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Arvamus

Rahandusministeeriumi suvise majandusprognoosi jargi aeglustub Eesti majanduskasv 2020. aastal 2,2%ni.
Kevadega vorreldes on ldhiaastate majanduskasvu ootusi hinnatud allapoole, kuna valiskeskkond kujuneb
oodatust norgemaks. Sellest hoolimata toimib Eesti majandus l|3hiaastatel endiselt Glalpool oma
potentsiaalset taset.

Eelarvendukogu hinnangul on rahandusministeeriumi suvine prognoos kooskdlas muutustega Eesti
majanduses ja prognoosi koostamisel valitud eeldustega. Eelarvendukogu arvates on aga oht, et
geopoliitiliste ja véliskaubanduspingete moju kujuneb arvatust suuremaks ja see vdoib kaasa tuua
prognoositust aeglasema majanduskasvu (ka vorreldes ministeeriumi prognoosi riskistsenaariumiga).

Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi kujuneb 2019. aasta struktuurseks puudujaagiks 1,4% SKPst.
Riigieelarve seadusest tulenevalt peab struktuurne eelarvepositsioon paranema igal aastal vdhemalt 0,5
protsendipunkti, kuniks struktuurne tasakaal on uuesti saavutatud. Seega tuleb selle aasta
eelarvepositsiooni parandada, et eelarvereegli nduetele vastata. Eelarvendukogu soovitab
eelarvepositsiooni parandamise sammu kavandada varuga, kuna 2019. aasta tulusid vdib laekuda oodatust
vahem.

Jargmiste aastate valitsussektori eelarvepositsioon on kevadega vorreldes nérgenenud ja struktuurne
puudujaak pusib kogu prognoosiperioodi jooksul (2020. aastal —0,7% SKPst ja 2021. aastal —0,6% SKPst).
Struktuurne puudujadk pilsib hoolimata riigieelarve maksutulude prognoosi paranemisest ja juba kevadel
riigi eelarvestrateegias tutvustatud lisameetmetest, sh uue vilisvahendite perioodi tulude kiiremast
rakendamisest.

Viimati oli valitsussektori eelarvepositsioon struktuurses tasakaalus 2016. aastal. See tdahendab, et
prognoosi jargi pusib struktuurne puudujaak kogu majanduse kasvufaasi harja. Eelarvendukogu hinnangul
ei ole see antud majandusoludes sobilik eelarvepoliitika.

Kevadel vastu vBetud riigi eelarvestrateegias aastateks 2020-2023 seati 2020. aasta struktuurse puudujaagi
eesmargiks 0,4% SKPst ja 2021. aasta eesmargiks saavutada struktuurne tasakaal. Rahandusministeeriumi
suvise prognoosi pohjal neid eesmarke praeguse seisuga ei tdideta. Eelarvendukogu soovitab valitsusele
kevadel riigi eelarvestrateegias seatud eelarve-eesmarkidest kinni pidada, mis tdhendab l|3hiaastate
eelarvepositsiooni jGulisemat parandamist ja struktuurse tasakaalu saavutamist juba 2021. aastal.

Kehtiva riigieelarve seaduse alusel tuleb parast struktuurse tasakaalu saavutamist kavandada ulejadke, et
kompenseerida varasemate aastate lubatust suurem puudujdak. 2019. aasta kevadel andis valitsus teada,
et kavatseb sellest eelarvereegli ndudest loobuda. Kui eelarvereeglit on otsustatud uuesti muuta, siis tuleb
muudatusettepanekuid esmalt pdhjalikult anallisida ja mitte jatta muudatuste joustamist viimasele
hetkele. Eelarvepoliitika usaldusvdarsuse tagamiseks on oluline, et riigieelarve seaduses kehtestatud
eelarvereeglid oleksid sellised, millest valitsus kavatseb eelarvepoliitika kujundamisel ja elluviimisel ka
pikema aja jooksul ldhtuda.

Eelarvendukogu esimees
Raul Eamets
Tallinnas 23. septembril 2019



Seletuskiri

Eelarvendukogu ilesanne on jalgida eelarvereeglite taitmist ja avaldada arvamust rahandusministeeriumi
makromajandus- ja rahandusprognooside kohta, mis on riigi eelarvedokumentide valjatootamise alus.
Rahandusministeeriumi 2019. aasta suvine majandusprognoos valmis enne, kui statistikaamet avaldas
tapsustatud hinnangu valitsussektori eelarve nominaalse positsiooni kohta 2018. aastal.

Hinnang rahandusministeeriumi 2019. aasta suvisele majandusprognoosile

Hinnang makromajandusprognoosile
Vérdlus eelmise prognoosiga

Rahandusministeeriumi uus makromajandusprognoos kinnitab juba selle aasta kevadel levinud vaadet,
mille jargi on Eesti majanduse kasvufaasi tipp mé6das ja oodata on majanduskasvu aeglustumist. Lisaks on
muutunud valiskeskkonna vaade.

Eelarvendukogu ndustub rahandusministeeriumi ekspertide jareldusega, et lGleilmne majanduspoliitiline
ebakindlus on slivenenud. Selle taustal on ootusparane, et prognoosid naitavad Eesti kaubanduspartnerite
impordikasvu aeglustumist; see aga pdarsib paratamatult Eesti ekspordivoimalusi. Eesti peamiste
kaubanduspartnerite Rootsi ja Soome majanduskasv jadb prognoosiperioodi algusaastatel veelgi
aeglasemaks kui Eesti eksporditurgude keskmine kasv.

Kui 2017. aastal kasvas meie ekspordipartnerite import lile 6% ja 2018. aastal 3,5% ning kevadel oodati
2019. aasta nditajaks 2,6%, siis uute prognooside jargi kasvab impordindudlus sellel aastal vaid 1,6%.
Kevadise vaatega on sarnane aga see, et hoogustunud kaubandussdjad ja Brexitiga seonduv jatkuv
ebakindlus méjutavad prognoosi jargi eeskatt praegust ja jargmist aastat, misjarel stabiliseerub ndudluse
kasv 2020. aasta taseme lahedal. PGhimotte poolest sarnaseid prognoose on tehtud (nt Rahvusvahelise
Valuutafondi prognoos selle aasta kevadel) nii kogu maailma kui ka euroala kohta.

