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Head lugejad

Ulevaade, mida loete, on lugu sellest, kuidas eelarve puudujiigi hindamisel keset rahulikke
olusid mitmekordselt mérgist mooda pandi. Seda vaatamata ekspertide korduvatele soovitustele
ja kogunevale statistikale, mis nditas prognoosidega vorreldes ka teisi stsenaariume
realiseerumas. See on ka lugu sellest, et riik ei méarka oma rahakotis toimuvaid tilekulusid enne,
kui need on juba piris suured ja midagi enam teha ei anna.

Niilid on maailm poodrdeliselt muutunud ja 2018. aasta mérgist méddapanek ning
Rahandusministeeriumi jaoks ootamatult suurenenud eelarvepuudujiik voivad keset praegusi
katakliisme tunduda tiihised. Kuid just tdinane pdev annab hinnangu veel hiljuti levinud hoiakule,
et ,,reservid pdlevad kasutult™ voi et Eestil on laenamiseks ruumi palju ja see ruum tuleks kohe
kasutusele votta. 208 miljonit eurot, mis 2018. aastal kogemata kavandatust rohkem kulutati, on
ju ligi kuus korda suurem summa, kui valitsus praegu turismi- ja viikeettevotete meetmetes
toetuseks kulutab. Niitid kuluks need eurod marjaks é&ra.

Praegu véime end tunda dnnelikult, et keskvalitsuse reserve oli koroonaviiruse levikust tingitud
majanduskriisi alguseks ikka veel jarel — vaatamata varude hoogsale vahenemisele viimastel
aastatel. Just reservid ja viike laenukoormus lubavad niitid rahulikuma siidamega minna
eelarvega siigavamasse defitsiiti ja votta laenu, kartmata, et see tulevikus iile jou kaib.

Liigne uljus eelarvereeglite 1ddvendamisel ja laenu votmisel oleks viinud véikese majandusega
Eesti iisna kiiresti sinna, kus on hddasolijad riigid, kellel on juba liihiajalise kriisiga
hakkamasaamine valus ja keeruline.

Majanduskriisi ajal on igati aktsepteeritavad kriisiajale kohased eelarvemeetmed — sealhulgas
riigieelarvega defitsiiti minek sisendudluse toetamiseks. Samas ei ole kuhugi kadunud ndue ja
vajadus riigieelarve vdimalikult tdpseks planeerimiseks ning selle sisuka kasutamise seiramiseks.
See on muutunud veelgi tahtsamaks, sest riigi rakendatavate ulatuslike toetusmeetmetega
kaasnevad kulud ja kulude katmiseks voetavad laenud tekitavad tulevikukohustusi ning uusi
lisapingeid tulevikueelarvetes.

Eelarvendukogu, Eesti Pank ja paljud eksperdid kordasid aastaid mantrana, et headel aegadel
tuleb koguda kriisiaastateks. Paraku Vabariigi Valitsusel viimastel aastatel varude tdiiendamise
plaani ei olnud ning suured prognoosimisvead ja kulutamisvajadus viisid hoopis reservide
sulamiseni. Ainuiiksi 2018. aastal suurenes keskvalitsuse miinus likviidsusreservis ligi 180
miljoni euro vorra, joudes rekordilise 642 miljoni euroni. Likviidsusreservi hoidsid vee peal
ainult Eesti To6tukassa ja Eesti Haigekassa reservid.

Miinus on probleem, kuid suurem probleem on see, kui miinus paisub kogemata. Vdahemalt 2018.
aastal see kahjuks nii oli.

2019. aasta esimestel kuudel toimus Riigikogu valimiskampaania, mille kaigus anti suuri ja
kalleid lubadusi, kuid loetud padevad pérast valimisi teatas Rahandusministeerium Kiirelt
paisunud eelarvepuudujdagist. Keskvalitsuse 2018. aasta riigieelarve kogutulude ja kogukulude
vahe, mida tuntakse eelarvepositsioonina, oli planeeritust kaheksa korda suuremaks kasvanud —
kavandatud miinus oli 29 miljoni euro asemel 237 miljonit eurot. Ainult ténu kohalikele
omavalitsustele, Eesti Haigekassale ja Eesti To6tukassale, kelle tulud tiletasid kulusid, piirdus
kogu valitsussektori puudujaak ,,kodigest 120 miljoni euroga.
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Kuidas ldks nii, et 2018. aastal kulutas keskvalitsus riigieelarves tuludega vorreldes 208 miljonit
eurot rohkem, kui seda eelarvet koostades ette ndgi? Oluline kiisimus on ka see, kuidas el
margatud sellist markimisvaérset hdlvet 2018. aasta kestel eelarve tditmist hinnates? Hoopis
vastupidi. 2018. aasta 16pukuudel vottis Vabariigi Valitsus vaatamata eelarvendukogu hoiatustele
vastu isegi otsuseid, mis siivendasid puudujdéki veelgi, et lihtsustada 2019. aasta riigieelarve
koostamist.

Paljud markasid valmistejargsel ajal avalikus ruumis arvamusi, et tegemist oli valitsuse teadliku
valimiste-eelse kulutamispoliitikaga, ning ka arvamusi, et valitsus oli juba valimiskampaania
16pufaasis teadlik 2018. aasta suuremast negatiivsest eelarvepositsioonist, kuid ei tahtnud enne
valimistepdeva halbadest uudistest ja karpeperspektiivist radkida. Neile kahtlustele andis hoogu
teadmine, et nii eelneval aastal kui ka jargneval aastal on eelarvepositsiooni puudutav info
avaldatud juba veebruarikuus.

Riigikontroll ei saa neid kahtlusi kinnitada ega iimber liikata. Ulevaate koostamise kiigus
selgitas Rahandusministeerium, et esialgsed numbrid selgusid kiill tavaparasel ajal veebruaris ja
neid jagati ka laiemas ringis, kuid suurte erinevuste tdttu vorreldes planeerituga soovis
Rahandusministeerium olukorda tdpsustada ning hinnata, kas arvestuses on vigu.

Rahandusministeeriumi antud selgituse kohaselt ei laekunud 2018. aasta jooksul infot, mis oleks
viidanud oodatust suuremale puudujiédgile ning vajadusele teha otsuseid olukorra parandamiseks.
Ohumargid olid olemas juba suveprognoosi tegemise ajal 2018. aasta juulis-augustis. Eelkdige
aktsiiside ja juriidilise isiku tulumaksu alalackumine ning vélistoetuste alakasutamine vdinuks
viidata vajadusele teha konservatiivsem rahandusprognoos. Aga juhtus nii, et
Rahandusministeerium korrigeeris oma suvises prognoosis riigieelarve kogutulude laekumist ja
valitsussektori puudutavaid néitajaid hoopis positiivsemaks. Prognoositi koguni korralikku
eelarvetilejdaki.

Uhe peamise pdhjusena, miks tekkisid 2018. aastal suured prognoosivead, nimetas
Rahandusministeerium oskamatust hinnata 2017. aasta alkoholiaktsiisi muudatuste moju, kuna
uueks teguriks oli maismaa piirikaubanduse prognoosimine. Piris ootamatu see
maksumuudatustest tuleneva riski suurus ei olnud, sellele viitas ka 2018. aasta riigieelarve
eelndu kohta seisukoha andnud eelarvendukogu, pidades just riigieelarve tulude prognoosi liiga
optimistlikuks, seda just maksumuudatustest tuleneva ebaméérasuse tdttu.

Ebatidpsed prognoosid ning riigieelarve tulude ja kulude puudulik seire on riskid, millega
valitsusel tuleb arvestada, et teha vastutustundlikke eelarvelisi valikuid, millel on pikaajaline
mdju riigi, siinsete elanike ja ettevotete kaekdigule. Aastate jooksul on Rahandusministeeriumi
prognoosid olnud pigem konservatiivsed ja tipsed. Kiill aga annab mureks pohjust see, et suuri
hélbeid eelarve tditmisel mirgatakse alles parast eelarveaasta 1oppemist.

Mis vdib olla selle pdhjuseks? Ulevaate tegemise kiigus Riigikontrollile esitatud andmetest ja
antud vastustest selgub, et Rahandusministeerium ei analiiiisi jooksvalt kulude tegemist
riigieelarvest piisavalt. Samuti pole seatud sisse praktikat, et valitsemisala vastutavad asutused
jélgiks ja informeeriks Rahandusministeeriumi kuludest, mis iiletavad mérkimisvaarselt
riigieelarvesse prognoositut. Kui Rahandusministeeriumi ametnikud koostavad juhtkonnale,
Riigikantseleile ja peaministrile igakuise materjali maksulaekumiste kohta, siis kulude jooksvat
tegemist riigieelarvest see ei puuduta ning seda ei arutata. Ministeerium kiill koostab igal kuul
eelarve tditmise iildise aruande, kuid selle kasutusotstarve on teavitada avalikkust, seades
ministeeriumi kodulehele iiles kulude tabeli.
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Kui kulude jooksev seire on tagaplaanil, siis ei ole pohjust ka imestada, kui kdrvalekallete korral
midagi ette ei vOeta. Korvalekallet lihtsalt ei méargata voi méargatakse seda liiga hilja, et oleks
vdimalik midagi muuta. Uhes audiitoritele antud intervjuus viidati, et riigieelarve tulude ja
kulude jooksev seire pole riigis iildiselt tdhelepanu all, kuna fookus on jargmiste riigi
eelarvestrateegiate ja riigieelarvete koostamisel. Kahjuks paistab see nii olevat.

Paljude Riigikontrolli 1dbiviidud auditite kdigus on ehedalt silma torganud, et riigi kasutuses
oleva rahaga tegeledes panevad ministeeriumid suure energia eelarvedebattidesse, mille sisuks
on lisaraha saamine jargmistesse eelarvetesse. Palju vihem jétkub energiat selleks, et hinnata
eraldatu kasutamist ning eelarve sisulist tditmist. Mis kées, see jdédb tagaplaanile. Viimaseks
iseloomustavaks niiteks oli audit suurinvesteeringute kohta, kus meie audiitoritel oli paljudel
juhtudel keeruline saada tépset infot suurinvesteeringute maksumuse kohta. Sest sel ei olnud
nédhtavasti enam téhtsust. See oli minevik. Palju lihtsam on iildjuhul saada ministeeriumilt
informatsiooni selle kohta, kui palju ministeeriumide hinnangul raha puudu on.

Vastukaaluks on palju raskem saada struktureeritud infot selle kohta, kui palju on iihe voi teise
projekti, tegevuse vOi objekti jaoks raha kasutatud ja mida on sellega saavutatud. Raha aga tuleb
lugeda nii rahataotlust esitades kui ka seda kasutades. Rahandusministeerium peab selle tagama.
Retsept ei ole keeruline. Vaja ei ole infosiisteemide mahukat arendust voi tegevuspohise
eelarvestamise reformi 10plikku rakendumist. Infot on ka praegu piisavalt olemas. Seda tuleb
lihtsalt kasutada ja sellest infost jareldusi teha.

Riigieelarve kulude tditmise jalgimine eelarveaasta kestel vajab riigi rahanduse juhtimisel
suuremat tdhtsustamist. Raha piisavalt tdpset lugemist ei pea tihtsaks need, kellel on seda liiga
palju, need, kellel on tlikskdik, vOi need, kes seda ei oska. Ei tahaks uskuda, et me Eestis oleme
iihes, teises voi kolmandas olukorras.

Aga parandamisruumi on ka mujal. Niiteks seoses riigieelarve tulude prognoosimiseks vajalike
alusandmete kogumise ja tulude jooksva laekumise seirega. Oleme iilevaate 16ppu koondanud 20
kiisimust, mis vajavad meie hinnangul lahendamist, et maandada riske majandus- ja rahandus-
prognoosi koostamisel ning riigieelarve tulude ja kulude seiramisel. Olen veendunud, et kui need
kiisimused saavad vastused ning nende vastustega ka tegeletakse, on riigi rahandus senisest
veelgi tugevam ning see aitab meil valmis olla ka jargnevateks kriisideks, mis kindlasti tulemata
ei jad. Infovahetus Rahandusministeeriumiga niitab, et tahet selleks on.

Kiriis tdestab, kui oluline on riigi rahaasjad korras hoida ning kui ootamatult kiiresti voivad
kahaneda puhvrid ja reservid, millest tavaoludes voiks jatkuda aastateks. Selleks koigeks tuleb
valmis olla ning pidevalt arendada ka riigieelarve otsuste tegemise koogipoolt — hoida
prognoosimise ning tulude ja kulude jalgimise voimekust.
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Mis on Vabariigi Valitsuse
peamine hoob Eesti arengu
suunamisel?

Teadmiseks

Riigieelarve kulud on viimase 25 aastaga
kasvanud ligikaudu 12 korda.

Allikas: 1995. aasta riigieelarve seadus;
https://www.riigiteataja.ee/akt/28719

Mida me analiiiisisime?

Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud riskidest
riigi eelarvepoliitikas

1. Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse (edaspidi valitsus) iilesanne on Eesti
elu edendada. Uheks riigijuhtide olulisemaks hoovaks selle vastutusrikka
t00 tegemisel on iga-aastase riigieelarve koostamine, millega tehakse
valikud ja otsustatakse, kui palju ja millele (Euroopa Liidu)
maksumaksjatelt kogutud raha kulutatakse. Valitsuse ette valmistatud
riigieelarve seadus on riigi ning inimese kdekaiku ilmselt enim mojutav
seadus, millele Riigikogu oma heakskiidu annab.

2. 2020. aastal on valitsuse kdsutuses riigieelarve kulude ja
investeeringutena ca 11,6 miljardit eurot, mida valitsuse kinnitusel
kasutatakse selleks, et Eesti oleks peresdbralik, turvaline ja kaitstud,
tthiskond sidus, majandus teadmistepdhine ning riigivalitsemine tohus.
Nii riigieelarve tulud kui ka kulud on aasta-aastalt suurenenud,
vordluseks — 1995. aasta riigieelarve kuludeks kavandati eurodesse
panduna ca 956 miljonit.

