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SISSEJUHATUS

Riigieelarve menetlus on avaliku sektori keskne juhtimisprotsess, mis peab siduma
poliitilised valikud, rahastamise ning oodatavad tulemused (Douglas & Overmans, 2020,
Ik 623-624, 633-637). Kuigi parlamendil on formaalne otsustusdigus, piirab tema
tegelikku moju asjaolu, et eelarve sisendid ja ajaraamistik on tugevalt tditevvoimu
kontrolli all (Kraan et al., 2008, lk 115-116; Krafchik & Wehner, 1998, lk 2). Seega
kujuneb riigieelarve raamistikuks, kus poliitilised otsused véljenduvad eelarvevalikutes

ja sellega suunavad iihiskondliku viértuse loomist.

Avaliku védrtuse loomiseks on rahvusvaheline eelarvestamine litkunud tulemus- ja
programmipohisuse suunas, kus niitajad toimivad juhtimisotsuste alusena (Abbasov,
2025, Ik 56; Mauro et al., 2021, lk 3, 9; Ocansey et al., 2025, lk 51). Samas ei ole see
lahenemine praktikas tdielikult rakendunud ning néitajad jadvad otsustusprotsessis sageli
vaid osaliselt kasutatavaks lisainfoks (OECD, 2014, 1k 52-54; 2025, 1k 128). Kuna
praegune esitusviis ei toeta tegelikku mdistetavust, ei ole sisuline ldbipaistvus suurenenud
Jja seetdttu ei ole ka poliitiliste arutelude kvaliteet tousnud (Wong Highfill, 2024, 1k 15—
18; Schugurensky & Mook, 2024, 1k 433-435).

Eesti eelarvepoliitikas on parlamendi rolli piiratus otseselt seotud eelarveinfo puuduliku
esitusviisiga. Rahvusvahelised organisatsioonid on réhutanud vajadust tugevdada seost
kulutuste ja poliitikaprioriteetide vahel ning tagada sidusam 1dhenemine eelarve mdjude
hindamisele (International Monetary Fund (IMF), 2021, 1k 33-35, 43-46; OECD, 2024,
Ik 34-35). Seda probleemi vdimendab asjaolu, et riigieelarve seletuskirjade koostamisel
puudub iihtne metoodika, mistdttu ei ole seaduses esitatud numbrid sageli kooskdlas
seletuskirja sisuga (Kdljalg & Stalnuhhin, 2016, 1k 7-8). See raskendab nii otsustajate kui

avalikkuse arusaamist, millisteks eesmérkideks riigi vahendeid tegelikult kasutatakse.



Riigikontrolli hiljutised auditid kinnitavad sarnaseid probleeme eelarveinfo esitusviisis ja
sisulises sidususes. Niiteks erinesid 2024. aasta riigieelarves summad seaduse ja
seletuskirja vahel ning 2023. aastal kanti mirkimisvdirses mahus kasutamata vahendeid
jargmisse aastasse ilma moju hindamata. (Riigikontroll, 2024b, 1k 1; Riigikontroll, 2025,
lk 2-3) See siivendab 10het ootuste ja tegelikkuse wvahel, kuna strateegilised
finantsvalikud lukustatakse varakult tiitevvoimu tasandil (Kraan et al., 2008, lk 105—
106). Lisaks tekitab seletuskirjade massiivne maht otsustajates kognitiivset iilekoormust
(Riigikontroll, 2024a, lk 1-2) ning puudulik andmete sidusus kulude tegeliku moju
sisulist hindamist (IMF, 2021, 1k 33-35).

Magistritod keskmes on riigieelarve menetlus Riigikogu liikme vaatest, kellel tuleb
lihikese ajaraami jooksul luua terviklik arusaam eelarve prioriteetidest ning kulutuste
pohjendatusest ja tagajargedest. Uurimisprobleem tdukub asjaolust, et eelarveinfo
massiivne maht ja esitusviis tekitavad kognitiivseid barjdire, mis pérsivad informeeritud
otsuste tegemist. Seetdttu ei ole piisavalt teada, mil mééral ja millisel viisil toetab
praegune menetlusloogika ning eelarve esitusviis parlamendiliikmete otsustusprotsessi ja

eelarve sisulist moistmist.

Magistritod eesmirk on analiilisida riigieelarve menetlusprotsessi Riigikogu litkme
vaatest ning tootada vilja kasutajakesksed lahendused seadusandja sisulise otsustusvdime

tugevdamiseks.

Lahtudes eesmargist, on tods sonastatud jargmised uurimiskiisimused:

1. Millised tegurid piiravad Riigikogu litkmete arusaamist riigieelarvest ning kuidas

need mojutavad otsustusprotsessi?

2. Kuidas tuvastada disainmdtlemise ja teenusedisaini abil riigieelarve menetluse

kitsaskohti?

3. Milliseid muudatusi on vaja rakendada, et tugevdada Riigikogu sisulist

otsustusvoimet riigieelarve iile?

Too teoreetiline raamistik ithendab avaliku sektori protsessijuhtimise ja siisteemse

disaini, mis loob organisatsioonis voime tagada samaaegselt protsesside stabiilsuse ja



paindliku arengu. Eelarve strateegilist rolli ja parlamendi otsustusdiguse tegelikke
piiranguid motestatakse Douglase ja Overmansi (2020) ning Kraani jt (2008) ja Krafchiki
ning Wehneri (1998) uuringute kaudu. Menetluse kasutajakeskset arendamist toetavad
Kimbelli (2011) teenusedisaini ja Jungingeri (2015) organisatsioonidisaini pdhimdtted

ning Gieske ja teiste (2020) kisitlus avaliku sektori kohanemisvdimest.

Empiiriline uuring rakendab kvalitatiivset disainiuuringu ldhenemist, mis 1&htub neljast
pohietapist, milleks on siisteemi moistmine, avastamine, defineerimine ja arendamine.
Andmeid kogutakse siistemaatilise dokumendianaliilisi ja Riigikogu litkmetega
labiviidavate poolstruktureeritud intervjuude abil, milles kasutatakse stiimulmaterjalina
visuaalset prototiiiipi. Arendamisfaasis toimuva disainisprindi kdigus to6tatakse vilja uue
lahenduse esmane prototiilip. Andmete analiiiis tugineb hiibriidsele temaatilisele
kodeerimisele ja seoste kaardistamisele, kus algselt deduktiivseid kategooriaid
tdiendatakse andmetest kerkivate induktiivsete mustritega. Avatud kodeerimise ja
kategooriate moodustamisega struktureeritakse andmetest ilmnevad mustrid, mis tagab

uuringu kvalitatiivse siivakasitluse ning jarelduste tugeva sisulise pdhjendatuse.

Magistritoé koosneb kahest osast. Esimeses osas késitletakse riigieelarve menetlust ja
parlamentaarset  kontrolli avaliku sektori finantsjuhtimise kontekstis ning
disainmdtlemise kasutamist otsustusprotsesside toetamisel. Teine osa keskendub uuringu
disaini ja rakendatud meetodite kirjeldamisele, esitab empiirilise analiilisi tulemused ning
koondab neist ldhtuvad jireldused ja otsustamist toetava lahenduse arendamise

ldhtetilesande koos esialgse prototiilibiga.

Autor tdnab uuringus osalenud Riigikogu liikkmeid ja Rahandusministeeriumi riigieelarve
osakonna eksperte sisulise panuse eest. Ideede genereerimisel, t00 iilesehituse
kujundamisel, sOnastuste tdpsustamisel ja allikate leidmisel kasutati tehisintellektil
pohinevat tekstigeneraatorit Microsoft Copilot, mida arendab Microsoft (2026). Analiiiisi
slinteesivate jooniste kujundamisel kasutati disainitoovahendeid Gamma (2026) ja
Napkin Al (2026). Disainilahenduste prototiiiipide tehnilisel teostamisel rakendati
tehisintellekti Lovable (2026) tuge. Kogu t66 sisu, uuringud, analiiiis ja jareldused on

koostatud autori iseseisva toona.



1. AVALIKU SEKTORI JUHTIMINE JA
DISAINMOTLEMINE RIIGIEELARVE MENETLUSE
KONTEKSTIS

1.1. Protsessipohise juhtimise rakendamine avalikus sektoris

jariigieelarve menetluses

Kéesolevas peatiikis kujundatakse magistritoo teoreetiline raamistik, mis aitab motestada
riigieelarve menetlust avaliku sektori juhtimise kontekstis. Kisitlus keskendub avaliku
sektori viirtusloome loogikale, juhtimissiisteemide arengule ja nende seostele
eelarvestamise  praktikatega, ldhtudes arusaamast, et eelarve on keskne
juhtimisinstrument strateegiliste eesmarkide, ressursside ja tulemuste sidumisel. Samuti
selgitatakse parlamendi rolli avaliku sektori juhtimises ning huvigrupi vaadet, mis loob

aluse riigieelarve menetluse analiilisimiseks riigikogu liikme perspektiivist.

Avaliku sektori rolli motestamisel on oluline esile tuua peamised funktsioonid ja
vastutused, mis kujundavad selle mdju iihiskonna toimimisele. Avaliku sektori
pohifunktsioon on avaliku véairtuse loomine, mis viljendub elukeskkonna parandamises
ning {ihiskondlike vajaduste rahuldamises 14bi teenuste, digusloome ja regulatiivsete
sekkumiste (Barrett, 2022, 1k 229; Vignieri, 2018, 1k 3). Avalikud organisatsioonid
muudavad tthiskonna késutuses olevad ressursid teenusteks, mille eesmérk on lahendada
kollektiivseid probleeme ja vastata elanikkonna ootustele sujuva ning eesmérgipédrase
teenusosutamise kaudu (dos Santos & Laureano, 2023, 1k 1; Vignieri, 2018, lk 2). Lisaks
peab avalik sektor tagama oOigusriigi toimimise, korruptsioonivastase tegevuse ning
institutsioonide suutlikkuse piisida stabiilsena ka kriiside ja muude ebasoodsate olude

korral (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k 118; Vignieri, 2018, 1k 3). Uldjoonetes moodustavad



need iilesanded tervikliku raamistiku, mille kaudu avalik sektor saab toetada iihiskonna

stabiilsust, heaolu ja pikaajalist arengut.

Avaliku sektori juhtimissiisteemi motestamisel on oluline ndha seda kui terviklikku
raamistikku, mis seob strateegilised eesmargid, ressursid ja administratiivsed protsessid
ithtseks vaartust loovaks tervikuks. Avaliku sektori juhtimissiisteemi saab mdtestada lébi
laiendatud tootmisprotsessi (ingl production process model) mudeli, mis toimib
mehhanismina ressursside muundamisel iihiskondlikuks vidirtuseks. Selles siisteemis
suunatakse sisendid (rahalised vahendid, personal ja Giguslikud raamistikud) lébi
administratiivsete tegevuste ja neid siduvate protsesside, et toota konkreetseid valjundeid
(teenuseid ja tooteid), mis peavad olema kooskodlas poliitiliselt seatud strateegiliste
eesmirkidega (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k 133; Van Dooren et al., 2015, 1k 21-22).
Juhtimissiisteemi {ilim eesmérk ei piirdu aga vaid operatiivse tdhususega, vaid ulatub
tulemiteni ehk tegeliku sotsiaalmajandusliku mojuni, mis loob kodanikele heaolu ja tagab
seeldbi usalduse ning siisteemi jatkusuutlikkuse (Vignieri, 2018, lk 2). Kokkuvdtlikult
voimaldab selline l1dhenemine madista avaliku sektori toimimist mitte liksnes protsesside

kogumina, vaid iihiskondliku véartuse loomise tervikliku loogikana (vt joonis 1).

SISEND ' TEGEVUSED VALJUND G@ m@ )

Joonis 1. Avaliku vaartusloome ahel. Allikas: Autori siintees Pollitt & Bouckaert, 2011;
Van Dooren et al., 2015; Vignieri, 2018 pohjal

Avaliku sektori arengut iseloomustab jéirkjarguline litkumine keerukama ja
mitmekihilisema valitsemisloogika poole. Avaliku sektori juhtimis- ja valitsemismudelite
evolutsioon peegeldab liikumist jdigast biirokraatiast paindlikumate ja koostdopdhiste
siisteemide suunas. 20. sajandi alguses domineeris traditsiooniline avalik haldus (ingl
traditional public administration), mis keskendus stabiilsuse tagamisele 14dbi sisendite
kontrolli, reeglite ja hierarhia, eraldades rangelt poliitika administratsioonist (Van Dooren

et al., 2015, 1k 37-39). Sellele vastukaaluks kerkis 1980. aastatel esile uus avalik



juhtimine (ingl new public management, NPM), mis tdi fookusesse turumehhanismid
(market-type mechanisms), konkurentsi ja mdodetavad valjundid, koheldes kodanikku

kui klienti ja rohutades tohusust (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k 10).

Uue avaliku juhtimise reformidega kaasnenud organisatsioonilise killustatuse
iiletamiseks kujunesid 2000. aastatel vidlja uued ldhenemised. Euroopa madriosas
moderniseeriti riiki neoveberliku riigi (ingl neo-Weberian state, NWS) mudeli kaudu, mis
ithendas tugeva digusriigi pdhimdtted kodanikukesksusega (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k
118-119). Samal ajal hakkas rahvusvaheliselt levima uue avaliku valitsemise (ingl new
public governance, NPG) kontseptsioon (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k 21-22). NPG
mudel rohutab, et kaasaegses keerukas keskkonnas ei suuda riik tegutseda isolatsioonis,

vaid peab avaliku viirtuse loomiseks toetuma horisontaalsetele vorgustikele ja usaldusele

(Krogh & Triantafillou, 2024, 1k 3040).

1900-1980 1980-2000 2000-2010 2010-ténapéaev

Traditsiooniline avalik

ik iuhtimi
haldie Uus avalik juhtimine

Neoveberlik riik Avaliku teenuse loogika

Joonis 2. Avaliku sektori juhtimis- ja valitsemismudelite areng ajateljel. Allikas: Autori
siintees Cairney & Toomey, 2025; Cui & Osborne, 2023; Krogh & Triantafillou, 2024;
Pollitt & Bouckaert, 2011; van der Steen, 2018; Van Dooren et al., 2015 pdhjal

Alates 2010. aastatest on avaliku sektori juhtimises hakatud iiha rohkem rohku panema
sellele, et avalikke teenuseid ei loo ega osutaks tliksnes riik tiksi. Téhelepanu on litkunud
sellele, kuidas teenused siinnivad koostdds riigi, erinevate partnerite ja kodanike vahel
ning kuidas see koostoo loob iihiskonnale véértust (Osborne ef al., 2018, lk 21). Seetdttu
el saa avaliku sektori juhtimise arengut vaadata nii, et liks mudel asendab tiielikult
eelmise. Pigem jadvad varasemad ldhenemised alles ja uued lisanduvad neile juurde. Seda
kirjeldatakse teaduskirjanduses kihistumisena, mis tdhendab, et erinevad juhtimis- ja
valitsemisviisid eksisteerivad korvuti (van der Steen et al., 2018, 1k 387-388). Ténapdeva

avalikus sektoris on seega korraga kasutusel reeglipdhine juhtimine, tulemuslikkusele ja
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efektiivsusele suunatud mdddikud ning koostd6l ja koosloomel pohinev 1dhenemine (vt

joonis 2, lk 10).

Paralleelselt juhtimis- ja valitsemisarenguga on avaliku sektori toimimises esile tdusnud
huvigruppide roll. Teaduskirjanduses defineeritakse huvigruppe (ingl stakeholders) kui
isikuid vai rithmi, kes vdivad mdjutada organisatsiooni eesmérkide saavutamist voi keda
organisatsiooni tegevus mojutab (Freeman, 1984, lk 46). Huvigrupi teooria (ingl
stakeholder theory, ST) ldhtub eeldusest, et organisatsiooni pikaajaline edu soltub
vOimest arvestada erinevate huvigruppide ootustega, mitte ainult omanike huvidega

(Langrafe et al., 2020, lk 297-298).

UHISKONDLIKUD VAJADUSED JA MANDAAT

PARLAMENT

Strateegiline suunaja ja jarelevalvaja

Seadused ja resurssid Aruandlus ja vastutus

TAITEVVOIM

Poliitika elluviimise suunaja
TEENUSE OSUTAJA/ASUTUS

Vadrtusloome teostaja

SISEND TEGEVUSED VALJUND TULEMUSED

Siisteemne juhtiming! Teenuse osutamine ja

Vérgustiku o0 ja tagasiside andmine

koosloome INIMENE/KODANIK
TEISED ASUTUSED/ ERASEKTOR Vaartuse looja

Vérgustikutdd ja koostéd Tagasiside andja

Joonis 3. Avaliku sektori juhtimis- ja valitsemissiisteemi diinaamiline mudel. Allikas:
Autori siintees Cairney & Toomey, 2025; Cui & Osborne, 2023; Krogh & Triantafillou,
2024; Pollitt & Bouckaert, 2011; Van Dooren et al., 2015 pdhjal

Juhtimise seisukohalt on huvigrupid strateegilise otsustamise keskmes, sest nad
kujundavad prioriteete, mdjutavad ressursside jaotamist ja méddravad muudatuste
legitiimsuse (Mascena & Stocker, 2020, 1k 10; van Dijk ef al., 2021, lk 1079). Juhi

iilesanne on hallata suhteid huvigruppidega, et luua ja jaotada védrtust (Langrafe ef al.,
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2020, 1k 299). Sellist diinaamilist koostoimimist ja vastutuse jagunemist illustreerib ka

avaliku sektori juhtimis- ja valitsemissiisteemi mudel (vt joonis 3, 1k 11).

Poliitilise juhtimise ja administratiivse teostuse piir on avaliku halduse teoorias keskne
aluspohimote, kuid praktikas sageli hdgus. Klassikalises mudelis médravad poliitikud
strateegilised suunad, ametnikud aga rakendavad neid neutraalselt (Van Dooren et al.,
2015, Ik 21). Tegelikkuses pdimuvad nende tegevused, eriti kriisides voi poliitilise surve
tingimustes, kus poliitikud kipuvad sekkuma operatiivtasandisse (Pollitt & Bouckaert,
2011, 1k 164—-165; Van Dooren et al., 2015, lk 127). Kaasaegses avalikus juhtimises ja
valitsemises tegutsevad avaliku sektori tippametnikud nn hégusas tsoonis (ingl purple
zone), osaledes poliitikavalikute kujundamises ja véirtuskonfliktide lahendamises
(Barrett, 2022, 1k 231). Avaliku sektori juhtimis- ja valitsemismudelite teisenemisega on
ajas muutunud ka parlamendi roll, kus varasem detailne sisendite kontroll on asendumas
strateegilise suunamise ja tulemuspdhise jarelevalvega (Pollitt & Bouckaert, 2011, lk
171; Van Dooren et al., 2015, lk 37-39). Lisaks muudab vorgustikupShine
valitsemismudel vastutuse hajutatumaks, mis esitab parlamendile veelgi suuremaid
ndudmisi oma strateegilise rolli paindlikul ja suutlikul tditmisel (Van Dooren et al., 2015,
Ik 206). Seetdttu ei ole poliitika ja administratiivse tasandi piir piisiv, vaid kujuneb
vastavalt avaliku sektori juhtimis- ja valitsemismudelitele ning konkreetsetele

poliitilistele oludele.

Riigirahanduse kontekstis realiseerub avaliku vdartuse loomine ja jaotamine parlamendi
pohiseadusliku diguse kaudu kinnitada riigieelarve, mida teaduskirjanduses nimetatakse
sageli ,,rahakoti voimuks* (ingl power of the purse) (Wehner, 2006, 1k 767). Eelarve ei
ole pelgalt finantsdokument, vaid strateegiline ja poliitiline plaan, mis peegeldab
valitsuse prioriteete ja suunab riigi ressursse pikaajaliste eesméirkide saavutamiseks
(Douglas & Overmans, 2020, lk 623; Krafchik & Wehner, 1998, lk 1). Seetdttu on
parlamendi roll eelarveprotsessis sisuliselt strateegiline juhtimine - sihtide seadmine,
valikute tegemine ja kontroll nende elluviimise iile (Douglas & Overmans, 2020, 1k 630;
Krafchik & Wehner, 1998, 1k 1-2; Nurfadila, 2024, 1k 30). Parlamendiliikme tegevust
eelarveprotsessis saab motestada kolme pdhifunktsiooni kaudu: ressursside eraldamine

(ingl allocation), juhtimine (ingl management) ja vastutus (ingl accountability) (Douglas

12



& Overmans, 2020, 1k 624). Need funktsioonid loovad raamistiku, milles Riigikogu liige

peab tasakaalustama valijate ootused ja riigi fiskaalse jatkusuutlikkuse.

Parlamendi roll eelarveprotsessis algab ressursside jaotamise strateegilisest raamistikust,
mis médrab poliitiliste valikute tegeliku ulatuse. Ressursside eraldamise faasis on
parlamendiliikme iilesanne seada kulutuste piirmédrad ja jaotada vahendid prioriteetsete
tegevuste vahel (Douglas & Overmans, 2020, lk 624). Praktikas toimub see
mitmetasandiliselt, eristades strateegilist keskpikka planeerimist ja iga-aastast
eelarvemenetlust (Kraan et al., 2008, 1k 109). Strateegiline raamistik loob suuna, kuid
parlamendi mdju selles faasis vOib olla piiratud, kui puuduvad selged menetluslikud
voimalused strateegiliste valikute kujundamiseks (Kraan et al., 2008, lk 123). Seetottu
koondub parlamendi jaotamise funktsioon sageli iga-aastasele eelarvele, kus

otsustusruum on juba kitsam.

