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Ülevaade riigi vara kasutamisest ja 

säilimisest 2010. aastal 

Riigikontrolöri kokkuvõte aasta jooksul tähelepandust 

Saateks 

Eelmisel aastal panin ma riigijuhtidele südamele,  

■ et meie riigi rahanduse hea seis on kestlik siis, kui keskendume 

majanduse konkurentsivõime kasvatamisele ja valdkondade 

jätkusuutlikule arendamisele;  

■ et ikka veel on ellu viimata olulisi reforme, millega viivitamine lööb 

tulevikus valusalt riigi rahakoti ja elanikule pakutava teenuse pihta; 

■ et otsuseid tuleb langetada kaugemale ette vaadates ja seni tehtu mõju 

hinnates.  

Pean tõdema, et need soovitused on asjakohased ka tänavu. Ajal, mil pole 

veel selge, kuidas laheneb Euroopa võlakriis, mil Eesti on võtnud endale 

finantsstabiilsuse fondides suuri rahalisi kohustusi, mil meie majanduse 

kasvutempo võib taas soiku jääda, tuleb veelgi enam pöörata tähelepanu 

maksumaksja raha targale kasutamisele ja struktuursete reformide 

elluviimisele.  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees 

 

 

Kui vaadata, kuidas on viimastel aastatel muutunud riigi tulud ja kulud, 

siis näeme, et tulud on järjepidevalt kasvanud, kuid veelgi kiiremini on 

suurenenud õigusaktidega kinnistatud kulud. See tähendab, et riigi 

pikaajalise arengu toetamiseks paindlikult kasutatavat raha on jäänud 

aasta-aastalt suhteliselt vähemaks. Rahandusministeeriumi prognoosi 

järgi lähevad ka aastatel 2012–2015 riigi suuremad laekumised peamiselt 

kasvavate sotsiaalkulude katteks ning eelarvetasakaal saavutatakse 

avaliku sektori ülalpidamiskulude ja riigieelarveliste investeeringute 

külmutamise teel. Sellise olukorra pikem kestmine võib aga mõjuda 
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pärssivalt riigi arengule ja haldusvõimekusele. Kulude külmutamisele 

tuginev eelarvepoliitika oli sobilik kiireks, buumiaegsete 

eelarvestamisvigade paranduseks, aga pikaajalise abinõuna ei saa see olla 

kestlik, nagu on sedastanud ka OECD oma viimases Eesti majanduse 

ülevaates. 

Just tulevik teeb mind enam murelikuks. Pean silmas aastaid, mida 

Rahandusministeeriumi prognoos ei hõlma, aga mida peaksime kindlasti 

silmas pidama. Eesti rahvastik vananeb ja väheneb. Terendavad 

rahvastikuprotsessid pingestavad pikemas perspektiivis nii riigi kui ka 

kohalike omavalitsuste eelarvet veelgi ja samal ajal ka majandust, sest 

tootlikkuse ja riigi tulude suurendamiseks on vaja kvalifitseeritud 

tööjõudu.  

Peame igati toetama majanduse tuluteenimisvõimet ja vaatama üle kõik 

riigi suuremad kulukohad. Ma kardan, et seadustatud kulusid üle 

vaatamata ei jätku meil nendeks enam ühel hetkel raha või jäävad soiku 

arengusse panustavad investeeringud. 

Peame üle vaatama, kas meie sotsiaaltoetused töötavad tõhusalt ja täpselt; 

kas tervishoiu- ja hariduskulutused on olnud mõjusad; kas riigi tugi 

ettevõtetele on parim, mida saame anda. 

Käesolevas ülevaates ei ole käsitletud sugugi mitte kõiki probleeme ja 

kõiki valdkondi, kuid see sisaldab viimasel ajal tehtud auditite ja 

analüüside olulisemaid tulemusi. Nagu eelmisel aastal, nii on ka tänavu 

ülevaate esimeses osas puudutatud riigi eelarve, vara ja majandusega 

seotud teemasid, teises osas juhitud tähelepanu probleemidele 

valdkondade edendamisel ning kolmandas käsitletud kohalike 

omavalitsustega seonduvat. 

Head lugemist!  

 
Mihkel Oviir 

riigikontrolör 
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I. Riigi vara ja selle kasutamine 

2010. aasta majandusaasta koondaruanne kajastab õigesti riigi 

finantsseisundit  

1. Maksumaksja raha peab kasutama tulemuslikult, läbipaistvalt ja 

õiguspäraselt. Riigikontrolli kohuseks on aidata avalikkusel mõista, 

kuidas riigivalitsejad sellega toime on tulnud, samuti anda otsustajatele 

objektiivset nõu. Selleks korraldab Riigikontroll finantsauditeid, 

vastavusauditeid ja tulemusauditeid.  

2. Riigikontrolli arvates sooritati 2010. aastal riigi olulisemad 

majandustehingud riigieelarve seaduse ja 2010. aasta riigieelarve seaduse 

kohaselt. Teisalt – ehkki eksimine riigieelarve seaduse vastu on 

vähenenud, on peamised probleemid jätkuvalt samad. Ka 2010. aastal 

tegid riigiasutused investeeringuteks ette nähtud eelarverahast 

majandamiskulusid ja vastupidi. See tähendab, et mitte kõiki kulusid ei 

tee ministeeriumid Riigikogu antud volituse kohaselt, samuti kahandavad 

rikkumised eelarve läbipaistvust. 

3. Ministeeriumide ja põhiseaduslike asutuste raamatupidamine on 

võrreldes eelmiste aastatega mitmest aspektist paranenud: 

raamatupidamises esineb üha vähem vigu, vähenenud on ka puudused 

varade arvestuses. Raamatupidamise sise-eeskirjad ja muud 

raamatupidamist reguleerivad korrad on valdavalt olemas, neid järgitakse 

ning ministeeriumide pearaamatupidajad koordineerivad üha enam kogu 

valitsemisala raamatupidamist. 

4. Samas ei saa rahul olla riigi 2010. aasta majandusaasta koondaruande 

koosseisus oleva riigieelarve täitmise aruandega. Et avaliku sektori 

rahakasutus oleks läbipaistev ja aruannet saaks uute eelarveliste otsuste 

tegemisel arvesse võtta, tuleb Riigikogus vastuvõetud eelarve, lõpliku 

eelarve ja eelarve tegeliku täitmise andmed esitada võrreldaval kujul. See 

võimaldaks hinnata, kas eelarveraha on kasutatud küsitud eesmärgil. 

5. 2010. aasta riigieelarve täitmise aruanne erineb aga Riigikogus 

vastuvõetud 2010. aasta riigieelarve seadusest nii vormi kui ka sisu 

poolest ning seega ei ole riigieelarve seaduse ja eelarve täitmise aruande 

võrreldavus tagatud. Selle on tinginud asjaolu, et riigieelarve koostamise, 

riigikassa kassalise teenindamise ja raamatupidamise aruande koostamise 

põhimõtted on erinevad. Kuigi Rahandusministeerium on Riigikontrollile 

selgitanud erinevuste põhjusi, leiab Riigikontroll, et eelarve koostamise 

põhimõtteid tuleb korrastada. 

Riigi rahandus ja majandus 

Eesti majandus kasvab taas, kuid tulevik on ebakindel 

6. Eesti riigi väiksust võib pidada oluliseks arengutõkkeks, aga sel on ka 

omad eelised. Eesti ettevõtted ja ühiskond on majanduskriisiga 

toimetulemisel näidanud üles paindlikkust, võimet teha ja taluda valusaid 

otsuseid. Pärast sügavat, 14,3% suurust langust 2009. aastal on 

sisemajanduse kogutoodang taas kasvuteele pöördunud: 2010. aastal 

Kas teadsite, et 

Riigikontrolli auditeid ministeeriumide 

2010. aasta raamatupidamise 

aastaaruande õigsuse ja tehingute 

seaduslikkuse kohta leiab aadressilt 

www.riigikontroll.ee 

Finantsauditite eesmärk on välja 

selgitada, kas riik on eelarveraha 

kasutanud seaduslikult ning kas riigi 

finantsaruanded on korrektsed. 

Riigikontroll auditeerib igal aastal kõikide 

ministeeriumide ja põhiseaduslike 

asutuste raamatupidamise õigsust ja 

tehingute seaduslikkust ning esitab 

auditiaruanded Riigikogule. 
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suurenes SKT 2,3% ning 2011. aastaks on Rahandusministeerium 

prognoosinud tõusu 7%. Loodetust kiiremini on kasvanud ka Eesti 

majanduse ekspordinumbrid: 2010. aastal prognoositud 15,1% tõusu 

asemel 22,5% ja 2011. aastal 9% asemel oodatavalt 26,1%. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees 

 

 

7. Teisalt tähendab Eesti väiksus seda, et meie avatud majanduse 

käekäik sõltub paljuski maailmas ja eriti Euroopas toimuvast. Oma 

suvises prognoosis tõdes Rahandusministeerium, et maailmamajanduse 

olukord on muutunud viimastel kuudel üha ebakindlamaks ning lähemad 

kuud näitavad, kas arenenud riikide loodetust nõrgemad 2011. aasta II 

kvartali kasvunumbrid ning võlakriisi jätkumine tähendavad uut 

majanduslangust või mitte. Nii nagu Eesti majandus on tugeva 

välisnõudluse toel oodatust kiiremini taastunud, võib kasvutempo 

kaubanduspartnerite majanduste jahenemise tõttu ka kaduda. 

8. Samuti peab lähitulevik selgust tooma, kas Eesti majanduse struktuur 

on kriisi tõttu muutunud rikkust loovamaks ja kuivõrd jätkusuutlik on 

tootlikkuse ja ekspordi kasv. Ka praegu on ekspordirekordite taga siiski 

märkimisväärses osas üksikute elektroonikaettevõtete õnnestumised ning 

kütuste vahendamine.  

9. Oodatust veidi parem areng on toimunud ka inimestele enam 

mõistetavate näitajatega nagu palk ja tööpuudus (vt tabel 1, kus sulgudes 

olev pärineb Rahandusministeeriumi aastatagusest prognoosist ja sulgude 

ees kõige uuem teadaolev info).  

Tabel 1. Tööpuudus, keskmine palk ja palga reaalkasv Rahandusministeeriumi 2010. ja 

2011. aasta suviste prognooside kohaselt 

 2010 2011 

Tööpuudus (%) 16,9 (17,5) 12,3 (15,4) 

Keskmine palk (eurot) 792 (779) 831 (799) 

Keskmise palga reaalkasv (%) –1,8 (–3,2) 0 (0,1) 

Sulgudes olev info näitab, milliseks prognoosis tööpuuduse määra, keskmist palka ja palga reaalkasvu 

Rahandusministeerium aasta tagasi. 

Allikas: Rahandusministeeriumi majandusprognoosid 

Kas teadsite, et 

Rahandusministeerium koostab 

majandus- ja rahandusprognoose kaks 

korda aastas ning prognoosiperioodiks on 

viis aastat. 
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10. Võime tõdeda, et tööpuudus Eestis on vähenenud ja palk kasvanud 

kiiremini, kui aasta tagasi prognoositi. Samas on oodatust kiiremini 

kasvanud ka hinnad: 2010. aastal 2,6% asemel 3% ja 2011. aastal 2,5% 

asemel prognoosi kohaselt 4,9%. Eesti kuulumine euroalasse tähendab 

survet, et siinsed palgad ja hinnad jõuaksid teiste euroala riikide ja meie 

peamiste kaubanduspartnerite tasemele. Samas peavad Eesti ettevõtted 

palkade kasvuga hakkamasaamiseks jõudma oma euroala konkurentidega 

sama tootlikkuseni.  

11. Konkurentsivõime kasvatamisel on ettevõtjate üks suurimaid 

muresid, kust saada uuendusteks ja tootlikkuse tõusu investeerimiseks 

raha. Buumiajal laenati raha küll ohtrasti, kuid paljud kasutasid seda kiire 

tulu teenimiseks ehitus- ja kinnisvarasektoris, mitte pikemaajalise 

konkurentsivõime toetamiseks. Nüüd, kus ettevõtted on oma laenuvõime 

suuresti ammendanud ja rahaturgudel valitseb ebakindlus, peavad 

ettevõtted kasvu peamiselt omavahenditest toetama.  

12. Majanduse käekäigust sõltub aga riigi rahakoti paksus. Enne 

majanduskriisi algust olid riigi tulud taasiseseisvumisest alates järjepanu 

kasvanud, mis võimaldas aastate keskel jooksvalt seadustada uusi kulusid 

ning päevakorrale ei kerkinud vajadus võtta suuri laene ega anda välja 

riigi võlakirju. Raha laekus riigikassasse nii palju, et teadlikult 

moodustatud reservide kõrval kogunes riigile varu ka nendest tuludest, 

mida prognoosijad ei osanud oodata. Nii sisenes Eesti majanduskriisi 

heas rahanduslikus seisus.  

13. 2008. aasta oli üle pika aja esimene periood, mil riik tuludest rohkem 

kulutas – riigieelarve ja kohalike omavalitsuste kogupuudujäägiks 

kujunes 504 miljonit eurot, mida veidi tasakaalustas Eesti Haigekassa ja 

Eesti Töötukassa koondülejääk 34 miljonit eurot. Valitsus asus seepeale 

kulusid piirama ja lisatulusid otsima ning 2009. aastal moodustas 

riigieelarve ja omavalitsuste puudujääk 141 miljonit eurot, tuludest enam 

kulutasid aga ka haigekassa ja töötukassa kokku 94 miljonit eurot. Eesti 

majanduse oodatust kiirem taastumine ja valitsuse lisameetmed viisid 

2010. aastal eelarve taas väikesesse ülejääki (20 mln eurot) ja 2011. aasta 

valitsussektori ülejäägiks ootab Rahandusministeerium viimase prognoosi 

kohaselt 36 miljonit eurot.  

Riigi enda reservidest järgmiste aastate puudujäägi katmiseks ei piisa 

14. Tulusid ületavate kulude ja tegevuste rahastamiseks aastatel 2008–

2009 kasutas valitsus reserve ja võttis laenu. 2007. aasta lõpuks oli 

riigikassasse kogunenud 564 miljonit eurot vaba raha, aasta hiljem oli 

sellest järel 138 miljonit eurot (vt tabel 2). Et riik suudaks oma jooksvaid 

kohustusi täita, andis Riigikogu võimaliku likviidsuskriisi vältimiseks 

2009. aastal loa suunata stabiliseerimisreservist 3,5 miljardit krooni 

riigikassasse. Samuti sai Rahandusministeerium loa kasutada 

pensionikassa erakorralist reservi riigi jooksvateks kuludeks. 

 

 

 

Eestis on surve hindade ja 

palkade tõusuks 

Eesti majanduse keeruline 

ülesanne: laenuvaba kasv 

Kui kõneldakse 

valitsussektori eelarvest, 

reservidest või võlast, tuleb 

jälgida riigieelarve, 

omavalitsuste, haigekassa ja 

töötukassa panust 
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Tabel 2. Riigikassa hallatavate reservide muutused (miljon eurot) 

Vaba raha all mõistab Riigikontroll tabeli real „riigieelarve kassareserv + vaba raha“ kajastatud summasid. See tähendab raha, mis ei ole sihtotstarbeline reserv ega mõne teise asutuse 

riigikassas hoitav raha. 

Allikas: Rahandusministeeriumi riigikassa osakond 

15. Lisaks stabiliseerimisfondi rahale laenas riik 2009. aastal likviidsuse 

parandamiseks ASilt Swedbank 50 miljonit eurot ning Euroopa 

Investeerimispangalt 165 miljonit eurot (kindlate projektide 

rahastamiseks). Valitsuse jõuliste kokkuhoiumeetmete tõttu kujunes aga 

riigieelarve puudujääk 2009. aastal kardetust väiksemaks, võlg 

Swedbankile maksti tagasi veel samal aastal ning stabiliseerimisfondi ja 

Euroopa Investeerimispanga laenu abiga kasvas riigikassa vaba raha 623 

miljoni euroni. Tõsi – pensionikassa erakorraline reserv kahanes 2009. 

aastal pea 200 miljoni euro võrra.  

16. 2010. aastal riik laenu ei võtnud ja rahastas tulusid ületavaid kulusid 

reservidest, mille tulemusena lõppes otsa pensionikassa erakorraline 

reserv ja vaba raha riigikassas vähenes 483 miljoni euroni. Reserve on 

riik kasutanud ka 2011. aastal ja kasutab Rahandusministeeriumi viimase 

prognoosi kohaselt ka perioodi 2012–2015 riigieelarve puudujäägi ja 

finantseerimistehingute katmiseks (nt sissemaksed riigi äriühingute 

aktsiakapitali). Ajavahemikul 2011–2015 on riigieelarve rahastamis-

vajadus Rahandusministeeriumi hinnangul ca 1,2 miljardit eurot.  

17. Riigi enda vabast rahast selle puudujäägi katmiseks ei piisa. 

Riigikontroll juhib tähelepanu, et riigi reservide suurenemine 2011. aastal 

on põhjustatud riigikassa klientide hoiuste kasvust1 (vt tabel 2), mida 

üldjuhul ei saa aga kasutada riigieelarve puudujäägi katmiseks. Riigi vaba 

raha moodustas 2011. aasta juuni lõpu seisuga 354 miljonit eurot. Kuna 

sellest ei piisa, soovib valitsus kasutada haigekassa ja töötukassa reserve, 

makstes neile intressi ning andes neile lubaduse, et nood saavad oma raha 

igal ajal kasutada. See tähendab, et kui Eesti Töötukassa ja Eesti 

Haigekassa otsustavad oma kulusid oluliselt suurendada, peab valitsus 

oma tegevuse rahastamiseks ikkagi teised allikad leidma. 

                                                      
1 Riigi sihtasutuste raha, Euroopa Komisjoni raha ning riigiasutuste toetuste, tagatiste ja 

omatulu jäägid. 

Reservi nimetus Turuväärtus 

31.12.2007 31.12.2008 31.12.2009 31.12.2010 30.6.2011 

Stabiliseerimisreserv 409,6 460 301,8 320,2 324,1 

Riigieelarve varade kassareserv, sh 957,5 528,6 903,9 683,3 788,3 

    riigieelarve kassareserv + vaba raha 564,1 137,9 623,1 483,8 354,2 

    omandireformi reservfond 23,8 27,3 27,9 28,2 29,9 

    riikliku pensionikassa erakorraline reserv 305,8 305,8 118,8 0 0 

    riigikassa klientide raha 63,8 57,7 134,2 171,3 404,3 

Haigekassa reservkapital 29,3 30,9 52,8 53,5 53,9 

Haigekassa kassatagavara 162,9 189,9 146,8 136,9 125,6 

Töötukassa reservkapital 16,1 19,4 21,3 21,7 25,1 

RIIGIKASSA KOKKU 1 575,4 1 228,9 1 426,7 1 215,7 1 316,9 

Riigi reservid on kahanenud 
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18. Sotsiaalkindlustusfondide käsutuses on praeguse seisuga ca 500 

miljonit eurot reserve. Riigi ja sotsiaalkindlustusfondide rahavoo 

koosjuhtimisega loodab riik vältida uute laenude võtmist. Asjakohase 

eelnõu on Vabariigi Valitsus heaks kiitnud ja ootab nüüd Riigikogu 

otsust.  

19. Kui Riigikogu Vabariigi Valitsuse eelnõu tagasi lükkaks, tähendab 

see kindlat vajadust võtta laenu ja/või kasutada stabiliseerimisreservi. 

Eesti riigi võlakoormus on praegu Euroopa Liidu madalaim, 

keskvalitsuse võlg moodustas 2010. aastal 468 miljonit eurot, kohalikud 

omavalitsused olid võlgu 540 miljonit eurot. 

Eesti Töötukassata oleks eelarve suures miinuses  

20. Töötukassal ja haigekassal on väga oluline mõju ka valitsussektori 

eelarvepositsioonile. Vabariigi Valitsus on seadnud eesmärgiks jõuda 

aastaks 2013 valitsussektori eelarvega ülejääki. Ainus ülejäägis olev 

valitsussektori osa on tol aastal prognooside kohaselt 

sotsiaalkindlustusfondid, eelkõige töötukassa (vt tabel 3). 

Tabel 3. Valitsussektori eelarvepositsioon 2011–2015 (miljon eurot) 

 2011 2012 2013 2014 2015 

Riigieelarve, sh –103 –390 –81 –5 18 

    pensionikindlustus –279 –354 –383 –458 –466 

Muu keskvalitsus –10 –12 –5 0 45 

Eesti Töötukassa 124 112 121 137 156 

Eesti Haigekassa –3 –6 1 7 24 

Kohalikud omavalitsused 28 –53 –55 –50 –44 

Kokku 36 –349 –20 89 199 

Allikas: Rahandusministeerium 

21. Aastal 2014 jõuab valitsussektor prognooside kohaselt eelarve 

ülejäägini seetõttu, et töötukassa ülejääk on suurem kui riigieelarve ja 

kohalike omavalitsuste puudujääk kokku. Kui omavalitsuste tänavune 

oodatav ülejääk välja arvata, on sotsiaalkindlustusfondid perioodil 2011–

2014 ainus laekuvatest tuludest vähem kulutav valitsussektori osa. Ka 

2010. aastal jõudis valitsussektori eelarve ülejääki tänu töötukassale – kui 

riigieelarve kulud ületasid tulusid ca 100 miljoni euro võrra, siis 

töötukassa kulutas vähem, kui tulusid laekus.  

22. Seega on haigekassa ja töötukassa aidanud valitsussektori eelarvet 

tasakaalustada ja seda rolli näeb Rahandusministeerium neil ka järgmistel 

aastatel. Samas on nii tööturu kui ka tervishoiu valdkonnas probleeme, 

mille lahendamiseks on vaja reforme ja/või lisaraha. Survet lisab veelgi 

demograafiline areng. Struktuursete reformide vajalikkusest järgmised 

peatükid kõnelevadki. 

Eesti riigi rahanduse kestlikkus sõltub struktuursetest reformidest 

23. Esimese peatükis kirjeldatu näitab, et Eesti majanduse ees seisavad 

küll tõsised väljakutsed ja meid mõjutab maailmamajanduse areng, kuid 

oleme kriisist toibumas. Kuigi riigi vabad reservid on kriisi ajal 

Kas teadsite, et 

2010. aasta seisuga oli kohalike 

omavalitsuste võlg suurem kui 

keskvalitsuse oma, vastavalt 540 ja 468 

miljonit eurot. 

Kas teadsite, et 

perioodil 2011–2015 ületavad Eesti 

Töötukassa tulud kulusid 650 miljoni euro 

võrra. 
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vähenenud ja nendest ei piisa eelolevate aastate vajaduste tarbeks, on 

riigijuhid siiski eelarvedistsipliinist lugu pidanud ja lühiajalises 

perspektiivis suudab riik oma kodanikele senisel tasemel teenuseid 

pakkuda.  

24. Samas tuleb küsida, kui hea on Eestis elavate inimeste elujärg, kui 

kvaliteetsed ja kättesaadavad on riigi teenused ning kas on jaksu 

arenguks. Sest hoolimata tööpuuduse vähenemisest ja palkade kasvust, 

hoolimata OECDsse ja euroalasse kuulumisest on Eesti elaniku ostujõud 

ca 65% Euroopa Liidu keskmisest ja palgakasv jääb ikka veel 

hinnatõusule alla. Võime rõõmustada ja rõõmustamegi, et Eesti riigijuhid 

on käinud riigi rahakotiga ümber vastutustundlikult, kuid et riigi rahandus 

oleks korras ja riik suudaks ka aastal 2020, 2030 ja 2050 pakkuda oma 

kodanikele järjest paremaid teenuseid, tuleb juba praegu tegeleda 

valdkondades olevate või terendavate väljakutsetega. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees 

 

25. Riigi rahanduse olukorra analüüsimiseks tuleb vaadata, millele riik 

oma raha kulutab, milliseid ja kui palju tulusid riigile laekub, kui kiiresti 

suurenevad olulised riigi kulutused tulevikus, milliste valdkondlike 

raskustega silmitsi seistakse ja milliseid välismõjusid peab arvesse võtma. 

26. Hoolimata oodatust kiiremast SKT kasvust aastatel 2010 ja 2011 on 

Rahandusministeerium oma viimases prognoosis tõdenud, et 

maailmamajanduse olukorra halvenemise tõttu kahanevad järgmistel 

aastatel ka Eesti majanduskasvu väljavaated. Seejuures pole küsimuse all, 

kas majanduskasv kahaneb, vaid kui palju kahaneb. 

Rahandusministeeriumi riskistsenaariumi kohaselt jääb majanduskasv 

aastatel 2012–2013 vahemikku 1–2,5%, põhiprognoosi kohaselt 

vahemikku 3–3,3%.  

27. Riigi tulu- ja kuluprognooside analüüsimisel saab Riigikontroll 

aluseks võtta Rahandusministeeriumi põhiprognoosi, samas tuleb meeles 

pidada, et oodatust negatiivsem areng Eesti ja maailmamajanduses 

vähendab riigi tulusid ja suurendab inimeste vajadust riigi abi järele. 

Valitsusele 2012. aasta riigieelarve materjale tutvustades rõhutas 

Rahandusministeerium, et prognoosidesse tuleb suhtuda ettevaatusega ja 

nii avalik kui ka erasektor peavad oma tuluprognoosides arvestama tõsise 

riskiga. Oma kirjas Rahandusministeeriumile ongi Eesti Pank soovitanud 

eelarve koostamisel võtta aluseks riskistsenaarium. Tööandjate Keskliit 

Kas riigil on raha, et pakkuda 

turvatunnet, toetada eakaid 

ja abivajajaid, hariduse 

omandamist ja tervishoidu ka 

aastatel, kuhu 

Rahandusministeeriumi 

prognoosid ei ulatu?  

Eesti Pank ja Tööandjate 

Keskliit soovitavad 2012. 

aasta eelarve koostamisel 

lähtuda riskistsenaariumist 



 Ülevaade riigi vara kasutamisest ja säilimisest 2010. aastal 

 

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 2011 11 

näeb samuti suuremaid riske ja soovitab 2012. aastal arvestada 

Rahandusministeeriumi 3% asemel SKT nullkasvuga. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

28. Majanduskriisi mõjud jõudsid riigieelarve tuludesse 2009. aastal, mil 

maksutulud langesid eelneva aastaga võrreldes rohkem kui 400 miljonit 

eurot. Ka 2010. aasta ei näidanud paranemist, makse laekus riigile vähem 

kui 2009. aastal ehk veidi üle nelja miljardi euro. Eelarvekuludele katte 

saamiseks otsustas valitsus suurendada erakorralise iseloomuga 

mittemaksulisi tulusid nagu riigivara müük, riigi äriühingute dividendid 

jmt. Ajal, mil eraettevõtete tulud langesid, võttis riik oma äriühingutest 

välja rekordilisi dividende. Tulude taset aitasid hoida ka kasvavad 

laekumised ELi tõukefondidest ja CO2 kvoodi müük. Samuti tõsteti 

käibemaksu ja tarbimismakse. Riigieelarve kogutulud seetõttu kriisi ajal 

ei vähenenudki (vt joonis 1).  

29. 2011. aastal on Rahandusministeeriumi hinnangul riigieelarve tulude 

seis paranenud. Samas on selge, et mittemaksulisi suuri tulusid 

pikaajaliselt ei jätku, need hakkavad vähenema, mistõttu jääb riigieelarve 

kogutulude kasv perioodil 2012–2014 suhteliselt tagasihoidlikuks. 

Joonis 1. Riigieelarve tulud aastatel 2006–2010 ja Rahandusministeeriumi prognoos 2011–

2015 (miljon eurot) 

 

Allikas: Rahandusministeerium 

0 

1000 

2000 

3000 

4000 

5000 

6000 

7000 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Mittemaksulised 
tulud 

Maksud ja 
sotsiaalkindlustus
maksed 

Kas teadsite, et 

2010. aastal laekus riigile makse 450 

miljonit eurot vähem kui 2008. aastal. 
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30. Riigieelarve suurimateks maksuallikateks on sotsiaalmaks, 

käibemaks ja aktsiisid. Võrreldes 2010. aastaga prognoositakse kõikide 

maksuliikide laekumiste kasvu, välja arvatud hasartmängumaks. Aastaks 

2015 peaks võrreldes 2011. aastaga sotsiaalmaksu ja aktsiisi laekuma 

rohkem 28% ning käibemaksu 29%. Laekumise kasvu ei eeldata 

elektriaktsiisi, pakendiaktsiisi ja raskeveokimaksu puhul. 

Kasvavate sotsiaalkulude kõrval jääb vähe võimalusi muuks 

31. Vabariigi Valitsuse selge rahanduspoliitiline eesmärk on jõuda 

valitsussektori eelarvega ülejääki ja hoida seda. See tähendab, et 

keskpikas perspektiivis ei kuluta riik rohkem, kui laekub tulu. Pigem on 

seatud eesmärgiks reserve koguda, mis tähendab, et kõiki tulusid ei 

kasutata, vaid pannakse osa tallele.  

32. Teisalt, nagu jooniselt 2 nähtub, on nii riigieelarve kulud kui ka tulud 

järjepanu kasvanud ja jätkavad prognooside kohaselt suurenemist ka 

lähiaastatel.  