3. Rahalised voimalused on alati piiratud ja riigi 4 aasta
eelarvestrateegia ning iga-aastase riigieelarve koostamisel on valitsusel
palju kaalutluskohti. Mida, miks ja millises mahus rahastada? Kui palju
on selleks raha? Kas kehtestatud maksud toovad riigikassasse piisavalt, et
kulud katta? Kas pidada kinni pShim&ttest, et kulutada ei tohiks rohkem,
kui laekub tulu? Kas (headel acgadel) koguda reserve voi vastupidi, kas
teatud tingimustel ja kuludeks on maistlik votta laenu? Kuidas peaks riik
toetama oma kulutuste ja maksupoliitikaga majandusarengut?

4. Riigijuhtide vaated nendele kiisimustele vdivad olla erinevad, kuid
iikskdik milline on eelistatud eelarvepoliitiline joon, vajab valitsus
riigieelarve koostamisel parimat arvamust ametnikelt selle kohta, milliste
tuludega saab kulude plaani tegemisel arvestada. Selleks koostab
Rahandusministeerium igal kevadel ja suve lopul prognoosi, milles
antakse hinnang riigi majandus- ja rahandusolukorrale kdimasoleval ja
jargneva neljal aastal. Prognoos voetakse aluseks riigi eelarvestrateegia ja
riigieelarve koostamisel.

5. Riigi tulude ja kulude teadlik juhtimine eeldab lisaks asjakohasele
prognoosile ka tegeliku olukorra jalgimist: kas riigi tulud laekuvad ja
riigieelarve kulusid tehakse kavandatud tempos ning mahus. Ebatiapsed
prognoosid ja puudulik riigieelarve tulude/kulude seire voivad oluliselt
parssida valitsuse voimalusi langetada vastutustundlikke eelarvelisi
valikuid, millel on pikaajaline moju riigi, siinsete elanike ja ettevdtete
kaekdigule. Labimoeldud, tasakaalukas ja parimatele kéttesaadavatele
andmetele tuginev eelarvepoliitika on vajalik, et tagada riigi finantsiline
toimetulek ja voimekus ka majandusolude halvenemise korral.

6. 2018. aastal kujunesid riigieelarve tulud oluliselt viiksemaks ja kulud
suuremaks, kui riigieelarvet koostades oodati. Ka eelarvetasakaalu
iseloomustavad niitajad — valitsussektori nominaalne ja struktuurne
eelarvepositsioon — osutusid prognoositust kordades kehvemaks.
Riigikontrolli iilevaate eesmark oli vilja selgitada, kas ja millised riskid
riigi majandus- ja rahandusprognoosi koostamises ning riigieelarve tulude
ja kulude seires voivad mojutada valitsuse ja Riigikogu kaalutletud
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Valitsussektori nominaalne ja
struktuurne eelarvepositsioon—
valitsussektori nominaalne
eelarvepositsioon on valitsussektorisse
kuuluvate keskvalitsuse, kohalike
omavalitsuste ja sotsiaalkindlustusfondide
(haigekassa ning tootukassa) kogutulude
ja kogukulude vahe. Eelarvepositsioon
kajastatakse tekkepdhises arvestuses, mis
lihtsustatult tdhendab, et kulu voetakse
arvele kohustuse tekkimise hetkel, mitte
raha véljamaksmise hetkel (nagu
toimitakse kassapohises arvestuses).

Valitsussektori struktuurne positsioon
leitakse, kui nominaalsest positsioonist
eemaldatakse lisaks majandustsiikli
mojule ka iihekordsed ja ajutised tegurid,
mis vdivad eelarvepositsiooni n-o
moonutada, néiteks perioodil 2018—2019
kohalike omavalitsuste {ihinemistoetused.

Valitsussektori eelarvepositsioon on oluline
riigi rahanduse olukorda iseloomustav
néitaja. Riigieelarve seadusega on
madaratud piirid, millistel tingimustel ja kui
suur negatiivne struktuurne
eelarvepuudujadk on lubatud.

Allikas: Rahandusministeerium

Mida me iilevaate tulemusel
tahele panime?

Riigikontrolli ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020

Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud riskidest riigi eelarvepoliitikas

eelarveotsuste tegemist.! Samuti, milline on olnud riigijuhtide
eelarvepoliitika ning kas on peetud kinni riigieelarve seadusega
sonastatud pohimotetest.

1. Téapsemalt analiiiisis Riigikontroll eelkdige jargmist:

=  Kkuidas prognoositakse Rahandusministeeriumi eestvedamisel
riigi majandusolukorda ja riigieelarve tulusid ning kulusid;

= kui tdpseks on osutunud Rahandusministeeriumi viimaste aastate
majandus- ja rahandusprognoosid valitud néitajate pShjal ning
mis on olnud korvalekallete peamised pdhjused;

= kuidas jélgitakse rahandusprognoosi paikapidavust ehk
riigieelarve tulude laekumist ja kulude tegemist ning mida
voetakse ette korvalekallete korral;

= milline riigieelarve tulude ja kulude laekumist puudutav info
esitatakse valitsusele ning kuidas kasutatakse teavet uute
riigieelarveliste otsuste tegemisel;

= Kas riigi eelarvestrateegiate ja riigieelarvete heakskiitmisel on
valitsus pidanud Kinni riigieelarve seaduse nduetest.

8. Ulevaate koostamiseks saatis Riigikontroll kirjalikud kiisimused koos
materjaliparinguga Rahandusministeeriumile kui majandus- ja rahandus-
prognoosi koostajale ja riigieelarve seire eest vastutajale; Riigikantseleile
kui Vabariigi Valitsuse t66 toetajale ning suure kulueelarvega Sotsiaal-
ministeeriumile, Haridus- ja Teadusministeeriumile ning Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumile. Samuti kohtus Riigikontroll
Rahandusministeeriumi ametnike ja Riigikantselei esindajaga.

9. Ulevaates on kisitletud enamasti perioodi 2016-2019, mdnel juhul ka
ajavahemikku 2010-2019. Ulevaates kasutatud arvandmed on esitatud
10.03.2020. aasta seisuga ja faktid on Rahandusministeerium iile
vaadanud. Riigikontrolli analiitisis ei ole keskendutud kiisimusele, kuidas
ja millise info pdhjal otsustatakse riigieelarvest rahastatavad kulud ja
eelarveprioriteedid, seda on kavas kisitleda eraldi.

10. Riik on vaatamata ootusi iiletanud Kiirele majanduskasvule
kulutanud viimastel aastatel rohkem, kui on laekunud tulusid. 2018.
aasta valitsussektori struktuurseks eelarvepuuduj#sigiks kujunes

ca 460 miljonit, ehkki riigieelarvet tehes oodati defitsiidiks ligikaudu
90 miljonit eurot ning veel suvel 2018 prognoositi eelarveiilejaki.
Puudujiigi peamine pohjus oli, et riigikassasse laekus prognoositust
vihem aktsiise ning tehti kavandatust rohkem kulusid. Lisaks on riik
aastaid siisteemselt iilehinnanud Euroopa Liidu toetuste kasutamise
voimekust.

11. Téaheldatav on valitsuste teadlik kaugenemine rahaliselt
tasakaalus eelarvepoliitikast, mis vdib piirata riigi pikaajalist
voimekust avalikke teenuseid tagada. Maksutulude hoogsale kasvule
vaatamata on riigi eelarvepuudujiik suurenenud ja reservid

! Riigi tulude ja kulude prognoosimise ning seiramise protsesside (vilise) analiiiisi
vajadusele on viidanud ka Eesti Panga juurde moodustatud eelarvendukogu. Loe néiteks
https://www.err.ee/947173/eamets-jutt-majanduse-jahutamisest-on-natuke-kohatu.
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Kuidas on perioodil 2010—
2019 muutunud majandus,
riigi tulud ja kulud?
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vihenenud; riigi eelarvestrateegiate koostamisel on kohati jaetud
tihelepanuta riigieelarve seaduse eelarvetasakaalu néuded ning
valitsusel on kavas riigieelarve seaduse sitteid paljuski piisikulude
iseloomuga viljaminekute rahastamiseks leevendada.

12. Riigikontroll nieb vajadust Rahandusministeeriumi ja
eelarvendukogu suurema rolli ning vastutuse jirele juhtida valitsuse
tihelepanu riigi tulude ja kulude planeerimisega seotud riskidele
ning vahendada operatiivselt infot tulude laekumisest ja tegelikest
kuludest. Selleks tuleb Rahandusministeeriumil leida véimalusi
prognoosivéimekuse pidevaks arendamiseks, sh oluliste
maksupoliitiliste muudatuste korral; hinnata realistlikult, kui palju
kasutatakse eelarveaastal Euroopa Liidu toetusi; ning jilgida aasta
kestel kulude tegemist riigieelarvest.

Majandus on viimastel aastatel kasvanud iile oma potentsiaali, riigi kulud
uletanud tulusid, valitsus kavandanud eelarvet puudujaagiga

13. Aastatel 2017 ja 2018 suurenes Eesti sisemajanduse koguprodukt
(SKP) eelmiste aastatega vorreldes oluliselt. Perioodil 2010-2016 kasvas
SKP keskmiselt 3,1% aastas, 2017. aastal kiirenes kasv 5,7%-ni, 2018.
aastal suurenes SKP 4,8% ja 2019. aastal 4,3%. Rahandusministeeriumi,
Eesti Panga jt ekspertide hinnangul on Eesti majanduse viimaste aastate
kasv olnud suurem kui majanduse tegelik pikemaajaline potentsiaal.

14. Kiire majandusarenguga on kaasnenud ka riigieelarve tulude
maérkimisvairne kasv, mis on suurenenud viimasel kolmel aastal
keskmiselt ca 9%, ulatudes 2019. aastal veidi enam kui 11 miljardi
euroni. Samal ajal on riigi kulutused ja vdetud kohustused kasvanud
tuludest veelgi kiiremini. Ajavahemiku 2010-2016 valitsussektori eelarve
keskmine nominaalne iilejadk 0,2% SKPst aastas asendus 2017. aastal
puudujadgiga 0,8% SKPst ning 2018. aastal 0,6% SKPst (vt tabel 1).

Tabel 1. Eesti sisemajanduse koguprodukti (SKP) reaalkasv ja valitsussektori
eelarvepositsioon perioodil 2010-2019 ning prognoos aastaks 2020

2010-2016 2017 2018 2019 2020

keskmine
SKP reaalkasv (%) 3,1 57 4,8 4,3 2,2
Valitsussektori nominaalne 0,2 -0,8 -0,6 -0,3 0,0
eelarvepositsioon (% SKPst)
Valitsussektori struktuurne 0,4 -1,1 -1,8 -1,9 -0,7
eelarvepositsioon (% SKPst)

Allikas: Rahandusministeerium, Statistikaamet. Eurostat

15. Kui majanduskasvu mojusid arvesse vottev valitsussektori
struktuurne eelarvepositsioon oli perioodil 2010-2016 igal aastal
ilejddagis, keskmiselt 0,4% SKPst, siis alates 2017. aastast on
valitsussektori eelarve kulud tulusid ka struktuurses arvestuses iiletanud.
2018. aasta puudujadgiks kujunes ca 460 miljonit eurot, aastal 2019 veidi
alla 500 miljoni euro.

Riigikontrolli {ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020



Kas Riigikogu ja Vabariigi
Valitsus peavad kinni
tasakaalus eelarve
pohimottest?

Kumulatiivne eelarvepositsioon — 2017.
aasta riigieelarve seaduse muudatusega
kasutusele voetud termin, mis néitab
alates 2014. aastast kogunenud
valitsussektori struktuurse
eelarvepositsiooni summeeritud iilejaéki
vdi puudujaaki.

Kuidas hindab valitsuse
eelarvepoliitikat Eesti Panga
juurde moodustatud
eelarvenoukogu?

Riigikontrolli ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020

Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud riskidest riigi eelarvepoliitikas

Riigi eelarvestrateegiat aastateks 2020—2023 tehes ei jarginud valitsus koiki
riigieelarve seaduse nn tasakaalunoudeid ning liikkas eelarvekulude kasvu
ohjamise voi mitteohjamise otsustamise edasi

16. Eesti riigijuhid on iseseisvuse taastamise jéarel 1ahtunud pohimattest
koostada riigieelarve nii, et tulud ja kulud oleksid tasakaalus. See ndue
sdtestati 2013. aastal ka riigieelarve seaduses, mille § 6 iitleb, et
riigieelarve tuleb koostada selliselt, et valitsussektori struktuurne
eelarvepositsioon oleks Rahandusministeeriumi rahandusprognoosi
arvestades tasakaalus voi iilejadgis.

17. 2017. aastal muudeti riigieelarve seadust selliselt, et lubatud on ka
valitsussektori struktuurne eelarvepuudujiaik kuni mahus 0,5% SKPst, kui
varasematel aastatel on n-6 kogunenud iilejadk. Kui aastane puudujadk
osutub lubatust vidhemalt 0,5% vorra SKPst suuremaks, tuleb seaduse
kohaselt jargmised riigieelarved vastu votta selliselt, et puudujadk
kahaneks prognoositult vihemalt 0,5% vorra SKPst aastas kuni
(kumulatiivse) eelarvetasakaalu saavutamiseni.

18. 2017. aastal kujuneski valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon
esimest korda sel kiimnendil negatiivseks mahus 1,1% SKPst, ehkki
riigieelarvet koostades prognoositi tilejadaki mahus 0,2% SKPst. 2018.
aasta riigieelarve koostati teadmisega, et puudujaagiks kujuneb 0,25%
SKPst, kuid tegelikkuses moodustas puudujiak 1,8% SKPst ja Euroopa
Komisjoni hinnangul veelgi enam: 2,2% SKPst.

19. Mirkimisvédrse eelarvepuudujadgi tottu ammendus ja muutus 2018.
aastal negatiivseks Kka iilevaate eelmises punktis viidatud kumulatiivne
eelarvepositsiooni reserv, millega valitsus pidanuks 2019. aasta kevadel
riigi eelarvestrateegiat 20202023 koostades arvestama.

20. Aasta 2020 tulusid ja kulusid planeerides vottiski valitsus riigieelarve
seaduse nouded aluseks, kuid perioodi 2022+ eelarvekava seadusega
ndutud raamidesse ei viidud. Selleks oleks pidanud valitsus kavandama
ajavahemiku 2022+ tulud ja kulud selliselt, et eelarvepositsioon paraneks
Kiiremini.

