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SISSEJUHATUS

Riigieelarve tulud ja kulud reageerivad automaatselt majanduse arengule. Majanduse tdusufaasis
maksutulud suurenevad, kuna sissetulekud, kasumid ja tarbimine kasvavad, samal ajal kui teatud
riigipoolsed kulutused, naiteks tdotushiivitised, vahenevad. Majanduslanguse ajal toimub vastupidine:
maksutulud kahanevad ning sotsiaaltoetuste kulud suurenevad. Seda, kui tundlik on riigieelarve keskmiselt
majandustsiikli seisu muutustele, iseloomustab eelarve tsiiklitundlikkus (ehk tehnilises keeles eelarve
poolelastsus).

Eelarve tsiiklitundlikkuse hindamine on tahtis selleks, et eemaldada nominaalsest eelarvepositsioonist
majandustsiikli pdhjustatud muutused ja hinnata struktuurset eelarvepositsiooni, mis iseloomustab
tegelikku eelarveseisu ehk pusivat tulude-kulude vahet. Seega on struktuurse eelarvepositsiooni hindamine
vajalik majandust tasakaalustava eelarvepoliitika kujundamiseks. Struktuurse positsiooni moédtmiseks on
vaja teada nii majandustsiklit kirjeldava SKP 16he suurust kui ka eelarve tstklitundlikkuse naitajat. Kui SKP
I6he suurust hinnatakse pidevalt, siis teine, eelarve tsiiklitundlikkuse naitaja on vahem tahelepanu saanud
ja harvemini hinnatud.

Eesti eelarve tsiklitundlikkust on esmalt hinnanud Kattai jt (2003), kelle hinnangul oli Eesti eelarve
poolelastsus aastatel 1996-2001 ligikaudu 0,35. Euroopa Komisjoni 2005. aastal koostatud hinnangute jargi
oli see naitaja 0,3, kuid 2014. aastal tOsteti hinnang 0,44-ni, peamiselt flusilise isiku tulumaksu ja
sotsiaalmaksu elastsuse suurendamise tottu. 2018. aasta hinnangute jargi suurendati Eesti eelarve
poolelastsust veelgi, 0,486-ni, kuid seekord tulenes muudatus tksnes tulude ja kulude osakaalu SKPs
uuendamisest. Individuaalsed elastsused jaid vorreldes 2014. aasta hinnangutega samaks. Seega on
hinnangud sellele, kui tugevalt reageerib Eesti riigieelarve majandustsiklile, aja jooksul margatavalt
kasvanud.

Viimati hinnatud vaartus (0,486) on olnud alates 2019. aastast Eesti eelarve tsuklitundlikkuse ametlik
hinnang, millest lahtub oma arvutustes ka rahandusministeerium. Kuna aga sellest hindamisest on
moodunud arvestatav aeg ning samas on tegemist struktuurse eelarvepositsiooni arvutamisel olulise
nditajaga, on pohjust seda hinnangut ajakohastada. Lisaks ajalisele faktorile tuleneb eelarve
tsiklitundlikkuse uuendamise vajalikkus ka sellest, et Euroopa Komisjoni hinnangutes ei ole kdik
individuaalsed elastsused hinnatud Eesti andmete p&hjal — monel juhul rakendatakse EL-i keskmisi vaartusi
vOi eeldatakse Uhikelastsust. Seega ei kajasta need hinnangud taielikult Eesti-spetsiifilisi majandusolusid.

Seetdttu on eelarvendukogu teinud uurimuse, mille eesmargiks on pakkuda regressioonipdhiseid
hinnanguid nii Gksikute maksuliikide elastsusele kui ka eelarve (ldisele tstiklitundlikkusele Eestis, kasutades
selleks andmeid alates 1995. aastast kuni aastani 2023. Lisapanusena viidi selles uurimuses labi
maksutulude aegridade puhastamine rakendatud poliitikameetmetest kogu vaadeldava perioodi ulatuses.
See voimaldab kdérvaldada poliitikameetmete (nditeks maksumé&arade muudatuste) md&ju ja tagab, et
hinnatud maksuelastsused kajastavad Uksnes maksutulude automaatset reaktsiooni maksubaasi
muutustele.



