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LUHIKOKKUVOTE

Euroopa Liidu majandus— ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistik on labi
teinud mitmeid muudatusi. Samas antud reformide institutsionaalsete tagajargede uurimine on
senini véhe té&helepanu saanud ning euroopastumise Kirjanduses puuduvad uuringud, mis
késitleksid antud muudatuste mdju litkmesriikide eelarveprotsessidele. Kéesoleva t66 uudsus ja
lisapanus seisneb katses panustada antud tihimiku t&itmisesse euroopastumise uuringutes ning
analliiisida, kas ja millises ulatuses on voimalik antud reformide kontekstis rddkida Eesti

eelarveprotsessi euroopastumisest.

To6 peamisteks jareldusteks on, et uuenenud EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistikus sisalduvad erinevad (nn kohustusliku iseloomuga, konkurentsi
iseloomuga ja Oppimisele suunatud) meetmed vOivad teoreetiliselt liitkmesriikide
eelarveprotsessidele avaldada otsest institutsionaalset, strateegilist v6i kognitiivset mdju,
ulatudes vastasmdjust reaalse muutuseni. Vaadates antud mdjusid Eesti eelarveprotsessile saab
vélja tuua, et erinevate meetmete I6ikes on euroopastumise mdju ning selle ulatus erinev. On
naha kerget euroopastumise strateegilise mdju domineerimist, mis on vaadeldav pea koikide
meetmete puhul, kus euroopastumine on Eesti eelarveprotsessile mdju avaldanud. Samas antud
reformide valguses poOhjalikku eelarveprotsessi Umberkujundamist ei ole toimunud ja

euroopastumise mdju Eesti eelarveprotsessile ulatub tegevusetusest kohanemiseni.

Votmeméisted: euroopastumine, eelarveprotsess, EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja

koordineerimise raamistik.
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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu (edaspidi: EL) majandus— ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise
raamistik on l4bi teinud mitmeid muudatusi. Alates Euroopa Komisjoni 12. mai 2010 teatisest'
majanduspoliitika koordineerimise edendamise kohta, millega néhti ette samme parandamaks
makromajanduspoliitika jarelevalvet, vajadust satestada liikmesriikide eelarveraamistikele
miinimumnduded ning muuta karmimaks stabiilsuse ja kasvu pakti nduded (Euroopa Komisjon,
2010), on EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistikku
tugevdatud nii digusaktide vastuvotmise, fiskaallepingu sdlmimise kui ka tugevdatud
koordineerimismehhanismide loomisega (riigieelarve seaduse seletuskiri 2013, 4). 2011. aasta
detsembris joustus niinimetatud majanduse juhtimise reformipakett (kuuest EL 0&igusaktist
koosnev pakett (edaspidi: 6-pakk) ning antud raamistikku téiendati 2013. aastal kahe maaruse
(nn 2-paki) vastuvotmisega (/bid., 5). Peamiselt seisnes muudatuste sisu senisest ndudlikumate
fiskaalreeglite satestamises, suuremas sekkumises litkkmesriikide eelarveprotsessidesse ja uute
eesmarkide satestamises makromajanduslike tasakaalustamatuste ennetamiseks (Grahl ja Teague
2013, 9). 6-paki jarelmeetmeks oli nn fiskaalleping (Fiscal Compact) ehk majandus- ja rahaliidu
stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu vastuv6tmine, milles sétestati valitsussektori
eelarve  struktuurse tasakaalu reegel ja selle rikkumisel rakenduv automaatne
korrigeerimismehhanism (riigieelarve seaduse seletuskiri, 2013). Et anda liikmesriikides
tehtavatele otsustele Euroopa tasandil tGhine alus, kinnitas Euroopa Liidu Noukogu (edaspidi:
ndukogu) 7. septembril 2010 Euroopa Liidu stabiilsuse ja kasvu pakti rakendamise muudetud
tegevusjuhendi, mis v@imaldas kehtestada Euroopa Semestri. Euroopa Semester on EL tasandi
majandus- ja eelarvepoliitikate koordineerimisprotsess, mille eesmargiks on parandada ja
tdhustada EL litkmesriikide majanduspoliitikate koordineerimist, tugevdada eelarvedistsipliini
ning suurendada makromajanduslikku stabiilsust (Euroopa Komisjon, 2010).

Antud reformide institutsionaalsete tagajargede uurimine on senini vahe tahelepanu saanud. Kui
Euroopa mdju litkmesriikide poliitikatele on ilmselt (iks enim uuritud valdkondi euroopastumise

kirjanduses (Featherstone 2003, 5; Radaelli, 2003; Radaelli 2009), siis Euroopast tuleneva mdju

! KOM(2010) 250 majanduspoliitika koordineerimise edendamise kohta



tulemusena tekkinud muudatusi siseriiklikes institutsioonides ja protsessides (nii formaalsetes
kui mitteformaalsetes) on uuritud vahem ning selget pilti ei ole veel vélja joonistunud (Borzel ja
Risse 2007, 487).

Tulenevalt EL aluslepingutest on majandus- ja eelarvepoliitika valdkonnad, mis on
lilkmesriikide péadevuses. Seetdttu reeglina on EL tasandi koordinatsiooniprotsesse
iseloomustanud pigem nn ,pehmete” meetmete kasutamine ning nende potentsiaali osas
siseriiklikke institutsioone ja protsesse mdjutada on euroopastumise teoreetikud olnud pigem
skeptilised (Radaelli, 2003). Teisalt, uuenenud ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistik sisaldab endas erinevat tlipi EL poliitikainstrumente (Giguslikud
aktid, kohustused, soovitused jm), mis enamuses on omavahel seotud (hte (Euroopa Semestri)
protsessi (Popescu, 2015). Seni on antud (uut) tudpi EL tasandi valitsemise viiside moju
siseriiklikele institutsioonidele ja protsessidele vahe uuritud (Bauer ja Becker 2014, 214), sh
puuduvad uuringud, mis kasitleksid antud uuenenud raamistiku moju liikmesriikide
eelarveprotsessidele. Peamiselt on antud reformide mdju uurimisel tdhelepanu all olnud Euroopa
Komisjoni roll uues majandusjuhtimise raamistikus (/bid., 214). Kaesoleva t60 uudsus ja
lisapanus seisneb katses panustada antud tihimiku t&itmisesse euroopastumise uuringutes ning
analtiisida, kas ja millises ulatuses on vOimalik antud reformide kontekstis raakida

eelarveprotsesside euroopastumisest.

Seega on kdaesoleval to6l kaks eesmérki — esiteks, panustada euroopastumise teoreetilisse
kirjandusse ning teiseks, uurida uuenenud ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistiku moju Eesti eelarveprotsessile. TO0s analliusitakse rakendatavate
makromajandusliku stabiilsuse parandamise ja eelarvete jarelevalve meetmete méju avaldumist
ja ulatust. Kiisimused, millele vastust otsitakse on:
- Millised on ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise
raamistiku, sh  Euroopa  Semestri  teoreetilised voimalused  liikmesriigi

eelarveprotsessi mojutada?

- Kuidas antud reformide rakendamine on moju avaldanud Eesti eelarveprotsessile?

Kuidas antud mojusid selgitada?

Kuivord Eesti eelarveprotsessi iseloomustab vadhene veto-punktide arv ning samuti ei ole
olemasolev erinevus Euroopa Semestri ndudmiste ja siseriiklike protsesside vahel Glemé&éra suur,

mis lahtuvalt teoreetilisest késitlusest on Uheks vdimalikuks eelduseks euroopastumise aset
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leidmiseks (Borzel ja Risse 2003, 2007), siis voiks antud uurimiskisimuste kontekstis Eesti
juhtumi puhul olla tegemist soodsate tingimuste disainiga, eeldamaks euroopastumise mdju
esinemist. Lisaks on teoreetilises kirjanduses valja toodud, et vorreldes teiste EL liikmesriikidega
iseloomustab Eestit pigem suund olla kohusetundlik EL reeglite jargija (kohati seades isegi
rangemad reeglid kui EL nduded ette ndevad) (Sedelmeier, 2010), mis samuti pdhjendab Eesti

juhtumi valikut.

Magistritdd koosneb kolmes osast. Esimene osa kasitleb euroopastumise teoreetilisi aluseid,
eesmérgiga luua analtdtiline raamistik Eesti juhtumi uurimiseks. TO0 teoreetilises osas
kaardistatakse ELi erinevat tlupi poliitikainstrumentide potentsiaalset mdju litkmesriikide
institutsioonidele ja protsessidele. Samuti kasitletakse teoreetilisi |&henemisi, kuidas
euroopastumine vdiks rahvusriikide tasandil eelarveprotsessi mdjutada. Viimasena paigutatakse
kirjeldatud teoreetilistesse alternatiividesse EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistiku protsessid, andmaks lahtekohad empiirilise analliusi labiviimiseks.
TOO teises peatikis antakse (levaade metodoloogilisest ldhenemisest uurimiskisimusele.
Kolmandas osas analliusitakse Eesti juhtumit, lahtuvalt teoreetilises osas vélja toodule. Jargneb
kokkuvote ning magistrito6 peamised jareldused ja tdhelepanekud edaspidiste uuringute

labiviimseks.

Autor tdnab oma juhendajat ja intervjueeritavaid t60 valmimisse olulise panuse andmise eest.



1. TEOREETILINE RAAMISTIK

ToOO teoreetiline raamistik tugineb tugevalt euroopastumise teooriale. Esmalt mé&é&ratakse
kindlaks mida antud t66 raames euroopastumise all silmas peetakse. Seejarel vaadatakse, kuidas
teoreetiliselt erinevat tlupi EL tasandi poliitikakujundamise viisid saavad mdju avaldada
liilkmesriikide institutsioonidele ja protsessidele. Jargnevas alapeatiikis operatsionaliseeritakse
mdiste ,,siseriiklik muutus®, jalgides Radaelli (2003) ning Borzel’i ja Rissei (2003) valja toodud
kategooriaid siseriikliku muutuse mdju ulatuse osas. Kuivdrd euroopastumise mdju ulatus erineb
riigiti, on uurimiskusimustele vastamiseks vajalik vaadata ka erinevaid l&henemisi, mis
selgitaksid, millest siseriikliku muutuse ulatus on tingitud. Teoreetilise osa viimases peatikis
paigutatakse kirjeldatud teoreetilistesse alternatiividesse EL majandus- ja eelarvepoliitikate
juhtimise ja koordineerimise raamistiku protsessid, andmaks l&dhtekohad empiirilise anallusi

labiviimiseks.
1.1 Euroopastumine

Alates 1990-ndate keskpaigast on Euroopa Liidu uurimisel peamisteks kiisimusteks tdusnud, kas
Euroopa Liit mdjutab rahvusriikide poliitikate muutust, institutsioonilist Umberkujundamist,
identiteetide muutust ning millistel tingimustel muutused toimuvad ja mis on nende muutuse
tulemuseks (Boérzel ja Risse, 2007; Pollac 2010, 37). Selles valguses on euroopastumine saanud
vaga populaarseks kontseptsiooniks Euroopa Liidu uuringutes (Borzel ja Panke 2013, 116).
Samas erinevad teoreetikute arusaamad sellest, millele euroopastumine viitab, ning kust jookseb
piir, mille puhul saab Uldse euroopastumisest radkida (Radaelli, 2003). Kuigi kdige laiemas
mottes viidatakse euroopastumisele kui ELi ja litkmesriikide (vOi kolmandate riikide) vahelisele
vastastikusele mdjule, ei ole siiski Uksmeelt euroopastumise definitsiooni osas saavutatud
(Borzel ja Panke 2013, 116). Borzel ja Risse selgitavad euroopastumist kui kahepoolset
protsessi, mis sisaldab endas nii alt Ules (uploading) kui ka Ulalt alla (downloading) suunda
(Borzel ja Risse 2009, 7). Alt tles euroopastumise puhul analulsitakse, kuidas liikmesriigid
kujundavad EL poliitikaid (policies), poliitikat (politics) ja Euroopa poliitilist kogukonda
(polity), keskendudes analliusides reeglina sellele, kas ja kuidas litkkmesriigid on suutelised oma
eelistusi EL tasandile ,,ules laadima® (upload) (Ibid., 116). Antud lahenemine on pigem seotud
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Euroopa integratsiooniteooriatega (nt neofunktsionalism, liberaalne valitsustevaheline teooria,
supranatsionalism), mis kasitlevad ELi kui poliitilist areeni, kus erinevatel tasanditel osapooled
teevad koost0od voi voistlevad omavahel kujundamaks EL poliitikaid vdi integratsiooniprotsessi
(Hooghe ja Marks, 2001). K&esoleva t66 uurimiskusimusi arvestades on asjakohasem vaadata
euroopastumist kui tlevalt alla protsessi. Ulevalt alla lahenemise puhul on euroopastumise
keskmes kisimus, kuidas EL mdjutab siseriiklikke institutsioone, protsesse ja poliitikaid
(Sanders ja Bellucci 2012, viidatud Borzel ja Panke 2013, 116), seda nii litkmesriikides kui ka
EL naaber- ja kandidaatriikides (Balkir et al 2012, 260).

