaldkonna programm (1 tk) ,Haridus- ja noorteprogramm®; programmi
eesmark

1.5. Programmi meetmed (4 tk); naiteks ,, Opivdimalused ja hariduse korraldus* koos
meetmete eesmarkidega (4 tk)

1.6. Meetmete moddikud (22 tk), nditeks ,Vahemalt keskharidusega 20-24 a osakaal
(%)u

1.7. Meetmete tulemuste eraldi alajaotused ,Mis on hasti?“ (15 tk), ,Mis vajab
tahelepanu?“ (16 tk), ,2023. aasta kdige olulisemad arengud“ (16 tk)

1.8. Programmi/meetmete tegevused (14 tk)

1.9. Programmi/meetmete tegevuste moddikud (69 tk), sh nditeks
,Glmnaasiumiastmega koolide arv*. Osalt vdib kattuda meetmete mdddikutega

Allikas: Haridus- ja Teadusministeeriumi 2023. aasta tulemusaruanne

41. Eesmarkide ja moodikutega seotud pdhjendusi, miks peaks ks voi
teine tulemusvaldkond, programm v6i programmi tegevus saama just
sellises mahus raha, nagu Riigikogu l6puks riigieelarvega kinnitab, ja
kuidas see aitab kaasa riigi eesmarkide saavutamisele, ei kiisi
ministeeriumidelt ka riigieelarve eelndu koostajana
Rahandusministeerium ega Vabariigi Valitsus.
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Siseministeerium:
valitsus ei aruta nii, et
suurendame
veepaastevoimekust,
sest palju inimesi
hukkub veednnetustes
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.Praegu ei saa toesti 6elda, et tegevuste/raha ja tulemuste
seostamine annaks riigieelarve menetluses mingi eelise voi
et sellist infot kuidagi tellitakse voi ndutakse
Rahandusministeeriumi voi valitsuse poolt. Ei meenu, et
naiteks valitsuse tasandil oleks tegevuspohiselt voi sellest
teabest lahtuvalt lisaraha otsustatud. On olnud Uritamisi,
naiteks liks eelmine siseminister soovis viia tegevuspdhise
info argumendina valitsuse aruteludesse ja otsustesse, kuid
ma saan aru, et sellele ei leidunud tarbijat, seda ei peetud
peamiseks voi relevantseks.”

- Siseministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

42. Rahandusministeeriumi sisemised analiilisid naitavad, et 2024.
aasta riigieelarve menetluses ja labiraakimistes ministeeriumidega
keskendusid nad peamiselt Euroopa Liidu toetuste kasutamise tempo
hoidmisele ning argitasid ministeeriume leidma kokkuhoiukohti.
Tegevuspohise info analliiisi ega marke, et riigi eesmargid vdoi moddikud
mojutaksid Rahandusministeeriumi eelarveettepanekut valitsusele,
Rahandusministeeriumi materjalides ei ole.

»Riigilileselt ei ole rohk sonal tulemus, vaid sdnal tegevus, ja
see ei ole meie meelest parim lahenemine. Tulemusel ei ole
praegu tarbijat. Tulemuspdhist informatsiooni otsustamisel
ei kasutata ega vajata, sh Vabariigi Valitsuse tasandil. Ette-
ruttavalt oeldes laheb valitsuse tasandi eelarvearuteludes
tahelepanu lisataotlustele, mis on tegelikult marginaalne osa
riigieelarvest.”

- Kultuuriministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

43. Vabariigi Valitsus ei nai riigieelarve kulude kaalumisel ja
otsustamisel samuti ndudvat ega kasutavat seda teavet, mis hiljem
riigieelarves tulemusvaldkondadeks ja programmideks vormistatakse.
Vabariigi Valitsuse 2024. aasta riigieelarve koostamise arutelumaterjalid
naditavad, et valitsus keskendus lahtistele liksikklisimustele ja
investeeringutele, kohati summas ménisada tuhat eurot.™®

,On Upris selge, et meie minister ei lahe valitsusse
sOnadega, et soovin naiteks 30 miljonit eurot vordsete
vdimaluste tagamiseks hariduse kattesaadavuses. Need on
ikkagi arusaadavas sonastuses prioriteedid, mille eest ta

® Rahandusministeeriumi sénul on 2025. aasta riigieelarve koostamise protsessis
tehtud jargmisi tegevuspohise eelarvestamise rakendamist toetavaid muudatusi:

a) toimusid Rahandusministeeriumi esindajate kohtumised teiste ministeeriumide
juhtkondadega, et arutada ministeeriumi vastutusel olevate strateegiliste eesmarkide
taitmist, jargmise perioodi vdljakutseid ja eelarve senist kasutamist; b) koostati iga
valitsemisala ja tulemusvaldkonna teemalehed (nn likslehed), kus oli vorreldav lilevaade
tulemusvaldkonna mdddikute saavutamisest, eelarve kasutamisest ja valjakutsetest,
mida arutati valitsuses sligisel 2024. Rahandusministeeriumi kinnitusel on
eelarvearutelusid raamistanud ka ,Eesti 2035“ arengustrateegia rakendamise lilevaade.
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Valitsus ja Riigikogu
tahavad juhtida
kulusid, mitte
eesmarke, moodikuid
ega tegevusi

Piiratud ressursside
tottu tegelevad
ministeeriumid
eelkdige sellega, mis
on valitsemisala
juhtimiseks tingimata
vajalik: traditsioonilise
kulupohise
eelarvevaate
hoidmine

2023. aastal jai
riigieelarve rahast
kasutamata rohkem,
kui on Kaitse-
ministeeriumi ja
Siseministeeriumi
eelarve kokku
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voitleb: Opetajate palk, eestikeelsele dppele lileminek ning
korghariduse rahastamise protsent.”

- Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

44, Riigikontrolli intervjueeritud valitsemisalade esindajad suutsid
viimastest aastatest meenutada kokku tihte olukorda, kus tunnetati, et
valitsus kiisib eesmarke ja moodikuid puudutavat teavet voi teeb otsuse
sellest infost lahtuvalt. Siseministeerium t6i esile, et Politsei- ja
Piirivalveameti paastekopterite kasutamise ja sellega seotud
reageerimisvdoimekuse suurendamise ning vajaliku rahastamise
kiisimust kasitleti valitsuses tdepoolest moodikutest (nditeks kopteri
kohalejoudmise kiirus) lahtuvalt.

45. Kokkuvotvalt leiab Riigikontroll, et riigieelarve tegemisel on rohk
jatkuvalt sisenditel, mitte tulemustel ehk vastav TERE eesmark pole
saavutatud. Ministeeriumide igapaevaelus domineerib valdkondade ja
asutuste traditsiooniline kulupdhine juhtimine, kuna see on valitsemisala
ja Uksuste igapaevaseks juhtimiseks tingimata vajalik.

46. Tegevuspohise eelarvestamise rakendamisel on ministeeriumid
valdavalt jdudnud teenuste hinnastamiseni, aga ka siin on
ministeeriumid lahenenud ja joudnud tegeleda erinevalt. Eesmarkidele
ja mooddikutele pooratakse tahelepanu pigem séltuvalt juhtide huvist ja
seetottu on tase koikuv. Valitsemisalad hoolitsevad selle eest, et nende
eesmarkide, mooddikute, tulemusvaldkondade ja programmide
nimetused oleksid (semantiliselt) loogiliselt seotud ning esitavad
eelarveprotsessis info, mis on valtimatult vajalik riigieelarve
kokkusaamiseks, kuid sisuline labimdeldus ja seos rahaga on vahene.

