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l. Riigieelarvet reguleerivad normid

Riigi eelarvediguses eristatakse konstitutsioonilist sitestust ja lihtseaduste sitestatut,
kusjuures konstitutsiooniline normistik sisaldub konstitutsioonis ja konstitutsiooniliste
aktide normides.! Konstitutsioonilise normistiku jérel tuleb oma jéult kolmandal astmel
oleva normistikuna arvesse riigieelarve kisitlemisel pohiseaduse normistikuga
sustemaatiliselt kooskdlastatud seaduste normistik.? Seega peab aastane riigieelarve nii
sisult kui vormilt olema kooskdlas riigieelarve seadusega (RES).

Eelarvediguse osaks on riigieelarve koostamist reguleerivad normid ja nendest ldhtuvalt
koostatud riigieelarve. Eelarvedigusena moistetakse koiki neid kehtiva 6iguse norme, mis
reguleerivad riigieelarve koostamise menetlust, s.o koiki neid ajaliselt tiksteisele jirgnevaid
toiminguid ja nende tegemise tingimusi, mis on vajalikud riigieelarve vastuvétmiseks.
Eelarve tditmine ja selle iile kontrolli teostamine ei ole eelarvediguse kui menetluséiguse
osa. Kulukohustuste votmine ja tditmine on teiste seaduste, médruste, haldusaktide voi
tehingute tditmine.’

Kehtiva eelarvediguse osaks on PS § 104 p 11 ja §-d 115-119 kui konstitutsioonilised
normid, konstitutsioonilise seadusena RESi normid ja rakenduslike normidena RESi
alusel kehtestatud tldaktide normid. Norm v6i halduse siseakt saab eelarvedigusega
vastuolus olla vaid juhul, kui see kehtestab riigieelarve koostamise vdi vastuvotmise
regulatsiooni, mis erineb pohiseaduslikke vdirtusi kandvatest riigieelarve tldistest
pohimotetest, eelarvediguse konstitutsioonilistest normidest, konstitutsioonilisest
seadusest voi selle alusel kehtestatud rakenduslikest normidest.

PS eristab iga aasta kohta Riigikogu seadusena vastu voetud riigi koigi tulude ja kulude
eelarvet (PS § 115) ja RESi (PS § 104 Ig 2 p 11) kui baasseadust. Riigieelarve nn baas-
seadusega kehtestatakse riigieelarve koostamist, vastuvotmist ja tditmist reguleerivad
normid.*

Eestis sitestatakse aastase riigieelarve koostamise, vastuvotmise ja riigieelarve raha
kasutamise tingimused ja kord RESiga.’ PS § 118 h6lmab eelnimetatud reguleerimisalast
vaid riigieelarve koostamise ja vastuvotmise korda, jittes riigieelarve tditmise selliselt vilja
PS § 104 1g 2 p 11 maistes Riigikogu koosseisu hiilteenamusega kehtestatava RESi

reguleerimisalast.

Kuigi Riigi Teataja kohaselt on RESi alusel kehtestatud 122 rakendusakti®, on enamik
neist seotud toetuste kehtestamise tingimustega ega ole osa eelarvedigusest. Riigieelarve
koostamise, vastuvotmise ja tditmise rakendusaktidena on kehtestatud kuus valitsuse
maiirust ja kolm rahandusministri maarust.

PS § 104 1g 2 p-s 11 nimetatud RES peab hélmama PS §-s 117 nimetatud valdkonnad,
kuid v6ib lisaks sellele sitestada muid norme, mida Riigikogu on pidanud vajalikuks
seadusega reguleerida. Riigieelarve koostamist reguleerivad normid véivad lisaks RESile
olla sitestatud Euroopa Liidu (EL) &igusega.” Kui ELi &igus eeldab tlevotmist

K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Juura 1998, 1k 215.

J. Mill. Kehtiva riigi-eelarvetlusbiguse pohiprobleeme. — Oigus 1939/5,1k 196.

Vt K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonibigusest, Ik 193 jj.

PS § 117 kohustab RESis reguleerima riigieelarve koostamist ja vastuvétmist. Riigieelarve tildiste
pohimatete kohta vt PS § 115 kommentaari osa II.

Riigieelarve seadus. — RT I, 10.03.2022, 12.

29. mirtsi 2022. a seisuga leitav Riigi Teataja veebilehelt: https://www.riigiteataja.ce/akt_rakendus-
aktid.htm[?1d=110032022012&kuvarakendus=1.

Nt stabiilsuse ja kasvu pakti ning stabiilsusprogrammi reguleerivad Euroopa Liidu Néukogu miirus

(EU) nr 1466/97 ja Noukogu miirus (EU) nr 1467/97.
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riigisisesesse bigusesse, tuleb vastavate rakendussitete kehtestamisel arvestada PS § 104
lg 2 p-s 11 koosm&jus §-ga 117 esitatud konstitutsioonilise seaduse reservatsiooni nouet.

Kuigi riigieelarve koostamise ja vastuvotmise kord tuleb kehtestada seadusega, voib
PS § 87 p 6 ja § 94 Ig 2 kohaselt seaduse alusel ja tditmiseks kehtestada madrusi ka riigi-
eelarve koostamise korralduslike ja tehniliste kiisimuste lahendamiseks. Riigieelarve
koostamist reguleeriv valitsuse v6i ministri mairus saab olla vaid intra legem miirus.
Kbigis muus seadusereservatsioonita riigieelarvega seotud teemades antav mairus voib
olla ka praeter legem miirus.

Tihelepanu tuleb aga pdorata asjaolule, et kuna riigieelarve koostamise ja vastuvotmise
korra osas kehtestavad PS § 104 1g 2 p 11 ja § 117 konstitutsioonilise seaduse reservatsiooni,
siis riigieelarve koostamist ei tohi, v.a korralduslike ja tehniliste kiisimuste lahendamine,
erinevalt riigieelarve tditmise normistikust reguleerida konstitutsiooniliseks seaduseks
mitteoleva seaduse v6i médrusega.

RES § 33" Ig-ga 5 volitatakse valitsust kehtestama miidrusega eelarvestrateegia ja riigi-
eelarve koostamise tingimused ja kord. Eelarvestrateegia on aluseks riigieelarve eelndu
koostamisele. Selliselt on eelarvestrateegia osa riigieelarve koostamise tingimustest ja
korrast ning kogu nimetatud volitusnorm riivab PS § 104 1g 2 p 11 ja §-s 117 kehtestatud
delegeerimise keelu pdhimétet.

Il. Riigieelarve Uldiste pdhimdtete kajastumine eelarvediguses

A. Riigieelarve alusaktid

Riigieelarve eelndu koostamise aluseks olevad aktid — eelarvestrateegia, riigi rahandus-
prognoos ja strateegilised arengudokumendid — on pikaajalise suunitlusega dokumendid.
PS ei reguleeri pikemaajalist finantsplaneerimist kui eelarveaasta, seega RESis v6ib, kuid
ei pruugi neid teemasid reguleerida. Kuna riigieelarve aastane kehtivus on ebapiisav riigi
stabiilseks arenguks, arvestavad riigieelarve alusaktid riigi finantsplaneerimise pikema
perspektiiviga ning aitavad tiletada linka, mis tekiks juhul, kui kogu finantsplaneerimine
toimuks vaid aastases vaates.

Riigieelarve on riigi aastane rahastamiskava, milles kajastatakse raha, mida riik eelarve-
aastal plaanib koguda, saada toetusena, vahendada ja kasutada. Riigieelarve eelndu
koostatakse eelarvestrateegia, riigi rahandusprognoosi ja strateegiliste arengudokumentide
alusel. Riigieelarve alusaktid sisustatakse ning nende koostamise tingimused ja kord

nihakse ette RESiga.

Eelarvestrateegia koostatakse igal aastal vihemalt jirgmise aasta ja sellele jargneva kolme
aasta kohta. Eelarvestrateegias midratakse riigi eelarvepoliitika péhisuunad ning
kajastatakse valitsuse tildeesmirgid, mida eelarvestrateegia perioodil kavatsetakse ellu viia,
ja elluviimiseks planeeritav raha — rahastamiskava. Sarnaselt riigieelarve eelnéuga on ka
rahastamiskava aluseks rahandusprognoos.