Lisaks selgelt tlevalt alla ja alt tles euroopastumise eraldamisele on mdningad autorid
ké&sitlenud euroopastumist kui mitme-etapilist protsessi, proovides hdlmata antud kaks tasandit
uhtseks kontseptsiooniks. Nii nditeks on Radaelli kasitlenud euroopastumist kui ,,protsessi mille
kéigus konstrueeritakse, levitatakse ja institutsionaliseeritakse formaalsed ja mitteformaalsed
reeglid, protseduurid, poliitikaparadigmad, stiilid, ,,asjade tegemise* viisid ja jagatud uskumused
ning normid, mis on esmalt maé&ratletud ja konsolideeritud Euroopa Liidu poliitikaprotsessi ning
seejarel inkorporeeritud siseriikliku  diskursuse loogikasse, poliitilisse  struktuuri ja
halduspoliitikatesse” (Radaelli 2003, 30). Antud kaésitlus keskendub pigem sellele, kuidas
liilkmesriigid kujundavad ELi (Uleslaadimine), kuidas EL seejarel mdjutab liikmesriike
(allalaadimine) ning kuidas liikmesriigid hiljem sellest tulenevalt omakorda reageerivad (uuesti
ules laadides) (Borzel ja Risse, 2007). Kuigi Radaelli definitsioon annab v6imaluse kasitleda
siseriikliku muutuse tekkimist nii poliitilistes struktuurides, halduspoliitikates, avalikus
diskursuses, ideedes ning vOimaldab muutuse tekitajatena analliisida nii formaalsed kui ka
mitteformaalsemaid reegleid, l&htutakse antud t60 uurimiskisimusi arvestades Borzel'i ja Risse
euroopastumise definitsioonist, mis kasitleb euroopastumist kitsamalt, keskendudes ulevalt alla

lahenemisele:

., Euroopastumine kui mitmesugused viisid, mil Euroopa Liidu tasandi institutsioonid,
protsessid ja poliitikad mojutavad rahvusriikide halduspoliitikaid, poliitikat kui ka
poliitilist kogukonda,, (Borzel ja Risse, 2000)

Ulevalt alla euroopastumine lahtub eeldusest, et EL kill aitab kaasa siseriikliku muutuse
tekkimisele, kuid ELi kohustustest tulenev surve ja mdju ulatus soltub riigispetsiifilistest
institutsionaalsetest teguritest (Borzel ja Risse, 2003; Bache, George ja Bulmer 2011, 62) ning

ELi mdju saab antud teguritest tulenevalt ette ennustada. Suuresti Cowels, Caporaso ja Risse



(2001) toole baseerudes on erinevad autorid visandanud alternatiivseid ratsionalismist ja
konstruktivismist tulenevaid lahenemisi, millest tulenevalt EL mdjutab riiklikke poliitikaid ja
protsesse. Kuigi mGlemad l&henemised tddevad, et siseriiklikud institutsioonid on vahendajateks
EList tulenevale survele, erinevad nende arusaamad selles osas, kuidas t&pselt institutsioonid
mdju avaldavad (Borzel ja Panke 2013, 118). Esimese puhul saame radkida eelkdige siseriiklike
valikute piiramisest, teise puhul pigem uute normide sisendamisest ja siseriiklike identiteetide ja
eelistuste imber kujundamisest (Kelley 2004, 428; Borzel ja Risse, 2007).

1.2 Erinevat tiiiipi EL poliitikakujundamise viiside méju liikmesriikidele

EL ja siseriiklikud institutsioonid suhestuvad Uksteisega mitut viisi (Wallace 2010, 69) ning
sOltuvalt poliitikavaldkonnast ja -instrumendist avaldab EL riikidele erinevat mdju (Bache,
George, Bulmer 2011, 62). Kdesolev t66 baseerub suuresti Knill'i (2002, 2005) ja tema
kaasautorite l1&henemisele erinevat ttitipi EL poliitikakujundamise viiside eristamisel, kuna ka EL
majadus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistik on segu erinevat titpi EL
poliitikainstrumentidest.

Knill ja Lenschow (2005) on eristanud EL-is kasutusel olevat kolm peamist valitsemise viisi.
Need katkevad endas erinevaid ndudmisi ja stiimuleid muutmaks litkkmesriikide institutsioone,
protsesse vOi poliitikaid. Liikmesriigid omakorda reageerivad nendele stiimulitele teatava
etteennustatava loogikaga, mis omakorda mojutab siseriikliku institutsionaalse muutuse

esinemist ja ulatust (Knill ja Lenschow 2005, 585).

Esiteks, EL vOib kasutada niinimetatud kohustust voi sundi (coercion), mille puhul ndhakse
liilkmesriikidele ette diguslikult siduvad ja kdigile ihtemoodi kohalduvad reeglid. Antud reeglite
ulevotmisel on litkkmesriikidele jéetud suhteliselt véaike manédverdamisruum ning juhul, kui
riigid jatavad reeglid taitamata, peavad nad arvestama vOimalusega, et nende suhtes voidakse
rakendada sanktsioone (Knill ja Lenschow 2005, 583). Seega vOib véita, et nn kohustusele
suunatud poliitikainstrumentide kasutamisel langeb liikmesriikidele nende rakendamiseks Gpris
suur surve, mis omakorda vOib avaldada ulatuslikku survet siseriiklikule institutsionaalsele
ststeemile, tema toimimisele ja téokorraldusele (/bid., 584). Néiteks vOivad taolised meetmed
tuua kaasa nbudeid luua uusi institutsioone, tsentraliseerida siseriiklike protsesse (labi uute
aruandekohustuste andmise kesksetele institutsioonile) voi tuua kaasa muutuse labi uute
horisontaalsete koordineerimisviiside loomise (nt ELi nduetele vastamiseks peab teatavat
administratiivseid tegevusi hakkama keskselt koordineerima) (/bid., 584). Teisalt aga véidavad
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Knill ja Lenschow, et riigid, reageerides EL sunnist tulenevatele nduetele, reeglina proovivad
minimaliseerida rakendamise kulusid, mis tdhendab, et eelisjarjekorras toimub institutsionaalne
isekohandumine (self-adaption) (Ibid., 584) — st toimub inkrementaalne ja jarkjarguline juba
olemasolevate protsesside ja tavade korrigeerimine voi tapsustamine (March ja Olsen, 1989,
viidatud Knill ja Lenchhow 2005, 584). Seega siseriiklik muutus vdib antud juhul olla piiratud
ainult nende kohanduste tegemisega siseriiklikes institutsioonides, protsessides voi tavades, mis
on EList tulenevate reeglite taitmiseks méddapaasmatu (Knill ja Lenschow 2005, 584).

Teiseks EL tasandil kasutatavaks valitsemise viisiks on konkurentsi (competition) stimuleerivate
instrumentide kasutamine. Sel juhul on EL regulatiivsete poliitikate moju siseriiklikele
institutsioonidele, tavadele vdi protsessidele kaudsem (Zbid., 585) kui nn sunni kasutamisel.
Konkurentsi stimuleerivate instrumentide kasutamisel nahakse EL tasandil ette piiratud hulgal
diguslikult siduvaid néudmisi. Pigem on taolise lahenemise puhul eesmargiks edendada ja
ergutada siseriiklikku muutust labi EL tasandil tldise raamistiku loomisega (/bid., 585). Surve
siseriiklikuks muutuseks tuleneb siinkohal vajadusest korraldada Gmber siseriiklikud tavad ja
praktikad, saavutamaks poliitilisel tasandil paika seatud eesmérgid (/bid., 585). Eesmérgiks on
teiste litkmesriikidega vordlusmomendi loomine (Oates ja Schwab, 1988). Kuigi antud juhul EL
poliitikad vOivad kujutada valjakutset siseriiklikele institutsioonidele ja protsessidele, ei kirjuta
nad siiski ette thtegi konkreetset institutsionaalset mudelit, millest litkmesriigil tuleb I&htuda
(Knill ja Lehmkuhl, 2002). Siseriiklik muutus on sellisel juhul ajendatud vajadusest parandada
siseriiklike institutsioonide ja protsesside toimimist (mis tuleneb vordlusest teiste riikidega) ning
see omakorda vdib viia institutsionaalse tasakaalu, struktuuride vdi protsesside muutusteni (/bid.,
2002). Naiteks vOib antud laadi EL meetmete kasutamise puhul tekkida kasvav thiskondlik voi
poliitiline surve siseriiklikuks institutsionaalseks muutuseks, mis omakorda annab aluse eeldada
pohimdttelisemaid muutusi olemasolevas institutsionaalses korralduses voi protsessides. Seda
aga juhul kui riigi positsioon vorreldes teiste riikidega ei ole osapoolte jaoks rahuldaval tasemel.
(Knill ja Lenschow, 2005)

Kolmandaks vdimaluseks on Gppimist (communication) stimuleerivate meetmete kasutamine.
Oppimisele v6i kommunikatsioonile tuginevad meetmed hoiduvad kasutamast &iguslikult
siduvaid reegleid, olles kavandatud siseriiklike poliitikakujundajate toetamiseks labi parimate
praktikate levitamise ja thise inforuumi pakkumise (Knill ja Lehmkuhl 2002; Knill ja Lenschow
2005, 587). Seda thdpi poliitikad on oma iseloomult vabatahtliku olemusega ning riikidel on lai

tdlgendamis- ja tegevusruum nende kohandamiseks siseriikliku olukorraga. Ideeks on siinkohal
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riikidetlese dppimise soodustamine (Rose, 1991). Naiteks saab siia alla liigitada ka avatud
koordinatsiooni meetodi kasutamist, mille eesmargiks oli luua pinnas selleks, et EL saaks kaasa
rdékida valdkondades, mis jddvad litkmesriikide ainupddevusse voi, kus EL sekkumine on
aluslepingute jargi piiratud. Varasemad uuringud on tdhendanud, et taoliste meetmete
kasutamisele reageerivad liitkmesriigid strateegiliselt — st proovitakse leida tasakaal siseriiklike
protsesside digustamise ja muutustele avalikult vastuseismise vahel (Kahn-Nisser 2015, 4;
Voegtle et al., 2011). See omakorda vGib viia institutsionaalse muutuseni (Knill ja Lenschow
2005, Trubek ja Trubek 2005, Borras ja Jacobsson 2004, 201), kuna liikmesriigid mdistavad, et
liigne vastupanu ja jaikus vOivad l6puks kaasa tuua tugevama kohaldamise surve veelgi
suuremate muutuste l&biviimseks. Seetbttu koige tdendolisemaks tulemuseks taoliste
poliitikainstrumentide kasutamisel n&hakse inkrementaalset muutust, mis on inspireeritud nn
kolleegisurvest (Knill and Lenschow 2005). Antud vdidet on toetanud ka mitmed teised
l&biviidud uuringud nn ,,pehmete* EL poliitikameetmete kohta (Franzese ja Hays 2006, Zeitlin ja
Trubek 2005, Borras ja Jacobsson 2004, 202). Teisalt on skeptikud véitnud, et dppimisele
suunatud meetmete kasutamine annab liikmesriikidele vdimaluse n6 ,,petta® teisi osapooli, andes
vOimaluse esitleda juba olemasolevaid protsesse voi poliitikaid uutena (Radaelli 2003, Scharpf
2003).

Institutsionaalse muutuse
Valitsemise viis EL tasand Siseriikliku muutuse ajend
téenidosus
Pigem madal, pitakse séilitada
Kirjutatakse ette olemasolevat. Toimub jark-
Kohustamine, sund konkreetsed Pusivusest ajendatud jarguline olemasolevate
(coercion) institutsionaalsed (minimaliseerida muutust) protsesside ja tavade
néudmised korrigeerimine voi
tdpsustamine.
) ) ) Kdrge, vBib viia
Lepitakse kokku Tulemuslikkusest ajendatud o
o S institutsionaalse tasakaalu,
Konkurents (competiton) uhised (parandada institutsioonide ja L .
} ) ) o struktuuride voi protsesside
méngureeglid protsesside toimimist) )
muutusteni
. Parimate praktikate Legitiimsusest ajaendatud )
Oppimine o » o Keskmine (moderate),
levitamine, (Bigustada siseriiklikku )
(communication) ) inkrementaalne
kolleegisurve korraldust)
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Koostaja: autor Knill ja Lenschow (2005) p&hjal
Joonis 1. Erinevat tipi EL poliitikakujundamise viisid ja nende mdju

1.3 Teoreetilised lihenemised, kuidas euroopastumine voiks siseriiklikul
tasandil poliitikate kujundamist mojutada

Kui Euroopa mdju liikmesriikide erinevatele poliitikatele (policies) on ilmselt tiks enim uuritud
valdkondi euroopastumise Kirjanduses (Featherstone 2003, 5), siis Euroopast tuleneva mdju
tulemusena tekkinud muudatusi siseriiklikes institutsioonides ja poliitika kujundamise
protsessides on uuritud vahem (Borzel ja Risse 2007, 487). Uhelt poolt on leitud, et siseriiklikud
institutsioonid on suutnud euroopastumise mojudele vastu seista (Anderson 2002, 818; Schmidt
2006, 148). Teisalt, suures pildis on siiski leitud, et litkmesriigid reageerivad EL liikmelisusest
tulenevatele ndudmistele (Kassim 2003, 108), kuid seejuures riigiti institutsionaalne kohanemine
erineb margatavalt (Featherstone ja Radaelli, 2003; Graziano ja Vink ,2007).

