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Arvamus

Riigieelarve seaduse jargi peab eelarvendukogu andma oma hinnangu rahandusministeeriumi suvise
makromajandus- ja rahandusprognoosi kohta, mis on aluseks jargmise aasta riigieelarve valjato6tamisele.

Eelmisel aastal kujunes valisndudluse kasv oodatust kiiremaks ja see vdimaldas tOsta Eesti majanduse
kasvuprognoosi. Nilid on aga esile kerkinud mitu tegurit, mis voivad valisndudluse kasvu aeglustada.
Esiteks on maailmas suurenemas valiskaubanduslikud piirangud ja teiseks on sel aastal pingestunud
mitme suurema areneva riigi majandusolukord. Seetdttu on majanduse reaalkasvu langetamine
rahandusministeeriumi prognoosis pdhjendatud.

Eelarvendukogu hinnangul kirjeldab rahandusministeeriumi 2018. aasta suvine makromajandusprognoos
piisava usaldusvaarsusega Eesti majanduskasvu ja inflatsiooni valjavaadet ning on kooskdlas mitme teise
institutsiooni prognoosiga.

Maksutulude kasv jaab kiireks ka jargmisel aastal. Eelarvendukogu hinnangul on maksude ile- ja
alalaekumise riskid tasakaalus ning kokkuvottes voib rahandusprognoosi pidada sobivaks aluseks jargmise
aasta riigieelarve valjatootamisele. Peamistest maksuliikidest vdib t66jéumaksude laekumine olla isegi
oodatust kiirem, kuid kdibemaksu laekumise puhul on tdendaosem alalaekumise risk.

Eelarvendukogu hinnangul on Eesti majanduse tslkliline olukord rahandusministeeriumi hinnangust
parem. Majanduse kdrgkonjunktuurist annab tunnistust kiire palgakasv, t66tuse madal tase, suur vabade
ametikohtade arv ning niigi korge ho&ivemadra jatkuv tBus. Tavapdrasest selgelt paremale
majandusolukorrale viitavad ka ettevotjad. See toob kaasa pisut erinevad hinnangud eelarve struktuurse
seisu kohta.

Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi on valitsussektori eelarvepositsioon 2019. aastal
struktuurses puudujidagis 0,2% SKPst. Eelarvendukogu soovitab 2019. aasta riigieelarve eelndu
koostamisel parandada valitsussektori struktuurset eelarvepositsiooni suvise prognoosiga vorreldes
vahemalt 0,4 protsendipunkti SKPst ehk umbes 100 miljoni euro vorra.

Eelarvendukogu soovitus on tingitud kahest tegurist. Esmalt tuleks eelarvepositsiooni parandada 0,2
protsendipunkti, et kinni pidada riigi eelarvestrateegias seatud struktuurse tasakaalu eesmargist. Seejarel
soovitame eelarvepositsiooni parandada veel vahemalt 0,2 protsendipunkti, kuna praeguses majanduse
kdrgkonjunktuuris ei ole maistlik struktuurset eelarvepositsiooni selle aasta omaga vorreldes |I6dvendada.
2018. aastaks ootab rahandusministeerium struktuurset lilejaaki 0,2% SKPst.

Seega soovitab eelarvendukogu votta 2019. aastaks vastu riigieelarve, mis seab valitsussektori struktuurse
eelarvepositsiooni eesmargiks vaikese llejaagi.

Eelarvendukogu esimees
Raul Eamets
Tallinnas 24. septembril 2018



Seletuskiri

Riigieelarve seaduse jargi peab eelarvendukogu andma hinnangu nii rahandusministeeriumi
makromajandus- kui ka rahandusprognoosile. Rahandusministeeriumi suvine majandusprognoos on
aluseks jargmise aasta riigieelarve eelndu koostamisele ning mdlemad dokumendid valmivad tavaliselt
vaga vaikese ajavahega. Eelarvendukogu kujundas oma arvamuse 2018. aasta suvise rahandusprognoosi
kohta ajal, kui ei olnud veel taielikult selge, millises ulatuses joustuvad aastateks 2019-2022 koostatud
eelarvestrateegias sisalduvad valitsuse tulusid suurendavad meetmed ja milliseid uusi otsuseid tehakse
jargmise aasta riigieelarve eelndu ettevalmistamise kaigus.

Hinnang rahandusministeeriumi 2018. aasta suvisele majandusprognoosile
Hinnang makromajandusprognoosile

Eesti majandus on vaga vaike ja avatud ning soltub maailmamajanduses toimuvast. Paari viimase
prognoosi tegemise jooksul on maailmamajanduse valjavaated kujunenud oodatust paremaks ning
andnud sellega pohjust vaadata (lle ka kasvuprognoosid. Seekordse suvise prognoosi puhul on olukord
muutunud ja maailmamajanduse viljavaade on kevadise hinnanguga v&rreldes hoopis halvenenud. 2017.
aasta oli kasvu mottes vaga hea nii kogu maailmas kui ka Eestis ning seetSttu on ootusparane, et kasvu on
aeglasemaks hinnatud just sel aastal avaldatud prognoosides (vt tabel 1).

