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elarvepoliitiliste valikute
tegemisel on dige-vale skaala
iildjuhul liiga lihtsustatud.
Oluline on hinnata riske,
moista korvalekaldeid soovitud
eesmdrkidest, niha otsuste moju.

Eelarvepoliitikat ja riigi rahandust

on ajalooliselt imbritsenud paljud
keerulisena kolavad kontseptsioonid,
miitidid ja ebatdpsed tolgendused. Kui
majandusarengute puhul on tisna selge,
et neljaprotsendiline kasv on parem kui
kaheprotsendiline, siis eelarvepuudujiigi
ja riigi volakoormuse puhul on hea-halb
skaala ebapiisav ja tildjuhul soltub vastus
kontekstist ja konkreetsest majandus-
olukorrast. Seetdttu levivad avalikkuses
ka tiksteisele vastukdivad arvamused
volakoormuse ja eelarvetasakaalu kohta,
aga nditeks ka kontekstivdlised hinnangud
optimaalse maksukoormuse kohta, vaa-
dates tihti modda seosest riigi pakutavate
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teenuste mahuga. Lisaks voib paljudele
jdada arusaamatuks, mida tihendab viide,
et riigil ei ole raha ja kuhu siis kaob see
raha, mis igal aastal riigieelarvesse juurde
laekub. Mitmed nimetatud teemad saavad
jargnevalt veidi pohjalikumalt kasitletud
ja vélja kooruvad ka Eesti senised vald-
kondlikud prioriteedid, kui vorrelda riigi
kulude taset teiste Euroopa riikidega.

EELARVEPOLIITIKA EESMARGID
Koige laiemalt on eelarvepoliitika eesmar-
giks tasakaalustada majandusarengut ja
teha seda kestlikul viisil. See tdhendab
majanduslanguse ajal eelarvepuudu-
jdagiga kasvu stimuleerimist ja headel
aegadel defitsiidi katteks voetud laenu
tagasimaksmist vOi reservide kogumist.
Seetottu ei saa ka vdita, et eelarvepuudu-
jddk voi volakoormuse kasv on tingimata
negatiivne. Majanduse toetamise kaudu
hoitakse rohkem inimesi to6turul

ja sdilitatakse majanduse vereringes
tarbimistaset nditeks suurenevate tootus-
kindlustushiivitistega voi lisakulutuste ja
-investeeringutega. Samas, nagu 6eldakse,
ei ole majandus pesumasin, millel on
kasutusjuhend ja mille nuppe keerates
teame tdpselt, mida teeme ja mis on selle
tulemus. Seetottu voib olla pohjendatud
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JOONIIS 1. Eelarve jatkusuutlikkus Euroopa Liidus

ka hoiak, et majanduse struktuuri
muutmisse tuleks uute meetmetega
voimalikult vihe sekkuda ja lasta auto-
maatsetel stabilisaatoritel (sh vihenevad
maksutulud ja suurenevad tootutoetused)
tootada. Toimub n-6 isepuhastumine ja
imberstruktureerumine, mistottu kriisist
viljutakse paremate majanduslike funda-
mentaalnditajatega. COVID-19 viirusest
pohjustatud kriis ei ole siiski makroma-
janduslike tekkepohjustega ja ebaproport-
sionaalselt pihta saanud sektorite ajutine
toetamine on erinevalt {ildprintsiibist
kontseptuaalselt pohjendatud. Oluline on
riigi rahanduse jatkusuutlikule kursile
tagasi joudmine pdrast kriisi moodumist
ja see viitab kas voetud meetmete ajuti-
susele, riigi muude kulude kirpimisele
voi maksukoormuse suurenemisele.
Viirusepuhangule eelnenud fiskaalse
jatkusuutlikkuse vordlused néitasid, et
Eesti kuulub pigem madala riskiga riikide
hulka. Nagu jooniselt 1 ndha, soltub
jatkusuutlikkus eelkdige demograafilisest
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I Muu

