Korraldusleht

Pealkiri / dokumendi kirjeldus

Eriraporti eelndu edastamine (Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse poolt
heakskiidetud strateegiate rahastamine 2004. aasta eelarves)

RIIGIKONTROLL

Dokumendi indeks 1-1.13/14649

Dokumendi kuupiev 25.11.2004

KE
HELE S e . #oresad.

TEADMISEKS f‘fqv §

e,
Teadmiseks Arvestamiseks Taitmiseks Otsustamiseks T
Ol
KORRALDUS —
fe /

Kuupéev £ g, 4 /

L

Kellelt

Mihkel Oviir

Tahtaeg ﬁ/ﬁ.’ Y MW %é Y m ,

7

rai
v



RAHANDUSMINISTEERIUM

Riigikontroll
Teie 16.11.2004 nr 2-7.1-TA/04/637

Meiet2 11.2004 nr 1-1.13/14649

Arvamus eriraporti eelnéu "'Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse poolt heakskiidetud
strateegiate rahastamine 2004. aasta eelarves'' kohta

Riigikontroll esitas Rahandusministeeriumile 16.11.2004.a arvamuse avaldamiseks eriraporti
eelndu nr 2-4/04/116 “Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse poolt heakskiidetud strateegiate
rahastamine 2004. aasta eelarves”.

Rahandusministeerium viitab asjaolule, et 2004. aasta riigieclarve planeerimisprotsessist on
moddunud rohkem kui aasta. Selle aja jooksul on strateegilise planeerimise ja eelarvestamise
valdkonnas  toimunud  mitmeid  olulisi muudatusi. K&ige  olulisemaks  peame
Rahandusministeeriumi poolt eitevalmistatud Vabariigi Valitsuse médruse “Strateegiliste
arengukavade liigid ning nende koostamise, tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse
kord” eelndu valmimist, mille eesmérgiks on mitmete Riigikontrolli poolt véljatoodud
probleemide lahendamine ning mis peaks muutma Eesti avaliku sektori planeerimise protsessi
keskpikas perspektiivis tunduvalt silisteemsemaks. Niiteks korrastab eelnimetatud Vabariigi
Valitsuse mdidrus peale rakendamist seniste strateegiate vélja, hdlmab ndudeid strateegilistele
arengukavadele, nende omavahelistele seostele ja seostele riigi eelarvestrateegiaga ning nende
koostamise, tdiendamise, hindamise ja aruandluse korda. Kuigi nimetatud eelndu ei ole veel
Vabariigi Valitsuse poolt kinnitatud, on seda kasutatud juba riigi eelarvestrateegia 2005-2008
koostamisel.

Seetdttu on meie arvates kahetsusvéirne, et Riigikontroll on nii palju ressurssi kulutanud kehtivuse
kaotanud siisteemi analiilisimisele. Nii tahame Teie tdhelepanu juhtida asjaolule, et eriraporti
eelndus on kasutatud tihe hindamise alusena rahandusministri 29.01.1998.a méérust nr 7, mis on
rahandusministri poolt tunnistatud kehtetuks, hoolimata asjaolust, et eelndus on viidatud (lk 8)
eelnimetatud méadruse kehtetuks tunnistamisele. Rahandusministeerium peab kehtetuks tunnistatud
médruse kirjeldamist ja selle analiitisi alusena kasutamist véartust mitteloovaks. Lisaks tilaltoodule
ei saa Rahandusministeerium ndustuda ka mitmete teiste eriraporti eelndus esitatud
seisukohtadega, millised oleme esitanud allpool. Seetdttu palume Teil tdsiselt kaaluda antud
eriraporti Riigikogu komisjonile esitamise otstarbekust.

