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5   Sissejuhatus 

SISSEJUHATUS

Riik on seadnud Maksu- ja Tolliametile (MTA) kaks peamist ootust, ühelt poolt koguda kokku maksutulu ja teisalt 
kaitsta ühiskonda varimajandusest tulenevate ohtude eest (MTA, 2021, lk 3). Siin ei erine Eesti riigi ootus teistest 
tänapäeva riikidest. Selleks et riigi ootusi täita, on MTA eesmärk võimalikult hea vabatahtlik maksukuulekus, tänu 
millele täidavad inimesed vabatahtlikult oma kohustusi riigi ees ja võimaldavad seeläbi riigi toimimise (MTA, 2021, 
lk 3). 

MTA (2021, lk 3) arengukavas on hea maksukuulekuse saavutamiseks seatud neli strateegilist peasuunda, mis 
on igapäevase operatiivtöö ja organisatsiooni juhtimise aluseks: kõrge maksutahe, lihtsad ja mugavad avalikud 
teenused, võrdne maksukonkurents ja ühiskonnakaitse ning suunda näitav organisatsioon ja arenevad inimesed. 
Need võib tinglikult kokku võtta kahe märksõnaga: partnerlus ja järelevalvemeetmed. Ühelt poolt on maksuhaldur 
ausale maksumaksjale usaldusväärne koostööpartner, kes aitab maksu- ja tollikohustust täita võimalikult lihtsalt ja 
mugavalt. Teisalt, probleemsete maksumaksjate suhtes, kelle tegevus põhjustab majanduskeskkonnas ebavõrdsust 
ja ebaausat konkurentsi, rakendatakse järelevalvemeetmeid. Järelevalvetegevused sõltumata meetmest on suuna-
tud maksukuulekuse suurendamisele ja rikkumiste ennetamisele. Seega on riigi seatud ootus MTA-le kokku koguda 
maksutulud ning vähendada varimajanduse ja maksuaugu ehk saamata jäänud maksutulu mahtu (MTA, 2021, lk 
4). Just maksuauk, selle teoreetiline kontseptsioon, hindamise metoodikad ning nende arendamisvajadused ja 
-võimalused on selle raporti fookuses. 

Maksuaugu suurust on maksuadministratsioonid hinnanud juba aastakümneid (vt Middleton, 1983; Plumley, 
2005; Giles, 1999). Selle tulemusel on 2020-ndateks jõutud olukorda, kus teatud maksuaugu hindamise metoo-
dikate rakendamine oma tegevuse tulemuslikkuse hindamiseks ja suurendamiseks on maksuadministratsioonide 
tavapärane praktika, mida kinnitab suhteliselt hiljutine Euroopa Komisjoni (EC, European Commission) uuring (EC, 
2016, pp. 44–49; EC, 2018, pp. 57–61). Nii Euroopa Komisjon kui ka Rahvusvaheline Valuutafond (IMF, International 
Monetary Fund) on astunud samme maksuaugu hindamise metoodikate ühtlustamiseks (IMF, 2014; EC, 2016; EC, 
2018; IMF, 2021). Sellele vaatamata leidub maksuaugu metoodikates ja nende kasutamisel mitmeid probleemkohti. 
Näiteks, kuigi avalikkuses kiputakse maksuaugu hinnanguid võtma  kindlate ja täpsete suurustena, hõlmavad need 
üksnes mingit osa laekumata maksudest ja sellega seotud varimajandusest (Larsen, 2017). Maksuaugu suurusega 
seotud ebakindluse ja vähese usaldusväärsuse tõttu on osas riikides isegi teadlikult selle hindamisest loobutud 
(Evans & Joseph, 2018, pp. 6–8). Seega on oluline pöörata tähelepanu ka sellele, millest maksuauk koosneb ehk 
mida sisaldab ja mida mitte ning mis tegurid seda põhjustavad. Seda infot saaks maksuhaldur kasutada otsuste 
langetamisel, näiteks suunata rohkem tähelepanu ja ressurssi tegevustele, mille mõju maksuaugule on suurim. 

Kirjanduses on osutatud ka probleemile, et maksuaugu hinnangud kalduvad olema tagasivaatavad ja seetõttu 
maksuhalduri jaoks piiratud kasutatavusega (OECD, 2014, p. 20). Alm ja Soled (2017) on välja toonud hulga tegureid, 
mille tõttu muutub maksuaugu suurus pidevalt. Tõepoolest, kui maksuaugu hinnangute alusel soovitakse teha 
strateegilisi ja taktikalisi otsuseid, ei piisa alati ühest staatilisest arvust, mis väljendab maksuaugu suurust jooksval 
või eelmisel perioodil. Hinnangud peaksid näitama ka suundumusi ja muutusi lähitulevikus, et nendele aegsasti 
reageerida. Samuti on maksuaugu metoodikate puhul kritiseeritud seda, et need ei arvesta maksumaksjate käitu-
misreageeringut, mistõttu empiirilised hinnangud ülehindavad maksuaugu suurust (Gemmell & Hasseldine, 2014). 
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Lisaks kirjeldatud küsimustele on igal maksuhalduril vaja leida oma riigi spetsiifikat arvestav lähenemine 
maksuaugu metoodikate arendamisel ja kasutamisel. On ilmne, et Eesti üheks ülesandeks on maksusüsteemi 
eripärast tulenevalt leida või arendada sobiv metoodika ettevõtte tulumaksuaugu hindamiseks, sest ettevõtteid 
maksustatakse Eestis võrreldes enamiku teiste riikidega erinevalt. Tegelikult on ettevõtte tulumaksuaugu hindamise 
metoodikate arendamine algusjärgus suuremas osas Euroopa Liidu liikmesriikides, mistõttu on selles valdkonnas 
sobivate lahenduste leidmine ka väljaspool Eestit aktuaalne küsimus (EC, 2018, pp. 59-61).

Selle uuringu eesmärk on koostada ülevaade maksuaugu hindamiseks kasutatavate metoodikate hetkeseisust 
ja pakkuda selle põhjal võimalikke lahendussuundi eespool kirjeldatud probleemkohtadele. Selleks analüüsime 
nii teadustöid, uuringuraporteid kui ka informatsiooni maksuadministratsioonide veebisaitidel ja keskendume 
maksuaugu suuruse empiirilise hinnanguni jõudmiseks rakendatavate protseduuride, tehnikate ja algoritmide 
iseloomustamisele. Seega ei ole meie sihiks mitte üksnes leida kinnitust juba teadaolevatele kitsaskohtadele, vaid 
pigem olemasolevate maksuaugu metoodikate põhjal arutleda võimalike lahendussuundade üle eespool viidatud 
probleemkohtade vaatenurgast.   

Uuringuraport koosneb kolmest põhiosast. Esimeses osas anname ülevaate maksuaugu hindamise kontekstist, 
sh maksuaugu teoreetilisest kontseptsioonist ja seostest maksukäitumisega. Lisaks kirjeldame erinevaid lähenemisi 
maksuaugu hindamisele ja toome näiteid maksuaugu empiirilistest hinnangutest. Teises osas iseloomustame 
kirjanduse põhjal maksuaugu ja varimajanduse hindamise metoodikaid ning nende sisemist loogikat. Kolmandas 
ehk viimases põhiosas arutleme kirjeldatud metoodikate põhjal eespool tõstatatud probleemkohtade üle. Kõige 
lõpus esitame kokkuvõtlikult uuringu põhijäreldused.
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1. MAKSUAUGU HINDAMISE KONTEKST

1.1. Maksuaugu kontseptsioonist maksukäitumise mudelis

Maksuauk (tax gap) on terminina tõenäoliselt kasutuses kõigis tänapäevastes riikides nii maksutulude planeerimi-
sel kui ka maksukahju arvutamisel. Samas sellist mõistet Majandusliku Koostöö ja Arengu Organisatsiooni (OECD, 
Organisation for Economic Co-operation and Development) maksuterminite sõnastikust ei leia (OECD, 2022). 
Seevastu Rahvusvahelise Fiskaaldokumentatsiooni Büroo (IBFD, International Bureau of Fiscal Documentation) 
maksuterminoloogia sõnastiku kohaselt on maksuauk eelkõige maksudest kõrvalehiilimise näitaja (IBFD, 2005). 
Valdavalt sõnastatakse maksuauk potentsiaalsete maksutulude ehk maksude, mida oleks pidanud tasuma, ja 
tegeliku maksulaekumise ehk maksude, mis tegelikult tasuti, vahena (IMF, 2021, p. 8; EC, 2018, p. 11). Eesti 
maksuhalduri käsitluse kohaselt on maksuauk saamata jäänud maksutulu ja amet on seadnud endale eesmärgiks 
hoida maksuaugu osakaal alla 5% kõikidest laekunud maksudest (MTA, 2021, lk 6). 

Maksuauk hõlmab erinevaid komponente. Väga sageli eristatakse kuulekuse auku (compliance gap) ja poliitika 
auku (policy gap). Esimene näitab maksuauku, mis on tingitud maksumaksjate käitumisest ja valikutest ehk nende 
maksukuulekuse tasemest, teine kajastab laekumata tulude mahtu tulenevalt kehtivast maksupoliitikast. Neid 
komponente illustreerib joonis 1, kus vertikaaltelg mõõdab maksukuulekuse taset ja horisontaaltelg maksupoliitika 
struktuuri. Tegelikult laekuvat maksutulu väljendab sellel joonisel ala ABFD, kuid potentsiaalselt peaks kehtivate 
maksuregulatsioonide tingimustes makse rohkem laekuma, seda tähistab ala ACGD. Seega näitab nende kahe 
näitaja erinevus ehk ala BCGF joonisel 1 maksumaksjate käitumisega seotud maksuauku.

Maksupoliitika struktuur

ABFD – praegune maksutulu
ACGD – praegune potentsiaalne maksutulu
ACHE – potentsiaalne referentsmaksutulu

I

A

J

D E

B F

Täielik 
kuulekus

Praegune 
kuulekus

Käitumisreageering

Kuulekuse auk

Poliitika 
auk

Referents- 
poliitika

Praegune 
poliitika

C			       G	                 H

Joonis 1. Maksuaugu komponendid (IMF, 2021, p. 8 põhjal)
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Kuid maksutulusid saaks suurendada, kui muuta maksupoliitikat. Näiteks laekub maksutulusid vähem mak-
susoodustuste ja -vabastuste tõttu. Ala ACHE näitab maksimaalset võimalikku maksutulu, kui rakendada mingit 
kokkuleppelist referents- või ideaalset maksupoliitikat. Näiteks lisandunud väärtuse maksu puhul võib see tähen-
dada kogutarbimise maksustamist ühtlase maksumääraga (vt Keen, 2013). Maksuaugu empiirilisel hindamisel on 
maksuhaldurite peamine huviobjekt kuulekuse auk, kuna poliitika auku nemad otseselt mõjutada ei saa. Seega on 
edaspidi ka selles raportis maksuaugu all mõeldud just kuulekuse auku.

Eestis jälgib maksuhaldur maksuaugule lisaks ka maksuvõla suhet laekumisse (MTA, 2021, lk 5–6), et mõista 
maksumaksjate olukorda tervikuna ja näha võimalikke viiteid makseraskustele, mis võivad omakorda osutada 
survet ausale majandustegevusele ja suurendada varimajandust. Maksuvõlg on samuti üks osa maksuaugust, mil-
lest suur osa võib küll lõppkokkuvõttes laekuda, kuid mitte õigel ajal. Selles kontekstis eristatakse kogumaksuauku 
(gross tax gap) ja puhasmaksuauku (net tax gap). Nagu on selgitatud USA maksuadministratsiooni (IRS, Internal 
Revenue Service) raportis, viitab esimene kõikidele õigel ajal laekumata maksutuludele, teise puhul on hilinenult 
ja maksuhalduri töö tulemusena täiendavalt laekunud maksutulud kogumaksuaugust lahutatud (IRS, 2019, p. 5). 
Seega loetakse see osa maksuvõlast, mis jääbki riigil kätte saamata, puhasmaksuaugu koosseisu. 

Joonisel 1 on maksuauku kujutatud kui staatilist suurust. Tegelikkuses tuleb arvestada, et  maksuauk on mak-
sumaksjate käitumise ja valikute tulemus. Seega, potentsiaalse maksutulu (joonisel 1 täielikule maksukuulekusele 
vastav ala ACGD) hindamisel tuleb arvestada ka maksumaksjate reageeringut, mis võib potentsiaalset maksutulu 
vähendada (joonisel 1 ala ICGJ võrra). Maksuaugu hindamise vaates on sellele aspektile tähelepanu juhtinud Gem-
mell ja Hasseldine (2014). Näiteks kui maksuhaldur püüab illegaalsete tehingute tõkestamise kaudu rohkem makse 
koguda, ei ole kuigi mõistlik eeldada, et maksumaksjad, kes enne tegid varjatud tehinguid maksudest kõrvalehiili-
miseks, teevad pärast valitsusasutuste tulemuslikku tehingute tõkestamist täpselt samas mahus tehinguid legaalsel 
turul. Sisuliselt tähendab see ka seda, et täielik maksukuulekus asub joonisel 1 pigem tasemel I, mitte tasemel C. 

Illustreerime seda probleemi joonisel 2 lihtsa illegaalse toote nõudluse mudeliga. Olgu tegemist turuga, kus 
turutasakaaluhind on P ja nõutav kogus on Q. Tootele kehtib ühikumaks maksumääraga t, mida selle toote pealt 
ei koguta, kuna seda müüakse varjatult. Saame arvutada potentsiaalse maksutulu illegaalse turukoguse põhjal 
(ehk illegaalsetelt tehingutelt saamata jäänud tulu), kui korrutame koguse Q maksumääraga t. Selliselt arvutatud 
saamata jäänud tulu tähistab joonisel 2 ala A + B + C. Kuid sellise arvutusega oleme täielikult ignoreerinud tarbijate 
reageeringuid. Jooniselt nähtub, et kui toote hind maksu rakendumise tulemusel suureneb t võrra ehk tasemele 
P + t, siis langeb selle toote müük turul tasemele Qt. Seega tuleks tegeliku potentsiaalse maksutulu arvutamiseks 
korrutada kogus Qt maksumääraga t ning sel juhul tähistab saamata jäänud tulu ala A + B. See analüüs näitab 
selgelt, et kui maksumaksjate käitumisreageeringuid ei arvestata, hinnatakse maksuauk ebarealistlikult suureks. 
Vähemasti tuleks selgelt teadvustada, et potentsiaalne maksutulu sisaldab ka käitumislikku komponenti, mille 
riigikassasse kogumine pole realistlik.

Hind (P)

P+1

P
A

B

Qt Q Kogus (Q)

C

Mõõdetav maksuauk: A + B + C 
Käitumisreageeringuga arvestav maksuauk: A + B

Joonis 2. Käitumuslike efektide mõju maksuaugu suurusele (Gemmell & Hasseldine, 2014, p. 292 
põhjal)
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Kuigi maksuaugu mõõtmisel on tüüpiliselt fookuses selle arvuline suurus, siis vähemalt sama oluline on tajuda 
tegureid, mis maksuauku põhjustavad. Maksuauk on maksumaksjate käitumise tulemus, seega on võimalik ka selle 
põhjusi tuvastada üksnes siis, kui mõistetakse maksumaksjate käitumist ja seda mõjutavaid tegureid. Uuringutega 
on näidatud, et isiku maksukäitumist mõjutavad nii majanduslikud kui mittemajanduslikud tegurid (Bronżewska, 
2016; Frey & Torgler, 2007; Wenzel, 2005), ning nende uurimisse on panustanud eri distsipliinide teadlased (Torgler, 
2021). Maksukäitumise üheks peamiseks mõjuteguriks peetakse isiku sisemist motivatsiooni makse maksta ehk 
maksutahet (Alm & Torgler 2011, Halla, 2012), mis on ka üheks MTA strateegiliseks suunaks. Maksutahte uurimiseks 
ja selle mõjutamiseks on teadlased jõudnud järeldusele, et lisaks sellele, miks inimesed petavad, tuleks uurida ka 
seda, miks nad makse maksavad (nt Alm, 1991; Alm et al., 1992; Slemrod, 1998; Alm & Torgler, 2011). See tähendab, 
et lisaks pettuste avastamisele ja sobivate karistuste rakendamisele on maksutahte suurendamisel oluline mõista 
ka teisi maksukäitumise tegureid, nagu sotsiaalsed normid või moraali- ja õiglustunne (Alm & Torgler, 2011, p. 648). 