Eelarvestrateegia koostab rahandusministeerium ning selle kinnitab valitsus. Riigieelarve
strateegia koostamist reguleerib sarnaselt riigieelarve koostamisega RESi alusel
kehtestatud valitsuse mddrus olenemata sellest, et riigieelarve koostamise kord on
PS § 117 alusel holmatud seadusereservatsiooni néudega ning PS § 104 1g 2 p 11 kohaselt
konstitutsioonilise seadusereservatsiooni teema.
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Rahandusministeerium esitab ministeeriumidele® eelarvestrateegia koostamiseks
eelarvestrateegia perioodiks tulemusvaldkondadele kavandatud maksimaalsete vahendite
mahtude jaotuse, kehtestades selliselt piirsummad, mida ministeeriumid tletada ei tohi.

Ministeeriumi valitsemisala eelarvestrateegia projekti koostamisel ja esitamisel lihtutakse
tipsustavatest juhistest, valitsemisalale antud vahendite maksimaalsetest mahtudest ning
valitsemisala vastutusalas olevate tulemusvaldkondade iild- ja alacesmarkidest.

Rahandusministeerium esitab ministeeriumi valitsemisala eelarvestrateegia projekti ja
aruannete koostamise tdpsustavad juhised ning ajakava hiljemalt novembri kiimnendal
toopaeval.

Avalike vahendite tulemuslikuks ja tohusaks kasutuseks ning riigi toimimise paindlikkuse
suurendamiseks voib valitsus riigieelarve raha planeerimisel koostada téhustamiskava.
Tohustamiskavaga tehakse konkreetsed ettepanekud riigieelarve raha mojusamaks,
tohusamaks ja sddstlikumaks kasutamiseks.

Eelarvestrateegia ja riigieelarve ning nende aluseks olevad materjalid avalikustab
rahandusministeerium oma veebilehel pirast eelarvestrateegia kinnitamist, riigieelarve
eelndu heakskiitmist ja muutmist ning riigieelarve vastuvotmist. Téhustamiskava
avalikustatakse rahandusministeeriumi veebilehel vahetult parast selle kinnitamist.

Riigieelarve koostamisel lihtutakse lisaks eelarvestrateegiale riigi rahandusprognoosist
tulenevatest fiskaalpoliitilistest véimalustest. Rahandusprognoosiga kirjeldatakse
valitsussektori tulusid, kulusid ja investeeringuid koos tdenioliste muutustega. Rahandus-
prognoos on eelarvestrateegia, stabiilsusprogrammi’ ja riigieelarve eelndu aluseks.
Rahandusprognoosi aluseks on makromajandusprognoos, mille eesmirk on kirjeldada
riigi majanduskeskkonda koos tdeniolise arenguga. Makromajandusprognoosi ja
rahandusprognoosi koostab rahandusministeerium.

Makromajandusprognoosi ja rahandusprognoosi koostamisel kasutatavates alternatiivsetes
eeldustes juhindutakse sellest, kuivord paikapidavad on olnud eelmised prognoosid ning
arvestatakse asjaomaste riskistsenaariumidega. Makromajandusprognoosis esitatakse
lisaks pohistsenaariumile vihemalt {iks riskistsenaarium ning hinnatakse selle voimalikku
moju riigieelarve lackumisele ja tasakaalule. Rahandusprognoos koostatakse koige
toendolisema voi sellest ettevaatlikuma makromajandusprognoosi stsenaariumi péhjal.
Makromajandusprognoos ja rahandusprognoos koostatakse igal aastal jooksva eelarveaasta
ja sellele jargneva nelja aasta kohta.

Riigieelarve kolmanda alusena ette nihtud strateegilised arengudokumendid on riigi
pikaajaline arengustrateegia, poliitika pohialused, valdkonna arengukava ja programm.™

8 RES§3 lg 2 kohaselt kohaldatakse ministeeriumi kohta sitestatut ka pohiseaduslikele institutsioo-

nidele.

Stabiilsusprogramm koostatakse kooskdlas eelarvestrateegias esitatud eelarvepoliitiliste eesmirkide,
valitsuse tildeesmirkide ja nende rahastamiskavaga. Stabiilsusprogrammi kinnitab valitsus hiljemalt
kaheksa kuud enne jirgmise eelarveaasta algust ning see sisaldab eelarvestrateegia osiseid, v.a tulemus-
valdkondade mahtude jaotust ning pdhiseaduslike institutsioonide taotletud vahendite mahtude
muudatusi.

Riigi pikaajaline arengustrateegia on arengudokument, milles méairatakse poliitikavaldkondade
terviklik visioon, tleriigilised strateegilised sihid ja olulisemad muudatused nende elluviimiseks
vihemalt 15 aastaks. Poliitika pohialused on arengudokument, milles médratakse Ghe voi mitme
omavahel seotud poliitikavaldkonna visioon, tleriigiline eesmirk ja prioriteetsed arengusuunad.
Valdkonna arengukava on arengudokument, milles midratakse terviklikult the v6i mitme
poliitikavaldkonna tldeesmairk, alacesmirgid ja nende mddtmist véimaldavad moddikud ning
poliitikainstrumendid, mille kaudu seatud eesmirke plaanitakse saavutada. Programm on arengu-
dokument, milles midratakse tulemusvaldkonna alacesmirgi saavutamisele suunatud meetmed,
mdoodikud, tegevused ja rahastamiskava.

10
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B. Riigieelarve detailsus

Riigieelarve detailsus on eeldus eelarvest arusaamiseks ning koigi riigieelarve tldiste
pohimétete jargimise kontrollimiseks. Mida detailsem on riigieelarve, seda lihtsam on
eelarvest aru saada. Riigikogu kehtestab riigieelarve ning mairab RESiga riigieelarve
eelndu tipsusastme.

PS ei reguleeri riigieelarve struktuuri, riigieelarve tipsusastet ega koostamise pdhimétteid
(k.a seda, kas riigieelarve on kassa- v6i tekkepdhine, institutsioonide voi tegevuste pohine
voi koike seda tiheskoos samas riigieelarves). PSi maistes on oluline aga see, et riigieelarve
struktuur, tipsusaste ja selle koostamise pohimdtted tagaksid piisava ildistusastme
tuvastamaks riigieelarve raha kasutamise eesmirgid.

Kui Riigikogu peaks esitatud tdpsusastet pidama ebapiisavaks, tuleb detailsema riigi-
eelarve kehtestamiseks muuta RES], kehtestades eelarve liigenduse praegusest jaotusest
detailsemad néuded.

Riigieelarve liigenduse — nii administratiivse kui majandusliku sisu jrgi — tipsusaste on
peamine vahend riigieelarve moistmiseks. Mida viiksem on riigieelarve tipsusaste, seda
piiratum on vdimalus riigieelarvest aru saada. Riigieelarvest arusaamine aga on esmane
eeldus raikida kaasa selle menetluses ning vajadusel riigieelarvet voi selle eelnéu muuta.

Riigieelarve detailsuse piisavuse puudumine oli tiks pdhjus, miks president ei kuulutanud
vilja Riigikogus 27. jaanuaril 1999 vastu véetud RESi. Presidendi 17. veebruari 1999
otsuses'! nr 507 ,,, Riigieelarve seaduse® vilja kuulutamata jitmine“ margitakse: ,Seaduse
§ 7 1g 1 annab Vabariigi Valitsusele 6iguse kehtestada tulude ja kulude liigenduse ulatus
riigieelarve eelndus, kusjuures sama seaduse § 26 annab ministrile diguse eelarves
ettendhtud kulusid tdiendavalt liigendada. Selline delegatsioon annab tiitevvoimule liigse
voli madrata Riigikogule esitatava eelarveprojekti maht ja ei véimalda Riigikogul saada
riigi tuludest ja kuludest tiielikku tilevaadet. Sellest tulenevalt on seaduse §-d 71g 1ja 26
vastuolus pohiseaduse §-dega 4,65 p 6.

Uldkogu asus RKUKo 17.03.2000, 3-4-1-1-00, p-s 12 seisukohale, et kuna aastaeelarve
seaduses on digusnorme, saab diguskantsler vaidlustada mitte ainult neid norme, vaid ka
aastaeelarve seaduses sisalduvaid tiksikjuhtumite regulatsioone.

