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Arvamus

Lisaks riigi ametlike majandusprognooside hindamisele on eelarvendukogu llesanne hinnata siseriiklike
eelarvereeglite taitmist. Seejuures hindab eelarvendukogu kevaditi, kas valitsussektori méddunud aasta
struktuurne eelarvepositsioon vastas seatud eesmargile ja eelarvereeglitele laiemalt. Esimest korda
eelarvendukogu ja riigieelarve seaduse ajaloos kaivitati 2020. aastal koroonakriisi puhkedes
eelarvereeglite vabastusklausel, mis peatas ajutiselt arvuliste piirangute jargimise ndude eelarvepoliitika
kujundamisel. Vabastusklausel kehtib veel ka vdhemalt 2021. aastal.

Paraku ei olnud enne koroonakriisi Eesti valitsussektori eelarvepositsioon struktuurses tasakaalus, et
kriisiks suuremaid eelarvepuhvreid koguda. Lubatust suurema struktuurse puudujiagi téttu 2018. aastal
oli kadivitunud eelarvereeglites sisalduv korrigeerimismehhanism, mis ndudis eelarvepuudujaagi
jarkjargulist vahendamist ja millest lahtudes soovis valitsus uuesti struktuurse tasakaalu ldhedale jouda
2021. aastal.

Vahemalt selline oli valitsuse plaan 2019. aasta sigisel, kui asuti koostama jargmise aasta riigieelarvet.
2020. aasta riigieelarve koostati nii, et valitsussektori nominaalne eelarvepositsioon oleks tasakaalus ja
struktuurne eelarvepuudujadk vaheneks seejuures 0,7%ni SKPst.

2020. aasta kevadel aga selgus, et puudujadagi vahendamise eesmark jdi saavutamata 2019. aastal ja jaab
koroonakriisi tdttu saavutamata ka 2020. aastal. Koroonakriisi puhkemisel kaivitati eelarvereeglite
vabastusklausel ja Eesti valitsus ei seadnud enam arvulist eesmarki 2020. aasta eelarvepuudujaagi
suurusele — olid vaid kevadel ja suvel koostatud prognoosid, mida Umbritses paratamatult suur
ebakindlus. Rahandusministeeriumi kevadise ehk pessimistlikuma prognoosi jargi vdis valitsussektori
2020. aasta eelarvepuudujdak ulatuda nominaalselt koguni 10%ni SKPst ja struktuurselt 5%ni SKPst.

Nii vabastusklausli rakendamine kui ka eelnevalt seatud arvulistest eelarve-eesmarkidest loobumine
koroonakriisi majandusmdjude leevendamiseks oli eelarvendukogu hinnangul 2020. aastal pohjendatud.

2020. aasta majanduslangus ja eelarvepuudujadk kujunesid siiski vdiksemaks, kui rahandusministeerium
aasta jooksul prognoosis. Statistikaameti hinnangul ulatus valitsussektori nominaalne eelarvepuudujaak
2020. aastal 1,3 miljardi euroni ehk 4,8%ni SKPst. Rahandusministeeriumi hinnangul vastab see
struktuursele puudujaagile 3,6% SKPst.

2020. aasta eelarve on viinud tasakaalust valja tulude vdhenemine ja kulude suurenemine. Voérreldes
2020. aasta riigieelarve ootustega, mille jargi ulatusid nii valitsussektori tulud kui ka kulud 11,5 miljardi
euroni, osutusid tulud ligikaudu 600 miljoni euro vérra vaiksemaks ja kulud 700 miljoni euro vorra
suuremaks. Majanduse abimeetmete eelarvekuluks kujunes 2020. aastal rahandusministeeriumi
hinnangul 2,8% SKPst. Riigi abimeetmed on jatkunud ka 2021. aastal.

Enneolematult suure eelarvepuudujdagi finantseerimiseks vottis riik nii lUGhiajalisi kui ka pikaajalisi
vBlakohustusi ning 2020. aasta I18puks ulatus valitsussektori vélakoormus esmakordselt 18,2%ni SKPst.

Eelarvendukogu esimees
Raul Eamets
Tallinnas 22. aprillil 2021



Seletuskiri

Lisaks riigi ametlike majandusprognooside hindamisele on eelarvendukogu llesanne hinnata siseriiklike
eelarvereeglite taitmist. Seejuures hindab eelarvendukogu kevaditi, kas méédunud aasta struktuurne
eelarvepositsioon vastas seatud eesmargile ja eelarvereeglitele laiemalt. Esimest korda eelarvendukogu
ajaloos kaivitati 2020. aastal koroonakriisi puhkedes eelarvereeglite vabastusklausel, mis peatas ajutiselt
arvuliste piirangute jargimise ndude eelarvepoliitika kujundamisel.