METOODIKA

Majanduststkli ja riigieelarve vahelise seose hindamine viiakse |dbi kahes etapis. Esimeses etapis
hinnatakse regressioonanallilsi abil nelja peamise maksuliigi — Uksikisiku tulumaksu, sotsiaalmaksu,
ettevotte tulumaksu ja kaudsete maksude (st kdibemaksu ja aktsiiside) — laekumist ning t66tusega seotud
kulutusi v8rreldes nende baasmuutujatega?, mille tulemusena saadakse tulude ja kulude elastsused nende
baaside suhtes. Nii Uksikisiku tulumaksu kui ka sotsiaalmaksu baasiks on hivitised to6tajatele. Ettevotte
tulumaksu baasiks on tegevuse llejadk ja kaudsete maksude puhul eratarbimine. Té6tusega seotud kulude
baasmuutujana vaadeldakse t66tute arvu.

Teises etapis hinnatakse regressioonanallilisi abil baasmuutujate seost SKP I6hega, mille tulemusena
saadakse baaside elastsus majandustsiikli suhtes. Mdlemas etapis viiakse elastsuse hindamiseks labi
regressioonanaliilis, rakendades kirjanduses levinud meetodit — veaparandusmudelit. Kui utksikud
elastsusnaitajad on leitud, arvutatakse nende pdhjal tulude ja kulude elastsus SKP I8he suhtes, millest
omakorda kasutades maksude ja kulude osakaalu SKPs tuletatakse eelarve poolelastsus, mis iseloomustabki
eelarve tundlikkust majandustsiikli suhtes.?

Arvutustes kasutatakse ESA2010 metoodikale vastavaid statistikaameti aastaseid andmeid Eesti
maksulaekumiste kohta perioodil 1995-2023. To6tusega seotud kulutuste ja baasmuutujate vaartused on
samuti saadud statistikaameti andmebaasist. Baaside elastsuse hindamisel SKP I&he suhtes mangib suurt
rolli SKP I6he suurus. Selleks, et leida SKP IGhet, on sisuliselt kaks vGimalust: madrata see tootmisfunktsiooni
pohjal voi Hodrick-Prescott’i filtriga. Siinses kokkuvottes on kajastatud vaid neid elastsuseid, mille
hindamisel kasutati HP filtriga leitud |18hesid.? Seda seetttu, et viimaste aastate arengute valguses on
vBimalik, et tootmisfunktsioonil péhinev metoodika on (ilehinnanud Eesti majanduse tsiklilist ndrkust.
Samas vdimaldab uurimusega kaasas olev kalkulaator kasutajal ise valida mitmeid olulisi eeldusi eelarve
tsiklitundlikkuse arvutamisel, sealhulgas SKP |6he m&daramise meetodit, ning ndha, kuidas see md&jutab
hinnangut eelarve tsiiklitundlikkusele.

EELARVE TSUKLITUNDLIKKUS

Uurimistdos hinnatud elastsuste kokkuvote on esitatud tabelis 1, kuhu on vérdluseks lisatud ka Euroopa
Komisjoni 2014. aasta elastsuste hinnangud. Tabelist 1 v8ib ndha, et suuremal osal juhtudest on Eesti
1995.-2023. aasta andmetelt hinnatud elastsused méarkimisvaarselt madalamad, kui on senised ametlikud
hinnangud. Ainult tegevuse llejaagi (ehk ettevotete kasumi) elastsus SKP suhtes on kdesoleva uurimisto6
hinnangute jargi palju kdrgem, kui on arvutanud Euroopa Komisjon.