Fiskaalne jatkusuutlikkus

Allikas: Euroopa Komisjon

survest tervishoiu- ja pensionikuludele.
Seega madrab riskitaseme riikliku pen-
sionististeemi heldus, tervishoiuteenuste
maht ja tooealise elanikkonna vihenemise
ning rahvastiku vananemise médr. Samas
ei rddgi finantsiline jatkusuutlikkus
loomulikult midagi sotsiaalsest jatku-
suutlikkusest. Saksa 6konomisti jargi
nime saanud Wagneri seadus nimelt
viitab, et riikide elatustaseme kasvades
suureneb ka tthiskonna soov paremate ja
kvaliteetsemate avalike teenuste jirele.
Nii kasvab muuhulgas surve pensioni- ja
tervishoiukulude kasvuks. Arvestades Eesti
sotsiaalkulutuste suhteliselt madalat taset
Euroopa Liidu keskmisega vorreldes, voib
ka fiskaalsete riskide hinnangus tulevikus
korrektiive tulla, kui Wagneri seadus
peaks rakenduma.

Osaks riskianaliiiisist on ka eelarvepo-
sitsioon, mis kriisi ajal voib anda muidugi
ebaadekvaatse ldhtekoha, kuid méodetuna
tavapdrase majandusolukorra juures
viitab riigi laenuvajadusele ja seeldbi
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JOONIS 2. Vélgade pikaajalised trendid

potentsiaalselt kasvavatele intressikulu-
dele. Viimaste suurenemine koos laenu-
koormusega voib kaasa tuua volaspiraali.
See on olukord, kus kasvav volg tekitab
turgudes intressimddrasid kergitavat
ebakindlust, mis tostab intressikulusid
ja suurendab seetottu defitsiiti ning see
omakorda suurendab volakoormust

Finantsiline
jatkusuutlikkus ei
rddgi loomulikult
midagi sotsiaalsest

jatkusuutlikkusest.

jne. Kokkuvottes tuleb eelarvepoliitika
eesmadrkide tditmiseks jdlgida nii hetke
majanduskonjunktuuri kui ka pikaajalisi
(demograafilisi) trende. SeetSttu on oluline
mitmeaastase eelarvestrateegia olemasolu
ja kaugemale vaatavad prognoosid, mis
voivad olla kiill ebatdpsed, kuid siiski
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Allikas: Euroopa Komisjon, Alimeco

kasulikud. Niansse eelarvepoliitikas
on aga viga palju ja seetottu vajab iga
konkreetne kaasus voi risk hinnangute
andmiseks pohjalikumat analiiiisi ning
vastuseid pdris paljudele detailsetele
kiisimustele.

EUROOPA LIIDU KOGEMUS
VOLATASEME JUHTIMISEL

Tihti kolab avalikkuses kiisimus, kas

riigid peavad voetud laene ka kunagi
tagasi maksma. Teoreetiliselt on muidugi
voimalik, et volakohustuse lunastamise
hetkel emiteerivad riigid uued volakirjad
ja volg ei vihenegi. Praktikas esineb lisaks
palju nditeid, kus volakoormus pikema

aja jooksul mitte ainult ei ptisi samal
kohal, vaid aina kasvab. Siiski on enamiku
Euroopa riikide puhul siiski ndha piiiidu
teatud aja jooksul volga vahendada, kuid
tihti saab positiivne majandustsiikkel enne
1dbi, kui volakoormus piisavalt madalale
tagasi langeb. Joonisel 2 on toodud nditena
Soome vola diinaamika pikema aja jooksul
ja seda on vorreldud Itaalia, Hispaania,
Rootsi ning Hollandi vastava niitajaga.
Soome puhul on ndha, et vaatamata vola
vdhenemisele 1990. aastate keskpaigast
2009. aasta finantskriisini, on volatase
praeguseks suurem kui lama korgfaasis.
Hispaania ja Itaalia trend on Soomega
vdga sarnane, kuid alguspunkt on oluliselt
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korgemal ja seetottu on need riigid n-06
teises liigas. Rootsi on oma 1990. aastate
alguse kriisi korgtaset markimisvadrselt
suutnud vihendada, mis on teadliku
struktuurse eelarvetilejddgi hoidmise
poliitika tulemus. Hollandi voladiinaamika
on erinevalt teistest riikidest viga suurte
koikumistega ltihikese perioodi viltel,
mis viitab agressiivsele eelarvestamisele
ehk Kkiirele ja tugevale reageerimisele nii
kriisides kui ka kriisist vdljumisel p66rdu-

