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Arvamus

Koos 2022. aasta lisaeelarve valmimisega on valitsus seadnud eelarvepositsiooni eesmargid jargmiseks
neljaks aastaks. Ehkki riigi eelarvestrateegiat asutakse uuendama sugisel, on hetkel seatud eesmargid
olulised Euroopa Liidu liikmesriikide eelarvepoliitika koordineerimisel. Sel kevadel on mdistagi nii pikk
ettevaade vaga ebakindel ja eesmérkide seadmine seetdttu raskendatud.

Rahandusministeeriumi hinnangul ulatus 2021. aastal valitsussektori struktuurne eelarvepuudujadk 3,8%ni
SKPst. Kuna struktuurse puudujdagi suurust piiravad nduded on ajutiselt peatatud, siis ei saa
eelarvendukogu hinnata méédunud aasta eelarvepositsiooni vastavust siseriiklikele eelarvereeglitele. Kiill
aga vastas valitsussektori nominaalne eelarvepuudujaak (2,4% SKPst) 2021. aastal Euroopa Liidu stabiilsuse
ja kasvu pakti ndudele, mille jargi ei tohiks puudujdak tletada 3% SKPst.

2021. aasta kujunes taas selliseks, kus ELi toetusi ei suudetud prognoositud mahus rakendada. Ehkki
moddunud aastat voib pidada erakorraliseks, kuna lisaks uue eelarveperioodi kdivitamisele tuli kiirkorras
kavandada taasterahastu kasutust, on eelarvendukogu hinnangul tegemist korduva mustriga Eesti
riigirahanduse planeerimisel. Selliste prognoosivigade valtimiseks tuleks toetuste kasutust kavandada
konservatiivsemalt vdi tOsta riigi administratiivset voimekust nende rakendamiseks.

Viimane poolaasta on toonud kaasa uusi ootamatuid valjakutseid, mis ei ole vGimaldanud valitsusel asuda
pandeemia vaibudes riigirahandust korrastama. Koroonakriisi toetusmeetmed ja lisakulud tervishoius on
asendunud energiakriisi toetusmeetmete ja lisakuludega julgeolekus. Samal ajal prognoositakse
majanduskasvu seiskumist 2022.-2023. aastaks. Seetdttu 2022. aastal riigirahanduse olukord
rahandusministeeriumi hinnangul taas halveneb: vottes arvesse ka 2022. aasta lisaeelarve otsuseid
moodustab valitsussektori struktuurne ja nominaalne puudujadk vastavalt 4,5% ja 5,3% SKPst. Prognoosi
jargi Gletab nominaalne puudujdak 3% SKPst ka veel aastatel 2023-2024.

Sel kevadel on valitsus seadnud eesmargiks, et 2023. aastal ei lletaks struktuurne eelarvepuudujadk 3,5%
SKPst. Seejarel soovitakse puudujdaki igal jargneval aastal 0,5 protsendipunkti vorra vdahendada, kuniks
2026. aastal jouab struktuurne puudujadk 2%ni SKPst. Seda plaani pikendades saavutatakse struktuurne
tasakaal uuesti alles 2030. aastaks. Valitsussektori volg ulatub stabiilsusprogrammi prognoosi jargi 2026.
aastaks 11,6 miljardi euroni (peaaegu 30%ni SKPst) ehk kahekordistub vGrreldes tdnase tasemega.

Valitsus on eelarve-eesmarkide seadmisel |ahtunud eeldusest, et eelarvereeglid joustuvad taas 2023.
aastast ning muutumata kujul. Sellest Iahtudes oleks jargmise aasta 3,5% eesmark sobilik, kui 2022. aastal
ei kujune struktuurne eelarvepuudujadk vaiksemaks kui 4% SKPst (vastasel juhul peaks ka 2023. aasta
eesmark olema néudlikum). Nende eelduste tditudes on eelarvendukogu hinnangul stabiilsusprogrammis
seatud eelarve-eesmargid kooskdlas kehtiva riigieelarve seadusega.

Eelarvendukogu hinnangul on oluline, et ka ajal, mil eelarvereeglid ajutiselt ei kehti ja kulusurve on
ootamatute lisakulude ning kiire inflatsiooni tottu suur, I3htutakse riigirahanduse juhtimisel
vastutustundliku eelarvepoliitika pdhimotetest. Ajutiste lisakulude tegemisel laenuvahendeid kaasates on
tahtis, et need oleksid hasti pohjendatud ning suunatud konkreetsetele ja ootamatutele hetkevajadustele.
Pusivate lisakulude tegemisel tuleb nende katteks leida ka pusivaid lisatulusid. Vastasel juhul on oht, et
valitsussektori tulude ja kulude struktuur nihkub pisivalt paigast ara ning hakkab (iheskoos kiire
hinnatdusuga kahjustama Eesti majanduse konkurentsivGimet.

Eelarvendukogu esimees
Raul Eamets
Tallinnas 28. aprillil 2022



Seletuskiri

Lisaks riigi ametlikele majandusprognoosidele hindab eelarvendukogu siseriiklike eelarvereeglite taitmist.
Seetbttu hindab eelarvendukogu igal kevadel, kas valitsussektori moéoddunud aasta struktuurne
eelarvepositsioon vastas eelnevalt seatud eesmargile ning kas jargmiseks neljaks aastaks seatud eelarve-
eesmargid vastavad eelarvereegli nduetele. Sel korral on need arvamused esitatud (ihes dokumendis.

Koroonakriisi tottu algselt 2020. aastaks kehtestatud eelarvereeglite vabastusklauslit pikendati ka 2021. ja
2022. aastaks. Seetdttu keskendub eelarvendukogu arvamuse esimene osa vaid valitsussektori 2021. aasta
eelarvepositsiooni kirjeldamisele ega anna tavapdrast hinnangut eelarvereeglite vastavusele.
Eelarvendukogu arvamuse teises osas hinnatakse 2022. aasta kevadel koostatud stabiilsusprogrammis
seatud struktuurse eelarvepositsiooni eesmarke jargmiseks neljaks aastaks. Stabiilsusprogramm on
koostatud eeldusega, et eelarvereeglite vabastusklausel enam 2023. aastal ei kehti.