PS § 115 Ig 1 miirgib aastaeelarve sisuna vaid riigi tulude ja kulude eelarvet. Tinasel paeval
ei oma RKUKo 17.03.2000, 3-4-1-1-00 tihtsust selles osas, et diguskantsleril on voimalik
vaidlustada riigieelarve tiksikuid tulu- ja kuluartikleid, kuna tulu- ja kuluartiklid esitatakse
riigieelarves sedavord tldistatult, et artiklist ei selgu tulu- ja kuluartikli eesmirk riigi-
asutuse konkreetse tlesande tiapsusega.

Kui tulu- ega kuluartiklist ei selgu selle kasutaja v6i kasutamise otstarve voi eelarvest
arusaamist hdgustab riigieelarve vahendite liigenduse puudumine véi piiratus, on
paratamatult raskendatud tuvastada tulu ja kulu eesmirgipiratut kasutamist voi eesmargi
muutmist lisaeelarvega voi eelarve muutmisega. Kiill aga saab siguskantsler RKUKo-le
17.03.2000, 3-4-1-1-00 tuginedes vaidlustada riigieelarve vahendite kajastamise vastavuse
riigieelarve p6himétetele, mis on kantud péhiseaduslikest védrtustest, olgu selleks siis
nditeks digusselgus.

Uldlevinud arusaama kohaselt on kombeks vastandada parlamendi ja tiidesaatva voimu
eelarvelisi eesmirke sellega, et parlament piirab riigieelarvega tiidesaatvat voimu kulutuste
tegemisel. Vihem on aga kisitletud teemat, et sama riigieelarvega piirab parlament tihtlasi
enda ja koigi teiste riigiasutuste ja -institutsioonide kulukohustust.

11 Riigieelarve seaduse viljakuulutamata jatmine. Vabariigi Presidendi 17. veebruari 1999. a otsus

nr 507.—- RT 11999, 18,297.
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Mida detailsem on riigieelarve, seda piiratumad ei ole mitte ainult tiidesaatva véimu kulu
kandmise voimalused, vaid koigi riigiasutuste ja -institutsioonide enesekorraldusdiguse
osaks olev 6igus kasutada temale méddratud raha oma drandgemise jirgi. Kui niiteks
2004. aasta riigieelarves'? olid Riigikohtu ja 6iguskantsleri tegevuskulud ja eraldised
liigendatud ning 1999. aasta riigieelarves™ olid nii diguskantsleri kui Riigikohtu osas
eristatud nditeks tegevuskuludena t66tasud ja majandamiskulud, siis 2022. aasta RESis
(edaspidi 2022. a riigieelarve)' ei ole Riigikohtu ega diguskantsleri kulu tildse liigendatud.
Sarnaselt ei piira Riigikogu 2022. a riigieelarves ennast sellega, et kehtestaks Riigikogu
kulude liigenduse.

2017. aastast alates esitatakse riigieelarves kulude liigendusena tulemusvaldkondi
ja programme ning 2020. aastast esitatakse eelarves vaid kulu tulemusvaldkonnad ja
programmid, vilja arvatud pohiseaduslike institutsioonide osas, kelle vastava jaotuse
kehtestab Vabariigi Valitsus pohiseadusliku institutsiooni ettepanekul.

Eesti riigi eelarve on iga-aastaselt kehtestatud jirjest tldisemalt. PSist tulenevalt on
vihetdendoline, et tulevikus voiks riigieelarve koosneda vaid neljast arvust — riigieelarve
tulud, kulud, investeeringud ja finantseerimistehingud —, kuna selline tldistusaste jitaks
pohiseaduslike institutsioonide eelarve kehtestamise padevuse tiidesaatvale voimule.

Senist riigieelarve praktikat arvestades voib riigieelarve tilemairane tldistusaste paadida
sellega, et tulevikus on ka valitsuse eelarve kehtestatud nelja arvuga — tulud, kulud,
investeeringud ja finantseerimistehingud —, ilma et riigieelarves oleks sarnaselt pohi-
seaduslike institutsioonidega esitatud majandusliku sisu jirgi tipsemat valitsuse eelarve
liigendust.

Riigieelarve tldistusastme piisavuse hindamisel tuleb arvestada, et riigieelarvega tagatakse
riigieelarves margitud institutsioonidele finantsiline sltumatus ja sellega enesekorraldus-
diguse realiseerumine. Elementaarne on arusaam, et finantsiline sdltumatus tuleb tagada
pohiseaduslike institutsioonide 16ikes, kuid sama oluline on tagada finantsiline sdltumatus
ka seadustes sitestatud s6ltumatute institutsioonide 16ikes (nt prokuratuur, riigihangete
vaidlustuskomisjon jne).

Finantsiline sdltumatus on iiks s6ltumatuse tagatisi. Seadustega on kehtestatud mitmete
riigiasutuste ja -organite sdltumatus, kuid nende eelarvelist séltumatust ei ole tagatud.
Paratamatult jadb poolikuks lahendus, kus 6igusaktiga on kiill deklareeritud kdrgemal-
seisvast riigiasutusest subordinatsiooniline ja jirelevalve puudumisest tulenev séltumatus,
kuid tagatud ei ole finantsilist sdltumatust. Nii voib riigiasutuse valitsemisala asutuse voi
tiksuse soltumatust pidada illusoorseks seni, kuni selle s6ltumatu tiksuse eelarve on ainiti
nn valitseja asutuse maérata.

PS ei nie ette, et riigieelarve peaks olema kassa-, tekke-, tegevus- v p&hine. Oluline on
see, et eelarvestamise pohimatted kajastaksid riigieelarve pohimatteid (vt § 115 komm.
7-42) ning tagaksid finantsilise soltumatuse koigile neile riigiasutustele ja -institutsioo-
nidele, kellele seadusega on s6ltumatus ette nahtud. Miinimumtasandil tihendab see, et
oigusaktides soltumatutena deklareeritud riigiasutuste ja -institutsioonide eelarved
esitatakse riigieelarves asutuse/institutsiooni tipsusega ning majandusliku sisu jargi
vihemalt sama tipses jaotuses kui koigi teiste riigieelarves mirgitud institutsioonide osas.

12 2004. aasta riigieelarve.— RT 12004, 1, 1.
13 Seadus,1999. aasta riigieelarve“.— RT 11999, 3, 49.
142022 aasta riigieelarve seadus.— RT 1,16.12.2021, 24.
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Riigieelarve voimalikult abstraktsena esitamine halvendab sellest arusaamist ja seepérast
riivab koiki riigieelarve koostamise pohimotteid, kuid selle plussiks on tilim paindlikkus.
Mida vihem on riigieelarves raha administratiivset liigendamist ning liigendamist
majandusliku sisu jirgi voi ildistatumad tegevused, milleks raha kasutatakse, seda piiratum
on Riigikogu eelarvepidevus (PS § 115 ja § 65 p 6), kuid vordviirselt ulatuslikum
koigi riigiasutuste ja -institutsioonide enesekorraldusdigus oma raha kasutamise ile
otsustamisel.

Riigieelarve paindlikkuse tagab thtlasi asjaolu, et eelarveliste vahendite kasutamise
otstarbe ja kasutaja muutmine ei eelda riigieelarve muutmist juhul, kui kasutaja mairatakse
tldistatuna (nt ministeeriumi tasandi asemel miiratakse riigieelarves vaid valitsus, kes ise
liigendab eelarveraha ministeeriumide vahel) osas, mida PS voimaldab.

Riigieelarvest arusaamise ja riigieelarve paindlikkuse vahel tasakaalu leidmisele ei aita
kaasa ka asjaolu, et kdigi riigiasutuste ja -institutsioonide huvides on see, et riigieelarves
oleksid neid puudutavad summad mairatletud voimalikult Gldiselt, jittes neile enese-
korraldusbigusena voimaluse otsustada ise oma kulude, investeeringute ja finantseerimis-
tehingute sisu ja liigendus.

C. Varalise kohustuse votmine

Riigi suverdinsuse iiks element on riigi finantssuverddnsus, mis hélmab riigieelarve
kiisimuste ja riigile varaliste kohustuste votmise otsustamist.” Riigikogu finantspadevuses
on riigieelarve kehtestamine.

RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12 ESM p-des 138 ja 139 sedastatakse, et PS § 65 p-dest
6 ja 10 koostoimes PS § 115 1g-ga 1 ja § 121 p-ga 4 tuleneb Riigikogu 6igus ja kohustus
planeerida riigieelarvelisi tulusid ja kulusid ning otsustada riigi varaliste kohustuste tle,
mida ildkogu maistab kui Riigikogu finantspadevust. Riigikogu finantspiddevus annab
Riigikogule 6iguse teha riigieelarvelisi valikuid ja otsustada varaliste kohustuste tle.
Tulenevalt parlamendireservatsioonist seob Riigikogu finantspidevus Riigikogu ka
kohustusega langetada ise riigi varalisi kohustusi puudutavad ja eelarvepoliitilised otsused.

Oiguskantsler on vilja toonud, et parlamentaarse demokraatia pohimattega oleks
vastuolus see, kui vetavate ulatuslike rahaliste kohustuste tditmine piiraks Riigikogu
otsustus- ja valikuruumi niivord, et Riigikogu minetaks faktiliselt voime teha eelarveliste
otsuste kaudu pohiméttelisi poliitilisi valikuid, sh voime tagada PSiga néutud tasemel
isikute pohisigusi. Oiguskantsler mirgib, et sellise olukorra saabumise prognoosimine
garantii andmise voi muude tulevikus realiseeruvate rahaliste kohustuste votmise hetkel
on keeruline.'

Riigikohus leidis ESM-i otsuses’, et ratifitseerides ESMLi'8, kasutab Riigikogu finants-
pidevusest tulenevat digust ja votab Eestile varalisi kohustusi." Sellega kitseneb Riigikogu
voimalus teha tulevikus uusi poliitilisi valikuid, sest juba tehtud valikud on vihendanud
riigi varalisi ressursse. Riigikogu koosseis, kes votab vastu seaduse, millest tulenevad riigile
pikemaajalised varalised kohustused, ei piira sellega mitte tiksnes iseenda véimalusi

15 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12 ESM, p 127.

16" Samas, p 125.

17 Samas, p 149-151.

18 ESML - Euroopa stabiilsusmehhanismi (ESM) asutamislepingu art 4 1g 4.

19 ESML kohaselt on Eesti osaluse suurus 1,302 miljardit eurot. Mirkimise alusele vastav kapital
sisaldab nii sissemakstavat (148,8 miljonit eurot) kui ka sissendutavat aktsiakapitali (1,1532 miljardit
eurot), kokku 1,302 miljardit eurot. Eestil tuleb sissemakstav kapital tasuda viie aasta jooksul vordsete
osamaksetena. Sissendutav kapital (1,1532 miljardit eurot) tuleb Eestil tasuda siis, kui see ndutakse

sisse ESMLi alusel - RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12 ESM, p98.
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teostada finantspidevust sama aasta riigieelarve piires, vaid kitsendab ka jirgmiste Riigi-
kogu koosseisude eelarvepoliitilisi valikuid.

2022. aasta I kvartali seisuga ei ole ESMi sissenoutavat kapitali sisse néutud ning riigi-
eelarves seda volakohustusena ei kajastata, kuna tegu on bilansivilise kohustusega
(ebatdenioliselt realiseeritav). Kuid kui ESMi sissendutav kapital tuleks ka niiteks nidala
jooksul tasuda, siis seda tehakse Riigikogu kaasamata kassalise teenindamise vahenditest.

Vordluseks, et 2022. a riigieelarvega mairati riigi volakohustuste maksimaalseks médraks
7,184 miljardit eurot. Rahandusministeeriumil on lubatud vétta riigile volakohustusi riigi
volakohustuste suurima lubatud jddgi ulatuses ning riigieelarve seaduse § 70 lg-s 2
sitestatud juhul seda piiri ka tiletada. Teisisdonu on tinases 6iguskorras voimalik rahandus-
ministeeriumil kitsendada jirgmiste Riigikogu koosseisude eelarvepoliitilisi valikuid
5,5 korda rohkem kui ESMLi alusel Riigikogu kohustuste votmise voimalikkust Riigi-
kohtus analtitsiti. Summade paremaks méistmiseks omab thtlasi tdhtsust asjaolu, et kui
2022. a riigieelarves moodustab rahandusministeeriumi voetav volakohustuste mair tile
50 protsendi riigieelarve tuludest, siis 2012. a riigieelarves® moodustas ESMLi kohustuste
maht 21 protsenti riigieelarve tuludest.

Riik vétab varalisi kohustusi digusaktidega vahetult v6i vahendlikult igusaktide alusel
tehingu voi tiksikaktiga. Igasuguse varalise kohustuse votmine piirab Riigikogu eelarve-
pidevust, kuid kuna kulukohustust ette ndgev norm ei ole eelarvediguse osa, siis pelgalt
rahalist kohustust kehtestav norm ei saa vastavas osas olla eelarvedigusega vastuolus.

Uldaktiga voetud varaline kohustus kitsendab reeglina viga mitme Riigikogu koosseisu
eelarvepoliitilisi valikuid. Selliste kohustuste votmine ei ole eelarvediguse osaks ega anna
vihimalgi méiral pohjust kahelda Riigikogu padevuses votta varalisi kohustusi pikemaks
kui tiheks eelarveaastaks.

Eelarvediguse kohaselt tuleb voetud kohustused kajastada riigieelarves. Nii tuleb riigi-
eelarvet koostades planeerida riigieelarvesse voetud kohustuste tditmiseks vajalikud
summad konkreetsel eelarveaastal, kuid kulukohustuse votmise tingimused ega alused ei
ole eelarvediguse osaks — kulukohustuse votmist reguleerivad teised digusharud, mis
eelarvedigusega ei konkureeri ning omavad eelarvedigusega puutumust vaid osas, et
vastavad kulud tuleb riigieelarves kajastada.

Kui tiidesaatvale voimule kulu kandmise voimalust ette ei nihta, tuleb tiitevvoimul
algatada riigieelarve muutmine, lisaeelarve, kasutada temale mairatud reserve voi votta
temale miiratud ulatuses kohustusi tulevaste aastate eelarvete arvel voi votta tditevvoimule
lubatud ulatuses laenu.

PS § 65 p-ga 10 on antud Riigikogule padevus otsustada valitsuse ettepanekul riigile
varaliste kohustuste votmine. PS § 65 p-s 10 sitestatud Riigikogu 6igus votta varalisi
kohustusi ei konkureeri PS § 115 lg-s 1 sdtestatud Riigikogu digusega votta vastu riigi-
eelarve. Vastupidisele seisukohale asumine tihendaks, et PS § 65 p 10 alusel voetud
varalised kohustused piiravad Riigikogu enda padevust eelarvekulude madramisel ning
sellest tulenevalt prevaleerib Riigikogu riigieelarve vastuvotmise padevus Riigikogu
pidevuse tle votta varalisi kohustusi.

Riigikogu digus votta varalisi kohustusi ei prevaleeri 6iguse tle votta vastu riigieelarve ega
vastupidi. Nimetatud igused on eraldiseisvad. Viimast pohjusel, et varalise kohustuse
votmine PS § 65 p 10 alusel eeldab, et selle kohustuse tditmiseks vajalik raha nihakse ette
riigieelarves ning seal vaid kajastatakse neid summasid — Riigikogu 6igus votta vastu
riigieelarve ei riiva Riigikogu 6igust votta riigile varalisi kohustusi.

20" 2012. aasta riigieelarve.— RT 1,23.12.2011, 1.
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Riigieelarves kulude planeerimisel luuakse voimalused konkreetsel aastal planeeritud
kulusid teha. Vastav voimalus ei kujuta endast kohustust kulusid kanda ega ole iseseisvaks
kulu tegemise aluseks. Seevastu varalise kohustuse votmise otsus on neutraalse mdjuga
Riigikogu eelarvepadevusele, st ei suurenda ega vihenda Riigikogu padevust votta vastu
riigieelarve konkreetseks aastaks.

Riigieelarve ise ei ole eelarves planeeritud kulude tegemise 6iguslikuks aluseks. Kulutuse
tegemise aluseks on tuld- véi tiksikakti konkreetne site v6i tehing. Selliselt eeldab
eelarvedigus, et kulu tegemise alus sitestatakse eelarvedigusest viljaspool.

