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LUHIKOKKUVOTE

2020. aastal on Eesti Vabariigi riigieelarve esimest korda tdies mahus tegevuspdhine. Riigieelarves
seotakse kulud eesmaérkidega, seatakse tegevustele mdddikud ning hakatakse koguma avalike
teenuste kohta tulemusinformatsiooni, mille tagajirjel on vdimalik nende efektiivsust tdsta. Enne
tegevuspohist eelarvestamist oli eelarve formaadi {iilesehitus kululiikide ldikes ehk eelarves
kirjeldati rahastatavate tegevuste sisu. T60 eesmirk on vilja selgitada, kas tegevuspdhise eelarve
formaat mojutab eelarve ldbipaistvust selliselt, et riigieelarves ei ole enam aru saada, millele
valitsus raha kulutab. Samuti on eesméirk selgitada, millised on vdimalused riigieelarve
labipaistvuse suurendamiseks. Esimese hiipoteesi jédrgi ei ole 2020. aasta riigieelarve seaduse
seletuskirjas olulised eelarveread selgitatud, mistdttu puudub iilevaade rahastatavate tegevuste
sisust. Teise hiipoteesi jargi on riigieelarve ldbipaistvuse vihenemine tingitud tegevuspdhise
eclarve formaadist. TOOs tOstatatakse uurimiskiisimus: kas ja milliseid voimalusi leidub
riigieelarve labipaistvuse suurendamiseks. Hiipoteeside kinnitamiseks vdi tagasi liikkamiseks
analiilisib t60 autor 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja Sotsiaalministeeriumi néitel ja

kiisitleb Riigikogu litkmeid.

Modlemad to0s pistitatud hiipoteesid leiavad kinnitust. Seletuskirja analiilisimise ja Riigikogu
litkkmete kiisitlemise tulemusena selgub, et 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas ei ole
olulised eelarveread selgitatud, mistdttu puudub {iilevaade rahastatavate tegevuste sisu kohta.
Tegevuspohise eelarvestamisega kaasnes uue riigieelarve formaadi kasutuselevott, mille
tulemusena riigieelarve ldbipaistvus vdhenes. Eelarve formaadi muutmise tagajirjel on kulud ja
investeeringud selgitamata ning puudub vordlusinfo eelneva aastaga. Riigikogu liikmete
hinnangul on endiselt oluline seletuskirjas detailselt kirjeldada, millele ja kui suures ulatuses
kulutatakse. Pohilised ettepanekud riigieelarve ldbipaistvuse suurendamiseks on todtada vélja IT-
lahendus Riigikogu litkmete jaoks ning tagada, et seletuskirjas on rahastatavate tegevuste sisu

selgitatud ja andmed on eelneva aastaga vorreldavad.

Vaotmesonad: riigieelarve, riigieelarve seaduse seletuskiri, tegevuspohine eelarve, libipaistvus,

Riigikogu



SISSEJUHATUS

Magistritdo teema on aktuaalne, sest alates 2020. aastast on riigieelarve tdies mahus tegevuspohine
ehk eelarve formaat on vorreldes varasemaga maérgatavalt muutunud. Tegevuspdhises eelarve
formaadis ei ole eelarveread kajastatud enam kululiikide 15ikes. Selle asemel kirjeldatakse, kuidas
kulud ja investeeringud panustavad riigi eesmérkide saavutamisse. Muutuse tulemusena on eelarve
jaotatud ministrite juhitud programmideks. Reformi tulemusena on eeldatavalt parem jdlgida, kas
raha kulub sinna, kus seda on kdige rohkem vaja, ning aitab riigil tuvastada dubleerivad tegevused
ning teenused. 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskiri on lehekiilgede arvult pikem kui
varemad seletuskirjad, seega sisaldab rohkem informatsiooni. Samas on 2020. aasta tegevuspdhise
riigieelarve seaduse ning selle seletuskirja kohta palju kriitikat, eriti labipaistvuse teemal. Ka
Riigikontroll on mitmel korral rdhutanud, et riigieelarve seletuskirja mdistmine on oluline ja on
varasemalt kritiseerinud seletuskirja kvaliteeti. Aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri on
lugejale, sh Riigikogule kui seaduse vastuvdtjale, abiks eelarve sisust aru saamisel, mistdttu
antakse magistritoos eelarve lidbipaistvusele hinnang seletuskirja ldbipaistvuse kaudu. 2020. aasta
tegevuspohise riigieelarve seaduse eelndu menetlemisel arvasid mitmed Riigikogu litkmed, et
eelarve labipaistvusega on probleeme. T66 eesmérk on esiteks vélja selgitada, kas tegevuspohise
eelarve formaat mojutab eelarve ldbipaistvust selliselt, et riigieelarves ei ole enam aru saada,
millele valitsus raha kulutab. Teiseks on eesmirk selgitada, millised on voimalused riigieelarve

labipaistvuse suurendamiseks. Hiipoteesid kolavad jargmiselt:

1. 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas ei ole olulised eelarveread selgitatud, mistottu

puudub iilevaade rahastatavate tegevuste sisust.

2. riigieelarve lébipaistvuse vihenemine on tingitud tegevuspohise eelarve formaadi kasutusele

vOtmisest.

Toos esitatakse jdrgmine uurimiskiisimus: kas ja milliseid vOimalusi leidub riigieelarve
labipaistvuse suurendamiseks? Riigieelarve labipaistvuse all mdeldakse to6s seda, et on aru saada,
millest eelarve summad koosnevad ehk rahastatavate tegevuste sisu on seletuskirjas kirjeldatud ja

koik olulised eelarveread ja olulised muutused on seletatud.
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Esimese hiipoteesi kinnitamiseks voi tagasi liikkamiseks analiiiisib t66 autor Sotsiaalministeeriumi
valitsemisala nditel 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskirja ning hindab, kas olulised
eelarveread on selgitatud, olulised muutused pdhjendatud ning ega seletuskirja ei ole koormatud
liiga detailselt ebaoluliste summade sisu selgitamisega. Analiiiis tehakse Sotsiaalministeeriumi
valitsemisala nditel, sest valitsemisala eelarve moodustab riigieelarvest suurima osa ning
tegevuspohisele eelarvele mindi iile 2018. aastal, seega kogemus on eeldatavasti olemas. Kuigi
seaduse seletuskiri ei ole digusakt, on selle eesmédrk anda riigieelarvest detailne iilevaade ning
kirjeldada planeeritud kulusid ja investeeringuid, mistottu analiilisib t66 autor seletuskirja mitte
riigieelarve seadust. Sealjuures toob t60 autor niiteid ka teiste valitsemisalade eelarvetest, kus
labipaistvust saab parandada. T66 autor analiiiisib seletuskirja, mis oli koostatud eelndu algatamise
ajal, sest seda versiooni lugesid Riigikogu litkmed seaduse muudatusettepanekute tegemiseks ja
vastu votmiseks. Lisaks seletuskirja analiilisile saadetakse esimese hiipoteesi kinnitamiseks voi
tagasi lilkkkamiseks Riigikogu litkmetele kiisimustik, kus palutakse riigieelarve seaduse
seletuskirja ldbipaistvust hinnata ja tuua niiteid ldbipaistvuse vdhenemisest. Teise hiipoteesi
kinnitamiseks voi tagasi lilkkkamiseks uurib t66 autor kiisimustiku abiga, kas Riigikogu litkmete
hinnangul on riigieelarve ldbipaistvus vorreldes eelmiste aastatega vahenenud ja kas ldbipaistvuse
vihenemine on seotud tegevuspdhise eelarve formaadiga. Kiisitluse tulemusena on véimalik saada
vastus ka uurimiskiisimusele, sest kiisitluse raames uurib t66 autor, kas Riigikogu liikmetel on
ettepanekuid lébipaistvuse suurendamiseks. Samuti kiisitakse Rahandusministeeriumi riigieelarve

osakonnast, millised on Rahandusministeeriumi véljapakutavad lahendused ja ettepanekud.

To66 esimeses teoreetilises osas kirjeldab autor, mis on tegevuspohine eelarve ja milline on selle
formaat, mis on selle positiivsed ja negatiivsed kiiljed ning kirjeldab tegevuspdhisele eelarvele
tilemineku reformi Eestis. To0 teises teoreetilises osas tipsustatakse, mida peab t60 autor silmas
eelarve labipaistvuse all, miks on vajalik riigieelarve seletuskiri ja kuidas riigieelarve ldbipaistvus
mdjutab Riigikogu otsustusdigust. Lisaks kirjeldatakse Ameerika Uhendriikide, Austraalia ja

Hollandi pikaajalisi kogemusi tegevuspohisel eelarvestamisel.

Magistritod tulemused on abiks 2021. aasta riigieelarve koostajatele. Kuivord ministeeriumid
koostavad programme, kuid eelarve paneb kokku Rahandusministeerium,  siis
Rahandusministeerium projekti eestvedajana saab kasutada to6 tulemusi riigieelarve lébipaistvuse

tagamiseks.



Kuna Eestil ei ole tegevuspdhise eelarvestamisega pikaajalisi kogemusi, on selles valdkonnas
Eestis tehtud vdhe uurimistoid. 2019. aastal kaitses Tallinna Tehnikaiilikooli tudeng magistritoo
,legevuspohisele eelarvele iileminek Keskkonnaministeeriumis”, mille eesmérk oli selgitada
vilja tegevuspohisele riigieelarvele iilemineku protsesside probleemkohad. To6 ei kisitlenud
eelarve programmide ja formaadi analiiiisi ja sel ajal ei olnud vdimalik analiiiisida riigieelarvet,
mis on tdies mahus tegevuspohine (riigieelarve on téielikult tegevuspdhine alates 2020. aastast).
Kaitstud magistritoos jouti jareldusele, et valmistumine tegevuspohiseks eelarveks valmistas
raskusi. Pohjuseks, et puudus kindel tegutsemisraamistik ja Rahandusministeerium ei jaganud
juhendmaterjale. Kuivord Keskkonnaministeeriumi valitsemisala nditel vdis oOelda, et
tegevuspohisele eelarvele lileminek oli probleemne, siis tasub jargmisena uurida, kas saavutatud

tulemus mojutas riigieelarve lébipaistvust.

To60s ei analiiiisita, kas tegevuspohine eelarvestamine on mojutanud eelarveotsuste tegemist ja
toonud kaasa raha limberjaotamist ebaefektiivsematelt tegevustelt efektiivsematele. Seda on
voimalik analiiiisida mOne aasta méodudes pérast tegevuspdhise eelarve kasutusele votmist, mil

jérelduste tegemine osutub kogutud tulemusinformatsiooni pohjal vdimalikuks.



1. TEGEVUSPOHINE EELARVE

Ootused avaliku sektori asutuste efektiivsele toimimisele ja sdistlikule rahakasutusele on
suuremad kui erasektorile, kuivord kasutatav ressurss on maksumaksja raha. Maksumaksja ootab,
et valitsus suudab pakkuda teenuseid, mis tema elukvaliteeti parandavad ning valitsus muutub
maksumaksja silmis selle eest vastutavaks. Teadmaks, kas riik kasutab raha efektiivselt ja
sdastlikult, soovib maksumaksja selget, arusaadavat ja ldbipaistvat informatsiooni eelarve kohta.
(Buss et al. 2008, 3) Uks vdimalus teenuste tShustamiseks ja maksumaksja raha efektiivsemaks
kasutamiseks on eelarves otsuste tegemine tulemusteabe pdhjal ehk tegevuspoOhise eelarve
pohimdtete abil. Tegevuspdhine eelarve kasutab tulemusinformatsiooni, milles tulemuseesméargid
japrogrammid kiidab heaks parlament, kuid sisendite {ile on otsustusdigus valitsusel (Riigikontroll
2008, 7). Tegevuspdhise eelarvestamise juures on oluline, et ka rahvaesindajad ehk parlamendi
liikkmed saavad aru eelarve rahastatavate tegevuste sisust ja moistavad, kuidas need panustavad
tulemuste saavutamisse, et seejirel piisava informatsiooni olemasolul eelarve Riigikogus heaks
kiita. TegevuspOhise eelarvestamise kontseptsioon pdhineb tegevuspodhisel kuluarvestusel, mida

tutvustasid esimesena Robin Cooper ja Robert Kaplan 1988. aastal (Baird 2007, 551).

1.1. Tegevuspohise eelarvestamise kontseptsioon

Oma 1992. aasta teadusartiklis selgitasid Kaplan ja Cooper, et suuremate kasumite teenimiseks
peab juhtkond kasutama olemasolevat tootmisvdimsust paremini voi vdhendama kasututele
protsessidele kuluvat ressurssi (Cooper, Kaplan 1992, 12). Kuigi avaliku sektori eesmérk ei ole
kasumi maksimeerimine, on ressursside efektiivne kasutamine siiski oluline. Tegevuspdhine
eelarve on paljudes riikides eri vormidega olnud kasutusel juba pikka aega, kuid muutus arenenud
maades taaskord populaarseks 1990ndatel. Reformi jdrele néhti vajadust, sest avaliku sektori
tulemused olid oodatust kehvemad. (Brumby, Robinson 2005, 3) Motivatsioon eelarvereformide
tegemiseks tekib tavaliselt siis, kui on vajadus avaliku sektori kulusid kirpida, leiab aset
finantskriis voi vahetub valitsus. Tegevuspohise eelarve reform on mitmes riigis olnud ainult iiks

osa laiapohjalisest riigireformist, millega soovitakse avaliku sektori tulemusi parandada.



(Curristine 2007, 24) Pohilised tegevuspdhise eelarvestamise eesmirgid avalikus sektoris on
jargmised (Ibid., 11):
e valitsus podrab rohkem tdahelepanu tulemustele;
e tekib parem iilevaade valitsuse eesmérkidest ja prioriteetidest ning kuidas eri programmid
eesmirke aitavad saavutada;
e planeerimisprotsessi tdhtsustamine ning votmeisikutele informatsiooni edastamine selle
kohta, missugused tegevused on efektiivsed ja millised mitte;
e ldbipaistvuse suurendamine, sest nii parlamendile kui ka avalikkusele pakutakse rohkem
informatsiooni;
e programmide juhtimise paremaks ja efektiivsemaks muutmine.
Reformi alustamisel peavad riigid mone eesmirgi saavutamist iildjuhul tdhtsamaks kui teisi
eesmirke. Naiteks alustatakse reformiga, soovides eelkdige parandada avalike teenuste kvaliteeti
ja efektiivsust. Moni teine peab tdhtsamaks poliitikute vastutustunde suurendamist ning

kolmandad seavad esmatéhtsaks eelarve kulud ja tahavad kontrollida tulemuste saavutamist.

(Ibid., 25)

Tulemusinformatsiooni kasutamine eelarves vOib olla nd kitsa voi laia definitsiooniga. Laia
definitsiooni jirgi lisatakse eelarvesse kiill tulemusinformatsioon, aga see ei modjuta
eelarveotsuseid. Kitsama definitsiooni jargi (inglise keeles moiste direct/formula performance
budgeting) on tulemusinformatsioonil otsene moju eelarve kulude jaotamisele ehk oluline on
tulemuste sidumine kuludega. Vahepealne vdimalus on tulemusinformatsiooni kasutamine
eelarveotsuste tegemisel (inglise keeles moiste performance-informed budgeting), aga tulemused
on koigest informatsiooniks mitte eelarvesummade suuruse médramiseks. (Raudla 2013, 3)
Euroopa Parlamendi todpaberi jargi on Eestis 2020. aastal kasutusele voetud eelarveformaat
tulemustest informeeritud eelarve (performance-informed budgeting) (Aligning...2019, 10). See
tdhendab, et tulemusinformatsiooni eelarveotsuste tegemiseks kiill kasutatakse, aga see ei méiira
rangelt jargmiste eelarvete kulutuste taset. Uhte konkreetset ja diget tegevuspdhise eelarvestamise
mudelit koikidele riikidele ei ole leitud, vaid kasutatakse eri variatsioone (Curristine 2007, 22).
Naiteks, kitsama definitsiooni tegevuspohine eelarvestamine on monedes riikides kasutusel vaid
konkreetsetes valdkondades nagu haridus ja tervishoid. Nendes valdkondades on kdige lihtsam ja
loogilisem seostada rahastus ja tulemused. (Ibid., 46) On eeldatud, et tegevuspohine
eelarvestamine onnestub seda paremini, mida tugevamalt on tulemused seotud eelarveeraldiste

kujunemisega, sest alles nii hakatakse tulemusinformatsiooni tdsiselt vdtma. Samas vdib see olla
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ka takistuseks, sest asutused hakkavad tulemusinformatsiooni ndgema pigem ohuna kui

voimalusena, kuivord saavutatud tulemustest sdltuvad edaspidi neile madratud eelarvesummad.

(Beazley, Moynihan 2016, 27)

Maailmapanga avaldatud raamatus on jiargmised nduanded tegevuspdhise reformi alustamisel

(Ibid., 36-37):

Maédrata kindlaks reformi eesmaérgid ja ootused. Valitsuse tasandil peab leidma piisavalt
aega, et jouda jireldusele, miks on reform vajalik ja mis on selle positiivsed tulemused.
Kui ootused on selged, tuleb analiilisida, kas reformiga kaasnevad viljakutsed ja
investeeringud tasuvad end &ra. Selles etapis tuleb arvestada, missugune on riigiasutuste
tagasiside ja vastuvdtlikkus reformile.

Veenduda, et riigis on voimekus tegevuspohise eelarve kasutusele votmiseks. Eelarve tuleb
siduda programmidega ning kui programmijuhtide vastutus suureneb, tuleb veenduda
asutuste sisekontrolli toimivuses. Ideaalis on enne tegevuspohise eelarve kasutuselevottu
riigieelarve tekkepdhine, mis suudab eelarveaasta tegelikud kulud siduda eesmarkidega (vt
selgitus tekkepohise eelarvestamise kohta t66s lehekiiljel 61).

Tegevuspohise reformi toetamine teiste reformidega. Tegevuspdhisele eelarvele lileminek
ei tohiks olla eesmirk iseenesest, vaid osa laiemapohjalisest arengust. See tdhendab, et
valitsus pooldab tulemustele orienteeritud motteviisi. Samuti tuleb veenduda, et riigis on
olemas vdimekus andmeid koguda ja tulemusinformatsiooni digel ajal usaldusviirselt
viéljastada.

Viltida informatsiooni iilekiillust. Reformi alguses kipuvad riigid koostama eelarveid, kus
on rohkelt programme, alamprogramme, tegevusi ja moddikuid. Kogenud tegevuspdhise
eelarvestamisega riigid on dppinud, et kdige digem on programmide hulka aja jooksul
vihendada ning see lihtsustab ka programmi tulemuste analiitisimist.

Voimekusse investeerimine. Tegevuspohine eelarvestamine eeldab, et omandatakse uusi
oskusi  programmi  ilesehitamisel, = programmi  mdddikute  seadmisel ja
kuluarvestussiisteemi arendamisel.

Vihese vOimekuse korral alustada jirk-jargult. On soovitatud, et iiks voi mitu
ministeeriumit osalevad pilootprojektis ehk tegevuspohisele eelarvele ei ldhe korraga iile
koik valitsemisalad. Alustada vOib eelarve programmipdhiseks viimisega, millega

ilmtingimata ei kaasne kulude sidumine tulemustega.
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e Eristada valitsemisalade 1dhenemisviise. Tulemusmdddikute seadmine mones valdkonnas
on olulisem kui teistes ning koigi puhul ei tasu kasutada samasugust ldhenemist.
Tegevuspohine eelarvestamine on kdige kasulikum selliste tegevuste puhul, kus riik on
teenusepakkuja, nditeks tervishoiu, alg- ja keskhariduse ning infrastruktuuri teenuste
pakkumisel.

e Regulaarselt jdlgida tulemusinformatsiooni.

Lisaks on Majanduskoost6d ja Arengu Organisatsioon (OECD) soovitanud tohustada reformi
juhtimist, tagada Rahandusministeeriumile koolitusi ja piisav ressurss andmete analiilisimiseks,

samuti liita infosiisteemid tulemusinformatsiooni kogumiseks (Curristine 2007, 78).

Magistritoos kasutatakse madisteid ,,sisend®, ,,viljund* ja ,,tulemus* ehk inglise keeles vastavalt
input, output, outcome. Sisenditeks loetakse nditeks rahalisi ja inimressursse, mis jaotatakse
programmidele ja asutustele. Sisendid on vajalikud konkreetsete tegevuste jaoks, mis toodavad
viljundeid. Kui véljundid on efektiivsed, aitavad nad kaasa tulemuste saavutamisele. (Bouckaert
et al. 2015, 21) Tervishoiu néite puhul vdib viljundiks olla suurenenud kehaline aktiivsus voi

tervislikud toitumisharjumused ning selle tulemus on pikem eluiga (Riigikontroll 2008, 8).