Hinnang 2021. aasta struktuurse eelarvepositsiooni eesmargi saavutamisele

Eesmdrgi seadmine

Viimased arvulised eesmargid valitsussektori struktuursele eelarvepositsioonile, mis jouti seada vahetult
enne koroonakriisi ja sellega kaasnenud vabastusklausli kehtestamist, kavandati 2019. aasta sligisel. Siis tuli
valitsusel lahtuda eelarve-eesmarkide seadmisel eelarvereeglites sisalduva korrigeerimismehhanismi
nduetest, kuna 2018. aasta struktuurne puudujddk oli osutunud lubatust suuremaks (-1,7% SKPst).
Riigieelarve seaduse jargi tuli struktuurset eelarvepuudujadki hakata vahendama igal jargneval aastal
vahemalt 0,5 protsendipunkti vorra, kuni tasakaal on uuesti saavutatud. Valitsuse plaani kohaselt loodeti
struktuurse tasakaalu ldhedale jéuda 2021. aastal (vt joonis 1).
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Joonis 1. Valitsussektori struktuurse eelarvepositsiooni kujunemine aastatel 2018-2021 (% SKPst)

Allikas: rahandusministeerium

Seda plaani tabas mitu tagasilooki juba 2020. aasta kevadel. Esiteks selgus, et ka 2019. aasta struktuurne
eelarvepuudujaak oli osutunud lubatust suuremaks (-1,9% SKPst). Teiseks sai 2020. aasta kevadel alguse
koroonaviiruse laialdane levik, mis viis peagi Euroopa Liidu eelarvereeglite peatamiseni. Sellega peatusid
automaatselt ka Eesti riigieelarve seaduses sisalduvad nduded eelarvepositsiooni parandamise kohta ning
valitsus loobus varem seatud arvulistest eelarve-eesmarkidest. Nii vabastusklausli rakendamine kui ka
koroonakriisi eel seatud eelarve-eesmarkidest loobumine oli 2020.—2021. aastal eelarvendukogu hinnangul
pohjendatud. Kuna ebakindlust on olnud palju, siis ei ole vabastusklausli kehtestamise jarel Eesti valitsus
enam seadnud uusi eesmarke struktuurse eelarvepuudujdagi suurusele. Vérreldes 2019. aasta sigisel
koostatud plaaniga on koroonakriisi aastatel toimunud riigirahanduses arengud (vt eriteema 2), mis on
viinud tasakaalueesmargist Giha kaugemale.



Nominaalne positsioon

Erakorralistes oludes nihkus riigi eelarvestrateegia koostamine 2020. aastal siigisesse, seega kavandati
2021. aastariigieelarve koos riigi eelarvestrateegiaga aastateks 2021-2024 (vt tabel 1). Eelarvedokumendid
koostati teadmisega, et eelarvereeglite vabastusklausel kehtib jatkuvalt ka 2021. aastal. Teadmata veel
majanduslanguse tegelikku ulatust 2020. aastal, prognoosis rahandusministeerium 2020. aasta sugisel
jargmise aasta majanduskasvuks 4,5% ja SKP I16heks —1,7% SKPst. Lisaks prognoositi tol hetkel, et 2020.
aasta nominaalne eelarvepuudujaak ulatub 6,6%ni SKPst ning ligikaudu sama suurt puudujaaki (6,7% SKPst)
oodati ka 2021. aastaks. Seejuures ei sisaldanud 2021. aasta riigieelarve tdiendavaid koroonakriisi
toetusmeetmeid, kill aga eeldas osa 2020. aasta lisaeelarves valja kuulutatud meetmete jatkumist.

Tabel 1. 2021. aasta valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemine

stigis 2020 kevad 2021 stigis 2021 kevad 2022
N RM kevadprognoos RM suvine
/R'F'ng':ezlgg‘;e_;ggi 2021 (sh LFI)EAg& RES  prognoos tegelik
2022-2025) 2021
Nominaalne positsioon (mlIn eurodes) -1898 -1706 -1006 -721
Nominaalne positsioon (% SKPst) -6,7 -6,0 -3,3 -2,4
SKP reaalkasv (%) 4,5 2,5 9,5 8,3
SKP IGhe (% SKPst) -1,7 -2,9 0,2 1,0
Uhekordsed meetmed (% SKPst) 0,7 0,8 1,0 1,0
Struktuurne positsioon (% SKPst) -6,6 -5,4 -4,4 -3,8

Allikas: rahandusministeerium

2021. aasta kevadeks oli selgunud, et taiendavad riigi toetusmeetmed on siiski vajalikud ka 2021. aastal,
ning teist aastat jarjest asuti kevadel koostama lisaeelarvet. Sellegipoolest oli rahandusministeeriumil
vOimalik prognoosida 2021. aastaks vdiksemat puudujaaki kui varasemalt riigieelarves eeldati, kuna kevadel
oli esimest korda vdimalik prognoosides arvestada Il pensionisamba muudatustega kaasneva
lisamaksutuluga. Oluliseks uuenduseks kevadprognoosis olid ka taastekava vahendid. 2021. aasta sligiseks
oli Eesti majanduse ja maksulaekumise valjavaade rahandusministeeriumi hinnangul veelgi paranenud ja
nominaalseks eelarvepuudujaagiks prognoositi 3,3% SKPst ehk ligikaudu tiks miljard eurot.

Sugisele jargnesid veel mitu olulist arengut enne aasta |Gppu, mis mdjutasid ka jooksva aasta
rahandusprognoosi. Esmalt asuti Eurostati juhiste jargi pensionisiisteemi Il samba riigipoolsete
sissemaksete ajutist peatamist 2020.—2021. aastal kajastama finantseerimistehinguna, mis arvestuslikult
tdhendas 2021. aasta eelarvepositsiooni ndrgenemist 0,4 protsendipunkti vorra. Teiseks osutus 2021. aasta
I6pukuudel hinnatdus oodatust kiiremaks, mis kajastus ka suuremas maksulaekumises. Kolmandaks viis
energiakandjate kiire hinnatdus valitsuse otsuseni kehtestada uued toetusmeetmed. Energiahindade tdusu
leevendamiseks kuulutati vilja mitu meedet, millest osa rakendus juba 2021. aasta I8pus.!