Eelarve tditmise juhtimine kujutab endast faasi, kus parlament peab tasakaalustama
poliitilise kontrolli ja tditevvoimu operatiivse tegutsemisruumi. Juhtimisfunktsioon
holmab eraldatud vahendite kasutamiseks mandaadi andmist ning jérelevalvet eelarve
taitmise iile (Douglas & Overmans, 2020, lk 624). Praktikas piiravad parlamendi
muudatusdigust fiskaalreeglid, mis nduavad kulude suurendamisel voi tulude
vihendamisel konkreetseid katteallikaid, et véltida eelarvepuudujddgi kasvu (Kraan et al.,
2008, 1k 121). Muudatusettepanekute rahaline mdju on enamasti marginaalne, ulatudes
vaid murdosani eelarve kogumahust, kusjuures edukamad ettepanekud puudutavad
piirkondlikke investeeringuid voi poliitiliselt tundlikke valdkondi, mida rahastatakse
paindlikest reservallikatest (Kraan et al., 2008, 1k 122). Selline diinaamika peegeldab nn
ithise ressursi probleemi (ingl common pool problem), kus tlksikutel otsustajatel on
stiimul suunata vahendeid oma valijatele voi huvigruppidele, sest nende otsuste kulud
jagunevad kogu tiihiskonna vahel (Kraan et al., 2008, lk 122). Seetdttu on kriitilise
tahtsusega, et eelarve tditmise faasis tasakaalustaksid poliitilisi lithiajalisi huve ranged

fiskaalreeglid ja labipaistvad kontrollimehhanismid.

Kolmas roll on seotud vastutuse ja jarelkontrolliga ning see hdlmab hinnangut sellele, kas
vahendeid kasutati seaduslikult ja kooskdlas kokkulepitud eesmirkidega (Douglas &

Overmans, 2020, 1k 624). Taitevvoimul on eelarve tditmise detailide osas markimisvaarne
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infoeelis, mis muudab parlamendi kontrollifunktsiooni keerukaks (Posner & Park, 2007,
1k 79). Jarelkontroll on liikunud finantsiliselt seaduslikkuselt tulemusauditi suunas, mis
keskendub sellele, kas tegevused 18id soovitud mdju ning sdltumatud auditiorganid
pakuvad selleks olulist sisendit parlamendikomisjonidele (Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k
86—87). Toimiv vastutusmehhanism eeldab arusaama riskide juhtimisest, sest uuemad
lahenemised piitiavad ihendada tulemusjuhtimise ja riskijuhtimise, et viltida olukorda,
kus formaalne vastutus on tdidetud, kuid véirtusloome jddb saavutamata (Bracci et al.,
2024, 1k 138, 144). Jarelikult ei piisa parlamendi kontrollifunktsiooni tditmisel pelgalt
formaalsest eelarvejdlgimisest, vaid vaja on terviklikku vaadet, mis seoks kulutused,

oodatavad tulemused ja voimalikud riskid tihtseks tervikuks.

Tabel 1. Parlamendi rollid, eclarvefaaside ja PDCA tsiikli integratsioon

Roll/faas PDCA etapp Parlamendi pohiiilesanne ja tegevused

Eraldamine Planeeri Strateegiliste eesmérkide seadmine ja ressursside jaotus
keerukate poliitikaprobleemide lahendamisel nduab
siisteemset motlemist, mis aitab avada probleemide
siivapohjuseid ja viltida lihtsustatud lahendusi (Cairney &
Toomey, 2025, 1k 393; Van Dooren ef al., 2015, 1k 90).
Eesmairgiks on kujundada teenuseid nii, et véértuse
kadumise risk oleks minimeeritud juba alguses (Cui &
Osborne, 2023, 1k 188).

Juhtimine Teosta Mandaatide andmine ja jarelevalve tuginevad mitte tiksnes
hierarhiale, vaid ka usaldusele ja koostddle (Krogh &
Triantafillou, 2024, 1k 3048). Tdhelepanu on pideval seirel
ja teenuskontaktide juhtimisel, kus tegelik avalik véartus
kas Iuuakse voi kaob (Cui & Osborne, 2023, 1k 188; Van
Dooren et al., 2015, 1k 90).

Vastutus ja Kontrolli Tulemuslikkuse hindamine, mis ulatub kaugemale

jérelkontroll traditsioonilisest sédstlikkusest ja tohususest(Pollitt &
Bouckaert, 2011, 1k 16).

Uus eraldamine Parendamine Jareldused tuleb siduda uue strateegiaga, et organisatsioon

(jargmine suudaks muutuvates oludes kohaneda (Van Dooren et al.,

tsiikkel) 2015, Ik 90). Selles etapis eeldab siisteemne juhtimine
paindlikkust ja dppimisvdimet, et mdista siisteemide
diinaamikat ning teha jargmises tsiiklis vajalikud
suunamuutused (Cairney & Toomey, 2025, 1k 394).

Allikas: Autori siintees Cairney & Toomey, 2025; Cui & Osborne, 2023; Krogh &

Triantafillou, 2024; Pollitt & Bouckaert, 2011; Van Dooren et al., 2015 pohjal

Seega ulatub parlamendi roll eelarveprotsessis strateegiliste ressurssivalikute tegemisest
kuni tditevvoimu tegevuse hindamiseni ning moodustab tervikliku vastutusahela, mis

tihendab eraldamise, juhtimise ja jdrelkontrolli. Eelarveprotsessi loogikat saab
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teoreetiliselt siduda Demingi ringiga (PDCA — Plan-Do-Check-Act), kuna mdlemad on
korduvad juhtimistsiiklid (vt tabel 1, 1k 14).

Tuginedes klassikalisele PDCA mudelile (Isniah et al., 2020, lk 72-73), vastab
riigieelarve protsessis planeerimise faas eelarve koostamisele ja menetlemisele,
teostamise faas eelarve tditmisele ning kontrollimise faas auditile ja seirele. Erinevalt
klassikalisest mudelist ei avaldu parlamendi puhul parendamise etapp aga eraldiseisva
sammuna, vaid on orgaaniliselt seotud jirgmise aasta ressursside eraldamisega. See
tadhendab, et varasema tagasiside ja auditite pdohjal tehtud jareldused peavad olema
otseseks sisendiks uuele eelarvedebatile, tagades seeldbi eelarvepoliitika jirjepideva

kohanemise ja vigadest dppimise (OECD, 2022, 1k 9).

Kasutatav eelarvestamise meetod miérab otseselt parlamendiliikme infovélja ja tegeliku
otsustusruumi. Avaliku sektori arengu tottu eksisteerivad traditsioonilise halduse, uue
avaliku juhtimise ja avaliku védrtuse pohimdtted sageli koos (Douglas & Overmans,
2020, Ik 623-624). Sellises mitmekihilises keskkonnas rakenduvad paralleelselt rida-realt
eelarvestamine (ingl line-item budgeting), nullbaasiline eelarvestamine (ingl zero-based
budgeting, ZBB), tegevuspdohine kuluarvestus ja eelarvestamine (ingl activity-based
costing/budgeting, ABC/ABB), tulemuspdhine eelarvestamine (ingl performance-based
budgeting, PBB), programmipdhine eelarvestamine (ingl program budgeting) ning
avaliku véirtuse eelarvestamine (ingl public value budgeting). Uuringud nditavad, et
valitud mudel mojutab otseselt ldbipaistvust, aruandluse kvaliteeti ja strateegiliste
eesmdrkide motestamist, kujundades seelébi parlamendiliikme tegelikku otsustusruumi.
(Coyte et al., 2022, 1k 3148; Cuadrado-Ballesteros & Bisogno, 2022, 1k 214; Dan et al.,
2024, 1k 2540; Nurfadila, 2024, 1k 27; Ocansey et al., 2025, 1k 53; Piosik, 2024, lk 2842)
Kokkuvdtlikult médrab eelarvestamise meetodi valik selle, kui sisukalt saab parlament

eelarve tle otsustada.

Riigieelarve kujunemise ja juhtimis- ning valitsemisloogika mdistmiseks on oluline
analiilisida peamisi eelarvestamise meetodeid. Traditsiooniline rida-realt eelarvestamine
keskendub sisendite ja kulutuste kontrollile, mitte saavutatud véljunditele voi tulemustele
(Abbasov, 2025, lk 57, 60; Ocansey et al., 2025, 1k 50). Protsess on jarkjérguline, mis

tahendab, et eelmise perioodi eraldised vdetakse uue eelarve aluseks ning muudatusi
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tehakse iiksnes piiratud ulatuses (Douglas & Overmans, 2020, 1k 625; Piosik, 2024, 1k
2842). Fookus on finantsdistsipliinil ja formaalsel vastutusel, hinnates eelkdige raha
kasutamist seaduslikult ja vastavuses kuluridadega (Cuadrado-Ballesteros & Bisogno,
2022, lk 214; Douglas & Overmans, 2020, lk 627). Selline lihenemine toetab
traditsioonilise avaliku halduse mudelit, kus detailne kulude klassifitseerimine tagab

poliitilise kontrolli tditevvoimu iile, kuid voib varjutada kulutuste tegelikke eesmérke

(Douglas & Overmans, 2020, 1k 624-625).

Traditsioonilise eelarvestamise jdikuse ja eesméarkide hdgususe tiletamiseks otsitakse {iha
enam alternatiivseid lahendusi, mis aitaksid tdsta siisteemi efektiivsust ning siduda
eraldatud ressursid otseselt saavutatavate tulemustega. Uheks selliseks alternatiiviks on
nullbaasiline eelarvestamine, kus juhid peavad pohjendama iga eelarvetaotlust ja kulutuse
vajalikkust, selle asemel et kanda eraldisi automaatselt edasi eelmistest perioodidest
(Coyte et al., 2022, lk 3156; Piosik, 2024, 1k 2842). Meetod nduab eelarvestamise
alustamist nullist, esitades ettepanekud otsustuspakettidena (ingl decision packages),
mida hinnatakse kulu-tulu analiiisi pdhjal (Coyte et al., 2022, lk 3153).
Organisatsioonide praktikas kasutatakse ZBB-d sageli ka osaliselt, et hoida
traditsioonilise eelarvestamise kdorval rangemalt silma peal just paindlikumatel
kuluartiklitel, néiteks iild- ja halduskuludel (Piosik, 2024, lk 2842-2843). Teoreetilises
plaanis sobitub nullbaasiline eelarvestamine hésti uue avaliku juhtimise
efektiivsusloogikaga, olles saanud hoogu just erasektoris levinud rangetest kulujuhtimise
praktikatest (Coyte et al., 2022, lk 3155-3156, 3158). See, kuidas erinevad
eelarvemeetodid ja juhtimis- ning valitsemismudelid omavahel seostuvad, on

kokkuvotlikult esitatud tabelis 2 (vt 1k 17).

Lisaks kulude nullist pdhjendamisele eeldab uue avaliku juhtimise stiili efektiivsussuund
ka tegevuste tegeliku maksumuse moistmist, milleks rakendatakse tegevuspdhist
kuluarvestust ja eelarvestamist (Borges et al., 2024, 1k 18). Jaotades kulud reaalse
ressursitarbimise alusel, saavad otsustajad selge pildi avalike teenuste maksumusest
(Nurfadila, 2024, 1k 30). See voimaldab eristada véirtust loovaid tegevusi
ebaefektiivsetest, suunates ressursse timber nii, et avaliku raha eest saadav vaartus oleks

maksimeeritud (Borges ef al., 2024, lk 18, 31). Kulusiisteemide ja tulemuslikkuse
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integreerimine aitab moista pohjus-tagajarg seoseid sisendite, véljundite ja iihiskondlike
tulemuste vahel (Nurfadila, 2024, lk 28). Ilma objektiivse kuluarvestuseta on aga
iileminek sisulisele tulemuspdhisele eelarvestamisele keeruline, kuna puudub andmestik

tulemuste ja ressursside usaldusvédrseks sidumiseks (Nurfadila, 2024, 1k 27).

Tabel 2. Avaliku sektori juhtimis- ja valitsemismudelite ning eelarvemudelite

teoreetiline raamistik

Juhtimis- ja Eelarvemudel Raamistik ja teoreetiline alus
valitsemismudel

Traditsiooniline Rida-realt Sisendipdhisus, hierarhia ja reeglipdhisus;
avalik haldus eelarvestamine rohk kulude seaduslikkusel ja kontrollil.

(Abbasov, 2025, 1k 57; Douglas & Overmans,
2020, Ik 624-625)

Uus avalik Nullbaasiline Efektiivsus ja kulude péhjendamine; iga kulu

juhtimine eelarvestamine tuleb nullist tdendada. (Coyte ef al., 2022, 1k
3153; Piosik, 2024, 1k 2842)

Uus avalik Tegevuspohine Tegelike kulude ja ressursside mddtmine;

juhtimine kuluarvestus ja kulud jaotatakse tegevustele vastavalt

eelarvestamine ressursitarbimisele (Borges et al., 2024, 1k 18,

31; Nurfadila, 2024, 1k 27)

Uus avalik Tulemuspohine Tulemusjuhtimine; fookus viljunditel ja

juhtimine eelarvestamine moddetavatel tulemustel. (Dan et al., 2024, 1k
2533; Mauro et al., 2021, 1k 2)

Uus avalik Programmipohine VorgustikupShine juhtimine; programmide ja

valitsemine eelarvestamine missioonide kaupa struktureerimine. (Krogh

& Triantafillou, 2024, 1k 3042; Ocansey et
al.,2025,1k 51)

Avaliku  teenuse Avaliku vairtuse Avaliku véirtuse raamistik; partnerlused ja

loogika eelarvestamine ithiskondlik mdju. (Cairney & Toomey,
2025, 1k 2-3; Douglas & Overmans, 2020, 1k
627)

Allikas: Abbasov, 2025; Cairney & Toomey, 2025; Coyte et al., 2022; Dan et al., 2024;
Douglas & Overmans, 2020; Krogh & Triantafillou, 2024; Mauro et al., 2021; Ocansey et al.,
2025; Piosik, 2024 pohjal autori siintees

Kui nullbaasiline eelarvestamine ja tegevuspdhine kuluarvestus keskenduvad kulude
pohjendamisele ja nende tegelikule maksumusele, siis tulemuspdhine eelarvestamine
suunates tdhelepanu reaalselt saavutatud tulemustele. Selle meetodi puhul liigutakse
sisendikeskselt eelarvestamiselt siisteemi poole, kus rahastamisotsused on seotud
eelnevalt médratletud tulemuslikkuse eesmérkidega (Abbasov, 2025, 1k 56; Mauro et al.,
2021, 1k 3). PBB kasutab siistemaatiliselt tulemusinformatsiooni, et luua seos eraldatud

eelarve ja programmi véljundite vahel (Huy & Phuc, 2022, lk 2; Mauro et al., 2021, 1k
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2). Selle eesmérk on suunata ressursse mdodetavate tulemuste, mitte ajalooliste kulutuste
pohjal (Abbasov, 2025, lk 56-57). Teoreetilises plaanis seostub PBB NPM-i
pohimdtetega, mis rohutavad turulaadset distsipliini ja juhtide vastutust tulemuste eest
(Abbasov, 2025, lk 60; Dan et al., 2024, 1k 2533; Douglas & Overmans, 2020, 1k 633).
Seega muutub parlamendi jaoks eelarve menetlemisel fookus pelgalt rahanumbrite
jalgimiselt sellele, millist reaalset sotsiaalset voi majanduslikku vidirtust tditevvoim

eraldatud vahenditega iihiskonnas loob.

Programmipdhine eelarvestamine kujutab endast strateegilist ldhenemist, kus
eelarvelised vahendid koondatakse programmide ja sihtide kaupa ning seotakse nendega
saavutatavate tulemuste ja eesmérkidega (Mauro ef al., 2021, 1k 9; Ocansey ef al., 2025,
Ik 51). Selle mudeli keskne pohimdte on siduda eraldatud vahendid oodatavate tulemuste
ja mojudega, mitte organisatsiooniliste struktuuridega (Mauro et al., 2021, 1k 9).
Parlamendi jaoks tdhendab see rohuasetuse muutmist kitsastelt kuluridadelt laiematele
ithiskondlikele eesmirkidele (Douglas & Overmans, 2020, lk 627). Samas takistavad
institutsionaalne killustatus ja ametkondlik suletus programmide {ilest koordineerimist
(Ocansey et al., 2025, 1k 54). Seega vOib programmipohist eelarvestamist késitleda

tulemuspohise ldhenemise tdiendava raamistikuna, mis tugevdab strateegilist sidusust.

Avaliku véirtuse eelarvestamine tugineb avaliku teenuse loogikale, kasitledes teenuseid
vadrtuse koosloomena, mis tekib erinevate osapoolte panuste iihendamisel teenuste
okosiisteemides (Andhika, 2025, 1k 66; Cui & Osborne, 2023, lk 187). See eeldab
organisatsioonikesksest vaatest loobumist ning rohutab kodanike, kogukondade ja
partnerite rolli, keda eelarve peab suutma strateegiliselt toetada (Douglas & Overmans,
2020, 1k 627; Osborne et al., 2018, lk 25). Selliste sdltuvuste koordineerimine nduab
sisteemset juhtimist, kus liidri roll on piiride iiletamine ja hise tegutsemisvOime
kujundamine (Cairney & Toomey, 2025, lk 394; Perikangas et al., 2025, 1k 453). Seetottu
toimib avaliku véairtuse eelarvestamine siisteemse juhtimise finantsmehhanismina, mis
vOimaldab rahastada valdkondade {ilest koost6dd ja siduda eelarveotsused teenuse
kasutaja kogemuse ning tihiskondliku mdjuga (Douglas & Overmans, 2020, 1k 632; Hou,

2024, lk 4). Seega laieneb parlamendiliikme otsustusruum tehniliselt kulude jaotamiselt
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strateegilisele védrtusjuhtimisele, mis nduab eelarveotsuste tegemisel terviklikumat

vaadet riigi, erasektori ja kodanikuiihenduste koostodle.

Eelarvemudelite vordlus néitab, et nende rakendamisel ei eristu tiksnes technilised
toovotted, vaid ka otsustusloogika. Nullbaasiline eelarvestamine, tegevuspohine
kuluarvestus ja eelarvestamine ning tulemuspohine eelarvestamine toetuvad
analiiiitilisele ja juhtimiskesksele ldhenemisele, mis eeldab kulude, tegeliku
ressursitarbimise ja tulude ratsionaalset hindamist ning keskendub peamiselt tShususele
ja mdddetavatele tulemustele (Abbasov, 2025, 1k 60; Coyte et al., 2022, lk 3153;
Nurfadila, 2024, lk 27). Avaliku véirtuse eelarvestamine seevastu rohutab eelarve
poliitilist ja véartuspdhist olemust, sidudes rahakasutuse iihiskondlike eesmairkide,
demokraatliku arutelu ja pikaajalise jatkusuutlikkusega (Douglas & Overmans, 2020, 1k
632). Selline erinev otsustusloogika kujundab parlamendi rolli ja mdjutab, milliseid

kiisimusi on voimalik eelarvemenetluses sisuliselt avada.

Kokkuvdttes niitab avaliku sektori juhtimissiisteemide ja eelarvestamise areng, et
riigieelarvest on kujunenud keskne juhtimisinstrument, mis seob ressursikasutuse avaliku
vadrtuse loomisega. Kuigi teoorias omistatakse parlamendile strateegiline roll nii
prioriteetide kujundamisel kui ka huvigruppide ootuste tasakaalustamisel, piiravad selle
rolli teostamist praktikas tditevvoimu infomonopol ning eelarvemudelite keerukus.
Erinevate juhtimisloogikate kooseksisteerimine muudab eelarveprotsessi sageli raskesti
moistetavaks ning kitsendab seadusandja sisulist otsustusruumi. Seetdttu on parlamendi
teoreetilise rolli ja tegelike tegutsemisvdimaluste vastuolu iiletamiseks vajalik késitleda
eelarvemenetlust parlamendi liikkmete tasandil, mis loob aluse menetlusprotsessi

edasiseks analuusiks.
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1.2 Disainmotlemise ja protsessijuhtimise koosmoju

otsustamisel parlamendi liikme perspektiivist

Riigieelarve menetluses on parlamendiliikme roll ajaliselt rangelt piiritletud, ent tema
langetatavatel otsustel on ulatuslik sotsiaalmajanduslik moju. Otsustaja peab lihikese aja
jooksul tootlema massiivset infomahtu, eristama strateegiliselt olulise teabe ebaolulisest
ning tegema pdhjendatud valikuid keerukas keskkonnas, kus iga ressursijaotust puudutav
otsus kitkeb endas tliheaegselt nii tehnilist finantskaalutlust kui ka siigavat poliitilist
vaartusvalikut. Selles alapeatiikis selgitan, kuidas protsessijuhtimine ja disainmdtlemine
toimivad koos otsustamist toetava raamistikuna. Peamine rohk on sellel, mida kumbki
lahenemine menetluses toetab, millised vastuolud nende vahel tekivad ning miks nende
kombineerimine on asjakohane just ebaméérastes ja védrtuskonfliktidega olukordades.
Alapeatiiki eesméirk on luua teoreetiline alus, millele saab hiljem toetada empiirilise osa

meetodite, toovotete ja analiilisiloogika valikul.

