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Sissejuhatus

2025. aastal on Euroopa Komisjon aktiivselt seadmas sihte jargmiseks
mitmeaastaseks finantsraamistikuks (Multiannual financial framework, MFF) aastateks 2028-
2035 (Euroopa Komisjon, 2025). Sealjuures seisab Euroopa Liit silmitsi mitmete
viljakutsetega, millest peamised on liidu kui terviku ja tema ettevitete konkurentsivoime
kasvatamine, rohepdorde kiirendamine, demograafiliste muutustega toimetulek, EL-i
laienemine ning tildise vastupidavuse ja kaitsevoimekuse tdstmine geopoliitiliste pingete
valguses. Lisaks neile valikutele, mis on seatud liidu tasandil prioriteetideks, on selge, et
komisjonil tuleb hakata 2028. a eelarvest tagasi maksma NextGenerationEU laenu, millest
rahastati Taaste- ja vastupidavusrahastu (Recovery and Resilience Facility, RRF) loomist
COVID-i mojudest taastumiseks (Euroopa Komisjon, 2025). Ilma uute omavahendite voi
sissemaksete suurendamiseta on selge, et uus eelarve on eelmisest viiksem. Liikmesriigid on
aga torksad liitu tehtavate sissemaksete kui ka laenukoormuse suurendamise osas (Bachtler,
Mendez, & Downes, 2024), samas kui potentsiaalne liidu laienemine kasvataks eelarve
vajadusi veelgi enam (Euroopa Komisjon, 2025). Euroopa Komisjon (2025) on todenud, et
olukorras, kus viljakutseid on palju, rahavajadus suur, kuid eelarve piiratud, tuleb teha
radikaalseid muudatusi ning on selge, et vanal viisil jétkata ei ole mdistlik ega voimalik.
Seega on sihiks voetud MFF-i reformimine. Toetuste valdkonnas tdhendab see seniselt
kulupdhiselt rakendamiselt tileminekut teisele, tulemuspdhisele rahastusele. Ehk lihtsustatult
oeldes ei makstaks toetust enam liikmesriikidele vélja tehtud kulude, vaid saavutatud
tulemuste alusel (Bachtler et al., 2024).

Arutelud MFF-i reformimise vajadusest on Euroopa Liidu poliitikakujundajate hulgas
kdinud juba pikka aega. Arvestades, et iihtekuuluvuspoliitika (UKP) vahendid on
moodustanud ligikaudu 30-36% kogu MFF-ist (Bachtler et al., 2025), on reformiaruteludes
sagedasti kdlanud eesmérgid nagu biirokraatia vihendamine (Euroopa Liit, 2023), raha
absorbeerimise kiirendamine ja RRF-i kui mudeli laiendamine (Euroopa Komisjon, 2024).
Kui varasemalt on olnud kiisimus, kas 2028+ programmperiood saab olema rohkem
tulemuspdhine, siis pracguseks on komisjon oma 2025. aasta teatisega, mis pohineb
komisjoni presidendi poliitilistele prioriteetidele, andnud selge sonumi — tulemuspohisus ei
ole pelgalt jutt, vaid reaalsus ning lihtsustamine on eesmérk koikide fondide tasandil
(Euroopa Komisjon, 2025). Uks suur monofond saab asendama seni mitmeid jagatud
juhtimisega fonde nagu nditeks Euroopa Regionaalarengu Fond, Euroopa Sotsiaalfond+,
Uhtekuuluvusfond, Euroopa Merendus-, Kalandus- ja Vesiviljelusfond et al. ning lhtuvalt

RRF-i mudelist pakutakse vélja, et igal liikkmesriigil saab olema iiks riiklik plaan, mis
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sisaldab lisaks investeeringutele ka reformide elementi, et toetada Euroopa Liidu pikaajalisi
eesmarke. (Euroopa Komisjon, 2025).

Taaste- ja vastupidavusrahastu on EL-i jaoks murranguline ja innovaatiline
rahastusmehhanism aastateks 2020-2026, olles EL-i suurim fond, mis loodi kiiresti pérast
COVID-19 kriisi puhkemist ning mis oma olemuselt on 100-protsendiliselt tulemuspdhine,
sidudes kokku reforme ja investeeringuid (Mahieu, Brans, & Schulz, 2024). Tulemuspohisus
tadhendab siinkohal seda, et maksed liikmesriikidele ei pohine mitte kulude hiivitamisel nagu
seda tavapdraselt erinevates fondides seni on tehtud, vaid hoopiski Euroopa Komisjoni ja
liilkmesriikide vahel kokkulepitud tulemuste (eesmérkide ja sihtide) rahuldaval tditmisel, mis
on kindlaks maératud riiklikes Taaste- ja vastupidavuskavades (National Recovery and
Resilience plans, NRRP) (Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021).

Uhelt poolt on see end tdestanud ja aidanud kiiresti raha liikmesriikide majandustesse
suunata ning vorreldes komisjoni viljamaksete kiirust RRF-is ja 2021-2027
programmperioodis, on iilekaal selgelt RRF-i poolel — veebruari seisuga 2025 on 359
miljardist litkmesriikidele vilja makstud 55% (Euroopa Komisjon, kuupdev puudub-a),
samas kui 2021-2027 programmperioodi UKP vahenditest on makseid tehtud vaid 6,4%
ulatuses (Euroopa Komisjon, kuupéev puudub-b).

Euroopa Komisjon (2024) on toonud vélja, et RRF-1 vahehindamine néitas, et rahastu
on toetanud tihelt poolt majanduse taastumist (investeeringute, toohoive ja SKP osas on
joutud tagasi kriisieelsele tasemele ja on ndha positiivse trendi jatkumist), ning teisalt on see
aidanud saavutada pikalt oodatud reformide elluviimist liikmesriikides, arvestades
riigipohiseid soovitusi. Samas on veel liiga vara, et hinnata meetmete otsest mdju ja
tulemuslikkust. Rahastut peetakse agiilseks instrumendiks, eelkdige REPowerEU lisarahastu
ja peatiiki lisandumisega parast tdieulatusliku sdja puhkemist Ukrainas (Euroopa Komisjon,
2024). Teisalt on liikmesriigid toonud vilja, et RRF-is puudub paindlikkus — komisjon
tolgendab tulemuste saavutamist rangelt ning administratiivne koormus on olnud suurem, kui
esialgu eeldati. Lisaks tulemuste suurele tdendamiskoormusele, nduab oma osa kohustuslik
kvartaalne aruandlus (sh iihiste nditajate kohta) ning pidevad, komplekssed ja vahel kattuvad
auditid nii litkmesriigi, komisjoni kui kontrollikoja poolt. Kokkuvdttes on litkmesriigid
tddenud, et RRF ei ole endaga kaasa toonud loodetud administratiivse koormuse
vahendamist. (Euroopa Komisjon, 2024).

RRF-i puhul on koostatud mitmeid raporteid, kuid empiiriliste uuringute maht on
olnud pigem tagasihoidlik, eelkdige, mis puudutab riiklike taaste- ja vastupidavuskavade

elluviimise uurimist (Zeitlin, Bokhorst ja Eihmanis, 2024). Naiteks on uurijad kéasitlenud nt
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taaste- ja vastupidavuskavade koostamist (Bokhorst & Corti, 2023), sh nende
ambitsioonikuse vordlust liikmesriikides (Oellerich & Simons, 2023), RRF-i ja UKP vordlust
(Cecchi, 2023), RRF-i juhtimismudeli olemust ning mdju Euroopa Komisjoni mdjuvdimu
tostmisele Euroopa Semestri raames (Darvas & Welslau,2023). Kdige pohjalikumalt on
taastekavade koostamist ja elluviimist uurinud Zeitlin et al. (2023, 2024). Kuid kuna kavade
elluviimine on alles t60s, on seni olnud ainult osaliselt vdimalik hinnata rahastu tegelikku
tulemust ning moju riikides kohapeal (Fabbrini, 2025).

Autorile teadaolevalt ei ole seni uuritud, milline on RRF-i rakendamise kogemus
Eestis, vottes arvesse kdiki elluviimisega seotud tasandeid. Oluline on selgitada seniseid
oppetunde ning analiiiisida tulemuspdhise rahastamissiisteemi eeliseid ja puudusi tavapérase
kulupdhise ldhenemisega vorreldes. See vdimaldab paremini mdista, mis tulemuspdhisuse
puhul toimib histi ning milliseid lahendusi tasuks 2028+ perioodis UKP-s iile votta.

Kéesoleva t66 eesmérgiks on selgitada vélja, millised on RRF-i rakendamise
oppetunnid Eestis. Eesmargi tditmiseks on piistitatud jairgmised uurimisiilesanded:

1. Anda kirjanduse baasil iilevaade RRF-ist kui uudsest instrumendist, analiitisida RRF-i
ja UKP erinevusi ning selgitada vilja, mis on UKP reformimise pdhjus ja suund.

2. Analiiiisida varasemate uuringute ja raportite pdhjal RRF-i tugevusi, norkusi,
vOimalusi ja ohte.

3. Koostada valim Eestis RRF-i rakendajatest, to6tada vélja intervjuu plaan ja viia 1abi
poolstruktureeritud intervjuud.

4. Selgitada vilja RRF-i olulisemad tugevused, ndrkused, vdimalused ja ohud Eesti
nditel.

Uurimisiilesannete lahendamiseks analiiiisis t66 autor RRF-i ja UKP reformimist
puudutavat kirjandust ja tutvus ldbiviidud uuringutega. Kirjanduse leidmiseks kasutas t66
autor EBSCO andmebaase ja Google Scholar otsingumootorit.

Magistritdo jaguneb teoreetiliseks ja empiiriliseks osaks. Teoreetilises osas analiilisib
autor RRF-i olemust kui esimest ulatuslikku tulemuspohise rahastamise mehhanismi EL-is.
Kasitletakse RRF-i tugevusi, norkusi, voimalusi ja ohte seniste uurimuste ja
poliitikaanaliiiiside pdhjal. Samuti vaadeldakse Euroopa Liidu iihtekuuluvuspoliitika (UKP)
tulevikusuundi ja vdimalikku reformimist, podrates erilist tdhelepanu RRF-i mdjule selle
kujundamisel. T66 empiiriline osa keskendub RRF-i rakendamise kogemusele Eestis, tuues
vilja peamised Oppetunnid ja hinnates tulemuspdhise rahastamise eeliseid ja piiranguid.

Kaéesoleval magistritodl on piirangud. Kvalitatiivse t66 eesmérk on mdista RRF-i

rakendamisel esinevaid aspekte siivitsi, mitte pakkuda laiapdhjalisi tildistusi. Kuna
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kisitletakse ja vaadeldakse vaid Eesti kogemust, siis ei pruugi kdesolevas t60s toodu olla
relevantne vai iilekantav teistele lilkmesriikidele. Tegemist on kvalitatiivse uurimusega, mille
eesmdrk on mdista RRF-1 rakendamist siivitsi, mitte teha statistilisi tildistusi. Uuringust on
teadlikult vilja jaetud auditeeriv asutus ning tuleb arvestada, et antud vastused vdivad olla
mdjutatud intervjueeritavate rollist, toostaazist / RRF-iga kokkupuute pikkusest. Kuna RRF-i
elluviimine on veel pooleli, peegeldavad tulemused hetkeolukorda, mitte 1oplikke
hinnanguid. Uldistuste tegemiseks vdiks tulevased uuringud seniseid leide kinnitada
kvantitatiivsete ja laiahaardeliste, rohkem litkmesriike hdlmavate analiilisidega (sh analiilisida
tulemusi RRF-i elluviimise jargselt st parast 2026. aastat).

T66 autoril on valdkonnaga praktiline kokkupuude 14bi t66 Riigi Tugiteenuste
Keskuses, kus ta tegeleb tulemuspdhiste rahastusskeemide (sh kuludega sidumata rahastus,
Sotsiaalne Kliimafond) véljatootamise ja koordineerimisega, sealhulgas RRF-i
rakendamisega. See kogemus on kujundanud autori huvi uuritava teema vastu ning
voimaldanud paremat juurdepédsu valdkondlikele ekspertidele. T66 koostamisel on siiski
lahtutud kriitilise analiilisi ja neutraalsuse pdhimdtetest.

Marksonad: Taaste- ja Vastupidavusrahastu, RRF, NextGenerationEU,
Uhtekuuluvuspoliitika reformimine, tulemuspdhine rahastamine.

CERES: S180

1. Taaste- ja vastupidavusrahastu kui Euroopa Komisjoni uudne
rahastusmehhanism
1.1. Taaste- ja vastupidavusrahastu olemus ja eesmérgid ja vordlus
iihtekuuluvuspoliitikaga

Taaste- ja vastupidavusrahastu (Recovery and Resilience Facility, RRF) on oma
olemuselt tihekordne kriisist taastumise instrument, mis loodi EL-i liikmesriikide poolt
reageerimaks kiiresti koroonaviiruse tekitatud kahjudele. 2020. aasta alguses Hiinast
Euroopasse levinud COVID-19 pandeemial oli majandusele rdnk moju ning EL
majanduslangus oli suurem kui néiteks eelmise 2008. aasta majanduskriisi ajal (Euroopa
Kontrollikoda, 2023a). Taastamaks iihtset turgu ning toetamaks majanduse taastumist vottis
Euroopa Komisjon vastu otsuse luua uus Taasterahastu, mis on NextGenerationEU
peamiseks nurgakiviks. Taasterahastu loodi iihekordse vahendina komisjoni vastava mééruse
(EL 2021/241) joustumisega veebruaris 202 1(Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021).
Maérusega pandi alus kriisist rasitud EL-i majanduse taastumisele ja vastupanuvoime
tostmisele. Rahastu maht on 650 miljardit, millest 359 miljardit on suunatud liikmesriikidesse

toetuse kujul ning 291 miljardit laenudena (Euroopa Komisjon, kuupdev puudub-c). Tegemist



RRF-i OPPETUNNID JA UHTEKUULUVUSPOLIITIKA TULEVIK 8

on iihe suurima rahastuga, mis Euroopa Liidu ajaloos on loodud ning mida rahastatakse EL-i
volakirjade emiteerimise teel. (Mahieu, et al., 2024). NextGenerationEU rahastamiseks
voetud laenude tagasimaksed algavad 2028. aastal ning 1oppevad 2058. aastal, kusjuures
toetusteks eraldatud summad makstakse tagasi EL-i eelarvest, samas kui laenuvahenditeks
eraldatud summad tuleb tagastada laenu votnud litkmesriikide poolt (Euroopa Komisjon,
kuupdev puudub-d).

Rahastu eesmérk, nagu nimigi viitab, on eelkdige nii majanduse iihise taastumise
toetamine kui ka vastupanuvdime tdstmine (Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021). EL
reageeris kriisile tihiselt ja kiirelt, suunates majandusse markimisvairseid summasid avaliku
sektori raha Varasemad kogemused on ndidanud, et majanduskriiside ajal kalduvad avaliku
sektori investeeringud vihenema, mis omakorda voib parssida erasektori investeerimise
aktiivsust ja acglustada taastumist (Rahvusvaheline Valuutafond, 2020). Vastupanuvdime
nurgakiviks on pohimote, et raha suunatakse EL-i strateegilistesse valdkondadesse, sh
pidades silmas EL eesmérki olla aasataks 2050 tdielikult kliimaneutraalne. Seetottu toetatakse
1abi reformide ja investeeringute liidu strateegiliste prioriteetide nagu rohe- ja digipoorde
elluviimist, mis tagaks jatkusuutlikkuse ning aitaks olla valmis tuleviku véljakutseteks.
(Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021).

Mairuse 2021/241 preambula punkt 10 rohutab, et taastumine ja vastupidavuse suurendamine
peaks toimuma Euroopa jaoks olulistes valdkondades, keskendudes rohepddrdele,
digipdodrdele ning arukale ja kaasavale majanduskasvule. Toetust suunatakse majanduslikule
ja territoriaalsele tihtekuuluvusele, teadus- ja arendustegevusele, tookohtade loomisele ning
viikese ja keskmise suurusega ettevotetele (VKE-dele). (Euroopa Parlament ja Noukogu,
2021). Seega on tegemist laiaulatusliku sotsiaalmajandusliku instrumendiga, mis hdlmab ka
hariduse, kultuuri, loomemajanduse ja tervishoiu arendamist. Tdpsem eesmérkide loetelu
ning seosed toetavate poliitikavaldkondadega, sh kattuvus UKP valdkondadega, on toodud
joonisel 1.

COVID-19 mojud ei jadnud aga ainsaks véljakutseks Euroopale — vaevalt oli
moddunud aasta RRF-1 midruse vastuvotmisest, kui olukorda Euroopas raputas Venemaa
agressioon Ukrainas ja tdieulatusliku sdja puhkemine. Liidu majandust raputasid tarneahelate
katkemised ja korge inflatsioon ning energiakriis, mis tulenes tugevast soltuvusest Vene
gaasist (Euroopa Komisjon, 2024). Vastukaaluks energiakriisile tutvustas Euroopa Komisjon
REPowerEU plaani ning muutis Euroopa Parlamendi ja Noukogu Méérust (EL) 2021/241.
Liikmesriikidele anti vGimalus taastekavade muutmiseks ning REPowerEU peatiiki

lisamiseks, et pakkuda lisarahastust energiajulgeoleku saavutamiseks, vihendamaks soltuvust
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Venemaa fossiilkiituste impordist ning minemaks iile puhtale energiale (Euroopa Parlament

ja Noukogu, 2023).

Eesmairk

RRF-i
poliitikavaldkond

UKP
poliitikavaldkond
2021-2027

G ®® ® @ @®

Edendada rohepdoret, toetades
elurikkuse kaitset, kestlikku
litkkuvust, energiatdhusust,
taastuvenergiat, kliitmamuutustega
kohanemist ja ringmajandust

Edendada iilikiirete vorkude,
avalike teenuste ja ettevotete
digitaliseerimist, digioskusi ning
uuenduslike tehnoloogiate
kasutuselevottu

Edendada kestlikku
majanduskasvu, ettevotlust,
innovatsiooni ja konkurentsivoimet

Edendada hariduse juurdepiisu,
kvaliteeti ja kaasatust, keskendudes
digiharidusele, lastehoiule ja
noorte toohodivele

Parandada sotsiaalset
infrastruktuuri, kaasata
haavatavaid gruppe, toetada
oskuste arendamist ja luua
stabiilseid to0kohti

Parandada tervishoiu ja hoolduse
kvaliteeti ning digitaliseerimist,
suurendada avaliku halduse
tohusust

Rohepoore

Digip6ore

Kestlik ja kaasav
majanduskasv

Jargmise polvkonna
haridus ja oskused

Sotsiaalne ja
territoriaalne
thtekuuluvus

Tervishoid ja
sotsiaalkaitse

Keskkonnahoidli
kum,
CO2-neutraalse
majandusega
Euroopa

Uhendatud
Euroopa

Konkurentsi-
voimeline
jaarukam
Euroopa

Kodanikele
ldhemal olev
Euroopa

Sotsiaalne ja
kaasav
Euroopa

puudub

Joonis 1. RRF-i kuue pdhisamba eesmirgid ja seos 2012-2027 UKP viie sambaga

Allikas: (Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021a; Euroopa Parlament ja Noukogu, 2021b;

Euroopa Komisjon, kuupdev puudub-a; Euroopa Kontrollikoda, 2023a), autori koostatud

RRF-i rakendamise aluseks on riiklikud taaste- ja vastupidavuskavad, milles esitab iga

litkmesriik ettepanekud oma reformide ja investeeringute elluviimiseks. Kavadesse lisatud

meetmete abikolblikkus ei saa olla varasem kui 1. veebruar 2020 (REPower meetmete puhul



RRF-i OPPETUNNID JA UHTEKUULUVUSPOLIITIKA TULEVIK 10

1. veebruar 2022) ning neil peab olema puutumus ja seos riigipohiste soovitustega ehk kavad
peavad ldhtuma riigi probleemidest ja prioriteetidest, mis on kindlaks tehtud Euroopa
poolaasta raames. Sealjuures on sétestatud, et iga kava peab suunama vihemalt 37% oma
kogusummast rohelisse lileminekusse ja vihemalt 20% digitileminekusse (Euroopa Parlament
ja Noukogu, 2021).

Euroopa poolaasta on iga-aastane protsess, mille eesmargiks on koordineerida EL-i
litkkmesriikide majanduspoliitikat ja tagada majanduslik stabiilsus ja kasv, sh médratakse
kindlaks ELi ja litkmesriikide majanduse ja toohdive peamised suunised ning jalgitakse
nende rakendamist (Euroopa Liidu Noukogu, 1997). Riigipohised soovitused on Euroopa
poolaasta raames konkreetsetele liikmesriikidele antud suunised makromajandus-, eelarve- ja
struktuuripoliitika kohta, tagamaks konvergents liidu sees ning kooskdla EL-i eesmarkidega
(Mollet, 2021). Just riigipdhiste soovitustega seotud reformide sissetoomine ja vastavate
eesmarkide tditmise sidumine RRF-i rahastusmudeliga, on aidanud oluliselt edendada
riigipohiste soovituste elluviimist liikkmesriikides ja saavutada kdegakatsutavaid tulemusi
mitmes poliitikavaldkonnas (nt tooturg, sotsiaalkaitse ja pensionisiisteem, taastuvenergia
kasutuselevotu kiirendamine jms) (Corti, Pedralli, & Pancotti, 2024). Seetdttu peetakse
riigipohiste soovituste otsest ja tugevat seost RRF-i iheks suurimaks saavutuseks komisjoni
poolt. Varasemalt puudusid Euroopa Komisjonil tdhusad meetmed, et tagada litkmesriikide
vastavus Euroopa poolaasta raames antud suunistele. RRF-i tulemuspdhine maksete siisteem
ja voimalus peatada maksed on voimaldanud komisjonil kehtestada oluliselt tugevama
jarelevalve- ja mdjutusmehhanismi. Naiteks on maksete peatamist kasutatud Leedus,
Rumeenias, Portugalis, Itaalias, Hispaanias ja Belgias ning kokku ulatus maksete peatamine
2023. aastal 841 miljoni euroni (Lilyanova, V., & Schollaert, L. M.-J.,2024).

Tulemuspdhine ja kuludega sidumata rahastamine (financing not linked to costs,
FNLC) ei ole iseenesest ka iihtekuuluvuspoliitikas tundmatu ning on 2021-2027
programmperioodil integreeritud iihtekuuluvuspoliitika iihissdtete méédrusesse (Euroopa
Parlament ja Noukogu, 2021, artiklid 51 ja 95). FNLC-I ndhakse suurt potentsiaali, kuid seni
on antud voimalust kasutatud véga harva ja pigem no pilootprojektides (Euroopa
Kontrollikoda, 2024; Béhme, Marinovi¢, Zillmer, Hat, & Schuh, 2023). Bohme et al. (2023)
toob vilja, et RRF-i kogemus vdib aidata ka kaasa UKP pikaaegsele piiiidlusele fokuseerida
rohkem tulemustele ning laiendada sealjuures ka FNLC kasutuselevottu.

Molica, Marques Santos ja Conte (2023) uurisid, kas tulemuslikkusele orienteeritud
rahastamine aitab suurendada iihtekuuluvuspoliitika tdhusust ning kuivord suudavad Euroopa

Regionaalarengu Fondi (ERF) programmid méératleda konkreetseid ja realistlikke
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poliitikaviljundeid. Analiiiis keskendus sellele, millises ulatuses ja kui sageli muudetakse
programmi kdigus algselt seatud viljundindikaatoreid ning millised tegurid seda pohjustavad.
Selgus, et indikaatorite méaratlemine on keeruline ja pidevad muudatused viitavad
prognooside ebatdpsusele, mille pohjuseks vdivad olla nii pikk programmeerimisperiood,
muutuvad poliitilised prioriteedid, puudulik ligipdds kvaliteetsetele andmetele kui ka
haldussuutlikkuse piirangud. Sage sihtide imbermingimine tekitab aga kiisimuse, kuivord
tulemuspohine selline rakendamine tegelikult on kui kokkulepitut saab oluliselt muuta.
Kokkuvottes jiareldavad autorid, et tulemuspdhine rahastamine v3ib tdepoolest tdsta poliitika
tohusust, kuid see eeldab tugevat metoodilist ja institutsionaalset valmisolekut (Molica et al.,
2023).

RRF-i ndol on aga tegemist seni mastaapseima ja esimese 100%-liselt tulemuspdhise
instrumendiga — komisjonipoolsete maksete aluseks liilkmesriigile ei ole mitte tehtud kulud,
vaid riiklikes taaste- ja vastupidavuskavades (NRRP) ja ndukogu rakendusotsuses
kokkulepitud eesmarkide tditmine ja sihtide saavutamine (Mahieu et al., 2024). Lisaks on
tegevuskorra kokkuleppes toodud dra maksetaotluse esitamise graafik ning méératud 4ra, mis
tulemused, millise maksetaotluse koosseisus on. Seega sisaldab liikmesriigi maksetaotlus
kindlat arvu vahe-eesmérke (milestones) ja sihte (targets), mis esitatakse iihtse paketina ning
véljamaksetel puudub igasugune seos reformide ja investeeringute tekkinud voi eelarvestatud
kuludega (Euroopa Komisjon, 2024b) RRF-i rakendamise siisteem on iiles ehitatud nii, et
komisjon hindab vahe-eesmirke ja sihte iihe tervikuna, et tagada reformide ja investeeringute
jérjepidevus ja tditmine (Zeitlin et al., 2024). Kuna maksetaotlus on tervik, siis kui kasvoi tiks
maksetaotluse paketis olevatest tulemustest ei ole saavutatud, ohustab see kogu
maksetaotluse esitamist ja heaks kiitmist.

Maksete peatamise ja vahendamise metoodika on tépselt méaratletud Euroopa
Komisjoni 2023. a teatises (Euroopa Komisjon, 2023). Kui liikmesriik ei suuda saavutada
eesmadrke ja sihte voi tekib viivitusi nende tditmises, voib komisjon maksed tdielikult voi
osaliselt peatada. Peatamise metoodika on iiles ehitatud tulemuspdhiselt, arvestades eesmérgi
vo0i sihi suhtelist kaalukust ja olulisust, sealjuures vottes arvesse riigipdhiste soovituste
konteksti. Kui saavutamata eesmérk voi siht on seotud olulise reformiga, voib maksete
peatamine olla ulatuslikum (Euroopa Komisjon, 2023). Seega ei sdltu makse kinnipidamised
ja trahvide suurus tehtud voi eelarvestatud kuludest, vaid reformi vai investeeringu
kaalukusest komisjoni silmis. Olulised reformid, mille tditmine jaéb alla ootuste, voivad
kaasa tuua markimisvadrseid rahalisi sanktsioone, olenemata juba tehtud investeeringutest

(Euroopa Komisjon, 2024b; Zeitlin et al., 2024).
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Riiklikud taastekavad sisaldavad ka reforme, mida liikmesriik peab ellu viima ning
mis on seotud riigipohiste soovitustega, kuid mille puhul ei ole RRF-i raames otseselt ette
nédhtud rahastust/toetust (nn 0-euro reformid). Kuna aga reformide elluviimisega seotud
olulised etapid on seotud vahe-eesmarkidega, mis on osa maksetaotlusest, voib nende
mittetditmine kaasa tuua trahve kiimnetes miljonites eurodes, kuna komisjon hindab eelkodige
reformi kaalukust ja selle vastavust EL-i strateegilistele eesmérkidele (Zeitlin et al., 2024;

Euroopa Komisjon, 2024b).