Teist aastat jarjest on valitsussektori eelarvepositsioon kujunenud aasta IGppedes siiski tugevamaks, kui
eeldati varasemates prognoosides aasta jooksul (vt joonis 2). Kui rahandusministeeriumi esialgsed
hinnangud 2022. aasta alguskuudel viitasid eelarvepuudujdagile 2,6-2,7% SKPst, siis statistikaameti
esialgsel hinnangul moodustas valitsussektori nominaalne eelarvepuudujask 2021. aastal 721 miljonit eurot
ehk 2,4% SKPst.

1 Energiahindade tdusu leevendamiseks mdeldud meetmete eelarvekulu jaab siiski peamiselt 2022. aastasse. Esialgsel
hinnangul oli nende toetusmeetmetega seotud valjaminek 2021. aastal ligikaudu 40 miljonit eurot.
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Joonis 2. Valitsussektori nominaalse eelarvepositsiooni prognoosid ja tegelik hinnang 2020-2021 (% SKPst)

Allikas: rahandusministeerium

Eelarvepuudujddk on osutunud prognoositust vdiksemaks nii suurenenud tulude kui ka vahenenud kulude
tottu. Kokkuvdttes osutus maksulaekumine paremaks ka kdige viimast prognoosi aluseks vottes (vt tabel 2),
ehkki aasta I6pukuudel vdis suurema maksulaekumise (ihe p&hjusena naha ka oodatust hoogsamat
hinnatdusu. Positiivse aspektina energiahindade tdusu taustal kujunes suuremaks ka riigi CO, kvooditulu,
mille toel saab kdesoleval eelarveaastal rohkem kulusid kavandada. Tanu kérgemale Gihikuhinnale on CO;
kvooditulu laekumist tGstetud ka 2022. ja 2023. aastaks, vastavalt 265 ja 300 miljoni euroni.

Tabel 2. 2021. aasta valitsussektori tulude kujunemine (mIn eurodes)

stigis 2020 kevad 2021 siigis 2021 kevad 2022

RM k .
evadprognoos RM suvine

2021 (sh LEA & RES prognoos 2021 tegelik

Riigieelarve 2021
/ RES 2021-2024

2022-2025)
Riigieelarve maksutulud kokku 7620,5 8244,9 8787,6 8963,5
.. sotsiaalmaks 3392,5 3595,8 3700,0 3732,3
.. kdibemaks 2519,2 2598,2 2775,0 2877,1
.. aktsiisid 946,8 926,9 967,5 981,4
.. fuUsilise isiku tulumaks 331,1 683,4 796,0 791,2
.. juriidilise isiku tulumaks 351,0 359,0 462,0 481,2
Saadud toetused 1370,8 1454,8 1218,3 935,4

Allikas: rahandusministeerium

Paraku jai 2021. aastal kasutamata suurel hulgal valistoetusi, mille t6ttu kujunes valitsussektori kulude maht
oodatust vaiksemaks. Kui 2020. aasta sligisel koostatud riigi eelarvestrateegias (RES) aastateks 2021-2024
prognoositi 2021. aastal saadud toetuste mahuks 1,37 miljardit eurot, mida tGsteti RES 2022-2025
prognoosis veelgi, 1,45 miljardi euroni, siis toetuste tegelik maht ulatus méddunud aastal vaid 935 miljoni
euroni. Samuti ei osutunud koroonakriisi toetusmeetmed 2021. aastal nii kulukaks, kui esialgu prognoositi.
Kokkuvéttes kasvasid valitsussektori tulud 2021. aastal 13,4% ja kulud 5,8% (vt joonis 5 Ik 11).

Valitsussektori volg kasvas 2021. aastal ligikaudu 440 miljoni euro vorra, ulatudes aasta I6puks 5,5 miljardi
euroni. Osakaaluna majanduse toodangumahust ei ole aga vdlakoormus kasvanud: kui 2020. aasta I10pus
moodustas valitsussektori volg 19,0% SKPst, siis 2021. aasta I6pus 18,1% SKPst. 2021. aastal lunastas
riigikassa lUhiajalisi vBlakirju 425 miljoni euro ulatuses ja emiteeris uusi lthiajalisi vélakirju 400 miljoni euro
ulatuses. Lisaks vGeti tdiendavat laenu Euroopa Investeerimispangalt (EIB) 120 miljonit eurot ja t66hdive
erakorralise toetamise rahastust (TERA) 230 miljonit eurot.



Kokkuvottes on valitsussektori nominaalne eelarvepositsioon 2021. aastal kujunenud paremaks, kui eeldati
2021. aasta riigieelarve koostamisel vGi aasta keskel koostatud prognoosides. Paraku on eelarvepositsioon
paranenud osaliselt ka seetdttu, et Euroopa Liidu toetusi ei ole suudetud prognoositud mahus rakendada.
Ehkki mé6dunud aastat voib pidada erakorraliseks, kuna lisaks uue eelarveperioodi kaivitamisele tuli
kiirkorras kavandada taasterahastu kasutust, on eelarvendukogu hinnangul tegemist korduva mustriga
Eesti riigirahanduse planeerimisel. Selliste prognoosivigade valtimiseks tuleks toetuste kasutust kavandada
konservatiivsemalt vdi tdsta riigi administratiivset véimekust nende rakendamiseks.

Struktuurne positsioon

Selleks et valitsussektori nominaalse eelarvepositsiooni pdhjal hinnata eelarve struktuurset positsiooni,
tuleks sellest eemaldada majandustsiikli ning Ghekordsete ja ajutiste eelarvemeetmete mdju. Voib arvata,
et prognoosijate jaoks on koroonakriisi aastatel olnud mdlema mainitud komponendi tuvastamine
tavaparasest keerulisem. Esiteks on SKP I6he mddtmine keerukam just majanduse podrdepunktides —
naditeks Eestis jargnes oodatust vdiksemale majanduslangusele 2020. aastal oodatust kiirem taastumine
2021. aastal — ning teiseks on koroonaviiruse negatiivse majandusmdju ulatust leevendanud riigi
toetusmeetmed, millest vahemalt osa on oma olemuselt samuti Gihekordsed valjaminekud.