Riigieelarve menetluses tegutseb otsustaja raamistikus, mis eeldab {iheaegselt nii
menetluslikku selgust kui ka voimalust sisulisteks valikuteks. Avaliku sektori juhtimises
kirjeldab organisatsiooniline kahepoolsus (ingl organizational ambidexterity) voimet
tegutseda samaaegselt kahel néiliselt vastandlikul, ent teineteist toetaval teljel (Gieske et
al., 2020, 1k 476; Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 84). Uhel pool asub tdhustamine (ingl
exploitation), mis keskendub olemasolevate protsesside stabiilsusele, rutiinile ja
optimeerimisele (Gieske et al., 2020, lk 478). Teisel pool paikneb voimaluste otsimine
(ingl exploration), mis suunab tdhelepanu uute voimaluste katsetamisele, paindlikkusele
ja innovatsioonile (Gieske et al., 2020, lk 478; Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 84). Need
kaks tegevusloogikat ei ole sisuliselt vastandlikud, vaid moodustavad koos
juhtimisvoime, mis voimaldab organisatsioonil samaaegselt sdilitada toimiva
pohitegevuse ja otsida uusi lahendusi muutuvas keskkonnas (Gieske et al., 2020, 1k 476;
Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 84). Seega vdoimaldab organisatsioonilise kahepoolsuse
késitlus moista, kuidas otsustaja tegutseb samaaegselt menetlusliku stabiilsuse tagamise

ja uute sisuliste valikute kujundamise vahel riigieelarve protsessis.
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Sisendina jouavad eelarvemenetlusse ebamiirased tihiskondlikud probleemid (vt joonis
4), mis nduavad otsustajalt valikuid piiratud teabe tingimustes (Palm et al., 2024, 1k 362;
Van Dooren et al., 2015, lk 21). Menetluse struktuurse aluse ja stabiilsuse tagab
protsessijuhtimine (ingl business process management, BPM), mis tdidab tShustamise
rolli. Kuna pelgalt tehniline tGhusus ei taga eelarve sisu piisavat arusaadavust, on vajalik
tasakaal traditsioonilise efektiivsuse ja uusi lahendusi otsivate disainipraktikate vahel ehk
kahepoolne protsessijuhtimine (ingl BPM ambidexterity) (Helbin & Van Looy, 2021, 1k
1-2), kus samad osapooled juhivad iihtses ajaraamis nii stabiilseid protsesse kui ka
uuenduslike lahenduste otsimist (Helbin & Van Looy, 2021, 1k 2, 10). Nende loogikate
vahelise vastuolude leevendamiseks ja eelarve sisulise moistetavuse parandamiseks on
oluline integreerida jdikadesse protsessidesse disainmdtlemise tehnikaid (Helbin & Van
Looy, 2021, 1k 12, 15). Seega kujuneb riigieelarve menetlus protsessiks, kus ebamairaste
probleemide késitlemine eeldab protsessijuhtimise pakutava stabiilsuse ja

disainmotlemise toetatud loovate lahenduste otsimise thendamist.

e

2l

LS

PROTSESSI- DISAIN- Vi
SISEND JUHTIMINE MOTLEMINE VALJUND
Keeruline probleem Tohustamine V6imaluste loomine Avalik véartus

Joonis 4. Kahepoolne juhtimine avaliku véirtuse loomisel. Allikas: Autori silintees
Gieske et al., 2020; Kregel et al., 2022; Mayer & Schwemmle, 2025; Palm et al., 2024;
Van Dooren et al., 2015 pdhjal

Joonise 4 esitatud kisitlus tdidab disainmdtlemine (ingl design thinking, DT) vdimaluste
otsimise funktsiooni. Disainmodtlemine toetab otsustajat ebamdidrasuse motestamisel ja
kasutaja, antud juhul parlamendilitkme, tegelike vajaduste avamisel, vOimaldades
probleeme iimber sdnastada ja katsetada uusi lahendusviise, mida jéik protsess ei suuda

esile tuua (Dorst, 2011, 1k 521-522; Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 84). Menetluse

21



viljundiks ei kujune seetottu iiksnes formaalselt korrektne dokument, vaid sisuline

sekkumine, mis loob avalikku véartust.

Moistmaks, kuidas organisatsiooniline kahepoolsus riigieelarve kontekstis rakendub,
tuleb esmalt selgelt eristada tehnilist metoodikat ehk protsessijuhtimist ja strateegilist
juhtimisfilosoofiat ehk protsessipohist juhtimist (ingl process-based management, PBM).

Tabel 3 toob esile nende kahe ldhenemise erinevused rohusasetuses, eesmarkides ja rollis.

Tabel 3. Protsessijuhtimise (BPM) ja protsessipohise juhtimise (PBM) vordlus

Juhtimisldhenemine Roll ja rohuasetus menetluses Teoreetiline alus ja eesmérk
Protsessijuhtimine ~ Tehniline metoodika ja R&hk on tegevuste
téovahendite kogum protsesside standardiseerimisel, tehnilisel
disainimiseks, tiitmiseks ja optimeerimisel ja vigade
monitoorimiseks, mis tagab vihendamisel eesmérgiga
protsessi stabiilsuse ja reeglite saavutada operatiivne efektiivsus
parasuse (Dumas et al., 2018, 1k 1;  ehk kiirus ja madal kulu (Dumas
Kregel et al., 2022, 1k 201) etal., 2018, Ik 1; Kregel et al.,
2022, 1k 201-203)
Protsessipohine Juhtimisfilosoofia ja Keskmes on véértuse loomine
juhtimine organisatsioonikultuur, mis vaatleb kliendile (kodanikule) ja
organisatsiooni horisontaalselt, tegevuste sidumine strateegiliste

iiletades struktuuriliksuste vahelisi  eesmarkidega, et tagada
barjdére (Klein et al., 2024, 1k 4; tulemuslikkus ja mdjusus ehk
Pietrzyk et al., 2023, 1k 186) Oigete asjade tegemine (Klein et
al., 2024, 1k 4, 13; Pietrzyk et
al., 2023, 1k 186)
Allikas: Autori siintees Dumas et al., 2018; Klein et al., 2024; Kregel et al., 2022; Pietrzyk et
al., 2023 pdhjal

Kui protsessijuhtimine pakub menetluseks vajalikud téovahendid, siis protsessipohine
juhtimine on ldhenemine, mis seob need todvahendid organisatsiooni strateegiliste
eesmdrkidega. Selle keskmes on arusaam organisatsioonist mitte hierarhiliste
funktsioonide kogumina, vaid horisontaalsete viértusahelatena, mis {tletavad
traditsioonilisi struktuuriiiksuste piire (Klein ef al., 2024, 1k 4; Pietrzyk et al., 2023, lk
186). Léhenemine holmab tsiiklilisi tegevusi, sealhulgas protsesside tuvastamist,
disainimist, tditmist, dokumenteerimist, modtmist ja pidevat parendamist, et tagada
kooskola organisatsiooni strateegiliste eesmirkidega (Klein et al., 2024, lk 4). Avalikus
sektoris on selle rakendamisel méédrava tdhtsusega organisatsioonikultuur, mis peab
toetama iihist arusaamist strateegia ja protsesside vahel, mitte keskenduma iiksikutele

biirokraatlikele toimingutele (Klein et al., 2024, 1k 13; Kregel et al., 2022, 1k 203).
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Selle juhtimisfilosoofia rakendamiseks ja visualiseerimiseks kasutatakse spetsiifilisi
toovahendeid, mis aitavad siduda strateegilise ja operatiivse tasandi (Schedler &
Guenduez, 2024, 1k 147). Strateegilisel tasandil, kus méairatletakse vaartuspakkumine ja
eesmairgid, rakendatakse mudeleid nagu drimudeli 16uend (ingl business model canvas,
BMC) vai selle avaliku sektori analooge, nditeks valitsemismudeli 1duend (ingl public
governance canvas) (Martins et al., 2019, lk 49). Need t66vahendid vdimaldavad
kujundada tervikliku arusaama organisatsiooni toimimisest ja vairtusloomest enne
detailse protsessianaliiiisi juurde asumist (Pérez-Blanco et al., 2025, 1k 3, 16—17). Seega
loob selline visuaalne ja strateegiline eelt6d tugeva vundamendi, millele toetudes saab
tehnilisi protsesse disainida nii, et need ei tdidaks pelgalt biirokraatlikku funktsiooni, vaid

toetaksid tegelikku avaliku vairtuse loomist.

Operatiivsel tasandil, kus toimub t6ovoogude disainimine ja tdpsustamine, kasutatakse
driprotsesside modelleerimise notatsiooni (ingl business process model and notation,
BPMN), mis véimaldab detailselt kirjeldada tegevuste jada, rolle ja infovooge (Pérez-
Blanco et al., 2025, 1k 2). Kuna aga kéesoleva uuringu kdigus ilmneb, et riigieelarve
menetluse peamised kitsaskohad ei1 seisne mitte protsessi tehnilises tditmises endas, vaid
eeskétt strateegilises otsustusruumis ja info moistetavuses, ei annaks detailse BPMN-
mudeli koostamine td6le sisulist lisavddrtust. Teenusedisaini ja protsessijuhtimise
ithendamiseks rakendatakse tiha enam teenusekaarti (ingl service blueprint, SBP), mis
visualiseerib samaaegselt kasutaja teekonna ja seda toetavad taustaprotsessid (Bartch et
al., 2023, lk 2). Teenusekaardi abil tuuakse esile kokkupuutepunktid ja vdimalikud
kitsaskohad, mis on kriitilised kasutajakogemuse ja menetluse sujuvuse seisukohalt
(Pérez-Blanco et al., 2025, 1k 2, 8-9). Nende todvahendite kombineerimine vdimaldab
organisatsioonil juba disainifaasis tuvastada ja lahendada menetluslike kitsaskohti,
tagades, et asutuse sisemised tookorralduslikud torked ei kanduks {ile kodaniku

teenusekogemusse.

Kui BPMN ja teenusekaart keskenduvad peamiselt olemasolevate protsesside
kirjeldamisele ja optimeerimisele, siis disainmdtlemine on inimkeskne innovatsiooni ja
probleemilahenduse 1dhenemisviis, mida kirjeldatakse interatiivse protsessina, mis liigub

inspiratsioonist ideede loomeni ja sealt elluviimiseni. Protsessi alguses rohutatakse
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empaatiat ja etnograafilist sisendit, millele jargneb ideede genereerimine, prototiilipimine
ja korduv hindamine koos sihtrithmaga, et tagada lahenduste vastavus tegelikele
vajadustele, mitte eeldustele. (Arce et al., 2022, lk 2; Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 79—
81) Seega pakub disainmotlemine tehnilistele protsessimudelitele vaértuslikku tdiendust,
aidates litkuda pelgalt menetluse optimeerimiselt sisulise ja kasutajakeskse

teenuseinnovatsioonini.

Info visualiseerimine, selged sonumid,

INFODISAIN Tihendusloome arusaadavus

TOOTEDISAIN

Digitaalsed td6lauad,
Toovahendid otsustuspaketid, fiitisilised marerjalid

Protsess ja Menetlusprotsessi kulg, ajastus,
kogemus klienditeekond

TEENUSEDISAIN

Teenistujate ja poliitikute
koostoomudel, kuleuur, rollid

Poliitiline Skosiisteem, seadused,
riigi rahanduse ildpile

Joonis 5. Disainipiiramiid. Allikas: Autori silintees Klein ef al., 2024; Kregel et al., 2022;
Pietrzyk et al., 2023; Solsona Caba et al., 2025 pdhjal

Riigieelarve menetluse kasutajakeskseks timberkujundamine eeldab disainitegevuse
motestamist hierarhilise siisteemina (vt joonis 5), mille laiema raamistiku loob siisteemne
disain. Kuigi organisatsioone moistetakse teaduskirjanduses avatud siisteemidena, mis on
pidevas vastastikmdjus oma keskkonnaga (Rosini & Barbero, 2022, 1k 9), paikneb
siisteemne disain kédesolevas tasandiloogikas makrotasemel, holmates kogu riigieelarvet
kui terviklikku okosiisteemi (Jalonen & Uusikyld, 2025, 1k 1). See tasand voimaldab
motestada menetluse institutsionaalset konteksti ja osapoolte vahelisi keerukaid seoseid,
luues aluse teadlikeks sekkumisteks (Blomkamp, 2022, 1k 14; Palm et al., 2024, 1k 365).
Makrotasandile toetuv organisatsioonidisain keskendub spetsiifiliselt asutusesisesele ehk
mesotasandi korraldusele, kus kujundatakse timber asutusesisesed rollid ja vastutused, et
murda vananenud tavadest tulenevat inertsust ja luua struktuurne véimekus muutuste

elluviimiseks (Junginger, 2015, lk 209; Kim ef al., 2024, 1k 53). Seega peavad siisteemne
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ja organisatsioonidisain toimima koos, et suunata riigieelarve menetlust kasutajakeskselt

ning viltida eesmarkide takerdumist iganenud to6praktikatesse.

Jargnev teenusedisaini tasand seob organisatsioonilised eeldused terviklikuks
tegevusplatvormiks, slinkroniseerides taustaprotsessid otsustaja kogemusega (Bartch et
al., 2023, 1k 2; Kimbell, 2011, lk 45). Disainipliramiidi tasandite asetus ei peegelda
arengutaset, vaid tugineb Buchanani (1992, lk 9-10) teooriale, liikudes abstraktsest
slisteemsest makrotasandist konkreetsete kdegakatsutavate toodeteni. Kuna ndhtamatud
teenuseraamistikud vajavad kasutajani joudmiseks toote- ja infodisaini sekkumisi
(Secomandi & Snelders, 2011, lk 31-33; Solsona Caba et al., 2025, 1k 81), asub
tootedisain piiramiidis teenusedisainist kdrgemal. See on otsustajale kdige vahetumalt
tajutav kiht, mis vahendab siisteemsel tasandil kujundatud eesmérgid konkreetseteks ja
arusaadavateks lahendusteks (Secomandi & Snelders, 2011, lk 33). Seega seovad
teenuse- ja tootedisain silisteemsel tasandil kujundatud eesmirgid otsustajale arusaadavas

vormis esitatavate lahendustega.

Piiramiidi tipus, kasutajale kdige ndhtavama kihina, asub infodisain. Selle eesmirk on
luua tdhenduslikku arusaamist andmete visualiseerimise ja selgete narratiivide kaudu,
vihendades kognitiivset koormust ning toetades otsustajate vOimet mdista keerukat
eelarveinfot. (Mariani ef al., 2023, 1k 228; Solsona Caba et al., 2025, 1k 86) Kokkuvdttes
nditab disainipiiramiid, kuidas kasutajakeskne arendamine liigub siisteemselt tasandilt
jarjest konkreetsemate lahendusteni, mis kujundavad kasutaja arusaamist keerukast

infost.

Disainipiiramiid kirjeldab disainitasandite omavahelisi seoseid, disainmdtlemise protsess
aga nende rakendamist olukordades, kus probleem on ebaméérane voi mitmeti moistetav.
Teaduskirjanduses esitatud mudelite eesmirk on luua raamistik, mis aitab mdtestada
uurimist, ideede arendamist ja testimist olukorras, kus probleemi tdlgendus ja
sidusriihmade vaated voivad olla vastuolulised (Hou, 2024, 1k 20-21; Pérez-Blanco et al.,

2025, 1k 8-9; Tsotsas & Fragidis, 2024, 1k 1).

Rahvusvaheliselt enim kasutatav raamistik on topeltteemant (ingl double diamond), mille

loogika pohineb hajuva ja koonduva mdtlemise kaheastmelisel vaheldumisel. Mudel
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eristab nelja pohietappi: avastamine, midratlemine, arendamine ja elluviimine (Hou,
2024, 1k 20-21; Pérez-Blanco et al., 2025, 1k 8-9). Esimene teemant keskendub
probleemi avastamisele ja raamistamisele, teine lahendusruumi arendamisele ja
valideerimisele, kus lahendusi arendatakse korduvate katsetuste ja tagasiside kaudu (Hou,
2024, 1k 21). Seega pakub topeltteemandi raamistik vajaliku struktuuri, mis aitab muidu
kaootilise ja ebaméidrase probleemi lahendamise protsessi muuta juhitavaks ja

eesmargipéraseks tegevuseks.

Samas ei piirdu disainmodtlemise rakendamine praktikas iiksnes selle neljactapilise
raamistikuga. Topeltteemant aitab hoida korraga fookuses nii probleemimdistmise
avardamist kui ka otsustamiseks vajaliku selguse loomist, ilma et protsess muutuks jiigalt
lineaarseks (Brinkman et al., 2023, lk 243; Hou, 2024, 1k 21). Mudeli véirtus seisneb
seega eelkdige juhtimisfunktsioonis, mis aitab ndha, millal tuleks vaatevilja laiendada ja
millal keskenduda konkreetsetele valikutele, mille {ile saab otsustada (Hou, 2024, 1k 21).
Avaliku sektori keerukate protsesside puhul ei piisa aga pelgalt neljast etapist, mistdttu
on traditsioonilist disainiprotsessi laiendatud siisteemse disaini mudelitega. Selline
laiendatud ldhenemine lisab protsessi algusesse siisteemi moistmise ja 10ppu tilemineku
toetamine, et tagada lahenduse kestlikkus ja siisteemne rakendamine. (Mintrom et al.,
2024, Ik 745; Palm et al., 2024, 1k 365-366) Joonis 6 (vt 1k 27) koondab disainmdtlemise
topeltteemandi ja seda laiendava silisteemse disaini raamistiku etapid, mis moodustavad

aluse ka minu empiirilisele toole.

Esimene faas ehk siisteemi moistmine tugineb siisteemse disaini teooriale, mis rdhutab
vajadust kaardistada osalejad, nende vahelised seosed ja poliitika protsessi kontekst enne
lahenduste kavandamist. To6vahendid nagu siisteemi- ja huvigruppide kaardid ning
vOimu ja moju maatriksid, aitavad luua terviklikku vaadet, mis on eelduseks probleemide
limberraamistamisele ja integratsioonile. (Dorst, 2011, 1k 521; Giordano ef al., 2018, 1k
584; Hou, 2024, lk 18-20) Teine faas ehk avastamine keskendub kasutajate vajaduste
moistmisele ja empaatia loomisele. Kasutajauuringuid toetab ka olemasolevate
dokumentide siistemaatiline analiilis, kus tekstimaterjali l4dbivaatamisel ldhtutakse
avatud, telg- ja valikkodeerimisest ning pohistatud teooria pdhimdtetest, mis aitavad lasta

kategooriatel kujuneda andmetest endist (Al-Eisawi, 2022, 1k 1-2). Empaatiakaardid ja
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persoonad toetuvad disainmdtlemise pohimottele ,.empaatia“, mis on vajalik
poliitikakujundamise kasutajakesksuse loomiseks (Micheli et al., 2019, Ik 11, 15; Pileggi,
2021, 1k 1-2). Koos loovad need kaks faasi aluse probleemiruumi siivitsi mdistmisele,

mis on véltimatu enne lahendusruumi avamist ja ideede arendamist.

PROBLEEMIRUUM LAHENDUSRUUM

Joonis 6. Disainmdtlemise topeltteemant ja selle laiendamine siisteemi moistmise ning

iilemineku toetamisega. Allikas: Hou, 2024; Mintrom et al., 2024 pohjal autori siintees

Defineerimisfaasis struktureeritakse kodeeritud andmed visuaalselt seoste kaardistamise
(ingl affinity mapping) abil, mis vdimaldab teemasid siistematiseerida sarnaselt kaartide
sorteerimisele (Harloff, 2005; Wood & Wood, 2008, viidatud Micheli et al., 2019, 1k 7).
Otsustusprotsessi  hetkeolukorra ja kitsaskohtade visualiseerimiseks kasutatakse
kasutajateekonna kaardistamist (Pantouvakis & Gerou, 2022, lk 9-10). See meetod,
toimides sarnaselt koonduvale teadmiste lehtrile (ingl funnel), toetab probleemi
iimberraamistamist (Dorst, 2011, lk 521) ja erinevate teadmiste integreerimist, kuna see
aitab luua tervikliku arusaama teenuse toimimisest ja tuvastada selles esinevaid
puudujddke (Tax et al., 2013; Halvorsrud et al., 2016, viidatud Pantouvakis & Gerou,
2022, Ik 11 vahendusel). Nende erinevate kaardistamismeetodite kombineerimine tagab
andmete siistemaatilist siinteesimist, mis vdhendab kallutatust ja suurendab uuringu
usaldusvairsust (Bowen, 2009, 1k 28). Seega annab kasutajateekonna kaardistamine
vOimaluse ndha menetlusprotsessi kasutaja silmade ldbi, tuues esile kitsaskohad, mis

puhtalt asutuse sisevaates muidu méirkamatuks jadksid.

27



Arendamise faasis rakendatakse prototiilipimist, mis muudab abstraktsed ideed
kdegakatsutavaks (Micheli et al., 2019, 1k 134-135) ja voimaldab kiiret testimist (4rce et
al., 2022, Ik 12). Prototiitipimine vdahendab riske ja soodustab katsetamist, mis on avaliku
sektori innovatsioonilaborite praktikas osutunud vidga edukaks (McGann ef al., 2018, 1k
252; Micheli et al., 2019, 1k 134—136). Prototiilipe saab kasutada liilina (ingl boundary
objects) (Rhinow et al., 2012, viidatud Mariani et al., 2023, 1k 228-229), mis aitavad luua
iihist keelt ja véltida vairiti mdistmist valdkondade vahel (Mariani et al., 2023, 1k 229).
Arendamisfaasi iteratiivset ja eksperimenteerivat iseloomu toetavad ka ajaliselt

fokusseeritud todvormid, millest {iks levinumaid on disainisprint.

Disainisprint on Google Venturesi poolt loodud metoodika, mis tihendab disainmdtlemise
ja agiilsed arenduspraktikad (Knapp et al., 2016, viidatud Arce et al., 2022, 1k 1, 3; Nordin
et al., 2024, lk 662—663 vahendusel). Algupidraselt on see kavandatud lithendatud ja
intensiivse viiepédevase tsliklina, et sobituda tdpselt iihe standardse toonddalaga, hoides
meeskonna fookust ning viltides osalejate iilekoormust (Arce ef al., 2022, lk 1; Nordin
et al., 2024, lk 666). Meetodi eesmirk on luua kasutajate vajadustest ldhtuvaid
uuenduslikke lahendusi, voimaldades ideid ja prototiilipe kiiresti testida ilma riskantsete
ning kulukate turule toomise etappideta (Arce et al., 2022, lk 3; Nordin et al., 2024, 1k
662). Kuigi disainisprindi ajaliselt selge struktuur toetab loovust, otsustusvdimet ja
meeskonnatodd, kohandatakse seda praktikas sageli osalejate vOimalustest ldhtuvalt
liithemaks, niiteks iihepdevaseks formaadiks (Nordin et al., 2024, 1k 662, 671). Seega
pakub paindlik disainisprint avalikus sektoris vaértuslikku metoodilist raamistikku, mis
voimaldab ka véga piiratud aja ja rahaliste ressurssidega jouda kasutajakesksete ning

reaalselt testitud lahendusteni.

Elluviimise faasis kasutatakse teenusekaarte, mis kirjeldavad teenuse osutamise protsessi,
eristades kliendile néhtavaid ja ndhtamatuid tegevusi. See aitab integreerida funktsioone
ja visualiseerida operatiivseid seoseid, mis on vajalikud protsessi ldbipaistvuse ja
toimivuse tagamiseks (Shostack, 1984, viidatud Bartch ef al., 2023, 1k 2—5 vahendusel).
Viimane faas, iilemineku toetamine, tugineb muutuste juhtimise ja poliitikakujundamise
teooriale, mis rohutab vajadust strateegiliste raamistikute, nditeks missioonimudeli

16uendi (ingl mission model canvas), kasutamiseks, et tagada lahenduse kestlik
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rakendamine ja huviriihmade kaasamine (Ball & Rejon, 2024, 1k 253; Mintrom et al.,
2024, lk 745). Seega tagavad elluviimise ja iilemineku toetamise faasid, et loodud
lahendused ei jddks pelgalt paberile, vaid integreeruksid edukalt asutuse

igapdevapraktikasse ja pakuksid reaalset pikaajalist avalikku véartust.