Tabel 1
RRF-i ja UKP vérdlus

Aspekt RRF UKP

Pikaajaline investeerimispoliitika
. Ajutine vahend COVID-19 majandusliku, sotsiaalse ja
Eesmaérk Ag e L .
kriisile reageerimiseks territoriaalse arengu edendamiseks
) . i 7-aastased programmperioodid (hetkel
Kestvus 2020-2026 (iithekordne 7-aastane 2021-2027)

periood)

Esialgne eraldis 392 miljardit eurot

650 miljardit eurot (okt. 2024 (2021-2027)

Rahaline maht

seisuga)
. . Rahastatakse EL.i tasandil ELi eelarvest ja liikmesriikide
Rahastamise allikas .. . . ;
volakirjade emiteerimisega kaasrahastamisega

Otsejuhitud fond (kontrollijaks  Jagatud juhtimisega fondid
Rakendamine on Euroopa Komisjon) (kontrollijaks on liikmesriik)

Pohinevad peamiselt deklareeritud

Phinevad kokkulepitud kuludel, monikord lihtsustatud kuludel

eesmarkide ja sihtide rahuldaval

Maksed diitmisel (ihtne méér, kindlasummaline makse,
tihikuhind), harva FNLC-I
Rahastamine seotud otseselt ja Seos.pole n||~tugev, mglpOhlsed.
e A . soovitused vOetakse arvesse, kuid
Riigipohised tugevalt riigipShiste soovituste . T T
; e investeerimisprioriteedid méaratakse
soovitused tditmisega e 1 e
programmt6o kéigus
Reformide elluviimine on . . .
Reformid kohustuslik Peamine fookus on investeeringutel,

reforme pigem ei rahastata

Maksete peatamine ja

. vihendamine, kui esineb Finantskorrektsioonid, kui esineb
Trahvid ja maksete s . - A .
eatamine puudujddke eesmérkide ja rlkl_<u_m|S| kulut_je dek_lareerlmlsel voi
P sihtide tditmisel voi ELi ELi finantshuvide kaitsel

finantshuvide kaitsel
Mcirkus: Peamised erinevused RRF-i ja UKP vahel

Allikas: Euroopa Kontrollikoja (2023a) ja Euroopa Komisjoni veebilehtede pdhjal, autori
koostatud
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Kokkuvdtvalt saab 6elda, et selline rangus ja tulemuste sidumine rahastamisega on
toonud kaasa olukorra, kus litkmesriigid viivad riigipdhiseid soovitusi ellu oluliselt
vaevaline ning Euroopa Komisjonil puudusid tdhusad hoovad liikmesriikide mdjutamiseks.
RRF-i nédol aga on leitud tohus mehhanism riiklike poliitikate suunamiseks vajalikus suunas
(Zeitlin, et al. 2023).

RREF ja iihtekuuluvuspoliitika erineb veel peamiselt juhtimismudeli ja kaasatuse
poolest. RRF on tsentraliseeritud ja otse juhitud fond, kus peamine otsustusdigus on riikide
valitsustel ja Euroopa Komisjonil. UKP toimib aga vordluseks jagatud juhtimise pdhimdttel,
andes rohkem otsustusdigust kohalikele ja piirkondlikele omavalitsustele, kes on kaasatud
rahastuse planeerimisse ja elluviimisse (Zeitlin et al., 2023). Tdpsema iilevaate peamistest

erinevustest RRF-i ja UKP vahel annab Tabel 1.

Jargmisena késitletakse lithidalt Euroopa Liidu iihtekuuluvuspoliitika reformimise
pohjuseid ja suunda. Euroopa Liidu iihtekuuluvuspoliitika on {iks olulisemaid poliitikaid,
mille eesmérgiks on vihendada majanduslikke ja sotsiaalseid erinevusi liikkmesriikide vahel
ning edendada kestlikku arengut. Poliitika hdlmab mitmeid rahastamisprogramme, nagu
Uhtekuuluvusfond, Euroopa Regionaalarengu Fond ja Euroopa Sotsiaalfond+, Oiglase
Ulemineku Fond (ehk né struktuurivahendite alla kuuluvad fondid) (Euroopa Komisjon,
kuupéev puudub-e). Rahastu kogumaht on markimisvéaarne — tihtekuuluvuspoliitika eelarve
perioodil 2021-2027 on 392 miljardit eurot, mis jaguneb eelnevalt nimetatud
struktuurivahendite, Interregi, komisjoni juhitud EL instrumentide ja tehnilise abi vahel

(Euroopa Komisjon, kuupéev puudub-f).

Uhtekuuluvuspoliitika algne fookus oli liikmesriikide vaheliste majanduslike ja
sotsiaalsete erinevuste vahendamisel. Aja jooksul on poliitika arenedes lisandunud uued
prioriteedid, sealhulgas rohe- ja digip66re, mis on muutunud keskseteks teemadeks.
Mairkimisviirsed muutused toimusid pérast 2004. aasta laienemist ning kui liidu poliitika pidi
kohanema uute liikmesriikide suurte majanduslike erinevustega. Samal ajal on
ithtekuuluvuspoliitika seisnud silmitsi mitmete probleemidega, sealhulgas halduskoormuse
Suurenemise, biirokraatia kasvu ja fondide kasutamise tdhususe kiisimustega (Rubio et al.,
2024; Bachtler et al., 2024).

Euroopa Komisjoni kdrgetasemelise todriihma raport (2024c¢) toob esile mitmed

struktuursed valjakutsed, mis parsivad iihtekuuluvuspoliitika tShusust. Murekohaks on EL-i
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majandusliku konkurentsivoime langus ning siivenev territoriaalne 10he — niiteks elas 2023.
aastal 120 miljonit inimest vihem arenenud piirkondades, kus SKP elaniku kohta on sageli
alla 2000. aasta taseme. Samuti esineb kolmandikus piirkondadest piisiv majandusseisak ja
arenguldksud, mida pole suudetud iihtekuuluvusfondide toel iiletada. See omakorda ddnestab
usaldust Euroopa institutsioonide vastu ja siivendab sotsiaalset rahulolematust (Euroopa
Komisjon, 2024c).

Uhtekuuluvuspoliitikat on kritiseeritud ka selle keeruka juhtimise ja suure
halduskoormuse pérast. Fookus formaalsele vastavusele ja aruandlusele on tihti varjutanud
poliitika tegelikku moju. Selle tulemusel eclistatakse sageli lihtsamaid projekte, mille puhul
on kergem tidita koiki ndudeid, keerukamate ja innovaatilisemate lahenduste arvelt, kuna
viimaste elluviimine on riskantsem. Samuti on tdheldatud, et monedes liikmesriikides on EL
rahastusele juurdepéds niivord keeruline, et toetuse taotlejad véldivad seda ning eelistavad
sellele siseriiklikke toetusmeetmeid, millega ei kaasne niivord kompleksset reeglistikku ja
biirokraatiat. Lisaks ei suuda iihtekuuluvuspoliitika piisava paindlikkusega kriisidele
reageerida. Kuigi ajutised meetmed, nagu REACT-EU ja FAST-CARE, on kriisidele
vastamiseks kasutusele voetud, jddvad EL-1 pikaajalised struktuurid endiselt jaikadeks ja
killustatuks (Euroopa Komisjon, 2024c).

Euroopa Komisjon on teinud mérkimisvairseid pingutusi lihtsustamise suunas,
sealhulgas biirokraatia vihendamiseks (Euroopa Komisjon, 2024c). Praegune liidu
oigusraamistik pakub juba mitmeid véimalusi, mis sarnanevad RRF-i l&dhenemisele —
eelkdige kuludest sdltumatu ehk tulemuspdhine rahastamine, mis on sisuliselt RRF-iga kdige
vorreldavam. Lisaks on kasutusel ka lihtsustatud kulumeetodid, mis vdivad pakkuda olulisi
eeliseid vorreldes traditsioonilise kulupdhise rahastamisega.

Euroopa Komisjon (2024d) toob oma uuringus vilja, et litkkmesriigid ja
16ppkasusaajad tajuvad nii lihtsustatud kuluhiivitisviiside kui ka kuludest sdltumatul
rahastamisel (FNLC)-1 mitmeid kasutegureid, millest peamised on vdiksem administratiivne
koormus, lihtsam tagada kooskola kohaldatavate digusnormidega, suurem orienteeritus
tulemustele ning {ildine vdimalus saavutada korgema kvaliteedi ja mdjuga tulemusi (joonis
2).
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Lihtsam tagada Madalam
vastavust reeglitele veamair
Viiiksem Lihtne iile
administratiivne kanda
koormus I6ppsaaja
tasandile
Korgema kvaliteedi
ja suurema mdéjuga Suurem
tulemused tulemustele
orienteeritus

Joonis 2. Lihtsustatud kulude ja kuludest séltumatu rahastamise plussid

Allikas: Euroopa Komisjon, 2024d alusel, autori koostatud

Kokkuvbttes néitab uuring, et peamiselt on lihtsustatud kulud (Simplified Cost
Options ehk SCO) kasutusel ESF+ ja ERF-s ning just nn korgema tasandi (komisjon-
litkkmesriik tasandil) lihtsustatud kulude kasutus on tdusnud sel programmperioodil vorreldes
2014-2020 perioodiga. Kuludest sdltumatu rahastuse (FNLC) kasutus on alles viga varajases
algusjargus ning selle laialdasemat levikut piirab vihene kogemus skeemide viljatdotamisel
ja rakendamisel, aga ka esialgu suurenenud halduskoormus, mis puudutab skeemide disaini ja
labirddkimise protsessi komisjoniga. Samuti tajutakse juriidilist ebakindlust, mis on seotud
skeemide rakendamise ja kontrollidega ning audiitorite ootustega (sh riigihangete kontrollil,
aga ka olukordadega, kus tulemusi ei saavutata). Need pohjused peegeldavad viga histi
hirme, mis olid liikmesriikidel ajal, mil vdeti kasutusele SCO-d. (Euroopa Komisjon 2024d).

Taaste- ja vastupidavusrahastu on ilmselgelt toonud EL-i eelarvepoliitikasse
kvalitatiivse muutuse ning on tostatanud kiisimuse, kas sarnast l&henemist voiks rakendada ka
tihtekuuluvuspoliitikas (Molica et al., 2023). Kuigi ka praegune EL digusraamistik pakub
kulupdhisele mudelile alternatiive niib, et komisjon on vdtnud UKP reformimisel mérksa
radikaalsema suuna, keskendudes silisteemsetele muudatustele. Sealjuures réhutatakse, et uus
kurss ,,peab muu hulgas kisitlema /.../ rahastamisvoogude konsolideerimist, voimalust
tugineda rohkem riiklikele eeskirjadele ja pakkuma liikmesriikidele suuremat paindlikkust

abikdlblikkuse kindlaksméaramisel.* (Euroopa Komisjon, 2024, 39).
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Kokkuvottes on RRF Euroopa Liidu praktikas esmakordselt sidunud toetuse
maksmise ja reformide elluviimise niivord otseselt, muutes riigipohiste soovituste elluviimise
litkmesriikides senisest siisteemsemaks. RRF, kui tulemustele keskenduv
rahastusmehhanism, mis seob maksed vahe-eesmarkide tditmise ja sihtide saavutamisega,
pakub uudset ja alternatiivset mudelit tavaparaste kulupohiste fondide korvale. See omakorda
on tdstatanud kiisimuse, mil médral voiks RRF-i lihenemisviisi laiemalt rakendada UKP-s, et
suurendada rahastu paindlikkust, tulemuslikkust ja suutlikkust kriisidele reageerida.

1.2. Taaste- ja vastupidavusrahastu tugevused, norkused, voimalused ja ohud

RRF on innovaatiline, suuremahuline ja oma olemuselt senistest instrumentidest
oluliselt erineva raamistikuga rahastusvahend (Zeitlin et al., 2024). On ilmselge, et RRF-i
rakendamise kogemus mdjutab nii litkmesriikide kui ka EL-1 tasandi poliitikaid ja
majandusotsuseid, mis ulatub toendoliselt kaugemale iiksikutest investeerimisprojektidest,
mojutades ka majanduspoliitika kujundamist ja koordineerimist (Darvas & Welslau, 2023).
Eelkdige on olulise téhtsusega kiisimus, kuidas RRF-i mudelit UKP-sse iile kantakse ning
millises ulatuses vdetakse RRF-i lihenemine kasutusele UKP 2027+ programmiperioodil.
Juba 2023. aastal spekuleeriti, et arvestades RRF-i uuenduslikku tilesehitust ja fookust
tulemuslikkusele, voib UKP liikuda sarnase tulemuspohise rahastamismudeli suunas — sellise,
mille keskmes on eesmérkide ja tulemuste saavutamine, mitte iiksnes kulutuste
deklareerimine (Cecchi, 2023; Bohme et al., 2023).

Olenemata sellest, et RRF-i rakendamine ei ole veel 16puni joudnud ning kdik plussid
ja miinused pole kindlasti veel kaugeltki selged, on juba praegu ilmne, et RRF-i kogemusest
Opitakse ja rahastusmudelit on hakatud kopeerima ka teistes EL-i fondides. Néiteks on RRF-i
tulemuspdhist 1dhenemist juba kopeeritud Sotsiaalses Kliimafondis ja Ukraina
rahastusmehhanismis ja Ladne-Balkani kasvurahastus (Euroopa Komisjon, 2025). Seega
saab vdita, et RRF on juba mojutanud EL poliitikakujundamist ja otsuseid.

RRF-i rakendamisel on tuvastatud nii tugevaid kui ka ndrku kiilgi, aga ka voimalusi ja
ohte (Cecchi, 2023; Zeitlin et al., 2024; Darvas & Welslau, 2023). Arvestades RRF-i
uuenduslikkust ja ulatust, on vaja siistemaatilist ldhenemist rahastusmehhanismi hindamiseks
ja analiitisimiseks. Pakkumaks struktureeritud tilevaadet RRF-ist, kasutatakse kdesolevas to0s
SWOT analiilisi meetodit, kus seni ldbiviidud uuringute ja teaduskirjanduse baasil
analtiiisitakse RRF-i tugevusi (Strengths), ndrkusi (Weaknesses), voimalusi (Opportunities) ja
ohte (Threats).

Knierim ja Nowicki (2010) toovad vilja, et SWOT-analiiiis on tunnustatud ja tdhus

toOriist strateegilises planeerimises ja poliitikakujundamises, luues tervikliku iilevaate, mis
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aitab paremini madista nii sisemisi kui ka véliseid tegureid, mis mdjutavad poliitika
kujundamist ja rakendamist. SWOT-analiiiis on eriti oluline avaliku poliitika kontekstis, kus
erinevate osapoolte panus ja teadmised voivad oluliselt suurendada poliitika rakendatavust ja
legitiimsust (Knierim & Nowicki, 2010). SWOT-meetodi kasutamine RRF-i kontekstis on
pohjendatud, kuna rahastamismehhanismide edukus ja jatkusuutlikkus sdltuvad mitmetest
muutujatest ning teguritest, mille terviklik késitlemine ja moistmine saab olema
poliitikakujundajate jaoks votmetéhtsusega.

Tugevused. RRF-i peamine tugevus seisneb reformide ja investeeringute oskuslikul
omavahelisel sidumisel. Reformipakettide elluviimine on seotud otseselt RRF-i tulemuste
saavutamise ja viljamaksetega. See on aidanud kaasa struktuursete reformide elluviimise
kiirendamisele 14bi riigipShiste soovituste tiitmise litkkmesriikides ja edendanud seeldbi EL-i
tihiste poliitiliste prioriteetide saavutamist (Cecchi, 2023; Darvas & Welslau, 2023; Zeitlin et
al., 2024; Mahieu et al., 2024). RRF-i vahehindamine (Euroopa Komisjon, 2024, 1k 11) toi
vilja, et ,,riigipohiste soovituste tditmise midr on kasvanud 17 protsendipunkti vorra, tdustes
52%-It 2021. aastal enne RRF-i rakendamist peaaegu 69%-ni 2023. aastal. Suurimad
edusammud on tehtud juurdepiédsu parandamisel rahastamisele ja finantsteenustele, tooturu
toimimise, rahapesuvastase voitluse ja drikeskkonna valdkondades* Samaga ndustub ka
Euroopa Kontrollikoda (2022), kinnitades, et RRF-i rakendamine on mérkimisvaarselt
suurendanud riigipShiste soovituste tditmise madra ning lisades, et panus on olnud oluline ka
avaliku halduse tohususe ja digussiisteemide toimimist edendavates reformides.

RRF-i investeeringud ja reformid on aidanud stabiliseerida to6turgu ja hoida avaliku
sektori investeeringuid stabiilsena isegi kriiside ajal, vihendades samal ajal to6tuse mééra
rekordmadalale tasemele (Euroopa Komisjon, 2024). Seega on aidanud struktuursetele
reformidele ja tulemuslikkusele keskendumine parandada nii litkmesriikide majanduslikku
kui ka sotsiaalset vastupanu (Cecchi, 2023).

Kuigi RRF-i méérus seab tildise raamistiku ja rahastustingimused, tehakse otsused
reformide ja investeeringute lisamiseks riiklikesse kavades riikide endi poolt. Seega saab tuua
vilja, et RRF annab liikmesriikidele suure vastutuse ja omanikutunde reformide ja
investeeringute kavandamisel ja elluviimisel (Euroopa Komisjon, 2024; Zeitlin et al., 2024,
Fabbrini, 2025). Eriti oluline on see reformide puhul, mis sageli vajavad riigi parlamendi
heakskiitu. Suurem omanikutunne omakorda aitab kaasa kiiremale ja edukamale plaanide
elluviimisele (Euroopa Komisjon, 2024) ning teatud olukordades v3ib selline rakendamise
mehhanism aidata iile saada siseriiklikust poliitilisest vastuseisust vastuolulistele ja

ebapopulaarsetele, kuid vajalike reformide elluviimisel (Zeitlin et al., 2023). Zeitlin et al.



RRF-i OPPETUNNID JA UHTEKUULUVUSPOLIITIKA TULEVIK 18

(2023) toovad vilja, et mitmel juhul kasutasid riigid reformide kohustuslikku elementi
strateegiliselt enda kasuks — viliseid piiranguid (kellegi teise poolt seatud) sai kasutada dra
olulise ressursina siseriiklikus poliitilise protsessis (nt onnestus nii 14dbi suruda pensionireform
Slovakkias vahetult enne RRF-i maksetaotluse esitamist).

RRF-i viljamaksed on kiiremad vorreldes nt teiste EL-i, tavapéraselt kulupdhiste
vahenditega (Euroopa Komisjon, 2024; Euroopa Komisjon 2025). Lisaks on aidanud RRF-i
pigem range ja perioodiline viljamaksete siisteem, mis on seotud vahe-eesmaérkide ja sihtide
rahuldava tiitmisega, oluliselt kaasa ka riiklike seire- ja tulemusjuhtimise tooriistade
viljatootamisele (Zeitlin et al., 2024). Seega on investeeringute ja reformide edenemine ajas
tohusalt jélgitav ja juhitav. Lisaks on kdik eelnev tugevdanud ka Euroopa Komisjoni enda
juhtimisvoimekust. (Zeitlin et al. 2024).

Norkused. Kuigi RRF-i eesmérgid on ambitsioonikad ja suunatud struktuurete
reformide elluviimisele, on uudse rahastusmehhanismi rakendamisel ilmnenud ka méningaid
norkusi. Zeitlin et al. (2024) toovad vilja probleemid, mis on seotud RRF-i juhtimismudeli
jéikuse ja ebaefektiivsusega. Kuna maksetaotlused on seotud taastekavades fikseeritud vahe-
eesmarkide ja sihtide tditmisega ning viimaste muutmine on keeruline ja aegandudev protsess
(voimalik vaid 14bi ametliku taastekavade muutmise), siis on tulemuspohisesse mudelisse
sisse kirjutatud oluline jdikus (eelkdige voib see osutuda probleemseks innovaatilistes ja
keerukamates projektides, kus on eriti raske ette méérata koiki vajalikke vaheetappe ja
tulemusi). Selline jdikus ei voimalda liikmesriikidel paindlikult reageerida ootamatutele
muutustele voi uutele prioriteetidele (Zeitlin et al., 2024).

RRF-i iiks suurimaid norkusi, mida on toonud vilja mitmed uurijad seisneb
seiresiisteemi jdikuses ja liigses biirokraatlikkuses. RRF-i seire keskendub peamiselt
kokkulepitud tulemuste formaalsele tditmisele ja ei arvesta piisavalt konteksti ja
kvalitatiivseid aspekte (Darvas & Welslau, 2023; Corti & Ruiz de la Ossa, 2023; Zeitlin et
al., 2024, Sanchez-Barrueco, 2023). Tulemuspdhise ldhenemise tiheks peamiseks eeliseks
peaks olema administratiivse koormuse vdhenemine, kuna kontrollid ja auditid ei hdlma
kuludokumentide kontrolli (Santini, 2022). RRF-i puhul ei ole see aga kahjuks realiseerunud.
Vastupidi — tulemuste tiitmist noutakse viga tapselt ning halduskoormus on praktikas
osutunud isegi suuremaks kui UKP-s. See on tingitud topeltnduetest: lisaks tulemuste
saavutamisele tuleb jargida ka finantsjuhtimise reegleid ning tagada toetuse nduetekohane
kasutamine (Zeitlin et al., 2024).

Ka RRF-i vahehindamine tuvastas, et kuigi RRF oleks pidanud vihendama

biirokraatiat, on tegelikkuses koormus pigem kasvanud. Selle pohjuseks peetakse
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kompleksset aruandlust ja ulatuslike tdendusmaterjalide esitamist maksetaotluste raames.
Lisaks on jarelevalve protsess muutunud oluliselt keerukamaks nii riiklikul kui ka EL
tasandil. Probleeme pohjustavad ka dubleerivad auditid ja kontrollid, mida viivad 1dbi nii
riiklikud organid, Euroopa Komisjon kui ka Euroopa Kontrollikoda. Kdik need tegurid
pohjustavad tdiendavat bilirokraatiat ja suurendavad tookoormust. (Euroopa Komisjon, 2024).
Liikmesriikidel on Euroopa Komisjoni ees ulatuslik aruandluskohustus seoses RRF-i
rakendamisega. Uks peamisi kohustusi on esitada FENIX kaudu kaks korda aastas (oktoobris
ja aprillis) tulemuste edenemise aruandeid, mis kajastavad tehtud edusamme plaanide
rakendamisel ning kaks korda aastas (jaanuaris ja juulis) lihiste néitajate aruandeid. Lisaks
peavad liikmesriigid Euroopa poolaasta raames esitama iga-aastaseid riiklikke
reformikavasid, mis sisaldavad samuti teavet RRF-i rakendamise kohta. Sellest eraldiseisevad
on veel maksetaotluste esitamine, mida vdivad litkmesriigid teha kuni kaks korda aastas
olenevalt tegevuskorras kokkulepitust. (Euroopa Kontrollikoda, 2023b). Ka RRF-i
vahehindamine (Euroopa Komisjon, 2024) toob selgete probleemidena esile liikmesriikide
rahulolematuse liigse aruandluskohustusega, kus aruanded on viga mahukad, liiga tihedalt

esitatavad ning tihtajad liihikesed.

VALJUND MOJU

. . Pikaajalised muutused: sotsiaal-
Tegevused ja tulemused: toetused, koolitused,

infra_snukruuri paran(_iamine (nt teede ehitus, mdjutavad nii otseseid kui ka kaudseid
koolituste korraldamine)

kasusaajaid

SISEND TULEMUS

Ressursid: finants-, inim- ja Vahetu mdju: otsesed muutused
materiaalsete vahendite sihtrithmade jaoks (nt parem ligipids
mobiliseerimine sekkumise teenustele, t66hdive suurenemine)
elluviimiseks

Joonis 3. Sisendi, véljundi, tulemuse ja moju liigitus Euroopa Kontrollikoja kohaselt

Allikas: Euroopa Kontrollikoda, 2023b alusel, autori kohandatud
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Euroopa Kontrollikoda (2023b) on RRF-i tulemuspohisuse laiemalt kiisimuse alla
seadnud, tuues vilja, et riiklikes taastekavades kokkulepitud tulemused on pigem seotud
sisend- ja valjundindikaatorite (nt investeeritud raha hulk voi rekonstrueeritud majade arv)
kui tegelike tulemusindikaatoritega (nt aastane primaarenergia tarbimise voi CO2 emissiooni
vidhenemine jms), mis kokkuvdttes voib saada takistuseks meetmete moju hindamisel (vt
joonis 3). Sama puudujaéki rohutavad ka Darvas & Welslau (2023), tuues vilja, et
tulemusindikaatorite vihene kasutamine ja tegelikele mojudele mitte keskendumine voib viia
olukorrani, kus meetmed on formaalselt tdidetud, kuid soovitud muutusi ei saavutata.

Samas ei ole RRF-i méiruses ega delegeeritud aktis méaaratletud tulemuslikkuse
moistet, kuid probleeme esineb ka puhtalt sellega, kas meetme viimase vahe-eesmérgi voi
sihi saavutamine annab kindluse, et meede on edukalt I6puni viidud voi mitte (Euroopa
Kontrollikoda, 2023b). Kontrollikoja hinnangul tuleks sisendi ja viljundi hindamise asemel
palju enam keskenduda tulemustele ja mdjule, kuigi viimase hindamine vdib osutuda
keerukaks, kuna mdju ilmnemine votab aega ning ei pruugi sobida RRF-i ajaraamiga
(Euroopa Kontrollikoda, 2023b). Lisaks rohutavad Molica, Santos, & Conte (2023), et tdpsete
tulemuste seadmine ja modtmine on keerukam juba ka seetottu, et need voivad olla mojutatud
teistest vilistest faktoritest. Seega esineb risk, et seatud tulemus ei ole téielikult elluviija
kontrolli all.

Ohud. Zeitlin et al. (2024) juhivad tihelepanu, et tulemuspdhine juhtimine voib endas
peita mitmedki ohte, mis peituvad slisteemiga manipuleerimises ja moonutatud mojudes. Kui
maksed on seotud vahe-eesmérkide tditmise ja sihtide saavutamisega v3ib see kaasa tuua nn
,madalate kirsside korje*, kus esmalt piiiitakse lihtsalt saavutavaid tulemusi, selle asemel, et
jouda niiteks tegelike abivajajate ja sihtgrupini. Samuti voib siisteemi petta, seades liiga
madalad ja viheambitsioonikaid eesmirke voi eelistades lithiajalisi sihte pikaajalise teenuse
kvaliteedi arvelt. Seetottu voib tekkida oht, et ressursid suunatakse iiksnes konkreetsete
moddetavate tulemuste saavutamisele, unustades suuremad, iildised eesmérgid. Taastekavasid
analiilisides on leitud, et nende ambitsioonikus erineb riigiti oluliselt ning kavade puhul, kus
litkmesriik on olnud vastu reformide sissetoomisele, kuid seda on siiski ldbirddkimiste
16pptulemusel komisjoni survel tehtud, on riiklik omanditunne madalam. Veelgi enam —
eesmadrkide tditmine voib muutuda formaalseks, siisteeme on voimalik petta ja tulemusi
presenteerida ilusamalt, kui need tegelikult on. (Zeitlin et al., 2024).

Sarnaseid probleeme tostavad esile ka Darvas ja Welslau (2023), kes lisavad, et kdrge
halduskoormus ja biirokraatlik aruandlus vdivad veelgi siivendada liikkmesriikide vihest

omanikutunnet ja piithendumust, mis takistab reformide sisulist elluviimist. Ka nemad
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rohutavad riski, et eesmérkide seadmine ei pruugi tagada pikaajaliste sihtide tegelikku
saavutamist (nagu nt rohepoore ja digipoore). Eesmargid seatakse teadlikult madalale ja
lihtsalt saavutatavaks, et kindlustada véljamaksete saamine, mis vdibki viia soovitust
tagasihoidlikumate tulemusteni. Néiteks toovad autorid esile Itaalia to6turu reformi, kus
ametlikuks eesmargiks seati 300 000 todotsija abistamine, kuigi siseriiklikul tasandil oli
tegelik siht kaks korda korgem — 600 000. Prantsusmaa puhul oli CO: heitmete vihendamise
eesmark aastaks 2021 sisuliselt tdidetud juba taastekava esitamise ajaks, mistottu tekib
kiisimus eesmérgi tegelikust sisust ja lisandvéértusest. Sellised niited tdstatavad ka
kulutShususe probleemi — raha makstakse ja kulutatakse kiiresti, kuid selle tegelik
sotsiaalmajanduslik moju jaib piiratuks (Darvas & Welslau, 2023).