Erinevused kdesoleva uurimisté6 ja Euroopa Komisjoni hinnangute vahel tulenevad mitmest tegurist.
Esmalt on Euroopa Komisjon oma hinnangutes eeldanud, et eratarbimine ja kaudsed maksud reageerivad
majanduse kdikumistele liks-lihele ning et ka to6tusega seotud kulud on to6tuse suhtes Ghikelastsed. Lisaks
on Euroopa Komisjon kasutanud Eesti puhul ettevotte tulumaksu elastsusena Euroopa Liidu keskmist
nditajat, mis aga Eesti ettevOtte tulumaksuslisteemi eripdra arvestades ei saa paris Gige olla.
Eelarvendukogu analiiisis selliseid eeldusi tehtud ei ole ning k&ik individuaalsed elastsused on hinnatud
Eesti andmetelt. Metoodilised erinevused vdivad olla pdhjuseks, miks eraisiku tulumaksu ja sotsiaalmaksu

1 Baasmuutuja all méeldakse makromajanduslikku néitajat, millest maksulaekumise v&i kululiigi kujunemine peamiselt sdltub.
2 Tapsem metoodika kirjeldus koos arvutuste aluseks olevate valemitega on esitatud ingliskeelses publikatsioonis.

3 Uurimuse ingliskeelsest toimetisest vdib ndha, milline on erinevate SKP Idhede korral baaside elastsus majanduststikli suhtes
ning koos nendega ka uldine eelarve tstklitundlikkus.



elastsus ning sissetulekute tundlikkus majandustsiikli suhtes on kdesolevas uurimistoos vaiksemad kui
Euroopa Komisjoni hinnangud.

Tabel 1. Elastsused eelarvendukogu ja Euroopa Komisjoni hinnangutes

Veaparandusmudeli Euroopa Komisjoni
hinnangud perioodil viimased
1995-2023 hinnangud
eraisiku tulumaks 1,12 1,46
Maksutulude ja kulude sot5|a~almaks 0,93 1,36
elastsus baaside suhtes ettevotte tulumaks 0,94 1,81
kaudsed maksud 0,97 1,00
t66tusega seotud kulud 0,50 1,00
hivitised tootajatele 0,75 1,08
Baaside elastsus SKP IGhe tegevuse Ulejadk 2,12 0,99
suhtes eratarbimine 0,86 1,00
tootus -4,71 -5,18
Eelarve tsuklitundlikkus 0,297 0,486

Midrkus: Euroopa Komisjoni viimased hinnangud pdrinevad 2014. aastast, mil arvutati individuaalsed
elastsused. Samu vddrtusi kasutati ka 2018. aastal, mil eelarve tsiiklitundlikkuse hinnanguid uuendati, kuid
siis korrigeeriti vaid tulude ja kulude osakaalu.

Allikad: Euroopa Komisjon, autori arvutused.

Selleks, et saada hinnang eelarve tsiklitundlikkusele, summeeritakse individuaalsed elastsused, kasutades
kaaludena tulude ja kulude osakaalu SKPs. Selle tulemusena kujuneb eelarvendukogu analiilisis Eesti
eelarve tsiklitundlikkuse vaartuseks 0,297, mis tahendab, et kui SKP IGhe paraneb lihe protsendipunkti
vOrra, siis eelarvepositsioon paraneb umbes 0,3 protsendipunkti. See tundlikkus on aga markimisvaarselt
madalam, kui on olnud senine ametlikult kehtiv hinnang 0,486, mille jargi on Eesti eelarve tundlikkus
majanduskdikumiste suhtes sarnane Euroopa riikide keskmisega (0,496). See aga tundub (sna
ebatdendoline, arvestades erinevusi eelarvepoliitikas, eelkdige nditeks Eestis kehtivat Uhetaolist
tulumaksumaara ning sotsiaaltoetuste tagasihoidlikku taset.