Tabel 1. Valik hinnanguid Eesti majandus- ja hinnakasvule aastatel 2018-2019

SKP reaalkasv (%) THI (%)
2018 2019 2018 2019
Eesti Pank (juuni) 3,5 3,6 2,8 2,5
Euroopa Komisjon (juuli)* 3,5 2,7 2,9 2,7
Swedbank (august) 3,5 3,2 3,4 3,0
SEB (august)* 3,4 3,5 3,5 2,5
Consensus Forecasts (september) 3,6 3,3 3,3 2,8
teiste prognooside keskmine: 3,5 3,3 3,2 2,8
rahandusministeerium (september) 3,6 3,0 3,3 2,8

Mdrkus. Tarniga margitud asutuste hinnakasvuprognoosid pohinevad (htlustatud tarbijahinnaindeksil.
Prognooside keskmise arvutamisel nende hinnangutega ei arvestata.

Allikad: Consensus Forecasts, Eesti Pank, Euroopa Komisjon, rahandusministeerium, SEB, Swedbank

Prognoose vérreldes ilmneb, et 2018. aasta SKP reaalkasvuks prognoositakse tiksmeelselt ligikaudu 3,5%.
Ka edaspidise kasvutempo aeglustumise osas on vaated {isna sarnased. Samuti eeldavad kdik
prognoosijad tarbijahindade kallinemise aeglustumist 2019. aastal. 2018. aasta inflatsioonitempo
kiiremaks hindamine peegeldab eeskatt korgemaid globaalseid toormehindu. Kokkuvottes on
rahandusministeeriumi pohinaitajate prognoos aastateks 2018-2019 kooskdlas teiste asutuste samal ajal
koostatud prognoosidega.

Kuna SKP reaalkasvu on hinnatud aeglasemaks ja inflatsioonitempot kiiremaks, on jooksevhindades
moddetuna majanduskasvu véljavaate hinnangud muutunud marksa vahem. Samuti on uuendatud
prognooside télgendamisel oluline silmas pidada, et ka peale eespool kirjeldatud muudatusi on nii 2018.
kui ka 2019. aasta kasvu kiiremaks hinnatud — vorreldes poolteist vdi veel aasta tagasi tehtud
prognoosidega.



Rahandusministeeriumi ettevaade on pikem ja katab peale kdesoleva ka nelja jargmist aastat. Prognoosi
I6puaastate kasv peegeldab rahandusministeeriumi hinnangut Eesti majanduse kasvupotentsiaalile, mis
on peaaegu sama kui kevadises prognoosis. Rahandusministeeriumi hinnangul toimib Eesti majandus
praegu Ulevalpool oma potentsiaalset taset, kusjuures jargnevatel aastatel see erinevus jarjest vaheneb ja
prognoosiperioodi [dpuks kaob.

Ehkki lahiaastate SKP reaalkasv on kevadise prognoosiga vorreldes 0,1-0,2 protsendipunkti aeglasem,
plsib prognoositav majanduskasv 3% ldahedal ka padrast 2019. aastat, alanedes perioodi [6puks 2,7%ni.
Samal ajal on tugevnenud viline hinnasurve ja seetdttu on SKP nominaalkasv sarnane kevadel
prognoositud kasvuga (vt tabel 2). Muudel vordsetel tingimustel tdhendab see, et maksutulu véljavaated
ei ole halvenenud.

Tabel 2. Rahandusministeeriumi makromajandusprognoosi p&hinditajad aastatel 2018-2022 (%)

Kevadine prognoos 2018 Suvine prognoos 2018
o1 o9 202 g gy 2020-2022

SKP reaalkasv 4,0 3,2 2,9 3,6 3,0 2,8
SKP nominaalkasv 7,6 6,3 5,5 7,8 6,3 5,6
Eratarbimise reaalkasv 4,7 3,3 2,8 4,0 3,9 2,9
Eratarbimise nominaalkasv 7,8 5,8 51 7,3 6,8 5,2
Investeeringute reaalkasv 3,3 5,1 4,0 -1,0 6,2 4,1
Kaupade ja teenuste ekspordi reaalkasv 4,5 4,2 3,9 3,4 3,8 3,7
Palga nominaalkasv 7,0 5,7 5,6 7,0 6,0 5,2
H&ive muut 0,8 0,5 -0,2 1,2 0,8 -0,1
Tarbijahinnaindeks 2,9 2,3 2,1 3,3 2,8 2,1
SKP deflaator 4,0 3,0 2,6 4,1 3,2 2,7

Allikas: rahandusministeerium

Uheks prognoositavate kasvuniitajate Gimbervaatamise p&hjuseks on muutunud vaade vilisndudluse
tulevasele kasvule. Valisndudluse voéimalik heitlikkus ja ndrgenemine on ldhitulevikus peamine
majanduskasvu ohustav risk. USA ja Hiina vastastikused kaubandustdkked on siivendanud kartusi, et
puhkeb laiaulatuslik kaubandussdda. Lisaks on viimastel kuudel pingestunud mitme suure areneva riigi (nt
Tiirgi ja Argentina) majandusolukord, mis voib samuti vdlismajanduse konjunktuuri negatiivselt mojutada.
Praeguste prognooside jargi pilsib Eesti peamiste kaubanduspartnerite impordinGudluse kasv ka
jargmistel aastatel 3,5-3,8%, mis on kiirem kui me viimastel aastatel ndinud oleme.
Rahandusministeeriumi prognoos sisaldab ka riskistsenaariumi, mille puhul aeglustub ekspordi aastakasv
3,2-3,3%ni. Kui eeldada, et need naitajad peegeldavad valisndudlust, siis on seegi ettevaade ikkagi heade
aegade stsenaarium.

