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LUHIKOKKUVOTE

Tulenevalt Euroopa Liidu digusaktides sétestatud kohustusest loodi Eestis 2014. aastal soltumatu
eelarvendukogu. Antud magistritoé esimeseks eesmargiks on hinnata, mil maéral vastab Eesti
eclarvendukogu rahvusvahelises teaduskirjanduses toodud tingimustele. T66 teiseks eesmérgiks
on analiitisida, mil mééral voeti institutsiooni loomisel arvesse tegureid, mida on normatiivsetes
diskussioonides vélja toonud véikeriikide, tehingukulude ja teistelt dppimise teooriad. Seega on
antud t60s vaatluse alla voetud Eesti eelarvendukogu nditel iihe sdltumatu eelarveinstitutsiooni

kujunemine alates selle loomise ajendist kuni 16pplahenduse vastavuseni.

To66 peamisteks jareldusteks on, et Eesti eelarvendukogu vastab suures osas teaduskirjanduses
iildtunnustatud tingimustele. Peamise probleemse aspektina saab vélja tuua, et ndukogu
sOltumatust ohustab asjaolu, et olles loodud Eesti Panga juurde, on keskpangal olemas
voimalused ndukogu mojutamiseks. Teiseks saab Oelda, et Eesti eelarvendukogu loomisel
arvestati iihte olulisemat soovitust — riigi spetsiifikast ja olemasolevast voimekusest 1dhtumist.
Mboeldes voimalikele lahendustele, teadvustati vdikeriigiga kaasnevaid piiranguid ning samuti
sellest tulenevaid vdimalikke mojutusi tehingukuludele. Lisaks suudeti jddda realistlikuks teiste
ritkide lahendustest Oppimisel, voeti arvesse kontekstide erinevust ning suudeti viltida
lahenduste motlematut iilevotmist. Tanu sellele, et Eesti eelarvendukogu loomisel arvestati
suuremal voi vdhemal médral teooriates toodud normatiivsete soovitustega, on loodud lahendus
riigi eripdrale vastav. V0ib Oelda, et Eestis loodud lahendus annab ndukogule igakiilgse

voimaluse méngida olulist rolli fiskaalpoliitika jarelevalves ja selle diskussiooni edendamisel.

Votmemaoisted: sdltumatu eelarvendukogu, véikeriigid, tehingukulud, teistelt dppimine.
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SISSEJUHATUS

Védhem kui kiimme aastat tagasi, 2008. aasta siigisel, raputas maailma rahvusvaheline
finantskriis, mis muutus paljude riikide jaoks ka eelarvekriisiks (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2;
Debrun et al., 2012, 2). Selle tulemusel hakati mdistma, et pelgalt formaalsetest reeglitest ei piisa
ning vaja on konkreetseid institutsionaalseid lahendusi — soltumatuid eelarveinstitutsioone.
Nimelt peetakse just sOltumatuid eelarveinstitutsioone iitheks olulisemaks riigi rahanduse
uuenduseks (OECD 2015, 4). Ehkki moned sdltumatud eelarveasutused on eksisteerinud juba
pikka aega — looduna Belgias 1936, Hollandis 1945, Taanis 1962 ja Austrias 1970 (OECD 2015,
4; Lienert 2015, 13) —, on paljud riigid votnud sellise sammu ette alles viimastel aastatel, parast
kriisi tekkimist. Seega on edasine tdhelepanu neile ja nende tunnustele Gigustatud (European
Commission 2014, 64). Eelarveinstitutsioonide — enamlevinud Kui eelarvenoukogu (Calmfors,
Wren-Lewis 2011, 3) — soltumatust ja tegevusautonoomiat tagavad tunnused védrivad erilist
tahelepanu, kuna nende olemasolu v&imaldab institutsioonil oma rolli mdjusalt tiita’ (European

Central Bank 2014, 95-96).

Soltumatuse tagamiseks kehtestatud mehhanismid peavad erilise tdhelepanu all olema just nende
institutsioonide puhul, mis on loodud mdne olemasoleva institutsiooni juurde (Debrun et al.,
2013, 10, 48; European Commission 2014, 66). Selliseks nditeks on ka Eesti eelarvendukogu,
mis loodi 2014. aasta alguses nduandva koguna Eesti Panga juurde.2 Seega voib tdstatada
kiisimuse, kuivord on Eestis suudetud loodud lahendusega eelarvendukogu soltumatust ja
tegevusautonoomiat tagada, pidades silmas, et algselt plaanitud lahenduse laitis Euroopa

Keskpank maha.® Rahvusvaheliselt on vilja kujunenud tingimused, mis peavad sdltumatute

! Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide ithispdhimdtted, 20. juuni
2012, 1k 5

? Eesti Panga seadus (RT I, 19.03.2015, 39) § 42

% Euroopa Keskpanga arvamus, 18. detsember 2013, riigirahanduse kohta (CON/2013/91) — Euroopa Keskpanga
arvamus Eesti riigieelarve seaduse eelndu kohta. p 5.5



eelarvendukogude puhul tididetud olema, kuid siiski ei tohiks unustada igal konkreetsel juhul ka
riigi spetsiifikat (Kopits 2011, 15; Debrun, Kinda 2014, 28; OECD 2015, 9; Lienert 2015, 25).4
Riigi eriparast — antud juhul Eesti viiksusest — tulenevad piirangud ja tunnused on need, mis
voivad uue organi loomisel olulist rolli méngida. Siiani on sdltumatute eelarveinstitutsioonide
puhul enam uuritud nende rolli eelarvepoliitikas ja mingil méaral konkreetsete riikide puhul ka
vastavust vajalikele tunnustele ning nende iildist iilesehitust. Samuti on vaadatud, kuidas on
erinevates riikides eelarveorganite loomine toimunud (Kopits 2011; OECD 2015), kuid vdhe on
uuritud nende loomise protsessi. Kidesoleva magistrit6o autorile teadaolevalt pole varem uuritud,
kas eelarvendukogude loomisel on arvestatud erinevate alltoodud tegurite ja kaalutlustega, mida

uue institutsiooni loomisel arvesse peaks votma.

Institutsionaalsete valikute tegemisel peaks olulisel kohal olema tehingukulude roll (Alexander
2005, 218), kuna just kulud on need, mis vdivad mojutada valikuid alternatiivsete lahenduste
vahel (Coase 1937). Samas ei peaks vaatama ainult alternatiividega kaasnevaid tehingukulusid
ning selle pohjal otsust langetama, vaid kulusid tuleks vaadata koosmdjus teiste teguritega
(Coase 1988, 30; Dixit 1996, 35). Teisteks teguriteks voivad olla néiteks véikeriigi omadused
ning samuti vdivad uue organi loomisel rolli méngida teiste riikide lahendused, sest teistelt
Oppimine on iiha olulisemaks mdjutajaks (Dolowitz, Marsh 2000, 21). Lisaks voib teistelt
oppimine kokku hoida kulusid (Mamadouh et al., 2002, 4), kuid samas tehes seda valesti, voivad
kaasnevad kulud olla algsest veelgi suuremad. Seega voib viita, et eelarvendukogu loomisel
riigis tuleks arvesse votta kolme ldhenemist ning neis védlja toodud tegureid: viikeriigi

omadustest tulenevaid piiranguid; tehingukulusid; teiste riikide lahendusi ning neilt dppimist.

Kéesoleval t66l on kaks eesmaérki: iihest kiiljest vaadata, kuivord vastab Eesti eelarvendukogu
tildtunnustatud tingimustele ning teiseks analiilisida, kas ja mil mééral vdeti institutsiooni
loomisel arvesse tegureid, mida toovad vilja siinkohal normatiivse suunitlusega véikeriikide,
tehingukulude ja teistelt Oppimise teooriad. Sellest tulenevalt piitiab antud t66 vastata

kisimustele:

e Mil méidral vastab Eesti lahendus kriteeriumitele, mis on antud teema kohta

rahvusvahelises teaduskirjanduses vilja toodud?

* Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide iihispdhimatted, 20. juuni
2012, 1k 5



e Mil maidral vdeti institutsiooni loomisel arvesse tegureid, mida on vélja toonud
véikeriikide, tehingukulude ja teistelt Gppimise teooriad? Kas ja kuidas mojutasid need

16pplahenduse kujunemist?

Antud magistritoé analiilisitavaks juhtumiks on wvalitud Eesti, kuna tegu on riigiga, kus
eclarvendukogu loodi keskpanga juurde. Teaduskirjanduses soovitatakse seda pigem viltida
(Debrun et al.,, 2013, 48; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 34). Eesti juhtumi teeb veelgi
huvitavamaks asjaolu, et teaduskirjanduses rohutatakse — kui tegu on viikeriigiga, siis seda
raskem on eelarvendukogu loomine ja selle vastavuse tagamine vajalikele tunnustele. Seega on
t00 eesmérgiks hinnata valitud juhtumi kaudu Idpplahendust, kuid ka analiiisida, kas uue
institutsiooni loomisel arvestati eelnevalt mainitud normatiivsete soovitustega. Protsessis arvesse
voetud tegurite tuvastamine on see, mis aitab aru saada tehtud valikutest, mis eraldi vaadatuna ei
pruugi tunduda pdhjendatud. Kuna eelarvendukogu voiks potentsiaalselt olulist rolli méngida
fiskaalpoliitika jarelevalves ja diskussioonide edendamisel, on seda olulisem vaadata, kas sellele
on tagatud oma rolli tditmiseks vajalikud tunnused ja omadused. Antud t66 annab seega
empiirilise panuse selgitamaks vilja, kas Eestis loodud eelarvendukogul on olemas sisulised

eeldused oma rolli eesmérgipéraseks tditmiseks.

Magistritd6 koosneb kolmest pohiosast. Esimene osa késitleb t66 teoreetilist raamistikku, millel
on kaks poolt: esiteks tunnused, millele eelarvendukogu peaks vastama ja teiseks kolme teooria —
vaikeriigi, tehingukulude, teistelt dppimise — normatiivsed soovitused, mida tuleks institutsiooni
loomisel arvestada. Teises osas on vilja toodud metoodika, mida antud t66s kasutatakse, et
vastata uurimiskiisimustele. Kolmandas peatiikis analiiiisib autor Eesti eelarvendukogu ldhtuvalt
esimeses osas vilja toodud teoreetilisest raamistikust. T66 peamised jéreldused ja tédhelepanekud

on toodud kokkuvottes.

Autor tdnab intervjueeritavaid ning magistritoo juhendajat olulise panuse andmise eest t60

valmimisse.



1. TEOREETILINE RAAMISTIK

T6o teoreetiline raamistik kitkeb endas kahte suunda. Esimene osa keskendub konkreetselt
eelarvendukogu rahvusvahelisele méadratlusele, tuues vilja selle peamise olemuse ja tunnused,
tanu millele saab liks organ kanda eelarvendukogu rolli. Teine peatiikk keskendub kolmele
normatiivsele teoreetilisele lahenemisele ja nende soovitustele, mida tuleks uue institutsiooni
loomisel arvesse votta. Peale finantskriisi on ressursid enam piiratud ning kulutuste jdlgimine
eriti oluline, seda enam avalikus sektoris, millelt oodatakse eeskuju nditamist — ressurssidega
vastutustundlikku timberkdimist ja pohjendamatute kulutuste véltimist. Seda pShimotet tuleks
eriti silmas pidada uute institutsioonide loomisel, kui saab kaaluda erinevaid vdimalusi ja arvesse
votta vajalikke tegureid. Kaaluda tuleks erinevaid lahendusalternatiive, kuna iga lahendusega
kaasnevad tihti eri tehingukulud, mille teadvustamata jitmine voib kaasa tuua liigselt suured
kulutused. Siiski tuleks sealjuures arvestada riigi véiksust ja sellest tulenevaid piiranguid riigi
voimekusele, et mitte luua lahendus, mis kéiks iile tegelike voimete ja seega tooks kaasa suured
kulud. Kuna just viikeriigil on ressursside kokkuhoid tulenevalt piiratud vdimekusest eriti
oluline, tuleks vaadata, millised on teiste riikide lahendused, et neilt dppida ning seelébi oma

kulutusi kokku hoida.

Nii on antud t66s valitud kolm teoreetilist késitlust: védikeriik, tehingukulud ja teistelt Sppimine,
kuna nende olemust ja normatiivseid soovitusi vOib eelarvendukogu loomise protsessi puhul
oluliseks pidada. Iga késitluse puhul antakse {iilevaade sellest, mil moel vdiksid nende
lahenemiste normatiivsed soovitused otsustusprotsessi valikualternatiivide ja lopptulemuse
kujunemisel rolli méngida. Alapeatiikis 1.2.1 tuuakse vilja viikeriigi omadused, mida tuleks
institutsiooni loomisel silmas pidada, kuna konkreetse riigi eripirade teadvustamine (Kopits
2011, 15; Debrun, Kinda 2014, 28; OECD 2015, 9; Lienert 2015, 25), eriti eelarvendukogu
olemusest tulenevalt, voib protsessis suurt rolli mangida. Kuna eelarvendukogu loomisel on tegu
kokkulepetele joudmisega, holmates vdimalike alternatiivsete lahenduste kaalumist, kirjeldatakse

alapeatiikis 1.2.2 tehingukulude 1ahenemist, millega tuleks otsustamisel samuti arvestada (Coase
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1937; Williamson 1989, 142). Lisaks ei tohiks unustada teiste riikide olemasolevaid
eelarveinstitutsioone (Lienert 2015, 25). Seetottu on alapeatiikis 1.2.3 Kirjeldatud teistelt
Oppimist, mis vdib loodavat institutsiooni kujundada ning Gigesti tegutsedes ka kulusid kokku
hoida (Mamadouh et al., 2002, 4). Alapeatiikis 1.2.4 on rohutatud, et tegu ei ole tiiesti

eraldiseisvate teooriatega, vaid nad omavad vastastikust koosmoju (vt Tabel 1).

1.1. Eelarvenoukogu olemus ja peamised tunnused

Alates 1990ndate keskpaigast on iitha enam akadeemikuid véitnud, et erapooletud organid
suudavad eelarve olukorda rohkem mdjutada kui tavalised eelarvepiirangud (Debrun et al., 2012,
3; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2). Seda seetdttu, et need asutused suudavad soltumatute
analiiiside, hindamiste ja prognooside abil suurendada valijate teadlikkust erinevate poliitikate
tagajargedest, mis omakorda peaks tagama paremate lahenduste realiseerumise (Debrun et al.,
2012, 3). Pelgalt reeglitel pohineva ldhenemise vihenemisest on andnud tunnistust ka viimaste
aastate jooksul hulgaliselt loodud uued sdltumatud eelarveinstitutsioonid, mida on tihti nimetatud
eelarvendukogudeks (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2-3). Nende arv on kasvanud iihelt 1960.
aastal 29-ni 2013. aasta jaanuaris (Debrun, Kinda 2014, 12-13). Oma osa selles on tdendoliselt
ka paljudel rahvusvahelistel organisatsioonidel: IMF-il, OECD-I, Euroopa Keskpangal, Euroopa
Komisjonil, kes samuti itha enam sdltumatu eelarveinstitutsiooni olemasolu riigis propageerivad,

eriti ajendatult 2008. aasta finantskriisist (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2-3).