Tabel 4. Riigieelarve menetluse iimberkujundamise metoodiline raamistik

Etapp Eesmirk Meetod Téovahendid
Siisteemi Menetluse ulatuse, piiride ja Dokumendianaliiiis Siisteemikaart
moistmine formaalsete reeglite fikseerimine Huvigruppide
enne sekkumist. Osapoolte rollide kaart
ja vastutuse ning formaalsete Moju-huvi
seoste kaardistamine. maatriks
Siistemaatiline
kodeerimine
Avastamine Parlamendiliikme (kasutaja) Poolstruktureeritud Empaatiakaardid
tegeliku kogemuse, varjatud intervjuu

vajaduste ja emotsioonide
uurimine. Tegeliku todkorralduse
ja sisendite kaardistamine.

Kogutud info siintees ja mustrite Kwvalitatiivne Seoste
Defineerimine  tuvastamine ning probleemi sisuanaliilis kaardistamine
iimberraamistamine kasutaja Andmete Triangulatsiooni
vaatenurgast triangulatsioon maatriks
Teenusekaart

Teadmiste lehter

Arendamine Abstraktsete ideede Tootuba Disainisprint
kdegakatsutavaks muutmine,
iteratiivne edasiarendamine ja
lahenduste kiire testimine koos
sihtrithmaga.

Allikas: Arce et al., 2022; Bartch et al., 2023; Giordano et al., 2018; Hou, 2024; Knapp et al.,
2016; Kregel et al., 2022; Lin et al., 2024; Micheli et al., 2019; Mintrom et al., 2024; Moons et
al., 2023; Nordin et al., 2024; Palm et al., 2024; Pérez-Blanco et al., 2025; Pietrzyk et al., 2023;
Pileggi, 2021; Solsona Caba et al., 2025 pdhjal autori siintees.

Teenusedisaini meetodid ja protsessietapid ei moodusta rangelt fikseeritud ega
universaalselt rakendatavat jirjestust, vaid kujutavad endast paindlikku raamistikku ja
innovatsiooni juhtimise todvahendeid, mida disainer peab kohandama vastavalt
kisitletava probleemi iseloomule ja kontekstile (Hou, 2024, 1k 5, 21; Palm et al., 2024,
Ik 361, 373). Nagu rohutab Hou (2024, 1k 21), ei eksisteeri disainis absoluutseid ega
taielikke  protsessivorme, mistdttu  peavad  kasutatavad meetodid olema

situatsioonitundlikud ja kohandatavad. Empiirilised tdhelepanekud osutavad, et protsessi
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edukuse seisukohalt on sageli médravam Oigete huviriihmade ning tegeliku
otsustusmandaadiga isikute kaasamine kui kindla metoodilise skeemi mehaaniline
jargimine (Palm ef al., 2024, 1k 361, 372). Seetottu ei seisne teenusedisaini protsessi edu
iiksikute meetodite rangest jargimisest, vaid nende teadlikust ja olukorrale sobivast

kombineerimisest.

Arvestades uuringu vajadust iihendada analiiiitiline struktuur ja kasutajakeskne
paindlikkus, tugineb t60 ldhenemisele, mis seob avaliku sektori protsessijuhtimise
disainmotlemise iteratiivse ja probleemikeskse loogikaga. Teoreetiliste kasitluste
koondamise tulemusel koostati empiirilise uuringu ldbiviimiseks nelja etapiga
metoodiline raamistik (vt tabel 4, 1k 29). Selles on disainiprotsessi etapid (siisteemi
moistmine, avastamine, defineerimine ja arendamine) seotud vastavate eesmdirkide,

meetodite ja kasutatud disainitdovahenditega.

Alapeatiikk tervikuna niitab, et riigieelarve menetluses tegutsev otsustaja peab toime
tulema keeruka ja ebamddrase probleemiruumi tingimustes, kus on vaja iihildada
protsessijuhtimise pakutav struktuurne selgus ja disainmdtlemise toetatud paindlik ning
kasutajakeskne ldhenemine. Organisatsioonilise kahepoolsuse kisitlus loob teoreetilise
aluse nende loogikate koosmdju mdistmiseks, rohutades samaaegset stabiilsuse tagamist
ja uute lahenduste otsimist. Protsessijuhtimine ja protsessipohine juhtimine seovad
tehnilised toovahendid organisatsiooni strateegiliste eesmérkidega, samas kui
disainmdtlemine tdiendab neid inimkeskse ja iteratiivse probleemilahenduse loogikaga.
Disainipliramiid ja disainmdtlemise protsessimudelid niitavad, kuidas siisteemsest
tasandist liigutakse konkreetsete lahendusteni ning kuidas erinevaid meetodeid ja
toovahendeid kombineerides on voimalik kujundada otsustamist toetav, kasutajakeskne

ja kontekstitundlik metoodiline raamistik.
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2. RIIGIEELARVE MENETLUSE EMPIIRILINE UURING
JA DISAINILAHENDUSED

2.1 Riigikogu institutsionaalne lilevaade ja empiirilise uuringu

metoodika

Magistritod empiirilises osas analiiiisitakse riigieelarve menetlus- ja otsustusprotsessi
stisteemseid kitsaskohti Riigikogu litkme vaatest. Peatiiki esimeses alapeatiikis antakse
esmalt liihitilevaade Riigikogust kui institutsioonist, et luua probleemistiku moistmiseks
vajalik organisatsiooniline taust. Seejdrel kirjeldatakse t66 disaini, valimi kujunemist
ning andmekogumise ja analiiiisimise meetodeid. Piistitatud probleemi lahendamiseks
valiti kvalitatiivne 1dhenemine, mis tugineb siisteemse disaini pdhimotetele ja pohistatud
teooria metoodikale. Kuna kéesoleva uuringu eesmérk ei ole uue tervikteooria loomine,
rakendati pohistatud teooriat eeskitt selle siistemaatilise andmeanaliiiisi ja
kodeerimisloogika tottu. Vajalik empiiriline materjal koguti dokumendianaliiiisi ja

otsustajatega ldbi viidud poolstruktureeritud intervjuusid kombineerides.

Riigikogu on Eesti seadusandlik kogu, kelle iiks pdhiseaduslikke iilesandeid on
riigieelarve vastuvOtmine igal aastal seadusena. Eelarvepoliitika seisukohast on
riigieelarve vastuvotmine seadusandja peamine instrument, mille abil teostatakse
jarelevalvet tditevvoimu tegevuse lile ning seatakse rahalised raamid avaliku sektori
toimimisele. (Rebane, 2023a, PS § 115 komm 1) Rahvusvahelises kirjanduses
nimetatakse seda sageli rahakoti vdimuks, mis viljendab pohimdtet, et avalike ressursside
ja poliitiliste prioriteetide iile otsustavad rahva esindajad (Wehner, 2006, lk 767). Selleks,
et tagada hea valitsemistava ja fiskaalne l&bipaistvus, on seadusandliku kogu aktiivne
ning sisuline kaasatus eelarveprotsessis seega viltimatu (Lienert, 2010, lk 2).
Tegelikkuses soltub selle pohiseadusliku kontrollifunktsiooni efektiivsus otseselt sellest,

kuivord arusaadav ja analiiiisitav on parlamendile esitatav ametlik eelarveinfo.
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Seda otsustusvdimu piirab aga silivenev informatsiooniline asiimmeetria tiitevvoimu ja
seadusandja vahel (Posner & Park, 2007, lk 79). Rahvusvahelised vordlusuuringud
kinnitavad, et kuigi valitsused esitavad parlamentidele itha enam tegevus- ja
tulemuspohist eelarveinfot, on seadusandjatel selle abstraktse teabe motestamisega
jatkuvalt raskusi ning ressursijaotuse otsustes kasutatakse seda harva (Curristine, 2005,
Ik 102, 105). Sama probleem esineb teravalt ka Eestis. Riigikogu riigieelarve kontrolli
erikomisjon on tddenud, et parlamendil puudub sisuline roll fiskaalpoliitika strateegilisel
kujundamisel ning eelarvedokumentide ebaiihtlus raskendab otsuste mdistmist (Kdljalg
& Stalnuhhin, 2016, lk 5-7). Lisaks kinnitab Riigikontroll, et tegevuspdhine
eelarvestamine ei ole riigi rahakotti libipaistvamaks teinud (2024b, 1k 1). Oiguslikust
vaatenurgast riivab riigieelarve liialt abstraktne esitamine otseselt Riigikogu
eelarvepadevust (Rebane, 2023b, § 117, komm 39). Seetdttu ei seisne probleem mitte info
kéttesaadavuses, vaid selle moistetavuses ja kasutatavuses, mistdttu on pdhjendatud

kasutajakeskse infodisaini rakendamine.

Jaanuar- Miirts Miirts Aprill
veebruar 2026 2026 2026
2026

) 5

Avastamine Arendamine
Stisteemi

moistmine Defineerimine

Joonis 7. Empiirilise uuringu ajaraam ja rakendatud etapid. Autori koostatud

tehisintellekti Napkin Al (2026) abil.

Selle probleemi analiiiisimiseks ja lahenduste kavandamiseks l&dhtub metoodiline
raamistik t60 esimeses peatiikis kirjeldatud kuueetapilisest disainiprotsessist, mis holmab
slisteemi mdoistmist, avastamist, defineerimist, arendamist, elluviimist ja iilemineku
toetamist. Kuna riigieelarve menetlus on mastaapne ja keeruline siisteem, piiritletakse
kdesoleva magistritod empiiriline uuring teadlikult antud raamistiku nelja esimese

etapiga. Igas faasis rakendati konkreetseid andmekogumis- ja analiiiisimeetodeid ning
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disainiuuringu toovahendeid. Eelmise etapi véljund toimis reeglina sisendina jargmisele,
tagades uurimisprotsessi loogilise kulgemise ja jarjepidevuse. (Lin et al., 2024, 1k 70;
Micheli et al., 2019, lk 8; Palm et al., 2024, lk 2) Joonisel 7 (vt lk 32) on esitatud
empiirilise uuringu ajaraam ning disainiprotsessi etapid, millest kdesolevas uuringus

rakendatakse nelja esimest.

Andmekogumine jaotati disainiprotsessi loogika jargi faasideks. Esimeses ehk siisteemi
moistmise faasis viidi 1dbi dokumendianaliiiis, mis on tunnustatud kvalitatiivne meetod
keeruliste ndhtuste, protsesside ja institutsionaalse info siistemaatiliseks uurimiseks
(Bowen, 2009, 1k 27). Siisteemse disaini teooria rohutab, et probleemide lahendamine
eeldab terviklikku arusaama siisteemi toimimisest ja selle laiemast institutsionaalsest
ning poliitilisest kontekstist (Palm et al., 2024, 1k 365). Seetdttu oli dokumendianaliiiisi
eesmairk kaardistada riigieelarve menetlusloogika, osapoolte rollid ning siistematiseerida
strateegilised ja normatiivsed alusdokumendid. Nende dokumentide 14bitd6tamine andis
uuringule vajaliku taustateadmise, mis aitas jargmises etapis intervjuude fookust palju

tdpsemalt seada.

Analiitisi aluseks valiti lai dokumentide kogum, mis peegeldas menetlusprotsessi
erinevaid tahke. Keskseteks dokumentideks olid 2026. aasta riigieelarve seaduse eelndu
seletuskiri ja riigi pikaajaline arengustrateegia ,,Eesti 2035“. Siisteemse tervikpildi
loomiseks ning menetlusloogika ja regulatsioonide moistmiseks kaasati analiiiisi lisaks
Riigikogu kodu- ja tookorra seadus, riigi majandusaasta koondaruanne, Riigikontrolli

auditid ning Riigikogu riigieelarve kontrolli erikomisjoni istungite videosalvestised.

Stisteemi moistmise faasis tugineti dokumendianaliiiisi (vt lisa 1) andmete
slistematiseerimisel ja tolgendamisel pohistatud teooria (ingl grounded theory
methodology, GTM) pdhimotetele. See pakub praktilist tehnikate kogumit, mis
voimaldab tekstimassiividest tuletada uusi andmepohiseid kategooriaid, viltides rangeid
ettemédratud hiipoteese ning toetab probleemide paindlikku avastamist (Al-Eisawi, 2022,
Ik 1-2). Dokumendianaliiiisil rakendati pShistatud teooria siistemaatilist disaini, mis on
oma selge ja loogilise struktuuri tottu teadusuuringutes laialdaselt eelistatud (Akkaya,
2023, 1k 89-90). Andmete analiiiis jagunes kolmeks jérjestikuseks kodeerimisetapiks,

milleks on avatud kodeerimine (andmete algne tiikkeldamine, mérgistamine ja
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kategoriseerimine), telgkodeerimine (kategooriate ja alamteemade vaheliste seoste
loomine) ning valikkodeerimine (kesksete teemade ehk tuumkategooriate slinteesimine)
(Akkaya, 2023, 1k 97-99; Al-Eisawi, 2022, 1k 4-8). Kdesolevas t00s rakendatakse antud
lahenemist eeskétt andmeanaliilisi metoodikana. Selle eesmérk on luua uuritavast
ndhtusest siistemaatiline arusaam ja eristada olulisi teemakategooriaid, mitte luua uut

iseseisvat teooriat (Al-Eisawi, 2022, 1k 2).

Astmelisele ja  siistemaatilisele  kodeerimisele  jirgnes andmete visuaalne
struktureerimine. Koode ja tuumkategooriaid siinteesides loodi esmalt siisteemikaart (vt
lisa 2), mis on siisteemse disaini liks olulisemaid analiiiitilisi tdovahendeid ning aitas
antud uuringus visualiseerida riigieelarve menetluse tegelikku iilesehitust ja infovoogusid
(Moons et al., 2023, 1k 343). Paralleelselt koostati huvigruppide kaart (vt lisa 3) ja mdju-
huvi maatriks (vt lisa 4), mis on disainiuuringutes tunnustatud meetodid osapoolte rollide,
organisatsiooni struktuuri ja vdimusuhete diinaamika kaardistamiseks (Giordano et al.,
2018, lk 585, 588). Nende to6vahendite kombineerimine tagas, et analiilisitavatest
dokumentidest loodi tugev ning objektiivne tervikpilt, mis oli usaldusvairseks

lahtetilesandeks jargnevatele disainmotlemise etappidele.

Teises ehk avastamise faasis viidi 1dbi poolstruktureeritud intervjuud (vt lisa 5). Intervjuu
on sobivaim meetod osalejate subjektiivsete kogemuste ja hoiakute siivitsi uurimiseks
(Demirci, 2024, 1k 21; Ounapuu, 2014, 1k 39-48). Poolstruktureeritud vorm vdimaldas
jargida ettevalmistatud kava, kuid jéttis paindlikult ruumi tdpsustavatele kiisimustele ja
teemade edasiarendamisele (Demirci, 2024, lk 22). Sihtriihmaks olid riigieelarve
menetlemises osalevad parlamendiliikmed. Valimisse kaasati kuus rahanduskomisjoni
liiget ja kaks liiget teistest Riigikogu komisjonidest, kusjuures osalejad esindasid koiki
parlamendifraktsioone, vOimaldades analiilisida riigieelarve  menetlusprotsessi

mitmekesisest poliitilisest vaatest.

Intervjuude eesmirk oli modista parlamendi rolli, info kasutamist, dokumentide
arusaadavust ja otsustamise toimimist. Intervjuu praktilises osas testiti ka
disainilahenduse varajast visuaalset prototiiiip (vt lisa 6). Disainiuuringus on prototiiiipide
kasutamine andmekogumise faasis tunnustatud praktika, kus need toimivad

stiimulmaterjalina (ingl generative probe), mis aitab muuta abstraktsed arutelud
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konkreetsemaks ning julgustab osalejaid oma varjatud vajadusi ja ootusi paremini
viljendama (Sanders & Stappers, 2014, viidatud Solsona Caba et al., 2025, lk 86
vahendusel). Nende intervjuude analiiiisimisel rakendati hiibriidset 14henemist. Esmalt
tugineti teooriast tuletatud deduktiivsetele teemakategooriatele, kuid siilitati paindlikkus
orgaaniliselt esile kerkinud uute induktiivsete mustrite lisamiseks (Braun & Clarke, 2012,

Ik 59-60).

Intervjuudele jargnevas defineerimise faasis kasutati kogutud info struktureerimiseks
temaatilist analiiiisi ja seoste kaardistamist (vt lisa 7). Temaatiline analiiiis on laialt
levinud kvalitatiivne andmeanaliiiisi tehnika, mis voimaldab tekstimassiividest tuvastada
mustreid ja koondada need loogilistesse teemakategooriatesse (Bowen, 2009, 1k 32;
Braun & Clarke, 2012, lk 57). Selleks et intervjuudest kogutud tsitaate ja infokilde
disainiprotsessi jaoks visuaalselt riihmitada, rakendati seoste kaardistamist. See on
olemuselt sarnane infoarhitektuuris ja disainiuuringutes laialdaselt tuntud kaartide
sorteerimise (ingl card sorting) meetodile. Tegemist on kasutajakogemuse (UX) ja
teenusedisaini valdkonnas tunnustatud praktikaga, mis aitab varasema analiiiisi kdigus
leitud teemasid visuaalselt slistematiseerida ja nendevahelisi seoseid valideerida (Harloff,

2005; Wood & Wood, 2008, viidatud Micheli et al., 2019, lk 7 vahendusel).

Tuvastatud mustrite edasiseks siinteesimiseks ja fookuse hoidmiseks kasutaja tegelikel
vajadustel koostati otsustaja ehk Riigikogu liikkme empaatiakaart (vt lisa 8).
Empaatiafaasi peetakse disainimotlemise koige kriitilisemaks etapiks ning sellel
pohinevat analiilisi toetavadki taolised visuaalsed toovahendid. See meetod vdimaldab
kogutud teavet siistemaatiliselt organiseerida, aidates uurijal luua siligava arusaama
sihtriihma tegelikest probleemidest, ootustest ja vajadustest antud stsenaariumi raames.
(Pileggi, 2021, Ik 1) Antud uuringus aitas see kombineeritud 14henemine muuta abstraktse
ja mahuka intervjuumaterjali visuaalselt hoomatavaks ja selgeks. See tdi esile
eelarvemenetluse kriitilised kitsaskohad ja osapoolte ootused, luues tugeva sisendi

probleemide uueks motestamiseks ja lahenduste véljatootamiseks.

Selleks et jouda kogutud laialivalguvast infomassiivist (dokumendid ja intervjuud)
tegelike kitsaskohtadeni, rakendati andmete siinteesimisel koonduva mdtlemise ehk

teadmiste lehtri loogikat (vt joonis 8, 1k 36) (Hou, 2024, 1k 20-21; Pérez-Blanco ef al.,
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2025, 1k 8-9). See disainiprotsessile omane ldhenemine aitab véltida vaid pindmiste
siimptomite lahendamist ning suunab fookuse juurprobleemi tuvastamisele (Cairney &

Toomey, 2025, 1k 393; Dorst, 2011, 1k 521; Van Dooren et al., 2015, 1k 90).
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Joonis 8. Analiiiitiline protsess andmete kogumisest lahenduste kujundamiseni. Autori

koostatud tehisintellekti Napkin Al (2026) abil.

Teadmiste lehtri esimeses etapis ehk andmete ristkontrollimisel kasutati tulemuste
usaldusvédrsuse suurendamiseks meetodite triangulatsiooni (vt lisa 9), iihendades
dokumendianaliiiisi ja intervjuude tulemused terviklikuks tdlgenduseks (Bowen, 2009, 1k
28; Lagerspetz, 2017, lk 271). Triangulatsioon tdhendab mitme andmeallika
kombineerimist sama ndhtuse wuurimisel, vdhendamaks analiilisi kallutatust ja
suurendamaks tulemuste usaldusvairsust (Bowen, 2009, lk 28). Kéesolevas uuringus
voimaldas andmete ristkontrollimine tasakaalustada erinevate osapoolte subjektiivseid
vaateid ning luua probleemist objektiivne tervikpilt, mis on kindlaks ldhtealuseks edasiste

disainilahenduste viljatdotamisel.

Lehtri kitsaimas osas ehk juurprobleemi tuvastamisele jiargnes selle kaardistamine
ajateljel, et moista, millistes otsustusprotsessi etappides torked tekivad (Kimbell, 2011,

Ik 44). Klienditeekonna ja operatiivtasandi tegevuste sidumiseks kasutati uuringus
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teenusekaarti (vt lisa 10) (Bartch er al., 2023, lk 2). See on teenusedisaini keskne
analiiiitiline toovahend, mis visualiseerib teenuse osutamise protsessi ning toob esile
inimeste, protsesside ja siisteemide vahelised seosed. Meetod eristab kliendile ndhtavaid
tegevusi ja neid toetavaid taustaprotsesse, tuues esile siisteemi ndrgad kohad (Shostack,
1984, viidatud Kimbell, 2011, lk 44 vahendusel) Antud uuringus muutis teenusekaart
keeruka ja abstraktse eelarvemenetluse visuaalselt hoomatavaks ja terviklikuks, tuues
esile peamised liingad ning silisteemsed kitsaskohad, mis vajavad iimberkujundamist

parlamendiliikmete toetamiseks.

Uuringu arendamise faasi metoodilise instrumendina viidi ldbi lithendatud formaadis
disainisprint. Disainisprint on ajaliselt piiritletud ja intensiivne meetod, mis voimaldab
osalejatel struktureeritult ideid genereerida, prototiiiipe luua ja lahendusi testida (Knapp
et al., 2016, viidatud Taranu et al., 2025, 1k 1 vahendusel). Metoodiliselt keskenduti
sprindi kéigus tlihele dokumendianaliiiisi ja intervjuude pohjal eelnevalt tuvastatud

prioriteetsele juurprobleemile.