Kuna selle raporti fookuses on maksuauk, selle hindamise metoodikad ja arendamise võimalused, siis järg-
nevalt selgitame mõningaid maksukäitumisega seotud mõisteid ning vaatleme, kuhu võiks asetuda maksuauk 
maksukäitumise mudelis.  Sellest vaatenurgast oleks maksumaksjate jagamine kuulekateks ja mittekuulekateks 
liiga lihtsustatud lähenemine. Maksumaksja võib asetseda maksukäitumise kontiinumil täielikust maksukuulekusest 
mittemaksukuulekuseni (vt joonis 3). Maksumaksja positsioon maksukäitumise kontiinumil ei ole fikseeritud, see 
sõltub mitmest tegurist. OECD (2009, p. 9) välja töötatud lähenemise kohaselt võib niipea, kui isik jätab täitmata 
vähemalt ühe maksumaksja põhikohustuse, käsitleda teda mittemaksukuulekana. Maksumaksja põhikohus-
tused, mida siinkohal mõeldakse, on universaalsed ega sõltu maksumaksja juriidilisest vormist, tegevusalast 
ja füüsilisest asukohast. OECD (2009, p. 9) käsitluse kohaselt on maksumaksja universaalsed põhikohustused 
registreerimiskohustus, deklareerimiskohustus, kaasaaitamiskohustus ja õigeaegne maksude tasumise kohustus. 

Maksukuulekuse võib tinglikult jagada kaheks: vabatahtlikuks ja sunnitud maksukuulekuseks (OECD, 2008). 
Vabatahtlikku maksukuulekust iseloomustab pühendumus ja suur maksutahe. Vabatahtlik maksukuulekus põhineb 
peamiselt maksumaksja iseseisval tegutsemisel, kus ta ise arvutab välja maksukohustuse suuruse, deklareerib ja 
tasub maksusumma õigel ajal, ilma maksuhalduri sekkumiseta. OECD käsitluse kohaselt nimetatakse maksukuule-
kust, mis tagatakse maksuhalduri sekkumisel (nt meeldetuletus, haldusakti väljastamine, täitetoimingud), sunnitud 
maksukuulekuseks. Selliselt laekunud maksutulu võib lugeda kogumaksuaugu, kuid mitte puhasmaksuaugu koos-
seisu. Vabatahtlikku maksukuulekust saab omakorda vaadelda kui pühendunud või loomingulist maksukuulekust. 
Pühendunud maksukuulekuse kohaselt täidab maksumaksja oma kohustused riigi ees ilma selle üle kaeblemata 
(McBarnet, 2002, p. 229). Loomingulist maksukuulekust võime nimetada ka maksude vältimiseks (tax avoidance) 
ehk maksukohustuse vähendamiseks legaalsete vahenditega. Maksuhalduri vaatenurgast on sunnitud maksukuu-
lekuse tagamine võrreldes vabatahtliku maksukuulekusega oluliselt ressursimahukam.

 

Joonis 3. Maksuaugu teoreetiline paiknemine maksukäitumise mudelis (Randlane, 2019, p. 18, 
edasiarendus)  

Maksumaksja maksukäitumine
Maksumaksja  

järgib maksureegleid
Maksumaksja  

ei järgi maksureegleid

MittemaksukuulekasMaksukuulekas

Vabatahtlik TahtlikTahtmatu

Pühendunud Loominguline Maksude vältimine Maksudest kõrvalehiilimineM a k s u a u k

Sunnitud
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Mittemaksukuuleka käitumise saab sarnaselt maksukuulekale käitumisele jagada tinglikult kaheks: tahtmatu ja 
tahtlik ehk teadlik mittekuulekas käitumine. Eelkõige tahtlik maksureeglite mittejärgimine ehk maksudest kõrvale-
hiilimine (tax evasion) on see, mis takistab ausat konkurentsi ja vähendab riigi tulusid1. Ehk teisisõnu on tegemist 
maksuaugu ühe komponendiga (vt joonis 3). Kuid ka maksude vältimist, kui selle eesmärk on maksudest kõrvale 
hoidmine, saab käsitleda mittemaksukuuleka käitumisena ja osana maksuaugu kontseptsioonist.

Üldistatult võib väita, et maksuauk seostub maksukäitumise mudelis mittemaksukuuleka käitumisega, hõlmates 
tahtlikku maksudest kõrvalehiilimist, aga ka legaalset maksude vältimist, kus selle tegelik eesmärk on maksudest 
hoidumine. Edasiseks diskussiooniks jääb siiski endiselt küsimus, milliseid konkreetseid maksukäitumise kompo-
nente on võimalik maksuaugu hindamisel tuvastada, et oleks võimalik vaadelda maksumaksja maksukäitumist 
tervikuna. Siinkohal peab arvestama iga konkreetse maksu puhul selle erisusi ehk teisisõnu mudel tervikuna ei ole 
universaalne, vaid situatsioonipõhiselt kohandatav. 

1.2. Erinevad lähenemised maksuaugu hindamisele

Maksuaugu hindamiseks arendatud metoodikad võib teatud tunnuste alusel struktureerida mõttelistesse kategoo-
riatesse ehk vaadelda neid kui mingit tüüpi lähenemisi2 maksuaugu hindamisele. Seeläbi saab tajuda selgemalt 
nende ülesehitust ja omavahelisi seoseid. Kõige levinum viis metoodikaid liigitada on jagada need alt üles ja ülevalt 
alla lähenemiseks, sageli nimetatakse neid ka vastavalt mikro- ja makrolähenemiseks või otseseks ja kaudseks lähe-
nemiseks (EC, 2018, p. 20). Esimese lähenemise (alt üles, mikro- või otsese lähenemise) puhul püütakse maksuaugu 
suurust tajuda selle komponentide kaudu, mida mõõdetakse majanduse mikrotasandil maksumaksjate (ettevõtete, 
eraisikute) andmeid analüüsides. Kusjuures maksuaugu suurus võidakse hinnata nii otse maksumaksjate tasumata 
jäetud maksusummade põhjal kui ka kaudselt maksumaksjate käitumist modelleerides ja selle põhjal järeldusi 
tehes. Teise lähenemisega (ülevalt alla, makro- või kaudse lähenemisega) analüüsitakse majanduse agregeeritud 
näitajaid, olgu nendeks kogutarbimine, kogutulud, mingid varimajanduse indikaatorid vms näitajad. 

Selline liigitus on küll hea ja intuitiivselt lihtne viis metoodikate erisusi näidata, kuid see ei ava nende sisulisi 
tahke ehk näiteks seda, kuidas või millise algoritmi kaudu maksuauk arvutatakse. Lisaks on osa metoodikate puhul 
tegemist pigem kombineeritud lähenemisega, kus kasutatakse nii mikrotasandi kui ka makrotasandi andmeid. On 
üsna tüüpiline, et potentsiaalse maksutulu hindamisel tuginetakse mikrotasandi turu-uuringutele, näiteks tarbijate 
või leibkondade küsitlusuuringutele, kuid maksuaugu analüüs tehakse makrotasandil ehk agregeeritud näitajate 
võrdlemise põhjal. Selliste metoodikate liigitamine mikro- või makrolähenemisteks pole ühemõtteliselt selge. 
Kuna selle raporti fookuses on maksuaugu metoodikate sisulise loogika uurimine, siis pakume välja täiendava viisi 
metoodikate grupeerimiseks. Nimelt saab eristada varimajandusepõhiseid ja maksubaasipõhiseid lähenemisi. 
Nende erinevust selgitame joonise 4 abil, kus on näidatud, kuidas majandus, varimajandus, maksubaas ja maksuauk 
omavahel seostuvad.

1 Eestikeelsetes tekstides tõlgitakse ingliskeelseid termineid tax evasion ja tax avoidance erinevalt. Selles uuringuraportis tähistame esimest 
terminiga maksudest kõrvalehiilimine (see on tahtlik maksukohustuse täitmata jätmine illegaalsete vahenditega) ja teist terminiga maksude 
vältimine (see on legaalsete vahenditega maksukohustuse vähendamine).
2 Tulenevalt terminite lähenemine, metoodika, meetod jne erinevast kasutusviisist kirjanduses lähtume selles raportis nende kasutamisel 
Andiappan ja Wani (2020) inseneriteaduste valdkonnas välja pakutud kontseptuaalsest raamistikust ja definitsioonidest, kus lähenemine 
hõlmab erinevaid metoodikaid, metoodika erinevaid meetodeid, meetodid erinevaid protseduure ja protseduur erinevaid tehnikaid.
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Joonis 4. Majanduse, varimajanduse, maksubaasi ja maksuaugu seosed

Nagu jooniselt 4 nähtub, siis nii varimajandus kui ka maksubaas moodustavad mõlemad teatud osa majanduse 
kogumahust, mis on tähistatud sinise pidevjoonega. Täpsemalt, maksubaas väljendab majandustegevust rahalises 
väärtuses, mis on maksukohustuse tekkimise aluseks. Kuna valdavat osa majandustegevust maksustatakse kas 
tulu-, tarbimis- või tootemaksudega, siis kõikide maksude maksubaas kokku on üldjuhul suurem kui sisemajanduse 
koguprodukti (SKP) nominaalväärtus, mis on kõige levinum majanduse suuruse näitaja3. Seega joonisel 4 kujutatud 
teoreetiline maksubaas (tähistatud sinise katkendliku joonega) on pigem seotud ühe konkreetse laia baasiga 
maksuga, näiteks lisandunud väärtuse maksu või tulumaksuga. 

Joonisel näidatud varimajandus (hall ala) hõlmab aga seda osa majandustegevusest, mida püütakse eri põh-
justel valitsusasutuste eest varjata. Tuginedes OECD (2002, pp. 37–41) mittejälgitava (non-observed economy) ehk 
varimajanduse4 (shadow economy) mõõtmise käsiraamatule, võib rahvamajanduse arvepidamise süsteemi (SNA, 
System of National Accounts) põhjal varimajanduse jagada järgmisteks komponentideks:

•	 Põrandaalune tootmine (underground production) – hõlmab legaalseid tegevusi, mida varjatakse maksude 
vältimiseks, neist kõrvale hiilimiseks või mingite regulatsioonide täitmise eiramiseks.

•	 Illegaalne tootmine (illegal production) – tegevused, mille tulemusel toodetakse tooteid ja teenuseid, mis 
on keelatud või keelatud selleks luba mitteomavatele tootjatele. 

•	 Mitteametlik tootmine (informal sector production) – tegevused, mille tulemusel toodetakse tooteid ja 
teenuseid, kuid seda teevad ettevõtjana mitteregistreeritud majapidamised.

•	 Majapidamiste tootmine enda tarbeks (household producton for own final use) – tegevused, mille tule-
musel toodetakse tooteid ja teenuseid, kuid neid tarbivad need samad majapidamised, kes neid kaupu ja 
teenuseid toodavad. 

On ilmne, et osa nendest varimajanduse komponentidest hõlmavad majandustegevust, mille pealt tekib ka mak-
sukohustus. Kuid näiteks illegaalse ja majapidamiste enda tarbeks tootmisega seotud majandustegevuselt, mis 
loetakse samuti varimajanduse hulka, alati maksukohustust ei teki. Seetõttu kattub joonisel 4 näidatud varimajan-
dusest üksnes teatud osa maksubaasiga. Just maksubaasi ja varimajanduse kattuv ala on maksuaugu (tähistatud 

3  Näiteks SKP arvestusse mineva ühe lõpptoote tootmine ja tarbimine võib luua baasi nii lisandunud väärtuse maksule, aktsiisile, 
tööjõumaksudele kui ka ettevõtte tulumaksule. Seega on täiesti võimalik, et 1 SKP ühik eurodes loob maksubaasi 2 euro väärtuses, millelt 
kokku laekub eri makse küll oluliselt vähem, näiteks 30 senti. 
4  Eestikeelsetes tekstides kasutatakse varjatud majandustegevusele osutades ilmselt kõige sagedamini varimajanduse terminit. Ingliskeelses 
kirjanduses esineb termin shadow economy (varimajandus) sagedamini teadustekstides, samas  kui rahvamajanduse arvepidamise süsteemi 
ja SKP arvestuse kontekstis kasutatakse enam terminit non-observed economy (mittejälgitav majandus). Kui teatud juhtudel võidakse neid 
termineid ka erinevalt defineerida (vt Feige 2015), siis selles raportis kasutame eesti keeles levinumat varimajanduse terminit sõltumata 
kontekstist. Mittevarjatud majandusele osutades kasutame jälgitava majanduse terminit.

MAJANDUS

Maksutulud

Teoreetiline maksubaas

Varimajandus

Maksuauk
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punase katkendliku joonega) tekkimise peamine allikas, sest osa varimajanduses tehtavaid tegevusi toovad kaasa 
maksukohustuse. Seega koosneb maksubaas kahest osast: jälgitava majanduse (observed economy) maksubaasist, 
mille pealt ka tegelikult tasutakse makse, ja varimajanduse maksubaasist, mille pealt makse ei tasuta. Mõlemat 
maksubaasi kokku nimetatakse vahel ka teoreetiliseks maksubaasiks. Kuigi maksuauk tekib peamiselt maksubaasi 
varimajanduse osas, siis nagu eelmises alaosas viitasime, võib maksuaugu hulka lugeda ka maksuvõla, mis võib 
tekkida ka jälgitavas majanduse osas. Seetõttu on joonisel 4 punase katkendliku joonega tähistatud maksuauk 
nihutatud varimajandusest osaliselt väljapoole.

Eelneva arutelu ja joonise 4 põhjal on lihtne näha, et üks võimalus maksuaugu suurust hinnata on välja selgitada 
varimajanduse suurus ja seejärel maksuaugu osakaal selles. Varimajanduse suuruse hindamiseks on töötatud välja 
erinevaid metoodikaid ja neid on võimalik kasutada ka maksuaugu hindamiseks (Gemmell & Hasseldine, 2012, 
p. 208). Kui varimajanduse suurus on teada, siis järgmise sammuna tuleb hinnata, kui palju makse on jäänud 
sealt riigikassasse laekumata. Siin on tüüpiline lahendus efektiivse maksumäära kasutamine (vt Giles 1999, p. 
623). Maksuaugu hinnanguline suurus saadakse, kui efektiivne maksumäär korrutada varimajanduse suurusega. 
Sellise lähenemisega võidakse maksuaugu suurust hinnata varimajanduses tervikuna, sel juhul saab efektiivse 
maksumäärana kasutada maksutulude protsenti SKP-st. Samas kasutatakse samasugust arvutusloogikat ka üksikute 
maksude puhul. Näiteks võib hinnata maksustatavate tubakatoodete, alkohoolsete jookide või kütuse illegaalse 
turu suuruse (ehk varimajanduse mahtu mingil konkreetsel turul), mille põhjal saab arvutada sellel turul toimuvalt 
majandustegevuselt laekumata jäänud maksutulud. Üldistatult võime maksuaugu arvutusloogika kirja panna 
järgmise lihtsa valemiga:

kus  TG on maksuaugu rahaline väärtus,  τs  on efektiivne maksumäär ja  S on varimajanduse maht. Sellise lähene-
mise usaldusväärsus sõltub peamiselt sellest, kui täpselt suudetakse hinnata varimajanduse ulatust.

Teine võimalus maksuauku arvutada on varimajanduse asemel hinnata teoreetilise maksubaasi suurust – nime-
tame seda maksubaasipõhiseks lähenemiseks. Näiteks lisandunud väärtuse maksuaugu arvutamisel hinnatakse 
esimese sammuna seda osa kogutarbimisest, mida kehtivate maksureeglite järgi maksustatakse. Järgmises etapis 
leitakse efektiivset maksumäära ja teoreetilist maksubaasi omavahel korrutades teoreetiline maksutulu, mis oleks 
pidanud laekuma. Maksubaasipõhise lähenemise võib valemina kirja panna järgmiselt:
kus TGb on maksuaugu rahaline väärtus,  τb on efektiivne maksumäär ja  B on maksubaas. Tüüpiliselt teisendatakse 

maksuauk suhtarvuks ja presenteeritakse protsendina teoreetilisest maksubaasist. Mõlema valemi puhul tuleb 
tähele panna, et kui arvestada ka eelmises alapeatükis kirjeldatud käitumuslikke aspekte, peab varimajanduse ja 
maksubaasi (S ja B) väärtusi vastavalt kohandama.