Antud t66 kontekstist ldhtuvalt vaadatakse erinevate soltumatute eelarveinstitutsioonide
variantidest tipsemalt enamlevinud eelarvendukogu (ingl fiscal council). Eelarvendukogu on
soltumatu riigiinstitutsioon — rahastatud riiklikult ning liikmeteks on mittevalitavad eksperdid —,
mis on suunatud edendama jitkusuutlikku riigi rahandust ja eelarvepoliitikat erinevate
tilesannete  kaudu. Noukogu rollina ndhakse peamiselt riigi makromajandus- ja
eelarveprognooside koostamist vdi hindamist ning eelarveplaanide ja nende tiitmiste
ilevaadete/hindamiste koostamist. (Debrun et al., 2013, 1; Hagemann 2010, 5) Seega voib
eelarvendukogul, kes enamasti omab vaid fiskaalse valvekoera (ingl fiscal watchdog) staatust,
olla riigi eelarvedistsipliini tugevdamises kiillaltki oluline funktsioon. Seda vaid juhul, kui ta
omab ametlikku staatust ning vastab teatud tingimustele ja tunnustele. (European Central Bank
2014, 95; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2-3, 28-29)

Kindlad omadused, mille pohjal saab iihte organit nimetada eelarvendukoguks ning millest

tulenevalt saab ta tdita vastavat rolli, on jargnevad: soltumatus; eraldi eelarve; liikmete
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ametissemdiramine ja ametiaeg; koosseis/liikkmelisus; ligipdds infole. Kdik need tunnused on
aarmiselt olulised, et tagada eelarvendukogude tegevusautonoomiat ning seega peavad need
olema sétestatud digusaktides. Esmane tingimus, mis peab eelarvendukogu puhul olema tagatud,
on sdltumatus. Olulisim on ndukogu suverddnsus tdidesaatvast ja seadusandlikust voimust, et
voimuesindajate sekkumine eelarvendukogu igapdevasesse todsse ja samuti ndukogu
kuuletumine sdérastele sekkumistele oleks valistatud. (Kopits 2011, 15; Calmfors, Wren-Lewis
2011, 26; Debrun et al., 2013, 47) Ehkki siinkohal on sdltumatus toodud tingimuste loetelus
vilja eraldiseisvana, on tegelikkuses ka koik jidrgnevad omadused seotud peaasjalikult

sOltumatuse tagamisega.

Kehtestatud eelarvepdhimotted peaksid andma ndukogule kindluse, et isegi kui joutakse
poliitiliselt ebapopulaarsete jareldusteni, on nendele vajalikud ressursid siiski garanteeritud ja
poliitiliselt motiveeritud muutuste risk on minimeeritud. See on saavutatav pikaajalise eelarve-
eraldise kaudu voi hoopis eelarvevilise rahastamisega (niiteks keskpanga vahendusel) (Debrun
et al., 2013, 19). (Calmfors 2011, 18; Debrun et al., 2013, 18-19; Calmfors, Wren-Lewis 2011,
27) Juhul kui kasutatakse finantseerimist keskpanga kaudu, tuleb arvestada voimalusega, et tegu
voib olla keelatud tegevusega. Seega tuleks vastav tegevus muuta ldbipaistvaks, nditeks

satestades keskpanga digus kiisida vastav raha valitsuselt tagasi. (Debrun et al., 2013, 19)

Soltumatuse juures on olulisel kohal ndukogu litkmete méaidramise ning nende ametiaja
pohimdtted. Paika peavad olema pandud kindlad ametisse nimetamise protseduurid, mis
pdhinevad professionaalsusel, mitte poliitilistel eelistustel (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 27).
Seda aitab tagada niiteks lilkme eelneva poliitilise positsiooni keeld voi teatud periood poliitilise
karjadri ja ndukogusse madramise vahel (Debrun et al., 2013, 47). Lisaks peaks olema paika
pandud ametiaeg, mis vdimalusel voiks olla pikaajaline — Kattes rohkem, kui on seadusandja
valimistsiikkel — ning mittepikendatav (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 26; Kopits 2011, 15;
Debrun et al., 2013, 47). See vdhendab riski, et lilkkmed on liialt mdjutatud tagasinimetamise
asjaoludest (Calmfors 2011, 18; Debrun et al., 2013, 47). Et siilitada liikmete kindlustunne, peab
nende ametist vabastamine toimuma samuti kindlate tingimuste jargi. Voimalikeks vabastamise
pohjusteks voivad olla huvide konflikt, seadusevastane tegevus voi puudulik iilesannete sooritus
(Debrun et al., 2013, 47).

Kuna nodukogu litkkmeskond mdjutab selle sdltumatust ning professionaalset voimekust
(Calmfors, Wren-Lewis 2011, 27), on oluline, kes iildse voib saada eelarvendukogu liikmeks.

Eelistatud on neli gruppi, kust tuleks litkmeid vérvata: akadeemikud, riigi rahanduse eksperdid
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valitsusasutustest, finantssektori analiiiitikud ja endised poliitikud. Kuna akadeemikute kontakt
poliitikaga on viiksem kui poliitikutel ja riigi rahanduse ekspertidel, on nemad poliitkaalutlustest
koige vihem mojutatud. Seda enam, et akadeemikud ei saa endale lubada seostamist poliitiliselt
kallutatud otsustega, selle asemel, et ldhtuda teaduspohisest kaalutlusest. Valitsusasutuste
ekspertide kasutamine on oluline, kuna neil on spetsiifilised teadmised, kuid samas on kiisitav
nende tdielik soltumatus, kuna neid voib mdjutada karjdéri tulevikuperspektiiv. Finantssektori
ekspertide kasutamisel on samad poolt- ja vastuargumendid. Seega peaks soltumatuse tagamise
seisukohast enamik liikmetest tulema akadeemikute seast ning neid tuleks tdiendada teiste
nimetatud grupi esindajatega. (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 27-28; Calmfors 2011, 20-22)

Eelnevalt kirjeldatud omadused on eelarvendukogu sdltumatuse tagamisel olulised, kuid et olla
kindel, et ndukogu saab tdita oma rolli vajalikul mééral, tuleb tagada talle ka funktsionaalne
soltumatus. Selleks on vajalik ndukogu téielik ligipdds asjakohasele infole ning see digus tuleb
satestada Oigusaktidega. (Debrun et al., 2013, 47; OECD 2015, 11; Kopits 2011, 15) Isegi kui
eelnevalt kirjeldatud pohimotted on tdidetud ning ndukogu tooks vajalik on tagatud, jaéb siiski
kiisimus — mis on nende mdjutusvahendid? Uheski euroala riigis pole valitsusel kohustust
eelarvendukogu soovitustega arvestada (European Central Bank 2014, 98), mistdttu tuleb
voimaldada neil kasutada muid instrumente. Noukogu hinnanguga arvestamise tdendosuse
suurendamiseks on tiiheks vodimaluseks valitsusele surve avaldamine. See on vdimalik
kommunikatsiooni kaudu — meedia, tihiskonna, huvigruppide vahenduse — kasutamise. (Kopits
2011, 11; Debrun, Kinda 2014, 14; OECD 2015, 12)

1.2. Otsustusprotsessi ja lopplahendust méjutavad tegurid

Uks oluline etapp poliitika kujundamises on alternatiivide kaalumine, sest 1dplik otsus peaks
pohinema igakiilgsel analiiiisil, leidmaks parimat vdimalikku lahendust eesmirgi saavutamiseks
(Jann, Wegrich 2007, 44). Lahenduse kujundamisel tuleks teadvustada erinevaid normatiivseid
soovitusi, mida peaks valikualternatiivide kaalumisel arvestama. Nii toovad jargmised kolm
teooriat — viikeriikide, tehingukulude ja teistelt Oppimise kontseptsioon — vilja, kuidas nende
normatiivsed aspektid voiksid alternatiivide kaalumist ja 18pplahenduse valimist mdjutada.
Mingil madidral arvestatakse nendega ilmselt automaatselt/alateadlikult, kuid on oluline
teadvustada niiansse, millele tuleks tdhelepanu poodrata. Neid 1dhenemisi vaadatakse jargnevalt

antud t60 teemat — eelarvendukogu loomine — silmas pidades.
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1.2.1 Viiikeriigi omaduste roll

Halduspoliitika kujundamisel ja elluviimisel on palju aspekte, millega tuleks arvestada; iiks
olulisemaid on kohalik keskkond, kus muutust plaanitakse (Sevic 2001, 64). Paratamatult
mojutab olemasolevat keskkonda asjaolu, kas tegu on véikeriigiga voi mitte. Just véikeriikide
puhul voib rddkida teatud &ratuntavatest tunnustest ning neist tulenevatest kditumuslikest
mustritest (Sarapuu 2010, 41). Jargnevalt on vilja toodud peamised véikeriigi tunnused ja
probleemid, mis on antud t66 kontekstis olulise tdhtsusega ja mida peaks uue organi loomisel

riigis teadvustama ja arvesse votma.

Soltumatu institutsiooni loomisel véikeriigis peaksid olema peale rahaliste vahendite olemasolu
erilise tdhelepanu all inimesed. Nimelt mingib véikeriigis olulist rolli vdikesest elanikkonnast
tulenev piiratud to66jouturg. See tekitab olukorra, kus riigis on puudulik hulk konkreetsete
erialateadmiste ja oskustega inimesi, keda spetsialisti kohale varvata (Bray 1991, 74; Baker
1992, 15; Randma-Liiv 2002, 376-378). Viike populatsioon ja piiratud to6jouturg tekitab
tihiskonnas, eriti avalikus sektoris, tihedalt seotud kogukonna, mida iseloomustavad isiklikud
suhted (Farrugia 1993, 221). Igas iihiskonnas on inimesel mitu rolli: lapsevanem, naaber,
koolikaaslane, to6taja jne, kuid véikeriigis saavad need olulisema tdhenduse. Seal kehtib tihti
pohimote ,.koik tunnevad koiki“, sest erinevate sotsiaalsete situatsioonide kaudu kohtuvad
erinevad inimesed iiksteisega iiha uuesti ja uuesti. (Benedict 1966; Randma-Liiv 2002; Sarapuu
2010; Sevic 2001; Farrugia, Attard 1989, 24-25) Sellest tulenevalt vaib tekkida pohimotteline
soov saada inimestega ldbi (Bray 1991, 21; Coyne 1992, 75) — tdendosus kohtuda inimesega

mones teises situatsioonis paneb neid oma kaitumist sellest 1dhtuvalt kujundama.

Ehkki tendents ,,koik tunnevad koiki* kiirendab info litkumist, siis sellega kaasnev negatiivne
ilming hinnangute andmisel — kes inimene on, mitte mida ta teeb — voib tehtavatele otsustele tihti
varju heita (Randma 2001, 48). Seda enam, et tihedad inimsuhted ja sotsiaalsetel védrtustel
pohinev otsustus suurendab Sutton’i (1987, 15) kohaselt indiviidi vastuvotlikkust survele.
Rédkides konkreetselt eelarvendukogu loomisest, tuleks riski ,,kdik tunnevad koiki“ eriliselt
silmas pidada, kuna majanduspoliitika puhul on tegu viga spetsiifilise valdkonnaga. Voib
tekkida olukord, kus ndukogu liikmed, hinnates valitsuse poliitikat voi prognoosi, hindavad
hoopis inimesi, kes selle koostasid. See tekitab kiisimuse, kuivord objektiivsed on litkmed
hinnanguid andes ning seab terve ndukogu usaldusvdirsuse ja sOltumatuse kahtluse alla.
(Calmfors, Wren-Lewis 2011, 28) Sairane inimsuhetest ajendatud otsustus tuleks véikeriigis

institutsiooni loomisel erilise tdhelepanu alla votta.
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Kirjeldatud véikeriigi isedrasustest tulenevaid probleeme saaks eelarvendukogu puhul
leevendada vilisliikmete kasutamise abil. Vilisriigi spetsialistide kasutamine aitaks vdhendada
véikeriigis valitsevat kvalifitseeritud t66jou puudust (Bray 1991, 76-77; Farrugia, Attard 1989,
108-110; Fergus, Thomas 1991, 171-173). Lisaks aitaks vilisliige vdhendada voimalikku
grupimotlemist ning seega suurendada soltumatust (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 28; OECD
2015, 9; Lienert 2015, 47). Valiste ekspertide kasutamise argumentideks on veel asjaolud, et nad
toovad kaasa vérskema korvaltvaataja pilgu ning neutraalsuse voOimalike mojutuste suhtes.
Positiivse korval on alati ka negatiivne pool — vilisekspertidel ei pruugi olla diget
kultuuritunnetust; nad ei pruugi tdielikult tunda riigi omapéra ja keerukust (eriti just véikeriigi

puhul), seda enam, kui nad té6tavad riigis vaid piiratud aja. (Bray 1991, 76-77)

Nagu niha, on véikeriigil palju eriomaseid tunnuseid, mida tuleks otsuste tegemisel arvestada,
kahjuks ei suuda paljud riigid seda alati teha. Just véikeriikide puhul on korduvalt vilja toodud
(Barrett 1986, 202; Raadschelders 1992, 28; Sevic 2001, 72), et mitmedki nende
haldusprobleemid tulenevad sellest, et voetakse iiks tihele iile suurriikide organisatsiooniline
struktuur ja haldussiisteem. Teiste kogemustest ppimine on tervitatav, kuid taunitavaks peetakse
mone teise riigi lahenduse enda siisteemi kopeerimist (OECD 2015, 9). Tegelikult peaks riik igal
konkreetsel juhul 1ahtuma oma majanduslikust potentsiaalist ja sotsiaalsest suutlikkusest — sellest
tulenevalt tegema valikuid ja seadma prioriteete ning kasutama dra oma olemasoleva vdimekuse
(Bray 1991, 49; Sevic 2001, 72).

Viikeriigil voib uue asutuse loomisel tekkida olukord, kus tdiesti eraldiseisva asutuse loomine
pole otstarbekas voi lihtsalt voimalik. Sellisel juhul peab &dra kasutama olemasolevaid
institutsioone — valima neist voimalikult sobiva ning looma eclarvendukogu selle juurde n-6
tdiendava ,jalana“. Sellisteks institutsioonideks vdivad olla keskpangad, auditiasutused ja
soltumatud statistikaasutused. (Debrun et al., 2013, 9-10, 24) Séiraste asutuste kasutamine
lihtsustab ndukogu ligipadsu vajalikele ressurssidele — t66jou, ruumide ja IT lahenduste kasutus
— ning see omakorda tagab ndukogule sujuvama alguse (European Commission 2014, 66).
Sellise lahenduse kasutamisel on aga oht, et kahe asutuse volitusi ja iilesandeid hakatakse segi
ajama; selle véltimiseks tuleks eristus kahe asutuse vahel selgelt sitestada ning luua sellekohased
protseduurid (Debrun et al., 2013, 10, 48; European Commission 2014, 66). Kuigi nn vodrustava
asutuse kasutamist ndhakse tihe voimalusena eelarvendukogu loomisel, siis tuleks pigem ikkagi
eelistada eraldiseisva organi loomist. Selgelt uue keha loomine tagab koige paremini selle

Oigusliku ja funktsionaalse sdltumatuse, mis on eelarvendukogu juures peamise tdhtsusega.
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(Debrun et al., 2013, 48) Teiste hulgas soovitatakse viltida ka ndukogu paigutamist keskpanka —
hoolimata sellest, et tihti vorreldakse eelarvendukogu oma olemuselt just keskpangaga (Calmfors
2011, 18; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2) — kuna keskpanga seisukohad vdivad hakata ndukogu
vaateid ja ldhenemisi m&jutama (Debrun et al., 2013, 48; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 34).

1.2.2 Tehingukulud ja nende roll

Tehingukulude teooria — tdpsemalt tehingukulude 6konoomika (ingl transaction cost economics)
— tltleb, et tehingu(te)ga seotud kulud on need, mis peaksid mojutama valikuid alternatiivsete
lahenduste vahel (Coase 1937). Algselt vaid majandusele ja erasektori organisatsiooniliste
vormide seletamiseks loodud teooria on niilidseks levinud avalikku sektorisse ja
halduspoliitikasse (Bartle, Ma 2001, 158, 167; McCann et al., 2005). Ehkki tehingukulude Kkui
teoreetilise kontseptsiooni rakendamiseks avalikus sektoris on kasutatud erinevad véljendeid,
kasutatakse antud t60s neist lahtuvat kokkuvdtlikku moistet tehingukulud (ingl transaction
costs). Seega voib tehingukulusid defineerida kui kulusid, mis kaasnevad poliitiliste
kokkulepeteni joudmise ja nende elluviimisega (Twight 1994, 190; Levi 1988, 12, 23; North
1990, 362). Tehingukuludega arvestamine muutub eriti oluliseks just alternatiivsete lahenduste
vahel valiku tegemisel, kuna alternatiivide planeerimise, elluviimise ja jarelevalve kulud on
need, mida tuleks vorrelda ja otsustamisel arvesse votta (Williamson 1989, 142). Kuna uue
institutsionaalse lahenduse — antud juhul eelarvendukogu — véljatootamisel riigis on samuti
mitmeid lahendusi, tuleks muuhulgas teadvustada tehingukulude rolli. Tehingukuludele tuleks
tahelepanu poorata eriti siis, kui tegu on véikeriigiga, mille ressursid on piiratumad kui suurte
riikide puhul (vt Tabel 1).

