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Riigikogu seisab eelarvete menetlemisel omamoodi teelahkmel. Kas sailitada aastail 1991 -
1994 pooleldi stiihiliselt kujunenud ja hdid tulemusi andnud riigieelarve menetlemise kord
vOi Uritada Gile minna uuele riigieelarve menetlemise korrale.

Riigikogus igal aastal vastu voetavate seaduseelndude hulgas on tahtsaim Eesti Vabariigi
riigieelarve. Riigieelarve on rahuaja tingimustes riigi majandus- ja sotsiaalpoliitikale suurima
mojuga seadus. Alljargnevalt kasitlen riigieelarve tdhtsust mitte Eesti riigi kui terviku, vaid
Riigikogu seisukohalt, mitte Riigikogu finantseerimist (Riigikogu on viimaseil aastail killalt
hasti finantseeritud), vaid Riigikogu rolli eelarve valmimise protsessis.

Eelarve koostamise lldpdhimotted ja juriidilise raamistiku alused panevad paika Eesti
Vabariigi pohiseadus ja riigieelarve seadus. Eesti pohiseadus fikseerib, et riigieelarvet saab
vastu votta Uksnes Riigikogu (§ 65) ja eelarve vietakse vastu igal aastal (§ 15). Pohiseaduses
(§ 87) on ka dra toodud, et riigieelarve eelndu koostab ja esitab Riigikogule Vabariigi
Valitsus. Need pohiseaduse punktid on péhimottelised ja selgelt sdnastatud.

Edasi algavad probleemid. P6hiseaduse § 65 16ige 1 vdidab, et Riigikogu "vbtab vastu
seadusi ja otsuseid" ning ldige 6, et Riigikogu "votab vastu riigieelarve ja kinnitab selle
tditmise aruande". Siit tuleks loogiliselt jareldada, et riigieelarve pole ei seadus ega otsus,
vaid midagi hoopis kolmandat. Kuid pdhiseaduse § 115 vdidab, et Riigikogu vétab eelarve
vastu seadusena. Viimasest on Riigikogu siiani lahtunud oma igapdevases tegevuses.

Pohiseaduslikud probleemid

Pohiseadus fikseerib ka hulga néudeid, millele riigieelarve menetlemise kaik Riigikogus peab
vastama. Olulisim on kindlasti ajaline piirang - riigieelarve peab olema vastu véetud kahe
kuu jooksul pdrast eelarveaasta algust (§ 119) ehk veebruari I6puks. Kui Riigikogu sellega
toime ei tule, on erakorralised valimised méddapaasmatud. Pohiseaduse selline site peab
tagama, et riik saaks kindlasti igal aastal eelarve. Arvestades riigieelarve tahtsust riigi elu
paljudele valdkondadele, on sellise tagatise fikseerimine pdhiseaduses arusaadav.

Kaks pohiseaduse punkti fikseerivad protseduurireeglid, mis peavad tagama riigieelarve
kvaliteedi - Riigikogu ei tohi eelarve menetlemise kdigus kustutada ega vahendada neid
kulutusi, mis on ette ndhtud muude seadustega, eelarve muutmise ettepanekud ei tohi aga
muuta riigieelarve tasakaalu, s.t kulude katteks tuleb dra ndidata tuluallikad (§ 116).
Muudatusettepanekuid tohib esitada iga Riigikogu liige.

Koige probleemsem riigieelarvet puudutav koht Eesti Vabariigi pohiseaduses on § 115, kus
on kirjas, et Riigikogu peab igal aastal seadusena vastu votma riigi kdigi tulude ja kulude
eelarve. Kuna riik ei koosne ainult keskvalitsusest, tuleks selle punkti tapseks taitmiseks
kajastada riigieelarves ka kdigi kohalike omavalitsuste eelarveid. Viimased peavad aga nii
Eestis ratifitseeritud Euroopa kohalike omavalitsuste harta kui ka Eesti Vabariigi pohiseaduse



omavalitsusi kajastava osa (§ 157) jargi olema iseseisvad. Samuti pole selge, mis on riigi
koik tulud. Kui ldhtuda maailmas enesestmdistetavaiks peetavaist makromajanduslikest
postulaatidest ja nendel pdhinevaist toestustest, tuleks riigi koigi tulude hulka lugeda ka
nditeks riiklike eelarvete kdive. Selle kajastamine riigieelarves on aga sisuliselt véimatu.