Probleemi olemuse avamiseks ja lahendusruumi laiendamiseks rakendasid sprindis
osalevad litkmed ,,Kuidas me saaksime...?* (ingl How Might We ehk HMW) meetodit (vt
lisa 11, tooleht 1). See on disainmdtlemises levinud ideede genereerimise tehnika, mis
aitab muuta eelnevalt tuvastatud kitsaskohad lahendustele suunatud loovateks
viljakutseteks. Jargneva sammuna kaardistasid, grupeerisid ja prioriseerisid samad
sprindis osalejad oma genereeritud ideid (vt lisa 11, to6leht 2). Ideede selekteerimiseks
rakendati mdju ja teostatavuse maatriksit, mis on disainisprindile omane analiiiitiline
tooriist lahenduste visuaalseks filtreerimiseks (Knapp 2016, viidatud Nordin ef al., 2024,
lk 662 vahendusel). See meetod vOimaldab hinnata lahendusi samaaegselt kahe
kriteeriumi alusel. Selline kiire {ihine prototiilipimine (vt lisa 11, tédleht 3) voimaldas
loodud kontseptsiooni varakult testida omavahel ning kiirelt parendada (Arce et al., 2022,

Ik 12; Micheli et al., 2019, lk 12—-14).

Kéesolevas alapeatiikis antud Riigikogu institutsionaalsest iilevaatest selgus, et kuigi
parlamendil on pohiseaduslik eelarvepdadevus, piirab selle tegelikku teostamist
taitevvoimu kasuks kalduv infoasiimmeetria ja eelarveinfo abstraktne esitusviis. See

vastuolu kinnitas otsest vajadust ldheneda probleemile disainimdtlemise vaatenurgast, et

37



moista otsustusprotsessi kasutajakeskselt. Selle eesmérgi tditmiseks konstrueeriti ja
pohjendati alapeatiikis uuringu kvalitatilvne metoodiline raamistik, mis jirgib
disainiuuringu loogikat alates siisteemi mdistmisest ja andmete avastamisest kuni
juurprobleemi defineerimise ning uute lahenduste arendamiseni. Erinevate
andmekogumismeetodite (dokumendianaliiiis, poolstruktureeritud intervjuud) ning
analiiiisi- ja disainitoovahendite (pohistatud teooria meetodid, teadmiste lehter ja
disainisprint) teadliku kombineerimise tulemusena valmis usaldusvédédrne ja andmete
triangulatsiooni vdimaldav uurimismudel. Kokkuvottes tagab loodud siistemaatiline
plaan uuringu empiirilise véirtuse ning annab kindla teadusliku 1&htealuse jargnevates
alapeatiikkides toimuvale andmete analiilisile ja tulemuste esitamisele ning neist

lahtuvale arutelule ja lahendusettepanekute loomisele.
2.2 Riigieelarve menetlusprotsessi tulemuste analuus

Kéesolevas alapeatiikis esitatakse empiirilise uuringu tulemused. Et tagada mahukate
andmete loogiline ja jalgitav esitlus, on alapeatiiki struktuur iiles ehitatud viieastmelisena.
Esmalt kaardistatakse makrotasandil riigieelarve menetluse osapooled, voimusuhted ja
info paiknemine. Teiseks tuuakse siistemaatilise dokumendianaliiiisi ja siisteemikaardi
pohjal esile neli peamist menetluslikku kitsaskohta. Kolmandaks analiiiisitakse leide
mikrotasandil, kus intervjuude, empaatia- ja teenusekaardi abil visualiseeritakse otsustaja
vahetut kasutajakogemust ning kitsaskohti menetluses. Neljandaks teostatakse andmete
triangulatsioon, mille kidigus filtreeritakse slimptomitest teadmiste lehtri abil vélja
juurprobleem. Alapeatiiki viimases osas esitatakse uuringu arendamise faasi ehk
disainisprindi  tulemused, mille kdigus loodi tuvastatud infodisaini puuduste

lahendamiseks esmane interaktiivne visuaalne prototiiiip.

Liahtudes disainipiiramiidi loogikast, liigutakse analiiiisis makrotasandilt (siisteemsest
kontekstist ja institutsionaalsetest vdimusuhetest) samm-sammult mikrotasandile ehk

otsustaja vahetu kasutajakogemuse ja infodisaini puudusteni.

Makrotasandi voimusuhete ja osapoolte mdistmiseks koostati esmalt huvigruppide kaart
(vt lisa 3), mis kaardistas riigieelarve menetlusega seotud votmeisikud, institutsioonid ja

nende formaalsed rollid. Kaardilt joonistub vilja riigieelarve dkoslisteem kolme peamise
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rihmana. Esiteks holmab see tditevvoimu (Vabariigi Valitsus, Rahandusministeerium ja
valdkonnaministeeriumid), kes tdidab menetluses protsessiomaniku rolli ning kelle
kisutuses on eelarve koostamise algatus ja detailne ldhteinfo. Teiseks moodustab olulise
rihma seadusandja, kelle iilesanne on eelarvet menetleda ja poliitilist vastutust kanda
(Riigikogu). Kolmandasse rithma kuuluvad avalikkus ja sdltumatud jarelevalveasutused,
viimased hindavad menetluse diguspérasust ja finantsilist jatkusuutlikkust (Riigikontroll

ja Oiguskantsler).

Sellele kaardistusele tuginev moju-huvi maatriks (vt lisa 4) toob esile olulise menetlusliku
vastuolu. Eesti Vabariigi pohiseaduse § 115 ning demokraatliku riigikorralduse
pohimdtted annavad riigieelarve vastuvitmise ja riigi raha kasutamise iile otsustamise
itheselt Riigikogu pddevusse. Praktikas on parlamendi roll eelarve kujundamisel siiski
muutunud valdavalt formaalseks. Maatriksi loogika jérgi peaks seadusandja paiknema
otsustusprotsessi keskmes, sest tal on nii kdrge institutsionaalne huvi kui ka pShiseaduslik
moju. Kuigi seadusandja huvi eelarve sisu vastu on suur, on infoasiimmeetria tema

tegelikku otsustusruumi oluliselt ahendanud.

Seda makrotasandi infoasiimmeetriat ja vOimusuhete paiknemist illustreerib
dokumendianaliiiisi pohjal koostatud siisteemikaart (vt lisa 2). Kaart visualiseerib
eelarvetsiikli faase ning toob esile neli menetluslikku kitsaskohta, mis norgestavad
seadusandja tegelikku moju eelarvepoliitikas. Esiteks on Riigikogu strateegilisest
planeerimisest (RES) sisuliselt kdrvale jddnud, sest puudub ametlik ja sidus menetlus
parlamendi panustamiseks ressursside jaotusfaasi. Teiseks piiravad aastaeelarve
menetlemisel parlamendi sekkumisvdimalusi ranged fiskaalreeglid ja valitsuse voimalus
siduda eelarve vastuvotmine usalduskiisimusega, mis toimib tditevvoimu sisulise
vetodigusena. Kolmandaks muudab segane alginfo Riigikogu litkmel voimatuks moista,
kellele, kui palju ja milliste eesmérkide saavutamiseks raha ldheb. Neljandaks puudub
slisteemis toimiv tagasisidestamine, mistdttu varasemates tsiiklites ilmnenud dppetunnid
(sh kasutamata vahendid ja tegelikud mdjud) ei kajastu uue eelarve planeerimisel. Koik
see osutab, et probleem ei seisne iiksnes andmete kittesaadavuses, vaid makrotasandi
struktuuris, mis koondab tegeliku otsustusdiguse tditevvoimu kétte ja jatab parlamendile

vaid formaalse hindaja rolli.
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Teiseks tuuakse siistemaatilise dokumendianaliiiisi (vt lisa 1) ja siisteemikaardi (vt lisa 2)
pohjal esile peamised menetluslikud kitsaskohad. Nende analiiiiside tulemusel
joonistuvad riigieelarve menetlusprotsessis esile neli probleemi:

1. infodisaini puudujdigid ja otsustajate kognitiivne tilekoormus;

2. tulemusmodtmise ndilisus ja siisteemne diisfunktsionaalsus;

3. infoasiimmeetria ja parlamentaarse kontrolli riive;

4. fiskaaldistsipliini ndrgenemine ja strateegilise planeerimise devalveerumine.

Jargnevalt avatakse need neli kitsaskohta detailsemalt. Esimese probleemina joonistuvad
vélja infodisaini puudujdédgid ja otsustajate kognitiivne iilekoormus. Dokumendianaliiiis
(vt lisa 1) néitab, et isegi Rahandusministeerium (2025, lk 13) tunnistab eelarve
seletuskirja puhul arusaadavust vihendavaid massiivseid andmemahtusid. Seda kinnitab
Riigikontrolli (2024b, 1k 1, 3) jareldus, et kehtivatest eelarvematerjalidest ei ole ka
informeeritud lugejal iseseisvalt voimalik aru saada, kellele, kui palju ja milleks raha
eraldatakse. Samale probleemile viidati Riigikogu rahanduskomisjoni istungil, kus tddeti,
et parlament institutsioonina ei saa programmide spetsiifikast aru (Riigikogu, 2025a).
Siisteemikaart osutab otseselt infodisaini puudujdigi tagajérjele, kuna segase info pohjal

on otsustajal vdimatu tervikpilti hoomata ning poliitilisi valikuid iseseisvalt hinnata.

Teise kitsaskohana tuvastati tulemusmodtmise niilisus ja siisteemne diisfunktsionaalsus.
Kuigi tegevuspohine eelarve peaks nditama eraldatud raha tihiskondlikku kasu, kinnitab
dokumendianaliiiis seoste puudumist kulu ja tegeliku moju vahel. Riigikontrolli (2024b,
Ik 2) auditist selgub, et raha eraldades ei kiisi Riigikogu ega valitsus eesmirkide kohta
ning ministeeriumide kuluotsused tulemusaruannetest ei soltu. Nagu nentis riigikontrolor,
on lihe euro sidumist konkreetse tulemusega praktikas viga keeruline teha (Riigikogu,
2026). Seletuskirjas esitatud moddikud on sageli puhtalt administratiivsed, néiteks
elektroonilise riigikassa tehniliste torgete puudumine (Rahandusministeerium, 2025, 1k
423). Siisteemikaardil avaldub see tagasisidetamise puudumisena, mistdttu varasemates
eelarvetsiiklites ilmnenud Oppetunnid ja kavandatud mdjude tegelik saavutamine ei

kajastu uue eelarve planeerimisel.

Kolmandaks oluliseks probleemiks on informatsiooni ning vOimu aslimmeetria ja

parlamentaarse kontrolli riive. Dokumendianaliiiis toob esile tditevvoimu ulatusliku
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domineerimise menetlusprotsessis.  Valitsusele on antud liigne paindlikkus
eelarvevahendite liigendust iseseisvalt muuta kuni viie miljoni euro ulatuses programmi
tegevuse kohta (Rahandusministeerium, 2025, Ik 657). Oiguskantsleri esindaja hinnangul
rilvab see otseselt pohiseaduslikku korda, kuna tegelikkuses langetab kuluridade
muutmise otsuseid minister, mitte Riigikogu (Riigikogu, 2025a). Riigikontrolli (2024b,
lk 2, 24) sonul tegutseb parlament teises infovéljas ja on sisulistest eelarveotsustest dra
16igatud. Stisteemikaart niitab tdiendavalt, et parlamendi sekkumisvdimalusi piiravad
ranged fiskaalreeglid ja valitsuse voimalus siduda eelarve vastuvdtmine

usalduskiisimusega, mis toimib tiitevvoimu sisulise vetodigusena.

Neljanda probleemina nihtub fiskaaldistsipliini ndrgenemine ja strateegilise planeerimise
devalveerumine. Dokumendianaliiiisist selgub, et riigi eelarvestrateegia (RES) on
kaotanud oma usaldusviirsuse strateegilise juhtimistooriistana. Fiskaalset puudujdiki ja
ebakindlust lahendatakse liihiajaliste vabastusklauslitega (Rahandusministeerium, 2025,
Ik 853, 858). Eelarvendukogu esimees on véljendanud avalikult muret, et riigil puudub
tegelik teadmine, kuidas struktuursest defitsiidist vilja tulla (Riigikogu, 2025b). Seda
olukorda voimendab siisteemikaardil esile toodud asjaolu, et Riigikogu on strateegilisest
planeerimisest sisuliselt kdrvale jaédnud, kuna puudub ametlik ja sidus menetlus, mille

kaudu parlament saaks selle kujundamisse digeaegselt sekkuda.

Jargnevalt esitatakse mikrotasandi tulemused. Poolstruktureeritud intervjuude (vt lisa 5
ja 7), empaatiakaardi (vt lisa 8) ning teenusekaardi (vt lisa 10) abil on siinteesitud
otsustaja vahetu kasutajakogemus ning seotud menetluses tajutavad kitsaskohad

ajateljega tihtseks tervikuks.

Esimese olulise mikrotasandi leiuna joonistub intervjuudest (vt lisa 7) vilja otsustajate
tajutav info ja vOoimu asiimmeetria tditevvoimu kasuks. Parlamendiliikmete kogemus
kinnitab, et initsiatiiv ja analiiiitiline vdimekus paiknevad valdavalt ministeeriumites.
Seadusandja on surutud pigem passiivsesse dra kuulaja positsiooni. Seda illustreerib
ilmekalt ndide iihest intervjuust, kus otsustaja nentis, et parlament on menetlusprotsessis
,hatuke nagu infotunnis véga tihti, sest meile tullakse oma ettepanekuid nagu

presenteerima‘ (I6). Teise nditena toodi esile ministrite vabadus eelarveridu iseseisvalt
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muuta, mis nullib parlamendi lihtlitkmete reaalse mdjuvéimu ning muudab varasemad

hddletused sageli formaalseks.

Teise aspektina toovad intervjuud esile tegevuspohise eelarvestamise metoodilise
ebadnnestumise vahetu otsustaja silmis. Kuigi eelarve peaks néitama eraldatud raha ja
ithiskondliku mdju seost, tajuvad parlamendiliikmed toodud mdddikuid meelevaldsete
ning formaalsetena. Konkreetse nditena toodi intervjuudes vilja igapdevane praktika, kus
,ministeeriumid juhivad valdkonda ikka kulupdhiselt /.../ ja siis pannakse see kdik
eesmarkide pilti, et esitada rahandusministeeriumile” (I8). Otsustajad tunnetasid, et
taoliste eelarveridade taga puudub sageli reaalne sisu ja sinna on sisse kirjutatud pigem

umbluu (I1), mis teeb poliitiliste alternatiivide hindamise voimatuks.

Kolmandaks avaldub puuduliku infodisaini otsene parssiv moju. Otsustaja empaatiakaart
(vt lisa 8) toob siinkohal esile konkreetsed ndited otsustajate kognitiivse iilekoormuse
tagajiargedest. Kuna ametlikku eelarvedokumenti tajutakse kui abstraktset teksti ja see on
otsustaja sonul ,,vaid mingisugune kantseliitlik 900 lehekiilge* (I5), on Riigikogu litkmed
vilja arendanud asendustegevused. Néitena toodi esile, et mahuka teksti siivenenud
lugemise asemel toetutakse info leidmisel mirksonaotsingutele ning oma analiititilise
ressursi puudumisel tuginetakse otsuste tegemisel peamiselt fraktsioonikaaslaste
suulistele hinnangutele. Tekib olukord, kus andmete detailsuse lisandumine ei tee pilti

selgemaks, vaid hoopis vihendab tegelikku arusaadavust.

Neljandaks aitab teenusekaart (vt lisa 10) siduda otsustaja isikliku kogemuse menetluse
tegeliku tookorraldusega. Kaardistus toob ajateljel esile selged kitsaskohtade tekkimise
hetked. Eelarve ettevalmistamise faasis, kus tiitevvoim teeb ministeeriumites mahukat
analiiiitilist to6d ja seab kululagesid, puudub parlamendiliikmel reaalne kokkupuude selle
protsessiga ning tema roll on tolles etapis sisuliselt olematu. Samuti puudub eelarve
menetlemisel vahekiht, mis tolgiks taustal loodud andmestiku poliitikakujundajale
arusaadavaks formaadiks. Tulemuseks on olukord, kus parlamendiliikme infovédli on
otsustamise hetkel tiihi ning tal puuduvad vahendid valitsuse rahaotsuste tegelikuks

kontrollimiseks.
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Jargnevalt siinteesitakse eeclnevate etappide leiud andmete triangulatsiooni ja teadmiste
lehtri abil. Eelnevalt dokumendianaliiiisi ja intervjuude kédigus tuvastatud neli peamist

stiimptomit korvutatakse ja koondatakse triangulatsioonimaatriksisse (vt lisa 9 ja tabel 5)

Tabel 5. Uurimistulemuste triangulatsioon ja disainisisend

Tuvastatud Dokumendianaliiiisi Intervjuude leid Disainisisend (mida
probleem leid lahendab?)
Kognitiivne Seletuskirja massiivne ~ Dokumentide Prototiilip peab
iilekoormus mabht ja detailsus kantseliitlik stiil pakkuma siinteesitud
takistavad tervikpildi tekitab otsustajates  lilevaadet, mis filtreerib
hoomamist. segadust. infomiira ja toob esile
olulise.
Naéiline Moddikud on Tegevuspohised Disainilahendus peab
tulemusmootmine  administratiivsed, moddikud on siduma rahalise kulu
tthiskondlikku méju ei  formaalsed, selgelt taotletava
hinnata. valitsemine on ithiskondliku
kulupohine. eesmargiga.
Jarelevalve Taitevvoimule jaetud Seadusandja on Seadusandjale on vaja
ndrgenemine paindlikkus vdhendab  passiivses dra luua "oma vaade", et
parlamendi otsuste kuulaja rollis taastada kontroll
siduvust. ("infotund") poliitiliste valikute {ile.
Strateegia Pikaajalised plaanid RES on muutunud Riigi eelarvestrateegia
devalveerumine (RES) on illusoorsed koalitsiooni menetlemine ja
ja puudujiik piisiv. poliitiliseks kinnitamine tuleb anda
tooriistaks, mis Riigikogu padevusse,
sisaldab et taastada pikaajalise
ebarealistlikke planeerimise
numbreid. usaldusvéirsus.

Nende siimptomite taga peituva tegeliku juurpohjuse tuvastamiseks rakendatakse
disainiprotsessi defineerimise faasis teadmiste lehtri meetodit (vt joonis 9, lk 44). Uuringu
tulemuste triangulatsioon nditab, et tuvastatud kitsaskohtadel on siisteemne ja kahetine
juurpdhjus. Esimese kolme siimptomi ehk kognitiivse ilekoormuse, niilise
tulemusmodtmise ja jdrelevalve norgenemise juurpohjus peitub eelarvedokumentide
biirokraatlikus esitusviisis ja killustatud infodisainis. Kehtivad dokumendid ja
infosiisteemid on loodud eeskatt tditevvoimu administratiivseid aruandlusvajadusi silmas
pidades. Neljas siimptom ehk strateegia devalveerumine on aga olemuselt
institutsionaalne probleem, mis tuleneb asjaolust, et seadusandja on riigi eelarvestrateegia
sisulisest arutelust korvale jdetud. Molemad juurpdhjused koostoimes ei toeta

seadusandja strateegiliste otsuste tegemist.
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Nende leidude ihendamisel joutigi lehtri kitsaimas osas arusaamani, et siimptomite iithine
juurpohjus on siisteemne ning peitub eelarve ebaselges info- ja puudulikus
protsessiarhitektuuris. Seetdttu todeti et ainult tehnilistest kohendustest voi tekstide

kérpimisest ei piisa.

KOGNITIIVNE PEALISKAUDNE _voimu STRATEEGIA
ULEKOORMUS ~ TULEMUSMOOTMINE ASUMMEETRIA ~ VAARTUSE

Jelbdy

EELARVEDOKUMENTIDE BUROKRAATLIK
ESITUSVIIS JA KILLUSTATUD INFODISAIN.

Joonis 9. Riigieelarve probleemide teadmiste lehter. Autori koostatud tehisintellekti

Gamma (2026) abil.

Sellest jareldusest kujuneb alapeatiiki praktiline l4hteiilesanne ehk disainisisend. Uueks
eesmdrgiks on luua visuaalselt selge ja struktureeritud otsustamist toetav lahendus, mis
aitab taastada seadusandjale iilevaate pohiinfost ning seob riigi ressursid arusaadavalt

oodatavate tihiskondlike tulemustega.

Jargnevalt esitatakse uuringu arendamise faasi ehk disainisprindi tulemused. Sprindi
esimese tulemusena defineeriti teadmiste lehtri ja prioriseerimise maatriksi abil uue
disainilahenduse peamine véljakutse ehk kuidas esitada andmeid usaldusvéirselt ja
taastada Riigikogu litkme arengule suunav roll. Prototiilipimise algfaasis katsetati
programmide ja meetmete hierarhia loomist (vt lisa 12), kuid sprindi kéigus selgus, et

pelgalt struktuuripuu ei anna otsustajale arusaama raha tegelikust eesmargist ega mojust.
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Sellest ldhtuvalt valiti uueks fookuseks Kultuuriministeeriumi haldusala ning filtreeriti

reaalsest riigieelarve seletuskirjast vilja otsustamiseks kriitilise tdhtsusega info.

Sprindi 16pptulemusena loodi eelarveinfo interaktiivne visuaalne prototiiiip (vt lisa 13)
mis pakub parlamendiliikmele tervikvaadet neljas infoplokis. Esimeses plokis esitatakse
olulisemad eelarvemuudatused ja poliitilised valikud. Teises plokis on vélja toodud
mojumoddikud mis seovad kulu iihiskondliku tulemusega. Kolmandas plokis on eelarve
trendi visualiseeriv graafik. Neljandas plokis esitatakse programmi detailvaade koos

eesmirkide tegevuste kulujaotuse ja mdddikutega.

Kuna uuringu raames loodi alles esmane infodisaini katsetus ei ole tegemist 10pliku
lahendusega, vaid prototiiiibiga, mis illustreerib andmete usaldusvédrsuse ja seadusandja
sisulise rolli taastamise vdimalikkust. See esmane visuaalne lahendus tiitis oma eesmargi
kdivitades ministeeriumis arutelu ning tekitades valmisoleku taolist infodisaini

menetluspraktikas edasi testida ja arendada.

Uuringu piiranguna tuleb siinkohal mérkida, et algselt kavandatud kvantitatiivne uuring
jéeti vastajate puudumise tottu kdrvale ning disainisprindi probleemi avamise faasi ei
onnestunud Riigikogu litkkmeid kaasata. Sellest tulenevalt kohandati metoodikat ning

probleemi olemus ja fookus avati sprindi kdigus autori poolt iseseisvalt.