Tehingukulud saab jaotada kaheks — ex ante ja ex post — kuludeks. Kokkuleppele® jsudmisele
eelnevateks ex ante kuludeks on: lahenduste otsimise ja planeerimise; vormistamise;
labiradkimiste kulud; kokkuleppele jargnevateks ex post kuludeks on: elluviimise/rakendamise,
sh juhtimisstruktuuride tiles seadmise ja t6os hoidmise; mddtmise; jarelevalve kulud. (Bartle, Ma
2001, 175; Williamson 1981, 1544) Lisaks nimetatutele on oluliseks kululiigiks veel
informatsioonikulud (Twight 1994, 190) — niiteks vajaliku taustinfo kogumine, inimeste
informeerimine, teiste asutuste ja riikide lahenduste uurimine ning analiiisimine — need
toimingud on koik kiillaltki aja- ja energiakulukad (Horn 1995, 13; Parisi 1999, 23).

Tehingukuludena voib seega vaadata nii materiaalseid kui ka mittemateriaalseid kulusid —

® Kokkuleppena voib vaadata viljatootatud digusakti, reeglit, protseduuri voi avaliku sektori asutuse ja erafirma
vahel sdlmitud lepingut.
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teadmised, informatsioon, inimesed (Seo, Ryu 2012, 27). Ametnikud ja poliitikud, olles tihti
olukorras, kus probleemile on mitu lahendusalternatiivi, peaksid valiku tegemisel arvestama
tehingukulude suuruseid, sest erinevate institutsionaalsete valikute ja juhtimismehhanismidega
kaasnevad erinevad tehingukulud (Epstein, O’Halloran 1997, 45-47; Bryson, Ring 1990, 212).

Kui erasektoris on tehingukulude puhul tohusa juhtimisstruktuuri eesmargiks kulusid voimalikult
palju minimeerida (Bartle, Ma 2001, 168), siis avalikus sektoris ei ole see valik nii ithene. Nimelt
esineb avalikus sektoris institutsioone, mis on tahtlikult kujundatud tehingukulusid suurendama,
mitte vihendama — nditeks voimude lahusus (Bartle, Ma 2001, 168). Selline teguviis tuleneb
asjaolust, et riigil on peale kulude vdhendamise vaja arvestada veel mitmete muude aspektidega:
avalik huvi, vabadus, diglus ja seaduslikkus, kuid neid ei ole voimalik mddta ja vorreldavaks
muuta. Jatkusuutliku riigi jaoks on tShususe tagamine — sh tehingukulude minimeerimine —
olulisel kohal, kuid see ei ole iihiskonna jaoks ainuke eesmérk. Seetdttu on avalikus sektoris
tehingukulude pohjal lahendusalternatiivide vahel valimine veelgi raskem, kuna lisaks kuludele
tuleks arvesse votta mittemoddetavaid tegureid. (Bartle, Ma 2001, 168-169; Bryson, Ring 1990,
213-215)

Kirjeldatud avaliku ja erasektori erinevused aspektides, mida tuleks arvestada eesmirkide
seadmisel, aitavad moista manitsusi, et avalikku sektorisse ei tohiks Uks thele tle votta
erasektori lahendusi — antud juhul puhast tehingukulude 6konoomika lihenemist. Selle asemel
tuleks kohandada erasektori jaoks loodud ldhenemist nii, et see sobituks avaliku sektori
eriparadega. (Frant 1996, 365; Maser 1986, 57) Kokkuvdttes on poliitika analiitisimisel oluline
teadvustada, millised voisid olla voimalikud tehingukulud ning nendega toimetulemiseks tehtud
otsused, sest need médravad tihti suures osas kindlaks poliitika tulemused (Dixit 1996, Xiv-Xxv;
Twight 1994, 190).

1.2.3 Teiste riikide lahenduste roll — neilt oppimine

Probleemi voi uue olukorra tekkimisel riigis teatakse tavaliselt, mida on selle lahendamiseks vaja
saavutada, kuid tihti ei olda kindlad, kuidas selleni jouda (Rose 1993, ix). Sellisel juhul tuleks
vaadata juba olemasolevaid lahendusi mujal, et dppida teistelt, seda enam, et ideede kogumine
on toendoliselt viahem kulukas, kui ise kogu lahenduse viljatootamine (Bulmer et al., 2007, 15).
Teistelt Oppimise puhul on tihest kiiljest oluline teadvustada selle normatiivset soovitust, et mujal
edukalt toimivat lahendust tuleks rakendada ka siin. Samas tuleks igal konkreetsel juhul kaaluda,
kas vastavat lahendust saab {iildse iile votta. (Rose 1993, 11) Seega peaks riik iihest kiiljest
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arvestama mujal olemasolevate lahendustega ning neilt Oppima, kuid sealjuures tuleks

teadvustada, kuidas seda Gigesti teha (Rose 1993, xi).

Teistelt Oppimine (ingl lesson-drawing) tdhendab erinevate lahenduste analiilisimist, mis
eksisteerivad mujal (aja ja/vdoi ruumi mottes) sama probleemi voi olukorra puhul, ning
arusaamist, mis tingimustel ja millises ulatuses teiste lahendus meil to6taks (Rose 1993, ix, 19-
21, 122; Rose 2005, 24). Oppimine on iiks variatsioon laiemast poliitikate iilevdtmise (ingl
policy transfer) lahenemisest (De Jong, Mamadouh 2002, 24; Stone 1999, 52). Antud t60s
peetakse edaspidi terminite ,.teistelt Oppimine® ja ,,poliitikate iilevotmine* kasutamisel silmas

riikidevahelist lesson-drawing pShimétet, kui ei ole deldud teisiti.

Uue probleemi voi olukorra tekkimisel riigis tuleks teadvustada kahe vdimaluse olemasolu: kas
tootada ise vilja tdiesti uudne lahendus — alustades nn nullist — voi vaadata, mida on teinud teised
riigid ning kasutada teiste kogemusi, paigutades need lahendused enda siisteemi. Uldiselt tuuakse
vilja, et vilmane variant — teiste kogemuste enda siisteemi paigutamine — tdhendab eelduslikult
riigi jaoks viiksemaid kulusid (aeg, raha, inimesed) kui ise tdiesti uue lahenduse viljatdotamine.
(Rose 1993, 124-125, 135; Marsh, Sharman 2010, 45; Bulmer et al., 2007, 15) Teistelt saab
oppida néiteks poliitikaid (eesmérke, sisu, instrumente, programme), institutsioone; ideoloogiaid,

ideid ja negatiivseid kogemusi (Dolowitz, Marsh 2000, 12).

Oppimise protsessi vdib jaotada kolmeks (Rose 1993, 28-33; Mossberg, Wolman 2003, 430-431;
Rose 2005). Esimeseks sammuks peaks olema probleemi teadvustamine riigis ning info
hankimine teiste lahenduste kohta — siinkohal on eelduseks sarnases olukorras olnud voi olevate
riikide olemasolu, kelle kohta iildse teadmisi koguda (Rose 1993, 28-29). Teise sammuna tuleks
teiste lahendusi hinnata ja koostada kasutatav Sppetund (Rose 1993, 29-30; Mossberg, Wolman
2003, 430-431). Ulevdetav programm tuleks disainida endale sobivaks, kuna iiks iihele
kopeerimine pole erinevate keskkondade tottu voimalik. Seega on vajalik teatav paindlikkus
(Rose 1993, 30) ning oluline on viltida ,,0ne size fits all pdhimdtte tekkimist (Rose 2005, 23-
24). Kolmandaks tilevotmise sammuks peaks olema hindamine, kas kujundatud lahendus tootaks
meie siisteemis ning seejérel selle rakendamine vO1 teadvustamine, et antud programm té6tab

kiill mujal, kuid ei teeks seda siin (Rose 1993, 32-34).

Lisaks argumendile, et teiste lahenduste kasutamine eeldab viiksemaid kulusid kui tdiesti uue
lahenemise véljatotamine (Mamadouh et al., 2002, 4), rdadgivad Oppimise kasuks muudki

asjaolud. Naiteks annab kuskil toimiv programm Kinnitust sellest, et selline lahendus voib olla
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edukas. Kiill aga eeldatakse tihti, et edukas programm {ihes riigis on seda automaatselt ka teises,
mis ei pruugi aga toene olla, sest arvesse tuleks votta erinevaid edukust mdjutavaid aspekte.
(Dolowitz, Marsh 2000, 17; De Jong, Mamadouh 2002, 19) Voib eeldada, et kui kasutatakse
teiste lahendusi eesmérgiga sddsta viljatootamise/planeerimise kulusid, kuid seda tehakse liiga
kergekieliselt ja vigadega, siis vdivad kokkuvdttes tehtavad kulud osutuda veelgi suuremaks.
Dolowitz ja Marsh (2000, 17) on vélja toonud kolm tegurit, mida tuleks poliitikate iilevotmisel
véltida, kuna need vodivad selle nurjata: informeerimata iilevotmine — ei omata tdielikku infot
lahteriigi lahenduse kohta; puudulik iilevotmine — olulised osad programmist jadvad iile votmata;
sobimatu iilevotmine — tdhelepanuta jdeti ldhte- ja sihtriigi liiga erinevad majanduslikud,

sotsiaalsed voi ideoloogilised keskkonnad.

Seega peaks riik teadvustama tingimusi, mis {ildse vdoimaldavad teiste kogemustest dppida — ehk
oluline on dra tunda vdimalused, mis mojutavad seda, kas programmi saab iile kanda (Rose
1993, 118). Sarnasused peaksid olema mitmetes aspektides: nii seadusandluses, rahaliste
vahendite suuruses, personalis, organisatsioonides kui teenistujate vastavas viljadppes ja
mitteformaalsetes protseduurides (Rose 2005, 17, 103). Nimetatud sarnasuste ja voimaluste
olemasolu voi puudumine v3ib riigis méngida suurt rolli. Seega peaks riik selgelt teadvustama
oma olemasolevat voimekust ning sellest tulenevalt tuleks otsustada, kas ja kellelt tildse dppima

peaks.

1.2.4 Teooriate omavahelised seosed

Eelnevalt kirjeldatud kolm teooriat — viikeriigid, tehingukulud ja teistelt dppimine — tdid vélja
mitmeid normatiivseid soovitusi, millega tuleks uue institutsiooni kujundamisel arvestada.
Samas on need ldhenemised ise omavahel tihedalt seotud, omades mitmeid kokkupuutepunkte ja
aspekte, mis toovad niiteks vilja, et ilihest teooriast tulenevad tegurid muudavad teise teooria
normatiivsed soovitused veelgi olulisemaks. Jargnevalt on vilja toodud kokkuvdtlik tabel (Tabel
1), kus on ldhtuvalt eelnevatest alapeatiikkidest vélja toodud teooriate seosed ja
kokkupuutepunktid. Tabelist ndhtub, et iikski kirjeldatud kontseptsioonidest ei eksisteeri

eraldiseisvana, vaid nad on omavahelises koosmagjus.
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Tabel 1. Teooriate normatiivsete soovituste kokkupuutepunktid ja seosed

Viikeriik Tehingukulud Teistelt oppimine

Vaikeriik e Viikerugijaokson |e Vaikenigis on

ressursid tildjuhul puratud analiiiitiline

piratud. seda suutlikkus ja vajalike

olulisemaks muutub spetsialistide

tehingukuludega olemasolu, mistottu

arvestamune. Kulude on vatkerukidel

teadvustamine soovitatav teistelt

erinevate lahenduste oppida.

puhul peaks aitama

valida minimaalsete

kuludega vananti.

Tehingukulud |« Kulusid tuleks e Kuwi analiiiisi
minimeenda, kuid tulemuste kohaselt on
samas e1 tohiks tehingukulud teistelt
unustada teis1 vaartusi ja oppinuse puhul
eesmarke Naiteks vatksemad kui teiste
vaikenigi tihedalt lahenduste puhul, siis
seotud mnimsuhteid, e1 tohiks unustada
mille mjutuste vommalust. et kut
valtimisega vorvad oppinusel tehakse
kaasneda suuremad viga, sus voivad
kulud. kaasneda veelg

suuremad kulud.
Teistelt e Rohutatakse teistelt | e Teistelt oppimisega

oppimine oppinuse olulisust. kuid | kaasnevad eelduslikult

sealjuures peaks just vatksemad kulud. ku

vaikenik olema eriti nullist alustades. kwd

ettevaatlik ning samas tuleks siiski

arvestama oma teadvustada endale

eriparadega. konkreetseid

e FEduka oppimise tehingukulusid. et olla

itheks eelduseks on kindel erinevate

vajalikud ametnikud. lahenduste (sh

kes kogu protsessi 1abi | dppimise) kuludes.

vuvad, kud

vaikenikidel e1 pruugi

neid alati olla.

Koostaja: autor teoreetilise raamistiku pdhjal
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2. METOODIKA

Lahtuvalt antud t66 olemusest on oluline rdhutada ning meeles pidada jargmist. Kuna antud t66
teooriad on normatiivse suunitlusega, siis empiirilise osa eesmirgiks on hinnata, mil mééral
vastab valitud juhtum teoorias vilja toodud normatiivsetele soovitustele. Kdigepealt hinnatakse,
mil maédral vastab Eestis valitud eelarvendukogu institutsionaalne lahendus rahvusvahelises
teaduskirjanduses vilja toodud kriteeriumitele. Seejdrel analiilisitakse, mil mééral arvestati Eestis
eelarvendukogu loomisel normatiivsete soovitustega, mida on vélja toonud véikeriigi,
tehingukulude ja teistelt Oppimise teooriad. Analiilisides on oluline tdhelepanu pdorata ka neile
teooriatele ja/voi nende osadele, millele valitud juhtum ei vastanud, kuna lisaks mittevastavuse
teadvustamise tuleb selgitada, millest see vais tuleneda (Ragin 2004, 135-138). Nii vastavuse Kui
ka vdimaliku mittevastavuse tuvastamiseks on vajalik juhtumi siivitsi uurimine, milleks autor
kasutab kvalitatiivseid uurimismeetodeid. Just kvalitatiivne analiiiis voimaldab uurida siigavuti ja
stiveneda detailidesse, konteksti ning niianssidesse (Patton 2002, 14, 227), mis antud t66 puhul

on viaga oluline.

Informatsiooni hankimise meetoditena on t60s kasutatud dokumendianaliilisi ning
poolstruktureeritud intervjuusid — ehk andmekogumismeetodite triangulatsiooni. S&drane
kombineerimine voimaldab suurendada jirelduste valiidsust: mida enam {ihtivad kahe meetodi
tulemused, seda tugevam on nende kdlapind ning samuti vdimaldab see saada teavet, mida ainult
iiks meetod ei voimaldaks. (Read, Marsh 2002, 237-238; Yin 2002, 97-100) Olemasolevate
dokumentide ldbito6tamine ning neis leiduva info kasutamine on iga juhtumianaliiiisi puhul
olulisel kohal, seda enam, et erinevatest dokumentidest (memod, teadaanded, ettepanekud jne)
on vOimalik saada kinnitust voi tdiendust muust allikast saadud info kohta (Yin 2002, 85-87)
ning samuti sisendit niiteks intervjuude/kisitluste ldbiviimiseks. Dokumendid, mis ndukogu
loomise osas vaatluse alla voeti, olid jargmised: Euroopa Komisjoni digusaktide véljatotamise
protsessis Eesti seisukohti kajastavad materjalid (Vabariigi Valitsuse otsused, kirjavahetus,

memaod); riigieelarve seaduse muutmisega (513 SE) seotud dokumendid (seletuskirja erinevad
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versioonid, kirjavahetus, memod, protokollid). Loplikku lahendust analiiiisides keskendub autor
peaasjalikult digusaktide (riigieelarve seadus, Eesti Panga seadus, Eelarvendukogu pdhikiri jne)

sitetele.