Euroopastumisest ajendatud siseriiklikke muutusi ei saa vaadata labi toimus/ei toimunud prisma.
Selleks, et operatsionaliseerida mdiste ,,siseriiklik muutus* jalgib antud t66 Radaelli (2003, 37)
ning Borzel'i ja Risse’i (2003, 69-70) valja toodud kategooriaid. Borzel ja Risse (2003) on
eristanud vastavalt muutuse astmele neeldumist (absorption), kohanemist (accommodation),
reaalset muutust (transformation) ja tegevusetust (inertia). Neeldumisena késitletakse eelkdige
olukorda, mil riik kohandub EL nduetega, tegemata suuri muutusi oma protsessides, poliitikates,
institutsioonides vOi olemasolevates tavades ja struktuurides. Kohanemise puhul voetakse ile
uusi euroopalikke poliitikaid ja institutsioone, kuid olemasolevad séilivad endisel kujul ning neid
muudetakse vahe. Seega antud juhul siseriiklik muutus on olemas, olles siiski tpris mdddukas.
(Borzel ja Risse 2003, 14) Kdige enam muutuvad olemasolevad poliitikad, protsessid ning
institutsioonid siis, kui leiab aset reaalne muutus, mil toimub institutsioonide, protsesside voi
ideede Umberkujundamine ning GOhtlustumine. Reaalse muutuse toimumiseks peavad
liilkmesriigid asendama olemasolevad protsessid ja institutsioonid uutega, mis on varasematest
oluliselt erinevad vOi kujundama nad Umber sellisel mé&é&ral, et nende olulised omadused
muutuksid margatavalt (Borzel ja Risse 2003, 14). Tegevusetuse puhul ei saa réakida alati
siseriiklikele protsessidele ja institutsioonidele mju mitteavaldumisest, vaid mdju vdib ilmneda
pikaajalise protsessina, mille tulemused ei ilmne kohe vaid mdne aja moddudes (Featherstone ja
Radaelli 2003, 37). Samuti vdib tegemist olla olukorraga, kus riigi vastavad protsessid juba
vastavad EL reeglitele. Lahtudes Borzel'i (1999), Cowles et al (2001), Heritier”i (2001) ja Knill"i

(2001) toodest, on Radaelli kasitlenud ka viiendat vdimaliku eristust — vastasmoju
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(retrenchment) — mis seisneb siseriiklike institutsioonide, ideede ja protsesside muutumises EL
surve tottu veelgi vahem euroopalikumaks kui nad seda enne EL reeglite olemasolu olid
(Radaelli, 2003). Samas tuleb tdhendada, et vastasmdju tulemusena voivad esialgu vahesed
muutused siseriiklikes protsessides ja institutsioonides siiski toimuda, kuivord vastuseis EL
ndudmistele vdib ilmneda alles pérast seda, kui on otsustatud EL reegleid rakendada (Borzel
2003, 16).

Reaalne muutus Kohanemine Neeldumine Tegevusetus Vastasmoju
(transformation) (accomodation) (absorption) (inertia) (retrenchment)
Toimub siseriiklike | VVOetakse Ule uusi | Riik kohandub | M@ju ei avaldu | Riik aktiivselt ja
institutsioonide, euroopalikke nduetega, vOi ritk seisab | teadlikult t66tab
protsesside vOi | poliitikaid ja | tegemata suuri | muutusele vastu | kohandamise
tavade pohjalik | institutsioone, muutuseid  oma | (kuid pikas | survele vastu,
umberkujundamine. kuid protsessides, perspektiivis see | rohutades oma

olemasolevad poliitikates, vOib suurendada | unikaalseid

séilivad  endisel | institutsioonides kohandumise tunnuseid.

kujul ning neid | vGi tavades ja | survet ning viia

muudetakse véhe. | struktuurides. muutusent).

Koostaja: autor Borzel ja Risse (2003) ning Radaelli (2003) p6hjal
Joonis 2. Euroopastumise ulatus

Kuid nagu eelpool mainitud, siis euroopastumise mdju ulatus erineb riigiti margatavalt
(Featherstone ja Radaelli 2003; Graziano ja Vink 2007). Seega on oluline vaadata erinevaid

l&henemisi selgitamaks, millest siseriikliku muutuse ulatus on tingitud.

Esiteks, euroopastumise mdjul tekkinud siseriikliku muutuse ulatust hinnatakse (Gldiselt
tulenevalt sellest, milline on olemasolev erinevus (misfif) Euroopa Liidu ja siseriiklike
poliitikate, reeglite, institutsioonide, ideede, normide ja vaartuste vahel (Radaelli, 2003; Risse et
al 2000). Cowles, Caporaso ja Risse (2001), Heritier et al (2001) ning ka Boérzel ja Risse (2003,
2007) vaidavad, et olemasolev erinevus EL ja siseriiklike protsesside vahel selgitab, miks
euroopastumise mdjud on riigiti erinevad ning, miks modned riigid kogevad suuremat
kohaldumise survet (adaptional pressure) kui teised. On véidetud, et mida suurem on
olemasolev erinevus siseriiklikke institutsioonide, protsesside, tavade ja ideede ning EL reeglite
vOi ndudmiste vahel, seda suurem on kohaldumise surve muutuse Iabiviimiseks (Borzel ja Risse
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2003, 2007). Samas antud erinevus ei tohi olla liiga suur, kuivord sel juhul on muudatuste
vajadus liiga ulatuslik ning riik vGib kohaldumise survele teadlikult vastu seisa. Teisalt, juhul kui
olemasolev erinevus on liiga véike (vOi puudub), seda tBendolisemalt vdib eeldada ndrka
muutust vOi tegevusetust, kuna siseriiklikud institutsioonid juba sobituvad EL ndudmistega
(Bugdahn 2005, 182). Lahtudes antud kasitlustest, leiab reaalne muutus kdige t6endolisemalt
aset juhul kui riigi ja EL ndudmiste vahel esineb mdddukas erinevus, kuivord sel juhul
institutsionaalse erinevuse ulatus ei tekita suuri takistusi, jattes siiski ruumi siseriikliku muutuse
toimumiseks (Borzel ja Risse 2003, 2007). Olemasoleva erinevuse véljaselgitamine on seega
eeltingimuseks sellele, et liikmesriigil tekiks véiksem vOi suurem surve EL reeglitega
kohandumiseks (Bérzel 2003, 5-6).

Teisalt, Haveland (2000) on véitnud, et isegi kui olemasolev erinevus EL ja siseriiklike
protsesside vahel ei ole vdga suur, vOib litkmesriikide protsessides, institutsioonides ja tavades
tulenevalt EL reeglitest vdi protsessidest toimuda muutus. Knill ja Lehmkuhl (2002) on
omakorda véitnud, et kohandumise surve argument kehtib juhul, kui ELi poolt on ette antud
konkreetne institutsionaalne mudel (ka Radaelli ja Bulmer, 2004). Kuid ka sellisel juhul ei ole
olemasolev erinevus uksi piisavaks teguriks siseriikliku muutuse tekitamiseks (Borzel ja Risse
2003, 2007; Knill ja Lehmkuhl, 2002). Selgitustes hdlmavad ratsionaalse valiku
institutsionalistid® ka vetodiguslike tegijate hulga (multiple veto points) ja h6lbustava
institutsionaalse struktuuri olemasolu (Borzel 2003, 7-8). Vetodiguslikud punktid riigi
institutsionaalses struktuuris vBivad tokestada siseriikliku adaptsiooni (Haverland 2000; Héritier
et al. 2001). Mida enam on vdim otsustusprotsessis laiali jaotatud ning, mida enam erinevatel
osapooltel on sdnadigust otsuste tegemisl, seda raskem on leida vajalikku Uksmeelt
euroopastumise survest tulenevate muutuste labi viimiseks (Borzel ja Risse, 2003). Seega suur
vetodiguslike tegijate hulk mdjutab siseriiklike toimijate vGimekust muutusi 1abi viia ning piirab
nende mdjuvdimu (/bid.). Holbustava institutsionaalse struktuuri olemasolu seevastu vGib aidata
kaasa siseriikliku muutuse toimumisele l&bi osapooltele muutuse I&bi viimiseks téiendavate

ressursside (nt rahalised, ideelised) pakkumisega (/bid.).

Knill (2005) on vélja toonud, et euroopastumisel vOib olla nii institutsionaalne, kui ka

strateegiline ja kognitiivne mdju. Nendest esimene — otsene institutsionaalne moju — sisaldab

2 Ratsionaalse valiku institutsionalism lahtub “pdhjuslikkuse loogikast* (March and Olsen 2006) ehk arusaamast, et
indiviidid teevad valikuid, hinnates nende valikute mdju isiklikele ja kollektiivsetele eesmarkidele, sh vGttes arvesse
teiste osapoolte kaitumist. Institutsioone ndhakse kui indiviidi kaitumist piiravaid tegureid, kus indiviidid kaituvad
oma isiklikku kasu maksimeerides voi sellele véimalikult ligildhedale ptiteldes.
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eelkdige ELi poolt ette antud Oiguslikult siduvate nduete vdi konkreetsete institutsionaalsete
mudelite tlevdtmist teatud protsesside (voi poliitikate) reguleerimiseks (Knill, 2005). Tegemist
on kdige selgema vormiga, mille puhul EL poliitikakujundamine voib siseriiklikku
institutsionaalset muutust ajendada, kuivord siinkohal EL annab liikmesriikidele ette konkreetse
mudeli, mille jargi siseriiklikud korrad tuleb kohandada (Knill ja Lehmkuhl, 2002).

Teiseks, euroopastumine ei pruugi tekitada ainult otseseid institutsionaalseid muutusi (Kbnill,
2005) vaid lahtuvalt ratsionaalse institutsionalismi loogikast vdivad EL reeglid mdjutada
siseriiklikke protsesse kaudsemalt, muutes nn mangureegleid (Knill ja Lehmkuhl, 2002). Sellisel
juhul saab radkida euroopastumise strateegilisest mojust. EL mdju on sel juhul piiratum,
muutes siseriiklikke vOimaluste struktuure (opportunity structures) ehk muutes voimu ja
ressursside jagunemist siseriiklike osapoolte vahel (/bid., 2002). Sarnaselt on ka Borzel and
Risse (2003) argumenteerinud, et euroopastumine vOi viia voimu iimberjaotumisele
siseriiklike osapoolte vahel. Seega antud ldhenemise puhul vdivad EL mojul tekkida
moningatel protsessis osalejatel tdiendavad ressursid oma mdjuvdimu rakendamiseks, teisalt
piirates teiste suutelisust oma eesmérke taotleda (Borzel ja Risse 2000; Risse et al. 2001). Borzel
ja Risse argumenteerivad et see, kas osalejad suudavad pakutud uusi vdimalusi &ra kasutada
sOltubki Ghelt poolt vetodiguslike tegijate hulgast ja teisalt hdlbustava institutsionaalse struktuuri
olemasolust (Borzel ja Risse, 2007). Seega antud kahte tegurit peetakse olevat olulise tahtsusega
selgitamaks, kas euroopastumine vGib viia voimu Umberjaotumisele siseriiklike osapoolte vahel.
Lahtudes antud loogikast, euroopastumise tulemusena tekkinud muutused poliitikakujundamise
protsessides vdivad soosida osalejaid, kes on otseselt seotud rahvusvaheliste labirdakimiste ning
institutsioonidega (vt ka Moravcsik 1998, 2001). Seega vdiks nditeks eeldada, et euroopastumine
tugevdab téidesaatvat voimu parlamentaarse voimu arvelt, vaatamata jarjest suurenevale trendile

parlamentide kaasamisel EL poliitika kujundamisse (Kassim at al. 2000; Borzel ja Risse, 2007).

Kolmandaks, on wvélja toodud, et euroopastumisel vOib olla ka Kkognitiivne maoju.
Euroopastumise kognitiivne méju erineb eelnevast kahest selle poolest, et antud juhul EL ei
defineeri riikidele konkreetseid institutsionaalseid ndudmisi ega muuda seeldbi otseselt
institutsionaalset konteksti (Knill, 2005). Pigem on eesmargiks tekitada siseriiklikku
kohandumist vorreldes eelneva kahega kaudsemalt, muutes ideid, uskumusi ja ootuseid (Knill,

2005). Euroopastumise kognitiivse mdju kontseptualiseerimine baseerub eelkdige sotsioloogilise
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institutsionalismi® teooriale, mis omakorda réhutab “sobivuse loogikat” ja veenmist (Borzel ja
Risse, 2007). L&htuvalt sotsioloogilise institutsionalismi loogikast viib euroopastumine kodustele
muutustele labi sotsialiseerimise ja kollektiivse 6ppimise protsessi, mille tulemuseks vdib olla
uue identiteedi arendamine (Borzel ja Risse, 2003). Teistelt riikidelt dppimine ning ideede levik
suurendab siseriiklike osapoolte valikuvdimalust ning annab vOimaluse kaaluda probleemide
lahendamiseks uusi lahendusi, mida muul juhul ei oleks ehk t&hele pandud (Knill, 2005). Knill ja
Lehmkuhl (2002) on téhendanud, et euroopastumise kognitiivne mgju vdib mdjutada ka muutuse
labiviimise protsessi ennast- ehk mdjutades siseriiklike mdjugruppide uskumusi ja ootuseid, voib
EL raamistamine mangida otsustavat rolli konsensuse saavutamisel. Teisisdnu VvOib
euroopastumise tulemusena siseriiklik poliitikakujundamise protsess muutuda konsensusele
suunatumaks, kuivord need, kes enne olid muutustele vastu, ei pruugi EL mdju tulemusena enam
oma vetostamise vdimalust kasutada. (Knill ja Lehmkuhl 2002, 263) Sageli raagitakse siiski
ideede ja uskumuste mdjutamisest kui euroopastumise kaudsest mdjust (Quaglia 2006, 161).