1.1.1 Tegevuspdhise eelarvestamise eelised

Mitmete OECD riikide kogemuste pohjal saab riddkida tegevuspdhise eelarvestamise jdrgmistest
kasudest. Reform eeldab, et valitsus méarab kindlaks eesmérgid ja kirjeldab, millised on oodatavad
tulemused. Enamus OECD riikides esitatakse parlamendile eesmérkidest ja tulemustest iilevaade,
mis muuhulgas aitab avalikkusel aru saada, kuidas konkreetsed programmi tegevused tulemuste
saavutamisele kaasa aitavad. Mdddikute ja sihttulemuste seadmisel on kasulik mdju, sest nende
analliisimise tulemusena hakatakse hindama, mis pdhjusel programmi tegevused paranevad voi
halvenevad. (Curristine 2007, 59) Tegevuspdhine eelarvestamine on parandanud pikaajalist
planeerimist. Seades fookuse tulevikku, on hakatud kulutusi tegema tulemuste saavutamiseks
mitte seepérast, et selliseid kulutusi on aastaid tehtud ja on seetdttu ilmselt digustatud. Reform on
pannud ministeeriumid iile vaatama, kas pakutavad teenused on iildse vajalikud, millist probleemi

need lahendavad ning kas teenuseid annab paremini disainida. (Ibid., 60)
Tegevuspohine eelarve sobib teatud liiki eelarve formaadile paremini (Ibid., 40). Kasutusel on
iildiselt kaks erinevat eelarve formaati. Uks neist on sisenditel baseeruv ehk kuludepdhine eelarve

ning teine valjundipohine ehk keskendutakse eesmérkide ja programmi tegevuste kirjeldamisele.
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(Vatjanapukka 2005, 20) Tegevuspdhine eelarve sobib viljundipdhise formaadiga, sest voimaldab
tulemusinformatsiooni eelarve kuludega siduda. Seega ei ole eelarves esmatéhtis eelarveridade
sisu selgitada, vaid kirjeldada, kuidas panustavad eelarvesummad eesmérkide saavutamisse.
Kuludepohine eelarve sisaldab eraldi ridadel naiteks t66joukulusid, reisikulusid ja halduskulusid,
mida on raske tulemustega seostada. (Curristine 2007, 40) Monedes riikides nagu Austraalias,
Poolas, Hollandis ja Ameerika Uhendriikides on seadusandlik vdim soovinud, et
tulemusinformatsioon esitatakse eelarves eraldi lisades. Sellisel juhul ei kao informatsioon kulude

sisu kohta, mida peetakse eelarveotsuste tegemisel hddavajalikuks. (Beazley, Moynihan 2016, 12)

Tegevuspdhise eelarvestamise kasutuselevott aitab avalikke teenuseid adekvaatsemalt hinnastada
ning suurendada ldbipaistvust, kui organisatsioonis selgitatakse vélja olemasolevad teenused ja
protsessid (Baird 2007, 552). On levinud, et reformi kidigus jagatakse koik riigi teenused
programmidesse, mistdttu on tegevuspohise eelarvega koos kasutatud ka madistet
programmipdhine eelarve (Diamond 2003, 3). Kuigi tegevuspdhise eelarve mudeleid on erinevaid,
on enamasti kasutatud just programmipohist 1dhenemist, sest see lihtsustab valitsuse prioriteetide
seadmist ja seega suurendab ka poliitikute vastutustunnet (Brumby, Robinson 2005, 8). Inglise
keelse moiste performance-based budgeting asemel on kasutusel ka alternatiivsed variandid nagu
activity-based budgeting, outcomes-based budgeting ja results-based budgeting. Kdigi eelnevate
puhul on {ihine, et tulemusinformatsioon integreeritakse eelarveprotsessi. (Caridad 2013, 33)
Sealjuures on nende koikide tulemustele orienteeritud eelarvestamise meetodite juures oluline, et
poliitikakujundajal on vdimalik tulemuste analiilisimisel teha eelarveotsuseid (Ibid., 34). Samas
on uuringutes leitud, et poliitikud ei oska alati saadud tulemusinformatsiooni efektiivselt dra
kasutada, vaid pigem on see olnud kasulik asutustes konkreetsetes osakondades (Ibid., 36).
Tulemusinformatsiooni kasutamine annab tulemusi alles mone aja mdodudes, et saaks
adekvaatselt programmide 1dikes hinnata, millised tegevused on osutunud efektiivseteks ning

millistelt tegevustelt tuleb raha timber paigutada (Buss et al. 2008, 4).

1.1.2 Tegevuspohise eelarvestamise puudused

Tegevuspdhise eelarvestamise eeliste korval on leitud palju puudusi. Kirjanduses on iihe
puudusena vilja toodud avalike teenistujate tédmahu suurenemine, sest kaasneb vajadus andmeid
analiiiisida ja koostada rohkelt uut dokumentatsiooni, et pdhjendada, miks tulemused on paranenud
vO1 halvenenud. Sealjuures ei osata pahatihti arvestada, kui palju aega ldheb tulemuste korrektseks
analiitisimiseks ja kas analiilisi voimekus on asutustes iildse olemas. (Vatjanapukka 2005, 39)

Seega suureneb tegevuspohise eelarvega kohustus toota juurde rohkem informatsiooni, kuid
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kohustus see ka ldbi tootada. Informatsiooni tilekiillus voib tekitada olukorra, kus lugeja ei suuda
enam eristada olulist ebaolulisest. Ministeeriumid on pidanud seda vastuoluliseks, kui poliitikud
avaldavad soovi saada eelarves rohkem infot eri teemadel, kuid reageerivad negatiivselt, kui infot
on liiga palju (Beazley, Moynihan 2016, 19). Info iilekiilluse esinemisel tuleb uuesti hinnata,
milline informatsioon eelarves on vajalik. Austraalias ja Hollandis on hakatud eelarve info
tilekiilluse tottu eemaldama informatsiooni, mille esitamine ei anna lisandvéaartust (De Jong et al.
2019, 300). Peab mirkima, et t66 autori arvates voib selline hindamine olla subjektiivne, sest
voidakse eemaldada informatsiooni, mis on lugejale tihtis. Kuivord ndide on toodud Austraalia ja
Hollandi kohta, kellel mdlemal on pikaajaline kogemus tegevuspohise eelarvestamisega, voib

arvata, et eelarve koostajatel on tekkinud hea iilevaade lugeja ootustest esitatava info kohta.

Kaasneb oht, et andmetega soovitakse manipuleerida, et tulemusinformatsiooni sobivamaks muuta
(Vatjanapukka 2005, 39). Tulemusinformatsiooniga manipuleerimine muutub probleemiks eriti
siis, kui riigis on tulemustel otsene moju eelarvesummade kujunemisele (n6 kitsa definitsiooniga
eelarvestamine, mida on kirjeldatud t66s lehekiiljel 10) (Raudla 2013, 14). Keskendudes liiga palju
tulemusinformatsioonile, voib tekkida olukord, kus asutused ei mdtle enam oma tegevuste
pikaajalistele mojudele. Teades, et tegevustel on mdddikud ning raha sdilitamiseks on vaja
tulemusi parandada, hakatakse keskenduma hoopis ebaolulisemale ja ajutisele tegevusele. Selle
probleemi nditena on vélja toodud politseinikud, kes hakkavad todtama kergesti lahendatavate

kuritegude nimel ja jitavad korvale keerulisemad kaasused. (Ibid., 5)

On viir eeldada, et soovitud tulemuste saavutamata jatmisel peab alati konkreetselt tegevuselt
raha timber paigutama. Selle asemel tuleb hakata pdhjalikult hindama, mis pohjustel programmi
tegevused ebadnnestusid, sest pohjuseid voib olla mitmeid. Néiteks vdib programm olla halvasti
juhitud, valitud on valed tulemusmdoddikud, sonastatud need halvasti vdi esinevad muud

probleemid, mida eelarve suurendamine voi vihendamine ei lahendaks. (Buss et al. 2008, 52)

Uks peamine puudus tegevuspdhise eelarvestamise juures on ebaselgete ja abstraktsete mdddikute
midramine, mistdttu tulemusinformatsiooni ei ole vdimalik hiljem efektiivselt kasutada
(Vatjanapukka 2005, 39). Probleeme on leitud ka tegevuspdhise eelarve formaadi juures. Enamasti
viheneb kuluartiklite arv eelarvepildis. (Raudla 2013, 12) Selle tagajérjel on parlamendil raske
muudatusettepanekuid teha, kui pole kuluridu, mille vahel summasid iimber tdsta (Holm 2019).
Eelarvest arusaamist voib raskendada ka eelarveformaadi muutmine, kui tahetakse tegevuspdhise

eelarve eesmirke ning tulemusi muuta, kuid selle tagajérjel ei ole andmed enam varasemate
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perioodidega vorreldavad. Kui eelarves puudub voimalus vorrelda andmeid eelneva aastaga,

viheneb kontroll eelarve iile ning kaob ldbipaistvus. (Raudla 2013, 13)

On leitud, et eduka tegevuspdhise eelarve reformi eeldused on kolme teguri samaaegne esinemine:
aktsepteerimine, digusraamistik, vdoimekus. Reformi peavad aktsepteerima kdik huvirithmad ning
nad peavad moistma reformi vajalikkust ja aktsepteerima kaasnevaid kulusid. Tegevuspdhise
eelarvega kaasnevad muudatused peavad kajastuma ka seadustes. Voimekuse all moeldakse, et
olemas on t66joud, tehnoloogia ning vajalikud teadmised. (De Jong et al. 2019, 37) Uldjuhul on
riikidel tegevuspdhise eelarve kasutusele votmisel olemas voimekus ning seadustesse on vajalikud
muudatused tehtud, kuid ebadnnestutakse aktsepteerimises. Kui reform muutub liiga kulukaks
ning ajamahukaks voi on uus siisteem vdoras, siis ei suudeta tegevuspohist eelarvet aktsepteerida
ning selle tulemusena reform ebadnnestub. (Ibid., 38) Ebaeduka reformiga jitkamise
tagajargedeks on ametnike motivatsiooni ja parlamendilitkmete otsustusdiguse vidhenemine,
andmetega manipuleerimine tulemuste néilikuks saavutamiseks ja tulemusinformatsiooni

kvaliteedi langus (Raudla 2013, 17).

Kuigi negatiivseid kogemusi tegevuspohise eelarvestamise kasutamisel on leitud palju, on
suudetud muuta poliitikute motteviisi, millega keskendutakse rohkem tulemuste saavutamisele,
misjdrel vastutustunne maksumaksja raha diglase kasutamise ees suureneb (Vatjanapukka 2005,

50).

1.1.3 Riigieelarve reform Eestis

Tegevuspdhisele eelarvele iileminek on osa Eestis toimuvast riigireformist. Uleminekut toetab
Euroopa Liit iihtekuuluvuspoliitika meetmete "Poliitikakujundamise kvaliteedi arendamine" ja
"Avalike teenuste pakkumise arendamine" raames. Uheks riigireformi osaks oli ka riigieelarve
tekkepohiseks muutmine, mis saavutati 2017. aasta riigieelarvega. (Kirsipuu, Lipp 2019) Eesti on
riigireformi tulemusena eelarvepoliitikas uuenduslik, sest arenduste tulemusel on vdimalik
seostada omavahel finantsjuhtimine tulemusjuhtimisega, samuti tootatakse vélja kuluanaliilisi

tarkvara ning aruandekeskkond (Lipp, Tiitsu 2019).

Tulemusinformatsiooni on Eesti riigieelarves esitatud juba 2003. aastast, kuid varem on tegemist
olnud kulude 1dikes kirjeldatud eelarvega ehk sisu ei keskendunud programmi tegevuste
kirjeldamisele. Esimest korda tegi Rahandusministeerium valitsuskabinetile ettepaneku minna tile

tegevuspohisele eelarveformaadile 2008. aastal, kuid reformi ei tahetud hakata sellisel kujul 14bi
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viima. (Raudla 2013, 2) Kuigi tulemusinformatsiooni on eelarves pikka aega juba esitatud, on
hinnatud, et selle sidumine eelarveotsustega on probleemne ning harv (Beazley, Moynihan 2016,
59). Ka Rahvusvaheline Valuutafond (IMF) on soovitanud Eestil tulemusi hakata mdotma ja votta

kasutusele programmipohine ldhenemine (Ibid., 62).

Riigieelarve on esimest korda tdies mahus tegevuspdhine aastal 2020, mil tegevuspohise
eelarvestamise jaoks vajamineva kuluarvestuse infosilisteemi votavad kasutusele 150 riigi- ja
hallatavat asutust (Lipp, Tiitsu 2019). Riigireformi eesmirk on saavutada tohus ja mdjus
riigiiilesannete tditmine, mille kdigus vdheneb todtajate arv avalikus sektoris ja teenuseid
pakutakse kvaliteetsemalt (Kirsipuu, Lipp 2019). Vajadus tegevuspohise riigieelarve jarele tekkis,
sest arengukavasid ning strateegiaid oli arvukalt, neis esines liiga palju eri eesmérke ning riik
pakkus ldbi eri kanalite samasugust teenust (Koskaru-Nelk 2018). Eelduslikult niitab
tegevuspohine eelarve paremini, milliste eesmérkide tditmiseks riik kulutab, aitab teha
efektiivsemaid juhtimisotsuseid, vdimaldab teha organisatsioonilisi {imberkorraldusi ning
viimaseks — suurendab avaliku sektori ldbipaistvust. Tdpsemalt on labipaistvuse suurendamise all
moeldud, et avalikkus saab lihtsamalt jdlgida, milliste eesmérkide saavutamiseks raha kulub.

(Kirsipuu, Lipp 2019)

Tegevuspdhisele eelarvele iileminek eeldas, et riigiasutused selgitavad vilja pakutavad teenused,
mis on seotud kuludega ja selle tulemusena saab neid hinnastada. Selleks, et kulusid teenustega
seostada, voeti riigiasutustes kasutusele iihtne kuluarvestuse tarkvara KAIS. (Koskaru-Nelk 2018)
Tegevuspdhisele eelarvele tilemineku kéigus koostati tulemusvaldkonnad, millele on méératud
pOhivastutajad (ministeeriumid). Eelarve planeerimisel koostati strateegiapuu, mis koosneb viiest
planeerimistasandist: tulemusvaldkond, programm, meede, tegevus ja teenus. (Kirsipuu, Lipp

2019) Planeerimistasandid on esitatud joonisel 1.
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. Programmi
' dokument

Strateegilise
planeerimise tasand

juhtimise
tasand

W m s en m o am e

_______________________________________________________________

Joonis 1. Planeerimistasandid

Allikas: Lipp, Tiitsu (2019)

Programm on arengudokument, milles kirjeldatakse, kuidas programmi elluviija kavatseb jargmise
nelja aasta jooksul piistitatud eesmérkideni jouda. Programmi dokument kirjeldab omakorda
meetmeid ja programmi tegevusi. (Ibid.) 2020. aasta riigieelarve seadus ja selle seletuskirja
struktuur on sarnaselt programmi dokumendile liigendatud ehk valitsemisalati on eelarved
jaotatud tulemusvaldkondadeks, mis omakorda koosnevad programmidest ja programmid

koosnevad meetme eelarvetest.

Eesti alustas tegevuspohisele eelarvele tileminekut jark-jargult ehk moned ministeeriumid 1dksid
tegevuspohisele eelarvele iile varem kui teised. Ministeeriume julgustati programmide tegevuste
arvu vihendama ning siduma tegevusi selgelt moddikutega. Eesti ametnike seas korraldatud
kiisitluse andmetel viitsid ametnikud, et tulemusinformatsiooni valdavalt kasutatakse.

(Aligning... 2019, 10)

1.2. Riigieelarve libipaistvus

Riigieelarve ldbipaistvust on aja jooksul hakatud aina enam hindama ning see on saanud iiheks hea
valitsemise tunnusjooneks (Carlitz 2013, 49). Eelarve labipaistvusele pdoravad tahelepanu mitmed

institutsioonid. Nendeks on nditeks Maailmapank, finantsinspektsioon, erasektori
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investeerimisanaliilitikud jm. (Ibid., 50) Bellver ja Kaufmann (2005, 42) on leidnud, et eelarve
labipaistvusel on seos inimarengu ja konkurentsivoimega. Konkurentsivoime all on moeldud, et
riik on edukas vilisturgudel ning kérgema inimarengu tasemel on riigis kdrgem oodatav cluiga,
kdrgem naiste lugemus jm (Ibid., 43). Eelarve labipaistvusel on uuringute jargi p6ordvordeline
seos ka korruptsiooniga ehk mida ldbipaistvam on riigieelarve, seda vihem korrumpeerunud
rilgiga on tegemist (Haas, Sedmihradska 2013, 114). Kirjeldades eelarves koiki kuluridasid

detailselt, on vdimalik hiljem kontrollida, kas raha kasutati sihipéraselt.

Eelarve ldbipaistvuse suurendamise idee seisneb selles, et riigiasutused tootavad efektiivsemalt,
valitsuse vastutus suureneb ning erihuvide saavutamine omakasu eesmérgil kaob. Probleem
labipaistvuse analiilisimisel on see, et ldbipaistvust on voimalik defineerida erinevalt ja see v3ib
olla tisna subjektiivne. (Glennerster, Shin 2008, 184) Labipaistvuse tdlgendamisel on uurimustes
kasutatud OECD eelarve labipaistvuse moistet ehk ldbipaistvus on poliitiliste kavatsuste ja rahalise
teabe avalikustamine Oigeaegselt ja siisteemselt. Sealjuures on osad autorid leidnud, et
labipaistvuse juures on oluline veel iiks aspekt — vilised osapooled peavad avalikustatud
informatsioonist aru saama. (Birskyte 2019, 709) Lébipaistvuse ja arusaadavuse moiste on
sarnased ning t6os ldhtutakse, et ldbipaistev eelarve on omakorda arusaadav eelarve. Kehtib ka
vastupidine seos, et eelarve on arusaadav, kui ta on labipaistev, aga sealjuures peab arvestama, et
info avalikustamisel ei ole tagatud, et sellest ka aru saadakse. Eelarves esitatud
finantsinformatsioonist aru saamist mojutavad mitmesugused tegurid. Esiteks oleneb eelarvest
arusaamine sellest, kui pShjalikult seletuskiri 14bi loeti. Teiseks mdojutavad finantsteadmised ehk
sisuline modistmine. Kolmandaks on leitud, et arusaadavust mojutavad isikuomadused nagu vanus,
sugu, haridus, (t66)kogemus, koolitused ning varasem kogemus dokumentatsiooni lugemisel.
(Vatjanapukka 2005, 87—-90) Riigikogus peavad riigieelarve heaks kiitma erinevate kogemuste ja
isikuomadustega saadikud. T6os ei piisa sellest, et t66 autor ainuisikuliselt eelarve seletuskirja

labipaistvusele hinnangu annab, vaid vaja on riigikogulaste tagasisidet kiisitluse tulemusena.

Eestis on Rahandusministri —madadrusega kirjeldatud eelarvestamise  iildpohimdtted
(Eelarveklassifikaator §3): arusaadavus, jarjepidevus ja vorreldavus, ldbipaistvus, objektiivsus,
olulisus, optimaalsus ja sisu tilimuslikkus. Eelarve seletuskirja analiiiisimisel on kdik pohimdtted
kill olulised, kuid ldbipaistvuse analiilisimisel on esmatdhtsad jargmised pdohimotted
(Eelarveklassifikaator §3 1dige 1):

e ldbipaistvuse pohimdte, mille kohaselt eelarve ja finantsaruanne on korrapéraselt

kéttesaadav neile, kellel on digus selles sisalduvat informatsiooni teada ja kasutada;
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e olulisuse pdhimote, mille kohaselt eelarves ja finantsaruandes peab kajastuma kogu oluline
informatsioon, mille avaldamata jitmine voib mojutada nende pohjal tehtavaid otsuseid;

e arusaadavuse pohimote, mille kohaselt eelarves ja finantsaruandes sisalduv informatsioon
peab olema esitatud nii, et see oleks iilevaatlik ja iiheselt moistetav selle kasutajatele, kellel
on sellest arusaamiseks piisavad finantsalased teadmised;

e jdrjepidevuse ja vorreldavuse pohimdte, mille kohaselt eelarvestamisel ja
finantsaruandluses rakendatakse endiselt samu arvestuspohimotteid ja esitusviise.
PShimdtete muutmisel on vajalik luua seosed eelnevate perioodidel kasutatud pohimotete
ja esitlusviisidega, et tagada erinevate perioodide omavaheline vorreldavus;

e optimaalsuse pohimodte, mille kohaselt eelarvestamisel ja finantsaruandluses tdiendava
detailsuse saavutamine ei tohi muutuda kulukamaks kui selle kasutamisest saadav kasu.

To60 autor ei analiiiisi, kas on jargitud objektiivsuse pohimotet, mille jargi informatsioon peab
olema neutraalne ja usaldusvairne, kuivord tegemist oleks liiga detailse teksti- ja numbrite sisu
analiilisiga, mis t60 hiipoteeside kinnitamiseks ja uurimiskiisimusele vastamiseks lisandvaértust ei
annaks. Samuti ei analiiiisi t66 autor sisu tilimuslikkuse pShimdtet. Sisu iilimuslikkuse printsiibi
jargi ldhtutakse eelarvestamisel ja finantsaruandlusel tulude, kulude, nduete, kohustiste,
investeeringute ja finantseerimistehingute kajastamisel nende majanduslikust sisust. Magistritoo
keskendub eelarveinfo esitusviisile, mistSttu sisu tilimuslikkuse printsiip ei ole magistritdos

asjakohane.

Eelarveklassifikaatori jargi peab eelarves olema kogu oluline informatsioon esitatud ja lugejale
moistetav. Vaatamata sellele, et uue tegevuspohise eelarve formaat keskendub kuluartiklite
selgitamise asemel programmi tegevuse ja eesmirkide Kirjeldamisele, on eelarvestamise

pohimotete jargi olulise informatsiooni esitamine endiselt vajalik.

Riigieelarve ldbipaistvuse all mdeldakse magistritoos seda, et on aru saada, millest eelarve
summad koosnevad ehk rahastatavate tegevuste sisu on seletuskirjas kirjeldatud ning kdik olulised

eelarveread ja olulised muutused on seletatud.