Lisaks kulutShususele leiab Euroopa Kontrollikoda (2024a), et RRF-i puhul on
suurem topeltrahastamise risk peamiselt rahastamisallikate kattumise tottu, kuna RRF-i kaudu
rahastatavad meetmed voivad saada toetust ka teistest EL-i fondidest, nagu
ihtekuuluvuspoliitika fondid. Lisaks tekitab muret litkmesriikide haldussuutlikkus, kuna
paljudel neist ei pruugi olla piisavaid ressursse ja voimekust topeltrahastamise riski
ennetamiseks. Kontrollikoda rohutab vajadust tugevdada kontrolli mehhanisme ja parandada
koordineerimist EL-i rahastamisallikate vahel, et tagada vahendite tohus ja ldbipaistev
kasutamine (Euroopa Kontrollikoda, 2024a).

Lopuks on kiisimus ka plaanide jarjepidevuses, mida voib ohustada poliitiline
ebastabiilsus. Kuna paljud reformid soltuvad valitsuse poliitilisest tahtest ja keskenduvad
liihiajalistele eesmérkidele, voivad valitsuse vahetused pohjustada projektide katkestusi voi
prioriteetide muutmist (Sanchez-Barrueco, 2023), mis kajastuvad taastekavad muutmistes ja
investeeringute valjavahetamises. Ndite voib leida Eesti taastekavast, kus Keskerakonna
valimislubadus — Tallinna haigla ehitamine — suruti sisse esialgsesse taastekavasse
Reformierakonna ja Keskerakonna koalitsiooni ajal ning seda hoolimata Komisjoni
vastuseisust, kuid mis tdsteti vilja taastekavast esimese kava muutmise ajal 2023. aastal, kui
eelnevalt toodud parteide koalitsioon oli lagunenud ning muudatuste sisu iile otsustas
Reformierakond (Oellerich & Simons, 2023). Vastukaaluks eeltoodule leiab aga Fabbrini
(2025), et RRF-i ohustavad legitiimsusprobleemid, kuna liikmesriigid ,,lukustatakse*
mitmeaastastesse plaanidesse, mille kestus iiletab sageli valitsuste ametiajad ja
valimistsiiklid. Mis omakorda vdib vihendada poliitikate demokraatlikku legitiimsust ning
tekitada 10he poliitilise vastutuse ja elluviimise vahel, kuna uutel valitsustel ja valijatel on

piiratud vdimalused juba kinnitatud plaanide muutmiseks (Fabbrini, 2025).



RRF-i OPPETUNNID JA UHTEKUULUVUSPOLIITIKA TULEVIK 22

Ohuna ndhakse ka seda, et taastekavade koostamine toimus piiratud kaasamisega:
protsess jdi sageli formaalseks ega hdlmanud sisuliselt parlamente, kodanikuiihiskonda ega
piirkondlikke huviriihmi, ning mida pérssis nii véike ajaraam kui ka tsentraliseeritud
juhtimismudel (Bokhorst ja Corti, 2023).

Voimalused. Zeitlin et al. (2024) toovad vilja, et RRF-ist on kujunenud oluline
eeskuju teistele ELi poliitikatele, millel voib olla mdju ka paljudes teistes valdkondades. Eriti
aktiivne on arutelu selle iile, kuidas RRF-i tulemuspdhise rahastuse elemente saaks tulevikus
kasutada iihtekuuluvuspoliitikas, saavutamaks suurem lihtsustamine ja tulemuspohisus
(Molica et al., 2023). Juba pracgu on ndha, et RRF-i kogemus mdjutab jargmise EL-i
eelarveraamistiku (2028+) arutelusid. Uhe vdimalusena nihakse fondide kasutamise
muutmist lihtsamaks ja tulemuslikumaks, tuginedes RRF-i senisele edule. Seega pakub RRF
voimaluse katsetada uut mudelit, mis v3ib pikemas perspektiivis reformida kogu EL
eelarvepoliitikat.

RRF on loonud siinergia riiklike ja Euroopa prioriteetide vahel — tegemist on tdhusa
vahendiga, millega EL saab realiseerida oma visiooni (nt roheline ja digitaalne Euroopa)
litkmesriikide kaudu. Sellega on loodud vdimalus EL-i strateegiliste eesméarkide kiirendatud
elluviimiseks. RRF-i laadne rahastusmudel loob voimaluse EL-i tulevikus edukamalt
rakendada poliitikaid, mis eeldavad nii riiklikku pithendumist kui ka Euroopa {ilest
koordineeritust — olgu selleks siis kliimapoliitika, tervisejulgeolek voi moni muu valdkond,
kus liikmesriikide ja EL-i rolli ithendamine on kriitilise tdhtsusega. (Zeitlin et al., 2024; Corti
et al., 2023). On leitud, et RRF-i suurim eelis peitub rahastu voimes pakkuda paindlikku
reageerimist kriisidele. Kriiside ajal voimaldab fond liikmesriikidel kiiresti suunata
vahendeid vastavalt muutuvatele vajadustele, tagades sellega paindliku majanduse
kohanemisvoime (Mahieu, et al., 2024).

Seega saab kokkuvdtlikult 6elda, et RRF voimaldab majanduse kiiret taastumist,
vajalikku struktuurireformide elluviimist ning investeeringuid tulevikku suunatud
valdkondadesse, mis aitavad omakorda tugevdada riikide konkurentsivéimet ja
vastupanuvoimet. RRF on EL-i tasandil hoogustanud {ihiste eesmirkide saavutamist ning
pakkunud uue koostoomudeli, mida voib kasutada eeskujuna edaspidiseks poliitika

kujundamiseks (Zeitlin et al., 2024).
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Joonis 4. RRF-i SWOT analiiiis
Allikas: Autori koosatatud kirjanduse alusel

Joonis 4 annab iilevaate instrumendi tugevustest, ndrkustest, voimalustest ja ohtudest,
lahtudes kasitletud kirjandusest ja raportitest. Tugevustena tousevad esile struktuursete
reformide elluviimine ja liikkmesriikide kdrge omanikutunne. Samuti on RRF panustanud EL-
1 ihtsete prioriteetide saavutamisse ja kiirendanud véljamakseid. Norkustena ilmnevad
stisteemi jdikus, korge haldus- ja aruandluskoormus ning raskused sisuliste tulemuste
mootmisel. RRF-i rakendamine loob ka voimalusi nagu majanduse vastupanuvdime tostmine
ning strateegiliste eesmarkide elluviimise kiirendamine. Ohud tulenevad peamiselt
poliitilisest ebastabiilsusest, omanikutunde kahanemisest ja manipuleerimisriskist, sealhulgas
liiga madalate eesmarkide seadmisest, mis vOivad parssida tegelikku moju.

2. Taaste- ja vastupidavusrahastu rakendamise oppetunnid Eesti néitel
2.1. Valimi ja uurimismetoodika tutvustus
Peatiikk keskendub RRF-i kogemust analiiiisides nii tulemuspdhise ldhenemise eeliste

kui ka puuduste motestamisele vorreldes traditsioonilise kulupohise toetuste slisteemiga. See
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voimaldab teha soovitusi poliitikakujundajatele, et Euroopa Noukoguga peetavates
labirddkimistes osataks RRF-i praktikast tulenevalt jairgmisse perioodi votta kaasa toimivad
lahendused ning viltida seni ilmnenud kitsaskohti ja rakenduslikke takistusi. Kéesoleva
alapeatiiki eesmargiks on kirjeldada magistrit6os kasutatud uurimisprotsessi ja valimit.
Magistritoo eesmargi taitmiseks viis to6 autor 1dbi poolstruktureeritud intervjuud Eestis koigil
RRR-i rakendamisega seotud tasanditel (vt joonist 5), et saada voimalikult tervikpilti kattev
iilevaade tulemuspdhise rahastamise kogemusest.

Taastekava koostamise ja rakendamisega seotud asutused jagunevad viieks (Vabariigi
Valitsus, 2023, Taaste- ja vastupidavuskava elluviimise korraldus ja toetuse andmise
iildtingimused):

1. Rahandusministeerium kui litkmesriigi esindaja Euroopa Komisjoniga peetavates

labirddkimistes, sh kava koostamisel ja muutmistel.

2. RIiigi Tugiteenuste Keskus (RTK) kui koordineeriv asutus, kes koordineerib
investeeringute ja reformide elluviimist, esitab Euroopa Komisjonile
maksetaotlusi ja aruandeid ning teeb viljamakseid projektidele (komisjon-
litkmesriik tasandil).

3. Auditeeriv asutus (Rahandusministeeriumi all), kes auditeerib ja kontrollib kdiki
taastekava rakendamisega seotud asutusi, samuti toetuse saajaid ja
vahendusasutusi, et tagada tegevuste vastavust kehtivale digusele ja reeglitele.

4. Ministeerium, kui toetuse saaja, kelle vastutusvaldkonda kuulub taastekavas
nimetatud reform voi investeering ning kes tagab ndukogu rakendusotsuse lisas
fikseeritud tulemuste téhtaegse saavutamise.

5. Vahendusasutus, kes vastavalt kokkuleppele ministeeriumi kui toetuse saajaga
korraldab avatud taotlusvoore toetuste taotlemiseks

Kuna RRF-i rakendamine toimub mitmel tasandil ja koigil asutustel on taastekava
elluviimise seisukohalt erinev roll, on oluline uurimusse kaasata koik osapooled, et saada
neilt praktilist tagasisidet. Koigi tasandite kaasamine aitab moista siisteemi toimimist
tervikuna ja tagab sisuliselt pohjendatud jéreldused. Kéesolevast uurimistdost on vélja jaetud
vaid auditeeriv asutus, kuna tema roll RRF-i siisteemis seostub soltumatu jarelevalve ja
auditeerimisega ega holma kava koostamise, muutmise ega praktilise rakendamisega seotud
tegevusi, mis olid kdesoleva uurimistoo keskmes. Samas vaddrib mérkimist, et auditeeriva
asutuse kogemuste ja seisukohtade uurimine oleks olulise lisandvéértusega tulevastes

uuringutes, mis voiksid keskenduda eelkdige RRF-i jarelevalve ja kontrollimehhanismide
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toimivusele, siisteemi vastavusele kehtivale digusele ning Euroopa Liidu finantshuvide kaitse

tagamisele.

Rahandusministeerium

* Liikmesriigi esindaja; {Q‘} }

kava viljatGotamine ja \

Riigi Tugiteenuste Keskus

* Esitab maksetaotlusi ja
aruanded Euroopa

ldbiradkimine EK-ga Komisjonile
D * Kontrollib tulemuste
* Auditeeriv asutus — X -
; . saavutamist, kooskolastab
kontrolli funktsioon
Poliitikakujundajad / Vahendusasutused
ministeeriumid
o f‘f * Avatud taotlusvoorude
* Reform1d.eja _D[Iﬂu_ korraldamine ja
Investeeringute rahastatud projektide
elluviimine, tulemuste koordineerimine
saavutamine

Joonis 5. RRF-i juhtimissiisteem

Allikas: autori koostatud

Valim hdlmab Rahandusministeeriumi kui liikmesriigi esindajat (2 intervjueeritavat).
Samuti Riigi Tugiteenuste keskust kui RRF-i koordineerivat asutust (2 intervjueeritavat).
RRF-i rakendavaid ministeeriume on kokku 9 ja kuna magistrito6l on nii ajalised kui
mahulised piirangud, siis on piiranud t66 autor ldbiviidavate intervjuude arvu ning
ministeeriumitest on valitud vaid kaks — suurima RRF-i toetuse (investeeringute) eelarvega
Kliimaministeerium (1 intervjueeritav) ning Sotsiaalministeerium (1 intervjueeritav), kelle
vastutusalas neli 0-reformi ning vaid iiks investeering — Viljandi haigla, TERVIKUM-i
ehitamine (72 miljonit). Ministeeriumitele RRF-i rakendamiseks eraldatud eelarvetest annab
iilevaate joonis 6.

RRF-i rakendavaid vahendusasutusi on kokku neli: Ettevdtluse ja Innovatsiooni
Sihtasutus (EISA), Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet (PRIA),
Keskkonnainvesteeringute Keskus SA (KIK) ja Riigi Tugiteenuste Keskus. Avatud
taotlusvoorude alusel rakendatavad toetusmeetmed ja nende eelarved on toodud vélja lisas B.
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Joonis 6. RRF-i toetuse eelarved valitsemisalade lbikes
Allikas: RTK veebilehel avaldatud RRF-i statistika

Nii EISA kui PRIA vastutavad mdlemad kuue meetme rakendamise eest (sh voorude
korraldamine ja taotluste ning projektide menetlemine). Kuna neist suurima eelarve kokku
moodustavad EISA meetmed ning need on suunatud nii ettevotjatele kui ka korteritihistutele
ja eraisikutele, on uurimusse holmatud antud vahendusasutus (2 intervjueeritavat — iiks
ettevotlustoetuste suuna ning teine elamumajanduse koordinaator).

Autor valis andmete kogumiseks kvalitatiivse uurimismeetodi ning rakendas andmete
kogumise vahendina poolstruktureeritud intervjuusid. Nimetatud meetod voimaldab {ihildada
temaatilise fookusega kiisimused ja samas jdidda paindlikuks vestluse jooksul ning lasta
kerkida esile ka uutel detailidel ja niianssidel, mis vdivad olla jddnud avastamata eelneva
kirjanduse ja uuringute kdigus. Intervjuude teemablokid kujunesid sarnaselt t66 teoreetilises
osas kasutatud SWOT meetodi struktuuril ning kiisimused lahtusid teoreetilises osas
tuvastatud tugevustest, ndrkustest, ohtudest ja voimalustest. Intervjuudel kasutatud
kiisimustega saab tutvuda t60 lisas A.

Intervjuud viidi 1dbi MS Teams keskkonnas videokone formaadis ja osalejatel olid
sisse liilitatud veebikaamerad. Intervjuude toimumise aegadest ja kestusest annab iilevaate
tabel 2. Intervjuud salvestati osalejate ndusolekul ning transkribeerimiseks kasutati TalTechi
konetehnoloogia labori avalikku konetuvastuse teenust (Olev ja Alumie, 2022). Ligikaudu
seitsmetunnise helimaterjali transkribeerimise tulemusel tekkis 97 lehekiilge teksti (Times

New Roman, teksti suurus 12, reavahe 1,0).
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Tabel 2. Intervjuude kava
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reformide/investeeringute elluviija)

Asutus Léabiviimise aeg | Intervjuu pikkus
Intervjuu 1 RTK (koordineeriv asutus) 11.04.2025 62 minutit
Intervjuu 2 Rahandusministeerium (liimesriigi esindaja) | 15.04.2025 48 min
Intervjuu 3 Rahandusministeerium (liimesriigi esindaja) | 15.04.2025 36 min
Intervjuu 4 RTK (koordineeriv asutus) 15.04.2025 45 min
Intervjuu 5 EISA (vahendusasutus) 25.04.2025 58 min
Intervjuu 6 EISA (vahendusasutus) 25.04.2025 47 min
o7 | ST (et o052 o
Intervjuu 8 Kliimaministeerium (toetuse saaja, 02.05.2025 56 min

Allikas: Autori koostatud

Andmete analiilisimiseks rakendati kvalitatiivset sisuanaliiiisi. Intervjuude

transkriptsioonidest eraldati kokku 506 koodi. Koodid jaotati esmalt sisulise iseloomu pohjal

SWOT-raamistiku teemablokkidesse: tugevused, ndrkused, voimalused ja ohud. Koodid,

mida ei olnud voimalik iiheselt nimetatud kategooriatesse paigutada, klassifitseeriti

neutraalseks (enamasti tausta voi konteksti avav).

Jargmisena rithmitati koodid kategooriatesse, mis loodi kvalitatiivse andmeanaliitisi

kaigus esile kerkinud alateemade kaupa (vt tabel 3). Kategooriad peegeldasid peamisi

teemavaldkondi, mis ilmnesid RRF-i kui tulemuspdhise rahastamismehhanismi rakendamisel

ning, mis olid iiksteisest piisavalt eristatavad (nt tulemuste saavutamine ja modtmine,

reformide elluviimine, siseriiklik rakendamine).

Seejdrel sonastati iga kood edasi arusaadavaks ja konkreetseks infoliksuseks, mis
edastas vastava teksti pohisisu ning aitas kaasa slistemaatilisele andmete tdlgendamisele ja
analiilisile. Infoiiksustena kasutati vdimalusel teoreetilises osas tuvastatud aspekte (nt RRF

kiirendab reformide elluviimist), kuid uute niiansside esile kerkimisel neid tdiendati ja
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kohandati (nt reformide elluviimist saadab tugev ajaline ja rahaline surve, mis ei lase

takerduda detailidesse ja venitada).

Tabel 3
Intervjuude kodeerimisel tekkinud kategooriad
1. Tulemuspdhise rahastu Kuidas RRF-i keskne réhuasetus tulemustele ja
olemus ja juhtimine eesmargistatusele on mdjutanud rahastu juhtimist ja
seiret ning lildist mdistmist uuest rahastusmudelist
2. Poliitiline taust, vastutus, Kuidas RRF on mojutanud poliitilist vastutust,
plaanide jérjepidevus reformide elluviimise jérjepidevust ning poliitikate
stabiilsust valitsuste ja valimistsiiklite vaheldumise
tingimustes
3. Reformide elluviimine Kuidas RRF on mojutanud reformide elluviimist
ajasurve, rahastustingimuste ja omanikutunde
kujundamise kaudu
4. Tulemuste saavutamine ja Kuidas RRF on mojutanud suutlikkust tulemusi
modtmine miiratleda, mdota ja raporteerida ning mis on olnud
viljakutsed
5. Tulemuspdhised maksed Kuidas RRF-i tulemuspohine rahastamismudel on
mojutanud nii elluviimist nii 14bi motivatsiooni, hirmu
kui tekitanud kiisimusi vastutuse ja riskide jaotumise
osas
6. Euroopa Komisjoni Kuidas Euroopa Komisjoni institutsionaalne ja halduslik
(juhtimis)vdimekus suutlikkus on mdjutanud RRF-i rakendamise juhtimist,
sh sisulist hindamist, otsuste digeaegsust ning koostodd
litkkmesriikidega
7. Haldus ja Kuidas RRF-i rakendamine on mdjutanud
administreerimine (sh administreerimiskoormust, seire korraldust ning
aruandlus) lihtsustamise ja tdiendava biirokraatia vahelist tasakaalu
8. Siseriiklik rakendamine Kuidas RRF-i rakendamine on mdjutanud siseriiklikke
haldus- ja finantsprotsesse, sealhulgas planeerimist,
aruandlust, raamatupidamist, makselahendusi ning
riskijuhtimist
9. Paindlikkus Kuidas RRF-i rakendamise protsessis avaldub
paindlikkus voi selle puudumine, eriti seoses plaanide
muutmise, ajakava kohandamise ja ootamatutele oludele
reageerimisega
10. Taastekava Kuidas taastekava koostamise ja muutmise protsess on
koostamine/muutmine mojutanud strateegilist planeerimist, kaasamist ja
millised on valjakutsed

Allikas: Autori koostatud
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Joonis 7 illustreerib kodeerimisprotsessi ning kodeerimise tulemusel loodud tabeliga,
mis késitleb iga kategooria all esile kerkinud tugevusi, ndorkusi, véimalusi ja ohte, on
voimalik tutvuda lisas D.

Oluline on rohutada, et kategoriseerimisel selgus, et osa aspekte (infoiiksused)
kattusid mitme SWOT-teljega — need voisid samaaegselt esindada nii tugevust kui ka norkust
vOi ohtu ning sobituda korraga ka mitmesse kategooriasse (nt labipaistev seiresiisteem —
paigutus nii tulemuspdhise rahastu olemuse ja juhtimise kui ka siseriikliku rakendamise
kategooriate alla). Edasises analiiiisis kisitletakse tdhenduslikke infoiiksusi just neis
kategooriates, kuhu need konteksti mdttes paremini sobituvad ja intervjuudes selgemini esile
kerkisid.

Joonis 7. Intervjuude kodeerimisprotsessi ndide

= =

Aga naiteks Viljandi haigla puhul Voimaldab

see on kindlasti nagu suur vait. Siseriiklik paindlikumat teha
Et see rahastamine viidi, tshti Tugevus

tastmine mber, et mitta ERDF-ist, vaid
RRF-i, nad saavad
ettemaksetena sada tostust

ERDF-ist RRF-i N
rakendamine makseid tostuse
saajale

8 intervjuud

kuna reformid on seotud nende

~ sttepanekutega, mida tehakse s Reformid
Semestri ssmestri kéigus, ks ju, ahk siis Oht Reformide keskendunud EL

ettepanekud e iR e elluviimine veatels

tulenevad komisjoni
tahelepanekud ja ettepanekud

Allikas: Autori koostatud

Deduktiivne analiilis voimaldas andmeid struktureerida eelnevalt médratletud SWOT-
raamistiku (tugevused, norkused, voimalused, ohud) alusel, toetades andmete siistemaatilist
jaotamist. Induktiivne lahenemine voimaldas andmetel esile kerkida ja luua kategooriaid ilma
eelneva raamistikuta ning holbustas uute teemade (nt parendamisvajaduste) ja infoiiksuste
tuvastamist ning olemasolevate infoiiksuste tdiendamist voi tdpsustamist.

Kéesoleval magistritool on mitmeid piiranguid, mis mdjutavad tulemuste
iilldistatavust. Esiteks on tegemist kvalitatiivse uurimusega, mille eesmérk ei ole teha
statistilisi iildistusi, vaid siivitsi mdista RRF-i rakendamise kogemust eri osapoolte vaates.
Kuigi valimi koostamisel on ldhtutud kdigi olulisemate rakendustasandite kaasamisest, ei ole
teadlikult olnud holmatud uuringusse auditeerivat asutust, kuna tema roll piirdub séltumatu
jarelevalve ja auditeerimisega ega holma kava koostamise ega rakendamisega seotud

tegevusi. Samuti vaib intervjueeritavate ametipositsioon ja isiklik kogemus, kasvoi RRF-i
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rakendamise pikkus voi slisteemis tootamise aeg kokku, mdjutada vastustuste siigavust ja
iildiseid vaatepunkte. Lopuks voib piiranguna vilja tuua ka asjaolu, et RRF-i rakendamine on
veel pooleli, mistdttu kajastavad vastused hetkeolukorda ning mitte 16plikke hinnanguid.

2.2. Taaste- ja vastupidavusrahastu tugevused, norkused, voimalused ja ohud Eesti
kogemuse naitel

Kéesolevas alapeatiikis analiiiisitakse intervjuude tulemusi nelja SWOT-telje kaupa
teemakategooriate 10ikes, mis kujunesid vélja kvalitatiivse sisuanaliiiisi kdigus. Kodeerimise
tulemusel koostatud koondtabel on esitatud lisas D. Kategooriad on moodustatud
intervjuudest esile kerkinud alateemade pohjal (vt tabel 3) ning hdlmavad peamisi valdkondi,
mis ilmnesid RRF-i kui tulemuspohise rahastamismehhanismi rakendamise kontekstis. Need
kategooriad on sisuliselt eristatavad ning aitavad struktureeritult esitada uurimistulemusi.

Edasine analiilis keskendub RRF-i tugevuste, norkuste, voimaluste ja ohtude
kirjeldamisele Eesti rakenduskogemuse pohjal. Iga kategooria puhul iseloomustatakse esmalt
lithidalt kategooriate olemust ning peamisi aspekte, mis sinna alla kuuluvad. Koondina
tuuakse vilja SWOT-teljel tuvastatud aspektid ning seejérel analiiiisitakse pohjalikumalt
olulisemaid tihelepanekuid.

Analiiiisis késitletakse teemasid kategooriate kaupa, kuid teatud kategooriad esitatakse
koos, kuna need on sisuliselt tihedalt seotud ja mdjutavad iiksteist vastastikku. Niiteks
reformide sidumine rahastamisega on otseselt mdjutanud nii poliitilise vastutuse ja
juhtimistasandi kujunemist kui ka tulemuspohise rahastusloogika rakendamist. Seetottu on
moistlik analiiiisida neid koos iihe tervikuna. Selline kisitlusviis voimaldab esile tuua
olulisemad seosed ja mdjuviljad ning aitab véltida analiiiisi killustumist ja sisuliste aspektide
kordamist eri peatiikkides.

Esimesena kasitletakse analiiiisis RRF-i tugevusi ja voimalusi, mis intervjuude pdhjal
alateemade 13ikes esile kerkisid. Tabelis 4 toodud kolm esimest kategooriat — tulemuspdhine
juhtimine, reformide elluviimine ning poliitiline vastutus ja plaanide jarjepidevus — osutusid
tihedalt seotud olevaks ning neid késitleti analiiiisis iihiselt. Need aitavad mdista, kuidas
RRF-i fookus tulemustele on mojutanud juhtimist ja seiret, toetanud reformide elluviimist

ning aidanud tagada kavade stabiilsust ka valitsuste vahetumise korral.

Tabel 4.

Kategooriate 1-3 tuvastatud tugevused ja voimalused empiirilise uuringu péhjal
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Tulemuspdhise rahastu
olemus ja juhtimine

efektiivse eesmirkide saavutamise
Korge poliitiline tugi ja vastutus
tippjuhtide tasandil

Eesmaérkide selgus ja arusaadavus
Tulevikku vaatav, loogiline ja
eesmargipdhine rahastamisviis

Tohus ja labipaistev seire- ja
tulemusjuhtimissiisteem koos sobivate
tooriistadega

Kategooria Tugevused Voimalused
Fookus eesmirkidel ja tulemustel nii Tulemuspohise rahastuse
juhtimis- kui rakendustasandil laiem ja jérjepidevam
Rohuasetus progressil; tagab kiire ja rakendamine

Juhtimisvastutuse selgem
litkkumine sisutasandilt
poliitikakujundamise ja
valitsustasandile
Tulemusjuhtimise siisteemi
tugevdamine ja osapoolte
voimekuse kasvatamine

Reformide elluviimine

Reformide elluviimist saadab tugev
ajaline ja rahaline surve (ei lase
takerduda detailidesse ja venitada)
Reformide mddde on piiritletum
vorreldes UKP-ga

Suurendab omanikutunnet

On voimaldanud kasvatada ettevotete
konkurentsivoimet (18bi digipddrde on
ettevotjad sammu ees teistest)

Valdav osa reforme oli ka riiklikul
tasandil planeeritud s6ltumata RRF-ist
Reformid on andnud oodatud tulemusi,
mdju seostatav selgelt RRF-iga

Reformide ulatus ja ajaline
perspektiiv RRF-i raames
voimaldab kasitleda
viiksemaid,
konkreetsemalt piiritletud
muudatusi liithema aja
jooksul, mis voib toetada
kiiremat teostatavust ja
nihtavamat mdju
Reformid loovad
investeeringutele
laiapohjalisema raamistiku
ning selge eesméirgistatuse

Poliitiline taust, vastutus,
plaanide jéirjepidevus

Toetused on paremini kohandatud
sihtgruppide tegelikele vajadustele
Aitab saavutada EL-i iihiseid
prioriteete

Toob kaasa suurema vastutuse ka
poliitilisel tasandil (jaikusest tulenevalt
on uutel poliitilistel jdududel kohustus
omandi tilevotmiseks)

RRF piirab poliitilist imberméngu ja
tagab eesmirkide stabiilsuse
Positiivse rahvusvahelise kuvandi
hoidmine oluline

Tasakaalustatum
trahvisiisteem annaks
juhtimishoova reformide
elluviimiseks ja
prioriteetsena hoidmiseks
ning toetaks plaanide
jarjepidevust

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal

Uhe suurima tugevusena toovad kdik intervjueeritavad esile tulemuspdhise

lahenemise, mis on RRF-i puhul selgelt tajutav — fookus on seatud eesmarkidele ja

progressile nii juhtimis- kui ka rakendustasandil. See on omakorda vdoimaldanud saavutada

kiiremaid ja tohusamaid tulemusi. Mis ldheb kokku varasemate uurijate jareldustega

(Bachtler, Mendez, & Downes, 2025) ning mida kinnitavad Euroopa Komisjoni (2025)

andmed véljamaksete osas — RRF-i maksete tempo on olnud kiirem kui teistes EL-i fondides.
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Lisaks peeti oluliseks, et tulemuspohise loogika rakendamine on andnud véértusliku
kogemuse, mille pinnalt hinnatakse valmisolekut sarnase ldhenemise kasutamiseks teistes EL
fondides (sh UKP-s) heaks. See vdiks tihendada pikemas plaanis EL-i rahastuspoliitika
sisulisemat fookust ning vihendada keskendumist vaid kulude deklareerimisele.