Eelnevates peatiikkides kasitletu saab néitlikult kokku votta jargnevalt:

EL Véimalik moju ulatus
len resti riigispetsiifilistest teguritest
valitsemise | Voéimalik mdju @ e suresit el siest Eguriest
viis < >
(5}
c
I= . ) ) Reaalne
S Sund Vastasmdju  Tegevusetus  Neeldumine  Kohanemine
+— q q
7] Institutsionaalne LIS
Q.
o
£ Strateegili
3 rateegiline B _ _ Reaalne
Konkurents Vastasmdju  Tegevusetus  Neeldumine  Kohanemine
VoI muutus
. Kognitiivne ~ _ _ Reaalne
Oppimine Vastasmdju  Tegevusetus  Neeldumine  Kohanemine
muutus

Koostaja: autor

Joonis 3. Kokkuvote- euroopastumine

*Sotsioloogiline institutsionalism toetub ,sobivuse loogikale“ (March and Olsen 2006), ehk lahtub arusaamast, et
institutsioonid on sotsiaalsed struktuurid, Kkus inimkaitumine l&htub teatud kollektiivsetest sobiliku k&itumise
reeglitest, normidest ja vaartustest.

17




1.4 Kuidas antud teoreetilistesse alternatiividesse paigutuvad Euroopa Liidu
majandus— ja eelarvepoliitikate juhtimise protsessid

Lahtuvalt eelpool Kasitletule, on vbimalik paigutada erinevatesse alternatiividesse EL
makromajandusliku stabiilsuse parandamise ja eelarvete jarelevalve meetmed ja nendega
seonduvad protsessid. Selleks, et asetada antud protsessid eelpool kasitletud teoreetilisse
raamistikku, vajab kdigepealt pdgusat lahti Kkirjutamist Euroopa Liidu majandus- ja
eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistiku peamised meetmed ning Euroopa

Semestri protsess.

2011. aasta detsembris joustus nn 6-pakk, millest neli Gigusakti olid seotud eelarvekiisimuste
késitlemisega ning kaks eelndud késitlesid makromajandusliku tasakaalustamatusi ja nende
jarelevalvet. PGhimotteliselt reformiti 6-pakiga stabiilsuse ja kasvu pakti (Rahanduministeerium,
2010%). 6-paki peamised elemendid olid: valitsussektori v&lakoormusele suurema kaalu
omistamine jarelevalve protsessis; joustamismehhanismide ja sanktsioonide tGhustamine, sh
kehtestati reeglid tasakaalustamatuste avastamiseks, ennetamiseks ja korvaldamiseks ning samuti
tapsustati lleméaarase eelarvepuudujadgi protseduuri algatamist (Rahandusministeerium, 2010).
Litkmesriikide eelarveraamistiku miinimumnduete direktiivis kasitleti ndudeid nii eelarve
prognooside koostamisele, eelarve protseduuridele ja keskpikkadele eelarvekavadele kui ka
numbrilistele eelarvereeglitele (1bid., 7)

6-paki jarelmeetmeks oli nn fiskaalleping (Fiscal Compact) ehk majandus- ja rahaliidu
stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu vastuv6tmine, milles sétestati valitsussektori
eelarve  struktuurse tasakaalu reegel ja selle rikkumisel rakenduv automaatne

korrigeerimismehhanism (Riigieelarve seaduse seletuskiri, 2013).

2013. aastal vastuvoetud 2-pakk téiendas oluliselt antud raamistikku. 2-pakk sisaldas thelt poolt
lilkmesriikide esialgsete eelarvekavade seire ja hindamise ning euroala lilkmesriikide tilemé&arase
eelarvepuudujaagi korvaldamise tagamise uldsatteid ning teisalt tugevdatud jarelevalvet nende
lilkmesriikide Ule, kellel on vdi vdivad tekkida raskused finantsstabiilsuse tagamisel. Esimeses
madruses esitati Uldised reeglid euroala liitkmesriikide eelarvete koostamise ajakava kohta,

* Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni esitatud seadusandlike meetmete paketi kohta majandus- ja eelarvepoliitika
edendamiseks, seletuskiri.
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eelarve struktuurse tasakaalu ndue ja téhtajad, millal peab eelarveprojektid komisjonile
hindamiseks esitama. 2-pakiga soovis komisjon minna sammu vorra edasi eelarveraamistike
miinimumnduete direktiivist, kehtestades selged raamid litkmesriikide eelarveprotsessidele, sh
satestati EL Oiguses tugevamalt sdltumatu prognoosi ja eelarvendukogu ndue. (Riigieelarve
seaduse seletuskiri, 2013)

Euroopa Semester kehtestati 2010. aastal EL stabiilsuse ja kasvu pakti rakendamise muudetud
tegevusjuhendiga ning see moodustab olulise osa ELi uuenenud majandus- ja eelarvepoliitikate
valitsemise protsessist. Euroopa Semestri eesmargiks on tagada, et ELi ja euroala liikmesriigid
koordineerivad ex-ante oma eelarve ja majanduspoliitikaid juba siseriiklike eelarvete
ettevalmistamise faasis. Euroopa Semestri raames rakendatavad makromajandusliku stabiilsuse
parandamise meetmed vaib laias laastus jagada kaheks- esimene osa puudutab stabiilsus ja kasvu
pakti ennetavat ja korrigeerivat osa. Teine osa kasitleb makrotasakaalustamatuse seire
protseduuri kehtestamist ning voimalike sanktsioonide madramist ja rakendamist (Euroopa
Komisjon 2010, 3). Ennetustegevuse puhul on protsessis keskmes liikmesriikide
makromajandusliku olukorra iga-aastane hindamine (/bid., 4). Hindamise ja slivaanaluisi kaigus
ilmnevate suuremate probleemide leidmisel jargnevad soovitused liikmesriigile ja tlemaarase
tasakaalumenetluse algatamine (/bid., 5). Tuleb tdhendada, et kuigi komisjonil on oluline roll
ennetustegevuses, jaab korrigeeriva tegevuse algatamine ja selle Gle otsustamine siiski ECOFINI
(majandus- ja rahandusministrite ndukogu formaadi) kétesse (Hodson 2010, 171), mis on
jatkuvalt ainus pé&dev institutsioon vOtmaks vastu digusakti vormis otsuseid liikmesriigi

majanduspoliitika kohta vdi lubatust suurema eelarvepuudujadgi véhendamiseks.

Euroopa Semester algab, kui komisjon vdtab detsembris vastu iga-aastase majanduskasvu
analliiisi, milles madratakse kindlaks jargmise aasta ELi prioriteedid majanduskasvu
edendamiseks. Euroopa Liidu NOukogu vaatab antud analtitsi labi ning votab vastu néukogu
jareldused. Euroopa Ulemkogu kinnitab seejarel poliitikasuunised. Liikmesriikidelt eeldatakse
antud suuniste arvesse votmist riiklikes reformikavades ja stabiilsus- ja lahenemisprogrammides.
Mblemad kavad esitatakse komisjonile Euroopa Semestri protsessi ndudmistest tulenevalt
uheaegselt aprillis. Samuti peavad liikmesriigid Euroopa Semestri raames komisjonile oktoobris
esitama Ulevaatamiseks oma riigieelarve kavad. (Euroopa Komisjoni, 2010) Vahem téhtsaks ei
ole ka jooksvalt toimuv mitmepoolse jarelevalve protsess erinevates komiteedes ning komisjoni

ja litkmesriikide vaheline jarjepidev dialoog.
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Seega vOib Vvaita, et uuenenud ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise
raamistik sisaldab endas nii meetmeid, mis annavad liikmesriikidele ette konkreetsed
institutsionaalsed mudelid, mida tuleb siseriiklikult rakendada, kui ka meetmeid, mille puhul

otsesed sunnimehhanismid puuduvad.

EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistik, sh Euroopa Semester

| |
ﬂ(ohustusliku iseloomugh /Konkurentsi iseloomugh 4 Oppimisele suunatud )

meetmed: meetmed: meetmed:
e Koikidele riikidele e Liikmesriikide » Mitmepoolne
kohustuslik programmide hindamine ja vGrdlemine jarelevalve
theagne esitamine kokkulepitud naitajate komiteedes
e Eelarvendukogude alusel /
loomine o Eelarvekavade
e Struktuurse tasakaalu K hindamine /
reegel
o Korrigeerimismehhanism

\ /

Koostaja: autor

Joonis 4. Euroopa majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistikus

sisalduvate meetmete jaotus

Tulenevalt eelpool kasitletud teoreetilistest pidepunktidest ja Glalmainitud protsessidest vdib

empiirilise analuisi suunamiseks vélja tuua jargmised oletused:

- ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistiku raames
rakendatavate kohustusliku iseloomuga meetmed vdivad kaasa tuua otsese
institutsionaalse muutuse riigi eelarveprotsessis, kuid meetmete potentsiaalne moju
(institutsionaalne, strateegiline vdi kognitiivne) eelarveprotsessile on pigem madal, kuna
plutakse séilitada olemasolevat protsessi. Toimub jarkjarguline eelarveprotsessi
korrigeerimine ja tdpsustamine ning viiakse ldbi minimaalsed institutsionaalsed

muudatused vastamaks Euroopast tulenevatele ndudmistele.
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ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistiku raames
rakendatavate konkurentsi iseloomuga meetmete mdju (institutsionaalne, strateegiline voi
kognitiivne) eelarveprotsessile oleneb vajadusest parandada siseriiklike institutsioonide ja
protsesside toimimist, juhul kui riigi positsioon vdrreldes teiste riikidega ei ole osapoolte
jaoks rahuldaval tasemel.

ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistikus sisalduvate
Oppimisele suunatud meetmete (institutsionaalne, strateegiline vdi kognitiivne) mdju
siseriiklikule eelarveprotsessile sbltub vajadusest digustada komiteedes siseriiklike
protsesside korraldust.
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2. METOODIKA

Euroopastumise uuringute puhul on peamiseks véljakutseks keerukus eristada EL mdjusid
muudest siseriiklikest mGjudest (Olsen 2002; Haverland 2005; Haverland 2006). Seega tuleb
silmas pidada, et siseriiklikud muutused ei pruugi olla ajendatud ainult EL tasandi meetmetest,
vaid vdivad olla méne muu siseriikliku pdhjuse tagajarjeks (Bache ja Jordan 2006, 20). Seetdttu

on juhtumiuuringu labiviimine euroopastumise anallitsides péhjendatud.

Ké&esoleva t60 uurimiskusimustele vastuste andmine, sh euroopastumise ulatuse véljaselgitamine
eeldab stvaanaliiisi. Kvalitatiivsete meetodite oluliseks eeliseks on see, et nad vdimaldavad
stigavuti uurida konkreetset juhtumit ning pakkuda seejuures suurt hulka detailset teavet (Rossi
et al. 2004, 127). Kvalitatiivse analiilisi euroopastumise uuringutes soovitab meetodiks valida ka
Haverland, kes leiab, et euroopastumise uurimisel tehtud t00 ei ole piisavalt metoodiline —
sOltumatud muutujad ei varieeru ning puuduvad kontrolljuhtumid (Haverland 2005, 1).

Euroopastumise uuringute disaini mdistes on Radaelli laias laastus vélja toonud kaks peamiselt
kasutusel olevat lahendust. Esimest tiilpi euroopastumise uuringud votavad aluseks EL-ist
tulenevad ndudmised, lahenedes analiitsile tlevalt alla (Radaelli 2012, 9). Antud disaini puhul
on analiitsi alguspunktiks eeldatav pdhjus (ehk EL sisend), mille mdjusid pldtakse tagantjarele
leida siseriiklikul tasandil, proovides seejuures vélja tuua pdhjus-tagajarg seoseid (Exadaktylos
ja Radaelli, 2009). Euroopastumise uurimisele on voimalik laheneda ka alt tles, vottes anallusi
alguspunktiks siseriikliku tasandi muudatused ning leida igale muutusele pdhjus (/bid., 9).
Kéesoleva t00 uurimiskisimused eeldavad siiski ulevalt alla l&henemist valitud juhtumi

analiilisimiseks.

Uurimistoos kasutatakse empiiriliste allikatena dokumentide analliisi ja poolstruktureeritud
intervjuusid. On oluline jalgida, et teatud muutuse tingis just Euroopa Liidust I&htuv mdju ning
mitte mdni muu allikas. Selleks on vaja valja selgitada, mis konkreetselt (ja millal) on Eesti
eelarveprotsessis muutunud ning putda teha kindlaks muudatuse algne pdhjus.
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Empiirilise vaatluse alla tulevad nii Eesti riigieelarve seaduse muudatused ja selle seletuskirjas
vélja toodud pdéhjendused; erinevate osapoolte roll Konkurentsivdime kava ,Eesti 2020* ja
Stabiilsusprogrammi koostamise ja muutmise protsessis; eelarvendukogu senised arvamused ja
hinnangud; Eestile tehtud t&helepanekud EL iga-aastase majanduskasvu analudsis,
hairemehhanismi aruandes ning komisjoni poolsed soovitused Eesti eelarvekava hindamisel.
Vordlusmomendi andmiseks kasitletakse t60 empiirilises osas, paralleelselt eelarveprotsessis
toimunud muudatuste analutisimisega, OECD 2008. aasta raportit Eesti eelarveprotsessi kohta.