Seetdttu voiks eeldada, et eri institutsioonide prognoosid Eesti SKP IGhele on varieerunud méddunud kahel
aastal rohkem kui tavaliselt, mis muudaks ka struktuurse eelarvepositsiooni tdlgendamise keerukamaks.
Kuid kas eri institutsioonide hinnangud Eesti SKP IGhele koroonakriisi aastatel erinevad tavapdrasest
rohkem ka tagasivaates, kui kdigile on ihtemoodi teada mé6dunud aasta majandusnditajad?

Kui vorrelda eri institutsioone nende kevadsuviste hinnangute alusel vahetult Idppenud aasta SKP IGhele (vt
joonis 3), siis vahemalt 2020. aasta puhul seda selgelt margata ei ole. Suurima ja vaikseima hinnangu vahe
on kull pisut suurem kui aastatel 2013-2019 keskmiselt, kuid mitte tavatult suur. Samuti on kdik analttikud
olnud Ghel meelel, et SKP I16he oli 2020. aastal negatiivne (nagu jooniselt selgub, siis mitte alati ei valitse
selles osas Uksmeel). Lisaks selgub, et rahandusministeeriumi hinnangud ei ole kunagi moodustanud the
aarmuse, seejuures avaldab ministeerium oma kevadise hinnangu kdige varem.?
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Joonis 3. Rahandusministeeriumi kevadine hinnang moddunud aasta SKP IBhele vordluses teiste
institutsioonide suurima ja vaikseima hinnanguga (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, Eesti Pank, Euroopa Komisjon, IMF, OECD

2 Joonis 3 koostamisel on kasutatud SKP I18he hinnanguid méddunud aastale, mille rahandusministeerium ja IMF avaldavad
aprillis, Euroopa Komisjon ja OECD mais-juunis ning Eesti Pank juunikuus. Kuna 2020. aasta kevadel ei avaldanud IMF ja OECD
oma SKP I6he hinnanguid, siis nende asutuste hinnangud 2019. aasta kohta on parit 2020. aasta stgisest.



Rahandusministeeriumi 2022. aasta kevadise hinnangu jargi oli Eesti SKP 16he 2021. aastal taas positiivhe
ja moodustas 1,0% SKPst. Kuna eelarvendukogu arvamuse koostamise ajaks oli teistest institutsioonidest
oma kevadsuvise hinnangu avaldanud vaid IMF (1,3% SKPst), siis ei ole suurima ja vaikseima hinnangu
tahiseid 2021. aasta kohta veel joonisele margitud. Eelarvendukogu enda anallilis Eesti majanduse
ilmakaardi pdhjal (vt eriteema 1) viitab samuti, et majanduse tsikliline seis 2021. aastal jarjest tugevnes
ning aasta kokkuvottes vois see tahendada selgelt positiivset SKP I16het.

Rahandusministeeriumi 2022. aasta kevadise hinnangu jargi moodustas valitsussektori struktuurne
eelarvepuudujaak 2020. aastal 3,7% SKPst ja 2021. aastal 3,8% SKPst. See tdahendab, et struktuurne
puudujadk suurenes 2020. aastal jarsult vorreldes 2019. aastaga, kuid jai seejarel 2021. aastal ligikaudu
samale tasemele (vt joonis 4 vasak pool). Selline hinnang muutustele struktuurses puudujaagis tugineb
eeldusele, et nii koroonakriisi kui ka energiakriisi toetusmeetmete mdju 2020.-2021. aastal ei ole piitud
struktuurse puudujdigi arvestusest vilja vétta.3 Samas on teada, et vihemalt osa nendest meetmetest olid
samuti loomult Uhekordsed ja ajutised (ega mojuta riigi kulusid pikaajaliselt), mistottu voib
rahandusministeeriumi hinnang 2020.—2021. aasta struktuursele puudujaagile olla tlehinnatud ja seet&ttu
ka aastatevahelised muutused pisut moonutatud.
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Joonis 4. Valitsussektori eelarvepuudujaagi tstikliline ja struktuurne osa aastatel 2018-2021 (% SKPst)

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Kui pliida toetusmeetmete eelarvekulu struktuursest eelarvepuudujaagist ligikaudselt valja votta (vt joonis
4 parem pool), muutub struktuurse puudujidgi suurus ja aastatevaheline muutus oluliselt.* Kuna
koroonakriisi toetusmeetmeid oli 2020. aastal rohkem kui 2021. aastal ning 2021. aasta Idpus valja
kuulutatud energiakriisi toetusmeetmete kulu jadb peamiselt 2022. aastasse, siis on rohkem muutusi
madrgata 2020. aasta tulbas. Eelarvendukogu anallilis viitab vGimalusele, et 2020. aastal struktuurne
eelarvepuudujddk vorreldes varasemate aastatega oluliselt ei suurenenud. Samas on struktuurne
puudujaik selgelt suurenenud 2021. aastal, kui riigi toetusmeetmeid oli juba vdhem ja majanduse tsiikliline
seis soodsam. Eelarvendukogu hinnangul on selline anallilis oluline, et ootamatute lisakulude ja
Uhekordsete toetusmeetmete taustal paremini margata pusivamaid arenguid riigi tulude ja kulude
struktuuris.

3 Euroopa Komisjon juhendas liikmesriike mitte liigitama koroonakriisi toetusmeetmeid (hekordseteks meetmeteks
struktuurse eelarvepositsiooni arvestuses. Esiteks vahendas vabastusklausel vajadust selle jarele, teiseks vGis (pdhjendatult)
eeldada nende meetmete tdpse liigituse ja riikidevahelise vordluse keerukust. Samuti on riikide eelarvepoliitilise stiimuli
mootmiseks siiski parem, kui struktuurne puudujaak sisaldab ka koroonameetmeid.