Volakoormuse iilemine
piir on aegade jooksul
muutuv ja olukord,
mis mingil hetkel
tundub vdiga ddrmuslik,
on jargmisel hetkel
paratamatus.

maks tagasi jatkusuutlikule rajale. Ka selle
vdikese riikide valimi puhul joonistuvad
vdlja tisna erinevad eelarvepoliitilised
valikud, kuid loomulikult oleks liiga
lihtsustatud tiheselt delda, milline poliitika
on oOige ja milline vale. See soltub eelkdige
sellest, mida eelarvepuudujdégi ja vola
suurenemisega on riigis majanduslikult
saavutatud ja kas puudujdigiga majandus-
kasvu stimuleerimine on kaasa toonud
SKP kasvu (voi languse vihenemise), mis
kompenseerib suurenenud intressimaksed
vOi on tegemist mitteproduktiivsete inves-
teeringutega, mis majanduspotentsiaali
tulevikus hoopis vihendavad. See analiitis
vajaks aga eraldi diskursust, milleks
kdesolevas artiklis ruumi ei jagu.

Hoiatav ndide Kreeka néol on samas
koigil meeles — pikkade aastate jooksul
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laks volakoormuse kasv mittetootlikku
mullistusse, millele jirgnes paratamatu
kova kukkumine. Kui aastal 2007 oli
Kreeka SKP per capita ostujoudu arvestades
95 protsenti ELi keskmisest, siis praegu-
seks on see kukkunud 68 portsendini

ja volakoormus on stabiliseerunud viga
korge 180 protsendi juures SKPst. Iga
hinna eest ennast ,rikkaks laenata“ on
kindlasti ebaméistlik ja vastutustundetu,
kuid riigi laenu abil ajutiselt suurte
turutorgete vihendamine voi potentsiaali
avamine ei ole arusaadavalt midagi enne-
kuulmatut ega eos valet. Iseasi on see, kui
kindlad me saame olla nende konkreetsete
valikute mojus SKPle. Samuti ei ole laenul
tildjuhul silti kiiljes ja esialgsed kavatsused
voivad muutuste tuules ajaga higustuda,
mistottu mingil hetkel ei suuda enam
keegi Oelda eelarvepuudujddgi ja volakoor-
muse kasvu pohjusi.

Ettevaatavalt kasvavad 2020. aasta kriisi
tingimustes nii joonistel toodud kui ka pal-
jude teiste Euroopa riikide volakoormused
vaga kiiresti 10-20 protsendipunkti vorra
SKPst. Selle pohjuseks on lisaks SKP (ehk
murru nimetaja) vihenemisele ka eelarve-
puudujidkide paisumine. Vihenevad
maksutulud ja lisastiimulit andvad
meetmed viivad Euroopa Liidu keskmise
volataseme tdendoliselt iile 100 protsendi
SKPst, mis (taas)tekitab arutelu selle iile,
kas volakoormusel on ka mingi tilemine
piir, mis ei ole enam jatkusuutlik. Ajalugu
on ndidanud, et see piir on aegade jooksul
muutuv ja olukord, mis mingil hetkel
tundub védga ddrmuslik, on jirgmisel
hetkel paratamatus, millega turuosalised
tunduvad leppivat. Ka Eesti volakoormus
kasvab ldhiaastatel samamoodi nagu
Euroopa trendid ligi 20 protsenti SKPst,
ulatudes septembris heaks kiidetud
riigi eelarvestrateegia plaanide kohaselt
umbes 31 protsendini SKPst aastaks 2024.
Tulenevalt soodsast intressikeskkonnast
kasvavad riigi intressikulud kdigest 0,1
protsenti SKPst ehk ca 20 miljoni euro
vorra aasta kohta, kuid kindlasti esineb
risk, et vOla refinantseerimisel tulevikus
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JOONIS 3. Eesti konvergents Euroopa Liiduga

voivad kehtida juba korgemad intressi-
maddrad. Juhul kui eelarvepuudujddk peaks
jddma pikemalt kestma, lisab see survet
maksukoormuse tousule, et intressikulusid
katta.

