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Maksupoliitika eesmärgid
Maksustamine saab majanduskasvu ja jõukust suurendada kolme kanali kaudu: esimene ja 
kõige tähtsam on see, et maksusüsteem peaks andma piisavat tulu kvaliteetsete avalike 
teenuste ja sotsiaaleraldiste rahastamiseks. Teiseks mõjutab maksustamine majanduslikke 
otsuseid ning peaks looma stiimuleid tööhõive suurendamiseks ning loodusvarade tõhusaks ja 
jätkusuutlikuks kasutamiseks. Kolmandaks jaotab maksustamine vältimatult ümber tulusid 
ning peaks seda tegema viisil, mis tugevdab tõhusat nõudlust ja sotsiaalset tasakaalu, piirates 
tulude jaotamises valitsevaid suuri lõhesid. 
Komisjoni teatistes viidatakse selgesõnaliselt kahele esimesele eesmärgile, jättes tulude 
ümberjaotamisega seotud maksustamise aspekti täiesti tähelepanuta. Samas on ELi 
liikmesriikide maksusüsteemid just selles osas kõige kardinaalsemalt muutunud. 
Kaasaegsetes majandussüsteemides tunnistatakse üha enam, et suurel ebavõrdsusel on 
kalduvus takistada majanduskasvu. Mudelitega õnnestub seda efekti hõlpsasti jäljendada, kui 
need hõlmavad vaid mõnda realistlikku eeldust, nagu puudulik konkurents, tarbekaupade 
jagamatus, mittehomoteetilised eelistused. Vaevalt et ebavõrdsust võimendavad ja nõudlust 
lämmatavad maksumeetmed soodustavad majanduspiirkonna dünaamilist kasvu, mille 
vajadust Lissaboni strateegias rõhutatakse.

Maksukonkurentsi tagajärjed
Küsimus on selles, kas ELi liikmesriigid saavad manööverdamisruumi maksupoliitika 
elluviimiseks, mis nõuab kogu ELi hõlmavat koordineerimist, või jäävad rahule 
maksusüsteemidega, mida moonutab üha enam maksukonkurentsi sisemine loogika. 
Raportöör aktsepteerib komisjoni muret, et „otsese maksustamise süsteemide nõrk 
koordineeritus võib tuua kaasa tahtmatu maksustamata jätmise või kuritarvitused ja seega 
maksutulude vähenemise”. (KOM(2006) 823)
Kui kapital on igati liikuv ja maksumäärad erinevad riigiti, saavad riikidevahelised ettevõtted 
rakendada kõikvõimalikke maksude optimeerimise strateegiaid. Kaks levinud meetodit on 
siirdehinnad kasumi viimiseks madala maksumääraga tsoonidesse ja finantsosakondade 
loomine maksuparadiisides investeeringute rahastamiseks kontserni krediidiliinide kaudu. 
Sedalaadi maksudest kõrvalehoidumise strateegiad panevad surve alla valitsused, sest 
kõrgema maksumääraga riikidel jääb tulu saamata ning siseriiklikud VKEd kannatavad, sest 
ei saa kasutada sarnaseid strateegiaid, kuid peavad ometi konkureerima samal turul. Kui 
riikidevahelised suurettevõtted ei nihuta riikidevahelistest maksuerinevustest kasu saamiseks 
mitte üksnes kasumit, vaid ka tootlikke investeeringuid, tekib sellele vastukaaluks veelgi 
suurem surve maksumäära vähendamiseks. See protsess, mida nimetatakse 
maksukonkurentsiks, ei toimu mitte üksnes suurettevõtete maksustamise valdkonnas. Kuna 
rahaline jõukus on veelgi liikuvam kui tootlikult investeeritud kapital, kehtib sama loogika 
isikliku kapitalitulu või kapitali kasvutulu maksustamisel.
Tööjõu liikuvus on kapitaliga võrreldes üldiselt väiksem ja kvalifitseerimata tööjõud on 
vähem liikuv kui kvalifitseeritud tööjõud. Väga liikumatu maksubaas on tarbimine, eriti 
esmatarbekaupade tarbimine. Selle tagajärjel toob maksukonkurents kaasa maksustamise 
struktuuri kardinaalse muutuse. Tulude kaitsmise huvides šantažeeritakse valitsusi 
leevendama suure liikuvusega faktorite maksumäära ja suurendama vähem liikuvate allikate 
maksumäära. Seega toimub maksukonkurentsi olukorras maksustamises nihe 
ettevõtlustuludelt isiklike tulude, kapitalituludelt tööjõutulude, suurema tööjõutulu asemel 
väiksema tööjõutulu ja üldiselt tulude ja heaolu maksustamiselt tarbimise maksustamise 
suunas. Stiliseeritud faktid maksude kujunemise kohta ELis viimastel aastakümnetel 
kinnitavad, et täpselt nii ongi juhtunud.
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Maksude kujunemine ELis
Ettevõtte tulumaksu kohustuslikud määrad on tõesti tugevalt langenud. EL-15s langesid need 
keskmiselt 38,0% tasemelt (1995) 29,5 protsendini (2006) (joonis 1). 