4 Joonis 4 koostamisel on eeldatud, et selliste toetusmeetmete ligikaudne eelarvekulu, mida vdiks struktuurse puudujaagi
arvestusest valja jatta, on 2020. aastal 700 miljonit eurot ehk 2,6% SKPst ning 2021. aastal 375 miljonit eurot ehk 1,2% SKPst.
Tegemist on vaid Gihe voimaliku eksperthinnanguga, kuid see peaks siiski piisavalt kirjeldama muutuste suunda.
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Kumulatiivne struktuurne positsioon

Lisaks korrigeerimismehhanismile, mis kdivitus 2019. aastal kuniks vabastusklausli kehtestamiseni, sisaldub
Eesti eelarvereeglites kompenseerimismehhanism, mis nduab, et lubatust suuremaks kujunenud
struktuurne eelarvepuudujadak kompenseeritakse hiljem samas ulatuses (lejaagiga. Selle lle peetakse
arvestust kumulatiivse struktuurse eelarvepositsiooni méodikuga, mis liidab kokku alates 2014. aastast
kogunenud struktuursed Ulejaagid ja puudujadagid (vt tabel 3). Seaduse jargi tohib struktuurset puudujaaki
kavandada vaid juhul, kui kumulatiivne struktuurne positsioon on Ulejaagis.

Tabel 3. Kumulatiivne struktuurne positsioon aasta IGpu seisuga (mln eurodes)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Kumulatiivne struktuurne

o 32 118 270 192 -164 -703 -703 -703
eelarvepositsioon

Allikad: rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

Valitsussektori kumulatiivse struktuurse positsiooni arvestuses tekkis puudujadk 2018. aastal, mis
eelarvendukogu arvutuste jargi slivenes 2019. aasta 10puks ligikaudu 700 miljoni euroni. Ehkki riigieelarve
seadus seda ei tdpsusta, ei peaks eelarvendukogu hinnangul kumulatiivse puudujaagi arvestust jatkama
aastatel, mil kehtib eelarvereeglite vabastusklausel.> Seega eelarvendukogu tdlgenduses ei ole
kompenseerimisele kuuluv puudujdagi osa 2020. ja 2021. aastal stivenenud. Kill aga jatkub kumulatiivse
puudujaagi sivenemine neil aastatel, mil vabastusklausel enam ei kehti, kuid struktuurne eelarvepositsioon
ei ole veel tasakaalu joudnud.

Kehtiva riigieelarve seaduse jargi tuleks pdrast vabastusklausli 10ppemist hakata struktuurset
eelarvepuudujaaki vahendama vahemalt 0,5 protsendipunkti vGrra aastas, kuniks struktuurne tasakaal on
uuesti saavutatud. Parast struktuurse tasakaalu saavutamist tuleks kavandada struktuurseid llejadke
(vdhemalt 0,5% SKPst aastas), kuniks ka kumulatiivne struktuurne eelarvepositsioon on uuesti tasakaalus.

Kokkuvate

Rahandusministeeriumi 2022. aasta kevadise hinnangu jargi ulatus valitsussektori struktuurne
eelarvepuudujadak 2021. aastal 3,8%ni SKPst. Selline hinnang tugineb eeldusele, et valitsussektori
nominaalne eelarvepuudujadk moodustas méddunud aastal 2,4% SKPst ja SKP I16he 1,0% SKPst (ning et
koroona- ja energiakriisi toetusmeetmeid ei liigitata (hekordseteks meetmeteks struktuurse
eelarvepositsiooni arvestuses). Valitsussektori 2021. aasta eelarvepositsioon on osutunud tugevamaks, kui
eeldati varasemates koroonakriisi keskel koostatud prognoosides, kuid mdistetavalt nérgemaks, kui eeldati
viimases prognoosis enne pandeemia puhkemist, mil valitsus seadis eesmargiks jduda 2021. aasta I0puks
struktuurse eelarvetasakaalu ldhedale.

Koroonakriisi puhkemisel kehtestati eelarvereeglite vabastusklausel, mida pikendati ka 2021. aastaks, ning
valitsus loobus varasematest arvulistest eelarve-eesmarkidest. See on olnud eelarvendukogu hinnangul
pohjendatud. Seetdttu ei jargne erakordselt suurele eelarvepuudujaagile 2021. aastal mingeid tagajargi
eelarvereeglite kontekstis. Kill aga tdhendab see, et Eesti valitsussektori eelarvepositsioon on olnud
margatavas struktuurses puudujaagis juba viiendat aastat jarjest ja valitsussektori vélakoormus on téusnud
18,1%ni SKPst.

> Sellele viitas eelarvendukogu ka oma varasemas arvamuses 2020. aasta struktuurse eelarvepositsiooni kohta.
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Hinnang 2023.-2026. aasta struktuurse eelarvepositsiooni eesmarkidele

Viimane poolaasta on toonud kaasa uusi ootamatuid valjakutseid, mis ei ole vdimaldanud valitsusel asuda
pandeemia vaibudes riigirahandust korrastama. Sdjategevus Ukrainas ja kiirest hinnatSusust tingitud
energiakriis tdhendab, et Eesti majanduse valjavaadet Umbritseb jatkuvalt suur ebakindlus ka veel 2022.
aasta kevadel. See muudab keeruliseks nii riigirahanduse prognoosimise kui ka pikaajalise plaani koostamise
valitsussektori eelarvepositsiooni tugevdamiseks. Samuti pole tdnaseks veel selgunud, millal ja millisel kujul
taaskehtestatakse Euroopa Liidu eelarvereeglid ja milliseid muudatusi need eeldavad Eesti riigieelarve
seaduses.®

2022. aasta kevadel koostatud stabiilsusprogramm kajastab riigirahanduse ettevaadet jargmiseks neljaks
aastaks, lahtudes rahandusministeeriumi kevadisest majandusprognoosist ja 2022. aasta lisaeelarve
otsustest.” Kui senimaani oli Euroopa Komisjonile esitatav stabiilsusprogramm ja sisepoliitiliselt oluline riigi
eelarvestrateegia liks ja sama dokument, siis alates 2022. aastast koostatakse stabiilsusprogrammi jatkuvalt
kevaditi, ent riigi eelarvestrateegia (koos jargmise aasta riigieelarvega) siigiseti. Stabiilsusprogrammis
seatud eelarve-eesmargid lahtuvad eeldusest, et eelarvereeglite vabastusklausel 2023. aastal enam ei kehti
ja reeglid joustuvad uuesti muutumata kujul.