,, Keskendume ja kontrollime tulemusi, lopetame dira sisendite ja arvete vahtimise ja
lopetame dra igasuguse kulude kontrollimise. * (Intervjuu 1)

Intervjueeritavad rohutavad, et kuna siisteemi keskmes on tulemuste saavutamine (sh
selgem reformide mddde) ning rahalised riskid on suuremad, on vastutuse kandmine
nihkunud ametkondlikult tasandilt poliitilise juhtkonna tasandile, mis on kooskolas ka Zeitlin
et al. (2024) uuringu jareldustega. Lisaks ilmnes, et tulemuspohine loogika ei piirdu pelgalt
reformide ja seadusandlike muudatustega, vaid ulatub selgelt ka 1dppsaajateni.

,, Koik keskenduvad tulemustele, et mitte ainult meie koordineerivas asutuses ei
keskendu tulemustele, aga vahendusasutused, kes toesti ju niitid palju rohkem muretsevad
selle eest, et kas nende toetuse saaja tulemused dra toovad ja nende poolt see surve siis ka
poliitikakujundajatele. * (Intervjuu 1)

Kui toetusmeetme vastu, mille tulemused peaksid siindima niiteks ettevotjate
elluviidavate projektide tulemusel, ei tunta huvi, on poliitikakujundaja sunnitud sekkuma ja
lahendusi otsima. Sellest tulenevalt voib eeldada, et tulemuspohine toetusmeede peab
paremini vastama sihtgrupi tegelikele vajadustele.

Erinevalt teistest Euroopa Liidu fondidest, niiteks UKP vahenditest, kus tihelepanu
keskendub sageli kulude deklareerimisele ja eelarve tiielikule drakasutamisele, on RRF-i
puhul keskseks seatud tulemuste saavutamine. Seda kinnitavad koik intervjuud, kus
rohutatakse nii rahastu toimimise loogika erisust kui ka sellest tulenevat suuremat
keskendumist tulemuste saavutamisele.

., SF-IS on pigem see niimoodi, et eelarve tuleb dra kasutada, viljamaksed tuleb teha,
et ei oleks jddke. Siin on see pool pigem nagu isegi korvalisem, aga muu tulemus on nagu
palju tdhtsam. * (Intervjuu 5)

Kui UKP-s on vahendusasutused, nagu niiteks EISA, tegelenud peamiselt kulude
tegemise ja eelarve drakasutamisega, siis RRF-i puhul on fookus liikunud konkreetsete
tulemuste saavutamisele ja nende edenemise jdlgimisele. Esiplaanile on kerkinud projektide
edukas 1opuleviimine ja tulemuste tdendamine.

., Meil on tulemuse toendamise juures oluline see, et mitu on lopetanud ja kes on siis
saavutanud selle energiasddstu. Et siis jah, ainuiiksi sellest, et ma nden, palju on rahastatud

projekte veel ei pane siidant vihem muretsema. Et on vaja neid lopetatud projekte/.../Mure
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on suurem kui nii-éelda mittetulemuspohisel rahastamisel, kus koik kdib tegelike
kuludokumentide alusel “ (Intervjuu 6)

Eelnevast tulenevalt rdhutasid kdik intervjueeritud, et tulemuspdhine l&dhenemine on
tugevdanud tulemusjuhtimise vaadet. Kuna RRF-is on progress ja tulemuste edenemine koige
keskmes, on see tinginud vajaduse arendada uusi seirelahendusi ja tdiendada
tulemusjuhtimise todriistakasti (vastukaaluks UKP-le, kus on kiill palju indikaatoreid, kuid
mis pole rakendamisel fookuses). Praktikas on see tdhendanud nii individuaalsete lahenduste
(nt Excel, kohandatud SAP BO aruanded) kui ka asutuse pohiste ja administratsiooniiileste
visuaalsete seiretarkvarade (nt Tableau, Power BI) kasutuselevdttu. Eriti hinnati andmete
labipaistvust ja ajakohasust, mida vdimaldavad Power BI to6laualahendused, mis on
administratsioonile reaalajas kéttesaadavad. Ka Zeitlin et al. (2024) rohutavad, et RRF on
liilkmesriikides toonud kaasa vajaduse tugevdada siseriiklikke seire- ja
koordineerimissiisteeme, kuigi konkreetseid tehnilisi tooriistu nende uuringus ei késitleta.

Koik intervjueeritavad tdid esile, et RRF on olnud oluliseks kataliisaatoriks reformide
elluviimisel. Seda on rohutanud ka mitmed varasemad autorid (Cecchi, 2023; Darvas &
Welslau, 2023; Zeitlin et al., 2024; Mahieu et al., 2024; Euroopa Kontrollikoda, 2022). RRF-
iga kaasnev tugev ajaline ja rahaline surve on toiminud stiimulina ning voimaldanud ellu viia
selgelt piiritletud reformiampse. See vastab ka varasematele uuringutele, mis nditavad, et

RRF on suurendanud riigipohiste soovituste tditmise médra ning aidanud litkmesriikidel

Zeitlin et al., 2023).

Uks vdimalus, mida intervjueeritavad esile tdid, on tulemuspdhise loogika sobivus
just lithema ajahorisondiga reformidele. See voimaldaks selgemat fookust ja paremat
juhtimist, eriti olukorras, kus pikemaajaline planeerimine raskendatud. Intervjuudest ilmneb,
et kuna RRF-i reformid on oma ulatuselt piiratumad ja konkreetsemad, on see toetanud nende
teostatavust ning avaldanud positiivset moju ka elanikele ja ettevotetele (nt energiatdhususe
tous). Positiivseid néiteid toodi nii rohepddrdega seoses, kus reforme saatvad investeeringud
on voimaldanud kasvatada ettevotjate konkurentsivoimet nditeks 14bi digitaliseerimise, aga ka
sotsiaalvaldkonnast, kus peamiselt viiakse ellu n6 0-reforme, millega lisatoetust riigile ei
kaasne.

,,See vahe oli mdrgatav, sest see proviisorite ldhtetoetus on ka varem olnud, aga seda
iildse ei kasutatud. Ja kui sai muudatus tehtud, siis tulid ka need taotlused sisse. Ja see on,

see on siis konkreetselt RRF-iga seostatav. “ (Intervjuu 7)
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Selgus, et sotsiaalvaldkonnas taastekavasse lisatavad reformid olid ka riigisiseselt
kavandatud. Ehk siis saab 6elda, et antud valdkonnas lisatud reformid on tildises plaanis
olnud kooskdlas ka Eesti enda planeeritud tegevustega. Samas voib seda korvutada ka
Darvase ja Welslau (2023) kriitikaga, kes tdstatavad olukordades, kus ambitsioonid on
madalad voi tididetud juba taastekava elluviimise ajaks, kiisimuse eesmargi tegelikust sisust ja
lisandvédrtusest. Intervjuust ilmnes, et kuigi reformid olid planeeritud Ka riigisiseselt ilma
RRF-ita, oli siiski monel juhul tdheldatav, et taastekavasse lisamine tingis nende kiirema
elluviimise (nt 0dede ldhtetoetus). Muus olukorras oleks vajalike muudatuste vastuvotmisega
venitatud ning leitud tdiendavalt analiiiise vajavaid aspekte.

Seega on RRF aidanud hoida reformide fookust, viltides takerdumist liigsetesse
detailidesse ja 1dputusse analiiiisi, mis on varasemalt sageli protsesse siseriiklikult
aeglustanud. Nditeks saab tuua ka Eesti energiamajanduse arengukava (ENMAK), mille
uuendamine ja vastuvotmine sai tinu taastekavva lisamisele oluliseks prioriteediks, véltides
edasi lilkkkamist, kuigi tegemist on keerulise ja palju avalikku diskussiooni tekitava teemaga
(Intervjuu 8). Ka Zeitlin et al. (2023) toovad vilja, et RRF voib aidata ebapopulaarsete, kuid
vajalikke reformide elluviimist riigisiseselt kiirendada.

»Ja ka see, et reformide mitte elluviimisel voivad mingid trahvid jdargneda, siis see on
nagu hea motivaator ka poliitikutel nagu reformidega kiiresti edasi minemiseks. Et mitte
takerduda kuhugile detailidesse voi mitte nagu hoida seda nii-oelda esiplaanil, vaid pigem
tosta mingisuguseks teise, kolmanda jdrjekorra teemaks* (Intervjuu 8)

Intervjuudest ilmneb, et reformide mddde nduab tugevat poliitilist tuge ja
tippjuhtimise (valitsuse) kaasatust. K3ik intervjueeritavad kinnitasid, et Eestis on poliitiline
vastutus ja omanikutunne plaanide elluviimisel kdrge. Varasemates uuringutes on seostatud
omanikutunnet eelkdige suure valikuvabadusega plaanide koostamisel (Euroopa Komisjon,
2024; Zeitlin et al., 2024), kuid Eesti puhul ndib korge omanikutunne olevat pigem tingitud
RRF-i jaikusest ja trahvisiisteemist. See tdhendab, et ka valitsuste vahetumise korral lasub
uutel poliitilistel joududel kohustus olemasolevaid kohustusi jargida ja neid ellu viia. Ehkki
trahvistlisteem on palvinud kriitikat oma jéikuse ja keerukuse tottu, on see samas osutunud
tohusaks juhtimisvahendiks, aidates tagada plaanide jérjepidevust. See tulemus véirib
esiletoomist, kuna kui Sanchez-Barrueco (2023) rdhutas oma analiiiisis taastekavade
poliitilise stabiilsuse haavatavust valitsemistsiiklite mojul, siis kdesoleva uuringu pdhjal niib,
et selliseid riske on suudetud osaliselt maandada just RRF-i jdiga iilesehituse ja

sanktsioonimehhanismide abil.
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., Sellest jdikusest tulenevalt on, on tulnud ka uutel poliitilistel joududel votta see
ownership selleks, et tagada nii-éelda maksumaksjale see raha saamine* (Intervjuu 2)

Asjaolu, et RRF piirab poliitilist imberméngu, toodi vélja nii tugevuse kui ndrkusena.
Tugevusena saab vilja tuua, et see tdesti aitab tagada eesmaérkide stabiilsuse. Ja kuigi
investeeringute muutmine on teoreetiliselt 1dbi kava muutmise voimalik, on see pikaajaline ja
keerukas protsess. Paar intervjueeritavat toid vélja, et kuna Eestil on positiivne
rahvusvaheline kuvand, mida poliitilisel tasandil ei soovita ohustada, tehakse siseriiklikult
joupingutusi ummikseisude iiletamiseks.

., Niitid, kui tuleb viilja, et valitsus millegi taga enam ei seisa, siis noh, see jditab ikkagi
vdga paha mulje, et selline poliitiline kemplus. Ja seda ei taheta kindlasti nii-oelda Euroopa
suunas vdlja ndidata. Ei taha oma mainet rikkuda. *“ (Intervjuu 3)

Kokkuvottes saab tuua vilja viita, et Eesti nditel on RRF tdestanud end tugeva ja
efektiivse rahastusmehhanismina, mis aitab viia ellu reforme kiiremini ja siistemaatilisemalt.
Seejuures on RRF ménginud vdtmerolli nii reformide elluviimise tempokuse suurendamisel,
prioriteetsena hoidmisel kui ka poliitilise ja ametkondliku vastutuse suurendamisel. Rahastu
on loonud tugeva motivatsiooni kodigile osapooltele. Analiiiis niitas, et tulemuspohine
lahenemine ei ole muutnud ainult halduspraktikat, vaid on mojutanud ka poliitikate
kujundamist ja sihtrithmade tegelikku kogemust, sidudes rahastuse selgelt vastutusega kdigil
tasanditel.

Tabelis 5 esitatud jargmised kolm kategooriat — tulemuste saavutamine ja moGtmine,
tulemuspohised maksed ning Euroopa Komisjoni juhtimisvoimekus — késitlevad tegureid,
mis on tugevustena tuvastatud seoses tulemuste méiédratlemise, hindamise ja saavutamisega
ning Euroopa Komisjoni rolliga protsessi juhtimisel.

Tulemuste saavutamise ja mootmise kategooria all ilmnes intervjuudest oluliselt
rohkem kriitikat kui positiivset kogemust. Samas saab vélja tuua moningaid tugevusi, mis
osaliselt on seotud rahastu olemusega ning mida on eelnevate kategooriate all juba pdogusalt
késitletud. Esiteks tajutakse, et ootused on selged, iildine maksete loogika arusaadav ja
motiveeriv.

Aga iildiselt ma arvan, et, et selline tegutsemine on, tulemuspohine on palju-palju

arusaadavam. Et, et tegelikult sa ikkagi saad aru, mida sa moodad “. (Intervjuu 1)

Tabel 5.

Kategooriate 4-6 tuvastatud tugevused ja voimalused empiirilise uuringu péhjal
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Kategooria

Tugevused

Voimalused

Tulemuste saavutamine ja
moodtmine

Viljundindikaatorite kasutamine
voimaldab lihtsamat ja
kvantitatiivsemat mootmist
Euroopa Komisjon ootab
reformidelt sisuliste tulemuste
saavutamist, mitte iiksnes
formaalset tiitmist ja tegevuste
loetlemist

Tulemuste 100% saavutamine on
selge prioriteet, kuna sellest soltub
rahastuse téielik vdljamaksmine
(nn ,,raha koju toomine*)

Histi sonastatud eesmérkidega
edenemine hea

Vdimalus rahastada ka
innovaatilisi tegevusi, mille
puhul 16pptulemus ei pruugi
olla tdielikult ette
méératletav
Tulemuspdhisuse
tugevdamise potentsiaal 14bi
tulemusindikaatorite laiema
ja sisukama kasutuse, mis
vdimaldaks paremini mddta
slisteemset mdju ja arengut

Tulemuspdhised maksed

Selge, arusaadav ja motiveeriv
rahastamisloogika

Kulutused, mis ei niita progressi,
ei ole rahastamisel méaravad
Pidev keskendumine eesmérkidele
ja edenemisele - fookus on
tulemusel

Kasvatab lahendustele
orienteeritust

Trahvide hirm on sundinud
pingutama

Parema tasakaalu leidmine
premeerimise ja karistamise
vahel

Kulutdhus rakendamine
voimaldab teha rohkem (sh
tulemusi iile tdita) ning
tOhusust ei tohiks karistada

Euroopa Komisjoni
(juhtimis)voimekus

EK kiirus ja kohanemisvdime
rakendamisel

Tulemuste sisuline hindamine
Tulemuste eelkooskdlastamise
vOimalus

Komisjon on koostddle suunatud,
valmis kohtuma, kuulama,
arutama, kaasa mdtlema

Jagatud juhtimine voiks
suurendada vastutust ja
lihtsustada tdendamist
Tulemuste sisulise hindamise
tugevdamine ldbi praktika ja
kogemuste tekkimise

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal

Intervjuudes rohutatakse, et tulemuste mdootmine RRF-i raames on muutunud

slisteemsemaks ja prioriteetsemaks kui varasemates ELi fondides, mis néitab olulist

motteviisi muutust. Tulemuste saavutamise keskne roll on sundinud pingutama ning kdigi

eesmdrgiks on méiratud toetuse 100-protsendiline dra toomine. Kuna viljamaksed on seotud

iiksnes vahe-eesmaérkide tiitmise ja sihtide saavutamisega ning raha iimbersuunamine on

piiratud, leitakse jooksvalt lahendusi, kui midagi ei toimi plaanipédraselt. Néiteks toodi tihes

intervjuus esile korterelamute meede, kus ehitushindade kallinemise tottu katkestasid paljud

projektid — see aga sundis vahendusasutust kiirelt reageerima ja korraldama uue taotlusvooru,

et viltida raha kaotust ja trahvi riski.
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Lisaks toodi vilja, et tulevikus voiks keskenduda rohkem sisulisematele
tulemusnditajatele ja mitte jadda vaid véljundnéitajate tasemele. See aitaks paremini moota ka
stisteemset moju. Tulemuspdhises rahastamises ndhakse voimalust ka innovaatiliste tegevuste
rahastamiseks, kus 1opptulemus ei ole tdielikult prognoositav. Seda aga olukorras, kui riigina
ollakse teadlikult valmis riske votma ning tulemuspohisuse arvelt (mis ei ole ette ennustatav
ja voib peita endas ebadnnestumise riski) ollakse valmis kompromissina maksed siduma
niiteks sisend- voi viljundindikaatoritega. Samas toi iiks intervjueeritav vastukaaluks vilja,
et kuigi RRF voimaldab ka innovaatiliste projektide rahastamist (néiteks Eesti kavas sisalduv
suuremahuline vesiniku tervikahela pilootmeede), ei soovita ta selliseid méadramatute
teguritega projekte tulemuspohise rahastu kaudu ellu viia. Peamiseks takistuseks kdige muu
hulgas voib osutuda lithike elluviimisaeg. See tdhelepanek haakub ka Zeitlin et al. (2024)
uuringutega.

Kuigi tihes intervjuudes nenditi, et sageli kasutatakse véljundniitajaid tulemuste
asemel, mida on kritiseerinud néiteks Kontrollikoda (2023b) ning Darvas ja Welslau (2023),
pidasid intervjueeritavad neid kvantitatiivse ja pigem kergema moddetavuse tottu lihtsamaks
(vorreldes néiteks tulemusnéitajate). Renoveeritud korterite arvu lugemine on
mirkimisviirselt lihtsam kui kokkulepitud CO2 siistu saavutamine ja selle arvutamine. Uhe
intervjueeritava sonul sdltub tulemusnéitaja nagu CO: sddst mitmest tegurist (nt
eriheiteteguritest ja kasutatavast arvutusmetoodikast), mida saab sihtide seadmisel kiill teatud
madral ennetavalt arvesse votta. Samas kétkeb néitaja endas siiski olulisi riske ja
maéadramatust. Néiteks ei ole ette teada, millised projektid 10puks toetust taotlevad — kas
tegemist on suurte voi viikeste korterelamutega, milline on nende esialgne seisukord ning
milliseid t6id plaanitakse teostada — kdik see mojutab otseselt saavutatavat CO- sddstu. RRF-i
rakenduskogemus on ndidanud, kui suur on risk, et lubatud sihte ei suudeta tdita, mis
omakorda on sundinud iimber hindama, milliseid projekte rahastada, et tulemused oleksid
realistlikult saavutatavad.

,, Uues taotlusvoorus niitid, mis ei puuduta muidugi RRF-i, kavandatakse vihemalt
niimoodi, et need, mis on nagu kehvemas seisus kortermajad, et nemad saavad pingereas
punkte rohkem, asetuvad iilespoole ja siis rahastatakse neid projekte eelkoige. ** (Intervjuu 6)

Intervjuude pdhjal voib jareldada, et kuigi sanktsioonid vdivad tekitada pingeid ja
hirmu, on need samas soodustanud igapédevast seiret ja suurendanud osapoolte lahendustele
orienteeritust.

,, Kui sa keskendud tulemustele, siis sa otsid lahendusi. Kui sa keskendud kuludele, siis

sa lihtsalt vaatad, kuidas raha tuleb ja kuidas raha liheb“. (Intervjuu 1)
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Voimalusena nihti, et kulutbhusamalt saavutatud tulemusi ei tohiks késitleda
negatiivse ndhtusena — pigem voiks siisteem edaspidi soosida ka tiletdidetud tulemuste
Lpremeerimist™ ning voimaldada rohkemate, odavamate projektide kaudu suuremat mdju
saavutada.

Intervjuudes rohutatakse, et eduka edenemise iiheks eelduseks on hésti sdnastatud ja
labimdeldud tulemused. Kui rddgitakse RRF-i sarnasest rahastusmudelist, on oluline mdista,
et koik saab alguse planeerimisest. Eriti kriitiliseks muutub hea ja oskuslik vahe-eesmirkide
vélja lubamine ja sihtide seadmine piiratud paindlikkuse tingimustes, kus kokkulepitut muuta
on keeruline v4i {ildse voimatu.

., Palju soltub sellest, et kuidas meil on endal, minu arust, 6nnestunud need eesmdrgid
voi siis need milstoned voi target'id sonastada. Et kui need on hdsti sonastatud, siis voib ka
tdana oelda, et edenemine on suhteliselt hea olnud. * (Intervjuu 8).

Koost66d komisjoniga kirjeldati mitmes intervjuus kui ajas paranevat partnerlussuhet.
Osaliselt seostati seda arusaamise kasvuga teise osapoole ootustest ning tunnetatakse, et
komisjon motleb kaasa, on valmis kohtuma ning on samuti orienteeritud lahendustele. Samuti
toodi esile, et tulemuste eelkooskdlastamine ja paindlik suhtlus komisjoniga toetavad
rakendamist ning aitavad vdhendada hilisemat halduskoormust. Téendusmaterjalide varasem
kooskdlastamine toodi vilja positiivse voimalusena, mis muudab ametliku maksetaotluse
esitamise protsessi kiiremaks ja sujuvamaks.

“ Me ei pea ootama seda ametlikku maksetaotluse esitamise aega, ja saame juba
varakult komisjoniga kooskolastada need téendid, mis meil kogutud on.” (Intervjuu 7)

Kuigi norkuste analiiiisi all tuuakse allpool esile mitmeid probleeme seoses tulemuste
formaalse hindamisega, rohutasid kolm intervjueeritut, et on ka reforme ja investeeringuid,
kus komisjon hindab tulemusi sisuliselt ja detailselt. Samuti hinnati komisjoni kiirust,
kohanemisvoimet ja valmidust dialoogiks.

,»Nad on tegelikult viga kiiresti tegutsenud vorreldes teiste teemadega.” (Intervjuu 1)

Vdaimalusena toodi vilja, et tulemuste sisulise hindamise praktika vdiks areneda
veelgi tugevamaks, kui selleks koguneb rohkem kogemust ning tekib usaldus komisjoni ja
litkmesriigi vahele. Samuti voimaldaks jagatud juhtimine litkmesriikide ja komisjoni vahel
lihtsustada tulemuste tdendamist ja nduetele vastavuse tagamist.

Kokkuvdttes saab empiirilise analiiiisi pohjal jareldada, et RRF on toetanud
slisteemsemat ldhenemist tulemuste saavutamisele. See on motiveerinud osapooli
keskenduma sisulistele tulemustele ja otsima lahendusi ning pingutama seatud eesmérkide

taitmise nimel rohkem kui kulupdhiste fondide rakendamise korral.
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Tabelis 6 esitatud jargmised kolm kategooriat — haldus ja administreerimine (sh

aruandlus), siseriiklik rakendamine ja paindlikkus — késitlevad tegureid, mis on tugevustena

tuvastatud seoses haldus- ja finantsprotsesside ning aruandluse ja suurema vabadusega, mida
RREF siseriiklikult vdimaldab vorreldes UKP-ga.

Tabel 6.
Kategooriate 7-9 tuvastatud tugevused ja véimalused empiirilise uuringu pohjal
Kategooria Tugevused Voimalused
Efektiivsem ja selgem haldussiisteem Tulemuspohisuse laiendamine
(sh véiksem 16ppsaajateni lihtsustab
. administreerimiskoormus) vorreldes rakendamist, vihendaks
Haldus ja a1 . . .
. . _ kulupdhise 1&henemisega biirokraatiat
administreerimine

(sh aruandlus)

Siseriiklik aruandlus oma olemuselt
pigem lihtne ja arusaadav (aga tihe,
mis on ndrkuseks)

Kulupdhise kontrolli tdielik
kaotamine

Audititel keskenduda rohkem
siisteemide toimimisele ja
horisontaalsetele pdhimétetele,
Siseriiklikult vihendada
projektipdhiseid ndudeid
toetuse saajate koormuse ja
taotlemise lihtsustamiseks
Siseauditi kaasamine
elluviimise korrektsuse
tagamisse

Siseriiklik rakendamine

Eelarve paindlikkus ja
iimberplaneerimise voimalus

Suurem vabadus, vidhem biirokraatiat
Voimaldab maksta tulemuspohiselt,
analoogiat kasutades toetuse saajale
(rahavoo tagamine)
Raamatupidamine ja IT-siisteemid
kohandatavad tulemuspdhise
loogikaga

Abikdlblike tegevuste ja kulude osas
vabadus suur

Téaiendav surve riigieelarvele on
viiksem, kuna RRF-i toetus enamasti
100%

Efektiivsed topeltrahastamise
ennetusmehhanismid

RRF-i kogemus vdimaldab
piloteerida ja siisteeme ette
valmistada

Siseriiklike maksete suur
paindlikkus (vajab head
planeerimist)

Vodimalus tulemusi
voimendada, kui eelarves on
ilejadgid

Mida kiiremini investeeringud
ellu viia, seda toendolisemad
on jadgid

Paindlikkus

Rabhaliselt paindlik siisteem
Objektiivsetel asjaoludel (nt sdda,
inflatsioon) on vdimalus plaane
kohandada

Planeerimisloogika
iimbermdtlemine (nt lithemad
perioodid)

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal
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Haldus ja administreerimine (sh aruandlus) on taas liks kategooria, kus intervjuudest
ilmnes oluliselt rohkem ndrkusi kui tugevusi. Samas tdusis selgelt esile, et vorreldes UKP-ga
on RRF-il efektiivsem haldussiisteem — nii kulude kui ka rakendamiseks vajalike
inimressursside maottes. See leid on kooskdlas ka Euroopa Komisjoni (2024d) jareldustega,
mille kohaselt on RRF-i sarnaste, nt kuludest s6ltumatu rahastusinstrumentide (nagu FNLC)
peamine eelis vdiksem halduskoormus.

., Proportsionaalselt tegeleb vihem inimesi ehk siis tegelikult see
administreerimiskulu, mida me sinna paneme, on oluliselt viiksem. “ (Intervjuu 1)

Samas tuleb rohutada, et vdiksemat halduskoormust tdid vilja eelkdige rakendamise
ministeeriumid ja koordineeriv asutus. Vahendusasutused tunnetasid seevastu, et RRF on
neile kaasa toonud lisakohustusi, eeskitt tdiendava aruandluse niol, mida UKP fondide puhul
el esine. Samas maérgiti, et perioodi 10puks on tulemuste tdendamine Euroopa Komisjoni
suunal muutunud arusaadavamaks. Lisaks leiti, et vihemalt siseriiklikult esitatavad aruanded
on oma sisult lihtsad ja loogilised — kuigi aruandluskohustuse sagedus suurendab
halduskoormust.

,,Neli korda aastas peame neid aruandeid esitama RTK-le ja need on selles mottes
nagu lihtsad, et arusaadavalt ei ole neid raske esitada, aga just see maht ja see
proportsionaalsus on tekitanud seda suuremat koormust. *“ (Intervjuu 7)

Siinkohal négid mitmed intervjueeritavad vOimalust optimeerida aruandlust ja néiteks
piirduda aruandlusega kaks korda aastas, mis viahendaks halduskoormust ilma kvaliteeti
ohverdamata. Samuti toodi esile vdoimalus keskenduda auditites siisteemide toimimisele ja
horisontaalsete pohimdtete jargimisele, mitte liksikutele kuludokumentidele voi projektide
korrektsuse kontrollile. Milles teoreetiliselt voib ndha voimalust blirokraatia vihendamiseks,
kuid on oluline, et tulemuste kontroll ja tdendamine ei muutuks koormavamaks kui
kulupdhiste lihenemiste korral. Uhe vdimalusena toodi esile ka, et siseauditi siisteemsem
kaasamine voiks toetada elluviimise korrektsuse tagamist ning tugevdada siseriiklikku
kontrolliraamistikku.