Valisndudluse ootamatu vahenemisega vdib kokku langeda tookate nappusest tulenev todjoukulude
suurenemine. Rahandusministeeriumi prognoosi jargi kasvavad palgad prognoosiperioodi |6puaastatel
kogu majandusega vorreldes isegi veidi aeglasemalt, mis viitab hinnakonkurentsivdime oodatavale
paranemisele eksporditurgudel. Selline eeldus on omane ka teistele Eesti majanduse kohta tehtud
prognoosidele. Siiski on parast kriisi olnud dige mitu aastat, mil keskmised palgad on kasvanud
prognoositust kiiremini ja vahendanud seega ettevotete kasumlikkust. Kui palgad kasvavad tootlikkusest
kiiremini ning valisndudlus nGrgeneb ootamatult ja méargatavalt, voib see tdhendada eksportiva sektori
konkurentsivéime kadu ja m&juda halvasti ka sisendudlusele. Eesti majandus on aga parast kriisi arenenud
marksa tasakaalukamalt ning majanduse vastupanuvdime valistele Sokkidele on tublisti paranenud.



Hinnang rahandusprognoosile
Riigieelarve maksutulude laekumine

Rahandusministeeriumi suvise majandusprognoosi riigirahanduse osa anallisimisel keskendub
eelarvendukogu eelkdige 2018. ja 2019. aasta maksulaekumiste ja eelarvepositsiooni prognoosile, kuna
see on 2019. aasta riigieelarve valjatootamise alus.

Kuigi makromajandusprognoosist selgus, et rahandusministeerium on SKP reaalkasvu prognoosi nii selleks
kui ka jargmiseks aastal pisut langetanud, siis SKP nominaalkasvu prognoosi, mis on tugevamalt seotud
maksulaekumisega, pole aastateks 2018-2019 kevadega vorreldes langetatud. Majanduse palgafondi ja
eratarbimise nominaalkasvu, mis on to0jou- ja tarbimismaksude laekumise alus, on vorreldes
kevadprognoosiga 2019. aastaks isegi tdstetud. Seega pole vialisndudluse tagasihoidlikum kasvuootus
halvendanud riigieelarve maksutulude véljavaadet (vt joonis 1). Vorreldes kevadise majandusprognoosiga
laekub riigieelarvesse maksutulusid 2018. aastal ligi 33 miljonit ja 2019. aastal ligi 78 miljonit eurot
rohkem. Md&lemaks aastaks on vahendatud aktsiiside laekumist ning kooskdlas maksubaaside prognoosiga
suurendatud té6joumaksude ja kdibemaksu laekumist. Selle aasta esimese poole maksulaekumine ei anna
veel piisavat infot selle kohta, milliseks kujuneb eraettevétete dividendipoliitika paaril jargmisel aastal.
Seetdttu on vdiksemaks korrigeeritud ka ettevotte tulumaksu laekumise prognoosi.
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Joonis 1. Riigieelarve maksutulude prognoosi muutus vérreldes kevadprognoosiga (mln eurodes)*

Allikas: rahandusministeerium

Senise kogemuse pdhjal voib riigieelarve tulude maht olla eelarves kavandatuga kooskdlas isegi siis, kui
Uksikute maksude laekumine prognoositust erineb (vt taustinfo 1). Parast kriisist valjumist on hoive- ja
palgakasv kujunenud mitmel aastal oodatust kiiremaks, mis on omakorda parandanud t66joumaksude
laekumist. Selline areng voib jatkuda ka ldhiaastatel. Lisaks joustus sel aastal mitu olulist Gksikisiku
tulumaksu muudatust (vt taustinfo 2). Ei ole veel selge, kuidas mdjutab Uksikisiku tulumaksu reform
maksumaksjate kaitumist 2019. aastal, st kas maksumaksjad soovivad jooksva aasta maksuvaba tulu
vOimalikult tapselt prognoosida ja vahendada jargmisel aastal tehtavat tasaarveldust v&i mitte. Lisaks
sbltub rahandusprognooside koostamisel kasutatav keskmine maksuméaar varasemast rohkem sellest,
kuidas prognoositav palgakasv tuluriihmades jaotub. Eelarvendukogu arvates on rahandusministeerium
veidi alahinnanud 2019. aastal rakendatavat keskmist maksumd&ara. Eelarvendukogu hinnangul on
vOimalik, et to6jéumakse laekub 2019. aastal isegi oodatust rohkem.

! Joonisel on vérreldud riigieelarve maksutulusid rahandusministeeriumi 2018. aasta suvise ja kevadise majandusprognoosi
jargi. Kevadine prognoos ei sisaldanud riigi eelarvestrateegias (RES 2019-2022) vastu véetud tdiendavaid tulumeetmeid.



Samal ajal on tarbimismaksude puhul téendolisem alalaekumine. Tarbimismaksude suurenemisele
avaldab suurimat moju kaibemaks. Rahandusprognoosis on eeldatud, et 2019. aastal laekub kdibemaksu
8,5% rohkem kui tanavu. Kdibemaksu kasvu on prognoositud kiiremaks nii eratarbimise, investeeringute
kui ka sisendudluse nominaalkasvust. Teisiti 6eldes peab tarbimise ja investeeringute kaibemaksuga
maksustatav osa kasvama keskmisest kiiremini, nii nagu naiteks 2018. aasta esimesel poolel toetasid
kdibemaksu laekumist joudsalt kasvanud avaliku sektori investeeringud ja elamuehitus, aga ka varasemast
suurem varude soetamine. Kdibemaksu laekumise jaoks soodne sisendudluse struktuur ei pruugi pikka
aega sellisena pusida. Ka palgakasvu ja sddstmise vahekorras ning eratarbimise struktuuris voib ette tulla
ootamatuid muudatusi. Lisaks on endiselt riskantne prognoosida, milliseks kujuneb korgendatud
maksumadradega aktsiisikaupade tarbimine. Aktsiiside vdimalik alalaekumine vahendab aga ka
kdibemaksust saadavaid tulusid.