Tabel 4. Muutus valitsussektori nominaalses eelarvepositsioonis vorreldes 2022. aasta kevadprognoosiga

2022 2023 2024 2025 2026
Kevadprognoos 2022 -1248 -1268 -1254 -1049 -848
Stabiilsusprogramm 2022 -1723 -1635 -1351 -1101 -859
muutus (min eurot) —475 -367 -97 -52 -11

muutus (pp SKPst) -1,5 -1,1 -0,3 -0,1 0,0

Allikas: rahandusministeerium

Vorreldes aprilli algul valminud rahandusministeeriumi kevadprognoosiga sisaldab stabiilsusprogrammi
prognoos aastateks 2022.-2026. ka 2022. aasta lisaeelarve otsuseid, millega kevadprognoosi koostamisel
ei olnud veel vdimalik arvestada. Lisaeelarvel on valitsussektori eelarvepositsioonile negatiivne mdju, mis
kevadprognoosiga vérreldes ulatub 475 miljoni euroni 2022. aastal ja 367 miljoni euroni 2023. aastal (vt
tabel 4). Stabiilsusprogrammi jargi ulatub nlid valitsussektori nominaalne eelarvepuudujaak 2022. aastal
5,3%ni SKPst ja 2023. aastal 4,8%ni SKPst. Rahandusministeeriumi prognoosi jargi liletab eelarvepuudujaak
Euroopa Liidu stabiilsuse ja kasvu pakti 3% nouet ka veel 2024. aastal (vt tabel 5).

2022. aasta lisaeelarve rahastamiseks kaasatakse tdiendavaid laenuvahendeid, mis rahandusministeeriumi
prognoosi jargi tdstab Eesti valitsussektori vBlakoormuse 2026. aastaks 29,7%ni SKPst. Kui vahetult enne
koroonakriisi moodustas valitsussektori volg 2,4 miljardit eurot, siis 2021. aasta |0puks ulatus vdlg 5,5
miljardi euroni ja stabiilsusprogrammi prognoosi jargi ulatub vdlg 2026. aasta IGpuks juba 11,6 miljardi
euroni. Seega jargmisel viiel aastal Eesti valitsussektori volg prognoosi jargi ligikaudu kahekordistub.

6 2021. aasta sugisel taaskaivitati Euroopa Liidu eelarvereeglite tlevaatus, et muuta reeglid lihntsamaks ja labipaistvamaks.
Muu hulgas kaalutakse SKP I6hele tugineva struktuurse tasakaalu reegli asendamist kulureegliga, mis muudaks riigirahanduse
iga-aastase juhtimise kontekstis kdige olulisemaks md&ddikuks valitsussektori kulude kasvu, mitte enam struktuurse
eelarvepuudujaagi suuruse.

7 2022. aasta lisaeelarvega eraldati pGgenikega seotud kuludeks 261 miljonit eurot, energiahindadega seotud kuludeks 257
miljonit eurot, kaitse- ja julgeolekukuludeks 130 miljonit eurot ning muudeks kuludeks 68 miljonit eurot. Tulusid vdahendavate
meetmete (erimdrgistatud diislikiituse aktsiisilangetus ja ajakirjandusvéljaannete madalam kaibemaksumaar) kogumajuks
hindab rahandusministeerium 8 miljonit eurot.
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Tabel 5. Valitsussektori eelarvepositsioon 2021. aastal ja prognoos aastateks 2022-2026 (% SKPst)

2021 2022 2023 2024 2025 2026
Nominaalne positsioon (min €) =721 -1723 -1635 -1351 -1101 -859
Nominaalne positsioon -2,4 -5,3 -4,8 -3,8 -2,9 -2,2
Potentsiaalse SKP kasv (%) 3,0 2,1 2,0 2,1 1,9 2,1
SKP 16he 1,0 -2,0 -2,8 -1,7 -1,0 -0,4
Tsukliline komponent 0,5 -1,0 -1,3 -0,8 -0,5 -0,2
Tsukliliselt tasandatud positsioon -2,8 -2,8 -2,4 -2,7 -2,3 -2,0
Uhekordsed meetmed 1,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Struktuurne positsioon -3,8 -4,5 -3,5 -3,0 -2,5 -2,0
Valitsussektori volg 18,1 20,7 24,1 27,7 29,2 29,7

Allikas: rahandusministeerium

2022. aasta lisaeelarve otsustel on margatav mdju lahiaastate kulude kasvutempole. Kui kevadprognoosi
jargi vdis valitsussektori kulude kasvuks 2022. aastal oodata pisut Ule 9%, siis stabiilsusprogrammis on
eeldatud kulude kasvuks peaaegu 14% (vt joonis 5). Sellelt korgelt tasemelt jadb edasiste aastate
prognoositav kulude kasv vaoshoituks. Rahandusministeeriumi kevadprognoosiga vorreldes on tervikuna
aastate 2022-2026 kulude prognoosi suurendatud ligikaudu 1,5 miljardi euro vdrra ja tulude prognoosi
peaaegu 0,5 miljardi euro vorra. Ehkki lisaeelarve koosneb peamiselt lisakuludest, kaasneb sellega ka
suurem t60j6u- ja tarbimismaksude laekumine.

16%
14% =@==\alitsussektori
12% tulude kasv

==@==yvalitsussektori

\

10%

8% LA kulude kasv
E A\ PN

% | \/
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Joonis 5. Valitsussektori tulude ja kulude kasv aastatel 2014-2021 ja prognoos aastateks 2022-2026 (%)

Allikas: rahandusministeerium

Vottes aluseks kevadprognoosis sisalduva hinnangu Eesti majandustsiikli seisule ja stabiilsusprogrammis
uuendatud valitsussektori tulude ja kulude prognoosi, ulatub valitsussektori struktuurne eelarvepuudujaak
2022. aastal 4,5%ni SKPst. See Uletaks ka pandeemia-aastate struktuurset puudujadki, mis
rahandusministeeriumi viimasel hinnangul jai 3,7-3,8% vahele. Majanduse tavaoludes lubab Eesti
riigieelarve seadus teadupdrast struktuurset eelarvepuudujaaki kuni 0,5% SKPst aastas, kuid 2020.-2022.
aastal on nii Euroopa Liidu kui ka Eesti eelarvereeglid olnud koroonakriisi tdttu ajutiselt peatatud.