Tadiendamaks dokumentidest saadud informatsiooni, on teise empiirilise allikana kasutatud
intervjuusid. Nimelt on intervjuu juhtumi uurimise puhul peamise tdhtsusega andmete kogumise
meetod, voimaldades juhitud vestluse raames saada teavet nii faktide kui ka intervjueeritava enda
arvamuste ja hinnangute kohta (Yin 2002, 89-90). Intervjuud viidi l1dbi 2015. aasta novembris
Rahandusministeeriumi fiskaalpoliitika osakonna praeguste/endiste ametnike ja eelarvendukogu
litkkmetega. Intervjuud olid poolstruktureeritud, pohinedes iildjoontes ettevalmistatud kiisimuste
pOhiraamistikul (Lisa 1), kuid mida modifitseeriti 1ahtuvalt konkreetsest intervjueeritavast ning

tema rollist antud teemas.

Rahandusministeeriumi ametnike valikul oli méairavaks, et tegu oleks isikutega, kes olid
eclarvendukogu loomist puudutavate seadusesitete véljatdotamisega seotud. Noukogu liikmete
valikul ldhtus autor sellest, et oleks esindatud nii Eesti Panga tootajaid, kes olid mdnevorra ka
ndukogu loomise juures, kui keskpangaga iildiselt vdhem kokkupuutuv isik. Seega valiti
esimesed intervjueeritavad vélja sihiliku valimiga ning edasiste intervjueeritavate
teadasaamiseks voi autoril olemas olevate nimede kinnitamiseks ldhtuti lumepallivalimi
pohimottest. Antud ldhenemine aitab olukorras, kus puudub piisav kindlus selle kohta, keda
oleks vaja veel kaasata (Johnson 2002, 111; Patton 2002, 237). Eesmargiks oli intervjueerida just
neid isikuid, kes on nn informatiivselt rikkalikud, kuna neilt on vdimalik saada kdige enam

olulist informatsiooni piistitatud uurimiskiisimuste lahendamiseks.
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3. ANALUUS

Jargnev empiiriline osa piiliab leida vastuseid t60 sissejuhatuses piistitatud uurimiskiisimustele.
Selleks analiiiisib autor teoreetilises osas vilja toodud aspekte Eesti eelarvendukogu kontekstis.
Kas ja milliste meetmetega on piiitud tagada vastavus ndukogu tegevusautonoomiat
tugevdavatele tingimustele? Kui teooria osas vilja toodu pohjal voib viita, et uue
institutsionaalse lahenduse loomisel riigis tuleks vihemalt teatud mééral arvestada nii véikeriigi
tunnuste, tehingukulude kui ka teiste riikide lahendustega, siis mil maéddral voib nendega

arvestamist ning mojutusi ndha antud juhtumi puhul?

3.1 Eesti eelarvenoukogu

Eesti eelarvendukogu on 2014. aasta alguses loodud sdltumatu nduandekogu, mille iilesanne on
anda hinnang Eesti eelarvepoliitika aluseks olevatele majandusprognoosidele ning jilgida
siseriiklike eelarvereeglite tiitmist.’ Tdpsemalt on eelarvendukogu pidevuseks hinnata riigi
makromajandus- ja rahaprognoose ning jilgida eelarvereeglite riigieelarve seaduses ja Euroopa
Liidu (edaspidi EL) o6igusaktides toodud nouetekohast tditmist. Nimetatud hinnanguid annab
ndukogu ldbi arvamuse avaldamise, mis on avalikkusele, Riigikogule ja Vabariigi Valitsusele
esitatav seisukohavdtt vdi soovitus.” Kuna tegu on nduandva koguga, siis esitatud arvamused ei
ole siduvad; kuid siiski peab valitsus v&i Rahandusministeerium nende seisukoha
mittearvestamisel seda avalikult pShjendama.® Tegu on nn jirgi-vdi-selgita (ingl comply or
explain) pohimottega, mis rdhub sellele, et valitsus ei saa nende hinnangut lihtsalt ignoreerida,

vaid peab mittearvestamisel andma pdhjenduse.® Kuna seni ei ole Rahandusministeeriumi/

® Eesti Panga seadus (RT I, 19.03.2015, 39) § 4% Ig 1; Riigieelarve seadus (RT I, 29.06.2014, 131) § 4 Ig 1; Eesti
Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 ,,Eelarvendukogu pohikiri“ § 1 1g 1

" Eesti Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 ,,Eelarvendukogu pdhikiri“ § 3, § 10 1g 3

® Riigieelarve seadus (RT I, 29.06.2014, 131) § 4 1g 2, 3

% Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide iihispdhimatted, 20. juuni
2012, 1k 5
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valitsuse ja eelarvendukogu seisukohad vastuollu sattunud, siis pole olnud vajadust sellekohaseid

selgitusi esitada (Intervjuu D 2015).

Siiski tuleks nduandvale kogule tagada mingigi vGimalus oma seisukohti kuuldavaks teha — neile
tuleks voimaldada seisukohtade ja hinnangute kommunikatsiooni ning avalikkusega radkimise
hoob.’® Selleks avaldatakse eclarvendukogu hinnangud ja arvamused nende kodulehel.™
Tdienduseks kidib ndukogu oma arvamusi ja seisukohti tutvustamas Riigikogu
rahanduskomisjonis, avaldab arvamusartikleid ja pressiteateid meedias (Intervjuu C 2015;
Eelarvendukogu 2015, 6-8). Lisaks Kirjeldatud pohimdtete olemasolule on vajalik veel mitmete
tingimuste tiitmine, et oleks olemas eeldused, millele tuginedes oleks Eesti eelarvendukogul nn
valvekoera rollis voimalik aidata kaasa riigi fiskaaldistsipliini tugevdamisele. Jargnevalt ongi
analiiisitud Eesti eelarvendukogu olemust ning seda, kas ja mil maéédral vastab see

rahvusvaheliselt soovitatud tunnustele (vt Lisas 2 toodud kokkuvdtlik Tabel 2).

3.1.1 Eesti eelarvenéukogu olemus ja vastavus teoorias toodud tunnustele

Esmane ja samas kdiki teisi tunnuseid puudutav tingimus, mis annab vdimaluse ndukogu
jéatkusuutlikuks ning mojusaks todks, on sdltumatus. Eesti eelarvendukogu tegevusautonoomia
on sitestatud kolmes oOigusaktis: riigieelarve (baas)seaduses, Eesti Panga seaduses ja
Eelarvendukogu pohikirjas, liikudes iildiselt detailsemaks. Nii on kdrgeimal voimalikul tasemel
— seadusesittena — kirja pandud, et eelarvendukogu on oma iilesande tditmisel sdltumatu ega
vota vastu juhiseid avaliku vOi erasektori organiteltlz, andes ndukogule suverdidnsuse
tdidesaatvast ja seadusandlikust voimust. Sdltumatuse suurendamiseks ning voimalike poliitiliste
manipulatsioonide ohu vdhendamiseks on sisse seatud vastavad ndukogu eelarve pohimotted.
Nimelt on eclarvendukogu eelarve osa Eesti Panga eelarvest ning keskpank katab
eelarvendukogu pdhjendatud tegevuskulud.13 Kuna keskpanga eelarve ei sdltu riigieelarvest, ei
ole poliitikutel vdimalik ndukogule vajalikke ressursse oma suva jérgi piirata. Siinkohal tuleb
rohutada, et mitte sattuda vastuollu EL-i aluslepingutes sétestatuga — , keskpangad ei voi
finantseerida valitsusi ehk valitsustele raha anda“ (Intervjuu A 2015) — on paika pandud, et

Eesti Panga ndudel hiivitab valitsus keskpangale eelarvendukogu t36ga kantud otsesed kulud.™

1% Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide ithispdhimdtted, 20.
juuni 2012, 1k 5, 7

" Eesti Panga seadus (RT I, 19.03.2015, 39) § 4°Ig 5

*2 Eesti Panga seadus (RT 1, 19.03.2015, 39) § 4°Ig 1

13 Eesti Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 ,,Eelarvendukogu pdhikiri« § 1 Ig 2

4 Eesti Panga seadus (RT I, 19.03.2015, 39) § 4%1g 7
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Seda siiani tehtud ei ole, kuid tulevikus on see voimalus alati olemas (Intervjuu A 2015;
Eelarvendukogu 2015, 9).

Nagu koik intervjueeritavad vélja toid (Intervjuud A, B, C, D, E 2015), on ndukogu sdltumatuse
ning padevuse juures olulisel kohal see, kes on selle liikmed. Esmalt peavad olemas olema
selged, poliitilist mjutust minimeerivad ametisse nimetamise pShimotted. Eesti eelarvendukogu
nimetatakse ametisse ja kutsutakse tagasi Eesti Panga presidendi ettepanekul Eesti Panga
ndukogu poolt.” Keskpanga president saab sisendi liikmete viljapakkumiseks, suheldes nii
panga ndukogu kui ka tootajate ning véliste ekspertidega (Intervjuu A ja B 2015). Liikmete
valikul tuleb ldhtuda neile esitatavatest tingimustest: laitmatu maine; vahemalt magistrikraad
majandusalal; eelarvendukogu iilesannete tditmiseks vajalikud kogemused; seose puudumine
tegevusega, mis avaldab voi voib avaldada negatiivset moju eelarvendukogu iilesannete
sdltumatule tditmisele.’® Just see viimane tunnus pidi olema kdige paremaks kindluseks, et
minimeerida otsese poliitilise seotusega inimeste lilkkmekssaamise vdimalust, kuna vastasel juhul

oleks tugevalt kiisitav ndoukogu sdltumatus (eriti just poliitilistest tahetest).

,, ..., et oleks inimesi akadeemia/iilikooli poole pealt, et oleks kedagi erasektorist — need olid
need kriteeriumid. Liiga poliitikaga seotud inimesi ei oleks tahtnud, kindlasti mitte aktiivseid
poliitikuid. “ (Intervjuu A 2015)

Vaadates, kes on eelarvendukogu esimese ametiaja kuus liiget, Siis sinna kuuluvad: kolm
akadeemikut, kaks riigi rahanduse/makromajanduse eksperti avalikust sektorist (Eesti Panga
tootajad) ja iiks eraettevotja finantssektorist (Eelarvendukogu 2015, 4). Seega on suudetud
jargida tldist rahvusvahelises teaduskirjanduses viljatoodud soovitust (Calmfors, Wren-Lewis
2011, 27-28; Calmfors 2011, 20-22), et kaasatud peaksid olema erinevate gruppide esindajad
ning eelistatud voiksid olla akadeemikud. Noukogu liikmed nimetatakse ametisse viieks aastaks
ning liikmelisus ei ole piiratud ithe ametiajaga (Eelarvendukogu 2015, 5).*" Ehkki kirjanduses on
tagasinimetamise mojutustest tuleneva riski tottu soovitatud pikendatavat ametiacga pigem mitte
kehtestada (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 26; Kopits 2011, 15; Debrun et al., 2013, 47), siis Eesti
puhul ei tulnud mittepikendatav liikmelisus kone alla. Enamikust intervjuudest jéi kostma tdsiasi,
et Eesti véiksusest tulenevalt on antud positsioonile sobilike — eelkdige makromajanduslike ja
eelarvepoliitika teadmistega — inimeste arv viga piiratud (Intervjuud B, C ja D 2015), mistottu ei

oleks mittepikendatav ametiaeg Eesti puhul jatkusuutlik.

1> Eesti Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 ,Eelarvendukogu pohikiri“ § 7 Ig 1
18 Festi Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 ,,Eelarvendukogu pdhikiri“ § 5 1g 2, 3
7 Eesti Panga seadus (RT I, 19.03.2015, 39) § 4°1g 3
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Et vilistada ndukogu liikmete ametist vabastamine kellegi suva jérgi voi poliitilistel pdhjustel,
on selgelt médratletud liikme tagasikutsumise voimalused. Nendeks on pdohikirjas kirjeldatud
asjaolud: kui liige ei ole rohkem kui poole aasta viltel osalenud eelarvendukogu t66s; tal on
tekkinud seos tegevusega, mis keskpanga presidendi hinnangul avaldab voi vdib avaldada
negatiivset moju eelarvendukogu soltumatusele voi mainele. Nimetatud juhtudel teeb Eesti
Panga president ettepaneku lilkme tagasikutsumiseks panga ndukogule.'® Kirjeldatud kindlatel
pohimotetel toimuv vabastamine on jirjekordne eelarvendukogu ja selle liikkmete soltumatust
tagav mehhanism, mis on ndukogusse nn sisse chitatud, vastates nii rahvusvahelise
teaduskirjanduse soovitusele (Debrun et al., 2013, 47; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 27). Ehkki
eelnevalt kirjeldatud omadused on muuhulgas olulised just ndukogu sdltumatuse tagamiseks, siis
funktsionaalse soltumatuse tagamiseks on vajalik juurdepdds asjakohasele informatsioonile.
Ligipads vajalikule teabele on see, millega manipuleerides saab mdjutada ndukogu td6dd ja selle
pidevust; sealjuures on oluline nii formaalne kui ka reaalne ligipdds. Uhest kiiljest on
eelarvendukogul seadusest tulenev digus saada ministeeriumitelt, valitsussektorisse kuuluvatelt
asutustelt ja Eesti Pangalt oma iilesannete tiitmiseks vajalikke andmeid®®, kuid on kiisitav, kas
see ka praktikas toimib. Nimetatud sitte toimivust kinnitasid koik intervjueeritud ndukogu
litkkmed, tuues vilja, et siiani pole info kéttesaamisega probleeme olnud (Intervjuud A, B ja E
2015).

Mainitud soltumatu funktsionaalne autonoomia on eelarvendukogu puhul ddrmiselt oluline,
véimaldades sel mingida efektiivset rolli riigi eelarvepoliitikas.”> Samas on just funktsionaalne
soltumatus see, mis Eesti eelarvendukogu puhul kahtluse alla on sattunud. Nimelt tdi Euroopa
Keskpank oma 18.12.2013. a arvamuses Eesti riigieelarve seaduse eelndule (25.10.2015. a
seisuga) vilja hinnangu eelnduga holmatud Eesti Panga seaduse muudatusele. Sellel hetkel oli
eelndus sees plaan anda eelarvendukogu iilesanded otse Eesti Pangale, eraldi nduandvat kogu
loomata.?* Euroopa Keskpanga hinnang kirjeldatud plaanile oli negatiivne, soovitades veel kord
kaaluda uute iilesannete panemist keskpangale. Oma vastuses toid nad vilja, et kui Eesti Pank
hakkab tegelema séirase jalgimistegevusega, siis tuleneb sellest risk rahapoliitika padevusele ja
| 22

keskpanga soltumatusele — dhmastub institutsionaalne vahe eelarve- ja rahapoliitika vahe

Selle vastukaja tulemusel sai eelarvendukogu loodud eraldi nduandva koguna, kuid siiski Eesti

'8 Eesti Panga ndukogu 08.04.14 otsus nr. 3-2 , Eelarvendukogu p&hikiri« § 7 lg 4

19 Eesti Panga seadus (RT 1, 19.03.2015,39) § 4°Ig 6

% Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide ithispdhimdtted, 20.
juuni 2012, 1k 5

?! Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu

22 Euroopa Keskpanga arvamus, 18. detsember 2013, riigirahanduse kohta (CON/2013/91) — Euroopa Keskpanga
arvamus Eesti riigieelarve seaduse eelndu kohta. p 5.5
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Panga juurde, jattes lahtiseks kiisimuse, kas sellega on tagatud keskpanga ning samas ka
eclarvendukogu sdltumatus. Keskpanga osas tundub asi lahendatud olevat, kuna Euroopa

Keskpank ei ole enam vastupidist vditnud.