,, Nditeks komisjoni auditi juures oli meil kaasatud meie endi siseaudit, kes sai sealt
motteid, kuidas nad ise voiksid kontrollida kliimaministeeriumi haldusalas RRF-i
rakendamist ja kuidas saaksid abiks olla. * (Intervjuu 8)

Siseriikliku rakendamise kategooria all intervjuudest tuvastatud tugevused on
peamiselt seotud suurema vabadusega oma tegevuste planeerimisel ja kulude tegemisel. Nii
tuli riigisiseselt vilja tootada ja kokku leppida oma maksete siisteem, sealhulgas tulemuste n6

“siseriiklikud maksumused”. Eelarve paindlikkus on vdimaldanud vajadusel toetust iimber
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suunata ilma, et see tekitaks tdiendavat biirokraatiat (sh komisjoni suunal). Intervjuudest tuli
selgelt esile, et eelarve paindlikkus ja timberplaneerimise voimalus on iiks suurimaid
tugevusi, mis vdoimaldab suunata ressursse vajadusepohiselt ning véltida liigset biirokraatiat,
mis kaasneks kavade muutmise voi kooskolastamise kohustusega.

., Uks tugevus on kindlasti olnud see rahaline paindlikkus, mis liikmesriigil on seda
fondi kasutades. Voimalus siis nende meetmete vahel raha ringi tosta, selleks et tulemused
saaksid hdsti tehtud. /.../ja on sddstnud tegelikult ka sellisest pidevast timberplaneerimisest,
kui see puudutab raha.* (Intervjuu 2)

Kuigi paindlikkus on positiivselt seotud suuresti vaid rahalise vabadusega, mis
liilkmesriikidele on antud, on siiski objektiivsete asjaolude (nt inflatsioon) korral, olnud
vOimalik ka taastekavasid muuta ja investeeringuid vilja vahetada. Selline voimalus on
praktikas aidanud véltida Eesti jaoks mirkimisvéérseid lisakulusid ja kohandada
investeeringuid muutunud oludele vastavaks, nagu néitas nditeks Tallinna haigla
véljavotmine kavast ja Viljandi haigla lisamine. Oellerich ja Simons (2023) viitavad selle
investeeringu timberméngimisele kui peamiselt poliitilisest prioriteetide muutusest tulenevale
sammule, mida saab jiareldada ka kdesoleva t66 raames ldbiviidud intervjuudest, kuid samas
ilmneb, et lisaks poliitilistele prioriteetide muutusele, oleks investeering Eesti jaoks oluliselt
kallimaks kujunenud.

,, Positiivne, et me saime need muudatused dra teha. Muidu oleks jah probleem, kui
me oleksime pidanud Tallinna haiglaga jéitkama, mis pidi muutuma palju, palju kallimaks ja
ldinuks maksma lihtsalt riigile kordades rohkem* (Intervjuu 7)

Intervjuudes toodi esile ka, et investeeringute kiire elluviimine aitab inflatsiooniriske
maandada ning suurendab tdendosust, et tekivad eelarvejddgid, mida saab kasutada
tdiendavate tulemuste saavutamiseks voi olemasolevate tegevuste voimendamiseks.

Positiivse aspektina toodi esile, et erinevalt UKP fondidest ei ndua RRF enamasti
riiklikku kaasfinantseerimist ning toetuse méér on valdavalt 100%, mis vdhendab survet
riigieelarvele. Samuti hinnati kdrgelt suurt paindlikkust kulude tegemisel ja tegevuste
planeerimisel — RRF voimaldab markimisvairset vabadust abikdlblike tegevuste ja kulude
osas, vilja arvatud piirangud, mis tulenevad fossiilkiituste kasutamisest ja DNSH (do no
significant harm) pohimotte jargimisest investeeringute puhul. Siinkohal rShutati ka
voimalust kujundada siseriiklikud t66protseduurid lihtsamaks — kohandades neid RRF-i
spetsiifikale ja kasutades olemasolevaid vilisvahendite protsesse, vihendades dubleerimist ja

burokraatiat.
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Siseriiklikult loob RRF suurema paindlikkuse ka maksete osas 1dppsaajale. Uhes
intervjuus toodi nditeks Viljandi haigla investeeringu timbertdstmine ERF-ist RRF-i, mis
voimaldab rakendada tulemuspdhise makse analoogiat ka siseriiklikus projektis. See on
taganud toetuse saajale pideva rahavoo, aidanud maandada finantsriskidest tulenevaid
probleeme ning véimaldanud investeeringul piisida ajakavas.

,, Nditeks Viljandi haigla puhul ma arvan, et see on kindlasti suur voit, et see
rahastamine viidi iimber ERDF-ist RRF-i./.../ me oleme analoogselt sellele, mis meil
taastekavas on, needsamad tulemused sisse viinud ning voimaldanud neile ettemaksetena
kord pooles aastas seda toetust kiitte saada vastavalt reaalsele vajadusele. Et kuskil ei tekiks
rahapuudust, et nad saaksid koik oma arved makstud* (Intervjuu 7)

Intervjuudes rohutati, et rohkem vdiks kasutada vdimalust laiendada tulemuspdhist
lahenemist voi lihtsustatud kuluhiivitamise meetodeid ka toetuse saajate tasandile olukorras,
kus maksed liitkmesriigi ja komisjoni vahel on tulemuspdhised vai kuludest sdltumatud. See
vOiks aidata vihendada iildist halduskoormust ning muuta ka projektide elluviimise
paindlikumaks ja vihem biirokraatlikuks. Seda voib pidada oluliseks tdhelepanekuks,
arvestades, et just keerukust ja liigset formaalsust on UKP vahendite puhul sageli kriitikana
esile toodud (Euroopa Komisjon, 2024c).

Intervjuudest ilmnes, et topeltrahastamise véltimine ei ole Eesti kontekstis kujunenud
oluliseks probleemiks, kuna toimiv infosiisteem voimaldab tohusat kontrolli. Samuti
kirjeldati mitmeid ennetusmehhanisme, sealhulgas automaatseid ning sisulisi topeltrahastuse
kontrolli protseduure. Kui Euroopa Kontrollikoda (2024a) on juhtinud tédhelepanu
litkkmesriikide haldussuutlikkuse puudujddkidele topeltrahastamise ennetamisel, siis t60s
intervjueeritud Eesti ametnikud sellist muret ei vdljendanud. Samas selgus iihest
vahendusasutusega tehtud intervjuust, et Eesti rakendab mitmeid meetmeid kulupdhiselt,
mille tarvis on siisteemi iiles ehitatud vastavad kontrollimehhanismid. Kui kasutatakse
lihtsustatud kuluhiivitamise meetodeid, tuleb automaatsetest kontrollidest siiski kaugemale
minna. Sellistel juhtudel on vajalik lisaks tehnilistele kontrollidele ka sisuline hindamine, mis
voOib holmata projektide eesmérkide vordlemist ning vajadusel teabe tdpsustamist teiste
toetuse andjatega.

Kokkuvottes on RRF-i rakendamine Eestis toonud kaasa tdhusama halduskorralduse
ja pakkunud siseriiklikult paindlikumat raamistikku vorreldes tavaparaste EL-i
struktuurifondidega ning on loonud omakorda hea aluse biirokraatia vihendamiseks. Rahaline
paindlikkus on olnud selgelt suurem kui sisuline — eelarvevahendite suunamist ja

timberplaneerimist peeti oluliseks RRF-i tugevuseks ja hinnati korgelt.
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Tabelis 6 esitatud viimane kategooria — taastekava koostamine / muutmine — késitleb

tegureid, mis on tugevustena tuvastatud seoses vabadustega, mida liikmesriikidele on

voimaldatud seoses kavade koostamise ja investeeringute lisamisega.

Tabel 6.
Kategooria 10 tuvastatud tugevused ja voimalused empiirilise uuringu pohjal
Kategooria Tuvastatud tugevused Voimalused
Suur riiklik valikuvabadus raha Siseriiklik
suunamisel ja investeeringute valikuvabadus plaanide
lisamisel koostamisel

Taastekava koostamine /
muutmine (sh kaasamine)

Paindlikkus vdimaldab sihtida
paremini riiklikke vajadusi
Miinimummairade véhesus
poliitikacesmirkidel suurendab
riiklikku autonoomiat

Selge visioon ja eesmaérgistatus
tagavad edukuse

Tugevdab riigisisest koost6od, lai
valdkondlik kate, reformide
mddde ja strateegiline
labimdeldus
Partnerlus/kaasamine voimalik ise
kujundada, vdhem biirokraatiat

Miinimum lévendite
puudumine soosib
paindlikkust
Vabadus partnerluse
kujundamiseks

Jooksvate eesmérkide
korrigeerimise
voimaldamine nt
vaheiilevaadete alusel
voi kindla
protsendimééra ulatuses
Hoida investeeringute
ja reformide tasakaalu,
kui toimuvad
muudatused kavades (st
lubada muuta ka
reforme)

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal

Empiirilise analiitisi pohjal tuvastati taastekava koostamise ja muutmise kategoorias

mitmeid tugevaid kiilgi. Intervjuude pdhjal tousid esile jargmised olulisemad tugevused: suur

riiklik valikuvabadus investeeringute lisamisel ja paindlikkus partnerluse kujundamiseks, mis

erinevad selgelt UKP fondide jidigematest raamidest.

Mitmed intervjueeritavad tdid vilja, et liks olulisemaid tugevusi on olnud vabadus

otsustada, kuhu ja kuidas raha suunata. Kava koostamisel on litkmesriigil olnud

markimisvaérselt suur autonoomia — nii investeeringute valikus kui ka nende sisus.

Eesmirkide seadmisel on RRF andnud laiema tegutsemisruumi ning véimaldanud

keskenduda just neile ,,valupunktidele®, mis on Eestis hetkel kdige kriitilisemad. Paindlikkus
on vdimaldanud ka paremini sihtida riiklikke vajadusi ning miinimummaéérade vidhesus
poliitikacesmarkide tasandil on tugevdanud Eesti autonoomiat. Mis 1dheb kokku varasemate
jareldustega (Zeitlin et al.,2024, Darvas & Welslau, 2023, Euroopa Komisjon, 2024).Toodi

vélja, et vabadust on suurendanud ka RRF-i lai valdkondlik kate l1&bi kuue pdhisamaba ehk
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poliitikaeesmérgi, millest vaid kahe (digi- ja rohepddrde) puhul on rakendatud kohustuslikku
miinimummadrasid.

., Sellist spetsiifilist no erimentiiid on olnud algusest peale vihe ehk see vabadus neid
valikuid siseriiklikult teha ja komisjonile vilja pakkuda on olnud ikka oluliselt suurem kui
UKP-s.“ (Intervjuu 2)

Tulevikku vaadates peeti oluliseks séilitada selline paindlikkus ka uue, 28+
programmperioodi jaoks. Lisaks toodi vélja, et edaspidi vdiks tulemuspdhistes
rahastusskeemides lubada suuremat paindlikkust ka kava jooksvate eesmarkide
korrigeerimisel, néiteks vaheiilevaadete alusel voi teatud protsendimééras, mis aitaks hoida
kava ajakohasena ja véltida takerdumist aegunud eesmirkidega toGtamisel.

Mitmed vastajad markisid, et taastekava koostamise protsess soodustas suuremat
strateegilist 1abimotlemist ning eesmirgistatud 1dhenemist, kuna holmas laia valdkondlikku
katet ja erinevate ministeeriumite osalust. Uks intervjueeritav tdi RRF-i rakendamise
tugevusena esile voimaluse kujundada partnerlust paindlikult, toetudes kas olemasolevatele
koostdomudelitele voi luues uusi, vastavalt siseriiklikele vajadustele. See erineb selgelt UKP-
st, kus partnerluse vormilised nduded (niiteks seirekomisjoni koosseis ja todkorraldus) on
rangelt reguleeritud ning sageli koormava biirokraatiaga. Selline paindlikkus on voimaldanud
siseriiklikult vihendada halduskoormust ja korraldada protsesse efektiivsemalt. Samas nentis
intervjueeritav, et tiielik vabadus kaasamismudelite kujundamisel on kiill positiivne, aga
toendoliselt vajaks siiski tasakaalustatumat 1ahenemist voi miinimumnouete kokkuleppimist.
See tihelepanek haakub hésti Bokhorst ja Corti (2023) kriitilise jareldusega, et RRF-i
tilesehitus voib vdhendada sihtgrupi vajadustega arvestamist, kuna otsused on kokku lepitud
piiratud ringis. Seega voib 6elda, et kuigi paindlikkus vdimaldab saavutada administratiivset
tohusust, oleks vaja siiski leida tasakaal ning leppida kokku teatav minimaalne raamistik, et
viéltida formaalset vO1 néilist kaasamist. Oluliseks peeti ka seda, et kui investeeringuid kavas
muudetakse, peaks olema lubatud paindlikkus ka reformide muutmiseks, et hoida tasakaalu ja
tagada sisuline kooskdla.

Edasises analiiiisis vaadeldakse RRF-i ndrkusi ja ohte, mis intervjuude pohjal
alateemade 10ikes esile kerkisid. Tabelis 7 on vilja toodud, millised ndrkused on ilmnenud ja
millised ohud voéivad kaasneda RRF-i kui tulemuspdhise rahastu juhtimise, seire, poliitilise

vastutuse ja reformide elluviimisel Eestis.
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Kategooriate 1-3 tuvastatud norkused ja ohud empiirilise uuringu pohjal

Kategooria

Norkused

Ohud

Tulemuspéhise rahastu
olemus ja juhtimine

Noutab pidevat selgitustodd
rahastamismudeli olemusest, riskidest
ja sanktsioonidest

Tugev omanikutunne piirdub sageli
ametnike tasandiga ega joua
organisatsiooni juhtkonnani / vastutus
on tekkinud aja jooksul

Efektiivseid seiretodriistu on esialgu
pidanud igaiiks ise endale ehitama

Tulemuspdhise rahastuse loogika
ja pohimdtete mdistmine toimub
sageli alles t66 kdigus - ohustab
tulemuste saavutamist

Inimeste vahetumine (nt
ministeeriumis) ohustab
omanikutunnet ja paneb suurema
vastutuse rakendaja tasandile

Reformide elluviimine

Reformid on pikaajalise mdjuga ning
nende sisuline elluviimine ei pruugi
olla realistlik lithikese aja jooksul
Reformid ulatuvad sisult kaugemale
RRF-i otsestest eesmérkidest, mistottu
voib puududa selge sisuline kooskdla
Komisjon kasutab reformide
suunamisel oma joupositsiooni, mis
vOib kohati vdljenduda surve- voi , kite
vidnamise* taktikates

EL-i ja litkkmesriikide prioriteetide
vahel esineb vastuolusid

Riigipdhised soovitused kajastavad
vaid piiratud hulka riiklikke
valjakutseid

Riikide autonoomia reformide
kujundamisel on madal, samas kui
trahvide vdi sanktsioonide kaal on suur

Reformide fookus valdavalt
kujundatud EL vaatepunktist, mis
ei pruugi peegeldada litkmesriigi
prioriteete

Vastuolu pikaajaliste strateegiliste
eesmarkide ja lithiajaliste
vajaduste vahel

Liikmesriigid on kohustatud
jargima kokkulepitud
reformisuundi, aga ka reformide
olulisus ajas vdib muutuda
Poliitilised erimeelsused vdivad
takistada reformide sisulist
elluviimist ja ohustada RRF-i
maksete lackumist

Kiirustamine ja ajaline surve
voivad ohustada kvaliteeti

Poliitiline taust, vastutus,
plaanide jarjepidevus

Omanikutunde ndrgenemine; tekib
eelkdige vilise kontrolli (nt Euroopa
Komisjon) ja trahvisiisteemi tottu
Riikliku kontrollitunde vdhenemine,
voib vihendada sisemist motivatsiooni
ja vastutustunnet

RREF piirab poliitilist imberméangu ja
eesméarkide timberseadmist valitsuste
vahetumisel, ei voimalda arvestada
viimase prioriteete

Poliitilised riskid ja jarjepidevuse
probleemid — pikk plaanipdhine
poliitika voib sattuda vastuollu
poliitikute lithiajaliste lubaduste ja
populaarsete valikutega

Valitsuste vahetumisel toimuvad
muutused poliitilistes
prioriteetides, mis mdjutavad
eesmarkide plisimist
Valimistsiiklid vdivad takistada
kavandatud tegevuste elluviimist
ning pidurdada sisulist arengut
Poliitiliselt voi ideoloogiliselt
vastuolulised reformid vdivad viia
ummikseisu

Strateegiliste visioonide
killustatus ning véhene sidusus
poliitilises tsiiklis vahendavad
poliitikate tShusust

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal

Tulemuspdhise rahastu olemuse ja juhtimise kategoorias tdid koik intervjueeritavad

esile, et kuigi tulemuspohine 1dhenemine on RRF-i {iks peamisi tugevusi, ei olnud selle
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rakendamine algselt kdigile arusaadav ega iseenesestmdistetav. Rahastusmudeli olemus
erines mérkimisvéirselt varasemast kogemusest, eriti vorreldes UKP fondidega, mis on
harilikult kulupdhised ja maksete loogikalt teistsugused. Kuigi RRF-i lubati alguses kui
paindlikku ja lihtsat instrumenti, osutus selle tegelik rakendamine oodatust koormavamaks.
Mitmed intervjueeritavad tunnistasid, et RRF-i teistsuguse loogikaga harjumine ndudis aega.

,, Koigil on olnud raske kuidagi ennast sellele lainele viia, et see ei ole nagu pdris
tavaline UKP fondide rakendamine, vaid see on ikkagi tulemuspéhine rakendamine. “
(Intervjuu 8)

Sellest tulenevalt on rahastusmudeli olemuse ja kaasnevate riskide selgitamine olnud
pidev protsess. Intervjuudes rohutati, et rahastuse tingimused ja tulemuspohine loogika
vajavad korduvat selgitustood — nii ametnikele, poliitikutele kui ka toetuse andjatele ja
saajatele. Moned intervjueeritavad markisid, et vajaminev motteviisi muutus pole koikjal veel
toimunud ning siiani domineerib pigem jooksvalt reageeriv kui motestatud ldhenemine.

,,See loogika ei ole voib-olla kohale joudnud koigile veel... Pigem on selline
reageerimine versus, et sa kuidagi seda strateegiliselt motestad* (Intervjuu 4)

Uks intervjueeritav mainis, et tunneb ennast murega tulemuse mittesaavutamise parast
tiksi jdetuna ning et ministeerium ei ole votnud kaasnevaid riske tdsiselt. Intervjuudest tuleb
vilja, et aja jooksul on teadlikkus RRF-ist rakendajate ja ka poliitikute hulgas pideva
selgitust6o (sh trahvidega hirmutamise) 1dbi tdusnud. See koik osutab vajadusele tugevdada
strateegilist mdtestamist ja juhtimistasandi kaasatust juba varajases etapis. Vastasel juhul
voib tekkida oht, kus mdistmine saabub liiga hilja — ajaraamis, kus tulemusi enam parandada
ei ole voimalik ning riiki kui toetuse saajat vdivad ohustada kaasnevad trahvid.

Eelpool analiiiisis toodi vilja, et kdik intervjueeritavad markisid, et tulemuspohine
lahenemine on tinginud vajaduse arendada uusi seirelahendusi ja tdiendada tulemusjuhtimise
toOriistakasti. Samas ilmnes mitmes intervjuus, et tShusate seirevahendite véljatoétamine on
esialgu toimunud suures osas todtajate isiklikul initsiatiivil nii vahendusasutustes kui
ministeeriumites. Néiteks mitmel puhul olid rakendajad loonud enda vajadustele vastavad
Exceli koondtabelid, mis koondavad infot eelarve, tegevuste ja lepingute, sihtide ja vahe-
eesmadrkide jms kohta. Eelkdige ilmneb keerukus reformide seirel, kus tulemuslik jélgimine
soltub sellest, kuidas ametnik oma t66d korraldab.

,, Uldiselt ministeeriumi tasandil midagi eraldi vilja téétatud ei ole. /.../ Mul on nii-
oelda regulaarselt tiiendatav Exceli fail, kus koik need tulemused on sees ja kuhu ma infot

panen, vihemalt enne kvartaalse aruande esitamist.  (Intervjuu 7)
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See viitab vajadusele luua iihised ja siisteemsed lahendused, mis vihendaksid
tootajate individuaalset koormust ja tagaksid parema andmete vorreldavuse ning seda ka
reformide seirel.

RRF-i reformkohustused, mis on seotud Euroopa poolaasta raames esitatud
riigipohiste soovitustega, on kiill iildjoontes asjakohased, kuid ei pruugi alati peegeldada
litkkmesriigi hetkevajadusi ega prioriteete. Intervjueeritavad rohutasid, et riiklikud vajadused
kuhu investeerida, eriti tdnasel, multikriiside ajastul.

., Riigipohised soovitused kindlasti puudutavad valupunkte, mida Eesti ka ise peab
valupunktideks, aga need soovitused kdsitlevad ikkagi piiratud ringi viljakutseid. Tegelikult
on arenguhiippeid vaja ka teha muudes valdkondades. * (Intervjuu 2)

Pidevad valikud vdivad viia ohuni, et tekivad vastuolud pikaajaliste strateegiliste
eesmarkide (nt rohep6drde elluviimine) ja lithiajaliste vajaduste (energiajulgeoleku tagamine)
vahel. Lisaks sellele tdid intervjueeritavad vélja, et kui rdédkida struktuursetest reformidest,
siis suurem osa neist on pikaajalise iseloomuga ning ei pruugi sobituda RRF-i raamistikku,
mis eeldab kiiret vahe-eesmérkide tditmist.

Uks intervjueeritav juhtis tihelepanu ka sellele, et osa RRF-i reformidest ei pruugi
haakuda instrumendi algsete eesmédrkidega, milleks on COVID-ist taastumine voi
vastupanuvoime suurendamine, vaid teenivad pigem Komisjoni poliitilisi suundi (nt
rohepoore).

,,Ja kui lugeda preambulist, et ta on tegelikult COVID-ist iile saamiseks ja selliste
tugevuse loomiseks, siis need reformid, mis sinna mddritud on, minu hinnangul iseenesest ei
kdi pdriselt selle suure mottega kokku./.../ Nad pigem toetavad Fit for 55. /.../ Me voime
vaadata ka teisi riike, et millised need prioriteedid on. Kellelgi on seal kohtureform — ja nad
on hdsti olulised, aga kuna nad on pikaajalised, siis ta, ta nihkub selles mottes kaugemale. *
(Intervjuu 1)

Intervjuudest kumab lébi, et kavade labirddkimisel on Euroopa Komisjonil olnud
tugev joupositsioon ning reformide suunamisel on tajutud teatud survet, mida annab seostada
omanikutunde norgenemisega ning mida kinnitavad ka teised uurijad (Zeitlin et al., 2024,
Sanchez-Barrueco, 2023).

,, Kui keegi teine iitleb sulle, kuidas peab, siis see tombab ka natukene seda
motivatsiooni maha “ (Intervjuu 7)

., Mones mottes ta on kujunenud kite vidnamise taktikaks ja see ei ole kunagi viga

tohus. “ (Intervjuu 1)
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Mitmel puhul peeti komisjoni kontrolli liiga domineerivaks — otsustusdigus maksete
iile, vdhene voimalus reformide osas kompromissideks ning &hmane trahvisiisteem loovad
kokku ebavordsuse tunde. See norgestab riiklikku kontrollitunnet ja voib tuua kaasa ka
sisemise motiveerituse languse juhtimistasandil.

Poliitiline taust, vastutus ja plaanide jarjepidevus ning reformide elluviimine on
omavahel tihedalt seotud. Reformielement mojutab otseselt poliitilist vastutust ja selle
tajumist. Kui eelpool sai kisitletud poliitilise iimberméngu piiramist RRF-is kui eesmérkide
stabiilsuse kindlustajat, siis rohutati seda intervjuudes enim ikkagi norkusena.
Intervjueeritavad markisid, et investeeringute timberkorraldamine on voimalik, ent reformide
muutmine on sisuliselt vélistatud, mis muudab poliitilise vastutuse iihepoolselt jdigaks.

,, ...on sisse kirjutatud viga poliitilisi reforme, mis siis konkreetselt voib-olla uutele
poliitilistele joududele on nagu poliitiliselt voi ideoloogiliselt vastuvoetamatud, siis ta
teoorias voib, voib tekitada ikkagi ummikseisu ja pdrssida rahade ja fondide kasutust. *
(Intervjuu 1)

Intervjueeritavad tdid vélja, et valitsuse vahetumine toob kaasa ka poliitiliste
prioriteetide muutumise, mida on seostatud ohuga kavade jarjepidevusele (Sanchez-Barrueco,
2023). Kui poliitilised suunad ei kattu varem seatud eesmérkidega, vdivad need vahendada
reformide elluviimise motivatsiooni ja suurendada riski, et makset voidakse vihendada ja riik
kannab rahalisi kaotusi. Uks intervjueeritav toob vilja, et siseriiklikult vdib reformide
elluviimist takistada vastuolu poliitilise tsiikli ja reformide pikaajalise loomuse vahel —
poliitikud peavad arvestama liihiajalise valimistsiikliga ning eelistavad sageli paevapoliitilisi
samme pikaajalistele, 10-15-aastastele reformidele. See seisukoht toetab Fabbrini (2025)
viidet, et riikide ,,Jukustamine* reformidesse, mis ei arvesta poliitiliste muutustega, tekitab
demokraatlikust vaatenurgast legitiimsuskiisimusi. Tuuakse ka vélja konkreetne néide {ihe
reformi takerdumisest rahapesu valdkonnas — seadusemuudatused, mis on koostatud eelmise
koalitsiooni ajal, ei leia praeguse valitsuse toetust.

,, Nditeks rahapesureform, mis meil on. Siin ma saangi aru, et seadusemuudatused ei
ole joustatud ikkagi lopuks sellepdrast, et need said kunagi EKRE ajal dra otsustatud ja
kavasse sisse pandud. /.../ ja praegu see valitsus ei taha toetada enam seda. Et koik, mis
EKRE ajal sai nii-delda otsustatud, ei ole nende jaoks enam pddev. (Intervjuu 3)

Kokkuvottes voib jareldada, et kuigi RRF-i reformide sissetoomine on andnud tugeva
touke muutuste elluviimiseks, ohustab silisteemi edukust (just reformide elluviimist)
poliitiliste muutustega mittearvestamine ja Euroopa Komisjoni domineeriv roll. Korge

omanikutunne ja poliitiline vastutus on olnud RRF-i rakendamise keskseid tugevusi, ent
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kaasneb oht, et liigne jdikus voib takistada reformide sisu ajakohastamist. Omanikutunde

tagamiseks on vaja vdoimaldada suuremat paindlikkust, sh tagada voimalus muuta ka reforme.

Reformide lisamisel kavadesse tuleks enam téhelepanu pdorata ka nende siseriiklikule

prioriteetsusele.

Tabelis 8 on esitatud peamised ndrkused ja ohud, mis ilmnesid intervjuude pohjal

RRF-i rakendamise kdigus seoses tulemuste saavutamise, tdendamise, tulemuspohiste

maksete ning Euroopa Komisjoni rolliga protsessis.

Tabel 8.