Joonis 2. Riigieelarve tulud ja kulud 2006–2010 ja Rahandusministeeriumi prognoos 2011–

2015 (miljonit eurot) 

 

Märkus: Perioodi 2012–2015 prognoos on võetud riigi  eelarvestrateegiast aastateks 2012–2015 (koostatud aprillis 2011), kuna otseselt 

riigieelarve kulusid majandusprognoosides Rahandusministeerium ei prognoosi. 

 Allikas: Rahandusministeerium 

33. Vaatamata majanduse ja tulude kasvule on Rahandusministeerium 

öelnud suunistes ministeeriumidele riigi eelarvestrateegia 2012–2015 

koostamiseks järgmist: 

„Esmane ja ainus arvestatav eelarveline kate uutele 

tegevustele on sääst ja prioriteetide seadmine 

valdkonnapoliitikates. Külmutatud tegevuskulude 

tingimustes ning uusi investeeringuid alustamata (lõpetades 

vaid heaks kiidetud projektid) võib aastaks 2012 oodata 

eelarve defitsiidi süvenemist ja paranemist aastatel 2013 

ning 2014.“ 
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34. See tähendab, et tasakaalu saavutamise abinõuks on avaliku sektori 

ülalpidamiskulude ja riigieelarveliste investeeringute külmutamine. 

Rahandusministeeriumi suunise põhjus on paljuski selles, et riigil on 

kulusid, mille tegemise kohustus tuleneb seadusest või on muul viisil 

kindlaks määratud ja mis on kasvanud kiiremini kui tulud. Seetõttu on 

suhteliselt vähemaks jäänud paindlikult riigi arendamiseks kasutatavat 

raha. 

35. Rahandusministeeriumi andmetel läheb 2011. aastal ca 75% 

riigieelarve kuludest otseselt õigusaktide täitmiseks ja riigi 

ülalpidamiseks, viis aastat tagasi oli asjakohane näitaja 61%. Kui 

riigieelarve tulud on võrreldes 2006. aastaga kasvanud 2010. aastaks 29% 

(1,27 miljardi euro võrra), siis fikseeritud kulud on samal perioodil 

suurenenud 62% (1,6 miljardi euro võrra). Vt tabel 4. 

Tabel 4. Riigieelarve tulude ja fikseeritud kulude kasv (võrreldes eelmise aastaga) 

 Fikseeritud kulude kasv, % Riigieelarve tulude kasv, % 

2007 21,5 20,9 

2008 20,4 3,5 

2009 4,7 0,9 

2010 5,8 2,4 

Kasv 2010 
võrreldes 
2006 

62 29 

Allikas: Riigikontroll Rahandusministeeriumi andmete põhjal 

36. Seega kulutab riik enda kohustuste täitmiseks järjest enam ja riigi 

arengu toetamiseks paindlikult kasutatavat raha on jäänud suhteliselt 

vähemaks. Teisalt tuleb küsida, kas pikaajalises perspektiivis jätkub raha 

ka praegu kehtivate kohustuste täitmiseks või millise kättesaadavuse ja 

kvaliteediga teenuseid suudab riik tulevikus pakkuda. 

37. Riigieelarve kõige suuremateks kuludeks on riiklik 

pensionikindlustus, ravikindlustus ja sotsiaaltoetused, mis 

Rahandusministeeriumi hinnangul moodustavad aastaks 2015 poole 

riigieelarve kogukuludest ja suurenevad võrreldes 2011. aastaga 516 

miljoni euro võrra ehk ca 23%. (Vt joonis 3.) 

Joonis 3. Sotsiaalkulud riigieelarves (osakaal ja absoluutsumma miljon eurot) 

 

Allikas: riigi eelarvestrateegia 2012–2015 

1 287 1 319 1 403 1 491 1 575 

355 366 379 387 399 
723 763 811 853 907 

2 797 3 063 2 829 2 851 2 983 

0% 

20% 

40% 

60% 

80% 

100% 

2 011 2 012 2 013 2 014 2 015 

Muud kulud 

Ravikindlustus 

Sotsiaaltoetused 

Riiklik pensioni-
kindlustus 

Kas teadsite, et 

riigieelarvelised investeeringud on 2012. 

aastal kolm miljonit eurot suuremad kui 

2011. aastal. 
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38. Kasvavatele riigi sotsiaalkuludele napib aga raha. Lähemas 

minevikus kattis sotsiaalmaksu laekumine riikliku pensionikindlustuse 

kulud vaid 2007. aastal ja järgnevatel aastatel on puudujääk järjest 

suurenenud. Kui 2011. aastal tuleb pensionide maksmiseks leida riigi 

muudest tuludest juurde 279 miljonit eurot, siis 2015. aastal juba pea pool 

miljardit eurot. 

39. Tervishoiusüsteemi rahaline olukord on küll näiliselt parem, kuid 

kriisiaastatel valitsussektori tasakaalustamise nimel ohjeldatud kulud on 

toonud kaasa pakilisi lahendamist ootavaid probleeme ja vähendanud 

arstiabi kättesaadavust ning kvaliteeti (vt p 104 jj). Haigekassa on oma 

viimases kuluprognoosis samuti seisukohal, et järgmistel aastatel on vaja 

kulutada tuludest enam. 

Eesti rahvastiku vähenemine ja vananemine lisab eelarvele pinget 

40. Surve sotsiaalkulude kasvuks suureneb oluliselt aga aastatel, kuhu 

Rahandusministeeriumi prognoosid ei ulatu ja mille mõju eelarvele seega 

veel välja ei paista. Sarnaselt muu Euroopaga väheneb Eesti rahvastik ja 

vananeb järgmise kümne aasta perspektiivis, aga suure tõenäosusega 

kauemgi. Prognoosid varieeruvad sõltuvalt metoodikast küllaltki palju, ka 

näiteks Statistikaametil on mitu prognoosi, kuid üheski neist ei ole nähtud 

Eesti rahvaarvu suurenemist. (Vt joonis 4.) 

Joonis 4. Eesti rahvaarvu projektsioonid (tuhat inimest) 

 

Riigikontrolli prognoos lähtub viimaste aastate keskmistest suremuse ja sündimuse vanusekordajatest. 

Allikas: Riigikontroll 

41. Prognooside kohaselt tõuseb 65aastaste ja vanemate inimeste osakaal 

praeguselt 17%-lt aastaks 2025 ca 22%-ni. Praegu ja ka lähiaastail on 20–

64aastaste põlvkond oma maksimumtasemel nii rahvastiku struktuuris kui 

ka arvuliselt. Järgmistel aastatel väheneb tööealiste hulk üpriski kiires 

tempos: 2015. aastaks on neid umbes 13 000 vähem, järgmise viie 

aastaga väheneb nende arv ligikaudu 35 000 võrra ja seejärel veel ligi 

35 000 võrra. See tähendab, et praeguse umbes 830 000   20–64aastase 

asemel on 2025. aastal selles vanuses inimesi 740 000 – 760 000 ehk 

70 000 – 90 000 vähem. 
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42. Väheneva tööealise elanikkonna ja tööpuuduse tõttu on Eesti 

probleemiks kujunemas pikaajaline ja struktuurne töötus, mis avaldab 

paratamatult mõju ka majanduse käekäigule. Ehkki keskmiselt on Eesti 

inimesed suhteliselt kõrgelt haritud ning hariduse kvaliteeti kajastavad 

näitajad on head, valitseb märkimisväärne ebakõla selle vahel, milliste 

kutseoskustega töötajaid tööandjad vajavad ja millised kutseoskused 

töötajatel olemas on. See ebakõla on üks struktuurse tööpuuduse 

põhjuseid. Pikaajalise töötuse määr oli 2010. aastal Eestis 7,7%, Euroopa 

Liidu riikidest oli vastav näitaja kõrgem vaid Lätis (8,4%).  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees 

43. Vajalike kutseoskustega töötajate puudumist saab ületada ümber- ja 

täiendusõppega, kuid Riigikontrolli 2010. aasta audit näitas, et meie 

täiskasvanuharidus ei ole suunatud kutseoskuste parandamisele või uue 

kutse omandamisele (vt ka p 99 jj). Struktuurse tööpuuduse kiirem 

vähendamine eeldaks olulist muutust riigi pakutavates koolitustes ning 

töötajate suuremat soovi ja valmisolekut end täiendada või ümber õppida, 

tööandjate tihedamat osalemist protsessis ning rohkem raha. Uue kutse 

omandamine või olemasoleva täiendamine ei saa olla aga kiire protsess. 

44. Kui olulist leevenemist struktuurses töötuses pole lähiajal näha, siis 

mitmel erialal süveneb kvalifitseeritud tööjõu nappus. See tekitab 

ettevõtjatele surve maksta töötajatele kõrgemat palka, mis aga eeldab 

kasvu ka ettevõtte tootlikkuses. Kui ettevõtjad ei tule kohanemisega 

toime, võib omakorda suureneda elanike rahulolematus töötasuga ja 

järgneb tööjõu väljaränne.  

45. Selline demograafiline areng tähendab, et olukord tööturul (töötajate 

nappus, palgasurve) ja sotsiaalsüsteemis muutub järjest pingelisemaks. 

Väheneb maksumaksjate arv ja kasvab suhteliselt riigi tuge vajavate 

inimeste arv. Kuna maalt paiknevad linnadesse ümber peamiselt noored 

inimesed, siis vananeb maapiirkondade elanikkond kiiremini. See 

omakorda tähendab, et maapiirkondades kasvab sotsiaalabi ja 

tervishoiuteenuseid vajavate inimeste osakaal. 

46. Rahvastikuprotsesside tulemusel muutuvad ilmselt ka ootused 

kohalike omavalitsuste tegevusele ja koormus nende eelarvele. Aega, mil 

rahvastikuprotsessid riigi rahandust oluliselt mõjutama hakkavad, praegu 

ükski rahandusprognoos ei ulatu, samas oleks juba praegu tarvis 

valdkondlikud väljakutsed ja rahalised võimalused demograafilise 

arenguga kõrvutada. 

Pikaajaline töötus on Eestis 

Euroopa suurimaid 

Töökäte vähenemine mõjutab 

majanduse 

konkurentsivõimet  



Ülevaade riigi vara kasutamisest ja säilimisest 2010. aastal 

16 Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 2011 

Suured investeeringud vajavad otsustamist ja raha 

47. Riigi rahanduse kestlikkuse analüüsimisel tuleb kasvavaid 

sotsiaalkulusid vaadata koos muude kuludega, mis riigieelarvest raha 

nõuavad või võivad nõuda. Üheks tõenäoliseks kulukohaks on riigile 

olulised ning vajalikud investeeringud, mida rahastatakse kas otse 

riigieelarvest või riigi äriühingule aktsiakapitali andmise teel. Näiteks on 

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi prognoosi kohaselt Eesti 

Energial vaja perioodil 2012–2015 investeeringuteks lisaraha 1,15 

miljardit eurot, millest ühe miljardiga pole Rahandusministeerium 

eelarveprognoosides arvestanud. Samas pole Riigikontrolli hinnangul 

jätkuvalt selgust, mida Eesti Energia riigieelarves juba arvestatud 150 

miljoni euroga ja puuduoleva miljardiga teha plaanib. Eesti energeetika 

tulevikku ei ole endiselt avalikkusele laiemalt selgitatud ega valitsuses 

läbi arutatud (vt ka p 135 jj).  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees 

48. Ka riigi poolt eelmise aasta sügisel omandatud lennufirma Estonian 

Air arenguplaanid ja lisakapitali vajadus pole selge. Avalikkuseni on 

jõudnud erinevat infot vajaliku lennukipargi asjus, kuid selget ja valitsuse 

kinnitatud strateegiat, millisena riik omanikuna ettevõtte tulevikku näeb 

ning kas ja kui palju on äriühingul lisaraha vaja, Riigikontrolli hinnangul 

pole.  

49. Riigieelarve võimalike kuludena on üleval ka praegu veel 

otsustamata suured investeeringud – Eesti Rahvusringhäälingu uus hoone, 

Eesti Rahva Muuseum, Tallinna Vangla ja jäämurdja –, millega pole 

eelarveprognoosides täielikult arvestatud, kuid milleks on ministeeriumid 

raha küsinud. 

Paljude valdkondade rahastamine sõltub tõukefondidest 

50. Samuti võivad tulevikus eelarvele survet avaldada ja valitsuse 

rahanduslikku otsustusvabadust piirata nende valdkondade rahastamise 

vajadused, mida praegu suurel määral Euroopa Liidu tõukefondidest või 

kvoodimüügist rahastatakse. Perioodil 2007–2013 saab Eesti Euroopa 

Liidu tõukefondidest ca 3,4 miljardit eurot, mida kasutatakse muu hulgas 

keskkonna-, energiamajanduse-, haridus-, kultuuri-, sotsiaalvaldkonna ja 

transpordiinvesteeringuteks. On valdkondi, mis pea täiel määral sõltuvad 

toetusrahast, näiteks ettevõtluse toetamine, täiendus- ja ümberõpe, suures 

„Kui peame investeerima maksumaksja 

raha, siis on põhjust küsida, mida ettevõte 

vastu annab.“ 

Juhan Parts, Äripäev, 30.9.2001 

 

2012. a riigieelarve eelnõu seletuskirjas on 

aga selgitatud Eesti Energiale antavat 150 

miljonit eurot vaid nii:  

 

„Majandus- ja Kommunikatsiooni-

ministeeriumi finantseerimistehingud 

2012. aastaks on kavandatud äriühingute 

aktsiakapitalide ning osakute märkimiseks 

156 391 165 eurot.“ 

Kas teadsite, et 

2011. a riigieelarve seaduse kohaselt 

kaetakse 44% Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeeriumi 

valitsemisala ning 32% Haridus- ja 

Teadusministeeriumi eelarvekuludest 

välistoetustest. Keskkonnaministeeriumi 

valitsemisala 2011. a kuludest kaetakse 

80% välistoetustest ja kvoodimüügi tulust. 
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osas ka teaduse rahastamine. Raha on investeeringuteks saanud või 

saavad nii riigi äriühingud kui ka eraettevõtted.  

51. Praegusel eelarveperioodil saavad tõukefondidest toetust paljud 

valdkonnad ja kohati on riik kasutanud seda raha ka õigusaktidega 

kindlaks määratud kulude tarvis (nt teehoiu rahastamine teehoiu seaduse 

alusel, tööturuteenuste osutamine), kuid 2014. aastal algava Euroopa 

Liidu eelarveperioodi põhimõtteid pole veel otsustatud. Võib juhtuda, et 

raha antakse liikmesriikidele vaid vähesteks prioriteetideks. See 

tähendaks, et valdkondades, mis praegu sõltuvad paljuski välistoetustest, 

kuid uuel perioodil prioriteediks ei osutu, tuleks rahastamist oluliselt 

vähendada või anda riigi oma tuludest lisa.  

Kui abistatavad riigid oma kohustusi ei täida, peame ise võlgu võtma 

52. Samuti pole teada, milliseks kujuneb Eesti riigi rahaline panus 

Euroopa finantsstabiilsuse tagamisel. Praegu teadaolevalt oodatakse 

Eestilt Euroopa Stabiilsusmehhanismi (ESM) sissemakseks 

148,8 miljonit eurot ning Euroopa Finantsstabiilsusfondi (EFSF) 48 000 

eurot. Nende summadega on riigi rahandusprognoosides arvestatud. 

Lisaks on riik võtnud endale kohustuse garanteerida EFSFi 

võlakohustuste põhisummat maksimaalselt ca kahe miljardi euro ulatuses, 

mis on potentsiaalne riigieelarve kulu, kui võlgnikud oma kohustusi täita 

ei suuda.  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

Kulude külmutamisele tuginev eelarvepoliitika ei ole pikaajaliselt kestlik 

53. Kokkuvõtvalt on riigi rahanduses praegu ja lähemas tulevikus 

olukord, kus eelarve tasakaalu saavutamiseks tuleb kasvanud fikseeritud 

kulude tõttu külmutada riigi ülalpidamiskulud ning rahandusministri 

sõnade kohaselt peavad ministeeriumid uuteks algatusteks leidma raha 

sisemise säästu arvelt või prioriteetide ülevaatamise teel. Kui selline 

olukord pikemalt kestab, väheneb riigi haldusvõimekus ja riigi arengusse 

ei investeerita piisavalt, mis võib lõpuks viia siiski eelarvetasakaalu 

põhimõttest loobumiseni.  

54. Riigi rahanduse tasakaalus hoidmiseks pikemas perspektiivis tuleb 

põhjalikku tähelepanu pöörata kõigile suurematele kuluvaldkondadele, 

analüüsides ja üle vaadates nende põhimõtteid, eesmärke ning 

Kas oleme ELi tõukefondide 

fokuseerimiseks või 

vähenemiseks valmis? 
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rahastamist. Õigusaktidega kinnistatud kulud kasvavad tuludest kiiremini 

ja pikemas perspektiivis ei ole riigil raha, et pidada reformimata suuri 

kuluvaldkondi ülal. Tuleb hinnata, kas olulistes valdkondades – 

tervishoid, sotsiaaltoetused ja haridus – on senine rahakasutus olnud 

mõjus ja kuidas saaks nii säästlikkust, tõhusust kui ka mõjusust 

parandada. Praegu on selline analüüs võimalik koostada ja otsused 

langetada kiirustamata ning kaasates kõiki poliitilisi jõude. Selliselt saaks 

jõuda laiapõhjalise kokkuleppeni Eesti riigi rahanduse pikaajalistes 

võtmeküsimustes.  

55. Samuti tuleb otsida võimalusi tulude suurendamiseks eelkõige 

majanduse konkurentsivõime kasvu toetades. Riigi rahanduse ja 

makromajanduslike näitajate suhteliselt hea olukord ei ole kestlik, kui see 

tugineb valdavalt kulusid külmutavale ja olemasolevat olukorda 

säilitavale eelarvepoliitikale. Selline lähenemine oli sobilik kiireks, 

buumi ajal tehtud eelarvestamisvigade parandamiseks, nagu on 

sedastanud ka OECD oma viimases Eesti majanduse ülevaates2. Kulude 

külmutamisele tuginev eelarvepoliitika ei pruugi aga olla piisav, et 

tulevikus oma rahanduse head positsiooni säilitada ning arengueeliseid 

ära kasutada. 

Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammist suuremate kuluvaldkondade 

reformikavasid ei leia 

56. Kasvavate kuludega toimetulemiseks on riikidel üldjuhul kaks 

valikut: leida võimalusi tulude suurendamiseks, sh makse tõstes, või 

ulatuslikult muuta kallite valdkondade poliitikat. Et välja selgitada, 

milliseid probleeme näeb valdkondades valitsus ja milliste meetmega 

kavatsetakse väga kulukate valdkondade probleemid lahendada, analüüsis 

Riigikontroll Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi perioodiks 2011–

2015 (edaspidi VVTP).  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

57. Riigikontrolli hinnangul on VVTP eesmärgid suunatud pigem 

praeguse olukorra säilitamisele kui oluliste kuluvaldkondade 

ülevaatamisele ja reformimisele. VVTP pakub üldiseid kirjeldusi 

tegevuste algatamise või õigusaktide loomise/muutmise kohta, kuid sealt 

ei selgu valitsuse positsioon oluliste kuluvaldkondade – tervishoiu- ja 

                                                      
2 Estonian Economic Review. OECD, 2011, lk 8–20. 
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sotsiaalvaldkond – terviklike reformikavade kohta. Paljudel juhtudel on 

eesmärgi saavutamiseks vajaliku tegevusena märgitud tegevuskava, 

rakendusplaani, aruande vm dokumendi väljatöötamine, kuid ei 

keskenduta reformivajaduste väljaselgitamisele ja elluviimisele.   

58. Samuti, nagu edaspidi juttu tuleb (vt p 77 jj), ei mängi Riigikontrolli 

hinnangul tegevuskavad kuluotsuste tegemisel olulist rolli. Ka ei 

iseloomusta arengukavade finantsplaanid tegelikke rahavajadusi ega -

eraldusi, mida ilmestas 2011. aasta kevadel Eesti ettevõtluspoliitika 

arengukavaga toimunu.3 Riigikontrollil pole seetõttu kindlust, et VVTPs 

toodud tegevuste elluviimisel laheneksid valdkondade põhimõttelised 

probleemid. Samuti väärib märkimist asjaolu, et käesoleva ülevaate 

ilmumise ajaks ei ole olemas tervikülevaadet VVTP rakendamiseks 

vajaminevatest kuludest. 

Targad otsused vajavad õigeaegset ja asjakohast teavet 

59. Selleks, et oluliste probleemide tuvastamisel mitte hilineda ja eelarve 

raha kõige optimaalsemalt jagada, on nii Riigikogul, valitsusel kui ka 

avalikkusel vaja head ja operatiivset infot poliitikate toimest ja valitsuse 

tegevuse tulemustest. Ühe või teise poliitikavaldkonna reformimise 

aluseks peaks olema teadmine valitsuse tegevuse senisest mõjust. Selleks 

kogutakse ning töödeldakse avalikus sektoris palju infot, mis peaks 

aitama otsustajatel teha kvaliteetseid otsuseid. Kaks kõige vahetumalt 

raha jagamisega seotud info kogumise ning töötlemise protsessi on 

riigieelarve koostamine ning õigusaktide mõju hindamine. Samuti väärib 

märkimist teabe kogumise ja kasutamise protsessina strateegilise 

planeerimise süsteem. Strateegiline planeerimine peaks ühelt poolt 

määrama kindlaks riigi üldised eesmärgid ning teisalt andma tagasisidet 

poliitikate mõju kohta4. 

Õigusaktide mõju hinnatakse vähe ja pealiskaudselt 

60. Riigikontroll korraldas 2011. aastal auditi, mille keskmes oli küsimus 

– kas seaduse vastuvõtja teab, millised mõjud on tema otsusel. Auditi 

käigus vaadeldi õigusaktide mõjuhindamise praegust korraldust. Auditis 

kõrvutati mõjude prognoosimise ja rakendamise tulemusi, analüüsiti 

õigusaktide seletuskirjades sisalduvat teavet ning õigusloomet 

ministeeriumides. Samuti uuriti, kas õigusaktide väljatöötamisel on 

piisavalt tähelepanu pööratud osalusdemokraatiale ja õigusloome 

kuluefektiivsusele5. 

                                                      
3 Vabariigi Valitsus kinnitas jaanuaris 2011 täiendatud ettevõtluspoliitika arengukava 

aastateks 2007–2013, millega lubati perioodil valdkonda toetada 335 miljoni euroga, 

ehkki reaalselt oli raha vaid 57 miljonit eurot. Valitsus korrigeeris finantsplaani märtsis, 

muutes arengukava finantsplaani arvestuse aluseid, ja valdkonda antava raha hulk paberil 

hoopis kasvas. Märkimisväärne aga on, et kui arengukava finantsplaani muudeti väga 

suures osas, siis arengukava tegevusi, eesmärke ja indikaatoreid ei korrigeeritud. Hiljem ei 

osanud Rahandusministeerium Riigikontrollile vastata, milline on uue arengukava järgi 

valdkonna rahavajadus riigieelarvest. http://www.e24.ee/400485/ametnikud-lubasid-

ettevotetele-kogemata-4-3-miljardit-krooni-rohkem-toetusi/  
4 Vabariigi Valitsuse 13.12.2005. a määrus nr 302 „Strateegiliste arengukavade liigid ning 

nende koostamise, täiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord“. 
5 Riigikontrolli audit „Õigusaktide mõju hindamise korraldus“. 

http://www.e24.ee/400485/ametnikud-lubasid-ettevotetele-kogemata-4-3-miljardit-krooni-rohkem-toetusi/
http://www.e24.ee/400485/ametnikud-lubasid-ettevotetele-kogemata-4-3-miljardit-krooni-rohkem-toetusi/
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61. Vabariigi Valitsuse määrusega „Õigustloovate aktide eelnõude 

normitehnika eeskiri“ (edaspidi normitehnika eeskiri)6 on nähtud ette, et 

alates 1999. aastast tuleb enne õigusaktide vastuvõtmist analüüsida nende 

otseseid ja kaudseid mõjusid vähemalt kaheksas valdkonnas. Hinnang 

seaduse mõju kohta tuleb esitada seaduseelnõu seletuskirja peatükis 

„Seaduse mõjud“. Hinnata tuleb õigusaktide arvatavat mõju järgmistes 

valdkondades:  

■ sotsiaalsfäär,  

■ riigi julgeolek,  

■ rahvusvahelised suhted,  

■ majandus,  

■ keskkond,  

■ regionaalareng,  

■ riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste töökorraldus, 

sealhulgas seaduse rakendamisega seonduv koolitusvajadus, 

■ seaduse vastuvõtmisega kaasnevad muud otsesed või kaudsed 

tagajärjed. 

62. Riigikontroll hindas, kas õigusaktide seletuskirjades oli õigusakti 

mõju kirjeldatud viisil, mis annaks akti vastuvõtjale infot reguleerimise 

võimalike tagajärgede, sealhulgas kulude kohta. Seletuskiri vastaks 

täielikult esitatud nõuetele juhul, kui kõigi kaheksa valdkonna kohta oleks 

mõju või selle puudumine välja toodud. Seejuures ei hinnanud 

Riigikontroll, kas esitatud mõjude analüüs oli piisav, vaid seda, kas kõiki 

mõjuvaldkondi oli mingil määral üldse käsitletud mõjusid ja 

rakendamiseks vajalikke kulutusi selgitavates peatükkides.  

63. Auditi tulemusel selgus, et üheski juhuvalimisse kuulunud seaduse 

seletuskirjas ei olnud analüüsitud õigusaktiga kaasnevat mõju ettenähtud 

ulatuses.  

64. Õigusakti mõju kohta ühes või teises valdkonnas puudus hinnang 

56%-l juhtudest (vt joonis 5). Enamasti oli õigusakti seletuskirjas 

tähelepanu pööratud riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste 

töökorraldusele, sotsiaalsele mõjule ning majanduslikule mõjule. 

Üldjuhul ei hinnata mõjusid või mõjude puudumise korral ei lisata 

vastavat selgitust seletuskirja regionaalarengu, rahvusvaheliste suhete ja 

keskkonna aspektist. 

                                                      
6 Vabariigi Valitsuse 28.9.1999. a määrus nr 279 „Õigustloovate aktide normitehnika 

eeskiri“. 
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Joonis 5. Õigusaktide mõju hindamise sagedus seletuskirja peatükkides „Seaduse mõjud“ ja 

„Seaduse rakendamiseks vajalikud kulutused ja seaduse rakendamise eeldatavad tulud“ 

 

Allikas: Riigikontroll 

65. Samas ei olnud valdavalt mõjuhinnangute juures sisulist analüüsi ega 

kasutatud meetodite kirjeldust. Seega polnud enamikul juhtudel võimalik 

tuvastada mõjuhinnangu usaldusväärsust.  

66. Iga õigusakt mõjutab suuremal või vähemal määral ka riigieelarvet. 

Seetõttu on oluline õigusakti seletuskirjas välja tuua eraldi riigieelarvest 

kaetavate rakenduskulude loetelu koos summadega, kulutuste 

põhjendused ning nende rahastamisallikad, samuti ka riigieelarve 

eeldatavad tulud ja mõjud kohalike omavalitsuste eelarvetele. Enamasti 

on sellised tulud ja kulud rahaliselt mõõdetavad. Juhuvalimi 

seletuskirjade põhjal selgus, et õigusakti vastuvõtmisega kaasnevaid 

kulusid ja tulusid nii riigieelarvele kui ka teistele osapooltele sisuliselt ei 

kajastata. Rohkem kui pooltes seletuskirjades puudus rahaline hinnang 

riigieelarvele või oli piirdutud vaid viitega, et täiendavaid kulusid 

riigieelarvele ei kaasne või et seaduse vastuvõtmine ei põhjusta riigile 

lisakulutusi. Selline üldsõnaline viide või ainult täiendavate kulude 

käsitlemine ei võimalda õigusakti vastuvõtjatel ja huvirühmadel saada 

tervikpilti kõigist seaduse vastuvõtmisega kaasnevatest kuludest. 

Seadusega kaasnevate riigieelarveliste tulude või nende puudumise 

kajastamisega oli olukord veelgi halvem – seletuskirjadest vaid viiendikul 

olid võimalikud tulud või nende puudumine esitatud.  

67. Praegu ei ole õigusloomeprotsessi kohustuslik osa õigusakti mõju 

järelhindamine. Seetõttu on keeruline kvaliteetset hinnangut anda ka 

nende seaduste toimimisele, millega kaasnevad riigieelarves suured 

fikseeritud kulud, ja probleemide lahendamisega võidakse hilineda või 

valida nende lahendamiseks vale viis. 

68. Riigikontrolli auditis püstitatud küsimusi on uuritud ka varem. Tuleb 

tõdeda, et aastal 2007 Justiitsministeeriumi koostatud ülevaates 

ministeeriumide õigusloome mõjude analüüsi kohta välja toodud peamine 

probleem – vähe ja viletsa kvaliteediga mõjuhinnangud – on endiselt 

lahendamata ning mõjude hindamise, huvirühmade kaasamise ning 

avalikkusele ja seadusandjale info jagamise kvaliteet ei ole paranenud.  