Kui vaadata eelarvendukogu soltumatust keskpangast, siis siin on rohkem Kkiisitavusi, kuna
teaduskirjanduses on hoiatatud, et keskpanga vaated vdivad hakata noukogu hinnanguid
mdjutama (Debrun et al., 2013, 48; Calmfors, Wren-Lewis 2011, 34). Hetkel on ndukogu t60
korraldatud nii, et analiiiitilise taustatoo teevad dra kaks Eesti Panga tootajat: iiks, kes on voetud
toole ndukogu sekretdriks ning teine 20-aastase staaziga keskpanga analiiiitik, kellelt tuleb

peamine sisend ndukogu hinnangute andmiseks. (Intervjuud A ja B 2015)

., Kui ma kuulsin, et noukogu jddb Eesti Panga juurde, siis mul tekkis see tunne, et noukogul
endal ei ole soltumatut analiiiitilist ressurssi, vaid tuginetakse tdielikult Eesti Panga
sisendile. Siis korra tekkis kiisimus, et kuivord soltumatu ta ikkagi on. ... Aga esimene 1,5
aastat on ndidanud, et tegelikult see hirm oli asjata. Siiani oleme [noukogu liikmed — autori
tdpsustus/ kiill saanud adekvaatset infot, kui vaja siis selgitustega, kust mingid numbrid

tulevad, kuni tehniliste kiisimusteni. * (Intervjuu E 2015)

Ehkki see keskpanga analiiiitik, kes koostab analiilise eelarvendukogu jaoks, oli varasemalt
pangas eelarvepoliitikat analiiiisiv tO6taja, siis niilid ta Eesti Panga jaoks enam neid analiiise ei
koosta ja tegeleb muude valdkondadega — nii on vilistatud véimalik rollide konflikt (Intervjuu B
2015). Samuti annab sdltumatusest aimu asjaolu, et eelarvendukogu ja keskpanga hinnangud ei

ole alati kokku langenud (Intervjuu A 2015).

Kuigi intervjueeritavad keskpangast noukogu soltumatusele ohtu ei ndinud, ei Saa
teaduskirjanduses toodut arvesse vottes véita, et Eesti eelarvendukogu puhul on tegu tdiesti
sOltumatu institutsiooniga. Seda eelkdige tdnu sellele, et keskpangal on olemas mitmeid
vOimalusi ndukogu mojutamiseks — nditeks kuna viimane soltub keskpanga poolt eraldatavatest
eelarvelistest vahenditest, t66jOust, analiiisidest, ruumidest ja IT lahendustest ning omab
lilkmeid, kes on keskpanga tootajad. Siiski on raske vilja tuua keskpanga voimalikku
motivatsiooni eelarvendukogu kuidagi mojutada. Ainsaks ajendiks voib pidada Eesti Panga soovi
panna ndukogu ldhtuma keskpanga seisukohtadest, kuid see pole samuti véga reaalne olukord.
See on vilistatud juba pelgalt tidnu sellele, et ndoukogu koosneb kuuest liikmest ning otsused on
konsensuslikud. Seega vaib kdiki eelnevalt kirjeldatud tunnuseid arvestades kokkuvdtvalt elda,

et Eestis kujundatud lahendus vastab suures osas teaduskirjanduses ning EL-i
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oOigusaktides/suunistes madratletud tingimustele (vt Lisas 2 toodud kokkuvotlik Tabel 2).
Téapsemalt on eelarvendukogu loomine ning sealjuures arvestatud tegurid vélja toodud jargmises
peatiikis, kus muuhulgas selgub, miks ikkagi valiti lahendus — eelarvendukogu Eesti Panga

juures.

3.2 Eelarvenéukogu loomise protsess Eestis

Antud peatiikis piitiab autor analiilisida, kuidas eclnevalt kirjeldatud lahendusteni jouti, mis oli
loomise ajendiks, kas ja mil méadral voeti arvesse teooriate (vaikeriigid, tehingukulud ja teistelt

Oppimine) normatiivseid soovitusi ning kuivord need majutasid 1dpplahenduse véljakujunemist.

3.2.1 Ajend eelarvenoukogu loomiseks

Enne kui saab hakata analiilisima nimetatud teooriate soovitustega arvestamist ning nende
mojutusi loomisprotsessis, tuleb vaadata, kust tuli ajend luua Eestis eelarvendukogu. Ehkki Eesti
eclarvendukogule pandi siseriiklike Gigusaktidega alus 2014. aasta alguses, saab kogu protsessi
alguseks lugeda hoopis 2010. aastat. Siis algas EL tasandil jark-jargult mitmete uute digustaktide
véljatootamine: kuuest digusaktist koosnev pakett ehk six-pack; kahest méarusest koosnev two-
pack; majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise leping.?® Kaik need loodi
selleks, et parandada EL-i majanduse ja eelarve haldamist ning jérelevalvet, eriti just euroala
riikides.”* Sealjuures kasutati ithe meetmena sdltumatute eelarveinstitutsioonide staatuse,
iilesannete ja iilesehituse sitestamist (European Commission 2014, 54). Teiste hulgas olid nende
sdtete viljatootamise juures Eesti ametnikud, kes juba siis arvestasid Eesti seisukohtade ja
argumentide esitamisel, kas ja kuidas on iildse sdédrase meetme lisamine meie institutsionaalsesse

ulesehitusse voimalik.

Eesti jaoks ei olnud tegu sisemise vajadusega luua sddrane jdrelevalve funktsiooniga organ.
Nimelt on Eesti iiks vdheseid riike, kus ei ole eelarvedistsipliiniga probleeme olnud ning meie
eelarvepoliitika on olnud piisavalt hea — seega ei tuntud siseriiklikult, et sellise organi loomiseks
oleks otsest vajadust. (Intervjuud A, B, C, D ja E 2015; Lienert 2015, 4, 12) Ehkki Eestil sisulist
vajadust rangemate eelarvereeglite jarele ei olnud, otsustati EL-i tasandil reeglid, sh sdltumatu
eelarveinstitutsiooni loomine, kehtestada siiski kdigile (Intervjuud C ja D 2015). Kuigi Eesti sai

EL-i Oigusaktide véljatootamisel sdédrasest iildisest vajadusest aru, ei ndustutud sooviga

2 Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide ithispdhimdtted, 20.
juuni 2012

* European Commission MEMO ‘Two-Pack’ completes budgetary surveillance cycle for euro area and further
improves economic governance. MEMO/13/196, Brussels, 12 March 2013, 1k 1
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kehtestada ndue eelarvendukogu loomiseks tdiesti eraldiseisva institutsioonina (Intervjuu C
2015).” Argumentidena toodi siinkohal vilja, et Eesti majandusanaliiiitiline ressurss on
piiratud® ja viikeriigi puhul on otstarbekad pandlikumad lahendused, mitte lihtsalt eraldi
institutsioonide loomine.?” Labirddkimiste kdigus suudeti koos teiste riikidega tagada, et two-
pack’i ei kirjutatud sisse tdiesti eraldiseisva organi loomise kohustust, vaid oluline on tagada
selle sdltumatus eelarveasutustest riigisiseste digusnormide kehtestamise kaudu.?® Tapsemalt on
Euroopa Liidu tasandi digusaktide véljatootamine ning Eesti seisukohad sealjuures vélja toodud

Lisas 3.

3.2.2 Otsustusprotsessi ja lopplahendust mojutanud tegurid

Kuna ajend ei tulenenud sisemisest vajadusest, vOeti eesmargiks luua eclarvendukogu
voimalikult lihtsalt ning véikeste kuludega — peeti vajalikuks leida Eesti jaoks optimaalne
lahendus (Intervjuu A 2015), et see vastaks riigi olemusele ja iileiildisele voimekusele. Protsessi
alguses, kui muuhulgas moeldi ka tiiesti uue, eraldiseisva institutsiooni loomisele, tddeti vigagi
Kiiresti, et Eestil ei ole moistlik hakata tdiesti eraldiseisvat organit looma. Seda enam, et riigi
eelarvereeglite jargimine ja distsipliin ei ole Eesti puhul organi loomise pdhjuseks. Rohutati, et
oluline on ldhtuda nn talupojamadistusest ja ratsionaalsusest, et riigil ei tekiks uue organiga seoses
liiga palju tdiendavat biirokraatiat ja masinavérki. (Intervjuud A, B, C, D 2015) Lisaks tuli
arvestada sellega, et ndoukogu peab kohe alustama hinnangute andmisega, seega iseseisva organi
loomisel oleks tulnud tegeleda paljude kdrvaliste kiisimustega (kontori, analiiiitikute leidmine),
mis oleks organi t66d pérssinud (Intervjuu C 2015). Ehkki otseselt lahendusvariantide leidmisel
kulude analiiiisi ei teostatud — selgitamaks vilja konkreetsed kulud, mis erinevate lahenduste
planeerimise, elluviimise ja to6shoidmisega kaasneksid — arvestati nendega mingil méaral siiski.
Naiteks teadvustades endale, et eraldiseisva institutsiooni loomine oleks tunduvalt kulukam, seda

enam, et talle antavate lilesannete hulk polnud eriti suur (Intervjuu D 2015).

,,... me ei tahtnud seda, et me peaks eelarvenoukogu looma koheselt sellisena, et ta oleks
tdiendav asutus juures, vottes endale hunniku analiititikuid tééle. Me ei tahtnud seda, et me
saame endale suure arve kaela, sest maksma selle eest peab valitsus ja eelarvest sellega

arvestama. * (Intervjuu C 2015)

% Seletuskiri ,,Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni kahe euroala eelarveseire ja eelarvepuudujiigi menetluse
tugevdamise madruse ja stabiilsusvolakirjade rohelise raamatu kohta.* Vabariigi Valitsuse otsus, 19.01.2012

% Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu

2" Seletuskiri ,,Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni kahe euroala eelarveseire ja eelarvepuudujiigi menetluse
tugevdamise madruse ja stabiilsusvdlakirjade rohelise raamatu kohta.* Vabariigi Valitsuse otsus, 19.01.2012

% Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu
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Pidades tihest kiiljest silmas liigse biirokraatia ja kulude valtimist, tuli planeerijatel teisalt tddeda,
et antud juhul vajaminev makromajanduse ja samal ajal ka eelarvepoliitikaga kursis olevate
spetsialiste hulk on piiratud (Intervjuu A, B, C, D, E 2015). Just see oli tegur, mida voib Eesti
eelarvendukogu loomise juures lugeda otsustavaks. Iga voimaliku lahendusvariandi kaalumisel
tuli arvestada piiratud oskusteabe olemasoluga ning selle koondumisega teatud
analiitisikeskustesse. Kuigi ametnikud voimalike lahenduste vordlevaid analiiiise otseselt el
teinud, kiis nende kaalumine omavaheliste arutelude kiigus (Intervjuud C ja D 2015). Raagiti
voimalustest anda vastav funktsioon Riigikontrollile, mdnele kommertspangale v&i siis mdne
tilikooli juurde. Riigikontrolli puhul sai méiravaks see, et puudub piisav makromajanduslik
oskusteave. Kommertspangad, kes kiill koostavad ise makromajandusprognoose, ei ole aga
padevad kaasa rdadkima eeclarvepoliitika teemadel. Lisaks tekitas nende puhul kiisimust, mille
alusel eelistada niiteks Swedbank’i vdi SEB’d mdnele teisele pangale. Ulikoolides on
teoreetilised teadmised makromajandusest olemas, kuid puudulik on praktiline eelarvepoliitika
tundmise pool. (Intervjuud C ja D 2015)

Seega sai lisna pea selgeks tosiasi, et ainuke valitsusasutustest eraldiseisev institutsioon, kellel on
olemas vajalik know-how ja voimekus, on Eesti Pank (Intervjuu A, B, C, D, E 2015). Seda peeti
koige ratsionaalsemaks lahenduseks ka kulude mdttes, kuna keskpank tegeleb niikuinii
prognooside koostamise ja eelarvepoliitika analiitisimisega. Kui ndukogu funktsioon oleks antud
nt Riigikontrollile voi tédiesti uuele asutusele, siis oleks tulnud té6le votta hulk valdkonna
spetsialiste, kes ilmselt oleks ikkagi tulnud Rahandusministeeriumist voi Eesti Pangast (Intervjuu
D 2015). Just teadmised ja inimesed on mittemateriaalseteks tehingukuludeks, mida tuleks
samuti protsessis endale teadvustada (Seo, Ryu 2012, 27) ning seda antud juhul ka tehti.

Sooviga tdita eesmirk voimalikult vdheste institutsionaalsete muutuste ja uuendustega, anti
esmalt Eesti Pangale iilesanne makromajandus- ja rahandusprognoose hinnata.?® Seda ka
seetOttu, et ainuvdimaliku lahendusena néhti keskpangas olemasoleva oskusteabe kasutamist.
Siiski, nagu peatiikis 3.1.1 sai vélja toodud, ei meeldinud valitud lahendus Euroopa Keskpangale
ning tuli leida uus ldhenemine. Seega voib siinkohal todeda, et kuigi Eesti ptiiidis leida védikeriigi
omapdrast tulenevate pohjuste tottu optimaalset ning kulusid minimeerivat lahendust, siis vilise
— meist mitte oleneva — osapoole tdttu suurenesid meie planeerimisega ning kokkuvottes
10pplahenduse toimimisega kaasnevad kulud (ex ante ja ex post tehingukulud). Seega ressursside

0sas pole 10pplahendus ehk nii optimaalne kui algne variant, kuid kvaliteedi osas on tegu parema

 Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu
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lahendusega, kuna niilid on lisaks keskpanga teadmistele ka ndukogu liikmete oskusteave juures

(Intervjuu A 2015).

Nagu riigile sobiva lahenduse leidmisel méangis peamist rolli piiratud spetsialistide ja oskusteabe
olemasolu, nii oli ka ndukogu liikmete valik sellevdrra piiratud ja raskendatud. Soltumatuse
tagamise poOhimottest ldhtudes piiiiti silmas pidada tdsiasja, et Eestis on paljud inimesed
omavahel tuttavad, eriti sddrases kitsas valdkonnas. Samas selle teadmisega otseselt midagi ette
el voetud, kuna tegu on faktiga, millest jdigalt 1dhtudes polekski saanud kedagi ndukogusse
valida. (Intervjuud A ja D 2015) Naiteks on koik praegused ndukogu litkmed olnud mingil hetkel
seotud Eesti Pangaga — seal tootades, praktiseerides voi olles keskpanga ndukogus
hetkel/minevikus. Kaks eclarvendukogu liiget olid ka ise selle loomise juures tegevad.
(Intervjuud A ja B 2015) Seega teadvustati véikeriigi olemusest tulenevaid kitsaskohti, piiratud
inimressurssi ja ,,kdik tunnevad koiki“ asjaolu, kuna need on soltumatuse tagamisel peamisteks
raskendavateks teguriteks. Kokkuvottes oli siiski mdistlik keskenduda mitte niivord piirangutele,
vaid ldhtuti nn ,tervest moistusest ning seega kaasati ikkagi esmalt need inimesed, kes on
kvalifitseeritud ja kompetentsed, et vilistada néiteks planeerimisel tehtavaid vigu ning tagada

ndukogu kompetentsus.

Nouandva kogu soltumatust saab tagada ja samas piiratud spetsialistide t66jouturu probleemi
lahendada vilislitkme kasutamise abil. Seda teadvustati ka antud juhul ja nimetatud voimalus on
Eesti eelarvendukogu puhul vdimalikuks jdetud, piiramata liikmelisust Eesti kodakondsusega
(Intervjuud A, B, C, D 2015; Eelarvendukogu 2015, 5). Esimesel ametiajal ei ole seda voimalust
kasutatud, kuna sooviti esmalt ndukogu sisse tootada, ilma raskendavate teguriteta. Naiteks on
ndukogul oma arvamuse kujundamiseks kiillaltki vihe aega (2 nddalat prognoosi saamisest) ja
vilisliikme kaasamine voib operatiivset t66d raskendada, eeldades palju tolket6od. (Intervjuud A
ja B 2015) Seega peeti oluliseks vilisliikme kasutamise voimalust, kuid selle rakendamisel
ndhakse matet juhul, kui sealt saadav kasu (viline objektiivne pilk, sdltumatuse suurendamine)

kaalub kindlalt iile kaasnevad kulud.

Kulude ja soltumatuse suhe tuli kaudselt kaalumisele ka juba varasemas etapis, siis kui
vdimalikku institutsionaalset lahendust alles otsiti. Uhe variandina oli sisuliselt vdimalik teha
nduandev kogu Rahandusministeeriumi juurde, kuna ka seal on vajalik analiiiitiline oskusteave
olemas. See oleks vdib-olla isegi vihendanud kogu protsessiga kaasnenud kulusid (Eesti Panga
kaasamisega kaasnenud kulud, kogu planeerimisetapi suhtluse ajakulu), kuid igatahes poleks

need suuremaks kujunenud. Siiski ei peetud antud juhul oluliseks niivord kulusid (aeg, raha,
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personal), vaid sOltumatuse tagamist. Mitte, et Rahandusministeeriumis oleks sdltumatus
sisuliselt ohus olnud, vaid — asi mitte ei pea ainult olema Gige, vaid ka ndima Gige (Intervjuu C
2015). Seega peeti oluliseks kulusid ning iiletildist voimekust, mis riigil on, kuid mdnes aspektis
tuli esikohale seada teised vairtused ja eesmirgid, nagu eelarvendukogu puhul soltumatuse

tagamine.