21. Valitsuse liikmetele ja ministeeriumide kantsleritele riigi eelarve-
strateegia aastateks 2021-2024 ajakava tutvustades tuletaski Rahandus-
ministeerium meelde, et lisaks muudele eelarvelistele otsustele tuleb
valitsusel leida lahendus eelmise eelarvestrateegia koostamisel lahtiseks
jadnud jagamata kérpele.

Eelarvenoukogu: praegustes majandusoludes ei ole see sobilik
eelarvepoliitika

22. 2014. aastal moodustati Eesti Panga juurde eclarvendukogu.
Eelarvendukogu tilesanne on hinnata riigi makromajandus- ja
rahandusprognoose ning riigi eelarvestrateegiaid ja jélgida, et riik tdidaks
riigieelarve seaduses toodud eelarvereegleid. Eelarvendukogu avalikustab
oma arvamuse ning sellega mittearvestamise korral peab Vabariigi
Valitsus / Rahandusministeerium seda pohjendama ja selgitama.
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Eelarvendukogu — 2013. aastal joudis
Euroopa Komisjon otsusele, et
vastutustundliku eelarvepoliitika
toetamiseks tuleb igas liikmesriigis luua
soltumatu institutsioon, mis jalgiks riigi
eelarvepoliitika vastavust Euroopa Liidus
kehtestatud arvulistele eelarvereeglitele
ning hindaks vajaduse korral tarvidust
rakendada korrigeerimisabingusid. Kui
liikmeriigis puudub sdltumatu asutus, mis
tegeleb riigi eelarvepoliitika aluseks
olevate makroprognooside koostamise vdi
kinnitamisega, pidi ka see institutsiooni
iilesannete hulka kuuluma. 2014. aastal
tehtigi Eesti riigieelarve seadusesse
muudatus, mille alusel moodustati Eesti
Panga juurde eelarvendukogu.
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23. Eelarvendukogu arvamustest nihtub, et ehkki nad on valdavalt
ndustunud Rahandusministeeriumi hinnanguga riigi makromajanduse
olukorrale ja véljavaadetele, on viimase kolme aasta igas kommentaaris
rohutatud riigieelarve tulude laekumisega seotud riske ning soovitatud
kavandada riigieelarve kulud vihemalt tasakaalus tuludega.

»Arvestades majandustsiiklit, soovitab eelarvendukogu
koostada 2018. aasta riigieelarve viikese iilejadgiga, et
tagada struktuurse eelarvepositsiooni piisimine seadusega
lubatud piires.*

— Eelarvendukogu, september 2017 —

»Eelarvendukogu soovitab votta 2019. aastaks vastu
riigieelarve, mis seab valitsussektori struktuurse
eclarvepositsiooni eesmargiks viikese iilejadgi.

— Eelarvendukogu, september 2018 —

»Majanduse head seisu arvestades sobiks 2019. aasta
eelarvepositsiooni parandades votta eesmérgiks ka
struktuurne tilejadk, et asuda kiiremini taastama
kumulatiivset iilejdédki. Seda on tarvis, et majandusolude
halvenedes saaks eelarvepoliitikaga majandust ergutada.
Praegu on see puhver dra kulutatud majanduse
kdrgkonjunktuuri ajal. Rahandusprognoos niitab, et lubatust
suurem valitsussektori eelarve struktuurne puudujiadk
kujuneb piisivaks ja nduab voimalikult kiiret sekkumist.*

— Eelarvendukogu, aprill 2019 —

,»Sarnaselt 2017. aasta kevadega on valitsus kinnitanud
eclarvestrateegia, milles seatud eelarvepositsiooni eesmargid
ei ole kooskdlas kehtiva eelarveseaduse nduetega.*

— Eelarvendukogu, mai 2019 —

,»Viimati oli valitsussektori eelarvepositsioon struktuurses
tasakaalus 2016. aastal. See tdhendab, et prognoosi jargi
piisib struktuurne puudujdik kogu majanduse kasvufaasi
harja. Eelarvendukogu hinnangul ei ole see antud
majandusoludes sobilik eelarvepoliitika.*

— Eelarvendukogu, september 2019 —

24. Eelarvendukogu hinnangutele ja soovitustele pole
Rahandusministeerium ega Vabariigi Valitsus seni (avalikult) vastanud.?

25. Lisaks 2017. aastal riigieelarve seadusesse tehtud muudatusele on
valitsus riigieelarve koostamise reeglite tdiendavaks 16dvendamiseks
kaalunud alates 2019. aasta kevadest uut riigieelarve seaduse muutmist, et
kaotada valitsussektori eelarvepositsiooni tasakaalu (ja iilejaaki) viimise
ndue, kuid seni pole muudatust veel joustatud. Eelarvendukogu hinnangul

2 Eelarvendukogu kommenteeris Riigikontrollile, et 2018. aasta mais selgitas toonane
rahandusminister oma kdnes Riigikogule tollases riigi eelarvestrateegias kohti, mis olid
pélvinud eelarvendukogu kriitika. Samuti on eelarvendukogu sonul Rahandus-
ministeeriumi vahendusel paaril korral pérast eelarvendukogu arvamusega tutvumist
tuntud huvi, kas see arvamus vajab eelarvendukogu hinnangul ametlikku vastust (ja
millises formaadis). Rahandusministeerium seda osa Riigikontrolli iilevaatest ja jareldust
ei kommenteerinud.

Riigikontrolli {ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020
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kahjustaks see Eesti eelarvepoliitika ja -reeglite usaldusvéarsust.
Usaldusvéirne ja stabiilne eelarvepoliitika on aga vajalik, et ettevotted ja
majapidamised saaksid teha majanduskasvu soodustavaid pikaajalisi
otsuseid.

26. Kui andmetest ndhtub, et valitsussektori kulud on viimastel aastatel
tiletamas tulusid, on paslik kiisida, kas see on olnud valitsuste teadlik
eelarvepoliitika voi on Rahandusministeerium esitanud valitsustele
eelarve koostamise aluseks ebatédpse majandus- ja rahandusprognoosi.

Kas Rahandusministeerium Rahandusministeeriumi hinnang Eesti majanduse olukorrale on olnud
on andnud valitsusele eelarve realistlik ja pigem konservatiivne

tegemiseks asjakohase 21. Riigieelarve seadus iitleb, et riigi eelarvestrateegia rahastamiskava ja

majanduskasvu prognoosi? seelébi riigieelarve eelndu koostamise aluseks on riigi rahandusprognoos,
millega kirjeldatakse valitsussektori tulusid, kulusid ja investeeringuid
koos toendoliste muutustega.

28. Rahandusprognoos lahtub omakorda riigi makromajandus-
prognoosist, mille eesmérk on hinnata riigi majanduskeskkonda koos
toendoliste arengusuundumustega ja teavitada sellest avalikkust.
Praktikas tdhendab see, et Rahandusministeerium avalikustab igal
kevadel riigi eclarvestrateegia ja riigieelarve eelndu koostamiseks ning
suve 10pus riigieelarve eelndu vajadusel korrigeerimiseks iihe
prognoosidokumendi, mille majandusprognoosi ja rahandusprognoosi osa
on otstarbekas kasitleda mdneti eraldi.

Teadmiseks 29. Andmest néhtub, et SKP kasvu prognoosimisel on
Rahandusministeerium olnud pigem konservatiivne ja valdavalt on
Ajavahemikul 2010-2019 vastas tapselt  majanduskasv kujunenud tegelikkuses kiiremaks, kui riigieelarve eelndu
Eerg;'éﬁﬁuse'e 2016. aasta SKP prognoos: koostamise aluseks tehtud suvises majandusprognoosis oli oodatud.
i Perioodil 2010-2019 oli vaid aastate 2013-2015 SKP reaalkasv veidi
védiksem kui riigieelarves arvestatud (vt tabel 2).

Allikas: Rahandusministeerium

Tabel 2. Vastava aasta riigieelarve aluseks olnud Rahandusministeeriumi SKP reaalkasvu prognoos ja Eesti SKP tegelik reaalkasv
2010-2020 (%)

2010 2011 2012 2013‘2014 2015 2016 2017‘2018 2019 2020

Riigieelarve aluseks prognoositud -2,0 3,6 3,0 3,0 3,6 25 2,6 2,5 3,3 3,0 2,2
SKP reaalkasv

SKP tegelik reaalkasv 2,7 7,4 31 1,3 3,0 1,8 2,6 5,7 4,8 4,3

Allikas: Rahandusministeerium, Statistikaamet. Eurostat

30. Eesti SKPd prognoosivad lisaks Rahandusministeeriumile teiste seas
ka Eesti Pank, mitmed kommertspangad, Euroopa Komisjon,
Rahvusvaheline Valuutafond (IMF), Majandusliku Koostd6 ja Arengu
Organisatsioon (OECD) jt. Prognoosi koostamise aeg ja kattesaadav info
on sageli olnud kiill veidi erinev, kuid andmetest ndhtub, et iildjuhul on
Rahandusministeeriumi arvamus SKP kasvuvéljavaadete kohta
sarnanenud teiste prognoosijate omaga.

31. Prognoosi koostamise 10pufaasis tutvustab Rahandusministeerium
enne avalikustamist enda majanduskasvu ootusi Eesti Pangale,
Riigikantseleile jt, kuid arutelude tulemusel ei ole viimastel aastatel
prognoosis tulnud markimisvéarseid muudatusi teha.
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Kas Rahandusministeerium
on andnud valitsusele eelarve
tegemiseks asjakohase
tulude prognoosi?

,,Kohtumised toimuvad tegelikult hetkel, kui
makromajandusprognoos on sisuliselt valmis. Saadud
tagasiside ekspertidelt ei ole andnud pohjust prognoosi
muutmiseks.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

32. Rahandusministeeriumi prognoosi asjakohasust peab riigieelarve
seaduse kohaselt hindama ka eelarvendukogu ning seni on néukogu
ndustunud, et ministeeriumi arvamus on realistlik ja sobilik alus
riigieelarve tulude prognoosimiseks. Siiski on eelarvendukogu kohati
juhtinud tdhelepanu riskidele maailmamajanduses, mis vdivad ka Eesti
SKP véljavaateid halvendada.

33. Riigikontroll ndeb kokkuvotlikult, et Rahandusministeerium on
majanduskasvu prognoosimisel olnud valdavalt konservatiivne.
Jargnevalt analiitisime, kas sama pohimdte iseloomustab ka riigi
eelarvestrateegia ja riigieelarve aluseks olevat rahandusprognoosi.

Rahandusministeeriumi riigieelarve tulude prognoos on osutunud
tegelikkusest optimistlikumaks eelkoige Euroopa Liidu toetuste kasutamise
siisteemse iilehindamise ja piirikaubanduse moju alahindamise tottu

34. Andmed niitavad, et perioodil 20162019 on riigieelarve tulud
jadnud keskmiselt ca 150 miljoni euro vdrra prognoositule alla.
Riigieelarve tulud jagunevad peamiselt maksulisteks ja mittemaksulisteks
tuludeks. Maksutulud on tervikuna laekunud valdavalt nii nagu
Rahandusministeeriumi prognoosis ja riigieelarves ette ndhtud.
Mittemaksulisi tulusid on aastast aastasse kogutud keskmiselt ca 15%
vorra oodatust vihem (vt tabel 3).

Tabel 3. Vastava aasta riigieelarve aluseks olnud Rahandusministeeriumi riigieelarve tulude prognoos ja kogutud tegelikud

riigieelarve tulud (miljon eurot)

2016 2017 2018 2019 2020

Riigieelarves kavandatud tulud kokku 8 836 9482 10 309 11 068 11 826
Tegelikud riigieelarve tulud kokku, sh 8 583 9333 10 236 10 966

" riigieelarves kavandatud maksutulud 7499 8 047 8722 9 364 9 985

" tegelikud maksutulud 7531 8 088 8 809 9524

= riigieelarves kavandatud mittemaksulised tulud 1337 1435 1587 1704 1841

= tegelikud mittemaksulised tulud 1051 1245 1427 1442
Riigieelarve kavandatud ja tegelike tulude vahe -253 -149 -73 -102

Teadmiseks
Ajavahemikul 2016—2019 hindas riik enda

voimekust ELi toetuste kasutamisel
siisteemselt pea veerandi vorra ile.

Allikas: Rahandusministeerium
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Allikas: Rahandusministeerium

35. Mittemaksuliste tulude ja seeldbi ka riigieelarve tulude prognoosile
mittevastavuse peamiseks pohjuseks on eelkdige Euroopa Liidu toetuste
arvatust oluliselt vahesem kasutamine. Perioodil 2016-2019 jai
vilistoetuste tegelik kasutamine vahemikku 73-79% prognoositud
mahust aastas (vt joonis 1).

Riigikontrolli {ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020



Teadmiseks

Rahandusministeerium on maksutulusid
tervikuna prognoosinud sisuliselt 100%-
lise tapsusega, kuid maksuliigiti on
erinevused olnud markimisvaarsed.

Allikas: Rahandusministeerium
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Joonis 1. Riigieelarvesse kavandatud valistoetused ja tegelik kasutamine perioodil 2016—
2019 ning prognoos aastaks 2020 (miljon eurot)
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Allikas: Rahandusministeerium

36. Vilistoetuste kasutamise kavandamine, sh aastate kaupa, on
peamiselt raha saavate valitsemisalade tilesanne ja vastutus. Riigieelarve
ja riigi rahavoo juhtimise aspektist on vélistoetuste iileplaneerimine
probleem eelkdige seetdttu, et niiviisi broneerib riik toetuste kohustusliku
kaasfinantseerimise tarbeks liigselt riigi muid tulusid, mida saaks muidu
kasutada paindlikult riigi teiste kulude ja prioriteetide rahastamiseks.
Naiteks kavandas riik 2018. aasta vilistoetuste kaasrahastamiseks

ca 85 miljonit eurot.

31. Ehkki Rahandusministeeriumi maksutulude prognoos on vaadeldud
perioodil tervikuna olnud valdavalt tépne, on maksuliigiti kdikumised
olnud siiski méarkimisvadrsed ja valitsussektori eelarvepositsioonile
olulist mdju avaldanud. Protsentuaalselt kdige ebatdpsemaks on viimasel
paaril aastal osutunud aktsiisitulude, eelkdige alkoholi- ja kiituseaktsiisi
prognoos (vt tabel 4).