69. Põhjused, miks olukord ei ole nelja aastaga paranenud, on poliitilised 

erimeelsused õigusaktiga kaasnevate mõjude hindamise eesmärgi ja 

ulatuse osas; üldine suhtumine, et mõjude hindamine raiskab aega ja on 
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võimatu ülesanne; valitsuse ja Riigikogu liiga leebe suhtumine 

mõjuhindamise kvaliteeti ja selguse puudumine ametnike hulgas, mida 

kehtivate nõuete kohaselt ja kuidas siiski hinnata tuleks. 

70. Õigusaktide mõju hindamise parandamise seisukohalt toimus oluline 

sündmus 2011. aasta kevadel, kui XI Riigikogu võttis oma viimase 

otsusena vastu poliitikadokumendi „Õiguspoliitika arengusuunad 2018“, 

andes nii selge signaali, et õigusloome, sh ka mõjuhindamise kvaliteeti 

soovitakse oluliselt parandada. Kuid selleks, et Riigikogu otsus 

rakenduks, tuleb täiendada mõjude hindamise reeglistikku, hakata 

mõjuinfot tegelikult kasutama reguleerimisvajaduse ja -valikute 

väljaselgitamisel ja riigieelarve otsuste tegemisel ning poliitikutel ja 

avalikkusel nõuda õigusaktide mõju arusaadavat ja põhjalikku esitamist. 

71. Riigikontrolli hinnangul ongi kõige suuremateks probleemideks 

õigusaktide mõju hindamise kvaliteedi parandamisel asjaolud, et  

1) mõjuinfot ei peeta otsuste tegemisel vajalikuks, 2) süsteemseks 

mõjuhindamiseks ei ole praegu piisavalt oskusi ega raha ning 3) puudub 

töötav mõjuhindamise tugistruktuur, mis muu hulgas kindlustaks, et 

kokkulepitud mõjuhindamise reeglitest ka kinni peetaks.   

72. Kokkuvõttes ei taga õigusaktide mõju hindamise korraldus Riigikogu 

liikmetele usaldusväärset infot kavandatava seaduse mõjudest. 

Õigusaktide mõjuhindamise tulemusi ei saa seepärast kasutada ka 

riigieelarve koostamisel. See sunnib eelarve planeerijaid tegema 

riigieelarve tulude ning kulude asjus ühekordseid ja sageli subjektiivseid 

otsuseid, suurendades nõnda nii kulu- kui ka tuluprognooside ebatäpsust. 

Info riigieelarve kasutamise tulemuste kohta otsustajale asjakohast nõu ei anna 

73. Riigieelarve täitmise kontroll on oluline Riigikogu ülesanne, mis 

tagab valitsuse vastutuse riigi raha kasutamisel. Selle kontrolli 

teostamiseks on vaja usaldusväärset infot riigieelarve kasutamise kohta. 

Juba ammu ei rahuldu avalikkus teadmisega, et riigieelarve raha eest 

tehtud tehingud on seaduslikud ning korrektselt raamatupidamises 

kajastatud. Seda, et finantsarvestuses on kõik korras, peetakse 

normaalseks. Enam küsimusi tekitab soov saada teada, kas tehtud 

kulutused aitavad kaasa ka oodatud tulemuste või mõju saavutamisele. 

Valitsus on sellise info hankimiseks loonud vastavad protseduurid, milles 

on keskne roll ministeeriumide tegevuskavadel ja nende tegevuskavade 

täitmise aruannetel. 

74. Igal aastal pärast riigieelarve vastuvõtmist kinnitab Vabariigi Valitsus 

ministeeriumide tegevuskavad, kus on kirjas, mida maksumaksja rahaga 

tehakse ja mida püütakse saavutada. Kui aasta läbi, koostab iga 

ministeerium aruande, et selgitada avalikkusele, kuidas eesmärkide 

täitmine õnnestus, ja põhjendada kõrvalekaldeid plaanitust. 

Rahandusministeerium koondab ministeeriumide tegevuskava täitmise 

aruanded kokkuvõtteks valitsuse tegevusest, mis lisatakse riigi 

majandusaasta aruande juurde osana „Tegevusaruanne“.  

Riigi tegevusaruanne ministeeriumide tõstatatud probleemidest ei räägi 

75. Riigikontroll analüüsis, milline info Sotsiaalministeeriumi, 

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi, Keskkonnaministeeriumi, 

Haridus- ja Teadusministeeriumi ning Siseministeeriumi tegevuskava 
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täitmise aruannete kohta jõuab riigieelarve täitmise sisulisse aruandesse 

ehk riigi tegevusaruandesse. Selgus, et ehkki kõik nimetatud 

ministeeriumid olid toonud oma 2010. aasta tegevuskava täitmise 

aruannetes välja olulisi eesmärke ja tegevusi, mis jäid saavutamata ning 

ellu viimata, on riigi 2010. majandusaasta tegevusaruandes juttu vaid 

paarist ministeeriumide esitatud murest või probleemist. Ainult positiivse 

väljatoomine loob valitsuse tegevusest kallutatud pildi ja tähendab, et 

Riigikogul ja avalikkusel pole usaldusväärset infot valitsuse tegevuse 

hindamiseks. Samuti, kui maksumaksjad ja Riigikogu ei saa täielikku 

teavet, mida valitsus riigi rahaga teeb, on neil keeruline sekkuda ka raha 

kasutamist puudutavatesse aruteludesse ja otsuste langetamisse. 

76. Nagu öeldud, on läbipaistev ja tõene aruanne valitsuse tegevusest 

vaid mündi üks külg, aruandeid peab ka kasutama, arvestama saadud 

kogemusi tarkade ja mõjusate otsuste langetamiseks. Tegevuskava 

täitmise aruanne on ka Rahandusministeeriumi hinnangul üks olulisim 

infoallikas, mida kasutatakse mh ka järgmiste aastate riigieelarvete 

koostamisel. Samas ei leidnud Riigikontroll nimetatud viie ministeeriumi 

ja Rahandusministeeriumi vahelistest 2011. aasta riigieelarve 

läbirääkimiste materjalidest ühtegi viidet tulemusinfo (mitte pelgalt 

tegevuskava täitmise aruandest saadava) kasutamisele eelarveliste 

valikute langetamisel. Samuti näitab 2011. aasta sügisel avaldatud 

sõltumatu uurimus, et Riigikogu rahanduskomisjoni liikmed ei kasuta 

eelarveliste otsuste langetamisel ja arutamisel tulemusinfot.7 

77. Riigieelarve koostamise käigus koostatavad kavad ja aruanded 

annaksid aga läbirääkimisteks ainest küll. 2010. aasta tegevuskava 

täitmise aruannetes esitasid ministeeriumid üsna selgeid signaale 

rahastamisprobleemidest ja mõjudest valdkondlike eesmärkide 

saavutamisele. Näiteks hindab Haridus- ja Teadusministeerium 2010. 

aasta tegevuskava täitmist rahuldavaks, kuid leiab, et piiratud ressursid ja 

vähendatud koosseis on seadnud piirangud tulemuste saavutamisele kogu 

oodatud mahus. Samuti nenditakse, et avaliku sektori kulude kärpimisest 

tulenevad haldussuutlikkuse probleemid pärsivad Euroopa Liidu 

tõukefondide kasutamist.  

78. Haldussuutlikkuse muredele viitavad ka mitme teise ministeeriumi 

aruanded, kus kõneletakse tõukefondide kasutamise takerdumisest, 

õigusaktide väljatöötamise viibimistest jms. See aga avaldab otsest 

negatiivset mõju n-ö päris elule, riigi võimekusele pakkuda teenuseid, 

saavutada eesmärke ja viia ellu tegevusi. Näiteks leidis Haridus- ja 

Teadusministeerium, viidates ressursside vähesusele, 2010. aasta 

tegevuskava täitmise aruandes, et kaaluda tuleks eesmärkide 

saavutustasemete korrigeerimist. Rahandusministeerium leidis aruannet 

analüüsides, et sel põhjusel ei peaks korrektsioone tegema. Taas kord 

kerkivad küsimused, millised riigi eesmärgid ja tegevused on olulised, 

millisest tegevusplaanist või arengudokumendist juhindutakse ja kuidas 

valikuid langetatakse. Riigikontrolli analüüs näitab, et see võib olla 

küsimuseks ka ministeeriumidele endile:  

 

                                                      
7 http://egpa-conference2011.org/documents/PSG2/Raudla.pdf  

Tulemusinfo all mõistab Riigikontroll 

teadmust riigi senise tegevuse mõjudest 

enda poolt seatud eesmärkidele. 

Tulemusinfo kasutamine tähendab otsuste 

langetamisel arvestamist nii tegevuste 

senise kui ka oodatava mõjuga. 

Tulemusinfot riigieelarve 

läbirääkimistel ei kasutata 

http://egpa-conference2011.org/documents/PSG2/Raudla.pdf
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„Ressursside läbirääkimistel ja planeeritud ressursivajaduste 

argumenteerimisel on vastavad näitajad valdkondliku 

ministeeriumi instrumendid, kuid Rahandusministeerium 

arvestab nendega väga vähesel määral ning arvestatavate 

mõjurite väljavalimise metoodikat või argumente ei 

põhjendata ega tutvustata.“ 

Allikas: ministeeriumi vastus eelarvevalikuid ja tulemusinfo kasutamist puudutavale küsimusele  

79. Avalik sektor peab kahtlemata töötama efektiivselt ja otsingud 

efektiivsuse suurendamiseks ei tohi katkeda, kuid on keeruline uskuda, et 

ministeeriumide eelarve on lõpmatult veniv kummipael, mille arvel saab 

ellu viia kõikides arengudokumentides kirjapandu, pakkuda kvaliteetset 

avalikku teenust, analüüsida senise tegevuse mõju ja viia ellu reforme. 

Valikute langetamise alused ja viis peavad aga olema selged nii 

avalikkusele kui ka otsustajatele endile. Tark eelarveplaneerimine 

tähendab, et minister kasutab tulemusinfot oma eelarvesumma jagamisel, 

aga kindlasti ka selle summa kujundamisel läbirääkimistes 

Rahandusministeeriumiga, Vabariigi Valitsuse tasandil ja Riigikogus.  

80. Samuti tuleb analüüsida riigi ülalpidamiskulude ja haldusvõimekuse 

vahelist seost, teadvustada seda ja aktsepteerida avalikult eelarveliste 

otsuste tulemusi. Avaliku sektori suutlikkusest ja kompetentsusest ei sõltu 

ainult maksumaksja raha õiguspärane, vaid ka tulemuslik kasutamine – 

pidev veendumine, et kulutatud raha toob kaasa soovitud mõjusid ning 

aitab saavutada eesmärke. Targad otsused nõuavad aga ametnikelt head 

eeltööd. Ja targad otsused on riigi rahanduse jätkusuutlikkuse kõige 

kindlam tagatis, millest kõnelevad aruande järgmised osad. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

 

Valikute langetamise alused 

ja viis peavad olema selged 

nii avalikkusele kui ka 

otsustajatele endile 
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II. Riigi tegevusvaldkondade areng ja 

probleemid 

Muutused haridussüsteemis 

81. Alates Eesti taasiseseisvumisest on olnud haridusvaldkonna keskseks 

probleemiks, kuidas muuta koolivõrk optimaalseks ja tagada samal ajal 

kvaliteetne haridus, kui raha on vähe ja õpilaste arv  

kahaneb.  

82. Õpilaste arvu vähenemisega on üld-, kutse- ja kõrgharidus 

kohandunud erinevalt (vt tabel 5). Üldhariduses on õpilaste arv 

vähenenud kiiremini kui koolide arv. Kutsehariduses on peamiselt 

riigikutseõppeasutuste ümberkorralduste tulemusena koolide arv oluliselt 

vähenenud, kuid õpilaste arv püsinud muutumatuna. Samas kutseõppurite 

arv ei ole oluliselt muutunud. Kõrgharidus tegi taasiseseisvunud Eestis 

läbi kiire laienemise ning kõrgharidust andvate koolide hulk 

mitmekordistus. Nüüdseks on kõrgkoolide arv hakanud küll vähenema. 

Samal ajal on üliõpilaste üldine hulk veel vähehaaval kasvanud, kuid 

arvestades demograafilist olukorda, hakkab peagi nende arv  

vähenema. 

 

Tabel 5. Ülevaade õpilaste ja õppeasutuste arvu muutusest aastatel 2001/02–2010/11 

 2001/ 

02 

2002/ 

03 

2003/ 

04 

2004/ 

05 

2005/ 

06 

2006/ 

07 

2007/ 

08 

2008/ 

09 

2009/ 

10 

2010/ 

11 

Üldharidus-
koolide arv 

654 636 625 603 597 585 573 566 559 545 

Kutseharidust 
andvate 
koolide arv* 

84 84 73 67 62 54 53 51 51 51 

Kõrgharidust 
andvate 
koolide arv* 

49 49 47 46 39 35 35 34 34 33 

Üldharidus-
koolide 
õpilaste arv 

213 774 206 561 199 084 190 928 180 963 170 994 161 961 154 481 149 641 145 939 

Kutseõppurite 
arv 

29 813 28 095 28 183 29 915 29 013 28 651 27 381 27 239 28 363 28 012 

Üliõpilaste arv 60 409 63 625 65 659 67 760 68 287 68 767 68 168 68 399 68 985 69 113 

* Kutseharidust andvate koolide arv ei võrdu kutsekoolide arvuga ning kõrgharidust andvate koolide arv ei võrdu kõrgkoolide arvuga, sest mõned kutseõppeasutused pakuvad ka kõrgharidust ning mõned 

rakenduskõrgkoolid pakuvad ka kutseharidust.  

Allikas: Haridus- ja Teadusministeerium 
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Haridussüsteemi ilmestavad pidevad reformid 

83. 2010. aastal oli peamise tähelepanu all üldharidussüsteemi 

korrastamine. Haridus- ja Teadusministeerium valmistas ette  

ulatuslikku üldhariduskoolide ümberkorraldamist, mis nägi ette  

lahutada põhikool gümnaasiumist ning seada tunduvalt karmimad  

nõuded gümnaasiumide suurusele. Riigikogu ei kiitnud aga põhikooli-  

ja gümnaasiumiseaduse muudatusi sellises ulatuses heaks ning 

planeeritud ümberkorraldused jäid koolivõrgus tegemata. Seejärel  

töötati välja riigigümnaasiumide moodustamise kava, mis on nüüdseks 

samuti peatatud. 2011. aastal valitseb üldhariduse tuleviku asjus endiselt 

teadmatus ning üldharidusvõrgu reform, mille möödapääsmatuses  

ollakse põhimõtteliselt ammu üksmeelele jõutud, on taas kord 

takerdunud.  

84. Riigikontrolli hinnangul on mõlema reformiplaani takerdumise 

põhjuseks vajakajäämised ettevalmistuses ning ebaselgus eesmärkides ja 

nende saavutamise vahendites. Läbi mõtlemata olid täpsed otsustamise ja 

rahastamise põhimõtted, samuti jäi selgusetuks, kuidas kavandatud 

muudatused aitavad tõstatatud probleeme lahendada. Muudatuste 

laiemale mõjule – keskhariduse üldise kvaliteedi parandamisele – pöörati 

ettevalmistusprotsessis vähe tähelepanu.  

85. 2011. aastal on Haridus- ja Teadusministeerium asunud reformima 

kõrgharidust ning ette valmistanud uue ülikooliseaduse, 

rakenduskõrgkooli seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelnõu. 

Haridus- ja teadusminister on sõnastanud reformi eesmärgid  

järgmiselt: 

■ viia ellu koalitsioonileppes ettenähtud üleminek tasuta 

kõrgharidusele; 

■ kasvatada kõrghariduse kvaliteeti ja tulemuslikkust, suurendada 

kõrgkoolide vastutust ning vähendada kõrghariduse killustatust. 

■ muuta kõrgharidussüsteemi toimimine õiglasemaks.8 

86. Käesoleva ülevaate valmimise ajaks on muudatustega seaduseelnõu 

esitatud Riigikogule, kuid pole veel vastu võetud. Olulisema 

muudatusena kaotatakse riiklik koolitustellimus praegusel kujul ning 

kõrgkoolid hakkavad eelkõige ise otsustama, millistel erialadel ja kui 

palju õppureid vastu võetakse. Seni näiliselt koolitustellimusel põhinenud 

ülikoolide rahastamine hakkab sõltuma õppetöö kvaliteedist ja 

tulemuslikkusest. Selleks toimuks ülikooli rahastamine riigieelarvest 

kolmeaastase perspektiiviga ja igal aastal uuendatavate tulemuslepingute 

alusel. Lepinguga määratakse kindlaks ülikooli tegevuse peamised 

kvantitatiivsed ja kvalitatiivsed tulemusnäitajad, samuti vastuvõttu 

puudutavad olulisemad näitajad. 

                                                      
8 Haridus- ja teadusminister Jaak Aaviksoo ettekanne 8.6.2011 toimunud Tallinna 

Tehnikaülikooli arengukonverentsil. 

Reformid on poolikud ja 

ebapiisavalt ette valmistatud 

Kas teadsite, et 

kõrghariduse riiklikust koolitustellimusest 

riigile prioriteetsetel erialadel – loodus- ja 

täppisteadused, tehnika, tootmine ja 

ehitus – täidetakse 63%; 

doktoriõppe riiklikust koolitustellimusest 

täidetakse 59%. 

Allikas: Haridus- ja Teadusministeeriumi analüüs 

2008/2009. õa lõpetajate andmete alusel   
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Urmas Nemvalts, 

Postimees  

87. Sellele, et senine süsteem oli näiline ning tegelik rahastamine ei 

põhinenud mitte kõrgkoolide lõpetajatel, vaid eelnevalt välja kujunenud 

kõrgkoolidevahelisel rahastamisproportsioonidel, juhtis Riigikontroll 

tähelepanu juba oma 2008. aastal avalikustatud auditis „Kõrgkoolide 

riiklik koolitustellimus“. Sama kinnitavad ka Haridus- ja 

Teadusministeeriumi hilisemad analüüsid, et kõrgkoolid on sõlmitud 

lepingute alusel riigile lõpetajaid n-ö võlgu. Kõige suuremad probleemid 

lõpetajatega on just nendel erialadel, kuhu riik on panustanud enim – 

loodus- ja täppisteadustega, tehnika, tootmise ja ehitusega seotud 

erialadel. Endiselt on kesine ka doktoriõppe tulemuslikkus. 

88. Planeeritavad muudatused ülikooliseaduses ja teistes seonduvates 

seadustes ilmselt niipea suuremat hulka ülikoolilõpetajaid kaasa ei too, 

kuid vabastavad ülikoolid ohust, et koolitustellimuse mittetäitmise korral 

finantseerimist vähendatakse. Küll seab aga kavandatav 

kõrgharidusreform väljakutse ette Haridus- ja Teadusministeeriumi, kes 

peab välja töötama ja rakendama tulemusnäitajate süsteemi, mis tagaks 

kõrgkoolide õiglase ja läbipaistva rahastamise ning peegeldaks selgelt ka 

riigi huvisid. Samas on senises debatis tähelepanuta jäetud, et ka 

praeguses ülikooliseaduses on sätestanud kohustus sõlmida ülikoolidega 

tulemuslepingud, mis seaksid lisaks lõpetajate arvule tingimused ka õppe 

kvaliteedile, üliõpilastele nõustamis- ja tugiteenuste kättesaadavusele jms. 

Tulemuslepingute sõlmimiseks vajalikud muudatused tehti 

ülikooliseadusesse alles 2008. aastal. Seni ei ole selget ülevaadet, kas ja 

kuidas tulemuslepingute alusel rahastamise süsteem töötanud on ja mille 

poolest uued Riigikogule esitatud muudatused olukorda parandaksid. 

89. Riigikontrolli hinnangul ei lahenda praegusel kujul riikliku 

koolitustellimuse kaotamine vajadust selgitada välja, mis erialadel ja kui 

palju riik lõpetajaid soovib, sest pelgalt sisseastujate valikuid arvestades 

ei ole võimalik kõrgkoolide vastuvõttu reguleerida. Ei ole mõeldav, et 

Tartu Ülikool võtab vastu kõik õigus-, majandus- või arstiteadust õppida 

soovijad või Eesti Muusika- ja Teatriakadeemia kõik noored näitekunsti 

austajaid, sest piiramatul hulgal üliõpilasi vastu võtta ja neile kvaliteetset 

haridust pakkuda ei ole võimalik. Seega ei kao õppekohtade arvu 

määramine mitte kuskile ning barjäärid sisseastumisel tuleb ikka 

püstitada, kuid vastutus nihkub Haridus- ja Teadusministeeriumilt enam 

kõrgkoolide õlgadele.  

Loe lähemalt  

Riigikontrolli 2008. aastal valminud 

auditist „Kõrghariduse riiklik 

koolitustellimus“. 

Riigil on ka praegu seaduse 

järgi võimalik sõlmida 

tulemuslepinguid 
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Haridussüsteem vajab kõigi haridustasandite terviklikku planeerimist  

90. Kuigi haridussüsteemi eri tasandid on omavahel tihedalt seotud, on 

riik arendanud haridustasemeid eraldiseisvalt. Riigis on omaette 

arengukavad üldharidusele, kutseharidusele, kõrgharidusele ning 

täiskasvanuharidusele. Samuti koostatakse igal aastal eraldi aruanne 

nende täitmise kohta. Ka planeeritavad reformid ja nendega seotud 

seadusemuudatused võetakse ette eraldiseisvalt. Ühtset strateegilist 

dokumenti haridussüsteemile on püütud välja töötada, kuid pole siiani 

vastu võetud. Riigikontrolli hinnangul ei ole ühtne dokument hädavajalik, 

kuid möödapääsmatu on haridustasemete ühtne planeerimine.  

91. Kõik Eesti haridussüsteemi tasandid on kimpus probleemiga, et 

õpilasi jääb järjest vähemaks ning kvalifitseeritud õpetajaid/õppejõude ei 

ole. Samas on jätkuvat otsustamata, milline on tulevikus Eesti 

üldhariduskoolide võrgustik ja kas põhikool ning gümnaasium mahuvad 

ära ühe katuse alla või tuleks need lahutada. Muutused 

gümnaasiumivõrgus mõjutavad otseselt ka kutsekoole. Samal ajal, kui 

gümnaasiumid peavad olelusvõitlust õpilaste eest, on Haridus- ja 

Teadusministeerium prognoosinud, et õpilaste arv kutseõppeasutustes 

suureneb või väheneb minimaalset. Kuigi kutseõppeasutused suutsid 

eelmisel aastal vältida õpilaste arvu suurt langust (seda küll peamiselt 

keskharidusejärgse kutsehariduse arvelt), siis vaadates tulevaste 

põhikoolilõpetajate arvu, on selge, et nii gümnaasiumidesse kui ka 

kutsekoolidesse prognoositud hulgal sisseastujaid ei jätku. Samade 

sisseastujate pärast konkureerivad gümnaasiumid ja kutsekoolid senises 

mahus jätkata ei saa. Viimastel aastatel on kutsekoolidele palju tööd 

andnud peamiselt Euroopa Liidu toetusest finantseeritav täiskasvanute 

täiendus- ja ümberõpe. Majanduskriisi ajal oli ka täiskasvanutel suurem 

huvi õppimise vastu. Pole aga teada, kas see huvi jätkub näiteks 

majandusolukorra muutudes ja Euroopa Liidu toetuse vähenedes.  

92. Ka kõrgkoolid seisavad silmitsi võimaliku üliõpilaste arvu langusega, 

sest kvaliteetseid sisseastujaid ehk neid, kes riigieksamite tulemuste 

põhjal oleksid võimelised vastaval erialal kõrgharidust omandama, jääb 

järjest vähemaks (vt joonis 6). Riigikontroll juhtis 2008. aasta auditis 

„Kõrghariduse riiklik koolitustellimus“ tähelepanu, et riigile 

prioriteetsetel erialadel ei jätku sisseastujaid, kes vastaksid 

sisseastumistingimustele. Näiteks 2007. aastal loodi loodus- ja 

täppisteaduste või tehnika, tootmise ja ehituse (LTT) valdkonnas rohkem 

õppekohti, kui samal aastal reaalainetes sooritatud riigieksami tulemuste 

põhjal oleks olnud sobivaid kandidaate. Seega on kõrgkoolidel olnud 

keeruline komplekteerida riigieelarvelisi õppekohti sobivate üliõpilastega. 

Selliselt ei ole võimalik samaaegselt tagada kvaliteetset õpet ning täita 

riiklikku koolitustellimust. Pärast 2007. aastat on võimalike ülikooli 

astujate hulk (vrd joonisel 6 kirjandi kirjutanute arvu) veelgi vähenenud 

ning vähenenud on ka matemaatika ja keemia eksami sooritanute arv. 

Ainult füüsikaeksami on valinud stabiilne arv noori, kuid nende hulk on 

tervikut silmas pidades väga väike. Sellises olukorras on asjatu lootus, et 

LTT erialadel sisseastujaid ja seega ka lõpetajaid juurde tuleb. Lisaks on 

Haridus- ja Teadusministeerium prognoosinud järgmise viie aasta jooksul 

gümnaasiumilõpetajate arvu langust veel pea viiendiku võrra. 

Kas teadsite, et 

2010/2011. õppeaastal oli Eestis 224 

gümnaasiumi, mis teeb keskmiseks 

gümnaasiumiosa õpilaste arvuks 120 

õpilast.  

Keskmine õpilaste arv kutseõppeasutustes 

oli samal ajal 620 õpilast. 

Allikas: Haridus- ja Teadusministeerium 

Kas teadsite, et 

matemaatika riigieksami sooritas 2010. 

aastal kokku 4837 inimest (s.o 41% 

vähem kui näiteks 2004. aastal). 

1617 sooritanu tulemus jäi alla 50 punkti. 

Keskmine punktisumma viimastel aastatel 

on püsinud 52 ja 58 vahel. 

Allikas: Riiklik Eksami- ja Kvalifikatsioonikeskus 

Kõrghariduse probleemid 

algavad üldharidusest 
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Joonis 6. Riigieksami sooritanute arv 2004–2011* 

 

* 2008. a kohta on andmed eksamile registreerunutest, ülejäänud aastatel sooritanutest. 

Allikas: Riiklik Eksami- ja Kvalifikatsioonikeskus 

93. Planeeritav riikliku koolitustellimuse kaotamine kõrgkoolidele tekitab 

küsimuse, kas ka kutsehariduses ja täiskasvanuhariduses on vaja 

koolitustellimuse süsteem üle vaadata. Sarnaselt kõrgharidusega kujuneb 

ka seal koolitustellimus vastavate komisjonide ettepanekul, mis omakorda 

peaks arvestama Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi 

koostatavat keskpikka tööjõuvajaduse prognoosi ning teistel 

haridustasemetel toimuvat. Seega kõrghariduses ei saa teha muudatusi 

ilma üldhariduses toimuvat arvestamata ja vastupidi: üldhariduse 

reformid mõjutavad otseselt kõrgharidust. Samuti sõltuvad nii 

üldharidusest kui ka kõrgharidusest kutse- ja täiskasvanuharidus.  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

94. Haridussüsteemi ühtse planeerimisega püüti algust teha 2009. aastal, 

mil Haridus- ja Teadusministeerium sõlmis MTÜga Eesti Haridusfoorum 

ja SAga Eesti Koostöö Kogu kolmepoolse kokkulepe, et panna alus Eesti 

pikaajalise haridusstrateegia koostamisele. Strateegia eelnõu anti haridus- 

ja teadusministrile üle 2011. aasta 29. juuniks. Strateegia koostamist 

finantseeriti Euroopa Liidu tõukefondidest „Avaliku sektori asutuste ja 

mittetulundusühingute strateegilise juhtimise tõstmise“ meetme rahast 

ning projekti kogumaksumus oli 67 847 eurot (sh ESFi osa 61 087 eurot). 

95. Projekti eesmärgiks oli töötada välja Eesti haridusstrateegia, mis 

seostaks juba kehtivates arengukavades sätestatu ning pakuks 

kooskõlastatud lahendusteid Eesti haridussektori võtmeteemade osas. 
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Strateegia pidi haarama kogu elukestvat õpet ja parandama Eesti 

konkurentsivõimet ning inimeste elukvaliteeti. Olemasoleva eelnõu 

tegevused hõlmavad aga peamiselt üld- ja kõrgharidust ning näiteks 

täiskasvanuharidust ei ole praktiliselt üldse kajastatud. Samuti pole 

tähelepanu pööratud kutseharidusele. Seega ei saa öelda, et praeguses 

strateegia eelnõus on hõlmatud kogu haridusspekter. Strateegia eelnõus 

küll rõhutatakse vajadust koondada ühtsesse dokumenti kõiki 

haridusastmeid ja koolitüüpe käsitlevad arengukavad, kuid seda alles 

aastaks 2015. Samas lõpevad mitmed haridusvaldkonna arengukavad juba 

2013. aastal. Väga paljud haridusotsused sõltuvad ka Euroopa Liidu 

tõukefondidest, mille järgmise perioodi kavandamine on juba alanud ning 

siin on kindlasti vaja konkreetsemaid otsuseid enne 2015. aastat. 