Eeldusel, et 2023. aastast eelarvereeglid taas joustuvad, on Eesti valitsus seadnud stabiilsusprogrammis
eesmargiks, et 2023. aasta valitsussektori struktuurne eelarvepuudujaak ei Uletaks 3,5% SKPst ja et
puudujaak vaheneks igal jargneval aastal 0,5 pp vorra (vt joonis 6). Eesmarkide saavutamisel vdheneks
struktuurne eelarvepuudujaak 2026. aastaks 2%ni SKPst. Sellist plaani pikendades saavutatakse struktuurne
eelarvetasakaal uuesti alles 2030. aastaks. Viimati oli Eesti valitsussektori eelarvepositsioon struktuurses
tasakaalus hinnanguliselt 2016. aastal.
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Joonis 6. Valitsussektori nominaalne ja struktuurne eelarvepositsioon aastatel 2014-2026 (% SKPst)

Allikas: rahandusministeerium

Valitsus on eelarve-eesmarkide seadmisel lahtunud eeldusest, et eelarvereeglid joustuvad taas 2023.
aastast ning muutumata kujul. Sellest Iahtudes oleks jargmise aasta 3,5% eesmark sobilik, kui 2022. aastal
ei kujune struktuurne eelarvepuudujadk vaiksemaks kui 4% SKPst (vastasel juhul peaks ka 2023. aasta
eesmark olema ndudlikum). Nende eelduste tditudes on eelarvendukogu hinnangul stabiilsusprogrammis
seatud eelarve-eesmargid kooskdlas kehtiva riigieelarve seadusega.

Kui enne Ukraina sdja puhkemist vdis nii Eesti kui ka teiste Euroopa riikide majandusprognooside pohjal
eeldada, et vabastusklausli jarele ei ole enam vajadust 2023. aastal, siis niidd voib vabastusklausli
pikendamine taas pdevakorral olla. 2022. aasta stabiilsusprogrammi koostamise ajal ei olnud paraku veel
kindlust, millal ja millisel kujul eelarvereeglid uuesti kehtestatakse.

Arvestades Uldist ebakindlust majanduskeskkonnas ja eelarvereeglite jdustumises, vdivad nii eesolev sligis
kui ka sellele jargnevad eelarvepoliitika kavandamise voorud tuua olulisi muutusi prognoosieeldustes ja
riigirahanduse valjavaates. Seetdttu kasitleb eelarvendukogu 2022. aasta stabiilsusprogrammis esitatud
struktuurse eelarvepuudujaagi trajektoori pigem kui hetkeoludes parimat prognoosi, mitte kui lile aastate
fikseeritud eelarve-eesmarke. Sellegipoolest naditab stabiilsusprogrammi prognoos, et struktuurse
eelarvetasakaalu saavutamine kujuneb praeguste majanduskasvu ning riigi tulude ja kulude struktuuri
eelduste juures keeruliseks ja aegandudvaks. Valitsussektori struktuurne puudujaak pusib suur ka aastatel,
kuhu ei ole (veel) kavandatud riigi toetusmeetmeid voi véltimatuid lisakulutusi.

Eelarvendukogu hinnangul on oluline, et ka ajal, mil eelarvereeglid ajutiselt ei kehti ja kulusurve on suur,
lahtutakse riigirahanduse juhtimisel vastutustundliku eelarvepoliitika p&himotetest. Ajutiste lisakulude
tegemisel laenuvahendeid kaasates on tahtis, et need oleksid hasti p&hjendatud ning suunatud
konkreetsetele ja ootamatutele hetkevajadustele. Piisivate lisakulude tegemisel tuleb nende katteks leida
ka pusivaid lisatulusid. Vastasel juhul on oht, et valitsussektori tulude ja kulude struktuur nihkub pusivalt
paigast dra ning hakkab Gheskoos kiire hinnatdusuga kahjustama Eesti majanduse konkurentsivéimet.
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Eriteema 1. Eesti majanduse ilmakaart

Selleks et paremini hinnata eelarvereeglite taitmist ja rahandusministeeriumi prognoose Eesti SKP |IGhe
kohta, anallitsib eelarvendukogu Eesti majandustsiikli seisu. Lisaks tehnilisele SKP I6he arvutusele jalgib
eelarvendukogu mitut lihtsamini mdddetavat majandusnaitajat, mis kirjeldavad majanduse tsiiklilist 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 ilekuumenemise eest.?

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
PV D ImN e mmmn e mmmnemmw e mmmw s mmm e mmmn emmmnemmnwmmmemmemmnemmmw e mmmwy

Alusinflatsioon
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Hdive maar

Wabad ametikohad
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MNoudlus ehituses
Noudlus toostuses
NEudlus teeninduses

Majandususaldusindeks

Koondhinnang

Joonis 7. Eesti majanduse ilmakaart (I kv 2007 — IV kv 2021)

Allikad: Eurostat, konjunktuuriinstituut, statistikaamet, eelarvendukogu arvutused

Parast majanduse kdrgkonjunktuuri 2017.-2019. aastal p66rdus majandustsiikli seis 2020. aasta algul, kui
koroonaviiruse levik ja sellega kaasnenud piirangud tdid nii Eestis kui ka mujal maailmas kaasa
majanduslanguse. Illmakaardi jargi on Eesti majanduse konjunktuur seejdrel igas jargnevas kvartalis
paranenud ning 2021. aasta teises pooles lletas koondhinnang taas selgelt oma pikaajalist keskmist taset
(vt joonis 8). See viitab vdimalusele, et Eesti SKP IGhe oli aasta keskmisena 2021. aastal positiivne ning
vOimalik et isegi suuremas ulatuses, kui osutavad naiteks rahandusministeeriumi ja IMFi hinnangud 2022.
aasta kevadel. Kill aga vdib ilmakaardi jargnevates uuendustes oodata Eesti majanduse jahtumist 2022.
aasta algusest, peamiselt kiirest hinnatdusust tingitud ebakindluse ja s6jategevuse tottu Ukrainas.
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Joonis 8. Koondhinnangu (vasakul teljel) vordlus eri institutsioonide SKP I6hega (% SKPst, paremal teljel)