Tabel 4. Vastava aasta riigieelarvesse kavandatud aktsiisid ja tegelik laekumine perioodil
2016-2019 ning prognoos aastaks 2020 (valitud aktsiisid; miljon eurot)

2016 2017 2018 2019 2020

Riigieelarves kavandatud 959 1078 1182 1 069 1055
aktsiisid kokku

Tegelikud aktsiisid kokku 971 990 1012 1128

= alkoholiaktsiis: 248/251 276/222 341/232 231/226 229/
kavandatud/tegelik

= tubakaaktsiis: 186/190 | 210/198 | 223/200 | 220/231 220/
kavandatud/tegelik

= kituseaktsiis: 490/494 | 556/535 | 581/543 | 584/638 569/
kavandatud/tegelik

Allikas: Rahandusministeerium

38. Rahandusministeeriumi sdnul tekivad prognoosivead eelkdige siis,
kui majanduses on poordelised ajad voi muudetakse mérkimisvéarselt
maksupoliitikat. 2018. aasta valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon
kujunes ca 500 miljoni euro vdrra ndrgemaks, kui Rahandusministeerium
oli veel 2018. aasta septembris avalikustatud prognoosis oodanud.
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Miks tekkis 2018. aastal
viimase kiimnendi suurimaid
eelarvepuudujaake ja
lahknevus prognoosist?

Teadmiseks

Eesti Haigekassa, Eesti Tootukassa ja
kohalike omavalitsuste tegevus aitas
2018. valitsussektori nominaalset
eelarvepuudujaaki ca poole vorra
kahandada — nende eelarve oli ligi 0,5%
SKPst iilejaagis.

Teadmiseks

2018. aasta eelarvepositsiooni
halvendasid taiendavalt 2019. aasta
riigieelarve eelnou koostamisel
vastuvoetud otsused, mis suurendasid
2019. aasta tulusid ja vahendasid pinget
kuludele. Naiteks otsustas valitsus votta
0sa algselt 2018. aastal kavandatud riigi
ariiihingute dividende valja 2019. aastal ja
alandas 2018. aasta iilekantavate kulude
maara ministeeriumidele, mis ilmselt
motiveeris ministeeriume 2018. aasta
[opus vaba raha pea téielikult dra
kasutama.
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Alljargnevalt on esmajérjekorras analiiiisitud 2018. aasta
eelarvepositsiooniga seonduvat ning seejarel riske riigi
rahandusprognoosi koostamises ja riigieelarve tulude ning kulude
jélgimises, mis ilmestavad suure puudujaédgi kujunemist.

2018. aasta prognoositust suurem eelarvepuudujaak oli tingitud eelkoige
ekslikust hinnangust aktsiisilackumisele ja riigieelarve kuludele

39. 2018. aasta riigieelarve kiitsid Vabariigi Valitsus ja Riigikogu heaks
teadmisega, et valitsussektori nominaalseks eelarvepositsiooniks kujuneb
eeldatavalt —0,1% SKPst (puudujddk ca 36 miljonit eurot) ning
struktuurseks puudujadgiks 0,25% SKPst (puudujddk ca 90 miljonit
eurot). Tegelikkuses tiletasid valitsussektori kulud nominaalselt tulusid
mahus 0,6% SKPst ning struktuurses arvestuses 1,8% SKPst. Seejuures
tekkis puudujaék just keskvalitsuse ehk peamiselt riigieelarveliste
asutuste tasandil, Eesti Haigekassa ja Eesti To6tukassa ning kohalike
omavalitsuste tulud iiletasid kulusid ja nendeta oleks puudujddk suurem
olnud (vt tabel 5).

Tabel 5. 2018. aasta riigieelarvega kavandatud ja tegelik valitsussektori eelarvepositsioon

2018 2018 Vahe
riigieelarve  tegelik

Valitsussektori struktuurne -0,25 -1,8 -1,55
eelarvepositsioon (% SKPst)

Valitsussektori nominaalne -0,1 -0,6 -0,5
eelarvepositsioon (% SKPst)

Valitsussektori nominaalne -35 -120 -85
eelarvepositsioon (eurot), sh

= Kkeskvalitsus, sh -29 -237 -208

aktsiiside alalaekumine -162

investeeringukulud —60

dividenditulud -17

vanemahdvitise ja pensionikulud -24

muud tulud ja kulud 55

= Eesti To6tukassa ja Eesti Haigekassa 8 73 65

® kohalikud omavalitsused =14 44 58

Allikas: Rahandusministeerium

40. Rahandusministeeriumi sonul kujunes eelarvepuudujidk oodatust
suuremaks peamiselt neljal pdhjusel:

= aktsiise, eelkdige alkoholiaktsiisi lackus kavandatust vihem;

= o0sa kulusid osutus suuremaks, kui riigieelarve tegemisel
prognoositi (nditeks investeeringud, vanemahiivitis,
pensionikindlustus);

= suurem puudujiik tekkis 2018. aasta viimastel kuudel, millest

saadi teadlikuks alles 2019. aasta esimeses kvartalis. Selle
teadmatuse tottu vottis valitsus 2018. aasta 16pus vastu veel

Riigikontrolli {ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020



Millal sai
Rahandusministeerium teada,
et 2018. aasta
eelarvepuudujaak kujuneb
suuremaks?

Millal ja kellele edastati info
2018. aasta
eelarvepuudujaagi kohta?
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puudujidki siivendavaid otsuseid, mis aitasid lihtsustada 2019.
aasta riigieelarve koostamist;

= Statistikaamet korrigeeris hinnanguid majanduskasvule ning see
mdjutas oluliselt struktuurse eelarvepositsiooni hinnangut.

Rahandusministeeriumi sonul ilmnesid esimesed margid 2018. aasta
prognoositust kehvemast eelarvepositsioonist jaanuaris 2019

41. Rahandusministeerium saab andmed riigieelarve tulude laekumise,
kulude ning eelarvepositsiooni kohta Statistikaametilt ja Riigi
Tugiteenuste Keskuselt. Vastuses Riigikontrollile nentis ministeerium, et
esimesed mirgid 2018. aasta prognoositust kehvema eelarvepositsiooni
kohta tulid jaanuari alguses 2019. Jaanuarist mértsini 2019 tegeleti
ministeeriumi sdnul olukorra selgitamisega.

,»2018. aasta jooksul ei lackunud infot, mis oleks viidanud
oodatust suuremale puudujadgile ning seetdttu vajadusele
jooksva aasta positsiooni parandama hakata. Esimene
indikatsioon, et positsioon voib tulla oodatust halvem, tuli
jaanuari alguses, kui selgus novembri 16pu seis. Riigi
Tugiteenuste Keskuse aruanne saadeti
Rahandusministeeriumile 05.02.2019. aastal. Ametlikud
andmed 2018. aasta eelarvepositsiooni kohta avaldas
Statistikaamet 26. martsil 2019. aastal.

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

Rahandusministeeriumi kinnitusel edastati 2018. aasta eelarvepositsiooni
info rahandusministrile ja peaministrile 2019. aasta veebruaris®

42. Rahandusministeeriumi sonul antakse koosto6s Maksu- ja
Tolliametiga peaministrile, rahandusministrile ning
Rahandusministeeriumi juhtkonnale igakuiselt kirjalik tilevaade
maksutulude laekumisest. Tulude laekumise progressi tutvustatakse
Rahandusministeeriumi juhtkonnale regulaarselt, memorandum
saadetakse ka Riigikantseleile ja see info avalikustatakse veidi muudetud
kujul Rahandusministeeriumi vélisveebis.

»~Esialgset 2018. aasta eelarvepositsiooni infot esitlesime
Rahandusministeeriumi juhtkonnale igakuisel
maksulaekumiste arutelul veebruari alguses. Slaidid saatsime
ka Riigikantseleile, memo peaministrile*. Kuna viimase kuu
positsioon oli oluliselt halvenenud ja selle pohjuste
véljaselgitamine vottis aecga ning samuti jatkus veel
saldoandmike kontrollimine ja inventeerimine, siis
pressiteates positsiooni infot ei avaldatud. Hinnang 2018.
aasta struktuurse eelarvepositsiooni kohta valmis koos

3 Rahandusministeerium tdi kommentaaris Riigikontrollile vlja, et ,,Veebruaris selgus
ning esitati peaministrile ja rahandusministrile info esialgse nominaalse positsiooni kohta.
Samas eelarvereeglid ning riigi eelarvestrateegia eesmérgid on seatud struktuurse
positsiooni kohta ja see info tuli aprillis kevadisest majandusprognoosist, kui oli selgunud
ametlik nominaalne eelarvepositsioon Statistikaametilt ning SKP 15he hinnang
Rahandusministeeriumilt.*

4 Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja rohutas kommentaaris Riigikontrollile, et
Riigikantselei ei ole peaministrile memorandumi vahendajaks ning slaidide saatmisest
Riigikantseleile ei saa Rahandusministeerium eeldada, et need jouavad peaministrini.

17



Ulevaade rahandusprognoosi ja -seirega seotud riskidest riigi eelarvepoliitikas

Millised ettepanekud tegid
Rahandusministeeriumi
ametnikud ministrile?

18

majandusprognoosiga 2019. aasta alguses ning avalikustati
koos iilejadinud majandusprognoosiga.

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

Rahandusministeeriumi ametnike sonul ei tehtud 2018. aasta
eelarvepositsiooni infot edastades ministrile ega valitsusele otseselt
ettepanekuid, kuna seda ei eelda ka andmete tutvustamise n-o formaat

43. Rahandusministeeriumi Riigikontrollile esitatud materjalidest néhtub,
et igakuised arutelud ministri, ministeeriumi juhtkonna, Maksu- ja
Tolliameti ning sageli Riigikantselei esindaja® osalusel kiill toimuvad,
kuid kohtumiste eesmérk on hoida osalejaid kursis maksulaekumiste
tempoga, mitte niivord reageerida erinevustele vorreldes eelarvesse
prognoosituga.

Riigikontrolli kiisimus Rahandusministeeriumi esindajatele:
,Maksuliste tulude poolelt kogutakse Maksu- ja Tolliametilt
kuised andmed, mille pdhjal koostatakse
Rahandusministeeriumi juhtkonnale memo ja esitlus ning
toimub arutelu. Mis on nende arutelude eesmirk? Kas
eesmérk on juhtkonda tulude lackumisega kuises arvestuses
kursis hoida voi on eesmirk, et juhtkond infole ka
reageeriks, vataks vajaduse korral vastu otsuseid, teeks
ettepanekuid valitsusele?

Rahandusministeeriumi esindajate vastus: ,,Eesmérk on
eelkdige tutvustada juhtkonnale maksuliste tulude lackumist
ja voimalikke probleeme, naiteks salakaubanduse, maksudest
korvale hiilimise vm seonduvalt. Tegemist on eelkdige
aruteluformaadiga, mis otseselt ei eelda formuleeritud
otsuseid ning jooksvat reageerimist / ettepanekute tegemist
valitsusele.

44. Riigikontrollile kéttesaadava info kohaselt Rahandusministeeriumi
juhtkonna arutelusid ei protokollita ning pole viiteid, et arutelude
tulemusel oleks valitsusele tehtud ettepanekuid. Riigikontrolliga
vestelnud ametnike sdnul pole otsene seos tulude jooksva seire, arutelude
ja valitsuse otsuste vahel ehk néhtav, kuid need seosed on olemas. Lisaks
on oluline, et riigi tulude olukorda voetaks arvesse jargmise
majandusprognoosi, riigi eelarvestrateegia ja riigieelarve koostamisel.

Riigikontrolli kiisimus Rahandusministeeriumi esindajatele:
,»Kas te ndete seost Rahandusministeeriumi juhtkonnale (ja
ka Riigikantseleile, peaministrile) esitatud maksuliste tulude
kuiste materjalide ja eelarveliste otsuste vahel? Kas on
jélgitav, kas ja kuidas seda infot on kasutatud riigi
eelarvestrateegia ja riigieelarve koostamise protsessis voi
jooksvate otsuste tegemisel?«

Rahandusministeeriumi esindajate vastus: ,,Valitsuse otsused
realiseeruvad / saavad arvestatud majandus- ja
rahandusprognoosis. Kuiste andmete pohjal hakata tegema
iimber prognoose voi muutma ulatuslikult maksupoliitikat
ehk ei olegi otstarbekas. Aktsiisidega seonduvate otsuste

5 Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja rdhutas kommentaaris Riigikontrollile, et
Riigikantseleile arutelul osalemiseks kutse saatmine ei tdhenda automaatselt Riigikantselei
esindaja osalemist.

Riigikontrolli ilevaade Riigikogule, Tallinn, 12. mai 2020



Millised ettepanekud tegid
kujunenud olukorras
Riigikantselei ametnikud
peaministrile/valitsusele?
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umbervaatamine on tiheks néiteks, kuidas lackumiste infot
arvestatakse. T0si, on eraldi kiisimus, millise viitajaga seda
tehakse voi peaks tehtama.*

Riigikantselei esindajate sonul nemad seoses 2018. aasta eelarvepositsiooni
kujunemisega valitsusele ettepanekuid ei teinud

45. Riigikontroll kiisis iilevaate koostamise kdigus Riigikantselei
strateegiabiiroolt ja peaministri biiroolt, millised on nende iilesanded
seoses riigi majandus- ja rahandusprognoosi ning riigi tulude, kulude ja
eelarvepositsiooni seirega, sh 2018. aasta eelarvepositsiooni kujunemise
kontekstis.

46. Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja sonul piirdub nende roll
valmiva majandus- ja rahandusprognoosi tutvustamisel osalemisega ning
peaministri ndustamisega, kui peaminister soovi avaldab. Riigieelarve
seiramise iilesannet Riigikantseleil tulenevalt oma pohimaérusest ei ole.
Nii ei olnud Riigikantselei strateegiabiiroo tegevusel ka puutumust 2018.
aasta valitsussektori eelarvepositsiooni kujunemise ja sellele
reageerimisega.