Selline ebadnnestunud formuleering Eesti Vabariigi pohiseaduses on ilmselt Noukogude
Liidus kehtinud majanduslike tdéekspidamiste mdju. Sel perioodil oli peaaegu koik riigi
omanduses; riigieelarve sisaldas ka kohalike omavalitsuste eelarveid. Teoorias rddgiti, et
riigieelarve koostamise pohimoteteks on (teiste hulgas) koiksus ja tdielikkus, s.t eelarves
peabki kajastuma kogu omanikule, s.o riigile, kuuluv tulu, ja seda tdies ulatuses. Praktikas
oli sellise seisukoha rakendamisega tdsiseid probleeme, just riiklike ettevotete tulude -
selleks loeti mitte kogutulu, vaid kasum - kajastamisega "lihtses riigieelarves". Kui selliste
pohimotete rakendamine ei 6nnestunud hasti isegi llitsentraliseeritud Noukogude Liidus,
siis turumajanduse ja eraomandusega riigis on see lausa vdéimatu.

Probleemid seadustes

Probleemi lahendamiseks pakub riigieelarve seaduse § 2 vdlja teise formuleeringu:
"Riigieelarve sisuks on eelarveaastal riigile laekuvate tulude..." See on palju tapsem
formuleering. Téepoolest, riigieelarves peavad kajastust leidma koik riigieelarvesse laekuvad
tulud, ja seda tdies ulatuses. Samal ajal ei saa sellest formuleeringust lahtudes votta (liritada
vottal) riigieelarvesse neid SKP komponente, mis luuakse riiklikus sektoris ja on seetdttu
toesti riigi tulud, kuid mis iialgi ei labi (ei saagi labida) riigieelarvet. Probleeme vdib esile
kutsuda kull selle formuleeringu vastavus pohiseadusele, kuid ilmselt on antud formuleering
kuni pohiseaduses toodud sdnastuse tdpsustamiseni ainus lahendus, mis ildse véimaldab
Eesti Vabariigil koostada vdhegi realistlikku ja seejuures veel mitte otseselt pohiseadusele
vasturadkivat riigieelarvet.

Seadus- ja otsuse-eelndude menetlemist Riigikogus reguleerib Riigikogu kodukorra seadus.
Ka see seadus rohutab riigieelarve eelndu erandlikku seisundit tema menetlemisel
Riigikogus. Kdigepealt margitakse selles seaduses, et riigieelarve eelndu peab kindlasti
labima kolm lugemist. Teiseks, ja see on palju olulisem, toob Riigikogu kodukorra seadus
sisse piiranguid eelarve muudatusettepanekute haidletamisel. Riigikogu kodukorra seaduse §
120 utleb, et parast riigieelarve eelndu teise lugemise katkestamist, selle Idpetamist ning
kolmanda lugemise katkestamist esitatud muudatusettepanekuid, mida Vabariigi Valitsus ei
toeta ja mille juhtivkomisjon on jatnud arvestamata, hdiletusele ei panda.

Selline punkt on Riigikogu kodukorra seaduses 1999. aastast alates (vahepeal on sdnastust
kall veidi muudetud). 1999. aastal tekkis Riigikogus terav voitlus nn negatiivse lisaeelarve
Uimber, millega vihendati eelarve mahtu 893 miljoni krooni vorra. Opositsioon pidas seda
objektiivselt mittevajalikuks katseks luua sotsiaalkulude kadrpimise arvel reserv ettevote
tulumaksu sisuliseks kaotamiseks (uus, vahendatud eelarve tdideti 102,7%-liselt, nii et
opositsioonil oli vihemalt osaliselt digus) ja blokeeris lisaeelarve eelndu vastuvétmist sadade
muudatusettepanekute tegemise ja nende hadadletusele panekuga. Seejarel surus
valitsuskoalitsioon ldbi praeguseni kehtivad muudatused Riigikogu kodukorras, mis
vahendavad tunduvalt opositsiooni voimalusi sekkuda riigieelarve koostamise protsessi.



Antud muudatuse puhul pole siiski kdige tahtsam opositsiooni - kes uldjuhul on Riigikogus
vahemuses - diguste teatud kitsendamine (milline moment on siinkohal loomulikult olemas),
vaid hoopis suurem ja pohiméttelisem kisimus: milline peaks olema Riigikogu roll
riigieelarve koostamisel (just koostamisel, mitte analiilsil ega kinnitamisel)?