Valitsussektori eelarvepositsiooni 2020. aasta eesmark

2019. aasta sigisel, kui asuti koostama 2020. aasta riigieelarvet, |ahtus Eesti valitsus arvuliste eelarve-
eesmarkide seadmisel riigieelarve seaduses sisalduva korrigeerimismehhanismi nouetest, mis oli
kdivitunud parast lubatust suurema struktuurse eelarvepuudujaagi ilmnemist 2018. aastal. Selle jargi tuli
struktuurset eelarvepuudujddki vdhendada igal aastal vdhemalt 0,5 protsendipunkti vérra, kuni
struktuurne tasakaal on uuesti saavutatud.

Kuna rahandusministeeriumi 2019. aasta sigisel koostatud hinnangute jargi oli struktuurne
eelarvepuudujddk 2018. aastal 1,7% SKPst, siis seadis valitsus 2019. aasta eelarve-eesmargiks puudujaagi
1,2% SKPst ja 2020. aasta eesmargiks puudujdagi 0,7% SKPst (vt joonis 1). Sellega lootis valitsus tagada, et
eelarvepositsioon paraneks 0,5 protsendipunkti aastas ning et struktuurse tasakaalu lahedale joutakse
2021. aastal.
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Joonis 1. Valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni (eesmargi) kujunemine 2020. aastaks (% SKPst)

Allikas: rahandusministeerium

2020. aasta kevadel tabas valitsuse plaani struktuurne tasakaal taastada kaks tagasilooki. Esiteks selgus, et
mooddunud aasta struktuurne eelarvepuudujiik oli taas osutunud oodatust suuremaks (loe |dhemalt
eriteemast 2 |k 11-12). Rahandusministeeriumi 2020. aasta kevadise hinnangu jargi ulatus 2019. aasta
struktuurne puudujadk 1,9%ni SKPst, seega eelarvepositsioon ei olnud paranenud vdrreldes 2018.
aastaga. Eelarvendukogu hindas seejarel, et valitsus ei tditnud 2019. aastaks seatud arvulist eelarve-
eesmarki ega korrigeerimismehhanismi ndudeid, mis on vajalikud struktuurse tasakaalu taastamiseks.

Teiseks ja hoopis suuremaks tagasiloogiks oli koroonaviiruse laialdane levik 2020. aasta kevadest.
Koroonaviiruse majandusmdjude leevendamiseks kdivitati nii Euroopa Liidu kui ka Eesti eelarvereeglites
sisalduv vabastusklausel, mis vabastas liikmesriigid ajutiselt seni kehtinud arvulistest piirangutest
eelarvepoliitika kujundamisel. Seetdttu ei olnud ka Eestil kohustust parast 2019. aasta ebadnnestumist
jatkata struktuurse tasakaalu poole liikumist 2020. aastal. 2020. aasta aprillis kinnitas Eesti valitsus 2020.
aasta lisaeelarve, mis ei lahtunud enam eelnevalt seatud eelarve-eesmarkidest, vaid peegeldas jarsult
halvenenud majanduskeskkonda ja sisaldas suuremahulisi majanduse abimeetmeid, mille tagajarjel oodati
2020. aastaks lle 5%list struktuurset eelarvepuudujaaki.



Kuna seejarel ei seadnud valitsus enam arvulist eesmarki struktuurse puudujdagi suurusele 2020. aastal,
siis keskendub eelarvendukogu analtis valitsussektori 2020. aasta eelarvepositsiooni kirjeldamisele ja
prognoosimuutuste selgitamisele ega anna tavapdrast hinnangut arvuliste eelarve-eesmarkide
saavutamisele lahtuvalt riigieelarve seadusest. Nii vabastusklausli rakendamine kui ka eelnevalt seatud
arvulistest eelarve-eesmarkidest loobumine oli 2020. aastal eelarvendukogu hinnangul pdhjendatud.