Kiesolevas alapeatiikis anti hinnang riigieelarve menetlusprotsessile Riigikogu liikme
vaatest, tuginedes teoreetilistele ldhtekohtadele ja empiirilistele tulemustele. Uuring
nditas, et kuigi menetlus on juriidiliselt korrektne, piirab see oluliselt seadusandja
strateegilist rolli ja sisulist kontrolli. Peamisteks probleemideks tuvastati kognitiivne
tilekoormus, ndiline tulemusmdodtmine, infoasiimmeetria ning strateegilise planeerimise
devalveerumine. Tulemused kinnitasid, et pelgalt protsessi efektiivsus ei taga info
arusaadavust, mistottu on vajalik kasutajakeskne ja visuaalselt struktureeritud infodisain.
Lahendustena esitati ettepanekud nii mikrotasandil (infokujunduse arendamine) kui ka
makrotasandil (institutsionaalsed muudatused). Makrotasandi soovitused hdlmavad RESi
sidumist parlamentaarse kontrolliga, tditevvoimu paindlikkuse piirangut, sisuliste

moddikute kasutuselevottu ja sOltumatu analiiiitilise toe loomist. Kokkuvotvalt
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jareldatakse, et menetluse parandamine eeldab nii tehnilisi kui ka struktuurseid

muudatusi, et tugevdada parlamendi rolli ja parandada otsuste kvaliteeti.

2.3 Jareldused

Kéesolevas kokkuvdttes siinteesitakse magistritod teoreetilised 1dhtekohad ja empiirilise
uuringu peamised tulemused ning antakse terviklik hinnang riigieelarve
menetlusprotsessile Riigikogu litkkme vaatest. Magistritods pistitatud eesmirk on
tdidetud ning uuring andis selged vastused piistitatud uurimiskiisimustele. Analiiiisi
tulemused kinnitavad, et praegune traditsioonilisel protsessijuhtimisel pohinev
riigieelarve menetlus tagab kiill protsessi juriidilise korrektsuse, kuid piirab oluliselt

seadusandja strateegilist otsustusvoimet ja sisulist kontrolli riigi eelarve iile.

Vastates esimesele uurimiskiisimusele, tuvastati empiiriliste leidude kaudu neli peamist
tegurit, mis piiravad Riigikogu litkmete arusaamist eelarvest. Nendeks on kognitiivne
iilekoormus, néiline tulemusmddtmine, infoaslimmeetria ja strateegilise planeerimise
devalveerumine. Nende tegurite mdju otsustusprotsessile seisneb selles, et traditsioonilise
protsessijuhtimise liigne domineerimine vOib varjutada sisulised véértusvalikud. See
tekitab olukorra, kus menetlus on formaalselt korrektne, kuid ji&b otsustajale
labipaistmatuks (Kregel et al., 2022, 1k 203). Uuringu tulemused haakuvad varasema
kirjandusega, mis osutab, et parlamentide tegelik mdju on paljudes riikides piiratud, kuna
eelarve sisendid ja ajaraamistik on tugevalt tditevvoimu kontrolli all (Kraan et al., 2008,
Ik 115-116). Selline institutsionaalne ja informatsiooniline eraldatus péarsib seadusandja
voimekust teostada strateegilist juhtimist ehk seada sihte ja kontrollida nende elluviimist

(Douglas & Overmans, 2020, lk 630; Krafchik & Wehner, 1998, 1k 1-2).

Teisele uurimiskiisimusele vastuse leidmisel ilmnes, et disainmdtlemise ja teenusedisaini
meetodite, ceskitt teadmiste lehtri rakendamine on tohus viis eelarvemenetluse
kitsaskohtade ja nende juurpdhjuste tuvastamiseks. Kognitiivse iilekoormuse ja
biirokraatliku esitusviisi probleemide tuvastamine kinnitab teoreetilist eeldust, et pelgalt
biirokraatliku protsessi sujuv toimimine ja reeglite jargimine ei taga info arusaadavust.
Varasematele uuringutele tuginedes on infodisaini esmane eesmérk védhendada

kognitiivset koormust ja toetada otsustajate voimet moista keerukat eelarveinfot (Mariani
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et al., 2023, 1k 228; Solsona Caba et al., 2025, 1k 86). Kiesolev uuring tdiendab seda
teadmist jdreldusega, et riigieelarve menetluse kitsaskohti ei saa lahendada vaid
andmemahu vdhendamisega. Seadusandja arusaamise saavutamiseks tuleb dokumendid
muuta visuaalselt struktureeritud tervikuks, kus tuuakse selgelt vilja raha ja iihiskondliku

moju vaheline seos.

Sarnaselt erialakirjanduses esitatud teooriatele ilmnes ka kéesolevas tods, et avaliku
sektori keerukad probleemid nduavad organisatsioonilist kahepoolset ldhenemist (Gieske
et al., 2020, lk 476, Mayer & Schwemmle, 2025, 1k 84). See tdhendab, et stabiilne
protsessijuhtimine peab olema teadlikult tasakaalustatud disainmdtlemise paindlikkusega
ebamiiraste probleemide lahendamisel (Helbin & Van Looy, 2021, 1k 1-2). Sellest
tulenevalt ning kolmandale uurimiskiisimusele vastates teeb autor labitdotatud
materjalidele ja empiirilistele leidudele tuginedes riigieelarve menetlusprotsessi

parandamiseks konkreetsed ettepanekud kahel tasandil.

Mikrotasandil tuleb kasutajauuringutele ja iteratiivsele testimisele tuginedes kujundada
uus infokujunduse vorm (nt eelarveseletuskiri) ning luua visuaalselt selge otsustamist
toetav lahendus. See eeldab, et uued to6vahendid luuakse koosloomes sihtriihmaga ehk
Riigikogu litkmetega ning prototiilipe katsetatakse ja kohandatakse alati enne 16plikku
Jjuurutamist. Kasutajate varajane kaasamine aitab hoida kokku arendusressurssi ja viltida
olukorda, kus valminud lahendus on otsustajale arusaamatu ja ei toeta tegelikku
menetlusprotsessi (Arce et al., 2022, lk 3; Nordin ef al., 2024, lk 662). Kuigi selline
kasutajakeskne infodisain vihendab otsustajate kognitiivset koormust, ei kdrvalda see
menetluse siigavamaid institutsionaalseid probleeme. Seetdttu esitatakse makrotasandil
neli ettepanekut, mis toetavad menetluspraktika terviklikku parandamist ja tihendavad

empiirilised letud PDCA tsiikli loogikaga.

Autori neli makrotasandi ettepanekut riigieelarve menetluse parandamiseks on jargmised.
1. Riigi eelarvestrateegia ehk RESi sidumine parlamentaarse kontrolliga.
2. Taitevvoimu eelarvelise paindlikkuse piiramine ja tasakaalustamine.
3. Niilise tulemusmdotmise asendamine sisuliste indikaatoritega.

4. Seadusandjale sdltumatu analiiiitilise {ilevaate loomine.
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Esimese ettepaneku ehk riigi eelarvestrateegia parlamentaarse kontrolliga sidumise
kaudu toetatakse PDCA tsiikli planeerimise faasi. Selles faasis nduab strateegiliste
ressurssivalikute tegemine silisteemset motlemist, mis aitab avada probleemide
siivapohjuseid. Labipaistvuse taastamiseks tuleb pikaajaline planeerimine tuua tagasi

Riigikogu padevusse.

Teise ettepaneku abil piiratakse ja tasakaalustatakse tditevvoimu eelarvelist paindlikkust.
Praktikas saavutatakse see konkreetsete institutsionaalsete muudatustega. Esiteks tuleb
piirata ministrite pracgust digust tosta eelarveridu iseseisvalt imber kuni 5 miljoni euro
ulatuses programmi tegevuse kohta ning nduda oluliste muudatuste tegemisel Riigikogu
sisulist heakskiitu. Teiseks tuleb l0petada kasutamata jadnud vahendite automaatne ja
inertsist toimuv iilekandmine jargmisse aastasse, asendades selle siisteemiga, kus raha
edasiviimine nduab selget sisulist taotlemist ja prioriteetide hindamist. Kolmandaks
peavad riigieelarve seaduses esitatud read olema tditevvdimule reaalselt siduvad, mitte
pelgalt informatiivsed ja selgitavad. Selline struktuurne raamistik toetab PDCA tsiikli
teostamise ja kontrollimise faaside loogikat, tagades, et tiitevvoim viib eelarve ellu

plaanipéraselt ja jirelevalve vildib tihepoolseid finantsotsuseid.

Kolmanda ettepanekuna tuleb ndiline tulemusmddtmine asendada sisuliste
indikaatoritega, mis toetab vahetult PDCA tsiikli kontrollimise faasi. Riigikogu liikme
vaatest on otsustamisel kriitilise tdhtsusega litkuda massmddtmiselt fookustatud
modtmisele. Parlamendile tuleb otsustusprotsessis esitada vaid piiratud arv strateegilisi
mdjumoddikuid, mis on otseselt seotud eelarveliste kuluotsustega ja nditavad reaalset
ithiskondlikku muutust. Selline ldhenemine vdimaldab tal keskenduda oma tegelikule

rollile ehk sisuliste viértusvalikute tegemisele ja tulemuste hindamisele.

Neljanda ettepaneku eesmérk on seadusandjale sdltumatu analiiiitilise {ilevaate ja toe
loomine. Praktikas tihendab see kahte konkreetset sammu. Esiteks ilmnes uuringu
intervjuudest, et Riigikogu analiiiitiline voimekus on piiratud ning saadikud soltuvad
eelarve moistmisel suuresti tditevvoimu ametnike selgitustest. Selle olukorra
lahendamiseks tuleb tugineda rahvusvahelisele praktikale ja luua parlamendi juurde
erapooletu eelarve analiiiisi liksus, mis pakub otsustajatele tehnilist ja valitsusest

soltumatut ekspertiisi fiskaalpoliitika hindamisel (OECD, 2014, 1k 156, 2022, 1k 8).
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Teiseks, kuigi mikrotasandil pakutud seletuskirja infodisaini parandamine lahendab
staatilise info esitusviisi probleemi, ei voimalda paberdokument interaktiivset andmete
filtreerimist ega eelarve jooksvat jalgimist. Tehniline juurdepdis Rahandusministeeriumi
infosiisteemile on saadikutel olemas, kuid seda kasutab vaid kdputdis litkmeid. Seetdttu
tuleb riigi eelarveinfosiisteemis luua iseseisev digitaalne vaade, mis koondab
strateegilised valikud hoomatavaks tervikuks ja voOimaldab jdlgida eelarve reaalset
taitmist (Koljalg & Stalnuhhin, 2016, lk 33). Modlemad lahendused vdimaldavad
parlamendiliikmetel astuda vilja reaktiivsest rollist ning sisuliselt panustada PDCA tsiikli

parendamise etappi tehes jairgmiseks tsiikliks vajalikke strateegilisi muudatusi.

Iga uue lahendusega kaasnevad paratamatult riskid, mida tuleb hinnata. Loodud
prototiiiibi ja visuaalsete toolaudade suurim oht on, et keerukaid iihiskondlikke probleeme
esitatakse otsustajale liiga lihtsustatud kujul. Info liigne koondamine tekitab petliku
selguse, kus olulised detailid vdivad jddda mirkamatuks ning see viib pealiskaudsete
otsusteni, mis ei lahenda probleemi tegelikku algpdhjust. Lisaks toob uute toddvahendite
juurutamine esialgu kaasa ametnike halduskoormuse kasvu. Kuna disainisprint oli
ajaliselt piiritletud ja lahendus on alles esmane prototiiiip, ei ole voimalik veel hinnata
selle pikaajalist moju eelarvemenetlusele. Seetottu on edasiseks oluliseks sammuks
prototiiiibi edasiarendamine, kus arendusprotsessi kaasatakse kohe reaalne kasutajagrupp
ehk Riigikogu litkmed, ning alles seejdrel testitakse loodud lahendust praktilises

parlamentaarses tookeskkonnas.

Kéesolevas alapeatiikis anti hinnang riigieelarve menetlusprotsessile Riigikogu litkme
vaatest, tuginedes teoreetilistele ldhtekohtadele ja empiirilistele tulemustele. Uuring
nditas, et kuigi menetlus on juriidiliselt korrektne, piirab see oluliselt seadusandja
strateegilist rolli ja sisulist kontrolli. Peamisteks probleemideks tuvastati kognitiivne
tilekoormus, ndiline tulemusmdodtmine, infoasiimmeetria ning strateegilise planeerimise
ndrgenemine. Tulemused kinnitasid, et pelgalt protsessi efektiivsus ei taga info
arusaadavust, mistottu on vajalik kasutajakeskne ja visuaalselt struktureeritud infodisain.
Lahendustena esitati ettepanekud nii mikrotasandil (infokujunduse arendamine) kui ka
makrotasandil (institutsionaalsed muudatused). Makrotasandi soovitused hdlmavad RESi

sidumist parlamentaarse kontrolliga, tditevvoimu paindlikkuse piirangut, sisuliste
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moddikute kasutuselevottu ja soltumatu analiiiitilise toe loomist. T6o jireldab, et
menetluse parandamine eeldab nii tehnilisi kui ka struktuurseid muudatusi, et tugevdada

parlamendi rolli ja parandada otsuste kvaliteeti.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva magistritod olulisemate tulemustena on loodud silisteemne ja terviklik
iilevaade riigieelarve menetlusprotsessist parlamendilitkme vaatest ning pakutud vélja
konkreetsed lahendused seadusandja rolli tugevdamiseks. Teoreetilises osas 14bi viidud
analiilis ja siintees nditasid, et avaliku sektori keerukate probleemide lahendamisel ei piisa
ainult stabiilsest protsessijuhtimisest. Selleks et otsustusprotsess oleks sisuline, peab
menetluslik stabiilsus olema teadlikult tasakaalustatud paindliku disainmdtlemise ja

kasutajakeskse 1dhenemisega.

Autori isiklik panus piistitatud eesmirgi tditmisse avaldub pdhjaliku empiirilise uuringu
labiviimises ja uudsete lahenduste véljatdotamises. Autor analiilisis riigieelarve
strateegilisi dokumente, viis 1dbi siivaintervjuud Riigikogu litkmetega ning silinteesis
kogutud andmed teenusekaardi ja teadmiste lehtri abil tervikuks. Uuringu
kulminatsioonina viis autor ldbi disainisprindi, mille tulemusel loodi parlamendiliikmete
kognitiivset koormust vihendava otsustamist toetava interaktiivse visuaalse toovahendi

esmane prototiilip ning esitati neli makrotasandi ettepanekut.

Uuringu tulemusena leiti lithikesed ja konkreetsed vastused koigile alguses piistitatud
uurimiskiisimustele. Esimesele uurimiskiisimusele vastates selgus, et Riigikogu liikmete
arusaamist eelarvest piiravad neli peamist tegurit. Nendeks on massiivsest andmemahust
tulenev otsustajate kognitiivne iilekoormus, ndiline tulemusmdotmine, ulatuslik
informatsiooniline astimmeetria tditevvoimu kasuks ning strateegilise planeerimise
devalveerumine. Need tegurid muudavad parlamentaarse finantskontrolli teostamise

reaktiivseks ja formaalseks.

Teisele uurimiskiisimusele vastust otsides kinnitas uuring, et disainmdtlemise ja
teenusedisaini meetodite rakendamine on tohus viis laialivalguvate siimptomite taga

peituva juurprobleemi tuvastamiseks. Teadmiste lehtri abil selgus, et eelarvemenetluse
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kitsaskohti ei ole voimalik lahendada vaid dokumentide tekstimahu vihendamisega, sest
probleemi tegelik pohjus peitub eelarve ebaselges infoesituses ja puudulikus
protsessiarhitektuuris, mis teenib eeskitt tditevvoimu aruandlusvajadusi ega toeta

seadusandja strateegilist otsustamist.

Kolmandale uurimiskiisimusele vastates teeb autor ldbitootatud materjalidele ja
empiirilistele leidudele tuginedes konkreetsed jéareldused ja soovitused menetluse
parandamiseks kahel tasandil. Mikrotasandi praktilise soovitusena tuleb dokumendid
muuta visuaalselt struktureeritud tervikuks. Autori loodud visuaalne prototiitip nditab,
kuidas on vodimalik filtreerida infomiira ja siduda eraldatavad kulud selgelt oodatava
ithiskondliku mdjuga. Makrotasandil esitab autor neli institutsionaalset ettepanekut, mis
toetavad menetluspraktika laiemat parandamist. Nendeks on eelarvestrateegia sidumine
otsese parlamentaarse kontrolliga, tditevvdoimu eelarvelise paindlikkuse piiramine,
sisuliste mdodikute rakendamine ning parlamendi juurde erapooletu analiiiitilise liksuse

loomine.

To6 tulemuste praktiline kasutamisviis seisneb selles, et poliitikakujundajad ja
riigiasutused saavad rakendada uuringus loodud disainipdhimdtteid ja prototiilipi riigi
finantsinfosiisteemide ning eelarvedokumentide edasisel arendamisel. Omapoolse
jéreldusena rShutab autor, et iga uue lahendusega kaasnevad teatud riskid. Info liigne
koondamine voib luua petliku selguse ja varjata olulisi siisteemseid niiansse, mis viib
pealiskaudsete otsusteni. Samuti toob uute detailsete todriistade juurutamine esialgu

kaasa ametnike halduskoormuse kasvu.

Uurimuse piiranguna tuleb tddeda, et disainisprint ja empiiriline andmekogumine olid
ajaliselt lithikesed ning valminud lahendus on esmane prototiiiip. Seetdttu ei ole pakutud
visuaalse toovahendi reaalset mdju eelarvemenetlusele veel voimalik hinnata. Need
piirangud seavad iihtlasi selged soovitused edaspidiseks uurimiseks ja arendamiseks.
Tulevikus on vajalik loodud prototiilipi iteratiivselt edasi arendada, kaasates kogu
protsessi valtel kasutajagrupp ehk Riigikogu litkmed ning testida disainitud lahendust

praktilises parlamentaarses tookeskkonnas.
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Lisad

Lisa 1. Dokumendianaliiiisi kodeerimise maatriks

Algandmed ja illustreerivad tsitaadid Avatud kodeerimine Telgkodeerimine Valikkodeerimine
(Mérksonad ja algkoodid) (Alamkategooriad ja seosed) (Tuumkategooriad)

Riigikogu rahanduskomisjoni istung (13.10.2025): Andmemahtude suurus; Abstraktne esitusviis ja 1. Infodisaini

»--. kogu selle programmide jutuga ... parlament detailsuse tagasivotmine; detailsuse puudumine. puudujaigid ja

institutsioonina ei saa aru ...“ (Riigikogu, 2025a, arusaadavuse vihenemine; Seos: massiivne andmemaht ja otsustajate kognitiivne

1:39:13-1:40:35). info fragmenteeritus; iseseisva  killustatus tekitavad otsustajas iilekoormus.

2026. aasta riigieelarve seletuskiri: ,,... arusaadavust
vihendavate andmemahtude vahel on viljakutse,
mis on riigieelarvet saatnud sGltumata selle
metoodilisest {ilesehitusest* (Rahandusministeerium,
2025, 1k 13).

Riigikontrolli 2024. a aruanne: ,,Eelarvest ja selle
seletuskirjast ei ole mdistliku tervikpildina v&imalik
tuvastada, kellele, kui palju ning mille jaoks raha
eraldatakse. Fragmente on, tervikut mitte*. /.../
»Praeguste riigieelarvete ja nende seletuskirjade
probleem on, et need ei ole ka eelarvematerjalide
informeeritud lugejale iseseisvalt arusaadavad™
(Riigikontroll, 2024b, 1k 1, 3)

arusaadavuse puudumine.

kognitiivse lilekoormuse.




Lisa 1 jiarg

Algandmed ja illustreerivad tsitaadid Avatud Telgkodeerimine Valikkodeerimine
kodeerimine (Alamkategooriad ja (Tuumkategooriad)
(Mérksonad ja seosed)
algkoodid)

J. Holmi seisukoht (12.01.2026): .... tegelikult {ihe euro sidumist konkreetse = Raha ja tulemuse Moju ja rahakasutuse 2.

tulemusega mitte ainult jddgipuul, vaid iildse on viga véga keeruline teha...“  sidumise raskus; seose (atributsiooni) Tulemusmoodtmise

(Riigikogu, 2026, 1:23:49-1:24:17). atributsiooni puudumine. niilisus ja

2026. aasta riigieelarve seletuskiri: ,,E-riigikassa siisteemi vahendusel puudumine; Seos: eesmirkide siisteemne

Oigeaegselt teostatud véljamaksed niitab, et e-riigikassas pole aasta jooksul =~ administratiivsed saavutamist moddetakse  diisfunktsionaalsus.

toimunud tehnilisi tdrkeid ning plaanitud viljamaksed on teostatud (ststeemisisesed) biirokraatlike, mitte

Oigeaegselt* (Rahandusministeerium, 2025, 1k 423). mdoodikud; avalikku véértust loovate

Riigikontrolli 2024. a aruanne: ,,Riigieelarvest raha eraldades Riigikogu ega  tulemuste indikaatoritega ning

valitsus eesmérkide ja tulemuste kohta ministeeriumidelt ei kiisi. /.../ mittekiisimine. tulemusinfo on

Ministeeriumide tulemusaruannetest riigieelarve kuluotsused ei sdltu* otsustamisel formaalne.