1.3 Riigieelarve seaduse eelnou seletuskiri ning Riigikogu roll

Aasta eelarve seaduse seletuskirja vajadust reguleerib riigieelarve seadus, mille paragrahvi 38 jérgi

esitab Vabariigi Valitsus riigieelarve eelndu koos seletuskirjaga Riigikogule hiljemalt kolm kuud
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enne eelarveaasta algust (RES §38). Seletuskirja eelndu koostamise eest vastutab
Rahandusministeerium (Ibid., §43).

Kui seletuskirjas on tulud, kulud, investeeringud ja finantseerimistehingud esitatud, tekib lugejal
tilevaade, mille jaoks, kellele ja kui suures summas raha planeeritakse. Ebapiisava info
avalikustamisel voib tekkida olukord, kus riigi kodanikud, sh ka Riigikogu litkmed, ei hooma riigi
kulusid ning ei mdista eesootavat maksukoormust (Haas, Sedmihradska 2013, 3). Samas ei ole
riigieelarve seaduse seletuskirjal diguslikku alust. Kui seletuskiri kirjeldab detailselt, mille jaoks
raha kavatsetakse kulutada, on valitsusel vdimalik raha jaotada siiski eelarve piires, mitte

seletuskirja jargi. (Holm 2019)

Eestis on parlamentaarne valitsemiskorraldus, kus rahvaesindajatel ehk Riigikogu liikmetel on
kaasarddkimise Oigus riigi poliitika kujundamisel. Riigieelarve heakskiitmine on iiks kdige
olulisematest riigi poliitikakujunduse osadest, millega Riigikogu annab valitsusele volituse riigile
laekuvat raha kulutada. Samas viheneb Riigikogu roll eelarveprotsessis, kui eelarvedokumentides
puudub info, millele ja miks valitsus raha tahab kulutada. (Kdljalg, Stalnuhhin 2016, 5)
Riigieelarvega annab valitsus parlamendile teada, millised on tema poliitilised eesmairgid,
milliseid avalikke teenuseid osutatakse ja kui palju selleks raha vajatakse (Riigikontroll 2008, 1).
Parlamendi roll eelarvestamisel hakkas vilja kujunema keskajal Inglismaal, kui parlament soovis
kuningalt votta dra ainuotsustusdigust maksustamisel (Wehner 2016, 7). Téanapdeval on
parlamendi otsustusdiguse vdhenemine eelarve koostamisel kujunenud probleemiks mitmetes
riikides. Tegevuspdhise eeclarve kasutusele votmise tulemusena on seadusandliku voimu
otsustusvdim kandunud tiidesaatvale vdimule niiteks Sveitsis, Kolumbias ja Hollandis. (De Jong

et al. 2019, 15)

Riigikogu iilesandeks on eelarve vastu votta voi tagasi litkata ning sellele eelneb eelarve eelndu
pohjalik uurimine. Sealjuures oleneb Riigikogu vdime eelarvet mojutada ajast, mis neile on
eelarvega tutvumiseks antud. (Ibid., 29) Selleks, et Riigikogu eelarve iile otsustada saaks, on neil
vaja kasutada selgitavat dokumentatsiooni, sest eelarve ise ei anna piisavalt detailset iilevaadet
planeeritud kuludest ja investeeringutest. Selle eesmérgiga kasutatakse Eesti Vabariigis eelarvest
arusaamiseks peamiselt eelarve eelndu seletuskirja. Kui seletuskiri ei anna eelarve kohta piisavalt

informatsiooni, venib eelarve menetlusprotsess pikaks ning seletuskirja ei jouta 1dbi tootada.

20



Eestis on riigikontroldri sonul riigieelarve seaduse 2017. aasta muudatuse tulemusena Riigikogu
roll eelarvemenetluses aina vdhenenud. Vaatamata sellele, et 2016. aastal késitleti Riigikogu
otsustusodigust parlamendis olulise tdhtsusega riikliku kiisimusena ning ndustuti, et Riigikogu roll
peaks suurenema, kiideti seadus heaks. (Holm 2019) Seaduse muudatusega vihenes eclarveridade
kulude detailsus, mistottu muutus seletuskiri veelgi olulisemaks, sest rahastatavate tegevuste info
esitatakse ainult seal (Riigikontroll 2017a, 25-26). Eelarve ldbipaistvus ja Riigikogu
otsustusdiguse viahenemine on omavahel tihedalt seotud, sest kui Riigikogu liikmed eelarvest aru
ei saa, ei suudeta maksumaksja raha kasutamist kontrollida ning Riigikogu roll eelarve
otsustusprotsessis aina vaheneb (Raudla 2013, 12). Riigikogu ootused eclarvele on lahtuvalt Ringa
Raudla 2011. aasta uuringust eelarve kompaktsemaks muutmine, eelarve visualiseerimine ning
vordlusinfo esitamine (Ibid., 18). Ringa Raudla viitis oma 2013. aasta poliitika-analiiiisis, et Eesti
ei ole tegevuspdhisele eelarvele iileminekuks valmis. Oluline argument oli, et eelarveformaadi
muutmine tegevuspohiseks voib luua parlamendiliikmete seas segadust ning eelarve ldbipaistvus
viheneb. To0s analiilisitakse, kas tegevuspohise eelarve kasutusele votmisel on nimetatud oht

taide ldinud.

Lisaks Ringa Raudla analiilisile koostati Riigikogus 2016. aastal riigieelarve labipaistvuse kohta
raport ,,Fiskaalpoliitika paradigma vdimalikest muutustest Eesti parlamentaarses siisteemis®.
Riigieelarve seaduse seletuskirja kohta hindasid Riigikogu liikmed, et seletuskirja moistmiseks on
tarvis raamatupidamise- ning rahandusalaseid teadmisi, seletuskirja labitootamine votab
ebamaistlikult palju aega ning puuduvad pohjendused, miks valitsus konkreetsele tegevusele raha
annab. (Koljalg, Stalnuhhin 2016, 29) Riigikogu liikmete hinnangul peab riigieelarves selgelt
olema kirjas, milline osa kuludest hiivitatakse valistoetustest ja milline osa riigieelarvest (Ibid., 8).
Samuti esitati soov avada eelarve infosiisteemis riigikogulastele eraldi vaade, mis t66 autori
hinnangul oleks samuti iiks voimalikest lahendustest parandada eelarve ldbipaistvuse probleemi.
Riigikogu liikmed t6id 2016. aastal vélja, et arvestuspdhimotete ja esituspdhimotete muutmisel ei
ole andmeid vdimalik eelnevate perioodidega vorrelda. T66 autori hinnangul v3ib see probleem
esineda ka 2020. aasta riigieelarves, sest esimest korda tegevuspdhist eelarvet kasutavad

valitsemisalad ei esita programmide 16ikes vordlusandmeid.

2019. aasta alguses toimus Riigikogus riigieelarve kontrolli erikomisjoni ning rahanduskomisjoni
tihisistung, kus arutati nii tegevuspohist eelarvet kui ka nullbaasilist eelarvet (Hermann 2019).
Riigieelarve kontrolli erikomisjoni esimehe sonul soovis Rahandusministeerium Riigikogu

liikmetelt infot, millise detailsusastmega ja millisel kujul soovitakse tegevuspShist eelarvet niha.
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Tolleaegne rahanduskomisjoni esimees on rohutanud, et tegevuspohise riigieelarve libipaistvus
on oluline ehk kulude detailne jaotus peab sdilima. (Kukk 2019) Komisjoni istungil osalesid ka
Rahandusministeeriumi esindajad, kelle sdnul eelarve majanduslik sisu éra ei kao (Hermann 2019,
3). T66 autor ei oska hinnata, kas Riigikogu kirjeldas Rahandusministeeriumile piisavalt selgelt,
millist infot 2020. aasta tegevuspohises riigieelarves ndha soovitakse, kuid mitmed Riigikogu
litkmed ei olnud tulemusega rahul. Sellele viitavad 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu kdigi
kolme lugemise stenogrammid (XIV istungjark... 2019a, 2019b, 2019¢), kus Riigikogu istungil

esitasid Riigikogu liikmed etteheiteid riigieelarve ldbipaistvusele.

1.4. Teiste riikide kogemused

Tegevuspohine eelarve on kasutusel mitmesuguste ldhenemistega muuhulgas jargmistes riikides:
Austraalia, Uus-Meremaa, Kanada, Singapur, Prantsusmaa ja Holland (Lipp, Tiitsu 2019). Teiste
riikide edulood motiveerivad riike ka enda eelarvesiisteemi reformima ning innovatsiooni
tiritatakse teha teiste riikide kogemustele tuginedes. Samas on riikide organsatsioonidel erinev
voimekus, samuti erinevad institutsioonid, tavad ja ootused, mistdttu iihes riigis voib reform
onnestuda, kuid teises mitte. (De Jong et al. 2019, 15) Teades teiste riikide tegevuspohise
eelarvereformi negatiivsete kogemuste kohta, loodab iga tegevuspohise reformiga alustav riik, et
suudab reformi paremini ellu viia, sest eesmirk saavutada tShus, mojus, ldbipaistev ja
vastutustundlik eelarve on ahvatlev (Beazley, Moynihan 2016, 2). Sellegipoolest on oluline
analiiiisida teiste ritkide kogemusi ja leida, kas mdni risk voib realiseeruda ka endal. Riigid, kes
on suutnud eelnevatest eelarvereformide kogemustest Oppust votta, loodavad jargmistest
reformidest pigem positiivset arengut kui suurt revolutsiooni. Ootused on seejdrel

tagasihoidlikumad ja realistlikumad ning tdendosus, et reformis pettutakse, on vaiksem. (Ibid., 31)

Kuigi monedes riikides on tiheldatud, et tegevuspdhise riigieelarve reform aitas programmide
juhtimist efektiivsemaks muuta, on riikidel endiselt tegevuspdhise eelarve juurutamisega raskusi.
Naiteks ei teata, kuidas tulemusinformatsiooni efektiivselt dra kasutada, kuidas siduda tulemusi
kuludega, kuidas teenuseid mddta, kuidas muuta eelarveinformatsioon kvaliteetsemaks ja kuidas
panna poliitikuid informatsiooni efektiivselt kasutama. (Curristine 2007, 12) Selleks, et reformi
edukusele hinnangut anda, peab vaatlema eri aspekte, sest edu on saavutatud eri valdkondades ja
riigid ei peagi koiki eesmérke sama tihtsaks hindama. Kuivord magistritdo keskendub just eelarve

labipaistvusele, tuuakse riikide kogemuste korval vilja ka ldbipaistvust késitlev informatsioon.
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Toos tehakse iilevaade riikidest, kellel on juba pikaajaline kogemus tegevuspohise
eelarvestamisega. Programmipdhist tulemus-eelarvestamist tutvustas esimesena Ameerika
Uhendriigid (USA) ning pikaajaline kogemus tegevuspdhiste eelarve reformidega on ka
Austraalial ja Hollandil. (Beazley, Moynihan 2016, 1) Seetottu valis t66 autor analiiisimiseks just

need riigid.

1.4.1 Ameerika Uhendriigid

Tegevuspohise eelarvestamise alguseks voib pidada USAs 1950. aastatel toimunud reformide
aega, kuigi kontseptsioon ise on pdrit juba varasemast ajast (Diamond 2003, 4). Tolleaegsete
reformide, sh eelkdige tegevuspdhise eelarvestamise reformi suureks puuduseks oli
raamatupidamissiisteemide vdimetus anda iilevaadet kogukuludest, mistottu kdikidele teenustele
ei saanud kulusid jaotada ja tulemus jii saavutamata. Lisaks ei olnud reform edukas seetdttu, et
poliitikakujundajatel ei olnud huvi tulemusinformatsiooni kasutada. (Ibid., 6) Juba tolleaegsete
reformide kéigus selgus, et tegevuspohisele eelarvele iileminekuks on tarvis nii hésti arenenud
finantsarvestus- ja kuluarvestussiisteeme kui ka tdpseid ja realistlikke mdddikuid. USA Idpetas
programmidel pdhineva tegevuspohise eelarvestamise 1971. aastal, sest kongress soovis kasutada
traditsioonilist ja neile tuttavat eelarvevaadet, samuti kritiseeriti reformi puudulikku juhtimist ning
tekkis kiisimus, kuidas oleks dige kulusid programmidele jaotada (Ibid. 7). Esimest korda parast
labikukkunud reformi niitas kongress tegevuspohisele eelarvele nd rohelist tuld jille 1991. aastal,
kus tegevuspohise eelarve kontseptsioon ja selle tdhtsus joudis seadusandlusesse. Reformiga
tegeleti ka 2000ndate alguses ning asutused votsid omaks tulemustele orienteeritud eelarvestamise
siisteemi ning vastava aruandluse, kuid hiljem ei ole reformi edendamisega kuigi palju tegeletud,
kuivord esmatéhtsaks osutusid muud reformid nagu nditeks tervishoiusiisteemi reform. (De Jong
et al. 2019, 62) Samas on kestma jadnud GPRA’l (Government Performance and Results Act)
pohinev Modernization Act ehk seadus, millega on asutustelt ndutud eemérkide seadmine,
strateegiline planeerimine ja aruanded tulemuste kohta. Asutused peavad paika panema kuni viis
koige olulisemat eesmérki, mida kahe aasta jooksul peetakse prioriteetseteks ning kus tulemuste
parandamine on kdige olulisem. (Beazley, Moynihan 2016, 144) Avalikkusele on riigi eesmargid
ja tulemused néhtaval spetsiaalsel kodulehel performance.gov. GPRA puhul on mirkimisvdéirne,
et tulemuste arutamine on asutustes tehtud kohustuslikuks ehk kogutud andmed peavad andma
iilevaate edusammudest. Eespool nimetatud kodulehel on tulemuste eest vastutavad isikud
avalikustatud. (Ibid., 145) Samas ei ole GPRA’l olnud siisteemset moju raha iimberjaotusele

eelarves ning tegevuspdhise eelarvestamise moistet ei ole seal kasutatud. Eelarve vastuvdtmine on
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kongressi iilesanne ning kuigi GPRA’le on varem antud heakskiit, soovib kongress tulemustel

pohinevat eelarvesiisteemi pigem viltida. (Ibid., 146)

Tegevuspohise eelarve reform ei ole USAs veel tdnaseni 1oplikult edukaks osutunud ja see toi vélja
konfliktid tiidesaatva ja seadusandliku vdimu otsustusdiguse vahel. Sellegipoolest on eelarvet
reformitud véga pikalt juba 20. sajandi algusest, mistottu survestati eelarvestamisel keskenduma
vastutusrikkale, ratsionaalsele ja ldbipaistvust suurendavale motteviisile (De Jong et al. 2019, 67).
Seega on reformid kaudselt eelarve ldbipaistvusele juba positiivset mdju avaldanud, sest reformide
kdigus on ldbipaistvuse suurendamist oluliseks peetud. USA puhul ei ole voimalik anda hinnangut
eelarve ldbipaistvusele pérast tegevuspohise eelarve kasutusele votmist, sest reformi pole 16pule

viidud.

1.4.2 Austraalia

Austraalias tutvustati programmipohist eelarvestamist esimest korda 1976. aastal, et muuta avalik
sektor efektiivsemaks ning reformidega alustati 1983. aastal (De Jong et al. 2019, 72). 1990ndatel
hakati eelarves keskenduma eelkdige tulemustele, et ministeeriumidel oleks ressursside
paigutamisel rohkem paindlikkust (Ibid., 74). Kuivord sisenditele tdhelepanu ei pooratud, hakati
kritiseerima tulemustele orienteeritud dokumentatsiooni &hmasust ja ebaméairasust. Selle tagajérjel
oli keeruline jireldada, millised sisendid on panustanud tulemuste saavutamisse ja millised
sisendid on iiletildse mone viljundiga seotud. 2006. aastal otsustati anda parlamendile suurem
otsustusdigus kulude tegemiseks ning iile vaatamiseks, et ka neil tekiks ettekujutus, kuidas
konkreetsete eesmirkide saavutamisse panustatakse. (Ibid., 76) Ka veel 2008. aastal kritiseeris
Austraalia rahandusminister tegevuspdhist eelarvet, sest puudus iilevaade miljardite dollarite
kasutamisest ning tunnistas, et sisenditelt tdhelepanu dra pddramine ei olnud hea idee (Raudla
2013, 12). Reformide tulemusena on leitud, et arenguruumi on veel kiillaga, sest
tulemusinformatsiooni ei osata veel piisavalt hésti dra kasutada. Samuti ei ole tegevuspohise
eelarvestamise reformide kdigus mdistetud, et erasektori praktikat ei ole avalikus sektoris voimalik
taielikult {ile votta, arvestades avaliku sektori olemuse spetsiifikaga. (De Jong et al. 2019, 89)
Austraalia kogemus on nédidanud, et eelarveformaadis ei tasu eelarve liigendust pidevalt muuta,
sest eelarve muutub maksumaksjatele kui ka parlamendilitkmetele hoomamatuks, mis omakorda

vahendab ldbipaistvust (Raudla 2013, 12).
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1.4.3 Holland

Hollandis on riigieelarves tulemustele keskendatud juba pikka aega. Holland oli koos Austraalia
ja Uus-Meremaaga tiks riikidest, kes 1990ndatel uue haldusjuhtimise (New Public Management)
kdigus tulemustele pdhinevat eelarvet uuesti juurutama hakkas. Enne seda oli tulemustel
pOhinevaid eelarveid juba kasutatud, kuid sel ajal alustati reformi n6 uue lainetusena. (De Jong et
al. 2019, 29) Hollandi puhul oli pdhiliseks reformi ldbi viimise pdhjuseks eesmark suurendada
labipaistvust ja vastutust (Ibid., 80). Tulemusinformatsiooni hakati kasutama jark-jargult ning
esimest korda oli riigieelarve struktuur tegevuspohine 1999. aastal. (Bouckaert, Halligan 2008,
283) Posseth & Nispen on oma 2006. aasta artiklis selgitanud, et parast reformi andsid Hollandi
riigieelarve dokumendid parema iilevaate poliitikast, tulemustest ja ressurssidest. Samuti on
eelarveridu vihendatud ning dokument ei ole enam liiga pikk. Samas vdidavad artikli autorid, et
varem selgelt esitatud summad olid niitid programmide sees peidus (Nispen, Posseth 2006, 10).
Uhe lisandunud murekohana toodi vilja, et kindlate eesmirkide ja mdddikute sdnastamisega
esines raskusi. Probleem ldbipaistvusega ilmnes eriti teravalt 2005. aastal, kui valitsuses otsustati
asutuste t60joukulusid vidhendada, informatsioon sellest oli eelarves peidetud ning
parlamendiliikmetel ei olnud infot. Kuivord tulemustele keskendumist hakati kdige olulisemaks
hindama, eeldati, et sisendite kirjeldamine eelarves ei oma enam {ildse tdhtsust. (De Jong et al.
2019, 81) Nispeni ja Possethi artiklis soovitati teisendada iildeesmirgid konkreetseteks
eesmarkideks, et siduda omavahel sisend ja tulemus. Esiteks peavad soovitud tulemused olema
vaadeldavad. Kui eesmirk on kodanike heaolu edendamine, siis ei ole voimalik tulemust
konkreetselt jdlgida ja modta. Teiseks on tulemuslikkus vaja kvantifitseerida ja seada kindel
tahtaeg, millal see saavutatakse. (Nispen, Posseth 2006, 10) Artiklis jareldati, et Hollandi
tulemuseesmarkidest olid 47% ebaselged. Ldhemal uurimisel leiti, et eesmarkide sOnastamisel
tolgendati eelarve koostamise eeskirju valesti ning eesmérke ei osatud piiritleda, mistdttu oli sama
eelarve sees erinevate asutuste eesmdrgid viga sarnased. (Ibid., 11) Pohjus, miks kulude
kirjeldamisel oli tildistustase nii suur, oli soov anda ministeeriumidele tulemuse saavutamiseks
suurem paindlikkus. Seega algne reformi eesmérk ldbipaistvust suurendada asendus hoopis

labipaistvuse vdhenemisega. (De Jong et al. 2019, 80)

Kuivord tegevuspohise eelarve liheks eesmirgiks oli Idbipaistvus ning seda ei suudetud saavutada,
voeti kasutusele efektiivsem tulemuste hindamise siisteem, mis andis paremaid tulemusi 2006.
aasta eelarves. Lébipaistvuse parandamiseks vaadati iile, millist informatsiooni eelarves esitada.