Valitsussektori eelarvepositsiooni eesmargi saavutamine
Nominaalne positsioon

2019. aasta slgisel koostati 2020. aastaks nominaalses tasakaalus eelarve (vt joonis 2), mis pidi tagama, et
valitsussektori struktuurseks eelarvepuudujaagiks kujuneb seatud eesmargi jargi 0,7% SKPst. Seejuures
eeldati paariprotsendilist majanduskasvu, positiivset SKP IShet ja 5% kasvu maksutuludes. Koroonaviiruse
laialdane levik 2020. aasta kevadest ja selle pidurdamiseks kehtestatud piirangud tdid aga kaasa
majanduslanguse ja oodatust vdiksema maksulaekumise riigieelarvesse. Kulude poolt otsustas valitsus aga
teadlikult mitte vahendada — vastupidi, lisavahendite vajadus tervishoius ja ulatuslik majanduse abipakett
hoopis suurendasid riigieelarves kavandatud kulusid.
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Joonis 2. Valitsussektori nominaalne eelarvepositsioon ja abimeetmete kulu 2020. aastal (mln eurodes)

Allikas: rahandusministeerium

Seega kujundasid 2020. aasta eelarvepuudujaaki nii majanduskriisi mojul vahenenud tulud kui ka valitsuse
eelarvepoliitiliste otsustena suurenenud kulud. Rahandusministeeriumi 2020. aasta kevadel koostatud
prognoos nagi ette, et valitsussektori nominaalne eelarvepuudujaak ulatub koguni 2,6 miljardi euroni (-
10,1% SKPst), millest lisaeelarvega (LEA) vastu vOetud majanduse abimeetmete eelarvekuluks hinnati
pisut dle 1,1 miljardi euro.’ 2020. aasta suvise majandusprognoosi jirgi ei olnud kriisi mdju
riigirahandusele enam nii ulatuslik ja nominaalseks eelarvepuudujdagiks prognoositi 1,75 miljardit eurot (-
6,6% SKPst). Abimeetmete kuluprognoosi oli seejuures hinnatud vdiksemaks nii meetmete oodatust
tagasihoidlikuma rakendumise kui ka eeldatava maksumuse osas, ulatudes 810 miljoni euroni ehk 3,1%ni
2020. aasta oodatavast SKPst.

Nii majanduslanguse tegelik ulatus kui ka eelarvepuudujddk on aga osutunud viimastest prognoosidest
vaiksemaks. Kui rahandusministeeriumi kiirhinnangul vois eelarvepuudujadk 2020. aastal ulatuda 5,5%ni
SKPst, siis statistikaameti esialgsetel andmetel oli valitsussektori nominaalne eelarvepuudujaak 2020.
aastal 1,3 miljardit eurot ehk 4,8% SKPst (vt tabel 1). See on ligikaudu poole vaiksem, kui eeldati 2020.
aasta kevadel lisaeelarvet koostades. Rahandusministeeriumi hinnangul jai lisaeelarves tutvustatud
majanduse abimeetmete eelarvekuluks 2020. aastal ligikaudu 760 miljonit eurot ehk 2,8% SKPst.

! Abimeetmete loeteluga ja rahandusministeeriumi prognoosiga nende eelarvekulule saab tutvuda eelarvendukogu 2020.
aasta kevadel koostatud arvamusest.



https://media.voog.com/0000/0036/0984/files/Arvamus%20kevadprognoos%202020.pdf
https://media.voog.com/0000/0036/0984/files/Arvamus%20kevadprognoos%202020.pdf

Tabel 1. 2020. aasta valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemine (% SKPst)

kevad 2019 siigis 2019 kevad 2020 stigis 2020 kevad 2021
RES riigieelarve k.evadprognoos/ suveprognoos/ tegelik

2020-2023 2020 lisaeelarve 2020 RES 2021-2024
Nominaalne positsioon (€) 32 min —6 min -2620 min -1749 min —1305 min
Nominaalne positsioon 0,1 0,0 -10,1 -6,6 -4,8
SKP reaalkasv (%) 2,7 2,2 -8,0 -5,5 -2,9
SKP |18he 1,1 1,5 -10,2 -2,9 -2,5
Tsukliline komponent 0,5 0,7 -5,0 -1,4 -1,2
Uhekordsed meetmed 0,0 0,0 0,0 0,5 0,0
Struktuurne positsioon -0,4 -0,7 -5,2 -5,7 -3,6

Allikas: rahandusministeerium

Oodatust vaiksema majanduslangusega kaasnes ka positiivsem areng eratarbimises ja tooturul, mis
vOimaldas riigieelarvesse koguda rohkem maksutulu, kui prognoositi aasta sees. Riigieelarvesse laekus kiill
530 miljoni euro vorra vdhem maksutulu, kui eeldati 2019. aasta suigisel, kuid 760 miljoni euro vorra
rohkem, kui eeldati 2020. aasta lisaeelarve koostamisel (vt joonis 3). Kui kevadise prognoosi jargi oodati
riigieelarvesse koguni 12% vahem maksutulusid kui 2019. aastal ja suvise prognoosi jargi pidid maksutulud
vahenema ligikaudu 6%, siis tegelikult kahanes maksulaekumine riigieelarvesse 2020. aastal vaid 2,4%.
Valitsussektori kogutulud (nii maksutulud kui ka mittemaksulised tulud) jaid 2020. aastal ligikaudu samale
tasemele kui 2019. aastal — tulude langus oli 0,3% vorreldes eelmise aastaga.