Esitatud valemite puhul tuleb arvestada, et praktikas rakendatakse sageli pikemaid ja keerukamaid arvutuskäike, 
näiteks juba seepärast, et erinevad tehingud võivad olla maksustatud erinevate maksumääradega ja ühe efektiivse 
maksumäära kasutamine annaks ebatäpse tulemuse. Seega on esitatud valemid pigem raamvalemid, mis anna-
vad edasi maksuaugu arvutamise üldise loogika. Lisaks tasub tähele panna, et põhimõtteliselt võivad joonisel 4 
näidatud maksubaas ja varimajandus teatud juhtudel ka täielikult kokku langeda. Näiteks kui maksustatakse ühte 
konkreetset toodet ja maksuaugu hindamisel tuvastatakse esimese sammuna illegaalselt müüdud toodete kogus, 
siis nende toodete väärtus mõõdab samal ajal nii selle turu varimajanduse kui ka maksubaasi suurust. Seega alati 
polegi vaja maksubaasipõhiseid lähenemisi varimajandusepõhistest lähenemistest eristada. Samas aitab selline 
vaatenurk paremini mõista maksuaugu hindamisel kasutatavate mõistete omavahelisi seoseid ning arvutustes 
kasutatavate algoritmide sisulist loogikat.
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1.3. Näiteid maksuaugu suuruse empiirilistest hinnangutest

Enne maksuaugu hindamise metoodikate põhjalikuma ülevaate esitamist vaatame mõningaid metoodikate raken-
damise tulemusi maailma riikides. Kasutame selleks nii riikide maksuadministratsioonide avaldatud raporteid kui 
ka teadusuuringuid. Eesmärk ei ole anda kõikehõlmav ülevaade, vaid pigem tuua näiteid, et saada parem tunnetus 
maksuaugu suurusjärkudest ja praktikas kasutatud metoodikatest. 

Euroopa regiooni kontekstis on kõige parem seis lisandunud väärtuse maksuaugu hindamise osas. Üldiselt 
saab selleks kasutatavad metoodikad jagada kolme gruppi: tarbimispõhine ülevalt alla, tootmispõhine ülevalt alla 
ja mikroandmetel põhinev alt üles. Nagu Euroopa Komisjoni uuringu tulemused viitavad, kasutavad maksuadmi-
nistratsioonid peamiselt ülevalt alla makrometoodikaid, kuid mõned riigid paralleelselt ka alt üles lähenemisi (EC, 
2016, pp. 43–44). Samuti on tähelepanuväärne, et mitmes riigis ei publitseerita tulemusi avalikult või tehakse 
seda osaliselt ja meedia vahendusel. Samas on Sotsiaal- ja Majandusuuringute Keskus (CASE, Center for Social 
and Economic Research) avaldanud uuringuid, mille käigus on hinnatud lisandunud väärtuse maksuaugu suurust 
kõikides EL-i riikides, viimane nendest 2019. aasta kohta, mille tulemused on esitatud joonisel 5 (EC et al., 2021). 
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Joonis 5. Lisandunud väärtuse maksu maksuauk (% kogumaksukohustusest) (EC et al., 2021, p. 25)
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Jooniselt 5 nähtub, et maksuaugu suurus varieerub riikide kaupa märkimisväärselt. Paljudes riikides ületab see 
10% piiri ja mitmes riigis, sh Eestis, jääb alla 5%. Kuigi 2019. aastal on kõige väiksem maksuauk Horvaatias, siis 
mõlemal vaadeldud aastal on see stabiilselt alla 5% ainult kolmes naaberriigis: Rootsis, Soomes ja Eestis. Teistest 
selgelt kõrgema maksuauguga riigid kalduvad olema Lõuna- ja Ida-Euroopas. Nende hulka kuuluvad Rumeenia, 
Itaalia, Kreeka, Malta, Leedu ja Slovakkia, kus kõigis ületab maksuauk mõlemal aastal 15% piiri. Samas on edukate 
maksutulu kogujate seas ka Lõuna-Euroopa riike, näiteks Küpros ja Hispaania on selle uuringu järgi ühed madalaima 
maksuauguga riigid. 

Kuigi CASE-i uuringuga saadud tulemused sõltuvad olulisel määral andmete kvaliteedist, mis võib riigiti 
varieeruda, tagab sama metoodika kasutamine kõikide riikide puhul tulemuste suhteliselt hea võrreldavuse. 
Sellest lähtudes oleme paigutanud riikide andmed joonisel 6 hajuvusdiagrammile ja vaadanud maksuaugu 
sõltuvust riigi elatustasemest ehk SKP-st elaniku kohta. Vähimruutude meetodil joonistatud regressioonsirge 
lähendas andmepunkte kõige paremini pärast logaritmteisendust, mis viitab seose mittelineaarsusele. Regres-
sioonsirge võrrand näitab, et kui SKP on 10% suurem, siis on maksuauk 0,5% võrra väiksem. Seega tundub seos 
SKP ja maksuaugu vahel olevat negatiivne ning SKP kasvades aeglustuvalt alanev. Samas suhteliselt madal deter-
minatsioonikordaja (näitab, et SKP põhjal on võimalik selgitada üksnes väikest osa maksuaugu varieeruvusest. 
See osutab sellele, et eksisteerib veel palju teisi majanduse struktuuri ja maksupoliitiliste asjaoludega seotud 
tegureid, mis mõjutavad maksuaugu suurust. Euroopa Komisjoni uuringus on neid ka põhjalikult analüüsitud 
(EC et al., 2021, pp. 70–75).
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Maksuauk = -4,614ln(SKP) + 57,97
R2 = 0.1132

Suhteliselt suurt huvi on üldise tarbimismaksu kõrval pakkunud uurijatele ka tulumaks, mille kohta siiski nii 
laiapõhjalisi ja riikideüleselt võrreldavaid maksuaugu hinnanguid kirjandusest ei leia. Samas on riikide kohta eraldi 
uuringuid avaldatud. Oleme tabelisse 1 paigutanud valiku füüsilise isiku tulumaksuaugu hinnangutest. Nähtub, 
et need tuginevad nii audititele, varimajanduse uuringutele, leibkonna-, tööjõu- ja eluruumide uuringutele, 
aga ka makrotasandi agregeeritud andmestikule. Maksuaugu hinnangud varieeruvad riigiti märkimisväärselt. 
Kui Ühendkuningriigi (HMRC, Her Majesty’s Revenue and Customs), Kanada (CRA, Canada Revenue Agency) ja 
Austraalia (ATO, Australian Taxation Office) maksuhaldurid hindavad maksuaugu suuruse samasse suurusjärku, 
siis majanduslikult sarnase arengutasemega USA-s on see hinnatud mitu korda kõrgemaks. Itaalia kohta arvutatud 
veel suurem maksuauk on hinnatud rahvamajanduse andmestiku pinnalt, mida füüsilise isiku tulumaksu puhul on 
seni tehtud pigem harva. Lõuna-Aafrika ja Pakistani maksuaugu uuringutes rakendati ühesugust metoodikat, kus 

Joonis 6. Lisandunud väärtuse maksuaugu sõltuvus SKP tasemest Euroopa Liidus 2019. aastal 
(autorite koostatud EC et al., 2021, p. 25 ja Eurostat, 2022 põhjal)
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teoreetilise maksubaasi hinnang saadi leibkondade sissetulekute uuringu baasil. Mõlema riigi suhteliselt kõrget 
maksuauku võib ilmselt vähemalt osaliselt (sh joonisel 6 näidatu põhjal) seletada nende madalama majandusliku 
arengutasemega.

Maksuaugu hinnanguid ettevõtte tulumaksu kohta koostab Euroopa Komisjoni uuringu (EC, 2018, pp. 60–61) 
andmetel üksnes kaheksa Euroopa Liidu liikmesriigi maksuadministratsiooni. Ka siin on metoodikate mitmekesisus 
suhteliselt suur. Näiteks kasutab Taani ettevõtte tulumaksuaugu  hindamiseks  kaht erinevat metoodikat, mõlemat 
alt üles loogikaga: i) väikeste ja keskmise suurusega ettevõtete (kuni 250 töötajat) puhul kasutatakse juhuslikke 
auditeid; ii) suurte ettevõtete puhul rakendatakse riskipõhistel audititel põhinevat Heckmani mudelit. Itaalias 
kasutatakse samuti  kaht metoodikat: i) ülevalt alla metoodika põhineb rahvamajanduse arvepidamise ja mak-
sudeklaratsioonide andmete võrdlusel; ii) alt üles metoodikat kasutatakse makrometoodikaga saadud tulemuste 
kontrollimiseks ja täiendamiseks. 

Tabel 1. Näiteid füüsilise isiku tulumaksuaugu hindamisest maailmas

Riik ja maksuaugu periood Metoodika Maksuauk Allikas

USA, 2011–2013
Auditid, kontrollitud avastamisega 
hindamine, administratiivandmete 

metoodika
22% IRS, 2019

Ühendkuningriik, 
2019–2020

Auditid, varimajanduse kvantitatiivne 
uuring 3,5% HMRC, 2022b

Austraalia, 2018–2019 Juhuslikud auditid, rahvastiku ja 
eluruumide uuringud 6% ATO, 2021

Kanada, 2014 Varimajanduse hinnangu põhjal 6% CRA, 2017

Itaalia, 2017 Makrotasandi arvepidamine 65% Gallucci et al., 2020

Pakistan, 2004–2005 Leibkonna- ja tööjõu-uuringud 49,4% Ahmed & Rider, 2013

Lõuna-Aafrika Vabariik, 
2010–2011 Sissetulekute ja kulutuste uuring 21,7% Dare et al., 2019

Tabelisse 2 oleme koondanud ülevaate kasutatavatest metoodikatest ja kõige värskematest hinnangutest viie 
riigi kohta. Üldiselt jäävad need 5–20% piiridesse potentsiaalsest maksutulust. Üksnes Itaalias antud hinnang on 
veidi suurem ja saadud erinevalt kõigist teistest rahvamajanduse arvepidamise andmestiku baasil. Üldise tähele-
panekuna saab märkida, et ettevõtte tulumaksuaugu hindamisel on levinud erinevate ökonomeetriliste mudelite 
kasutamine, eelkõige selektsiooninihke korrigeerimiseks. Lisaks hinnatakse eraldi eri suurusega ettevõtetega 
seotud maksuauku. Sageli on ettevõtted jaotatud kolme gruppi: väikesed, keskmised ja suured. Seetõttu oleme osa 
riikide puhul tabelis esitanud vahemikhinnangu, kuna eri ettevõtete gruppide lõikes on antud erinevad hinnangud.

Tabel 2. Näiteid ettevõtte tulumaksuaugu hindamisest maailmas

Riik ja maksuaugu 
periood Metoodika Maksuauk Allikas

USA, 2011–2013 Auditid, ökonomeetrilised mudelid selektsiooninihke 
korrigeerimiseks, ekstreemumväärtuste teooria 14% IRS, 2019

Ühendkuningriik, 
2019–2020

Juhuslikud ja riskipõhised auditid, ekstreemumväärtuste 
teooria 7,6% HMRC, 2022a, 

2022b

Austraalia, 
2018–2019

Juhuslikud ja riskipõhised auditid, regressioonanalüüs, 
ekstreemumväärtuste teooria 5–13% ATO, 2021

Kanada, 2014 Juhuslikud ja riskipõhised auditid, ekstreemumväärtuste 
teooria ja klasteranalüüs 4–7% CRA, 2019

Itaalia, 2017 Makrotasandi arvepidamine 27,9% Gallucci et al., 
2020
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Vaatame mõningaid näiteid ka tootemaksude maksuaugu hinnangutest. Üsna palju leiab kirjanduses uuringuid 
alkohoolsete jookide ja tubakatoodete illegaalse turu suuruse ja sellega kaasneva maksutulu kaotuse teemal. 
Mõned näited on esitatud tabelis 3. Üldiselt on maksuaugu suurusjärk eri riikides üsna sarnane, ainult Lätis 
antud hinnang erineb teistest oluliselt. Saab ka üldistada, et peamiselt hinnatakse maksuauk kogutarbimise ja 
legaalse tarbimise võrdluse põhjal. Samas on kasutatud ka tarbijatelt kogutud andmete analüüsi illegaalsete 
tarbimiskoguste kohta, nagu teeb Eestis Eesti Konjunktuuriinstituut. Austraalia maksuadministratsioon analüüsib 
aga tubakatoodete pakkumise kanaleid ja on konstrueerinud nende põhjal arvepidamise süsteemi illegaalse mahu 
arvutamiseks.  

Erinevaid maksuaugu hinnanguid analüüsides ilmnevad ka peamised kategooriad, mille lõikes on maksuaugu suu-
rust arvutatud. Ühelt poolt on ilmne, et kuna tüüpiliselt hinnatakse maksuauk igale maksule eraldi, siis juhatavad 
esitatud tulemused maksuhalduritele kätte suuna, milliste maksude laekumisega on suurimad probleemid. Kuid 
näiteks USA maksuadministratsioon on oma raportis avaldanud maksuaugu suuruse ka eraldi mittedeklareeritud 
maksukohustuse (nonfiling tax gap), vähem deklareeritud maksukohustuse (underreporting tax gap) ja õigel ajal 
tasumata maksukohustuse (underpayment tax gap) kohta (IRS, 2019). Nii USA kui ka Austraalia maksuadministrat-
sioon avaldavad eraldi ka kogu- ja puhasmaksuaugu hinnangud (vt alaosas 1.1 nende tähendust), osutades sellele, 
millisel määral suudetakse maksuauku oma tegevusega vähendada (ATO, 2021; IRS, 2019). Nagu eespool mainitud, 
siis ettevõtte tulumaksu puhul toimub analüüs sageli eri suurusega ettevõtete kaupa, seega näidatakse sel juhul ka 
maksuauku nende gruppide osas eraldi. 

Tabel 3. Näiteid tubakatoodete illegaalse turu ja maksuaugu hindamisest maailmas

Riik ja maksuaugu 
periood Metoodika Maksuauk Allikas

Austraalia, 2019–2020
Mikrotasandi arvepidamine  

(turupakkumise kanalite analüüsi 
põhjal), hõlmas kõiki tubakatooteid

6,2% ATO, 2021

Eesti, 2019 Elanike illegaalse tarbimise küsitlus, 
hõlmas sigarette 12%1 Eesti Konjunktuuriinstituut, 

2020

Ühendkuningriik, 
2019–2020

Mikrotasandi arvepidamine:  
kogutarbimise ja legaalse tarbimise 
võrdlus, hõlmas kõiki tubakatooteid

16,6% HMRC, 2022a, 2022b

Kanada, 2014

Mikrotasandi arvepidamine:  
kogutarbimise ja legaalse tarbimise 
võrdlus, hõlmas kõiki tubakatooteid

14% CRA, 2020

Läti, 2016 35% Jurušs & Šmite-Roķe, 2018

Indoneesia, 2013 4–13% Ahsan et al., 2014

India, 2016–2017 5–6%1 Goodchild et al., 2020

1 Maksuaugu hinnangut uuringus protsentides ei esitatud, seega tabelis esitatud protsentväärtused oleme tuletanud uuringus esitatud 
andmete põhjal.