Kategooriate 4-6 tuvastatud norkused ja ohud empiirilise uuringu pohjal

Kategooria

Norkused

Ohud

Tulemuste saavutamine ja
mootmine

Tulemuste formaalne késitlemine ja
tahttaheline jargimine viib tdhelepanu
sisulistelt eesmarkidelt

Tulemuste hindamises valitseb
tehnokraatlikkus

Erimeelsusi esineb isegi konkreetsete
tulemuste hindamisel

Tulemuste hindamine vdib olla kdrge
subjektiivsusega

Tdendamise keerukus ja ebaselgus (sh
ootamatu t00maht)

Modju hindamine on keeruline ning sageli
piiratud ulatusega

Kasutatavad moddikud ei kajasta sisulisi
muutusi iihiskonnas vai siisteemides
Tolgetest tulenev erinev tdhendus ja
ebakolad

Tulemuste saavutamine "iga hinna
eest" voib viia ebaratsionaalsete
lahendusteni

Valitsuse vahetumine voib viia huvi
kadumiseni teatud tulemuste voi
reformisuundade vastu

Tulemused voivad muutuda
ebaoluliseks voi mitteasjakohaseks
seoses pika elluviimisperioodiga
Tulemuste markimisvéérne iile
tditmine voib viidata planeerimis-
voi kompetentsiprobleemidele
Liiga innovaatiliste tegevuste
rahastamine voib osutuda
mittesobivaks

Tulemuspéhised maksed

Stiisteemi jiikus ja paindlikkuse
puudumine maksete esitamisel ning
tulemuste saavutamisel

Rahalise véirtuse ja tegelike kulude
vahel puudub tihti otsene seos
Trahvisiisteemi ebaproportsionaalsus,
subjektiivsus ja ldbipaistmatus
Rahastamine ei arvesta investeeringute
elutsiiklit ega kulude ajas tekkimist

Poliitiliste prioriteetide muutumine
valitsuse vahetusel vdib pdhjustada
rahastuse kaotust

Siisteem soosib konservatiivseid
valikuid ja karistab ambitsioonikaid
ldhenemisi

Suured rahalised riskid eesméarkide
mittetditmisel, sh véliste tegurite
tottu

Eesmirkide mittesaavutamine
viliste tegurite tdttu

Euroopa Komisjoni
(juhtimis)véimekus

Reeglite loomine toimub t66 kdigus
Juriidiline tdenduskoormus takistab
sisulist késitlust ja hindamist
Lihtsustuste kasutamist, mis vdhendaks
halduskoormust, piirasid EL tasandil
tegemata jddnud sammud (GBER-i
muudatus)

EL tasandil otsuste hilinemine takistab
kavade digeaegset elluviimist/tulemuste
saavutamist

Piiratud padevus voib suurendada
biirokraatlike ja ebaotstarbekate
nduete riski

Sisuline ebapéddevus vdib ohustada
kvaliteeti

Mudeli iilesehitus (otsejuhitud vs
jagatud juhtimine) voib takistada
sisulist késitlust ja elluviimist

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal
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Tulemuste tdendamisega seoses tdid kdik intervjueeritavad vilja, et suurimaks
norkuseks RRF-i rakendamisel on liigne biirokraatia, tehnokraatlikkus ja tulemuste formaalne
tditmine nende sisulise hindamise asemel, mida on vélja toonud ka mitmed teised uurijad
(Darvas & Welslau, 2023; Corti & Ruiz de la Ossa, 2023; Zeitlin et al., 2024, Sanchez-
Barrueco, 2023). Tajuti, et pigem loetakse tiikke, kui kiisitakse, milliseid kvalitatiivseid
muudatusi tehtud investeering kaasa toi. Intervjuudest ilmneb, et fookus sisult kaldub pigem
tehnilisele kontrollile ja aspektidele ning juriidiliste tdendite otsimisele, mille taga tajutakse
fondi iilesehitust ja asjaolu, et ka komisjon ise on aruandluskohuslane ndukogu ees.

Tuuakse vilja, et liigne formaalsus on takistanud sisuliselt saavutatud tulemuste
aktsepteerimist ja tdendamisel tekkiv koormus muudab siisteemi iileliia biirokraatlikuks
kohas, kus rahastu peaks pakkuma lihtsamat ja kergemat rakendamist kulupohise ldhenemise
ees. Tulemuse tdendamiseks tuleb koostada mahukad kirjeldused ning lisada juurde mahukas
tdendusdokumentatsioon. Uhes intervjuus toodi niitena, et kui Eesti maksetaotlus sisaldas 18
tulemust, siis kokku esitati selle toendamiseks komisjonile ligikaudu 600 dokumenti.

,,Ja siis me kuskilt koolist oleme oppinud, et onepage er on selline liihike
informatiivne, pigem nagu visuaalselt annad edasi selle, mis on tehtud ja mingid numbrid ja
tulemused paned juurde/.../oli vaja tdiesti nagu mottemaailma siis muuta, et see onepage'er
voib olla ikkagi viga mahukas dokument ja seda ei pane kokku niimoodi poole kuuga. “
(Intervjuu 6).

Mitmel juhul toodi vélja, et tulemuse ja tdenduskoormuse proportsioonid et ole tihti
tasakaalus. Toendamise koormust siivendab ka vajadus selgitada Eesti-spetsiifilisi mdisteid ja
stisteeme komisjoni ametnikele, kelle arusaamad tuginevad sageli teiste liikkmesriikide
kontekstile. Uks intervjueeritav kirjeldas olukorda, kus siseriiklik protseduur, milleks oli
dokumendi kinnitamine valitsuskabinetis, ei rahuldanud komisjoni ootuseid tdendite osas,
kuna Eestis ei vormistata sellisel juhul eraldi protokolli. Samuti toodi mitmeid néiteid, kus
rakendav osapool on kindel, et tulemus on saavutatud, kuid probleeme tekitab formaalne
kinni olek igas sOnas vdi isegi tdhemarkides, mis ei lase tulemust saavutatuks hinnata. Mida
on rohutanud ka teised autorid (Zeitlin et al., 2024).

,, Eilne ndide on see, et, et verification mechanismis on kirjas, et sul peavad olema
arenduste vastuvotmisaktid... ja siis sul ei ole tihtegi akti, sest sa oled ise teinud... voi teed
iihe vooru, sest raha saab otsa ja siis teine pool kiisib, et kus iilejddnud voorud on (Intervjuu
4)

Lisaks toodi esile olukordi, kus formaalse sdnastuse jdikus, nditeks komade voi

sidesdnade olemasolu voi puudumine, takistas juba saavutatud tulemuste heakskiitmisel.
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Kirjeldati ka olukordi, kus vaidlus kiis sdnade tdlgenduse iile. Nditeks kui pikaaegset
hooldusreformi puudutavas vahe-eesmérgis oli kirjutatud, et ,,inimene peab vdimalikult kaua
elama oma kodus v0i tavapédrases keskkonnas,* aga seaduses oli see paragrahv sonastatud
veidi muudetud kujul, tekkis ka tdendamisel esialgu probleem.

Samuti selgus, et osalt olid vaidlused tekkinud tdlgete erinevusest, kuna taastekava on
kirjutatud eesti keeles, aga selle pohjal valminud rakendusotsuse lisa ja tegevuskorra
kokkulepe on komisjoni koostatud ingliskeelsed dokumendid (niitena toodi ,,kaskkiri, mis
vois olla kord kas decree voi directiv ning mis vajas seaduse alusel toendamist, milliseid
dokumente on digus vastu votta ja kehtestada valitsusel, ministril voi parlamendil). Ohuna
toodi iihes intervjuus vélja, et paindlikkuse puudumine ja formaalne tditmine vdivad viia
olukorrani, kus tulemuse tditmiseks ja trahvi mitte saamiseks peab liikmesriik votma vastu
kas ebaratsionaalseid vai lausa kahjulikke otsuseid. Niitena toodi sealjuures sdja puhkemine
ja hiiperinflatsioon, mis ka Eestile oleks tahendanud investeeringute olulist kallinemist, kuid
mis suudeti taastekava muudatuse raames vélja vahetada. Kui sarnane olukord oleks
toimunud ajal, mis investeeringu valmimine RRF-i ajagraafikus oleks kriitiline, oleks see
tadhendanud lepingusse minekut ebamdistliku hinnaga.

Kokkuvottes nditavad ja Kinnitava intervjuud, ka varem leitut (Corti et al., 2023;
Zeitlin et al., 2024), et RRF-i tulemuspdhine siisteem on toonud kaasa olulise administreeriva
ja juriidilise koormuse, mis ei ole alati kooskolas algsete eesmérkidega ning tulemuste
hindamisel domineerib tehniline ja juriidiline pool sisulist tditmist.

RRF-i iiks kdige uuenduslikum, ent ka vaieldavam element on tulemuspdhised
maksed, kus vidljamaksed liikkmesriigile seotakse vahe-eesmarkide ja sihtide saavutamisega,
mitte tegelike kuludega (Mahieu et al., 2024). Kuigi RRF peaks teoreetiliselt vdimaldama
halduskoormuse vdhendamist ning keskendumist sisulistele tulemustele, on praktikas
ilmnenud mitmeid kitsaskohti. Intervjuudest selgus, et iiks olulisemaid kitsaskohti on seotud
stisteemi jdikuse ja paindlikkuse puudumisega. RRF ei voimalda tulemuste saavutamise
ajastamisel suurt manddverdamisruumi, mis on eriti problemaatiline projektide puhul, kus
investeeringute tsiikkel on pikaajaline voi tekivad viivitused viliste asjaolude tottu. See
omakorda toob kaasa olukorra, kus kogu maksetaotluse esitamine vdib seista iihe tulemuse
taga.

,, Tegelikult peaks olema see siisteem ka nende tulemuste kogumisel, tulemuste ja
tingimuste saavutamise kogumisel paindlik. Ehk siis sa korjad kokku mingi aja tagant selle,
mis sul on ja kdid vilja, sest vaata, praegu meil on tegelikult see olukord, kus me oleme viga

selgelt kokku leppinud, mis asjad on mis ajaks ja see kukub meil ldbi. ** (Intervjuu 1)
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Trahvidega seotud riskid kujutavad endast teist olulist probleemi. Kolmes intervjuus
rohutati, et tulemuste mittetditmine voib tuleneda teguritest, mis on elluviija kontrolli alt
viljas — nditeks juhul, kui toetusmeetmete raames ei realiseeru vajalik arv projekte, kuna
toetust saanud ettevdtjad loobuvad ebasoodsate majandustingimuste tottu. Sellistes
olukordades jddb riik vastutama trahvide eest, kuigi tulemuste saavutamine ei pruugi olla
tema otsese kontrolli all. Eriti teravalt voib see probleem esile kerkida rakendamise
10ppfaasis.

Veelgi kriitilisem on trahvisiisteemi tajutav ebadiglus ja subjektiivsus. Kdigist
intervjuudest tuli vélja hirm trahvide ees, kui tulemusi ei saavutata. Kuna maksete peatamise
metoodika pohimdtted voeti vastu alles 2023. aastal (Euroopa Komisjon, 2023) rohutati, et
see pOhjustas palju arusaamatust ja kiisimusi, eriti mis puudutas 0-reformidele rakendatavaid
trahve.

,,»Me ei teadnud seda enne. No pohimotteliselt nagu suur iillatus ja samas
arusaamatus ka, et kuidas saab nii suuri summasid rakendada, eriti juhul, kui me raha RRF-
ist ei kasuta. * (Intervjuu 7).

., Need on ikkagi mdrkimisvidrsed trahvid, et me ei rddgi siin sellisest mingist
hoiatusest, vaid need on ikkagi viiga suure mojuga. Jah, Eesti puhul minimaalne trahv seitse
miljonit. * (Intervjuu 6).

Tajutakse, et vastutus taastekavas toodud tulemuste saavutamise iile ei puuduta ainult
enda asutust, vaid kuna trahvid on tdendoliselt suuremad, kui investeeringusse vo1 reformi
(mis enamasti on kuludeta) suunatud toetus, siis tulemuse mittesaavutamisel kannatavad ka
teised (riik tihiselt). Intervjueeritavad toid ka vélja, et sageli puudub selgus, millal ja miks
makseid kinni peetakse, eriti kui litkmesriik ise on sihi vo1 vahe-eesmaérgi sisu kujundanud.
Toodi vilja, et RRF-ist on kujunenud ebadiglane siisteem, mis soosib konservatiivsust ja
karistab ambitsioonikust, mis kinnitab varasemate uuringute leide (Corti et al., 2023; Zeitlin
etal., 2024).

., Mis selle miindi teine pool on, see on see, et need, kes olid ambitsioonikamad ja
sinna rohkem asju panid, on tegelikult kaotajad... Ja need, kes liksid madalaid kirsse
korjama ja kellel oli see arusaam voi kes voib-olla siis tiritasid vihem riskida, toovad oma
tulemuse ja raha sealt dra. (Intervjuu 1).

Uks probleem, mis RRF-i tulemuspdhise maksesiisteemi rakendamisel lisaks veel
kahest intervjuust ilmnes, on see, et viljamaksete graafik ei arvesta kulude tegelikku
diinaamikat ega investeeringute elutsiiklit. Intervjueeritavad tdid vilja, et erinevalt UKP-st,

kus véljamaksed toimuvad kulude tekkimise alusel, on RRF-is maksete aluseks etteantud
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lineaarne graafik, mis ei kajasta tegelikku rahavoogu. Selline 1dhenemine pdhjustab olukorra,
kus rahaline saldo voib olla teatud perioodidel positiivne ja teistel negatiivne, soltuvalt
sellest, millal kulud vdorreldes graafikuga tegelikult tekivad.

Eeltoodu alusel saab jareldada, et tulemuspohise mudeli efektiivsus soltub suuresti
selle prognoositavusest, ldbipaistvusest ja paindlikkusest. Kokkuvdttes néditavad empiirilised
tulemused, et kuigi RRF-i tulemuspohine rahastusmudel on uudne ja potentsiaalselt tohus,
vajab selle rakendamine paindlikumat iilesehitust, paremat kooskola investeeringute
elutsiikliga ning diglasemat ja ldbipaistvamat siisteemi premeerimise ja karistamise vahel.

Euroopa Komisjoni juhtimisvoimekus RRF-1 elluviimisel on osutunud mitmes mottes
piiratud ning takistavaks teguriks. Intervjuudest ilmnes selgelt, et paljud rakendamisega
seotud probleemid tulenesid reeglite kujunemisest paralleelselt rakendusprotsessiga.

., Mingid reeglid voi teadmine mingitest reeglitest tuli nagu kuidagi t66 kdigus voi
tisna hilises etapis ikkagi. * (Intervjuu 6).

Selline olukord on tekitanud segadust ja ebaselgust, eriti mis puudutab tdendamise
ulatust, trahvimise tingimusi ja digusselgust. Lisaks t0i iiks intervjueeritav vilja, et algselt
kavandati RRF-is kasutada lihtsustusi ka avatud voorudes ettevdtjatele suunatud
toetusmeetmes (nt kindlasummalised maksed). Need oleks voimaldanud vihendada
halduskoormust oluliselt nii toetuse saajal kui ka meetme rakendajal, kuid paraku jdi nende
rakendamine EL-i tasandil vajalike muudatuste, eclkdige GBER-i (iildise grupierandi
mairuse) uuendamise taha. EL tasandil otsuste hilinemine on mitmel juhul takistanud
taastekava investeeringute tdhtaegset elluviimist.

,,See on olnud ikkagi viga keeruline... meil tegelikult koik asjad jdid hiljaks, Euroopa
rakendusaktid jdid hiljaks... arendajad pidid hakkama miitima asju, veenma sektorit, et teate,
et teil on ikkagi seda vaja, mis siis, et te tina sellest kasu ei saa. (Intervjuu 6).

Komisjoni tugevalt formaalne ja tehnokraatlik ldhenemine tulemuste hindamisel on
suurendanud tajutavalt halduskoormust ja vihendanud tulemuste sisulist hindamist (vt ka
Corti et al., 2023; Zeitlin et al., 2024). Intervjuudest ilmnes, et rakendamisega seotud
véljakutsed olid teatud juhtudel seotud komisjoni ametnike piiratud temaatilise
taustateadmisega, eriti keerukamate valdkondade nagu naiteks finantsinstrumentide puhul.
Mirgiti, et kuigi ametnikud olid motiveeritud ja dppimisvoimelised, ei pruugi neil alati olla
piisavat valdkondlikku ekspertiisi, mis raskendab sisulise kvaliteedi tagamist ja voib kaasa
tuua tdiendavat koormust toetuse elluviijale. Oluline on rdhutada, et selline olukord ei viita

pahatahtlikkusele ega ebakompetentsusele, vaid peegeldab pigem vdimekuse kasvatamist uue
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ja keeruka rahastusmehhanismi rakendamisel. Samuti tuleb arvestada, et RRF-i kiire tempo

elluviimisel on seadnud ka komisjonile markimisvéérse surve.

Tabelis 9 on esitatud peamised norkused ja ohud, mis ilmnesid intervjuude pdhjal

RRF-i rakendamise kdigus seoses rahastu haldamise ja administreerimise, siseriikliku

rakendamise ning tleiildise paindlikkuse puudumisega.

Tabel 9
Kategooriate 7-9 tuvastatud norkused ja ohud empiirilise uuringu pohjal
Kategooria Norkused Ohud
Koormav aruandlus ja Lihtsustuste kasutamist, mis
pohjendamatu halduskoormus vahendaks halduskoormust, voivad
. Auditiprotsesside intensiivsus piirata EL tasandil tegemata jaanud
Haldus ja .. R . :
administreerimine tiletab moistlikkuse piiri sammud (GBER-i muudatus nt)

(sh aruandlus)

Kontrollimehhanismide lisamine
kasvatab haldus- ja
administreerimiskoormust
Dubleerivad kontrollid ja auditid
suurendavad koormust ilma
lisavéartuseta

Siseriiklik rakendamine

Paindlikkuse puudumine
elluviimise ajakavas
Raamatupidamislik keerukus
kulude ja tulude planeerimisel ja
kajastamisel

Tulemuspdhisus ei joua alati
16ppsaajani (paljud voorud
jatkuvalt kulupdhised)
Reservi kogumise vajadus
trahviriski tottu

Siseriiklik selguse puudumine
voimalike jéédkide kasutamise
0sas

Majanduskontekst ei soosi
taastekava elluviimist /vilised
tegurid takistavad tulemuste
saavutamist

Hangete kontrolli kohustuse
laiendamine suurendaks
halduskoormust

Investeeringute oluline kallinemine

Paindlikkus

Jéikus ja sisemise paindlikkuse
puudumine kavade elluviimisel
Kiire ajaraam ignoreerib kriise ja
majanduskeskkonna muutusi
Paindlikkus rakendamisel
piiratud tolgendamisega,
viimane soltub aga komisjoni
tahtest

Reformide viljavotmine kavast /
muutmine tundub voimatu
Kiired muudatused ei ole
vdimalikud

Aegunud eesmérkidega to6tamine
(jaikus ei arvesta keskkonna
muutusi)

Ajalise paindlikkuse puudumine
suurendab perioodi 16pus
ebaratsionaalsete otsuste riski, viies
tulemuste saavutamiseni iga hinna
eest ning ohustades fondi tShusust
ja mainet.

Libipaistvuse vihenemine ja raha
kasutamine véljaspool strateegiat
Kulude iilehindamine ja
mehhanismi puudumine selle
korrigeerimiseks

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal
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Lisaks mahukale tulemuste tdendamisele, mida késitleti eelmise kolme kategoora all,
tuleb intervjuudest vilja tdiendav halduskoormus seoses aruandlusega, mis toimub komisjoni
suunal neli korda aastas. See kriitika ldheb kokku nii Kontrollikoja (2023b) kui RRF-i
vahehindamise jareldustega (2024). Siinkohal toodi neljal korral vilja ettepanekuna
vihendada aruandluskohustust kahele korrale aastas ning heaks vdoimaluseks peeti iihiste
néitajate ja tegevuste edenemise aruannet kombineerimist. Samuti hinnata liiga suureks
kontrollide ja auditite mahtu. Toodi esile ka probleemid seoses kontrollide ja paringute
kattuvusega —samal perioodil viiakse 14bi kattuvaid kontrolle nii Kontrollikoja kui komisjoni
poolt.

,,See kontroll on nagu metsik...et on ju komisjon ja meil on kontrollikoda ja veel
siseriiklik audit. Seda on liiga palju ja koik kontrollivad ju sama asja ja korduvalt aastast
aastasse...oleks siis kuidagi dra jaotatud voi noh, ma saan aru, et hdsti palju porkub siin ka
see, et mis on nii-éelda komisjoni vaade ja mida nouab kontrollkoda.* (Intervjuu 1)

Lisaks tuli esile, et isegi lihe asutuse erinevad liksused ei tee omavahel alati piisavat
koost6dd, mis suurendab elluviijate jaoks andmete esitamise koormust. Seejuures tostatub ka
kiisimus kulutShususest Euroopa Komisjoni vaates — kuivord otstarbekas on auditeerida iga
makset koigis litkmesriikides? Kuigi soov uut ja senisest erinevat rahastusmudelit rangemalt
kontrollida on mdistetav, peetakse rakendatud kontrollimehhanisme liialdatuks.

Tulemuspdhiseid makseid oma olemuselt pidasid koik intervjueeritavad heaks
lahenduseks. Samas toodi kahes intervjuus vilja, et need tekitanud ootamatult palju segadust
riigi raamatupidamises ja raamatupidajate hulgas — seda olukorras, kus kulud on tehtud, aga
makse laeckub alles mitme aasta pérast voi ka juhul, kui lackuv makse on suurem, kui tehtud
kulud. UKP-s toimuvad villjamaksed tegelike kulude alusel, kus kulud teinuna, viljamaksed
kiisinuna, viiakse raamatupidamislikult saldo kogu aeg nulli iisna Kitsas ajaaknas. RRF-is
toimub rahavoog lineaarse maksegraafiku alusel, mis ei arvesta investeeringute loomulikku
elutsiiklit ega kulude ajastust. See voib tekitada olukorra, kus riigil tuleb katta rahavajadus
ajaliselt enne, kui kulud tegelikult tekivad voi enne kui maksetingimused on tdidetud. Selline
"hiiplik" rahavoog suurendab vajadust sildfinantseerimise jédrele ning voib tdsta
intressikulusid.

., Meie raamatupidajad on ikkagi ndinud viga palju vaeva, et punkt iiks sellest aru
saada, punkt kaks, riigi raamatupidamissiisteemis hoida sellist siisteemi. Nditeks sa pead
votma ette silda, silla votmiseks voetakse Euroopa Investeerimispangalt tavaliselt laenu. Ja

siis sa pead seda silda kinni katma. Ja see ei pruugi juhtuda selles raamatupidamisperioodis,
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milles sa neid kulusid teed, et selles mottes nagu raamatupidamislikult on selle jéirjepidamine
keerulisem. * (Intervjuu 1).

Selgub, et maksete voimalik vihendamine ja trahvide saamise risk loob aga veelgi iihe
kihi riigi vaatele juurde. Riik peab olema valmis vdoimaluseks, et juhul, kui koiki tulemusi ei
Onnestu tiita, tuleb olla valmis toetusmahu vahendamiseks (nn trahvideks). Trahvide hirm on
sundinud tulemusi riskide maandamiseks tulemusi {iletditma ehk tiikkidena rohkem tegema,
eelkdige avatud taotlusvoorudes, kus toetuse saajal on iga hetk voimalik toetuste loobuda (nt
kui taastekava siht on 110 lopetatud projekti, rahastatakse voimalusel rohkem taotlusi).
Intervjuudest selgub, et arvestada tuleb ka olukordadega, kus riik peab tulemuse
garanteerimiseks tdiendavat raha ise juurde maksma.

,, Kui me oleme selle sihi voib-olla liiga korgele seadnud, siis seal voib tulla ka
vajadus, kus me riiklikult peame raha juurde panema voi iitleme, et me ise oleme on kuskil
mingeid eksimusi teinud, nii nagu ressursitohususes. Et siis mingeid tulemusi me ei saa RRF-i
raporteerida, aga me peame on ju nad siis ikkagi garanteerima, kasvoi muu rahaga. *
(Intervjuu 8)

Intervjuudest kerkib esile mitmeid motteid seosess RRF-i voimalikke jaédkide ja nende
kasutamisega. Uhelt poolt tuleb vilja, et kuna meetmete eelarvete planeerimine kiis koos
kava koostamisega vOi muutmisega, siis paratamatult on tekkinud olukord, kus mdni
investeering on oluliselt kallinenud ja moned tegevused on suudetud ellu viia sdéstlikumalt.

,,» Meil on kaks investeeringut, kus saab kindlalt 6elda, et jddb iile... Nditeks need
Kaitseministeeriumi radarid ja siisteemid...pohimétteliselt meil ei olnud ka mitte mingit
voimalust ise seal hinnastamises midagi arvata, sest see ongi viga piiratud ligipddsuga
informatsioon. /.../ Ja Kus meil on asjad kallimaks ldinud, on kasvéi seesama see laev ja ka
energiaiilekande investeeringud. “ (Intervjuu 1).

Uhelt poolt nihakse RRF-i potentsiaalseid jiike kui vdimalust teha oma valdkonnas
rohkem ning hinnatakse korgelt riigi suurt otsustusvabadust nende vahendite kasutamisel.
Samas viljendatakse ka rahulolematust, et jadkide kasutamise osas puudub selge suunis voi
otsus siseriiklikul tasandil, mis tuleneb hirmust voimalikke trahvide ees. Ndhakse, et
viihemalt UKP-s jiib sarnases olukorras méiratud raha oma valdkonda. Kolm
intervjueeritavat rohutasid, et kulutdhusust ei tohiks karistada — olgu see vaadeldav kas
komisjoni voi riigisisese koordineerija poolt ning jadkide kasutamisel peaks sdilima
paindlikkus. Samas tdi liks intervjueeritav esile sellega seotud riski: kui algselt iilehinnatud

kuludest tekkinud jadke kasutatakse viljaspool kavandatud strateegiat, voib see vihendada
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rahastu eesmargiparast kasutust. Seega oleksid vajalikud minimaalsed nduded, mil moel
riigid seda raha kasutada vodivad ning tagada lébipaistvus jadkide suunamisel ja kasutamisel.

Puudujaigid rahastu paindlikkuses. Tulemuspdhise rahastu peamiseks ndrkuseks ja
keerukuseks hindasid intervjueeritavad vilja rahastu jaikust — asjaolu, mida on vilja toonud
nii RRF-i vahehindamine (Euroopa Komisjon, 2024) kui ka Zeitlin, et. al (2024). Samuti
ndhakse viljakutset planeerimisperioodi pikaaegsuses. Kuna keskkond ja olud voivad
muutuda Kiiresti muutuda, teeb see plaanide elluviimise keerukaks.

., 2020 pandi pohimotteliselt paika, mida taastekava sisaldab ja mis selle
taasterahastu abil tehakse /.../ ajas vajadused muutuvad * (Intervjuu 3)

Ohuna ndhakse olukordi, kus ollakse sunnitud to6tama aegunud eesmérkidega, mis
muutunud tingimustes ei ole enam asjakohased voi kus tulemuste saavutamiseks tuleks teha
kahjulikke valikuid. Naiteks voib tuua olukorra tooturupoliitikas: kui taastekava koostamise
hetkel keskenduti kdrge to6puuduse leevendamisele, siis hiljem, majanduse taastumise tottu,
vOib probleemiks kujuneda hoopis to66joupuudus. Sellisel juhul jddvad esialgsed kavandatud
meetmed — néiteks to6tute imberdppe programmid — uues kontekstis vihem asjakohaseks,
samas kui tegelik vajadus on t66jou puudusega tegelemine. Seega toob turuolude muutus
esile vajaduse paindlikkuse jérele strateegiate ajakohastamisel.

Enamik intervjueeritavaid tdid esile, et RRF-i kui siisteemi iiks suurimaid probleeme
on sisemise paindlikkuse puudumine ja jdikus kavade elluviimisel. Kuigi teatavatel
objektiivsetel pohjustel on voimalik taastekavasid muuta, rohutati intervjuudes, et see
protsess on keerukas ja ajamahukas. Seega kinnitavad intervjuud varasemate autorite (Zeitlin
et al., 2024) toodud seisukohta, et RRF ignoreerib majanduskeskkonna muutusi ega voimalda
neile paindlikult reageerida. Ajalise ja sisulise paindlikkuse puudumine vaib aga viia
olukordadeni, kus otsuseid tehakse ebaratsionaalselt, nditeks iiksnes tulemuste formaalse
saavutamise nimel voi sihtgruppide tegelikke vajadusi tahaplaanile jéttes.

,,8a oled ennast juba sinna vakku kinni juurutanud ja sul ei ole ajaliselt voimalik
plaani muuta... kuigi see viimane liili voib kaine moistuse jaoks olla juba absurdne voi
mottetu. * (Intervjuu 2)

Probleem teravneb perioodi 1dpus, mil muudatuste tegemine on peaaegu vdimatu,
kuid surve eesmirkide tditmiseks kasvab. Selgitatakse, et ootamatud kriisid véivad muuta
plaanide maksumust ja teostatavust markimisvairselt, ent mehhanismide puudumine kiireks

ja paindlikuks kohandamiseks asetab liikmesriigid keerulisse olukorda.
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Tabelis 10 esitatud ndrkused ja ohud kajastavad taastekava koostamise ja muutmisega

seotud kitsaskohti, eriti planeerimise keerukust liiga pikaaegse perioodi kohta ning

ebapiisavat kohanemisvoimet muutuva keskkonnaga.