m vorreldes lisaeelarve prognoosiga (koostatud 2020. a kevadel)
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Joonis 3. 2020. aasta maksutulude laekumine vérreldes 2020. aasta riigieelarves ja lisaeelarves koostatud
prognoosiga (mln eurodes)

Allikas: rahandusministeerium

Valitsussektori kulud seevastu kasvasid 2020. aastal koguni 11,8% (vt joonis 4). Vorreldes 2019. aasta
sugisel koostatud prognoosiga, kui kavandati 2020. aasta riigieelarvet, olid valitsussektori kulud ligikaudu
680 miljoni euro vorra suuremad. Prognoositust kulukamaks (ligikaudu poole miljardi euro vérra)
kujunesid eelkdige subsiidiumid ja sotsiaalsiirded, mis peegeldab riigi abimeetmeid koroonakriisi
leevendamiseks ja suurenenud kulusid toetusteks. Vaiksemal maaral kujunesid prognoositust suuremaks
ka hivitised tootajatele (nt tervishoius) ja kapitalisirded. Vaatamata kriisiaastale jaid valitsussektori
investeeringud peaaegu riigieelarves kavandatud tasemele ja ulatusid ligikaudu 1,6 miljardi euroni
(vordluseks: eelneval kolmel aastal ulatusid investeeringud 1,4 miljardini aastas). Kui liigitada
valitsussektori kulusid jooksvateks kuludeks ja kapitalikuludeks (ehk investeeringuteks), siis on 2020.
aastal oodatust suuremaks kujunenud kulutaseme taga peaasjalikult jooksvad kulud.
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Joonis 4. Valitsussektori tulude ja kulude ning riigieelarve maksutulude kasv aastatel 2015-2020 (%)

Allikas: rahandusministeerium

Kuna 2020. aasta eelarve koostati nominaalses tasakaalus, aga aasta I6puks Uletasid valitsussektori kulud
tulusid 1,3 miljardi euro vorra, siis tuli riigikassal kulude katteks suurendada riigivdlga. Kuna aasta sees
koostatud prognoosid nagid ette suuremat majanduslangust, siis kaasati ka laenuvahendeid varuga. Kokku
vOeti 2020. aastal volakohustusi tle 2,8 miljardi euro: 575 miljoni euro vaartuses emiteeriti lihiajalisi
vGlakirju (millest 150 miljonit lunastati veel enne aasta I6ppu), 1,5 miljardi euro vaartuses emiteeriti
pikaajalisi  volakirju ning 750 miljoni euro vdartuses voleti pikaajalist laenu Pdhjamaade
Investeerimispangalt (NIB). Kui 2019. aastal moodustas riigivolg 8,4% SKPst, siis 2020. aasta 16puks oli
Eesti valitsussektori vélakoormus 4,95 miljardit eurot ehk 18,2% SKPst.

Struktuurne positsioon

Valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni arvutamisel korrigeeritakse eelarve nominaalset positsiooni
majandustsiikli ning Uhekordsete ja ajutiste eelarvemeetmete mdjuga. Ehkki praeguseks on selgunud
2020. aasta majanduslanguse ja nominaalse eelarvepuudujdagi ulatus, on sellegipoolest keeruline
hinnata, milline on olnud koroonakriisi mdju Eesti majanduse kasvupotentsiaalile ja kui siigavaks kujunes
SKP I6he 2020. aastal. Esiteks on SKP IGhe mddtmine keerukam just majanduse pddrdepunktides ning
teiseks on koroonaviiruse majandusmadjude ulatust pehmendanud riigipoolsed abimeetmed. Seet&ttu on
hetkel ka keerulisem tuvastada tsiklilist ja struktuurset komponenti riigieelarve tuludes ja kuludes.