Lisaks dokumentide analiitisile moodustavad olulise osa empiirilisest analtisist
poolstruktureeritud intervjuud, mille eesmérgiks oli stigavuti kasitleda l&biviidud muudatuste
ajendeid ning teisalt uurida eelarveprotsessi muudatuste senist ulatust praktikas. Intervjuud viidi
l&bi 2015. aasta mais ning intervjuude kisimuste p&hiraamistikku (Lisa 1) kohandati vastavalt
intervjueeritava rollile.

Labiviidud intervjuud:

- Intervjuu A- Rahandusministeeriumi ametnik

- Intervjuu B- Rahandusministeeriumi ametnik

- Intervjuu C- Eelarvendukogu liige

- Intervjuu D- XII ja XIII Riigikogu rahanduskomisjoni liige, XII Riigikogu Euroopa
Liidu asjade komisjoni liige

Ké&esoleva t60 piiranguna on oluline vélja tuua, et t06 empiiriline osa pdohineb Eesti juhtumi
analtdsil, mille pdhjal ei saa veel teha Gldistusi EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistiku mdju ja selle ulatuse kohta. Eelkdige kuna euroopastumise mdju ja
ulatust erineb riigiti ning seda peetakse sOltuvaks riigispetsiifilistest teguritest. Uldistuste

tegemiseks oleks seega vajalik vordlevate uuringute l&biviimine.
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3. ANALUUS

Ké&esoleva magistritd6 empiiriline osa otsib vastuseid sissejuhatuses tdstatatud kiisimustele ning
analtiisib teoreetilises osas vélja toodut Eesti kontekstis. Tédpsemalt tulevad vaatluse alla EL
majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise raamistiku peamiste meetmete moju
Eesti eelarveprotsessile ning analtisis lahtutakse peattkis 1.4 vdlja toodule. Antud meetmete
raames analliisitakse, mis tulpi mdjuga (institutsionaalse, strateegilise vOi kognitiivse mdjuga)

on Eesti kontekstis tegemist ning milline on antud mdju ulatus.

3.2 Kohustusliku iseloomuga meetmete moju ja ulatus

Esiteks, Uheks olulisemaks muutuseks siseriiklikus eelarveprotsessis on olnud EL reeglitest
tulenev ndue luua euroala riikides sdltumatu institutsioon, mis jalgiks eelarvepoliitika vastavust
eelarvereeglitele (Riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri, 2013). Kui liikkmesriigis puudus
sOltumatu asutus, mis tegeles riigi eelarvepoliitika aluseks olevate prognooside koostamise vdi
kinnitamisega, tuli lahtuvalt Euroopa Parlamendi ja Noukogu maarusest see funktsioon anda
antud institutsioonile (/bid., 13). Uue riigieelarve seadusega loodi Eesti Panga juurde
eelarvendukogu (Riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri, 2013). Eelarvendukogu dlesanne on
avaldada arvamust riigi makromajandus- ja rahandusprognooside, eelarvestrateegia ning
struktuurse  eelarvepositsiooni  saavutamise kohta (Eelarvendukogu pohikiri, 2014).
Rahandusministeeriumi sdnul loodi eelarvendukogu just Eesti Panga juurde seet6ttu, et valistada
taiesti eraldiseisva institutsiooni loomist, mis oleks tdhendanud ka tdiendavate ressursside
leidmist ndukogu t66 korraldamiseks (intervjuu A, 2015). Lisaks tegeles Eesti Pank juba
varasemalt eelarvepoliitika hindamisega. Teisalt, eelarvendukogu ise tunnetab otsest seotust
Eesti Pangaga vahem, leides end siiski olevat taiesti eraldiseiseva institutsioonina (ekspertide
grupp), kellele Eesti Pank pakub vaid tdiendavat taustateavet ja ruume t60 korraldamiseks
(intervjuu C, 2015).

Eestis kaasatakse eelarvendukogu eelarveprotsessi seadusest tulenevalt 4 korda aastas: kahel

korral avaldatakse arvamust Rahandusministeeriumi prognoosi kohta (mértsis ja augusti 16pul);
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reeglina aprillis® antakse hinnang riigi eelarvestrateegiale ja stabiilsusprogrammile (hinnangu
andmisel lahtutakse sellest, kas struktuurse tasakaalu eesmérk on tdidetud voi mitte) ning juuni
I6pus antakse hinnang, kas eelmisel aastal kokkulepitud eelarve eesmérgid on saavutatud
(intervjuu A ja C, 2015). Lisaks on eelarvendukogu oma initsiatiivil (ei tulene EL reeglitest ega
eelarvendukogu pdhikirjast) andnud hinnangu riigieelarve esialgse versiooni kohta, enne selle
saatmist Riigikogusse menetlemiseks. Kuigi tegemist on mittesiduvate eksperthinnangutega, mis
otseselt ei kohusta Rahandusministeeriumi midagi muutma, on eelarvendukogu loomise ndol
siiski selgelt tegemist uue osapoole juurde tekkimisega eelarveprotsessi. Seni on
eelarvendukogu kahel korral Rahandusministeeriumi prognoose hinnanud ning on need
pohimdtteliselt heaks kiitnud (Eelarvendukogu, 2014 ja 2015). Eelarveprognoosi 0sas on
eelarvendukogu vélja toonud, et Eesti struktuurne eelarvepositsioon vdib olla
Rahandusministeeriumi poolt ilehinnatud® (Eelarvendukogu, 2014 ja 2015a). Lisaks on
eelarvendukogu oma esimese tegutsemisaasta jooksul k&inud oma arvamusi tutvustamas nii
Riigikogu rahanduskomisjonis kui ka Vabariigi Valitsuse istungil, kus kaidi ennetavalt
kommenteerimas sel aastal ka riigi eelarvestrateegiat (intervjuu C ja D, 2015).

Juba 2-paki arutelude ajal ei olnud Eesti Glemé&é&ra entusiastlik sdltumatu eelarvendukogu eraldi
institutsioonina loomise osas. Uhe potentsiaalse probleemina eelarvendukogu loomisel nigi
Rahandusministeerium eelarvepoliitika hindamise keeruliseks muutumist, kuna taiendavalt tekib
juurde institutsioon, kes omalt poolt arvamuse esitab (intervjuu A, 2015). Eelarvendukogu leiab
omalt poolt, et juhul, kui tekib positiivne kuvand nende td6st, vOivad tulevikus nende
eksperthinnangud olla reaalseks panuseks eelarveprotsessi nii Valitsuse kui ka Riigikogu t66
tasandil (intervjuu C, 2015). Tulenevalt Rahandusministeeriumi ametnikega labiviidud
intervjuudest vGib vaita, et juhul kui EL tasandi digusaktis eelarvendukogu loomise nduet sees ei
oleks olnud, siis eraldi ndukogu Eesti ei oleks loonud (intervjuu A ja B, 2015). Teisalt on
mdlemad osapooled kinnitanud senist head koostdd Rahandusministeeriumi ja eelarvendukogu
vahel (intervjuu A, B ja C, 2015).

Euroopastumise kontekstis on eelarvendukogu loomise n&ol Uhelt poolt tegemist otsese
institutsionaalse ning teisalt ka euroopastumise strateegilise méjuga Eesti eelarveprotsessile.

Eelkdige seetOttu, et eelarvendukogu loomine on juba ténasel pdeval teataval mé&éral Umber

® Sel aastal erandina maikuus- seoses toimunud valimistega
® Eelarvendukogu toob vilja, et 2014-2015 a. puhul on Rahandusministeeriumi madtmisriskid tugevasti kaldu
eelarve negatiivse tsuklilise komponendi tilehindamise suunas (Eelarvendukogu 2015, 26)
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jaganud vOimu ja ressursside jagunemist eelarveprotsessi osapoolte vahel. Eelarvendukogu
suurenenud mojuvéimu valjendub selles, et eelarvendukogu pakub Vabariigi Valitsusele ja
Riigikogule téiendavaid taustamaterjale makromajandus- ja rahandusprognooside kohta ja
hindab eelarve eesmérkide saavutamist. Lisaks tunnetavad suurenenud t&helepanu labi meedia
nii Rahandusministeeriumi ametnikud kui ka eelarvendukogu, mis on omakorda toonud
eelarvendukogu hinnangud ja arvamused avalikkuse ees pildile (intervjuu A ja C, 2015).
Praegusel hetkel on siiski keeruline ennustada, milline pikemas perspektiivis eelarvendukogu roll
eelarveprotsessis olema saab voi millises ulatuses véimu Gmberjagunemine toimub. Teoreetilises
mottes on antud muudatuse ndol k&esoleval hetkel tegemist kohanemisega. Seda eelkdige
seetOttu, et uus institutsioon kill loodi ja siseriiklikus protsessis on ndhtav muutus toimunud,
kuid olemasolev eelarveprotsess on suuremalt jaolt endisel kujul sdilinud, st ei ole aset leidnud

pohjalik eelarveprotsessi Umberkujundamine.

Teiseks oluliseks muutuseks Eesti eelarveprotsessis oli Euroopa Semestrist tulenev kohustuslik
ajakava. Esimene Euroopa Semester sai alguse jaanuaris 2011, mil liikmesriikidele anti tlesanne
esitada esialgsed riiklikud reformikavad (Konkurentsivdime kava ,,Eesti 2020, edaspidi: Eesti
2020) ja stabiilsusprogrammid. L&htuvalt Euroopa Semestri kohustuslikust ajaraamist tuli antud
kavad esmakordselt esitada Uheaegselt aprillis. Veebruaris 2011. aastal Rahandusministeeriumi
poolt ministeeriumitele ja pdhiseaduslikele institutsioonidele saadetud Kirjas maérgiti, et riigi
eelarvestrateegia 2012-2015 koostamise protsess erineb eelnevatest aastatest: riigi
eelarvestrateegia ja stabiilsusprogramm on plaanitud koostada uhiselt, kuna stabiilsusprogrammi
valmimise téhtaeg on lukatud Euroopa Semestri rakendumise tulemusena aprilli keskpaigale
ning esitatakse edaspidi Euroopa Komisjonile. Varasemalt vdeti riigi eelarvestrateegia
valitsuskabinetis vastu maikuu jooksul (Kraan, Wehner ja Richter 2008, 13). Uhtlasi margiti
kirjas, et Euroopa Semestri uuendus vdimaldab siseriiklikult riigi eelarvestrateegia ja
stabiilsusprogrammi juhtida thtselt ja enam kooskdlas olevana (Rahandusministeerium, 2011).
stabiilsusprogrammi ja riigi eelarvestrateegia senisest suuremat kooskéla kinnitasid ka labiviidud
intervjuudel Rahandusministeeriumi ametnikud selgitades, et stabiilusprogramm on

pohimdtteliselt riigi eelarvestrateegia peegeldus (intervjuu A ja B, 2015).

Lisaks koostati samal ajal Riigikantselei eestvedamisel Euroopa Semestri raames
konkurentsivbime kava Eesti 2020. Kolme eelpool nimetatud dokumendi koostamine oli
planeeritud tihedas koostdos ja infovahetuses Rahandusministeeriumi ning Riigikantselei vahel
ning ministeeriumitel paluti arvestada vdimalusega, et eelarvestrateegia kiidetakse heaks
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tavapdrasest varem. 2011. aasta detsembris saadeti Rahandusministeeriumi ja Riigikantselei
poolt juba Ghiskiri ministeeriumitele ja pdhiseaduslikele institutsioonidele, milles margiti, et
kuna 2012. aasta aprilliks on vajalik uuendada Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm,
konkurentsivbime kava ,,Eesti 2020“ ning stabiilsusprogramm ja riigi eelarvestrateegia 2013-
2016, siis nimetatud dokumentide uuendamine korraldatakse (hise  protsessina
(Rahandusministeeriumi ja Riigikantselei thiskiri, 2011). Antud dokumentide analiiis néitab, et
eelarvestrateegia planeerimisel on arvestatud Euroopa Semestri ajakava ja p6himdtetega (kavade
kinnitamine- Vabariigi Valitsuse korraldus nr 192, 2012; Vabariigi Valitsuse korraldus nr 193,
2013) ning siseriikliku eelarveprotsessi ajakava on sellest tulenevalt muutunud. Ka
Rahandusministeeriumi ametnikega I&bi viidud intervjuudel tddeti, et Euroopa Semestri loomine
t0i endaga kaasa eelarveprotsessi siseriikliku muutmise, eelkdige labi selle, et stabiilsus- ja
konvergentsiprogrammide esitamise tdhtaega muudeti, mistdttu muutus varasemaks riigi
eelarvestrateegia koostamine (intervjuu A, 2015). Teisalt protsessid ise jaid suhteliselt
sarnasteks, kuna stabiilsusprogrammi koostamine k&ib paralleelselt riigi eelarvestrateegia
koostamisega ning stabiilsusprogramm on sisuliselt Eesti eelarvestrateegia peegeldus — erinevust
peetakse ametnike poolt vaid vormiliseks, tulenevalt sellest, millises vormis Euroopa Komisjon
infot nbuab (/bid.). Samuti ei ole antud EL tasandi protsessid muutnud Riigikogu rolli:
stabiilsusprogramm saadetakse Riigikogule teadmiseks ja mitte kinnitamiseks (intervjuu A, B ja
D, 2015); seega Riigikogu roll antud meetmetest tulenevalt suurenenud ei ole.