(Riigikontroll, 2024b, 1k 2)

Oiguskantsleri esindaja E. Lopmani seisukoht (13.10.2025): ,.... kas see Paindlikkuse Taitevvoimu 3. Infoasiimmeetria

paindlikkus, mida baasseaduse muudatused lubavad, tdhendab seda, et suurendamine; domineerimine ja ja parlamentaarse

minister saab muuta riigikogus otsustatud kulukirjaid... jarelikult ju ministri parlamendi rolli kontrolli riive.

tegelikult otsustab minister mitte riigikogu ja sellest me ndeme probleemi ainupddevus ridade  kahanemine.

pOhiseaduse vaatest.” (Riigikogu, 2025a, 25:15-25:41). muutmisel; Seos: Téitevvoimu

2026. aasta riigieelarve seletuskiri: ,,Paragrahviga 5 antakse ministrile ja parlamendi ulatuslik paindlikkus

Vabariigi Valitsusele digus teatud piirides muuta eelarvevahendite kontrolli eelarveridade muutmisel

liigendust. /.../ Paindlikkuse ulatus iihe programmi tegevuse kohta on kuni 5  vdhenemine; ja erinevad infovéljad

mln eurot... (Rahandusministeerium, 2025, 1k 657). pohiseaduslikkuse  vdhendavad parlamendi

Riigikontrolli 2024. a aruanne: ,,Kuna Riigikogu osaleb ainult riigieelarve

menetluse 16ppfaasis, on parlament eelarveotsuste tegemisest sisuliselt dra
16igatud. /.../ ...parlament tegutseb teises infovéljas.* (Riigikontroll, 2024b,
1k 2, 24)

riive; teine infovali.

reaalset

jérelevalvevoimekust.
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Lisa 1 jirg

Algandmed ja illustreerivad tsitaadid Avatud kodeerimine Telgkodeerimine Valikkodeerimine
(Mérksonad ja algkoodid) (Alamkategooriad ja seosed) (Tuumkategooriad)

P. Lohmuse seisukoht (15.10.2025): ... me kasutame dra ~ Vabastusklauslite RESi illusoorsus ja 4. Fiskaaldistsipliini

téiesti siis koik need voimalused mis meile on antud... Aga kasutamine; nominaalne pikaajalise vastutuse ndrgenemine ja

me ikkagi tapselt ei tea, mis siis parast nende puudujadk; ebakindlus hajumine. strateegilise planeerimise

vabastusklausite [6ppemist juhtub, et kuidas me siis sellest ~ defitsiidist valjumisel; Seos: lithiajaliste erandite devalveerumine.

august voi sellest suurest defitsiidist vélja tuleme.*
(Riigikogu, 2025b, 8:20-8:40)

2026. aasta riigieelarve seletuskiri: ,,2026. aasta
riigieelarve eelndu kohaselt on riigieelarve positsioon nii
kiesoleval kui ka jirgmisel aastal nominaalses
puudujadgis pingelise julgeolekuolukorra ja sellest
tulenevate mojude tottu...” (Rahandusministeerium, 2025,
lk 858). Numbriliselt on valitsussektori
eelarvepositsiooniks 2026. aastal seatud -4,5% SKP-st
(Rahandusministeerium, 2025, 1k 853).

pikaajalise lahenduse
puudumine.

kasutamine siivendab
fiskaalset ebakindlust ja
devalveerib
eelarvestrateegiat kui
juhtimistdoriista.
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Lisa 2. Eesti riigieelarve menetluse siisteemikaart

. . Riigikogu on sellest strateegilisest
. Planeerimine ‘ stapist sisuliselt krvale

P Riigi pikaajalise arengustrateegia PR O sest puudub ametlik ja sidus

s

"Eesti 2035" heakskiitmine menetlus, mille kaudu parlament

saaks riigi eelarvestrateegia
kujundamisse sisuliselt panustada.

Varasemates eelarvetstklites ilmnenud
oppetunnid, sealhulgas kasutamata
jaénud vahendite maht ja kavandatud

Kontroll méjude tegelik saavutamine, ei kajastu
Riigikontrolli auditid praegu uue eelarve koostamisel.
Riigkentroll

Eesmargid, ootatav moju

Poliitilised valikud, Ressursside jaﬂtus

ressursside jactus Riigi eelarvestrateegia

Mju vy

Sisend, valikud

(Elanikud rahul) - : skt
Avalikkus G (Prioriteedid, raha)

Riigikogu likmel on ebaméérase info pShjal
véimatu maista, kellele, kui palju ja milliste
eesmarkide saavutamiseks raha laheb

Eelndu esitamine

Valjund

(Teenused, investeeringud)

Aastane plaan

Arutelu taiskogus, vastuvdtmine Riigieelarve

Parlamendi sekkumisvaimalusi piiravad

Komisjonide arutelud
ranged fiskaalreeglid (kulude

suurendamisel tuleb leida katteallikas) ja : = Muudatusettepanekud (—)

valitsuse voimalus siduda eelarve .
vastuvétmine usalduskisimusega, mis
toimib taitevvoimu sisulise vetodigusena.
\_ Tulemused J
(Probleemi lahendatud)
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Lisa 3. Huvigruppide kaart

Neil on kdige taielikum Ulevaade
eelarve kujundamiseks vajalikust
teabest ning just nemad méaaravad info
ulesehituse ja kasutatavad
pohimdtted.

Teeb tegelikud strateegilised
valikud ja otsustab

pikaajalise riigieelarve

strateegia (RES), mida
parlament ei kinnita

Ministritel on ulatuslik

Riigikontroll,
Biguskantsler
Gigus eelarveridu
iseseisvalt muuta
Avalikkus ja huvigrupid

Kuigi Riigikogu likmetel on formaalselt kérge
otsustusdigus, muudab eelarveinfo mahukas
Jja tehniline esitusviis sisuliste valikute

tegemise keeruliseks. Seletuskirjad ei toeta
tervikpildi m3istmist ning parlament jduab ‘./
valitsuse otsusteni sageli alles menetluse

hilises jargus.

ReLg VALVE JA P
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Koostavad eelarveridu ja tehnilisi
naitajaid, mis ei pruugi anda
otsustajatele Ulevaadet
meetmete tegelikust mojust.

Toovad esile eelarve koostamise
puudusi, sealhulgas raskuse
hinnata vahendite eesmargiparast
kasutamist, kuid nende jérelevalve
on valdavalt tagantjarele ega
mojuta eelarve sisu selle
koostamise ajal.

Ametlikud eelarvedokumendid
on avalikkuse ja huvirihmade
jaoks raskesti loetavad, mistottu
kujuneb nende arusaam eelarve
sisust suuresti poliitikute ja
meedia vahendatud

t6lgenduste kaudu.



Lisa 4. M6ju-huvi maatriks

w
0] VALDKONDLIKUD ELLUVILJAD STRATEEGILISED OTSUSTAJAD
o "
0 Q
X Ministeeriumid, ametid Vabariigi Valitsus, Rahandusministeerium
Neil on suur moju oma valitsemisala eelarve Nende kées on menetluslik initsiatiiv, ligipdas
planeerimisel, kuid nende huvi kogu riigieelarve kui detailsele infole ja reaalne otsustusdigus eelndu
tervikliku dokumendi labipaistvuse ja parlamendi koostamisel ning ressursside jaotamisel.
2 ees arusaadavuse vastu on sageli teisejarguline.
0
- .
g SPETSIIFILISED HUVIGRUPID JARELEVALVAJAD JA AVALIKKUS
< sagene . . Go7
s @ Spetsiifilised huvigrupid @ Riigikogu liikmed, Riigikontroll, omavalitsused ja

R Spetsiifilised vaiksemad huvigrupid ja
lobiorganisatsioonid, kes jalgivad vaid kitsaid
kuluartikleid ja sekkuvad eelarveprotsessi
episoodiliselt.

avalikkus
Kuigi nende huvi eelarveprotsessi vastu on suur,
puudub neil otsene voim ja menetluslik voimalus
eelarveotsuseid mojutada.

MADAL KORGE

v

HUVI
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Lisa 5. Poolstruktureeritud intervjuu kava

Intervjuude eesmaérk oli saada kvalitatiivne sissevaade Riigikogu litkmete kogemustesse
riigieelarve menetlusprotsessis, keskendudes parlamendi rollile, eelarveinfo esitusviisi
arusaadavusele  ja  otsustustoe  toimimisele. = Andmekogumiseks  kasutati
poolstruktureeritud intervjuusid, mis iihendasid teoreetilisest raamistikust l&dhtuvad

teemaplokid véimalusega litkuda paindlikult siivitsi vastajate poolt tdstatatud teemadele.

Intervjuude sihtriihma kuulusid Riigikogu liikmed, kellel oli vahetu ja pikaajaline
kokkupuude riigieelarve menetlemisega, sealhulgas rahanduskomisjoni liikmed. Valim
kujundati eesmérgipdraselt, kaasates votmeisikuid nii koalitsioonist kui ka opositsioonist.
Intervjuude arv, kokku kaheksa (N = 8), ldhtus temaatilise kiillastumise pdhimdttest.
Vestlused, mis kestsid 40-60 minutit, viidi 14bi vastajate eelistusel kas
kontaktkohtumistena vdi veebikeskkonnas (MS Teams). Enne iga intervjuud kiisiti

informeeritud nousolek ning kdik vestlused salvestati.

Vastajate konfidentsiaalsus oli kogu protsessi viltel tagatud. Nimesid ega muid

isikuandmeid ei avaldatud ning uuringus kasutati anontitimseid koode (I1-I8).

Teemaplokk ja Seotud intervjuu kiisimused  Teoreetiline pohjendus

kontseptsioon

1. Rollitunnetus 1. Kuidas Teie isiklikult oma Printsipaal-agendi teooria kohaselt on
ja igapdevatoos tajute oma rolli  parlament printsipaal ja valitsus agent.
otsustusprotsess  ja moju riigieelarve Eelarve eraldamise faasis on

menetlemisel? Palun tooge
moni néide hiljutisest
olukorrast, kus tundsite, et
Teie voi komisjoni panusel
oli reaalne sisuline moju.

2. Kui Te motlete tagasi
viimasele eelarvetsiiklile,
siis millises etapis tundsite,
et suudate otsuseid kdige
rohkem suunata? Miks just
siis?

parlamendiliikme iilesanne seada
prioriteete, kuid praktikas on parlamendi
moju strateegiliste valikute tegemisel
sageli piiratud, kuna eelarve tehniline ja
sisuline ettevalmistus on koondunud
taitevvoimu kétte (Douglas & Overmans,
2020, 1k 630; Kraan et al., 2008, 1k 115—
116)




Lisa 5 jiarg

Teemaplokk ja Seotud intervjuu kiisimused Teoreetiline pdhjendus
kontseptsioon
2. Infootsing ja 3. Meenutage palun mdnda Ebaselge esitusviis, biirokraatlik
kognitiivne konkreetset olukorda viimasest terminoloogia ja massiivne
koormus eelarvearutelust, kus Teil oli andmemaht tekitavad otsustajates
vaja mingist teemast siigavuti ,,analiiiisihalvatust“. Oiguskirjandus
aru saada. Kust Te tegelikult rohutab, et mida abstraktsem on
selle jaoks vajaliku info eelarve esitusviis, seda enam riivab
leidsite? Kuidas jagunes seal see labipaistvust ja seadusandja
ametlike seletuskirjade kontrollivoimalust. (Rebane, 2023a, §
lugemise ja mitteametlike 115 komm 40; Van Dooren et al.,
vestluste (kolleegid, ndunikud) 2015, lk 136)
osatihtsus?
4. Kui Te viimati riigieelarve
seletuskirjaga toGtasite, siis
mis osad olid seal Teie jaoks
koige arusaadavamad ja kust
info otsimine tekitas koige
enam segadust? Palun
kirjeldage seda info otsimise
protsessi.
3. 5. Rédgime tegevuspohisest Uue avaliku juhtimise (NPM)
Tulemusmodtmine  eelarvest. Kui Te isiklikult tingimustes esineb sageli

ja avalik vaartus

loete praegusi
eelarvematerjale, siis kuivord
lihtne voi keeruline on Teil aru
saada, millise konkreetse
tulemuseni mingi eraldatud
rahasumma viib? Palun tooge
moni ndide.

6. Mis tiilipi tulemusinfot olete
Te otsuste tegemisel koige
rohkem taga otsinud, aga pole
leidnud?

7. Kui Te métlete oma
fraktsiooni voi
rahanduskomisjoni viimastele
aruteludele, siis millele seal
tegelikult koige rohkem aega
kulus — kas detailsetele Exceli
ridadele voi laiemale
ithiskondlikule mdjule? Miks
see Teie arvates nii kujunes?

,,moodikufiksatsiooni, kus jalgitakse
tehnilisi véljundeid, mitte tegelikku
ithiskondlikku moju ehk avalikku
vadrtust. Samuti eksisteerib
atributsiooniprobleem — seadusandjal
on raske tuvastada pohjuslikku seost
eraldatud ressursi ja makrotasandi
eesmérkide saavutamise vahel.
(Pollitt & Bouckaert, 2011, 1k 45;
Van Dooren et al., 2015, 1k 40, 99)
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Lisa 5 jarg

Teemaplokk ja Seotud intervjuu kiisimused Teoreetiline pdhjendus

kontseptsioon

4. Info 8. Riigieelarve aruteludes Taitevvoimul on eelarve detailide osas

asiimmeetria radgitakse sageli, et valitsusel =~ maérkimisvairne infoeelis. Siisteemne
ja ministeeriumidel on detailse  informatsiooniline astimmeetria tekib,
info osas Riigikogu ees suur kui valitsus toodab suures mahus
eelis. Kuidas Teie isiklikult spetsiifilist infot, mida parlament ei
seda igapdevatdos tajute? Kas  suuda ldbi tootada, osutudes seeldbi
Teile meenub mdni konkreetne informeerimatuks osapooleks. (Posner
olukord, kus tundsite, et Teil & Park, 2007, 1k 79; Van Dooren et
on puudu infost, et valitsuse al., 2015, 1k 121)
esindajatega sisuliselt vaielda?

5. 9. Palun vaadake korraks seda  Siisteemikaardid ja

Disainmdtlemise  joonist/lahendust (vt Lisa 2). visualiseerimistehnikad on

ja prototiiiibi Kui Teil oleks eelarve disainmotlemises kriitilised tooriistad,

testimine menetlemisel selline visuaalne  kuna need voimaldavad kdigil

materjal ees, kas ja kuidas
muudaks see Teie jaoks info
moistmist vorreldes praeguse
pika tekstilise seletuskirjaga?
Mis on selle joonise juures
kasulikku ja mis on puudu?

10. Mida tuleks tdnases
riigikogu tookorralduses,
menetlusprotsessis voi eelarve
dokumentides reaalselt muuta,
et Teil oleks poliitikuna
lihtsam eelarve prioriteetide
osas valitsusega sisuliselt
vaielda ja kaasa radkida?

osapooltel viidata tihisele
probleemistruktuurile, luues jagatud
moisteruumi ja vihendades otsustajate
kognitiivset koormust.
Visualiseerimine muudab poliitika
.kdegakatsutavaks®, toetades seeldbi
sisukamat dialoogi olukordades, kus
vastandlikud vairtused nduavad
strateegiliselt kaalutud otsust. (Mariani
etal., 2023, 1k 228; Pérez-Blanco et
al., 2025, 1k 2, 6) Riigieelarve
menetlus saaks muutuda sisuliseks
dialoogiks, kui see looks keskkonna
ithiste prioriteetide labirddkimiseks.
Disainmotlemine toetab seda,
pakkudes koostoopohist protsessi, mis
aitab iiletada hierarhilisi barjédire ja
suurendab otsuste poliitilist
legitiimsust. (Hou, 2024, 1k 8; Mayer
& Schwemmle, 2025, 1k 88; Mintrom
et al., 2024, 1k 745)
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Lisa 6. Intervjuul kasutatud otsustamist toetav prototiiiip

Varahalduse tsentraliseerimine

PRAEGUNE

OLUKORD MH‘.(S BLADY TEGEVUS M08 KONTROLL TULEMUS
Pusikulud ja N Kulud koondatud, 5 s
Haldusteenus on —- N —  Teenuse — | Tsentralizseerimine — . — | SLA, €/m? pusikulud — | Suurem paindlikkus,
) Juhtimisriskid A . Jjuhitavad ja N . P
killustatud erinevate ¢ " asutusse T ei teki juurde t8husam juhtimine
suurenevad vérreldavad L

iksuste vahel

® SIHT JA VISIOON ® PRAEGUNE OLUKORD

Eesmark Haldusteenus on killustatud erinevate tiksuste vahel, mis toob kaasa ebat&husa
Tsentraliseerida teenused htsesse kompetentsikeskusesse ressursikasutuse, dubleerivad tegevused ja ebaihtlase teenuse kvaliteedi.
Eelarve Otsuse liik Puudub tihtne tilevaade varade seisukorrast.

2 450 000 € Teenuse imberkorraldamine

& VALITUD 3 ALTERNATIIV A  ALTERNATIIV B

Tsentraliseerimine hallatavasse asutusse Jétkata hajutatud mudeliga Teenuse viljast sisseost

» Uhtne juhtimine ja kontroll » Muudatusi pole vaja » Séltuvus tarnijast

= Mastaabisaast 15-20% = Dubleerivad kulud jadvad = Kérgemad dhikuhinnad

» Selge vastutus ja SLA « Kvaliteet ebauhtlane » Vahem paindlikkust

o MOJU JA TULEMUS @ KONTROLLITAVUS @& PUSIKULU

* 15-20% kulude kokkuhoid « KPI-p&hine juhtimine « Personalikulud: 1 200 000 €/a

« Teenuse kvaliteedi paranemine * Kvartaalsed iilevaated « Majanduskulud: 850 000 €/a

« Uhtne aruandlus ja kontroll « Digitaalne varahaldusplatvorm « Investeeringud: 400 000 €/a

KATEGOORIA SUMMA % JAOTUS EELARVE JAOTUS
® Personalikulud 1 200 000 € 49.0%  Juhtkond - Tehnikud - Tugi
® Majanduskulud 850 000 € 34.7% Hooldus - Materjalid - IT

® Investeeringud 400 000 € 16.3%  Seadmed - Platvorm - Koolitus

Kokku 2 450 eeo € 100%

L likulud @ Majanduskulud ® Investeeringud

Allikas: Autori koostatud tehisintellekti lovable.dev (2026) abil



Lisa 7. Intervjuude kodeerimise maatriks

Temaatilise
analiitisi tulemus

Seoste kaardistamise
grupp

Tuvastatud muster: Kitsaskoht voi ootus

[lustreerivad tsitaadid toorandmetest (Intervjuud [1-I8)

1. Infodisaini
puudujdigid ja
otsustajate
kognitiivne
iilekoormus

1.1. Abstraktne
kantseliit ja andmete
hoomamatus

Kitsaskoht: Eelarvedokumentide
massiivne maht, biirokraatlik keel ja
detailsus tekitavad kognitiivse
iilekoormuse. Tekib paradoks, kus info
suurem detailsus (labipaistvus) hoopis
viahendab tegelikku arusaadavust.

»--jutustav ma isegi iitleks, et see vaid mingisugune
kantseliitlik 900 lehekiilge* (I5).

,»-..ta pigem on jah kuidagi nagu mdnes mottes Orwellilik ...
on lainud nagu selliseks viga ambivalentseks on see asi
lainud® (15).

,,Miks inimesed ei mdista minu arust tdnast riigieelarvet ongi
see, et neil puudub arusaamine. Mida suuremaks 1dhevad
numbrid, seda viiksemaks ldheb arusaamine...” (17).
,,-..1abipaistvus ja nagu arusaadavus, et need on nagu, nagu
ristuvad teljed ... arusaadav, et sa midagi enda jaoks tipselt
sealt leiaksid, viheneb® (I8).

1.2. Sisutiihi
esitusviis ja
detailsuse ebaiihtlus

Kitsaskoht: Dokumendid on koormatud
sisutiihja teksti ja sadade tabelitega
(Excel), millest tegelikku informatsiooni
on otsustajal vdimatu vélja lugeda vai
hiljem kontrollida.

,»--.tegelikult saadetakse vdga pikk ja pdhjalik dokument, kus
... on hiljem raske kontrollida, milleks* (I5).

,»-..mOned kirjutavadki pahna iitleks ausalt ... see on sisutu
nagu tekst™ (14).

,,Kui ma loen Excelist mingit eelarverida. No mulle {itles ja
mitte midagi ... jumal kiill, kes neid jouab lugeda“ (16).




Lisa 7 jarg

Temaatilise analiiiisi Seoste Tuvastatud muster: Kitsaskoht voi ootus Illustreerivad tsitaadid toorandmetest (Intervjuud 11-18)
tulemus kaardistamise

grupp
2. Tulemusmo&tmise  2.1. Mdodikute Kitsaskoht: Tegevuspohine eelarve ei ,»5¢0s raha, tegevus, tulemus on praegustes
niilisus ja silisteemne ebaadekvaatsus ja tdida oma eesmérki, kuna raha ja eelarvematerjalides kiill olemas, kuid sageli pigem
diisfunktsionaalsus formaalsus tulemuse seos on meelevaldne formaalne* (13).

(,,umbluu*) ning seadistatud moddikud
ei ole asjakohased riigi tegeliku arengu
hindamiseks.

»»-..tulemuseelarve ettevalmistamine ei olnud piisavalt
sisukas. Ma iitleksin mingis osas kiirustades. Véga paljudelt
tehti seda formaalselt™ (14).

,»-..minu arvates need mdju moddikud ei ole iildsegi
asjakohased... tavaliselt sa saad seda, mida sa moddad onju*
(17).

,,Kas te olete mdotnud? No mitu aastat jérjest kiisid neid
samu asju...” (16).

,,...tegelikult sinna kirjutatakse tdiesti umbluud...” (I1).

2.2. Silotornides
kulupdhine
juhtimine

Kitsaskoht: Vaatamata tegevuspohise
eelarve terminoloogiale, juhitakse
ministeeriume reaalsuses endiselt
puhtalt kulupohiselt.

»»-..ministeeriumid juhivad valdkonda ikka kulupdhiselt ... Ja
siis pannakse see kdik eesmaérkide pilti, et esitada
rahandusministeeriumile” (I8).

3. Infoasiimmeetria ja
parlamentaarse
kontrolli riive

3.1. Taitevvoimu
agendieelis ja
ametnike voim

Kitsaskoht: Reaalsuses juhib riigi
rahandust ametnikud. Parlamendi roll
on taandatud reageerivaks
kummitempliks, kus saadakse osaleda
vaid ,,infotunni® stiilis drakuulajana,
olemata tegelik poliitika kujundaja.

,,--.ikkagi ametnikud juhivad selles mottes riiki...” (IS).
,»-..me oleme ju selline noh kuidas delda natuke nagu
infotunnis véga tihti, sest meile tullakse oma ettepanekuid
nagu presenteerima‘ (16).

,»-..minister vdib suvaliselt neid ridu vahetada“ (I1).