2020. aasta teises pooles koostatud prognooside jargi oodati, et Eesti SKP I6he kujuneb 2020. aastal
negatiivseks ning jadb vahemikku 1,1-4,6% SKPst (vt joonis 5). 2021. aasta kevadel koostatud
rahandusministeeriumi hinnangu jargi ulatus negatiivne SKP 16he 2020. aastal 2,5%ni SKPst ehk kujunes
vaiksemaks, kui enamik anallilisiasutustest prognoosisid. Seda hinnangut toetab eelarvendukogu
koostatav Eesti majanduse ilmakaart (vt eriteema 1 |k 10).

rahandusministeerium (2020. a september)
IMF (2020. a oktoober)

OECD (2020. a november)

Euroopa Komisjon (2020. a november)
Eesti Pank (2020. a detsember)

Eesti Pank (2021. a marts)

rahandusministeerium (2021. a aprill)
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Joonis 5. Hinnangud Eesti SKP IGhele 2020. aastal (% potentsiaalsest SKPst)

Allikad: Eesti Pank, Euroopa Komisjon, IMF, OECD, rahandusministeerium
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2020. aasta siigisel lahtus rahandusministeerium vaatest, et 2020. aasta struktuurse eelarvepositsiooni
arvutamisel tuleks valja jatta teise pensionisamba riigipoolsete sissemaksete peatamisega vabanenud
tulud (mahus 0,5% SKPst). Sellest lahenemisest on ministeerium vastavalt Euroopa Komisjoni juhistele
2021. aasta kevadeks loobunud ning riigipoolsete sissemaksete peatamist ja hilisemat kompenseerimist ei
kasitleta enam Uhekordse eelarvemeetmena struktuurse eelarvepositsiooni arvestuses (vt tabel 1 lk 6).
Samuti ei liigitata Ghekordseteks eelarvemeetmeteks riigipoolseid majanduse abimeetmeid, ehkki paljud
nendest meetmetest on oma olemuselt ajutised ja Uhekordsed. Seetdttu vialjendab 2020. aasta
struktuurse eelarvepuudujdagi suurus ka majanduse abimeetmete eelarvekulu, mis ei ole siiski pusiva
loomuga (ning majanduse abimeetmete I6ppemisel peaks struktuurne puudujaak margatavalt vahenema).

Rahandusministeeriumi 2021. aasta kevadprognoosi hinnangu jargi ulatus valitsussektori struktuurne
eelarvepuudujask 2020. aastal 3,6%ni SKPst (vt joonis 6). Struktuurne eelarvepuudujdsk on kiill vaiksem,
kui prognoositi aasta jooksul, kuid margatavalt suurem, kui enne koroonakriisi 2020. aastaks kavandati.
Eelarvendukogu arvutuste jargi disagregeeritud meetodil vdis 2020. aasta struktuurne puudujadk osutuda
isegi suuremaks (4,5% SKPst), kuna nii eratarbimine kui ka majanduse palgafond olid 2020. aasta
majanduslangusest vahem mdjutatud.

==@==nominaalne positsioon
=@=struktuurne positsioon (ministeeriumi kevadprognoos)
==@=struktuurne positsioon (eelarvendukogu arvutused)
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Joonis 6. Valitsussektori nominaalne ja struktuurne eelarvepositsioon (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

Kuna 2020. aastal kehtis eelarvereeglite vabastusklausel, siis ei jargne erakordselt suurele
eelarvepuudujaagile mingeid sanktsioone riigieelarve seaduse jargi. Kokkuvdttes on Eesti valitsussektori
eelarvepositsioon olnud margatavas struktuurses puudujdagis juba neljandat aastat jarjest ning 2019.
aastal korrigeerimismehhanismi nduete jargi valja tootatud valitsuse plaan struktuurse tasakaalu
taastamiseks (2021. aastaks) on tanaseks koroonakriisi t&ttu oma tdhtsuse minetanud. Kriisi méddudes on
eelarvendukogu hinnangul oluline, et valitsus naaseks reeglitepdhise eelarvepoliitika juurde, voGttes
eesmargiks struktuurse eelarvetasakaalu taastamise.

Kumulatiivne struktuurne positsioon

Lisaks korrigeerimismehhanismile sisaldub Eesti eelarvereeglites kompenseerimismehhanism, mis nduab,
et mooddunud aastate lubatust suurem struktuurne eelarvepuudujiddk kompenseeritakse tagantjarele
samas ulatuses struktuurse ulejadgiga nii, et struktuurne Ulejadk oleks vahemalt 0,5% SKPst aastas.
Lubatust suurema puudujadagi lle peetakse arvestust kumulatiivse struktuurse positsiooni méddikuga, mis
liidab kokku aastate jooksul kogunenud Ulejaagid ja puudujaagid (vt tabel 2). Riigieelarve seaduse jargi
pole puudujadk kumulatiivse positsiooni arvestuses lubatud, mistdttu tuleks parast valitsussektori
struktuurse tasakaalu taastamist saavutada tasakaal ka kumulatiivse struktuurse positsiooni arvestuses.