Jargnevalt esitame eriraporti eelndus toodud peamistele mérkustele meiepoolsed seisukohad:
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1. Strateegiate vili on korrastamata

Ei saa noustuda vilitega, et Rahandusministeeriumil puudub tdielikult iilevaade kehtivatest
strateegiadokumentidest, kuna Rahandusministeerium teostab oma piidevuste piires
erinevate strateegiadokumentide analiiiisimist ning vastavate ettepanekute tegemist
Vabariigi Valitsusele. Muuhulgas on Rahandusministeeriumi iilesandeks anda hinnang
strateegiadokumentide ressursivajaduse pdhjendatusele (ning vastavusele riigi eclarvestrateegias
sisalduvate vahendite osas). Riigikontrolli poolt tdstatud probleemi aitab lahendada
Rahandusministeeriumi  poolt viljatodtatud Vabariigi Valitsuse médruse “Strateegiliste
arengukavade liigid ning nende koostamise, tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse
kord” eelndu, mille oleme esitanud Vabariigi Valitsuse istungi pdevakorda 22.11.2004 ning mis
muuhulgas annab strateegilistele dokumentidele selged sisunduded ning seosed eelarvega.
Vastavalt nimetatud eelndule jagunevad strateegilised arengukavad kaheks liigiks -
tegevusvaldkonna ja  organisatsioonipShisteks  arengukavadeks.  Organisatsioonipdhised
arengukavad on Vabariigi Valitsuse poolt iga-aastaselt heaks kiidetava riigi eelarvestrateegia
sisendiks. Erinevate strateegiadokumentide juures peame nimest asjakohasemaks nende mééruste
eelndule vastavat liigilist kuuluvust ja sisu ning seotust riigi eelarvestrateegiaga. Vastavalt
strateegiliste arengukavade midruse eelndule jddb ministeeriumi vastutusse tegevusvaldkonna
arengukavadega arvestamine ja nende kajastamine oma organisatsioonipShises arengukavas, mis
hdlmab ka valitsemisala.

Erineva kestvuse ja planeerimisperioodiga strateegiad tulenevad paljuski erinevatest sise— ja
vilisriiklikest igusaktidest, mis sétestavad strateegiadokumendi koostamise kohustuse.
Rahandusministeeriumi poolt viljatéotatud méédruse eelndu sitestab strateegiliste arengukavade
liigid, nende omavahelised seosed ja seosed riigieelarvega. Vaatamata erinevale ajahorisondile ja
planeerimisobjektile kajastuvad tegevusvaldkondade arengukavad, vastavalt neid arengukavasid
vélja t66tanud ministeeriumide td6jaotusele, iga konkreetse ministeeriumi organisatsioonipdhises
arengukavas, mis on omakorda riigi eelarvestrateegia sisend. Seega ei saa ndustuda
Riigikontrolli viitega, et arengukavade omavaheline seostatus on kaootiline. Arengukavade
omavaheline seostatus ja seos riigi eelarvestrateegia ning riigieelarvega on otsene ja seotud
konkreetsete tegevuste eest vastutajatega, sh poliitilise vastutusega.

Seni ei ole strateegiliste dokumentide iile keskset andmebaasi peetud. Leiame, et see ei ole ka
esmatéhtis. Vastavalt Rahandusministeeriumi poolt viljatootatud médruse eelndule vastutab iga
minister oma asutuse ja valitsemisala raames teostatavate tegevuste, sh ka nende tegevuste, mis
kajastuvad erinevates tegevusvaldkonna arengukavades, kajastumise eest organisatsioonipdhises
arengukavas. Leiame, et ministrite suurema vastutuse rohutamine aitab tagada strateegiate
stisteemi korrastumist. Arengukavades sétestatud tegevused peavad olema rahaliste vahenditega
kaetud ning kajastuma riigieelarves. Ulevaade on olemas nende strateegiadokumentide osas, mis
on saadetud Rahandusministeeriumisse kooskolastamiseks sh eelarvevahendite kavandamiseks.

2. Asutusepdhine planeerimine domineerib valdkondliku iile

Riigikontroll toob eriraportis probleemse kiisimusena vélja, et asutusepdhine planeerimine
domineerib strateegilise ilile ja raportis viidatakse, et strateegiad on ndrgalt seotud nende
elluviimiseks vajaliku rahaga ning et strateegiate koostamisele on nende rakendusplaanid jietud
koostamata.