Oluline oli kirjeldada nii sisend kui ka viljund, kuid kriitiliselt tuli ka iile vaadata, missugune
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informatsioon on asjakohane vdi maistlik. Hollandi riigieelarve informatsiooni esitamisel hakati
rangelt eristama finantsinformatsiooni ja mitte-finantsinformatsiooni. Poliitilise eesmérgi
saavutamiseks on eelarves vaja esitada pohiliselt info selle kohta, mida tahetakse; mida peab
tegema ning mis see maksma ldheb. (Bouckaert, Halligan 2008, 309) Oluliseks peeti programmide
kulusid detailsemalt kirjeldada, véhendada tulemusmodddikuid, tihedamini analiiiisida
poliitikaeesmirkide saavutamist ja majandusaasta aruandes programmide 1dikes kirjeldada
saavutatud tulemusi (De Jong et al. 2019, 82). Nii Hollandi kui ka Austraalia kohta on leitud, et
kuigi tegevuspohise eelarvestamise reformidega on pikaajaliselt tegeletud, ei ole suudetud

eesmaérke tdita (Ibid., 83).
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2.2020. AASTA RIIGIEELARVE LABIPAISTVUSE ANALUUS

T606s piistitati kaks hiipoteesi ja liks uurimiskiisimus. Esimese hiipoteesi jargi ei ole 2020. aasta
riligieelarve seaduse seletuskirjas olulised eelarveread selgitatud, mistottu puudub iilevaade
rahastatavate tegevuste sisu kohta. Hiipoteesi kinnitamiseks voi tagasi likkkamiseks teostab t66
autor Sotsiaalministeeriumi valitsemisala 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskirja
sisuanaliiiisi ning hindab, kas olulised eelarveread on selgitatud, olulised muutused pdhjendatud
ning ega seletuskirja ei ole koormatud liiga detailselt ebaoluliste summade sisu selgitamisega.
Analiiiis tehakse Sotsiaalministeeriumi valitsemisala néitel, kasutades kriteeriumeid, mis on
tuletatud eelarveklassifikaatori eelarvestamise iildpohimotetest. T66 autor valis analiilisimiseks
Sotsiaalministeeriumi valitsemisala, sest selle eelarve moodustab ligi 50% kogu riigieelarvest.
Lisaks seletuskirja sisuanaliiiisile antakse t60 peatiikis 2.2 iilevaade Riigikogu liikmetele saadetud

kiisimustiku tulemustest. Tegemist oli e-kiisitlusega Google Forms kiisitluskeskkonnas.

Teise hiipoteesi jdrgi on riigieelarve ldbipaistvuse vdhenemine tingitud tegevuspohise eelarve
formaadi kasutuselevotust. Hiipoteesi kinnitamiseks voi tagasi lilkkkamiseks uurib t66 autor
kiisimustiku abiga, kas Riigikogu litkmete hinnangul on riigieelarve ladbipaistvus vorreldes

eelmiste aastatega viahenenud ja mis on ldbipaistvuse vidhenemise pohjused.

Toos esitatud uurimiskiisimus kolab jargmiselt: kas ja milliseid vdimalusi leidub riigieelarve
labipaistvuse suurendamiseks? Kiisitluse tulemusena on vdimalik saada vastus uurimiskiisimusele,
sest kiisitluse kdigus uurib t66 autor, kas Riigikogu litkmetel on ettepanekuid ldbipaistvuse
suurendamiseks. Samuti kiisitakse Rahandusministeeriumi riigieelarve osakonnast, millised on

Rahandusministeeriumi véljapakutavad lahendused ja ettepanekud.

2.1. 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja analiiiis

Eesti ldks tegevuspdhisele riigieelarvele tdies mahus iile 2020. aastal. Riigieelarve tulud, kulud,
investeeringud ja finantseerimistegevused on detailsemalt selgitatud 2020. aasta riigieelarve

seaduse seletuskirjas. Kuigi eelarve eelndu seletuskirjal ei ole diguslikku tdhendust ja see on
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selgitav dokument, kasutab t60 autor eelarve analiilisimisel eelndu seletuskirja, kuivord seda
kasutavad Riigikogu liitkmed seaduseelnou menetlemisel. Samuti on seletuskiri igale huvilisele
abiks eclarve tolgendamisel. Peab markima, et Riigikogu liikmetele eelndu algatamisel edastatud
seletuskiri erineb Rahandusministeeriumi kodulehel avaldatust. Rahandusministeeriumi kodulehel
esitatud seletuskiri on pdrast muudatusettepanekuid uuendatud. Kuivord t66s soovib autor
analiilisida, kas Riigikogule esitati 2020. aasta riigieelarve seaduse vastu votmiseks libipaistvat
infot, siis analiilisib autor eelndu algatamiseks koostatud seletuskirja, mis on kittesaadav

Riigikogu kodulehel.

Hinnang seletuskirja ldbipaistvusele antakse jargmiste kriteeriumide abil:

1. seletuskirja olulisemad eelarveread on detailselt seletatud,;

2. eelarverea oluline muutus vorreldes eelneva eelarveaastaga on selgitatud;

3. seletuskirja ei ole kuhjatud liiga detailselt kirjeldatud ebaolulisi kulusid.

Valitud kriteeriumid on seotud eelarveklassifikaatori olulisuse, arusaadavuse, jarjepidevuse ja
optimaalsuse pohimotetega, sest eelarve tuleb koostada ldahtuvalt nendest pShimdtetest. Samuti
analiilisib t60 autor, kas seletuskirjas esinevad arvutus- ja hooletusvead, mis lugejas segadust
tekitada voivad. Eelarveklassifikaatori ldbipaistvuse pohimotte jérgi peab eelarve ja
finantsinformatsioon olema korrapdraselt kéttesaadav neile, kellel on digus selles sisalduvat
informatsiooni teada ja kasutada. Kuivord 2020. aasta riigieelarvega seonduv materjal saadeti
Riigikokku, see esitatakse Riigikogu ja Rahandusministeeriumi kodulehel ja uuendatakse
vastavalt muudatusettepanekutele, siis on eelarveklassifikaatori ldbipaistvuse noue tdidetud ning

seda rohkem ei analiiiisita (vt eelarveklassifikaatori pShimdtted t66 punktis 1.2).

2.1.1 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja analiiiis Sotsiaalministeeriumi
valitsemisala niitel

To606 autor otsustas seletuskirja detailsemalt analiilisida Sotsiaalministeeriumi valitsemisala niitel,
mille eelarve moodustab kogu eelarvemahust suurima osa ehk ligi 50% riigieelarve kulude mahust.
Sotsiaalministeerium kasutab tegevuspohist riigieelarvet alates 2018. aastast, seega vorreldes
teiste valitsemisaladega (v.a Haridus- ja Teadusministeerium, kes ldks tegevuspohisele eclarvele
tile 2017. aastal) on eeldatavasti mdningane kogemus olemas. Oluliste eelarveridade ja muutuste
kindlaks maaramisel kasutab t66 autor olulisuse piiri, mille on arvutanud 1 protsendina
Sotsiaalministeeriumi valitsemisala 2020. aasta kulude ja investeeringute eelarvest. 1 protsent

5869 685 tuhandest eurost on 59 miljonit eurot. Lisaks Sotsiaalministeeriumi seletuskirja
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analiiisile tuuakse alampeatiikis 2.1.2 nditeid teiste valitsemisalade eelarvetest, kus

labipaistvusega on probleeme.

Sotsiaalministeeriumi valitsemisala eelarve oli kuluartiklite 10ikes esitatud 2017. aasta
riigieelarves. Kui 2016. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja kohta hindas Riigikontroll, et see
oli ebaiihtlase kvaliteediga, sisu oli pdhjendamata ning esines arvutus- ja hooletusvigu
(Riigikontroll 2017a, 26), siis 2017. aasta eelarve seaduse seletuskiri oli Riigikontrolli hinnangul
informatiivsem ning kvaliteet paranenud (Riigikontroll 2018, 13). Seega ldhtub t66 autor
eeldusest, et 2017. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja ldbipaistvuse tase oli hea. 2017. aasta
riigieelarve seaduse eelndu seletuskirjas! algab Sotsiaalministeeriumi valitsemisala eelarve
lehekiiljelt 248 ning selle pikkus on 34 lehekiilge. Esimesel neljal lehekiiljel on kirjeldatud
eesmirgid ning olulisemad tegevused eesmairkide tditmiseks. Eelarveread on liigendatud
majandusliku sisu jirgi ehk esimesena esitatakse tulud, sealhulgas riigildivud, trahvid ja muud
tulud, kirjeldades detailselt, millisele asutusele ja millises summas tulusid planeeritakse. Tuludele
jargnevad antud sotsiaaltoetused, tegevustoetused, sihtotstarbelised toetused, seejirel t66j0u- ning
majandamiskulud  valitsemisala asutuste ldikes ning viimaseks investeeringud ja
finantseerimistehingud. Suurima osa Sotsiaalministeeriumi valitsemisala kuludest moodustavad
antud sotsiaaltoetused, sealhulgas peretoetused, vanemahiivitis, pensionikindlustuse raha, millest
valdavalt koikide eelarveridade juures on summa kujunemise ning muutuse pdhjendus. Antud
sihtotstarbeliste toetuste eelarveridade all on kirjeldatud, millistele organisatsioonidele voi millise
tegevuse elluviimiseks on konkreetsed summad planeeritud. (2017. aasta... 248-282) Seega on
arusaadav, millistest kuludest eelarvesumma koosneb ja kellele toetust antakse. Eelarves on kulude
sisu ning enamjaolt ka kulude tegemise eesmérk kirjeldatud, kuid puudub iilevaade, millise

programmi voi tulemusvaldkonnaga on kulud seotud.

Too autor kasutab 2020. aasta riigieelarve seaduse analiilisimiseks selle eelndu algatamisel
koostatud seletuskirja Riigikogu kodulehelt, sest see on versioon, mis Riigikogu litkmetele koos
seaduse eelnduga lugemiseks saadeti (2020. aasta...). Pérast riigieelarve vastuvotmist on
Rahandusministeeriumi kodulehel tdiendatud versioon, kuid selle analiilisimine ei anna Odiget
jareldust, sest puudub kindlus, kas Riigikogu on seda nédinud. 2020. aasta riigieelarve seaduse

seletuskirjas algab Sotsiaalministeeriumi valitsemisala eelarve lehekiiljel 297 ning selle pikkus on

1 2017. aasta eelarve eelnou seletuskiri Rahandusministeeriumi kodulehel kéttesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigieelarve-ja-majandus/riigieelarve-ja-
majandusulevaated
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45 lehekiilge ehk 11 lehekiilge enam kui 2017. aasta seletuskirjas. Samas on tegemist sisuliselt
teistsuguse informatsiooniga. 2020. aasta seletuskirjas on eelarvesummade sisu selgitused
asendunud tekstiga eesmarkide ja programmide sisu kohta. Eelarves on esitatud koondsummadena
programmide kogukulud ja investeeringud, samuti eesmédrgid, mdodikud ja nende sihttasemed

ning tutvustatud programmi olulisemaid tegevusi.

Esimese kriteeriumi jargi peavad seletuskirja olulisemad eelarveread olema detailselt seletatud
ehk tekkima peab selge iilevaade, milleks raha kulutatakse. T66 autori hinnangul leidub hulk

nditeid eelarveridadest, kus selget lilevaadet ei teki.

Naiteks on Sotsiaalministeeriumi valitsemisala eelarves seletuskirja lehekiiljel 299 saadud
toetused 118,5 miljonit eurot ning on kirjeldatud, millistest allikatest raha saadakse. Enamjaolt on
tegemist Euroopa Liidu struktuuritoetustega. Sealjuures ei ole esitatud iilevaadet, milliste
projektide voi meetmete elluviimiseks vilistoetusi kasutatakse. Vordluseks, et 2017. aasta eelarve
seaduse seletuskirjas oli saadud toetuste tulude juures Kirjeldatud, millised on Euroopa Liidu 2014-
2020 programmperioodi struktuuritoetustest finantseeritavad mahukamad meetmed. Vilistoetuste
kohta info saamine omab suurt tdhtsust, et eelarve alusel jareldada, milliste suuremate valdkondade
rahastamiseks on jargmisel programmperioodil, mil Eestile eraldatav toetus vaheneb, vaja ronkem
riigieelarvelist raha (Riigikontroll 2017b). Hea ndide saadud valistoetuste kasutamisest tegevuste
15ikes on Keskkonnaministeeriumi valitsemisala 2020. aasta eelarve kohta seletuskirja lehekiiljel

154.

Seletuskirja lehekiiljel 303 on laste ja perede programmi kulude eelarve 774 miljonit eurot.
Valdavalt on tegemist Sotsiaalkindlustusameti antavate sotsiaaltoetustega. Meetme ,,Eestis on
perede adekvaatset majanduslikku toimetulekut ning t66 ja pereelu ihitamist toetav
sotsiaalkaitsesiisteem* kulude eclarve moodustab 96% programmi kuludest ning sisaldab olulises
summas toetusi nagu peretoetus, vanemahiivitis, lapsevanemate pensioni- ja ravikindlustuskaitse
ning puudega lapse toetus. Lehekiiljel 308 ei ole meetme kulude eelarve juures nimetatud toetuste
planeeritud kulusid vilja toodud, vaid need leiab seletuskirja lisast 11, mis asub lehekiiljel 435 ehk
127 lehekiilge kaugemal. Seega ei ole Sotsiaalministeeriumi eelarvet lugedes kohe iilevaadet, et
2020. aastal antakse peretoetusi summas 304,8 miljonit ja vanemabhiivitisi 285,4 miljonit eurot.
Lisast 11 ei selgu, millises summas antakse teisi meetme toetusi (lapsevanemate pensioni- ja

ravikindlustuskaitse ning puudega lapse toetus jne). Lisas 11 on nimetatud kiill palju
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sotsiaaltoetusi ja nende summasid, aga need ei ole programmidega kokku viidavad, mistottu tekib

kiisimus, millised sotsiaaltoetused voi kulud on seotud programmi iilejaanud 184 miljoni euroga.

Lehekiiljel 304 on laste ja perede programmi suurema muudatusena mérgitud, et peretoetused,
elatisabi ja vanemahiivitis liiguvad rahvastikuministri ehk Siseministeeriumi vastutusvaldkonda
(Siseministeeriumi eelarves on samuti laste ja perede programm). Selle info pdhjal voib eeldada,
et alates 2020. aastast ei kajastata nimetatud toetusi enam Sotsiaalministeeriumi valitsemisala
eelarves vaid Siseministeeriumi eelarves. Samas on Siseministeeriumi laste ja perede programmi
kuludes lehekiiljel 297 ainult Siseministeeriumi tootajate palgakulud, majandamiskulud ja 0,2 min
eurot toetusi. 2020. aasta eelarves on peretoetused, elatisabi ja vanemahiivitis endiselt
Sotsiaalministeeriumi valitsemisala meetme kuludes, seega info esitamine toetuste liikumise kohta

Siseministeeriumi eelarvesse on seletuskirjas eksitav.

Lehekiiljel 309 on tdoturuprogrammi kulude eelarve 675 miljonit eurot, millest suurima osa
moodustab Sotsiaalministeerium, mille enamik tegevusi viib ellu Eesti T66tukassa. Programmi
eelarve koondsummade all ei ole kirjeldatud rahastatavate tegevuste sisu, naiteks millises summas
antakse konkreetseid toetusi ja kes on toctuse saajad. T66 autori hinnangul voib eeldada, et
tegemist on seletuskirja lisas 11 lehekiiljel 436 nimetatud toGtutoetusega summas 12,5 miljonit,
toovoimetoetusega 310,8 miljonit eurot ning lehekiiljel 437 erijuhtudel riigi makstav sotsiaalmaks
tootute eest 20,9 miljonit eurot ja erijuhtudel riigi makstav sotsiaalmaks todvoimetuspensionéride
ja osalise voi puuduva t66voimega tootavate isikute eest 57,6 miljonit eurot. T66 autori eeldus
pohineb 2019. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja alusel, kus need toetused olid
tooturuprogrammi eelarves kirjeldatud (2019. aasta... 185-186). Samas puudub kindlus, millistest
kuludest tépselt 2020. aastal programmi eelarve koosneb, sest Sotsiaalministeeriumi
tooturuprogrammi eelarves puuduvad viited seletuskirja lisale 11. 2017. aasta riigieelarve
seletuskirjas oli toovoimetoetuse, tootutoetuse ja muude Eesti Tootukassale antavate toetuste
summad eelarves kirjeldatud. Oluline on ka see, et 2019. aasta riigieelarve seletuskirjas, kus
Sotsiaalministeerium kasutas samuti tegevuspohist riigieelarvet, oli programmi eelarves Eesti

Tootukassa eraldise summa Kirjas.

Lehekiiljel 321 on kirjutatud, et hoolekandeprogrammi kuludest (88,6 miljonit eurot) suure osa
moodustavad erihoolekandeteenus, abivahenditeenus ja rehabilitatsiooniteenus, mida rahastatakse
Sotsiaalkindlustusameti tegevuskuludest. Seletuskirjas puudub info, kui suures summas neid

kulusid tehakse. Programmi eelarves puudub info ka selle kohta, milliseid kulusid lisaks
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eelnimetatud teenustele planeeritakse teha. Programmis on 6eldud, et hoolekandeprogrammi
kuludest 26 miljonit eurot finantseeritakse valistoetustest, kuid puudub info, milliste projektide

tegemiseks valistoetustest saadud raha kasutatakse.

Lehekiiljel 338 on tervishoiusiisteemi programmi kulude eelarve 2020. aastal 1,6 miljardit eurot.
Seletuskirja teksti jargi voib jareldada, et suurima osa kuludest moodustavad rahad Eesti
Haigekassale riikliku ravikindlustuse pakkumiseks. Programmi ega meetme juures ei ole
kirjeldatud, kui suur summa tiapsemalt Eesti Haigekassale on planceritud. 2019. aasta riigieelarves
oli tervishoiusiisteemi programmi eelarves nédidatud, kui suures summas tagatakse Haigekassale
raha riikliku ravikindlustuse pakkumiseks. Programmis on planeeritud ka 1,3 miljonit eurot
investeeringuteks ning lehekiiljel 340 on kirjeldatud planeeritavad tegevused, kuid eraldiseisvalt
ei ole summasid tegevuste juures margitud, mistottu ei ole iilevaadet, kuidas investeeringute

summa tegevustele jaguneb.

Avaliku sektori finantsarvestuse ja -aruandluse juhendi jargi liigituvad toetused sotsiaaltoetusteks,
tegevustoetusteks ja projektipdhisteks ehk kindlal sihtotstarbel antud toetusteks. 2017. aasta
riigieelarve seletuskirjas ndidati lisaks antud sotsiaaltoetustele ja antud tegevustoetustele, kui palju
antakse Sotsiaalministeeriumi valitsemisalas sihtotstarbelisi toetusi. 2020. aasta riigieelarve
seletuskirjas ei ole sihtotstarbeliste toetuste kohta infot ning seetdttu ei ole vdimalik pérast kulude
tegemist veenduda, kas toetuse andmine oli eelarves planeeritud ja sihiparane. Eelarve seletuskirja
lisas 7 on kiill ndidatud tegevustoetuste summad ja toetuse saajad, kuid sihtotstarbelisi
projektitoetusi (sh ka néiteks hasartmidngumaksu seaduse alusel makstavate toetuste eclarve) ei ole

seletuskirjas esitatud.

Teise kriteeriumi jargi on eelarverea oluline muutus vorreldes eelneva eelarveaastaga selgitatud.
Alljargnevad néited kinnitavad, et kriteerium ei ole tdidetud. Tépsustuseks, et autor esitab ainult

moned néiteid ja alltoodu e1 ole kdikehdlmav.

Seletuskirja lehekiiljel 303 on laste ja perede programmi eelarve kulud vorreldes 2019. aastaga
suurenenud 65 miljoni euro vorra. Programmi eelarvet lugedes leiab ainsa pohjenduse kulude
suurenemise kohta lehekiiljel 308, mille alusel peretoetused ja puudega lapse toetused on
suurenenud. Tekstis puudub info, mis summa vorra on toetused suurenenud. Seletuskirja lisa 11
jargi on peretoetuste kasv vorreldes 2019. aastaga 5,8 miljonit eurot, programmi kuuluva

vanemahiivitise kasv 39,9 miljonit eurot ning puudega lapse toetus ei ole eraldi vilja toodud.
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Arvestades, et programmi kulude kasv kokku on 65 miljonit eurot ning sellest on selgitatud 45,7
miljonit eurot, siis voib lugejal tekkida kiisimus, millest on tingitud tilejadnud kulude kasv. Puudub
kindlus, kas puudega lapse toetuse kasv moodustab iilejddnud kulude suurenemise summas 19,3

miljonit eurot v&i on kulude suurenemine tingitud millestki muust.

Too6turuprogrammi eelarve on lehekiilje 309 andmetel vorreldes eelneva aastaga suurenenud 93
miljonit eurot ehk 16%. Seletuskirjas ei ole programmi kulude juures selgelt kirjeldatud, millest
oluline suurenemine on tingitud. T66 autori hinnangul voib 2019. aasta seletuskirja abil eeldada,
et kulude kasv on seotud lehekiiljel 299 kirjeldatud todvoimetoetuse suurenemisega 68,7 miljoni
euro ja riikliku tootuskindlustusmakse suurenemisega 20,5 miljoni euro vorra. Kuigi kulude
muutuse pohjendused voivad olla kirjas mujal, eeldab see lugejalt asjatundlikkust ja varasemaid
teadmisi valdkonnast, et iseseisvalt pdohjendusi leida. Arusaamist raskendab see, kui eclarveridade

muutuse pdhjendused on mitmeid lehekiilgi eemal ilma viideteta.

Riigiasutuste kulutused administratiivselt koos eelneva perioodi andmetega on majandusliku sisu
jargi esitatud seletuskirja lisas 2. Sotsiaalministeeriumi valitsemisala allasutuste andmeid vaadates
on niha, et 2019. aasta t66jou- ja majandamiskulud on esitatud iihel real. Samas 2020. aastal on
majandamiskulud ja to6joukulud esitatud eraldi ridadel. On teretulnud, et 2020. aastal on esitatud
tapsem tlevaade sellest, milline osa kuludest on planeeritud majandamiskuludeks ja milline
toojoukuludeks, kuid andmed ei ole vorreldavad eelmise perioodi andmetega. T66 autor toob

tabelis 1 néite, kuidas Sotsiaalministeeriumi t66jou- ja majandamiskulusid seletuskirjas esitati.