Ké&esoleva to0 teoreetilise raamistiku mdistes on tegemist institutsionaalse mojuga avaldudes
eelkdige seeldbi, et tulenevalt EL reeglitest on muudetud varasemat praktikat riigi
eelarvestrateegia, Stabiilsusprogrammi ja Eesti 2020 kava koostamisel ja muutmisel. Kuivord
jatkuvalt koordineerib Stabiilsusprogrammi koostamist Rahandusministeerium (intervjuu B,
2015), siis ei saa Riigikantselei vOi Riigikogu puhul radkida strateegilisest mojust
eelarveprotsessile, kuivord nt Riigikantselei osalus piirdub Eesti 2020 kava koostamise ja
muutmise koordineerimisega. Teoreetilises mottes on antud siseriikliku ajakava muutuse ulatuse
puhul tegemist neeldumisega, kuivord kohaneti kill Euroopa Semestri ndudmistega, kuid

olemasolevat protsessi ja tavasid muudeti vaga vahesel maaral.

Kolmanda olulise kohustusliku iseloomuga meetmena vdib vélja tuua majandus- ja rahaliidu
stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingus satestatud valitsussektori eelarve struktuurse
tasakaalu reegli ja automaatse korrigeerimismehhanismi fikseerimise ndude. Lepingu kohaselt
tuli eelarve struktuurse tasakaalu reegel fikseerida kas riigi pdhiseadustes vdi muus
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eelarveprotsessi aluseks olevas seaduses eelkdige selleks, et tagada reegli jargimine kogu
eelarveprotsessi jooksul (Riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri, 2013). Eesti fikseeris
valitsussektori eelarve struktuurse tasakaalu reegli uue riigieelarve seadusega. Kui OECD
2008. aasta raport Eesti eelarveprotsessi kohta toob vélja, et ranget eelarvepoliitikat (tasakaalus
eelarvet) on peetud normiks juba alates 1990ndatest ning ametnikud on véitnud, et see on saanud
isegi teatavaks dogmaks (Kraan, Wehner ja Richter 2008, 10) ja juba 2008. aasta raporti
koostamise ajal oli tunda Rahandusministeeriumi tahet fikseerida seaduse tasandil eelarve
tasakaalu reegel, kuid konkreetseid otsuseid sel ajal veel vastu ei olnud vdetud (/bid., 10). Teisalt
oluline muutus, mis leidis aset tanu EL reeglitele, oli fookuse viimine just eelarve struktuursele’

tasakaalule.

»Kui ei oleks olnud fiskaallepet siis toendoliselt jah, Eesti oleks eelistanud nominaalset

tasakaalu® (intervjuu B, 2015)

Eelarveprotsessi mottes on antud muutus vdga huvitav. Teoreetilisest raamistikust tulenevalt
vOib véita, et eelkdige on tegemist strateegilise mojuga. Kui thelt poolt voiks vdita, et
struktuurse tasakaalu reegli rakendamine on Rahandusministeeriumi ja ametnike rolli muutnud
labi selle, et nende roll struktuurse tasakaalu hindamisel ja struktuursete positsioonide
selgitamisel poliitikutele on suurenenud (intervjuu A ja D, 2015), siis teiselt poolt on fookus
struktuursele tasakaalule lisanud eelarveprotsessi tdiendavaid osapooli — eelkdige Euroopa
Komisjoni ja eelarvendukogu ndol. Selle pdhjuseks on suuresti see, et struktuurse tasakaalu
hindamine on eelarveprotsessis osalejate hinnangul keeruline (kuivdrd majanduse positsiooni
majandustsiiklis on raske hinnata) ning Rahandusministeerium ja Euroopa Komisjon hindavad
hetkel tsuklit erinevalt, mis omakorda on toonud suurema tdhelepanu (nii Valitsuse kui ka
Riigikogu ja avalikkuse tasandil) ka teiste osapoolte hinnangule Eesti eelarve struktuurse
positsiooni kohta (intervjuu A, B, C ja D, 2015).

7 Struktuurne eelarvepositsiooni vitab arvesse majanduse tsiiklilist arengut ning selle méju eelarvele. Seega,
struktuurne eelarvepositsioon = nominaalne eelarvepositsioon — tsiikliline komponent — thekordsed meetmed.
(Eelarvendukogu 2015b, 5) Tulenevalt Rahandusministeeriumis kasutusel olevast metoodikast on eelarve tsiiklilise
komponendi hindamiseks vaja teada saada eelarve tsuklitundlikkust ning maérata kindlaks majanduse
hetkepositsioon majandustsiiklis. Majanduse tsuiklilise positsiooni valjendamiseks kasutatakse SKP 18he suurust.
Kuna eelarve tstklitundlikkuse puhul reeglina eeldatakse, et tegemist on suhteliselt konstantse suurusega, siis
peamise eelarve tsiiklilise komponendi moodustab SKP I8he suurus. Uhekordsete meetmete hulka liigitatakse need
tehingud, mis on véhemalt 0,1% SKPst, kuid selgelt thekordsed ja oma olemuselt ajutise iseloomuga.
(Eelarvendukogu 2015b, 5-11)
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Teoreetilises mottes ei saa vdita, et fookus struktuursele tasakaalule oleks kaasa toonud
siseriiklike tavade ja protsesside pdhjaliku imberkujundamise, kuivord Rahandusministeeriumi
ametnike vaitel ei ole siseriiklikult eelarve nominaalse positsiooni hindamine eelarvestrateegia ja
eelarve koostamise raames kusagile kadunud. Kull aga on struktuurse positsiooni jalgimine
jouliselt juurde tulnud ning Rahandusministeeriumi ametnike hinnangul tekkis eelarveprotsessis
pohjalik diskussioon eelarve struktuurse tasakaalu dle alles siis, kui véga selgelt hakati EL
tasandil jalgima riikide struktuurseid eelarvepositsioone (intervjuu A, 2015). Seda kinnitas ka
Riigikogu rahanduskomisjoni likkmega labiviidud intervjuu. Seetdttu vOib véita, et

euroopastumise ulatuse mottes on tegemist kohanemisega.

3.2 Konkurentsi iseloomuga meetmete moju ja ulatus

Antud meetmete mdju ja ulatuse analulsimiseks tuleb vaadata Euroopa Komisjoni
tahelepanekuid Euroopa Semestri protsessi kohta kui ka spetsiifiliselt Eesti kohta nii iga-aastases
majanduskasvu analtiisis (Annual Growth Survey, edaspidi: AGS) ja hdiremehhanismi aruandes
(Alert Mechanism Report, edaspidi: AMR) kui ka komisjoni tdhelepanekuid Eesti eelarvekava

hindamisel.

Komisjon oli 2012. aasta AGS-is (avaldati 2011. a I6pus) seisukohal, et majandusliku
koordinatsiooni raames ei ole ELi tasandil kokkulepitud meetmed liikmesriikide tasandil
piisavalt rakendamist leidnud. Samuti leiti, et edasililkumine laiendatud euroala pakti kohustuste
ning riigipdhiste soovituste ellurakendamisel on ebapiisav (Euroopa Komisjon, 2011). Komisjon
tdi 2013. aasta AGS-is (avaldati 2012. a I6pus) esile, et eelarvete konsolideerimise tldine trend
naitab edusamme, kuid rdhutab vajadust jatkuvalt keskenduda eelarvete konsolideerimisele,
majanduskasvu ja konkurentsivdime edendamisele ning kriisi sotsiaalsete tagajargedega
tegelemisele (Euroopa Komisjon, 2012a). Komisjon t6i 2014. aasta AGS-is (avaldati 2013. a
I8pus) esile vajaduse tdsta omanikutunnet Euroopa Semestri protsessi osas (sh. kaasata protsessi
enam rahvuslike parlamente), euroalal tugevama koordinatsiooni vajaduse ning riigipdhiste
soovituste parema rakendamise (Euroopa Komisjon, 2013a). Samuti nenditi, et riikide
vOlakoormused on jatkuvalt liiga korged. Eesti puhul on dle korratud, et tuleb tugevdada
olemasolevate mitmeaastaste kulureeglite siduvat iseloomu ning ametlikult satestada eelarve
struktuurse tasakaalu reegel (Zbid., 2013). 2015. Aasta AGSis toonitas komisjon, et tuleb jatkata
integreeritud l&henemisviisi majanduspoliitikale, kiirendada struktuursete reformide labiviimist

ja jatkuvalt jatkata eelarvete konsolideerimisega (Euroopa Komisjon, 2014a).
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Komisjoni esimene hairemehhanismi aruanne avaldati 2012. aastal. Eesti kohta toodi AMRIs
valja, et tulemustabelis tletavad mdned nditajad — rahvusvaheline netoinvesteerimispositsioon ja
t0otus — soovituslike kinnisvéartusi (Euroopa Komisjon, 2012b). Samuti tuuakse aruandes vélja,
et kuigi tootus langes 2012. aasta teises kvartalis kiiresti (10,2 %-ni) ja eeldatavalt védheneb
veelgi (kuigi aeglasemas tempos), peegeldab see siiski probleemi, et oskused ei vasta ndudlusele.
Komisjon ei algatanud Eesti suhtes slvaanallisi makromajandusliku tasakaalustamatuse
menetluse raames. (/bid., 10) 2013. aasta 16pul avaldatud AMRI (ldise hinnanguna leiti
komisjoni poolt, et struktuursete reformide tulemusel on nii sisemised kui ka valised
tasakaalustamatused ELis vahenenud. Slvaanalliusi vajadus tuvastati 16-1 liikmesriigil, Eestit
nende hulgas ei ole (Euroopa Komisjon, 2013b). Eesti puhul nenditakse, nagu ka varasemalt, et
tasakaalustamatusi ei tuvastatud, kuid tulemustabelis tletavad mdned nditajad siiski soovituslike
kinnisvaartusi: negatiivne rahvusvaheline netoinvesteerimispositsioon (net international
investment positions — NIIP) ning t06tus (/bid,. 2013b).

Eelarveprotsessi kontekstis ei saa antud dokumentide puhul institutsionaalse, kognitiivse voi
strateegilise mdju avaldamisest Eesti eelarveprotsessile réékida. Rahandusministeeriumi
ametnikud Uhelt poolt kill nendivad, et riigi eelarvestrateegia ja stabiilsusprogrammi
koostamisel kasitletakse AMRIs vélja toodud néitajate arenguid, kuid probleemiks on asjaolu, et
AMR vaatab kullalti palju ajas tagasi (intervjuu B, 2015). Tanasel p&eval on olemas 2013. aasta
naitajate pOhine raport, kuid selle pdhjalt on keeruline teha jareldusi kasvdi seetfttu, et
Rahandusministeeriumi oma andmed ja prognoosid katavad néitajaid kuni aastani 2019 (/bid.).
Seega eelarveprotsessi mottes antud raportid Eestile mju ei ole avaldanud.

Teise konkurentsi iseloomuga meetmena saab vélja tuua alates 2013. aastast Eesti poolt
komisjonile esitatud eelarvekavade hindamise. Novembris 2013. a. andis komisjon teada, et
nende hinnangul vastab Eesti eelarvekava kdikidele stabiilsuse ja kasvu pakti nGuetele. Lisaks
nenditi, et eeldatavalt onnestub Eestil keskpika perioodi eesmérgiks seatud struktuurne
eelarvellejddk sdilitada. Lisaks hinnati, et Eesti on teinud mdéningaid edusamme ndukogu
struktuurimuudatusi kasitlevate soovituste rakendamisel (Euroopa Komisjon, 2013c). Samas,
hinnates Eesti 2015. a. eelarve kava, méarkis komisjon, et kuigi suuremalt jaolt Eesti vastab
stabiilsuse ja kasvu pakti nduetele, nédhakse vOimalikku ohtu mdningaseks korvalekaldeks
keskpika perioodi struktuurse eelarvellejddgi eesmargi saavutamisest. Seetdttu soovitatakse
Eestil rakendada vastavaid meetmeid eelarveprotsessis, et kindlustada téielik vastavus stabiilsuse
ja kasvu pakti nduetega. (Euroopa Komisjon, 2014b) Sugisese eelarvekavade hindamise puhul
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on EL tasandi protsess rangemalt ette kirjutatud kui AGS, AMR ja riigip0Ohiste soovituste
protsessi puhul. Rahandusministeeriumi ametnikud on vélja toonud, et eelarvekavade hindamine
on kindlasti mdjutanud eelarveprotsessi, kuivord eelarve koostamisel proovitakse neid eesmérke,
mis on endale seatud (ning mille taitmist komisjon jalgib) arvesse votta. Seetdttu nahakse
eelarvekavade hindamise (he peamise mojuna eelkdige selle distsiplineerivat funktsiooni
(intervjuu A, 2015).