Maailma riikides kasutatakse mitmeid slisteeme. Neid voib jaotada pdhimoétteliselt kaheks.
Esimese puhul parlament arutab pikalt ja laialt eelarvet, mis esitatakse talle detailsel kujul,
kuid muudatusi sisse ei vii. Muudatusi saab teha - kui selline véimalus lildse on olemas
parlamentaarsete arutluste kdigus - Uksnes valitsus. Kui [dpphdaletusel riigieelarvet ei
toetata, on valitsus kukkunud (kas automaatselt voi peab ta ise selleks avalduse esitama, on
juba tehniline kiisimus).

Teise variandi korral on parlamendil teatud 6igus riigieelarvesse arutelu kdigus sisse viia
muudatusi. See digus voib olla vdaga piiratud voi vastupidi, markimisvadrne. On selge, et
Eestis on kasutusel teine variant.

Eelarve menetlemine

Vaatlen niid, kuidas on toimunud riigieelarve menetlemine Riigikogus, jdttes seejuures
korvale hiiperinflatsioonist, rahareformist ja seadusandliku baasi kiirest ja radikaalsest
muutumisest mojustatud aastad 1991-1993. Alustan esimesest enam-vdahem stabiilses
olukorras ja vorreldava seadusandliku baasiga tehtud eelarvest, s.o aastast 1994. Voétan
vaatluse alla nn pohieelarve, sest lisaeelarved olid neil aastail vdaga eriilmelised nii arvu,
mahu (suuruse) kui ka muude tingimuste poolest, mis ei voimalda siinkohal nende
menetlemise seaduspadrasuste vdljatoomist. Analiisiks vajalikud algandmed on koondatud
tabeleisse 1 ja 2.

Tabeleis 1 ja 2 toodud andmete alusel saab (nende just mitte vdikestest vasturddkivustest
hoolimata, mis oluliselt raskendavad seaduspdrasuste leidmist) teha neli péhijareldust.

1. 1993. aasta oli eelarve koostamisel ja ka menetlemisel ikka veel suurte segaduste aasta;
seega eespool tehtud otsus see aasta anallilisist vdlja jatta on digustatud.

2. Jattes korvale aastad 1996 ja 1997, mil eelarve Riigikogus menetlemise perioodil muudeti
tema koostamise metoodikat (mis kuulub riigieelarvesse ja mis on tema lisa, s.t ei leia
kajastust riigieelarve tldmahus), voib vdita, et riigieelarve menetlemisel Riigikogus tehtud
muudatused moodustavad killalt vdikese osa tema kogumahust. (2002. aastal nailiselt
absurdne tulemus - 0,9%, s.o riigieelarve mahu vahenemine tema menetlemise kdigus
Riigikogus oli n-0 valitsusepoolne ettepanek ja tulenes majanduse kasvuprognoosi
muutmisest valitsuse poolt eelarve menetlemise perioodil. Nagu naitab eelarve tulude poole
suur - 3,1 miljardit krooni - Gletamine, polnud tegelikult selliseks eelarve projekti
karpimiseks vajadust.)

3. On margata Riigikogus menetlemise kdigus riigieelarvesse tehtavate muudatuste
osatihtsuse vihenemist (vt ka tabel 1). Uksnes 1998. aasta riigieelarve menetlemise
[6pptulemus "rikub" seda tendentsi - valitsuskoalitsiooni sisulise lagunemise ja



vdahemusvalitsuse tekke perioodi segases olukorras jai Riigikogul puudu enesedistsipliinist ja
realiteeditundest ning eelarvet suurendati menetlemise kdigus 3,5%. Sellest aastast
pdrinevad ka nii riigieelarve eelndule esitatud suurim muudatusettepanekute arv (915) kui ka
suurim arvestatud muudatusettepanekute arv (193; vt ka tabel 2).