Riigieelarve rahast jai mullu 2,5 miljardit eurot ehk 13%
kasutamata, aga selle moju riigi toimimisele ega
arengule ei teata

47. Rahandusministeeriumi andmetel oli ministeeriumidel, nende
allasutustel ja pohiseaduslikel riigiasutustel voimalik 2023. aastal
kasutada kokku 18,7 miljardit eurot riigieelarve raha. Sellest ligi 2,5
miljardit eurot ehk ca 13% jai rakenduseta.

48. Proportsionaalselt kdige rohkem jai 2023. aastal kasutamata
investeeringuteks moeldud raha: kavandatud 950 miljoni euro asemel
viidi investeeringuid ellu ligikaudu 700 miljoni euro eest ehk veerand
planeeritust jai kasutamata. To6jou- ja majandamiskulusid rakendati pea
taies mahus (vt tabel 3).
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Tabel 3. 2023. aasta riigieelarve kavandatud ja tegelikud kulud (miljardit

eurot; %)
2023. a 2023. a Kasutatud
riigieelarve* | kasutatud raha raha %
Riigieelarve kulud ja 18,7 16,2 87%
investeeringud kokku, sh
vélistoetuste arvel 1,8 1,1 62%
investeeringud 0,9 0,7 74%
t00j6u- ja majandamis- 2,6 2,5 98%
kulud
antud toetused ja muud 9,1 8,3 91%
llekanded
muud tegevuskulud 6,0 45 76%
finantskulud 0,1 0,2 180%

* Veerus ,2023. a riigieelarve* on Rahandusministeerium kasitlenud ka varasemast
eelarveaastast lile toodud raha ehk tegemist on 2023. aastal kasutamiseks ette nahtud
riigieelarve rahaga.

Allikas: Rahandusministeerium; 2023. aasta riigieelarve taitmise andmed

49. Valitsemisaladest kasutas oma 2023. aasta eelarve pea taiel maaral
ara Sotsiaalministeeriumi valitsemisala (99%), samuti vastasid tegelikud
kulud peaaegu kavandatule Kaitseministeeriumi valitsemisalas (94%) (vt
tabel 4).

Tabel 4. 2023. aasta riigieelarve kavandatud ja tegelikud kulud valitsemisalade kaupa (miljonit eurot; %)

2023. a 2023. a 2023. a kasutatud 2023. a kasutatud
riigieelarve kasutatud raha raha % investeeringute raha %

Haridus- ja Teadus- 1278 988 77% 70%
ministeerium

Justiitsministeerium 245 225 92% 287%
Kaitseministeerium 1272 1197 94% 81%
Kliimaministeerium 1170 534 46% 70%
Kultuuriministeerium 466 361 77% 733%
Majandus- ja Kommuni- 1566 1101 70% 79%

katsiooniministeerium

Regionaal- ja Pollu- 654 573 88% 124%
majandusministeerium

Rahandusministeerium 448 384 86% 35%
Siseministeerium 676 577 85% 86%
Sotsiaalministeerium 7 576 7 483 99% 121%
Valisministeerium 150 121 81% 80%

NB! 2023. a suvel muutus osa valitsemisalade vastutusvaldkondi, mida peab arvestama eelkdige Kliimaministeeriumi ning
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi andmete tolgendamisel.

Allikas: Rahandusministeerium
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Kaheksa kuuga
kasutati 20% aastaks
2024 kavandatud
valistoetusi

Ministeeriumid oma
eelarve kasutamist
tegevuspohiselt
enamasti ei anallilisi

50. Peamiselt Euroopa Liidult laekuvaid valistoetusi loodeti 2023. aastal
kasutada summas ca 1,8 miljardit eurot, millest tegelikult jai pea 700
miljonit eurot rakendamata ja sellele rahale tuleb kasutus leida
jargmistel eelarveaastatel. 2024. aastal on valistoetustest nahtud ette
kulusid ja investeeringuid 2 miljardi euro eest, esimese kaheksa kuu
kulud moodustavad 409 miljonit eurot (20%,). Riigieelarvelisi kulusid ja
investeeringuid on 2024. aasta esimese kaheksa kuuga tehtud kokku
55% ulatuses planeeritust.”

51. Raha kasutamata jadmise pohjuste ning sisuliste tagajargede vilja-
selgitamine on kriitiliselt olulise tahtsusega igasuguse eelarvestamise
slisteemi juures, kuid veelgi tahtsam on see tegevuspdhise
eelarvestamise korral, kus kuluotsused peaksid eelkdige tuginema riigi
eesmarkidele, senistele ja oodatavatele tulemustele ning riigieelarves
fikseeritakse limiidid tulemusvaldkondadele ja programmi tegevustele.

-Kuidas moota tapseid mojusid? Kiisimus on iseenesest
0ige, et kui me (itleme, et meil on 4 aasta peale 1,2 miljardit
eurot puudu, siis mida see tahendab, kui me lldse juurde ei
saa; aga vastata on sellele iilimalt keeruline. See seos ja
need mojud on kahtlemata olemas, aga neid on vaga raske
tuvastada ja tdpsemalt esitleda.”

- Siseministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

52. Andmed ja materjalid naitavad, et ministeeriumid koostavad kiill
Rahandusministeeriumile igal kevadel tulemusaruanded, sest see on
kohustuslik, kuid valdavalt ei seostata neis, kuidas raha kasutamine voi
kasutamata jadmine on mojutanud valitsemisala eesmarke ja
moodikuid. Peamiselt on tulemusaruannete sisuks eesmarkide,
moddikute, olulisemate ellu viidud tegevuste ning valjakutsete loetelu.

LSellist arvutust, et tulemusvaldkonna voi programmi eelarve
taideti naiteks 80% ulatuses ja valjalangevus pohikoolist
muutus seetdttu nii palju, teha ei saa.”

- Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad Riigikontrollile-

53. Ministeeriumide esindajad selgitasid Riigikontrollile, et riigi
rahakasutuse ja eesmarkide voi ihiskonnas toimuvate muutuste vahel
on aarmiselt keeruline seost luua. Vaga raske on valja tootada haid
moddikuid ja info mdddikute kohta laekub ka viitajaga. Nii ongi
ministeeriumide tulemusaruanded pigem tulemusvaldkondade ja
programmide struktuuri asetatud ellu viidud ja ellu viimata jaanud
tegevuste loetelu, mitte riigieelarvega seotud rahakasutuse analiius.

»Vastavalt riigis kasutusel olevale voi soodustatud
eelarvestamise loogikale laheb energia planeerimisele. Kas

1Vt 2024. aasta kaheksa kuu riigieelarve kulude taitmist.
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Ministeeriumide
tulemusaruannetest
riigieelarve kulu-
otsused ei soltu

Tulemusaruanne - materijal,
mille ministeeriumid igal
kevadel Rahandus-
ministeeriumile esitavad ja
milles tuleb anda lilevaade
valitsemisala tulemus-
valdkonna eesmarkidest,
moddikutest, programmidest,
tegevustest ja eelarveraha
kasutusest [6ppenud
eelarveaastal.
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tulemused saavutati, millised tulemused saavutati, miks
midagi saavutati ja midagi jai saavutamata - nendele
kiisimustele enam tahelepanu ja energiat lldiselt ei jagu.
Nendele vastamisel vasitakse ara, sest eelarveprotsessis
seda ka ei nduta.”

- Kultuuriministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

54. Ministeeriumide sonul plilitakse valitsemisalade sisemistes
aruteludes tooplaanide taitmise jalgimise korval podrata jarjest enam
tahelepanu ka eesmarkide saavutamise hindamisele, kuid oleks liialdus
Oelda, et selle alusel rahastamisotsuseid tehtaks. Ministeeriumide
kinnitusel ei ndua sellist teavet ka Rahandusministeerium ega valitsus:
tulemusaruannetest riigieelarve kuluotsused ei soltu.