Nagu teistelt Sppimise teoreetilises diskussioonis vilja toodud (Rose 1993, ix, 19-21, 122; Rose
2005, 24), siis eclarvendukogule sobiva, mh sdltumatust tagava institutsionaalse lahenduse
leidmisel tuleks kasutada juba olemas olevaid lahendusi mujal. Eestile sobiva lahenduse
leidmisel teistelt Oppimist kasutati, kuid seda ei tehtud suures ulatuses (tuues kaasa ilmselt vaid
mingil méaral ajakulu). Seega ei pidanud eraldi hakkama sealt tulenevate kuludega arvestama ja
analiilisima, kas teistelt Oppimine on odavam kui ise lahendus vilja tootada. Teistelt dppimine ei
olnud laialdane, kuna iihest kiiljest hakkasid paljud riigid kdik samaaegselt oma lahendusi vilja
tootama (Intervjuud C ja D 2015). Teisalt riikidel, mida vaadati — Rootsi, Holland, Suurbritannia
— oli eraldiseisev ja/vdi tunduvalt suurem {iksus, rohkemate iilesannetega ning riigis

olemasolevaid ressursse ja vdoimekust rohkem.

,, Tuuakse nditeks Hollandi superasutust, kes teeb makroprognoose ja muid asju viljaspool
valitsusasutusi. Eestil ei ole selleks iihest kiiljest ressurssi ja teisest kiiljest ei ole kindlasti ka

inimesi ja sellist voimekust. “ (Intervjuu D 2015)

Seega ei peetud vajalikuks teiste riikide kogemusi siigavamalt analiiiisida, kuna Eesti kontekstis
neid kasutada ei saanuks. (Intervjuud C ja D 2015) Jéllegi tuli mingil médral méngu vaikeriigi
roll, sest teadmine, et meil on piiratud spetsialistide ja ressursside hulk, pani piirangu teiste

riikide lahenduste analiiiisimisele.

Mingil médral aga teiste riikide, nditeks Rootsi, Ungari, Suurbritannia, lahendustest siiski dpiti,
kuid nende puhul oli tegu nn negatiivsete dppetundidega — saadi ideid, mida kindlasti véltida.
Naiteks Rootsis esinenud olukorrast, kus valitsus kérpis suuresti ndukogu eelarvet teadvustati, et
tuleb luua mehhanismid ndukogu ressursside kaitseks (Intervjuu B 2015). Seega voib 6elda, et
eclarvendukogu lahenduste otsimisel toimus teistelt Oppimise esimene samm — info kogumine —
ning mingil mééral teine samm, sest nii monegi riigi lahendust analiiiisiti veidi ja saadi aru, et
neid lahendusi pole mdtet konkreetsemalt uurida. Seda kas teiste riikide konteksti (sh

eelarvendukogu loomise pohjuse) liigse erinevuse voi Seal esinevate puuduste tttu. Seega
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arvestati teistelt Oppimise vOimalusega ning samal ajal analiiisiti, kas see on ka sisuliselt

voimalik ja moistlik.
3.2.3 Jireldused

Kokkuvdtvalt voib oelda, et Eesti suutis jddda realistlikuks, tajudes oma voimekuse piire, 1dhtus
olemasolevast majanduslikust ja t66jou ressursist ning joudis eesmargile vastava lahenduseni.
Sealjuures arvestati véikeriigi olemusega, mis seab lahenduste otsimisel piiranguid ning mis
kujunes Eesti puhul peamiseks mojutajaks. Nimelt kerkis antud juhtumi puhul esile oluline
véikeriigi tunnus (Bray 1991, 74; Baker 1992, 15; Randma-Liiv 2002, 376-378), mis seab uue
institutsiooni loomisel piirangud — piiratud hulk vajalikke spetsialiste. Tosiasja, et vajalike
makromajanduse ja eelarvepoliitika teadmistega spetsialiste ning asutuste hulk on viga viike
ning et see seab voimalikele lahendusalternatiividele piirangud, tddeti kohe protsessi alguses.
Viikesel populatsioonil oli ka teistsugune mojutav tegur, kKuigi mitte nii suur, kui v&inuks
eeldada teaduskirjanduse pohjal (Calmfors, Wren-Lewis 2011, 28). NGukogu loomisel saadi aru,
et paljud inimesed on omavahel tuttavad, eriti tdnu spetsiifilisele valdkonnale. Antud asjaolust
tulenevaid probleeme — soov saada inimestega labi (Bray 1991, 21; Coyne 1992, 75);
vastuvotlikkus survele (Sutton 1987, 15); hinnatakse inimest t66 asemel (Benedict 1966, 26-29;
Randma 2001; Sarapuu 2010, 37) — teadvustati, kuid otseselt mingeid samme selle

lahendamiseks ette ei voetud, kuna vastasel juhul ei oleks saanudki vajalikku institutsiooni luua.

Loomisel arvestati mingil méaral ka tehingukuludega, sest erinevate institutsionaalsete valikute
ja juhtimismehhanismidega kaasnevad erinevad kulud (Epstein, O’Halloran 1997, 45-47,
Bryson, Ring 1990, 212). Ehkki otseselt kulude vordlust ja analiiiisi ei tehtud, siis kohe protsessi
alguses voeti eesmérgiks leida kulusid minimeeriv lahendus. Seda just riigi véiksusest ja sellest
tulenevatest piirangutest tingituna. Lahtuti sellest, et vidikeriigi puhul on otstarbekas kasutada dra
olemasolevaid institutsioone (Debrun et al., 2013, 9-10, 24) — keskpangas olev oskusteave ja
analiilisi kompetents said Eesti puhul mééravaks teguriks, miks jouti eelarvendukoguga just selle
institutsiooni juurde. Seega said antud juhtumi puhul oluliseks mojutajaks vaikeriigiks olemisest
tingituna just mittemateriaalsed tehingukulud: inimesed, teadmised, informatsioon (Seo, Ryu
2012, 27). Naiiteks arvestati sellega, mis kulutused kaasneksid tdiesti eraldiseisva organi
loomisel, sest just inimeste ja teadmiste puudusel oleks vajalike spetsialistide leidmine olnud
vigagi kulukas. Samas ei olnud vidiksed kulud ja optimaalse lahenduse leidmine ainuke eesmirk

(Bartle, Ma 2001, 168-169; Bryson, Ring 1990, 213-215) — nende korval piiiiti silmas pidada
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loodava organi soltumatust ning seda, et see on mdnes aspektis isegi olulisem kui kulude

minimeerimine.

Selleks vaadati mitme riigi lahendusi, kuna teati, et nii mdnelgi on vastav institutsioon toiminud
juba aastaid, mis tdhendab, et neil on kogemusi, millest Oppida. Seega teadvustati voimalust
teiste lahendustest dppimiseks, mida soovitavad ka akadeemikud (Rose 1993, 11). Oppimise
kahe esimese sammu kaudu koguti nimetatud riikide lahenduste kohta infot ning analiilisiti seda,
kuid seejdrel saadi aru, et neid ei ole mdistlik Eestis kasutada. Seega on ndha, kuidas arvestati
soovitusega, et edukaks oppimiseks on vajalik sarnasus ldhte ja sihtriigi vahel (De Jong,
Mamadouh 2002, 30). Just sarnasuse puudumine oli pohjuseks, miks {ildist iilevotmist ei
toimunud, vaid 6piti mujal tehtud vigadest ehk tegu oli negatiivse dopptunniga. Sellega suudeti
viéltida vajadust hakata tulevikus institutsionaalset {ilesehitust muutma, mis omakorda vihendas

tulevasi tehingukulusid.

Téanu sellele, et Eesti eelarvendukogu loomisel arvestati suuremal voi vihemal mééral teooriates
toodud normatiivsete soovitustega, on loodud lahendus riigi eriparale vastav. Juhul kui ndukogu
lahenduse viljatootajad poleks arvestanud véikeriigi tunnustega ning oleksid ldhtunud vaid
ndukogu tunnuste kehtestamisest, siis voib eeldada, et institutsiooniga kaasnevad kulud oleksid
kujunenud riigieelarvele koormavamaks kui institutsioonist tulenev kasu. Seda enam oleks
kiisitav noukogu suutlikkus tdita oma rolli, kui poleks vaadatud teiste negatiivseid Oppetunde,

tanu millele loodi Eestis kohe voimalikult voimekas institutsioon.
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KOKKUVOTE

Viimastel aastatel on soltumatute eelarveinstitutsioonide arv jarsult kasvanud, olles suuresti
mdjutatud 2008. a majanduskriisist ning tdites peaasjalikult jarelevalveorgani funktsiooni. Seda
saab organ mdjusalt tdita vaid juhul, kui talle on selleks tagatud vajalikud eeldused. Kuna Eesti
eelarvendukogu loodi 2014. a alguses, siis oli antud magistritoo iiheks eesméargiks hinnata selle
vastavust rahvusvaheliselt tunnustatud tingimustele, mis on vajalikud eelarveinstitutsiooni
sOltumatuse ja tegevusautonoomia tagamiseks. Et vastata uurimiskiisimusele — Mil mddral
vastab Eesti lahendus kriteeriumitele, mis on antud teema kohta rahvusvahelises
teaduskirjanduses vdilja toodud? — t3i autor t60 teoreetilises osas vilja tildlevinud ning enam
rOhutatud mehhanismid, mis peavad eelarvendukogu puhul tagatud olema. Nendeks on:
Oigusaktidega tagatud sOltumatus teistest institutsioonidest, eelarve soltumatus, ametisse
nimetamise ja vabastamise kindlaksmédratud tingimused, litkmetele kehtestatud tildkehtivad

omadused ning ligipaas infole.

Analiitisides Eesti eelarvendukogu ning selle vastavust nimetatud tingimustele, voib Gelda, et
suures osas on rakendatud kdik vajalikud mehhanismid, mis on eelduseks ndukogu rolli
taitmisel. Soltumatus on tagatud erinevate Oigusaktidega, eelarve sidumisega keskpanga
eclarvega, liikmetele kehtestatud nouetega, ametisse nimetamise ja vabastamise selgete
tingimuste mairatlemisega, infole ligipddsu tagamisega ja keeluga votta vastu juhiseid teistelt
institutsioonidelt. Eriti just viimase tingimusega, kuid ka tdnu teistele nimetatutele, on tagatud
noukogu soltumatus keskpangast, mille juurde ta loodud on. Nimelt on mitmed akadeemikud
kritiseerinud eelarvendukogu loomist keskpanga juurde, kuna sellisel juhul vdivad keskpanga
seisukohad hakata ndukogu omi mdjutama. Eesti lahenduse puhul on piiiitud seda igati viltida
ning sdltumatusest annab aimu asjaolu, et ndukogu ja keskpanga arvamused ei ole alati iihtinud.
Siiski jadb ohku keskpanga sisuline vdimalus ndukogu mojutada nditeks eelarve voi vajalike

tootajate tagamise kaudu, mis heidab veidi soltumatusele varju.
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Kéesoleva to0 teise eesmargina analiitisiti, miks valiti Eesti puhul just antud lahendus ning
milliste kaalutlustega sealjuures arvestati. Tapsemalt vajas vastamist kiisimus — Mil mddral voeti
institutsiooni loomisel arvesse tegureid, mida on vilja toonud viikeriikide, tehingukulude ja
teistelt oppimise teooriad? Kas ja kuidas need mojutasid lopplahenduse kujunemist?. Seega
kajastas t60 teoreetiline osa kolme nimetatud ldhenemist ning igaiihe puhul tegureid, mida peaks

soovitatavalt arvesse votma institutsiooni loomisel riigis.

Eesti eelarvendukogu puhul saab vélja tuua, et loodud lahenduse — nduandev kogu keskpanga
juures — viljatootamisel ldhtuti kdige enam véikeriigi eriparadest. Asjaolu, et riigis on viga
piiratud hulk vajaliku oskusteabe ja analiiiisivoimekusega inimesi ning asutusi, teadvustati
endale kohe protsessi alguses. Eraldi institutsiooni loomise variandi kaalumisel arvestati kahe
aspektiga: iihest kiiljest oli see vilistatud piiratud spetsialistide arvu tottu, teisalt polnud selleks
lihtsalt sisemist vajadust. Erinevate lahenduste hindamisel otseselt tehingukulusid vordlevaid
analiiiise ei koostatud, mis on soovituslik, kuid nendega arvestati juba eos, kui otsustati kasutada
dra olemasolev institutsionaalne voimekus keskpangas. Kulusid ei arvestatud teatud juhtudel ka
seetottu, et ndukogu puhul oli olulisel kohal sdltumatuse tagamine, mistdttu tuli see tihti
esikohale seada, nagu soovitas ka tehingukulude teooria. Teoorias kirjeldatud teiste riikide
lahenduste arvestamist enda lahenduse kujundamisel esines Eesti eelarvendukogu puhul samuti.
Teadvustati normatiivset soovitust oppida juba olemasolevatest lahendustest — planeerijad
vaatasid teiste riikide eelarvendukogusid ja nende kogemusi, kuid otseselt iile midagi ei voetud.
Seda seetottu, et saadi aru soovitusest, et esmajarjekorras tuleks arvestada riikide ning organi

loomise ajendite liigset erinevust, mistottu ei olnud nende kasutamine realistlik.

Kokkuvotvalt voib oelda, et tdnu sellele, et Eesti eelarvendukogu loomisel voeti arvesse
vaadeldud kolme teooria normatiivseid soovitusi (neist kodige enam véikeriigi omadusi,
viiksemal maédral tehingukulusid ja teistelt dppimist) on loodud lahendus riigi spetsiifikale
vastav. Kui véljatootajad ei oleks arvestanud vajalike teguritega, oleks kiisitav ndukogu vdime
tdita oma rolli jatkusuutlikult ning eesmérgipéraselt. Hetkel voib 6elda, et loodud lahendus annab
noukogule igakiilgse voOimaluse mingida olulist rolli fiskaalpoliitika jérelevalves ja selle
diskusiooni edendamisel. Seega oleks iiheks voimalikuks edasiseks uurimissuunaks analiilisida
eelarvendukogu sisulist rolli eelarvepoliitikas ning makromajandus- ja rahandusprognoosidele
hinnangute andmisel. Nimetatud analiiiis muutuks eriti asjakohaseks olukorras, kus iildine

majandusolukord on halvenenud ning voib tekkida ahvatlusi eelarvereegleid rikkuda.
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SUMMARY

The creation of an independent fiscal council in Estonia

After the international financial crisis in 2008 it became clearer that formal rules are not
sufficient in the fiscal policy. There is a need for specific institutional solutions — independent
fiscal institutions. The number of fiscal institutions, more known as the fiscal council, has grown
since then, and based on the EU legislation the independent fiscal council was established in
Estonia, attached to Eesti Pank, in 2014,

Thus, one of the objectives of the master's thesis was to assess to what extent Estonia fulfils the
criteria of the fiscal council based on the international theoretical literature. Namely, the
characteristics of council’s independence and functional autonomy require special attention as
their existence allows an institution to perform ones role effectively. The second objective was to
analyze to what extent the (at this point normative oriented) theories of small states, transaction
costs and lesson drawing were taken into account while establishing the institution. The thesis is
based on these three theories because their nature and normative recommendations may be

considered important in the creation process of the fiscal council.

The theoretical framework consists of two parts. The first part focuses specifically on the
international definition of the fiscal council, setting out its main characteristics and features that
allow a fiscal council to perform ones role effectively. The second part consists of three
theoretical approaches — small states, transaction costs and lesson drawing — that could influence
possible alternative solutions and decision making process. The thesis gives an overview how
these approaches could influence the decision making process and the final outcome. Based on
the objectives of the thesis the author used qualitative research methods while carrying out

empirical analysis: analysis of the documents and semi-structured interviews.