Seadusest otseselt tulenev kulukohustus tekib olenemata sellest, kas vastavad kulusummad
on kalkuleeritud riigieelarvesse voi mitte. Kui selliste kulusummadega on riigieelarves
arvestatud, omab see vaid arvestuslikku tihendust.?! Teoreetiliselt voiks seadustest otseselt
tulenevaid kohustusi riigieelarves tildse mitte kajastada, kuna vastava kulu tegemise
kohustus on riigil olenemata kulu eelarves kajastamisest. Kuna aga riigieelarve on thtlasi
riigi aasta terviklik majandusplaan, siis seadustest tulenevate kulude riigieelarvest
viljajitmine poleks kooskélas riigieelarve universaalsuse ehk koikehaaravuse
pohimottega.? Sarnaselt on Riigikohus asunud seisukohale, et seadusest tulenevad
kohustused tuleb tdita vaatamata sellele, kas riigieelarve vastavad summad ette ndeb voi
mitte.”

Riigi rahalised voimalused piiravad voetavaid varalisi kohustusi, mis aga ei tihenda, et
Riigikogu saaks varaliste kohustustega seotud otsuseid langetada vaid riigieelarve raames.
PS ei piira Riigikogu voimalusi votta vastu 6igusakte, millel on rahaline méju isegi juhul,
kui see rahaline méju ulatub jirgmistesse eelarveaastatesse. Riigikogu PS § 65 p-s 10
nimetatud varaliste kohustuse ja PS § 65 p-st 1 tuleneva seaduste ja otsuste vastuvotmise
padevuse vahel on kill menetluslikud erinevused, kuid ei ole varalistele kohustustele
omaseid erinevusi — mélemal juhul voetakse riigile varaline kohustus.

Riigikogu pddevus votta vastu seadusi ja otsuseid, sealhulgas kulusid kaasa toovaid seadusi
ja otsuseid, ei ole allutatud Riigikogu riigieelarvepidevusele. Vastupidi, riigieelarve peab
kajastama 6igusaktidest tulenevaid kulukohustusi ning kui riigieelarves vastavaid
summasid planeeritud ei ole, tuleb tdidesaatval voimul:

a) kasutada riigiasutuste kassalise teenindamise vabu vahendeid (RES § 64);

b) algatada riigieelarve muutmine (kulude kogumahtu muutmata, RES § 43);

c) algatada lisaeelarve (kulude kogumahtu muutes, RES § 44);

d) kasutada reserve (valitsuse reserv, stabiliseerimisreserv, RES §-d 58 ja 73);

e) suurendada riigi volakohustusi** (riigi rahavoo juhtimiseks voetav laen, arvelduskrediit,

lihiajaline laen védrtpaberite tagatisel, emiteeritavad volakirjad ning sélmitavad

védrtpaberite miiigi- ja tagasiostutehingud, RES § 69 jj).

Seisukohta, et Riigikogu voli teha kulutusi ei séltu Riigikogu eelarvepidevusest, toetab
samuti asjaolu, et riigieelarve koostamisega seoses tuleb kehtivate digusaktide muudatused
vastu votta enne riigieelarve vastuvotmist, et nendega oleks voimalik riigieelarves
arvestada.” Samast pohimattest lihtutakse ka PS § 116 lg-s 2. Riigile rahaliste kohustuste
votmise ulatus on finantsplaneerimise kiisimus. PS § 65 p 10 lubab Riigikogul riigile
rahalisi kohustusi votta vaid valitsuse ettepanekul.

21 K.Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest, lk 203.

22 J.MilL Riigi eelarve vorm ja sisu. — Oigus 1940/1, 1k 40 ja 41.
2 RKUKo 17.03.2000, 3-4-1-1-00, p 16.
24 Riigi volakohustuste suurim lubatud jaik méiratakse RESi alusel riigieelarvega.

» L.Lehis.—- PSKV,, § 116 komm. 3.

Tiit Rebane



60

61

62

63

64

VIl peatikk RIIGIEELARVE KOOSTAMINE JA VASTUVOTMINE §117

Riigikohtu tildkogu joudis jireldusele, et ESML riivab Riigikogu finantspidevust ja
samuti sellega seotud suverddnsust ning demokraatliku 6igusriigi pohimétet, kuid riivet
ei saa pidada intensiivseks. Riive intensiivsus s6ltub ka sellest, kuidas Riigikogu korraldab
ESMList tulenevate kohustuste tditmise tulevikus. Praeguseks ei ole Riigikogu neid
valikuid teinud ning véimude lahususe pohiméttest lihtudes ei saa Riigikohus kohustuste
tditmise pohiseaduspirasust etteulatuvalt hinnata.”

Riigikohus ei eristanud ESMi otsuses ESMLi pohiseaduspirasust ESMLi rakendamise
pohiseaduspirasusest. Otsuse olulisemaks vddrtuseks voib pidada diguskantsleri pohi-
seaduslikkuse jirelevalve padevuse laiendamist.?” Riigikogu finantspidevust laiemalt
vaadeldes, holmates lisaks PS § 65 p-le 6 (koostoimes PS § 115 Ig-ga 1) ka PS § 65
p-s 10 (koostoimes PS § 121 p-ga 4) sitestatud Riigikogu pidevuse otsustada riigile
varalise kohustuse votmine, on Riigikohtu eelviidatud otsuse méju raske alahinnata, kuna
thelt poolt Riigikohus kill vottis menetlusse diguskantsleri taotluse, kuid jdttis selle
16ppastmes sisuliselt lahendamata, kuna ei suutnud tuvastada riive intensiivsust.®

Riive intensiivsust tuvastamata leidis Riigikohus, et 6iguskantsleri taotlus tuleb jdtta
rahuldamata ning vaidlustatud site on pohiseaduspirane. Kuna riive intensiivsust
tuvastamata ei ole véimalik tuvastada riive proportsionaalsust ega kaitstava pohiseadusli-
ku normi voi vairtuse rikkumist, tuleb asuda seisukohale, et Riigikohus pidas ESMLi
pohiseaduspiraseks olenemata sellest, kui suur voib riive intensiivsus olla.

Riigikohtu otsuse teiseks voimalikuks vddrtuseks voib pidada otsuse 7. osas esitatud
soovitusi, millega antakse Riigikogule juhised ESMLi ratifitseerimiseks. Nimetatud
juhistest kinnipidamine aga ei m&juta ESMLi pohiseaduspirasust.

Tuleb tunnistada, et Riigikogu ja Euroopa stabiilsusmehhanismi asutamislepingu ja
rakendamise seaduse?” (ESMLRS) eelndu ettevalmistajad suhtusid viidatud soovitustesse
tagantjirele hinnates isegi liiga tdsiselt, holmates ESMLiga seotud kéikvéimalikud
siseriiklikud toimingud Riigikogu volituse taotlemise voi teavitamise kohustusega.
Kannustatuna véimalikust pohiseaduslikust vastuolust, mida Riigikohus ei tuvastanud ega
pidanud véimalikuks tuvastada ESMLA osas hilisemas voimalikus menetluses lihtuvalt
ESMLRS: regulatsioonist, viis Riigikogu ebamaistliku halduskoormuse suurendamise ja
mitmete kiisitava vadrtusega seadusemuudatusteni.™

%6 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 202. Riive intensiivsuse miiratlematusele viidatakse ka sama
otsuse p-s 174: ,Riigikohus saaks pohiseaduslikkuse jirelevalve korras kontrollida, kas Riigikogu on
oma llesannet tditnud pohiseadusega kooskdlas. ESMLi puhul ei ole Riigikogu saanud veel
ratifitseerimismenetluses oma otsustusdigust kasutada“ ja p-s 175: , Riigikogul on voimalik otsustada
ka selle iile, kuidas ja milliste vahenditega ESMList tulenevaid kohustusi tulevikus tiita. Pohiseadusega
voib kooskélas olla mitu erinevat viisi, kuidas tidita ESMList tulenevaid kohustusi. Kohtu tilesanne
pohiseaduslikkuse jirelevalves ei ole seadusandjale ette kirjutada valikut, kuidas tuleb véetud kohustust
hiljem tdita. Ka kohustuse tiitmine on eelarvepoliitiline valik ja osa Riigikogu finantspadevusest”.