Antud punkti juures jdib arusaamatuks probleemi piistitus. Eestis viivad halduspoliitikat ellu
asutused ning seetdttu saab nii planeerimine, elluviimine ning tditmise eest vastutamine olla
asutuste loikes iilesehitatud. Asutustepdhisus ei tihenda mitte-strateegilisust, vaid vastupidi
aitab kaasa selgemale piidevuse ja vastutuse jaotusele. Samuti ei viilista asutusepdhisus seda,
et riigi arengut planeeritakse iileriigiliste tegevusvaldkondade ldikes. Juhiksime siinkohal ka
tahelepanu IMF-i Eesti eelarve reformi késitlevale raportile (aprill 2004), milles muuhulgas (lk 65)
on viidatud, et enam kui 40-s riigis on proovitud valdkondlikku eelarvestamist asutusepdhise
planeerimise asemel ja mitte iikski neist ei ole tdiel midral dnnestunud. Peamisteks probleemideks



valdkondliku planeerimisprotsessi puhul peetakse védhest selgust ja seotust ressurssidega.

Riigikontroll on kasutanud oma analiiisis vananenud strateegilise planeerimise médrust.
Rahandusministeeriumi poolt ettevalmistatud méédruse eelndu on véljatddtamise kéigus tdienenud,
sh kooskolastamise kdigus saadud ettepanekute osas, seetSttu ei vasta eriraportis kasutatud info
madruse eelndu sisu kohta enam tegelikkusele.

Vastavalt Rahandusministeeriumis vélja tootatud médruse eelndule ldhtutakse strateegiliste
arengukavade koostamisel Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammist ja julgeolekupoliitikast, riigi
konkurentsivéime tdstmise, sddstva ja jdtkusuutliku arengu strateegiatest ning Eesti riiklikust
arengukavast Euroopa Liidu struktuurifondide kasutuselevStuks. Samuti peab tegevusvaldkonna
arengukava sisu kajastuma vastava tegevusvaldkonna eesmérke ellu viivate ministeeriumide voi
nende valitsemisala riigiasutuste arengukavades ning et ministeeriumi arengukava on tema
valitsemisala asutuste arengukava alusdokument. Vabariigi Valitsuse poolt heaks kiidetav iga-
aastase riigi eelarvestrateegia koostamise aluseks on ministeeriumi arengukava. Midruse eelndu
seostab ka organisatsioonipdhise arengukava ja selle elluviimise dokumendi ehk tegevuskava.
Sisend riigieelarve eelndu koostamisele tuleb ministeeriumilt, kusjuures ministeeriumi arengukava
peab sisaldama tegevusvaldkonna arengukavast tulenevaid vastava ministeeriumi tegevusi.
Leiame, et Vabariigi Valitsuse miéruse eelndu, mis késitleb strateegilisi arengukavasid, hélmab
endas olulisel méiiral valdkondlikku aspekti, mistdttu ei saa mingil juhul eeldada, et
riigieelarve toetub ainult asutuste arengukavadele, mille seos Riigikogu kinnitatud
valdkondlike strateegiatega on vabatahtlik. Samuti ei nde Rahandusministeerium Euroopa Liidu
struktuurifondide raha planeerimise ja viljaté6tatud mdiédruse eelndus sitestatud strateegilise
planeerimise nduete vahel ebakdla.

3. Eesti riigieelarve on kulu- , mitte tulemuspdhine

Rahandusministeerium on viimastel aastatel teinud mitmeid samme eelarvestamise muutmisel
tulemuspdhiseks, mis on viljendunud ka nt eelarve eelndu seletuskirja sisus ja tilesehituses, kus
igal aastal on enam tulemusinformatsiooni. Kuna tegemist on oluliste ja mahukate muudatustega
kogu Eesti riigihalduse jaoks, siis tuleb arvestada, et nimetatud muudatusi ei ole vdimalik 14bi viia
kiirkorras ning tulemuste saavutamine nduab seetdttu pikemat perioodi.

Riigieelarve on {iles ehitatud administratiivse jaotuse jérgi, kuid riigi eelarvestrateegias, mis on
riigieelarve alusdokument, on kajastatud asutuste dikes tegevusvaldkonniti ka meetmete
kulueelarved. Samuti sGnastab Vabariigi Valitsus 1dbi eelarvestrateegia oma eelistused, kuhu riigi
raba suunata prioriteetidena (eelisarendatavate valdkondadena). Rahandusministeeriumi poolt ette
valmistatud méidruse eelndu on oluliseks sammuks tulemuseelarvestamise suunas, aidates oluliselt
kaasa antud valdkonna arengule.