Tabel 2. Kumulatiivne struktuurne positsioon aasta I6pu seisuga (mIn eurodes)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Kevadel fikseeritud hinnangu jargi 32 118 270 192 -164 -703 -703

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Valitsussektori kumulatiivne struktuurne positsioon oli puudujaagis juba 2018. aastal ja ulatus 2019. aasta
I6puks eelarvendukogu arvutuste jargi lGle 700 miljoni euro. Kehtiva eelarvereegli jargi tuleb see
puudujadk hilisematel aastatel (parast struktuurse tasakaaluni jdudmist) samas ulatuses Ulejadkidega
kompenseerida. Kumulatiivne puudujaak siveneb ja kompenseerimise vajadus kasvab iga aastaga, kuniks
struktuurne eelarvepositsioon pusib struktuurses puudujaagis. Seega, kui lisada sellele juurde 2020. aasta
eelarvepuudujadk, siis ulatuks rahandusministeeriumi hinnangul kumulatiivne struktuurne puudujaak
2020. aasta [6puks umbes 1,7 miljardi euroni.

Riigieelarve seadus aga ei kirjelda, kas kumulatiivse puudujdagi arvestus jatkub ka eelarvereeglite
vabastusklausli rakendumise ajal. Eelarvendukogu hinnangul oleks vabastusklausli loogikaga rohkem
kooskdlas see, kui vabastusklausli kehtivuse ajal kujunenud eelarvepuudujaakide suurus ei lisanduks
kumulatiivse struktuurse positsiooni arvestusse (kuna vabastusklausliga lasti kdik arvulised piirangud
vabaks). Sellise t6lgenduse jargi kumulatiivne struktuurne puudujadk 2020. aastal ei siivenenud ning on
plsinud 2019. aasta I8puks kujunenud tasemel.

Paraku valitseb juba alates 2019. aasta kevadest tldisem ebaselgus, milliste kodumaiste eelarvereeglitega
kavatseb Eesti valitsus pikemas ettevaates jatkata. Kavatsusest kehtivate eelarvereeglite ndudeid osaliselt
mitte tadita ja riigieelarve seadust muuta andis teada juba eelmine valitsus 2019. aasta kevadel, kuid seda
muudatust ei ole 2021. aasta kevadeks veel tehtud. Seadusemuudatuse eesmark oli nimelt loobuda
eelnevalt kirjeldatud kumulatiivse struktuurse positsiooni arvestusest ja kompenseerimismehhanismist,
mis kohustaksid valitsust kavandama ambitsioonikaid eelarveiilejddke parast struktuurse tasakaalu
saavutamist. Paraku on tanaseks koroonakriisi téttu edasi likkunud nii struktuurse tasakaaluni jéudmise
perspektiiv kui ka sellest lahtuvalt (kiireloomuline) vajadus riigieelarve seadust muuta.

Kui tanane valitsus soovib jatkuvalt riigieelarve seadust muuta, siis on eelarvendukogu hinnangul parem,
et siseriiklike eelarvereeglite labipaistvuse, usaldusvaarsuse ja selguse huvides tehakse seda pigem varem
kui hiljem. Kuna eelarvereeglite (ks eesmark on anda selgeid signaale valitsuse kavandatavast
eelarvepoliitikast pikemas plaanis, siis ei tohiks eelarvereeglid sisaldada komponente, mida valitsusel ei
ole kavatsust tdita.

Eesti senine kogemus struktuurse tasakaalu reegliga nditab, et lisaks kompenseerimismehhanismi
hoolikamale véljatootamisele tuleks tdhelepanu pddrata struktuurse eelarvepositsiooni tdpsemale
mootmisele (vt eriteema 2). Kuna Eesti-suguse viaikese ja volatiilse majanduse puhul ongi struktuurse
positsiooni hindamine keerulisem, siis tuleks vdhemalt arvestada voimaliku mddteveaga ning riigieelarve
seaduse miinimumnduetest ldhtumise asemel (nagu 2019. aastal koostatud valitsuse plaanis struktuurse
tasakaalu taastamiseks) seada eelarve-eesmargid vaikese varuga.