27 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12. PS ega Riigikohtu senine praktika (RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-
10-02, p 19) ei voimaldanud kohtueelse menetluseta normikontrolli algatada. Normikontrolli
kohtueelseks kohustuslikuks menetluseks on PS § 142 Ig 1 kohaselt ettepaneku tegemine viia digus-
akti site kooskolla PSiga.

28 RKUKo 12.07.2012,3-4-1-6-12, p-d 174,175 ja 202.

" RT1I,06.01.2022,6.

30 Nt ESMLRS § 2 lg-tega 1 ja 2 taasesitati ESMLi sitteid; ESMLRS § 2 lg-ga 3 anti igaks juhuks
tiidesaatva voimu roll Riigikogule; ESMLRS § 2 lg-ga 4 ja §-ga 3 kinnitati tile pshimate, et
ratifitseeritud vilislepingu muutmine eeldab isegi EM AL osas muudatuse ratifitseerimist; ESMLRS
§-ga 4 jj kaasati Riigikogu komisjon seisukoha esitamiseks kiisimustes, millega ei voeta varalisi
kohustusi ega miirata varaliste kohustuste tingimusi ning seati hulk teavitamise kohustusi.
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RES § 61 1g 8 sitestab, et pirast riigigarantii andmist sdlmib garantiilepingu v6i viljastab
garantiikirja valitsuselt volituse saanud isik. Seega ei eelda seadus Riigikogu edasist
kaasatust ega kontrolli riigigarantiist tulenevate rahaliste kohustuste realiseerimisel ja on
pidanud seda tditevvoimu padevusse kuuluvaks kiisimuseks.

Eesti 6iguskord valdavalt ei tunnista Riigikogu véimalust méjutada juba véetud varalise
kohustuse edaspidist kiekiiku. Jargnevalt moned niited, kuidas on reguleeritud varalise
kohustuse kujunemine lihtseadusega, arvestamata PS § 65 p-s 10, § 104 1g 2 p-des 11 ja
15, RESis sitestatut®:

a) oppetoetuste ja Sppelaenu seaduse (edaspidi OOS)* § 16 Ig-ga 4 on Riigikogu andnud
riigitagatise koigile 6ppelaenusaajate voetud 6ppelaenusummadele ning neilt
maksmisele kuuluvatele intressidele. Selle rahalise kohustuse osas ei ole Riigikogu
kindlaks madranud RES § 62 lg-s 1 nimetatud tingimusi. Garantii saaja ehk 6ppelaene
viljastavad pangad valib OOS § 16 Ig 2 alusel rahandusminister ning valitsus méirab
laenusaaja 6ppelaenu maksimaalmadira ulatuse. Seega pole eelnevalt teada rahalise
kohustuse ulatus — see oleneb dppelaenu votmise digust omavate isikute arvust ning
nende voetava laenu suurusest, mis omakorda on maksimaalses miiras Riigikogu
asemel kehtestatud tdidesaatva voimu poolt. Samuti ei ole teada sellise garantii tihtpdev
ning Riigikogul puudub igasugune kontroll riigigarantii realiseerumise téendosuse
mojutamiseks;

b

~

ettevotluse toetamise ja laenude riikliku tagamise seaduse (edaspidi ETS)* § 8 1g 6
nieb ette, et ettevotlus- ja elamumajanduslaenude riiklikest tagatistest tulenevad
sihtasutuse kohustused ldhevad ile riigile, kui sihtasutus ei tdida voi ei ole voimeline
tditma riikliku tagatise saaja nduet. ETS § 7 Ig 3 kohaselt kehtestab riiklikult tagatud
elamumajanduslaenude sihtgrupid ja laenutagatiste iilempiirid valitsus. Uldise
summalise piirina kehtestatakse ETS § 19 1g-s 1, et sihtasutuse s6lmitud jous olevate
tagatislepingute kogusumma ei vdi tGhelgi hetkel tletada ettevotluslaenude puhul
3 miljardit eurot ja elamumajanduslaenude puhul 500 miljonit eurot. Ettevotlus- ja
elamumajanduslaenude riikliku tagamisega ei ole tagatist andev sihtasutus Riigikogu
kontrolli all, tagatise ega laenu saaja riigi kontrolli all ning elamumajanduslaenude
laenutagatiste tilempiirid ei ole Riigikogu kontrolli all.

Eelnevast nihtub, et diguspraktika riigigarantiide ja muude Riigikogu voetavate tulevikus
realiseeruda voivate rahaliste kohustuste tingimuste kindlaksmédramisel on erinev. Erinev
on ka Riigikogu kontrolli ulatus selliste kohustuste tingimuste mairamisel. Uhtlasi ei ole
voimalik vilja tuua seost, et mida suurem on vdimalik kohustus, seda enam on Riigikogu
kaasatud vastava kohustuse tingimuste kindlaksmédramisse.** Rahalise kohustuse
tiitmisega seonduvat peetakse PS § 87 p 5 alusel eranditult ja kohustuse suurusest
soltumata tdidesaatva riigivoimu valdkonda kuuluvaks.

Kulukohustuse votmise pohiseaduspirasust ei méjuta asjaolu, kas voetud rahaline kohustus
tuleb tasuda kohustuse votmise hetkel voi millalgi hiljem (k.a midramata ajal). Selliselt
omab diguslikku tihendust mitte kulu kandmise hetk, vaid otsus, mille alusel kulud
voetakse. Sarnaselt eeldatakse garantii ning tulevikus realiseeruva rahalise kohustuse osas,
et Riigikogu ei saa antud riigigarantiid tagasi votta ega voetud kohustusest taganeda
pohjusel, et garantii saaja voi muu digustatud isiku tegevus pérast garantii andmist ei vasta
Riigikogu tahtele.

31 Rahandusministeeriumi 20.04.2012. a kiri nr 1.1-13./12/4717 , Arvamuse esitamine (Pchiseadus-
likkuse jirelevalve asi nr 3-4-1-6-12), 1k 58.

32 OO0S - 6ppetoetuste ja Gppelaenu seadus. — RT 1, 13.03.2019, 202.

33 Ettevotluse toetamise ja laenude riikliku tagamise seadus. — RT I,21.04.2020, 9.

34 Rahandusministeeriumi 20.04.2012. a kiri nr 1.1-13./12/4717 , Arvamuse esitamine (P5hiseadus-
likkuse jarelevalve asi nr 3-4-1-6-12), 1k 60.
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Riigil pole voimalik keelduda rahalise kohustuse tditmisest pohjendusel, et riigieelarves
pole selleks raha ette nihtud voi viivitada kohustuse tditmisega kuni riigieelarve muutmise
voi lisaeelarve vastuvotmiseni. Rahaliste kohustuste tditmise voimekuse tagamiseks peab
rahandusministeerium hoidma piisavalt likviidseid vahendeid v6i omama v6imekust neid
vahendeid suurendada laenu vdi volakirjade arvel.

lll. Riigieelarve seos teiste isikute eelarvetega

A. Valitsussektori eelarvepositsioon

Riigieelarves ei kajastu riigi dritthingute, kohaliku omavalitsuse iiksuste ega muude
juriidiliste isikute eelarvelised vahendid. Riigieelarves kajastatakse neile isikutele makstav
ja neilt eeldatavalt laekuv raha, kuid eelarveliselt lihtutakse riigi kui juriidilise isiku
eelarvest.

PS ei nie ette nduet, et riigieelarve tuleb koostada tasakaalus. 2014. a vastu voetud
RESiga fikseeriti Eesti 6iguses majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja
juhtimise lepingus® sitestatud valitsussektori eelarve tasakaalu reegel ja automaatne
korrigeerimismehhanism.*

Lisaks PSis noutule reguleeritakse RESis valdkondi, mille reguleerimise vajadus tuleneb
vilislepingust voi ELi 6igusest. Valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni nouded
esitatakse Euroopa Liidu Noukogu miiruses (EU) nr 1466/97 ning RESis. Valik, kas
valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni néuded kehtestada riigisiseselt seaduses voi
maddruses, ei sbltu mitte niivord digusaktide hierarhia tildisest arusaamast — PS § 59,
PS § 87 p 6 ja § 94 Ig 2 kohaselt asjakohase digusakti liigi valikust —, kuivord sellest, kui
palju soovib Riigikogu saada seadusena sonasigust eelarvetasakaalu miaramisel. PS § 117
ei ndua riigieelarvega seotud kogu regulatsiooni esitamist RESis. Kui tagatud on seadustes
soltumatutena madratletud riigiasutuste ja -institutsioonide finantsiline s6ltumatus ning
arvestatakse konstitutsioonilise seaduse reservatsiooni, voib vastavat riigieelarvega seotud
teemat reguleerida konstitutsiooniliseks seaduseks mitteoleva seaduse voi madrusega.