Tabel 1. Rahandusministeeriumi makromajandusprognoosi pShinditajad aastatel 2019-2023 (%)

Kevadine prognoos 2019 Suvine prognoos 2019
2019 2020 zl?ezsi_nfia? 2019 2020 zftii—nfi?]?

SKP reaalkasv 3,1 2,7 2,6 3,3 2,2 2,5
SKP nominaalkasv 6,0 5,5 5,1 6,8 5,1 4,9
Eratarbimise reaalkasv 4,7 2,9 2,7 3,6 2,8 2,4
Eratarbimise nominaalkasv 7,0 5,2 4,8 5,9 51 4,6
Investeeringute reaalkasv 5,1 4,0 3,7 11,0 1,5 3,6
Kaupade ja teenuste ekspordi reaalkasv 3,2 3,0 3,3 3,4 2,4 3,3
Palga nominaalkasv 6,4 5,2 4,9 7,2 5,7 5,0
Hdive muut 0,9 0,9 -0,2 1,0 0,1 -0,1
THI 2,1 2,2 2,0 2,2 2,2 2,1
SKP deflaator 2,8 2,7 2,4 3,4 2,8 2,4

Allikas: rahandusministeerium

2019. aasta esimesel poolel kujunes majanduskasv Eestis oodatust kiiremaks ja prognoositust kiiremini
kasvasid ka hinnad, seda eeskatt SKP hindade arvestuses. Selline areng mdjutas kogu aasta vaadet. Pidades
silmas véliskaubanduse halvenenud viljavaadet ja 2019. aasta puhul ka kdrgemat vordlusbaasi, on



ootuspdrane, et jargnevate aastate majanduskasv aeglustub varasemast rohkem. Rahandusministeeriumi
uuendatud prognoosi jargi stabiliseerub SKP reaalkasv ettevaates 2,5% ja nominaalkasv 5% lahedal (vt tabel
1). Seda on aastate 2010-2018 keskmisest veidi vahem.

Majanduskasvu aeglustumist eeldati ka rahandusministeeriumi kevadises prognoosis. Vorreldes kevadise
prognoosiga on majanduskasvu aeglustumine aastatel 2020-2023 kil kiirem, kuid Idhtub kérgemalt (2019.
aasta) tasemelt. Seetdttu ei ole valitsussektori kulude rahastamisvdoimalused prognoosiperioodi I6pul
varem eeldatutest halvemad — vorreldes 2018. aastaga kasvab SKP maksumus jooksvates hindades
prognoosiperioodi I6puks pea sama suureks, kui kevadel prognoositi.

Ehkki Euroopa Liidu praegune eelarveperiood 10peb jargmisel aastal, on markimisvaarne osa kokkulepitud
summadest veel kasutamata ja vialismaalt laekuvad siirded toetavad majanduskasvu kogu
prognoosiperioodi jooksul. Nii nditeks on eeldatud, et valitsussektori investeeringud moodustavad aastate
2020-2023 keskmisena 5,2% SKPst, mis on sarnane aastate 2017-2018 tasemega (5,3%).

Selle aasta suvel revideeris statistikaamet rahvamajanduse arvepidamise naitajate aegridu alates 1995.
aastast. Andmete revisjon mdjutas veidi ka hinnangut majanduse potentsiaalsele tasemele. Uldine hinnang
aga ei ole muutunud ja ka uue prognoosi jargi toimib Eesti majandus kdigil prognoosiaastatel lalpool oma
potentsiaalset taset.

Majandusprognoosiga seotud riskid

Parast majanduskriisi on vélisndudlusega seotud eeldused osutunud enamasti liiga optimistlikuks.
Valisndudlusega seotud majanduskasvu aeglustumise riske vdivad véimendada ka riigipGhised tegurid, Eesti
puhul nditeks pdlevkivisektori kiisimused.

Siiski ei ole tulevase impordindudluse varasem llehindamine aastate 2011-2018 keskmisena ilmtingimata
oodatust aeglasema majanduskasvuni viinud — teisiti 6eldes on sisendudluse panus majanduskasvu olnud
tavaliselt prognoositust suurem. Kuid ka sisendudluse prognoosis on mitu riskikohta.

Esiteks on majanduseksperdid pea kogu kriisijargse aja vaielnud tasakaalulise t66jéukulude kasvu dle. Kuni
2009. aasta majanduslanguseni oli Eesti tooturule iseloomulik olukord, kus toé6joukulud kasvasid
ettevGtluse kasumiga samas tempos. Kui monel aastal oligi tegemist té6joukulude eeliskasvuga, siis taastus
endine vahekord aasta-poolteise jooksul. Parast kriisi on palgakasv tihti prognoositust kiiremaks osutunud
ja kasumikasvu edestanud, ja mitte ainult rahandusministeeriumi prognooside puhul. Naiteks 2018. aastal
kasvas keskmine nominaalpalk 7,6%, mis oli kiirem kui veel sama aasta kevadel prognoositud 6,5%. Ka 2019.
aasta esimesel poolel oli palgakasv kiire ning to6tasufondi osatahtsus SKPs oli suurem kui naiteks 2018. voi
2017. aastal.

Rahandusministeeriumi uue prognoosi jargi hakkab palgakasv aeglustuma ja stabiliseerub prognoosi
I6puaastal 5% lahedal, kasvades SKPga samas tempos. Neil aastail rahandusministeeriumi ekspertide
hinnangul hGive enam ei kasva ja t66tuse maar jaab 5,5% lahedale, mis on vaid pisut suurem kui aastatel
2018-2019. See (htib ka rahandusministeeriumi hinnanguga t66tuse maara tasakaalulisele tasemele.
Prognoosist ei selgu, millised muutused peaksid palgakasvu aeglustumiseks majanduses toimuma.
PShimdotteliselt sama kiisimus toojoukulude kasvu kohta kerkis (iles juba 2016. aasta kevadise prognoosi
arutamise ajal, kui eelarvendukogu hinnangul ei olnud prognoosi seletuskirjas piisavalt selgitatud, kuidas
peaks erakordselt suure hsive ja vdikese to6tuse tingimustes palgakasv aeglustuma ning millist
investeerimis- ja arendusstrateegiat selleks tarvis oleks. Ka rahandusministeeriumi sel kevadel valminud
prognoosis ei olnud sellist selgitust.