Eriteema 1. Eesti majanduse ilmakaart

Selleks et hinnata eelarvereeglite taitmist ja rahandusministeeriumi prognoose Eesti SKP I6he kohta,
analtusib eelarvendukogu Eesti majandustsiikli seisu. Lisaks tehnilisele SKP |6he arvutusele jalgib
eelarvendukogu mitut lihtsamini mdéddetavat majandusnaitajat, mis kirjeldavad majanduse tsuklilist seisu.
Selle anallitsi IGpptulemuse saab esitada n-6 ilmakaardi kujul (vt joonis 7), kus sinise tooni tumenemine
tahistab majanduse jahtumist, oranZi tooni tumenemine aga hoiatab lilekuumenemise eest.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
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Joonis 7. Eesti majanduse ilmakaart (I kv 2007 — IV kv 2020)

Allikad: Eurostat, konjunktuuriinstituut, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

Parast majanduse k&rgkonjunktuuri 2017.-2019. aastal poordus majandustsiikli seis 2020. aastal, kui
koroonaviiruse levik ja selle tokestamiseks seatud piirangud t&id nii Eestis kui ka mujal maailmas kaasa
majanduslanguse. Eesti majanduse ilmakaardi jargi oli kriisi mGju kdige teravam 2020. aasta teises
kvartalis (vt ka joonis 8), kui majandususaldusindeksi, rakendatuse méaara ja hindade lihiajalised arengud
halvenesid jarsult. Majandusolukord paranes aasta teises pooles jark-jargult, ehkki veel ebaiihtlaselt.
Statistikaameti andmetel vahenes Eesti majanduse kogutoodang teises kvartalis 7% ning aasta
kokkuvdttes kujunes majanduslanguseks 2,9%. Viirusest tingitud piirangute mdju majandusnaitajatele on
aidanud leevendada riigipoolsed majanduse abimeetmed. Eelkdige paistab see silma 2020. aasta t66turu
nditajates, kus tootuse kiiremat tGusu ja hdive kiiremat langust aitas dra hoida palgatoetuse meede.
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rahandusministeerium e Eesti Pank

Joonis 8. limakaardi koondhinnangu (vasakul teljel) vérdlus SKP Idhega (% SKPst, paremal teljel)

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

? |lmakaardi ilesehitusest loe Ishemalt eelarvendukogu 2018. aasta kevadel ilmunud arvamusest.
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Eriteema 2. Prognoosivead valitsussektori struktuurses eelarvepositsioonis

Eesti valitsus on riigieelarve seaduses sisalduva struktuurse tasakaalu reegli vastu eksinud nii 2018. kui ka
2019. aastal, enne kui vabastusklausel eelarvereeglite jargimise 2020. aasta kevadel ajutiselt peatas.
Mdlemal korral kujunes struktuurne puudujaak suuremaks, kui eeldati riigieelarvet koostades. Eelarve
struktuurse positsiooni mddtmiseks on vaja hinnata nii eelarve nominaalset positsiooni, Gihekordsete
eelarvemeetmete suurust kui ka majandustsikli seisu. Jargnev anallilis vaatleb nende komponentide
I16ikes lahemalt, miks on valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon osutunud prognoositust erinevaks.

Riigieelarves (ehk vaatlusalusele aastale eelnenud siigisel) koostatud rahandusministeeriumi prognoose
on siinkohal vérreldud vahetult aasta moddudes koostatud hinnangutega (vt joonis 9). See on
eelarvendukogu vaatest oluline ajamddde, kuna kevaditi tuleb anda hinnang mé6dunud aasta struktuurse
eelarvepositsiooni vastavusele seatud eesmarkidele ja eelarvereeglitele. Teadupdarast revideeritakse
mitmeid struktuurse eelarvepositsiooni komponente ka hiljem, kuid kdesolev analiiis sellele ei keskendu.

2018. a siigis: 2019. a 2020. a kevad: esialgne

riigieelarve koostamine hinnang 2019. a tulemile
| | - | — | >
! 2018 | 2019 2020, | : | ! |