»Kui alustada kisimusest, kas ja kui palju kasutatakse
tulemusaruannet uute eelarveotsuste langetamisel, siis aus
vastus on ilmselt, et hetkel nende kahe protsessi vahel
tugevat seost ei ole. Hoida seda vaadet voi tekitada
teadmist, mis juhtus eesmarkide ja indikaatoritega, kui raha
kulus mingis loikes rohkem v&i vahem, on vaga keeruline.”

- Siseministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

55. Ka Rahandusministeerium leiab, et tulemusaruannete suurem
analuditilisus ning kasutatavus riigieelarve koostamisel on liks aspekt,
mida riigieelarve tegemisel edasi arendada.

»Valdkonna arengukava tulemusaruande koostamise
protsessi raames analliilisitakse nii eesmargistatud
tulemuste saavutamist kui ka neile kulunud ressursside
kasutamist. Anallilis peaks hdlmama arengukava
hetkeolukorra anallitisi uuendamist, eelarve taitmise
anallilisi ressursside ja teenuste vaates, kasutamata jaakide
pohjendusi ning nende edasise kasutamise vajaduse
labimotlemist seostatuna valdkonna eesmarkidega.

Tulemusaruande dokument peaks sisaldama selle jaoks
koostatud analiiliside tulemuste kokkuvotet ja selgitust, kas
voi kuidas voetud suunaga valdkonna arengukava eesmargi
taitmise poole liigutakse ning millised on valjakutsed.
Tulemusaruanne peaks olema avalikkusele arusaadav
dokument selle kohta, mida valdkonnas riigi vahenditega on
saavutatud. Seetdttu peaks senisest enam rohku poérama
argumenteeritud pdhjendustele eelarve kasvudest voi
kahanemistest tulemuste selgituste korval.”

- Rahandusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

56. Kokkuvdtvalt nahtub Riigikontrollile, et valitsusel ja Riigikogul on
sadu eesmarke ja moodikuid, mille kohta koostatakse tulemusaruandeid,
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Riigieelarve
koostamise viis
vabatahtlikku ja
rutiinset efektiivsus-
otsingut ei soosi

Riigieelarve
baassummad on
ajalooliselt paika
loksunud nii
valitsemisalade vahel
kui ka sees

ning selle siisteemi formaalseks t66shoidmiseks kulutatakse aega ja
raha, kuid riigieelarve otsuste tegemisel seda nahtavalt ei kasutata. Pole
ka selge, mis ulatuses oleks valitsemisaladel objektiivselt voimalik oma
eelarve kasutamist tegevuspohiselt anallilisida ja seda teadmist
riigieelarve koostamisel rakendada. 2023. aastal jai igast kiimnest
riigieelarve eurost liks kuni kaks kasutamata, aga Riigikogu, valitsus ega
ministeeriumid ei tea, mis sellest juhtus naiteks riigi haridussiisteemile,
majandusarengule voi sisejulgeolekule.

TERE eesmark nr 2. Hetkeolukord: riigieelarve on nagu
veerev lumepall, mille suurust korrigeeritakse peamiselt
koefitsientidega, mitte efektiivsust motiveerides

57. Riigieelarve tulud on viimase viie aastaga kasvanud 2020. aasta

ca 11 miljardilt eurolt prognoositud 16,8 miljardi euroni tanavu.
Riigieelarve kulud ja investeeringud on samal perioodil suurenenud
11,9 miljardilt eurolt oodatava 18,5 miljardi euroni. Nii tulud kui ka kulud
on kasvanud umbes poole vorra, keskeltlabi ligi 18% aastas.

58. Ministeeriumide Riigikontrollile esitatud materjalid ja suuline teave
ei viita, et tegevuspohise eelarvestamise rakendamine valitsemisalades
suunaks riigiasutusi korraliselt ja igapdevaselt otsima vdimalusi, kuidas
suurendada efektiivsust, vajaduse korral organisatsioonilisi
Uimberkorraldusi tehes.

59. Valitsemisalad tegelevad oma teenuste kaardistamise ja
hinnastamisega, kuid riigieelarve koostamise praktika ei kinnita, et
riigieelarve menetlemine ja heakskiitmine tegevuspdhiselt aitaks kaasa
ebavajalike kulude leidmisele ja elimineerimisele, nii nagu on liks
Rahandusministeeriumi kirjeldatud TERE eesmarkidest.

60. Ministeeriumide esindajad selgitasid Riigikontrollile, et
(objektiivsed) raskused valitsemisalale eraldatava raha ja tulemuste
seostamisel tingimustes, kus Rahandusministeerium, valitsus ega
Riigikogu sellist sorti analiilisi ega teavet ei ndua, tdhendab, et
riigieelarvest raha taotlemine ja selle jagamine valitsemisala sees kaib
ikkagi traditsioonilise kulupdhise metoodika jargi. Seejuures on
rahastamisproportsioonid allasutuste ja ministeeriumide
struktuuriliksuste vahel ajalooliselt kujunenud.

.Baaseelarve on meil vdlja kujunenud ja juhtkonna otsusel
voidakse votta lihelt valdkonnalt vihemaks ja anda teisele,
aga see on pigem erand.”

- Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

61. Paljuski ajalooliselt kujunenud on ka valitsemisaladele riigieelarvest
eraldatavad n-6 garanteeritud baassummad. Ministeeriumide sonul
Rahandusministeerium, valitsus ega Riigikogu valitsemisala
baaseelarvet ei anallilisi ega vahendama ei hakka, kui ei ole valitsuse
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Joonlaua-karped
voivad karistada neid
riigiasutusi, kes juba
on oma tegevust
tdéhustanud
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tasandil voetud vastu koigile voi peaaegu koigile kohalduvat
karpeotsust. Tavaoludes rullub valitsemisala eelarve baassumma aastast
aastasse, mida kohandatakse seadustest voi valitsuse
tegevusprogrammist tulenevate kulude osas ning kiisimus on pigem
selles, kas ministeeriumidel lisaraha lubatakse taotleda voi mitte.

~Baaseelarve osas on Uumbertdstmised voimalikud, aga me
raagime siin uldiselt ikkagi vaiksematest summadest,
sadadest tuhandetest.”

- Sotsiaalministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

62. Riigikontrolli intervjueeritud ministeeriumide eelarve- ja
strateegiajuhtide sdnul on seetottu ka valitsemisalades peatahelepanu
sellel, et selgitada vilja lisavajadused, mida voimaluse korral
riigieelarvest rahastada. Valitsemisala allasutustel ja ministeeriumide
struktuuriliksustel lubatakse Ulldjuhul teha ka ettepanekuid, mis tooksid
kaasa raha limbertdstmise valitsemisala sees, kuid sellised muudatused
toimuvad vaheste eranditega lldiselt harva ja/voi suhteliselt vaikestes
summades.

~Praegune reaalsus on pigem ikkagi veel selline, et
programmide uuendamine on lisna mehaaniline ja toimub
rulluval pohimottel; programmi ja eelarvet pikendatakse ilihe
aasta vOrra. Baaseelarve on teada, see ei kdigu vaga palju,
nii et ka programmis ja programmi tekstis vaga palju ei
muutu. Naiteks eelmisel sligisel taiendavalt eraldatud 90
miljonist tulenevalt ei korrigeeritud programmide tekste
eesmarkide ja moodikute osas.”

- Siseministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

63. Kokkuvotvalt ei nae Riigikontroll, et eelarvereform oleks seni toonud
ministeeriumide ja Rahandusministeeriumi riigieelarve koostamise
praktikasse rutiinse plilidluse tunda ara riigile ebavajalikud kulud, neist
loobuda ning muuta riigiasutused efektiivsemaks. Kui see toimiks
loomuliku osana riigieelarve koostamise protsessist, ei oleks olnud
tarvis kutsuda samal eesmargil ellu eelarverevisjoni jm sarnaseid
algatusi. Kokkuhoid hoogtoona koefitsientide kaudu vdib aga tahendada
seda, et samasuguse joonlaua-karpeiilesande saavad nii riigiasutused,
kes on juba enda tegevust tohustanud ja protsesse korrastanud, kui ka
need, kes pole veel pingutanud.

TERE eesmark nr 3. Hetkeolukord: riigieelarve kulude
jalgitavus ei ole tegevuspodhise eelarvega paranenud -
karbitakse ja suurendatakse kulusid, mida riigieelarves
nimetatud pole

64. Tegevuspohise eelarvestamise liks eesmark on parandada
otsustajate ja avalikkuse voimalusi moista, millele riigieelarve raha

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 4. november 2024



Viis aastat tegevuspohist riigieelarvet: reformi tulemused ja vajalikud edasised otsused

Riigieelarve probleem
on vahene seos
praktilise
otsustamisega

Ministeeriumid
hoidsid dpetajate
palgatdusuks kokku
2024. aasta tegevus-
kuludelt, aga tegevus-
kulude rida riigi-
eelarves ei ole

Et panustada Opetajate
palgatdusu 400 Q00
eurot, vahendas
Regionaal- ja Pollu-
majandusministeerium
riigieelarves enda 24
programmi tegevuse
eelarvet

kulutatakse. Ehkki Rahandusministeerium on pingutanud, et riigieelarvet
paremini visualiseerida'? ja parandada riigieelarve seletuskirjade
informatiivsust, ei saada moodda olemuslikust probleemist: Riigikogu
kinnitatud riigieelarve formaat on kasutajate jaoks kunstlik.
Ministeeriumid, poliitikud ning avalikkus raagivad ikka tegevuskulude,
investeeringute jms karpimisest voi suurendamisest, mitte
tulemusvaldkondade ega programmide rahastusest.

65. Tegevuspohises vormis eelarvega ei ole suudetud anda edasi
valitsuse ja Riigikogu kaalutluskohti ja kuluotsuste tegelikku sisu.
Ilmekalt tuleb see esile naiteks 2024. aasta riigieelarve muutmise
protsessist, millega eraldati Opetajate palkade tdstmiseks 9,3 miljonit
eurot.

66. Opetajate palkade suurendamiseks taiendavalt raha ei antud, see
saadi kokku lisaks Haridus- ja Teadusministeeriumile nelja
ministeeriumi vabatahtliku panusena, kes ndustusid osa enda 2024.
aasta riigieelarve rahast Opetajate palgatousu hiivanguks ara andma.

67. Meedias selgitasid asjaomased ministrid ja ministeeriumide
ametnikud, et raha hoitakse kokku peamiselt t66jou- ja majandamis-
kuludelt, sh tulemustasudelt, kolimiskuludelt jms.’® Ka 2024. aasta
riigieelarve seaduse muutmise seaduse seletuskiri kirjeldab valdavalt
ministeeriumide kokkuhoidu tegevuskuludelt.* 2024. aasta riigieelarve
muutmise seaduses, mille Riigikogu kinnitas (joustus juunis 2024), naeb
Opetajate palgarahasse panustamine valja aga nii, et vahendatud on viie
ministeeriumi kokku 51 programmi tegevuse eelarvet™.

68. 2024. aasta riigieelarve seaduse muutmise seaduse seletuskirjas on
naiteks Regionaal- ja Pollumajandusministeerium 6elnud, et
majandamiskulude kokkuhoid jagatakse proportsionaalselt kdigi kolme
tulemusvaldkonna koigi programmi tegevuste vahel. Nii kinnitas
Riigikogu ministeeriumi 24 programmi tegevuse eelarve vahendamise
kogusummas 400 000 eurot. Naiteks programmi ,,Péllumajandus, toit ja
maaelu“ tegevuste ,Pdlvkondade vahetus* ning ,Uhistegevus ja
koostoo“ arvelt panustati 6petajate palgatdusu kummastki tuhande
euroga.

69. Selgitused, millistelt kuludelt viis ministeeriumi 6petajate
palgatdusu toetamiseks raha kokku hoiavad, mahuvad riigieelarve
muutmise seletuskirjas Uhele lehekiiljele. Enkki summad on riigieelarve
moistes vaikesed, peaks tegevuspohise eelarvestamise pdhimotete
kohaselt kindlasti kiisima, mida tdhendab raha draandmine
valitsemisalade endi eesmarkidele ja tulemustele. Sellist teavet

12 vt Rahandusministeeriumi loodud 2824. aasta riigieelarve juhtimislauda.

13 | oe, kust saadi kokku &petajate palgatdusu raha. Eesti Rahvusringhaaling, 31.81.2014.
14 2024, aasta riigieelarve seaduse muutmise seaduse seletuskiri.

15 2024. aasta riigieelarve seaduse muutmise seadus.
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2024, aasta lisa-
eelarve kokkuhoiust
ule poole tuli tegevus-
kuludelt, mida
riigieelarves pole
fikseeritud. Kiill aga
kinnitas Riigikogu
uued eelarved 136-le
programmi tegevusele

Ministeeriumide
rahastatavast 25st
riigi tulemusvald-
konna eelarvest 20
puhul on 2024. aasta
riigieelarve seaduses
ja seletuskirjas
erinevad kuluarvud
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seletuskirjast ei leia, kuid selle valjaselgitamine oleks nii
ministeeriumide, valitsuse kui ka Riigikogu huvides.

70. Praeguse riigieelarve probleem, et riigieelarve fikseerib limiidid
sellisel kujul, millest valitsemisalad oma haldusala rahakasutuse
juhtimisel igapaevaselt ei lahtu, ilmneb ka naiteks riigi 2024. aasta
lisaeelarve puhul

71. Selleks et hoida riigi eelarvepuudujaak suurusjargus kuni 3%
sisemajanduse kogutoodangust, vottis Riigikogu tanavu juunis vastu
negatiivse lisaeelarve (joustus juulis 2024). Sellega vahendati 2024.
aasta riigieelarve kulusid ja investeeringuid kokku 126 miljoni euro vorra
ning suurendati tulusid 42 miljoni euro vorra.’®

72. 2024, aasta lisaeelarve seaduse seletuskirjas on esile toodud, et iile
poole kulude kokkuhoiust tuleb tegevuskuludelt. To6jéukulu
vahendatakse veidi lile 5 miljoni euro ulatuses, majandamiskulusid 17
miljoni ning muid tegevuskulusid 40 miljoni euro ulatuses. Lisaks
vahendatakse riigieelarvelisi toetusi 3@ miljoni euro ulatuses.

73. Riigieelarve kulude selguse ning jalgitavuse seisukohalt on
probleem, et tegevuskulude rida ehk limiiti riigieelarves ei ole ja neid
Riigikogu ei kinnita. Lisaks tahendab see, et kui Riigikogu tahab juhtida
tegevuskulude kasutamist kas riigis tervikuna, mingis valitsemisalas voi
valdkonnas, siis seda ta teha ei saa. Naiteks Siseministeeriumi kohta
Utleb 2024. aasta lisaeelarve seletuskiri, et muu hulgas vahendatakse
valitsemisala tegevuskulusid 3,7 miljonit eurot, aga oma kinnituse andis
Riigikogu hoopis 25 programmi tegevuse eelarve vihendamisele.

74. Sarnaselt 2024, aasta riigieelarve muutmise seadusega ei leia ka
2024. aasta lisaeelarve eelndu seletuskirjast teavet, millist moju
avaldavad kulukarped valitsemisalade eesmarkidele ja oodatavatele
tulemustele. Seletuskirjas kirjeldatakse peamiselt drajaavaid tegevusi
voi nende elluviimist vahendatud kujul.