Viimase paari aasta jooksul on Eestisse tulnud markimisvadarne hulk ajutist t66joudu.
Rahandusministeeriumi prognoosi eelduste mdistmist raskendab asjaolu, et voort66jéu mdju ei ole
lahemalt kasitletud. Seletuskirjas on kill viidatud sellele, et mitteresidentidest tootajate panus
toojoumaksude laekumisse on kasvanud, kuid Idhemalt ei ole seletatud, milline on t66jou piirililese
lilkkumise eeldatav mdju hdivele, keskmisele palgale ja teistele tooturunaitajatele.

Teiseks ei ole majandusanaltititikud Ghte meelt selles, milline on ettevétlussektoris ,,0ige” investeeringute
tase. Ka rahandusministeeriumi uues prognoosis on viidatud, et arvestades investeeringute madalale
langenud osakaalu SKPs voiks keskmises perspektiivis nende osakaal erasektori toel siiski mdnevdrra tousta.
Selleks on aga tarvis, et majanduskeskkond stabiliseeruks ja kindlustunne taastuks nii ettevétjate kui ka
majapidamiste seas.
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Joonis 1. Erasektoris valja makstud palk ja pShivara investeeringud aastatel 2011-2019

Allikas: statistikaamet

Laialt levinud arvamuse kohaselt sunnib kasvav palgasurve ettevétjaid tootlikkuse suurendamiseks rohkem
investeerima, sh arendustegevusse. Seda ei ole aga juhtunud. Erasektoris makstud palga suhe SKPsse on
pidevalt kasvanud, kuid pGhivarainvesteeringute osatdhtsus on samal ajal kahanenud (vt joonis 1). 2019.
aasta esimesel poolel kasvasid ettevétete investeeringud kiill tavaparasest kiiremini, kuid see ei pruugi
tdhendada kestvat muutust. Eelarvendukogu arvates ei saa valistada stsenaariumi, kus ettevotluse
pohivarainvesteeringud kasvavad edaspidi prognoositust aeglasemalt.

Kokkuvottes on eelarvendukogu arvates rahandusministeeriumi 2019. aasta suvise prognoosi
makromajandusnditajad koosk&las alates kevadest toimunud muutustega Eesti majanduses ning
eeldustega valisndudluse kohta, millest prognoosi koostamisel lahtuti. Eelarvendukogu hinnangul on aga
risk, et valisndudlus kujuneb veelgi ndérgemaks, kui eeldatakse suvise majandusprognoosi
pohistsenaariumis, aga ka prognoosi riskistsenaariumis.

Seetdttu soovitab eelarvendukogu jargmiste aastate kulupoliitika kavandamisel arvestada ka sellise
riskistsenaariumiga, kus maailmakaubanduses toimuvad muutused on plsivama iseloomuga ja
kaubavahetuse kasv stabiliseerub keskmises ettevaates oodatust madalamal tasemel. Oodatust nérgema
valisndudluse korral vahenevad ka riigieelarve maksutulud.



Hinnang rahandusprognoosile

Rahandusprognoosi hindamisel keskendus eelarvendukogu eelkdige 2019. ja 2020. aastale, anallsides
valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemist ja 2018. aasta puudujaagist tulenevat vajadust struktuurset
eelarvepositsiooni parandada.

Eelarvepositsiooni kujunemine aastatel 2018-2019

2019. aasta kevadel selgus, et mdddunud aasta struktuurne puudujadk on osutunud suuremaks kui
kavandati ja suuremaks, kui lubavad Eesti riigieelarve seaduses sisalduvad eelarvereeglid.
Rahandusministeeriumi kevadise hinnangu kohaselt, mis tugines statistikaameti esialgsetele andmetele
nominaalse puudujaagi kohta, ulatus struktuurne puudujaak 2018. aastal 1,4%ni SKPst. Riigieelarve seaduse
jargi tuleb nii suure puudujaagi korral votta eelarvepoliitika eesmargiks struktuurne tasakaal taastada,
parandades struktuurset eelarvepositsiooni vahemalt 0,5 protsendipunkti vdrra aastas. Riigi
eelarvestrateegias aastateks 2020-2023 seadis valitsus eesmargi taastada struktuurne tasakaal 2021.
aastal.

Selleks sligiseks on tdpsustunud nii 2018. aasta nominaalse puudujddgi suurus kui ka muutunud
rahandusministeeriumi hinnang majandustsiikli seisule. Lisaks muutustele majanduskeskkonnas mdjutas
seekordset Umberhinnangut SKP andmete revisjon, mille tulemusena tosteti 2017. ja 2018. aasta
majanduskasvu naitajaid. Seetdttu on tousnud ka ministeeriumi hinnang viimaste aastate SKP IGhe
suurusele: niid moodustab see 2018. aastal 2,7% SKPst ja 2019. aastal 2,6% SKPst (varem vastavalt 2,1%
ja 1,6% SKPst). Eelarvendukogu hinnangul on need muudatused pdhjendatud ning ministeeriumi ja
eelarvendukogu varasemad hinnangud Eesti majandustsukli seisule on niiid paremas kooskdlas (vt Eesti
majanduse ilmakaarti Ik 13).

Kui valitsus koostas 2019. aasta kevadel riigi eelarvestrateegiat aastateks 2020-2023, tutvustati mitut
lisanduvat tulu- ja kulumeedet, millega arvestades kujunenuks 2019. aasta struktuurseks puudujaagiks 1,1%
SKPst (vt tabel 2). Kevadiste hinnangute jargi tdhendas see, et 2019. aastaks prognoositav struktuurne
puudujadk tletab suurima lubatud puudujaagi suurust 0,2 protsendipunkti ehk ligikaudu 50 miljoni euro
vOrra. Valitsus otsustas uute lisameetmete vajadust hinnata uuesti sel slgisel parast suvise
majandusprognoosi valmimist.