Lisa 7 jarg

Temaatilise analiiiisi
tulemus

Seoste kaardistamise
grupp

Tuvastatud muster: Kitsaskoht voi
ootus

Ilustreerivad tsitaadid toorandmetest (Intervjuud [1—

D)

3.2. Opositsiooni ja
seadusandja rolli

Kitsaskoht: Suurem osa riigieelarvest
on varasemate seadustega paika

»-.-ule 80 protsendi on seadustega juba paigas* (12).
,»Opositsioonil on tdnases praktikas sisuliselt olematu

kahanemine pandud. See viahendab poliitilist debatti  voimalus kaasa radkida“ (I3).
ning jatab parlamendi (eriti »Miks me siis neid jadke ikkagi ei voiks arvesse votta
opositsiooni) ilma reaalsest ja miks me ei voiks neid ka ... kaalutletult iile viia voi
voOimalusest otsuseid suunata. mitte viia“ (I7).
4. Fiskaaldistsipliini ja 4.1. Riigi Kitsaskoht: Pikaajaline planeerimine »--.riigikogu ei ole selle kohta elnud ei ei ega jaa.
strateegilise planeerimise  eelarvestrateegia (RES) ei ole usaldusviérne ega Riigikogu radgib ainult sellest iiheaastasest

devalveerumine

(RES) illusoorsus

parlamendiga seotud. Dokument on
muutunud koalitsiooni poliitiliseks
tooriistaks, kuhu kirjutatakse numbreid
(kulusurved ja prognoosid), mida ei
peeta realistlikuks.

perspektiivist ja sealt kaugemale ei vaata” (I8).
»-..5ee on ikkagi sona otseses mottes koalitsiooni
tooriist” (11).

»--.See eelarvestrateegia on siiski nagu abindu...” (12).
,»-..peale meid tulgu kasvai veeuputus. Noh, sinna on
kirjutatud nii suvalised numbrid ... mida ei ole
vOimalik reaalselt tdita...” (I1).

,-..eelarvestrateegias koik need kulusurved ... et neli
aastat on Opetajate palgad kiilmutatud, noh, keegi ei
usu...” (I8).

,»-..Kui me teeme nagu prognoose alla voi viga nagu
negatiivseid, onju siis me kujundame sellega ju
tulevast poliitikat” (16).

5. Vajadus disainipohiste
otsustustooriistade jérele

5.1. Visuaalse ja
seostava {ilevaate
puudumine

Ootus: Otsustajad vajavad selgeid
(visuaalseid) todriistu, mis tooksid
massiivsest ja abstraktsest dokumendist
esile peamised rahalised mdjud,
alternatiivid ja eesmaérgid.

,,...nditeks iga valitsemisala, ma ei tea, kolm suurema
eelarve mojuga muudatust voiks olla ju ka pandud
noh, niimoodi pilti...“ (I8).
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Lisa 8. Riigikogu liikme empaatiakaart

KUULEB

* Ametlikku raporteerimist: peamine info
ja selgitused tulevad otse ministritelt ja
ametnikelt komisjonides

+ Hamamist: ebamugavatele ja detailsetele
kusimustele vastatakse vahel
laialivalguvalt

ekspertidele

VALU

« Nailine tulemuslikkus: abstraktsed eesmargid ei ndita raha reaalset moju
Uhiskonnas

« Kontrolli kadumine: ministritel on liiga suur vabadus aasta sees kulusid
muuta ilma parlamendi sisulise mandaadita

« Info asummeetria: valitsusel ja ametnikel on tohutu infoeelis, mida saadikul
on raske vordselt argumenteerida

+ Otsib marksdnadega: pika teksti lugemise asemel kasutab
info leidmiseks "Ctrl+F" otsingut ja tehisintellekti abi

+ Toetub usaldusele: oma analldtilise ressursi puudumisel
toetutakse fraktsioonikaaslastele ja usaldusvaarsetele

MOTLEB & TUNNEB

« Tegevuspohine eelarve ei toota: eesmargid on abstraktsed
ega peegelda raha tegelikku moju

« Saadikud ei joua sliveneda: vaid vahesed rahanduskomisjoni
liikmed tootavad detailid l1ab

* Roll on formaalne: lile 80% kuludest on lukus ning poliitilised
valikud tehakse valjaspool saali

NAEB

* 900 Ik kantseliiti: hoomamatu tekstimaht
peidab ametnike tegelikke valikuid

+ Kasutamata tooriistad: detailne
andmebaas (juhtimislaud) on koigile
kattesaadav, kuid ajapuuduse ja keerukuse
tottu kasutavad seda vaid Uksikud.

« Kiisib ebamugavaid kiisimusi: padab komisjonides vélja
selgitada rahaeraldiste tegelikke eesmarke

UTLEB & TEEB

VAJADUS

s Visuaalsed otsustelehed: 1-leheline llevaade, mis seob selgelt probleemi,
alternatiivid, kulu ja saavutatava tulemuse

» Pdriselt méodetavad eesmargid: selged ja loogilised indikaatorid, mida saab
siduda reaalse rahaga
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Lisa 9. Uuringutulemuste triangulatsioon ja disainivajaduses

Tuvastatud Dokumendianaliiiisi leid Intervjuude leid Triangulatsiooni jéreldus ja disainisisend
juurprobleem (Mida peab prototiilip lahendama?)

1. Kognitiivne Infodisaini puudujiigid ja Infodisaini puudujiigid ja Kinnitus: Mdlemad allikad kinnitavad, et
iilekoormus ja otsustajate kognitiivne otsustajate kognitiivne iilekoormus.  andmete esitusviis on otsustajale sobimatu.
infodisaini iilekoormus. Dokumentide kantseliitlik stiil ja 900-  Disainisisend: Prototiiiip peab pakkuma
puudujdigid Seletuskirja massiivne maht lehekiiljeline maht tekitavad visuaalset ja siinteesitud iilevaadet, mis

(sadadesse tabelitesse killustatus)
ja liigne detailsus takistavad
tervikpildi hoomamist.

otsustajates segadust ("linnukeel",
millest saavad aru vaid ametnikud).

filtreerib vilja "miira" ja toob esile olulise
info (alternatiivid, mojud).

2. Tulemusmodtmise
néilisus

Tulemusmootmise néilisus ja
siisteemne diisfunktsionaalsus.
Mo60odikud on administratiivsed (nt
e-riigikassa torgete puudumine) ja
raha tegelikku ithiskondlikku moju
ei hinnata.

Téitevvoimu domineerimine ja
parlamendi rolli kahanemine.
Tegevuspodhised mdddikud on
formaalsed ("fantaasia valdkond") ja
tegelik valitsemine toimub endiselt
silotornides ja kulupdhiselt.

Kinnitus: Info- ja voimuasiimmeetria
tditevvoimu kasuks on siisteemne probleem,
mis kahandab seadusandja rolli ja jétab
otsustaja reaktiivsesse positsiooni.
Disainisisend: Disainilahendus peab siduma
rahalise kulu selgelt ja arusaadavalt taotletava
ithiskondliku mdjuga (eesmirgiga).

3. Parlamentaarse
jarelevalve ja
finantskontrolli
ndrgenemine

Infoasiimmeetria ja
parlamentaarse kontrolli riive.
Taitevvoimule on jaetud liiga suur
paindlikkus (nt 5 mln euro ulatuses
ridade muutmise digus).JSeaduses
olevad read ei ole piisavalt siduvad
ning seletuskirjal puudub diguslik
joud.

Téitevvoimu domineerimine ja
parlamendi rolli kahanemine.
Valitsus ja ametnikkond hoiavad
initsiatiivi; infoarhitektuur on
ministeeriumite monopol. Poliitiline
debatt on marginaliseeritud, kuna
eelarve on suuresti varasemate
seadustega "lukustatud".

Kinnitus: Info- ja véimuasiimmeetria
tditevvoimu kasuks on siisteemne probleem,
mis kahandab seadusandja rolli.
Disainisisend: Prototiilip peab toetama
labipaistvust ning andma parlamendile tagasi
kontrolli suurte poliitiliste valikute {ile.
Seadusandjale on vaja disainida spetsiaalselt
tema vajadustest 1dhtuv elektrooniline td0riist
(oma vaade), et teostada reaalset kontrolli.
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Lisa 9 jiarg

Tuvastatud Dokumendianaliiiisi leid Intervjuude leid Triangulatsiooni jareldus ja disainisisend
juurprobleem (Mida peab prototiilip lahendama?)

4. Pikaajalise Fiskaaldistsipliini ndorgenemine ja  Strateegilise planeerimise Kinnitus: Pikaajaline

strateegia strateegilise planeerimise devalveerumine. planeerimisdokumentatsioon on kaotanud
devalveerumine devalveerumine. Riigi eelarvestrateegia (RES) on oma usaldusvéirsuse molema allika (nii

Pikaajalised plaanid on illusoorsed,
defitsiidi lahendamine liikatakse
vabastusklauslite abil ebaméairasesse
tulevikku.

muutunud liihiajaliseks poliitiliseks
tooriistaks, kuhu kirjutatakse
ebarealistlikke numbreid.

dokumentide kui otsustajate) vaates.
Disainisisend: Disainilahendus peab
voimaldama selgelt néha otsuste pikaajalist
rahalist mdju ja seostama selle riigi
pikaajaliste sihtidega.
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Lisa 10. Teenusekaart

Do

Fiiiisilised toendid

Riigikogu liikme tegevus

Nahtav kontakt

Nahtamatu tegevus

Tugisiisteemid

Ettevalmistus ja planeerimine

(kevad-suvi)

6 kuud

Kevadine prognoos, RES,
pressikonverentsid

Jilgib meediat
eelarvelabiraakimiste kohta

Valitsus korraldab
pressikonverentse ja
avalikke poliitilisi snavotte

Rahandusministeerium
koostab eelndu ja

Eelndu iileandmine ja Arutelud ja Eelarve vastuvdtmine ja
esmane analiiiis muudatusettepanekud rakendamine (detsember
ber—oktoober) (oktoob ber) - jooksva aasta lopp)
2 kuud 2 kuud 1 kuu
EelnGu ja mahukas Protokollid, ettepanekud Eelar dus ja ministrite
seletuskiri lisamaterjalid kaiskkirjad
R CEIRIES muudalusi:?hanekuid ja vas?jféi::iz:dzgf voi
ja seletuskirjast ' Kitsi gfm ] ' vaslup

Rahandusminister esitab
eelndu Riigikogule '
H

Rah :
ium

Ministrid ja kantslerid
selgitavad eelndu
komisjonides '
H

kirjutab mahuka ja

h isjon hindab ja
toetab voi likkab tagasi

kululaed ministeeriumidele

Riigieelarve baasseadus ja
paindlikkuse reeglid

ja
eelndule

Makromajanduslikud
mudelid eelarve
planeerimiseks

ERIS - riigieelarve
infostisteemi t6dlaud

Riigikogu arutab ja votab
vastu eelarve

Valitsus tdidab eelarvet,

Jirelkontroll ja uue
tsiikli algus (jargnev
aasta, kevad)

12 kuud

Aruanded, auditid,
tilekandmise kaskkirjad

Kuulab jarelkontrolli
aruandeid ja analiiiisib
tulemusi '

Riigikontrolor esitab
auditid parlamendile '
L]

Valitsus pikendab raha

paindlikkust

Riigikogu kodu- ja téokorra
seadus

k jaloob
varjatud puhvreid

Majandusaasta aruannete
auditeerimine



Lisa 11. Disainisprindi kava ja toolehed

Kéesolev lilhendatud tihepdevane koosloome téotuba ehk disainisprint viidi 1dbi 16.

aprillil 2026. aastal eesmérgiga defineerida riigieelarve menetlusprotsessi infosulud ning

luua neile esmased kasutajakesksed prototiiiibid.

Disainisprindi ajakava (16. aprill 2026)

Kellaaeg Sprindi etapp

Tegevuse kirjeldus ja eesmirk

10.00-10.45 Maistmine

Sissejuhatus ja probleemi raamistamine.
Analiiiisilehtri peamiste leidude tutvustamine. Kuna
uuring tuvastas mitmeid kitsaskohti, avasid ja
motestasid osalevad Riigikogu liikmed iihiselt
uuesti lahti ihe konkreetse juurprobleemi olemuse:
riigieelarve seletuskirja infodisaini puudustest
tuleneva kognitiivse tilekoormuse. Selle arutelu ja
teema taasavamise tulemusel seati antud probleem
sprindi fookuseks.

10.45-11.30 Visandamine

Ideede genereerimine ja ,,Kuidas me saaksime...?*
kiisimused. Lahendustele suunatud kiisimuste
sonastamine (vt tooleht 1). Individuaalne ideede
genereerimine.

11.30-12.15 Otsustamine

Ideede grupeerimine ja prioriseerimine. Ideede
seinale/tahvlile kandmine, sarnaste teemade
grupeerimine ja hiédletamine (vt to6leht 2).

12.15-13.00  Lounapaus

13.00-14.30  Prototiilipimine

Samm-sammulise lahenduse siizeeskeemi
kavandamine ja esmase prototiiiibi loomine. Ideede
kiiremaks visualiseerimiseks ja tehniliseks
teostuseks rakendati visandamise kdrval muuhulgas
ka tehisintellekti tooriistade tuge (vt todleht 3).

Tooleht 1. Probleemi raamistamine

(Kuidas me saaksime...?)

Juhis osalejale: Muutke eelnevalt arutatud riigieelarve seletuskirja kitsaskoht (abstraktne

infodisain ja kognitiivne iilekoormus) voimaluseks. Sonastage 2-3 lahendustele suunatud

kiisimust, mis algavad sonadega ,,Kuidas me saaksime...?*.

Kuidas me saaksime ...? Kuidas me saaksime ...? Kuidas me saaksime ...?
(Idee 1) (Idee 2) (Idee 3)
(Tiihi ala osalejale (Tiihi ala osalejale (Tiihi ala osalejale

kirjutamiseks) kirjutamiseks) kirjutamiseks)




Lisa 11 jirg
Tooleht 2. Ideede prioriseerimise maatriks

Juhis osalejale: Parast HMW kiisimuste esitamist ja ideede genereerimist paigutage oma

grupi parimad ideed allolevale maatriksile. Keskenduge ideedele, millel on kdrgeim moju

otsustajale.
Madal teostatavus (keeruline)  Korge teostatavus (Lihtne)
Korge méju (Strateegilised pikaajalised Kiired voidud (Fookus
otsustajale projektid) prototiitibile!)
Madal méju Ajaraiskajad (Vilistada) Teisejdrgulised tilesanded
otsustajale

Tooleht 3. Prototiiiip

Juhis osalejale: Valige prioriseerimise maatriksist iiks ,,Kiire voidu* idee ja kirjeldage
samm-sammult, kuidas otsustaja (Riigikogu liige) seda uut infolahendust voi tooriista
kasutab. Lahenduse visuaalseks illustreerimiseks ja kdegakatsutava prototiitibi (nt

ekraanivaadete) loomisel voib muuhulgas rakendada ka tehisintellekti tooriistade tuge.

Samm 1: Kasutaja avab Samm 2: Info kuvamine / Samm 3: Otsuse

materjali / siseneb siisteemi  Kognitiivse koormuse tegemine ja tulemus
vihendamine

(Joonista voi kirjelda siia) (Joonista voi kirjelda siia) (Joonista vai kirjelda siia)
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Lisa 12. Esmane prototiiiip

® Tulemusvaldkond — @ Programm @ Meede — ® Programmi tegewss — @ Teenus
~  TULEMUSVALDKOND RV valitsemine Rahandusministeeriu
Elanikkonna vajadustega arvestav tihtne ja tohus riigivalitsemine
MBODIKUD (6)
“u Valitsussektor totajate osakaal tédealises elanikkonnas 20-64 (el kasva),% ALGTASE 2024 2027 202 0z9
Rv-o1 15.90% 15.20% 15.20% 15.20%
“u Valitsemissektori kulutuste osakaal SKPst (el kasva),% ALGTASE 2024 2027 2028 9
av-83 24.00% 44.00% 42.50% 40.60%
“u Valitsussektori t5tajate osakaal t8Bealises elanikkannas 20-64 (el kasva),% ALGTASE 2024 20, 020
Av-e1 15.90% 15.20% 15.20%
“u Valitsemissektori kulutuste osakaal SKPst (ei kasval,% 2026 2027 :
av-83 4460% 44.00% 42.50% 40.60%
“u Valitsussektor t8étajate osakaal t83ealises elanikkonnas 20-64 (el kasva) % 2026 2027 2028 2029
av-a1 15.20% 15.20% 15.20% 15.20%
“u Valitsemissektori kulutuste osakaal SKPst (ei kasva),% 2026 2027 2028 0z9
av-g3 2460% 44.00% 42.50% 40.60%
" Vabariigi Valitsuse ja p inistri tegevuse toetamise programm
Vabariigi Valitsuse Gildeesmargid on ellu viidud
' MEEDE  RVE101 Vabariigi Valitsuse ja peaministri tegevuse toetamine
v (# fvele161 Vabariigi Valitsuse ja peaministri tegevuse toetamine
MOEDIKUD (1)
~2 Taidesaatva voimu vbimekus 2026 2027 2028 2029
avB10101 31 kasvab kasvab kasvab kasvab
[ > Rve1e10101 Vabariigi Valitsuse ja f inistri teg to

Mdirkus: Prototiilip on tehniliselt teostatud tehisintellekti Lovable (2026) toel. Lahenduse interaktiivne avalik vaade on kéttesaadav

veebilehel: https://purpose-garden.lovable.app/
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Lisa 13. Loplik prototiiiip

B xultuur jasport

OLULISEMAD EELARVEMUUDATUSED

Rultuuritostajate palgatbus Folga alamimie ibusab 2028, aastal vastavalt kefiival

Erendusa

te tsgevustoetus Rkt tostatud stendusasutusta ary vihanat

Kultuurivalakonna digiteeriming Digiles s e et 1.4

Audiovisuaalvaldkonna rahastus audiowisuaalvalisonna celarve vahanat lgikaudy 15, vorreids

Llikumisharrastuse toatus Orginises i

EELARVE TREND . TAITMINE 2022-2025 + PLAAN 2026-2029 (MLN

MOIUMBODIKUD

= Elanike kultuurislus osalenine, %

" L
% a830%
26 56.00% 28

keskrisaga, % 78.00%

e e ——— Lo e
2 e 24
-- 319 =
Kultuuriprogramm - 283.1 min Spordiprogramm - 51.3 min
EEsMARK
s an kujundoda loovust iskand, hoidesja 1
inertiteari, wrides, talletocias jx i ring s : cliutse, avanja
Mok sise KLU BrENGUKS Aing KulluusTs Ossieqseks
ASTA EELARVE MM

. 682 min
£2 Etenduskunstid - 428min
8 Fim . 120amn 4

359 min
A Muusika 180
© Kunst
PROGRAMMI MOSDIKUD (12}

L Lt Elanike kultuarielus ossiemine, % T8.00%
4 Meedia - Eqsti 13518 j3 noorta osaleming kulturis, % 94.70%
i Raamatukogud .
. Rahvakultuur .
& Muuseumid -

# Digieerimine

& Rahvusvaheline
@ Loomemajandus
@ Valdkondadeillene

Mdrkus: Prototiiiip on tehniliselt teostatud tehisintellekti Lovable (2026) toel. Lahenduse interaktiivne avalik vaade on kéttesaadav

veebilehel: https://plan-weaver-core.lovable.app/
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SUMMARY

APPLICATION OF DESIGN THINKING TO IMPROVE THE STATE BUDGET
PROCEDURE FROM THE PERSPECTIVE OF A MEMBER OF PARLIAMENT
Piret Zahkna

The state budget procedure is a central public sector management process that links
political choices, resources, and expected outcomes. However, the actual impact of the
parliament in this process is often limited. The actuality of this topic stems from the
profound information asymmetry and cognitive overload caused by the massive volume
and abstract presentation of official budget documents. The current format does not
provide members of the parliament with the clear, structured, and decision-supporting

information necessary for a substantive understanding of the budget's societal impact.

The research problem of this thesis addresses the fact that the massive volume and
abstract presentation of budget information create cognitive barriers that inhibit informed
decision-making by the legislature. The aim of this Master’s thesis is to analyze the state
budget procedure from the perspective of a Member of the Riigikogu (the Estonian
Parliament) and to develop user-centric solutions to strengthen the legislature's
substantive decision-making capacity. To achieve this, the thesis seeks to answer research
questions regarding the factors limiting legislators' understanding, the application of
design thinking to identify procedural bottlenecks, and the necessary design and

institutional changes required to empower the parliament.

The theoretical framework combines public sector process management and systemic
design to illustrate organizational ambidexterity. It highlights the necessity of balancing
formal procedural stability (business process management) with the user-centric

flexibility of design thinking. This hybrid approach is essential for addressing complex,



"wicked" problems in the public sector, ensuring that the budget process is not only

legally correct but also strategically meaningful and comprehensible.

The empirical study applied a qualitative design research approach, structured into four
main stages: understanding the system, discovery, definition, and development. Data was
collected through systematic document analysis (utilizing grounded theory principles)
and semi-structured interviews with eight members of the Riigikogu. To structure the data
and identify the root causes of the procedural bottlenecks, various systemic design tools
were employed, including system mapping, stakeholder mapping, empathy mapping,
service blueprinting, and the knowledge funnel. The reliability of the findings was
ensured through methodological triangulation. The development phase culminated in a

design sprint, which facilitated the creation of an initial visual prototype.

The study revealed that while the current state budget procedure is legally compliant, it
severely restricts the parliament's strategic role and substantive financial control. Through
triangulation, four main systemic problems were identified: cognitive overload due to
poor information design, the illusion of performance measurement (where administrative
metrics fail to reflect societal value), profound information asymmetry favoring the

executive branch, and the devaluation of long-term strategic planning.

To address these issues, solutions were proposed on two levels. At the micro-level, an
interactive visual prototype was developed to filter information noise and clearly link
allocated funds with targeted societal impacts, thereby reducing the cognitive load on
decision-makers. At the macro-level, four institutional changes were proposed: 1) linking
the State Budget Strategy with direct parliamentary control, 2) limiting the executive
branch's budgetary flexibility to alter allocations independently, 3) replacing nominal
metrics with substantive performance indicators, and 4) establishing an independent
analytical unit for the parliament to provide impartial expertise. The thesis concludes that
combining user-centric information design with structural institutional reforms is vital for

restoring the legislature’s capacity to exercise substantive financial supervision.
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