75. Riigieelarve kulude jalgitavusega on jatkuvalt ka murekohaks, et
riigieelarve ja seletuskirja arvud kohati ei lihti ning neid on seetottu
keeruline vorrelda.

76. 2024. aasta riigieelarvega on kinnitatud valitsemisalade 25"
tulemusvaldkonna eelarved, kuid nendest 20 puhul on riigieelarve
seletuskirja kohaselt valdkonnale eraldatud mingi muu summa. Uldiselt
erinevad riigieelarve ja seletuskirja arvud mone miljoni euro piires, kuid
naiteks Kliimaministeeriumi valitsemisala tulemusvaldkonna ,Keskkond*
eelarve on seletuskirja jargi 75 miljonit eurot suurem kui riigieelarves.

16 Riigi 20824. aasta lisaeelarve seadus.

7 Selgituseks: 2024. aasta riigieelarve hdlmab 17 tulemusvaldkonda, kuid osa
tulemusvaldkondi rahastavad mitu valitsemisala. Siin on modeldud, et kokku rahastatakse
2024. aasta riigieelarvest tulemusvaldkondi 25 kulurealt.
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Valitsus ja Riigikogu
arutavad riigieelarvet
erinevas infovaljas,
Riigikogul on
keeruline oma tahet
seaduses valjendada

Riigieelarve
koostamisel peaks
kuni parlamendini
valja jark-jargult
eraldama vajalikud
kulud ebavajalikest

Riigieelarve
koostamisel pole neid,
kes kriitiliselt kusiks,
miks liht voi teist kulu
vaja on

Ministeeriumid:
kindlasti ei arutata
eelarvelabiradkimistel
valitsemisala
eesmarkide voi
tulemuste Ule
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Tulemusvaldkonna , Transport* eelarve on seletuskirja kohaselt 70
miljonit eurot vaiksem kui riigieelarves. Riigieelarve ja seletuskirja arvud
investeeringute kohta ei klapi nelja valitsemisala puhul 11st, erinevused
ei ole suured, jaavad uldiselt miljoni euro piiresse.

77. Kokkuvotvalt leiab Riigikontroll, et praegu rakendatav riigieelarve on
pigem kunstlik konstruktsioon, mitte selge ja arusaadav tooriist riigi
rahakasutuse juhtimiseks ning jalgimiseks. Riigieelarve ja selle
seletuskirja arvud kohati ei kattu ning ajavad segadusse. Kuna
ministeeriumid ja valitsus kasutavad otsuste tegemisel traditsioonilist
eelarvevaadet, aga Riigikogu kiidab heaks riigieelarve, mis koosneb
kohati kriiptiliste nimetustega tegevustest, tahendab see, et parlament
tegutseb teises infovaljas. See parsib debatti riigieelarve valikute lile
ning kahandab parlamendi voimalusi oma tahet riigieelarve kaudu
valjendada. Riigikogu aga naib olevat sellega ndus.

Rahandusministeeriumi ndrgenenud roll riigieelarve
ettevalmistajana kahandab tema tosiseltvoetavust ka
eelarvereformide eestvedajana

78. Riigieelarve koostamine peaks olema protsess, kus valitsemisalade,
Rahandusministeeriumi, Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu koostoos
filtreeritakse vajalikud kulud jark-jargult ebavajalikest. Tegevuspohise
eelarvestamise eesmark on, et valitsemisala valmistab lahtuvalt enda
llesannetest ning senistest ja oodatavatest tulemustest ette
rahataotluse; Rahandusministeerium anallilsib ja hindab taotlusi ning
koostab valitsusele riigieelarve eelndu; ning valitsus ja Riigikogu teevad
viimased ja olulisemad poliitilised otsused, mille parlament riigi aastase
tulude ja kulude plaanina vastu votab.

79. Riigikontrollile esitatud materjalidest ja selgitustest nahtub aga, et
tegevuspohisele vormile lilemineku ajast vdi juba pisut varem ei tdida
Rahandusministeerium enam riigieelarve kulutaotluste analiilisija ega
riigieelarve eelndu sisulise ettevalmistaja rolli. Rahandusministeerium ei
ole ministeeriumidele kriitiline ja ndudlik partner, et anda oma panus
tohusate eelarvevalikute kujundamisel.

»See ei pruugi hasti kdlada, aga praegu on
Rahandusministeeriumi roll taandunud puhtalt Exceli
hoidmisele: valjastame vormid, kogume vormid, edastame
valitsusele. Sisust on nad ennast taandanud.”

- Kultuuriministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

80. Ministeeriumide sénul on Rahandusministeerium taandunud
riigieelarve koostamise tehniliseks teenindajaks, kes pelgalt koondab
valitsemisaladelt riigieelarve taotlused ja esitab need valitsusele.
Riigieelarve sisulisi labiraakimisi Rahandusministeeriumiga ei toimu voi
arutatakse seal peamiselt valistoetuste rakendamise tempo ning
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valitsuse tegevusprogrammi prioriteetidega seonduvat. Ka Riigikontrolli
vaadeldud 2024. aasta riigieelarve koostamisel kutsus
Rahandusministeerium valitsemisalasid liles leidma kokkuhoiukohti,
kuid suuremate tulemusteta.

-Peab nentima, et tegevuspdhise informatsiooniga praegu
Rahandusministeerium téepoolest midagi meile nahtavalt
peale ei hakka ning eelarvevalikute langetamisel sellega ei
arvestata.

Viimastel aastatel on Rahandusministeerium vétnud endale
info edastamise funktsiooni valitsusele omapoolse
hinnanguta. See pole alati nii olnud, varem on
Rahandusministeerium ikkagi piliiidnud sliveneda
valitsemisala eelarvesse.

Kiisimus pole selles, et Rahandusministeerium peaks enda
juurde tekitama haridusvaldkonna sisupadevuse, seda mitte,
aga keegi peaks riigilileselt, kas Rahandusministeerium voi
Riigikantselei, andma valise arvamuse Haridus- ja
Teadusministeeriumi poliitikatele ja eelarvetaotlustele,
kiisima klisimusi kas voi plaanide valideerimiseks, et
suurendada labimdeldust.

Praegu tehakse eelarvet ikkagi rulluvalt ja baassummade
pohiselt, millele kas valitsuse tegevusprogramm, digusaktid
vOi rahvusvahelised kohustused toovad lisaraha juurde voi ei
too. Et selles mottes on praegu eelarve tegemine paljuski
ikkagi automaatne vdi mehaaniline.”

- Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

81. Riigikontrollile ndhtub, et Rahandusministeeriumi taandumine
pelgalt eelarveprotsessi vormiliseks koordinaatoriks on kahjustanud
nende tosiseltvdetavust valitsemisalade silmis ka muudel riigi
rahanduse teemadel. Asjaolu, et Rahandusministeerium ei anallilisi
valitsemisalade eelarveid ega kiisi ministeeriumidelt nende
baasrahastuse kohta klisimusi, kahandab Rahandusministeeriumi
vdimalusi algatada ja juhtida ka eelarvereforme.

~Praegu kahjuks ei saa olla kindel, et Rahandusministeerium
on voimeline olema TERE rakendamisel sisuline eestvedaja,
nendega saab ehk arutada eelarvetehnilisi kiisimusi, kuid
sisuliste diskussioonide pidamiseks TERE iile peaks
Rahandusministeerium td0stma paris palju ka enda
suutlikkust ja huvi.