RESi kohaselt tuleb riigieelarve koostada selliselt, et valitsussektori struktuurne eelarve-
positsioon®’ on riigi rahandusprognoosi*® arvestades tasakaalus voi tilejadgis. Kui eelmiste
eelarveaastate jooksul on tekkinud kumulatiivne struktuurne tlejiik®, voib riigieelarve
koostada ka selliselt, et valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon on puudujiigis
kumulatiivse struktuurse ilejadgi ulatuses, kuid mitte rohkem kui 0,5 protsenti
sisemajanduse koguproduktist (SKP) aastas.

Kui valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon on eelmises punktis toodust suuremas
puudujiigis, esitab rahandusminister rahandusprognoosi avalikustamisest arvates
valitsusele olukorra analiiiisi ja vajadusel ettepanekud valitsussektori struktuurse eelarve-
positsiooni parandamiseks. Kui riigi rahandusprognoosi kohaselt tletab valitsussektori

35 Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu ratifitseerimise seadus. —

RT1I,08.11.2012, 3.

Riigieelarve seaduse eelnéu seletuskiri, lk 1.

RESi kohaselt on valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon tsiikliliselt korrigeeritud valitsussektori

eelarvepositsioon, mis ei arvesta ihekordseid ega ajutisi tehinguid. Valitsussektori eelarvepositsioon

on valitsussektori kogutulude ja kogukulude vahe.

% Vt§ 117 komm. 11-22.

¥ Kumulatiivse struktuurse eelarvepositsiooni seis fikseeritakse eelmise eelarveaasta 1opu seisuga
stabiilsusprogrammis. Stabiilsusprogrammi koostamist reguleeritakse néukogu miiruses (EU)
nr 1466/97 eelarveseisundi jirelevalve ning majanduspoliitika jirelevalve ja kooskdlastamise

thustamise kohta (EUT L 209, 02.08.1997, 1k 1-5).

36
37
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struktuurse eelarvepositsiooni puudujidk RESis esitatud piirvdirtusi, peab valitsus
rakendama eelarvepositsiooni parandavaid meetmeid. Nimetatud pohimétet on RESis
nimetatud kui korrigeerimismehhanismi.

Korrigeerimismehhanismi kohaselt eelarvepositsiooni parandavaid meetmeid voib, aga ei
pea rakendama, kui kérvalekalle on viike. Kui tulenevalt rahandusprognoosist voi Euroopa
Komisjoni ja Noukogu hinnangust on kérvalekalle markimisvidrne ehk rohkem kui
0,5 protsenti SKPst, tuleb valitsusel eelarvepositsiooni parandavaid meetmeid rakendada.
Meetmeid tuleb rakendada selliselt, et valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon
parancks vihemalt 0,5 protsendi vorra SKPst aastas kuni struktuurse eelarvetasakaalu
saavutamiseni.*

Lisaks valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni tagamise nouetele esitatakse RESis
ka nduded keskvalitsuse juriidilise isiku*' netovolakoormusele, voimalus kehtestada
riigieelarvega tdiendavaid piiranguid RESis esitatud tingimuste saabumisel ning kohustus
pidada ja esitada rahandusministeeriumile keskvalitsuse juriidilise isiku finantsplaan.

Tulenevalt ELi stabiilsuse ja kasvu paktist* ei voi Eesti valitsussektori vélakoormus
tiletada 60 protsenti SKPst. Laenuvotmise reguleerimiseks on RESis kehtestatud kesk-
valitsuse juriidilise isiku netovélakoormuse reegel, mille kohaselt saab laenulepinguid
s6lmida kuni 40 protsendi netovélakoormuse tasemeni pohitegevuse tuludest RESis
nimetatud perioodil.®® Piirang ei ole absoluutne ning seda on lubatud tletada valitsuse
noéusolekul.

Kuna RES ei kohaldu keskvalitsuse juriidilisele isikule vahetult, on RESis kasutatud
konstruktsiooni, et néudeid keskvalitsuse juriidilisele isikule RESis ei esitata, vaid
esitatakse nduded, mida tuleb seadusega voi seaduse alusel tagada (nt vastava juriidilise
isiku tegevust reguleerivas seaduses voi juriidilise isiku pohikirjas).

B. Riigieelarve seos kohaliku omavalitsuse Uksusega

Riigikohtu tildkogu 16. mirtsi 2010. aasta otsuse kohaselt on riigi tilesanne kehtestada
digusnormid KOVidele piisava, libipaistva ja stabiilse tulubaasi** voimaldamiseks.
Riigikohus osutas, et on seadusandja otsustada, millistest allikatest (riiklikud maksud,
kohalikud maksud, riigieelarvelised toetused, sh tasandusfond ja toetusfond) peab
KOVile piisav raha lackuma. PS § 157 Ig 1 kohaselt tuleb kehtestada seadusega KOVide

eelarve kujundamise alused ja kord.

RES; seletuskirjas® esitatakse KOVide rahastamisstisteemi kujundamise tingimused, mis
suuresti pohinevad Riigikohtu tldkogu 16. mirtsi 2010. aasta otsusel.

a) KOVile pandud riiklike ilesannete tditmiseks peab olema rahaline kate, mis on
riigieelarves muust rahast eristatud,;

40

Riigieelarve seaduse eelnéu seletuskiri, Ik 11.
4

Euroopa Parlamendi ja Noukogu miiruse (EL) nr 549/2013 Euroopa Liidus kasutatava Euroopa
rahvamajanduse ja regionaalse arvepidamise stisteemi (ELT L 174, 26.06.2013, 1k 1-727) kohaselt
keskvalitsuse tiksusena méidratletud avalik-6iguslik juriidiline isik, riigi asutatud sihtasutus ja riigi
osalusega dritthing. .

2 17.juunil 1997. a Euroopa Ulemkogu vastu voetud stabiilsuse ja kasvu pakt.

= Riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri, 1k 12.

#  RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09. KOVi tulubaasi osad on RESi ja kohaliku omavalitsuse iiksuse
finantsjuhtimise seaduse kohaselt maksutulud, tulud kaupade ja teenuste muiigist, tasandusfond,
toetusfond, juhtumipdhised toetused, tulu vara miiiigist ja ilejddnud poéhitegevuse tulud ning
investeerimistegevuse eclarveosa sissetulekud.

= Riigieelarve seaduse eelndu seletuskiri, Ik 37.
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b) KOVi tilesannete (seadusega pandud tilesanded ja vabatahtlikud) rahastamine peab
olema vastavuses KOVidele pandud ilesannete mahuga, st rahastamine peab
voimaldama tdita tilesandeid vihemalt minimaalselt vajalikus ulatuses;

¢) rahastamine peab olema mitmekilgne ja paindlik, véimaldades arvestada tlesannete
tditmiseks vajalike kulutuste tegelikku muutust;

d) riigil on 6igus kujundada KOVide rahastamise siisteemi vastavalt majandusolukorrale
ja fiskaalpoliitika eesmarkidele;

e) rahastamissiisteem peab arvestama KOVide sotsiaalse, demograafilise, geograafilise ja
majandusliku olukorra erinevustega;

f) viiksemate rahaliste voimalustega KOVide kaitseks tuleb rakendada tuluallikate ja
kulutuste tasandamist;

g) toetuse saamine ei tohi votta KOVidelt vabadust tegutseda pidevuse piires omal
drandgemisel;

h) KOVide rahastamise siisteem peab olema stabiilne, mis aga ei tihenda seda, et neile
eraldatud raha ei tohiks vihendada.