Joonis 1. Allikas: Euroopa Liidu Komisjon (2006)

Seda protsessi ei ole veel kaugeltki mitte peatatud. Saksamaa valmistab praegu ette järgmist 
ettevõtte tulumaksu reformi, millega viiakse kohustuslik maksumäär alla 30% taseme. Taanil 
on kavas vähendada kohustuslikku maksumäära 28 protsendilt 22 protsendini. Kindlasti 
tugevdavad need sammud survet teistele riikidele. Kuna „kõrge maksumääraga koht” on 
suhteline mõiste, ei ole maksumäärade massiline vähendamine tõenäoline.

Sageli on vaieldud, kas ettevõtte tulumaksu määra vähendamist on kompenseeritud 
maksubaasi laiendavate meetmetega. Hüpoteetilise standardse investeerimisprojekti efektiivse 
maksumäära arvutamiseks saab kasutada kahte meetodit: keskmine efektiivne maksumäär 
(EATR – Effective Average Tax Rate) ja efektiivne piirmaksumäär (EMTR – Effective 
Marginal Tax Rate). Need määrad on üldjuhul madalamad kui kohustuslik maksumäär, kuid 
on samuti 1980ndate keskpaigast allapoole liikunud.

Maksu-uuringute instituudi (Institute of Fiscal Studies) andmetel langes EL-15 keskmine 
efektiivne maksumäär ajavahemikul 1982–2005 11,0 protsendipunkti võrra, samas kui 
efektiivne piirmaksumäär langes 10,0 punkti võrra. Zentrum für Europäische 
Wirtschaftsforschungi esitatud andmed viitavad veelgi selgemini väljendunud langustrendile 
– EL-15 keskmise efektiivse maksumäära keskmine langus ajavahemikul 1984–2003 
moodustas 13,6 punkti.

Asjaolu, et ettevõtte tulumaksu laekumised on ELis 1965. aastast saadik püsinud suhtarvuna 
SKTst üldjoontes stabiilsel tasemel, võetakse sageli kui tõendit kahjuliku maksukonkurentsi 
hüpoteesi vastu. Selline järjepidevus pigem kinnitab kui kummutab ettevõtte tulumaksu 
langustrendi, kuna ettevõtlustulude osa SKTst on tugevalt tõusnud (joonis 2).
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Joonis 2. Allikas: Ameco andmebaas, Euroopa Liidu Komisjon

Kapitali terviklikku maksumäära on raske kindlaks määrata. Komisjon esitab andmeid 
tegeliku maksumäära (ITR – implicit tax rate) kohta, mis on EL-15 puhul jõudnud 2003. 
aastal 29,9% tasemele. Kapitali tegelik maksumäär on uutes liikmesriikides madalam (14%), 
kuid ka Saksamaal ja Kreekas kohaldatakse kapitali puhul väiksemat maksumäära.

Tulude maksustamise kaheosalisele süsteemile on üle minemas üha rohkem ELi liikmesriike. 
Ehkki tööjõutulu maksustatakse endiselt progressiivse tulumaksuga, kohaldatakse kapitalitulu 
suhtes fikseeritud maksusummat, mis on kõrgeimatest tööjõutulu maksumääradest oluliselt 
madalam. Kuna kapitalitulud on tööjõutuludest märksa kontsentreeritumad, on üleminek 
tulude kaheosalisele maksustamisele samaväärne suure maksude vähendamisega kõige 
rikkamate huvides.

Nagu Euroopa Liidu Komisjon tunnistab, liikus tööjõutulu maksukoormus 1990ndate 
keskpaigani tõusvas suunas. EL-15s jõudis see umbes 36% tasemele ning on olnud siiani 
küllaltki stabiilne. Kõrgeim kohustuslik üksikisiku tulumaksumäär on pärast 1998. aastat 
langenud 4,7 protsendipunkti võrra, mis kinnitab maksude nihkumist kõrgematelt 
sissetulekutelt madalamatele. Mitu uut liikmesriiki on koguni juurutanud üldise fikseeritud 
maksusumma üksikisiku tuludele.