Tabel 2. Eelarvepositsiooni kujunemine aastatel 2018-2019 (% SKPst)

2018 2019
Nominaalne positsioon (kevadprognoos RESi meetmetega) -0,5 -0,4
Nominaalne positsioon (suvine prognoos) -0,5 -0,2
SKP 16he (kevadprognoos) 2,1 1,6
SKP 16he (suvine prognoos) 2,7 2,6
Struktuurne positsioon (kevadprognoos RESi meetmetega) -1,4 -1,1
Struktuurne positsioon (suvine prognoos) -1,7 -1,4

Allikas: rahandusministeerium

Vorreldes kevadel koostatud riigi eelarvestrateegiaga on suvise prognoosi jargi 2019. aasta struktuurne
eelarvepositsioon ndrgenenud 0,3 protsendipunkti vdrra ning ulatub rahandusministeeriumi hinnangul
1,4%ni SKPst. Kuna uuendatud prognoosi jargi suurenes ka 2018. aasta struktuurne puudujaidk 0,3
protsendipunkti vdrra, on eelarvepositsiooni parandamise vajadus sel slgisel jadnud sama suureks
vorreldes kevadise hinnanguga. Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi tuleks struktuurset
eelarvepositsiooni parandada veel vahemalt 0,2 protsendipunkti ehk ligi 50 miljoni euro vorra.



Statistikaameti tdpsustatud andmete jargi, mis ilmusid pdrast rahandusministeeriumi suvist
majandusprognoosi, oli valitsussektori 2018. aasta nominaalne eelarvepuudujadk 146 miljonit eurot ehk
0,6% SKPst. Rahandusministeeriumi 2019. aasta suvises majandusprognoosis esitatud majanduststkli
hinnangu pohjal tdhendab see struktuurset puudujaaki 1,8% SKPst. Kuna struktuurset eelarvepositsiooni
tuleb parandada vahemalt 0,5 protsendipunkti vOrra juba alates 2019. aastast, ei tohiks kdesoleva aasta
struktuurne puudujadk seetdttu liletada 1,3% SKPst.

2019. aasta struktuurse eelarvepositsiooni norgenemise on pd&hjustanud muutunud hinnang
majandustsukli seisule. Selle aasta nominaalne eelarvepositsioon on vorreldes riigi eelarvestrateegiaga
paranenud ligi 30 miljoni euro vorra. Rahandusministeeriumi hinnangul on vorreldes kevadega paranenud
nii maksuliste kui ka mittemaksuliste tulude prognoos.

Riigi eelarvestrateegiaga vorreldes on ministeerium tdstnud 2019. aasta riigieelarve maksulaekumiste
prognoosi ligi 80 miljoni euro vorra. Kevadisest prognoosist paremat laekumist oodatakse kdigi peamiste
maksuliikide puhul, kdige enam on aga t&stetud sotsiaalmaksu (30 miljonit eurot) ja aktsiiside (32 miljonit
eurot) laekumist. Samas néitavad aasta esimese seitsme kuu tegelikud maksulaekumised (vt tabel 3), et nii
kdibemaksu kui ka maksutulude kasv tervikuna on seni jaanud vaiksemaks kui prognoositakse kogu aastaks.
Kui toojoumaksude prognoosi tdstmine on oodatust paremate to6turu nditajate taustal pdhjendatud, siis
tarbimismaksude laekumise prognoosi suurendamine véib eelarvendukogu hinnangul olla ennatlik.

Tabel 3. 2019. aasta maksulaekumiste kasvu prognoos (% v.e.a)

Riigieelarve Kevadprognoos RES 2020- Suvine 2019 7 kuud

2019 2019 2023 prognoos 2019 tegelik
Maksutulud kokku 6,3 6,0 5,8 6,9 5,4
Fuusilise isiku tulumaks -6,7 1,6 1,6 2,9 -29,1
Juriidilise isiku tulumaks -2,6 -9,2 -9,2 -8,3 -11,6
Sotsiaalmaks 7,2 8,6 8,6 9,6 10,2
Kaibemaks 9,4 7,1 6,9 7,3 5,9
Aktsiisid kokku 5,7 4,2 3,3 6,5 7,4

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Riigieelarve mittemaksuliste tulude laekumise prognoosi 2019. aastaks on vorreldes kevadprognoosiga
suurendatud 31 miljoni euro vorra. Prognoosi seletuskirja jargi on peamine positiivse mdjuga muudatus CO;
kvootide muugitulu tilespoole korrigeerimine (41 miljonit eurot) ja peamine negatiivse mdjuga muudatus
keskkonnatasude alanemine Eesti Energia tootmise vahenemise t&ttu (12 miljonit eurot). Mittemaksuliste
tulude suurima komponendi ehk saadud toetuste prognoosi ei ole kevadega vorreldes muudetud.
Mittemaksuliste tulude prognoosi suurendamine CO; kvootide suurema mudgitulu arvelt ei panusta aga
selle aasta eelarvepositsiooni paranemisse, kuna 2019. aastal kasutada oleva muugitulu maaras kindlaks
eelmisel aastal mutdud kvootide kogus.

Valitsussektori kulude prognoosi muutusi pole eelarvendukogu arvates prognoosi seletuskirjas piisavalt
selgitatud. See on iseloomulik ka rahandusministeeriumi avalikule suhtlusele: kui riigieelarve
maksulaekumisi kommenteeritakse igal kalendrikuul, siis kulude poolele antakse hinnanguid harvemini.
Viltimaks eelmisel stigisel kujunenud olukorda, kus kulude kasv osutus aasta I8pus oodatust kiiremaks ja
eelarvepositsioon prognoositust nérgemaks, on eelarvendukogu hinnangul oluline kulude kasvu reaalajas
jalgida ja avalikustada selle analiilis. Sellise anallilsi jaoks vajalike andmete kattesaadavuse mottes on
rahandusministeeriumil teiste anallUsiasutuste ees suhteline eelis. Rahandusministeeriumi suvise
prognoosi ja statistikaameti 2019. aasta esimese poole andmete pd&hjal véib jareldada vaid seda, et teisel
poolaastal oodatakse jooksvate kulude kasvu markimisvaarset aeglustumist.



Kokkuvottes on eelarvendukogu hinnangul véimalik, et 2019. aasta nominaalne eelarvepositsioon kujuneb
oodatust ndrgemaks ja eelarvepositsiooni parandamise vajadus sel sigisel vbib osutuda selle vorra
suuremaks. Seetottu oleks pohjendatud, kui valitsus votaks 2019. aasta eelarvepositsiooni parandamisel
eesmargiks suurema sammu kui on riigieelarve seadusest tulenev miinimumndue.