Tabel 1. Sotsiaalministeeriumi t66jou- ja majandamiskulud seletuskirja lisas 2

Majanduslik sisu 2019. aasta 2020. aasta
T66j6u- ja majandamiskulud 20 850 728 0
T66joukulud 0 8 401 866
Majandamiskulud 868 000 11 188 597

Allikas: 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskirja lisa 2 Sotsiaalministeeriumi néitel

Kuivord kulud ei ole ndidatud tihel real ja ei ole vorreldavad, peab lugeja esmalt arvutama 2020.
aasta to6joukulude ja majandamiskulude summa, et teada saada, millise summa vdrra on
toojoukulud ja majandamiskulud perioodi jooksul muutunud. Ebaselge on ka see, kas
Sotsiaalministeeriumi 2019. aasta majandamiskulud on kokku 868 000 eurot voi on sellel real

kajastatud ainult osa majandamiskuludest.
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Kolmanda kriteeriumi jérgi ei tohi olla seletuskirja kuhjatud liiga detailselt kirjeldatud ebaolulisi
summasid. Analiilis selgitas, et seletuskirjas ei ole Sotsiaalministeeriumi eelarves liiga detailselt
kirjeldatud ebaolulisi summasid. Kuna eelarve ei ole enam kulude 16ikes Kirjeldatud ehk
rahastatavate tegevuste kulude sisu kohta puudub iilevaade, siis ei ole voimalik ka jareldada, kas
Kirjeldatud tegevustega seonduv kulu on oluline v6i ebaoluline. Kolmanda kriteeriumi jargi oleks
voimalik analiiiisida kulude 16ikes esitatud eelarvet ehk Sotsiaalministeeriumi puhul hilisematest
2017. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja, kus eelarveridade all on detailselt kirjeldatud,
millistest eraldiseisvatest kuludest koondsumma koosneb. To66 autor andis hinnangu vaid
finantsinformatsiooni kohta mitte programmide sisu kirjeldamise kohta. 2020. aasta riigieelarve
seaduse seletuskiri on viimaste aastate mahukaim ning kirjeldab programmi tegevusi, eesmirke,
ilevaadet valdkonnast, moodikuid, nende sihtmérke jne. T66 autori hinnangul on raske jareldada,
kas programmide kirjeldamisel on esitatud ebavajalikku informatsiooni, mis ei anna selgusele
midagi juurde. Selle hindamiseks on kiisimustikus Riigikogu litkmetelt kiisitud, kas nende
hinnangul on eelarve seaduse seletuskirjas liiga palju detailset informatsiooni ja kas info tilekiillus

ei lase olulisel infol vélja paista. Kiisitluse tulemused on esitatud magistrit6o peatiikis 2.2.

2.1.2 Teiste valitsemisalade eelarvete analiiiisi tulemused

Enne seda, kui t66 autor hakkas seletuskirja analiiiisima, vorreldi kdikide valitsemisalade puhul,
kas seletuskirja numbrid tihtivad eelarve eelnduga, mis koos seletuskirjaga on leitav Riigikogu
kodulehel. Seletuskirja ja eelarve vahel tuvastati jargmised erinevused: Keskkonnaministeeriumi
valitsemisala keskkonna tulemusvaldkonna investeeringute piirmédraga vahendid olid eelarves 1,3
miljonit eurot, aga seletuskirjas 2 miljonit (2020. aasta riigieelarve... 158). Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi valitsemisala ettevotluse ja innovatsiooni tulemusvaldkonna
kulud on eelarves 157 miljonit, sh piirméaédraga 52,5 miljonit eurot, kuid seletuskirjas lehekiiljel
221 olid kulud 155,2 miljonit ja piirméédraga vahendid 50,5 miljonit eurot. Seega esinesid moned
erinevused programmide eelarvetes, kuid koondsummad (tulud, kulud, investeeringud ja

finantseerimistehingud kokku) iihtisid.

Iga valitsemisala eelarve alguses on esitatud koondsummad tulude, kulude investeeringute ja
finantseerimistehingute 16ikes ning vordlus 2019. aastaga. Kaitseministeeriumi eelarve
koondsummadega on seletuskirjas lehekiiljel 134 tabelis 129. Alljargnevas tabelis 2 on esitatud

seletuskirjas esitatud info.
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Tabel 2. Kaitseministeeriumi eelarve 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas tuhandetes eurodes

Eelarve 2019. aasta | 2020. aasta | Muutus | Muutuse %
Tulud 32422 21912 -10510 -32,4
Kulud -528 754 | -517 425 46 329 -2,1
sh piirmééraga vahendid -445924| -445183 35 835 -0,2
Investeeringud -103 342| -120 040 -6 027 16,2
sh piirmééraga vahendid -75835| -102223| -15717 34,8

Allikas: 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri tabel 129

T66 autor rohutab, et tabelis esitatud numbrid parinevad eelndu algatamisel kehtinud versioonist
ning hiljem on Rahandusministeeriumi kodulehel arvutused parast 10pliku eelarve kinnitamist
oigeks parandatud. Loplikus eelarves on Kaitseministeeriumi kulud ning ka 2019. aasta andmed
muutunud. T66 autor arvutas Riigikogule esitatud seletuskirja versiooni Kaitseministeeriumi

valitsemisala eelarve tegelikud muutused ning need on esitatud tabelis 3.

Tabel 3. T66 autori arvutus Kaitseministeeriumi valitsemisala 2020. aasta tulude, kulude ja

investeeringute kohta tuhandetes eurodes

Eelarve 2019. aasta | 2020. aasta | Muutus | Muutuse %
Tulud 32 422 21912 -10510 -32,4
Kulud -528 754 -517 425 11 329 -2,1
sh piirmédraga vahendid -445 924 -445 183 741 -0,2
Investeeringud -103 342 -120040| -16698 16,2
sh piirmééraga vahendid -75835| -102223| -26 388 34,8

Allikas: T66 autori arvutused 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirja andmete alusel

Seletuskirja ja to6 autori arvutusi vorreldes on ndha, et kulude vidhenemine vorreldes 2019. aastaga
ei ole 46 miljonit vaid 11 miljonit eurot ning investeeringute kasv ei ole 6 miljonit vaid 16,7
miljonit eurot. T66 autori hinnangul on tdendoliselt tegemist inimliku eksitusega, kuid samal ajal
on eksimuse suurus markimisvaarne. Vigase info esitamine riigieelarve eelndu seletuskirjas voib

lugejas tekitada kiisimusi voi viia valede jareldusteni.

Haridus- ja Teadusministeeriumi programmide eelarvetes on selgitatud, milline osa kuludest on
kaudsed kulud. Samas ei ole selgitatud, milliseid kulusid peetakse kaudseteks kuludeks. Teiste
valitsemisalade eelarvetes puudub iilevaade kaudsetest kuludest. Seetottu tostatub kiisimus, kuidas
on teised asutused kaudseid kulusid arvestanud, kas need on tulemustega seostatavad ja kui suure

osa kuludest moodustavad kaudsed kulud. Seletuskirjas ei ole kaudsete kulude arvestamise
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pohimdtteid selgitatud, seega voib esitatud info pohjal jéreldada, et teistel valitsemisaladel kas

puuduvad kaudsed kulud véi ei ole neid lihtsalt esitatud.

Tegevuspohise eelarve kasutusele votmise tottu ei ole programmide 1dikes 2019. aastaga
vordlusinfot Kaitseministeeriumi, Keskkonnaministeeriumi, Kultuuriministeeriumi, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi, Maaeluministeeriumi, Rahandusministeeriumi,
Siseministeeriumi ja Valisministeeriumi valitsemisalade eelarvetes. Muutust vorreldes 2019.
aastaga on voOimalik ndha tulude, kulude, investeeringute ja finantseerimistehingute
koondsummana esitamisel, kuid suurte muutuste puhul ei ole voimalik aru saada, millest tipsemalt
on kulude suurenemine vdi vihenemine tingitud. Justiitsministeeriumil on ainult iiks programm,
seega programmi muutus on vordne eelarve koondsummade muutusega. Muutustest aru saamine

oleks kergem, kui andmed on vorreldavad ka programmide 16ikes.

Ulevaade Kultuuriministeeriumi valitsemisala antud toetustest on ebaselgemaks muutunud.
Seletuskirja lisa 7 jirgi annab Kultuuriministeerium tegevustoetusi 107,2 miljonit eurot.
Kultuuriministeeriumi programmide eelarvete jargi on kultuuriprogrammi antud tegevustoetused
seletuskirjas 143,9 miljonit (Ik 176), spordiprogrammi tegevustoetused 33,6 miljonit eurot (Ik 184)
ja ldimumise programmi tegevustoetused 8 miljonit eurot (Ik 189). Seega annab
Kultuuriministeeriumi valitsemisala seletuskirja jargi kokku tegevustoetusi 185,5 miljonit eurot
ehk 78,3 miljonit eurot enam kui seletuskirja lisas 7 esitatud. Vorreldes 2020. aasta seletuskirja
eelneva aastaga, voib oletada, et programmides Kirjeldatud antud tegevustoetused koosnevad nii
tegevustoetustest kui ka sihtotstarbelistest toetustest, sest 2019. aasta seletuskirjas on antud
toetused jaotatud tegevustoetusteks ja projektitoetusteks. 2019. aasta seletuskirjas olid lisaks
tegevustoetustele kirjeldatud ka avalike taotlusvoorude eelarved. (2019. aasta... 114-125) 2020.
aasta seletuskirjas on lisas 7 ndidatud ainult tegevustoetuse jagunemine ehk 185st miljonist eurost
on selgitatud 107 miljonit eurot (58%). Sihtotstarbeliste toetuste kirjeldamata jatmine vahendab

labipaistvust.

Riigieelarve seletuskirjas on lisas 5 nédidatud planeeritud investeeringud ja investeeringutoetused
valitsemisalade 10ikes. Sealjuures ei ole valitsemisalade investeeringud eristatavad
investeeringutoetustest, mida asutused toetuse saajale pohivarade soetamiseks annavad.
Investeeringutoetused on sihtotstarbelised projektitoetused, mille kulude kontrollimiseks kiisivad
riligiasutused toetuse saajalt aruandeid. Investeeringutoetuse puhul v3ib riigil olla halvem tilevaade

raha kasutamisest, kuivord tehingu osalisi on rohkem. Samuti vdib toetuste andmisel esineda
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topeltfinantseerimise oht, kui riigil ei ole piisavalt hea iilevaade, kellelt on toetuse saaja veel
investeeringuteks toetust taotlenud. T66 autori hinnangul peab ldbipaistvuse tagamiseks
seletuskirjas eristama, millised on valitsemisalade enda tehtavad investeeringud ja millised on

antavad investeeringutoetused.

Seletuskirja analiiiisi tulemusena vdib viita, et esimene hiipotees leiab kinnitust. Toos esitatud
kriteeriumite alusel jareldab autor, et 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas olevate
eelarveridade selgitatuse tase on vdhenenud, mistottu puudub iilevaade rahastatavate tegevuste

sisu kohta.

2.2. Riigikogu litkmete kiisitlemise tulemused

Too6 kdigus saadeti Riigikogu koikidele litkmetele Google Forms kiisitluskeskkonnas koostatud
kiisimustik, millele vastas kokku 14 saadikut (saadetud kiisimustik asub t60 lisas 1). Kiisimustikule
vastamise aeg kattus ajaga, mil Riigikogu litkmetel tuli menetleda riigis kehtestatud eriolukorrast
tingituna 2020. aasta riigieelarve seaduse lisaeelarvet. Kiisitlusele vastanutest on 29% esimest
korda Riigikogu litkmed alates 2019. aastast, seega osalesid nad riigieelarve seaduse
menetlusprotsessis Riigikogu litkkmena esimest korda, ning 71% vastanutest on juba varasem
kogemus (vt vastused lisas 2). Joonise 2 jérgi kuulub 57% vastanutest opositsiooni ja 43%
koalitsiooni ning kdik vastajad olid seletuskirja kas tdielikult voi vdhemalt osaliselt lugenud (vt
lisa 2). Seega on peaaegu vordselt esindatud nii koalitsiooni kui opositsiooni seisukohad ning
koikidel vastajatel on eeldatavasti voimalik anda riigieelarve seaduse seletuskirja lébipaistvusele

hinnang, sest koik vastajad olid seletuskirja lugenud.
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Poliitiline kuuluvus

Koalitsioon
43%

= Opositsioon

Joonis 2. Vastajate kuuluvus koalitsiooni vdi opositsiooni
Allikas: To06 autori koostatud joonis lisas 2 esitatud andmete alusel

To606 autor soovis vélja selgitada, milliste eelarveridade puhul Riigikogu litkmed hindavad, et sisu
ei ole piisavalt selgitatud. Sealjuures uuris t60 autor, kas toetuse andmise sihtotstarve ja
tulude/kulude/investeeringute muutus on Riigikogu litkmete hinnangul piisavalt selgitatud.
Tabelis 4 on vastajate hinnangud véidetele, et tulude, kulude, investeeringute ja
finantseerimistehingute  eelarvesummad  ning  toetuse  andmise  sihtotstarve  ja
tulude/kulude/investeeringute muutused on 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas piisavalt
selgitatud. T66 autor arvutas vastusevariantide aritmeetilise keskmise (1 tdhendab tiiesti ndus, 2
pigem ndus, 3 nii eri kui sama meelt, 4 pigem ei ole ndus ja 5 ei ole iildse ndus) ning annab

hinnangu vastuste aritmeetilise keskmise kaudu.

Tabel 4. Riigikogu litkmete hinnangud eelarveridade selgitatuse kohta

Vastuste aritmeetiline

2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade Keskmine

Vastav hinnang

...tulude juures piisavalt selgitatud, millistest tuludest
eelarvesumma koosneb.

...kulude juures piisavalt selgitatud, milleks ettendhtud
summasid kasutatakse.

...investeeringute juures piisavalt selgitatud, milleks
ettendhtud summasid kasutatakse.
.finantseerimistehingute juures piisavalt selgitatud,
milleks ettendhtud summasid kasutatakse.

...toetuste andmise sihtotstarve piisavalt selgitatud. 3 | Nii eri kui sama meelt
...tulude/kulude/investeeringute muutused vorreldes
eelneva aastaga piisavalt selgitatud.

Allikas: Kiisimustiku kiisimuste kaks kuni seitse vastuste aritmeetilised keskmised lisa 3 alusel

3 | Nii eri kui sama meelt

4 | Pigem ei ole ndus

4 | Pigem ei ole ndus

4 | Pigem ei ole ndus

3 | Nii eri kui sama meelt
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Tabeli 4 pohjal ei ole lihegi vastusevariandi aritmeetilise keskmise jirgi oldud tdiesti ndus voi
pigem ndus, et eelarveridade juures on piisavalt selgitatud, milleks ettendhtud summasid
kasutatakse. Vastajad pigem ei ole ndus, et kulude, investeeringute ja finantseerimistehingute
juures on piisavalt selgitatud, milleks summasid kasutatakse. Mitmed vastajad eelistasid
vastusevarianti ,,nii eri kui sama meelt®, mis viitab seletuskirja ebaiihtlasele kvaliteedile ehk kohati
vois informatsiooni olla piisavalt, kuid monel juhul jéi eelarvesummade sisu ebaselgeks. Riigikogu
liikmete hinnangud toetavad t60 autori seletuskirja analiiiisi tulemusi, milles jéreldati, et

eelarveridade sisu pole piisavalt seletatud, mistottu ei teki iilevaadet, milleks raha kulutatakse.

Suur osa riigieelarve kuludest ja investeeringutest finantseeritakse vilistoetuste abiga, mistottu
kiisis t66 autor Riigikogu litkmetelt, kas seletuskirjas on piisavalt histi aru saada, milline osa
kuludest finantseeritakse vilistoetustest ja milline osa riigieelarvest. 2020. aastal toetatakse
seletuskirja lisa 4 jérgi erinevatest vilistoetuste fondidest kulude tegemist ligi 1 miljardi euroga.
Vastusevariantide aritmeetilise keskmise jargi (vt lisa 3) vastajad pigem ei ole ndus, et seletuskirjas
on selge, milline osa kuludest hiivitatakse vélistoetusest ja milline osa riigieelarvest. See tdhendab,

et eelarvesummasid vaadates ei ole voimalik aru saada, kust tuleb raha nende katteks.

Tegevuspohise eelarvega muutus oluliseks kirjeldada seletuskirjas, milliseid tulemusi
maksumaksja rahaga plaanitakse saavutada ning millised on tegevuste eesmérgid. Kiisitluses
selgitati vidlja, kas vastajate hinnangul on 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas seosed
eesmadrkide ja kulude vahel selgemini esitatud kui varasemate eelarvete puhul. Vastusevariantide
aritmeetilise keskmise jérgi (vt lisa 3) on vastajad nii eri kui sama meelt. Samas hindasid vastajad,
et valitsemisprioriteetide, tulemusvaldkondade, programmide ja meetmete maksumuste
seostamine iga-aastase eelarvega on pigem oluline (vt lisa 3). See tdhendab, et Riigikogu litkmed
soovivad ndha, kuidas panustavad eelarve kulud tulemuste saavutamisse. Tegevuspohise eelarve
formaat vdimaldab tulemusvaldkondade ja kulude vahelisi seoseid luua, mistottu on
tegevuspohine eelarve digustatud. Samas peavad eesmérkide ja kulude vahelised seosed olema

eelarves selgemad.

2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas on fookus programmi tegevuste ja eesmdirkide
kirjeldamisel, mistottu ei ole kulude sisu enam nii detailselt kirjeldatud kui varasemates eelarvetes.
To6 autor soovis vilja selgitada, kas Riigikogu liikkmete hinnangul iildse on vajalik seletuskirjas
kirjeldada, millele ja kui suures ulatuses kulusid tehakse. Vastuste aritmeetilise keskmise jargi (vt

lisa 3) on vastus ,,pigem jah*, seega seletuskirjas on endiselt vaja detailselt selgitada, millele ja kui
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suures ulatuses kulusid tehakse. Eespool kirjeldatu pohjal saab jareldada, et kulude sidumine
tulemustega on Riigikogu liikmete jaoks oluline ning samal ajal on oluline ka kulude sisu
kirjeldamine. Voib jdreldada, et eelarve peab vastama védhemalt kolmele kiisimusele: mida

tahetakse saavutada, milliseid kulutusi selleks peab tegema ja kui palju need maksma ldahevad.

T66 autor uuris kiisimustikus, millisest infost seletuskirjas puudust tuntakse. Riigikogu liikmete
vastused originaalkujul on esitatud lisas 4. Esile kerkisid eelkdige kolm puudust:

1. Seletuskirjas peab olema selgem kulude jaotus, kulude sisu ja kulude pdhjendatus;

2. Seletuskirjas peab olema selgem, miks konkreetsed eesmérgid on piistitatud ja kuidas need on
seotud planeeritud kuludega;

3. Seletuskirja iilesehitus teeb eelarvest arusaamise raskemaks, andmed on erinevate lisade vahel

laiali ning nende sidumine nduab palju lisat6od.

Vastati, et teenuste moddikud ei vasta SMART kriteeriumitele ning mitmeaastaste projektide
tervikvaade puudub (kui palju kulusid on tekkinud, milline on projekti kulg ja kaasnevad riskid).
SMART kriteeriumite jargi peavad eesmirgid olema konkreetsed, mdddetavad, saavutatavad,
asjakohased ja ajaliselt ohjatud. Samuti ei soovita eelarves niha erinevaid detailsusastmeid ehk
andmeid esitatakse nii tuhandetes, miljonites kui ka miljardites. Kiisimusele, kas riigieelarve
seaduse seletuskiri peaks olema iihtlasema kvaliteediga vastati aritmeetilise keskmise jargi ,,pigem

jah® (vt lisa 3).

To6 autor palus hinnata, millise valitsemisala/valitsemisalade eelarve on koige véhem
informatiivne. Riigikogu liikmete vastused originaalkujul on lisas 5. Neli vastajat arvas, et
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi valitsemisala eelarve vdiks olla informatiivsem.
Lisaks vastati Siseministeerium, Kaitseministeerium, Vilisministeerium, Keskkonnaministeerium
ning kahe vastaja hinnangul on probleem labiv. T66 autor ndustub nende vastanutega, kelle
hinnangul oleneb vastus sellest, millise valdkonnaga ollakse kursis, millele enim keskenduti ehk

ootused seletuskirja ldbipaistvusele on vaadeldava valitsemisala puhul kdrgemad.

Selleks, et analiilisida, millest on Riigikogu liikmete hinnangul pohjustatud riigieelarve
labipaistvuse vdhenemine kiisiti esmalt, kas riigieelarve ldbipaistvus on vorreldes eelmiste
aastatega vahenenud, jddnud samaks voi paranenud. Joonisel 3 on riigikogulaste hinnangud

labipaistvuse arengule.
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Kas eelarve ldbipaistvus on vorreldes eelmiste
aastatega vihenenud/jdénud samaks/paranenud?