- Siseministeeriumi esindajad Riigikontrollile -
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Rahandusministeerium:

[6petasime ministrite-
vahelised eelarve-
labiraakimised, sest
see oli mang, mida tuli
hiljem valitsuses
korrata

Ministeeriumid: vaja
oleks selgust ka
Riigikantselei rollis

82. Riigieelarve kulude analiilisi ja eelarvelabiraakimiste kandumine
pelgalt valitsuse tasandile on Rahandusministeeriumi sonul tingitud
peamiselt sellest, et ministeeriumil ei ole olnud muutuvas keskkonnas ja
kriisides piisavalt voimalusi valitsemisalade eelarvetaotlusi hinnata ning
ministritevahelistel labirddkimistel polnud paljuski motet, kuna
ministritel ei olnud mandaati kokkuleppeid s6lmida.

»Me ei ole keskendunud sellele, et valitsemisalade
baaseelarvet lahti votta. Viimased kaks aastat pole ka
lisataotlusi kiisitud, fookus on olnud mujal, karbetel. Kaks
aastat pole olnud teie viidatud analtitise voéimalik teha, sest
lisataotlusi pole kogutud. Meie jaoks on oluline teadmine, et
me oleme teekonnal. Mingite aspektide puhul, naiteks
baaseelarvete analiilis, me teame, et meie fookus peaks seal
olema, aga meil pole olnud seda voimalik teha, ja niiid
oleme seda fookust vastavalt imber keeramas.

Me lopetasime ministritevahelised ldbirddkimised, sest need
tekitasid valitsuskabinetis hiljem vaga palju segadust, sest
kahel ministril ei olnud mandaati mitte milleski kokku
leppida. Rahandusministeeriumi ja valitsemisala
labiraakimistele kulus vaga palju aega ja energiat, aga
tulemus pudenes kabinetis laiali.”

- Rahandusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

83. Ministeeriumide esindajate sonul on jatkuvalt ka ebaselge, kuidas
jagunevad tegevuspodhise eelarvestamise rakendamise kontekstis
Ulesanded ja vastutus Rahandusministeeriumi ning Riigikantselei vahel
ning milline on naiteks riigi pikaajalise arengustrateegia ,Eesti 2035 ja
valitsuse tegevusprogrammi roll riigieelarve koostamisel.

,Uhe teema tdstataksime veel: on vdga oluline, et oleks
selge, mille eest vastutavad ja kuidas osalevad riigieelarve
koostamisel ning strateegilises planeerimises Riigikantselei
ja Rahandusministeerium; milline on nende omavaheline
toojaotus; kuidas need teemad lildse omavahel seotud on.
Tahtis on ka, et need kokkulepped oleksid valjapoole
arusaadavalt kommunikeeritud ja reaalselt ellu rakendatud.”

- Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

84. Kokkuvotvalt on Riigikontrolli arvates oluline probleem, et
riigieelarvet koostatakse suures osas analiilisi- ja kriitikavabalt ning
paljuski automaatsel reziimil valjakujunenud baassummade pohiselt,
neid pelgalt joonlauaga korrigeerides. Rahandusministeerium on ennast
eelarve sisulisest ettevalmistamisest taandanud ning muutunud
eelarveprotsessi tehniliseks teenindajaks, kes koondab ministeeriumide
eelarvetaotlused ja esitab valitsusele. Sellega on loobutud Uhest etapist
vOi tasandist, kus saaks riigieelarve kulude vajalikkust hinnata.
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Ministeeriumide
tahelepanu laheb
riigieelarve vigadeta
kokkusaamisele,
tulemuslikkus jaab
tagaplaanile

Kultuuriministeeriumi
esindajad: riik ei
paista hindavat
erasektori pohimotet
»Kui miski on
ebadnnestunud, siis
ara sellega jatka, vaid
liigu edasi!”
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Tegevuspohise eelarvestamise rakendamise ajal paistab see tendents
olema pigem silivenenud.

Ministeeriumid: tegevuspohise eelarvestamise
probleemid said alguse sellest, et Rahandus-
ministeerium ei olnud reformi labi mdelnud ega juhtinud
selle kasutuselevottu

85. Riigikontrolli intervjueeritud ministeeriumide eelarve- ja strateegia-
juhtide hinnangul parssis eelarvereformi 6nnestumise voimalusi see, et
tegevuspohine eelarvestamine voeti kasutusele sobivate infotehno-
loogiliste tooriistadeta. Puudusid ka piisavad kokkulepped ja selgus
olulistes metoodilistes, eelarve koostamise, planeerimise ja kasutamise
rakenduslikes kiisimustes, voi siis ei tagatud nende elluviimist.

LLlmselt ei teadnud eriti keegi, sh Rahandusministeerium,
mida TERE endast tapsemalt kujutab ja kuidas oleks kdige
otstarbekam tegevuspohine eelarvestamine kasutusele votta.
Keskset juhendamist ega uhtlustatud metoodikat vdi nou
valitsemisaladele ei antud, igaliks lahtus lldistest
printsiipidest nii, nagu nendest aru sai, ja rakendas neid nii,
nagu oskas. Tuleb 6elda, et TERE-le lileminek toimus nii, et
valitsemisaladele Geldi: lihtsalt minge Ule.“

- Sotsiaalministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

86. Ministeeriumide esindajate sonul tehakse riigieelarve protsessis
siiani vaga palju kasitsi tehnilist tood ja peamine eesmark on eelarve
lihtsalt suuremate arvuliste vigadeta kokku saada. Tulemuste
saavutamise analluusile jaksu pigem ei jagu.

87. Kuna Rahandusministeerium lihtseid juhendeid ega suuniseid ei
andnud voi ei taganud nende elluviimist, siis on ministeeriumid
rakendanud tegevuspdhist eelarvet erinevalt ka neis aspektides, mis ei
tulene asutuse spetsiifikast. Naiteks on nad ehitanud iiles erinevad
kulumudelid, lahenenud erinevalt oma otsestele ja kaudsetele
teenustele, arvestanud erinevalt oma tugitegevuste ja uldkulusid. See
tahendab, et ka riigieelarves kinnitatud tulemusvaldkondade,
programmide ja tegevuste arv, nimetused ja sisu on kujunenud
erinevatel alustel ning see vdib negatiivselt mojutada nii valitsemisalade
vorreldavust kui ka riigieelarve kuluotsuseid (sh kokkuhoiukohtade
leidmist).

»Kui rddkida TERE kasutuselevotust tervikuna, siis 6ppetund
on see, et kiirustades ja labimotlemata ei tohi selliseid
reforme teha. Riigistruktuurides paistab tihti nappivat
julgusest tunnistada, kui midagi tuleks imber mdelda, ja
pigem toimetatakse ja kulutatakse jouga ning inertsist edasi.

- Kultuuriministeeriumi esindajad Riigikontrollile -
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Rahandusministeerium:

TERE rakendamist on
hairinud kriisid, kuid

tldjoontes on reform
kaivitunud edukalt

TERE ei saa olla
teekond, mida pole
voimalik jalgida ega
hinnata

Riigieelarve revisjon -
valitsuse 2023. aastal heaks
kiidetud plaan, mille eesmark
on hinnata riigieelarve raha
tohusat kasutust. Revisjon
jaguneb kolmeks t66suunaks:
1) nullbaasilise eelarve
algatus;

2) horisontaalsete
tohustamiskavade algatus;

3) hindamiste algatus.

Allikas: Rahandusministeeriumi
riigieelarve revisjoni veebileht

88. Rahandusministeeriumi sdnul on riigieelarve koostamise arendamist
seganud koroonakriis, sdda Ukrainas ja valitsemisalade suurenenud
koormus seoses vajadusega leida riigieelarvest kokkuhoiukohti.
Rahandusministeerium on viidanud, et rahutu eelarveargipaev on jatnud
vahem voimalusi tegevuspohist eelarvestamist toetada ja juurutada, kuid
lldiselt on ministeeriumi hinnangul olnud TERE areng plaaniparane.
Rahandusministeeriumi kinnitusel aitavad riigieelarve kulude
eesmargiparasusele ja riigi efektiivsuse tdstmisele kaasa ka riigieelarve
revisjoni ning tohustamiskavade algatused.