96. Lisaks sellele, et strateegia eelnõus pole käsitletud kõiki 

haridusastmeid, on ka strateegia sisu väga selektiivne ning selles on 

jäetud käsitlemata mitmeid haridussüsteemil ees seisvaid raskusi. Nii 

näiteks pole strateegias juttu sellest, milline võiks olla Eesti tulevane 

koolivõrk. Samuti pole üldsegi käsitletud rahastamispõhimõtteid, kuid 

selge on, et ilma rahast ja üldisest korraldusest rääkimata on väga 

keeruline lahendada väljakutseid, mis seisavad Eesti haridussüsteemil 

ees. Selline dokument ei aita Haridus- ja Teadusministeeriumi oluliselt 

edasi otsuste tegemisel. 

97. Strateegia eelnõust jääb ka arusaamatuks, miks on valitud just 

periood 2012–2020, sest tegelikkuses pole arenguavas toodud 

konkreetseid tähtaegu ning esitatud väljakutsed ei ole nii ambitsioonikad, 

et neid ei saaks ellu viia lühema ajaga. Paljud arengukavas toodud 

tegevused on ka juba töös ning peaksid olema ellu viidud 2013. aastaks. 

Nii näiteks on räägitud strateegias vajadusest luua kõigile lastele 

juurdepääs alusharidusele. Samas on juba üldhariduse arengukavas 

aastateks 2007–2013 seatud eesmärgiks, et 2010. aastaks peab olema 

tagatud, et 95% lastest osaleb eelõpetuses ja 2013. aastaks peaks vastav 

näitaja olema 98%. 

98. Riik peaks igasugu uurimusi ja analüüse tellima selge eesmärgiga. 

Haridusstrateegia eelnõuga on suur hulk hariduseksperte vaeva näinud 

kaks aastat, kuid selle dokumendi (õiguslik) staatus on ebaselge. See ei 

vasta ei sisuliselt ega vormiliselt Vabariigi Valitsuse määrusega 

kehtestatud strateegiliste arengukavade nõuetele. Haridus- ja 

Teadusministeeriumil pole ka kava selle dokumendi alusel tegelikku 

strateegiat välja töötada. Kuigi sellele haridusstrateegia eelnõule pole 

ametlikku heakskiitu ei Vabariigi Valitsuselt ega Riigikogult, on ometi 

kavandatud laiaulatuslik haridusstrateegia tutvustamine avalikkusele. Nii 

on projekti „Elu5x“ raames kavas tutvustada valminud strateegiat 

konverentsidel ning piirkondlikel ümarlaudadel. Projekti maksumus on 

159 180 eurot ja raha selleks tuleb otse Euroopa Komisjonilt.  

Täiskasvanuhariduses panustatakse endiselt lühiajalistele kursustele 

99. Eesti on viimastel aastatel näidanud tublit edasiminekut elukestvas 

õppes osalemises ja läinud mööda isegi Euroopa Liidu keskmisest 

näitajast, jõudes 2010. aastaks 10,9%-ni (Euroopa Liidu keskmine oli 

9,1%). See on tubli edenemine, sest veel 2000. aastate algul oli vastav 

näitaja napilt üle 6%.  

Kas teadsite, et 

aastal 2013 lõpevad näiteks järgmised 

haridusvaldkonna arengukavad: 

 üldharidussüsteemi arengukava 2007–

2013, 

 Eesti kutseharidussüsteemi arengukava 

2009–2013, 

 täiskasvanuhariduse arengukava 

aastateks 2009–2013, 

 Eesti õpetajahariduse strateegia 2009–

2013, 

 Eesti teadus- ja arendustegevuse ning 

innovatsiooni strateegia 2007–2013 

„Teadmistepõhine Eesti". 

Riik peaks läbi mõtlema, 

mida ta tellib 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2010. aastal valminud 

auditist „Täiskasvanute täiendus- ja 

ümberõpe“. 
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Urmas Nemvalts, 

Postimees  

100. Täiskasvanuhariduse arengukavas on eesmärgiks seatud võimaldada 

täiskasvanutele parem ligipääs nii formaalharidusele kui ka 

mitteformaalsele õppele, et parandada inimeste teadmisi ja elanikkonna 

haridustaset; vähendada ainult üldhariduse ja ilma eri- või kutsealase 

ettevalmistuseta täiskasvanute osakaalu; ning soosida kõrgema 

haridustaseme või kvalifikatsiooni omandamist.  

101. 2010. aastal valminud auditis „Täiskasvanute täiendus- ja ümberõpe“ 

juhtis Riigikontroll tähelepanu, et elukestvas õppes osalemine on küll 

kasvanud, kuid kasv on tulnud eelkõige lühiajalistel konverentsidel ja 

seminaridel osalemise arvelt ning see ei aita oluliselt kaasa tööjõu 

kvalifikatsiooni parandamise või ümberõppe eesmärgi täitmisele ega 

sellega koos Eesti majanduse konkurentsivõime paranemisele. Tõsi, 

mõningane kasv on olnud ka tasemeõppes õppimises ning tööalastel 

täiendus- ja ümberõppekursustel osalemises, kuid see pole olnud 

samavõrdselt oluline (vt tabel 6). 

Tabel 6. 25–64aastaste elukestvas õppes osalemine viimase nelja nädala jooksul (osakaal %-des ning absoluutarv) 2007–2010* 

Õpe 2007 2008 2009 2010 

Osales elukestvas õppes, sh 7 (49 600) 9,8 (69 200) 10,6 (75 600) 10,9 (78 300) 

  ... õppis formaalharidussüsteemis 3,6 (25 100) 3,6 (25 300) 4,6 (32 900) 4,2 (30 400) 

... õppis üldhariduskoolis/ kutseõppeasutuses 0,5 (3300) 0,4 (2800) 0,4 (2700) 0,5 (3400) 

    ... õppis kõrgkoolis 3,1 (21 800) 3,2 (22 500) 4,2 (30 200) 3,7 (27 000) 

... osales koolitusel 3,7 (26 500) 6,6 (46 900) 6,7 (48 000) 7,2 (52 000) 

... osales tööalastel täiendus- või 
ümberõppekursustel 

2,4 (16 700) 3,1 (22 000) 3,3 (23 800) 3,4 (24 100) 

... osales tööalasel konverentsil või seminaril 0,7 (4700) 2,2 (15 600) 2,2 (15 600) 2,2 (15 600) 

... osales huvialaga või harrastusega seotud 
koolitusel 

0,6 (4100) 1,1 (7900) 0,9 (6400) 1,3 (9600) 

... osales muul koolitusel 0,1 (900) 0,2 (1500) 0,3 (2200) 0,4 (600) 

* Tabelis toodud arvud „õppis formaalharidussüsteemis“ ja „osales koolitustel“ ei võrdu automaatselt „osales elukestvas õppes“, 
kuna inimene võis korraga osaleda mõlemas. 

Allikas: Statistikaamet 

102. Täiskasvanuhariduses domineerivad üha enam lühiajalised koolitused 

kestusega alla ühe nädala. Kui kümme aastat tagasi oli selliste koolituste 

Osalusnäitajad paranevad 

peamiselt tänu 

konverentsidele ja 

seminaridele 

Kas teadsite, et 

kolmandik Eesti 25–64aastasest 

elanikkonnast on madala 

kvalifikatsiooniga: neil on ainult 

üldkeskharidus või madalam haridustase 

ning nad pole omandanud ühtegi eriala või 

kutseoskust tõendavat haridust.  
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osakaal 42%, siis 2010. aastal oli see näitaja juba üle 73% (2009. aastal 

koguni üle 75%) (vt joonis 7).  

Joonis 7. 25–64aastaste elanike elukestvas õppes osalemine viimase nelja nädala jooksul. 

Osakaal koolitustest õppe kestuse järgi 

 

Allikas: Statistikaamet  

103. Täiskasvanuharidust rahastatakse peamiselt Euroopa Liidu 

tõukefondidest. Aastatel 2008–2013 on kavas täiskasvanute 

koolitamiseks investeerida ligi 130 miljonit eurot. Vaatamata ka riigi-

eelarve kontekstis suurtele rahasummadele, puudub siiani asjakohane 

ülevaade tehtust ja saavutatud tulemustest. Eesti hariduse infosüsteemi 

täiendused, mis võimaldaksid koondada infot täienduskoolituse pakkujate 

ja toimunud koolituste kohta, samuti koguda asjakohast statistikat 

valdkonna edasise arengu kavandamiseks, on alles planeerimisel.  

Kuigi Vabariigi Valitsus on oma tegevusprogrammis aastateks 2011–

2015 seadnud eesmärgiks suurendada elukestvas õppes osalemise  

määra koguni 20%-ni täiskasvanud elanikkonnast, juhib Riigikontroll 

valitsuse tähelepanu sellele, et kvantitatiivsete näitajate kõrval on  

vajalik tegeleda ka sisuliste küsimustega ehk sellega, mida ja kellele 

õpetada. 

Seisak tervishoius 

104. Eelmisel aastal valmis Sotsiaalministeeriumi, Eesti Haigekassa ja 

Maailma Terviseorganisatsiooni koostöös uuring „Eesti tervishoiu 

rahastamise jätkusuutlikkus“, kus tõdetakse, et varem või hiljem ei suuda 

praegune tervishoiu rahastamise süsteem tervishoiukulusid katta. Parimal 

juhul jätkub puudujäägi katmiseks Eesti Haigekassa reservidest 2019. 

aastani. Seejärel tuleb tervishoiusüsteemi täiendavalt rahastada kas 

riigieelarvest või inimeste omaosaluse suurendamise teel. Uuringu 

koostajate hinnangul jõuab täiendav iga-aastane rahastamisvajadus 2030. 

aastaks 510 miljoni euroni.  
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Kas teadsite, et 

aastatel 2008–2013 panustab Eesti riik 

täiskasvanute koolitamiseks kokku ligi 130 

miljonit eurot Euroopa Liidu raha, s.o 

umbes 180 eurot iga 25–64aastase 

elaniku kohta.  
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Urmas Nemvalts, 

Postimees  

105. Tervishoiusüsteemi rahavajadust on osaliselt võimalik leevendada 

ressursside vastutustundlikuma ja tõhusama kasutamise teel. Eelkõige 

eeldab see rahvatervise suuremat tähtsustamist, esmatasandi arstiabi 

tugevdamist ning aktiivravi haiglavõrgu ümberkujundamist.  

Haiglavõrk vajab endiselt reformimist 

106. 2010. aastal avalikustatud Eesti haiglavõrgu jätkusuutlikkust 

käsitlenud audit näitas üheselt, et senise haiglavõrgu säilitamiseks ei ole 

piisavalt ei patsiente, arste ega raha hoonetesse või seadmetesse 

investeerimiseks. Kuigi sotsiaalminister tõdes toona, et haiglavõrk ei ole 

nii inimressursi kui ka raha kasutamisel optimaalne ega kestlik, ei ole 

minister pärast auditi valmimist olulisi samme haiglavõrgu reformimiseks 

astunud. 

107.  Auditi avalikustamise ajaks valmis ministeeriumis küll haiglavõrgu 

optimeerimise kontseptsioon, kuid töö selle ellurakendamiseks on 

pidurdunud. 2011. aasta kevadel kinnitatud valitsuse tegevusprogrammis 

aastateks 2011–2015 ei ole haiglavõrgu reformi mainitud enam sõnagagi. 

Haiglate kestlikkuse tagamiseks on programmis ainsa tegevusena 

kavandatud maakonnahaiglatesse siirduvatele residentuuri lõpetanud 

noortele arstidele 15 000 euro suuruse nn stardiraha maksmine. 

Riigikontrolli arvates jääb sellest meetmest haiglavõrgu jätkusuutlikkuse 

tagamiseks üksi väheseks. 

108. Haiglavõrgu optimeerimise vajadusele viitavad üheselt ka 2011. 

aastal lõppenud järelauditis kallite meditsiiniseadmete soetamise ja 

kasutamise kohta välja toodud probleemid. 

109. Raskused tänapäeva meditsiinis igapäevaste, kuid kallite 

meditsiiniseadmete soetamisel ja kasutamisel ilmnesid peamiselt 

üldhaiglates. Näiteks: 

■ Üldhaiglad ei suutnud alati tagada ravijuhendites ette nähtud 

uuringute tegemist, kuna ei jätku raha (ja patsiente) 

kompuutertomograafi soetamiseks. 

■ Üksi kompuutertomograafi omav üldhaigla ei suutnud koormata 

seadet vajaliku koormusega, kuna haigla piirkonnas ei ela selleks 

Haiglavõrgu reformimine on 

peatunud 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2008. aasta auditist 

„Haiglavõrgu jätkusuutlikkus“. 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2011. aasta järelauditist 

meditsiiniseadmete soetamise ja 

kasutamise kohta meditsiiniasutustes. 

Meditsiiniseadmete 

soetamise ja kasutamise 

probleemid on seotud 

haiglavõrgu probleemidega 

Eesti üldhaiglad: 

 AS Järvamaa Haigla 

 Kuressaare Haigla SA 

 SA Läänemaa Haigla 

 AS Rakvere Haigla 

 AS Lõuna-Eesti Haigla 

 SA Narva Haigla 

 SA Viljandi Haigla 

 AS Valga Haigla 

 SA Hiiumaa Haigla 

 AS Põlva Haigla 

 SA Rapla Maakonnahaigla 
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piisavalt inimesi või ei ole piisavalt personali seadme 

ööpäevaringseks kasutamiseks. 

■ Üldhaiglatel ei jätku raha vananevate röntgenseadmete 

uuendamiseks. 

110. Riigikontrolli hinnangul näitavad viimastel aastatel tehtud auditid, et 

süvenevad probleemid haiglavõrgus ohustavad tervishoiuteenuste 

kättesaadavust ja kvaliteeti. Selleks et kõik haiglad oleks elujõulised ja 

suudaksid kestlikult osutada kvaliteetset tervishoiuteenust, ei piisa 

haiglavõrgu arengu isekulgemisest, vaid Sotsiaalministeerium peaks 

võtma juhtiva rolli tervishoiusüsteemi strateegilisel suunamisel. 

Perearstiabi süsteem vajab arendamist 

111. Tervishoiusüsteemi nurgakiviks ei ole mitte haiglad ja kallid 

meditsiiniseadmed, vaid perearstid. Enamiku terviseprobleemide korral 

saab inimene abi just sealt. Keerukamatel juhtudel suunab perearst 

patsiendi eriarsti konsultatsioonile.  

112. Perearstisüsteemi mittetoimimisel peavad haiglad osaliselt üle võtma 

kergemate tervisehädadega patsientide ülevaatamise ja ravimise rolli, mis 

tekitab ravikindlustusele täiendavat rahakulu ning vähendab 

põhjendamatult eriarstiabi kättesaadavust. 

113. Perearstiabisüsteemile, mis on tervishoiusüsteemi aluseks, kulub 

aastas ligikaudu 70 miljonit eurot ehk 9,2% ravikindlustuse rahast. Samal 

ajal moodustavad kulutused eriarstiabile 55% ja näiteks ajutise 

töövõimetuse hüvitistele 12,5% ravikindlustuse rahast.  

114. 2011. aastal lõppenud Riigikontrolli audit näitas, et Eesti 

perearstisüsteem ei suuda täita tervishoiusüsteemis kõiki talle pandud 

ülesandeid, sest perearstid ei osuta alati kokkulepitud teenuseid, saadavad 

patsiente sageli põhjendamatult eriarsti konsultatsioonile ning süsteem ei 

taga kõigis piirkondades perearsti kättesaadavust.  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

115. Perearstisüsteemi toimivuse üheks tunnuseks on, et patsiente, kes 

peaksid saama abi perearstilt, ei suunata põhjendamatult eriarsti 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2011. aasta auditist 

„Perearstiabi korraldus“.  

Paljud patsiendid saavad 

perearsti asemel abi eriarstilt   
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vastuvõtule. Audit tulemusel selgus, et näiteks ühe levinuima kroonilise 

haiguse – kõrgvererõhktõve – korral on perearstid sageli saatnud 

patsiente kardioloogi juurde. Seejuures ei olnud see enam kui pooltel 

juhtudest põhjendatud. 

116. Samuti eeldas Riigikontroll, et perearsti kompetentsi kuuluvate 

probleemidega pöörduvad patsiendid ennekõike perearstide poole, mitte 

aga haiglate erakorralise meditsiini osakonda. Audit näitas aga, et 

kõikidest erakorralise meditsiini osakonda pöördunutest pöördus sinna 

põhjendamatult 14%. Need inimesed oleks võinud saada abi oma 

perearstilt. Patsientide sellise käitumise peamisteks põhjusteks olid 

teadmatus, et ka perearsti juurest võiks vajalikku abi saada, või 

usaldamatus oma perearsti suhtes. Vastupidi arvatule pöördus valdav osa 

patsientidest erakorralise meditsiini osakonda tavapärasel tööajal. 

117. Kui perearstiabisüsteem ei täida talle pandud ülesandeid, siis toob see 

riigile kaasa lisakulu. Ainuüksi kirjeldatud kahe näite (põhjendamatult 

kõrgvererõhktõvega kardioloogi juurde ja erakorralise meditsiini 

osakonda pöördumine) puhul ulatuvad perearstide tegemata töö tõttu 

kulud pea pooleteise miljoni euroni.  

118. Perearsti tööajast peaks valdav osa kuluma inimeste ravimisele. 

Paraku näitab perearstide tööaja analüüs, et üle 20% tööajast kulub 

ülesannetele, mis ei ole patsiendi ja ravitööga otseselt seotud.  

119. Suurem osa arsti mittemeditsiinilise töö ajast kulub arstide endi 

hinnangul puude raskusastme määramise dokumentide vormistamisele 

Sotsiaalkindlustusameti tarbeks. Sellele järgnevad haldustöö ja 

vastuvõtuväline dokumenteerimine. Väheoluline pole ka see, et 

perearstide endi hinnangul on nende töönädal keskmiselt üle 50 tunni 

pikk. 

120. Kõige enam kulub muule aega just üksikpraksiste arstidel, kes on 

niigi kehvemas olukorras, sest tegutsevad tihti maapiirkonnas, kus on 

väiksemad nimistud, seetõttu ka vähem raha ning piiratumad võimalused 

asendajat leida.  

121. Perearstisüsteemi edukuse võtmeks on piisaval hulgal perearstide 

olemasolu, sh ka maapiirkondades. Paraku on perearstide puudus, seda 

eriti maapiirkondades, muutumas igapäevaseks. Arstide nappuse üheks 

põhjuseks on, et praegune süsteem ei soodusta perearstide tööle 

siirdumist maapiirkonda. Üldjuhul teenivad maal töötavad perearstid 

oluliselt vähem kui kolleegid linnas, nende töökoormus on suurem, nad 

töötavad üksi, mistõttu on neil keerulisem puhkuse või enesetäienduse 

ajaks asendajat leida. Perearsti roll on aga maal tähtsam kui linnas, sest 

muud arstiabivõimalused ei ole nii kättesaadavad. 

122. Järgnevatel aastakümnetel perearstide puudus ainult süveneb. 

Võrreldes praegusega on 20 aasta pärast Eestis 20% vähem perearste, 

kuna pensioniikka jõuab perearste rohkem, kui noori perearste juurde 

tuleb.  

123. Riigikontrolli hinnangul ei motiveeri praegune perearstiabi 

rahastamissüsteem, millest ligikaudu 2% makstakse tehtud töö tulemuste 

järgi, kõiki perearste kvaliteetset teenust osutama. Perearstid saavad raha 

ennekõike baastasuna ning patsientide arvust ja vanusest sõltuva 

Tööaeg kulub ravivälistele 

asjadele 

Perearste ei ole piisavalt 

Kas teadsite, et 

keskmisest vanemad perearstid töötavad 

Hiiu-, Lääne-Viru, Pärnu- ja Ida-Viru 

maakonnas 

Rahastamissüsteem ei taga 

kvaliteetset teenust 
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pearahana. Selline rahastamine loob eelduse, et ilma eriliselt pingutamata 

teenitakse niisama palju kui arstiabi kvaliteeti oluliselt panustavad 

perearstid. Ka ei soodusta olemasolev rahastamisskeem perearste oma 

kvalifikatsiooni parandama. Seetõttu soovitas Riigikontroll suurendada 

perearsti rahastamisel tulemustasu osatähtsust ja luua perearstiabi 

kvaliteedi paremaks tagamiseks perearstide pädevuse kohustusliku 

hindamise süsteem. 

124. Enamik Riigikontrolli leitud probleemidest ei ole 

Sotsiaalministeeriumile uued. Need on kajastatud ka valdkondlikus 

arengudokumendis „Esmatasandi tervishoiu arengukava 2009–2015“ 

koos probleemide lahendamiseks vajalike meetmetega. Riigikontrolli 

hinnangul on arengukava ellu viidud ajakavas ettenähtust oluliselt 

aeglasemalt, mistõttu ei ole mitmed 2015. aastaks seatud eesmärgid 

reaalselt saavutatavad ning mitmed 2010. aastaks seatud vahe-eesmärgid 

ei ole praeguseks ellu viidud. 

Riik pole teinud kõik, et kehvast tervisest tulenevaid kulusid vältida 

125. Riigikontroll leiab, et samal ajal kui riik tegeleb tervisesüsteemi 

efektiivsemaks muutmisega, tõhustades haiglavõrku ja parandades 

perearstiabisüsteemi, tuleb kindlasti tegeleda ka nende valdkondadega, 

mis aitavad inimestel oma tervist hoida. Üheks selliseks valdkonnaks on 

turvalise töökeskkonna loomine.  

126. Riigikontroll leidis 2011. aastal lõppenud järelauditis, kus käsitles 

turvalise töökeskkonna tagamist, et viimase kolme aasta jooksul ei ole 

riik astunud mitte ühtegi sammu, et motiveerida tööandjaid ja võtjaid 

töökeskkonda parandama.  

127. Juba 2007. aastal oli Riigikontroll kriitiline ja leidis, et riigi tegevus 

turvalise töökeskkonna tagamisel on olnud puudulik. Eestis juhtub 

endiselt rohkem surmaga lõppenud tööõnnetusi kui Euroopa Liidus 

keskmiselt. Tööõnnetuste arv on meil küll väiksem, kuid kõik osapooled 

nõustuvad, et statistika ei kajasta kõiki tööõnnetusi. Ka diagnoositakse 

Eestis vähe kutsehaigusi. Selle põhjuseks on Sotsiaalministeeriumi ja 

Eesti Haigekassa suutmatus leida püsivat rahastust kutsehaiguste 

tuvastamiseks. See on viinud olukorrani, kus halvast töökeskkonnast 

tingitud tervisekahjusid ei suudeta tõestada ning tööandja asemel 

hüvitatakse selliste haiguste ravikulud solidaarselt ravikindlustuse 

eelarvest.  

128. Paraku ei ole riik astunud kolme aasta jooksul mitte ühtegi sammu, et 

lahendada auditis välja toodud probleeme. Kuigi Vabariigi Valitsus on 

kõikides oma viimastes tegevusprogrammides nimetanud ühe tegevusena 

tööõnnetus- ja kutsehaiguskindlustuse loomist, on Eesti endiselt üks 

väheseid Euroopa Liidu riike, kus selline kindlustus puudub.  

129. Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm 2011–2015 näeb taas kord ette 

tööõnnetus- ja kutsehaiguskindlustuse loomise. Enne uue 

kindlustussüsteemi rakendamist tuleks aga põhjalikult analüüsida teiste 

riikide süsteeme ja kogemust ning planeeritava süsteemi mõjusid 

kõikidele huvirühmadele. Riigikontrolli hinnangul vajab Eesti süsteemi, 

mis motiveeriks tööandjat töökeskkonda parandama ja töötajat oma 

tervist hoidma. Süsteem peaks tagama tööõnnetuste ja kutsehaiguste 

ennetuse, tervisekahju kompensatsiooni ja rehabilitatsiooni. 

Esmatasandi tervishoiu 

arengukava rakendamine on 

takerdunud 

Töökeskkonna probleemid 

endiselt lahenduseta 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2011. aasta järelauditist riigi 

tegevuse kohta turvalise töökeskkonna 

tagamisel.  

Enne tööõnnetus- ja 

kutsehaiguskindlustuse 

rakendamist tuleks teha 

põhjalik mõjuanalüüs 
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Järelevalve tervise valdkonnas vajaks täiustamist 

130. Riigikontroll on aastast aastasse juhtinud tähelepanu sellele, et 

tervishoius tehtav järelevalve ei ole tervishoiu kvaliteedi tagamiseks 

piisav. Juba 2007. aastal leidis Riigikontroll, et järelevalvel ei ole selget 

eesmärki, mistõttu puudub kindlus, kas järelevalve keskendub olulistele 

probleemidele ning kas sel on oluline mõju tervishoiuteenuse kvaliteedi 

paranemisele. 2010. aastal ajakirjanduses korduvalt kajastamist leidnud 

hooldusraviteenuse kvaliteediprobleemid, viitavad sellele, et valdkonnas 

on seisak jätkunud. 

131. Seda näitavad ka Riigikontrolli kõik viimased tervishoiuvaldkonna 

auditid. Nii nagu neli aastat tagasi, leidis Riigikontroll ka 2011. aastal, et 

liialt keskendutakse tervishoius järelevalvet tehes nn sisendile (taristu ja 

personali vastavus nõuetele) ning liiga vähe hinnatakse teenuseosutajate 

töö tulemusi.  

132. Näiteks näitas Riigikontrolli audit meditsiiniseadmete soetamisest ja 

kasutamisest, et järelevalve seadmete seisukorra ja kasutamise üle on 

puudulik. Terviseametis on selle jaoks vaid üks ametnik, kuid 

teenuseosutajaid, keda kontrollida, üle 2000. Kuigi 2010. aastal tuvastati 

palju rikkumisi ja tehti ka ettekirjutusi, olid need ametnike endigi 

hinnangul liiga leebed. 

133. Ravi kvaliteeti hinnatakse põhiliselt Eesti Haigekassa kliinilistes 

auditites, mida jõutakse aastas teha vaid viis. Vaatamata aastate jooksul 

oluliselt kasvanud ravikindlustuse eelarvele ei ole haigekassa leidnud 

raha, et suurendada kvaliteeti hindavate auditite arvu.  

134. Arvestades, et tervishoiukulud kasvavad tulevikus igal juhul, tuleb 

sotsiaalministril langetada mitmeid tähtsaid otsuseid, et muuta senist 

tervisesüsteemi efektiivsemaks. Kevadel, kui avalikustati Riigikontrolli 

auditi „Perearstiabi korraldus“ tulemused, jõudsid kõik osapooled – 

Sotsiaalministeerium, Eesti Haigekassa, perearstide esindajad ja 

Riigikontroll – ühisele seisukohale, et süsteemi on vaja muuta. 

Sotsiaalminister peab nüüd pakkuma lahendused. 

Selgusetus energeetikas 

135. Kütuse- ja energiamajandus on strateegiline infrastruktuur, mis peab 

tagama riigi pideva varustamise kvaliteetsete kütuste, elektrienergia ja 

soojusega ning seda optimaalsete hindadega9. Kütuse- ja energiamajandus 

peab olema maksimaalselt efektiivne, vastama ohutus- ja 

keskkonnanõuetele ning selle jätkusuutlik toimimine on üks riigi 

julgeoleku alustalasid, mille tagamine kuulub riiklike prioriteetide hulka. 

Soojusvarustus vajab senisest enam riigi tähelepanu 

136. Külma kliima tõttu on Eestis energiamajanduse oluliseks osaks 

soojusvarustus. Valdavaks soojusega varustamise viisiks Eestis on 

kaugküte: soojus toodetakse tervele linnale, asulale või hoonete rühmale 

ühiselt katlamajas ja jaotakse soojusvõrgu ehk -torustiku kaudu 

tarbijatele. Eesti 226 omavalitsusest kasutatakse kaugkütet 151-s ning 

                                                      
9 Energiamajanduse riiklik arengukava aastani 2020. 

Järelevalve ei keskendu 

endiselt raviteenuste 

kvaliteedile 
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hinnanguliselt tarbib sel moel toodetud soojust 60% riigi elanikkonnast. 

Ülejäänud elanikud kasutavad soojuse tootmiseks lokaalset kütmisviisi: 

nt ahjusid, katlaid, soojuspumpasid, elektrikütet või muid võimalusi. 

137. Riigikontroll analüüsis 2010. aastal, kas riigi tegevus on taganud 

soojusvarustuse, eelkõige kaugkütte jätkusuutliku arengu, mis 

kaugkütteseaduse järgi tähendab kindlat, usaldusväärset, hajutatud 

kütuseriskidega, efektiivset, põhjendatud hinnaga ning 

keskkonnanõuetele ja tarbijate vajadustele vastavat soojusvarustust. 

138. Elanike eluasemekuludest moodustavad toasoojakulud suurima osa. 

Kaugküttesoojuse hind 2010. aastal oli Eestis sõltuvalt tootjast ja 

kasutatavast kütusest vahemikus 435–1470 krooni (27,8–94 eurot) 

1 MWh eest, millele lisandub käibemaks. 36 kaugküttevõrgus (ca 25% 

kõikidest võrkudest) oli kaugküttesoojus12 kallim kui elektriküte. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

139. Soojuse kalli hinna üks põhjus on soojusvõrkude halvast tehnilisest 

seisukorrast tekkiv soojuskadu. Audit näitas, et 75% soojustorustikest on 

keskmiselt vanemad kui 15 aastat. Lisaks on paljudes omavalitsustes 

soojuse edastamiseks kasutatav torustik olemasoleva tarbimise jaoks liiga 

suure läbimõõduga. Liiga vana ja suure läbimõõduga torustiku tõttu on 

soojuskadu suur, jäädes valdavalt vahemikku 10–30 protsenti. 28 

omavalitsuses oli soojuskadu üle 25%. Ka kasutatavad katlad on vanad: 

ligi 40% on vanemad kui 20 aastat ning 20% vanemad kui 30 aastat. 