® Vihenenud

Jaanud
samaks

= Paranenud

Joonis 3. Riigikogulaste hinnang riigieelarve labipaistvuse muutusele
Allikas: Autori koostatud joonis lisas 6 esitatud vastuste alusel

Vaid 21% vastanutest leidis, et riigieelarve ldbipaistvus on virreldes eelmiste aastatega paranenud.
Need vastajad suunati kiisimustikus automaatselt kiisimustikku 10ppu ettepanekute tegemise
plokki ning ldbipaistvuse vdhenemise pohjuste kohta hinnangut anda ei palutud. Riigikogu
litkkmetel oli vdimalik tuua nditeid eelarveridadest, kus ldbipaistvus on vdhenenud (vt lisa 6).
Vastajate hinnangul on eelarve seaduses eelarveread liiga iildised ja Riigikogule otsustusdigust ei
anna. Liigendatus peab vastajate arvates olema detailsem vdhemalt asutuste kululiikideni, mille
abil Riigikogu saab teha sisulisi otsuseid. 2020. aasta eclarve menetlemisel oleks vGinud olla
juures 2018. aasta eelarve tditmise veerg ja jooksva aasta (2019) eelarve veerg, et eelarve oleks
lihtsasti vorreldav, sest eraldi vordlusandmete otsimine on Riigikogu liikme jaoks aegandudev.
Leiti, et riigieelarve esitlusviis ei vasta majandusandmete esitamise heale tavale eriti andmete
vorreldavuse puhul. Vastustes toodi ka detailselt ndide selle kohta, et valitsus kavandas teise
pensionisamba reformi, kuid eelarves ei kajastatud kaasnevaid kulusid nagu néiteks vajalikud IT-
arenduste kulud. Sotsiaalministeeriumi eelarve moodustab pool kogu riigi eelarvest, kuid
Riigikogu litkkme hinnangul on kirjutamata, kuidas tdpsemalt jaotuvad miljardid pensionitele,
tervishoiule jne. Eelarves olevat tihelepanu suunatud enamasti lisanduvatele kuludele ning ei
analiiisita, kas eelmise aasta baas on mdistlik. Samuti puudub tervikvaade riigi IT-
investeeringutest ja pisikuludest. Vastati, et ldbipaistvus on vidhenenud kultuuri- ja
spordivaldkonnas ning arvati ka seda, et eelarve ldbipaistvus ja arusaadavus on halvenenud

koikides valdkondades.
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T66 autor palus vastajatel hinnata, mis pohjustas seletuskirja lébipaistvuse vihenemise. Riigikogu
liikkmetele anti vastusevariandid, mida tuli hinnata 10 punkti skaalal ehk 10 punkti mdjutas
labipaistvuse vahenemist palju ning 1 punkt ei mojutanud ldbipaistvuse vahenemist tildse. Samuti
oli olemas avatud lahter, kui olemasolevad variandid vastamiseks ei sobi. Tabelis 5 on néha, kui

korgelt hinnati igat vastusevarianti keskmiselt.

Tabel 5. Vastusevariantide aritmeetiline keskmine

Vastuste aritmeetiline keskmine (10 —
mdjutas lébipaistvuse vdhenemist palju, 1 —

ei mojutanud ldbipaistvuse vihenemist
ildse)

Vastusevariant

Selgitamata kulud ja investeeringud
seletuskirjas

Vordlusinfo puudumine seletuskirjas

Tegevuspohise eelarve formaat
Vastuoluline info seletuskirjas

Seaduse ja seletuskirja summade erinevus
Liiga palju teksti seletuskirjas
Tekkepohine eelarvestamine

Arvutusvead seletuskirjas
Allikas: Kiisimustiku kiisimuse 19 vastuste aritmeetiline keskmine lisa 7 alusel

AlhhlOIIO|OO|N|00| 0

Saadud tulemuste jirgi on seletuskirja ldbipaistvus vihenenud eelkdige seetdttu, et seletuskirjas
on kulud ja investeeringud selgitamata ning puudub vdrdlusinfo. Ka tegevuspdhise eelarve
formaati on hinnatud tugevaks pohjuseks. Moned Riigikogu litkmed hindasid lébipaistvuse
viahenemise pohjusena ka tekkepohist arvestamist. Kuna seda varianti hindasid korgelt isikud, kes
on juba varasemalt Riigikogu liikmed, siis tuleks riigieelarve seletuskirjas voi eelarve menetlemise
alguses Riigikogu litkmeid informeerida tekkepdhise eelarvestamise pdhimotetest. TOO autori
hinnangul on seletuskirja info vastuolulisus, seaduse ja seletuskirja summade erinevus ja
arvutusvead pigem hooletusest tingitud vead seletuskirja koostamisel, millel ei ole seost
tegevuspohise eelarvega. Kiisimustiku avatud lahtris tdpsustati (vt lisa 8), et seletuskiri (457
lehekiilge) on liiga pikk, tekst ebaiihtlase detailsusega ja sellisel kujul kirjutamine raiskab nii
seletuskirja koostajate kui ka otsustajate aega, mistottu pole see sobiv informeeritud otsuste
tegemiseks. Sooviti tapsustada, et eelnimetatud kriitika ei kdi ametnike kohta vaid eelarve esitaja
ja formaadiandja kohta. Lisaks kirjutati l1dbipaistvuse vdhenemise pdhjustes, et eesmirgid ja

tegevused on seostamata, eesmérgid votavad eelarvest arutult suure osa, ministeeriumide ja
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asutuste tasemel esitatakse ebaiihtlast infot, keskendutakse viikestele summadele ja suured
summad on jdetud seletamata, investeeringud on kehvalt kajastatud ning rahastamisallikad

(Euroopa Liidu vilistoetus, riiklik kaasfinantseerimine) on ebaselged.

T66 autori hinnangul on 2020. aastal kasutusele voetud tegevuspohise eelarve formaat toonud
endaga kaasa muutusi, mis eelarve ldbipaistvust vihendasid. Kuivord tegevuspdhises eelarves ei
keskenduta enam rahastatavate tegevuste sisu kirjeldamisele, vaid selgitatakse, milliste
eesmérkide ja tulemustega eelarvesummad on seotud, siis on see endaga kaasa toonud
labipaistvuse vihenemise rahastatavate tegevuste sisu kirjeldamisel. Kiisitluse tulemuste jargi on
Riigikogu liikmete hinnangul kulude sisu kirjeldamine endiselt oluline. 2020. aasta riigieelarve oli
esimest korda tdies mahus tegevuspohine, mistottu ei olnud arvestuspdhimotte muudatuse tottu
esitatud programmide 1dikes vordlusandmeid (v.a 2017. aastal tegevuspdhise eelarve
pilootprojektis osalenud Haridus- ja Teadusministeeriumi puhul ning Sotsiaalministeeriumis,
kellel vordlusandmed puudusid 2018. aasta riigieelarves). Eeltoodust tulenevalt saab jareldada, et
kasutusele voetud tegevuspohise eelarve formaat viahendas 2020. aastal eelarve lébipaistvust. See
tahendab, et tegevuspohine eelarve kasutusele voetud formaadi kujul kaotas info kulude sisu ja

vOrdlusandmete kohta.

To66 autori hinnangul on keeruline hinnata, kas info iilekiillus on riigieelarve seletuskirjas
probleem. Kiisimustikus paluti muuhulgas hinnata, kas seletuskirja infokiillus ei lase olulisel infol

vélja paista. Joonise 4 pohjal olid arvamused erinevad.

Riigieelarve seletuskirja infokiillus ei lase olulisel
infol vilja paista

30%

25%
20%
15%
10%
596 I
0%

Téiesti Pigem ndus Nii eri kui  Pigem ei Ei ole ildse
nous sama meelt ole ndus nous

Vastusevariandi osakaal (%)

Joonis 4. Info iilekiillus seletuskirjas
Allikas: Autori koostatud joonis lisas 9 esitatud vastuste alusel
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Kuigi kiisitluses vastati, et seletuskiri on liiga pikk ja info eesmirkide kohta votab liiga suure osa
eelarvest, puudub tiksmeel, kas seletuskirjas on liiga palju sellist infot, mis ei lase olulisel vélja
paista. Info iilekiilluse vastuolulisus voib seisneda selles, et olulist infot eelarves ei ole iildse
esitatud voi esitatud info eesmérkide kohta on kiill oluline, aga kulude sisu kirjeldamine sealjuures
on puudu. T66 autori hinnangul on Riigikogu litkmetel vaja kokku leppida, millist infot eelarves
néha tahetakse ning millist infot on liiga palju. See teave on vajalik Rahandusministeeriumile

seletuskirja koostamiseks, et seletuskirja ldbipaistvust parandada.

Kisimustiku viimases osas oli koikidel kiisitluses osalenutel voimalik kommenteerida, milliseid
probleeme on tegevuspohine eelarve kaasa toonud seaduse menetlemisel Riigikogus (vt lisa 10).
Mitmed vastajad Kirjutasid, et muudatusettepanekute tegemine on raskendatud ning
muudatusettepanekute esitamisega on hiitta jisinud ka kogenud poliitikud. Uhe vastaja hinnangul
on muudatusettepanekuid kiill raske teha, kuid probleem ei ole tegevuspohises eelarvestamises,
vaid eelarve detailsuse languses ning ebaselguses. Teine vastaja tdpsustas, et tegevuspohine
eelarve on mdistlik, kuid probleem on viisis, kuidas tegevuspohise eelarveni joutakse. Leiti, et
tegevuspohine eelarve t01 endaga kaasa muutusi, millega tuleb harjuma hakata. Lisaks
muudatusettepanekutega seotud probleemidele leiti, et eelarve on pikk, lahtimdtestamine ja
arusaamine votab rohkem aega, kuid kuna Riigikogus on eri valdkondade spetsialistid, ei pea koiki
eclarve valdkondi detailideni teadma. 2 vastajat 14st leidis, et tegevuspdhine eelarve ei ole

probleeme tekitanud.

Riigikogu liikmete kédest kiisiti, milliseid muid allikaid kasutati lisaks seletuskirjale, et
riigieelarvest aru saada. K&ik vastajad toid néiteid (vt lisa 11), millest lisaks seletuskirjale abi oli.
Aru périti ministeeriumitest, huviriihmadelt, ametnikelt ja ministritelt. Saadi abi Riigikogu
komisjonide liikmetelt ja kolleegidelt. Abistavate allikatena kasutati eelarvestrateegiat, avaliku
teenistuse aastaraamatut, omavalitsuste ja valitsuse vahelisi kokkuleppeid ja muid riiklikke
dokumente. Uks vastaja tipsustas, et 2020. aasta riigieelarve seletuskiri ei andnud virskeid
andmeid riigi ja Euroopa Liidu oludest, oli skemaatiline ja populistlik ning ebamugavaid kiisimusi

esile kutsuvad aspektid olid eelarvest vilja jaetud.

Riigikogu liikmetel paluti teha ettepanekuid, mis muudaks riigieelarvest arusaamise lihtsamaks.
To6 autor esitab 14 vastaja ettepanekud originaalkujul lisas 12. Riigikogu liikmete vastuseid
lugedes kerkivad esile eelkdige ettepanek 1T-lahenduse viljatootamiseks, samuti soovitakse ndha

selgemaid vordlusandmeid, suured eelarvesummad tuleb selgitada ja tdiustada eesmairkide
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mootmist. Riigieelarvest arusaamise teeks lihtsamaks ka parem struktureerimine, visualiseerimine,

vihem teksti ja projektide elueapdhine vaade.

Joonise 5 jargi teadsid enamus Riigikogu liikmeid, mis oli tegevuspohisele eelarvele tilemineku

eesmairk.

Kas olete kursis, mis oli tegevuspohisele eelarvele
iilemineku eesmirk?
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0% ] .

Jah Pigem jah Niijanaa Pigem ei

Vastusevariandi osakaal (%)

Joonis 5. Teadlikkus tegevuspohisele eelarvele iilemineku eesméargist
Allikas: Autori koostatud joonis lisas 13 esitatud vastuste alusel

Suurem osa vastajatest oli tegevuspdhisele eelarvele iilemineku eesmérgiga kursis, kuid joonise 6
jargi annaks riigieelarve vormi parandada, et Riigikogu liikmed saaksid teha otsuseid, mis toetavad

tegevuspohise eelarve reformi eesmérki.

Kas praegune eelarve vorm voimaldab Teil teha
otsuseid, mis toetavad tegevuspdhise riigieelarve
reformi eesmarki?
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Joonis 6. Otsuste tegemine riigieelarve reformi eesmargi taitmiseks
Allikas: Autori koostatud joonis lisas 13 esitatud vastuste alusel
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Riigikogu liikmete kiisitlemise tulemusena v3ib jareldada, et molemad t66s piistitatud hiipoteesid

leiavad kinnitust.

2.3 Rahandusministeeriumi prioriteedid ja lahendused

Magistrito6 raames saadeti e-Kiri koos alljargnevate kiisimustega Rahandusministeeriumi
eelarvearenduste osakonna juhatajale, kes on iihtlasi tegevuspohise eelarve projektijuht. Kiisiti
jargnevat:

1. Millised on Rahandusministeeriumi prioriteedid 2021. aasta riigieelarve seletuskirja
koostamisel? Kas lidbipaistvuse parandamine on {liks prioriteetidest?

2. Kas Rahandusministeerium on Riigikogu liikmetelt uurinud, milles seisnes nende jaoks
labipaistvuse vihenemine ehk millisest infost seletuskirjas puudust tuntakse?

3. Kuidas voiks Rahandusministeeriumi hinnangul riigieelarve seletuskirja libipaistvamaks
muuta? Milliseid lahendusi planeeritakse kasutada 2021. aasta riigieelarve seletuskirja
koostamisel?

4. Mis vois pohjustada 2020. aasta riigieelarve seletuskirja labipaistvuse vihenemise?

Rahandusministeeriumilt e-kirja teel saadud vastus on esitatud lisas 14.

Voib jireldada, et Rahandusministeeriumi jaoks on riigieelarve ldbipaistvuse parandamine iiks
prioriteetidest. Tegevuspohise eelarve reformi kidigus maidrati kindlaks asutustes pakutavad
teenused ning eelarveaasta perioodi I6ppedes on voimalik jareldada, kas teenuste voi teenuste
kogumi tulemus aitas eesméirgi poole liikuda. Rahandusministeeriumi hinnangul ei olnud
varasematel aastatel koostatud eelarved labipaistvad, sest ei olnud voimalik hinnata, kas tegevustel
on moju valitsuse soovitud tulemustele. Siinkohal tuleb rohutada, et eelarve lébipaistvust voib
mdista mitmeti. Uhest kiiljest on eelarve libipaistev, kui on aru saada, milleks ja kui suures
summas raha kulutatakse. Teisest kiiljest on eelarve labipaistev, kui eelarves ndidatakse, milliste
tulemuste saavutamiseks maksumaksja raha kasutatakse. T66 autori hinnangul voib eri osapooltel
olla seletuskirjas esitatavale informatsioonile eri ootused ja seega eri arusaam eelarve
labipaistvusest. Riigikogu liikmete seas tehtud kiisitluse pohjal on olulised nii kulude sisu
kirjeldamine ehk varasemate aastate seletuskirja sisu kui ka kulude sidumine

tulemusvaldkondadega, mida voimaldab tegevuspohine eelarve.
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Rahandusministeerium on kohtunud nii Riigikogu rahanduskomisjoni kui ka riigieelarve
erikontrolli komisjoni litkkmetega. Rahandusministeeriumist kinnitati, et Riigikogu liikmetelt on
uuritud, milles seisnes riigieelarve ldbipaistvuse vdhenemine ja millisest infost seletuskirjas
puudust tuntakse. Rahandusministeeriumil on kavas seletuskirja andmeid, analiiiitilist tekstiosa ja
disaini tdiustada, et eelarve koos seletuskirjaga annaks lugejale kasulikku ning selget
informatsiooni. Strateegilise- ja finantsplaneerimise dokumentide koostamisel on lisaks

Rahandusministeeriumile andnud oma panuse ka teised ministeeriumid ning Riigikantselei.

Eelarve arenduste osakonna juhataja kinnitas, et tohutu andmemahu esitamine seletuskirjas lihtsal
ja arusaadaval viisil on viljakutse. On arvatud, et teenuse tase ei peaks olema osa eelarve
seletuskirjast ja programmist, samuti ei pruugi arusaamist lihtsustada eelarve seaduse vaade, kus
kulud on koondatud programmide 16ikes. Rahandusministeeriumi hinnangul on oluline andmeid
esitada nii asutuste kui ka majandusliku sisu 16ikes ning seletuskirja lisana aitavad lugejat
programmid, milles antakse iilevaade, kuidas ja milliste tegevustega valitsuse eesmirke
saavutatakse. Tegevuspohisele eelarvestamisele iileminek on riigis suur kultuurimuutus ning
ollakse alles oppimisjargus, kuidas teenusepdhises juhtimises pakutavaid teenuseid arendada ja
vajadusel valdkonna poliitikat suunata. Kuna Riigikogus on moodustatud eraldi komisjon, et
aidata seletuskirja Riigikogu liikkmele sobivamaks ja arusaadavamaks muuta, siis voib eeldatavasti
tulevikus néha riigieelarve seletuskirja, milles esitatav info vastab paremini Riigikogu liikmete
ootusele. T66 autori hinnangul on 2020. aasta riigieelarve seletuskirja tegevuspdhine formaat
toonud endaga kaasa probleeme, mis pohjustasid eelarve ldbipaistvuse vihenemise. Arvestades
Riigikogu liikmete ettepanekuid ja ootusi esitatavale informatsioonile, saab olemasolevat eelarve
vaadet tdiustada, et ldbipaistvust suurendada. T66 autori hinnangul on riigieelarve ldbipaistvuse

vihenemine tingitud kasutusele vdetud formaadist.
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KOKKUVOTE

Alates 2020. aastast on Eesti Vabariigi riigieelarve tiies mahus tegevuspohine. Tegevuspohises
eclarves ei ole eelarveread kajastatud enam kuluartiklite 16ikes, vaid selle asemel kirjeldatakse,
kuidas kulud aitavad riigi seatud eesmirke saavutada. T60 eesmérk oli vilja selgitada, kas
tegevuspohise eelarve formaat mojutab eelarve labipaistvust selliselt, et riigieelarves ei ole enam
aru saada, millele valitsus raha kulutab. Teiseks oli eesmark selgitada vélja, millised on voimalused
eclarve labipaistvuse suurendamiseks. Riigieelarve tolgendamisel on lugejale abiks riigieelarve
seaduse seletuskiri, mistdttu antakse riigieelarve seaduse ldbipaistvusele hinnang seletuskirja
labipaistvuse kaudu. T60s piistitati kaks hiipoteesi. Esimese hiipoteesi jérgi ei ole 2020. aasta
riigieelarve seaduse seletuskirjas olulised eelarveread seletatud, mistdttu puudub {ilevaade
rahastatavate tegevuste sisu kohta. Teise hiipoteesi jargi on riigieelarve ldbipaistvuse vihenemine
tingitud tegevuspohise eelarve formaadi kasutusele votmisest. Samuti esitati tods uurimiskiisimus:

kas ja milliseid voimalusi leidub riigieelarve 14bipaistvuse suurendamiseks.

Too teoreetilises osas uuris autor, mida kujutab endast tegevuspohine eelarve, mis on selle
positiivsed ja negatiivsed kiiljed ning kirjeldas tegevuspohisele eelarvele iilemineku reformi
Eestis. Teoreetilises osas tipsustati, mida peab t00 autor silmas eelarve ldbipaistvuse all, miks on
vajalik riigieelarve seletuskiri ja kuidas riigieelarve ldbipaistvus mdjutab Riigikogu otsustusdigust.
Lisaks kirjeldas autor Ameerika Uhendriikide, Austraalia ja Hollandi kogemusi tegevuspdhisel

eelarvestamisel.

Esimese hiipoteesi kinnitamiseks voi tagasi lilkkamiseks analiiiisis t66 autor Sotsiaalministeeriumi
valitsemisala nditel 2020. aasta riigieelarve seaduse eelndu seletuskirja ning hindas, kas olulised
eelarveread on selgitatud, olulised muutused pdhjendatud ning seletuskirja ei ole koormatud liiga
detailselt ebaoluliste summade sisu selgitamisega. Lisaks seletuskirja analiiiisile viis t66 autor
Riigikogu litkmete seas ldbi kiisitluse, milles palus hinnata, kas eelarveridades on rahastatavate
tegevuste sisu piisavalt selgitatud ning palus tuua néiteid probleemidest. Teise hiipoteesi
kinnitamiseks voOi tagasi lilkkkamiseks uuris t66 autor kiisimustikus, kas Riigikogu liitkmete

hinnangul on riigieelarve ldbipaistvus vorreldes eelmiste aastatega vihenenud ja kas lébipaistvuse
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kadu on seotud tegevuspohise eelarve formaadiga. Uurimiskiisimusele vastamiseks paluti
Riigikogu litkmetel kiisimustikus esitada ettepanekuid, mis muudaks riigieelarvest arusaamise

lihtsamaks.

Metoodilises osas analiiiisiti Sotsiaalministeeriumi valitsemisala niitel 2020. aasta riigieelarve
seaduse seletuskirja. To66 autor analiiiisis eelndu algatamiseks loodud seletuskirja, sest see on
versioon, mis Riigikogu liikmetele riigieelarve seaduse menetlemiseks esitati. Hinnang
Sotsiaalministeeriumi valitsemisala eclarve ldbipaistvusele anti jargmiste kriteeriumide abil:

1. seletuskirja olulisemad eelarveread on detailselt seletatud;

2. eelarverea oluline muutus vorreldes eelneva eelarveaastaga on selgitatud;

3. seletuskirja ei ole kuhjatud liiga detailselt kirjeldatud ebaolulisi kulusid.