EESTI EELARVEPOSITSIOONI REAKTSIOON MAJANDUSE TSUKLILISELE KOIKUMISELE

Eelarve tsiiklitundlikkuse nditaja on rahandusministeeriumi metoodikas oluliseks sisendiks struktuurse
eelarvepositsiooni hindamisel, mille kdigus korrigeeritakse nominaalset eelarvepositsiooni majandustsikli
seisuga. Tapsemalt arvutatakse struktuurne eelarvepositsioon (SB) jargmiselt:

SB=NB-(CC-—1X,

kus NB on nominaalne eelarvepositsioon (ehk riigi tulude ja kulude vahe), CC tsikliline komponent (ehk
kui palju md&jutab majandustsiikli seis eelarvet) ning 1X on Ghekordsed eelarvemeetmed (naiteks ajutised
tulud vGi kulud, mida igal aastal ei ole). Tsikliline komponent (CC) arvutatakse nii:

CC = ¢ x 0G,

kus € on eespool hinnatud eelarve tsuklitundlikkus, mis naitab, kui tundlik on riigieelarve majandustsukli
suhtes ja OG naol on tegemist SKP IGhega. Struktuurne eelarvepositsioon séltub seega neljast naitajast:
nominaalsest eelarvepositsioonist, eelarve tsiiklitundlikkusest, SKP I6hest ja Ghekordsetest meetmetest.
Kui Uks vOi mitu neist nditajatest muutub, toob see kaasa ka muutuse struktuurse positsiooni hinnangus.
Jargnevalt vaatame, kuidas mdjutab struktuurset eelarvepositsiooni eelarve tsiklitundlikkuse
korrigeerimine.



Joonis 1 illustreerib Eesti valitsussektori struktuurset eelarvepositsiooni aastatel 2012—-2024, kasutades
kahte erinevat hinnangut eelarve tsiklitundlikkusele: Euroopa Komisjoni hinnangut, mis on olnud
ametlikuks vaartuseks alates 2019. aastast, ning eelarvendukogu uurimistoos leitud hinnangut. Jooniselt
ilmneb, et aastatel 2012-2016, kui tegelik SKP oli oma potentsiaalse taseme ldhedal, mdjutas eelarve
tsliklitundlikkuse hinnang struktuurset eelarvepositsiooni vaga vahe, vaid 0,1 protsendipunkti ulatuses.

Seevastu aastatel 2023-2024, kui negatiivne SKP I8he oli hinnanguliselt 4% lahedal SKPst, erineb
struktuurse eelarvepositsiooni vaartus séltuvalt tsiiklitundlikkuse valikust juba 0,7-0,8 protsendipunkti
ulatuses. Nii suur erinevus hinnangutes vdib suuresti muuta jareldust selle kohta, kas tegemist on
struktuurse Ulejaagi voi puudujaagiga ning kas see jadb eelarvereeglitega lubatud piiridesse. Lisaks ilmestab
joonis 1, et mida suurem on SKP 16he, seda tahtsamaks muutub eelarve tsiklitundlikkuse tdpne médtmine.
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Joonis 1. Eesti valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon 2012.-2024. aastal eelarve tsiklitundlikkuse
erinevate hinnangute korral (% SKPst).

Midrkus: Arvutused pohinevad rahandusministeeriumi 2025. aasta kevadprognoosi SKP I6he hinnangutele.
Allikad: rahandusministeerium, autori arvutused.

Eelarve tsiuklitundlikkuse Ulehindamine voib viia selleni, et majanduslanguse ajal tundub struktuurne
eelarvepositsioon tegelikust tugevamana, mis vGib omakorda luua poliitikakujundajatele vaararusaama,
mille jargi on riigirahandus jatkusuutlikum, kui see tegelikkuses on. Selle tulemusel vdivad valitsused
rakendada |6dvemat eelarvepoliitikat, eeldades, et eelarve kohandub majanduse taastumisega
automaatselt tugevamini, kui see tegelikult juhtub. See vGib viia liigse eelarvepuudujaagi ja kasvava
vGlakoormuseni.

Eesti riigirahanduse kontekstis viitab selle analiilsi tulemus sellele, et majandustsiikli ja valitsussektori
eelarvepositsiooni vaheline seos ei pruugi olla nii tugev, kui on senimaani eeldatud. See aga tdhendab, et
kui eelarve tsiklitundlikkuse suurus on olnud struktuurse positsiooni arvutustes tlehinnatud, siis on ilmselt
Ulehinnatud ka struktuurse eelarvepositsiooni tugevust.