Võttes aga aluseks peatüki alguses puudutatud maksukäitumise vormid, oleks maksuhalduri jaoks ilmselt oluline 
omada informatsiooni maksuaugu suuruse kohta ka nende lõikes. See aitaks maksuhalduril näha suuremat pilti 
ehk seda, millised tegevused ja meetmed võiksid maksulaekumisele kõige suuremat mõju avaldada. Siin saab 
näiteks tuua Ühendkuningriigi, kus on püütud selles suunas teatud samme juba astuda. Joonisel 7 on näidatud 
nende maksuadministratsiooni maksuaugu hindamise tulemused maksukäitumise kategooriate kaupa. Nähtub, et 
kõige rohkem jääb makse tasumata hooletuse tõttu, kuid ka sihilik kõrvalehiilimine ja organiseeritud kuritegevus 
moodustavad märkimisväärse osa. Kuritegevuse alla on liigitatud organiseeritud kuritegevusühenduste süsteemne 
ja koordineeritud tegevus, kõrvalehiilimine hõlmab aga registreeritud maksumaksjate teadlikku maksustatavate 
tehingute varjamist (vt täpsemalt HMRC, 2022a). 
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Joonis 7. Ühendkuningriigi maksuauk maksukäitumise vormide kaupa 2019–2020  
(HMRC, 2022a põhjal)

Üldistatult saab esitatud empiiriliste hinnangute põhjal väita, et maksuadministratsioonidel on olemas üsna head 
võimalused hankida informatsiooni potentsiaalselt kogutava maksutulu kohta ja paljudes riikides on seda võima-
lust ka kasutatud. Samas on isegi selle põgusa ülevaate põhjal selge, et kui lisandunud väärtuse maksu puhul on 
maksuaugu hindamine vähemalt Euroopas suhteliselt heas seisus, siis paljude teiste maksude osas on metoodikate 
kasutusele võtmine alles algusjärgus. Järgnevas peatükis uurime metoodikaid põhjalikumalt, et saada paremini aru 
nii nende hetkeseisust kui ka rakendamise võimalustest ja probleemidest.
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2. MAKSUAUGU HINDAMISE 
METOODIKAD JA MEETODID 

2.1. Ülevaatlik pilk metoodikatele

Selles peatükis esitame kirjanduse põhjal maksuaugu hindamise metoodikate ja nende käigus kasutatavate mee-
todite käsitused. Teemasse sissejuhatuseks näitame selles alapeatükis, kuidas on raportis erinevaid metoodikaid 
liigitatud ja mille põhjal üksteisest eristatud. Oleme metoodikad jaganud kuude kategooriasse (vt joonis 8). Esiteks, 
auditipõhised metoodikad, nagu nimetus viitab, hõlmavad maksumaksjate auditeerimist, mille tulemusel tuvasta-
takse auditeeritavate maksumaksjate individuaalne maksuauk ning seejärel laiendatakse see tulemus ka nendele 
isikutele, keda tegelikult ei uuritud. Metoodiliselt on siin oluline eristada juhuslikult ja riskipõhiselt koostatud 
valimitel põhinevaid metoodikaid. Viimasel juhul on tulemuste üldkogumile usaldusväärselt üldistamine oluliselt 
keerukam.

Teise kategooriasse liigitatud arvepidamise metoodikate loogika põhineb mingite suhteliselt lihtsate rahva-
majanduse- või majandusharupõhiste samasuste konstrueerimisel ja nende kaudu varimajanduse või maksu-
augu arvutusvalemi tuletamisel. Näiteks on mikrotasandil üheks sageli kasutatavaks samasuseks kogutarbimise 
võrdumine legaalse ja illegaalse tarbimise summaga. Selle põhjal on lihtne näha, et illegaalse tarbimise arvuta-
miseks tuleb kogutarbimisest lahutada legaalne tarbimine. Seega kasutatakse selle metoodika puhul maksuaugu 
hinnangu saamiseks näiliselt suhteliselt lihtsat aritmeetikat, kuid peamiseks ülesandeks on leida samasusvõrrandi 
parameetritele võimalikult täpsed empiirilised väärtused.

Joonis 8. Maksuaugu hindamise metoodikate liigitus

Ökonomeetria all on joonisel 8 mõeldud ökonomeetrilisi mudeleid, mille sihiks on modelleerida seoseid mak-
sumaksjate käitumist mõjutavate tegurite ja maksukäitumise vahel selliselt, et ilmneks maksude vältimise või 
kõrvalehiilimise ulatus. Analüüs võib põhineda nii mikrotasandi ehk maksumaksjate individuaalandmetel kui ka 
makrotasandi agregeeritud näitajatel. Ökonomeetrilisi mudeleid kasutatakse ka teistes metoodikates (nt nii indi-
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kaatori- kui ka auditipõhiste metoodikate puhul), mistõttu selline ökonomeetriliste metoodikate eraldi grupeeri-
mine on tinglik. Kuid sellesse kategooriasse paigutatud metoodikad eristuvad selle poolest, et kogu analüüsiloogika 
põhineb maksukäitumise ökonomeetrilisel analüüsil, erinevalt näiteks indikaatorimudelitest, kus modelleeritakse 
varimajandust ja/või maksubaasi pigem kaudsete indikaatorite kaudu.

Indikaatoripõhiste metoodikatega püütakse varimajanduse mahtu tunnetada selleks sobilike indikaatoritega. 
Näiteks on üsna usutav, et kui varimajanduse aktiivsus kasvab, siis suureneb elektritarbimine, kuna see on 
tüüpiliselt üheks sisendiks ükskõik millisele majandustegevusele. Seega kui elektri tarbimine kasvab kiiremini, 
kui seda näitab legaalse majanduse aktiivsus, viitab see illegaalse majandustegevuse suhtelisele suurenemisele. 
Sageli jäävad üksnes ühe indikaatori põhised mudelid liiga lihtsakoeliseks ja ebatäpseks, mistõttu on välja arenda-
tud ka keerukamaid, mitme indikaatoriga mudeleid, kus varimajanduse ulatust püütakse mõõta rohkem kui ühe 
indikaatoriga.

Eraldi vaatame selles uuringus ka sobitamist ja masinõppepõhiseid lähenemisi. Esimese põhiidee on luua või-
malikult kontrollitud tingimused erineva maksukäitumisega maksumaksjate võrdlemiseks, et selle kaudu tuvastada 
hälbed maksumaksjate käitumises ja maksude tasumises. Masinõppe metoodikate eripära on võimekus koguda, 
töödelda ja analüüsida eri tüüpi ja suuremahulisi andmeid, see peaks võrreldes teiste metoodikatega potentsiaal-
selt andma nii täpsemaid tulemusi kui ka vähendama ressursikulu.

Selles raportis ei vaata me eraldi metoodikate grupina küsitlusuuringuid ega teisi lähenemisi, mis põhinevad 
andmete kogumisel otse turult, nagu näiteks tühja sigaretipaki uuringud või ümbrikupalga ulatuse hindamisele 
suunatud töötajate küsitlused. Neid meetodeid võib samuti kasutada maksuaugu suuruse hindamiseks, sest kui 
teame illegaalsete toodete tarbimise või ümbrikupalkade mahtu, siis on võimalik tuletada ka maksuaugu suurus. 
Ühe näitena sellistest tarbijauuringutest võib nimetada Ciecierskit (2007), Eestis on sedalaadi uuringuid teinud Eesti 
Konjunktuuriinstituut (2020). Ümbrikupalkade kohta kogutud küsitlusandmeid on analüüsinud näiteks Williams ja 
Padmore (2013), eraldi Balti riikide kohta Meriküll ja Staehr (2010). Tubakatoodete vaates on küsitlusuuringust kui 
meetodist illegaalsete turgude suuruse hindamisel põhjalikumalt kirjutanud Saar ja Janský (2021) ning Gallagher 
et al. (2019). Selles raportis kirjeldame küsitlusuuringute kasutamise vajadust ja võimalusi eri alaosades, kuna neid 
kasutatakse sageli maksuaugu hindamise käigus koos teiste meetoditega. 

2.2. Auditeerimise metoodikad

2.2.1. Juhuslik auditeerimine
Üks praktikas sageli kasutatav otsene maksuaugu hindamise metoodika hõlmab juhuslikult välja valitud maksu-
maksjate individuaalandmete analüüsimist. Näiteks saab hinnata maksumaksjate poolt maksuhaldurile esitata-
vaid tuludeklaratsioone ja analüüsida nende õigsust. Lisaks saab kasutada muud maksuhaldurile kättesaadavat 
informatsiooni ning vajaduse korral võidakse ka inimestelt endilt lisainfot juurde küsida. Selle meetodi tugevus 
maksuhalduri vaates on see, et maksumaksjate auditeerimine on maksuametnike igapäevatöö osa. Seega, kui 
tavapäraseid rutiinseid tööprotsesse süsteemselt ja metoodiliselt planeerida, on võimalik nende kaudu jõuda 
lisaks põhieesmärkide saavutamisele ka statistiliselt usaldusväärse maksuaugu hinnanguni. Alt üles metoodikale 
tüüpiliselt on auditipõhise metoodikaga võimalik arvestada erinevaid maksumaksjaid iseloomustavaid individuaal-
seid tunnuseid, sest andmeid kogutakse otseallikast või vähemalt maksumaksjaga lähedalt seotud isikutelt. See 
loob eeldused hinnata lisaks kogumaksuaugule ka selle eri komponente, näiteks maksude mittetasumise põhjuste 
kaupa. Vähe tähtis pole ka see, et valimisse sattumise juhuslikkus võimaldab kogutud andmete analüüsitulemused 
kergesti ja usaldusväärselt üldistada laiemale populatsioonile.

Auditeerimise protsessi, mille eesmärk on maksuaugu hindamine, on illustreeritud joonisel 9 seitsme etapina 
(IMF, 2021, pp. 19–21). Esimeses etapis uuritakse üldkogumit, et teha kindlaks selle omadused ja maksumaksjate 
kihtidesse jaotamise vajadus. Edasi määratakse valimi vajalik suurus tulemuste täpsuse tagamiseks. Seejärel 
valmistatakse ette valimiraam ehk maksumaksjate loetelu, mis oleks representatiivne üldkogumi suhtes ja millest 
valitakse uuritavad objektid valimisse. Kolmandas ja neljandas etapis toimub juba auditeeritavate maksumaksjate 
juhuslik valimine ning valimiandmete edastamine auditi tegijatele. Oluline on, et uuritav valim oleks esinduslik, 
mis tagab, et tulemusi on lihtne üldistada kõikidele maksumaksjatele (mitteesinduslike valimite analüüsimisel 
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rakendatavaid meetodeid kirjeldame järgmises alapeatükis). Joonisel 9 näidatud eelviimases etapis hakkab töö 
auditi läbiviijate jaoks kättesaadavate andmetega. Selle käigus on oluline erinevate protseduuride ja meetoditega 
tagada andmete kvaliteet. Kõige viimases etapis hinnatakse saamata jäänud maksutulu maht ja üldistatakse see 
üldkogumile. Asjakohane oleks arvutada ka statistilised usalduspiirid, et näidata selgelt ja arusaadavalt tulemuste 
ebakindluse ulatust.  

Juhuslikku auditeerimist on kasutatud üksikisiku tulumaksu puhul üsna pikalt USA-s, kus on selleks ellu kutsutud 
Rahvuslik Uurimisprogramm (NRP, National Research Program) (IRS, 2017). Selle käigus toimuvat protsessi alates 
auditeeritavate maksumaksjate valimisest kuni nende andmete uurimiseni illustreerime joonisel 10. Nagu nähtub, 
siis maksudeklaratsioonidega kogutud andmete ja muu informatsiooni kombineerimise tulemusel on võimalik 
maksumaksjad klassifitseerida gruppidesse, et otsustada, milliseid neist tuleks põhjalikumalt edasi uurida. Sellega 
saavutatakse maksuhalduri siht minimeerida auditi käigus maksumaksjatele tekkiv koormus. Maksumaksjatega 
kontakteerutakse lisainfo kogumiseks üksnes siis, kui muul moel pole võimalik usaldusväärse ja kvaliteetse järel-
duseni jõuda (IRS, 2017). 

Joonis 9. Juhusliku auditeerimise näitlik protsess (IMF, 2021, p. 19 põhjal)

Klassifitseerimisprotsessi on veidi põhjalikumalt kirjeldanud Plumley (2005, p. 19). Maksuaudiitorid liigitavad esita-
tud maksudeklaratsioonid oma analüüsi põhjal kolme kategooriasse: 1) aktsepteerida nii, nagu need on esitatud, 
analüüsides selle otsuse tegemisel ka kolmandatelt osapooltelt ja muudest allikatest saadud informatsiooni; 2) 
võtta maksumaksjaga ühendust ja uurida mõnda deklareeritud infoühikut, et leida kinnitust nende korrektsusele; 
3) teha põhjalik maksumaksja tulude audit. USA kogemuse põhjal (Erard & Ho, 2004, p. 47) saab väita, et tulumak-
suaugu hindamisel on kõige lihtsam tuvastada täitmata maksukohustusi erinevate maksusoodustuste suhtes, olgu 
need mingid mahaarvamised, maksuvabastused või maksukrediidid. Samuti pole kolmandate osapoolte kaudu 
keeruline tõendada suure osa töötasude, dividendide, intressitulude jms tulude saamist.

Auditipõhise metoodika rakendamisel tuleb arvestada sellega, et mingi osa informatsioonist jääb paratamatult 
kättesaamatuks, ja vajaduse korral tuleb planeerida lisauuringuid. USA-s kasutatava auditipõhise metoodika raken-
damisel on teadvustatud, et sellisel viisil saadud hinnang alahindab tegelikku maksuauku, sest arvestusest jäävad 
välja järgmised maksuaugu komponendid (Plumley, 2005, pp. 19–20): 1) deklareerimata mitteametlik tulu, mis on 
sageli saadud sularahas ega kajastu kellegi raamatupidamisarvestuses; 2) jootrahapõhine tulu, peamiselt restora-
nides. Nende andmete saamiseks tuleb teha täiendavaid küsitlusuuringuid. Näiteks saab restoranikülastajate seas 
uurida makstud jootraha suurust või tarbijate seas uurida sularahas tehtud kulutusi või kulutusi mitteametlikult 
ostetud kaupadele.
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Joonis 10. Auditeerimisprotsess valimist kuni uurimiseni USA-s (IRS, 2017 põhjal)

Eraldi tuleb arvestada ka seda, et auditipõhise metoodikaga jäävad need maksumaksjad, kes oma tuluandmeid 
maksuhaldurile ei esita, üldse analüüsist välja. Selle probleemi lahendamiseks kasutavad maksuhaldurid administ-
ratiivandmete metoodikat5, mille käigus kasutatakse kättesaadavaid administratiivandmeid. Need hõlmavad nii 
statistikaasutuste rahvaloenduseandmeid kui ka kolmandate osapoolte maksuhaldurile esitatud andmeid, mida 
teatud viisil kombineerides või sobitades jõutakse täitmata maksukohustuse ulatuse hinnanguni (IRS, 2019, pp. 
15–16; HMRC, 2022b).

Üks võimalus puuduvast informatsioonist tekkiva moonutuse korrigeerimiseks on kasutada multiplikaatoreid. 
USA-s näitas 1970-ndatel tehtud uuring, et iga dollari kohta, mille mittetasumist suudeti tuvastada ilma kolmandate 
osapoolte abita, jäeti täiendavalt deklareerimata ja tasumata üle kahe dollari (Erard & Ho, 2004, pp. 47–48). Selle 
informatsiooni põhjal on asjakohane rakendada vastavat multiplikaatorit maksuaugule, mille hindamisel pole 
kolmandatelt osapooltelt saadud infot kasutatud. Selliste multiplikaatorite või korrigeerimistegurite kasutamine 
tuvastamata maksukohustuse arvestamiseks on tegelikult tavapärane praktika, näiteks Ühendkuningriigi mak-
suhalduri maksuaugu hindamise metoodikas on see samuti väga levinud lähenemine (HMRC, 2022b). Andmed 
ja meetodid vastavate tegurite hindamiseks võiavad muidugi olla erinevad, alates varasematest uuringutest ja 
lõpetades eksperdihinnangutega.