SKP EI PRUUGI NAIDATA HEAOLU
Eespool on juttu olnud eelarvepoliitika ja
majanduskasvu vahelistest seostest, kuid
oluline on moista, et kuigi SKPd vordsusta-
takse tihti heaoluga, siis selle jaoks ei ole ta
koige parem nditaja. Erinevalt tavainimese
jaoks abstraktseks jddvast SKPst, piititakse
heaolu hinnata erinevate indeksite abil,
millest levinuim on ehk rahvusvahelist
vordlust voimaldav ja OECD avaldatav
heaolu indeks — Better-Life-Index (OECD
2020). Néiteks Jaapani ja Itaalia SKP per
capita on ostujouga korrigeerides Eestist
oluliselt korgem, ulatudes vastavalt 93
protsendini ja 95 protsendini Euroopa Liidu
keskmisest. Samas viidatud heaolu edetabe-
lis on molemad Eestist tagapool — hinnates
turvalisuse ja hariduse taset, eluaseme
kéttesaadavust, tervishoiu tulemusnéita-
jaid, t66- ja puhkeaja tasakaalu, ihiskonna
turvavorku jms nditajaid, on Eesti olnud
edukam. Noorematest demokraatiatest
edestab meid veel vaid Sloveenia, kes on
edetabelis vahetult meie ees, kuid OECD
koigi riikide seas oleme siiski keskmikud.
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Seetottu on oluline mitte dra unustada, et
kuigi eelarvepoliitika on suunatud majan-
dusarengute kestlikule tasakaalustamisele,
on selle korgem eesmark ikkagi heaolu
kasv seda loovate valdkonnapoliitikate jat-
kusuutliku rahastamise ning voimaluste ja
riskide peegeldamise kaudu, mitte olles asi

Eelarvepoliitika
korgem eesmdirk on
heaolu kasv, mitte
poliitika kui
asi iseeneses.

iseeneses. SKP ja heaolu vahel on kindlasti
tugev korrelatsioon, kuid kujutage ette
olukorda, kus ndeme jargmised kiimme
aastat vaeva, et Euroopa Liidu keskmisele
SKP tasemele ldheneda, aga avastame

iihel hetkel, et meie heaolu on hoopis
vdhenenud. Erinevaid riike vorreldes ei ole
see kindlasti vélistatud stsenaarium. Lisaks
heaolu loovate valdkondade viljakutsetele
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JOONIS 4. Riigieelarve tulude automaatne jagunemine

takistab Eesti SKP konvergeerumist
Euroopa Liiduga meie demograafia.
Viimaste prognooside jargi vihendab Eesti
rahvastiku kahanemine ja vananemine
majanduskasvu potentsiaali sedavord, et
meie lagi saabub enne, kui saavutame
Euroopa Liidu keskmise taseme (joonis

3). Vidlja arvatud juhul, kui leiame mone
ebatavalise tootlikkust jarsult tdstva voi-
maluse voi nisi, mis demograafilisi trende
kompenseerivad, voi poordub tdoealise
elanikkonna arv tousule. Tootlikkuse tousu
nimel tasub loomulikult vaeva niha ja
seda riigi poolt toetada, sest isegi kui SKP
ja heaolu ei ole iiksiiheses seoses, soltub
sissetuleku komponent heaolu indeksis
valdavalt majandusarengu tasemest.
Majanduskasvu kaudu vihendame abso-
luutset ja palgavaesust, kuid arusaadavalt
ei muuda see suhtelist vaesust ega tihenda
automaatselt kvaliteeditousu koigis heaolu
tostvates valdkondades.

EELARVE PAINDLIKKUS ON MADAL
Koik viidatud heaolu loovad poliitikad
vajavad rahastust, aga kui suur on tldse
riigieelarve miljardite sees valikuvabadus?
Kéesoleva aasta riigieelarves esialgu
prognoositud tulude maht oli 11,8
miljardit eurot, kasvades vorreldes 2019.
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Allikas: Rahandusministeerium