Kokkuvottes on eelarvendukogu hinnangul maksude Ule- ja alalaekumise riskid tasakaalus ning
rahandusministeeriumi suvine rahandusprognoos sobib jargmise aasta riigieelarve valjatootamise aluseks.

Valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemine

Vorreldes nii 2018. aasta riigieelarve kui ka kevadise prognoosiga on 2018. aasta nominaalne
eelarvepositsioon tugevnenud ning on suvise prognoosi jargi nominaalses Ulejaagis 0,8% SKPst (vt tabel 3).
Kui arvestada ka riigi eelarvestrateegias tehtud otsusega jatta 2019. aastal ara alkoholiaktsiisi tdusud, siis
kujuneks ulejadk 0,1 protsendipunkti vaiksemaks. Eelarvendukogu hinnangul on 2018. aastaks oodatav
moddukas eelarveiilejaak majandustsiikli praegusele seisule sobilik. 2019. aasta riigieelarve koostamise
aluseks on rahandusprognoos, mille jargi on 2019. aastaks oodata vdikest nominaalset Ulejaaki ja vaikest
struktuurset puudujaaki. Enne riigieelarve eelndu valmimist jadab aga ebaselgeks, milliste uute tulu- ja
kulumeetmetega (ja nende mdjuhinnangutega) arvestatakse 2019. aasta eelarvepositsiooni kavandamisel.

Tabel 3. Valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemine (% SKPst)

Riigieelarve Kevadine prognoos 2018 Suvine prognoos 2018

2018 2018 2019 2018 2019
Nominaalne positsioon (mln eurodes) -36 113 -45 200 73
Nominaalne positsioon -0,1 0,5 -0,2 0,8 0,3
SKP I16he 0,5 1,6 1,3 1,7 1,3
Tsukliline komponent 0,2 0,7 0,6 0,7 0,6
Uhekordsed meetmed -30 -30 -21 -30 =21
Struktuurne positsioon -0,25 -0,1 -0,7 0,2 -0,2

Allikas: rahandusministeerium

Statistikaameti poolt 2018. aasta sigisel tehtud SKP andmete revisjoni tulemusena selgus, et Eesti
majanduse kogutoodang oli aastatel 2014-2017 suurem kui seni arvati, mistSttu on
rahandusministeerium tdstnud tagasivaates ka hinnangut Eesti majanduse potentsiaalsele
kasvuvGimekusele samal perioodil. Suurimad muutused on sellega kaasnenud aastate 2016-2017 SKP
I6he hinnangutes, mis vorreldes ministeeriumi kevadprognoosiga osutavad niiid majandustsiikli marksa
paremale seisule. Lahiaastate SKP I6het ei muutnud seekordne rahandusministeeriumi prognoosiuuendus
pea Uldse; see on 2018. aastal 1,7% SKPst ja 2019. aastal 1,3% SKPst.



Rahandusministeeriumi metoodika jargi tdhendab selline SKP I0he hinnang, et 2018. aasta
eelarvepositsiooni tsukliline komponent on 0,7% SKPst ja 2019. aasta oma 0,6% SKPst (vt joonis 2).
Majandustsikli soodne seis toetab seega vdga head maksulaekumist veel jargmisel aastalgi.
Eelarvendukogu hindab tsiiklilise komponendi suurust teistsuguse metoodikaga, kus vietakse peale SKP
diinaamika arvesse ka SKP struktuuris toimuvaid muutusi, mis maksulaekumise kujunemist mojutavad (n-
0 kompositsiooniefekt). Selle, maksubaaside meetodi kohaselt on nii sel kui ka jargmisel aastal
majandustsukli moju eelarvepositsioonile isegi tugevam — see tdhendab, et vorreldes ministeeriumi
hinnanguga vdib pisut suurema osa heast maksulaekumisest kanda soodsate majandusolude arvele.
Majanduse kdrgkonjunktuurist annab tunnistust ka eelarvendukogu koostatud Eesti majanduse ilmakaart
(vt taustinfo 3), milles kajastub kiire palgakasv, to6tuse madal tase, suur vabade ametikohtade arv, korge
hoivemaara jatkuv téus ning ettevotjate hinnangud, et majandusolukord on tavapéarasest selgelt parem.
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Joonis 2. Hinnangud eelarvepositsiooni tstklilisele komponendile (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Struktuurse eelarvepositsiooni arvutamisel kohandatakse nominaalset eelarvepositsiooni majandustsikli
mojuga, mida valjendab SKP I8he suurus, ning Uhekordsete tulu- ja kulumeetmetega. Et (ihekordsed
meetmed moodustavad aastatel 2018-2019 vaid 0,1% SKPst, selgitabki struktuurse positsiooni kujunemist
peamiselt SKP I6he hinnang. Rahandusministeeriumi makromajandusprognoosi jargi alaneb positiivne SKP
I6he jargmistel aastatel jark-jargult, kuni sulgub prognoosiperioodi Idpuks.

Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi on selleks aastaks oodata struktuurset tlejaaki 0,2% SKPst.
Samadele prognoosieeldustele ja maksubaaside meetodile tuginedes on eelarvendukogu hinnang 2018.
aasta struktuursele positsioonile 0,1% SKPst (vt joonis 3).
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Joonis 3. Hinnangud struktuursele eelarvepositsioonile (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused



2019. aastaks prognoosib rahandusministeerium struktuurse puudujddgi suuruseks 0,2% SKPst ning
eelarvendukogu maksubaaside meetodi alusel 0,3% SKPst. Nii rahandusministeeriumi kui ka
eelarvendukogu hinnangul on valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon suvise prognoosi jargi samuti
puudujaagis aastatel 2020-2022.

Eesti riigieelarve seaduses sisalduva eelarvereegli jargi voib struktuurset puudujaaki kavandada vaid siis,
kui varem on kogutud vahemalt samas ulatuses struktuurseid Ulejadke. Seda arvestust peetakse alates
2014. aasta eelarvepositsioonist (vt tabel 4). Rahandusministeeriumi hinnangul oli kumulatiivne
struktuurne Glejadk 2017. aasta |Gpuks ligi 192 miljonit eurot.

Tabel 4. Kumulatiivse struktuurse llejaagi suurus aasta I6pu seisuga (mlIn eurodes)

2014 2015 2016 2017
Fikseeritud hinnangu jargi 32 118 270 192
Kdige hilisema hinnangu jdrgi 79 216 183 48

. .. . ~ 2
Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Eelarvereegel on iles ehitatud nii, et iga 10ppenud aasta struktuurne eelarvepositsioon fikseeritakse
jargmisel kevadel ja seda hinnangut tagantjarele ei muudeta. Kuigi valitsus lahtub eelarvepoliitika
kavandamisel fikseeritud hinnangust, revideeritakse SKP IGhet ja sellest tulenevalt struktuurse positsiooni
hinnanguid tagantjarele pidevalt. Kui votta kumulatiivse Ulejadgi arvestuse aluseks rahandusministeeriumi
koige hilisem hinnang aastate 2014-2017 SKP Idhele ja struktuursele eelarvepositsioonile, siis oleks
kumulatiivne ilejadk tunduvalt vdiksem. Uhtlasi tihendab seni arvatust viiksem ilejadk aastatel
2014-2017, et majanduse tegelik olukord oli parem kui riigieelarve koostamisel arvati ja seega on
eelarvepoliitikat kasutatud majanduse elavdamiseks olukorras, kus majanduskasv oli niigi tugev.

Aastate 2019-2022 eelarvestrateegia jargi seati tdiendavate tulu- ja kulumeetmete toel jargmiste aastate
valitsussektori eelarvepositsiooni eesmargiks struktuurne tasakaal. Eelarvendukogu hinnangul ei ole
suvises majandusprognoosis kajastatud muutused Eesti majanduse véljavaates andnud pdhjust kevadel
seatud eelarve-eesmarkidest taganeda, mistdttu tuleks riigieelarve koostamisel 2019. aasta
eelarvepositsiooni tugevdada.

Eelnevat arvesse vottes soovitab eelarvendukogu 2019. aasta riigieelarve eelndu koostamisel parandada
valitsussektori struktuurset eelarvepositsiooni suvise prognoosiga vorreldes vahemalt 0,4 protsendipunkti
SKPst ehk umbes 100 miljoni euro vdrra. Esmalt tuleks eelarvepositsiooni parandada 0,2 protsendipunkti,
et kinni pidada riigi eelarvestrateegias seatud struktuurse tasakaalu eesmargist. Seejdrel soovitame
eelarvepositsiooni parandada veel vdhemalt 0,2 protsendipunkti, kuna praeguses majanduse
korgkonjunktuuris ei ole maistlik struktuurset eelarvepositsiooni selle aasta omaga vorreldes I6ddvendada.
2018. aastaks ootab rahandusministeerium struktuurset tlejaaki 0,2% SKPst.

Seega soovitab eelarvendukogu votta 2019. aastaks vastu riigieelarve, mis seab valitsussektori struktuurse
eelarvepositsiooni eesmargiks vdikese Ulejaagi. See tdhendaks, et eelarvepoliitika hoiak ei |6dveneks
vorreldes kdesoleva aastaga ja suurendataks kumulatiivset Gilejaaki.

? Statistikaamet korrigeeris 21. septembril valitsussektori tulude ja kulude andmeid aastatel 2014-2017. Tabel 4 ja joonis 3
on koostatud enne andmete korrigeerimist.