4. Tinglikult voib riigieelarvete menetlemist taasiseseisvunud Eesti Vabariigis jagada kolme
perioodi. Esimene neist kestis kuni 1994. aasta [6puni. Selle perioodi iseloomustus on antud
eespool. Teise perioodi kuuluvad aastad 1995-1999. Neil aastail oli Riigikogu roll eelarve
menetlemisel kdige suurem. Nii Riigikogu liikmed kui ka komisjonid ja fraktsioonid esitasid
hulgaliselt muudatusettepanekuid, millest mainimisvdarne osa leidis arvestamist. Sel
perioodil oli olemas reaalne dialoog ja koostd6 koalitsiooni ja opositsiooni vahel eelarve
koostamisel. Kolmas periood algas 1999. aasta eelarve menetlemisega. Sel perioodil on
Riigikogus domineerinud need poliitilised joud, mis ei varjagi oma soovi suurendada
valitsuse rolli eelarve koostamisel ja vahendada Riigikogu oma, s.t nad peavad paremaks
sellist varianti, kus parlament kil arutab eelarvet, kuid ei vii sellesse muudatusi voi teeb
neid minimaalselt ja Gksnes valitsuse ndapundidete jargi.

Tabel 1. Eesti Vabariigi riigieelarve koostamist ja tditmist iseloomustavaid arve 1993-2003
(miljonites kroonides)

199 199 199 199 199 199 199 200 200 5002 200
3 4 5 6 7 8 9 0 1 3
Eelarve 370 569 869 101 151 144 184 282 294 33448 384
eelndu 4 2 0 63 50 59 51 53 67 12
Vastuvoetu 429 579 879 132 125 149 184 285 297 33131 384
d eelarve 3 3 8 53 12 68 65 31 86 34
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ALLIKAS: autori arvutused riigieelarve eelndude 1994-2003 ja riigieelarve tditmise aruannete
1994-2002 alusel.

Viimane tendents, s.o Riigikogu ja eriti selle opositsiooni osa vihenemine riigieelarve eelndu
menetlemisel on viimaseil aastail veel suurem, kui see selgub tabelis 2 toodud andmetest.
Tabelis 2 leiavad kajastust ainult tdielikult arvestatud muudatusettepanekud séltumata
sellest, kas neid tegi koalitsioon vdi opositsioon. Kui aastani 1999 oli koalitsiooni- ja
opositsioonipoolsete ettepanekute osatahtsus arvestatud ettepanekute hulgas ligikaudu
vordne (tdpset suhet on peaaegu véimatu vdlja tuua, sest aastail 1994, 1995 ja 1996
toimusid eelarve menetlemise perioodil muudatused valitsuskoalitsioonis; aastail 1997-1998
oli voéimul vahemuskoalitsioon ja 2002. aastal oli mitmeil koalitsiooni mittekuulunud
saadikuil olemas teatud koosto6lepingud valitsusliiduga), siis alates 1999. aastast on
opositsioonile jddanud pohiliselt muudatusettepanekute esitamise rodm - nende
ettepanekuist on arvestatud ligikaudu 1%. Seega on muudatusettepanekute arv ja osatdhtsus
vdhenenud just opositsiooni ettepanekute arvel.

Tabel 2. Muudatusettepanekud riigieelarve eelnéu menetlemisel Riigikogus aastail 1993-
2003

199 199 199 199 199 199 199 200 200 200 200

3 4 5 6 7 8 9 0 1 2 3

Muudatus
- . 87 154 296 387 463 915 416 439 566 650 163
ettepanekui
d kokku
Neist
arvestatud,

. 28 30 87 155 118 193 4] 53 47 27 19
arvuliselt
%-des 32,2 194 17,9 40,1 25,4 21,1 9,9 12,1 8,3 472 11,7

ALLIKAS: autori arvutused Riigikogu arhiivi andmete alusel.

Koik eeltoodu, eriti kui arvestada koalitsiooni vahetumisega 2002. aasta jaanuaris, viitab
sellele, et Eesti on riigieelarve koostamisel liikumas Riigikogu osatdhtsuse viahendamise
suunas. Lisan eeltoodud vaitele suurema kaalu andmiseks veel Ghe fakti. Kui 1995., 1997. ja



1998. aasta eelarveid arutas Riigikogu viis korda, siis 2000., 2001. ja 2002. aasta omi neli
korda, 2003. aasta riigieelarve seaduse eelndu arutelul aga ei katkestatud enam ei teist ega
kolmandat lugemist, s.t arutelusid oli kolm.

Voéimalikke arengusuundi

Anallusinud riigieelarve menetlemist Riigikogus aastail 1993(1994) - 2002, voib teha
jargmised jareldused.