Samuti toodi nditeid teiste valitsemisalade eelarvetest, kus ldbipaistvust annaks parandada. T66
autor leidis seletuskirja analiilisi tulemusena mitmete ndidete alusel, et seletuskirja olulisemad
eelarveread ei ole detailselt seletatud ja eelarverea olulised muutused vorreldes eelneva aastaga ei
ole selgitatud. Kolmanda kriteeriumi puhul jareldati, et seletuskirja ei ole kuhjatud liiga detailselt
kirjeldatud ebaolulisi kulusid. Pohjus seisneb t66 autori hinnangul selles, et selgitamata on nii
olulised kui ka ebaolulised kulud, sest tegevuspohise eelarvega liikus fookus kulude kirjeldamiselt

eesmirkide ja programmi tegevuste kirjeldamisele.

Riigikogu liikmete kiisitlemise tulemusena vois jdreldada, et kulude, investeeringute ja
finantseerimistehingute puhul ei ole piisavalt selgitatud, milleks ettendhtud summasid kasutatakse.
Samuti ei ole selge, milline osa eelarve kuludest hiivitatakse vélistoetustest ja milline osa
riigieelarvest. 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas on fookus programmi tegevuste ja
eesmadrkide kirjeldamisel, seega ei ole kulude sisu enam detailselt kirjeldatud. Riigikogu liikmete

hinnangul on rahastatavate tegevuste sisu kirjeldamine seletuskirjas endiselt oluline.

Riigikogu liikmed peavad valitsemisprioriteetide, tulemusvaldkondade, programmide ja meetmete
seostamist eelarvega oluliseks, kuid 2020. aasta riigieelarve puhul ei ole vastajate hinnangul
seosed eesmirkide ja kulude vahel selgemad kui varasematel aastatel. On markimisvédrne, et
seosed eesmarkide ja kulude vahel ei ole selgemaks muutunud, kui nende seostamine peaks olema

tegevuspohise eelarve kasutusele votmise iiks eelistest.

Riigikogu litkmete hinnangul on riigieelarve ldbipaistvus vorreldes eelmiste aastatega vihenenud

vOi samaks jadnud. Kiisitluse tulemuste pohjal pohjustasid seletuskirja ldbipaistvuse vihenemise
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eelkdige selgitamata kulud ja investeeringud, vdordlusinfo puudumine ja toodi védlja ka
tegevuspohise eelarve formaat. Riigikogu liikkmed esitasid mitmeid ettepanekuid riigieelarve
labipaistvuse suurendamiseks. Rahandusministeerium kinnitas, et Riigikogu liitkmetelt on kiisitud
labipaistvuse suurendamiseks infot ja neil on kavas tdiendada seletuskirja nii andmete, analiiiitilise
tekstiosa kui ka disaini selleks, et pakkuda eelarve ja seletuskirja tarbijatele voimalikult kasulikku
ja selget materjali.

Seletuskirja analiiiisi ja Riigikogu litkmete kiisitlemise tulemusena v4ib viita, et esimene hiipotees
leidis kinnitust, seega 2020. aasta riigieelarve seaduse seletuskirjas ei ole olulised eelarveread
seletatud, mistottu puudub {iilevaade rahastatavate tegevuste sisu kohta. Riigikogu liikmete
kiisitlemise tulemusena vois jdreldada, et teine hiipotees leidis samuti Kinnitust, seega
tegevuspohise eelarve formaat oli iiks pShjustest, miks riigieelarve labipaistvus vdhenes. Samuti
mojutasid Riigikogu liikkmete hinnangul riigieelarve labipaistvuse vdhenemist ka kulude ning
investeeringute selgitamata jatmine ning vordlusinfo puudumine. Tegevuspdhise eelarve
olemasoleva formaadi tagajarg on see, et kulud ei ole selgitatud ja vordlusinfo eelneva aasta
andmetega puudub. T66 autori hinnangul on vdimalik riigieelarve ldbipaistvust parandada, kui
eelarve vastab vihemalt kolmele kiisimusele: mida tahetakse saavutada, milliseid kulutusi selleks
peab tegema ja kui palju need maksma ldhevad. Seega tuleb riigieelarve seaduse seletuskirjas
kulud ja investeeringud selgitada, siduda need selgelt eesmirkidega, kirjeldada kaasnevaid
tegevusi ja soovitud tulemusi ning eemaldada seletuskirjast iileliigne info, mis eelarvest

arusaamisele selgust juurde ei anna.

Uurimiskiisimusele, kas ja milliseid voimalusi leidub riigieelarve ldbipaistvuse suurendamiseks
leiti, et voiks vilja tootada 1 T-lahenduse spetsiaalselt Riigikogu liikmete jaoks. Samuti soovitakse
niha selgemini vordlusandmeid, suured eelarvesummad tuleb selgitada ja tdiustada eesmérkide

modtmist.
Edaspidi on seoses tegevuspohise eelarvega voOimalik analiiisida, kas tegevuspdhine

eelarvestamine on mojutanud eelarveotsuste tegemist ja toonud kaasa raha iimberjaotamist

ebaefektiivsetelt tegevustelt efektiivsematele.
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SUMMARY

THE IMPACT OF PERFORMANCE-BASED BUDGET ON BUDGET TRANSPARENCY

Helen Veski

Since 2020, Estonia’s State Budget is fully performance-based. In a performance-based budget the
format is no longer expenditure based and instead budget lines must describe how certain
expenditures help to achieve objectives. The aim of this research was to find out, whether the
format of performance-based budget has affected transparency of the budget in a way, where one
cannot understand the content of government spendings. The second aim was to find ways to
increase budget transparency. To understand the content of the state budget, readers use budget
explanatory memorandum, which is why in this study the transparency of the State Budget is
assessed through the transparency of the explanatory memorandum. Two hypotheses were
presented in the study: according to the first hypothesis, the explanatory memorandum to the State
Budget Act of 2020 does not explain the important budget lines, which is why there is no overview
of the content of financed activities. The second hypothesis is that the decrease in the transparency
of the State Budget is caused by the format of the performance-based budget. There is also a
research question: whether there are any opportunities to increase the transparency of the State
Budget and if so, what kind of opportunities might they be?

In the theoretical part, the author has described, what is the concept of performance-based budget;
what are the positive and negative aspects and described the performance-based budgeting reform
in Estonia. In the theoretical part the author has also specified what is meant by budget
transparency in this study, why is the explanatory memorandum of the budget necessary and how
does the transparency of the State Budget affect the decision-making of the Estonian Parliament.
In addition the author presented the performance-based budgeting experiences of the United
States, Australia and the Netherlands.

To confirm or reject the first hypothesis, the author analyzed the explanatory memorandum to the

draft State Budget Act 2020 on the example of the Ministry of Social Affairs and assessed, whether
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significant budget lines have been explained, significant changes justified and the explanatory
memorandum is not overly detailed. In addition to the analysis of the explanatory memorandum,
the author of the work conducted a survey among the members of the Parliament, where she asked
to assess, whether the content of funded activities has been sufficiently explained in the budget
lines and asked to give examples of problems. In order to confirm or reject the second hypothesis,
the author examined in the survey whether the members of the Parliament believe that the
transparency of the state budget has decreased compared to previous years and whether the loss of
transparency is related to the performance-based budget format. In order to answer the research
question, the members of the Parliament were asked to submit proposals in the questionnaire, what

would make it easier to understand the state budget.

In the methodological part, the explanatory memorandum to the 2020 State Budget Act was
analyzed on the example of the area of government of the Ministry of Social Affairs. The author
of the work analyzed the explanatory memorandum created for initiating the draft, because it is
the version that was submitted to the members of the Parliament for processing the State Budget
Act. There were also examples of budgets in other government agencies where transparency could
be improved. As a result of the analysis of the explanatory memorandum, the author found on the
basis of several examples that important budget lines of the explanatory memorandum have not
been explained in detail and significant changes in the budget lines have not been explained. It
was concluded that the explanatory memorandum did not accumulate insignificant costs described
in too much detail. According to the author of the work, the reason is that both important and
insignificant costs are not explained, because with the performance-based budget the focus shifted

from describing costs to describing objectives and program activities.

As a result of the survey conducted among members of the Parliament, it could be concluded that
in the case of expenses, investments and financing transactions, it has not been sufficiently
explained what the prescribed amounts are used for. It is also not clear which part of the budget
expenditures will be reimbursed from external subsidies and which part from the state budget
funds. The explanatory memorandum to the 2020 State Budget Act focuses on describing the
activities and objectives of the program, so the content of expenditure is no longer described in
detail. According to the members of the Parliament, the description of the content of the financed

activities in the explanatory memorandum is still important.
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Members of the Parliament consider it important to link governance priorities, performance areas,
programs and measures to the annual budget, but in the case of the 2020 state budget, the
respondents consider that the links between objectives and expenditures are not clearer than in
previous years. It is noteworthy that the links between objectives and expenditure have not become

clearer, if linking them should be one of the advantages of performance-based budgeting.

As a result of the analysis of the explanatory memorandum and Parliament questionnaire it can be
stated that the first hypothesis is confirmed. That means that the explanatory memorandum to the
2020 State Budget Act does not explain the content of important budget lines and therefore there
iIs no overview of funded activities. As a result of the Parliament questionnaire it could be
concluded that the second hypothesis is also confirmed, so the format of the performance-based
budget was one of the reasons why the transparency of the State Budget decreased. According to
the members of the Parliament, the decrease in the transparency of the state budget was also
affected by the unexplained expenditures, unexplained investments and the lack of comparative
information. The consequence of the current performance-based budgeting format is that
expenditures are not explained and comparative information with the previous year's data is not
available. According to the author of the work, it is possible to improve the transparency of the
state budget if the budget answers at least three questions: what is to be achieved, what
expenditures have to be made and how much they will cost. The explanatory memorandum to the
State Budget Act must explain the costs and investments, clearly link them to the objectives,
describe the accompanying activities and desired results, and remove unnecessary information

from the explanatory memorandum that does not add clarity to the understanding of the budget.

To the research question whether and what opportunities are available to increase the transparency
of the state budget, it was found that an IT solution could be developed especially for members of
the Parliament. There is also a desire to see comparative data more clearly, important budget line
content need to be clarified and the measurement of objectives needs to be improved.

In the future, with regard to performance-based budgeting, it will be possible to analyze whether

performance-based budgeting has influenced budget decisions and led to a reallocation of

resources from inefficient to more efficient ones.
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LISAD

Lisa 1. Kiisimustik Riigikogu liikmetele

Jaotis 1
Kuulun:
1. Koalitsiooni

2. Opositsiooni

Olen esmakordselt Riigikogu liige alates 2019. aastast.
1. Jah
2. Ei

1. Kas olete 2020. aasta riigieelarve eelndu seletuskirja lugenud?
Ei

Jah

Osaliselt

‘

Kui vastatakse ,,ei “, suunab kiisimustik otse jaotisesse 5.

Jaotis 2
Tahelepanu! Suur osa kiisimusi on esitatud véidetena, milles kiisitakse punktide 1 (ei ole tildse ndus) — 5

(olen tdiesti ndus) abil, kui palju olete eri- vdi sama meelt, et viide peab Teie arvates paika.

2. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade tulude juures piisavalt selgitatud, millistest
tuludest eelarvesumma koosneb.

Ei ole iildse nous

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Taiesti nous

3. 2020 riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade kulude juures piisavalt selgitatud, milleks ettenéhtud

summasid kasutatakse.
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Lisa 1 jarg
Ei ole iildse nous
Pigem ei ole ndus
Nii eri kui sama meelt
Pigem nous

Téaiesti ndus

4. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade investeeringute juures piisavalt selgitatud,
milleks ettendhtud summasid kasutatakse.

Ei ole iildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téiesti nous

5. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade finantseerimistehingute juures piisavalt
selgitatud, milleks ettendhtud summasid kasutatakse.

Ei ole iildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téaiesti ndus

6. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on toetuse andmise sihtotstarve piisavalt selgitatud.
Ei ole iildse nus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téiesti nous

7. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on tulude/kulude/investeeringute muutused vorreldes eelneva
aastaga piisavalt selgitatud.

Ei ole {ildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Taiesti nous
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Lisa 1 jarg
8. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on selge, milline osa kuludest hiivitatakse vélistoetustest ja milline
osa riigieelarvest.
Ei ole iildse nous
Pigem ei ole ndus
Nii eri kui sama meelt
Pigem ndus

Téaiesti ndus

9. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on seosed eesmérkide ja kulude vahel selgemini esitatud kui
varasemate eelarvete puhul.

Ei ole iildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téaiesti ndus

10. Kas peate oluliseks valimisprioriteetide, tulemusvaldkondade, programmide ja meetmete maksumuste
seostamist iga-aastase eelarvega?

Ei

Pigem ei

Nii ja naa

Pigem jah

Jah

11. Riigieelarve seletuskirjas on eelarvesummade juures vaja detailselt selgitada, millele ja kui suures
ulatuses kulutusi tehakse.

Ei ole iildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téiesti nous

12. Millist infot on riigieelarve seletuskirjas liiga vihe?

13. Kas riigieelarve seletuskiri peaks olema iihtlasema kvaliteediga?
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Lisa 1 jarg
14. Riigieelarve seletuskirjas on liiga palju detailset informatsiooni. (niiteks liiga palju meetmeid voi
moddikuid, mitteasjakohast teksti)
Ei ole iildse ndus
Pigem ei ole ndus
Nii eri kui sama meelt
Pigem ndus

Téaiesti ndus

15. Millise valitsemisala/valitsemisalade eelarve on kdige vihem informatiivne?

16. Kas eelarve labipaistvus on vorreldes eelmiste aastatega vahenenud/jadnud samaks/paranenud?
1. Vihenenud

2. Jaanud samaks

3. Paranenud

Kui vastatakse ,, paranenud”, siis suunab kiisimustik otse jaotisesse 5.

Jaotis 3

17. Palun tooge néiteid eelarveridadest, kus ldbipaistvus vdhenes.

18. Riigieelarve seletuskirja infokiillus ei lase olulisel infol vélja paista.
Ei ole iildse ndus

Pigem ei ole ndus

Nii eri kui sama meelt

Pigem ndus

Téiesti ndus

Jaotis 4

19. Hinnake palun 10 punkti skaalal, mis alljargnevatest pdhjustas seletuskirja ldbipaistvuse vihenemise

(10 punkti mojutas ldbipaistvuse vahenemist palju, 1 punkt ei mojutanud ldbipaistvuse vihenemist iildse).

Tegevuspohise eelarve formaat

Selgitus: 2020. aastast on riigi/ uue iilesehitusega eelarve. Varasema, kulude loikes kirjeldatud eelarve
korval koosneb riigieelarve ministrite juhitavatest programmidest. Tegevuspohise eelarve kontseptsioon
tdhendab tulemusjuhtimise juurutamist, milles on seotud strateegiline juhtimine ja finantsarvestus ning kus

ressursside planeerimisel ldhtutakse tulemustest.
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Lisa 1 jarg
Selgitamata kulud ja investeeringud seletuskirjas

Tekkepohine eelarvestamine

Selgitus: arvestusmeetod, mille korral tehingud eelarvestatakse ja kajastatakse nende tekkimise hetkest

léhtuvalt, soltumata raha laekumisest voi viljamaksmisest. Vastupidine meetod on kassapohine arvestus,

mille korral tehingud eelarvestatakse ja kajastatakse raha liikumise hetkel.

Seaduse ja seletuskirja summade erinevus

Arvutusvead seletuskirjas

Vastuoluline info seletuskirjas

Vordlusinfo puudumine seletuskirjas

Liiga palju teksti seletuskirjas

Muu

Jaotis 5

20. Milliseid probleeme on tegevuspdhine eelarvestamine kaasa toonud seaduse menetlemisel Riigikogus?

(néiteks raskem muudatusettepanekuid teha, eelarvest aru saamine votab rohkem aega)

21. Milliseid muid allikaid kasutasite lisaks seletuskirjale, et riigieelarvest aru saada? (nditeks

programmdokument/aruparimine ministeeriumist/kolleegi abi)

22. Mis muudaks riigieelarvest arusaamise lihtsamaks? (nditeks visualiseeritum eelarve/lithem eelarve/IT-

lahendus/selgem vordlusinfo eelneva aastaga jne)

23. Kas olete kursis, mis oli tegevuspdhisele eelarvele lilemineku eesmérk?
Ei

Pigem ei

Nii ja naa

Pigem jah

Jah
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Lisa 1 jarg

24. Kas praegune eclarve vorm voimaldab Teil teha otsuseid, mis toetavad tegevuspohise riigieelarve

reformi eesmarki?
Ei

Pigem ei

Nii ja naa

Pigem jah

Jah
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Lisa 2. Vastajate poliitiline kuuluvus, kogemus Riigikogus ja kiisimuse 1

vastused
Olen esmakordselt 1. Kas olete 2020. aasta
Vastaja Kuulun Riigikogu liige alates riigieelarve eelndu
2019. aastast. seletuskirja lugenud?
Vastaja 1 Opositsiooni Ei Jah
Vastaja 2 Koalitsiooni Jah Jah
Vastaja 3 Opositsiooni Ei Osaliselt
Vastaja 4 Opositsiooni Ei Jah
Vastaja 5 Koalitsiooni Ei Osaliselt
Vastaja 6 Opositsiooni Jah Jah
Vastaja 7 Koalitsiooni Jah Jah
Vastaja 8 Opositsiooni Ei Osaliselt
Vastaja 9 Opositsiooni Ei Jah
Vastaja 10 | Koalitsiooni Ei Osaliselt
Vastajall | Opositsiooni Ei Jah
Vastaja 12 | Opositsiooni Ei Jah
Vastaja 13 | Koalitsiooni Jah Osaliselt
Vastaja 14 | Koalitsiooni Ei Osaliselt

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 3. Kiisimuste 2 kuni 14 vastuste aritmeetilised keskmised

Aritmeetiline keskmine 1 tdhendab téiesti ndus, 2 pigem ndus, 3 nii eri kui sama meelt, 4 pigem
el ole ndus ja 5 ei ole {ildse nous (kiisimuste 10 ja 13 juures aritmeetiline keskmine védrtuses 1

tdhendab jah, 2 pigem jah, 3 nii ja naa, 4 pigem ei ja 5 ei)

eelarvesumma koosneb.

Kiisimus Arltmeet_lllne Vastav hinnang
keskmine
2. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade
tulude juures piisavalt selgitatud, millistest tuludest 3,1 | Nii eri kui sama meelt

3. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade
kulude juures piisavalt selgitatud, milleks ettendhtud
summasid kasutatakse.

3,7

Pigem ei ole ndus

4. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade
investeeringute juures piisavalt selgitatud, milleks
ettendhtud summasid kasutatakse.

3,5

Pigem ei ole ndus

5. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on valitsemisalade
finantseerimistehingute juures piisavalt selgitatud, milleks
ettendhtud summasid kasutatakse.

3,6

Pigem ei ole ndus

6. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on toetuste andmise
sihtotstarve piisavalt selgitatud.

3,4

Nii eri kui sama meelt

7. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on
tulude/kulude/investeeringute muutused vorreldes eelneva
aastaga piisavalt selgitatud.

3,4

Nii eri kui sama meelt

8. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on selge, milline
osa kuludest hiivitatakse vilistoetustest ja milline osa
riigieelarvest.

3,9

Pigem ei ole ndus

9. 2020. aasta riigieelarve seletuskirjas on seosed
eesmirkide ja kulude vahel selgemini esitatud kui
varasemate eelarvete puhul.

3,4

Nii eri kui sama meelt

10. Kas peate oluliseks valitsemisprioriteetide,
tulemusvaldkondade, programmide ja meetmete
maksumuste seostamist iga-aastase eelarvega?

2,1

Pigem jah

11. Riigieelarve seletuskirjas on eelarvesummade juures
vaja detailselt selgitada, millele ja kui suures ulatuses
kulutusi tehakse.

2,2

Pigem ndus

13. Kas riigieelarve seletuskiri peaks olema iihtlasema
kvaliteediga?

1,7

Pigem jah

14. Riigieelarve seletuskirjas on liiga palju detailset
informatsiooni. (niiteks liiga palju meetmeid voi
mdddikuid, mitteasjakohast teksti)

2,9

Nii eri kui sama meelt

Allikas: T606 autori arvutused kiisitluse tulemuste pohjal
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Lisa 4. Kiisimuse number 12 vastused

Vastaja 12. Millist infot on riigieelarve seletuskirjas liiga vihe?

Vastajal |Eelarve kogu iilesehitus on viga raskelt loetav ja kahjuks ei anna arusaadavat iilevaadet.

Vastaja2 |Kulude jaotus voiks olla detailsem ja selgem.

Vastaja3 |Eesmirkide ja tehtavate kulude seos.

Vastajad | —

Vastajab | —
Seletuskiri ei anna iilevaadet suurest pildist ja prioriteetidest, mdddikud ei vasta SMART
kriteeriumitele, liiga palju on detaile, mis hdgustab eelarve mdistmist; projektide puhul,
mille teostamine on iile mitme eelarveaasta, puudub projektipohine tervikvaade - kuidas on

Vastaja 6 | projekt vordluses algse eelarvega, kui palju on projekti tervikeelarvest kasutatud, millised
on olulisemad riskid; eelarve on darmiselt ebaiihtlase detailsusega ehk "koma on vales
kohas" - radgitakse korraga nii tuhandetest kui miljarditest, sobiv esitlusithik 11 miljardilise
eelarve puhul on miljon jne.

. Read peaksid olema detailsemalt lahti kirjutatud, et véltida néditeks LGBD ebaseadusliku

Vastaja 7 | anastamisega tekkinud olukordi.

Vastaja 8 | Kulude pohjendatust ja lahti seletatust.

Vastaja9 | Voiks kajastuda eelarve ja maakondade vaheline seos (investeeringud jm).

Vastaja 10 | Soltub kiisijast.