Seega vajab suur hulk soojusvõrke ja katlaid lähitulevikus korrastamiseks 

investeeringuid. 

140. Investeerida tuleb sellessegi, et vähendada maagaasi osakaalu 

soojusvarustuses. Energiamajanduse arengukava kohaselt tuleb aastaks 

2020 saavutada olukord, et ühegi kütuse osakaal ei moodusta soojuse 

bilansis rohkem kui 30%. Aastal 2009 toodeti Statistikaameti andmetel 

44% soojusest maagaasiga. Suures ulatuses maagaasist sõltumine võib 

ohustada soojusega varustamise kindlust, kui kütusevarustuse katkemise 

                                                      
10 Soojuse bilanss (kaugküte, tarbimine kodumajapidamistes), Statistikaamet. 
11 Ettevõtetes tarbitud soojuse keskmine maksumus, Statistikaamet. 
12 Kaugküttesoojuse hindade andmed on kogunud Konkurentsiamet omavalitsustest. 2010. 

aastal oli elektri küttepaketi hind esimesel poolaastal 1100 kr/MWh. 

Loe lähemalt  

Riigikontrolli 2011. aastal valminud 

auditiaruandest: „Riigi tegevus 

soojusvarustuse jätkusuutlikkuse 

tagamisel“. 

Kas teadsite, et 

kaugkütte rahaline käive arvutatuna 

tarbijatele müüdud soojuse koguse
10

 ja 

keskmise soojuse maksumuse alusel
11

 oli 

aastatel 2005–2009 vahemikus 2,8–4,8 

miljardit krooni (179–306,8 miljonit eurot) 

aastas. 

Kas teadsite, et  

kaugküttetorustiku soojuskadu läks 

tarbijatele maksma 

 2008. aastal 660 miljonit krooni (42,2 

miljonit eurot) ja  

 2009. aastal 689 miljonit krooni (44 

miljonit eurot).  

Allikas: Riigikontroll Statistikaameti andmete 

alusel 
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korral pole võimalik katlamajades kohe kasutusele võtta reserv- või 

asenduskütust.  

141. Oluline on märkida, et riik pole reservide olemasolu enamikult 

ettevõtetelt nõudnud. Kaugkütteseadusega on seatud kütusereservide 

hoidmise kohustus vaid kolmele suurettevõttele, kelle reservid peavad 

katma kolme päeva tarbimisvajaduse. Osade omavalitsuste sõnul on 

nende väiksematel soojatootjatel samuti olemas kütusereserv või 

võimalus asenduskütust kasutada. Samas leidis Riigikontroll auditi 

käigus, et Tehnilise Järelevalve Ametil on küll ülevaade töötavatest 

kateldest, kuid puudub ülevaade katlamajade võimalustest kasutada 

reserv- või asenduskütust. Seega pole teada, kui palju tarbijaid võib 

hädaolukorras ilma kütteta jääda. 

142. Riigikontrolli hinnangul on Majandus- ja Kommunikatsiooni-

ministeerium vähe tähelepanu pööranud soojusvarustuse valdkonna 

jätkusuutlikule arendamisele. Välja pole töötatud riiklikku 

soojusvarustuse arengukava, kaugküttepiirkondade kehtestamise ega 

soojuse hinna reguleerimise ühtseid põhimõtteid. Samuti on vähe 

tähelepanu pööratud energiajulgeoleku tagamisele, soojusvarustuse 

toetusmeetmete väljatöötamisele ning Konkurentsiameti tegevusele 

soojuse hinna reguleerimisel. 

143. Riik on kohalikele omavalitsustele andnud kaugkütteseadusega 

võimaluse moodustada kaugküttepiirkonnad, et tagada kaugkütte-

ettevõttele stabiilne tarbijaskond ning eelkõige luua tingimused elektri ja 

soojuse koostootmise arendamiseks, investeeringute tegemiseks ja sellega 

säästlikumaks energia tarvitamiseks. Kaugkütteseaduse kohaselt on 

kaugküttepiirkondade elanikud üldjuhul kohustatud tarbima 

kaugküttesoojust, olenemata sellest, kas soojus on toodetud ja jaotatud 

efektiivselt ning kas selle hind on konkurentsivõimeline võrreldes 

alternatiivsete kütmisvõimalustega. 

144. Auditi käigus selgus, et kaugküttepiirkonnad on kehtestatud ka sinna, 

kus kaugküte ei ole kõige soodsam ja keskkonnasõbralikum kütmisviis. 

Riik ei ole määranud kaugkütteseadusega kindlaks, milline on 

jätkusuutlik kaugküttepiirkond, samuti ei ole Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeerium koordineerinud omavalitsustes 

kaugküttepiirkondade kehtestamist. Seetõttu on 89% juhtudel 

kaugküttepiirkonnad kehtestatud ilma katlamajade ja soojusvõrkude 

seisukorda, investeeringute vajadust ja jätkusuutlikkust (nt tarbijate arv 

praegu ja tulevikus) välja selgitamata, alternatiivseid küttelahendusi 

kaalumata ning veendumata, et kaugkütte teel on piirkonnas odavaim ja 

parim soojust saada.  

145. Alates 2010. aasta lõpust tuleb soojusenergia hind kõigis 

kaugküttepiirkondades kooskõlastada Konkurentsiametiga. 

Konkurentsiameti ülesandeks on hinnata, et soojuse hind ei oleks 

põhjendamatult kallis ning sisaldaks ainult soojuse tootmiseks vajalikke 

kulusid ja investeeringuid. 

146. Riigikontrolli hinnangul on Konkurentsiamet hinna kooskõlastamisel 

valdavalt keskendunud soojusettevõtete kulude ja tulude põhjendatuse 

hindamisele, vähem on analüüsitud, kas investeeringud on piisavad ja 

põhjendatud. Seetõttu ei ole hinna kooskõlastamine alati täitnud eesmärki 

Kas teadsite, et  

kolmest suurest soojuse tootjast kaks ei 

suutnud Konkurentsiametile 2010. aastal 

järelevalve ajal tõendada valmisolekut 

minna vajaduse korral üle kohe 

varukütusele. Hiljem suutis üks neist 

tõendada oma võimet üle minna 

reservkütusele, kuid paraku mitte 

mõistliku aja (2–3 tunni) jooksul, vajades 

selleks vähemalt 24 tundi aega.  

Riik on kaugkütte 

arendamisele vähe 

tähelepanu pööranud  

Paljud elanikud on 

kohustatud tarbima liiga 

kallist kaugküttesoojust 

Kas teadsite, et  

151 omavalitsusest 106 on moodustanud 

kokku 164 kaugküttepiirkonda. 45 

kaugkütet kasutavat omavalitsust pole 

piirkondi määranud. 

Hinna kooskõlastamine peaks 

muutuma läbipaistvamaks 

Riigikontroll analüüsis Konkurentsiameti 

haldusalast valimisse kuulunud kuue 

ettevõtte hinna kooskõlastamise 

dokumente aastatest 2005–2009. 
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tagada kaugkütte tootmise ja jaotamise efektiivsemaks muutmine ja 

tarbijale jätkusuutlik soojusega varustatus ka tulevikus. 

147. Lisaks sellele, et soojusvarustuse jätkusuutlikkuse tagamisele 

pööratakse vähe tähelepanu, leidis Riigikontroll puudusi ka hinna 

kooskõlastamises üldisemalt. Hinna kooskõlastamine on läbipaistmatu, 

otsused sisult erinevad ja suuresti sõltuvad hinda kooskõlastava ametniku 

oskustest. Näiteks on soojuse tootmiskulude põhjendatuse hindamiseks 

kasutatud läbisegi mitmeid meetodeid, ettevõtjatega toimunud 

kohtumistel tehtud otsuseid ei ole protokollitud, samuti pole olnud 

ettevõtetele kättesaadavad analüüsis kasutatud eksperdihinnangud. 

Konkurentsiameti välja töötatud üldistes hinna kooskõlastamise 

põhimõtetes ei ole kirjas juhiseid, kuidas ja millal erinevaid kulude 

kontrollimise meetodeid rakendada. Ka puudub hinnamenetluste 

kvaliteedi tagamise süsteem. 

148. Kui soojusvõrgud ja tootmine ei ole efektiivsed ja nende 

korrastamiseks ei tehta piisavalt investeeringuid, peavad tarbijad 

tulevikus maksma soojuse eest üha kallimat hinda, mis aga ei taga 

teenuse head kvaliteeti ega kättesaadavust. Riigikontrolli poolt 

omavalitsustes korraldatud küsitlusest selgus, et KOVide hinnangul on 

arvestuslik kaugkütte investeeringute koguvajadus riigis 11,2 miljardit 

krooni (715,8 miljonit eurot). Riigikontrolli analüüsi kohaselt ei ole 

kohalikud omavalitsused ega soojusettevõtted üksi praeguse soojuse 

hinnataseme juures võimelised sellist investeeringut lähiaastatel tegema. 

149. Soojusvarustuse halb olukord on tingitud asjaolust, et riik ei ole 

kaugkütte valdkonda pidanud prioriteetseks ning on jätnud selle enamasti 

kohalike omavalitsuste korraldada. Riigi tasandil puudub siiani terviklik 

soojusvarustuse arengukava. KOVide küsimustikust selgus, et paljud 

omavalitsused ei ole tundnud energiamajanduse ja kaugkütte 

korraldamise vastu erilist huvi ning neil puudub piisav asjatundlikkus 

valdkonnaga tegelemiseks. Oodatakse, et riik rohkem sekkuks ja 

valdkonna arengusuunad riikliku arengukavaga paika paneks. Kogu riiki 

hõlmav kaugkütteprobleemide terviklik analüüsimine ja neile lahenduse 

pakkumine ongi riigi, mitte omavalitsuste ülesanne. Riik pole seni aga 

oma ülesannet täitnud.  

150. Riigikontrolli hinnangul tuleks kaugküttesektori jätkusuutlikuks 

arendamiseks eelkõige välja selgitada, millistes piirkondades on kaugküte 

elujõuline, võimaldab tarbijatele pakkuda põhjendatud hinnaga ja 

efektiivselt toodetud soojust praegu ning tulevikus. Piirkondade jaoks, 

kus kaugküte pole jätkusuutlik, tuleks välja töötada meetmed, kuidas viia 

tarbijad üle efektiivsemate kütmisviiside kasutamisele.  

Elektriturgu ootavad ees olulised muutused 

151. Eesti energiamajanduses ootavad lähiaastatel lisaks soojusvarustuse 

probleemidele lahendusi ka elektrituru avanemisega kaasnevad 

muudatused. Peamised probleemid on Euroopa Liidu süsinikukaubanduse 

hinnasurve põlevkivielektrile ning meie elektritootmise 

konkurentsivõimelisus tulevikus, samuti Eesti inimeste kindlustamine 

taskukohase elektriga. 

Soojusvarustuse 

korrastamiseks on tarvis 

suuri investeeringuid 

Riik ja omavalitsused ei soovi 

soojusvarustusega tegeleda 

Kas teadsite, et  

Eesti energeetikasektor on suurim 

loodusressursside kasutaja ja 

keskkonnasaastaja. Veel 2010. aastal 

toodeti ligikaudu 94% elektrist põlevkivist, 

4% maagaasist ja taastuvatest allikatest 

kõigest 2%. 

Allikas: Statistikaamet   
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152. Eesti energiasektori olulisemates arengukavades on seatud 

eesmärgiks tagada Eesti elanikele pidev, säästlik ja taskukohase hinnaga 

elektrivarustus, kindlustada põlevkivienergiaga Eesti energeetiline 

sõltumatus ja vähendada põlevkivi kaevandamise ja kasutamise 

keskkonnamõju.  

153. Energeetilise sõltumatuse argumendist lähtuvalt otsustas valitsus 

2011. aasta mais toetada Eesti Energia uue, 560 miljonit eurot maksva 

300 MW põlevkivielektrijaama ploki ehitust, mis valmib aastaks 2015. 

Teise, 300 MW ploki ehitus otsustatakse aastal 2012. Kogu investeeringu 

eeldatav maksumus on ligi üks miljard eurot.  

154. Et Eesti Energia uute põlevkiviplokkidega elektri tootmine oleks 

majanduslikult tasuv, täiendati 2010. aasta alguses elektrituruseadust, 

nähes ette toetuse põlevkivil töötava tootmisseadme installeeritud 

netovõimsuse olemasolu eest. Kuna selline toetus on oma iseloomult 

riigiabi, esitati märtsis 2010. aastal Euroopa Komisjonile taotlus: lubada 

põlevkivielektrijaama ehitamiseks riigiabi kuni 953 miljonit eurot. Kui 

selgus, et komisjon ei pruugi luba anda, otsustas MKM 2011. aasta juunis 

riigiabi taotluse tagasi võtta. 

155. Pärast Euroopa Komisjoni kriitikat riigiabi taotluse kohta, otsustas 

riik põlevkiviplokkide ehitamist toetada elektritootjatele tasuta jagatavate 

nn kasvuhoonegaaside lubatud heitkoguse ühikute ehk CO2 kvoodi 

kaudu. Tasuta saadud CO2 kvoot jätaks elektritootjatele (sh Eesti 

Energiale) alles raha, mis tuleks muidu kulutada oksjonilt kvoodi 

ostmiseks. Seega on sisuliselt jätkuvalt tegemist riigi toetusega. Kas 

lubada ettevõtetele tasuta kvooti jagada, otsustab Euroopa Komisjon 

kõige varem 2012. aasta kevadel. Tasuta kvoodi arvelt tehtud 

investeering peab elektritootmist moderniseerima, et CO₂ heidet 

vähendada, ning see ei tohi kaasa tuua põhjendamatuid 

konkurentsimoonutusi. Riigikontrolli hinnangul ei pruugi uue 

põlevkiviploki rajamine neid eesmärke täita ja seetõttu pole ka kindel, et 

komisjon annab Eestile loa toetada elektritootjaid tasuta kvooti jagades. 

156. Kuna Euroopa Komisjoni otsust veel pole, ei ole riigil praeguseni 

lõplikult selge, millistest allikatest uue põlevkivijaama ehitust 

rahastatakse ja kui palju selle tulemusel elektrihind tarbijale kallineb. 

Sellegipoolest on Eesti Energia valitsuse heakskiidul alustanud uue 

põlevkivijaama ehitust, oodates investeeringuks riigilt toetust. 

157. Põlevkivist toodetud elektri konkurentsivõimet hakkab alates 2013 

mõjutama Euroopa Liidu kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemise 

uus kord ning eelkõige asjaolu, et põlevkivielektri tootmiseks tuleb 

tulevikus kvooti oksjonilt osta. Kuigi riik otsustas taotleda Euroopa 

Komisjonilt luba eraldada Eesti elektritootmisele osaliselt tasuta kvooti, 

hakkab tasuta saadavate ühikute kogus järk-järgult vähenema. Lisaks 

tuleb tasuta saadud kvoodi väärtuse ulatuses teha investeeringuid 

keskkonnasõbralikumaks tootmiseks. Seega toob tulevikus vajadus 

hankida elektritootmise katteks CO2 kvooti kaasa järjest suuremad kulud, 

mis hakkavad kajastuma ka elektrienergia hinnas. 

158. Süsinikumahukasse elektritootmisse investeerimisel tuleb arvestada 

Euroopa Liidu energia- ja kliimapoliitikaga: näiteks on Euroopa 

Komisjon korduvalt väljendanud seisukohta, et praeguse CO2 ühikuhind 

on sedavõrd odav, et kasvuhoonegaaside heitkogustega kauplemine ei 

Riik soovib üheaegselt Eesti 

energeetilist sõltumatust ja 

taskukohase hinnaga elektrit 

Uue põlevkiviploki 

rahastamisskeem pole veel 

selge 

Kas teadsite, et  

ELi heitmekaubanduse direktiivi kohaselt 

peaksid kõik elektritootjad hakkama 2013 

algaval kauplemisperioodil CO
2
 kvooti 

ostma riigi korraldatud oksjonilt. Tasuta 

kvooti võib jagada vaid erandkorras juhul, 

kui on täidetud komisjoni seatud 

tingimused. 

Põlevkivist elektri tootmine 

muutub järjest kallimaks 
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aita kaasa kliimamõjude vähendamisele. Seetõttu on komisjonil soov 

suunata olukorda nõnda, et CO2 kvoodi hind edaspidi tõuseks. ELi 

kvoodikaubandus on oluline põhjendus, miks Eesti Energia on otsustanud 

uues ehitatavas põlevkivikatlas kasutada 50% ulatuses kütusena puitu, 

sest puidu põletamisest tekkivat CO2 ei maksustata. 

 

Urmas 

Nemvalts, 

Postimees  

Vabaturul sõltub Eesti elektrijaamades elektri tootmine ja hind kogu 

turupiirkonnast 

159. Eesti on ELiga liitumisel võtnud kohustuse avada elektriturg 

kõikidele tarbijatele hiljemalt 2013. aastaks. Praegu on Eesti elektriturg 

avatud ainult osaliselt (kohustus avatud turult elektrit osta on ainult 

suurimatel elektritarbijatel, kes moodustavad ca 30% kogutarbimisest). 

Turu avanemisel tekib kõigil tarbijatel võimalus ise elektrimüüjat valida, 

sh otsustada, kas osta elekter börsi kaudu või sõlmida kahepoolne leping 

elektritootjaga. Põhjamaade riikide näitel on väga tõenäoline, et Eestis 

hakkab turu avanedes börsil kaubeldava elektri osakaal suurenema. 

160. Börsil kauplevad kõik Balti- ja Põhjamaade elektritootjad ühtsete 

reeglite alusel. Turunõudluse katmiseks pääsevad esimesena elektrit 

müüma tootjad, kes teevad kõige odavama pakkumise. Kui tarbimiseks 

pakutud võimsusest ei piisa, võetakse paremuselt järgmine pakkumine ja 

seda niikaua, kuni tarbitav kogus kaetud. Tarbijatele müüdava elektri 

hinnaks kujuneb kõige kallima aktsepteeritud pakkumise hind. Kõik 

aktsepteeritud pakkumisest kallimalt müüvad elektritootjad ei pääse 

börsile. 

161. Seega kujuneb elektribörsil elektri hind kallima pakkumise teinud 

elektritootja järgi ja börsil osalevad Eesti elektritootjad ei saa kuidagi 

kindlustada börsilt elektrit ostvatele Eesti tarbijatele börsihinnast 

odavamat hinda.  

162. Eesti elektrituru maht on ca 9 TWh/a (kogutarbimine), samal ajal kui 

Põhjamaade elektrituru maht on ca 400 TWh/a. Eesti turg moodustab 

Põhjamaade elektriturust ainult 2,25% ning seetõttu on loomulik, et börsil 

kujuneva hinna määravad suuremad turud ja tootjad. Turu väiksuse tõttu 

ei suuda Eesti tootjad märgatavalt mõjutada börsil kujunevat elektrihinda.  

Kas teadsite, et  

2010. aastal osteti ja müüdi Põhjamaades 

börsi kaudu 74% kogu tarbitud elektrist: 

Rootsis on börsil kaubeldud elektri osakaal 

ca  80%, Soomes aga ca 56%, Norras ca 

60% ja Taanis ca 90%. 

Eesti elektritootjad ei saa 

tagada tarbijale börsi hinnast 

odavamat elektrihinda 

Kas teadsite, et  

Soome kauplemispiirkonna keskmine hind 

on aastatel 2007−2010 olnud vahemikus 

30,01 eurot/MWh − 56,64 euro/MWh. 

Oluline elektrihinda mõjutav tegur on Norra 

hüdroenergia kasutatavus (sademete hulk 

ja reservuaaride täituvus). 
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163. Eesti tarbijad, kes praegu ostavad elektrit avatud turult (elektribörsi 

vahendusel), maksid 2010. aastal elektri MWh eest keskmiselt 46,31 

eurot. Reguleeritud turult elektrit ostnud tarbijad maksid ligikaudu 30 

euro/MWh eest. Avatud elektrituruga täielikul liitumisel hakkab Eesti ja 

Baltimaade hinnatase ühtlustuma Põhjamaade hinnatasemega. Pärast 

2014. aastat, kui on valminud Eestit ja Soomet ühendav kaabel Estlink 2, 

on hinnanguliselt üle 98% ajast Eesti ja Soome piirkondades sama hind. 

Finantsturul tehtavate tähtpäevatehingute põhjal on aastatel 2012−2016 

elektrihind vahemikus 46−49 euro/MWh. 

164. Kokkuvõttes tuleb tõdeda, et riiklikes arengukavades seatud 

eesmärkide täitmine – kindlustada Eesti elanikele ühtviisi nii taskukohase 

hinnaga elekter kui ka põlevkivienergiaga Eesti energeetiline sõltumatus 

– pole täielikult teostatav. Esiteks näitab põhjamaade ja Eesti avatud turu 

ning Eesti reguleeritud turu 2010. aasta elektrihinna võrdlus, et avatud 

turul on elektrihind ca 40−45% kõrgem. Kuna turul kaubeldava elektri 

hind moodustab tarbijate makstavast elektrihinnast ca 1/3, on riigil 

võimalus tarbijatele odavamat hinda võimaldada ainult maksude ja 

võrgutasude vähendamise kaudu. Teiseks ei saa riik tagada Eesti tarbijate 

varustamist ainult kodumaise elektrienergiaga, kuna elektribörsil 

kaubeldes pole võimalik isoleerida Eesti tootmisvõimsusi, sh 

põlevkivijaamade võimsusi, teistest avatud turule pakutavatest 

tootmisvõimsustest. Riigikontrolli hinnangul on küsitav põlevkivielektri 

konkurentsivõimelisus avatud turu tingimustes ja on oht, et 

põlevkivijaamad jäävad seisma ning Eesti elanike kinnimakstud 

investeeringud on olnud asjatud. 

Riigil lasub kohustus valmistada tarbijad ette elektrituru avamiseks 

165. Elektrituru täielik avanemine puudutab kõiki Eesti elanikke ja 

elektritarbijaid. Selleks, et tarbijad saaksid turu avanemisest võimalikult 

suurt kasu, tuleb neid varakult ja ammendavalt teavitada. Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeerium ei ole senini alustanud tarbijate 

teavitamisega ega pole ka täpselt teada, millal seda tehakse.  

 

Urmas 

Nemvalts, 

Postimees  

166. Tarbijate teavitamisega tuleb alustada aegsasti enne turu tegelikku 

avanemist. Selleks, et avatud turg saaks kohe esimesest päevast edukalt 

toimima hakata, peavad tarbijad teavitama võrguettevõtet elektrimüüja 

vahetusest vähemalt 30 päeva enne 1. jaanuari 2013. Lisaks sellele võtab 

aega turul olevate elektrimüüjate pakkumistega tutvumine ja parima 

Vabaturg toob kaasa 

elektrihinna tõusu 

Kas teadsite, et  

elektri hind tarbijale koosneb ligikaudu  

 1/3 maksudest (käibemaks, aktsiis ja 

taastuvenergiatasu ehk elektritootjatele 

makstav toetus), 

 1/3 võrgutasust ja  

 1/3 ulatuses elektrienergia hinnast. 

Tarbijate teavitamisega on 

viivitatud 
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pakkumise väljavalimine. See tähendab, et ligikaudu poole miljoni vabale 

turule siseneva tarbija teavitamine peab olema lõpetatud hiljemalt 2012. 

aasta suveks.  

167. Tarbijad, kes pärast turu avanemist teadmatusest või tahtmatusest ei 

astu ühtegi sammu, on edasi senise elektrimüüja kliendid. Praegu on ligi 

90% elektritarbijatest Eesti Energia kliendid ja juhul, kui nad turu 

avanemisel ise müüjat ei vaheta, jääksid nad automaatselt edasi Eesti 

Energia klientideks. Kui turul domineerib üks müüja, ei toimi avatud turg 

ega teki konkurentsi. Mitme müüja olemasolu korral tekib turul 

konkurents ning see annab tarbijale võimaluse saada soodsaim 

pakkumine. 

168. Elektrituru avanemisega kaasnev hinnatõus mõjutab eelkõige 

vähemkindlustatud inimesi. ELi elektrienergia siseturu direktiivis on ette 

nähtud, et liikmesriigid võtavad kasutusele vajalikud meetmed hinnatõusu 

pehmendamiseks, et kaitsta vähe kindlustatud tarbijaid. Leevendavate 

meetmetena on direktiivis mainitud näiteks riiklikke energiakavasid ja 

soodustusi sotsiaalkindlustussüsteemis. Mitmes Euroopa riigis on 

tarbijate kaitsmiseks kasutusel hinnaregulatsioon, mis võimaldab väikese 

sissetulekuga tarbijatele teatud mahus madalama tariifiga elektri 

müümist. Samuti on mitmed riigid läinud seda teed, et vähe kindlustatud 

tarbijatele antakse teatud koguses tasuta elektrit ning elektritootjatel on 

keelatud talvekuudel katkestada elektriühendust.  

169. Eesti valitsus näeb peamise tarbijaid kaitsva meetmena ette 

olemasolevaid sotsiaaltoetusi. Need hõlmavad toimetulekutoetusi ning 

teatud juhtudel ka täiendavat riigieelarvest või omavalitsuse poolt 

makstavat sotsiaaltoetust. Riigikontroll juhib tähelepanu, et riik ei ole 

analüüsinud, kas praegune sotsiaaltoetuste süsteem võimaldab arvestada 

elektrihinna tõusu mõju. Arvestades, et riigil puudub terviklik ülevaade 

sotsiaaltoetuste kasutamisest ja nende mõjust inimeste toimetulekule, 

võivad elektrituru avanemisega kaasnevad muutused kaasa tuua 

täiendavaid kulusid, mõjutades inimeste sissetulekuid. Seetõttu on 

Riigikontrolli hinnangul oluline analüüsida elektrituru avanemisega 

kaasnevat mõju inimeste toimetulekule ning näha vajaduse korral ette 

raha vajalike kaasnevate kulutuste katteks. Lähiaastateks aga ei ole 

plaanitud täiendavat raha, millega toetada tarbijaid, kes ei tule toime 

elektrituru avanemisega kaasnevate võimalike lisakuludega.  

Segadus pakendijäätmete kogumisel  

170. Inimtegevuse tagajärjel tekib hulgaliselt jäätmeid. Keskkonna ning 

loodusressursside säästmiseks tuleb esmalt jäätmete tekkimist vältida. 

Kui vältimine pole võimalik, peab jäätmeid maksimaalselt taaskasutama. 

Suure osa olmejäätmetest moodustavad pakendid: 1/3 prügikasti kaalust 

ja 2/3 mahust. 

171. Et võimalikult suur kogus pakendijäätmeid elanikkonnalt ja 

ettevõtetelt kokku kogutaks ja taaskasutusse suunataks, on 

pakendiseadusega kehtestatud taaskasutuse sihtarvud, mille täitmise eest 

vastutavad pakendijäätmeid tekitavad ettevõtted ja nende asutatud 

taaskasutusorganisatsioonid. 

Riik ei kasuta kõiki võimalusi 

tarbijate kaitseks 
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Pakendijäätmed ei jõua taaskasutusse 

172. Riigikontroll analüüsis 2010. aastal, kas riigi tegevus toetab 

pakendijäätmete kogumist ning taaskasutamist selliselt, et 

pakendiettevõtjad taaskasutaksid võimalikult suure osa pakendijäätmeid 

ning oleksid täidetud Euroopa Liidu pakendidirektiivis sätestatud 

taaskasutuse eesmärgid.  

173. Keskkonnaministeeriumi andmetel ja Riigikontrolli arvutuste 

kohaselt ei täitnud riik ei 2008. ega ka 2009. aastal pakendijäätmete 

taaskasutuse sihtarve. Neil aastatel oli riik võtnud kohustuse taaskasutada 

pakendijäätmete kogutekkest vastavalt 50 ja 60% (vt joonis 8). Veelgi 

halvem on olukord üksikute pakendiliikide, nt plasti ja metalli 

taaskasutamisel. 

Joonis 8. Pakendijäätmete teke ja taaskasutus (2001–2009), protsentides 

 

Allikas: Riigikontroll 

174. Samas on taaskasutusorganisatsioonid, kes esindavad 80–90% 

pakendiettevõtjaid, kinnitanud, et taaskasutuse sihtarvud on täidetud. 

Riigikontroll leidis, et taaskasutusorganisatsioonide ja ettevõtete 

pakendiregistrile esitatavad andmed ning Keskkonnaministeeriumi 

andmed pakendite turuletoomise ja taaskasutuse kohta erinevad pea poole 

võrra (vt tabel 7). 