89. Teisalt on ka Rahandusministeerium nentinud, et riigi tellimus ja
tugi tegevuspdhisele eelarvestamisele riigiasutustes saaks olla palju
tugevam ja selgem. Nii nagu peaksid selgemad olema ka osapoolte, sh
valitsustasandi puutumus, lilesanded ning vastutus.

~Puudub ka riigililene ootus asutuste arenguks,
kiipsustaseme tostmiseks ning seda ei toeta ka tdnane
regulatsioon. Riigieelarve seaduse valjatoGtamise kaigus
kaardistas t6oriihm, et regulatsioonis puudub vastutuse
kirjeldus juhtide, organisatsioonide, ministeeriumide
tasandil tulemuste elluviimiseks, mootmiseks voi
hindamiseks. Kogu tegevuspohise eelarvestamisega
seonduv on kirjeldatud riigieelarve seaduses voi selle
maarustes, kuid naiteks vabariigi valitsuse seadust ei ole
rollide v&i vastutuse osas taiendatud.”

- Rahandusministeeriumi esindajad Riigikontrollile -

Tegevuspodhisele eelarvestamisele lleminekul seatud
eesmarke ei ole praktikas saavutatud. Vaja on muudatusi

90. Riigikontroll ei ndustu Rahandusministeeriumi hoiakuga, et
tegevuspohise eelarvestamise rakendamine on teekond, millel pole
l6ppu ega vahejaamu, mille kaudu rajal pusimist ja edasiliikumist
hinnata.

91. Ka riigieelarve revisjoni, nullbaasilise eelarve reformi,
tdhustamiskavade ning hindamiste edukaks rakendamiseks on vaja
pohimotteliselt samu tegureid mis tegevuspohise eelarvestamise
juurutamiseks: Rahandusministeeriumi tugevat koordineerimist ja
ministeeriumide ning valitsuse huvi, suutlikkust ja oskust neid
initsiatiive ellu viia, sh voimekust anallilisida ja seostada raha
kasutamist enda seniste vdi oodatavate tulemustega. Kui see huvi voi
oskus on vahene, siis on risk, et kdik need projektid jaavad ikkagi
mehaaniliseks. Samuti on oht, et karbetega tehakse mdnele valdkonnale
vOi asutusele liiga. VOi ei tagata rahastust seal, kus sellel oleks kdige
suurem soovitud moju.
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TERE erinev
moistmine ja
rakendamine
valitsemisalades voib
parssida kaalutletud
eelarveotsuste
tegemist
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92. Riigikontrollile nahtub, et tegevuspohise eelarvestamise reformiga
on joutud segadust tekitavasse olukorda, kus

e valitsemisalad on hoivatud eelarvestamise formaalsete nduete ja
Rahandusministeeriumi esitatud vormide taitmisega, kuid juhtimisel
lahtuvad traditsioonilisest kulupohisest vaatest;

e Rahandusministeerium on ennast eelarve sisulisest
ettevalmistamisest taandanud ning muutunud eelarveprotsessi
tehniliseks teenindajaks, kes koondab ministeeriumide eelarve-
taotlused ja esitab valitsusele. Sellega on loobutud lihest etapist voi
tasandist, kus saaks riigieelarve kulude vajalikkust hinnata;

e Vabariigi Valitsus tegevuspohist infot ei tarbi, otsuseid arutatakse ja
tehakse traditsioonilisel viisil;

e Riigikogu on riigieelarve sisulisest arutamisest ja otsustamisest
taandatud, sest naib, et praeguses formaadis riigieelarve lle ta
arutleda ning muudatusettepanekuid sinna formaati teha uldiselt ei
saa vOi ei oska. Arusaadavat ja selgesonaliselt liigendatud
eelarvevaadet, mille lle Riigikogu saaks sisukalt otsustada, iga-
aastases riigieelarve seaduses ei ole.

93. Kokkuvdtvalt nahtub Riigikontrollile, et tegevuspdhise
eelarvestamise rakendamisega seotud probleemidele pandi osaliselt
alus juba aastaid tagasi, kui eelarvereformi juurutamine jaeti suuresti
valitsemisalade hooleks ja suvaks. Ministeeriumid mdistavad ja
rakendavad tegevuspodhist eelarvestamist erinevalt ja see ei toeta
kaalutletud ning sarnasele infole tuginevate (riigilileste) riigieelarve
otsuste tegemist.

Riigieelarve koostamine senisel
isevooluteel jatkuda ei tohiks - kolm
mottekohta muutusteks

94. Riigikontrolli arvates tuleks ausalt ja realistlikult hinnata, kas ja
millisel kujul TERE rakendada oskame ja suudame. Samamoodi jatkata
pole moistlik.

95. Tegevuspohise eelarvestamise eesmargid ei ole iseenesest valed:
riigi rahakasutus peab olema eesmargiparane, jalgitav, riigiasutuste
efektiivsust motiveeriv ning avalikkust tulemustest teavitav.

96. Paraku aga ei ole rohkem kui viie rakendusaastaga tegevuspohine
eelarvestamine tegelikult kaivitunud ja selle eesmargid saavutatud. Riigi
rahakasutuse kaalutletud juhtimiseks tuleb teha muudatusi riigieelarve
koostamise ja kasutamise reeglites, viisis ning osapoolte rollides.
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Riigieelarve peaks
parlamendil
vbimaldama valitsuse
tegevust suunata ning
tulemuslikkust hinnata

Riigikogul on soovi
korral voimalik juhtida
nii valdkonnaeelarveid
kui ka palgakulusid

Mida tuleks
Riigikontrolli
hinnangul arutada ja
otsustada?
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Riigikogul oleks tarvilik uuesti motestada ja otsustada,
millist infot ta riigieelarve lile arutamiseks vajab ja
millisest pohimottest lahtudes ning millises detailsuses
rahakasutuse limiidid valitsusele edaspidi kehtestab

97. Riigieelarve heakskiitmisega annab Riigikogu Vabariigi Valitsusele
volituse teha riigieelarves esitatud mahus ja otstarbel lihe eelarveaasta
jooksul kulutusi. Parlament annab loa raha kasutada, kuid Gihtlasi
kontrollib sellega valitsuse tegevust ja seab sellele piirid (millele ja kui
palju voib raha kulutada). Oma oGiguste ja kohustuste taitmiseks peab
Riigikogu saama neid piire ehk riigi rahakasutust talle sobival viisil
juhtida ja nende lile otsustada.

98. Riigikontrolli hinnangul oleks Riigikogul vajalik otsustada, kas ta
soovib riigieelarvega juhtida ja kinnitada naiteks taidesaatva voimu
investeeringuid, tegevuskulusid, toetusi ning millises
detailsuses/struktuuris; tdidesaatva voimu kulusid naiteks tegevuste,
programmide, tulemusvaldkondade voi muus loikes; voi mdlemat
eelnimetatut vastavalt sellele, milline lahenemine on rahastamise
objektist lahtudes asjakohasem. Samuti, kas parlament voib vajada
hooba, millega juhtida tervikuna naiteks riigi palgafondi voi
kinnisvarakulusid.