aastaga ligikaudu 600 miljoni euro vorra.
Arusaadavalt tekib kiisimus, miks on
iga-aastased eelarveldbirddkimised nii
pingelised ja otsustusruumi tundub nende
sadadesse miljonitesse ulatuvate kasvude
ja miljardiliste tasemete sees olevat viga
vdhe. Rahalised voimalused médérab
eelarvepositsiooni eesmirk, mille miini-
mumnouded sdtestab riigieelarve seadus,
ja riigi tulude prognoos. Kui eeldada, et
eelarvetasakaalu ei tule parandada, siis
jaab tile analiiiisida, mis toimub samal
ajal riigieelarve kuludega. Teadupérast
sisaldab riigieelarve erinevaid indeksee-
ritud kulusid (nditeks pensionid ja
kaitsekulud), mitmed kululiigid kasvavad
automaatselt tildise majanduskasvuga
kooskolas (nditeks vanemahiivitis), teatud
tulud kantakse otse teistele asutustele
(nditeks ravikindlustuse sotsiaalmaks
Haigekassale) ja vdlisvahenditega seotud
tulude kasv on juba ette dra seotud
konkreetsete valdkondlike projektidega.
Kuigi viimaste puhul on kindlasti otsus-
tusruumi, on see siiski sildistatud raha

ja jaab allpool kirjeldatud arvestuses
valjapoole tdielikult vabu vahendeid.
Joonisel 4 on kirjeldatud Riigieelarve
kulude kasvu 2020. aastal ja seda, kuhu
see tulu jaguneb. Toodud ndite puhul jaib
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JOONIIS 5. Eesti riigi kulude tase ja vordlus ELi keskmisega
Allikas: Eurostat
vabu vahendeid ligikaudu 600 miljonist
jdrele vaid 58 miljonit. Kui eelarvereeglid
nouaksid veel liikkumist puudujadgist
tasakaalus eelarve poole, siis see jdrele
jddv 58 miljonit ehk ca 0,2 protsenti Baaseelarves

SKPst voib osutuda isegi liiga vdikeseks
sammuks ja tuleb teha ebapopulaarseid
otsuseid kirbete voi maksutousude ndol.
Kokkuvadttes on eelarve vihene paind-
likkus kindlasti védljakutse, kuid samas
on voimalik kehtivaid indekseerimisi ja
seosesid alati vdhendada, sest nii monigi
automaatselt kasvav kulu on kas kokku-
leppeline voi digusaktidega muudetav.
Kuna baaseelarve sees prioriteetide
tmbertostmist kelleltki raha dra votmise
kaudu kohtab harva, siis kujuneb eelarve-
ldbirddkimiste kdigus peamiseks debatiks
uute tuluallikate leidmine voi arutelu
eelarvetasakaalu eesmérkide teemadel.
Viimane loob paraku eeldused pidevaks
riigieelarve baasseaduse muutmiseks, sest
Eestis hetkel kehtivad reeglid on Euroopa
tasandil tehtud kokkulepetest konserva-
tiivsemad ja selles on voimalik ndha vabu
vahendeid poliitikate realiseerimiseks.
Samas voib Eesti trendina langeva mak-
sukoormuse taustal kiisida ka maksude
optimaalse taseme kohta, finantseerimaks
soovitud poliitikamuudatusi.
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tostetakse harva
prioriteete iimber
kelleltki raha dra vottes,
pigem kdib debatt uute
tuluallikate leidmise
voi eelarvetasakaalu
teemadel.

VALDKONDADE RAHASTAMINE
KONKUREERIB JARJEST VAHENEVALE
TULUBAASILE

Eesti maksukoormus langeb prog-

noosi kohaselt viimaste aastate 33
protsendi 1dhistelt SKPst aastaks 2024

alla 32 protsendi taseme. Kindlasti on
madalal maksukoormusel positiivne

moju majanduskasvu potentsiaalile ja
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JOONIIS 6. Teadus- ja arendustegevuse rahastamine Euroopas

konkurentsivoimele. Teisalt olles taseme
poolest alumises veerandis Euroopa
Liidu riikide seas, ei maksa imestada, et
panustades hariduse, kaitse ja kultuuri-

Eurostati andmetel
olid 2018. aastal
Eesti valitsussektori
kulutused vabale ajale,
kultuurile ja religioonile
Euroopa Liidus
teisel kohal.