Allikad: IMF, rahandusministeerium, eelarvendukogu arvutused

8 [Imakaardi Glesehitusest loe ldhemalt eelarvendukogu 2018. aasta kevadel ilmunud arvamusest.
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Eriteema 2. Pandeemiaga kaasnenud muutused riigi tuludes ja kuludes

Kui 2019. aasta sugisel seadis valitsus eesmargiks, et 2021. aastal peaks valitsussektori eelarvepositsioon
joudma struktuurse tasakaalu ldahedale, siis 2020. aasta algul tabanud pandeemia paiskas varasemad
prognoosid ja eesmargid segamini. Kui vahetult enne pandeemiat eeldati tulude ja kulude kooskdlalist
arengut keskpikas perspektiivis, siis koroonakriisiga on kaasnenud olulisi muutusi nii tulude kui ka kulude
arengurajal (vt joonis 9). Jargneva anallilsi eesmark on tuvastada 2020. ja 2021. aasta tegeliku tulemi alusel,
millised kulu- ja tululiigid on koroonakriisis arenenud teisiti vorreldes sellega, kui oleks tditunud 2019. aasta
sligisel koostatud prognoos.

16 e e tulude prognoos 2019. a siigisel
15 Vi == eeseee kulude prognoos 2019. a sligisel
14 77 e tegelikud tulud
13 e tegelikud kulud
12 = == == Stabiilsusprogramm 2022
11
10
9 T T T T T )

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Joonis 9. Valitsussektori tulude ja kulude mahu vérdlus koroonakriisi eelse prognoosiga (mld eurot)

Allikas: rahandusministeerium

Jooniselt 9 selgub, et valitsussektori tegelikud kulud on osutunud 2020. ja 2021 aastal marksa suuremaks,
kui prognoositi 2019. aasta suigisel. Kahe aasta peale kokku on kulude maht ligikaudu 1,9 miljardi euro vorra
suurem. Valitsussektori tulud jdid seevastu 2020. aastal pandeemia-eelsest prognoosist vadiksemaks,
tekitades margatava I6he tulude ja kulude tegelikus arengus. 2021. aastal on tulude maht osutunud isegi
monevorra suuremaks, kui 2019. aasta sligisel osati prognoosida, ent siis ei olnud veel ka vdimalik arvestada
Il pensionisamba muudatusega kaasneva erakorralise maksulaekumisega. Tervikuna on 2020. ja 2021. aasta
tulude maht osutunud pandeemia-eelsest prognoosist vdiksemaks, ning ilma erakorralise
tulumaksulaekumiseta olnuks see erinevus veelgi silmatorkavam.

Kulud on osutunud prognoositust suuremaks peamiselt riigi toetusmeetmete tttu koroonakriisi negatiivse
majandusmadju leevendamiseks. Toetusmeetmetega seotud lisavaljaminekuid on margata enamikus kulude
alaliikides (sOltuvalt meetme tiilibist), seda nii 2020. kui ka 2021. aastal (vt joonis 10).
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Joonis 10. Valitsussektori 2020. ja 2021. aasta kulude vordlus koroonakriisi eelse prognoosiga (mlin eurot)

Allikas: rahandusministeerium
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Rahalised ja mitterahalised sotsiaalsiirded on osutunud prognoositust suuremaks enam kui 850 miljoni euro
ja subsiidiumid enam kui 500 miljoni euro vorra. Nende kululiikide alla liigituvad naiteks té6tasuhivitised ja
erinevad muud koroonakriisi toetusmeetmed (nditeks turismisektorile), tavaparased t66turu
toetusmeetmed, mille maht samuti kriisioludes suurenes, aga ka riiklikud hivitised Il pensionisambast
lahkujatele ja erakorraline pensionitdus 2021. aastal. Pandeemia-eelse prognoosiga vorreldes suurenes
2020.-2021. aastal ka kapitalisiirete, muude jooksvate kulude ja valitsuse vahetarbimise maht. Kapitali
kogumahutus (st investeeringud) ja hiivitised to6tajatele on kahe aasta peale kokku osutunud ligikaudu
sama suureks, kui eeldati koroonakriisi eelses prognoosis. Seega saab vaita, et koroonakriisi oludes ei ole
valitsussektori investeeringute maht vahenenud, ehkki ootused 2021. aasta suhtes olid vahepeal juurde
tekkinud lisarahastute taustal isegi suuremad.
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Joonis 11. Valitsussektori 2020. ja 2021. aasta tulude vérdlus koroonakriisi eelse prognoosiga (min eurot)

Allikas: rahandusministeerium

Muutusi valitsussektori tuludes vorreldes pandeemia-eelse prognoosiga kirjeldab joonis 11. Kui jatta
korvale flusilise isiku tulumaksu erakorraline lisalaekumine 2021. aastal, millega 2019. aasta suigisel ei
olnud veel vdimalik arvestada, siis on koroonakriis toonud kaasa nii peamiste maksuliste kui ka
mittemaksuliste tulude alalaekumise.? Kahe aasta peale kokku on osutunud prognoositust vdiksemaks nii
aktsiiside, sotsiaalmaksu kui ka kdibemaksu laekumine, Ghtekokku enam kui poole miljardi euro vorra.
Peaaegu samas mahus jaid prognoositust vaiksemaks ka mittemaksulised tulud, peamiselt vélistoetuste
arvel. Nimelt eeldati 2019. aasta siigisel oluliselt suuremat saadud toetuste mahtu, kui tegelikult 2020. ja
2021. aastal realiseerus.

Kui 2021. aastal hakkas koroonakriisi puhkemisel kujunenud I6he valitsussektori tulude ja kulude vahel juba
vahenema (vt joonis 9), siis 2022. aasta kevadel koostatud stabiilsusprogrammi prognoosi jargi, mis lahtub
muutunud julgeolekuolukorrast, see I6he 2022. aastal taas sliveneb ning plsib suur ka 2023. aastal.

9 Mittemaksuliste tulude hulka kuuluvad sellised valitsussektori tulud nagu néiteks toetused Euroopa Liidust, riigiettevotete
dividendid, CO; kvooditulu ja riigilGivud.
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