By analyzing the fiscal council of Estonia and its compliance with the conditions mentioned, it
can be said that the necessary mechanisms have been implemented, which is a prerequisite for
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performing as the council. Independence is guaranteed through various legal provisions: tying
the budget with the central bank's budget; setting requirements for the members and fixed rules
for the appointment/release of the members; access to information; and ensuring the prohibition
to take any instructions from other institutions. The main problem is that the council’s
independence is compromised by the fact that it is established under Eesti Pank and therefore the
central bank has the opportunities to influence the council — for example through the council’s

budget or the required personnel.

It can also be pointed out that the solution created was mainly based on the specificities of the
small state. The fact that the country has a very limited number of the personnel with the
necessary know-how, analytical capabilities and institutions was taken into account from the
beginning. It was also noted that Estonia does not establish a completely separate institution. On
the one hand, it was ruled out because of the limited specialists, and on the other hand there was
lack of the inner need. The transaction costs analysis was not carried out while assessing the
various solutions but it was taken into account in the beginning of the process when it was
decided to take advantage of the existing institutional capacity of the central bank. The lesson
drawing theory described in the theoretical part of the thesis was also taken into account to some
extent while establishing the fiscal council. The planners of the fiscal council had a look at the
other countries and their experiences but nothing were transferred directly. The reason is that
they admitted that firstly the differences of the countries should be taken into account, and

therefore it was not realistic to draw their lessons.

In conclusion it can be said that due to the fact that all three abovementioned theories were taken
into account during the creation of the fiscal council, the established solution corresponds to the
specificities of the country. If the developers of the council would not have taken into account
the necessary factors then it would be questioned if the council could fulfill its role in a
sustainable manner and purposefully. It can be said that the created solution corresponds largely
with the necessary characteristics, and thus gives the council a full opportunity to play an

important role in fiscal policy.
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LISAD

Lisa 1. Poolstruktureeritud intervjuu plaan

Loomise protsess
1. Kirjeldage Eesti suhtumist Euroopa Komisjoni otsusesse teha kohustuslikuks
litkkmesriikide jaoks sdltumatu eelarveorgani loomine?

a. Kas Eesti jaoks oli tegu pealesunnitud institutsiooniga vOi arutati sdérase
institutsiooni vajadust ametnike/ekspertide seas ka juba varem? Kui jah, siis
miks? Kui ei, siis miks mitte?

b. Juhul kui Eesti jaoks oli tegu vaid EL-i poolt tulnud initsiatiiviga, siis kas nn sisse
toodud institutsioonina suudab Teie arvates oma vajalikku rolli tdita? Kas Teie
arvates oli iildse vajalik sellise institutsiooni loomine? Mis on teie hinnangul

kdige olulisem panus, mida eelarvendukogu fiskaalpoliitikale pakkuda saab?

2. Mis olid erinevad lahendusvariandid, mida Eestis soltumatu eelarvendukogu loomisel
kaaluti?
a. Kirjeldage neid ja seda kust tulenes vastav idee?
b. September 2012 Eesti raporteeris Komisjonile, et sdltumatu eelarvendukogu on

loomisel®® — mida sellel hetkel selle all niihti?

3. Kuidas/mille pohjal tehti erinevate lahendusvariantide vahel valik?
a. Kas koostati lahenduste kohta vastavad analiiiisid; kes need koostas?*!
b. Mis olid lahendusvariantide vordlemiseks kasutatud kriteeriumid?

c. Milliseid kulusid voOeti analiiisimisel/hindamisel aluseks?

% Finally, it is planned to introduce an Independent Fiscal Council in legislation. The Council will give opinions on
fiscal policy documents before they are approved and will monitor the execution of the fiscal policy objectives.
(European Commission 2013, 44)

%1 Kui on olemas, kas neid on ka vdimalik niha?
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I. Kas alternatiivsete lahenduste analiilisimisel teadvustati nii institutsiooni
planeerimise/loomisega kaasnevate kui ka edasisi kulusid?
Mida peeti olulisemaks — kulude minimeerimist voi ndukogu toimimiseks vajalike
tingimuste tagamist (nt soltumatus)?
Mis tegurid said otsustavaks Eesti Panga, kui olemasoleva institutsiooni,
kasutamise juures?

Kuidas Te hindate valitud institutsionaalset lahendust?

4. Kuidas mojutas kogu protsessi ja lahendusvariante asjaolu, et Eesti on vdikeriik?

a.

Kas ja kuidas arvestati lahendusvariantide analiitisimisel véikeriigi omadustest
tulenevaid tingimusi (piiratud t66jouturg; ,,koik tunnevad koiki“ — otsustamine
ldhtuvalt inimesest; inimesed kergemini mdjutatavad)?

Kas Te (ndukogu liige) tunnete mdnda Valitsuse liiget/RM korget ametnikku
isiklikult?

5. Kas ja milline oli arutelu vilisliikme kasutamiseks ndukogus?

a.

Oigusaktide kohaselt on see vdimalus olemas — kas jdeti teadlikult vdimalus
sisse?
Miks ei ole vilisliikmeid kaasatud esimesel ametiajal?
Miks iildse kasutada vilisliikme kaasamist — poolt ja vastu?
i. Mida toob vilisliikme kasutamine endaga kaasa?

Miks valiti Latis vélisliikme kasutamise kasuks / millega seda pohjendati?

6. Kes ja miks olid peamised osapooled lahendusvariantide véljatodtamisel/ analiitisimisel?

a.
b.

Kas osales eksperte erasektorist?

Kas moni ndukogu liige oli ise véljatdotamisprotsessis osaline?

7. Kas lahendusvariantide otsimisel vaadati teiste riikide lahendusi? — Millest tekkis

vajadus?

a.

Kui Eesti lahenduste viljatéotamisel voeti eeskujuks/niiteks/vordluseks mone
teise riigi olemasolev lahendus, siis mille alusel valik tehti?
I. Kui valik pdhines analiiiisil, siis kirjeldage tehtud analiiiisi olemust; mida
hinnati?
ii. Milliste riikide lahendusi analiiiisiti?

iii. Millised olid sammud/etapid teistelt riikidelt Gppimise protsessis?
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b. Millises ulatuses Opiti teiste ritkide olemasolevatest lahendustest — kas kopeeriti
midagi tdielikult voi kasutati erinevate lahenduste kombineerimist?

c. Kas oli moni lahendusvariant, mida oleks tahetud kasutada, kuid tulenevalt Eesti
riigi teatud omadustest® tuli see vilistada? (Ehk kas oli tegureid, mis takistasid
meil teiste lahenduste kasutamist?) Kirjeldage/pdhjendage.

d. Kust saadi teiste riikide lahenduste kohta informatsiooni?

i. Kui suurt rolli mangisid teiste  ametnikega  kohtumised

Komisjonis/toogruppides?

8. Kas mingil hetkel tajuti, et sobiva lahendusvariandi leidmisele kulutatavad ressursid ja

neist saadav kasu (parima lahenduse leidmine) ei ole tasakaalus? Pdhjendage.

Lopplahendus
9. Kuidas toimus ndukogu liikmete valik? — Kas arvestati eelistatud gruppe: akadeemikud,
riigi rahanduse eksperdid valitsusasutustest, finantssektori analiiiitikud ja endised
poliitikud?

a. Noukogu nimetab ametisse ja kutsub tagasi Eesti Panga ndukogu Eesti Panga

presidendi ettepanekul — kust saab EP president sisendi litkmete iilesseadmiseks?
b. Noukogul on iiks sekretir, kes on Eesti Panga too6taja (Eelarvendukogu pohikiri §
11 1g 2) — kas ndoukogu t66ga on veel seotud keskpanga todtajaid? Kirjeldage

nende ulesandeid.

10. Noukogu soltumatus — kirjeldage pdhimdtteid, millega Teie arvates piiiitakse tagada Eesti
eelarvendukogu sdltumatus.
a. Eelarvendukogu liikmete ametiaeg on 5 aastat — miks valiti selline ametiaja
pikkus, mis olid argumendid?
b. Kuidas on tagatud eelarvendukogu ligipdéds oma tooks vajalikule infole?

I. Kuidas hindate ligipddsu tagamist praktikas?

11. Kuidas toimub eelarvendukogu tegevuse rahastamine; kuidas on tagatud ndukogu

eelarveline sdltumatus? Kirjeldage.

12. Kuivdrd on eelarvendukogu loomisega Eesti Panga juurde Teie arvates tagatud noukogu

sOltumatus/eraldiseismine keskpangast?

%2 Niiteks olemasolev intitutsionaalne raamistik, majanduslik voimekus, inimressursside piiratus jne.
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a. Euroopa Keskpank laitis maha Eesti plaani anda ndukogu iilesanded otse Eesti
Pangale (Pohisonum: sellest tuleneb risk rahapoliitika pddevusele ja riigi
keskpanga séltumatusele.®®) — Kas ja kuidas on praeguse lahendusega maandatud
Euroopa Keskpanga poolt 2013. a vélja toodud risk?

I. Kuidas oleks ndukogu olemus ja t66 vélja ndinud siis kui see funktsioon
oleks Eesti Pangale otse antud?

b. Kuidas kommenteerite vididet, et nodukogu seotus keskpangaga tdstatab
potentsiaalse probleemi — liiga lihedased suhted rahapoliitika tegijatega®*?

I. Kas Teie arvates voivad keskpanga seisukohad hakata ndukogu vaateid ja
seisukohti mdjutama?

c. Kas Rahandusministeerium voi Eesti Pank kiisisid 10pplahenduse kohta Euroopa
Keskpangalt ja/vdi Euroopa Komisjonilt arvamust?

d. Kas ja kuidas mojutab ndukogu soltumatust asjaolu, et kuuest ndukogu litkmest

viiel on/olnud otsene seos Eesti Pangaga?

13. Kas Eesti Panga reputatsioon/positsioon riigis ja iihiskonnas kandub Teie arvates

automaatselt {ile ka eelarvendukogule?

% Euroopa Keskpanga arvamus, 18. detsember 2013, riigirahanduse kohta (CON/2013/91) — Euroopa Keskpanga
arvamus Eesti riigieelarve seaduse eelndu kohta.

3 calmfors, L., Wren-Lewis, S. (2011) “What Should Fiscal Councils Do?” (February 2011) University of Oxford,
Department of Economics Discussion Paper Series, No 537
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Lisa 2. Eesti eelarvendukogu vastavus tunnustele

Tabel 2. Eesti eelarvendukogu vastavus rahvusvahelises teaduskirjanduses soovitatud ja EL-i

oigusaktides/suunistes méératletud sdltumatu eelarveorgani nduetele/omadustele

Eestis kehtestatud

Vastavus
+ = vihesel méiral;

Noue/omadus Kust tuleneb? N ]

vastav site ++ = suuremas 0sas;
+++ = tédielikult

1. Tegevus- e Rahvusvaheline Eelarvendukogu

autonoomiaks | teaduskirjandus (t66 ptk | diguslikud alused:

vajalikud 1.1); e Riigieelarve

Oiguslikud e Euroopa Komisjoni | (baas)seadus § 4, 14, 18; +++

alused teatis COM(2012) 342, 7. | e Eesti Panga seadus § | Vajalikud oiguslikud

pohimote, punkt 1);

e FEuroopa Parlamendi ja
Noukogu maédrus (EL) nr
473/2013, art 2 Ig 1 (a)

42:
e Eelarvendukogu
pohikiri

alused on kehtestatud, sh
seaduse tasandil.

punkt i)
2. Soltumatus | e Rahvusvaheline e Eesti Panga seadus §
tdidesaatvast ja | teaduskirjandus (t66 ptk 419 1; ++
seadusandlikust | 1.1); e Eelarvendukogu Soltumatus ja keeld vastu
voimust / keeld | ¢ Euroopa  Komisjoni | pdhikiri § 4 1g 2 votta  juhiseid on
vastu votta | teatis COM(2012) 342, 7. sdtestatud seaduse
juhiseid pShimdte, punkt ii); tasandil. Samas, olles
e Euroopa Parlamendi ja keskpanga juures, pole
Noukogu maddrus (EL) nr tiielik  eraldatus  ja
473/2013, art 2 Ig 1 (a) soltumatus voimalikud.
punkt ii)
3. Eelarveline | ¢ Rahvusvaheline e Eesti Panga seadus § ++
sOltumatus teaduskirjandus (t66 ptk | 4%1g 7; Rahastamisega labi
(piisavad 1.1); e Eelarvendukogu keskpanga eelarve on
ressursid) e Euroopa  Komisjoni | pdhikiri § 11g2, § 22 minimeeritud  poliitiline
teatis COM(2012) 342, 7. sekkumine. Kuid samas
pohimdte punkt iv); muudab  see  noukogu
e Euroopa Parlamendi ja vastuvotlikumaks
Noukogu maddrus (EL) nr keskpanga  voimalikule
473/2013, art 2 Ig 1 () survele ldihtuda nende
punkt v) juhistest.
Jargneb
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Tabeli 2 jarg

4. Ametisse
nimetamise  /
ametist
vabastamise

e Rahvusvaheline

teaduskirjandus (t66 ptk
1.1);
e Euroopa Komisjoni

Eesti Panga seadus §

419 3;

Eelarvendoukogu

pohikiri § 7

+++

kindlad teatis COM(2012) 342, 7. Vajalikud péhimotted on
pohimdtted pohimdte, punkt iii); sdtestatud  seaduses ja
e Euroopa Parlamendi ja pohikirjas.
Noukogu maddrus (EL) nr
473/2013, art 2 Ig 1 (a)
punkt iv)
5. Liikmetele | e Rahvusvaheline e Eesti Panga seadus §
esitatakse teaduskirjandus (66 ptk | 4%1g 2;
kindlad 1.1); e Eelarvendukogu
pdhimdtted e Euroopa  Komisjoni | pdhikiri § 5 N e
(kompetents, | teatis COM(2012) 342, 7. Lilkmetele — esitatavad
vastav haridus) | pohimate, punkt iii): nouded .0n~ 's?t?statud
e Euroopa Parlamendi ja seaduses ja pohikirjas.
Noukogu maédrus (EL) nr
473/2013, art 2 Ig 1 (a)
punkt iv)
6. Tagatud e Rahvusvaheline e Eesti Panga seadus §
ligipdds  t60ks | teaduskirjandus (t66 ptk | 4%1g 6;
vajalikule infole | 1.1); e Eelarvendukogu
e Euroopa  Komisjoni | pdhikiri § 11, 12 A
teatis COM(2012) 342, 7. Vastav — oigus  on
e~ o sdtestatud  seaduses  ja
pohimdte, punkt iv);
pohikirjas.

e FEuroopa Parlamendi ja
Noukogu maédrus (EL) nr
473/2013, art 2 Ig 1 ()
punkt v)

7. Voimalused
kommunikatsio
oniks

e Rahvusvaheline
teaduskirjandus (60 ptk
1.1);

e Euroopa Komisjoni
teatis COM(2012) 342, 7.
pOhimdte, punkt ii);

e FEuroopa Parlamendi ja
Noukogu maéadrus (EL) nr
473/2013, art 2 Ig 1 (a)
punkt iii)

Eesti Panga seadus §

4?19 5;

Eelarvendukogu

pohikiri § 19

+++
Noukogul on oma
kodulehekiilg, kus
avaldab oma hinnanguid
ja arvamusi. Samuti on
voimalik kasutada muid
kommunikatsiooni-
kanaleid.
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Koostaja: autor viidatud materjalide pdhjal
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Lisa 3. Eesti eelarvenéukogu loomise ajend — Euroopa Liidu regulatsioonide

viljatootamine

Tulenevalt 2008. aasta lilemaailmsest finantskriisist kerkisid {iha enam esile EL-i ning eriti
euroala majanduse juhtimise raamistiku norgad kohad. Hoolimata olemasolevast stabiilsuse ja
kasvu paktist (ingl Stability and Growth Pact, SGP), mis pidi kaitsma Euroopa majandus- ja
rahaliidu stabiilsust, ei suudetud &ra hoida liikmesriikide eelarvepuudujddke. (European Central
Bank 2011, 99) Kehtestatud eelarvereeglid (ingl fiscal rules) ei suutnud tdita oma iilesannet
mitmel pdhjusel: mdned riigid ei jarginud kokkulepitud reegleid; defitsiidi lagesid jargiti, kuid
eelarves ei arvestatud eriolukordadega; valitsused kasutasid majanduslangusega vditlemiseks
eelarvepoliitilisi  ergutusmeetmeid.  Tekkinud olukord oli ajendiks EL-ile uute
meetmete/lahenduste leidmiseks, et tagada eelarvedistsipliin. (European Central Bank 2011, 99;
Calmfors, Wren-Lewis 2011, 2)