Eelarvepositsiooni kujunemine aastatel 2020-2023

Riigi eelarvestrateegiaga vorreldes on riigieelarve maksutulude prognoosi suurendatud igal prognoosiaastal
ligikaudu 70-90 miljoni euro vorra. Sarnaselt 2019. aastaga on suurendatud t66joumaksude laekumist ka
ettevaates. Sotsiaalmaksu ja fuusilise isiku tulumaksu prognoosi on suurendatud igal aastal 100—120 miljoni
euro vorra. Vorreldes kevadprognoosiga on 2019. aasta palgakasv olnud oodatust kiirem ja varasemast
prognoosist kiiremat palgakasvu oodatakse ka 2020. aastaks. Kuigi see on méarksa vaiksema mdjuga, on
pisut Ulespoole korrigeeritud ka hdive prognoosi.

Keskmise palga ja hdive statistika pohjal on véimalik hinnata majanduse palgafondi suurust, mis on heaks
indikaatoriks t&djdumaksude laekumisele. Uldiselt peaks maksulaekumine kasvama kooskélas
maksubaasiga ja maksubaasid kasvama kooskdlas majandusega (vt joonis 2). Viimastel aastatel on aga seos
majanduse palgafondi ja sotsiaalmaksu laekumise vahel nérgenenud, kuna Eestis kasutatava vddrt66jou
hulk on jarsult suurenenud. Kuigi osa voortdoj6ust ei kajastu ametlikus hdive statistikas, panustavad nad
siiski to6joumaksude laekumisse. Senimaani on see tdhendanud kiiremat maksulaekumist kui maksubaasi
arengu pohjal voiks eeldada. Samas voib tegemist olla vaid ajutise llelaekumisega, millega riigieelarves
arvestada ei saa, kui majandustsikkel poordub. Eelarvendukogu soovitab, et tulevased
majandusprognoosid kasitleksid pdhjalikumalt ajutise ja rendit66jou mdju Eesti toéoturule, sh tédpuuduse
ja héivemaaradele ning palgakasvule.
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Joonis 2. Kdibemaksu ja sotsiaalmaksu laekumise kasv vorreldes maksubaasi ja majanduse kasvuga (%)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused?

Tarbimismaksudes kokku aastatel 2020-2023 suuri prognoosimuutusi ei esine. Kdibemaksu laekumist on
vOrreldes riigi eelarvestrateegiaga veidi (2-9 miljonit eurot) tdstetud prognoosi algusaastatel. Ehkki
alkoholiaktsiisi jarsu langetamise moju on veel vara hinnata, on ministeeriumi suvises prognoosis
alkoholiaktsiisi iga-aastast laekumist suurendatud 5-6 miljoni euro vorra. Samal ajal on vahendatud
kiituseaktsiisi oodatavat laekumist, prognoosiperioodi kokkuvdattes suuremaski mahus. Kdige rohkem on

1 Joonisel 2 kajastatud kaibemaksu maksubaas kujuneb eratarbimise, valitsussektori vahetarbimise ning valitsussektori ja
majapidamiste investeeringute prognoosi pohjal. Sotsiaalmaksu maksubaasi lahendina on kasutatud keskmise brutokuupalga
ja hoive kasvu prognoosil tuginevat majanduse palgafondi.



aga vahendatud juriidilise isiku tulumaksu laekumist: vorreldes eelarvestrateegiaga 12-29 miljoni euro
vOrra aastas.

Parast maksulaekumise kiiret kasvu aastatel 2017-2019 on rahandusministeeriumi suvises prognoosis
arvestatud, et riigieelarve maksutulude kasv aeglustub ning ulatub aastatel 2020-2021 ligi 5%ni ja aastatel
2022-2023 ligi 4%ni. Eelarvendukogu hinnangul on ministeeriumi maksutulude prognoos Uldjoontes
kooskdlas makromajandusprognoosi muudatustega.

Eelarvendukogu arvates on aga maksumuudatustest méjutatud maksuliikide puhul (nagu juriidilise ja
flisilise isiku tulumaks ning aktsiisid) prognoosivigade t0endosus tavapdrasest endiselt suurem. Mitu
viimastel aastatel joustunud maksumuudatust eeldab, et maksumaksjad muudavad oma kaitumist. Seda
aga on paratamatult keeruline prognoosida ja seetdttu iseloomustab ka nende maksulaekumiste prognoose
suurem ebakindlus.

SKP andmete revisjoni tulemusena on muutunud rahandusministeeriumi hinnang Eesti majanduststkli
seisule. Sarnaselt kevadise hinnanguga pusib SKP I6he Iahiaastatel positiivne, kuid varasemaga vorreldes
kdrgemal tasemel, kuniks see prognoosiperioodi I6pus sulgub. Selle tulemusena on muutunud ka
ministeeriumi hinnang eelarve tsuklilise komponendi suurusele, mida arvestatakse struktuurse
eelarvepositsiooni m&&tmisel. Muutunud hinnang majandustsikli seisule ndrgendab eelarve struktuurset
positsiooni prognoosiperioodil 0,1-0,2 protsendipunkti vGrra (vt joonis 3). SKP andmete revisjoni suuremat
moju struktuurse eelarvepositsiooni seisule on margata 2018.-2020. aastal, kui see on
rahandusministeeriumi hinnangul peamiseks eelarvepositsiooni ndrgendavaks teguriks.

0,2
EEE muutus eelarve
01 tsuklilises
0,0 komponendis
01 muutus
-0,2 nominaalses
-0,3 eelarvepositsioonis
-0,4 ==@==muutus
0,5 struktuurses
0,6 eelarvepositsioonis
-0,7
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Joonis 3. Struktuurse eelarvepositsiooni muutus vorreldes riigi eelarvestrateegiaga (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Lisaks muutustele majandustsiikli hinnangus on muutunud ka valitsussektori nominaalse eelarvepositsiooni
vdljavaade. Kuigi riigieelarve maksutulude prognoosi on téstetud, on valitsussektori nominaalne
eelarvepositsioon tervikuna halvenenud. See tahendab, et vdrreldes kevadega on valitsuse kogukulude
prognoosi suurendatud rohkem kui kogutulude prognoosi. Kui aastate 2020-2023 riigi eelarvestrateegia
jargi kavandati prognoosiperioodi igal aastal vdikest nominaalset Ulejaaki, siis suvise prognoosi jargi on
valitsussektori nominaalne positsioon aastatel 2020-2023 tasakaaluldhedane.