»Prognoosialaseid analiiiise/memorandumeid eraldi ei
koostata. Peaministrile antakse tema biiroo voi
strateegiabiiroo poolt toetavat sisendit vajaduspohiselt ning
peamiselt suuliselt. Riigieelarve seire — tootame 1abi
vastavad materjalid, mida Rahandusministeerium valitsuse
istungile vai kabinetindupidamisele esitab, kuid
Riigikantseleil ei ole pShiméiruse kohaselt iilesannet
riigieelarve seirega tegeleda, koguda vdi analiiiisida
riigieelarve voi riigi eelarvestrateegia seireinfot.*

— Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja vast Riigikontrollile —

41. Riigikantselei peaministri biiroo esindaja kinnitas samuti, et nendeni
joudis teave 2018. aasta valitsussektori eelarvepositsiooni ootamatust
puudujadgist 2019. aasta esimeses kvartalis, kuid eelkdige vdeti info
teadmiseks. Peaministrile koostatakse toetavaid materjale vajaduse jargi.

»Peaministri ndunike {ilesannete skaala on péris lai alates
vélisvisiitidest kuni tiksikkiisimusteni ja pigem saame antud
juhul rddkida enda infoga kursis hoidmisest, mitte niivord
materjalide ja temaatika siigavamast analiiiisimisest, mis on
ka tldiselt moistetav, sest riigi rahandusprognoosi ja seire
alane analiiiitiline tegevus ongi ilmselt eelkdige
Rahandusministeeriumi parusmaa. Teiste sdnadega on minu
vOimuses ministeeriumi antud infot lugeda, ja ka kriitilise
pilguga lugeda, kuid n-6 bottom-up-analiiiisi prognoosi ja
seire teemadel pole seni ette tulnud. Regulaarse
prognoosialase infovahetuse voi memode jérele pole
vajadust ilmselt tekkinud.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

48. Riigikantselei peaministri biiroo esindaja juhtis Riigikontrolli
tahelepanu ka sellele, et riigieelarve tulude ja kulude jooksev seire pole
riigis tildiselt tdhelepanu all, kuna fookus on jargmiste riigi
eelarvestrateegiate ja riigieelarvete koostamisel.
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»Regulaarset peaministri briifimist riigi rahanduse seire
teemal laiemalt véga tihti siiski ette ei tule, kuna tulude ja
kulude jooksev seire pole niivord tihelepanu all kui
(koond)tulem mingites konkreetsetes etappides, nditeks uue
rahandusprognoosi koostamisel vdi RES/RE planeerimisel.
Kulude tiitmise ja seirega seotud materjale Rahandus-
ministeerium ei saada ja kulude seirega peaministri biiroo ei
tegele. Olen kursis, et ka strateegiabiiroo saab viidatud
tulude memo®, kuid sel teemal majasiseseid arutelusid
strateegiabiirooga ei ole olnud seni vajadust pidada.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

Kas ja millal valitsus 2018. Riigikontrollile ei nahtu, et valitsus oleks 2018. aasta prognoositust oluliselt
aasta eelarvepositsiooniga kehvema eelarvepositsiooni kujunemise pohjuseid arutanud

seonduvat arutas ning mida 49. Riigikontrollile kittesaadavatest materjalidest ei selgu, et Vabariigi
otsustas? Valitsus oleks 2018. aasta oodatust suurema eelarvepuudujédgi

kujunemist ja selle pdhjusi istungi voi kabinetindupidamise vormis
arutanud. Rahandusministeeriumi ametnikud kinnitasid, et
rahandusminister tundis selle vastu huvi igakuise maksulaekumise arutelu
kéigus, kuid kuna arutelusid ei protokollita, siis ei ole fikseeritud, milles
huvi tdpsemalt seisnes vOi millise tulemuse see andis.

50. Rahandusministeeriumi ametnikud leidsid, et oluline on, et valitsus
arvestaks uute eelarveliste otsuste tegemisel riigi rahanduse néitajatega
nagu valitsussektori tulude-kulude olukord. Samas polnud nad kindlad,
kuidas tdpsemalt valitsus seireinfot, sh peaministrile ja Riigikantseleile
edastatavaid materjale kasutab.

,»Mis puutub viidatud memodesse, siis me ei nie, kas ja
kuidas Riigikantselei neid kasutab voi milline on vastav
suhtlus peaministri biiroo ja peaministri vahel. Peaminister
on viljendanud memodega rahulolu ja 6elnud, et see on tema
poolt oodatav materjal, t3si, tdpsemalt pole teada, kuidas
peaminister seda materjali kasutab.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

Riigikantselei esindaja hinnangul vois 2018. aasta eelarvepositsiooniga
seonduv prognoosimise usaldusvaarsuse valitsuse silmis negatiivsesse
valgusesse seada

51. Riigikantselei peaministri biiroo esindaja sonul 2018. aasta
eelarvepositsiooniga seonduv majas siiski sisemist arutelu tekitas ja
palvis ka peaministri tdhelepanu, kuid kirjalikke materjale sellest voi
tehtud jéreldustest ei ole. Riigikontrolli tdahelepanu juhiti asjaolule, et
juhtunu vais n-6 devalveerida prognoosiga seonduvat.

,,Peaministri ootuseid kommenteerides saan Oelda, et ehkki
Rahandusministeerium selgitas juhtunut kui ithekordset
halbade kokkusattumuste tattu kujunenud olukorda, siis ma
isiklikult pole kindel, kas see selgitus on valitsuse liikmeid
veennud. Pigem on peaminister viljendanud rahulolematust
ning minu hinnangul on risk, et 2018. aasta olukord on

6 Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja tipsustas enda hilisemas kommentaaris
Riigikontrollile, et strateegiabiiroo siiski viidatud tulude memo Rahandusministeeriumilt
ei saa, saab slaidid.
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Teadmiseks

Kuna riigieelarve seadus ndeb ette, et
valitsussektori eelarvepuudujaaki tuleb
vdhendada vahemalt 0,5% vorra SKPst
aastas, tahendas naiteks 2018. aasta
teadaoleva puudujagi suurenemine 2019.
aasta suveprognoosi ajaks vorreldes
kevadprognoosiga seda, et 2020. aasta
eelarve sai koostada samuti
protsentuaalselt suurema puudujaagiga,
kui veel 2019. aasta kevadel vdinuks
arvata.

Millised riskid on prognoosi
koostamisel, mille tottu voib
2018. aasta olukord korduda?
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devalveerinud prognoosi ja prognoosimisega seonduvat
laiemalt ja halvendanud selle usaldusvéirsust. Otseselt
mingit n-6 juurdlust, kui nii voib Gelda, ei algatatud, kuna
Rahandusministeeriumi esialgsetest selgitustest jai kdlama,
et tegemist pole siisteemse ja piisiva veaga.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

52. 2019. aasta aprillis avalikustas Rahandusministeerium kevadise
majandus- ja rahandusprognoosi. Selleks ajaks oli teada, et 2018. aasta
valitsussektori struktuurne eelarvepositsioon moodustas —0,25% asemel
-1,4% SKPst.” Valitsuse ees seisis iilesanne asuda puudujiiki jirgmistel
aastatel vdhendama. Mais 2019 kinnitatud riigi eelarvestrateegias
aastateks 2020-2023 kavandati 2020. aasta eelarve kiill vdiksema
puudujasgiga (0,4% SKP-st), kuid perioodi 2022—2023 osas riigieelarve
seaduse nn tasakaalupshimatteid ei jargitud. 2019. aasta siigisel 2020.
aasta riigieelarvet koostades suurenes tehtud otsuste ja uute hinnangute
tulemusel 2020. aasta eeldatav puudujaak 0,7%-ni SKPst.

53. Rahandusministeerium kinnitas Riigikontrollile, et nii nagu
riigieelarve seadus ette néeb, on nad prognoosi koostamisel sdltumatud ja
nad pole tdheldanud viliseid piitidlusi prognoosi protsessi ja tulemusi
mojutada. Sama seisukohta véljendasid Riigikontrolli kiisitletud
Riigikantselei ametnikud. Lisaks ndhtub Riigikontrollile, et prognoosi
koostamine toimub Rahandusministeeriumis detailse aja- ja tegevuskava
kohaselt.

54. Riigikontroll leidis siiski prognoosi koostamise ja riigieelarve tulude
ning kulude jalgimisega seonduvaid olulisi riske, millele tuleb tahelepanu
poorata, et muu hulgas vdhendada 2018. aasta eelarvepositsiooniga
toimunu kordumise vdimalust. Riigikontrolli hinnangul ilmnesid margid
2018. aasta eelarvepositsiooni puudujadgi kujunemisest juba
suveprognoosi koostamise ajaks juulis-augustis 2018 ning eelkdige
aktsiiside ja juriidilise isiku tulumaksu alalaekumine ning vilistoetuste
alakasutamine voinuks viidata konservatiivsema rahandusprognoosi
koostamise vajadusele. Jargnevalt on kirjeldatud 9 riski, millest 1.-5.
késitlevad otsesemalt prognoosi koostamist ning 6.-9. risk riigieelarve
tulude ja kulude seiret ning ministeeriumide siseauditi tegevust.

Risk 1: rahandusprognoos voib kujuneda ebatapseks oluliste
maksumuudatuste korral

55. Rahandusministeeriumi sdnul on oht ebatipseks prognoosiks
eelkoige siis, kui majanduskeskkond on mirkimisvéérsetes muutustes,
valitsus teeb olulisi korrektuure maksudes voi maksumaérades ja/voi
tehakse uuendusi eelarvestamises, raamatupidamises voi aruandluses.

56. Uhe peamise pdhjusena, miks 2018. aasta eelarvepositsioon oodatust
kehvemaks kujunes, nimetas Rahandusministeerium, et 2017. aasta
aktsiismuudatuste mdju ei osatud veel piisavalt tipselt hinnata, kuna
maismaa piirikaubandus oli prognoosi tegemisel suhteliselt uus tegur.
Ehkki ministeerium kohtus ja kohtub aktsiisitulu prognoosimisel ka
turuosalistega — alkoholitootjate ja kiitusettevotetega — ning kiisib

" Hiljem, 2020. aasta alguses selgus, et 2018. aasta valitsussektori eelarvepuudujidk on
veelgi siigavam: —1,8% SKP-st.
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eksperdihinnanguid Maksu- ja Tolliametilt, osutusid prognoosid siiski
markimisvaarselt ekslikuks.

,.Uheks pdhjuseks aktsiise puudutavalt on ilmselt see, et
piirikaubandus oli prognoosimaailmas uus tegur, mille
mdjudega esiti vahem, kuid niitid loodetavasti jarjest
paremini arvestada osatakse. Ajalugu on ndidanud, et
prognoosivead kipuvad tekkima eelkdige siis, kui toimuvad
olulised muutused majanduskeskkonnas ja/vdi maksustamise
regulatsioonides. 2016. aasta 15pus vahetus valitsus ning
jargnesid mitmed maksupoliitilised muudatused, mille
mdjusid oli esialgu keeruline tépselt ette ndha.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

57. Muutuvas maksu- ja majanduskeskkonnas tekkivatele prognoosi-
riskidele on jirjepidevalt tdhelepanu juhtinud ka eelarvendukogu,
soovitades riigieelarve seadusega médratud piiridesse jaamise tagamiseks
kavandada riigieelarved konservatiivselt ja pigem eelarvetilejadgiga.
Lisaks on eelarvendukogu oma arvamustes toonud korduvalt vilja
vajaduse selgitada tuluprognoose ja nende kujunemist detailsemalt.

»Nagu kevadelgi ei ole eelarvendukogu aga tdiel mééral ndus
Rahandusministeeriumi maksutulude prognoosiga 2018.
aastaks. Arvukad rakendatavad maksumuudatused
suurendavad vdimalikke maksutulude prognoosivigu ja riski,
et riigieelarve tulude prognoos on liiga optimistlik.“

— Eelarvendukogu, september 2017 —

,,Maksulackumiste alalaekumise risk 2018.-2019. aastal on
suurem iilelackumise voimalusest.

— Eelarvendukogu, aprill 2018 —

»Eelarvendukogu on endiselt seisukohal, et iihel ajal
joustunud arvukate maksumuudatuste tottu on
prognoosivigade tdendosus tavapérasest suurem.
Maksumuudatustest mdjutatud maksuliikide puhul on
eelarvendukogu arvates iilekaalus alalackumise riskid.*

— Eelarvendukogu, aprill 2019 —

»Eelarvendukogu arvates on maksumuudatustest mdjutatud
maksuliikide puhul prognoosivigade tGenédosus tavaparasest
suurem.*

— Eelarvendukogu, september 2019 —

Risk 2: rahandusprognoos voib kujuneda ebatapseks oluliste eelarvestamise
pohimotteid puudutavate muudatuste ning Statistikaameti revisjonide tottu
58. Riigikontrollile vastates viitas Rahandusministeerium, et

prognoosieksimuste sagenemine viimastel aastatel voib olla tingitud ka
eelarvestamises ja aruandluses tehtud uuendustest.

»~Muutused riigieelarve iilesehituses ja arvestuspdhimatetes
(kassapdhine — tekkepdhine — tegevuspohine) on muutnud
aegridade jdlgimise keerukaks. Majandusliku sisu téhtsus on
véhenenud ja eelarvet planeeritakse iildisemal tasemel.
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Samuti on positsiooniarvestus muutunud keerukamaks
tulenevalt Eurostati juhistest.«

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

59. Lisaks rohutas Rahandusministeerium, et prognoosi paikapidavusel
maérgib olulist rolli ka Statistikaameti tegevus. Ministeerium markis, et
2018. aasta oodatust kehvemat struktuurset eelarvepositsiooni on oluliselt
mdjutanud Statistikaameti hinnangute muutumine ajas. Hinnangute
korrigeerimised on osaliselt tulenenud nii prognoositust kiiremast
majanduskasvust kui ka Statistikaameti tehtud revisjonidest. Statistika-
ameti revisjonide ulatusest koneldes t6i ministeerium niite, et 2018. aasta
16pus hindas amet 2016. aasta tegeliku majanduskasvu 2,1%-It 3,5%-le
ning iildistavalt voib delda, et SKP prognoosi ebatipsusest umbes pool on
tingitud andmete ja hinnangute tagantjarele korrigeerimisest.