Uhe lahendusena nihti lisaks formaalsetele normidele ka institutsionaalseid kohustusi. Esimene
samm ,,surnud reeglite” juurest ,.clavate kehade“ (Fatas et al., 2003 viidatud Debrun, Kinda
2014, 4) — soltumatu eclarveinstitutsiooni — loomise poole astuti liikmesriikides 2011. aasta
detsembris, kui jdustus uus kuue meetme pakett ehk six-pack.®® Nimelt sisaldas paketi iiks osa —
ndukogu direktiiv liikmesriikide eelarveraamistiku nduete kohta — viidet sdltumatule asutusele.*®
Six-pack’is ja sealhulgas ka antud direktiivis sétestatu taga oli suures osas nn Van Rompuy
to6rithm®’ — Euroopa Ulemkogu eesistuja volitati 2010. aasta mirtsis looma koostéds Euroopa
Komisjoniga toogrupi, mis pakuks vélja ettepanekud tugevdamaks eeskitt eelarve ja
makromajanduslikku jdrelevalvet (European Central Bank 2011, 99-100). Ehkki direktiivi
véljatootamisel olid iiheks eesmirgiks ka sdltumatute institutsioonide staatust ja struktuuri
puudutavad thtsed standardid, siis selleni tol hetkel ei joutud (European Commission 2014,
61).%

Keerulised ajad euroalal jatkusid, tuues vélja liikkmesriikide majandus- ja eelarvesituatsioonide

korvalmdjude tagajdrjed. Sellest tulenevalt astus Euroopa Komisjon jirgmise sammu ning esitas

% Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide ithispdhimdtted, 20.
juuni 2012, 1k 2
%6 Euroopa Noukogu direktiiv 2011/85/EL Liikmesriikide eelarveraamistiku nduete kohta, 8. november 2011, art 6,
Ig 1 (b)

Report of the Task Force to the European Council “Strengthening Economic Governance in the EU”, Brussels, 21
October 2010

%8 Seletuskiri »Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni esitatud seadusandlike meetmete paketi kohta majandus- ja
eelarvepoliitika edendamiseks.“ p 3.4.2, Vabariigi Valitsuse 25.11.2010 istung
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2011. aasta novembris kaks Oigusakti (méddruse) ettepanekut ehk two-pack eelndoud, mille
cesmirgiks oli euroala jirelevalvemehhanismide tugevdamine.® Sellest andis aimu ka
muuhulgas eelarveinstitutsioone puudutava méiruse ettepanek KOM (2011) 821, kuhu oli sisse
kirjutatud konkreetne eelarvendukogu moiste (vt Tabel 3). Tulenevalt two-pack ettepanekutest
sOlmisid 2012. aasta maértsis 25 liikmesriiki — euroala riigid ja kaheksa EL-i liikmesriiki —
majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu (ingl Treaty on Stability,
Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, TSCG), et tagada euroala
terviklik stabiilsus.** Lepingu 111 osa ,,Fiskaalkokkulepe* (ingl Fiscal Compact) — mille jérgi
nimetatakse ka tervet lepingut fiskaalkokkuleppeks®* — kehtestab muuhulgas sdltumatu
institutsiooni olemasolu riigis, mille rolli ja sdltumatuse tagamisel tuleb ldhtuda Euroopa

Komisjoni ettepanekus toodud iihistest pdhimdtetest.*?

Selleks koostas Euroopa Komisjon 2012. aasta juunis teatise** — lahtudes six-pack’ist, TSCG-st
ja two-pack’i eelndust —, kus toi vélja konkreetsed pdhimotted liikmesriikidele, millest seitsmes
puudutab jérelevalveinstitutsioonide soltumatust, staatust ja rolli riigis (European Commission
2014, 61). Mais 2013 voeti vastu two-pack’i méirused, kus eelarveinstitutsioone puudutavas
madruses® olid algse eelnduga vorreldes toimunud mdéningad muutused — niiteks terminites —,
kuid sisuliselt jéi riikidelt oodatav samaks, seda enam oli mindud konkreetsemaks sdltumatu

organi kirjeldusega, millele ta peaks vastama (vt Tabel 3).

Eesti seisukohad ja hoiak soltumatu eelarveinstitutsiooni loomisele

Eesti jaoks ei olnud tegu sisemise vajadusega luua sddrane jarelevalve funktsiooniga organ.

39 Euroopa Komisjoni teatis COM(2012)342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide iihispdhimdtted, 20.
juuni 2012, 1k 2

40 Ettepanek KOM(2011) 821: Euroopa Parlamendi ja Noukogu mdéirus, milles kisitletakse esialgsete
eelarvekavade seire ja hindamise ning euroala liikmesriikide iilemédrase eelarvepuudujdédgi kdrvaldamise tagamise
iildsétteid. Briissel, 23.11.2011

4 Euroopa Komisjoni teatis COM(2012) 342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide tihispShimdtted, 20.
juuni 2012, 1k 2

42 European Commission MEMO ‘Two-Pack’ completes budgetary surveillance cycle for euro area and further
improves economic governance. MEMO/13/196, Brussels, 12 March 2013, Ik 4

43 Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise leping Belgia Kuningriigi, Bulgaaria Vabariigi,
Taani Kuningriigi, Saksamaa Liitvabariigi, Eesti Vabariigi, lirimaa, Kreeka Vabariigi, Hispaania Kuningriigi,
Prantsuse Vabariigi, Itaalia Vabariigi, Kiiprose Vabariigi, Léti Vabariigi, Leedu Vabariigi, Luksemburgi
Suurhertsogiriigi, Ungari, Malta, Madalmaade Kuningriigi, Austria Vabariigi, Poola Vabariigi, Portugali Vabariigi,
Rumeenia, Sloveenia Vabariigi, Slovaki Vabariigi, Soome Vabariigi ja Rootsi Kuningriigi vahel (edaspidi
Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise leping). Briissel, 02.03.2012, art 3 Ig 2

4 Euroopa Komisjoni teatis COM(2012)342 Riikide eelarve korrigeerimise mehhanismide {ihispohimdtted, 20.
juuni 2012

45 Euroopa Parlamendi ja Ndukogu médrus (EL) nr 473/2013, euroala liikmesriikide eelarvekavade seire ja
hindamise ning nende iileméérase eelarvepuudujdigi korrigeerimise tagamise tlihiste eeskirjade kohta, 21. mai 2013
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Nimelt on Eesti iiks vdheseid riike, kus eelarvedistsipliiniga probleeme ei ole olnud ning meie
eelarvepoliitika on olnud piisavalt hea — seega ei tuntud, et sellise organi loomiseks oleks otsest
vajadust. (Intervjuud A, B, C, D ja E 2015; Lienert 2015, 4, 12) Seda enam, et prognoose
koostab Rahandusministeeriumi fiskaalpoliitika osakond, kes on oma otsustes sdltumatu,
olemata mojutatud voi kallutatud poliitilistest soovidest (Intervjuud C ja D 2015). Ministeeriumi
prognooside soltumatus on tagatud ka selle kaudu, et ministeerium korraldab enne 16pliku
prognoosi esitamist teiste sarnaseid prognoose tegevate institutsioonide esindajatega (Eesti
Pangast, kommertspankadest, riigiasutustest ja ettevotlusorganisatsioonidest) kohtumise ning

seal arutatakse tulemused iile.*

,Seega kui Rahandusministeeriumil oleks olnud poliitiline surve teha liiga optimistlikke
prognoose, siis see oleks niikuinii vilja tulnud. See oli ka argument, miks me ei pidanud

eelarvendukogu viga oluliseks. “ (Intervjuu C 2015)

Veel iihe numbreid tootva institutsiooni vajalikkust ei tunnetatud ka seetdttu, et Eesti Pank, IMF,
Euroopa Komisjon ja OECD annavad juba omapoolseid hinnanguid Eesti majanduse kohta ning
Rahandusministeerium konsulteerib nendega regulaarselt.*” Mida annaks tiiendav organ juurde,

oli peamine kiisimus. (Intervjuud C ja D 2015)

Euroopa Komisjon tunnistas, et Eestil ei ole sdoltumatute prognoosidega probleeme olnud, kuid
reeglid otsustati ikkagi kehtestada kdigile. (Intervjuud C ja D 2015) Uhtne lihenemine oli vajalik
esmalt neile riikidele, kellel oli eelarvedistsipliiniga probleeme ning teisalt ka tulevikule
mdeldes, et vihendada valitsuste voimalikku kiusatust reeglitest mitte kinni pidada. Ehkki Eesti
sai EL-i Gigusaktide viljatoGtamisel sddrasest tildisest vajadusest aru, siis ei ndustutud sooviga
kehtestada ndue eelarvendukogu loomiseks téiesti eraldiseisva institutsioonina (Intervjuu C
2015).%® (vt Tabel 3) Labiraikimiste kiigus suudeti koos teiste riikidega tagada, et two-pack’i ei
kirjutatud sisse tdiesti eraldiseisva organi loomise kohustust, vaid oluline on tagada selle

sdltumatus eelarveasutustest riigisiseste digusnormide kehtestamise kaudu.*®

Kuigi Eesti jaoks on eelarvendukogu puhul tegu pigem nn viljast tulnud institutsiooniga, siis
sellest hoolimata ei voeta seda kui voorkeha. Seda voib-olla tinu sellele, et ise saadi kaasa

rddkida EL-is vastavate pdhimdtete véljatootamisel ja olla ise osake kogu protsessist juba

*® Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu

*" Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu

*® Seletuskiri ,,Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni kahe euroala eelarveseire ja eelarvepuudujiigi menetluse
tugevdamise mairuse ja stabiilsusvdlakirjade rohelise raamatu kohta.* Vabariigi Valitsuse otsus, 19.01.2012

* Riigieelarve seaduse eelndu (513 SE) seletuskiri, 25.10.2015; 3. peatiikk, 1. jagu
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alguses. Selles osas ei kehti siinkohal teaduskirjanduses vilja toodud kartus (Kopits 2011, 15), et
vilisest survest ajendatuna ei suuda institutsioon oma rolli tdita. Vastupidi, eelarvendukogu
ndhakse justkui riskimaandajana, kes annab tdiendavat kindlust, et eelarvereeglitest peetakse
kinni voi vihemalt toob véimalikud korvelekalded oma arvamuses eos esile (Intervjuud B ja E
2015). Lisaks suudab eelarvendukogu, olles siseriikliku institutsioonina riigi arenguga paremini
kursis, anda just vahetumat iilevaadet Eesti majanduse ja eclarvepoliitika hetkeseisust, samal ajal

kui IMF, Euroopa Komisjon ja OECD vaatavad asja viljastpoolt (Intervjuu C 2015).
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Tabel 3. EL-i aktid ja viited sdltumatule eelarveinstitutsioonile

Dokument

Sitestatu/Kirjeldatu

Eesti seisukoht/lahendus

Noukogu direktiiv
2011/85/EL (08.11.2011) —
six-pack direktiiv

Art 6 Ig 1(b): eeskirjade jirgimise tohus ja oigeaegne
Jjdlgimine, mis pohineb usaldusvddrsel ja soltumatul
analiitisil,  mille teevad soltumatud asutused voi
asutused, kes on oma tooiilesannete tditmisel
soltumatud liikmesriikide eelarveasutustest

3.4.3 ... Me ei toeta ldbipaistvuse eesmdrgi all
séltumatu eelarve asutuse loomise kohustust.>

Euroopa  Parlamendi ja
Noukogu médruse ettepanek
KOM(2011) 821
(23.11.2011) - (EL) nr
473/2013 eelndu — two-pack

Art 2 1g 1 (1) ,,soltumatu eelarvenéukogu” — organ,
kes on oma tooiilesannete tditmisel

soltumatu  litkmesriikide  eelarveasutustest,
vastutavad siseriiklike eelarve-eeskirjade
rakendamise seire eest;

kes

Il Eesti seisukoht p 4: Palume Komisjonilt
tdiendavat  informatsiooni, — mis  tdhendab
prognoosi ja eelarvenoukogu funktsionaalne
autonoomsus liikmesriigi eelarveasutusest, et
analiitisida  selle sobivust meile. Mddruste
eelnoudes toodud seisukohtadest ei toeta me
soltumatu majandusprognoosi noude seadmist
selliselt, et liikmesriigid peavad tellima
prognoosi Rahandusministeeriumist vdljastpoolt
ning  soltumatu  eelarvenoukogu  eraldi
institutsioonina loomist.”!

Majandus- ja  rahaliidu | Art 3.2 Lepinguosalised kehtestavad siseriiklikul | VII. Seaduse rakendamisega seotud eeldatavad
stabiilsuse, koordineerimise | tasandil l6ike 1 punktis e osutatud korrigeerimis- | kulud ja tulud: Tdiendavad kulud véivad
ja juhtimise leping | mehhanismi  Euroopa  Komisjoni  ettepanekust | tekkida riigisisese soltumatu eelarvenoukogu
(02.03.2012) ldhtuvate iihiste pohimotete alusel, mis kdsitlevad /.../ | loomisega eelarve tasakaalu reegli tditmise
institutsioonide rolli ja soltumatust, kes vastutavad | jilgimiseks,  mille  litkmete  t06  kuulub
litkmesriigis loikes 1 sdtestatud eeskirjade tditmise iile | tasustamisele. Tdpsemad kulud on voimalik

Jjdrelevalve teostamise eest. esitada rakendusaktide menetlemise kdigus. %2

Jérgneb

%0 Seletuskiri ,Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni esitatud seadusandlike meetmete paketi kohta majandus- ja eelarvepoliitika edendamiseks.“ p 3.4.3. Vabariigi Valitsuse

25.11.2010 istung

° Seletuskiri ,,Eesti seisukohad Euroopa Komisjoni kahe euroala eelarveseire ja eelarvepuudujddgi menetluse tugevdamise mééruse ja stabiilsusvolakirjade rohelise raamatu

kohta.* Vabariigi Valitsuse otsus, 19.01.2012
52 Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu ratifitseerimise seaduse eelndu seletuskiri (249SE)
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Tabeli 3 jarg

Euroopa Komisjoni teatis | Riikide  eelarve  korrigeerimise  mehhanismide | -

COM(2012) 342 | tihispdhimdtted — pohimdte nr 7:

(20.06.2012) Jarelevalveinstitutsioonide roll ja sdltumatus

Euroopa  Parlamendi ja | Art 2 Ig 1 (a) ,,séltumatud organid” — struktuurselt | Tdiendused riigieclarve seaduses (§ 4; § 18) ja

Noukogu maéérus (ELg
473/2013 (21.05.2013)
two-pack

nr
3 —_—

soltumatud organid ja organid, kes on oma
tootilesannete  tditmisel soltumatud litkmesriikide
eelarveasutustest, ning kelle tegevust toetavad

riigisisesed oOigusnormid, millega tagatakse ulatuslik

soltumatus ja vastutus tooiilesannete  tditmisel,
sealhulgas:
i) pohikiri, mis pohineb litkmesriigi seadustel,

mddrustel voi oiguslikult siduvatel haldusnormidel;

ii) keeld votta vastu juhiseid asjaomase liikmesriigi
eelarveasutuselt voi muudelt avaliku voi erasektori
asutustelt;

iii) voime avalikkusega oigeaegselt suhelda;

iv) menetlus, et nimetada ametisse piisava kogemuse ja
pddevusega litkmed;

v) piisavad vahendid ja asjakohane juurdepdids teabele
oma volituste tditmiseks,

Eesti Panga seaduses (§ 42) eelarvendukogu
loomiseks.

Koostaja: autor viidatud materjalide pdhjal

53 Euroopa Parlamendi ja Noukogu méadrus (EL) nr 473/2013 euroala liikmesriikide eelarvekavade seire ja hindamise ning nende lilemédrase eelarvepuudujdégi korrigeerimise

tagamise iihiste eeskirjade kohta, 21. mai 2013
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