Muutused majandustsiikli hinnangus ja nominaalses eelarvepositsioonis on valitsussektori struktuursele
positsioonile negatiivse mdjuga kogu prognoosiperioodi jooksul. Vorreldes aastate 2020-2023 riigi
eelarvestrateegia prognoosiga on struktuurne eelarvepositsioon norgenenud 0,3-0,6 protsendipunkti
vorra. Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi pusib valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon
puudujaagis koigil prognoosiaastatel. Seejuures on prognoosis juba arvestatud tulu- ja kulumeetmetega,
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mida valitsus kevadel riigi eelarvestrateegiat koostades eelarvepositsiooni parandamiseks valja pakkus, sh
uue vilisvahendite perioodi tulude kiirem rakendamine.? Seega tuleb struktuurse tasakaalu saavutamiseks
eelarvepositsiooni veelgi rohkem parandada.

Arvestades rahandusministeeriumi kdige hilisemat hinnangut majandustsiikli seisule ja eeldades, et 2019.
aasta struktuurset puudujaaki otsustatakse vahendada 1,2%ni SKPst, on eelarvereeglite jargi 2020. aastaks
suurim lubatud struktuurne puudujadk 0,7% SKPst. Kuna eelarvepositsiooni parandamist alustatakse
kevadise hinnanguga vorreldes suuremast struktuursest puudujaagist, on (ihe aasta vorra edasi likkunud
ka ndue saavutada struktuurne tasakaal, kui lahtuda eelarvereegli miinimumnduetest. Selle kohaselt voib
praeguste eelduste jargi 2021. aasta struktuurne puudujadk ulatuda 0,2%ni SKPst ning seejarel, 2022.
aastal, peab valitsussektori eelarvepositsioon olema struktuurses tasakaalus.

0,6

0,5 rahandusministeeriumi suvine
0,4 prognoos

0,3

0,2 ==@==rahandusministeeriumi suvine
0,1 prognoos (lisameetmetega)
0,0

-0,1 =@ eelarvendukogu arvutused
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-0,4 RES 2020-2023 eesmark
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Joonis 4. Hinnangud valitsussektori struktuursele eelarvepositsioonile aastatel 2020-2023 (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, Euroopa Komisjon, eelarvendukogu arvutused

Rahandusministeeriumi suvise prognoosi jirgi, arvestades ka prognoosile lisanduvate eelarvemeetmetega3,
ulatub 2020. aasta struktuurne puudujddk 0,7%ni SKPst (vt joonis 4). Eelarvereeglitest ldhtuvalt on see
Uhtlasi suurim jargmiseks aastaks lubatud puudujaak, kui 2019. aastal saavutatakse puudujaak 1,2% SKPst.
Eelarvendukogu arvutuste kohaselt, mis tuginevad eelarve tsiklilise komponendi hindamisel lisaks SKPle ka
tapsemate maksubaaside arengule, on valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni diinaamika ettevaates
sarnane ministeeriumi hinnanguga.

Kevadel vastu vGetud riigi eelarvestrateegias seati 2020. aasta struktuurse puudujiagi eesmargiks 0,4%
SKPst ning 2021. aasta eesmargiks saavutada struktuurne tasakaal. Rahandusministeeriumi suvise
prognoosi p&hjal neid eesmarke praeguse seisuga ei tdideta. Eelarvendukogu hinnangul tuleks riigi
eelarvestrateegias seatud eelarve-eesmarkidest kinni pidada, mis tahendab ldhiaastate eelarvepositsiooni
joulisemat parandamist ja struktuurse tasakaalu saavutamist juba 2021. aastal.

2 Rahandusministeeriumi kevadise hinnangu jargi eeldatakse uue vilisvahendite perioodi tulude kiiremast rakendamisest
lisatulu jargmiselt: 2021. aastal 0,3% SKPst, 2022. aastal 0,9% SKPst ja 2023. aastal 0,6% SKPst.

3 Ministeeriumi suvises prognoosis ei ole arvestatud meetmetega, mida valitsus kavatseb rakendada, aga mis ei ole veel
seaduseelnduna vastu voetud. Ministeeriumi hinnangul on sellisteks meetmeteks tdiendav tulumaksuvabastus
pensiondridele, tubakaaktsiisi tdusu ajatamine ja lootusetute nduetega seotud kdibemaksu direktiivi tGlevétmine, mis
kokkuvdttes tdhendavad ligi 30—40 miljonit eurot lisakulu igal prognoosiaastal.
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Viimati  oli  valitsussektori eelarvepositsioon struktuurses tasakaalus 2016. aastal. Kuna
rahandusministeeriumi suvise prognoosi jargi ei saavutata struktuurset tasakaalu ka ldhiaastatel, tdhendab
see, et valitsussektori eelarvepositsioon on pulsinud struktuurses puudujdagis kogu majanduse kasvufaasi
harja. Eelarvendukogu hinnangul ei ole selline eelarvepoliitika antud majandusoludes sobilik.

Kehtiva riigieelarve seaduse alusel tuleb parast struktuurse tasakaalu saavutamist planeerida struktuurseid
Ulejadke, et kompenseerida varasemate aastate lubatust suurem puudujaak. 2019. aasta kevadel andis
valitsus teada, et kavatseb sellest eelarvereegli ndudest loobuda ehk parast struktuurse tasakaalu
saavutamist Ulejadke mitte planeerida. Kumulatiivse tasakaalu asemel soovib valitsus taastada iga-aastase
struktuurse tasakaalu ndude.