valdkonna kulutustes protsendina SKPst
Euroopa Liidu tipu 1dhedal, ji nditeks
sotsiaalse kaitse valdkonna rahastus
2018. aastal Euroopa keskmisele alla 5,8
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Allikas: Eurostat

protsendiga SKPst ehk toonases vadringus
ligi 1,4 miljardiga. Samas ei title see fakt
loomulikult seda, kas tegemist on dige

vo0i vale tasakaaluga eelarve sees. Tuleb
lihtsalt moista, et madala maksukoormuse
juures ja teatud valdkondi Euroopa tipu
tasemel rahastades (joonis 5), ei saa
eeldada, et ka teised valdkonnad maksu-
maksja raha eest vorreldavalt tihelepanu
saavad. Prioriseerimine suhteliselt
vdikesemahulise eelarve sees votab lisaks
vordluses teistega reljeefsemad jooned

kui muidu. Eurostati andmetel olid 2018.
aastal Eesti valitsussektori kulutused
vabale ajale, kultuurile ja religioonile
Euroopa Liidus teisel kohal, jaddes alla
vaid Ungarile. Kaitsekulude puhul jaga-
sime teist ja hariduskulude taseme poolest
kolmandat kohta. Tuntavamalt keskmisele
alla jaime lisaks sotsiaalsele kaitsele ka
tervishoiu rahastamises.

Teadus- ja arendustegevuse rahasta-
misest on palju juttu olnud ja vastavalt
kokkulepetele 2021. aasta eelarve sees
touseb riigipoolne rahastus tihe protsen-
dini SKPst. Siiski on ehk huvitav teada,
et arvestades meie valitsussektori kulude
taset, on teadus- ja arendustegevuse
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JOONIIS 7. Riigi avalike teenuste maht (kulud ilma investeeringuteta)

kulud olnud Eesti jaoks juba aastaid
prioriseerimise poolest Euroopa riikide
tipus voi selle 1dhedal. Suhtena eelarve
kogukuludesse panustas aastatel
2011-2013 Eesti teadus- ja arendustege-
vusse Eurostati andmetel Euroopas koige
rohkem ja 2018. aastal olime neljandal
kohal (joonis 6). Seega nditeks korgemal
kui Soome, kuigi nende ligikaudu 10
protsenti SKPst korgem maksukoormus
voimaldas neil suhtena SKPsse siiski
rohkem vahendeid eraldada - ligi tiks
protsent SKPst. Kui vaadata Eesti riigi
kogukulude taset, siis see on kooskolas
suhteliselt madala maksukoormusega ja
toetatud olulisel méddral Euroopa Liidu
vahenditest. Paistame silma selle poolest,
et Eesti investeeringute osakaal koguku-
ludes pikemaajalise keskmisena on koige
korgem ELis. Seega kui vaatame kulutusi
muudele tegevustele peale investeerin-
gute, siis on Eesti riik avalike teenuste
mahu poolest pigem n-6 6huke, jdddes
riikide vordluses alumisse veerandisse
(joonis 7). Kuigi lirimaa paistab silma
vdaga madala kulutasemega, on see pigem
nende SKP eripdrast tingitud moonutus
ja meist veel vdiksemate kuludega riikide
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Allikas: Eurostat

hulka kuuluvad Balti naabrid koos
Bulgaaria ja Rumeeniaga ning Malta.

TULEB NAHA TERVIKUT
Eelarvepoliitika véljakutsed on tihti seotud
terviku ndgemise keerukuse ja pikaajalise
vaatega, mida ei ole lihtne hoomata ega
selgitada. See tekitab erimeelsusi eelarve-
aruteludes nii riigi sektori sees kui ka ava-
likkuses ning arusaadavalt saadab debatte
maailmavaateline argumentatsioon. Nagu
artikli pohjal voib jareldada, on oige-vale
skaala dldjuhul liiga lihtsustatud selleks, et
eelarvepoliitilistele valikutele hinnanguid
anda, kui ddrmused véilja jdtta. Tihti tuleb
jarelduste tegemiseks analiitisida mitmeid
tegureid ja otsuste koosmoju, mida on
keeruline nii selgitada kui kdrvaltvaatajal
moista. Oluline on hinnata riske, ndha
korvalekaldeid soovitud eesmarkidest,
moista erinevate otsuste moju nii
makromajanduslikult kui ka ettevotte voi
iksikisiku tasandil ning piiratud ressurs-
side tingimustes piisavalt prioriseerida.
Loodetavasti aitas see artikkel mone eelar-
vepoliitikat puudutava teema tausta avada,
anda kellelegi uusi teadmisi ja peegeldada
erinevate eelarveliste valikute tagajargi.
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