Saame kirja panna ka kokkuvõtliku valemi auditipõhise metoodika kasutamisel puhasmaksuaugu NTG arvuta-
miseks (IMF, 2021, p. 22):

kus ā on keskmine maksuauditi tulemusel juurde määratud maksusumma, m on mitteavastatud deklareerimata 
tulude korrigeerimise multiplikaator,  N on deklaratsiooni esitanud maksumaksjate arv,  d on maksuaugu arvuta-
mise hetkel tasumata maksusummad ehk maksuvõlg, h on deklaratsioone mitteesitanud isikute tasumata maksud 
ning  e on maksuhalduri tegevuse tulemusel kogutud maksutulu. Selline lihtne valem on rakendatav, kui kõiki 
maksumaksjaid analüüsitakse ühe kihina. Kui moodustatakse rohkem kihte, siis tuleb arvutused teha eri kihtide 
lõikes ja saadud tulemused summeerida.

Auditipõhise metoodika tulemusliku rakendamise üks eeldus on auditi tegijate võimekus ja oskus tuvastada 
tasumata või deklareerimata maksukohustus. Praktikas võib auditite kvaliteet olulisel määral varieeruda, kuna 
auditi tegijate kogemused ja oskused on erinevad. Sellest tuleneva ebakindlusega toimetulekuks pakkus Feinstein 

5 See metoodika liigitub selles raportis kasutatud metoodikate liigitamise vaates tegelikult pigem arvepidamise metoodikaks. Samas tundub 
kirjanduse põhjal, et seda kasutatakse eelkõige auditipõhise metoodika puudjääkide leevendamiseks, st auditipõhise metoodikaga kogutud 
andmetega kombineerimisel või võrdlemisel. See ei tähenda, et administratiivandmete metoodikat poleks võimalik kasutada ka täiesti 
eraldiseisvana või et seda praktikas juba ei tehtaks.
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(1990; 1991) juba 1990-ndatel välja kontrollitud avastamisega hindamise metoodika (DCE, Detection Controlled 
Estimation), mida USA maksuadministratsioon ka kasutama hakkas. Metoodika arendamisel on lähtutud sellest, et 
kui maksuauditi käigus rikkumist ei tuvastata, siis võib sellel olla kaks võimalikku põhjust: 1) maksukohustus ongi 
korrektselt täidetud, 2) maksukohustus ei ole täidetud, kuid auditiga ei suudetud seda tuvastada (vt joonist 11). See, 
miks rikkumist ei suudeta tuvastada, sõltub mitmest tegurist, muu hulgas sellest, kes ja kui põhjalikult maksuauditi 
tegi. On mõistlik eeldada, et ühe ja sama maksumaksja auditeerimise tulemus võib sõltuda ka sellest, kui kogenud 
ja professionaalse maksuametnikuga on tegemist ning kui palju ta maksumaksja andmete analüüsimisele aega kulu-
tab. Kui seda informatsiooni andmeanalüüsis arvesse võtta, on võimalik tulemuste usaldusväärsust suurendada. 
Sarnast metoodikat on kasutatud ka teiste finantspettuste analüüsimisel (Wang, 2013; Li, 2013). 

 
   

Joonis 11. Auditipõhise kontrollitud avastamisega hindamise üldloogika (Feinstein, 1990, p. 243 
põhjal)

Järgnevalt kirjeldame seda metoodikat Feinsteini (1990) artikli põhjal. Feinsteini mudelis (1990, pp. 239–243) 
püstitatakse probleem formaalselt kahe võrrandiga. Esimene võrrand väljendab potentsiaalsete rikkujate otsus-
tusprotsessi selle kohta, kas hiilida maksukohustuse täitmisest kõrvale või mitte:

kus
 				  
 				  

kus  Y1i on i-nda maksumaksja kalduvus maksude tasumisest kõrvale hiilida,  x1i on i-nda maksumaksja tunnuste 
vektor,  ε1i on juhuslik vealiige, mis on saadud jaotusest F (), β1 on parameetrite vektor, mis näitab maksudest 
kõrvalehiilimise sõltuvust maksumaksja karakteristikutest6. L1i on latentne muutuja, mis väljendab maksumaksja 

6 Siin ja edaspidi kasutame matemaatikast hästi tuntud stiili kirjutada vektoreid ja maatrikseid tähistavad sümbolid poolpaksus kirjas. Lisaks, 
kui vektori sümbolile on lisatud ülakoma, tähistab see vektori transponeerimist (nt veeruvektori muutmist reavektoriks, et vektoreid omavahel 
korrutada).
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otsustusprotsessi tulemust, mida mudelis mõõdetakse Y1i kaudu. Teine võrrand lisab mudelisse avastamise 
protsessi järgmiselt:

kus
 

kus Y2i on tõenäosus, et maksuhaldur tabab i-nda maksumaksja, kui see otsustab maksudest kõrvale hiilida,  x2i on 
i-nda maksumaksja tasumata maksude avastamise protsessi selgitavate muutujate vektor, näiteks auditeerimisele 
kulutatud aeg või auditi tegija töökogemus, ε2i on juhuslik vealiige jaotusest G() , β2 on parameetrite vektor, mis 
näitab maksudest kõrvalehiilimise avastamise tõenäosuse sõltuvust avastamise protsessi selgitavatest teguritest. 
Selle mudeli hindamiseks on kindlasti vaja koguda andmeid ka auditeid tegevate ametnike ehk auditiprotsessi 
iseloomustavate näitajate kohta, mis võivad auditi tulemuslikkust mõjutada. 

Mudeli parameetrid saab hinnata suurima tõepära meetodit kasutades, maksimeerides järgmist log-tõepära 
funktsiooni (Feinstein, 1990, pp. 242–243):

kus F(β'1 x1i ) on õigusrikkumise toimepanemise tõenäosus ja G(β'2 x2i ) õigusrikkumise avastamise tõenäosus 
tingimusel, et see pandi toime. A ja B tähistavad auditeeritud maksumaksjaid, kelle puhul vastavalt kas tuvastati 
või ei tuvastatud tasumata makse. Seega  F(β'1 x1i ) G(β'2 x2i ) on õigusrikkumise avastamise tõenäosus ning  
1–F(β'1 x1i ) G(β'2 x2i ) on tõenäosus, et rikkumine jääb avastamata. On lihtne näha, et viimane avaldis  
(tõenäosus rikkumist mitte avastada) on kahe tõenäosuse summa ehk selle saamiseks võime kokku 
liita tõenäosuse toimepandud rikkumist mitte avastada ehk F(β'1 x1i)[1-G(β'2 x2i)] ja tõenäosuse,  
et rikkumist toime ei pandudki ehk 1–F(β'1 x1i ) Andmeanalüüsis pole võimalik neid kaht komponenti teineteisest 
eristada (sest andmed on üksnes avastatud rikkumiste kohta), kuid nagu log-tõepärafunktsioonist näha, arvesta-
takse selle metoodika puhul võimalusega, et osa rikkumisi jääb auditi käigus avastamata (Feinstein, 1990, p. 242). 
Lisaks saab Bayesi seaduse põhjal kirjeldatud mudeliga hinnatud parameetrite väärtusi kasutades arvutada iga 
maksumaksja jaoks tõenäosuse, et ta on maksude maksmisest kõrvale hiilinud, kuigi seda pole auditiga tuvastatud 
(Feinstein, 1990, pp. 244–245). See informatsioon loob hea võimaluse maksuaugu arvutamisel arvesse võtta ka 
audititega tuvastamata jäänud tasumata maksusummasid.

Nagu DCE-mudelist nähtub, on võimalik ka juhusliku auditeerimise metoodika puhul rakendada ökonomeetrilisi 
metoodikaid, kui soovitakse tulemuste usaldusväärsust suurendada. Kuid kui on alust eeldada, et audiitorite 
võimekus tasumata makse tuvastada on ühesugune ja auditiprotsess on korraldatud samade põhimõtete järgi, siis 
on võimalik statistiliselt kvaliteetsete tulemusteni jõuda ka ilma DCE-mudelita.

2.2.2. Riskipõhine auditeerimine
Auditipõhiste analüüside puhul ei valita auditeeritavaid sageli mitte juhusliku valiku põhjal, vaid mingite riski
kriteeriumite alusel, kuna maksuhalduri eesmärk on auditiga avastada maksurikkumisi. Seega on peamine siht 
auditeerida neid, kellel on suurem kalduvus maksudest kõrvale hiilida. Samas maksuaugu hindamise vaates muutub 
riskipõhisel lähenemisel auditi tulemuste üldistamine üldkogumile keerukamaks, sest valim ei ole enam esinduslik. 
Kuna riskipõhisel valimi koostamisel satub valimisse rohkem kõrgema riskiga maksumaksjaid, muutub keerukamaks 
auditi tulemuste ülekandmine üldkogumile, sest kaldutakse maksuaugu kogusuurust üle hindama. Teisisõnu ilmneb 
selektsiooninihe (selection bias), mis on nii ökonomeetria- kui ka mõju hindamise alases kirjanduses hästi teada ja 
levinud probleem (nt vt Gertler et al., 2016, p. 59).

rikkumine   kui 

 kuulekus   kui 
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Selle probleemi ühe lihtsa lahendusena on soovitatud järelkihitamist (post stratification) ehk maksumaksjate 
kihtidesse jaotamist mingite tunnuste alusel, mis võisid maksumaksjate auditeerimiseks valikul olla määravad (EC, 
2018, p. 96). Näiteks ettevõtete puhul võivad sellisteks tunnusteks olla nende asukoht, suurus või tegevusvaldkond, 
mille alusel on võimalik jagada kõik auditeeritavad ettevõtted eri kihtidesse. Kui meil on näiteks kaks tunnust 
(asukoht ja suurus) ning ühe tunnuse puhul neli kihti ja teise puhul kaks kihti, siis kokku moodustub 2 x 4 ehk  
8 kihti (vt joonis 12).

Järelkihitamise eduka toimimise eeldus on, et uurija suudab moodustada kihid, mille sees selektsiooninihet ei 
ole või on see väheoluline. Näiteks kui selektsiooninihke tulemusel satuvad valimisse riigi põhjapiirkonnas asuvad 
suured ettevõtted, siis on võimalik joonisel 12 näidatud kihtide moodustamisega seda probleemi kui mitte lahen-
dada, siis vähemalt leevendada. Sellisel juhul leitakse iga kihi jaoks erinev laiendustegur (grossing up factor), mille 
abil üldistatakse ühes kihis saadud tulemused üldkogumi vastavale kihile. Näiteks võib i-nda kihi laiendusteguri  
leida järgmiselt (EC, 2018, p. 96 põhjal):

kus ni  on auditeeritavate ettevõtete arv i-ndas kihis ja Ni kõikide ettevõtete arv i-ndas kihis.
 

Joonis 12. Järelkihitamise üldloogika selektsiooninihke leevendamisel

Levinud meetod selektsiooninihke korrigeerimiseks ja seda ka maksuaugu hindamisemetoodikates on Heckmani 
(1979) välja pakutud ökonomeetriline lähenemine. Selleks hinnatakse mudelit kahes etapis (vt Wooldridge, 2009, 
pp. 608–611). Esimeses etapis hinnatakse selektsioonimudelit ning seda tehakse nii auditeeritavate kui ka mitte
auditeeritavate maksumaksjate andmete põhjal. Mudelit võime väljendada järgmise võrrandiga:

kus

kus x1 on vektor maksumaksjate tunnustest, mis mõjutavad iga maksumaksja tõenäosust sattuda auditeeritavate 
hulka ehk Si-d . Selle mudeli sihiks on arvutada iga maksumaksja jaoks auditeeritavate hulka sattumise tõenäosus. 
Seda nimetatakse kirjanduses Millsi pöördmääraks (inverse Mills ratio). See muutuja lisatakse analüüsi teises 
etapis mudelisse, millega analüüsitakse auditi tulemusel leitud tasumata maksude suuruse sõltuvust erinevatest 
sõltumatutest muutujatest:
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kus  Yi  on i-nda maksumaksja maksudest kõrvalehiilimise tase (ehk auditi tulemusel antud hinnang tasumata 
maksude kohta) ning  xi on vektor muutujatest, millest kõrvalehiilimise tase sõltub. Viimane muutuja ehk λ on 
selektsioonimudeliga hinnatud Millsi pöördmäär. Saadud mudelit on võimalik kasutada selleks, et arvutada iga 
auditeeritud maksumaksja tasumata maksusumma. Kuna erinevalt auditiga leitud maksusummadest on model-
leeritud summad selektsiooninihke suhtes korrigeeritud, on nende üldistamine üldkogumile samuti eeldatavalt 
täpsem.

Sageli auditeerivad maksuhaldurid väikest ja suhteliselt eripalgelist maksumaksjate gruppi, kuid kelle panus 
maksutuludesse on väga suur, näiteks võivad need olla keskmisest suuremad ettevõtted või jõukamad füüsilised 
isikud. Nende maksumaksjatega seotud maksuaugu analüüsimiseks kasutavad mitmed maksuhaldurid ekstree-
mumväärtuste teoorial põhinevat metoodikat. Selle metoodika on põhjalikult lahti kirjeldanud Bloomquist et al. 
(2014). Metoodika lähtekohaks on eeldus, et maksumaksjate tasumata maksusummad jaotuvad astmeseadusena 
(power law distribution), mistõttu saab auditeeritud ettevõtete või füüsiliste isikute andmed sobitada järgmisele 
mudelile:

kus Yi on i-nda maksumaksja tasumata maksusumma, C = ec, kus c  ja α  on konstandid, r väljendab maksumaksja 
asetust tasumata maksude suuruse alusel suurimast väiksemani järjestatud maksumaksjate reas. Nagu joonise 
13 vasakpoolsel graafikul on näitlikustatud (kus C = 1000  ja α = 0,9), siis eeldatakse tasumata maksusumma 
eksponentsiaalset vähenemist, kui maksumaksjate reas liikuda tagapool asetsevate maksumaksjate suunas (ehk kui 
r-i väärtus kasvab). Sisuliselt võime seda funktsiooni tõlgendada kui Pareto-Zipfi järjestusjaotusfunktsiooni (rank 
distribution function), mille väärtus näitab maksuaugu väärtust, millest suurema või millega võrdse maksuaugu 
suurusega maksumaksjate arv on r (Zipf, 1949, p. 24; Newman, 2005, p. 350).

Selle mudeli parameetrid c ja α  on võimalik pärast logaritmteisendust hinnata lineaarse regressioonanalüüsiga, 
sest teisendus viib mudeli lineaarsele kujule. Seda on näidatud visuaalselt joonise 13 parempoolsel graafikul, kuid 
seda kinnitab ka järgmine võrrand, kus oleme võrrandi võrduse mõlemaid pooli logaritminud (Bloomquist et al., 
2014, pp. 408–409):

 

Joonis 13. Tasumata maksusummade jaotumine astmeseadusena
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Kui mudeli parameetrid on hinnatud, saab kõikide üldkogumisse kuuluvate ettevõtete maksuaugu kogusuuruse 
hinnata järgmise valimiga:

kus Y on kõigi üldkogumisse kuuluvate ettevõtete maksuaugu suurus ning M on üldkogumisse kuuluvate ettevõtete 
arv. Sellist astmeseadusel põhinevat lähenemist rakendavad nii USA, Austraalia, Kanada kui ka Ühendkuningriigi 
maksuhaldurid (HMRC, 2022; ATO, 2021; CRA, 2019, pp. 37–39; IRS, 2019, pp. 22–23).

2.3. Arvepidamise metoodikad

2.3.1. Makrotasandi arvepidamine
Riikide statistikaasutused koguvad regulaarselt suurel hulgal erinevaid andmeid majanduse kohta. Need pakuvad 
nii rahvamajanduse arvepidamise samasuste kui ka teatud anomaaliate tuvastamise kaudu võimalusi maksuaugu 
hindamiseks. Arvepidamise samasuste all on siin mõeldud mingeid majandusliku loogika alusel konstrueeritud 
arvutusvalemeid või võrrandeid, mille põhjal on võimalik tuletada valem varimajanduse või maksuaugu suuruse 
leidmiseks. Üheks erijuhuks on teatud anomaaliate arvutamine. Näiteks kui on teada, et mingid nähtused peaksid 
olema kvantitatiivselt mõõdetuna võrdsed, kuid tegelikult ilmneb andmetes lahknevus, võib üheks põhjuseks olla 
illegaalne või varjatud majandustegevus. Lisaks võidakse mingit nähtust mõõta erinevate metoodikate või and-
mete põhjal, mis loob samuti võimaluse saadud tulemuste lahknevust analüüsides teha järeldusi varimajanduse 
võimaliku suuruse kohta. Praktikas kasutavad statistikaasutused rahvamajanduse arvepidamises SKP arvutamisel 
sedalaadi eri allikatest pärit andmete võrdlemist ja lahknevuse tuvastamist pidevalt, sh varimajanduse analüüsi-
misel (Gyomai & van de Ven, 2014, p. 4; OECD, 2002, pp. 51–54). Järgnevalt vaatleme mõningaid makrotasandi 
andmetel ja arvepidamise samasustel põhinevaid maksuaugu hindamise metoodikaid.