Tabel 10.

Kategooria 10 tuvastatud norkused ja ohud empiirilise uuringu péhjal

Kategooria

Norkused

Ohud

Taastekava koostamine /
muutmine (sh
kaasamine)

Muutuv keskkond teeb tulemuste
tapse planeerimise ja elluviimise
keerukaks

Puudulik elluviijate kaasamine
planeerimisprotsessis

Liiga pikk planeerimistsiikkel ei
arvesta vajaduste muutumist ajas
Kavade muutmine piiratud
Huviriihmade kaasamine toimus
pigem formaalselt, sisulise
dialoogi osakaal madalam

Liiga ambitsioonikad lubadused
ilma teostatavuse hindamiseta
Komisjon méérab suuna,
litkmesriigi roll jadb tagaplaanile
Kulude iile- voi alaarvestamine
toob kaasa finantsriskid LR-le
Hinnastamise keerukus, nt
kaitseotstarbelistel
investeeringutel (salastatud,
piiratud informatsioon)

Iga investeering ei pruugi sobida
RREF (e-veos, H2)

Planeerimine ei lahtu sihtrithma
tegelikest vajadustest ning
raskendab tulemuste saavutamist

Allikas: autori koostatud intervjuude pohjal

Selgub, et taastekavade koostamise ja muutmise protsessis on mitmeid norkusi ja

ohte, mis raskendavad RRF-i edukat rakendamist. Pika planeerimisprotsessiga seotud

probleeme selgitati juba eelmiste kategooriate juures, mille peamine keerukus tulebki esile

just tulemuspdhise 1dhenemise korral, kus tulemuste muutmine on keeruline, kuid soovitakse,
et kdik tulemused oleksid voimalikult detailselt kogu programmperioodi jaoks kokku lepitud.

,, Periood on hdisti pikk. Koigi nende asjaoludega arvestada pdris nagu algusfaasis on
kiill raske. * (Intervjuu 7)

., Umbritsev keskkond muutub lihtsalt liiga palju ja liiga ulatuslikult selleks, et
kvartali tipsusega ja sona-sonaliselt tagada teatud tulemused* (Intervjuu 2)

Uks intervjueeritav tdi vilja, et keerukaks osutuvad olukorrad, kus eesmirke ja
tegevusi on planeeritud sageli ilma sisuliste elluviijate kaasamiseta, mistottu on kavva kirja
saanud kantslerite voi asekantslerite poolt optimismi hoos seatud ambitsioonikad eesmargid.
See omakorda seab sisulise teostatavuse ja tulemuste saavutamise suure riski alla. Samuti toi
mitu intervjueeritavat vélja, et planeerimise ajal kasutati liiga tildsonalisi ja deklaratiivseid

lauseid, teadmata, et nende hilisem tditmine saab olema niivord range.
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., Kui me oleksime teadlikud sellest, et sanktsioonid tulevad ja et komisjon vaatab
sonade jargi kogu seda nagu tulemuste tditmist, siis me oleksime natukene teistmoodi need
asjad sonastanud, voib-olla vihem sonu kasutanud* (Intervjuu 7)

Samuti margiti, et mitte koik investeeringud ei pruugi oma olemuselt RRF-i
raamistikku sobituda. Niiteks vesiniku tervikahela toetamine, kus investeeringute elluviimist
on takistanud nii regulatsioonide muutmine kui ka ebadnnestunud voi oluliselt kallinevad
hanked koos pikenevate tarneaegadega, kuna tegemist on innovaatiliste lahendustega. Vai e-
veoselehe toetusmeede, mille elluviimine on seotud EK rakendusaktidega, mille
vastuvotmine hilines oluliselt.

., E-veos on endale lihtsalt algusest peale nagu jalga tulistades nii kinni ennast
kirjutanud kuidagi. /.../véib-olla, kui me praegu alustaksime, siis oleks palju paremad lood,
sellepdrast et rakendusaktid on olemas juba ja riik liigub selle peale, et 27.-St aastast on nii-
oelda see riigisisene gateway olemas, kust ldbi andmevahetus hakkab litkuma ja nii edasi. Et
seda kas ei oleks pidanud erinevalt iildse olema, vaid tegelikult oleks pidanud konkreetselt
sektorit digitaliseerima hoopis. “ (Intervjuu 5)

Kuigi kaasamise vormi vabaks jatmist RRF-is peeti heaks, toi iiks intervjueeritav
vilja, et kuna kava koostamine langes Covidi ajale, sai see tehtud pigem formaalselt, mis
omakorda voib tekitada ohu, et sihtgrupi vajadustega ei ole piisaval médral arvestatud. Sama
riski on toonud viélja ka teised uurijad (Bokhorst & Corti, 2023).

Kokkuvadttes saab ilmnenud ndrkustena tuua vélja, et vead planeerimisprotsessis viisid
hilisemalte probleemideni elluviimisel ja tulemuste saavutamisel. Juhul, kui planeerimine
toimus ilma sisuliste elluviijate kaasamiseta, voisid eesmargid olla liialt ambitsioonikad. Pika
elluviimisperioodi tottu ei ole voimalik arvesse votta koiki muutuvaid olusid ning koik
investeeringud ei pruugi sobituda RRF-i raamistikku. Kaasamine oli monel juhul pigem
formaalne, mis aga ohustab sihtgrupi vajaduste arvestamist.

T66 lisa C annab iilevaate sellest, millised olid Taaste- ja vastupidavusrahastu (RRF)
rakendamise peamised tugevused, norkused, voimalused ja ohud Eestis, tuginedes empiirilise
uurimuse tulemustele ning kasutades SWOT-analiiiisi raamistikku.

Kokkuvote
Kéesolev magistritdo annab iilevaate Taaste- ja vastupidavusrahastu (RRF) elluviimise
kogemustest Eestis erinevatel rakendamise tasanditel (Rahandusministeerium, Riigi
Tugiteenuste Keskus, ministeeriumid ja vahendusasutused). T66 analiitisib RRF-i

tulemuspohise rahastamisstisteemi eeliseid ja puudusi.
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Magistrito6 keskendus neljale uurimisiilesandele. Teoreetilises osas vaadeldi RRF-i kui
esimest ulatuslikult tulemuspohist rahastusmehhanismi EL-is, vorreldi selle pohimotteid ja
juhtimismudelit senise kulupdhise iihtekuuluvuspoliitikaga (UKP) ning selgitati UKP
reformimise vajadust. RRF on EL-i esimene tdielikult tulemuspohine fond, mille juhtimine
on tsentraliseeritud ja vdljamaksed sdltuvad kokkulepitud vahe-eesmirkide ja sihtide
taitmisest, mitte deklareeritud kuludest. RRF on tugevalt seotud ka riigipdhiste soovitustega,
toetades reforme, mis aitavad saavutada EL-i prioriteete. UKP on viimastel aastatel silmitsi
seisnud kasvava biirokraatia, kdrge halduskoormuse ja tShususe probleemidega ning uute
viljakutsetega (nt kaitsevajadus), mis on hoogustanud arutelusid UKP reformi iile ning RRF-i
ndhakse voimaliku eeskujuna.

To0 teiseks tilesandeks oli vélja tuua RRF-1 tugevused, ndrkused, voimalused ja ohud.
Kirjanduse pohjal on RRF-i tugevusteks reformide sidumine investeeringutega, mis on
kiirendanud struktuurimuudatusi ning parandanud riigipohiste soovituste tditmist. Samuti on
suurenenud litkmesriikide vastutus ja omanikutunne ning vdimaldatud kiiremad viljamaksed.
Norkustena tuuakse vilja stisteemi jdikust, korget halduskoormust ja keerukat aruandlust, mis
ei ole vihendanud biirokraatiat. Tulemuste hindamisel keskendutakse sageli formaalsele
taitmisele, mitte sisule. Ohud holmavad eesmairkide formaalset tditmist, madalaid sihte,
poliitilist ebastabiilsust, topeltrahastamise riski ja vdhest huvigruppide kaasamist..

Kolmanda uurimisiilesandena tehti poolstruktureeritud intervjuud nelja erinevat RRF-i
funktsiooni tditvas asutuses, kokku 8 votmeisikuga. Andmete analiilisiks kasutati
kvalitatiivset sisuanaliiiisi, mille kdigus jaotati koodid SWOT-raamistiku alateemadesse.
Moodustus 10 kategooriat, mis kajastasid RRF-i rakendamise peamisi valdkondi.

Neljanda iilesandena selgitati vdlja RRF-1 olulisemad tugevused, ndrkused, voimalused ja
ohud Eesti kogemuse néitel. Kolme esimest kategooriat — tulemuspdhine juhtimine,
reformide elluviimine ning poliitiline vastutus — analiiiisiti koos nende vastastikuse moju
tottu.

Eesti puhul toodi esile, et tulemuspohine rahastu on toonud selge fookuse eesmarkidele ja
progressile koigil tasanditel ning juhtimisvastutus on litkunud poliitikakujundamise tasandile.
Samas ndudis tulemuspdhise rahastu moistmine osapooltelt harjumist ja selgitustodd, kuna
erinevused kulupohise ldhenemisega on suured. Raskusi on olnud nii ametnike kui poliitikute
seas ning omanikutunne piirdus alguses tihti vaid rakendajatega. See omakorda tdstab ohtu, et
kui arusaamine tulemuspdhise rahastu toimimisest ja loogikas saabub liiga hilja, voib see

ohustada tulemuste saavutamist.
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Teise tugevusena tosteti esile, et kuna kdige keskmes on tulemused, on see omakorda
tugevdanud iildist tulemusjuhtimise vaadet ja viinud erinevate asutusesisete ja
administratsiooniiileste seiretdoriistade viljatodtamiseni. Samas ilmnes norkusena, et
reformide seiramine on keerukam ning pohineb peamiselt ametniku personaalsetel
lahendustel. See viitab vajadusele luua siisteemsed lahendused, mis tagaksid parema andmete
vorreldavuse ka reformide seirel.

Kolmandaks tugevuseks tdusis esile tugev ajapiirang ja rahaline surve, mis on aidanud
reformide elluviimisel véltida viivitusi ning liigset detailsusesse voi 10pututesse analiiiisidesse
takerdumist. Erinevalt varasematest on RRF-i reformid selgelt piiritletud ja konkreetsemad,
mis toetab nende teostatavust. Neid hoitakse prioriteetidena ka siis, kui need ei ole poliitiliselt
mugavad. Eesti kontekstis on kava elluviimisel poliitiline vastutus ja omanikutunne korge,
kuid see on seotud peamiselt siisteemi jaikuse ja trahvidega.

Reformidega seoses tousid esile mitmed murekohad. Sisuline elluviimine on keeruline,
kuna reformid on sageli pikaajalise mGjuga ega pruugi sobituda RRF-i ajaraamidesse. Lisaks
ei ole koik kavandatud reformid Eesti jaoks esmatéhtsad, vaid peegeldavad pigem EL-i huve.
Komisjoni domineeriv roll nii labirddkimistel kui tulemuste hindamisel ning subjektiivne
trahvisiisteem on tekitanud ebavdrdsuse tunnet, mis voib ndrgendada omanikutunnet ja
motivatsiooni. Samuti on esinenud poliitiliselt vastuvdetamatu reformi elluviimise puhul
takistusi. Kuigi komisjon piiiiab tagada plaanide jarjepidevust, tekitab see kiisimusi poliitilise
autonoomia kohta, kui demokraatlikult valitud poliitilistel joududel puudub voimalus oma
eesmadrke ellu viia.

Jargmisteks analiitisitud kategooriateks olid tulemuste saavutamine ja mddtmine,
tulemuspohised maksed ning Euroopa Komisjoni juhtimisvoimekus. Eestis on RRF-i
tulemuspohine ldhenemine oluliselt muutnud motteviisi, muutes eesmérkide saavutamise ja
moodtmise siisteemsemaks ning prioriteetsemaks. Selge maksete loogika motiveerib
keskenduma sisulistele tulemustele, suurendab pingutust ning tdstab lahendustele
orienteeritust. Samas on tulemuste hindamine sageli muutunud liiga formaalseks ja
tehnokraatlikuks, keskendudes juriidilistele tdenditele sisulise analiiiisi asemel. Toendamise
keerukus ja mahukas dokumentatsioon on suurendanud biirokraatiat. Tekib kiisimus, kas
tulemuspohine rahastamine ei muutu halduskoormuse poolest kulupdhisest keerukamaks,
kaotades seeldbi eesmargi lihtsustada protsessi. Ohtudena nihakse, et tulemuste saavutamine
"iga hinna eest" vOib viia ebaratsionaalsete otsusteni ning poliitiliste prioriteetide muutumine

vihendada reformide asjakohasust.
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Tulemuspohiste maksete puhul ndhakse vajadust paremini 1dbimdeldud siisteemi jérele,
kus premeerimine ja karistamine oleksid tasakaalus. Samuti tuleks arvestada investeeringute
suuremat maksumust ja nende elutsiiklit maksete planeerimisel. Praegune siisteem, kus
kaasnevad suured rahalised riskid, soosib konservatiivseid valikuid ja karistab
ambitsioonikust. Viliste tegurite mojul sdltuvad tulemused voivad sisaldada riske, mida
litkmesriigid ei pruugi alati digel ajal maandada. Suuremahuliste ja innovaatiliste, nagu
néiteks vesiniku tervikahelate pilootprojektide rahastamine, on osutunud RRF-i raames
problemaatiliseks nii ajaraami kui véliste tegurite tottu.

Euroopa Komisjoni juhtimisvoimekuse puhul toodi vélja, et tulemuste
eelkooskdlastamine ja paindlik suhtlus on aidanud hajutada koormust ning tugevdada
partnerlust. Samas on reeglite viljatootamine sageli toimunud t66 kdigus, mis on tekitanud
ebakindlust ja suurendanud halduskoormust. Teatud juhtudel on aga EL-i tasandil otsuste
hilinemine takistanud kavade elluviimist (nt vesiniku meede ja e-veos).

Jargmisteks analiitisitud kategooriateks olid haldus ja administreerimine, siseriiklik
rakendamine ning paindlikkus. Eestis on RRF vdimaldanud tegutseda efektiivsemalt ning
fondi rakendamine on madalama administratiivkoormuse ja kuludega vorreldes UKP-ga.
Samas suurendab koormust sage aruandlus, dubleerivad kontrollid ja auditid. Suurimaks
tugevuseks peetakse rahalist paindlikkust, mis voimaldab kiiremat ja vajaduspdhisemat
ressursside timberplaneerimist ning paindlikumaid makseid, néiteks ettemakseid. Norkustena
toodi vilja, et tulemuspdhisus ei joua alati 10ppsaajani ning paljud toetusvoorud on endiselt
kulupodhised.

Tulemuspdhised maksed on esitanud raamatupidamislikke véljakutseid, kuna kulude ja
tulude planeerimine ning kajastamine on keerulisem. Sildfinantseerimise vajadus voib
suurendada intressikulusid. Kuigi rahastu pakub méarkimisvairset rahalist paindlikkust, jadb
trahvide ohu tottu ebaselgeks, kas rakendusperiood 18peb positiivse, negatiivse voi tasakaalus
saldoga. Ohuna ndhakse, et liidu tasandil vdib kulude iilehindamine ja ldbipaistmatud reeglid
viia raha kasutamiseni viljaspool kokkulepitud strateegiat. Uks suurimaid ndrkusi on
stisteemi paindlikkuse puudumine — kiire elluviimise ajaraam ignoreerib Kkriise ja
majanduskeskkonna muutusi ning muudatused sdltuvad sageli Euroopa Komisjoni
tolgendusest ja heakskiidust. See voib pohjustada todtamist aegunud eesmarkidega ning
suurendada ebaratsionaalsete otsuste riski, eriti perioodi 10pus.

Viimases kategoorias vaadeldi taastekavade koostamist ja muutmist. Suurimaks

tugevuseks peeti litkmesriikide suurt autonoomiat investeeringute suunamisel ning vabadust
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partnerluse kujundamisel, mis voimaldab paremini arvestada riiklikke vajadusi ja vihendada
biirokraatiat. Neid tugevusi soovitatakse siilitada ja iile votta 2028+ UKP-s.

Norkustena toodi vilja planeerimisprotsessi liigne tdpsus tulemuste mééramisel pika
perioodi jaoks, mis muudab hilisemad muudatused aegandudvaks ja keeruliseks. Todeti, et
kavade koostamisel esines vigu, mis tulenesid teadmatusest, et tdendamine saab olema sona-
sonalt formaalne ning trahvid on suured. Kui planeerimisse ei kaasatud sisueksperte, voisid
lubadused osutuda liiga ambitsioonikateks.

Kokkuvottes néitab Eesti kogemus, et RRF on olnud heaks piloodiks, tuues esile
tulemuspohiste skeemide tugevused ja arenguvoimalused. Magistritoos toodi vélja mitmed
tugevused ja voimalused, mis voiksid toetada sarnaste rahastute laialdasemat kasutuselevottu.
Samas rohutati kitsaskohti, kuna eduka iilevotmise eelduseks teistes fondides ja UKP-s on
tuvastatud ndrkuste maandamine ning riskide teadvustamine.

Kuna kdesoleva magistritoo eesmérgiks oli siigavuti uurida RRF-i rakendamisel
esilekerkivaid eeliseid ja norkuseid, siis kasutati kvalitatiivset analiilisi. Kuna senised
uuringud on olnud valdavalt kvalitatiivsed, siis tulevikus aitaks kvantitatiivne lahenemine
pilti tdiendavalt selgitada. See voimaldaks tdpsemalt moota ja analiilisida erinevate tegurite
vahelisi seoseid, hinnata mustreid ning tuvastada statistiliselt olulisi mojutajaid. Samuti
annaks kvantitatiivne analiilis vdimaluse teha iildistusi ja prognoose, mis toetaksid paremat
otsuste tegemist ja poliitikate kujundamist tulemuspdhise rahastamise valdkonnas.

Taiendavalt oleks huvipakkuv selgitada vilja, millised on nende riikide kogemused, kes
ei ole suutnud koiki vahe-eesmérke vdi sihte edukalt tdita ning kelle suhtes Euroopa
Komisjon on rakendanud maksete vihendamist. Kas on erisusi riikide valmisolekus ja
kogemustes tulemuspohisele rahastamisele tileminekul vorreldes edukamate
litkmesriikidega? Samuti oleks oluline uurida, millised on riikide auditeerivate asutuste
seisukohad ja kogemused seoses RRF-i jarelevalve ja kontrollimehhanismide efektiivsusega

ning kuivord kaitstuks hinnatakse Euroopa Liidu finantshuve RRF-i elluviimisel.
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LISA A

Intervjuu kiisimused

Teema Kiisimus
Uldised kiisimused 1. Palun kirjeldage oma organisatsiooni rolli ja enda kogemust RRF-i
rakendamisel. Kui pikalt ja milliste protsessidega olete olnud
seotud?
2. Millised RRF-i aspektid on teie hinnangul olnud kdige edukamad?
Mis toimib praktikas hasti?
3. Millist rolli on RRF ménginud reformide elluviimisel — nii kiiruse
kui poliitilise tahte seisukohalt?
4. Kuidas on RRF mdjutanud riiklikku omanikutunnet ja vastutust kava
elluviimisel vorreldes UKP rakendamise kogemusega?
5. Kas ja mil mééral on RRF ning tulemuspdhine rahastamine
I teema: mojutanud riiklike seire- ja tulemusjuhtimise tooriistade
RRF-i tugevused viljatootamist ja voimekust ildiselt?
6. Kuivord erineb véljamaksete loogika, tempo ja rahavoo tagamine
RRF-is vorreldes tavapirase kulupdhise UKP-ga?
7. Millised on seni olnud suurimad praktilised raskused ja viljakutsed
RRF-i rakendamisel?
8. Kuidas hindate RRF-i haldus- ja aruandluskoormust?
II Teema: 9. Kuivord paindlikuks peate RRF-i kui rahastusinstrumenti?
RRF-i ndrkused 10. Kas ja kuidas on vahe-eesmirkide jdikus voi seiresiisteemi
formaalsus piiranud RRF-i rakendamist?
11. Millist mdju on avaldanud komisjoni ndudmised ja auditid ning
kontrollid rakendussiisteemile?
12. Milliseid riske ndete RRF-i kui tulemuspdhise mudeli rakendamisel?
13. Kuivord mdjutab RRF-i elluviimist ja plaanide jarjepidevust
poliitiline kontekst ja valitsuste vahetumised?
III Teema: 14. Kuivord néete riske, et eesmargid seatakse liiga madalale voi nende
RRF-i ohud tditmine muutub formaalseks?
15. Milliseid vdimalusi ndete, et sellist formaalset tditmist véltida ja
sdilitada meetmete sisuline moju?
16. Mil médral ndete ohtu topeltrahastamises RRF-i rakendamisel?
17. Milliseid ohte veel néete?
IV Teema: 18. Kuidas hindate Eesti valmisolekut tulemuspdhise rahastamise
RRF-i voimalused ja rakendamiseks — nii hetkevoimekuse kui vajalike muudatuste
valmisolek vaates?
tulemuspohiseks 19. Milliseid RRF-i elemente vdiks teie hinnangul iile kanda UKP-sse?
rahastamiseks
Kokkuvdte 20. Mis on need motted voi see iiks punkt, mida antud teema puhul

kdige olulisemaks peate?

Mdirkus: Kiisimuste aluseks SWOT-analiiiisil tuvastatud aspektid

Allikas: Autori koostatud




RRF-i OPPETUNNID JA UHTEKUULUVUSPOLIITIKA TULEVIK

LISAB

Avatud taotlusvoorud vahendusasutuste kaupa

Meetmed vahendusasutuste 1oikes

EISA meetmed
Investeering arengusihtide saavutamisse
Korterelamute rekonstrueerimise toetamine
Viikeelamute rekonstrueerimise toetamine
Ettevotete varustuskindluse investeeringute toetusmeede
Tootmisettevotete drimudeli muutused
E-veoselehe teenuse arendamine
KOKKU
KIK-i meetmed

Vesiniku terviktehnoloogiate kasutuselevotu edendamine

Investeering biometaani tootmisvoimsuse kiireks suurendamiseks

Toostusettevotete ressursitdhusate rohetehnoloogiate edendamine
Energia salvestuse pilootprogramm
Rohetehnoloogiate arendusprogrammid
Toostusalades taastuvelektri tootmisseadmete kasutuselevotu
hoogustamise programm

KOKKU
RTK meetmed

Viga suure lébilaskevdimega lairibavorkude ehitamine
KOVide investeeringud jalgratta- ja/vai jalgteedesse
E-ehituse arendamine
Kohaliku omavalitsuse iiksuste vdimestamine roheinvesteeringute
tegemisel
KOKKU
PRIA meede
Biometaani vidrindamine
KOKKU

Avatud taotlemisel RRF-i

56 528 151
43 274 900
30 323 440
19 443 692
8 706 543
5704 800
163 981 526

49 491 079

24 600 496

23 429 336

9 380 283

6 143 993

22850912

115 331 099

24 290 000
5000 000
4 500 000

4 000 000
37 790 000

28 409 067
28 409 067

Allikas: Riigi Tugiteenuste Keskuse sisemise tdodokumendi (RRF-i meetmete nimekiri)

alusel, autori koostatud.
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LISAC

Intervjuude alusel vilja joonistunud RRF-i tugevused, ndorkused, vdimalused ja ohud

Fookus eesmaérkidel ja tulemustel nii
juhtimis- kui rakendustasandil

Haésti sOnastatud eesmaérkidega
edenemine hea

Kiire ja efektiivne eesmérkide
saavutamine

Kasvatab lahendustele orienteeritust, on
sundinud pingutama

Tugev ajaline ja rahaline surve, sh
reformide elluviimisel

Reformid on andnud oodatud tulemusi,
moju seostatav selgelt RRF-iga

RRF piirab poliitilist imberméngu ja
tagab eesmérkide stabiilsuse
Tulemuste eelkooskolastamise vdimalus
EK-ga hajutab koormust

Suur riiklik valikuvabadus kava
koostamisel, investeeringute lisamisel
Miinimummaéirade vihesus
poliitikaeesmarkidel suurendab riiklikku
autonoomiat

Siseriiklik paindlikkus eelarve
kasutamise iile

Partnerlus/kaasamine vdimalik ise
kujundada, vihem biirokraatiat

Suurem vabadus védhendab biirokraatiat
Viiksem halduskoormus ja madalam
administreerimiskulu

Efektiivsem (madalam kuluga)
haldussiisteem vorreldes kulupohise
lahenemisega

Tohus ja ldbipaistev seire- ning
juhtimissiisteem

Toetused vastavad paremini sihtgrupi
tegelikele vajadustele

Muutuv keskkond ja kriisid
raskendavad kavade ajakohasust

ja elluviimist

Paindlikkuse puudumine piirab
kohandumist valitsusprioriteetide
jariigi vajadustega

Reformid on olemuselt pikaajalised, aga
RRF-i ajaraami on lithike

Paindlikkust rakendamisel on vihe, sh
kavade muutmisel, ajagraafikust
korvalekaldumisel

RRF piirab poliitilist imberméngu

ja eesmirkide timberseadmist valitsuste
vahetumisel, ei voimalda arvestada
viimase prioriteete

EL-i ja litkmesriikide prioriteedid ei
kattu alati

EL kasutab reformide suunamisel
jOupositsiooni, mis voib kohati
viljenduda ,,kite vddnamise taktikates
Reformid ulatuvad sisult kaugemale
RRF-i otsestest eesmarkidest, mistottu
voib puududa selge sisuline kooskdla
Riikide autonoomia reformide
kujundamisel on madal, samas kui
trahvide voi sanktsioonide kaal on suur
Haldus- ja aruandluskoormus on liialt
suur ning kontrollid dubleerivad

EL tasandil otsuste hilinemine takistab
kavade digeaegset elluviimist/tulemuste
saavutamist

Reeglite loomine toimub t66 kdigus
Juriidiline tdenduskoormus takistab
sisulist késitlust ja hindamist
Lihtsustuste kasutamist, mis vdhendaks
halduskoormust, piirasid EL tasandil
tegemata jadnud sammud (GBER-1
muudatus)

Auditiprotsesside intensiivsus

Fookus kaldub formaalsetele
tulemustele, mitte sisulisele kvaliteedile
ja mojule
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Tulemuste hindamine on sageli
tehnokraatlik, subjektiivne
Tulemuspdhisus ei joua alati
10ppsaajani (paljud voorud jatkuvalt
kulupohised)

Rahastamine ei arvesta investeeringute
elutsiiklit

Raamatupidamislik keerukus kulude ja
tulude planeerimisel ja kajastamisel
Reservi kogumise vajadus trahviriski
tottu

Trahvisiisteemi subjektiivsus ja
labipaistmatus

Viline kontroll ja trahvisiisteem
norgestab riiklikku omanikutunnet
Siseriiklik selguse puudumine
voimalike jadkide kasutamise osas
Huvigruppide kaasamine pigem
formaalne, ilma sisulise dialoogita
Tugev omanikutunne piirdub sageli
ametnike tasandiga ega joua
organisatsiooni juhtkonnani
Efektiivseid seiretooriistu on esialgu
pidanud igaiiks ise endale ehitama
Noutakse pidevat selgitustood
rahastamismudeli olemusest, riskidest ja
sanktsioonidest

VOIMALUSED

OHUD

Voimaldab ellu viia viiksemaid,
konkreetsemalt piiritletud
reforme/muudatusi lithema aja jooksul,
mis v3ib toetada kiiremalt teostatavat ja
nihtavamat mdju

Voimalus rahastada ka katsetuslikke ja
innovaatilisi tegevusi, millel pole
kindlat tulemuse raamistikku
Siseriiklik paindlikkus (nt
jaotusvotmed, maksetingimused)
voimaldab loovamat ldhenemist ja
lahenduste katsetamist

RRF-i kogemus kui vdimalus
siisteemide testimiseks ja edasiseks
arendamiseks

Tulemuspdhisuse viimine 10ppsaajateni
vihendaks biirokraatiat ja lihtsustaks
rakendamist

Pikk planeerimisperiood ja aegunud
fookus voivad muuta eesmargid
ebaoluliseks voi ebasobivaks