Tabel 7. Pakendijäätmete tekke ja taaskasutuse andmed eri allikates (2008) 

Andmeallikas Pakendijäätmete 

teke (t) 

Pakendijäätmete 

taaskasutus (t) 

Taaskasutus 

(%) 

Keskkonnaministeeriumi 
ametlik aruanne Euroopa 
Komisjonile 

214 470,4  95 853,3 44,7 

Taaskasutus-
organisatsioonide andmed 
(pakendiregistris, 
tegevusaruannetes)  

117 688  67 508 57,3 

Allikas: Riigikontroll 

175. Pakendiregister ei anna tõest ülevaadet, kui palju ettevõtted Eesti 

turule pakendeid tegelikult toovad. Ettevõtetel on huvi näidata 
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pakendijäätme 
teke (t), sellest: 

taaskasutamine 
(t) 

teke inimese 
kohta (kg) 

Kas teadsite, et 

Eestis tekkis 2008. aastal 215 000 tonni ja 

2009. aastal 162 100 tonni 

pakendijäätmeid. 

Riik ei täida kohustust 

taaskasutada ettenähtud 

kogus pakendijäätmeid 

Kas teadsite, et 

alates 1.1.2009 on pakendijäätmete 

taaskasutuse sihtarvud materjalide kaupa 

(sulgudes tegelik taaskasutus 2009. a) 

järgmised:  

klaas – 70% (89%), 

paber ja kartong – 70% (71%), 

metall – 60% (34%), 

plast – 55% (27%), 

puit – 45% (>86%), 

kokku – 60% (59%). 

Pakendiettevõtja – see, kes majandus- või 

kutsetegevuse käigus pakendab kaupa, 

veab sisse või müüd pakendatud kaupa. 

Taaskasutusorganisatsioon – 

pakendiettevõtjate moodustatud ja 

kasumit mittetaotlev organisatsioon, 

kellele antakse üle taaskasutusega seotud 

kohustused. 

Pakendiregistri andmed ei 

ole usaldusväärsed 
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pakendikoguseid tegelikust väiksematena, kuna siis peab 

taaskasutusorganisatsioonile vähem teenustasu maksma ja on ka lihtsam 

taaskasutuse sihtarve täita. Kuigi seaduse kohaselt peavad 

pakendiettevõtjad ja taaskasutusorganisatsioonid pakendiregistrisse 

esitatavaid tekke ja taaskasutuse andmeid laskma auditeerida, ei täidetud 

seda nõuet 2009. aastal ühelgi juhul. Seega ei ole pakendiregistris 

sisalduvad andmed kontrollitud.  

176. Kuna pakendiregistri andmeid ei ole kontrollitud, ei ole Riigikontrolli 

hinnangul pakendijäätmete tekke ja taaskasutuse andmed usaldusväärsed. 

Pakendijäätmete andmeid tekkimisest kuni taaskasutusse jõudmiseni pole 

algdokumentide põhjal kontrollinud ei Keskkonnainspektsioon ega ka 

Maksu- ja Tolliamet. See loob võimaluse deklareerida väiksemaid 

pakendite turuletoomise koguseid ning näidata pakendijäätmete 

taaskasutamisena ka tegevusi, mille käigus taaskasutati tegelikult hoopis 

muud liiki jäätmeid. Samuti on puuduliku järelevalve tõttu võimalik 

taaskasutada näidatust vähem ning selle arvelt kunstlikult suurendada 

taaskasutuse sihtmäära täitmist ning ühtlasi vältida aktsiisinõuet.  

177. Vale ning Euroopa Liidu õigusega vastuolus on ka senine praktika, 

mille kohaselt loetakse taaskasutatuks jäätmeid, mis on üle antud 

taaskasutust ettevalmistavale ettevõttele (nt vedaja, sortija, pressija), kuid 

ei kontrollita, kas need jõudsid ka tegeliku taaskasutajani. 

178. Sihtarvude ulatuses taaskasutamata pakendijäätmete eest peavad 

ettevõtjad maksma pakendiaktsiisi. Kuna enamikku pakendimaterjalide 

taaskasutuse sihtarvudest 2009. aastal ei täidetud, peaks puudujääva osa 

pealt maksma pakendiaktsiisi. Riigikontrolli hinnangul võis riigil jääda 

ligikaudu 44 miljonit eurot pakendiaktsiisi pakendiettevõtjatelt 2009. 

aastal sisse nõudmata. Kuna aga puuduste tõttu järelevalves ettevõtete 

esitatud andmeid ei auditeerita ega kontrollita, ei ole võimalik kohustusi 

mittetäitnud ettevõtteid tagantjärele tuvastada ega ka aktsiisinõuet esitada. 

Pakendijäätmete kogumise süsteem ei ole kasutajasõbralik 

179. Pakendijäätmed kogutakse kokku nii otse ettevõtetest ja kaubandusest 

kui ka elanikkonnalt. Elanikud saavad pakendid tasuta ära anda, kogudes 

need pakendikonteineritesse või selleks mõeldud pakendijäätmete 

kottidesse; lisaks kogutakse karastusjookide pakendeid ka pandisüsteemi 

kaudu. Pakendijäätmete taaskasutusse jõudmisele aitaks kaasa see, kui 

igal Eesti inimesel oleks võimalus kodu lähedal mugavalt kõik 

pakendijäätmed ära anda. Elanikele pakendite tasuta äraandmiseks 

võimaluste loomine ning inimeste teavitamine pakendijäätmete sortimise 

kohustusest on taaskasutusorganisatsioonide ülesanne. 

Järelevalve on puudulik 

Riigil jäi välja nõudmata 44 

miljonit eurot pakendiaktsiisi 

Kas teadsite, et  

1 kg taaskasutamata plast- ja 

metallpakendite eest peab maksma 

pakendiaktsiisi 2,5 eurot, puidu ja paberi 

eest 1,2 eurot, klaasi eest 0,6 eurot.  

Kas teadsite, et 

pakendijäätmete muu prügi hulgast välja 

sortimine võimaldab pakendimaterjali 

uuesti kasutusse võtta ja säästa 

keskkonda ning samas hoida kokku raha 

olemprügi äraveo pealt.  
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Urmas Nemvalts, 

Postimees  

180. Vaatamata juba enam kui viis aastat kehtinud kohustusele 

pakendijäätmeid sorteerida, selgus Riigikontrolli korraldatud elanike 

küsitlusest, et 54% elanikkonnast ei tea endiselt, et pakendijäätmeid saab 

tasuta ära anda. Teadmatus kajastub ka pakendijäätmete loius sortimises: 

kuigi 75% eestimaalastest on väitnud end teadvat, milliseid pakendeid 

tuleks liigiti koguda ja kuhu neid visata, sordib kihilist kartongi (valdavalt 

mahla- või muu joogi pakendid) vaid 20% ja plasti 35%. Seejuures 

pööravad eesti keelt emakeelena mitterääkivad inimesed prügi sortimisele 

vähem tähelepanu. Oluliseks probleemiks on ka see, et 

pakendikonteineritesse visatakse olmejäätmeid, mis vähendab 

pakendimaterjali taaskasutatavust. 

181. Riigikontrolli hinnangul on vähese teadlikkuse ja huvi üks põhjus 

pakendikonteinerite piirkonniti erinev välimus ja puuduv märgistus, mis 

tekitavad inimestes segadust. Lisaks on Tallinnas osa konteinereid 

avalikud, teised aga mitte. Jäätmete sortimist vähendab veelgi 

pakendikonteinerite vähesus ning asjaolu, et kõiki erinevat liiki 

pakendijäätmeid pole alati võimalik ühes kohas ära visata. Seetõttu peaks 

seadusekuulekalt käituv inimene eri prügikottidega käima mitmes kohas 

või läbima pikki vahemaid. Elanike ja kohalike omavalitsuste 

küsitlemisel selgus ka, et tihti on konteinerid liiga täis ja ebasobivas 

suuruses avaga, kuhu suuremaid pakendeid visata ei saagi. 

182. Kirjeldatud probleemid on saanud tekkida selle tõttu, et kohalikud 

omavalitsused ja riik pole suutnud pakendijäätmete taaskasutus-

organisatsioonide tegevust piisavalt kontrollida. Riigikontrolli analüüs 

näitas, et paljude omavalitsuste jäätmehoolduseeskirjades on jäetud 

kasutamata võimalus sätestada kogumiskohtade asukohad, konteinerite 

miinimumarv ning -maht, samuti tühjendamissagedus. Küsitluses tõdesid 

mitmed omavalitsused, et taaskasutusorganisatsioonid kirjutavad neile 

tingimused võta-või-jäta-stiilis ette. Osa omavalitsusi on konteinerite ostu 

või tühjendamist ise finantseerinud, võttes nii üle rahalise kohustuse, mis 

seadusega on pandud pakendite taaskasutusorganisatsioonidele. Kuna 

pakendite taaskasutamise sihtarvu aitavad olulisel määral täita 

kaubandusvõrgust ning otse tootmisettevõtetelt kogutavad puhtad 

pakendijäätmed, samuti võimalus osta jäätmekäitlejatelt 

taaskasutustõendeid, puudub taaskasutusorganisatsioonidel vajadus 

suurendada pakendikonteineritega kogutavate jäätmete hulka. Eriti 

ilmekalt väljendub see paberi- ja papp-pakendite konteinerite vähesuses. 

Võimalusest pakendijäätmed 

tasuta ära anda ei teata 

Pakendikonteinereid on vähe 

ja nende kasutamine 

ebamugav 

Kas teadsite, et 

ka Eesti kõige suuremal omavalitsusel 

Tallinnal pole taaskasutus-

organisatsioonidega lepinguid sõlmitud. 
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183. Riigikontrolli hinnangul on riigil raske pakendijäätmete 

kokkukogumise ja taaskasutusse suunamise eest peamisi vastutajaid – 

taaskasutusorganisatsioone – suunata ja kontrollida. Puudujäägid 

õigusaktides ei võimalda pärast akrediteeringu saamist 

taaskasutusorganisatsiooni karistada, kui see ei täida talle seadusega 

pandud kohustusi. Näiteks on taaskasutusorganisatsioonid pärast 

akrediteeringu saamist kogumiskonteinerite arvu vähendanud. Ka ei 

suuda riik tagada, et organisatsioonil oleks piisav finantssuutlikkus ja 

finantssuhete läbipaistvus, pakendiandmed oleksid auditeeritud või et 

pakendikonteinerite võrgustik vastaks seaduses nõutule. 

184. Pakendiettevõtjate ja taaskasutusorganisatsioonide tegevuse ning 

andmete üle järelevalve puudumine, kogumisvõrgustiku ebamugavus ja 

elanikkonna vähene teadlikkus viib selleni, et Eesti riik ei täida 

taaskasutuse sihtarve ning suur kogus pakendeid jõuab taaskasutuse 

asemel prügimäele. Olmeprügi äraveo maksab aga kinni tarbija, mitte 

pakendiettevõtja ning viimasel ei tekigi motivatsiooni korraldada 

pakendamine ümber taaskasutust soodustavalt. Seega ei ole Riigikontrolli 

hinnangul tootja vastutuse põhimõte, mille järgi pakendijäätmete 

kogumise, taaskasutusse suunamise, konteinervõrgustiku loomise ja 

inimeste teavitamise eest peab vastutust kandma ja ka kulud katma 

pakendiettevõtja, Eestis täiel määral rakendunud. 

Jätkusuutmatu metsanduse arengukava  

185. 15. veebruaril 2011 kinnitas Riigikogu „Eesti metsanduse arengukava 

aastani 2020“. Arengukava peamisteks eesmärkideks on tagada 

metsamajanduse elujõulisus, kaitsta looduskeskkonda ja selle elurikkust, 

ning parandada metsasektori konkurentsivõimet. 

186. Arengukavas on kirjas, et riigi ja eraomanduses olevatest metsadest 

tuleks aastas raiuda 12–15 miljonit kuupmeetrit puitu ehk ligi kaks korda 

rohkem, kui raiuti 2009. aastal. Arengukava koostajate hinnangul peaks 

kavandatav raiemaht jääma samasse suurusjärku iga-aastase metsa 

juurdekasvuga ning see ei tohiks vähendada metsade elujõulisust ega 

konkurentsivõimet. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

187. Suurema raiemahu võimaldamiseks nähakse arengukavas ette, et 

lõdvendada tuleks raietingimusi ja alandada metsa raievanust. 

Taaskasutusorganisatsioone 

on raske vastutusele võtta 

Tootja vastutuse põhimõte ei 

ole täiel määral rakendunud 

Kas teadsite, et 

2009. aastal raiuti 7,3 mln m³ metsa. 

Sellest 3,2 mln m³ ehk 41% raiuti 

riigimetsast. 

2010. aastal raiuti 10,5 mln m³ metsa, 

millest 3,3 mln m³ ehk 32% raiuti 

riigimetsast. 

Allikas: Statistikaamet 
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Raiemahtude suurendamine ei ole kestlik 

188. Riigikontrolli hinnangul ei ole raiemahtude suurendamine 

kavandatud ulatuses kestlik, kuna 20–30 aasta perspektiivis ei ole ka 

praeguste raiemahtude juures looduskeskkonda ning metsasektori 

elujõulisust kahjustamata võimalik soovitud raiemahtu säilitada.   

189. Näiteks eeldatakse arengukavas, et järgneval 10 aastal tehakse 

riigimetsas lageraiet kuni kaks korda suuremal pindalal ehk senise 

7300 ha asemel kuni 15 000 ha aastas. 

190. Riigikontroll auditeeris 2010. aastal riigimetsa majandamise 

jätkusuutlikkust ja tõdes, et senist raiemahtu ei ole riigimetsas võimalik 

pikaajaliselt säilitada, rääkimata selle suurendamisest. Riigimetsast 

lageraiete tegemise jätkumisel praeguses mahus väheneks järgnevatel 

kümnenditel märkimisväärselt raieküpsete metsade pindala paremates 

metsatüüpides ning muutuks oluliselt selle liigiline koosseis, halveneks 

ökoloogiline seisund ja väheneksid järsult raiemahud.  

191. Sarnase järelduseni on jõutud ka arengukavas, kus tõdetakse, et 

kavandatud raiemahu juures noorenevad oluliselt majandusmetsade 

männikud, kuusikud ja kaasikud. Näiteks väheneb 2040. aastaks kaks 

korda raieküpseks saavate männikute pindala ning suureneb kuus korda 

kuni 30aastaste männikute pindala (vt joonis 9). Raieküpseks saavate 

männikute pindala oluline vähenemine tekitab tulevikus puidu puuduse, 

mis kahjustab oluliselt metsatööstussektori pikaajalist konkurentsivõimet. 

Seejuures suureneb raieküpseks saavates männikutes aastast aastasse 

soostuvate ja soometsade osakaal, kust kallist saepalki saadakse vähe ja 

kus raietingimused on pehme soomulla tõttu rasked. 

Joonis 9. Männikute vanuseline jagunemine 

 

Allikas: Puidu pakkumise stsenaariumid metsanduse arengukavale aastateks 2011–2020. Koost. Pärt, E. Metsakaitse- ja 

Metsauuenduskeskus, 2010. 

192. Vanema metsa pindala vähenemine ja raiemahtude suurendamine 

seab ohtu Euroopa Liidu loodusdirektiivi eesmärkide täitmise väärtuslike 

metsa-elupaikade kaitsel „Natura 2000“ võrgustiku aladel. 

193. 2007. aastal esitas Keskkonnaministeerium Euroopa Komisjonile 

aruande, mille kohaselt ei ole 80% Eesti väärtuslike metsaelupaikade 

seisund soodne. Keskkonnaministeeriumi hinnangul on halvas seisundis 

vanad loodusmetsad, vanad laialehised metsad ja soolehtmetsad. 
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Loe lähemalt 
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194. Metsaelupaikade seisundi paranemiseks on vaja vähemalt  

tagada väärtuslike metsaelupaikade pindala püsimine ja 

elupaikadevahelise sidususe säilimine. Oluline on vältida kaitsealade 

muutumist eraldatud saarteks, mille võib tingida intensiivistuv metsade 

majandamine. Raiemahtude suurendamisel ja majandusmetsa nooremaks 

raiumisel on vältimatu, et väärtuslike metsaelupaikade seisund halveneb 

veelgi. 

195. Vaatamata probleemidele väärtuslike metsaelupaikade kaitsel ei ole 

metsanduse arengukava koostamisel analüüsitud, milline on raiemahtude 

suurendamise ning raievanuste alandamise mõju elupaikade seisundile 

ning kuidas kavatsetakse saavutada praegu halvas seisundis 

metsaelupaikade seisundi parenemine. 

Üle jõu käivad kultuuriinvesteeringud 

196. Aastatel 2005–2010 jagas Kultuuriministeerium investeeringuteks 

spordi- ja kultuuriobjektidesse kokku üle 2 miljardi krooni. Sellest 

enamiku jagamise otsustab Kultuuriministeerium investeeringute kava 

alusel (2,045 miljardit krooni). Riigikogu otsusega toimus suurimate 

investeeringuobjektide (Kumu ja Eesti Rahva Muuseumi uus hoone) 

rahastamine Eesti Kultuurkapitalile laekuvast hasartmängumaksust (0,605 

miljardit krooni). Suuremad investeeringuobjektid on raha saanud või 

taotlenud peamiselt Euroopa Liidu regionaalarengu fondist, et arendada 

külastus- ja ettevõtluskeskkonda. Seetõttu pole investeeringute peamiseks 

eesmärgiks olnud mitte otseselt kultuuri toetamine, vaid eeskätt 

ettevõtluse ja turismi arendamine.  

197. Riigikontroll korraldas 2010. aastal auditi, milles analüüsiti 

Kultuuriministeeriumi tegevust investeeringute jagamisel, planeerimisel 

ja kasutamise kontrollimisel. Auditi eesmärk oli hinnata, kas riik 

planeerib, jagab ning kontrollib kultuuri- ja spordivaldkonna 

investeeringute kasutamist läbipaistvalt, jätkusuutlikult, säästlikult ning 

eesmärgipäraselt. 

Investeeringute jagamine ei ole läbipaistev 

198. Riigikontroll leidis, et Kultuuriministeeriumi investeeringute 

jaotamise juhendid on pealiskaudsed ega määra selgelt kindlaks, kuidas 

investeeringuid jaotatakse. Menetlusprotsess ja otsustamise alused ei ole 

jälgitavad, projektide eelhindamine ja järelkontroll on puudulikud. 

Seetõttu ei ole Kultuuriministeeriumi investeeringute jaotamise protsess 

läbipaistev. Samuti tuvastas Riigikontroll, et ka kokku lepitud 

menetlusprotsessi ei järgita. 

199. Investeeringute otstarbekust Kultuuriministeerium ei hinda. 

Teostatavus-tasuvusanalüüs tellitakse vaid projektidele, mis saavad 

toetust Euroopa Liidu tõukefondidest. Eesti riigi eelarvest rahastatavatele 

projektidelt teostatavus-tasuvusanalüüsi ega muud sarnast analüüsi ei 

tehta. Seetõttu on selgusetu, mille alusel otsustatakse, kas 

investeeringuprojekt on piisavalt põhjendatud ja ette valmistatud ning 

kuhu oleks kõige otstarbekam piiratud ressursse suunata.  

 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2010. aastal valminud 

auditist „Investeeringute jaotamine 

Kultuuriministeeriumis“. 

Juhendid on pealiskaudsed ja 

reegleid ei järgita 

Teostatavus-tasuvusanalüüs – analüüs 

projekti majandusliku tasuvuse, sotsiaal-

majandusliku mõju ning (poliitilise, 

majandusliku, tehnilise, rahalise ja 

institutsionaalse) teostatavuse kohta. 

Investeeringute otstarbekust 

ei hinnata 
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200. Kultuuriministeerium kontrollib eraldatud raha kasutamist vaid 

formaalselt. Enamasti piirdub see vaid planeeritud ja tegelike kulude 

võrdlusega. Objekte töö käigus kohapeal kontrollimas ei käida. Kuna 

Kultuuriministeeriumile taotluses esitatavad planeeritavad kulud on 

üldsõnalised, siis detailset kontrolli, mis võiks puudutada näiteks 

kasutatud materjale, tehnoloogiaid ja töömetoodikaid, ei ole võimalik 

teha. 

201. Viimaste aastate investeeringute jaotuse analüüs kinnitab, et 

Kultuuriministeeriumi investeeringute prioriteediks on riigiasutused ning 

Euroopa Liidu toetusraha ärakasutamine. Riigiasutuste 

investeeringutoetuste hulk tõusis 2010. aastaks enam kui kahekordseks 

võrreldes 2007. aastaga. Enam kui poole sellest mahust moodustab küll 

Euroopa Liidu tõukefondide raha, kuid ka riigituludest pärinevad 

investeeringud riigiasutustesse on suurenenud 2010. aastaks võrreldes 

2007. aastaga umbes kolmandiku võrra. 

202. Riigikogu 16.09.1998. a otsuses „Eesti riigi kultuuripoliitika 

põhialused“ on väljendatud põhimõtet, et kultuuri riiklikul rahastamisel 

on prioriteetseks tegevuse sisu, innovaatilisus ja rahvuskultuuriline 

tähendus, mitte aga kultuuriinstitutsiooni omandivorm. Investeeringute 

suunamist peamiselt riigiasutustele põhjendab ministeerium kohustusega 

tagada riigi vara heaperemehelik valitsemine. Riigikontroll juhib 

tähelepanu, et riigi vara heaperemehelik valitsemine ei põhjenda alati 

uute või senisest oluliselt suuremate hoonete ehitamist. Üheks 

prioriteediks on ministeerium nimetanud ka investeeringuid hävimis- või 

tuleohtlikesse hoonetesse. Sellele vaatamata on mitmel riigiasutusel 

Päästeameti ettekirjutused tuleohutusnõuete rikkumise kohta  

täitmata. 

Investeeringuotsused ei ole kestlikud 

203. Riigikontroll analüüsis auditis „Investeeringute jaotamine 

Kultuuriministeeriumis“ aastatel 2005–2010 valminud või planeerimisel 

oleva kümne suurema ehitus- või renoveerimisobjekti tegevuskulude 

muutusi.13 

204. Analüüs näitas, et ainuüksi viimasel viiel aastal ehitatud või 

renoveeritud kümmekonna suurema objekti finantseerimiskohustused ja 

täiendavad tegevuskulud, mis tänavu võtavad Kultuuriministeeriumi 

valitsemisala eelarvest 3,3%, nõuavad 2014. aastal prognooside kohaselt 

juba 12% eelarvest. Kuna valitsus on riigi eelarvestrateegias näinud ette, 

et riigiasutuste ülalpidamiskulud aastatel 2011–2014 ei suurene, peab 

Kultuuriministeerium katma lisanduvad kulud olemasolevate tegevuste 

rahastamise arvelt. 

                                                      
13 Auditi valimisse kuulusid Jõhvi Kontserdimaja (valminud 2005), Eesti Kunstimuuseumi 

Kumu hoone (valminud 2006), Eesti Draamateatri renoveerimine (valminud 2008), 

Läänemaa Muuseumi Iloni Imedemaa (valminud 2009), Nukukunsti Keskus (valminud 

2010), Peterburi Jaani kirik (valminud 2011), Eesti Meremuuseumi vesilennukite angaarid 

ja ekspositsioon (valmimine planeeritud 2011), Teater Vanemuise juurdeehitus 

(valmimisaeg pole teada), Eesti Rahvusringhäälingu uus maja (planeeritud 2013), Eesti 

Rahva Muuseumi uus maja (planeeritud 2014). 

Kontroll eraldatud raha üle on 

formaalne 

Prioriteediks on riigiasutused 

ja ELi raha ärakasutamine 

Uute hoonete ehitamine ja 

ülalpidamine toimub 

ülejäänud valitsemisala 

tegevuse arvelt 

Kas teadsite, et 

ainuüksi suuremate objektide rajamisega 

ehitatakse juurde üle 8 hektari 

kultuuriasutuste põrandapinda, mille 

majandamiseks tuleb lähitulevikus raha 

leida. 
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Joonis 10. Auditeeritud 10 suurema investeerimisobjekti mõju Kultuuriministeeriumi eelarvele – 

lisandunud ja prognoositavad laenukohustused ning täiendavad tegevuskulud ministeeriumi eelarves 

2006. aastaga võrreldes (kroonides) 

Allikas: riigieelarve seadused, Kultuuriministeerium, riigieelarve strateegia 2011–2014 

205. Ehitamisega kaasnevate kulude suurenemise üheks põhjuseks on, et 

Kultuuriministeerium ei hinda uue ehituse rahastamise üle otsustamisel 

selle ehitamisega tulevikus kaasnevaid tegevuskulusid ega nõua 

teostatavus-tasuvusanalüüside tegemist. Seetõttu pole investeeringu 

tegemise üle otsustamisel ministeeriumil teada, millist koormust 

investeeringuotsused tulevikus eelarvele toovad.  

206. Isegi kui seoses ELi raha taotlemisega koostatakse teostatavus-

tasuvusanalüüsid, tekitavad need palju küsimusi. Näiteks tõi Euroopa 

Komisjon selle aasta suvel varem esitatud taotlust kritiseerides välja, et 

Eesti Rahva Muuseumi uue hoone taotlusele lisatud analüüsis ei olnud 

tulevikukulusid ning võimalikku tulu adekvaatselt ja realistlikult 

hinnatud. Muu hulgas juhtis Euroopa Komisjon tähelepanu sellele, et 

■ näitusepinda oleks uues majas 10 korda rohkem kui praeguses 

muuseumis ja see oleks suurim muuseum Euroopas, mida ELi 

toetusrahaga tehtud; 

■ kui siiani on aastas umbes 6000 inimest maksnud pileti eest 0,75 

eurot, siis esitatud analüüsi kohaselt eeldatakse, et tulevikus 

peaks 142 000 inimest olema valmis maksma pileti eest 6 eurot; 

■ keskmiselt külastaks arvutuste kohaselt muuseumi 500 inimest 

päevas, samal ajal viibiks muuseumis umbes 150 inimest, mis 

teeb ühe külastaja 40 m2 kohta, seega näiks muuseum enamiku 

ajast tühi; 

■ uue hoonega lisanduks aastas 800 000 eurot ülalpidamiskulusid, 

mis moodustaks ca 6,2% kõigist muuseumidele minevatest 

ülalpidamiskuludest. Arvutuste aluseks on samas eeldus, et 

muuseumitöötajate palk ei tõuse ning on keskmiselt 640 eurot ka 

aastal 2015. 

Võrdlusbaas 
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Uute 
finantseerimiskohustuste 
täitmine ja täiendavad 
tegevuskulud tulenevalt 
uutest auditeeritud 
investeerimisobjektidest 

Kultuuriministeeriumi 
eelarve ilma pärast 2006. 
aastat lisandunud 
finantseerimiskohustuste 
teenindamise ja 
täiendavate 
tegevuskuludeta 

Kas teadsite, et 

elektri hind on aastatel 2005–2011 

tõusnud 89%. 2005. aastal oli keskmine 

kWh hind 0,9 kr ja 2011. aastal 1,7 kr. 

Suurtarbijad (sh Eesti Kunstimuuseum) 

maksavad veelgi kõrgemat hinda. 

Allikas: Eesti Energia 
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207. Euroopa Komisjon analüüsis Eesti Rahva Muuseumi uue hoone 

plaane kui piirkonna konkurentsivõime suurendamise projekti ja seetõttu 

arvestati peamiselt majanduslikke aspekte ning leiti, et projekt ei ole 

majanduslikult õigustatud. Kõrgete ülalpidamiskulude ja madalate 

palkade juures ei peeta projekti mõistlikuks ega perspektiivikaks. Uute 

plaanide kohaselt antakse muuseumi ehitus üle Riigi Kinnisvara ASile, 

see aga tähendab, et tulevaste kulude arvestus võib oluliselt muutuda. 

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

208. Ükskõik millise skeemi alusel uusi hooneid ehitatakse (kas 

riigieelarve raha, laenu või liisingu või Euroopa Liidu toetuste eest), ei 

päästa see suurenevate tegevuskulude katmisest ja see raha tuleb igal 

juhul leida riigieelarvest. Riigikontroll ei sea kahtluse alla, et Eesti Rahva 

Muuseumi ruumiprobleem vajab lahendust, kuid küsimus on selles, 

millist ja kui kallist hoonet ehitatakse ning mida see tähendab riigi 

tulevikukuludele. Ükski riiklik kultuuriobjekt pole siiani suutnud end 

omatuludest ära majandada. Plaane peetakse aga ainult ehitamis- või 

renoveerimiskulude katmiseks. Majanduslikele aspektidele, sealhulgas 

suurenevatele tegevuskuludele, mis kaasnevad uute või suurenenud 

hoonete ülalpidamisega ning enamasti ka töötajate arvu kasvuga, 

Kultuuriministeeriumi otsustusprotsessis piisavalt tähelepanu ei pöörata.  

Kultuuripoliitikaks jääb üha vähem vaba raha 

209. Kultuuriministeeriumi valitsemisala eelarvest moodustavad enamiku 

kultuuriasutuste ülalpidamiskulud ning suuremad investeeringud. Näiteks 

kulus 2010. aastal umbes pool Kultuuriministeeriumi eelarvest kümne 

suurema asutuse või objekti peale (siia kuuluvad Eesti 

Rahvusringhääling, Rahvusooper Estonia, Teater Vanemuine, Eesti 

Draamateater, Eesti Rahvusraamatukogu, Eesti Kontsert, Eesti 

Kunstimuuseum, Eesti Riiklik Sümfooniaorkester, Eesti Rahva 

Muuseumi uue hoone ehitus ning Eesti Meremuuseumi vesilennukite 

angaaride ekspositsiooni ehitus). Kui siia lisada Eesti Kultuurkapitali ja 

Eesti Filmi Sihtasutuse jagatav raha ning ka Kultuuriministeeriumi enda 

ülalpidamiskulud, moodustavad need summad enam kui kaks 

kolmandikku valitsemisala eelarvest. Ülejäänud kolmandiku eest tuleb 

rahastada teiste asutuste (enamasti muuseumide ja teatrite) ülalpidamist, 

spordi, kunsti, kirjanduse ja rahvakultuuri valdkonda ning ministeeriumi 

erinevaid programme.  