hilisemad tapsustused ja
Umberhinnangud 2019. a tulemile

Joonis 9. Eelarvepositsiooni kujunemine 2019. aasta naitel

Allikas: eelarvendukogu

Aastatel 2012-2019 erines riigieelarves prognoositud struktuurne eelarvepositsioon aasta moéoddudes
kevadel koostatud hinnangust absoluutvdartuses keskmiselt 0,7 protsendipunkti vérra (vt joonis 10). Kui
2012.-2016. aastal kujunes eelarvepositsioon oodatust tugevamaks (keskmiselt 0,4 pp) ja seatud eelarve-
eesmargid tdideti varuga, siis 2017.-2019. aastal oli struktuurne eelarvepositsioon eeldatust marksa
halvem (keskmiselt 1,2 pp), tuues kaasa eelarvereeglite rikkumisi. Komponentide |6ikes saab jareldada, et
aastatel 2012-2019 tuli keskmiselt umbes pool struktuurse eelarvepositsiooni (mberhinnangust
nominaalse eelarvepositsiooni arvelt (joonisel oranz), kolmandik majandustsiikli arvelt (tumesinine) ja
kiimnendik Gihekordsete eelarvemeetmete arvelt (kollane).
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Joonis 10. Muutus struktuurses eelarvepositsioonis: rahandusministeeriumi kevadine hinnang aasta jarel
vOrreldes prognoosiga riigieelarve koostamisel (protsendipunkti SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused
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Viimasel paaril aastal on peamine tegur olnud siiski tagantjarele muutunud hinnang eelarve tsiklilisele
komponendile (millele on lisandunud oodatust nérgem nominaalne eelarvepositsioon). Majandustsukli
moju riigieelarvele tuletatakse SKP I6he suurusest ja eelarve tstklitundlikkusest. Jooniselt 11 selgub, et
rahandusministeeriumi prognoosid kalduvad majanduse tsiiklilist seisu alahindama. Uldjuhul on
ministeeriumi kevadised hinnangud méédunud aastale positiivsemad, kui oodati riigieelarve koostamise
ajal, ja sligiseti on neid hinnanguid veelgi positiivsemaks korrigeeritud. Kahel korral on sellega kaasnenud
ka margivahetus: nii 2015. kui ka 2017. aasta riigieelarve koostati negatiivse SKP I6he ootuses, kuid
tagantjarele osutus SKP I8he positiivseks. SKP I6he tdpne hinnang on aga oluline sisend valitsusele, kes
sooviks rakendada eelarvepoliitikat, mis ei véimendaks majanduse tasakaalustamatusi.
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Joonis 11. Rahandusministeeriumi SKP I6he prognoos riigieelarve koostamisel (t—-1 slgisel) ja esialgsed
hinnangud aasta jarel (% potentsiaalsest SKPst)

Allikas: rahandusministeerium

Kui vorrelda rahandusministeeriumi prognoose teiste prognoosijate omadega, siis selgub, et aastate
2012-2019 kohta on ministeerium muutnud oma SKP IGhe hinnanguid aasta moéddudes pigem rohkem kui
teised anallitsiasutused (vt tabel 3). Kui vorrelda t+1 kevadel koostatud SKP I16he hinnanguid t-1 sigisel
koostatud prognoosiga, siis on ministeeriumi Umberhinnangute ulatus teisel kohal OECD jarel. Kui aga
vorrelda t+1 sigisel koostatud SKP Idhe hinnanguid, siis on ministeeriumi (mberhinnangud kdige
suuremad. Rahandusministeeriumi nditel saab tabelis 3 esitatud tulemusi télgendada nii, et erinevus
joonisel 11 kajastatud oranzide ja tumesiniste tahiste vahel on keskmiselt 1,78 protsendipunkti.

Tabel 3. Muutus SKP IGhe hinnangus aastatel 2012-2019: esialgsed hinnangud aasta jarel vorreldes
prognoosiga aastale eelnenud siigisel (protsendipunkti)

rahandus- — Euroopa ., IMF

ministeerium Komisjon
Muutus SKP IGhes: t+1 kevad vorreldes t—1 sligise prognoosiga 1,24 1,03 1,35* 0,93*
Muutus SKP IGhes: t+1 sligis vOrreldes t—1 siigise prognoosiga 1,78 1,41 1,65 0,99

Midrkus: Muutused on méédetud absoluutvddrtuses ja esitatud aastate 2012-2019 keskmisena.
* OECD ja IMF ei avaldanud Eesti SKP I6he hinnanguid 2020. aasta kevadel.

Allikad: Euroopa Komisjon, IMF, OECD, rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Kokkuvotteks voib oOelda, et erinevused riigieelarve koostamisel prognoositud struktuurse
eelarvepositsiooni ja vahetult aasta moodudes antud hinnangute vahel on olnud suured:
absoluutvaartuses keskmiselt 0,7 protsendipunkti. Viimastel aastatel enne koroonakriisi, mil on esinenud
eelarvereeglite rikkumisi, on see erinevus olnud isegi suurem ja tulenenud peamiselt majandustsiikli seisu
alahindamisest. Vahetult aasta méédudes on rahandusministeeriumi SKP I6he Gmberhinnangud olnud
valdavalt vaid Ghes suunas ja vGrreldes teiste analllsiasutustega ka keskmisest suuremad.
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