4. Kontroll strateegiate rahastamise iille puudub

Mooname, et Riigikogus seadusena vastu vdetud riigieelarve tditmise kontrolli annab parendada.
Rahandusministeerium on kooskdlastanud varasemalt strateegiaid ja riiklike programme jargmise
maérkusega "rahastamisvdimalused vaadatakse iile iga-aastase riigieelarve koostamise kiigus,
ministeeriumile eraldatava piirsumma sees”, kuna vastasel juhul oleks strateegiadokumentide
rahaliste vahendite vajadus {letanud riigieelarve mahu. Tulenevalt Vabariigi Valitsuse
korraldusega heaks kiidetud “Riigi eelarvestrateegiale 2005 — 2008”, millega kinnitati
ministeeriumide 10ikes piirsummad, on Rahandusministeeriumil v&imalik oma arvamuse
koostamisel viidata eelarvestrateegias antud valdkonnas ettenéhtud vahendite jaotusele. Seega on
voimalik strateegiate ja arengukavade koostamist ja rahade planeerimist hoida kontrolli all. Ei saa
noustuda Riigikontrolli viitega, mille kohaselt ei ole voimalik tuvastada, millistele riiklikele
programmidele ja kui suures osas on 2004. aastal raha eraldatud, sest riigieelarve eelndu
seletuskirjas on kirjeldatud, milliseid programme rahastatakse konkreetsel aastal.

Vabariigi Valitsuse méiruse eelndu kohaselt sisaldab organisatsioonipdhine arengukava vastavalt



tegevusvaldkonna arengukava, mistdttu peaks selle ldhenemise kaudu olema strateegiate ja neis
sitestatud eesmérkide tditmine praegusest rohkem hinnatav ja kontrollitav.

Rahandusministeerium ei saa ndustuda Riigikontrolli pdhjendusteta ettepanekuga luua
Riigikantseleisse strateegiate koostamist, elluviimist, rahastamist jilgiv koordineeriv iiksus. See on
vastuolus Vabariigi Valitsuse seadusega, mis paneb Rahandusministeeriumile kohustuse
muuhulgas koordineerida riigi eelarvepoliitikat. Samuti on Rahandusministeeriumil juhtiv roll
eelarveprotsessis ka vastavalt riigieelarve baasseadusele. Ka Rahandusministeeriumi poolt ette
valmistatud médruse eelndu seab vastutuse konkreetsete valdkondade poliitikate kujundajatele ja
elluvijjatele — ministeeriumidele ja tidpsemalt nende juhtidele. Sellise iiksuse moodustamine
Riigikantseleisse viiks ressursside ja tegevuste planeerimise teineteisest veel kaugemale ning see
ainult stivendaks Riigikontrolli poolt kirjeldatud probleeme.

Kontrolli strateegiate rahastamise iile saab tugevdada 14bi tegevusaruandluse edasise arendamise
ning sellele suurema téhelepanu pddramise iga-aastase eelarveprotsessi kdigus. Selge reeglite ja
nduete kehtestamine strateegiadokumentidele aitab parandada ka seni nende rahastamisega
seonduvaid probleeme.

5. Riigikogu roll on marginaliseerumas

Selle viitega ei saa Rahandusministeerium ndustada. Lébi iga-aastase riigieelarve kinnitamise on
Riigikogul véga oluline roll strateegilise planeerimise protsessis, kuna strateegiate rahastamine
sisaldub iga-aastases eelarves. Seda rolli suurendab veelgi tegevuskavade tditmise aruandlus, mis
ithe osana majandusaasta aruandest kuulub kinnitamisele Riigikogu poolt. Rahandusministeerium
tootab selle kallal, et suurendada nimetatud aruandluse kvaliteeti ja kasutatavust jirgmiste
perioodide eelarveprotsessis.

Rahandusministeerium tervitab Riigikontrolli initsiatiivi analiiiisida erinevate arengukavade liike
ja seoseid, kuid see peaks olema paindlikum (kiirem) ja kdima ajaga rohkem kaasas. Samuti
ootame Riigikontrollilt eelarve protsessi parandamiseks ja tdiustamiseks pigem sisulisi, mitte
ildisi ettepanekuid.
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Taavi Veskimigi
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