Uute hoonete ehitamisega 

kaasneb tegevuskulude kasv 
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210. Suurte investeeringutega kaasnev n-ö kindlaksmääratud osa 

Kultuuriministeeriumi eelarves on jõudsalt kasvanud ning suureneb 

veelgi. Näiteks kui enne KUMU uue hoone avamist olid Eesti 

Kunstimuuseumi kulud kogu valitsemisala eelarvest umbes 1,5%, siis 

2011. aastal moodustavad need juba 2,7%. Kui peaksid realiseeruma 

Eesti Rahvusringhäälingu plaanid ja võrreldes praeguse majade suurusega 

ehitatakse veel juurde 18 000 m2 pinda, siis kasvab märgatavalt ka 

ringhäälingu osa eelarves. Räägitakse ka uuest Rahvusooper Estonia 

majast. Lisaks on Eesti Meremuuseum taotlenud Kultuuriministeeriumilt 

vesilennukite angaaride ja ekspositsiooni rekonstrueerimiseks juurde 

2,3 miljonit eurot, mis teeb koguni 32% sõlmitud riigihanke lepingu 

netomaksumusest. Seetõttu jääb vaba raha, mida näiteks erinevatesse 

programmidesse või muuks kindlaks sihtotstarbeks suunata, praeguste 

investeerimisplaanide realiseerumisel tulevikus veel vähemaks. 

211. Riigikontrolli hinnangul tuleb nii Euroopa Liidu raha kasutamisel kui 

ka riigieelarvest investeeringute tegemisel arvestada ka kaasnevate 

kuludega riigieelarvele ning investeeringuotsuseid tehes analüüsida, kas 

raha jätkub edaspidi ka muuks kui vaid hoonete ülalpidamiseks. Seoses 

uute või suuremate hoonete ehitamisega suureneb ka tööjõuvajadus. 

Kuigi kultuurisektoris on palgad niigi Eesti keskmisest viiendiku võrra 

madalamad (tegemist on enamasti kõrgharidust nõudvate 

ametikohtadega), ei võimalda hoonete kasvavad ülalpidamiskulud ega 

suurenev tööjõuvajadus niipea olemasolevaid palku tõsta.  

Muuseumid peavad äramajandamiseks pingutama 

212. Kõige suurema osa Kultuuriministeeriumi haldusala asutustest 

moodustavad muuseumid, nende tegevuskulud on umbes kolmandiku 

valitsemisala eelarvest. Riigikontroll leidis 2005. aastal läbi viidud auditis 

„Muuseumivarade arvestus, säilimine ja kasutamine“ palju puudujääke 

nii muuseumikogude haldamises, säilitamistingimuste tagamises kui ka 

muuseumivarade eksponeerimisel. 2011. aastal algul hinnati, mis on 

perioodil 2005–2010 muutunud.  

213. Riigikontrolli hinnangul on 2005. aastaga võrreldes muuseumide 

tegevus muutunud enam külastajakesksemaks ja uurijasõbralikumaks. 

Muuseumide külastatavus oli auditeeritud aastatel kasvutrendil, kuigi 

üldarv vähenes 2010. aastal järsult. Statistikaameti andmetel on viimase 

kümnendi jooksul muuseumide külastatavus teiste kultuuriasutustega 

võrreldes kõige enam suurenenud, kuigi 2010. aastal oli külastatavus ligi 

4% väiksem kui aasta varem.  

214. Muuseumidele on aastatel 2005–2011 riigieelarvest investeeringuteks 

eraldatud 70 480 743 eurot (1,1 miljardit krooni), mis moodustab koguni 

79% kõigist sel perioodil Kultuuriministeeriumi valitsemisala eelarve 

eraldistest investeeringuteks. Suurem osa sellest investeeringurahast on 

aga läinud üksikutesse suurobjektidesse. Muuseumide säilitustingimused 

pole sealjuures oluliselt paranenud, sest investeeringuid on tehtud 

peamiselt Euroopa Liidu toetusrahast ning hoidlate ehitamine ei ole olnud 

abikõlblik tegevus.  

 

Kas teadsite, et 

keskmine brutokuupalk Eestis 2010. 

aastal oli 12 392 krooni. 

Keskmine kultuurisektori töötaja 

brutokuupalk oli samal ajal 9904 krooni. 

Kui 2005. aastal oli kultuurisektori 

keskmine brutokuupalk kõigi tegevusalade 

keskmisest madalam 13%, siis 2010. 

aastal oli vahe juba 20%. 

Allikas: Statistikamet 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2011. aastal avalikustatud 

auditist „Muuseumivarade arvestuse, 

säilimise ja kasutamise järelaudit“. 

Muuseumid on muutunud 

külastajakesksemaks 
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215. Vaatamata investeeringutele on ligi pooltes muuseumites 

mitterahuldavad säilitustingimused. Museaale hoitakse sageli 

ebasobivates tingimustes: tööruumides, keldrites, katusealustes või 

kuurides.  

216. Võrreldes 2005. aastaga olid auditeeritud muuseumide kogud 

kasvanud kokku 16,5% (keskmiselt 3,3% aastas). Alla rahvusvaheliselt 

tavapäraseks nimetatud 2% piiri aastas jäi perioodil 2005–2010 

muuseumikogude juurdekasv 59%-l muuseumidest. Kogude tavapärasest 

kiirema kasvamise üheks põhjuseks on ühtse kogumispoliitika 

puudumine. Kuigi Riigikontroll tegi kultuuriministrile juba 2005. aasta 

auditis ettepaneku töötada välja kogumispoliitika ühtsed põhimõtted, mis 

looks eeldused muuseumivarade läbimõeldud ja koordineeritud 

kogumiseks, ei ole ministeerium suutnud seda kuue aasta jooksul teha.  

217. Muuseumivarade arvestuse kohalt on ülevaade kogudest paranenud, 

kuid osa varast ei ole endiselt nõuetekohaselt arvele võetud või 

inventeeritud. Kui 2004. aasta lõpuks oli auditeeritud muuseumides 

jõutud teaduslikult kirjeldada 68,5% kogudest, siis 2010. aastal on 

kogudest kirjeldatud 84,2% (muuseumiseadus eeldab põhimõtteliselt 

terve kogu kirjeldamist). Muuseumides on aga ka sellist materjali, mida ei 

ole isegi esmaselt arvele võetud.  

218. Lisaks museaalide esmasele arvelevõtmisele ja teaduslikule 

kirjeldamisele peab muuseum igal aastal korraldama inventuure, et 

kontrollida museaalide allesolekut ja seisundit. 2010. aasta lõpuks olid 

nõuetekohaseid inventuure suutnud oma kogudes teha vähem kui pooled 

muuseumid. Inventuure ei ole tehtud 8%-le kõigist museaalidest (sh 27%-

le maakonnamuuseumides ja 3%-le teistes riigimuuseumides).  

219. Riik on 2005. aastast välja töötatud muuseumide infosüsteemi 

(MuIS), mis peaks saama museaalide arvestuse ja nende kohta info 

jagamise aluseks ning looma võimaluse tutvuda muuseumikogudega 

internetikeskkonnas. Paraku ei ole MuIS kavandatuid eesmärke täitnud, 

sest suurt hulka kogusid pole jõutud infosüsteemi kanda. 2011. aasta 

alguse seisuga oli MuISi kantud 56% kõigist Kultuuriministeeriumi 

valitsemisala muuseumide kogudest. Enamasti on suudetud sisestada 

üksnes minimaalne osa museaali kohta käivatest andmetest ning see ei ole 

piisav, et tutvustada muuseumivarasid avalikkusele.  

220. Samuti ei ole selge MuISi õiguslik alus. Kuigi praegu nõutakse 

muuseumidelt museaalide üle arvestuse pidamist MuISis, puuduvad 

selleks vajalikud õigusaktid, kuna Kultuuriministeerium ei ole neid välja 

töötanud.  

221. Peamiseks põhjuseks, miks MuISi kasutuselevõtt on veninud ja selle 

sisuga täitmine võtab veel palju aega ning muuseumid ei suuda 

nõuetekohaselt museaalide üle arvestust pidada ega inventuure teha, on 

tööjõu puudus. Riigieelarvest eraldatud tegevuskulud on viimastel 

aastatel vähenenud, mistõttu täiendavate ülesannete täitmiseks (nt MuISi 

andmete sisestamiseks) ei ole võimalik lisatööjõudu palgata. 

222. Kuna riigieelarvest on tegevuskuludeks eraldatud järjest vähem raha, 

kuid hoonete ülalpidamiskulud kasvavad ja juurde on tulnud täiendavaid 

tööülesandeid, siis peavad muuseumid üha enam majandama omatulude 

Säilitustingimused pole 

rahuldavad pooltes 

muuseumides 

Museaal – muuseumis arvele võetud 

kultuuriväärtusega asi. Riigi vara, mille 

säilimise peab riik alatiselt tagama. 

Kogud kasvavad 

rahvusvahelisest keskmisest 

kiiremini 

Muuseumivarade arvestuses 

on endiselt puudujääke 

Kas teadsite, et 

Kultuuriministeeriumi hallatavates 

riigimuuseumides oli 2010. aastal 

4,1 miljonit museaali.  

95% kogude juurdekasvust tuleb 

annetuste, kogumiste ja varade 

üleandmise teel. 

Muuseumide infosüsteem 

vajab sisustamist 

Tegevuskulude eelarve on 

vähenenud, omatulu 

kahekordistunud 
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arvelt. Samas nõuab omatulude teenimine töötajate panust, mis tähendab, 

et muuseumi teiste ülesannete täitmiseks on jäänud tööjõudu vähemaks. 

223. Enamasti on nii, et mida suurem on muuseumi tegevuskulu, seda 

suurem on ka omatulu (suuremad muuseumid suudavad rohkem omatulu 

teenida), kuid see seos ei ole absoluutne. Muuseumide tegevuskulud, 

omatulud ja külastatavus erinevad suurel määral. Kuigi näiteks Eesti 

Kunstimuuseumi külastatakse kõige rohkem ning ta teenib ka kõige 

rohkem omatulu, ületavad tema tegevuskulud siiski mitu korda teiste 

muuseumide kulusid. Ka muuseumide võimekus ühe külastaja kohta 

omatulu teenida on väga erinev (vt joonis 11).  

Joonis 11. Muuseumide omatulu ja tegevuskulu (vasak skaala, kroonides) ning külastatavus (parem skaala) 2010. aastal 
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III. Probleemid kohalikes omavalitsustes 

224. Riigikontrolli tähelepanu keskmes oli 2010. aastal kohalike 

omavalitsuste (KOV) hakkamasaamine oma ülesannetega ja probleemid, 

mis seda takistavad. Munitsipaalmaad, kohalike teede hoid, ruumilise 

arengu juhtimine ja ehitustegevuse ohjamine on valdkonnad, mida 

Riigikontroll käsitles sügavuti. Silma jäi, et riigile kui valdkondade 

üldisele koordineerijale ja poliitika suunajale on KOVide probleemid 

teada. Riigikontroll on seisukohal, et osa KOVi-poolseid vajakajäämisi 

on tingitud riigi nõrgast toest ja puudulikust koostööst omavalitsustega. 

Sisulist edasiminekut riigi ja omavalitsuste ülesannete jaotamises ning rahastamise 

korraldamises ei ole toimunud 

225. Endiselt ei ole selge, kuidas ja millal plaanib riik täita Riigikohtu 

2010. aasta märtsi kohtuotsuse, kus riigile heideti ette, et omavalitsuste 

ülesanded ei ole jaotatud riiklikeks ja omavalitsuslikeks. Samuti puudub 

jätkuvalt riigis selline KOVide rahastamise süsteem, mis eristaks riiklike 

ülesannete kulud, et katta need riigieelarvest. 

226. 2011. aasta riigieelarves on küll üksikud riiklikud ülesanded 

formaalselt välja toodud, kuid seni, kuni ei analüüsita kõiki õigusaktides 

omavalitsustele pandud ülesandeid, ei ole täies ulatuses võimalik riiklikke 

ülesandeid omavalitsuslikest eristada. Pooleteise aasta jooksul ei ole veel 

kujundatud omavalitsuslike ülesannete rahastamise süsteemi nii, et iga 

omavalitsuse puhul saaks hinnata, kas raha on piisavalt. Seejuures on 

oluline järgida põhimõtet, et teenuste kvaliteet ei tohiks rahapuuduse tõttu 

olla oluliselt kehvem kui Eestis keskmiselt.  

227. Kohtulahendi täitmise eesmärgiks ei ole saavutada formaalseid 

muudatusi, vaid lahenduse peamine positiivne mõju oleks see, kui Eesti 

inimestele pakutaks ühesuguse kättesaadavuse ja kvaliteediga teenuseid 

kõikjal vähemalt teatud miinimumstandardi järgi. Kuna riigil puudub 

selge tegevuskava, siis ei ole teada, millal lõppeesmärgini jõutakse. 

Regionaalministri käsutada olevaid ressursse arvestades ei ole võimalik 

paremat analüüsitulemust niipea loota. Seni ei ole täidetud ka eesmärki, et 

iga ministeerium teeks ise vahetult tihedamat koostööd omavalitsuste 

esindajatega. Riigikontroll leiab, et probleemi ei lahenda KOVide 

nõudmine taastada omavalitsustele laekuva tulumaksumäära osa kärpe-

eelsele tasemele, vaid Riigikogu peaks valitsuselt nõudma Riigikohtu 

lahendi kiiret ja täielikku täitmist.  

Majanduskriisist tingitud tulude langus pöördus 2010. aasta lõpus tõusule 

228. 2008. aastal ilmnenud majanduskeskkonna halvenemise mõjud 

jõudsid omavalitsusteni tulude vähenemisena 2009. aastal. 2010. aastal 

omavalitsuste tulude vähenemine jätkus, kuid vähenemise määr oli 

tagasihoidlikum kui aasta varem (vt joonis 12). Kokku vähenesid kahe 

viimase kriisiaastaga omavalitsuste tulud 2,9 miljardit krooni ehk 

13%.  

Riik on asunud täitma 

riigikohtu otsust formaalselt  

2010. aasta lõpus alanud 

tulude suurenemine on 

jätkunud ka 2011. aastal 
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229. Positiivse märgina näitasid tulud 2010. aasta viimase kvartali 

andmete võrdluses aga juba mõõdukat suurenemist, mis on jätkunud ka 

2011. aastal. 

Joonis 12. KOVide kogutulud ja nende suhteline muutus võrreldes eelneva aastaga perioodil 

2006–2010 

 

Allikas: KOVide eelarve täitmise kuuaruanded 

230. Positiivne ilming on see, et 2010. aasta viimastel kuudel lisandus 

märgatavalt valdasid ja linnasid, kelle tulud olid võrreldes eelneva aasta 

sama perioodiga suurenenud. Näiteks oli 2010. aasta viimases kvartalis 

suurenenud tuludega omavalitsusi kokku 145 ehk kaks korda rohkem kui 

2009. aastal samal ajal, kui suurenenud tuludega üksusi oli vaid 73.  

 

Urmas Nemvalts, 

Postimees  

 

231. 2010. aasta lõpus kasvasid omavalitsuste tulud eelkõige tänu 

maksutulu suurenemisele, mis moodustas omavalitsuste kogutulu kasvust 

2010. aasta IV kvartalis tervelt 60%. Lisaks muudest maksudest (nt 

maamaks, müügimaks) saadud suuremale tulule paranes sel perioodil ka 

tulumaksu laekumine (2%), mis viitab majanduskeskkonna taastumisele 

kriisist. 2010. aasta lõpus suurenes märkimisväärselt ka nende KOVide 

osakaal, kelle maksutulud kasvasid eelneva aasta sama perioodiga 

võrreldes. 

232. Maksu- ja Tolliameti andmed näitavad, et omavalitsuste maksutulude 

suurust mõjutava ühe olulise teguri – maksumaksjate arvu – madalseisu 

haripunkt oli 2010. aasta I kvartalis. Selleks ajaks oli maksumaksjate arv 

alates 2008. aasta algusest vähenenud kokkuvõttes 16%. Järgnevatel 

perioodidel on maksumaksjate arvu vähenemist tähistav kõver pööranud 

tõusule (vt joonis 13) ning maksumaksjate arv on hakanud taastuma. Ka 
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kogutulud kroonides tulude suhteline muutus 

Kas teadsite, et 

2010. aastal kogusid omavalitsused 

võrreldes 2008. aastaga maksutulu vähem 

17–18%. Mõnevõrra enam vähenes 

maksutulu linnades. 

KOVi suurusrühm 

Keskmine 

muutus 

(mediaan) 

väike KOV  

(kuni 1500 el) 

–17,7% 

keskmine KOV  

(1500 kuni 3000 el) 

–19,6% 

väike linn  

(3000 kuni 10 000 el) 

–20,3% 

suur vald  

(alates 3000 el) 

–18,1% 

suur linn  

(alates 10 000 el) 

–20,4% 

 

Kas teadsite, et 

2009. aastal vähenesid tulud võrreldes 

2008. aastaga omavalitsuse kohta 

keskmiselt 13%. 2010. aastal võrreldes 

2009. aastaga 2%. Maksutulude 

arvestuses olid vastavad langusnäitajad 

13% ja 6%. 

Tulude taastuvad tänu 

maksutuludele 

Kas teadsite, et 

75% omavalitsustest sai maksutulu vaid 

kahest riiklikust maksust: tulu- ja 

maamaksust. Kohalikest maksudest on 

aga levinumad reklaamimaks (49 KOVis), 

teede ja tänavate sulgemise maks (22 

KOVis) ning parkimistasu (8 KOVis).  
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KOVide arvu aluseks võttes oli maksumaksjate arvu madalseisu 

haripunkt kriisiperioodil eelmise aasta I kvartalis. 

Joonis 13. Maksumaksjate ja tööandjate arvu suhteline muutus perioodil 2008–2010 

võrreldes 2008. aasta algusega 

 

 

Allikas: Riigikontroll Maksu- ja Tolliameti andmetele toetudes  

233. Võrreldes nii maksumaksjate kui ka tööandjate arvu IV kvartali 

andmeid, ületati 2010. aastal juba mõnevõrra 2009. aasta näitajaid, kuid 

2008. aasta tasemeni on siiski veel pikk tee. Rahandusministeeriumi 

prognoosi kohaselt peaksid valdade-linnade tulud, mis saadakse  

füüsilise isiku tulumaksust, ületama taas 2008. aasta taseme 2014. 

aastal.14 

234. 2010. aasta teisel poolaastal kasvas aasta varasema ajaga võrreldes 

niisamuti töötajale ehk maksumaksjale tehtud keskmine väljamakse 

(vt joonis 14). Seegi on otsene kinnitus, et omavalitsuste tulubaasi ühe 

olulise komponendi – füüsilise isiku tulumaksu – laekumist mõjutavad 

tegurid ilmutavad kriisist taastumise märke.  

Joonis 14. Keskmine tööjõumaksudega maksustatav väljamakse perioodil 2008 kuni 2010 

(kroonides) 

 

Allikas: Maksu- ja Tolliamet 

                                                      
14 Kohalike omavalitsuste ja riigi näitajate võrdlus 1996–2015 (12.04.2011), 

http://www.fin.ee/doc.php?82268  
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Kohalike omavalitsuste kulud vähenevad 

235. Kui 2009. aastal vähenesid võrreldes eelneva aastaga kulud15 enam-

vähem samas ulatuses kui tulud (erinevus vaid 1% tulude kasuks), siis 

2010. aastal vähenesid sama arvestuse põhjal kulud tuludest rohkem. 

2010. aasta kulud muutusid aasta varasemaga võrreldes –8% ja tulud –2% 

(vt joonis 15). Kokku on perioodil 2009 kuni 2010 vähenenud 

omavalitsuste väljaminekud võrreldes 2008. aastaga aga 4,2 miljardit 

krooni ehk 18%, mida on oluliselt enam, kui vähenesid samal perioodil 

omavalitsuste sissetulekud (vähenemine 2,9 miljardit).  

Joonis 15. KOVide kogukulud ja nende suhteline muutus võrreldes eelneva aastaga perioodil 

2006 kuni 2010 

 

Allikas: KOVide eelarve täitmise kuuaruanded 

236. Põhiosas on kokkuhoid väljaminekutes saavutatud investeeringute ja 

majandamiskulude arvelt. Kahe viimase aastal on investeeringud kokku 

vähenenud 2,2 ja majandamiskulud 1,6 miljardit krooni. Seejuures on 

investeeringud nii 2009. kui ka 2010. aastal eelneva aastaga võrreldes 

vähenenud pea kolmandiku võrra.  

237. 2010. aastal on võrreldes aasta varasema ajaga vähenenud suuremal 

määral ka personalikulud (2009. a 3% ja 2010. a 5%). Omavalitsustes on 

personalikulud võrreldes tulude languse eelse ajaga vähenenud 

keskmiselt 8%. Majandamiskulud on samal perioodil aga vähenenud kaks 

korda enam: keskmiselt 15%. Seejuures hakkasid omavalitsused kärpima 

personalikulusid hiljem kui majandamiskulusid. Majandamiskulude 

muutust hinnates ei saa mööda vaadata ka asjaolust, et nii 2009/2010. kui 

ka 2010/2011. aastal oli suhteliselt külm ning lumerohke talv, mis ilmselt 

piiras majandamiskulude lisakokkuhoiu võimalusi.  

238. Tegevusvaldkondadest on kahel viimasel aastal vähenenud kulud 

kõige rohkem hariduse valdkonnas, kus personalile on kulunud ca 0,6 

miljardit ning investeeringutele ca 1,4 miljardit krooni vähem kui 2008. 

aastal (vt tabel 8). Kulude vähenemise üks põhjusi on 2009. aasta 

riigieelarve kärped, kui lisaeelarvega vähendati märkimisväärselt 

kohalike omavalitsuste hariduskulusid, sh pedagoogide palgaraha toetust. 

Teiseks vähenes samal perioodil ca 6% võrra ka üldhariduskoolides 

õppivate laste arv.  

                                                      
15 NB! Kuludena on käesolevas aruandes käsitletud üldiselt KOVide rahalisi 

väljaminekuid (aluseks kassapõhised eelarve täitmise aruanded), sh raha tasumist vara 

soetamisel ja renoveerimisel, mida on aruandes nimetatud investeeringuteks.  
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kokkuvõttes rohkem, kui 

vähenesid tulud 

Kas teadsite, et 

2010. aastal õppis üldhariduskoolides 

2008. aastaga võrreldes 6% vähem 

õpilasi. 
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239.  Suhteliselt suur on olnud personalikulude vähenemine 

omavalitsustes ka üldvalitsemise ja kultuuri alal ning investeeringute ja 

majandamiskulude vähenemine majanduse alal.  

 

Tabel 8. Kulude muutused olulisemate liikide ja tegevusalade kaupa perioodi 2009–2010 kokkuvõttes võrreldes 2008. aastaga  

Tegevusala 

Personalikulud 

Majandamis-

kulud Investeeringud Kokku 

mln kr % mln kr % mln kr % mln kr % 

haridus (09) –592 –10 –297 –12 –1353 –72 –2244 –22 

majandus (04) –26 –12 –637 –41 –863 –63 –1526 –48 

vaba aeg, kultuur ja religioon (08) –130 –12 –205 –26 –366 –48 –701 –26 

elamu- ja kommunaalmajandus (06) –1 –1 –64 –12 –266 –70 –331 –33 

üldvalitsemine (01) –176 –14 –121 –27 –33 –49 –330 –19 

keskkonnakaitse (05) –3 –5 –74 –14 –147 –74 –224 –29 

sotsiaalne kaitse (10) –29 –6 –50 –11 –41 –42 –120 –12 

tervishoid (07) –2 –3 –13 –17 –13 –82 –28 –19 

avalik kord (03) –3 –29 –13 –46 –5 –99 –21 –48 

Allikas: KOVide finantsandmed saldoandmike infosüsteemist (NB! Andmed on tekkepõhised.) 

 

240. Viimasel viiel aastal ületasid omavalitsuste kulud tulusid kõige enam 

2009. aastal, kui kassapõhises arvestuses kujunes eelarve puudujäägiks 

ca 1,2 miljardit krooni. 2010. aastal on aga omavalitsuste pingutused 

kulude vähendamisel vilja kandnud ning aasta lõpetati ca 0,4 miljardi 

suuruse ülejäägiga (vt joonis 16). Oma osa selles on ka riigi meetmetel 

piirata KOVide laenukoormust. 

Joonis 16. KOVide eelarve üle- või puudujääk perioodil 2005 kuni 2010 

 

Allikas: KOVide eelarve täitmise kuuaruanded 

241. 2009. ja 2010. aasta andmete võrdluses vähenes eelmisel aastal 

oluliselt ka eelarveaasta puudujäägiga lõpetanud omavalitsuste arv. Kui 

2009. aasta lõppedes oli selliseid valdu-linnu kokku 139, siis eelmisel 

aastal vaid 78.  
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vähenenud hariduse ja 

majanduse valdkonnas 

2009. aasta eelarve 

puudujääk asendus 2010. 

aastal ülejäägiga  

Kas teadsite, et 

2009. aasta puudujääk kaeti põhiosas 

varem üle jäänud rahaga (0,7 miljardi 

krooni ulatuses) ning ülejäänud osa 

suurenenud kohustustega (0,3 miljardit 

krooni) ja finantsvarade realiseerimisega 

(0,2 miljardit krooni). 

2010. aastal suurenes raha ülejääk 

0,3 miljardi krooni võrra. Olulisel määral 

vähendati ülejäägi arvel ka varem võetud 

kohustusi (0,1 miljardi krooni võrra). 
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242. Et selgitada omavalitsuste finantsolukorda, korraldas Riigikontroll 

213 omavalitsuses küsitluse. Olukorra paranemisele vaatamata näitas 

küsitlus, et 31% omavalitsustes esines 2010. aastal probleeme rahaliste 

kohustuste tähtaegse täitmisega. Seejuures pidas 26% vastanutest 

maksehäirete põhjuseks tulude vähenemist, millele ei suudetud vastavas 

ulatuses kulude piiramisega kiirelt reageerida. Olulisel määral on ka 

omavalitsusi, kes ei ole õigel ajal suutnud riigile makse tasuda.  

Kärped on mõjutanud avalike teenuste kättesaadavust 

243. Riigikontrolli küsitletud omavalitsustes oli 2010. aastal teenistuses 

ligikaudu 4% vähem inimesi kui 2008. aastal. Seejuures on teenistujate 

arvu vähendatud ca 50% valdades ja linnades, kuid ca 9% on ka 

omavalitsusi, kus teenistujate arv on sellel perioodil suurenenud. Tulude 

ja teenistujate arvu vähenemise põhjuslikku seost tunnistas 37% 

küsitlusele vastanud omavalitsustest.  

244. Teenistujate arvu vähendamisega võrreldes on rohkem selliseid 

omavalitsusi, kes on vähendanud teenistujate palkasid. Küsitletud 

omavalitsusest olid 2010. aastal kehtinud palgad väiksemad 2008. aasta 

palkadest 61%-l juhtudest (vt joonis 17). Ligikaudu 30% omavalitsustest 

on vähendanud nii teenistujate arvu kui ka nende palkasid.  

Joonis 17. Teenistujate palkade vähenemine ja selle põhjused küsitletud KOVides 

 

Allikas: Riigikontrolli küsitlus 213 KOVis 

245. Küsitletud omavalitsustest 69% pidas personali kogukulude, 

teenistujate arvu ja nende palkade vähendamise põhjuseks tulude 

vähenemist. Muude põhjustena esinesid vähemal määral veel 

töökorralduse tõhusamaks muutmine, teenuste sisseostmine või 

ülesannete delegeerimine omavalitsusest välja. 

246. Personalikulude vähendamise negatiivse mõjuna on küsitletud 

omavalitsuste hinnangul halvenenud nende vallas või linnas avalike 

teenuste kättesaadavus 30%-l juhtudest. Ligikaudu pooled küsitletutest 

olid aga seisukohal, et personalikulude kokkuhoid ei ole teenuste 

kättesaadavust mõjutanud (vt joonis 18).  

palkasid ei 
ole 

vähendatud  
39% 

palkasid on 
vähendatud  

61% 

Teenistujate palku on tulude 

vähenemise tõttu kärpinud 

enam kui pooled KOVid 

Personalikulude vähenemine 

on halvendanud teenuste 

kättesaadavust pea 

kolmandikus omavalitsustes 
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Joonis 18. Personalikulude vähenemise mõju avalike teenuste kättesaadavusele  

 

Allikas: Riigikontrolli küsitlus 213 KOVis 

247. Koos tulude vähenemisega muutus mitmes omavalitsuses aktuaalseks 

ka vajadus lühendada omavalitsusasutuste töö- ja lahtiolekuaegu. Nii on 

toiminud ligikaudu 14% omavalitsustest. Peamiselt muudeti 

lahtiolekuaegu raamatukogudes, avalikes internetipunktides, kuid toodi 

välja ka lasteaedade ning huviringide tööaja lühendamist. Mõni 

omavalitsus märkis, et vallavalitsuse lahtiolekuaja lühendamise ja 

ametnike suurenenud töökoormuse tõttu on edasilükkamatute toimingute 

tegemiseks vallakodanikke tulnud saata naabervalda. 