Esimese näitena toome rahvamajanduse arvepidamisel põhineva kogutulude ja kogukulutuste samaväärsuse, 
mille alusel saame varimajanduse mahtu analüüsida kogutulude ja kogukulutuste lahknevuse põhjal (Schneider & 
Buehn, 2016, pp. 11–12; Medina & Schneider, 2018, p. 11). Selle metoodika loogikat illustreerib allpool joonisel 
14 näidatud tulude ja kulude ringkäigu mudel. Täpsemalt, kuna majanduses tehtud kogukulutused, mis koosnevad 
tarbimiskulutustest, investeerimiskulutustest ja valitsussektori kulutustest, genereerivad kogukulutustega alati täp-
selt samas ulatuses kogutulusid, siis majanduse makrotasandil võrduvad kogukulutused alati kogutuludega. Sellest 
tulenevalt saab näiteks ka rahvamajanduse kogutoodangut mõõta nii sissetulekute kui ka kulutuste meetodiga. Kuid 
kui eri meetoditega saadud hinnanguid võrrelda, ilmnevad nendes tüüpiliselt erinevused. Neid võivad põhjustada 
mitmed tegurid. Näiteks võidakse teha vigu andmete kogumisel või töötlemisel, aga probleem võib olla seotud ka 
andmete puudulikkusega. Kuid üheks võimalikuks põhjuseks on varimajandus. Näiteks kui eeldada, et tulusid on 
lihtsam varjata kui kulusid, siis on ootuspärane, et rahvamajanduse arvepidamises kogukulud ületavad kogutulusid. 
Seega võib kulude ja tulude lahknevuse abil hinnata ligikaudselt varimajanduse mahtu.

Samas võib võrrelda ka maksuhaldurile deklareeritud tulusid rahvamajanduse arvepidamise käigus hinnatud 
tuludega (vt Petersen, 2008). Sellise lähenemise eeldus on, et erinevad hinnangud põhinevad eri allikatest kogutud 
andmetel (Gemmell & Hasseldine, 2012). Näiteks kui statistikaasutus arvutab rahvamajanduse kogutulude mahtu 
maksuhaldurilt saadud maksumaksjate deklareeritud tuluandmete põhjal, siis nende võrdluse tulemused ei osuta 
varimajanduse suurusele.  

Üheks praktikas üsna laialt kasutatavaks makrometoodikaks on kujunenud pakkumise ja kasutamise tabelite 
analüüs (supply use tables) (EC, 2016). See on raamistik, mis võimaldab näidata, kuidas on omavahel seotud 
majanduse eri sektorid. Täpsemalt, nende tabelite alusel on võimalik analüüsida, kui palju eri sektorid mingeid 
tooteid vahetarbimiseks ehk sektori toodangu tootmiseks kasutavad ning kui suur osa nendest toodetest tarbitakse 
lõpptarbijate poolt või eksporditakse. Sellised andmed sobivad hästi näiteks lisandunud väärtuse maksu maksu-



27   2. Maksuaugu hindamise metoodikad ja meetodid  

augu analüüsimiseks, kuna võimaldavad eristada nende kaupade müüki, mille pealt lisandunud väärtuse maksu 
tasumise kohustust ei teki (nt eksport või vahetarbimine). Selliseid tabeleid koostavad ja avaldavad statistikaasutu-
sed regulaarselt ning nagu on selgitatud Ühinenud Rahvaste Organisatsiooni (UN, United Nations) rahvamajanduse 
arvepidamise käsiraamatus, siis sisuliselt kombineerib see sisemajanduse kogutoodangu mõõtmiseks kasutatavat 
kolm erinevat meetodit – sissetulekute meetodi, tarbimise meetodi ja tootmise meetodi – ühtsesse raamistikku 
(UN, 2018, p. 5).

Joonis 14. Kogutulude ja kogukulude võrdsus tulu-kulu ringkäigu mudelis 

Vaatame järgnevalt pakkumise ja kasutamise tabelite raamistikku lähemalt. Esiteks saab eristada pakkumise tabelit 
(vt tabel 4), mille iga rida näitab konkreetse kauba (X1, X2 jne) pakkumist rahaühikutes eri majandussektorite 
(veergudes, Y1, Y2 jne) ja impordi lõikes. Viimane veerg näitab kogupakkumist toodete lõikes. Seega pakkumise 
tabelis esitatud andmete põhjal on võimalik vaadelda näiteks seda, millised sektorid kaupa X1 majanduses pakuvad, 
kui palju pakuvad, kui suures mahus seda imporditakse ning kui suure osa moodustab selle kauba kogupakkumine 
kõikide kaupade kogupakkumisest. 

Lisandunud väärtuse maksu maksuaugu hindamisel, kus seda raamistikku sageli kasutatakse, võetakse aluseks 
tüüpiliselt kasutamise tabel (EC et al., 2013, p. 39). Tabel 5 illustreerib näitlike arvudega kasutamise tabeli loogikat 
ja ülesehitust. Kasutamise tabelist saab esiteks infot selle kohta, kui palju mingit toodet eri majandussektorid 
vahetarbimiseks kasutavad ning kui suur on selle toote lõppkasutamine, mis jaguneb tarbimiseks, investeeringuteks 
ja ekspordiks. Näiteks kauba X1 puhul on tabelist 5 näha, et vahetarbimiseks kasutatakse seda kokku 186 euro 
(sektorite Y1, Y2 ja Y3 poolt kokku), lõpptarbimiseks 131 euro, investeeringuteks 21 euro ning ekspordiks 32 euro 
väärtuses. Kokku kasutatakse seda kaupa eri otstarbel 370 euro väärtuses.

Tabel 4. Pakkumise tabeli struktuur (UN, 2018 põhjal) 

Tooted
Majandussektorid

Import Kokku
      Y1 Y2 Y3

X1

Toodang toodete ja sektorite lõikes Import toodete lõikes Kogupakkumine 
toodete lõikes...

X2

Kokku Kogu pakkumine sektorite lõikes Koguimport Kogupakkumine

 
Selle raamistiku põhjal on välja arendatud kaks erinevat metoodikat lisandunud väärtuse maksuaugu hindamiseks, 
üks on tarbimispõhine ja teine tootmispõhine. Mõlema metoodika lähtekohaks on rahvamajanduse arvepidamise 
üldvõrrand (IMF, 2014, pp. 30-31; Barbone et al., 2013, pp. 151-152):
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kus Y  tähistab sisemajanduse kogutoodangut, C lõpptarbimiskulutusi, I kapitali kogumahutust ehk investeerimis-
kulutusi,  G valitsussektori lõpptarbimiskulutusi, X eksporti ja M importi. Teame, et lisandunud väärtuse maksu 
rakendatakse tarbimismaksuna, seega on siin sihiks hinnata kogutarbimise maht ehk lisandunud väärtuse teoreeti-
line maksubaas. Tarbimispõhise metoodika puhul hinnatakse võrrandi ühe komponendi ehk C mahtu, mida seejärel 
korrigeeritakse ülespoole nende kulutuste osas, mille puhul ostjad maksu maha arvata ei saa, mis seega maksubaasi 
suurendavad. Siia võivad lisanduda ka osa valitsussektori kulutustest G, aga ka see osa vahetarbimisest, mida kasu-
tatakse lisandunud väärtuse maksust vabastatud toodete tootmiseks (kuna see osa vahetarbimisest jääb samuti 
maksubaasi hulka). Arvutuste tegemiseks kasutatakse andmeid pakkumise ja kasutamise tabelitest, täiendavalt 
ka leibkonnauuringutest, kui arvutustes soovitakse kasutada mingeid täpsemaid andmeid kaubagruppide lõikes.

Tabel 5. Kasutamise tabeli näide (UN, 2018 põhjal)

                 Sektorid

Tooted

Majandussektorid Lõppkasutus
Kogu- 

kasutusY1 Y2 Y3 
Lõpp- 

tarbimine 
Kapitali 

kogumahutus Eksport

To
ot

ed

X1 34 59 93 131 21 32 370
X2 97 107 57 122 73 59 515
X3 9 12 4 17 30 3 75
X4 42 24 11 140 20 5 242
X5 14 53 42 116 31 18 274
X6 14 35 22 35 10 8 124

Kogulisandväärtus 90 210 471 750
Kokku 300 500 700 613 191 126 2430

Teine võimalus maksubaasi hinnata on teha seda järgmiselt:

Seda lähenemist võib nimetada tootmispõhiseks, sest sisuliselt arvutatakse maksubaas kogutoodangu põhjal, 
millest lahutatakse need komponendid, mis jäävad lisandunud väärtuse maksubaasist välja. Võime IMF-i (2014, 
pp. 30–31) raporti põhjal teoreetilise maksubaasi V formaalselt lahti kirjutada järgmise võrrandina:  

kus alaindeksid i ja j tähistavad vastavalt sektorit ja toodet, n on arvutustes kasutatav sektorite arv, Y on sektori 
kogutoodang toodete lõikes,  X on vastava sektori ja toote eksport ja M import, N on vahetarbimine, I tähistab 
investeeringuid. Nagu võrrandis näha, liidetakse iga sektori vastava toote kogutoodangule, millest on lahutatud 
eksport (mille pealt lisandunud väärtuse maksu ei laeku), import, kuna mõlemad kuuluvad lisandunud väärtuse 
maksubaasi hulka. Kuid  saadud tulemuselt lahutatakse vahetarbimine ja investeeringud, mis jäävad maksubaasist 
välja. Maksubaasi komponendid (kogutoodang ja import) korrutatakse läbi toodete lõikes vastavale tootele kehtiva 
maksumääraga τi ning saadud tulemus korrutatakse läbi protsendiga ri , mis väljendab registreeritud ettevõtete 
toodetud kogutoodangu proportsiooni sektoris i. Vahetarbimise ja investeeringute summa korrutatakse läbi ka 
avaldisega 1 – pi, kus pi mõõdab sektori i toodangu proportsiooni, mis on lisandunud väärtuse maksust vabastatud.

Rahvamajanduse arvepidamise andmeid saab kasutada ka tulumaksuaugu analüüsimiseks, nagu on kirjeldatud 
IMF-i juhendis (Ueda, 2018). Oleme joonisel 15 seda ülevaatlikult illustreerinud. Nagu nähtub, siis sisemajanduse 



29   2. Maksuaugu hindamise metoodikad ja meetodid  

koguprodukti võib sissetulekute alusel lahutada komponentideks, millest üks on tegevuse koguülejääk (GOS, Gross 
Operating Surplus), mis  sarnaneb sisult ettevõtete kasumitega. Samas on tegevuse koguülejäägi ja ettevõtete mak-
sustatava kasumi vahel mitmeid kontseptuaalseid erinevusi, mistõttu tuleb ettevõtte tulumaksubaasi leidmiseks 
rahvamajanduse arvepidamise raamistikus hinnatud tegevuse ülejääki vastavalt kohandada. 

Joonis 15. Klassikalise ettevõtte tulumaksubaas rahvamajanduse arvepidamise süsteemis (Ueda, 
2018, p. 9 põhjal)

Nagu joonisel 15 näidatud, siis tegevuse koguülejääk leitakse kogutoodangust vahetarbimise, töötajatele 
makstud hüvitiste ning tootmis- ja impordimaksude lahutamisel. Ettevõtete maksustatavad kasumid leitakse 
aga raamatupidamisstandardite alusel defineeritud ettevõtete tulude ja kulude erinevusena. Seega kulud, mis 
rahvamajanduse arvepidamises kogutoodangu hulgas ei kajastu, tuleb tegevuse koguülejäägile juurde liita 
(tüüpiliselt intressid, dividendid, renditulu) ning kulud, mis ei sisaldu vahetarbimises (tüüpiliselt intressimaksed, 
varade amortisatsioon, varade väärtuse langus), tuleb tegevuse koguülejäägist lahutada (Ueda, 2018, p. 14). Kui 
maksubaas on leitud, siis maksuaugu arvutamiseks tuleks maksubaasi korrutada vastava seadusjärgse või efektiivse 
maksumääraga. Vajaduse korral tuleb rakendada rohkem kui ühte määra, näiteks kui erineva suurusega ettevõtteid 
maksustatakse erineva määraga (Ueda, 2018, p. 9). Selle metoodika puhul tuleb arvestada, et eelkõige sobib see 
maksudest kõrvalehiilimisega seotud maksuaugu suuruse hindamiseks, sest maksude vältimisega seotud tegevuste 
mõju võib kanduda edasi ka SKP väärtusesse ning pole seetõttu kirjeldatud metoodikaga võimalik mõõta (OECD, 
2015, pp. 26–29). 

Ettevõtte tulumaksuauku hinnatakse kirjeldatud metoodika põhjal näiteks Itaalias (EC, 2018, pp. 66–70). Lisaks 
on  Gallucci et al. (2020) hinnanud analoogse lähenemisega Itaalias nii ettevõtte tulumaksuaugu kui ka füüsilise isiku 
tulumaksuaugu suurust, mille tulemused esitasime alaosas 1.3. Nagu autorid viitasid (Gallucci et al., 2020, p. 13), 
on üksikisiku tulumaksu puhul põhiprobleem individuaalandmete puudumine, näiteks oli neil vaja leida lahendus 
füüsiliste isikute tulumaksu progressiivsuse arvesse võtmiseks, sest analüüs toimub makrotasandi andmetega, mis 
üksikisikute tulude tasemeid ei kajasta. 

2.3.2. Mikrotasandi arvepidamine
Mikrotasandi arvepidamise kategooriasse oleme koondanud metoodikad, kus maksuaugu või varimajanduse 
suuruse arvutamiseks kasutatakse suhteliselt lihtsat mingitel majanduslikel samasustel põhinevat aritmeetikat. 
Makrotasandi arvepidamisest, mis põhineb üldjuhul rohkem või vähem rahvamajanduse arvepidamise süsteemil, 
erinevad need metoodikad selle poolest, et hõlmavad väiksemat osa majandusest, piirdudes sageli ühe konkreetse 
turu või kaubavooga. Lisaks on mikrotasandi arvepidamisele üsna iseloomulik kasutada samasusvõrrandi para-
meetrite empiiriliseks hindamiseks küsitlusuuringuid või teisi mikrotasandi andmeid. Eelkõige võimaldavad küsit-
lusuuringud saada infot teoreetilise maksubaasi kohta, kuna nendega kogutakse infot ka tulude ja kulude kohta, 
mida kaupade müüjad ja töötasu maksjad või saajad on otsustanud maksudest kõrvale hiilimise eesmärgil varjata. 
Samas võidakse kasutada erinevaid administratiivandmeid, mida riigiasutused, sh maksuhaldur, on maksumaksjate 
kohta kogunud (sellele võimalusele viitasime ka auditipõhiste metoodikate alapeatükis 2.2.1).
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Esitame järgnevalt ühe ilmselt kõige levinuma samasuse, mida eri maksude puhul maksuaugu hindamisel 
kasutatakse. Tähistagu Y teoreetilist maksubaasi, mis hõlmab ka varjatud kulusid ja tulusid, mille ulatust on võimalik 
tuvastada tüüpiliselt küsitlusuuringuga. X tähistab ametlikult deklareeritud maksubaasi, mille kohta on maksuhal-
duril täpne info olemas ja mis on üks osa teoreetilisest maksubaasist. Siin on lihtne näha, et varjatud maksubaasi  
leidmiseks tuleb deklareeritud maksubaas lahutada teoreetilisest maksubaasist ehk teha järgmine tehe:

Järgmise sammuna on vaja leida efektiivne maksumäär, mille korrutamisel varjatud maksubaasiga saame hinnangu 
maksuaugu suurusele. Küsitlusuuringud võimaldavad arendada ka täpsemat lähenemist, analüüsides andmeid 
näiteks maksumaksjate erinevate gruppide või tooteliikide kaupa, kui neile kehtivad erinevad maksumäärad, 
-vabastused ja -soodustused. 