Esineb vastuolu pikaajaliste
strateegiliste eesmirkide ja liihiajaliste
vajaduste vahel
Prognoosija/planeerija teadmiste
kadumine ajas raskendab hilisemat
tulemuse hindamist ja jarjepidevust
Tulemuspohise rahastuse loogika ja
pShimdtete mdistmine toimub sageli
alles t60 kéigus — ohustab tulemuste
saavutamist

Kaasamise ja sihtriihmapdhise
planeerimise puudulikkus v3ib
vihendada sekkumiste asjakohasust ja
moju
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Viiksem halduskoormus ja madalam
administreerimiskulu (kaudselt kajastub
mitmes punktis)

Kulupohise kontrolli vihendamine voi
téielik kaotamine

Siseriiklikul tasandil voimalik
vihendada projektipdhiseid ndudeid, et
lihtsustada toetuse saajate koormust
Mida kiiremini investeeringud ellu viia,
seda tdendolisemad on jadgid
Tulemuspohisuse viimine 16ppsaajateni
vihendaks biirokraatiat ja lihtsustaks
rakendamist

Viiksem halduskoormus ja madalam
administreerimiskulu (kaudselt kajastub
mitmes punktis)

Kulupdhise kontrolli vihendamine voi
téielik kaotamine

Iga investeering ei pruugi sobida RRF-i
(e-veos, H2)

Liiga innovaatiliste tegevuste
rahastamine v3ib osutuda mittesobivaks
Tulemuste saavutamise surve voib viia
ebaratsionaalsete voi kahjulike otsusteni
Tulemuste saavutamine "iga hinna eest"
voib viia ebaratsionaalsete lahendusteni
Kiirustamine ja ajaline surve vdivad
ohustada kvaliteeti

Tulemuste méarkimisvairne iiletditmine
vOib viidata planeerimis- voi
kompetentsiprobleemidele

Siisteem soosib konservatiivseid
valikuid ja karistab ambitsioonikaid
lahenemisi

Finantsriskid — kulude alaarvestus,
investeeringute kallinemine voi
tulemuste mittesaavutamine

Suured rahalised riskid eesmérkide
mittetditmisel, sh véliste tegurite tottu
Kulude iilehindamine ja mehhanismi
puudumine selle korrigeerimiseks
Rahaline vabadus v6ib Euroopa
maksumaksja vaates ohuks saada; osa
rahast voib muutuda nédhtamatuks
keskses vaates

Hinnastamise keerukus, nt
kaitseotstarbelistel investeeringutel
(salastatud, piiratud informatsioon)
Viilised tegurid (nt majanduskeskkond,
geopoliitika, turuhdired) voivad
takistada eesmirkide saavutamist
Majanduskontekst ei soosi taastekava
elluviimist / vélised tegurid takistavad
tulemuste saavutamist

Valimistsiiklid voivad takistada
kavandatud tegevuste elluviimist ning
pidurdada sisulist arengut

Poliitiliselt voi ideoloogiliselt
vastuolulised reformid vdivad viia
ummikseisu

Hangete kontrolli kohustuse
laiendamine suurendaks
halduskoormust

Allikas: Autori koostatud intervjuude pohjal



TEEMA

LISAD

Intervjuude pdhjal kodeerimisel tekkinud kategooriad ning koondatud tulemused SWOT telgedel

Kategooria

TUGEVUS

NORKUS

OHT

VOIMALUS

Tulemuspdhise
rahastu olemus ja
juhtimine

Fookus eesmirkidel ja
tulemustel nii juhtimis- kui
rakendustasandil

Muutuv keskkond teeb tulemuste
tdpse planeerimise ja elluviimise
keerukaks

Tulemuspdhise rahastuse loogika ja
pohimdtete mdistmine toimub sageli
alles t606 kaigus - ohustab tulemuste
saavutamist

Seda saab delda iga tasandi kohta -
EL/LR/ VV/rakendajad

Tulemuspdhise rahastuse laiem
ja jarjepidevam rakendamine

Rohuasetus progressil; tagab
Kiire ja efektiivse eesmarkide
saavutamise

Noutab pidevat selgitustodd
rahastamismudeli olemusest,
riskidest ja sanktsioonidest

Inimeste vahetumine ministeeriumis

ohustab omanikutunnet ja paneb
suurema vastutuse rakendaja tasandile
(RU/VA)

Juhtimisvastutuse selgem
liilkumine sisutasandilt
poliitikakujundamise ja
valitsustasandile

Korge poliitiline tugi ja vastutus
tippjuhtimise tasandil

Tugev omanikutunne piirdub sageli
ametnike tasandiga ega joua
organisatsiooni juhtkonnani /

vastutus on tekkinud aja jooksul

Efektiivseid seiretdoriistu on esialgu

Tulemusjuhtimise siisteemi
tugevdamine ja osapoolte
voimekuse kasvatamine

Eesmarkide selgus ja
arusaadavus

pidanud igaiiks ise endale ehitama

(enne kui iildkasutatavad siisteemid

/asutute {ilesed siisteemid loodi /vdi

reformide puhul ei olegi neid
tekitatud)

Ootused RRF-i olemusest ei

Tulevikku vaatav, loogiline ja
eesmargipShine rahastamisviis

TGhus ja ldbipaistev seire- ja

vastanud sellele, mis tegelikult tuli
(sh reeglite tekitamine t66
kdigus/oluliselt suurem koormus)

tulemusjuhtimissiisteem koos

sobivate todriistadega
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Reformide
elluviimine

Reformide elluviimist saadab
tugev ajaline ja rahaline surve
(ei lase takerduda detailidesse ja
venitada)

Reformid on pikaajalise mdjuga ning
nende sisuline elluviimine ei ole
realistlik 1-2 aasta jooksul
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Reformide fookus on valdavalt
kujundatud Euroopa Liidu
vaatepunktist, mis ei pruugi
peegeldada liikmesriigi sisemisi
prioriteete

Reformide ulatus ja ajaline
perspektiiv RRF-i raames
voimaldab kisitleda véiksemaid,
konkreetsemalt piiritletud
muudatusi lithema ajahorisondi
jooksul, mis v3ib toetada
kiiremalt teostatavat ja
nidhtavamat moju

Reformidel on tajutav positiivne
siseriiklik mdju nii ettevotjate
kui elanike tasandil

Reformid ulatuvad sisult kaugemale
RRF-i otsestest eesmarkidest,
mistottu voib puududa selge sisuline
kooskdla

EL-i ja lilkmesriikide prioriteedid ei
pruugi tdiel méidral kattuda, sh ei

liikmesriigi jaoks esiplaanil

Reformid loovad
investeeringutele laiapohjalisema
raamistiku ning selge
eesmirgistatuse

Reformide mdode on viiksem ja
selgemini piiritletud vorreldes
UKP-ga

Euroopa Liit kasutab reformide
suunamisel oma joupositsiooni, mis
voib kohati viljenduda surve- voi
,.kite vadnamise* taktikates

Esineb vastuolu pikaajaliste
strateegiliste eesmirkide ja lithiajaliste
vajaduste vahel

Suurendab omanikutunnet

EL-i ja litkmesriikide (LR)
prioriteetide vahel esineb
vastuolusid, nt rohepddre (POXIT)
vs kohaliku tasandi vajadused

Liikmesriigid on kohustatud jargima
kokkulepitud reformisuundi, aga ka
reformide olulisus ajas vib muutuda
(rohepoodre vs sdda, USA
suunamuutus)

RRF on véimaldanud kasvatada
ettevotete konkurentsivoimet
(1abi digipoorde on ettevotjad
sammu ees teistest)

RRF-i kaudu rakendatavate
reformide modde on kitsam ja
viihem paindlik vorreldes UKPga

Poliitilised erimeelsused voivad
takistada reformide sisulist elluviimist
ja ohustada RRF-i maksete laekumist

Valdav osa kavasse lisatud
reformidest oli planeeritud ellu
viia ka riiklikul tasandil
sOltumata RRF-ist

Riigipdhised soovitused kajastavad
vaid piiratud hulka riiklikke
valjakutseid

EttevGtjate kaasamine ja veenmine
keeruline (rohepdore, digipdore) eriti,
kui kohest kasu ei nihta

Reformid on andnud oodatud
tulemusi, mdju seostatav selgelt
RRF-iga

Riikide autonoomia reformide
kujundamisel on madal, samas kui
trahvide voi1 sanktsioonide kaal on

suur

Kiirustamine ja ajaline surve voib
ohustada kvaliteeti (tdiendavaid
analiiiise nt ei jouta teha)

Poliitiline taust,
vastutus, plaanide
jirjepidevus

Toetused on paremini
kohandatud sihtgruppide
tegelikele vajadustele

Omanikutunde ndrgenemine; tekib
eelkoige vilise kontrolli (nt Euroopa
Komisjon) ja trahvisiisteemi tottu

Poliitilised riskid ja jarjepidevuse
probleemid — pikk plaanipohine
poliitika voib sattuda vastuollu

poliitikute liihiajaliste lubaduste ja

populaarsete valikutega

Trahvisiisteem annab
juhtimishoova reformide
elluviimiseks ja prioriteetsena
hoidmiseks / toetab plaanide
jérjepidevust
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Aiitab saavutada EL-i {ihiseid
prioriteete

RREF piirab poliitilist imberméangu ja

eesmérkide timberseadmist valitsuste

vahetumisel, hoolimata viimase
prioriteetidest
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Valitsuste vahetumisel toimuvad
muutused poliitilistes prioriteetides,
mis mdjutavad eesmirkide piisimist

Toob kaasa suurema vastutuse
ka poliitilisel tasandil (jdikusest
tulenevalt on uutel poliitilistel
joududel kohustus ownership’i
iilevotmiseks)

Reformide l&bisurumine poliitilistest

suundadest hoolimata, vdib tekitada

vastuseisu voi raskusi toetuse
tagamisel

Valimistsiiklid voivad takistada
kavandatud tegevuste elluviimist ning
pidurdada sisulist arengut

Positiivse rahvusvahelise
kuvandi hoidmine

Riikliku kontrollitunde vihenemine,
mis vOib vihendada sisemist
motivatsiooni ja vastutustunnet

Poliitiliselt voi ideoloogiliselt
vastuolulised reformid véivad viia
ummikseisu

RRF piirab poliitilist
imberméngu ja tagab
eesmdirkide stabiilsuse

Strateegiliste visioonide killustatus
ning véhene sidusus poliitilises tsiiklis
vihendavad poliitikate tShusust

Strateegiline raamistik (nt Eesti 2035)
ei pruugi olla piisavalt siduv ega
tagada jarjepidevust

Tulemuste
saavutamine ja
mootmine

Viljundindikaatorite kasutamine
voimaldab lihtsamat ja
kvantitatiivsemat mootmist

Tulemuste formaalne késitlemine ja
tahttdheline jargimine viib
tahelepanu sisulistelt eesmarkidelt

Otsustusprotsesside viibimine
Euroopa Liidu tasandil takistab
kavade digeaegset elluviimist ja

seatud tulemuste saavutamist

Voimalus rahastada ka
innovaatilisi tegevusi, mille
puhul 16pptulemus ei pruugi olla
taielikult ette méadratletav — seda
eelkoige sisendite ja katsetuslike
lahenemiste kaudu

Euroopa Komisjon ootab
reformidelt sisuliste tulemuste
saavutamist, mitte iiksnes
formaalset tiitmist ja tegevuste

loetlemist

Vaid sisendite lugemine ei peegelda
tegelikku pingutust ega kvaliteeti

Tulemuste saavutamine "iga hinna
eest" voib viia ebaratsionaalsete voi
koguni kahjulike lahendusteni

Tulemuspdhisuse tugevdamise
potentsiaal ldbi
tulemusindikaatorite laiema ja
sisukama kasutuse, mis
voimaldaks paremini mdota

Tulemuste 100% saavutamine
on selge prioriteet, kuna sellest
sOltub rahastuse tédielik

viljamaksmine (nn ,,raha koju

Mbju hindamine on keeruline ning
sageli piiratud ulatusega

toomine*)

Valitsuse vahetumine v4ib viia huvi
kadumiseni teatud tulemuste voi
reformisuundade vastu

siisteemset mdju ja arengut

Hasti ja labimdeldult sonastatud
tulemused on eduka rakendamise
baasiks
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Hasti sonastatud eesmérkidega
edenemine hea

Kasutatavad moddikud ei kajasta
sisulisi muutusi {ihiskonnas voi
siisteemides
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Tulemused véivad muutuda
ebaoluliseks v&i mitteasjakohaseks
seoses pika elluviimisperioodiga

Tulemuste hindamises valitseb
tehnokraatlikkus

Tulemuste markimisvéirne
iiletditmine voib viidata planeerimis-
v0i kompetentsiprobleemidele

Euroopa Komisjon kaldub minema
liiga detailidesse

Rollide jaotus (iiks kirjutab, teine
rakendab, kolmas raporteerib) tekitab
tolgenduste erinevusi ja
kommunikatsioonitdrkeid

Eesti ja Euroopa Komisjoni vahel
esineb erimeelsusi isegi konkreetsete
tulemuste hindamisel

Prognoosija teadmiste kadumine ajas
raskendab hilisemat hindamist ja
jarjepidevuse tagamist

Tulemuste hindamine vdib olla
korge subjektiivsusega

Eesmaérkide olemuse mittemdistmine
vOi védritdlgendamine voib viia
ebadigete arvestuste ja jareldusteni

Sama tulemuse korduva lugemise
mdttekus (rahastatud ja 16petatud
projektid)

EK ei arvesta LR erinevusi ja
siseriiklikke protseduure

Tdlgetest tulenevad ebakdlad ja
vaidlused

Tdhus ja kiire rakendamine (nt
iiletditmine) voib moonutada eesmérgi
sisu voi luua eksliku arusaama
tegelikust mdjust

Tulemuspdhised
maksed

Selge, arusaadav ja motiveeriv
rahastamisloogika

Siisteemi jédikus ja paindlikkuse
puudumine maksete esitamisel ning
tulemuste saavutamisel

Poliitiliste prioriteetide muutumine
valitsuse vahetusel voib pohjustada
rahastuse kaotust

Parema tasakaalu leidmine
premeerimise ja karistamise
vahel

Kulutused, mis ei ndita
progressi, pole rahastamisel
madravad — fookus on tulemusel

Rahalise vairtuse ja tegelike kulude
vahel puudub tihti otsene seos

Siisteem soosib konservatiivseid
valikuid ja karistab ambitsioonikaid
ldhenemisi

Kulutdhus rakendamine
voimaldab teha rohkem (sh
tulemusi iiletdita) ning see

voimalus peaks jadma, tShusust
ei tohiks karistada

Pidev keskendumine
eesmirkidele ja edenemisele

Trahvisiisteemi
ebaproportsionaalsus, subjektiivsus
ja labipaistmatus

Suured rahalised riskid eesmarkide
mittetditmisel, sh véliste tegurite tottu

Avatud taotlusvoorude korral
tulemused konkreetsed,
manipuleerimine keerukas ja risk
madal
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Kasvatab lahendustele
orienteeritust

Rahastamine ei arvesta
investeeringute elutsiiklit ega kulude
ajas tekkimist
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tegurite tottu

Eesmirkide mittesaavutamine viliste

Trahvid on sundinud pingutama

Kogu kaval kehtib iiks hind — ei
arvestata, et investeeringud on
kallimad kui reformid

iiks ei too tulemust, kannatavad ka
teised

Hirmutunne ja vastutus teiste ees - kui

Euroopa Komisjoni
(juhtimis)voimekus

EK kiirus ja kohanemisvdime
rakendamisel

Reeglite loomine toimub t66 kdigus
(sh riigihangete, riigiabi kontrollid
jms)

Ametnike piiratud padevus voib
suurendada biirokraatlike ja
ebaotstarbekate nduete riski

Jagatud juhtimine vdiks
suurendada vastutust ja
lihtsustada tdendamist

Tulemuste sisuline hindamine

Juriidiline tdenduskoormus takistab
sisulist kasitlust ja hindamist (EK
aruandekohustus ndukogu ees)

Sisuline ebapadevus voib ohustada
kvaliteeti

Tulemuste sisulise hindamise
tugevdamine ldbi praktika ja
kogemuste tekkimise

Tulemuste eelkooskolastamise
voimalus

Lihtsustuste kasutamist, mis
vahendaks halduskoormust, piirasid
EL tasandil tegemata jaénud
sammud (GBER-i muudatus nt)

Mudeli iilesehitus (otsejuhitud vs
jagatud juhtimine) voib takistada
sisulist késitlust ja elluviimist

Komisjon koostddle suunatud,
valmis kohtuma, kuulama,
arutama, kaasa motlema

EL tasandil otsuste hilinemine
takistab kavade digeaegset
elluviimist/tulemuste saavutamist

Haldus ja
administreerimine
(sh aruandlus)

Efektiivsem ja selgem
haldussiisteem (sh vdiksem
administreerimiskoormus)

vorreldes kulupohise

lihenemisega

Koormav aruandlus ja pdhjendamatu
halduskoormus

Lihtsustuste kasutamist, mis
vihendaks halduskoormust, voivad
piirata EL tasandil tegemata jaanud

sammud (GBER-i muudatus nt)

Tulemuspdhisuse laiendamine
16ppsaajani vihendab
biirokraatiat ja lihtsustab
rakendamist

Siseriiklik aruandlus oma
olemuselt pigem lihtne ja
arusaadav (aga tihe, mis on
ndrkuseks)

Auditiprotsesside intensiivsus iiletab
mdistlikkuse piiri

Kulupdhise kontrolli tdielik
kaotamine

Kontrollimehhanismide lisamine
kasvatab haldus- ja
administreerimiskoormust

Audit keskendub rohkem
siisteemide toimimisele ja
horisontaalsetele pdhimotetele,
mitte tiksikutele
kuludokumentidele/projektidele

Dubleerivad kontrollid ja auditid
suurendavad koormust ilma

lisavidrtuseta

Siseriiklikult vdhem nduda
projektide tasandil- TS elu
lihtsustamine
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Vaidlused tulemuste iile (nii
formaalsed kui sisulised)
suurendavad biirokraatiat ja
halduskoormust
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Voéimalus toetuda
olemasolevatele
tooprotseduuridele ning neid
lihtsustada

Tulemuspdhisus ei ole toonud kaasa
oodatud lihtsustamist /RU/RA
tasandil loonud {iihe kihi aruandlust
juurde

Siseauditi kaasamine elluviimise

korrektsuse tagamisse

Maksetaotluse kaitsmise protsess -
kuivord mottekas on? Tekitab
lisakoormust, kiisimuste hulk suur,
vastamiseks aega vihe

Siseriiklik
rakendamine

Efektiivsem haldussiisteem
vorreldes kulupdhisega
(madalam admin. kulu)

Paindlikkuse puudumine elluviimise
ajakavas

Majanduskontekst ei soosi taastekava
elluviimist /vilised tegurid takistavad
tulemuste saavutamist

RRF-i kogemus voimaldab
piloteerida ja siisteeme ette
valmistada

Efektiivsed topeltrahastamise
ennetusmehhanismid

Raamatupidamislik keerukus kulude
ja tulude planeerimisel ja
kajastamisel

Hangete kontrolli kohustuse
laiendamine suurendaks
halduskoormust

Siseriiklike maksete suur
paindlikkus (vajab head
planeerimist)

Eelarve paindlikkus ja
timberplaneerimise voimalus

Sildfinantseerimise vajadus (sh
laenud, intressid)

Investeeringute oluline kallinemine

Voimalus katsetada ja lahendusi

leiutada (siseriiklik jaotusvoti)

Suurem vabadus vihendab
biirokraatiat

Tulemuspdhisus ei joua alati
16ppsaajani (paljud voorud jatkuvalt
kulupohised)

Topeltrahastamise tdlgendamise
probleemid (sh nullreformid)

Voéimalus tulemusi véimendada,

kui eelarves on iilejadgid

Voimaldab maksta
tulemuspohiselt, analoogiat
kasutades toetuse saajale
(rahavoo tagamine)

Reservi kogumise vajadus trahviriski
tottu

IT-lahendute puhul keeruline hinnata
maksumuse adekvaatsust ja
hinnapakkumiste teemat - TS kulude
paisutamise oht, toetuse
vaarkasutamine (Ei ole vaid RRF-i
probleem)

Mida kiiremini investeeringud
ellu viia, seda tdendolisemad on
jaagid

Raamatupidamine ja IT-
stisteemid kohandatavad
tulemuspohise loogikaga

Siseriiklik mano6verdamisvdimalus
ja imberplaneerimine on
piirangutega

Topeltrahastamise riski kasvamine,
kui liigutakse iile kuludelt lihtsustatud
kuluhiivitisviisidele (kui siisteemselt
ei mdelda riskide maandamist 14bi)
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Abikdlblike tegevuste ja kulude
osas vabadus suur

Siseriiklik selguse puudumine
voimalike jadkide kasutamise osas
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Tulemuse iletditmine peab olema

riskide maandamiseks siseriiklikesse

skeemidesse sisse arvestatud. Eriti kui

tegemist on avatud voorudega, kus

TS-1 on vdimalus iga hetk toetusest
loobuda

Taiendav surve riigieelarvele on
vdiksem, kuna RRF-i toetus
enamasti 100%

Paindlikkus

Taastekava

Rahaliselt paindlik siisteem

Jéikus ja sisemise paindlikkuse
puudumine kavade elluviimisel

Eksimuste korral peab riik olema
voimeline lisarahaga tulemused
saavutama

Ajalise paindlikkuse puudumine
suurendab perioodi 10pus
ebaratsionaalsete otsuste riski, viies
tulemuste saavutamiseni iga hinna
eest ning ohustades fondi tdhusust ja
mainet.

Objektiivsetel asjaoludel (nt
soda, inflatsioon) on voimalus
plaane kohandada

Paindlikkus rakendamisel piiratud
tolgendamisega, viimane sdltub aga
komisjoni tahtest

Ebaratsionaalsete otsuste oht suureneb
perioodi 16pus, kui kavad muutmine
enam voimalik ei ole

Reformide viljavotmine kavast /
muutmine tundub véimatu

Rahaline vabadus v6ib Euroopa

maksumaksja vaates ohuks saada; osa

rahast voib muutuda nidhtamatuks
keskses vaates

Kiire ajaraam ignoreerib kriise ja
majanduskeskkonna muutusi

Labipaistvuse vihenemine ja raha
kasutamine viljaspool strateegiat

Kiired muudatused ei ole vdoimalikud

Kulude iilehindamine ja mehhanismi
puudumine selle korrigeerimiseks

Aegunud eesmérkidega to6tamine
(jaikus ei arvesta keskkonna
muutusi)

Mudeli jéikus ja rahalised riskid
ohustavad ambitsioonikust

Suur riiklik valikuvabadus raha

Muutuv keskkond muudab plaanid
raskesti rakendatavaks

Turuolud véivad muutuda
kardinaalselt, plaan jd4b samaks

koostamine /

suunamisel ja investeeringute

Puudulik kaasamine
planeerimisprotsessis, siseriiklik

lisamisel

koordineerimislohe

Liiga ambitsioonikad lubadused ilma
teostatavuse hindamiseta
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muutmine (sh
kaasamine)

Paindlikkus v&imaldab sihtida
paremini riiklikke vajadusi

Nork eelarvestamise oskus LR-I ja
komisjonil piiratud
hindamisvdimekus planeeritud
kulude adekvaatsuse osas
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Komisjon méirab suuna, litkmesriigi
roll jaéb tagaplaanile

Miinimummaéérade vihesus
poliitikaeesmérkidel suurendab
riiklikku autonoomiat

Liiga pikk planeerimistsiikkel ei
arvesta vajaduste muutumist ajas

Kulude iile- voi alaarvestamine toob
kaasa finantsriskid LR-le

Selge visioon ja eesmérgistatus
tagavad edukuse

Kavade muutmine piiratud,;
Komisjon ei ole alati valmis
muudatusteks

Hinnastamise keerukus, nt
kaitseotstarbelistel investeeringutel
(salastatud, piiratud informatsioon)

Tugevdab riigisisest koostodd,
lai valdkondlik kate, reformide
mddde ja strateegiline
labimdeldus

Ajalise surve tottu jii sihtgruppide
kaasamine tahaplaanile, rakendamise
etapis sisulist kaasamist ei toimu

Eesmaérgid seatakse valed ja seetdttu
ei suudeta neid saavutada voi need ei
vasta turu vajadustele

Partnerlus/kaasamine voimalik
ise kujundada, vihem
biirokraatiat

Kaasamine toimus pigem
formaalselt, ilma sisulise dialoogita

Iga investeering ei pruugi sobida RRF
(e-veos)

Otsustusprotsessides domineeris riigi
lahenemine (,,riik otsustab, ettevotja
kohaneb*)

Madalate eesmirkide seadmine

Rakendamisfaasis kaasamist enam
sisuliselt ei toimu

Planeerimine ei ldhtu sihtrithma
tegelikest vajadustest ning raskendab
tulemuste saavutamist

Allikas: Autori koostatud




Summary
LESSONS LEARNED FROM THE IMPLEMENTATION OF THE RECOVERY
AND RESILIENCE FACILITY: THE CASE OF ESTONIA
Siret Soonsein

The thesis examines the implementation of the Recovery and Resilience Facility
(RRF) in Estonia, with a particular focus on the advantages and challenges of results-based
funding at various administrative levels. The empirical section of the study draws on semi-
structured interviews conducted with eight key stakeholders from four institutions involved in
various RRF functions. The data were analyzed using qualitative content analysis within a
SWOT framework, resulting in ten main categories that reflect the core aspects of RRF
implementation.

The empirical findings reveal that the RRF has brought a much clearer focus on
objectives and outcomes in Estonia. Results-based management has made policy design and
implementation more systematic and has increased political responsibility. Management
accountability has shifted to higher policy-making levels, but this transition has required
significant adaptation and explanation for both officials and politicians. Initially, ownership
of the process was often limited to implementers, which posed a risk to achieving results if
the logic of the results-based system was not understood in time.

A second key strength identified was the centrality of results, which has strengthened
performance management and led to the development of new monitoring tools within and
across institutions. However, monitoring reforms remains complex and often depends on
individual solutions, highlighting the need for more systematic approaches to ensure data A
third strength was the strong time pressure and financial incentives associated with
implementing the reforms, which helped avoid delays and excessive focus on minor details.
RRF reforms are more clearly defined and concrete than previous approaches, supporting
their feasibility. These reforms are kept as priorities even when they are not politically
convenient. In Estonia, political responsibility and a sense of ownership are high, but this is
closely linked to the system’s rigidity and the threat of penalties.

Several challenges were also identified. Implementing substantive reforms might be
difficult, as many have long-term impacts that may not fit the RRF’s timeframe. Not all
planned reforms are top priorities for Estonia and often reflect EU interests. The European
Commission’s dominant role in negotiations and result assessments, combined with a

subjective penalty system, has created a sense of inequality, potentially weakening
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motivation and ownership. Politically sensitive reforms have sometimes stalled, raising
questions about political autonomy.

Results achievement and measurement have become more systematic, but sometimes
overly formal and technocratic, focusing on legal evidence rather than substantive analysis.
This has increased bureaucracy and raised the question of whether results-based funding
could become more complex than cost-based approaches. There is a need for a more balanced
system of rewards and penalties, taking into account the higher costs and life cycles of
investments. The current system, with significant financial risks, tends to favor conservative
choices and penalize ambitious projects, including when outcomes are influenced by external
factors.

The European Commission’s management capacity was generally rated positively,
especially regarding responsiveness and cooperation. However, frequent changes in rules and
delays in EU-level decisions have increased uncertainty and resulted in delays in
implementation.

Administratively, the RRF has enabled more efficient operations and flexible resource
allocation in Estonia, but frequent reporting and overlapping audits increase the workload.
Results-based approaches do not always reach final beneficiaries, and many calls for
proposals remain cost-based.

In summary, Estonia’s experience shows that the RRF has served as an effective pilot,
highlighting both the strengths and development opportunities of results-based funding
schemes. However, successful broader implementation will require addressing the identified
weaknesses and managing risks consciously. The thesis suggests that future research should
include quantitative studies to clarify relationships between factors and enable broader

generalizations for policy-making.
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