Kui riigieelarve seadust ja selles sisalduvat eelarvereeglit viimati 2017. aastal muudeti, siis hoiatas
eelarvendukogu, et kavandatavad muudatused on ette valmistatud vaga lihikese aja jooksul.
Eelarvendukogu hinnangul on oluline, et kui valitsus on otsustanud eelarveseadust uuesti muuta, siis tuleb
muudatusettepanekuid esmalt pdhjalikult analiilisida, kavandatavatest muudatustest varakult teada anda,
ja mitte jatta muudatuste jdustamist viimasele hetkele. Eelarvepoliitika usaldusvaarsuse tagamiseks on
oluline, et riigieelarve seaduses kehtestatud eelarvereeglid oleksid sellised, millest valitsus kavatseb
eelarvepoliitika kujundamisel ja elluviimisel ka pikema aja jooksul Iahtuda.
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Eriteema 1. Eesti majanduse ilmakaart

Selleks, et hinnata struktuurse tasakaalu reegli tditmist ja makromajandusprognoosis sisalduvat SKP I6het,
on eelarvendukogul tarvilik analliiisida Eesti majandustsiklit. Lisaks tehnilisele SKP 16he arvutusele jalgib
eelarvendukogu mitut lihtsamini moddetavat majandusnaitajat, mis annavad aimu majanduse tstklilisest
seisust. Selle anallisi 16pptulemuse saab esitada n-6 ilmakaardi kujul (vt joonis 5), kus sinise tooni
tumenemine tihistab majanduse jahtumist, oranzi tooni tumenemine aga hoiatab Glekuumenemise eest.*

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

L 1 L | L | A | 1L 1 (11 1 L | U L | A | 1 AV 1 | 1 " A 1}
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Majandususaldusindeks

Koondhinnang

Joonis 5. Eesti majanduse ilmakaart (1 kv 2007 — 1l kv 2019)

Allikad: Eurostat, konjunktuuriinstituut, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

IImakaardi joonealusel real on eraldi vélja toodud koondhinnang, mis moodustub kdigi kiimne
majandusnditaja arengu keskmisena (vt joonis 6). KGige viimaste andmete ehk 2019. aasta esimese poole
seisuga viitab ilmakaardi koondhinnang majanduskonjunktuuri méningasele jahenemisele, kuid sel aastal
pusib SKP 18he jatkuvalt positiivne ja moodustab eri institutsioonide hinnangul ligikaudu 2,5-4% SKPst.
Rahandusministeeriumi suvises prognoosis tehtud Umberhinnangute tulemusena on niid paremas
kooskdlas ka ministeeriumi ja eelarvendukogu hinnangud Eesti majandustsiikli seisule paaril viimasel aastal.

e koondhinnang e Furoopa Komisjon
rahandusministeerium == Eesti Pank

Joonis 6. limakaardi koondhinnangu (vasakul teljel) vérdlus SKP [dhega (% SKPst, paremal teljel)

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

4 [lImakaardi Glesehitusest loe ldhemalt eelarvendukogu 2018. aasta kevadel ilmunud arvamusest.
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Eriteema 2. Avaliku ja erasektori koostéoprojektid
1. Mida md&eldakse AE-koostdo all?

Eurostati maaratluse jargi moistetakse avaliku ja erasektori koostddprojekti (public-private partnership,
PPP) all pikaajalist lepingulist koostodd avaliku sektori Giksuse ja (lldjuhul eradigusliku) partneri vahel
peamiselt taristu arendamise eesmargil. Erasektori partner ehitab avaliku teenuse osutamiseks moeldud
taristu ning kaitab ja haldab seda. Avalik sektor tasub osutatud teenuste eest erapartnerile regulaarsete
maksetega parast taristu valmimist. Levinud naited avaliku ja erasektori koostooprojektidest (AE-koost6o,
AE-projektid) on teedeehitus ja haiglad.

2. Miks otsustatakse AE-projekti kasuks?

Ideaaljuhul vastab AE-projekt neljale tingimusele, mida vGib vaadelda ka sedalaadi projekti eelistena muude
avaliku ja erasektori koost6o vormide, nt tavaparaste riigihangete ja kontsessioonide ees.

Kulutéhusus. AE-projektide eeliseks vdib olla parem kulude ja tulude suhe. Ehkki erasektori ettevdtja jaoks
vOib kapitali hind olla kdrgem kui avaliku sektori jaoks (eriti ajal, kus riigivélakirjade tootlus on erakordselt
vaike), arvatakse, et ettevotetel on parem oskusteave ja suurem stiimul investeeringu- ja tegevuskulusid
madalal hoida.

Taskukohasus. AE-projekt vGib osutuda valitsusele jdukohasemaks, kuna sellega seotud kulud jagunevad
Ule mitme eelarveperioodi. AE-koost66 voib muuta projekti taskukohasemaks nii seetdttu, et erasektori
osalus teeb selle odavamaks, kui ka seetdttu, et kulutuste ajastus on valitsusele jBukohasem. Usna sageli ei
ole valitsusel projekti alguses projekteerimis- ja ehitusetapis vaja tildse kulutusi teha, kuna esimene makse
tehakse harilikult alles siis, kui ehitust66d on IGpetatud. Peale selle on maksed ajatatud pikema aja peale.

Riskide jagamine. AE-koostdd vdimaldab riske avaliku ja erasektori vahel jagada. Erinevaid riske saab
maarata just sellele partnerile, kes suudab seda paremini juhtida. Naiteks vdib riik votta enda kanda
noudluse riski ja erapartner ehitusriski.

Bilansiviiline kajastamine. AE-projekte on véimalik kajastada valitsussektori eelarvepositsiooni valiselt.
Eurostati jargi saab seda teha siis, kui erapartner votab enda kanda suurema osa riskidest ja on peamine
kasusaaja.> Nii saab valitsus kavandada néiteks taristu ehitamist, ilma et see avaldaks riigirahandusele
vahetut moju ja raskendaks eelarvereeglitest kinnipidamist.

Oluline on markida, et ka valitsuse kohustust teha regulaarseid makseid erapartnerile tulevikus ei vGeta
arvesse ametlikes vGlakriteeriumides (nagu nn Maastrichti volg), mida regulaarselt avaldatakse ja mille
alusel jalgitakse siseriiklikest ja Euroopa Liidu eelarvereeglitest kinnipidamist. Kui AE-projekti kajastatakse
valitsussektori bilansi valiselt, kajastuvad valitsuse eelarvepositsioonis kuludena (iksnes erapartnerile
makstud iga-aastased tasud, kui projekt on valminud.

3. Miks valitsused eelistavad AE-koostddd suurprojektide, nt teedeehituse puhul muude rahastusvormide
ees ja millised riskid vGivad sellega kaasneda?