1. 1995. aastani Eesti Vabariigil polnud ilmselt muud véimalust kui kasutada Riigikogu mitte
ainult eelarve aruteludeks, vaid aktiivselt ka selle koostamiseks. Valitsuse ametkondlikud
stisteemid alles tekkisid ega tulnud veel korrektselt toime vajaliku informatsiooni
kogumisega (eelkdige hadavajalike kulutuste vdljaselgitamisega, s.t eelarve kulutuste poole
koostamisega). Eelarve tulude poolt mdjutas aga tugevasti vaga korge inflatsioon, mille
suurust ja dinaamikat ei suudetud tdapselt prognoosida. Seetdttu selgus arvestatav osa
eelarve projekti vajakajaamistest ning ka tdiendavatest vbimalustest alles eelarve eelndu
menetlemise kdigus. Tihti joudis vajalik informatsioon Riigikogusse vahetult saadikute
kaudu, s.t vastavast ministeeriumist médda minnes.

2. Aastaist 1995-1996 alates on valitsus vOimeline esitama marksa paremast informatiivsest
baasist lahtuvat riigieelarve seaduseelndu. Markimisvadarselt on vihenenud inflatsioon.
Sellest ajast alates toimub Riigikogus mitte niivord eelarve viimistlemine, kuivord poliitiline
voitlus koalitsiooni ja opositsiooni vahel. Samuti plitdsid Gksikud saadikud riigieelarvesse
sisse viia neid muudatusi, mis on populaarsed just selle valijateriihma hulgas, kust antud
saadik loodab saada tagasivalimiseks vajalikke hadli. On arusaadav, et see ei meeldi
valitsuskoalitsioonile, kes on eelarve projekti oma prioriteedid juba sisse kirjutanud.
Viimaseil aastail on valitsuskoalitsioon blokeerinud selliseid riigieelarve muutmise katseid nii
Riigikogu kodukorra seaduse muutmisega (eeltoodud muudatusettepanekute hdiletusele
paneku keelustamine) kui ka opositsiooni (ka koalitsioonist tulevate kaaslastega
mittekooskolastatud ) muudatusettepanekute mahahaaletamisega.

Pole alust vdita, et Riigikogus arvestatud muudatusettepanekute arvu tunduv viahenemine
oleks mainimisvaarselt halvendanud riigieelarve kvaliteeti. Esitatavate muudatusettepanekute
jatkuvalt suur arv tuleneb kahest pohitegurist: esiteks ei soovi Riigikogu loobuda oma
aktiivsest rollist eelarve koostamisel, teiseks on see liks vdaheseid kohti, kus opositsioon saab
selgelt ndidata, mida tema teeks teisiti.

Ei ole loogiline, et koalitsioon ka tulevikus hakkaks toetama opositsiooni
muudatusettepanekuid, s.o viiks ellu opositsiooni poliitikat. Loogilisem on oletada, et
Riigikogu aktiivne roll riigieelarve koostajana jadbki minevikku. Senine sadade
muudatusettepanekute eelarvesse sisseviimine peaks asenduma marksa sisukama analliisi
ja diskussioonidega. See eeldab aga tunduvalt viimistletuma ja detailsema eelarveprojekti
esitamist Riigikogule. Kehtiv riigieelarve seadus nduab kohustuslikult ainult Euroopa Liidus
kasutusel olevale klassifikaatorile enam-vahem vastavat miinimumi kirjetest. Tdsi, enamikku
riigieelarve kirjeid tdpsustatakse ja selgitatakse riigieelarve eelndu seletuskirjas. Kuid
seletuskiri ei oma seaduse joudu, s.t valitsus voib teda alati oma drandgemisel muuta, ning



paljud kulukirjed on isegi eelarve vastuvotmise ajaks Uksikasjalikult lahti kirjutamata,
moodustades omamoodi limiidi, mitte aga konkreetseks analltisiks sobiva kulukirje.

IImselt seisab Eesti siinkohal omamoodi teelahkmel: kas sdilitada (loomulikult teatud
modifikatsioonidega) aastail 1991-1994 pooleldi stiihiliselt kujunenud ja, muide, neil aastail
haid tulemusi andnud riigieelarve menetlemise kord véi Uritada lile minna tdiesti uuele
riigieelarve menetlemise korrale. Viimane eeldab aga markimisvadrseid muudatusi
riigieelarve seaduses, eelkdige riigieelarve klassifikaatoris ja tema lahtikirjutuses.

Kasutatud kirjandus

Eesti Vabariigi eelarve seaduseelndud 1993-2003.

Eesti Vabariigi eelarve tditmise aruanded 1994-2001.

Riigikogu arhiivi materjalid.