Kirjeldatud loogikaga on võimalik hinnata maksuaugu suurust eri maksude kohta, olgu selleks tulumaksud, üldi-
sed tarbimismaksud, tootemaksud või varamaksud. Näiteks teevad paljudes riikides statistikaasutused regulaarselt 
leibkonna eelarve- ja tööjõu-uuringuid, aga ka teatud toodete, nagu näiteks alkohol ja tubakas, turu-uuringuid, 
kus osalejad annavad infot oma sissetulekute, kulutuste ja ostude kohta. Selliste uuringutega kogutud andmete 
põhjal on võimalik hinnata teoreetilise maksubaasi suurus, mille põhjal leida maksutulud, mis oleksid pidanud rii-
gikassasse laekuma. Selliselt on näiteks Ahmed ja Rider (2013) hinnanud füüsiliste isikute sissetulekute maksuaugu 
suurust Pakistanis. Durán-Cabré et al. (2019) analüüsisid sama loogikaga varamaksude maksuauku Kataloonias, 
kus teoreetilise maksubaasi tuvastamiseks kasutati Hispaania keskpanga majapidamiste finantsuuringut. Kusjuures 
küsitletavateks ei pea olema üksnes tarbijad või töövõtjad, vaid võivad olla ka ettevõtete juhid või omanikud, nagu 
näiteks Reilly ja Krstić (2019) tegid Montenegro ja Serbia varimajanduse uuringus. 

Lisaks küsitlusuuringutele on teoreetilise maksubaasi hindamiseks võimalik kasutada ka administratiivand-
meid. Näiteks on teada, et lisandunud väärtuse maksuaugu hindamisel tuginevad maksuhaldurid Sloveenias ja 
Eestis eeldusele, et maksumaksjad loovad positiivset lisandväärtust (EC, 2016, p. 58, p. 87). Näiteks eeldatakse 
Sloveenias, et see peaks ulatuma ettevõtte lisandunud väärtuse maksudeklaratsioonides deklareeritud ostudest 
vähemalt 10%-ni (EC, 2016, p. 87). Selle eelduse alusel on võimalik arvutada igale ettevõttele tegelik maksustatav 
lisandväärtus, näiteks kui see moodustab ostudest ainult 2%, siis deklareerimata maksubaas on selle maksumaksja 
puhul eeldatavalt 8%. Järgmise sammuna leitakse kogu teoreetiline maksubaas, lahutatakse sellest deklareeritud 
maksubaas (nagu eespool toodud võrrandis) ning maksuaugu hinnangu saamiseks korrutatakse saadud tulemus 
sobiva maksumääraga. 

Sarnast lähenemist, kus varjatud maksubaasi leidmiseks kasutatakse mingit kindlat ja kõigile maksumaksjatele 
rakendatavat kriteeriumi, saab kasutada ka teiste maksude puhul, näiteks varjatult makstud palkade ehk ümb-
rikupalkade mahu hindamisel. Täpsemalt, kui suudetakse määrata palgamäära tase (nt teatud protsent vastava 
majandussektori keskmisest palgamäärast), millest väiksemat palka saavatele töötajatele makstakse osa töötasu 
suure tõenäosusega varjatult, on võimalik arvutada nii deklareerimata jäänud töötasude kogumaht kui ka sellelt 
laekumata maksud. Näiteks on teada, et Eestis kasutab MTA seda ühe kriteeriumina maksudest kõrvalehiilimise 
riskide tuvastamisel ja maksuaugu vähendamisele suunatud tegevuste kavandamisel (Vainre et al., 2020, p. 5).

Vaatame järgnevalt mõnda konkreetset samasusvõrrandit, mida maksuadministratsioonid kasutavad. Ühend-
kuningriigis hinnatakse alkoholi- ja tubakaaktsiisi maksuauku (HMRC, 2022b), kasutades andmeid riigi statistika
asutuse tehtud elamiskulude ja toidu-uuringust (Living Costs and Food Survey). Eespool esitatud üldvalemi võib 
näiteks Ühendkuningriigis kasutatava metoodika põhjal esitata järgmiselt (HMRC, 2022b):

kus c on keskmine tarbimine majapidamise kohta, n on keskmine täiskasvanud liikmete arv majapidamises, P on 
täiskasvanud elanike arv riigis ning f on ülespoole korrigeerimise tegur (uplift factor), B on piiriüleselt ostetud 
alkoholi tarbimine, mille kohta kogutakse andmeid eraldi rahvusvahelisest reisijate uuringust (International 
Passenger Survey), ning C on aktsiisimaksuga maksustatud tarbimine. Faktoriga f on alkoholi puhul püüdluseks 
korrigeerida tarbijate kalduvust oma tarbimist alahinnata, seega leitakse varasemate uuringute ja andmete alusel 
vastava korrigeerimisfaktori väärtus (vt täpsemalt HMRC, 2022b). 
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Valemi põhjal on hästi näha, et B taandub võrrandist välja ja selle lisamine pole otseselt vajalik. Samas kui 
tarbimine määratletakse küsitlusuuringu põhjal kogutarbimisena, mis sisaldab ka piiriülest tarbimist, siis B pole 
kogutarbimises eristatav ja see tuleks eraldi hinnata. Sel juhul on selle juurde liitmine maksustatud tarbimisele 
vajalik. Esitatud valemit tuleks vajaduse korral täiendada ka komponendiga, mis arvestaks välisturistide oste riigis, 
mis suurendab aktsiisilaekumist ja võib seega maksuaugu hinnangut allapoole moonutada. 

Praktikas kasutatakse ka täiesti teistsugusel loogikal põhinevaid samasusi. Õlleaktsiisi maksuaugu hindamisel 
tugineb Ühendkuningriigi maksuhaldur järgmisele samasusele (HMRC, 2022b):

kus illegaalne turumaht tuletatakse illegaalse turu eri komponentide kaudu. Selle valemi põhiidee seisneb riigist 
aktsiisivabalt välja liikunud koguste ja nende välisriikides ostetud koguste erinevuse arvutamises. Idee on selles, 
et kui välja liikus rohkem kaupa, kui seal tarbitakse, siis ülejääk on ilmselt illegaalne kogus, mis tegelikult kas riigist 
välja ei läinudki või tuli riiki illegaalselt tagasi. Täpsemalt, Xs mõõdab valitud riikidesse ajutise aktsiisivabastusega 
liikunud koguseid, Ts aga koguseid, mille pealt on aktsiis tagasi küsitud, kuna neid pole koduriigis tarbitud. Tarbimine 
välisriikides koosneb kahest komponendist: esiteks koduriigi enda elanike piiriülesed ostud välisriigis ehk B ning 
riigist välja liikunud koguste tarbimine välisriigis sealsete elanike poolt ehk C. Viimane komponent K mõõdab kon-
fiskeeritud koguseid, seega saadud tulemuse ehk V korrutamisel sobiva maksumääraga saadakse puhasmaksuauk. 
Praktikas võib kõikide selle võrrandi parameetrite kvantitatiivne hindamine osutuda keerukaks ülesandeks. Näiteks 
välisriikides ostetud koguse C hindamisel tuginetakse Ühendkuningriigis minevikuandmetele, kus uuritakse 
nende aastate andmeid, kui V oli madal. Sellisel juhul saab arvutada ligikaudse väärtuse C-le, kui lahutada riigist 
väljaliikuvatelt kogustelt koduriigi elanike piiriülesed ostud ehk teha järgmine arvutus:

Seda mudelit kasutakse Ühendkuningriigis maksuaugu alumise piiri ehk konservatiivse hinnangu saamiseks.
Toome ühe näite ka Austraalias kasutatavast mudelist tubakaturu teoreetilise maksubaasi hindamisel (ATO, 

2021):

kus esimesed kolm komponenti näitavad erinevaid turupakkumise kanaleid, mille kaudu tubakatooted tarbijateni 
jõuavad. Need moodustavad teoreetilise maksubaasi, koosnedes illegaalsest impordist M, kodumaisest illegaalsest 
tootmisest T ja tootmise käigus aktsiisivabalt aktsiisiladude süsteemist väljunud kogusest L. Teoreetilise mak-
subaasi leidmiseks liidetakse eelnevale juurde tubakatoodete turule jõudnud legaalsed kogused ehk A. Saadud 
tulemusest lahutatakse puhasmaksuaugu arvutamiseks turult konfiskeeritud kogused ehk K. 

Parameetrite hindamise põhjalikum kirjeldus ei olnud meile kättesaadav, kuid avalikust infost nähtub, et 
kasutatakse väga erinevaid lähenemisi. Näiteks illegaalse impordi hindamisel tuginetakse Austraalia piirivalve 
(Australian Border Force) andmetele juhuslikult avastatud ja konfiskeeritud kaupade kohta. Illegaalse tootmismahu 
hindamisel kasutatakse konfiskeeritud koguseid, millele rakendatakse ülespoole korrigeerimise tegurit, mis on 
tuletatud Austraalia Kriminoloogia Instituudi kuritegevuse statistika põhjal. 

Arvepidamise metoodikat kasutatakse statistika lahknevuste analüüsimise kaudu ka teatud kaupade illegaalsete 
piiriüleste kaubavoogude analüüsimiseks (Merriman, 2013, pp. 18–22). Näiteks kui soovitakse kaupa viia riigist 
A riiki B illegaalselt, siis tüüpiliselt on tegemist olukorraga, kus riigis A on kaubad odavamad või madalamalt 
maksustatud võrreldes riigis B kehtivate hindade või maksumääradega. Seega tekib siin majanduslik stiimul mak-
sudest kõrvale hiilida eelkõige riigis B ehk toote importimisel. Seetõttu on alust eeldada, et kaup võidakse riigist 
A eksportida legaalselt, kuid riiki B importida illegaalselt, et oleks võimalik maksude tasumisest kõrvale hiilida. 
Kui seda tehakse, siis tekib kaubandusstatistikas lahknevus ühe riigi ekspordi ja teise riigi impordi vahel. Seda on 
illustreeritud joonisel 16, kus on näidatud, et riigi A ekspordi ja riigi B impordi lahknevus on 5 miljonit eurot, mis 
võib olla tingitud kauba liikumisest illegaalsele turule.
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Joonis 16. Kaubandusstatistika lahknevuse metoodika 

Selle meetodi usaldusväärsust on Saar ja Janský (2021) hinnanud kirjandusest kättesaadava info põhjal eri põhjustel 
suhteliselt väikeseks. Näiteks kui soovitakse analüüsida illegaalse turu kogumahtu, siis see alahindab seda juhul, 
kui illegaalset kaupa toodetakse ka sisemajanduses, sest üle riigipiiride kaup ei liigugi. Probleem on ka see, et 
kaubandusstatistikas võivad lahknevust põhjustada ka paljud teised tegurid. Neid on analüüsinud näiteks Javorsek 
(2016) ning Ferrantino ja Wang (2008). Altinkaya ja Yucel (2013, p. 117) osutavad ka rahapesuskeemidele, mis kau-
bandusstatistikat samuti moonutab. Seega valitseb suur ebakindlus selles, kui suur osa statistilisest lahknevusest on 
seotud illegaalse kaubandusega ja kui suur osa mingite teiste põhjustega. Samas on selle lähenemise tugevuseks 
lihtsus ja andmete suhteliselt hea kättesaadavus, mis loob võimalused ka ökonomeetriliste mudelite koostamiseks. 
Näiteks on kaubandusstatistika lahknevuse kaudu hiljuti uuritud valitsussektori ja avalike teenuste digitaliseerimise 
seoseid illegaalse piiriülese kaubandusega (Kitsios et al., 2020). Autorid leidsid, et impordi ja ekspordi vahe (ehk 
illegaalne kaubavoog) on seda väiksem, mida digitaliseeritum on importiv riik (Kitsios et al., 2020, p. 13). Seega, 
isegi kui statistilist lahknevust ei saa alati kasutada illegaalse kaubavoo absoluutsuuruse hindamiseks, siis võib see 
osutuda heaks illegaalse kaubanduse indikaatoriks seoste analüüsimisel.

2.4. Ökonomeetrilised metoodikad

2.4.1. Mikroökonomeetrilised mudelid
Mikroökonomeetriliste mudelitega püütakse maksumaksjate käitumise analüüsimisega saada informatsiooni 
selle kohta, kas maksumaksjad on püüdnud makse vältida ja nendest kõrvale hiilida või mitte. Andmeanalüüsiks 
kasutatakse mikroandmeid ehk maksumaksjate individuaalandmeid ning seoste uurimiseks koostatakse regres-
sioonmudeleid. Modelleerimisel on sihiks leida kõrvalekaldeid maksumaksjate maksukäitumises võrreldes mingi 
baasiks valitud maksumaksjate grupiga. 

Eelkõige on seda lähenemist kasutatud ettevõtte tulumaksu puhul ja põhiideeks on uurida, kas ettevõtete 
käitumine sõltub sellest, kuidas eri riikides ettevõtteid maksustatakse (vt metaanalüüsi Heckemeyer & Overesch, 
2013). Siin tuleb nii ettevõtete käitumisele kui ka maksustamise erinevustele leida mingid mõõdetavad indikaatorid, 
mille põhjal seda seost uurida. Maksustamise erinevusi mõõdetakse tüüpiliselt maksumäärade erinevusena. Kuid 
seda võib teha ka fiktiivse muutujaga, mis näitab näiteks, kas ettevõte on hargmaise ettevõtte7 (HME) tütarettevõte 
või mitte, kuna see võib oluliselt mõjutada ettevõtte võimalusi maksude optimeerimiseks. Ettevõtete käitumist 
väljendab kõige otsesemalt nende kasum, aga ka efektiivne maksumäär. Samas Clausing (2003) on modelleeri-
nud ka siirdehindasid ja tuvastanud ootuspäraselt negatiivse seose riikide maksumäärade ja ettevõtete siseste 
tehinguhindade vahel. Kuigi ka siin tuleb teadvustada, et igal mõõdikul on omad puudused ning need ei pruugi 
peegeldada maksumaksjate käitumise ja valikute kõiki tahke (vt Hanlon & Heitzman, 2010, pp. 139–144). Näiteks 
tuleb üksteisest eristada raamatupidamislikku kasumit maksustatavast kasumist, st maksude vältimine võib väl-
jenduda nii mõlema, kuid ka ainult maksustatava kasumi muutusena (Hanlon et al., 2005, pp. 411–415). Ilmselt 
mõõdetakse sellise metoodikaga pigem maksude vältimise tulemusel tekkivat maksuauku, sest kasumi viimine 
soodsama maksusüsteemiga riiki on ka legaalselt võimalik. Selles kontekstis tõlgendatakse kasumi kui ettevõtte 

7 Hargmaine ettevõte (multinational company) on ettevõte, kes tegutseb rohkem kui ühes riigis. Tegemist on rahvusvahelise ettevõttega 
(international company), kuid maksuaugu hindamise kontekstis tuleks neid eristada sellistest rahvusvahelistest ettevõtetest, kes ekspordivad 
oma toodangut välisriikidesse või impordivad mingeid tooteid sealt, kuid tegutsevad (nt teevad investeeringuid) üksnes koduriigis.

Riigipiir

RIIK BRIIK A

Riigi B import, 
15 mln eurot

Riigi A eksport, 
20 mln eurot

Siseneb riiki illegaalselt, 
5 mln eurot
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tulumaksubaasi reageeringut maksuregulatsioonidele ka kasumi nihkumise ja maksubaasi kulumise (BEPS, Profit 
Shifting and Base Erosion) nähtusena (vt OECD, 2013).