,,On kolm erinevat maailma: eelarve, raamatupidamine ja
statistiline arvestus. Oluline on, kuidas nendes toimuvate
muutustega kaasas kéia.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

Risk 3: rahandusprognoosi asjakohasuse valine hindamine on vorreldes
makromajandusprognoosiga vahene

60. Rahandusministeeriumi prognoosil on kaks eraldi késitletavat osa:
makromajandusprognoos ja rahandusprognoos. Riigikontrollile esitatud
andmed ja tehtud intervjuud néitavad, et valmiva majandusprognoosi
asjakohasust on lihtsam vorrelda/hinnata, kuna Eesti majanduskasvu
kohta koostavad analiiiise ja prognoose ka paljud Eestis tegutsevad
kommertspangad, Eesti Pank ja rahvusvahelised organisatsioonid. Riigi
rahanduse olukorra ja viljavaadete kohta teeb prognoose vaid
Rahandusministeerium, muu hulgas pdhjusel, et neil on selleks parim
ligipads vajalikele andmetele.

61. Rahandusministeeriumi prognoosi tutvustatakse enne avalikustamist
Eesti Panga, Riigikantselei ja kommertspankade esindajatele, kuid nendes
aruteludes keskendutakse majanduse olukorra ja viljavaadete iile
debateerimisele. Seda on nentinud ka Rahandusministeerium.

,Eesti Pangale ja Riigikantseleile tutvustatakse esialgset
prognoosi ekspertide prognoosiseminaril ja diskuteeritakse
peamiselt majanduskeskkonna tdlgendamise tile.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

62. Seisukohta, et riigi rahandusprognoosi osa jdib Rahandus-
ministeeriumi korraldatavatel aruteludel valdavalt tédhelepanuta, on
véljendanud ka Riigikantselei.

,,Nende tirituste sisuks on eelkdige Rahandusministeeriumi
ja Eesti Panga ning kommertspankade esindajate diskussioon
prognoosi makromajanduse peatiiki iile, riigi rahandus-
prognoos saab selles formaadis tavaliselt vihe tdhelepanu
kui iildse ja siin jdetakse eelkdige prognoosi lugeja-kuulaja
otsustada, milliseid seoseid makromajandusliku olukorra ja
riigi rahanduse tuleviku osas néha.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —
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63. Riigikantselei peaministri biiroo esindaja kommenteeris, et prognoosi
tutvustamine kannab praegu rohkem teavitamise eesmarki ja olulisi
muudatusi prognoosis sellest 1dhtudes ei tehta. Samas, Kui
majandusprognoosis ilmneks markimisvaérseid vastuolusid, kiillap siis
need usutavasti ka leitaks. Siiski leidsid Riigikantselei esindajad, et
majanduse valjavaadete ja rahandusprognoosi seoseid peaks rohkem
selgitama ning aeg-ajalt voiks 1dbi viia prognoosi koostamise
vilishindamise.

,»Kindlasti ndus, et prognoosimetoodika arendamine peab
olema jérjepidevalt tdhelepanu all. Voimalik, et metoodikat
ja tipsust aitaks edendada ka see voi tekiks n-6 positiivne
sund/tdhelepanu, kui Rahandusministeerium veidi rohkem
avaks vigadest n-6 statistikat, sh mis on olnud pdhjused, kas
on esinenud siisteemseid vigu, kuidas neid edaspidi piiiitaks
viltida jne. Kasulikud voiksid olla ka aeg-ajalt 1dbiviidavad
vélised nn peer review’d.«

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

»Rahandusministeerium voiks pidevalt tegeleda
prognoosimetoodika testimise ja arendamisega, eesméargiga
prognoosivigu vihendada.*

— Riigikantselei strateegiabiiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

Risk 4: rahandusprognoosi koostamiseks vajalike alusandmete kvaliteedi
kontroll ei pruugi olla piisav

64. Riigi rahandusprognoosi koostamiseks kogub Rahandusministeerium
andmeid, eelkdige mittemaksuliste tulude kohta, ka teistelt
valitsemisaladelt ja valitsussektorisse kuuluvatelt isikutelt. Riigikontrolli
korraldatud kiisitlused ja intervjuud viitavad, et prognoosi alusandmete
kogumine ministeeriumides on mérkimisvadrses osas inertne:
ministeeriumid analiitisivad oma allasutuste esitatud tuluprognoose
iildjuhul siis, kui esinevad olulised erinevused vorreldes eelmise
perioodiga — sisu ldbivaatamist valdavalt ei toimu.

65. Rahandusministeerium ei nde endal voimalusi ministeeriumide
esitatud teabesse siisteemselt ja detailselt siiveneda. Rahandus-
ministeerium nentis, et ministeeriumide mittemaksuliste tulude prognoose
vorreldakse eelmise aasta lackumisega ja palutakse selgitusi, kui
muutused on suured, ning rohutas, et andmed on siiski valitsemisalade
késutuses ning haruministeerium orienteerub neis kdige paremini.
Alusandmete nn rulluv kasutamine voib aga avaldada negatiivset moju
prognoosi tépsusele.

,,RM saab siin eelkdige n-6 siidamele panna, et prognoosi
koostamine ja selleks vajalike andmete parim tdpsus on
olulised, kuid teema tihtsust parsib ilmselt nende jaoks
asjaolu, et néiteks riigildivud, omanikutulud jms ei lacku
otseselt nende eelarvesse, mistdttu voib tegemist olla
véikestviisi motivatsioonikiisimusega. Samas rohutan, et info
on ju siiski neil; RM saab vaadata aegridasid ja kiisida
anomaaliate kohta, kui silma jaéb, kuid tuleb meeles pidada,
et tuluridasid on palju ja prognoosi tegemise kiires tempos ei
joua ka RM detailidesse siiveneda.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —
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Risk 5: valistoetuste kasutamise prognoosi tapsusele on pooratud vahem
tahelepanu, kuna see ei mdjuta otseselt eelarvepositsiooni®

66. Kui riigi maksutulude koondprognoos on viimastel aastatel osutunud
iisna tipseks (aktsiisimuutuste ja piirikaubanduse mdju arvestamata), siis
mittemaksuliste tulude prognoos on olnud sedavdrd ekslik, et on viinud
ebatdpseks riigieelarve tulude ootuse tervikuna.

67. Andmetest ndhtub, et valitsemisalad on kasutanud jarjepidevalt
oluliselt vihem vilistoetusi kui majandusprognoosi, riigi eelarve-
strateegiat ja riigieelarvet koostades on oodatud. Seejuures on eelkdige
iga ministeeriumi {ilesanne hinnata, kui palju vélistoetusi soovitakse ja
suudetakse rakendada.

68. Riigikontrollile esitatud infost néhtub, et iildistatult on
ministeeriumide plaanid jaénud tegelikkusele alla ja ka Rahandus-
ministeerium pole prognoosi tidpsusele seni piisavalt tdhelepanu
pooranud, kuna vélistoetus voetakse arvele tulu ja kuluna samas mahus
ehk prognoosi ebatépsus ei too kaasa otsest moju eelarvetasakaalule.

,» Vilistoetuste prognoosi me nii pohjalikult ei analiiiisi, kuna
need on eelarvepositsiooni suhtes neutraalsed.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

69. Riigikontrollile antud kommentaaris nentis Rahandusministeerium, et
vilistoetuste kasutamise ebatdpne prognoosimine ministeeriumides on
probleem ning ka selle peamised pdhjused on valdavalt teada — toetuste
kasutamise digusliku raamistiku véljatéotamise viibimine; luhtuvad ja
kallinevad (ehitus)hanked, venivad reformid ning valesti hinnatud
sihtrithm. Vdimalused aidata kaasa ministeeriumide prognoositipsuse
parandamisele on aga piiratud.

,Peamiseks abinduks on riigieelarve protsessis
ministeeriumidele meelde tuletada, et sellised tiiipvead
prognoosimisel esinevad. Samas vajaks veidi tdpsustamist,
kas ja millistel tasanditel ning formaatide raames (nditeks
eelarveldbiradkimised) selline viitamine toimub. Mingit
tdpsemat eraldi tegevuskava voi meetmeid pole seni
tarvitusele voetud. Kirjeldatud vead ilmnevad ka rohkem
vilistoetuste programmperioodide esimestel aastatel, kus
eeldatakse raha kiiremat kasutuselevéttu, kui tegelikkuses
onnestub rakendada. Probleemiks Rahandusministeeriumi
vaatest on, et lileprognoosimisel broneeritakse ebavajalikult
suures mahus ka riigi n-6 omatulusid riikliku kohustusliku
omafinantseeringu katmiseks.

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

70. Riigikontrolli kisitletud ministeeriumide vastustest ei selgu tihest
mustrit, miks vélistoetuste rakendamise hindamisel eksitakse ning mida
peaks selle viltimiseks ette votma. Ministeeriumid koostavad prognoose
paljuski enda allasutuste ja sihtasutuste hinnangutele tuginedes ning
tdendoliselt pole motivatsioon olla ndudlik ja prognoosi tapsust

8 Vilistoetused vdetakse arvele nii tulu kui ka kulu poolel vdrdselt, mistdttu otsene mdju
valitsussektori eelarvepositsioonile puudub. Kaudne mdju siiski on, kuna vilistoetuste
abiga elavdatakse majandust, suunatakse ringlusse raha jne, millest osa jouab niiteks
maksutuluna tagasi riigikassasse.
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seirel, mille tottu voib 2018.
aasta olukord korduda?
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suurendada olnud piisav, kuna kasutamata viélistoetust saab {ildjuhul
rakendada hiljem.

71. Vead vilistoetuste prognoosimisel tdhendavad aga vales mahus
toetuste riikliku kaasfinantseeringu planeerimist ehk paindlikkuse
vihendamist riigi tulude kasutamisel ja negatiivset moju riigi
prognoositépsusele tervikuna.

Risk 6: riigieelarve maksutulude koondlaekumise korval ei poorata piisavalt
tahelepanu laekumistele maksuliikide kaupa

72. 2018. aastal, kui valitsussektori eelarvepuudujadk kujunes
prognoositust mitu korda suuremaks, kogunes riigieelarvesse tulusid
99,3% oodatud mahust, sh maksutulusid laekus 101% kavandatust ning
mittemaksulisi tulusid 89,9% prognoositust. Kuna mittemaksuliste tulude
koosseisu kuuluvad vilistoetused otseselt eelarvepositsiooni ei mdjuta,
pOhjustasid suure puudujadgi eelkdige aktsiiside alalackumine ning
kavandatust suuremad kulud (loe kulude kohta alates punktist 77).

73. Rahandusministeeriumi andmetest nihtub, et ehkki 2018. aasta
maksutulud tervikuna laekusid kuni novembrini tildiselt prognoosi
kohaselt, esines maksuliigiti siiski markimisvaarseid erinevusi. Néiteks
koguti oodatust kiirema palgakasvu ja suure t66hdive taustal terve aasta
kestel riigikassasse sotsiaalmaksu ja fiiiisilise isiku tulumaksu rohkem kui
riigieelarves prognoositud (kokku +240 miljonit eurot®). Seevastu laekus
nditeks juriidilise isiku tulumaksu kogu 2018. aasta kestel ja aktsiise
alates maértsist kuni aasta 16puni eelarves kavandatust vihem (kokku —207
miljonit eurot). Kdibemaksu koguti riigikassasse prognoositust vihem
alates juulist.

74. 2018. aasta suvel, kui Rahandusministeerium asus koostama suvist
majandus- ja rahandusprognoosi, oli valitsussektori eelarve nominaalselt
kiill peaaegu tasakaalus, kuid nii aktsiisid kui ka juriidilise isiku
tulumaksu laekumised oluliselt viiksemad 2018. aasta riigieelarvega
kavandatust. Siiski korrigeeris ministeerium oma suvises prognoosis
riigieelarve (kogu)tulude laekumist ja valitsussektori eelarvepositsiooni
puudutavaid néitajaid hoopis positiivsemaks (vt tabel 6).

75. Rahandusministeerium andmetest nahtub, et suvel 2018 korrigeeriti
2018. aasta sisemajanduse koguprodukti reaalkasvu ootust vorreldes
kevadega allapoole ning nominaalkasvu ootust {ilespoole. Suurendati
veidi riigieelarve tulude prognoosi ning paranes ka viljavaade
valitsussektori eelarvepositsiooni kohta. Suveprognoos négi ette
valitsussektori nominaalse eelarveiilejddgi suurenemist 0,8%-ni SKPst ja
struktuurse puudujdigi poordumist tlilejadki. Tegelikkuses
eelarvepositsioon halvenes nii nominaalses kui ka struktuurses arvestuses.

9 Sellele lisandub kohalikele omavalitsustele edasiantav fiiiisilise isiku tulumaksu osa
summas 45 miljonit eurot.
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Tabel 6. SKP reaalkasvu, riigieelarve tulude ja valitsussektori eelarvepositsiooni prognoos 2018. aasta riigieelarves, kevadises ja
suvises majandusprognoosis ning tegelikud andmed

2018 2018 kevad- 2018 suve- | 2018 tegelik
riigieelarve prognoos prognoos
3,3 4,0 3,6 4,3
Riigieelarve tulud (miljon eurot), sh 10 309 10 412 10 464 10 236
= flusilise isiku tulumaks 187 248 295 311
= juriidilise isiku tulumaks 565 565 545 518
" sotsiaalmaks 2945 3040 3 045 3 060
" kaibemaks 2335 2325 2 355 2330
= raskeveokimaks 55 5,6 54 53
" hasartmangumaks 28,1 27,6 27,6 27,4
" tollimaks 39,1 37,2 37,8 42,6
= aktsiisid 1182 1078 1049 1012
® mittemaksulised tulud 1587 1612 1617 1442
IValitsussektori nominaalne eelarvepositsioon (% SKPst) -0,1 0,5 0,8 -0,6
IValitsussektori struktuurne eelarvepositsioon (% SKPst) -0,25 -0,1 0,2 -1,8

* Fiiiisilise isiku tulumaksu rida ei sisalda edasiantavaid makse.
Allikas: Rahandusministeerium

76. Rahandusministeerium selgitas, et suveprognoosi tehes polnud
pOhjust arvata, et aasta Id0pukuud kujunevad eelkdige aktsiiside lackumise
osas sedavord kehvaks, kuna ka varasematel aastatel on eelarve-
positsiooni kdikumine kuude vaates olnud tavapédrane. Samas nentis
Riigikantselei peaministri biiroo esindaja, et ehkki see vdib néida
tagantjarele tarkusena, tekkisid kiisimused suveprognoosi optimistlikkuse
suhtes juba varem.