Projektide bilansivdlise kajastamise ja maksete ajatamise t6ttu pikemale perioodile vGimaldavad AE-
projektid valitsusel kavandada ja ellu viia mahukaid projekte, ilma et see mdjutaks koheselt maksumaksjaid
vOi eelarvepuudujaski. Samuti ei ole kdik tulevased kulud nii ndhtavad kui muude rahastamisvormide puhul.
Kui projekti rahastamine maksutuludest vdib otseselt méjutada perede kasutatavat tulu, siis AE-projektid

5> Eurostat (September 2016): A Guide to the Statistical Treatment of PPPs.
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sellist mGju ei avalda. Nagu 6eldud, ei pruugi AE-projektide korral riigipoolsed kohustused kajastuda ka
valitsuse vBlakoormuse statistikas, mida eelarvepoliitika jarelevalves hoolikalt jalgitakse.

4. Mida saab arvata AE-projektide tulemuslikkuse kohta?

AE-koost66 tulemuslikkust on uurinud mitme valdkonna teadlased ja rahvusvahelised institutsioonid. Sel
teemal tehtud teadusuuringute lilevaate leiab artiklist Hodge et al (2018).% Naiteks Soecipto ja Verhoest
(2018) on leidnud, et suure osa AE-koostédprojektide puhul on tulnud lepingutingimusi hiljem muuta.”

Euroopa Kontrollikoda on anallitisinud ELi vahenditega kaasrahastatud AE-koosté6projekte. Kontrollikoja
pohijareldused olid jargmised:
e AE-projektid suurendasid hankeetapis vahese konkurentsi riski, ndrgendades seeldbi valitsuse
labiraakimispositsiooni;
e tavahangetega vorreldes kulub AE-projekti puhul labiraakimisteks rohkem aega;
e nagu teistegi hankevormide puhul, esines ehitustédde juures markimisvaarseid viivitusi ja
Ulekulusid;
e tulevast ndudlust prognoositi tegelikust tunduvalt suuremaks?;
¢ enamik AE-projekte kiideti heaks ilma, et oleks labi viidud alternatiivsete hankevormide vérdlevat
anallisi;
e riski jaotumine avaliku ja erasektori vahel oli sageli “ebaotstarbekas, ebaselge ja ebatdhus”;
o leiti, et erapartnerile makstava tasu maarad olid voetud riske arvestades liiga korged;
¢ konkreetselt IKT-projektide probleemiks oli ebakdla pika lepinguperioodi ja tehnoloogiliste
muutuste kiiruse vahel;
e osutatud teenuste kvaliteet oli kdrge.

Kontrollikoda hoiatab, et AE-projekti dnnestumiseks on vaja tugevaid institutsioone ja pikaajalisi kogemusi
sellise koost6o vallas ning et nendele tingimustele vastavad ELi liikkmesriikidest ainult vahesed. Seetéttu ei
soovita kontrollikoda edaspidi suurendada AE-projektide kaudu rakendatavat osa ELi vahenditest.

Nii AE-projektide statistilise kajastamise suunised (Guide to the Statistical Treatment of PPPs, 2016) kui ka
Euroopa Kontrollikoda (2018) hoiatavad, et tulude ja kulude hoolika anallitisi asemel vdidakse projekti
kaivitamisel Iahtuda sellest, et seda on vdimalik kajastada valitsussektori eelarvepositsiooni valiselt, tuues
kaasa AE-projektide ebaotstarbeka kasutuse.

Suunistes hoiatatakse ka “taskukohasuse illusiooni” eest, kuna nii maksete edasiliikkamine ja pika aja peale
ajatamine kui ka bilansivaline kajastamine voib jatta mulje, et projekt on riigile jdukohane, ning seada ohtu
eelarve jatkusuutlikkuse. Eriti peab see paika juhul, kui AE-projektiga kaasnevad riigi jaoks potentsiaalsed
kohustused.

Ulekulude probleemile osutab muude autorite hulgas Monteiro (2007), kes jSuab Portugali kogemuste
pohjal jarelduseni, et ehkki AE-koostdd on vdimaldanud uue taristu kiiret kasutuselevdttu ja taganud
kvaliteetsed teenused, esines suuri Ulekulusid ning projektid péhjustasid eelarveprobleeme, kuna nende

6 Hodge, G., Greve, C., Biygautane, M. (2018): Do PPP’s work? What and how have we been learning so far?, Public
Management Review 20:8.

7 Soecipto, R.M., and Verhoest, K. (2018): Contract stability in European road infrastructure PPPs: how does governmental
PPP support contribute to preventing contract renegotiation?, Public Management Review, 20:8.

8 Noudluse margatavale tUlehindamisele osutavad Flyvbjert et al (2005), mérkides, et prognoositdpsus ajaga ei parane. Need
autorid on leidnud, et ebatdpsete prognooside taga on poliitilised p&hjused. Vt Flyvbjerg, B., Holm, M.K.S., Buhl, S.L. (2005):
How (In)accurate Are Demand Forecasts in Public Works Projects?: The Case of Transportation, Journal of the American
Planning Association vol. 71:2.
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pikaajalist eelarvemdju ei vBetud piisavalt arvesse.’ Eelarveriskid vbivad vahel ilmneda alles mitu aastat
parast lepingu sGlmimist.

Liiati nditavad mone riigi kogemused, et AE-projektid vdivad suurendada tajutavat korruptsiooni. Samuti
varitseb oht, et kui erapartner on mingil maaral valisriigi valitsuse kontrolli all, vdib suureneda valisriikide
poliitiline mju.

Pidades silmas kontrollikoja hoiatusi ja teiste ELi liikmesriikide kogemusi, vdib jareldada, et AE-
koostooprojekti tasub algatada, kui projekt on iseenesest péhjendatud (tulude-kulude analtitsi pohjal) ning
avaliku ja erasektori koostoovorm jadb péarast koigi vOimaluste (sh tavapéarased riigihanked ja
kontsessioonid) vordlevat anallilisi parima valikuna soelale. AE-projekte ei tohiks kasutada eelarvereeglite
tditmisest kdrvalehoidmiseks, vaid selleks, et viia ellu kvaliteetseid projekte avaliku sektori jaoks vdiksemate
kulude ja riskidega.

% Monteiro, R. S. (2007): PPP and Fiscal Risks: Experiences from Portugal, IMF.
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