Vastaja 11 | Eesmirkide piistitamise pohjused; Eesmérkide ja kulutuste seos.
Andmed on modda erinevaid lisasid laiali ning nende kokku sidumine nduab vaga palju
lisatood. Paris tapselt ei saagi vilja arvutada, sest liigendused on erinevad. Mulle annavad
viga vihe informatsiooni néiteks energeetika kaks rida eelarves, siis tihes jorus

Vastaja 12 | ministeeriumide toetused ning teises jorus ministeeriumide investeeringud. Mulle
meeldiks, kui nditeks energeetikat puudutav, tulemusnéitajad, tulud, kulud, investeeringud,
finantseeringud, amortisatsioon, toetused jne oleks koos, et tekiks iildpilt, mitte ma ei peaks
nigema hulka vaeva erinevatest lisadest info hankimisega.

Vastaja 13 | Tulemus, millele aitab kaasa, milline on eesmirk.

Vastaja 14 | —

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 5. Kiisimuse number 15 vastused

. 15. Millise valitsemisala/valitsemisalade eelarve on koige vihem
Vastaja . .
informatiivne?
. llmselt s6ltub see ka valdkonna tundmisest saadiku poolt. Tuttavad
Vastaja 1 . . T
teemad on kindlasti kergemini moistetavad.
Vastaja 2 | Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium
Vastaja 3 | Sise, Kaitse, Vilis, Keskkond, Majandus jne
Vastajad | —
Vastajab | —
Vastaja 6 |Probleem on libiv
Vastaja 7 | Majandus- ja kommunikatsiooniministeerium (Infotehnoloogia)
Vastaja 8 | Ei oska tipselt hinnata, keskendusin oma valdkondadele.
Vastaja9 |—
Vastaja 10 Ei_ oska e_ristgda, s_es_t erin<_evat_e valitsemis_alade s_,petsiifikg on erinev.
Kindlasti Kaitseministeeriumi puhul osa infot ei ole avalik.
\Vastai Kaos on koikjal, ebaiihtlane; erinevad probleemid erinevates
astajall | .. L . - A
ministeeriumites. Arusaadav on Kaitseministeeriumi oma.
Kuna tegelen majandusega, siis olen eriti rahulolematu Majandus- ja
Vastaja 12 Kommgnikatsigoni seletl}skirj aga, ma ei nde kuj palju saavad
subsiidiume néiteks Eesti Raudtee ja Elron. Kui palju maksab iiks
reisijakilomeeter maksumaksjale. Mis on sihtnéitaja?
Vastaja 13 | —
Vastaja 14 | —

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 6. Kiisimuste number 16 ja 17 vastused

Vastaja

16. Kas eelarve
labipaistvus on
vorreldes eelmiste

17. Palun tooge niiteid eelarveridadest, kus lébipaistvus viahenes?

aastatega
vahenenud/jadnud
samaks/paranenud?

Vastajal | Vihenenud Eelarve léibipaigtvus ja arusaadavus on halvenenud. Seda koigi
valdkondade 15ikes.

Vastaja 2 | Jddnud samaks —

Vastaja 3 | Vdhenenud —

Vastaja 4 | Vihenenud —

Vastaja5 |Jddnud samaks —
Minu jaoks oli 2020 esimene eelarve Riigikogu
rahanduskomisjoni liilkmena, 2019 eelarve seletuskirja ei
vaadanud sama detailsusega kui 2020. Moéned niited siiski -
valitsus kavandas Il pensionisamba reformi, kuid eelarves ei
olnud kajastatud seonduvad kulud (nt IT-arendused jm);

Vastaja6 | Vidhenenud Sotsiaalministeeriumi eelarve on pool kogu eelarvest, ometi on
lahti kirjutamata kuidas tdpsemalt jaotuvad miljardid
pensionitele, tervishoiule jne - fookus on enamasti lisanduvatel
kuludel, kas eelmise aasta baas on mdistlik ja efektiivne, seda ei
analiilisita. Voi riigi IT-investeeringute ja pilisikulude tervikvaade
- puudub.

Vastaja 7 | Paranenud —

Vastaja 8 | Vihenenud Kulud kultuuri- ja spordivaldkonnas.

Vastaja 9 |Jddnud samaks —

Vastaja 10 | Vihenenud Etleks, kui oleks kiisimus esitatud RE2020 menetlemise ajal,

etkel pole aega uuesti vaadata.

Vastaja 11 | Vihenenud Uldine probleem.
Eelarveread eelarveseaduses (kui niilid seletuskiri korvale jitta)
on liiga iildised ja pohimdtteliselt Riigikogule otsustusdigust ei
anna. Liigendatus peaks olema suurem, detailsem vihemalt
asutuste kululiikideni, siis saaks Riigikogu sisuliselt otsustada.

Vastaja 12 | Vihenenud Samut_i p_eaks olema vordluseks 2018. aasta tegeliku téi_itmise
veerg ja jooksva aasta eelarve veerg, et eelarve oleks lihtsalt
vorreldav. Riigikogu litkmel eraldi vordlusandmete otsimine on
viga aegandudev. Riigieelarve esitlusviis ei vasta minu
arusaamise jargi majandusandmete esitamise heale tavale, eriti,
mis puudutab andmete vorreldavust.

Vastaja 13 | Paranenud —

Vastaja 14 | Paranenud -

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 7. Kiisimuse 19 vastuste aritmeetilised keskmised

Aritmeetiline keskmine 10 — mojutas lébipaistvuse vdhenemist palju, 1 — ei mojutanud
labipaistvuse vihenemist iildse

Vastusevariant Avritmeetiline keskmine
Selgitamata kulud ja investeeringud seletuskirjas 7,6
Vordlusinfo puudumine seletuskirjas 7,6
Tegevuspohise eelarve formaat 7,5
Vastuoluline info seletuskirjas 6,1
Seaduse ja seletuskirja summade erinevus 55
Liiga palju teksti seletuskirjas 53
Tekkepohine eelarvestamine 4,2
Arvutusvead seletuskirjas 3,9

Allikas: T66 autori arvutused kiisitluse tulemuste pdhjal
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Lisa 8. Kiisimuse number 19 avatud lahtri vastused

Vastaja

Muu

Vastaja 1

Valitsus ja konkreetselt rahandusminister on lubanud, et eelarve 2021. a tuleb paremini
struktureeritum. Riigikogus on loodud koguni toetusriihm eelarve paremaks ja
labipaistvamaks muutmise toetuseks.

Vastaja 6

457 Ik on selgelt liiga pikk, tekst on ebaiihtlase detailsusega ning seletuskirja sellisel
kujul kirjutamine raiskab tegijate ja otsustajate aega ega ole sobiv informeeritud otsuste
tegemiseks. Kriitika ei kdi ametnike kohta, eelarve esitaja ja formaadiandja on minister.

Vastaja 10

Olge terved!

Vastaja 11

Pdohiprobleemid on (1) eesmaérkide ja tegevuste seostamata jdtmine, formaalsete
eesmarkide esitamine, nn eesmirgid votavad arutult suure osa seletuskirjast; (2)
ebaiihtlane esitamine ministeeriumite ja asutuste tasemel (erinevused sisus, detailsuses
jmt); (3) keskendutakse pudi-padile ja viikestele summadele, suured summad
seletamata (nt MKM, RaM jt), investeeringud on viga kehvalt kajastatud, sj
investeerimisplaan; (4) ebaselgus rahastamisallikates (EL, kaasfinantseerimine jne); (5)
kommunikatiivselt esitavad ministrid "oma" eelarvena teiste ministrite asju, mistottu on
vOimatu aru saada, kes milleks kulutab ja kui palju (mdnda summat presenteeritakse
erinevate ministrite poolt korduvalt) jmt.

Vastaja 12

Info laiali pudistamine erinevate lisade vahel.

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 9. Kiisimuse number 18 vastused

Vastaja 18. Riigieelarve seletuskirja infokiillus ei lase
olulisel infol vélja paista.
Vastaja 1 Pigem ndus
Vastaja 2 Pigem ndus
Vastaja 3 Nii eri kui sama meelt
Vastaja 4 Pigem ndus
Vastaja 5 Pigem ei ole ndus
Vastaja 6 Téiesti ndus
Vastaja 7 —
Vastaja 8 Ei ole iildse ndus
Vastaja 9 Nii eri kui sama meelt
Vastaja 10 Pigem ei ole ndus
Vastaja 11 Nii eri kui sama meelt
Vastaja 12 Ei ole iildse ndus
Vastaja 13 -
Vastaja 14 —

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 10. Kiisimuse number 20 vastused

20. Milliseid probleeme on tegevuspdhine eelarvestamine kaasa toonud seaduse

Vastaja menetlemisel Riigikogus? (nditeks raskem muudatusettepanekuid teha, eelarvest aru
saamine vOtab rohkem aega)

Vastaja 1 Muudatusettepanekute tegemine raskendatud.

Vastaja 2 See ei olnud probleem.

Vastaja 3 Tulemuseks on arusaamatu segapudru.

Vastaja 4 —

Vastaja 5 -

Vastaja 6 Tegevuspohine eelarve on mdistlik, probleem on viis, kuidas me sinna jduame.

Vastaja 7 Probleeme juurde tekkinud ei ole.

Vastaja 8 Lahtimdtestamine ja arusaamine votab enam aega.

Vastaja 9 Muutusega harjumine.

Vastaja 10 Muudatusettepanekute esitamisega on hitta jadnud ka kogenud poliitikud/fraktsioonid.
Muudatusettepanekuid on véga keeruline teha, kuid probleem pole mitte tegevuspohises

Vastaja 11 eelarvestamises, vaid eelarve detailsuse languses ning ebaselguses, kus iihte voi teist
kulu kajastatakse.

Vastai Muudatuste tegemine on iisna lootusetu, sest muudatusettepanekuid ei tehta ju

astaja 12 -

seletuskirjale.
Eelarve on nii pikk ja pohjalik, et koiki valdkondi ei peagi detailideni teadma, selleks on

Vastaja 13 erinevate valdkondade spetsialistid. Kui iiks inimene jagab koiki valdkondi, siis tuleb
teda karta.

Vastaja 14 —

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 11. Kiisimuse number 21 vastused

Vastai 21. Milliseid muid allikaid kasutasite lisaks seletuskirjale, et riigieelarvest aru saada?
astaja o S S A
(néiteks programmdokument/aruparimine ministeeriumist/kolleegi abi)

Vastaja 1 T66 komisjonides ja valdkondlike ministrite ja ametnike tdiendavad selgitused.

Vastaja 2 Arupé_irimised ministeeriumitest, huvirithmadelt, kolleegidelt, omavalitsuste ja valitsuse
vahelisest kokkuleppest.

Vastaja 3 Otsekontaktid ametnikega.

Vastaja 4 —

Vastaja 5 -

Vastaja 6 Otsesuhtlus ministeeriumitega, arutelud kolleegidega.

Vastaja 7 Eri valdkondade/ministeeriumite ametnike selgitused.

Vastaja 8 Pédring ministeeriumi spetsialistile.

Vastaja 9 Kiisimused.

Vastaja 10 | Otsekiisimused ministritele.

Vastaja 11 | Korduvad kiisimused ministeeriumile selgitusteks.
Kolleegide abi ja muid riiklikke dokumente, eelarvestrateegiat, avaliku teenistuse

Vastaja 12 aa‘l'staraarnat. Sellel aastal .?i p}nud riigieelarve .seletuskir'i panv lugerpinp koige .
vérskematest andmetest riigi ja EL oludest. Oli skemaatiline ja populistlik, ebamugavaid
kiisimusi esile kutsuda vdivad aspektid olid vélja jéetud.
Erinevate komisjonide liikmed, oma valdkonna spetsialistid - erinevad sihtgrupid (nii

Vastaja 13 | seadusloome kui ka need, kes seaduse jérgi elavad ja selles seadusruumis peavad
toimetama).

Vastajal1l4 | —

Allikas: Kiisitluse tulemused

72




Lisa 12. Kiisimuse number 22 vastused

Vastaja 22. Mis mg}ldaks riigieelarvest arusaamise lihtfamaks? (néiteks Visualisee_riturn
eelarve/lithem eelarve/IT-lahendus/selgem vordlusinfo eelneva aastaga jne)
Vastaja 1 Parem struktureerimine ja loogilisem liigitatus.
Vastaia 2 Vihem teksti, parem visualiseeritus st arusaadavam jaotus, vordlusinfo eelmise aastaga
J (riigi majandusaasta aruanne peaks varem olema kinnitatud).
Vastaja 3 Vordlusinfo ja vahetud selgitused kuludele.
Vastaia 4 Tegevuspdhine eelarvestamine muutis riigieelarve l4bipaistmatuks, tegevused ja
J programmid on abstraktsed ja esitatud mdddikutel pole praktilist vadrtust.

Vastaja 5 IT-lahendus

Vastaja 6 Fookus, méédetavad eesméirgid, koma Giges kohas ehk arvestusiihik rnilj.on., projektidel
elueapdhine vaade, kokkulepitud regulaarne aruandlus (puudub hetkel tdielikult).

Vastaja 7 Vordlusinfo eclneva aastaga.

Vastaja 8 Selgem vdrdlusinfo.

Vastaja 9 IT - lahendus, selgem vordlusinfo.

Vastaja 10 Rohkem V6rreldava'id' andmeid, voimalus vajadusel minna detailideni, kuigi esialgu
néeks ainult suurt pilti.
Detailsus peab olema loogiline - suured summad tuleb esitada, viiksed esitada

Vastaja 11 kogumina, voimalusega saada kiirelt selgitusi; vajalik ligipaas detailsenqatele a_ndmetele
(sj elektroonselt), vordlusinfo eelnevate perioodidega; Pohjendused - miks, kuidas
eesmadrgini joutakse, miks eesmirk selline.

Vastaja 12 IT-Iahe_nc_ius,_ kus saaks vilja minna viimase euroni, aga ka paberil saab viga palju
selgemini esitada.

Vastaja 13 | Konkreetsus, asjakohasus - vihem infomiira.

Vastaja 14 | IT-lahendus

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 13. Kiisimuste number 23 ja 24 vastused

23. Kas olete kursis, mis oli 24. Kas praegune eelarve vorm vdimaldab Teil
Vastaja tegevuspdhisele eelarvele iilemineku teha otsuseid, mis toetavad tegevuspdhise
eesmark? riigieelarve reformi eesmérki?
Vastaja 1 Nii ja naa Pigem ei
Vastaja 2 Pigem jah Pigem jah
Vastaja 3 Nii ja naa Ei
Vastaja 4 Pigem ei Jah
Vastaja 5 Jah Pigem jah
Vastaja 6 Pigem jah Pigem ei
Vastaja 7 Jah Pigem jah
Vastaja 8 Jah Nii ja naa
Vastaja 9 Pigem jah Nii ja naa
Vastaja 10 | Jah Nii ja naa
Vastaja 11 | Jah Pigem ei
Vastaja 12 |Jah Ei
Vastaja 13 | Pigem jah Nii ja naa
Vastaja 14 | Ei Ei

Allikas: Kiisitluse tulemused
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Lisa 14. Rahandusministeeriumi vastused

Magistritod raames vastas allolevatele kiisimustele Rahandusministeeriumi eelarvearenduste
osakonna juhataja Eneken Lipp, kes on iihtlasi ka tegevuspohise eelarve projektijuht.

1. Millised on Rahandusministeeriumi prioriteedid 2021. aasta riigieelarve seletuskirja
koostamisel? Kas ldbipaistvuse parandamine on {iks prioriteetidest?

Eelarve ldbipaistvus on nii Rahandusministeeriumi prioriteetidest kui ka tegevuspohise eelarve
reformi 14bi viimise iks eesmairkidest. Tegevuspohine eelarve vdimaldab seostada
finantsvahendid tulemustega, selleks on loodud siisteemne hierarhia, mis vdimaldab seostada
finantsjuhtimise ja strateegilise planeerimise. Asutustes on kaardistatud teenused ja me teame
millise kdrgema tasandi eesmirgi jaoks neid osutatakse. Perioodi 16ppedes on vdimalik hinnata,
kas teenuse voi teenuste kogumi tulemus aitas eesmirgi poole liikuda ning kas ressursse kasutati
vastavalt planeeritule. Jah, Rahandusministeerium saab eelarvematerjali tdisdetailsuses ja nii

saame lilevaate riigi vahendite kasutamisest.

Varasematel aastatel planeeritud eelarve oli majandusliku sisu pohine, seletuskirjas anti iilevaade
asutuse personali voi majandamiskuludest kokku voi mdne toetuse maksumusest, mille jirgi ei
olnud voimalik hinnata kas tehtav tegevus mojutab mingilgi mééral tihiskonda valitsuse poolt
soovitud suunas. Vahendeid juurde voi vihemaks planeerides oli voimatu hinnata selle muudatuse
moju asutuse juhtimisele ning tugisiisteemide toimimisele vo1 mdju valdkonnale aastate pérast.

See ei olnud ldbipaistev eelarve, kuid oli harjumuspérane eelarve.

Hetkel astume esimesi samme teenusepdhises juhtimises, kus tihtsaimaks on kodanik vai ettevote
ja temale loodav véirtus. Me Opime seda mdju modtma ning selle pealt omakorda pakutavaid
teenuseid arendama ja vajadusel valdkonna poliitikat suunama. See on tohutu kultuurimuutus ja ei
ole lihtne iihe-kahe aastaga hiipata hiipet, mida arenenud ettevdtted on teinud kiimneid aastaid.
Kuna teenuseid on palju, infot on palju, tuleb teatud hetkedel teha kompromisse, et eristada

olulisimad.

Riigieelarve seletuskirja osas on viljakutseks, kuidas esitada seda tohutut andmemahtu lihtsalt ja
arusaadavalt ilma lugejat liialt koormamata. Samuti ei ole hetkel {ihtegi digusakti, mis suunaks

ministeeriume andma avalikkusele téit iilevaadet teenustest ja nende moddikutest, maksumustest.
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Lisa 14 jiarg
Teenuse taset peetakse ka asutuse operatiivtasandiks ja on arvamusi, et see ei peaks olema osa
eelarve seletuskirjast voi programmist. Sobiva tasakaalu leidmine on viljakutse. Voimalik, et
arusaadavust ei lihtsusta ka eelarve seaduse vaade, kus kulud on koondatud programmide 15ikes.
Selleks aga anname seletuskirjas iilevaate nii asutuste kui ka majandusliku sisu 16ikes (samuti nagu
ka tegevuspohisele eelarvele eelnenud aastatel) ja seletuskirja lisana on eelarve materjaliks ka

programmid, mis annavad lilevaate kuidas ja milliste tegevustega valitsuse eesmarke saavutatakse.

Meil on kavas tdiendada seletuskirja nii andmete, analiiiitilise tekstiosa kui ka disaini osas selleks,
et pakkuda eelarve ja seletuskirja tarbijatele voimalikult kasulikku ja selget materjali. Hea meel
on tddeda, et nii ministeeriumid kui ka Riigikantselei on valmis koos panustama, et aidata vilja
tootada nii koostajale kui kasutajale parimad strateegilise ja finantsplaneerimise dokumendid —
valdkonna arengukava, programm, riigi eelarvestrateegia, riigieelarve ja selle seletuskiri ning
tulemusaruanne. Eriolukorras ja mitmete muutuste tuules ei ole voimalik hinnata kas just 2021. a

seletuskiri saab olema see koige tdiuslikum.

2. Kas Rahandusministeerium on Riigikogu liikmetelt uurinud, milles seisnes nende jaoks

labipaistvuse vihenemine ehk millisest infost seletuskirjas puudust tuntakse?

Jah, on. Riigieelarvega seoses kohtume kokku nii rahanduskomisjoni kui ka riigieelarve
erikontrolli komisjoniga. Meil on olnud mitmeid arutelusid ja Riigikogus on selleks moodustatud
ka eraldi komisjon, et aidata seletuskirja Riigikogu liikmele sobivaks ja selgemaks kujundada.

3. Kuidas voiks Rahandusministeeriumi hinnangul riigieelarve seletuskirja ldbipaistvamaks
muuta? Milliseid lahendusi planeeritakse kasutada 2021. aasta riigieelarve seletuskirja
koostamisel?
Vt punkt 1.

4. Mis vois pohjustada 2020. aasta riigieelarve seletuskirja ldbipaistvuse vihenemise?

Vt punkt 1
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Lisa 15. Lihtlitsents

Lihtlitsents 16puto6 reprodutseerimiseks ja 16putoo iildsusele kiittesaadavaks tegemiseks'

Mina Helen Veski (autori nimi)

1. annan Tallinna Tehnikaiilikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose

Tegevuspohise eelarve moju riigieelarve libipaistvusele,
(loputéo pealkiri)

mille juhendaja on Tarmo Kadak,
(juhendaja nimi)

1.1 reprodutseerimiseks 10putoo séilitamise ja elektroonse avaldamise eesméirgil, sh TalTechi
raamatukogu digikogusse lisamise eesmargil kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja 1dppemiseni;

1.2 tildsusele kittesaadavaks tegemiseks TalTechi veebikeskkonna kaudu, sealhulgas TalTechi
raamatukogu digikogu kaudu kuni autoridiguse kehtivuse tihtaja 1oppemiseni.

2. Olen teadlik, et kdesoleva lihtlitsentsi punktis 1 nimetatud digused jadvad alles ka autorile.

3. Kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest ning muudest digusaktidest tulenevaid digusi.

Lihtlitsents ei kehti juurdepddsupiirangu kehtivuse ajal, vilja arvatud iilikooli oigus loputood
reprodutseerida iiksnes sdilitamise eesmdrgil.
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