,2018. aasta kevadprognoos oli minu hinnangul ildiselt
realistlik ning ka eelarvetulud laekusid koondina esimesel
poolaastal valdavalt kooskdlas prognoosituga, ekslikuks voi
liialt positiivseks osutus 2018. aasta suveprognoos. Kui
eelarveprognoosis toimub oluline muutus, siis see peab
olema viga histi pdhjendatud, ma pole kindel, kas suvel
2018 nii oli. 2018. aasta esimese poolaasta numbrid ju
tegelikult peegeldasid juba piisivat trendi, et néiteks aktsiisi
laekub prognoositust oluliselt vihem, kuid millegipérast ei
pooratud sellele piisavalt tahelepanu. Siigisel ei saanud nn
aktsiisitillatus enam suur olla. Vaib-olla mdjutas
prognoosijaid see, et muud maksud laekusid kenasti ning
tasandasid paljuski aktsiiside ja juriidilise isiku tulumaksu
alalaekumise.

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

Risk 7: riigieelarve raha jooksvat kasutamist ehk kulude tegemist sisuliselt
ei jalgita ega analiiiisita

71. Kui riigieelarve tulude prognoosimiseks vajalike alusandmete
kogumine ja tulude jooksva laeckumise seire vajab tohustamist, siis
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riigieelarve kulude n-6 tditmise seirepraktika eelarveaasta kestel alles
tuleb juurutada.

718. Osa riigieelarve kuludest on riigieelarve seadusega paika pandud ja
neid pole lubatud iiletada. Teisalt on pea kolmveerand riigieelarve
kuludest kindla piirmé&érata, mille eeldatavat mahtu riigieelarvet tehes
kiill prognoositakse, kuid mis voivad kujuneda ka suuremaks. Sellised on
nditeks riikliku pensionikindlustuse kulud, mitmed sotsiaalvaldkonna
toetused jms viljaminekud, mis riigikassast tuleb seaduse kohaselt katta
ka siis, kui kulu tiletab riigieelarves méaratut. 2018. aasta valitsussektori
oodatust kehvema eelarvepositsiooni itheks pShjuseks olidki aktsiiside
alalaekumise korval riigieelarve prognoosi tiletanud kulud.

79. Riigikontrollile esitatud andmetest ja antud vastustest selgub, et
kulude tegemist riigieelarvest ei seira jooksvalt praktiliselt ei
Rahandusministeerium ega teised valitsemisalad. Kui Rahandus-
ministeeriumi ametnikud koostavad juhtkonnale, Riigikantseleile ja
peaministrile igakuise materjali maksulaekumiste kohta, siis kulude
jooksvat tegemist riigieelarvest see ei puuduta ning seda ei arutata.
Ministeerium kiill koostab igal kuul eelarve tditmise aruande, kuid selle
kasutusotstarve on teavitada avalikkust, seades ministeeriumi kodulehele
tiles kulude tabeli.

80. Ministeerium nentis Riigikontrollile antud kommentaaris, et erinevalt
riigieelarve tuludest kuises arvestuses eelarveaasta kulude prognoosi ei
koostata. Samuti pole seatud sisse praktikat, mille kohaselt valitsemisala
jélgiks ja informeeriks Rahandusministeeriumi kuludest, mis iiletavad
(mérkimisvédarselt) riigieelarvesse prognoositut.

»Sellist informeerimise kanalit v3i praktikat teadaolevalt ei
ole, et ministeerium vai riigiasutus annaks Rahandus-
ministeeriumile teada, kui arvestuslik kulu (nditeks vanema-
hiivitis, pension, mis tuleb vilja maksta) iiletab prognoositud
mahtu. Seadusega fikseeritud limiidiga kulusid ei tohi
kokkuvottes iiletada niikuinii. Rahandusministeerium ise
jélgib jooksvat kulude mahtu kaks korda aastas kevadise ja
suvise majandusprognoosi koostamisel. Samuti mirgin, et
tulude osas koostab Rahandusministeerium kuise prognoosi,
kulude osas mitte. Mottekoht — suuremate kulude voi
kulugruppide osas vdiks selline iilevaade olla, et hinnata
kokkulepitud aspektides jooksvat kulude tegemist, see voiks
olla kasulik info.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

81. Ka Riigikontrolli kiisitletud ministeeriumid selgitasid, et nii
riigieelarve tulusid kui ka kulusid jdlgivad nad eelkoige kaks korda aastas
Rahandusministeeriumi prognooside koostamise tarbeks; kuludel
hoitakse tihemini silma peal aasta 16pukuudel. Samas pole nende sonul
Rahandusministeerium avaldanud soovi ministeeriumide tahelepanekuid
sagedamini jagada.

82. Rahandusministeerium nentis, et riigieelarve kuludest jooksva
iilevaate omamine voiks aidata parandada rahandusprognooside tapsust
ning teha paremaid riigieelarvelisi otsuseid.

,»NOus, et sellist otsest kontrolli kulude jooksva tditmise iile
ei ole (kokku lepitud), kuid need andmed on iseenesest
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olemas ja vajaduse/tellimuse korral saab erinevaid analiiiise
teha. Tasub kaalumist, sest sellist siisteemset/terviklikku
seirefunktsiooni-iilesannet, mis pooraks tihelepanu
jooksvale kulutamisele ja voimalikule prognoositust
suuremale kulutamisele, hetkel ei ole. Abiks ehk oleks tdesti
meile mirku andmisest, kui mingid suuremad kulud voi
kulugrupid kujunevad prognoositust markimisvaarselt
erinevaks. Teiste sOnadega, kui on mingeid tegevusi, mis
aitaks saada tdpsemat ettekujutust aastaldpu kuudest
positsiooni kujunemise mdistes, siis need oleksid
tervitatavad.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

83. Rahandusministeerium tddes aga ka, et kulude seiramine nduab
ministeeriumidelt tdiendavat aega ja raha, mida ei pruugi olla iileliia.
Peale selle viitas Rahandusministeerium, et iiheks probleemiks on kulude
seiramisel ja eelarvepositsiooni kujunemise analiiiisil asjaolu, et
raamatupidamisse jouab info asetleidnud tehingute kohta pika viitajaga.
Selle pdhjuseks on sageli dokumentide aeglane liikumine, mis on tihti
seotud vélistoetuste kasutamise ja suurte investeeringuprojektidega. Kui
seda saaks kiirendada, saaks ministeeriumi sonul ka seiret paremini teha.
Samuti tehakse kulukandeid arvepidamisse hiljem juurde, mis tdhendab,
et Statistikaameti kevadine ja siigisene info eelarvepositsiooni kohta vGib
olla erinev.

84. Riigieelarve kuludest jooksva iilevaate saamine on oluline ka
Riigikantselei peaministri biiroo esindaja sonul, et proovida dra tunda
riske, mis realiseerusid 2018. aastal valitsussektori oodatust norgema
eelarvepositsioonina.

»Kuludele peaks jooksvalt rohkem tdhelepanu poorama.
Peaks leidma viise, kuidas operatiivselt jalgida kulude
tegemist ning vastavust eelarvele. See aitaks negatiivseid
tillatusi véltida. Kaks korda aastas prognoosi tarbeks
kuludest tdpsema iilevaate saamine ei ole piisav.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

Risk 8: ministeeriumide siseauditi iiksused ei hinda piisavalt riigieelarve
kavandamist ja kasutamise korraldust riigiasutustes

85. Riigieelarve seadus iitleb, et finantskontrollisiisteem on
sisekontrollisiisteemi osa, mis hdlmab riigiasutuse eelarveraha
planeerimist, kasutamist ja kasutamise kontrollimist.
Finantskontrollisiisteemi eesmérk on tagada riigieelarve sédstlik, tohus,
mojus, diguspdrane ja ldbipaistev kasutamine.

86. Riigikontroll kiisis lilevaatega holmatud Haridus- ja
Teadusministeeriumilt, Sotsiaalministeeriumilt ning Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumilt, kuidas on viidatud riigieelarve
seaduse nduete tditmine valitsemisalas/ministeeriumis korraldatud.
Samuti uuriti, kas ja milliseid vastavaid analiiiise, iilevaateid ning
auditiaruandeid on viimasel viiel aastal ministeeriumi siseauditi tiksus
koostanud.

87. Ministeeriumide vastustest selgub tildistavalt, et asjakohased eelarve
kavandamise ja siseauditi juhendid ning korrad on valdavalt kehtestatud,
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kuid viimase viie aasta jooksul pole peetud vajalikuks eelarve
planeerimisega seonduvat auditeerida. Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeerium selgitas Riigikontrollile, et ehkki eelarve kavandamist
puudutavat auditit pole tehtud, on eelarveraha kasutamist n-6
tiksikkiisimusena hinnatud pea igas auditis.

»Sotsiaalministeeriumi siseaudit ei ole tegelenud
eelarveplaneerimise auditeerimise ega analiilisimisega.*

— Sotsiaalministeerium vastuses Riigikontrollile —

,,VOttes arvesse auditiuniversumi, riskide hindamise tulemusi
ja aasta tooplaani, annab siseauditi juht iga-aastaselt
koondarvamuse ministeeriumi sisekontrollisiisteemile.
Seoses siseauditi juhi vahetumisega 2018. aasta kohta
koondarvamust ei esitatud.”

—Haridus- ja Teadusministeerium vastuses Riigikontrollile —

»-Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi siseauditi
osakond ei ole viimasel viiel aastal vahendite planeerimist ja
eelarveprotsessi auditeerinud. Kiill aga on eelarve vahendite
kasutamist auditeeritud pea igas teostatud auditis.*

— Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium vastuses Riigikontrollile —

Kuidas on Risk 9: riigieelarve tulude ja kulude seire tohustamisele on vahem
Rahandusministeerium tahelepanu pooratud kui prognoosimise parandamisele

muutnud- pr.ogn-(_)o_m 88. Riigikontroll kiisis Rahandusministeeriumilt, mida on ette voetud
koostamist ja riigieelarve prognoosimeetodite arendamiseks ja ebatépsuste vihendamiseks, sh
seiret, et riske maandada? muutuvas majandus- ja maksukeskkonnas.

89. Ministeerium selgitas Riigikontrollile, et prognoosi koostamise
protsess on olnud muutumatu juba aastaid. Kiill aga tdiustatakse
ministeeriumi sdnul pidevalt prognoosimudeleid ning enne iga uue
prognoosi koostamist analiiiisitakse eelmise protsessi Oppetunde
eesmirgiga véltida tehtud eksimusi.

,Plilame seoseid eelarve ja statistilise arvestuse vahel muuta
selgemaks ja automaatsemaks. Maksuprognooside
meetodeid vaatame tile regulaarselt ning prognooside
tipsusest tulenevalt otsime statistilisi seoseid erinevate
makromajanduse néitajatega ning konsulteerime Maksu- ja
Tolliametiga ning turuosalistega.

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

90. Ministeerium nentis, et on viljakutse tagada prognoositdpsust
Euroopa statistikaameti Eurostati antavate juhiste ja Eesti Statistikaameti
muutuvate reeglite tingimustes, kuid sellega peab parimal viisil
kohanema, kuna viidatud asutused on oma tegevuses samuti sdoltumatud
ja Rahandusministeeriumi voimalused muutusi mdjutada piiratud.

,»Viimase kahe aasta jooksul oleme koostdds
Statistikaametiga pohjalikumalt selgitanud ESA2010
metoodika alusel kokkupandavaid tulu- ja kuluartikleid
eesmargiga viia prognoosi koostamine samasse formaati,
kuid metoodika vajab veel tdiustamist. Paralleelselt
prognoosime eelarvepositsiooni ka vana metoodika kohaselt,
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Mida peaminister prognoosi
koostamiselt ootab?

Majandus- ja rahandusprognoosi
koostamine Latis — Riigikantselei
peaministri biiroo esindaja viitas, et Latil
on riigieelarve eelndu koostamiseks paar
nadalat rohkem aega, prognoos valmib
varem, sest toetutakse ka
majandusolukorra esialgsetele
kiirhinnangutele. Samas on Riigikantselei
esindaja sonul moistetav, et prognoosi
koostamise praeguse loogika juures on
Rahandusministeerium sedavord soltuv
Statistikaameti todst, protsessidest,
tahtaegadest ja revisjonidest, et keeruline
on prognoosi valmimist kiirendada ning
kiirhinnangud vdivad osutuda ebatépseks.
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mis pohineb muutustel vdrreldes eelmise aastaga ja vorreldes
eelmise prognoosiga, s.t 1dhtusime samuti Statistikaameti
andmetest eelmise aasta eelarvepositsiooni kohta, millele
lisasime juurde riigieelarvest tulenevate tulu ja kulude
muutuste summa. Seega, prognoositav eelarvepositsioon on
ka varasemalt l1dhtunud ESA2010 pShimdtetest, s.t eesmérk
on olnud kogu aeg prognoosida seda néitajat, mida
Statistikaamet mineviku kohta arvestab. Metoodika oli aga
varasemalt teistsugune.

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

91. Prognooside tipsustamiseks on Rahandusministeeriumil kavas
analiitisida voimalusi saada vajalikku alusinfot ka riigihangete registrist,
mis vOiks ndidata tulevasi investeeringuid teatud aeg ette.

92. Riigieelarve tulude ja kulude seirega seonduvalt viitas
Rahandusministeerium, et Statistikaameti ja Riigi Tugiteenuste
Keskusega on kéimas arutelud, kuidas tiiustada nii riigieelarve tulude kui
ka kulude ja valitsussektori eelarvepositsiooni jooksvat jalgimist.

»Saamaks jooksvast seirest enam infot iiksikute tulu- ja
kululiikide kohta, oleme selle aasta jooksul muutmas Riigi
Tugiteenuste Keskuse positsiooni aruannet samuti
majandusliku sisu kohaseks.*

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

93. Rahandusministeerium kinnitas Riigikontrollile, et mdeldud on ka
prognoosi seletuskirja esitusviisi jarjepideva lihtsustamise ja
arusaadavuse parandamise peale ning selleks on kiisitud arvamusi nii
ajakirjanikelt kui ka poliitikutelt.