248. Ligikaudu veerandil omavalitsustest on personalikulude eelarve 

vähenemine pikendanud haldustoimingute aega. Vastustest selgus samuti, 

et ametnike suure töökoormuse või asendaja puudumise tõttu on 

peamiselt kannatanud erinevate taotluste menetlemine ja lubade 

väljastamine. Enim on viibinud planeeringute ja ehitusega seotud 

avalduste menetlemine, kuid pikenenud on ka maaküsimuste, 

jäätmekäitluse ja toetuste maksmisega seotud otsuste tegemise aeg. 

249. Varasemast rohkem aega on võtnud erinevatele avaldustele ja 

teabenõuetele vastamine. Tekkinud on viivitused andmete registrisse 

esitamisel. Ametnike palgata puhkused või tööaja lühendamine on toonud 

elanikele kaasa pikemad ooteajad ametnike vastuvõtule saamiseks. 

Küsitlusest selgusid aga ka vastupidiseid seisukohad: nii mõnigi leidis, et 

majanduskriis on nende töökoormust sootuks vähendanud, kuna nõudlus 

erinevate lubade jms järele on vähenenud. 

250. Sarnaselt personalikuludega on ka majandamiskulude ja 

investeeringute vähenemise põhjus enamjaolt seotud omavalitsuse tulude 

üldise vähenemisega. Sel seisukohal oli keskmiselt 3/4 Riigikontrolli 

küsitlusele vastanud KOVidest. 

251. Riigikontroll küsis omavalitsustelt ka seda, kas tulude vähenemine on 

põhjustanud mõne vabatahtliku (s.o seadustest mittetuleneva) 

omavalitsusliku ülesande täitmise lõpetamise. Selgus, et ligikaudu 

veerand omavalitsustest on mõne parematel aegadel enda kanda võetud 

ülesande täitmise kas lõpetanud või selle mahtu vähendanud. Valdav osa 

lõpetatud tegevustest seisnes erinevate toetuste maksmises. Seejuures on 

levinumatel juhtudel olnud tegu spordi- ja kultuurivaldkonna toetuste 

maksmise lõpetamise või ürituste korraldamisest loobumisega. Varasema 

ajaga võrreldes on väiksema toetusega omavalitsuste eelarvest pidanud 

leppima ka mittetulundussektor.  

kulud ei ole 
vähenenud 

21% 

teenuste 
kättesaadavus 

halvenenud 
30% 

teenuste 
kättesaadavus  

ei ole  
halvenenud 

49% 

kulud on 
vähenenud 

79% 

Väljavõte ühe KOVi vastusest: 

„Personalikulude vähenemisest tingituna oli 

vallamaja 2010. aastal (aprill–november) 

reedeti ajutiselt kodanike vastuvõtuks 

suletud seoses ametnike palgata 

puhkustega. Samuti ei ole võimalik 

lasteaias rakendada täies mahus nn hea 

alguse metoodikat. Mitmete ametikohtade 

koondamise tulemusel on vallakodanike 

õigusalane nõustamine oluliselt vähenenud, 

sotsiaaltöö valdkonnas on klientidega 

suhtlemise ja olukorra kaardistamiseks 

kuluv aeg lühenenud. Vähendatud on kassa 

lahtiolekuaegu. Samuti on vähendatud 

lasteaedade ja raamatukogude 

lahtiolekuaegu ning ujula on suveperioodil 

suletud.“ 

Tulude vähenemise tõttu on 

iga neljas omavalitsus 

lõpetanud mõne vabatahtliku 

ülesande täitmise 



Ülevaade riigi vara kasutamisest ja säilimisest 2010. aastal  

64 Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 2011 

252. Hinnates tulude vähenemise tagajärgi majandamiskuludele ja 

investeeringutele, nimetasid küsitletud kõige enam kannatanud 

valdkondadena teede ja tänavate korrashoidu (82% vastanutest). Samuti 

selgus, et ligikaudu 66%-l juhtudest on vajadus väljaminekuid piirata 

viinud tänavavalgustuse tööaja lühendamiseni. Enam kui pooled 

küsitluses osalenud omavalitsused tõid kulukärbete tagajärgedena välja 

ka loobumise kavandatud investeeringutest hariduse ning spordi, vaba aja 

ja noorsootöö valdkonna objektidesse (vt joonis 19). 

Joonis 19. Majandamiskulude ja investeeringute eelarve vähendamise tagajärjed küsitletud 

KOVides  

 

Allikas: Riigikontrolli küsitlus 213 KOVis 

253. Teede ja tänavate seisundi halvenemine väljendub küsitletute 

andmetel selles, et puudub võimalus teha endises mahus hädavajalikke 

hooldustöid nagu löökaukude parandamine kõvakattega teedel, 

kruusateede hööveldamine jms, rääkimata investeeringutest teedesse. 

Sarnaselt teehoiu valdkonnaga nimetati mitmel juhul probleemina ka 

hoonete seisundi säilitamiseks vajalike hooldusremonditööde tegemata 

jätmist. 

Kohalike teede hoid ei toimu nõuete järgi  

254. Teehoid on valdkond, kus omavalitsustel tuleb toimida üsna täpsete 

riigi antud juhiste järgi. Seda, kui palju teehoiule eelarveraha kulutada, 

otsustavad küll omavalitsused, kuid teetöid tehes või teehoidu 

korraldades tuleb arvestada kohustuslike nõuetega. See on vajalik 

ohutuks liiklemiseks kohalikel teedel, sest teehoid peab olema ühetaoline 

asukohast sõltumata. Riigikontrolli arvates ei saa aktsepteerida olukorda, 

kus osa omavalitsusi eirab teede ohutust tagavaid nõudeid teadlikult, ning 

seda, et riik seda nõuete kehtestajana talub.  
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Majandamiskulude ja 

investeeringute vähendamine 

torkab enim silma teede ja 

tänavate seisundis ning 

tänavavalgustuses 

Väljavõtted KOVide vastusest: 

„2010. aasta talvel olid koolis 

madala sisetemperatuuri tõttu 

nn külmapühad.“  

„22.30–05.30 põleb iga kolmas 

lamp. Suvel oli öösiti 

tänavavalgustus täiesti välja 

lülitatud.“ 

 

 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2010. aastal valminud 

auditiaruandest „Kohalike teede hoiu 

korraldamine“. 

Teehoiunõudeid ei täideta 
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Urmas Nemvalts, 

Postimees 

255. Kohalike teede hoiu rahastamise ümber on palju emotsionaalset 

poleemikat, mille keskmes on riigieelarvest omavalitsustele makstava 

toetuse suurus. Riigi transpordi arengukavas aastateks 2006–2013 on 

teehoiu rahastamissüsteemi korrastamise eesmärgiga seoses ette nähtud 

selgitada 2007. aasta lõpuks välja kohalike teede investeeringuvajadus. 

Riigikontrolli hinnangul ei ole seda siiani tehtud, kuna kohalike teede 

tegelikku seisundit ega teetööde vajadust ei ole omavalitsustes tervikuna 

uuritud. Vajadust praegusest suuremas mahus rahastamise järele 

möönavad samas nii omavalitsuste kui ka riigi esindajad, kuid täpne 

rahavajadus ei ole teada. Seetõttu ei ole ka kaalukaid argumente, mis 

toetaksid omavalitsuste nõudmisi, kui arutlusel on riigieelarvest 

kohalikele teedele toetuse eraldamine.  

Joonis 20. KOVide teehoiukulud, nende osakaal KOVide kogukuludest ning riigilt teede 

hoiuks saadud raha perioodil 2005–2010  

 

Allikas: Riigikontroll KOVide eelarve täitmise kuuaruannete (http://www.fin.ee/?id=11182) ja avalikult kasutatavate kohalike teede hoiuks 

eraldatud raha jaotuse kohta Vabariigi Valitsuse antud korralduste (https://www.riigiteataja.ee/ert/ert.jsp) alusel  

256. Kohalike teede seisundi ja teetööde vajaduse väljaselgitamist 

raskendab ka puudulik info kohalike teede kohta. Kuigi see info peaks 

kajastuma riiklikus teederegistris, ei ole omavalitsused kõiki nõutud 

andmeid teederegistrisse esitanud ning on enamasti piirdunud vaid 

riigieelarvest eraldatava raha jaotamise aluseks oleva info edastamisega. 

Andmete registrisse esitamata jätmise põhjusena tõid auditeeritud 

omavalitsused välja eelkõige rahapuuduse, mille tõttu ei ole olnud 

võimalik teede tehnilisi näitajaid põhjalikult inventeerida. Ka ei ole teede 
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kui omavalitsuse ülesannete täitmiseks kasutatava vara väärtus sageli 

teada ning auditeeritud omavalitsuste vara arvestus ei kajasta ka kõiki 

teid.  

257. Maanteeamet kui teeregistri vastutav töötleja ei ole teinud 

omavalitsustele märkusi puuduolevate registriandmete kohta, amet 

registrisse kandmata andmeid ise aktiivselt ei nõua ega kontrolli omal 

initsiatiivil esitatud andmete õigsust. Riigikontrolli hinnangul näitab see 

üheselt riigi passiivsust omavalitsustele kohustuslikuks järgimiseks 

kehtestatud nõuete täitmise tagamisel. 

258. Riigikontrolli arvates on omavalitsusele teehoiu korraldamisel 

takistuseks ka inimeste vähesus ja erialaoskuste puudus. Detailsete nõuete 

rakendamine eeldab erialateadmisi ning tööaja panustamist. 

Auditeeritutel oli teehoiu korraldus enamasti mõne sellise ametniku 

vastutusalas, kelle koorineerida oli samal ajal mitu valdkonda, näiteks 

ehitusnõunik, maanõunik, arendusnõunik. Olles üks paljudest ametniku 

töövaldkondadest, ei pruugi teehoiuküsimused saada piisavalt tähelepanu. 

259. Teatud juhtudel on Maanteeametil õigus kohalikke teid kontrollida ja 

teha KOVide tegevuse üle järelevalvet. Nõiaringina takistab kohalike 

teede kontrollimist see, et Maanteeametil ei ole võimalik hinnata 

konkreetsele teele kehtivate nõuete täitmist, sest KOV on need 

määramata jätnud. Riigikontroll leiab, et teeseadus tuleks üle vaadata 

ning Maanteeameti kontrollipädevust KOVide suhtes täiendada. 

Lõpule viimata maareform takistab kohalike omavalitsuste arengut 

260. Maksumaksja peab kohalikult omavalitsuselt saama suure osa 

teenuseid ja nii vajavad omavalitsused nende osutamiseks maad (näiteks 

teede-tänavate ja muude taristute alune maa, koolide ja lasteaedade maa, 

parkide ja haljasalade ning spordiväljakute maa). Omavalitsusjuhid on 

arvanud, et maad kohalike omavalitsuste ülesannete täitmiseks ei ole 

piisavalt.  

261. Selgus, et valdade ja linnade maaküsimus takerdub maareformi 

lõpuleviimise taha. Korduvalt arutatud, kuid siiani otsustamata on, millest 

lõpuleviimist alustada: kas moodustada seni reformimata riigimaast riigi 

maareserv ja seejärel müüa sellest omavalitsustele maatükke või anda 

neid kasutada või anda vaba maa esmalt üle omavalitsustele.  

262. Enamiku oma maast on vallad ja linnad saanud riigilt tasuta 

maareformi käigus reformimata maana. Lisaks on omavalitsused maad 

saanud ostmise, pärimise või kinkimise teel ning riigilt, kui ta on neile 

oma maad võõrandanud.  

263. KOVid on olnud oma tegevuseks vajaliku munitsipaalmaa omamise 

seisukohalt väga erinevas olukorras nii stardipositsioonil kui ka hiljem. 

Enne 1940. aastat valdade ja linnade omandis olnud maa 

munitsipaliseerimine tekitas omavalitsuste maaomandi struktuuris 

erinevused. Sellise maa saamine sõltus asjaoludest, kas omavalitsuse 

territooriumil sellist maad varem oli ja kas õnnestus seda ka 

dokumentidega tõestada. Nii said näiteks mõned suuremate linnadega 

piirnevad omavalitsused munitsipaalomandisse endisi linna mõisamaid, 

mis kinnisvaraturu kõrgperioodil perspektiivse elamu- või tootmismaana 

ära müüdi ja nii valla tulu kasvatati, samas kui näiteks 

KOVides on puudu 

teehoiuspetsialistidest 

Maanteeameti 

kontrollipädevus ei ole piisav 

KOVi arengueelduseks on, et 

efektiivses kasutuses oleks 

piisavalt maad 

Loe lähemalt 

Riigikontrolli 2010. aastal valminud 

ülevaatest valdade ja linnade maa kohta. 

KOVide stardipositsioon maa 

saamisel oli väga erinev 



Ülevaade riigi vara kasutamisest ja säilimisest 2010. aastal 

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 2011 67 

naaberomavalitsustel sellised võimalused puudusid. Samuti on KOVisid, 

kel õnnestus endale saada endise Nõukogude Liidu sõjaväe halduses 

olnud maad, mis samuti praeguseks tihti juba võõrandatud. 

264. Omavalitsused on sageli oma ülesannete täitmiseks otsinud 

täiendavaid rahastamisvõimalusi. Ühe võimalusena kasutavad KOVid 

tihti valla- või linnavara võõrandamist või hoonestusõiguse seadmist 

munitsipaalmaale. Maa võõrandamine või sellele hoonestusõiguse 

seadmine ei ole võimalik igal pool Eestis, vaid eelkõige piirkondades, kus 

on välja kujunenud suuremad tõmbekeskused (nt Tallinn, Pärnu).  

265. Riigi andmekogud võimaldavad saada küll täieliku ülevaate 

eraõiguslike isikute maaomandist, kuid valdade ja linnade maast täielikku 

ülevaadet saada pole võimalik. Kohalikud omavalitsused ei pea oma maid 

kinnistusraamatusse kandma ja neil tekib maa omandiõigus juba maa 

katastrisse kandmisel. Valdav osa analüüsitud omavalitsusi oli lasknud 

kinnistada vaid need maareformi seaduse alusel enda omandisse saadud 

maaüksused, millega sooviti teha mingeid tehinguid. Kuigi omavalitsused 

pidasid mõistlikuks kogu munitsipaalmaa kinnistamist, sõltumata maa 

saamise alusest, takistas neid seda tegemast ebamõistlikult suur riigilõiv, 

mida tuleb selle toimingu eest tasuda.  

266. Vallad ja linnad tunneksid oma maade kinnistusraamatusse kandmise 

vastu suuremat huvi, kui neilt esmakinnistamise eest võetav riigilõiv 

arvutataks üksnes maa maksustamishinnast, mitte aga kinnistu 

turuhinnast lähtudes. See eeldab, et hoonestatud kinnistu riigilõivu 

arvutamine ei oleks seotud kinnistul asuva hoone väärtusega. 

267. Maareformi lõpuleviimise käigus on tähelepanu keskmes maa riigi 

omandisse jätmise ja munitsipaliseerimise vahekorra selgitamine. Selleks 

kiitis Vabariigi Valitsus juba 2008. aastal heaks „Riigi maareservi 

moodustamise põhimõtted“, milles on toodud maade loetelu, millest riigi 

maareserv moodustatakse. Vabariigi Valitsus pidas riigi maareservi 

moodustamisel ja munitsipaliseeritava maa määramisel oluliseks 

koostööd omavalitsustega. Seda loodeti saavutada omavalitsuste jätkuva 

teavitamisega maa riigi omandisse jätmise taotlustest ning koostööga 

planeeringute menetlemisel. Konkreetsemaid kohustusi ega tähtaegu 

dokumendis ei kajastu.  

268. Omavalitsused on leidnud, et riigi maareservi moodustamise 

põhimõtted ei ole jätkuvalt läbipaistvad. Omavalitsustele on jäänud 

mulje, et riigi maareservi moodustatakse juhuslikult, selle eesmärk on 

täita müügiplaan ja kasvatada riigi tulusid. Vallad ja linnad möönsid, et 

nad ei oleks maade riigi omandisse jätmisele alati vastu, kui riik selgitaks, 

milleks maa riigi omandisse jäetakse. Maa-amet kinnitab, et lähtub maade 

riigi omandisse taotlemisel riigi maareservi moodustamise põhimõtetest, 

lisades samas, et see ei ole avalik dokument. Kuna riigi maareservi 

moodustamise põhimõtted sisaldavad riigi vaatenurka ning selgitavad, 

millised maad peaksid riigireservi kuuluma, tuleks need põhimõtted ka 

avalikkusele kättesaadavaks teha.   

269. Seni ei ole kohalike omavalitsuste maavajadust välja selgitatud. 

Riigikontrolli arvates on riigi ja omavalitsuste vastuseisu peamiseks 

põhjuseks info nappus ja koostöö puudumine. Üksteist ei peeta maade 

saamisel ja arendamisel mitte partneriks, vaid konkurendiks.  
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270. Keskkonnaminister on viimastel aastatel väljendanud seisukohta, et 

omavalitsusel puudub õiguslik alus saada tasuta munitsipaalomandisse 

elamu-, tootmis- ja ärimaad. Samas on Vabariigi Valitsus selliste 

sihtotstarvetega maid varem munitsipaalomandisse andnud ja kohalike 

omavalitsuste ülesanded pole vahepeal oluliselt muutunud.  

271. Kuna riiklike ja omavalitsuslike ülesannete piiritlemine on pooleli 

ning seda peab juhtima Siseministeerium (regionaalminister), siis 

Vabariigi Valitsuse tasemel on kõige pädevam kohalikele omavalitsustele 

pandavate ülesannete hindaja regionaalminister. Riigikontrolli arvates 

tuleb Vabariigi Valitsusele otsustamiseks antavad maa 

munitsipaliseerimise taotlused ette valmistada regionaalministril.  

Elanike arvu kiire kasvuga omavalitsused ei suutnud ehitustegevust oma 

territooriumil ohjata 

272. Riigikontroll leidis, et ehitusbuumi aastatel jäid valglinnastumise 

piirkondades asuvad kohalikud omavalitsused arendus- ja ehitustegevuse 

suure surve alla. Tihti isevooluteed kulgevat ehitamist põhjustas eelnev 

nõrk planeerimine. Riigikontrolli tehtud tähelepanekud põhinevad Eesti 

kahe suurema linnaga piirneva kaheksa valla analüüsil. Tähelepanuväärne 

on, et viis nendest kuuluvad Siseministeeriumi tellimusel koostatud 

kohaliku omavalitsuse üksuste võimekuse indeksi kohaselt Eesti kümne 

kõige võimekama omavalitsuse hulka. Seejuures on indeksi koostaja, 

konsultatsiooni- ja koolituskeskus Geomedia sõnastanud võimekuse kui 

mõõdu, mis näitab omavalitsuse võimete summat (potentsiaali) midagi 

ära teha.  

273. Auditeeritud valdades kasvas elanike arv 2003.–2010. aastani 12–

85%. Kuna omavalitsuse elanike registrisse kantud iga uus maksumaksja 

tõi omavalitsusele lisatulu, soosisid valglinnastuvad vallad esialgu 

peaaegu igasugust ehitustegevust oma territooriumil. Selgus mitmeid 

juhtumeid, kus auditeeritud vald registreeris loata kerkinud ehitise 

uuselanike elukohana ega uurinud, millistel alustel on ehitis püstitatud ja 

millises seisukorras see on.  

274. Auditeeritud valdade uusasustuspiirkondades oli elukohana 

registreeritud hoonetest kasutusload antud ainult 23%-l juhtudest. 

Riigikontroll leidis auditi käigus, et omavalitsused ei kontrolli üldjuhul 

uute elanike registreerimisel, kas hoone, kuhu end registreerida 

soovitakse, on püstitatud seaduslikult ning kas selle kasutamiseks alalise 

elukohana on väljastatud kasutusluba.  

275. Peamiseks põhjuseks on omavalitsuse registripidaja ja 

ehitusjärelevalveametnike koostöö puudumine, kuid sellise koostöö 

vajalikkust pole üldjuhul endale ka teadvustatud. See näitab, et 

konkurents uute elanike ning sellega seonduva tulubaasi kasvu pärast 

kaalub praktikas üles kohustuse täita korrektselt ehitusseadust.  

276. Tagaplaanile jäi tõsiasi, et ehitustegevus ja elanike arvu kiire kasv 

seab ka elanikke teenindavale tehnilisele (nt teed, trassid, ühistransport) 

ja sotsiaalsele (nt kooli- ja lasteaiakohad) taristule uusi nõudmisi, mida ei 

pruugita suuta täita. Kohalike omavalitsuste seas oli ehitusjärelevalve 

korraldamise ees prioriteediks konkurents uute maksumaksjate pärast. 
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277. Isevoolu ehitamisele aitasid kaasa puuduvad üldplaneeringud, mis 

oleks peegeldanud kogukonna kokkulepet selle kohta, kui palju vald on 

suuteline uuselanikke vastu võtma ja kuhu nende tarbeks elamuid ehitada. 

Samuti ei suutnud omavalitsused ebaseaduslikku ehitustegevust tuvastada 

ega tõkestada. Ebaseaduslikust tegevusest teada saades aga ei kutsutud 

rikkujaid kõigi sunnivahenditega korrale. Uute vallakodanike 

registreerimisel ei kontrollitud, kas eluhoone, kuhu end registreeriti, on 

püstitatud seaduslikul teel ning kas selle kasutamise ohutus ja kõlblikkus 

on kindlaks tehtud. Sellega võttis KOV endale kohustuse pakkuda ka oma 

eluaseme ebaseaduslikult ehitanud või elamiseks mittekõlblikusse 

hoonesse registreeritud uutele vallakodanikele teenuseid, millele neil on 

omavalitsuse elanikuna õigus. Neid teenuseid aga tihti pakkuda ei 

suudeta, sest KOVid ei ole võimelised taristut elanike arvu kasvuga 

samas tempos uuendama. 

278. Riigikontroll on seisukohal, et auditeeritud omavalitsused vaatasid 

ehitusbuumi ajal toimunud ebaseaduslikku ehitamist enamasti pealt ega 

võtnud selle tõkestamiseks midagi oluliselt ette ning nüüd tegelevad vaid 

tagajärgede likvideerimisega ehitusloata ehitatud uusehitiste seadustamise 

teel. Enamik omavalitsusi ei kasutanud kõiki oma võimalusi 

ebaseadusliku ehitustegevuse tõkestamiseks rikkujaid korrale kutsudes, 

tekitades olukorra, kus inimestel oligi mõnel juhul mugavam alustada 

ehitust ilma ehitusloata, lootes ehitise hilisemale seadustamisele. Eriti 

taunib Riigikontroll nende omavalitsuste käitumist, kes olles 

Riigikontrollilt saanud teavet oma territooriumil asuvate ebaseaduslike 

ehitiste kohta, ei võtnud nende suhtes sisuliselt mitte midagi ette.  

279. Tihti ei sõltunud omavalitsuse ehitusjärelevalve võimekus mitte 

omavalitsuse suurusest ja ehitustegevuse intensiivsusest, vaid 

omavalitsuse prioriteetidest. Riigikontrolli hinnangul puudus valdavas 

osas omavalitsustes selliselt korraldatud järelevalve, mis võimaldab saada 

ülevaadet valla territooriumil toimuva ehitustegevuse kohta ning 

tuvastada seeläbi ebaseaduslikku ehitustegevust süsteemselt. Süsteemse 

järelevalve puudumine loob eeldused probleemide tekkeks. Hinnangud 

auditeeritud valdadele kinnitavad, et suutlikkus on parem seal, kus oli 

piisavalt loodud ehitusjärelevalvega seotud ametikohti ja tööle võetud 

valdkonda tundvad inimesed. 

280. Kuigi kõigi ehitatavate ja kasutatavate ehitiste üle peaks arvestust 

pidama ehitisregistris, ei täida Majandus- ja 

Kommunikatsiooniministeeriumi (MKM) peetav register oma eesmärki 

ega sisalda ja avalikusta tegelikkusele vastavat infot. Kõik auditeeritud 

omavalitsused rikkusid ehitus- ja kasutusloa andmete riiklikus 

ehitisregistris avalikustamise kohustust. Riigiasutused süüdistavad 

ehitisregistri andmete kehvas kvaliteedis omavalitsusi, oletades, et need ei 

pea väheste ressursside tõttu andmete töötlemist registris prioriteediks ega 

sea andmete korrastamist endale eesmärgiks. Samas ei kontrolli riik, kas 

ja kui kvaliteetselt andmeid registrisse kantakse, ning andmete esitamata 

jätmise eest ei ole ette nähtud ka mingeid sanktsioone. MKM ei ole 

järelepärimiste esitamisega ega muul viisil taganud, et registris 

avalikustataks ehitiste kohta täielik ja tegelikkusele vastav info. 

281. Riigikontroll leiab, et ehitisregister ei täida oma eesmärki ka andmete 

informatiivse ja statistilise tähenduse osas, kuna ka üksnes auditi 

tulemusel võib väita, et riiklik ehitusstatistika, mida registri baasil 
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saadakse, ei ole täpne. MKM ei ole registri volitatud ja vastutava 

töötlejana suutnud tagada, et ehitisregister koondaks, hoiaks ja 

avalikustaks tegelikkusele vastavat infot. 

282. Ehitisregistri pikaajalist arengustrateegiat ei ole fikseeritud üheski 

avalikus dokumendis. MKMi hinnangul on registri olulisem arengusuund 

teiste registritega ristkasutuse ja dokumentide veebipõhise 

menetluskeskkonna loomine. Omavalitsused heitsid MKMile ette, et info 

puudumise tõttu ehitisregistri võimalike arengusuundade kohta ei saa nad 

langetada otsuseid, kui palju peavad omavalitsused ise tulevikus omal 

initsiatiivil andmeid koguma ja tehnilisi lahendusi välja töötama ning 

millises osas on oodata riigilt tuge. See on tinginud olukorra, kus mõned 

omavalitsused on loomas oma infosüsteeme, et katta vajakajäämised 

riiklikus registris. Omavalitsused näevad riski, et register ei rahulda 

nende igapäevaseid vajadusi, kui neid ei kaasata selle arendamisse. 

283. Ehitusjärelevalves ei kasutata olemasolevate andmekogude võimalusi 

saada suhteliselt väikese töömahuga ülevaade tegelikust ehitustegevusest.  

284. Kõik Eesti topograafilises andmekogus ja ehitisregistris olevad 

hooned koondatakse ka Maa-ameti aadressiandmete süsteemi, mille 

andmed uuenevad tänu andmevahetusele topograafilise andmekogu ja 

ehitisregistriga automaatselt ning on avalikkusele kättesaadavad. 

Aadressiandmete kaart võimaldab seostada looduses oleva hoone selle 

hoone kohta ehitisregistris olevate andmetega, kui nende hoonete 

ruumikujud (koordinaadid) on hoonele ehitusloa andmise ajal 

ehitisregistrisse sisestatud. 2010. aasta alguses oli paraku vaid 8% ja sama 

aasta lõpuks tänu aadressiandmete projektile 23% ehitisregistri hoonetest 

seostatud ruumikujuga.  

285. Paraku ei sisesta mitmed omavalitsused ehitisregistrisse ka uute 

ehituslubade väljastamisel tekkiva hoone koordinaate, mistõttu ei teki 

ehituslubade andmisel aadressiandmete kaardile ruumikujusid. Seega ei 

ole ka uute hoonete puhul tagatud ehitisregistri andmete seostatavus 

kaardiga. Riigikontrolli hinnangul on riigis võimalused ülevaate 

saamiseks tegelikust ehitustegevusest rakendamata. Olemasolev ülevaade 

on kaootiline, ja eelkõige seetõttu, et riik ei ole suutnud tagada esitatavate 

andmete õigsust. Lahenduste pakkumisel on esmaseks eelduseks 

ehitisregistri andmete korrastamine ning registri sidumine 

aadressiandmete kaardiga. Riigikontroll peab vajalikuks rõhutada, et 

reaalne kasu omavalitsustele riiklike andmekogude kasutamisest 

ehitusjärelevalves ei saa tekkida vägisi peale surudes, vaid selle eelduseks 

on omavalitsuste endi tahe.  

286. Taas kord tuleb möönda, et seadusega kohalikule omavalitsusele 

pandud ülesanne võib eri põhjustel jääda täitmata, toomata 

omavalitsusele kaasa mingeidki tagajärgi. Riigikontroll ei saa 

aktsepteerida, et riik ei toimi hoobade puudumise tõttu otsustavalt 

valdkonnas, millel on oluline mõju nii keskkonnale kui ka inimeste 

ohutusele.  

KOVid soovivad ehitisregistri 

tuleviku asjus kaasa rääkida 

Riigi andmekogude võimalusi 

rakendades saaks 

ehitusjärelevalvet lihtsamaks 

muuta 