TOO teoreetilisest raamistikust lahtuvalt voib véita, et eelarvekavade hindamisel on Eesti
eelarveprotsessile nii strateegiline kui ka kognitiivne mdju. Strateegiline mdju tuleneb
eelkdige sellest, et komisjoni ja Rahandusministeeriumi hinnangud Eesti eelarve struktuurse
positsiooni osas lahknevad, mis omakorda on muutnud olulisemaks ka teiste eelarveprotsessi
osapoolte hinnangud. Eesti puhul saab siinkohal eelkdige réékida eelarvendukogust, kuna ténu
sellele, et komisjoni ja Rahandusministeeriumi hinnangud erinevad, on eelarvendukogu
avaldatud hinnangud Eesti eelarve struktuurse positsiooni kohta senini taitnud ndé vahendaja rolli.
Kognitiivne moju seisneb eelkdige selles, et tdnu EL meetmetele ja komisjoni hinnangutele on
eelarveprotsess muutunud konsensusele suunatumaks, kuivord komisjoni poolne eelarvekavade
hindamine annab Rahandusministeeriumile téiendava hoova poliitikutele surve avaldamiseks
eelarvedistsipliini jargimisel (intervjuu A ja D, 2015). Mdju ulatuseks on neeldumine, kuivord
eelarvekavade komisjonile hindamiseks esitamise ndudega on Eesti kohanenud ning
eelarveprotsessi on see (he téaiendava aspekti sisse toonud, kuid suuri muutusi olemasolevas

eelarveprotsessis tehtud ei ole.

3.3 Oppimisele suunatud meetmete mdju ja ulatus

Antud meetmete moju ja selle ulatuse analttsimisel saab suuresti tugineda osapoolte endi
hinnangutele komiteedes toimunud mitmepoolse jarelevalve protsessi kohta. Kuivord Eesti puhul
on tegemist riigiga, keda tldjuhul peetakse eeskujulikuks eelarvedistsipliini jalgijaks, siis Eestile
komiteedes toimuvates multilateraalsetes hindamistes keskendutakse vdhem (intervjuu A ja B,
2015). Uldiselt keskendutakse komiteedes rohkem nendele riikidele, kellel on kaimas tilemagrase
defitsiidi menetlus (/bid.). Rahandusministeeriumi ametnike s6nul on toimunud diskussioon
mdningal madral eelarve sturktuurse positsiooni Ule, kuid kuna Eesti ei ole avalikult komisjoni
hinnangutele otseselt vastu seisnud, siis ei ole teised litkmesriigid Eesti osas palju arvamust
avaldanud (intervjuu A, 2015). Seega vOib vdita, et mitmepoolne jarelevalve komiteedes ei ole
eelarveprotsessi aspektist moju avaldanud ning see tuleneb eelkdige sellest, et Eestil ei ole olnud

vajadust Oigustada siseriiklike protsesside toimimist. Tuginedes labiviidud intervjuudele vdib
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vdita, et ka Riigikogu ei ole detailselt huvi tundnud komiteedes aruteldava suhtes (intervjuu A ja
D, 2015).

3.4 Kuidas antud mojusid ja nende ulatust selgitada

Eelnevas peatiikis ké&sitletud EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise

raamistiku moju Eesti eelarveprotsessile vdib kokku votta jargnevalt:

EL tasandi meede Miju Mbju ulatus Eesti
eelarveprotsessile
Kohustuslik Euroopa Semestri ajakava Institutsionaalne Neeldumine

Institutsionaalne

Eelarvendukogu loomine Kohanemine

Strateegiline

£

'S Strateegiline

=

§ Struktuurse tasakaalu reegel Kohanemine
=3 -

e Kognitiivne

)

=

=

Liikmesriikide hindamine ja vérdlemine )
) o M&ju puudub Tegevusetus
kokkulepitud naitajate alusel

Strateegiline

Eelarvekavade hindamine Neeldumine

Kognitiivne

Mitmepoolne jarelevalve komiteedes M&ju puudub Tegevusetus

Koostaja: autor

Joonis 5: Kokkuvdte — EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise raamistiku moju Eesti

eelarveprotsessile

Koik intervjueeritavad hindasid uuenenud EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise

raamistiku moju Eesti eelarveprotsessile Upriski ulatuslikuks (intervjuu A, B, C ja D, 2015).
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Vaadates antud mdjusid Eesti eelarveprotsessile saab valja tuua, et Eesti juhtumi puhul erinevate
meetmete 10ikes euroopastumise mdju ning selle ulatus on erinev. On n&ha kerget
euroopastumise strateegilise méju domineerimist, mis on vaadeldav pea kdikide meetmete puhul,
kus euroopastumine on Eesti eelarveprotsessile mdju avaldanud. Samas p6hajalikku
eelarveprotsessi imberkujundamist ei ole toimunud ja euroopastumise mdju erinevate meetmete

I6ikes ulatub tegevusetusest kohanemiseni.

Eestis eelarvendukogu loomine, struktuurse eelarvetasakaalu kasutamise ja Euroopa Semestri
kohustusliku ajakava méjud suures pildis toetavad t00 teoreetilises osas valja toodud vaidet, et
juhul kui EL kasutab nn kohustusliku iseloomuga meetmeid, siis reeglina riigid proovivad
minimaliseerida rakendamise kulusid ning toimub inkrementaalne ja jarkjarguline juba
olemasolevate protsesside ja tavade korrigeerimine voi tdpsustamine (Knill ja Lenschow 2005,
584). Teisalt, kui t00 teoreetilisest raamistikust lahtuvalt voiks eeldada, et siseriikliku muutuse
ulatus vdib olla piiratud vaid nende muudatuste tegemisega eelarveprotsessile, mis on EList
tulenevate reeglite taitmiseks moddapddsmatud, siis Eesti juhtumi puhul vOib vaita, et
eelarvendukogu sellisel kujul loomine ning eelarve struktuurse tasakaalu reegli senine praktikas

kasutamine seda vaidet ei toeta.

Uhest kiiljest toetab eelarvendukogu loomise tulemusena toimunud euroopastumise strateegiline
moju ratsionaalse valiku institutsionalismist tulenevat vaidet, et EL mdju to6tab I&bi erinevate
osapoolte viimustamise. Eelkdige seetdttu, et olemasolev erinevus EL reeglite ja siseriikliku
protsessi vahel on andnud eelarvendukogule v6imaluse taotleda oma huvisid ning kitsendada
Rahandusministeeriumi omasid (vt Borzel, 2005). Teisalt vdib vaita, et vaatamata suurele
adaptsioonisurvele oleks Rahandusministeeriumil teoreetiliselt olnud formaalne veto-0igus
valistada eelarvendukogu loomine eraldi institutsioonina (kuna veto-punktide ja otsustajate arv
Eesti eelarveprotsessis on suhteliselt véaike — nii OECD raportis (Kraan, Wehner ja Richter 2008,
23) kui ka hilisemates uuringutes on vélja toodud, et Riigikogu roll Eesti eelarveprotsessis on
vdga limiteeritud ning nenditakse, et enamik otsuseid tehakse dra valitsuse tasandil (nt Raudla
2012, 1008; intervjuu D, 2015), mistOttu otsustuskoht oli tdendoliselt Rahandusministeeriumis).
Sellele vaatamata on eelarvendukogu sellisel kujul loomisel selgelt mindud miinimumist
kaugemale, kuivord EL reeglid oleks lubanud eelarvendukogu luua ka Rahandusministeeriumi
juurde (intervjuu A, 2015). Rahandumisnisteeriumi ametnikega labi viidud intervjuudest selgub,
et kuigi retoorikas on kasutusel pusivusest ja legitiimsusest ajendatud argumendid ja vaatamata
vastuseisule kogu idee osas tervikuna, otsustas Eesti juba ennetavalt vélistada eelarvendukogu
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Rahandusministeeriumi juurde loomise variandi (intervjuu A, 2015). Lisaks on eelarvendukogu
tanasel paeval tditmas Ulesandeid, mis ei ole EL reeglitest tulenevalt kohustuslikud — naiteks on
omaalgatuslikult hinnatud riigieelarve kava enne selle saatmist Riigikogule menetlemiseks
(intervjuu C, 2015). Samuti on korraldatud mitteformaalseid seminare (kus mh on osalenud
Euroopa Komisjoni esindajad) eelarve struktuurse positsiooni hindamise teemal. Sellest
tulenevalt voib vdita, et ainult ratsionaalse valiku institutsionalismist tulenevad argumendid

eelarvendukogu sellisel kujul loomist ei selgita.

Sarnaselt eelnevale ei suuda Eesti juhtumi puhul ratsionaalse valiku institutsionalismist lahtuvad
vaited ammendavalt selgitada, miks on Eesti eelarve struktuurse tasakaalu reegli jargimisel
siseriiklikult votnud ambitsioonikamad eesmargid, kui EL miinimum seda ndukas. VVaadates EL
majandus- ja eelarvepoliitika juhtimise ja koordineerimise raamistikus sisalduvate meetmete
moju Eesti eelarveprotsessile vdib vdita, et eelarve struktuurse tasakaalu reegli méjud on Eesti
puhul tihedalt seotud eelarvekavade hindamisega komisjoni poolt ning antud kahe meetme
mdjud on Upriski sarnased. Mdlema meetme strateegilist mdju selgitab eelkbige see, et komisjoni
ja Rahandusministeeriumi hinnangud Eesti eelarve struktuurse positsiooni osas lahknevad, mis
omakorda on muutnud olulisemaks ka teiste siseriikliku eelarveprotsessis osalejate hinnangud
(nditeks eelarvendukogu). Kognitilvse mdju avaldumist selgitab t00 teoreetilises o0sas
valjatoodud vaide, et Uhelt poolt on eelarvekavade hindamine kaasa toonud teataval méaaral
kasvava Uhiskondliku ja poliitilise surve, mis koostoimel valitseva ideoloogiaga on andnud
Rahandusministeeriumile  tdiendavad argumendid  poliitikutele  surve  avaldamiseks

eelarvedistsipliini jargimisel.

Selgitamaks seda, miks on Eesti eelarve struktuurse tasakaalu reegli jargimisel siseriiklikult
votnud ambitsioonikamad eesmérgid kui EL miinimum seda ndukas, voiks tuginedes labiviidud
intervjuudele ja teoreetilises osas valja toodule véita, et see tuleneb eelkdige Eesti strateegilisest
reaktsioonist eelarvekavade hindamisele. See véljendub eelkdige selles, et avalikult ei ole
komisjoni soovitustele vastu seistud, kuid selleks, et sdilitada komisjoni (ja avalikkuse) ees
positiivne kuvand, on siseriiklikult seatud mdnevdrra ambitsioonikam eelarve struktuurse
ulejadgi eesmérk, kui EL reeglid seda nduaksid, et kindlasti komisjoni poolne hindamine puhaste
paberitega labida. Samuti vOib siinkohal téiendavate selgituste otsimisel abiks votta
sotsioloogilise institutsionalismi (mis rdhutab siseriiklike normide, véartuste ja valitseva

ideoloogia olulisust), ajaloolise institutsionalismi (mis réhutab ajalooliste kogemuste ja arengute
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olulisust ning rajaséltuvust) ja diskursiivse institutsionalismi (mis réhutab ideede ja diskursuse

dunaamilist iseloomu), mis mangivad eelarvetasakaalu puhul Eestis suurt rolli.

Kui vaadata konkurentsi iseloomuga meetmete moju Eesti eelarveprotsessile, siis lilkmesriikide
hindamine kokkulepitud néitajate alusel ja eelarvekavade hindamise meetmed toetavad
teoreetilises osas kasitletud vaidet, et EL tasandil rakendatavate konkuretsi iseloomuga meetmete
institutsionaalne, strateegiline vdi kognitilvne moju oleneb vajadusest parandada siseriiklike
institutsioonide ja protsesside toimimist juhul, kui riigi positsioon (vorreldes teiste riikidega) ei
ole siseriiklikult eelarveprotsessis osalejate jaoks rahuldaval tasemel. Kui Eesti hindamine
AGSis ja AMRIs ei ole eelarveprotsessis muutusi toonud, siis antud mdju puudumist saab thelt
poolt pdhjendada sellega, et Eesti kuvand kogu Euroopa Semestri protsessis on tpriski positiivne
ning suurem tahelepanu asetub riikidele, kellel tuvastatakse tasakaalustamatusi. Teisalt vGib
pbhjuseid otsida asjaolust, et antud raportites késitletavad andmed vaatavad killaltki palju ajas
tagasi ning ei ole otseselt relevantsed ega kasutatavad siseriikliku eelarveprotsessi sisendina.
Samuti puuduvad antud meetme puhul selged sunnimehhanismid, mis siseriiklikku muutust

ajendaksid.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva t66 eesmargiks oli luua analtitline raamistik uurimaks uuenenud ELi majandus- ja
eelarvepoliitikate  juhtimise  ja  koordineerimise  raamistiku ~ moju  liikmesriikide
eelarveprotsessidele ning analtiisida, millist m6ju antud reformid on avaldanud Eesti
eelarveprotsessile. T6os analulsiti rakendatavate makromajandusliku stabiilsuse parandamise ja
eelarvete jarelevalve meetmete mdju ja ulatust. Kiisimused, millele vastuseid otsiti olid:
- Millised on ELi majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja koordineerimise
raamistiku, sh  Euroopa  Semestri  teoreetilised voimalused  liikmesriigi

eelarveprotsessi mojutada?

- Kuidas antud reformide rakendamine on moju avaldanud Eesti eelarveprotsessile?

Kuidas antud mojusid selgitada?