Peaminister sooviks Rahandusministeeriumi prognoosi varasemat
valmimist, et jatta rohkem aega riigi eelarvestrateegia ja riigieelarve
koostamiseks

94. Riigikantselei juhtis Riigikontrolli tahelepanu, et ehkki tildjoontes
ollakse prognoosi koostamise protsessiga rahul, tasub siiski rohutada, et
prognoosimetoodika testimise ja arendamisega tuleb pidevalt tegeleda, et
eksimusi vdhendada. Riigikantselei rShutas ka, et riigieelarve koostamise
holbustamiseks voiks Rahandusministeeriumi suvine majandusprognoos
valmida vihemalt kaks nidalat varem. Seda on soovitanud kaaluda ka
eelarvendukogu ja Riigikantselei peaministri biiroo esindaja
kommenteeris, et sama ootus on ka ametis oleval peaministril.

,,Kui konelda meile teadaolevatest valitsuse ootustest
prognoosiprotsessile, siis on peaminister korduvalt 6elnud, et
peaks otsima vimalusi selleks, et prognoos valmiks varem,
sest praegusel kujul jaédb liiga vihe aega riigi
eelarvestrateegia ja riigieelarve eelndu koostamiseks ning
vastavate otsuste tegemiseks — see on suur murekoht.*

— Riigikantselei peaministri biiroo esindaja vastuses Riigikontrollile —

95. Rahandusministeerium kommenteeris Riigikontrollile, et moistab
prognoosi valmimise varasemaks toomise soovi sisu ja eesmérki ning
tehniliselt on see voimalik, kuid nendib, et sellega suureneks
markimisvaarselt prognoosivigade risk.
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Milles tuleks kokku leppida?
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»See sOltub palju sisendandmetest, sh Statistikaameti
tegevusest. Néiteks korrigeerib Statistikaamet oma aegridu
augusti l0pus - septembri alguses. Kui me seda dra ei oota,
voib juhtuda, et meie suvine prognoos osutub markimis-
vadarselt ekslikuks. Sama lugu on kevadprognoosiga, kus
olulised Statistikaameti andmed avalikustatakse mértsi 15pus.
Seega, tehniliselt on voimalik prognoos ka nédala-paari
vOrra varem esitada, aga kui soovime arvestada meie
hinnangul olulisi andmeid, siis on ettepanekut keeruline
arvestada.”

— Rahandusministeerium vastuses Riigikontrollile —

96. Riigikontrollile nihtub, et Rahandusministeeriumi
rahandusprognoosi koostamises ja ka riigieelarve tulude ning kulude
seire korraldamises ilmnevad riskid, mis véivad pérssida kaalutletud
riigieelarveliste otsuste tegemist.

97. Riskide maandamiseks majandus- ja rahandusprognoosi
koostamisel tuleks Riigikontrolli hinnangul leida (hiljemalt 2021.
aasta kevadprognoosi tegemise ajaks) kokkulepped muu hulgas
jargmistes kiisimustes:

Millised peavad olema (sisu)nduded eelarvendukogu antavale
arvamusele Rahandusministeeriumi majandus- ja
rahandusprognoosi kohta?

Milliste tingimuste / eelarvendukogu arvamuse korral peab
Vabariigi Valitsus ja/vdi Rahandusministeerium kujundama
arvamuse kohta ndustuva voi mittendustuva seisukoha?

Millistele (sisu)nduetele peab vastama Vabariigi Valitsuse ja/voi
Rahandusministeeriumi seisukoht eelarvendukogu arvamuse
kohta?

Kuidas Vabariigi Valitsuse ja/vdi Rahandusministeeriumi
seisukoht avalikustatakse ning teavitatakse Riigikogu
(rahanduskomisjoni)?

Kuidas juhtida ministeeriumide tihelepanu vajadusele hinnata
laialdasemalt selliste andmete usaldusvéérsust, mis kogutakse
valitsemisala asutustelt prognoosi koostamise kiigus, ning mitte
piirduda pelgalt nende juhtude analiiiisiga, kui eelmise perioodi
andmetest/prognoosist on ilmnenud méarkimisvairsed
korvalekalded; ning kuidas toetada ministeeriume asjakohase
metoodikaga?

Mis on vilistoetuste kasutamise siisteemse iileprognoosimise
pShjused ja millised meetmed vétta tarvitusele prognoosi
paikapidavuse parandamiseks?

Kuidas informeerida Vabariigi Valitsust ja Riigikogu regulaarselt
majandus- ja rahandusprognooside tédpsuse, ebatdpsuste pShjuste
ning abindude kohta, mida on Rahandusministeerium ette votnud
voi kavandab votta, et suurendada prognoositépsust ja/voi
tohustada protsessi?
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Kuidas kajastada majandus- ja rahandusprognoosis, riigi
eelarvestrateegias ja riigieelarve seletuskirjas valitsussektori
kumulatiivset eelarvepositsiooni iseloomustav moddik koos
selgitava teabega?

Kas ja millised on majandus- ja rahandusprognoosi varasema
valmimise voimalused, sh positiivsed mojud ja riskid ja/voi riigi
eclarvestrateegia koostamise tahtaja hilisemaks muutmise
otstarbekus, et Vabariigi Valitsusele jadks riigi eelarvestrateegia
jariigieelarve koostamisel rohkem aega?

Kas ja kuidas vihendada Statistikaameti revisjonidest, Eurostati
nduetest vm teguritest tulenevaid mdjusid prognoosi
koostamisele ja paikapidavusele?

Kuidas tagada, et oluliste muudatuste korral majandus- ja
rahandusprognoosis vorreldes eelneva prognoosiga esitatakse
muudatuste kohta pdhjalikud selgitused?

Kuidas selgitada riigi eelarvestrateegias ja riigieelarve
seletuskirjas pohjalikult, milline mdju on (riigi tuludele ja
kuludele) Vabariigi Valitsuse otsustel, maksupoliitilistel
muudatustel jms, mis on tehtud riigi eelarvestrateegiate ja
riigieelarvete koostamise kdigus?

Mil viisil tahtsustada sarnaselt makromajandusprognoosiga
rahandusprognoosi vilist hindamist, sh tagades eelarvendukogule
arvamuse kujundamiseks piisava aja?

Kas ja kuidas viia koost6os riigisiseste ja/voi rahvusvaheliste
kompetentsete partneritega 1dbi rahandusprognoosi koostamise
véline (regulaarne) kvaliteedihindamine (peer review)?

98. Riskide maandamiseks riigieelarve tulude ja kulude seiramisel
tuleks Riigikontrolli hinnangul leida (hiljemalt riigi eelarvestrateegia
aastateks 20222025 koostamise ajaks) kokkulepped muu hulgas
jargmistes kiisimustes:

Kuidas juurutada koostods ministeeriumidega riigieelarve kulude
jooksev jélgimine eelarveaasta kestel ning leppida
ministeeriumidega kokku riigieelarve piirméairata kulude
seiresiisteem, sh see, milliste kulude tegemist ja millise
regulaarsusega ministeeriumid hindavad ning millist infot
Rahandusministeeriumile esitavad?

Mil viisil juurutada koostdos ministeeriumidega mittemaksuliste
tulude lackumise (seotud ka vilistoetuste kasutamisega)
regulaarsem jédlgimine eelarveaasta kestel ning leppida
ministeeriumidega kokku mittemaksuliste tulude seiresiisteem, sh
see, millise regulaarsusega ministeeriumid hindavad ning millist
infot Rahandusministeeriumile esitavad?

Kas ja millised on voimalused kiirendada riigi majandustehingute

info joudmist riigi raamatupidamisse, et seelédbi tdhustada
riigieelarve kulude seiret?
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Mida rahandusminister
vastas?
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= Millised iilevaated/memorandumid koostada lisaks maksutulude
igakuistele iilevaadetele peaministrile, Rahandusministeeriumi
juhtkonnale ja Riigikantseleile edaspidi; kas sama regulaarsusega
esitada ka mittemaksuliste tulude laekumise ja riigieelarve
jooksvate kulude tilevaated?

= Kas ja mil viisil tipsemalt esitada Vabariigi Valitsuse
kabinetindupidamisele edaspidi lisaks riigieelarve maksuliste ja
mittemaksuliste tulude liikide kaupa lackumise iilevaatele ka
iilevaade kulude kohta koos olulisemate tdhelepanekute ja
voimalike ettepanekutega?

= Kas esitada eelmises punktis viidatud info tulude ja kulude kohta
ka Riigikogu asjaomastele komisjonidele?

99. Riigikontroll peab ka oluliseks, et Riigikogult (rahanduskomisjonilt),
Vabariigi Valitsuselt, Riigikantseleilt, eeclarvendukogult ning Eesti
Pangalt kogutakse regulaarselt arvamusi ja ettepanekuid riigieelarve
tulude ning kulude seire ja prognoosi koostamise korralduse kohta ning
iilevaade esitatud ettepanekutest ja nende voimalikust rakendamisest
avalikustatakse.

100. Riigikontroll saatis iilevaate ametlikult arvamuse avaldamiseks
rahandusministrile. Ministri 14. aprilli 2020. aasta vastus muutmata kujul
on toodud alljargnevalt.

,»Taname Teid asjakohase ja pohjaliku iilevaate eest.
Kinnitame, et iilevaate fookuses olnud ning erinevate
asjaolude kokkulangemisel ning negatiivsete riskide
realiseerumisel tekkinud 2018. aasta eclarvepuudujiéki on
ka Rahandusministeeriumis pdhjalikult analiilisitud ning
mitmed tilevaates viljatoodud ettepanekud on juba t60s.
Rahandusministeeriumi eelarvepoliitika valdkonnas on
hetkel toimumas struktuuri- ja protsessimuutused, mille
tulemusel soovime jouda tegevuste sujuvama ja eesmirke
paremini toetava tookorralduseni, mis omakorda aitab kaasa
iilevaates viljatoodud riskide maandamisele. Analiiiisime
Teie poolt viljatoodud riske ning tehtud ettepanekuid
pohjalikult ning arvestame nendega nii palju kui voimalik
oma edasise t60 korraldamisel. Soovime konstruktiivse
koostd6 jatkumist.*

— Rahandusminister 14.04.2020. aasta ametlikus vastuses Riigikontrollile —

/allkirjastatud digitaalselt/

Mart Loite
analiiiisiosakonna peakontrolor
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Ulevaate iseloomustus

Ulevaate eesmark

Ulevaate eesmirk oli selgitada vilja, kas ja millised riskid riigi majandus- ja rahandusprognoosi
koostamises ning riigieelarve tulude ja kulude seires vdivad parssida Vabariigi Valitsuse kaalutletud
eelarveotsuste tegemist. Samuti oli soov selgitada, milline on olnud riigijuhtide eelarvepoliitika ning kas
on peetud kinni riigieelarve seadusega sonastatud pohimotetest.

Ulevaate ulatus ja kisitlusviis
Riigikontrolli analiiiis keskendus eelkodige vastuse otsimisele jargmistele kiisimustele:

= Kkuidas prognoositakse Rahandusministeeriumi eestvedamisel riigi majandusolukorda ja
riigieelarve tulusid ning kulusid;

= kui tidpseks on osutunud Rahandusministeeriumi viimaste aastate majandus- ja
rahandusprognoosid valitud niitajate pohjal ning mis on olnud kdrvalekallete peamised pdhjused;

= kuidas jalgitakse rahandusprognoosi paikapidavust ehk riigieelarve tulude laekumist ja kulude
tegemist ning mida voetakse ette kdrvalekallete korral;

= milline riigieelarve tulude ja kulude laekumist puudutav info esitatakse Vabariigi Valitsusele ning
kuidas kasutatakse teavet uute riigieelarveliste otsuste tegemisel;

= Kas riigi eelarvestrateegiate ja riigieelarvete heakskiitmisel on Vabariigi Valitsus pidanud kinni
riigieelarve seaduse nduetest.

Ulevaate koostamiseks saatis Riigikontroll Rahandusministeeriumile, Riigikantseleile, Sotsiaal-
ministeeriumile, Haridus- ja Teadusministeeriumile ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumile
kirjalikud kiisimused koos materjalipiringuga.'® Samuti kohtus Riigikontroll Rahandusministeeriumi ja
Riigikantselei esindajatega.

Ulevaates on kisitletud enamasti perioodi 20162019, médnel juhul ka ajavahemikku 2010-2019.
Ulevaates kasutatud arvandmed on esitatud 10.03.2020. aasta seisuga ja faktid on Rahandusministeerium
iile vaadanud. Riigikontroll ei keskendunud kiisimusele, kuidas ja millise info pdhjal otsustatakse
riigieelarvest rahastatavad kulud ja eelarveprioriteedid.

Ulevaate koostamise I5petamise aeg
Ulevaate koostamise toimingud 1dpetati jaanuaris 2020.

Ulevaate koostamise meeskond
Analiiiisiosakonna peakontrolér Mért Loite ja vanemaudiitor Ermo Liedemann.

10 Rahandusministeeriumi tegevus hdlmati analiiiisi, kuna ministeeriumi iilesanne on ndustada Vabariigi Valitsust muu hulgas
eelarve, maksunduse ja makromajanduse vallas. Ministeerium vastutab pShiméaéruse kohaselt eelarvepoliitika kujundamise ja
elluviimise, sealhulgas vilistoetuste kasutamise planeerimise, seire ja hindamise eest. Samuti korraldab ja koordineerib
ministeerium riigieelarve ja riigi eelarvestrateegia koostamist, seirab ja hindab riigieelarve kasutamist ja valmistab ette valitsuse
makromajandus- ja fiskaalpoliitilisi otsuseid.

Riigikantseleiga konsulteeris Riigikontroll, kuna nende iilesanne on pdhimédruse jargi Vabariigi Valitsuse t66 planeerimise
toetamine ning riigi strateegilise planeerimise korraldamine ja koordineerimine, sh Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi
elluviimise koordineerimine.

Kolmele viidatud ministeeriumile saadeti paring eelkdige seetdttu, et nende kulud moodustavad riigieelarvest suurima osa.
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Kontaktandmed

Ulevaate kohta saab lisainfot Riigikontrolli kommunikatsiooniiiksusest
tel +372 640 0704 voi +372 640 0777, e-post riigikontroll@riigikontroll.ee

Ulevaate elektrooniline koopia (pdf) on saadaval kodulehekiiljel www.riigikontroll.ee.

Ulevaate number Riigikontrolli asjaajamissiisteemis on 2-1/80046/9.
Riigikontrolli postiaadress on:

Kiriku 2/4

15013 TALLINN

Tel +372 640 0700
riigikontroll@riigikontroll.ee
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