Taustinfo 1. Maksutulude prognoosimine ja prognooside tépsus

Igal slgisel koostatakse rahandusministeeriumi suvise majandusprognoosi alusel jargmise aasta
riigieelarve, mis kirjeldab valitsussektori tulusid ja kulusid. Riigieelarve tulude pool koosneb umbes 70%
ulatuses maksutuludest, millest suurima osa moodustavad sotsiaalmaks (u 42%), kdibemaks (u 32%) ja
aktsiisid (u 14%). Majandusprognoos on oluline, kuna selles esitatakse mitme makromajandusnaitaja
oodatav areng, millest maksude laekumine otseselt sdltub. Nii nditeks on sotsiaalmaksu jaoks oluline
toohoive ja keskmise palga ettevaade, kdibemaksu jaoks eelkdige eratarbimise ja investeeringute oodatav
kasv. Prognoosi koostamisel tuleb lisaks arvestada vastu véetud maksumuudatustega. Nagu nditab
hiljutine kogemus, vdib uute meetmete mdju olla kohati vaga keeruline hinnata. Prognoosi koostamist
raskendab asjaolu, et siigiseks pole veel teada jooksva aasta I[Oplikud maksulaekumised ja
majandusnditajad. Maksutulude alalaekumine vdib kaasa tuua valusad karped v&i oodatust halvema (vdi
koguni eelarvereeglitele mittevastava) eelarvepositsiooni. Maksude Ulelaekumine aga tdhendab, et
eelarvet koostades vois valja jadda tegevusi, mille jaoks olnuks vahendid olemas, vdi naiteks kehtestati
soovitud eelarvepositsiooni saavutamiseks uusi makse, mis niitid osutuvad Uleliigseks.

Riigieelarvesse laekuvatest maksudest vGib kdige raskemini prognoositavaks pidada ettevotte tulumaksu,
kuna tegemist on kdige volatilsema maksuliigiga. Eesti tulumaksusilisteemi omapdra tottu on selle
laekumist pelgalt majanduse makronaitajate pealt keeruline tuletada. Teiste maksudega vdrreldes on sel
kogu riigieelarve maksutuludes siiski vdike osa; sotsiaalmaksu ja kdibemaksu laekumisel on tapses
rahandusprognoosis marksa suurem kaal.
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Joonis 4. Riigieelarve maksutulude kavandatud ja tegeliku laekumise erinevus (% maksutulude kavandatud
kogulaekumisest)®

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Jooniselt 4 on ndha, et aastatel 2012-2017 on rahandusministeeriumi maksulaekumiste prognoosid
koostatud (ldiselt konservatiivselt ning maksutulusid tervikuna on pigem ala- kui Ulehinnatud (vt
punktiirjoont). Keskmiselt on vaatlusalusel perioodil laekunud 101,2% riigieelarves eeldatud maksudest.
See aga ei tdhenda, et Uksikutes maksuliikides poleks margatavaid prognoosivigu, sh alalaekumisi.
Absoluutvaartuses tehti suurimad prognoosivead aga just 2017. aastal, kui Glehinnati ettevétte tulumaksu
ja aktsiiside laekumist ning alahinnati kdibemaksu ja té6joumaksude laekumist.

Seejuures on sotsiaalmaksu laekumist alahinnatud viimasel kolmel aastal jarjest. Siin on pdhjuseks
palgafondi kui sotsiaalmaksu maksubaasi kasvu pidev alahindamine: hdive ja keskmine palk kasvasid

® Joonisel esitatud muud maksud sisaldavad hasartmangu- ja tollimaksu laekumisi. Fidsilise isiku tulumaksu laekumised ei
sisalda kohalikele omavalitsustele eraldatavat osa.
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aastatel 2015-2017 marksa kiiremini, kui rahandusministeerium oma suvises majandusprognoosis eeldas
ning see on toonud kaasa sotsiaalmaksu oodatust parema laekumise. Kdibemaksu prognoosivigu aastatel
2016-2017 selgitavad peamiselt valitsussektori investeeringud, mille oodatust vaiksem maht tdi 2016.
aastal kaasa alalaekumise ning oodatust suurem maht 2017. aastal llelaekumise.

Maksude laekumine ei soltu aga ainult majanduse ja maksubaaside arengust. Maksulaekumisi voivad
suurendada v&i vahendada ka uued maksumeetmed vdi muutused maksude kogumise tdhususes.
Viimased on vaatlusalusel perioodil mdéjutanud nii sotsiaalmaksu kui ka kdibemaksu laekumist. Kui
aastatel 2010-2013 jai maksuameti hinnangul saamata maksutulu, mille suurus moodustas pea 10%
riigieelarve maksutulude tegelikust kogulaekumisest, siis 2014. aastal vahenes maksuauk jéuliselt: see oli
2015. aastal vaid 5,8% ja 2016. aastal 4,9%. Maksuauku aitasid vahendada nii kdibemaksu
lisadeklaratsiooni kui ka tootamise registri rakendamine.

Lisaks maksuameti paremale vdéimekusele maksutulu kokku koguda on vaatlusaluse perioodi
majanduskasvu struktuur olnud maksurikas — st tuginenud rohkem sellistele kasvuallikatele, mis on
maksustatavad. See tdhendab, et prognoosijate n-6 rusikareegel, mille kohaselt jooksevhindades SKP ja
maksutulud peaksid pikema perioodi jooksul kasvama samal kiirusel, pole viimasel ajal kehtinud.
Maksutulud kasvasid majandusest kiiremini kuni 2017. aastani, kui kiire majanduskasv taastus. Seetdttu
kasvas varasematel aastatel ka maksutulude osakaal SKPs ning prognoosijate keeles oli maksude elastsus
SKP suhtes Ghest suurem (vt joonis 5).*
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Joonis 5. Riigieelarve maksutulude osakaal SKPs (vasakul teljel) ja elastsus SKP suhtes (paremal teljel)