99. Riigi juhtimisinstrumendina toimiva - arusaadava ja
eesmargiparase - riigieelarve koostamiseks ei pea traditsioonilist
eelarvestamist ja tegevuspohisust vastandama. Naiteks voib Riigikogu
soovida riigieelarves otsustada samaaegselt mingi tulemusvaldkonna
voi programmi lildrahastust ning selle sees valdkonna tegevuskulusid.
Naiteks siseturvalisuse valdkond ja politseinike voi paastetootajate
palgad, haridusvaldkond ja dpetajate palgad. Tegevuspohine
lahenemine on sobiv juhtudel, kus on tegelikult oskus ja vdime tulemusi
hinnata ja moistlikult juhtida ning traditsiooniline lahenemine
olukordades, kus oskust ja voimet (veel) ei ole.

100. Riigikontroll leiab, et lahtuvalt Riigikogu otsusest, millisel kujul ja
detailsuses soovib ta anda valitsusele raha kasutamiseks volituse, peaks
lile vaatama ja kohandama ka selle, kuidas ning millise info pdhjal
koostatakse eelarvetaotlused valitsemisalades, raagitakse labi
Rahandusministeeriumiga ning otsustatakse riigieelarve eelndu
valitsustasandil.

101. Riigikontroll leiab, et

e Riigikogul tuleks uuesti labi arutada ja otsustada riigieelarve
lilesehitus ehk see, millisel kujul ja detailsuses antakse volitus
riigieelarve raha kasutada; samuti see, millist informatsiooni ja
millises detailsuses vajab Riigikogu riigieelarve seletuskirjas;
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e Rahandusministeerium peaks koostoos valitsemisaladega
tapsustama riigieelarve kuluridade nimetusi selliselt, et need
annaksid voimalikult eluliselt edasi tehtavate kulude eesmarki ja
sisu;

e Rahandusministeeriumil tuleks koost6os valitsemisaladega
kindlustada, et riigieelarve kuluread on riigieelarve seaduse
seletuskirjas voimalikult kompaktselt ja terviklikult lahti kirjutatud,
tagatud on kavandatavate kulude vorreldavus eelmiste aastatega
ning informatsioon oleks dige ja vigadeta. Valistada tuleb
seletuskirja struktuuri ja detailsuse valitsemisaladevahelised
erinevused.

102. Voimalike muudatuste tegemisel riigieelarve ja seletuskirja
llesehitusse tuleks vaadata neid koos nelja aasta perioodi katva riigi
eelarvestrateegia eesmargi, struktuuri ja sisuga.

Riigieelarve koostamisel tuleks lahtuda Riigikogu uuest
otsusest ning valitsus peaks vastavat eelarveinfot
ministeeriumidelt ka pariselt nbudma ja kasutama

103. Kui riigieelarve ja sellega seotud dokumentide formaadi on
Riigikogu ning valitsus kokku leppinud ja Riigikogu otsustanud, peaks
Riigikontrolli hinnangul iile vaatama ka metoodika/viisi, kuidas
riigieelarvesse joudvad summad (valitsemisala, programmi tegevuse,
tegevuskulude, investeeringute vm eelarvelimiit) ministeeriumide,
valitsuse ning Riigikogu koosto0s kujundatakse.

104. Séltumata sellest, milline on Riigikogu soovitud riigieelarve
llesehitus, on oluline, et riigieelarve koostamise mangureeglid oleksid
koigile osapooltele - valitsemisaladele, Rahandusministeeriumile,
valitsusele ja parlamendile - Uhtviisi selged ja rakendatud. Vastasel juhul
kulutab riik aega ja raha info kogumisele ja siisteemide Ulalpidamisele,
mida riigieelarve tegemisel kasutatakse vahe voi lildse mitte.

105. Riigikontroll leiab, et

e Riigikogul ja Vabariigi Valitsusel oleks tarvis vdimalikult tapselt
leppida kokku teave, mida nad riigieelarve otsuste tegemisel
vajavad. See maidrab omakorda, kuidas valitsemisalad koostavad
oma eelarvetaotluse, seda pdhjendavad ning
Rahandusministeeriumiga labi raagivad;

e kui riigieelarve koostamise viisis, kasutatavas infos ning
rahakasutamise volituse detailsuses (riigieelarves) on kokku lepitud,
tuleb kokkuleppe elluviimist Rahandusministeeriumi ja
valitsemisalade koosto0s igati toetada ning valitsusel nduda.
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106. Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu otsused ehk riigieelarve eelndu
valmistab ette Rahandusministeerium ning see peaks toimuma
voimalikult vahese kasitsi t60 tingimustes ja valitsuse tellitud teavet
arvestades.

107. Rahandusministeerium eelarvepoliitika lildkoordinaatorina ei saa
kogu vastutust suunata valitsemisaladele ja valitsusele, vaid peab ka ise
hea seisma selle eest, et riigi kulutuste kokkuhoid keerulistel
lahiaastatel toimuks juhitult. Otsuste alternatiive ning mdjusid tuleb
sisuliselt kaaluda ja riigiasutuste efektiivsuspingutusi motiveerida, mitte
koefitsiendikarbetega karistada.

108. Riigi efektiivne ja mdjus rahakasutus eeldab Riigikogult ja
valitsuselt kommunikeerimist, millist teavet nad eelarvevalikute
tegemiseks vajavad, ning Rahandusministeeriumilt ja valitsemisaladelt
voimekust seda analiiiisi ja infot pakkuda.

109. Oluliselt peab kasvama ministeeriumide suutlikkus seostada
valitsemisala eesmarke, tegevusi, tulemusi ning kasutatud ja kasutamata
raha. Seejuures peab ausalt hindama, kui kaugele ja analiilitiliseks on
Uhiskonnas toimuvate muutuste ja riigieelarve kasutamise moistmisel
lldse voimalik minna ning milliseid mdodikuid on edusammude
hindamiseks ja rahastamisotsuste tegemiseks sobiv kasutada.

110. Selge on, et riigieelarve valikute sisuliseks labimdtlemiseks,
pohjendamiseks ja valimiseks jaab seda rohkem mahti, mida selgemad
on valitsemisalade jaoks riigieelarve n-6 tehnilised kiisimused ja mida
vahem on protsessis kasitsi tehnilist t6od.

111. Riigikontroll leiab, et

e Rahandusministeeriumil tuleb koosto0s valitsemisaladega
rakendada infotehnoloogilisi vdimalusi, et vihendada kasitsi
tehnilise t66 mahtu riigieelarve planeerimisel, kasutamisel ning
tulemustest aruandmisel, sh andmevahetuses Rahandus-
ministeeriumiga;

e Rahandusministeerium peaks koost6os valitsemisaladega selgitama
valja, millised on kulumudelite lilesehitamise ja haldamise parimad
praktikad. Tuleb raakida valitsemisaladega labi ja kindlustada, et
asutused ei jagaks oma kulusid (lildkulud, tugitegevuste kulud) ega
liigitaks teenuseid (otsesed ja kaudsed teenused) pdhjendamatult
erineva metoodika alusel. Seeldbi saab parandada valitsemisalade
info vorreldavust ning kasutatavust riigieelarve koostamisel,
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Rahandusministeeriumil tuleks koostoos valitsemisaladega selgitada
valja, mil viisil on vdimalik ja moistlik kasutada riigieelarve tegemisel
tegevusinfot ja/voi tulemusinfot, sh tulemusaruandeid, ning kuidas
Uhtlustada ja tosta valitsemisalade suutlikkust seostada oma
eesmarke, tulemusi ja rahakasutust. Rakendada teadmist ja
abindusid, lahtudes Riigikogu otsusest, kuidas riigieelarvet liles
ehitatakse ning kuluvalikuid tehakse;

Rahandusministeerium peaks analiilisima valitsemisalade
lisaeelarvete korval ka nende baaseelarveid ja taotlusi, et tuua tagasi
filter ehk tasand, mis aitaks esitada kriitilisi kiisimusi
valitsemisalade kuluvajaduste kohta ning teha argumenteeritud
ettepanekuid Vabariigi Valitsusele.
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