Alates 1990ndate keskpaigast on riigitulude tasakaalustamiseks ennekõike tõusnud kaudsed 
maksud. Eelkõige on olemasolevat koridori 15–25%, mida võimaldab Euroopa 
käibemaksudirektiiv, spektri ülempiirile lähenemiseks kasutanud madalama 
käibemaksumääraga liikmesriigid. Käibemaksutulude osa kogu maksutulust on pidevalt 
tõusnud (joonis 3). 
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Joonis 3. Allikas: Euroopa Liidu Komisjon (2006)

Lisaks sellele on kasvanud selliste ressursside nagu energia ja bensiini maksukoormus. Nende 
maksude keskkonnamõju sõltub sellest, kas kasutajal on reaalselt võimalik alternatiive leida. 
Tööstusettevõtete energiakasutuse maksustamist saab kõige tõenäolisemalt põhjendada 
keskkonna säästmisega, sest sageli on võimalik kasutada energiasäästlikke tehnoloogiaid, mis 
seeläbi atraktiivsemaks muutuvad. Paljudel teistel juhtudel ei ole niinimetatud „rohelistel” 
maksudel muud mõju kui eelkõige madala palga saajate maksukoormuse suurendamine, sest 
vaesemad leibkonnad kulutavad energia- ja küttekulude tasumiseks suurema protsendi oma 
sissetulekutest. Samamoodi on bensiini maksustamisel kõrgete maksudega positiivne 
keskkonnamõju vaid siis, kui tagatakse odav ja atraktiivne ühistransport. Vastasel korral 
maksustatakse vaid tarbimist, mis annab harjumuspärase regressiivse efekti.

Seega pole veenev komisjoni seisukoht, et „üleminek tööjõumaksudelt tarbimis- ja/või 
saastemaksudele võib …kaasa aidata ... tööhõive lisandumisele” (KOM(2005) 532).

Nagu näha, kinnitavad üldisi prognoose maksukonkurentsi tagajärgede kohta reaalsed 
kogemused. Peamiseks tagajärjeks ei ole niivõrd maksutulude vähenemine, vaid pigem 
maksusüsteemi struktuuri muutus. See muutus puudutab eelkõige maksustamise mõju tulude 
ümberjaotamisele. Kõik arutluse all olevad muudatused toovad leevendust kõrge sissetuleku 
saajatele, tõstes samas sissetulekute skaala madalamas otsas olijate maksukoormust. Eriti 
kehtib see üleminekul otseselt maksustamiselt kaudsele, kuid ka ülemiste üksikisiku 
maksumäärade kärpimisel ja kapitalitulude fikseeritud maksumäära kehtestamise tendentsi 
puhul. Sotsiaalsete kontrastide leevendamise asemel muudab maksusüsteem rikaste ja vaeste 
vahel valitsevat lõhe veelgi suuremaks.

Seega ei ole vahetegemine „kahjuliku” ja „kasuliku” maksukonkurentsi vahel põhjendatud. 
Tulude ümberjaotamine suunaga alt ülespoole on igal juhul kahjulik. See kõigutab sotsiaalset 
tasakaalu, vähendab efektiivset nõudlust ja tekitab kasutamata ressursse, halvendades VKEde 
olukorda, vähendades majanduskasvu ja suurendades töötuse määra.

Pikemas perspektiivis vähendab maksusüsteemi regressiivne ümberstruktureerimine 
tõenäoliselt ka riigitulusid. Tegelikult on summaarne maksutulu 1990ndate lõpust alates 
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vähenenud (joonis 3). Selle tendentsi jätkumisel satub ohtu elementaarsete avalike teenuste ja 
riiklike investeeringute rahastamine.

Joonis 4. Allikas: Ameco andmebaas, Euroopa Liidu Komisjon

Riikide suveräänsust maksuküsimustes ei õõnesta aga mitte üksnes turujõud. ELi 
asutamisleping, mis küll ei hõlma otsemaksustamist, piirab oma sätetega siiski liikmesriikide 
maksupoliitikat. Seoses sellega on äriühingud viimastel aastatel üha enam andnud valitsusi 
kohtusse väitega, et riiklikud maksuseadused rikuvad Euroopa seadusi. Oma otsustega on 
Euroopa Kohus loonud ühise Euroopa maksuseaduse, mis on aidanud kaasa riikide 
maksutulude kokkukuivamisele, kuulutades üha rohkem riiklikke sätteid kehtetuks. 