Allikad: statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

Maksutulude kasvu vordlemine majanduskasvuga on pigem siiski kontrollmeede kui prognoosijate
pohitéovahend. Selleks vaadatakse (ldjuhul igat maksuliiki eraldi koos tapsema makromajandusnaitajaga,
mis selle maksu laekumist otseselt mojutab. Aga sarnaselt Ulalmainitud rusikareegliga voiks
maksulaekumise kasv keskmiselt vorduda maksubaasi kasvuga (ehk elastsus vorduda (hega) ka
kdibemaksu ja sotsiaalmaksu naitel, kui suuri maksumuudatusi pole tehtud. Joonisel 6 on vdrreldud
molema maksuliigi maksubaasi prognoositud kasvu riigieelarve koostamisel selle tegeliku kasvuga, ja
lisaks  maksulaekumise elastsust baasi suhtes. Pllides imiteerida rahandusministeeriumi
prognoosimetoodikat on kdibemaksu maksubaasina kasutatud 3-4 eratarbimise ja investeeringu
komponenti ning sotsiaalmaksu baasina majanduse palgafondi. See aitab tuvastada, kas prognoosimise
juures on eksitud maksulaekumise ja maksubaasi vahelise seose hindamisel (mis hdlmab ka uute
maksumeetmete vGi maksuameti meetmete moju) vOi maksubaasi kasvu ehk laiemalt oodatava
majanduskeskkonna hindamisel.

Joonisel 5 esitatud arvutuste aluseks on riigieelarvesse laekuvad maksutulud koos kohalikele omavalitsustele eraldatava
fhusilise isiku tulumaksuga.
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Joonis 6. Kdibemaksu ja sotsiaalmaksu maksubaasi prognoositud ja tegelik kasv (vasakul teljel) ning
elastsus maksubaasi suhtes (paremal teljel)

Allikad: rahandusministeerium, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

Kdibemaksu naitel on aastatel 2014-2015 maksulaekumise ja -baasi vaheline elastsus tavaparasest
marksa suurem; Uhtlasi esinevad tol ajal suurimad erinevused eeldatud ja tegeliku elastsuse vahel. See
tdhendab, et maksulaekumine kujunes neil aastatel palju paremaks kui maksubaasi kasvu pdhjal vGinuks
arvata ning seejuures on maksubaasi kasv osutunud isegi prognoositust aeglasemaks. Peamiselt on selle
taga just maksuameti t66 kaibemaksupettuste vdhendamisel. Sotsiaalmaksu nditel on seos
maksulaekumise ja -baasi vahel stabiilsem ning vaartuselt lahedal Uhele. Selgub, et palgafondi kasv on
peaaegu igal aastal osutunud kiiremaks, kui siigisel riigieelarvet koostades eeldati. Siiski on Ghest suurema
elastsuse eeldamine aidanud valtida suuremaid prognoosivigu sotsiaalmaksu laekumises, v.a aastatel
2015-2017, kui erinevused prognoositud ja tegeliku palgafondi kasvu vahel osutusid eriti suureks.
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Taustinfo 2. 2019. aasta eelarvepositsiooni méjutavad maksupoliitilised muudatused

Peaminister Jlri Ratase juhitud valitsus astus ametisse 2016. aasta 10pul ja on Uldjoontes jatkanud
maksukoormuse nihutamist t66joult tarbimisele. Mitu maksumuudatust puudutab otseselt tulude
laekumise valjavaadet 2019. aastal. Suurem maksumuudatuste pakett tootati valja 2017. aastal ja see
mojutas valitsuse maksutulude laekumist markimisvaarselt juba 2018. aastal. Sellel paketil oli kolm

peamist komponenti.

Esiteks aktsiisimaksude jouline tdstmine alkoholi ja teiste aktsiisikaupade puhul. Seejuures sooviti mitte
ainult tulusid suurendada, vaid eesmargiks seati ka tarbimisharjumuste mdjutamine. Mdlemat eesmarki
rahuldavaid maksumaarasid oli keeruline leida ja esialgsest aktsiiside jarsu suurendamise kavast loobuti
hiljem osaliselt (vt tabel 5).

Tabel 5. Aastateks 2018-2020 kavandatud aktsiisimaarade muutused

Suvine prognoos 2017  Suvine prognoos 2018

2018 2019 2018 2019
Kange alkohol 10% 10% 5% 10%
Olu 18% 10% 9% 10%
Lahjad kaaritatud joogid 18% 10% 9% 10%
Vein ja kanged kaaritatud joogid 20% 20% 20% 20%
Tubakas 8% 10% 8% 8%
Kitteks kasutatav maagaas 25% 25% 25% 25%
Bensiin 10% - 10% -

Allikas: rahandusministeerium

Teiseks Uksikisikute tulumaksumdara langetamine vadiksemate sissetulekute puhul. Selleks kehtestati
Uldine, sissetuleku suurusest soltuv maksuvaba tulu maar: kuni 1200eurose kuusissetuleku juures on
maksuvaba tulu 500 eurot, suurema sissetuleku puhul hakkab maksuvaba tulu vahenema ja jduab nullini
2100eurose kuusissetuleku juures. Maksumaksja saab oma tulevast sissetulekut ja sellest sdltuvat
maksuvaba tulu hinnata ja aasta jooksul seda prognoosi muuta. Maksuamet kasutab neid andmeid aasta
jooksul iga kuu kinnipeetava tulumaksu individuaalse maksumadara arvutamisel. 2018. aasta esimese poole
andmete pd&hjal ei saa veel teha jareldust selle kohta, kas maksumaksjad soovivad jooksva aasta
maksuvaba tulu véimalikult tapselt prognoosida ja vahendada jargmisel aastal toimuvaid tasaarveldusi voi
mitte. Samuti soltub kdigi tulusaajate maksude pohjal kujunev keskmine maksumaéar varasemast rohkem
sellest, kuidas palgakasv tuluriihmade vahel jaotub.