Riigikohus joudis jireldusele, et digust piisavale rahale omavalitsuslike ilesannete
tditmiseks on rikutud, kui omavalitsusele ei ole tagatud raha kohalike tilesannete tditmiseks
minimaalselt vajalikus mahus.*

Eelnimetatud tdendamiskoormus tihendab seega, et KOV peab ebapiisava rahastuse
korral nditama dra, kui palju on tal raha tarvis, et minimaalselt tdita koiki oma kohustusi.
Kuna eelarve planeerimine holmab alati ka poliitilisi valikuid ning otstarbelisi kaalutlus-
otsuseid, on KOVil suhteliselt keeruline téendada, et tema eelarves puudub kokkuhoiu-
voimalus, sest vaid kokkuhoiuvoimaluseta eelarve on eelduseks toestamaks, et riik ei taga
KOVile kohalike tlesannete tditmiseks piisavalt raha.

IV. Riigieelarve kassaline teenindamine

Riigieelarve kassaline teenindamine ei ole eelarvediguse osa ning selle reguleerimist
konstitutsioonilises seaduses PS ei néua. PS § 87 p 5 kohaselt korraldab valitsus riigi-
eelarve tditmist. Kuna pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluses on aetud riigieelarve
kassaline teenindamine segamini Riigikogu 6igusega otsustada varalise kohustuse
votmine®” ning reguleerimisesemelt on kassaline teenindamine riigieelarve tditmine, siis
kdesolevas analiilisis esitatakse selle tihendus ning tingimused, mis on abiks eristamaks
riigieelarve kassalist teenindamist varalise kohustuse votmisest. Riigieelarve kassaline
teenindamine on riigiasutustele makseteenuste vahendamine.

Eelarve tditmine ja selle tle kontrolli tegemine ei ole eelarvediguse kui menetlusdiguse
osa. Konkreetse kulukohustuse votmine ja tditmine on teiste seaduste, madruste, haldus-
aktide vo6i tehingute tditmine.*® Kui riigieelarvega luuakse véimalus konkreetset
kulukohustust votta, siis kulu riigieelarves planeerimine ei anna haldusvilistele isikutele
subjektiivset néudedigust sellele rahale. Nii kulukohustuse votmise véimaluse
realiseerimine kui néudedigus riigi vastu saavad tugineda konkreetsele aktile, tehingule ja
toimingule (edaspidi kiesolevas punktis ,akt®), kusjuures vastava akti sissendutavust ei
mdjuta asjaolu, kas akt on antud kooskélas riigieelarvega. Riigieelarvega antakse kiill luba
kulutusi teha, kuid konkreetse kulu tegemise otsustab asutus akti alusel.

% RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 89.
4Vt § 117 komm. 56, 57 ja 59.
8 Vt].Mill. Kehtiva riigi-eelarvetlussiguse pohiprobleeme, Ik 195 ja 196.
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Riigikogu eelarvepddevuse seisukohast ei oma tihendust riigieelarve maht ega riigieelarves
esitatud kulu- v6i tuluartiklite majanduslik pohjendatus. Viimast pohjusel, et riigieelarve
oiguslikest aspektidest tuleb lahus hoida eelarve majanduslik tihendus. Nii on
eelarvediguse midratlemisel joutud arusaamale, et eelarve majanduslik méiste voib tulla
rakendamisele ainult majandusteadusliku vaatluse puhul ning eelarve digusteaduslik
vaatlus saab olla rajatud tksnes 6iguslikele maistetele.

Selliselt ei oma eelarvediguslikult tihendust asjaolu, kas diguspiraselt voetud kohustus on
hindaja subjektiivse lihenemise kohaselt suur voi mitte, ega ka asjaolu, kas riigieelarvega
voetud kohustus tiidetakse laenu, garantii, reservide voi likviidsete varade arvel.

Riigieelarves esitatakse konkreetse aasta kulutused koos katteallikatega. Riigieelarve
universaalsuse pohiméttest®® tulenevalt ei ole riigieelarve tulu- ja kuluartiklid tiksteisest
sbltuvuses. Riigieelarvelise kulu viljamaksmisel on konkreetse katteallika leidmine
riigieelarve kassalise teenindamise kiisimus.

Riigieelarve kassalise teenindamisega ei voeta kohustusi, vaid tdidetakse juba voetud
kohustusi, olles seega iseloomult tiidesaatva véimu funktsioon. Kiill sitestab Riigikogu
voimalike eelarveliste kulude katteallikate (riigieelarvelised laenud, reservid, kohustuste
votmine tulevaste aastate eelarvete arvel) piirmidrad, omades selliselt sonadigust ka
riigieelarve kassalise teenindamise tile riigieelarvet vastu vottes. Riigikogu vastav padevus
pohineb arusaamal, et eelnimetatud katteallikad piiravad tulevikus Riigikogu padevust
otsustada riigieelarve kiisimusi, kuna tulevikus tagasimakstavate kohustuste arvel on
Riigikogu otsustusdigus piiratum (vastavad summad on tulevikuks broneeritud).

Sarnaselt ei ole ka tulevikus realiseeruva nn potentsiaalse kohustuse tditmiseks likviidsete
finantsvarade kasutamiseks voi riigieelarvelise laenu votmiseks vaja Riigikogu igakordset
eraldi luba ja potentsiaalse kohustuse tditmise nédol on tegu riigieelarvest viljamaksete
tegemise ja seega tditevvoimu padevusse kuuluva valdkonnaga. Lihtsustatult lihenedes:
kui kohustus on voetud, on selle tiitmine riigieelarve kassalise teenindamise kiisimus, ning
kui kohustust ei ole voetud, pole seda voimalik kassalise teenindamise raames tdita, kuna
puudub kohustus, mida tiita. Omaette kiisimus on kohustuse votmise diguspirasuses
(votja padevus, kohustuse piiritletus)*!, millele saab vastuse anda tiksikjuhtumile hinnangut
andes.

RES] alusel kehtestatud rahandusministri médruse kohaselt on riigieelarve kassaline
teenindamine riigiasutuste, avalik-6iguslike juriidiliste isikute, riigi asutatud voi riigi
osalusega eradiguslike juriidiliste isikute ning riigi haldustilesandeid tditvate eradiguslike
juriidiliste isikute maksete ja arvelduste tegemine, lackumiste korraldamine ja neile
makseteenuste vahendamine.

Mida rohkem isikuid on riigieelarve kassalise teenindamisega holmatud, seda suuremad
on riigi likviidsed varad ning nende arvelt saadav tulu ja finantsmandoverdamise
suutlikkus. Lisaks riigiasutustele holmatakse riigieelarve kassalise teenindamisega
avalik-6iguslikud juriidilised isikud, riigi asutatud voi riigi osalusega eradiguslikud
juriidilised isikud (nt Ettevotluse ja Innovatsiooni Sihtasutus) ning riigi haldustilesandeid
tditvad eradiguslikud juriidilised isikud seaduse v6i nendega s6lmitud lepingu alusel

(nt AS Pensionikeskus).

4Vt Samas, 1k 199.
50 Vit § 115 komm. 22-26.
31Vt § 117 komm. 42—69.
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Riigieelarve kassalise teenindamisega tagatakse riigi rahavoogude juhtimisega riigieelarve
tditmise voimalikkus ning thtlasi peetakse arvestust riigi raha tle. Riigieelarve tditmise
reguleerimine on tdidesaatva véimu funktsioon ega oma eelarvediguslikku seost

PS §-ga 115.

Kohustus jirgida riigieelarve iildiseid pdhimétteid™ ei vota Riigikogult voimalust médrata
kulutuste tegemise kohustusi olenemata kohustuste suurusest. Riigikogu eelarvepoliitilisi
valikuid méjutavad koik digusaktid, mis toovad kaasa riigi varaliste diguste voi kohustuste
muutuse. Eelarvedigus peab tagama, et need valikud kajastuksid adekvaatselt riigieelarves,
ning riigieelarve kassaline teenindamine tagama, et nende valikute tarvis on piisavalt
likviidseid vahendeid v6i ei ole likviidsete vahendite suurendamise véimalused
ammendunud (nt tditunud ei ole Riigikogu kehtestatud laenu v6i tulevaste eelarveaastate
voetav kohustuste tilempiir). Kui esimene neist on Riigikogu tilesanne, siis teine kuulub
tditevvoimu padevusse.

52Vt § 115 komm. 7-21.
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