Alternatiivne strateegia
Majanduskasvu, tööhõivet ja sotsiaalset tasakaalu soodustava maksusüsteemi juurutamine 
nõuab ELi liikmesriikide vahelist koordineerimist. Täpsemalt on soovitatavad järgmised 
meetmed:

1. Komisjoni poliitika tegutseda ettevõtte ühtse konsolideeritud tulumaksubaasi nimel on 
mõttekas vaid esimese sammuna ettevõtte tulumaksu ühtlustatud määrade saavutamise 
suunas. Vastasel juhul saavad Euroopa infrastruktuuri, avalikke teenuseid ja hea haridusega 
töötajaid kasutavad korporatiivsed ettevõtted selle kõige soodustamist üha rohkem vältida. 
Maksubaaside ühtlustamine maksumäärade ühtlustamiseta ei vähenda maksukonkurentsi, vaid 
hoopis kannustab seda.

Raportöör toetab komisjoni seisukohta, mille kohaselt „…võivad maksusoodustused aidata 
reguleerida turul ilmnevaid probleeme ning suurendada investeeringuid ettevõtete 
teadustegevusse, vähendades teadus- ja teadustegevuse maksumust”. Kui teadus- ja 
arenduskulud kaetakse osaliselt riiklikest vahenditest, siis tuleb kehtestada sätted, mis ei lase 
sellest saadaval kasumil jõuda erakätesse. Peale selle ei tohiks maksusoodustusi kasutada 
suurettevõtete kaudseks subsideerimiseks, vaid nendega tuleks toetada eelkõige uuenduslikke 
VKEsid.

2. Suund tulude maksustamise kaheosalise süsteemi või koguni üldise fikseeritud 
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maksusumma juurutamisele tuleks peatada. Maksustamisega tuleb soodustada sotsiaalset 
tasakaalu, kehtestades üksikisiku tulude suhtes sõltumata tuluallikast progressiivse tulumaksu.

2003. aasta kokkulepe hoiusetuludega seotud vastastikuse abi kohta oli samm õiges suunas. 
Ometi ei piisanud sellest mitte üksnes füüsiliste isikute intressitulu, vaid ka dividenditulu ja 
realiseeritud kapitalitulu katmiseks. Need puudused loovad aluse maksudest 
kõrvalehoidumiseks ja õõnestavad soovitud efekti.

3. EL-15s on 60% erasektori rahalisest jõukusest umbes 9protsendilise elanikkonnaosa käes. 
Kuna rahalise jõukuse suurenemine iseenesest ei toeta tööhõivet ja majanduskasvu, soodustab 
selle kärpimine maksustamise teel riigitulude kättesaamist ja eelarve tasakaalustamist 
efektiivset nõudlust kahandamata. Seepärast tuleks panna piir jõukuse maksustamise 
vähendamisele.

Seni, kui jõukust, kapitalitulu või annakuid maksustatakse nii ebavõrdselt nagu praegu ELis, 
tuleks riigist väljumisel kohaldatavaid makse aktsepteerida seadusliku meetmena, mis kaitseb 
siseriiklikke maksusätteid.

4. Kõrge käibemaksumäär ja teiste esmatarbekaupade kõrge maksustamine avaldab tugevat 
regressiivset mõju ja lämmatab nõudlust. Alternatiiviks võiks olla kulukate luksuskaupade 
tugevam maksustamine, kuna nõudlus nende kaupade järele on palju hinnatundetum ja 
luksuse maksustamine ei ole regressiivne.

Peale selle tuleks tugevamalt maksustada finantsturgude käivet, näiteks kehtestada 
väärtpaberitehingute suhtes kohaldatavad maksud või neid tõsta. Kuna Euroopa 
väärtpaberibörside käive ulatub aastas mitme triljoni euroni, võib isegi väike maks tuua suurt 
tulu, kahjustamata tarbijate või investeeringute nõudlust. Lisaks peaks EL kaaluma maksu 
kohaldamist valuutatehingute suhtes (CTT), millel oleks stabiliseeriv mõju finantsturgudele, 
kuid peale selle tõstaks see tulu väga madala maksumäära (0,01) juures 16–18 miljardi euroni.

Neile põhimõtetele orienteeritud maksupoliitika Euroopa Liidus võib tõesti „kaasa aidata 
tööhõive suurendamisele ja sotsiaalset kaasatust soodustava majanduse edendamisele” 
(KOM(2005) 532).
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