Kolmandaks juriidilise isiku tulumaksu madra langetamine 20%-It 14%-le regulaarselt valjavbetavate
dividendide puhul. Regulaarseks loetakse edaspidi sellist dividendipoliitikat, kui valjavoetav kasum on
eelmise kolme aasta keskmisest jaotatavast kasumist vaiksem vdi sellega vordne. Vastavat kolme aasta
keskmist naitajat hakatakse arvutama alates 2018. aastast. Seetdttu prognoositi ka, et dividendide
vdljavotmine 2017. aastaga vorreldes suureneb. Samuti otsustati piirata kasumi maksuvabalt laenuna
valjaviimist ning kehtestada pankadele avansiline tulumaks. Lisaks muudeti mone erisoodustuseks

arvatava kulu maksustamise korda.

Kogu pakett pidi maksutulude kasvu kiirendama, seda eriti 2018. aasta puhul. Riigieelarve valjatodtamise
ajal hinnati, et lisalaekumised moodustavad 2018. aastal ligikaudu 0,6% SKPst. Oma arvamuses
rahandusministeeriumi 2017. aasta suvise majandusprognoosi kohta avaldas eelarvendukogu kartust, et
nii arvukate maksumuudatuste mdju hindamine kujuneb raskeks ja suurendab prognoosivigade véimalust.
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Esialgsed hinnangud 2018. aasta kohta nditavadki, et kogu paketi maksutulusid kasvatav moju jai
prognoositust umbes kolmandiku vorra vaiksemaks. Esimesel poolaastal vastas ootustele vaid ettevotte
tulumaksu laekumise suurenemine. Maksumaarade tdstmisest hoolimata jai alkoholi- ja tubakaaktsiisi
laekumine esimesel poolaastal eelmise aasta tasemele alla ning ka kdikide aktsiiside laekumine kokku
suurenes loodetust vahem. Samal ajal kujunes prognoositust vdiksemaks aga tksikisiku tulumaksu reformi
valitsuse tulusid vihendav mdju, ning see peaaegu et korvas aktsiiside alalaekumise. Uksikisiku ja
juriidilise isiku maksustamise muudatuste mdju kandub osaliselt tile 2019. aastasse.

Tagamaks, et valitsussektori eelarve pilsiks struktuurses tasakaalus, kavandas valitsus aastateks
2019-2022 koostatud riigi eelarvestrateegiaga lisaks tlalmainitud maksumuudatustele veel mitu meedet,
mis peaks lisatulu suurendama. Neist suurima mojuga (0,15-0,3% SKPst) oli dividendide varem
kavandatust suuremas mahus valjavotmine riigiettevGtetest aastatel 2019-2022. Kui jatta kdrvale 2019.
aasta, mille kohta on rohkem infot, siis on eelarvendukogu arvates vGimalik, et riigiettevotete (nt Eesti
Energia) kasum ei kujune piisavalt suureks, et maksta varasemast marksa suuremaid dividende ja teha
vajalikke investeeringuid.

Kevadine nimistu sisaldas ka meetmeid, mille rakendamise v&i rakendamata jatmise kohta ei olnud
eelarvendukogul selle arvamuse koostamise ajal piisavalt infot.
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Taustinfo 3. Eesti majanduse ilmakaart

Selleks, et hinnata struktuurse tasakaalu reegli taitmist ja makromajandusprognoosis sisalduvat SKP I8het,
on eelarvendukogul tarvilik analttsida Eesti majandustsiiklit. Lisaks tehnilisele SKP I6he arvutusele jalgib
eelarvendukogu mitut lihtsamini méddetavat majandusnaitajat, mis annavad aimu majanduse tsiiklilisest
seisust. Selle anallilsi I6pptulemust saab esitada n-0 ilmakaardi kujul (vt joonis 7), kus sinise tooni
tumenemine tihistab majanduse jahtumist, oranZi tooni tumenemine aga hoiatab iilekuumenemise eest.”
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Joonis 7. Eesti majanduse ilmakaart (I kv 2007 — 1l kv 2018)

Allikad: Eurostat, konjunktuuriinstituut, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

IImakaardi joonealusel real on eraldi vilja toodud koondhinnang, mis moodustub kdigi kiimne
majandusnditaja arengu keskmisena (vt ka joonis 8). Kdige viimaste andmete ehk 2018. aasta teise kvartali
seisuga viitab ilmakaardi koondhinnang, et 2017. aastal saavutatud majanduse k&rgkonjunktuur on tugeva
tooturu ja ndudluse toel plsinud ka selle aasta esimeses pooles. Seega viitab laiem majandusnaitajate
kogum veelgi paremale majanduse tsiiklilisele seisule kui SKP I16he tehnilised hinnangud.
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Joonis 8. limakaardi koondhinnangu (vasakul teljel) vérdlus SKP Idhega (% SKPst, paremal teljel)

Allikad: Eesti Pank, Euroopa Komisjon, rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

® llmakaardi ilesehitusest loe Ishemalt eelarvendukogu 2018. aasta kevadel ilmunud arvamusest.
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