TO6 teoreetiline raamistik pdhines euroopastumise teoreetilistele alustele. Esmalt mé&érati
kindlaks, mida antud t60 raames euroopastumise all silmas peetakse. Seejarel vaadati, kuidas
teoreetiliselt erinevat tlupi EL tasandi poliitikakujundamise viisid saavad mdju avaldada
lilkmesriikide institutsioonidele ja protsessidele. Jargnevas alapeatikis operatsionaliseeriti
mdiste ,,siseriiklik muutus®, jalgides Radaelli (2003) ning Borzel’i ja Rissei (2003) valja toodud
kategooriaid siseriikliku muutuse mdju ulatuse osas ning vaadati erinevaid l&henemisi, mis
selgitaksid, millest siseriikliku muutuse ulatus on tingitud. Teoreetilise osa viimases peatikis
paigutati Kirjeldatud teoreetilistesse alternatiividesse EL majandus- ja eelarvepoliitikate
juhtimise ja koordineerimise raamistiku protsessid, andmaks l&dhtekohad empiirilise anallusi
labiviimiseks. Tegemist oli kvalitatiivse juhtumianaliiiisiga, kus empiiriliste allikatena kasutati

dokumentide anallusi ja poolstruktureeritud intervjuusid.

To6 peamisteks jareldusteks on, et uuenenud EL majandus- ja eelarvepoliitikate juhtimise ja
koordineerimise raamistikus sisalduvad erinevad (nn kohustusliku iseloomuga, konkurentsi
iseloomuga ja Oppimisele suunatud) meetmed vOivad teoreetiliselt liitkmesriikide
eelarveprotsessidele avaldada institutsionaalset, strateegilist voi kognitiivset mdju, ulatudes

vastasmdjust reaalse muutuseni. Eelarveprotsesside kontekstis tdhendab euroopastumise otsene
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institutsionaalne moju eelkdige EL poolt ette antud konkreetsete insitutsionaalsete mudelite
ulevotmist; euroopastumise strateegiline moju eelkdige vOimu ja ressursside tUmberjaotumist
siseriiklike osapoolte vahel ning euroopastumise kognitiivne mdju siseriikliku eelarveprotsessi

muutumist konsensusele suunatumaks.

Vaadates antud mdjusid Eesti eelarveprotsessile saab valja tuua, et Eesti juhtumi puhul erinevate
meetmete 16ikes euroopastumise mdju ning selle ulatus erineb. On n&ha kerget euroopastumise
strateegilise m&ju domineerimist, mis on vaadeldav pea koikide meetmete puhul, kus
euroopastumine on Eesti eelarveprotsessile mdju avaldanud. Samas pdhjalikku eelarveprotsessi

Umberkujundamist ei ole toimunud ja euroopastumise mdju ulatub tegevusetusest kohanemiseni.

Eestis eelarvendukogu loomine, struktuurse eelarvetasakaalu kasutamine ja Euroopa Semestri
kohustusliku ajakava méjud suures pildis toetavad t00 teoreetilises osas valja toodud vaidet, et
juhul kui EL kasutab nn kohustusliku iseloomuga meetmeid, siis reeglina riigid proovivad
minimaliseerida rakendamise kulusid ning toimub inkrementaalne ja jarkjarguline juba
olemasolevate protsesside ja tavade korrigeerimine vOi tdpsustamine. Teisalt, kui t06
teoreetilisest raamistikust l&htuvalt vdiks eeldada, et siseriikliku muutuse ulatus on piiratud vaid
nende muudatuste tegemisega, mis on EList tulenevate reeglite taitmiseks moddapéésmatud, siis
Eesti juhtumi puhul voib véita, et eelarvendukogu loomine ning eelarve struktuurse tasakaalu
reegli senine praktikas kasutamine seda vaidet ei toeta, kuivord selgelt on mindud EL reeglitest
tulenevast miinimumist kaugemale. Sellest tulenevalt vGib vdita, et ainult ratsionaalse valiku
institutsionalismist tulenevad argumendid eelarvendukogu sellisel kujul loomist ja siseriiklikult
ambitsioonikama eelarve strktuurse Ulejdagi seadmist ei selgita ning taiendavalt tuleb selgitusi
otsida sotsioloogilisest institutsionalismist (mis r6hutab siseriiklike normide, vaartuste ja
valitseva ideoloogia olulisust), ajaloolisest institutsionalismist (mis rdhutab ajalooliste
kogemuste ja arengute olulisust ning rajasdltuvust) ja diskursiivsest institutsionalismist (mis

rohutab ideede ja diskursuse diinaamilist iseloomu).

Antud t66 annab hea aluse ka edaspidisteks uurimissuundadeks. Esiteks, kuivdrd kaesoleval
hetkel on tegemist suhteliselt uute instrumentidega EL tasandil, siis antud reformide pikaaegsem
moju litkmesriikide eelarveprotsessidele vajab edasist uurimist ning oleks kindlasti huvitav
analliiisida, kas véljatoodud muutused protsessis toovad pikemas perspektiivis kaasa ka muutusi
eelarvepoliitika sisus. Teiseks, kdesoleva to0 puhul oli tegemist ainult Eesti juhtumi analiitsiga.
Selleks, et radkida euroopastumise mdjust ja ulatusest eelarveprotsessidele laiemalt on vaja

vordlevate uuringute l&biviimist, kinnitamaks (v6i imber lukkamaks) Eesti juhtumi puhul vélja
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koorunud jareldusi ning analtiisimaks, kas sarnased trendid leiavad aset ka teistes

litkmesriikides.
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SUMMARY

The impact of EU’s macroeconomic and fiscal surveillance measures on the budgeting

process of Estonia.

The European Union's economic- and fiscal governance framework has undergone several
changes. The Stability and Growth Pact has been reinforced by the so-called Six Pack, the Two
Pack, the Treaty on Stability, Coordination and Governance and the rules are grounded in the
new European Semester process. However, the research into the institutional consequences of
these reforms has so far received little attention and the Europeanization literature lacks of
studies which address the impact of these changes on the Member State’s budgetary processes.
This thesis seeked to contribute into filling this void by analysing whether and to what extent
these reforms have had impact on the budgeting process of Estonia.

The questions addressed in the paper were: 1) what are the theoretical possibilities of the EU's
economic- and fiscal governance framework, including European Semester, to influence national
budgeting processes?, and 2) whether these reforms have had impact on the budgeting process of

Estonia? How to explain these influences?

The theoretical part was built up on the basis of Europeanization theories. Firstly, a short
overview of the concept of Europeanization was given. Then the different governance patterns
used in the EU and their influence on the national institutions and processes was discussed.
Thereupon, the term “domestic change® was operationalized, based on the catergories
distinguished by Radaelli (2004) and Borzel and Risse (2003). Finally, the main processes and
measures in the EU’s economic- and fiscal governance framework were placed in the described

theoretical alternatives, in order to provide a starting point for the empirical analysis.

The main findings of the thesis were that the different types of measures in the renewed EU’s
economic- and fiscal governance framework can theoretically have institutional, strategic or
cognitive influence on the national budgeting process - ranging from retrenchment to
transformation. By analysing the impact of these measures on the Estonian budgeting process, it
can be argued, that the impact and the extent of Europeanization varies. A slight domination of

the strategic impact of Europeanization can be observed. However, the extent of Europeanization
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in the case of Estonian, ranges from inertia to accommodation and any real transformation of the

budgeting process has not been observed.

In the context of Estonia, creation of the Fiscal Council, the use of the structural budget rule and
the changes introduced by the European Semester timeframe, in large support the argument, that
in case the EU uses coercive mode of governance, national states try to minimize their
institutional adaptation costs and incremental and gradual adjustment of established procedures
will take place. Based on the theoretical framework, one might anticipate that the changes are
likely to be limited to adaptation that is unavoidable in the light of the requirements defined by
the EU. However, the creation of the Fiscal Council and the structural budget rule in practise
does not support the argument. Clearly Estonia has gone beyond the minimum requirements
defined by the EU and the arguements deriving from the rational choice institutionalism alone
will not be sufficient to explaine these strategic and cognitive impacts of Europeanization.
Rather one should also look into the explanations and arguements provided by the sociological,

historical and discursive institutionalism.
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LISA 1- INTERVJUU PLAAN

1.

7.

Kui ulatuslikuks hindate muutusi Eesti eelarveprotsessis, mis peale 6-paki, 2-paki,
fiskaalleppe vastuvotmist ja Euroopa Semestri algust on toimunud. Milliseid uusi aspekte
nad eelarveprotsessi on toonud?
I.  Kui palju me pidime tanu EL raamistikule oma eelarveprotsessi muutma? (Nii
formaalsed kui ka mitteformaalsed praktikad)
Kuidas kogu Euroopa Semestri ajakava on Eesti eelarveprotsessi mdjutanud? (nt kas oleme
pidanud siseriiklikult ka eelarveprotsessi ajakava muutma)
Kui palju on EL poolt ndutavad dokumendid (Stabiilsusprogramm, Eesti 2020) muutnud
dokumentide ringi ja hierarhiat, millest l&htutakse eelarvestrateegia ja iga-aastase riigieelarve
koostamisel?
I. Kas need dokumendid on kuidagi muutnud eelarvediskussioone (nt Valitsuse
vOi Riigikogu tasandil)?
Kas see, et komisjonile esitame Stabiilsusprogrammi, on kuidagi mdjutanud/muutnud ka
RESI koostamist?
Kas ja kuidas Euroopa Semestri ja fiskaalleppe, 6-paki ja 2-paki muudatused on méjutanud
erinevate osapoolte rolli (Riigikogu, Riigikantselei, huvigrupid)?
I. Kas on tunda, et mdjutavad/rédégivad kaasa rohkem kui varasematel aastatel?
ii. Kas Riigikogu roll on kuidagi muutunud, nérgenenud/tugevnenud?
Eelarvendukogu -
I. Millal kaasatakse? (mis etapis sel ajal oma eelarveprotsessis oleme)
ii. Mitteformaalsed praktikad- kes ja kuidas eelarvendukoguga suhtlevad?
iii.  Kui palju on eelarvendukogu seni eelarveprotsessis kaasa raékinud?
iv. Millised on teie arvates potentsiaalsed vOimalused ja probleemid, mida
eelarvendukogu loomine vdib kaasa tuua?
Kas valitsussektori eelarve struktuurse tasakaalu reegli fikseerimine seaduses on toonud
kaasa mingi muudatuse ka olemasolevas praktikas?
I. Kas struktuurse tasakaalu reegli jargmisel on suurem kaal kui nominaalse
tasakaalu jargimisel praeguseks (varem oli fookus ikkagi nominaalsel
tasakaalul).
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Millised on teie arvates probleemid, mida fookus struktuursele tasakaalule
vOib kaasa tuua?

Kas ilma Fiscal Compacti ndudeta oleks Eestis pigem eelistatud nominaalse
tasakaalu reegli satestamist?

Kas struktuurse tasakaalu ndue on kuidagi muutnud eelarvediskussioone? (nt
kas on hakatud ndgema fiskaalpoliitikal ka tstklit tasandavat rolli).

Kas teie hinnangul struktuurse tasakaalu kasutamine (ja sellega seotud
arvutuste ja hinnangute vajadus) on suurendanud rahandusministeeriumi (ja

just ametnike) rolli fiskaalpoliitika kujundamisel?

8. Milline on Eesti Uldine kuvand kogu Euroopa Semestri protsessis? Mis on peamised

markused/téhelepanekud, mida EL on meile teinud (AGSis ja AMRIs + eelarvesoovitused)?

Kui AMR ja AGS avaldatakse, siis milline on erinevate osapoolte
(ministeeriumid, Riigikantselei, Riigikogu, eelarvendukogu) roll ja vastutus
meie seisukohade kujundamises nende osas?

Kes neid arutab ja millal? Kas tutvustatakse ka Riigikogus?

Kas EL dokumendid on kuidagi muutnud eelarvediskussioone (nt Valitsuse

vOi Riigikogu tasandil)?

9. Eelarvekavade hindamine komisjoni poolt —

Kas eelarvekavade esitamine KOMile on eelarveprotsessi aspektist midagi
siseriiklikult muutnud? (nt ajakava vm)

Kui saabuvad eelarve soovitused, kuidas nendega edasi toimetatakse?
(tegevusted, osapooled, jne) Kes ja millal neid arutavad?

Kas EL soovitused ja eelarveprojekti komisjonile esitamine on kuidagi
muutnud eelarvediskussioone (nt Valitsuse voi Riigikogu tasandil)?

Millised on teie hinnagul potentsiaalsed probleemid, mis v6ivad KOMile

eelarvekavade esitamisega kaasneda?

10. T66 komiteedes —

Kas teistelt riikidelt vdi komisjonilt on tulnud Eestile tdhelepanekuid? Kuidas
me nendesse suhtunud oleme?

Millal reeglina aset leiavad? (mis etapis sel ajal oma eelarveplaneerimisega
oleme)

Kas siseriiklikult on olemas koordinatsiooniprotsess komiteedes osalemiseks?
Millest l&htutakse kui komiteedes seisukohti esitatakse (ametlikud seisukohad
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VVs vii Riigikogus?) Millistest dokumentidest I&dhtutakse? Kellele I&hevad
parast memod/llevaated?

Hinnang- kas kahepoolsetel kohtumistel ja t66l erinevates EL komiteedes on
olnud reaalne sisend eelarvediskussioonidesse? Oleme me midagi Umber

hinnanud tédnu nendele kohtumistele?
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