Vaatame järgnevalt nende metoodikate illustreerimiseks kaht mudelit, esimese puhul modelleeritakse maksus-
tamiseelset kasumit ja teise puhul efektiivset maksumäära. Dischinger (2007) hindas Euroopas tegutsevate HME-de 
tütarettevõtete andmestiku põhjal järgmise regressioonimudeli:

kus PBTit on i-nda ettevõtte kasum enne maksustamist, t tähistab perioodi ja j riiki, xit on vektor ettevõtete kasumit 
mõjutavatest tunnustest, yit on vektor ettevõtete tegevuskoha riikide tunnustest, DT on ettevõtte ja tema emaet-
tevõtte riikide maksumäärade erinevus ning εijt on vealiige. Selles mudelis on huvipakkuv just parameetri δ väärtus, 
mis näitab kasumi muutust vastuseks maksumäärade erinevusele.

Sellise lähenemise puuduseks on lähtumine eeldusest, et peamiselt väljendavad ettevõtete maksukoormust 
seadusjärgsed maksumäärad. Samas on paljudes riikides mitmeid maksumääradega mitteseotud maksuleevendusi, 
mis võivad mõjutada HME otsuseid oma tegevuse või maksude deklareerimise asukoha osas. Seega võivad HME-d 
kasutada ära erinevusi riikide maksusüsteemides isegi juhul, kui seadusjärgsed maksumäärad on riikides võrdsed 
(Johansson et al., 2017, pp. 17–19). Seda aspekti arvesse võttes ning eeldades, et selle probleemi ilmnemisel aval-
dub see ka ettevõtete efektiivsetes maksumäärades, saab koostada järgmise ökonomeetrilise mudeli (Johansson 
et al., 2017, p. 20 põhjal):

kus ETRij on i-nda ettevõtte efektiivne maksumäär, mõõdetud maksukohustuse suhtena kasumisse, xij on i-nda 
ettevõtte efektiivset maksumäära mõjutavate tegurite (nt ettevõtte suurus, tegevusvaldkond) vektor ning Dij on 
i-nda ettevõtte binaarne tunnus, väljendades seda, kas tegemist on HME gruppi kuuluva või kohaliku ettevõttega. 
Selle mudeliga on võimalik välja selgitada, kas ja kui palju maksavad ettevõtted vähem makse seetõttu, et neil on 
võimalik HME tütarettevõttena optimeerida oma valikuid maksudest lähtuvalt. Seda näitab parameetri β2 väärtus, 
mis mõõdab eeldatavalt eelkõige maksude vältimise ulatust. Samas, kuna tegemist on kaudse ja deduktiivse 
lähenemisega, siis valitseb selles osas, millise maksukäitumisega seotud maksubaasi langust β2  väärtus näitab, 
suhteliselt suur ebakindlus. Sarnase mudeli hindamist on katsetanud Eestis Laas (2018), kes küll statistiliselt olulist 
seost ettevõtte liigi (kodumaine või välisomanduses) ja maksukäitumise vahel ei leidnud. 

Kirjeldatud mudelite puhul on oluline tähele panna, et kui sõltuv muutuja on kasum enne maksustamist 
(esimene mudel), on võimalik hinnata maksuauku, mis on seotud selliste maksude vältimise strateegiatega, mille 
tulemusel väheneb nii ettevõte kasum kui ka tasumisele kuuluv maksusumma (siis PBTit reageerib maksude 
vältimisele). Samas jäävad hõlmamata strateegiad, mis vähendavad üksnes tasutavaid maksusummasid, sest 
need ettevõtte maksustamiseelset kasumit ei mõjuta. Kui analüüs tehakse raamatupidamisliku kasumi põhjal, 
siis ei suuda see mudel haarata ka olukordi, kus maksude vältimise strateegia vähendab üksnes maksustatavat 
kasumit, kuid mitte raamatupidamislikku kasumit. Teise mudeliga saab paremini mõõta selliseid maksude vältimise 
strateegiaid, mis mõjutavad efektiivset maksumäära ehk vähenevad maksusummad, kuid kasum (või muu näitaja, 
mille suhtes efektiivset maksumäära arvutatakse) ei muutu.
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2.4.2. Makroökonomeetrilised mudelid
Makroökonomeetrilised mudelid põhinevad samal ideel, nagu mikroökonomeetrilised mudelidki, kuid model-
leerimisel kasutatakse makrotasandi andmeid. Seega ei kasutata mitte individuaalandmeid, vaid teatud määral 
agregeeritud näitajaid. Näiteks ettevõtte tulumaksu puhul on kasutatud lähenemist, kus eri riikide andmete põhjal 
on hinnatud, kuidas ühe riigi ettevõtte tulumaksubaas sõltub teiste riikide ettevõtte tulumaksu määradest (Crivelli 
et al., 2015), järgmise ökonomeetrilise mudeliga:

kus bit tähistab deklareeritud ettevõtte tulumaksubaasi riigis i = 1,…, n ajal t = 1,…, T , τit on riigis kehtiv ettevõtte 
tulumaksumäär, W–iτ–it on ettevõtte tulumaksumäärade kaalutud keskmine ∑n    wijτjtj≠i  (kusjuures ∑n    wij = 1j≠i ) riikides 
j≠i, Xit  on kontrollmuutujate vektor ning αi ja μt mõõdavad riigi- ja ajaspetsiifilisi mõjusid maksubaasile. Nagu 
võrrandist näha, siis on mudelisse lisatud sõltumatu muutujana ka sõltuva muutuja eelmise perioodi väärtused 
bit-1 mis tähendab seda, et tulumaksubaas sõltub ühel konkreetsel perioodil ka sellest, milline oli baas eelmisel 
perioodil. Nagu allpool näeme, siis see võimaldab eristada pikaajalisi mõjusid lühiajalistest mõjudest.

Lisaks tasub tähele panna, et kasutatav maksumäärade kaalude süsteem võimaldab üksteisest eristada eri-
nevate mehhanismide kaudu maksubaasile tekkivaid mõjusid. Maksubaas võib kahaneda nii sellest, et teenitud 
kasumid viiakse madalama maksumääraga riikidesse, aga ka sellest, et madalama maksumääraga riikidesse tehakse 
juba algsed investeeringud, mille tulemusel kasumid teenitaksegi seal. Näiteks kui soovitakse eelkõige teada saada, 
kui palju on teiste riikide madalamad maksumäärad vähendanud riigis deklareeritavaid kasumeid ehk kui palju 
ühes riigis teenitud kasumeid on viidud teise riiki üksnes seepärast, et selle pealt vähem tulumaksu tasuda, võib 
kaalud valida selle põhjal, kui lihtne või kulukas on kasumit ühest riigist teise viia. Kuna nende kaalude määramine 
usaldusväärse täpsusega on keerukas ülesanne, siis näiteks Crivelli et al. (2015, p. 10) lahendasid selle nii, et kasu-
tasid muutuja W–iτ–it väärtuste leidmisel ja kasumite riigist väljaviimise mõju tuvastamiseks ainult maksuparadiisi 
nimekirja kuuluvate riikide maksumäärade keskmisi väärtuseid. 

Kui kirjeldatud mudel empiiriliselt ära hinnata, saadakse parameetritele λ, φ ja γ  arvulised väärtused, mis näita-
vad seost vastavate sõltumatute muutujate ja sõltuva muutuja ehk tulumaksubaasi vahel. Selleks et saadud mudeli 
põhjal välja arvutada maksukaotus riigieelarvele, tuleb kasutada parameetri γ väärtust, kuna see näitab seda, 
kui palju teiste riikide maksumäärad mõjutavad ettevõtte tulumaksubaasi koduriigis. Selle põhjal saab arvutada, 
kui palju maksubaas bit suureneks, kui näiteks kasumit teistesse riikidesse viia poleks enam otstarbekas. Samuti 
võimaldab viitajaga muutuja parameetri väärtus leida maksumäärade pikaajalise mõju. Näiteks kui φ väärtus näitab 
seda, kui palju muutub maksubaas, kui riigi enda tulumaksu määr on kõrgem ühe ühiku võrra, siis pikaajalist mõju 
näitab avaldise φ

1 – λ  väärtus.
Makroökonomeetrilist lähenemist on kasutatud ka illegaalsete kaubavoogude analüüsimisel, mis võimaldab 

hinnata tootemaksudest tekkivat maksuauku. Näiteks Merriman et al. (2000) kasutas sigarettide smugeldamise 
mahtude hindamiseks järgmist regressioonmudeli spetsifikatsiooni:

kus sit on legaalsete sigarettide müük i-ndas riigis t-ndal perioodil, xit on vektor teguritest, mis mõjutavad sigarettide 
müüki, Mit ja Xit on vastavalt sigarettide illegaalne import ja eksport i-ndasse või i-ndast riigist t-ndal perioodil. 
Eeldatavalt on β2 negatiivse väärtusega, sest mida rohkem tarbijad välisriikidest tooteid riiki toovad, seda väiksem 
on kodumaine müük. Samas peaks suurem eksport suurendama kodumaist müüki, sest koduriigis müüdud kaup 
liigub suurema tõenäosusega välisriikidesse, kus see illegaalset maha müüakse.

Kuna muutujate Mit ja Xit väärtused pole otse mõõdetavad, siis tuleb neid kaudselt hinnata. Merriman et al. 
(2000) kasutasid selleks Beckeri et al. (1994) lähenemist, kus importi ja eksporti väljendati sigarettide riiki toomise 
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ja riigist välja viimise stiimulite kaudu, mida mõõdavad hindade erinevused ja riikide vahel reisivate inimeste hulk. 
Täpsemalt, importi ja eksporti väljendati järgmiste muutujatega:

kus Pi on rahvaarv riigis i, pi ja pj on sigarettide turuhind vastavalt riigis i ja j, Rij on reisijate arv riigist i riiki  ja Rit 
reisijate arv vastupidises suunas. Nende avaldiste loogika seisneb esiteks selles, et liidetakse kokku iga riigi ja tema 
naaberriikide reisijate arv, mis enne liitmist korrutatakse kahe riigi hindade erinevusega. Seejärel jagatakse saadud 
väärtus riigi i rahvaarvuga. Seda võib tõlgendada nii, et reisijate arvud on läbi kaalutud hindade erinevusega ning 
kaalutud reisijate arv on ümber arvutatud ühe inimese kohta (sest see on jagatud riigi i rahvaarvuga). Kokkuvõttes 
on selle mudeliga võimalik analüüsida, kui palju maksubaas ehk sigarettide müük on langenud teistes riikides 
kehtivate odavamate hindade tõttu. Teisisõnu saame analüüsida, kuidas sit mudeli alusel arvutatud väärtus muutub, 
kui muutub Mit väärtus, ning maksuaugu saamiseks tuleb saadud tulemust korrutada efektiivse maksumääraga. 
On selge, et mõju suurust näitab parameetri β2 väärtus. Muidugi tuleb tõlgendamisel arvestada, et mitte kogu 
maksubaasi langus ei ole seotud illegaalse kaubandusega, vaid osaliselt ka lubatud piiriülese kaubavahetusega. 
Lisaks näitab selliselt spetsifitseeritud mudel üksnes üle piiri liikuvaid kaubavooge ega arvesta riigisisest tootmist, 
mis võib samuti sisemaist illegaalset kaubandust ja seeläbi ka teoreetilist maksubaasi mõjutada.

2.5. Sobitamise metoodikad

Maksuaugu hindamisel on üks võimalus kasutada eksperimentaal- ja kvaasi-eksperimentaaluuringutes mõjude 
hindamisel väga levinud võtet ehk moodustada kontroll- ja võrdlusgruppe (vt Gertler et al., 2016, pp. 143–144). 
Seda tehnikat kasutatakse ka sobitamise (matching) metoodika puhul. Näiteks kui maksuhaldur soovib hinnata 
oma rakendatud meetmete mõju maksumaksjate käitumisele, on tal võimalik võrrelda uuritavate maksumaksjate 
käitumise muutust grupiga, kellele meetmeid ei rakendatud. Kuid selleks, et see võrdlus oleks sisemiselt valiidne 
ehk kõigi teiste tegurite mõju oleks võimalikult hästi kontrollitud, tuleb võrdlusgruppi leida maksumaksjad, kes 
sobituvad oma tunnustelt uuritava grupi maksumaksjatega. Sellisel maksumaksjate paaride või gruppide moo-
dustamisel sobitamise põhiloogika seisnebki: kui omavahel sobitatud maksumaksjate käitumises ilmnevad mingid 
erinevused, siis on see ilmselt seotud üksnes selle teguriga, mille mõju parasjagu uuritakse, kuna see on eeldatavasti 
ainus oluline tunnus või tegur, mille poolest maksumaksjad üksteisest erinevad.

Maksuaugu hindamise kontekstis on sellist lähenemist kasutatud HME-de maksude optimeerimise alase käitu-
mise uurimisel. Üks probleem, millega maksuhaldurid ja ka poliitikakujundajad peavad tegelema, on vähendada 
HME-de katseid viia ettevõtte kasum või selle jaotamine riikidesse, kus kehtivad madalamad maksumäärad, et 
selliselt maksukoormust vähendada. On selge, et sel viisil saavad oma maksukulusid vähendada ainult need ette-
võtted, kellel on ema- või tütarettevõtted teistes riikides. Kohalikel ettevõtetel sellist võimalust pole. Seega tekib 
siin hea võimalus võrrelda muudelt tunnustelt sarnaseid ettevõtteid, kes erinevad üksnes selle poolest, et ühed on 
HME-d ja teised kohalikud ettevõtted. Kui suudame leida ühele HME-le ühe või mitu olulistelt tunnustelt identset 
ettevõtet, siis on mõistlik eeldada, et erinevused kasumis või selle jaotamises on tingitud peamiselt maksude opti-
meerimisest. Sisuliselt kasutatakse siin sarnast loogikat, mida kirjeldasime ökonomeetriliste mudelite juures, kuid 
seal ei moodustata võrdlusgruppe, vaid püütakse teiste tegurite mõju kontrollida vastavate sõltumatute muutujate 
lisamisega regressioonivõrrandisse. Samas võib regressioonanalüüsi kasutada ka sobitamise korral, kui näiteks 
peetakse vajalikuks sobitatud maksumaksjate võrdlemisel mingeid lisategureid kontrollida ehk arvesse võtta.
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Maksuaugu hindamise analüüsiprotsess toimub järgmistes etappides (vt joonis 17): i) uuritavate ettevõtete 
väljavalimine, ii) igale uuritavale ettevõttele ühe või rohkem kohaliku võimalikult sarnase ettevõtte sobitamine, iii) 
HME-de ja kohalike ettevõtete kasumite, makstud maksude vms näitajate võrdlemine, mille põhjal saab hinnata 
maksude vältimise või nende maksmisest kõrvalehiilimise ulatust. Sobitamise metoodika usaldusväärsus ja tule-
muste valiidsus sõltub olulisel määral sellest, kui hästi on suudetud igale uuritavale ettevõttele ehk antud näites 
HME-le leida sobiv kohalik ettevõte. Sisuliselt on siin püüdluseks uurida seda, et kuidas HME käituks siis, kui ta ei 
oleks HME ehk tal ei oleks võimalik maksukoormust läbi oma tütar- või emaettevõtete vähendada ja eeldatakse, et 
seda väljendab sobitatud kohaliku ettevõtte käitumine. Seega, kui sobitatakse omavahel valed ettevõtted, saadakse 
ekslikud tulemused.
 

Joonis 17. Kohalike ettevõtete sobitamine hargmaiste ettevõtetega

Selleks et sobitamine õnnestuks, kasutatakse tavaliselt statistilist analüüsi, täpsemalt probit või logit regressioon-
mudeleid (vt põhjalikumat meetodi kirjeldust nt Heinrich et al., 2010). Need võimaldavad hinnata tõenäosust ehk 
kalduvuse skoori (propensity score), et kohalik ettevõte võiks oma erinevate tunnuste põhjal olla HME ehk teha 
samasuguseid otsuseid. Mudeli põhjal leitakse igale HME-le üks või rohkem temaga kõige sarnasemat kohalikku 
ettevõtet. Selleks on olemas mitmeid algoritme, nendest on andnud ülevaate näiteks Caliendo ja Kopeinig (2005). 

Kui ettevõtted on omavahel sobitatud, on võimalik neid võrrelda, et leida maksudest kõrvalehiilimise mõju  
näiteks järgmise valemi põhjal (EC, 2018, p. 40): 

kus N on HME-de arv, n on ühele HME-le sobitatud kohalike ettevõtete arv, T1,i mõõdab i-nda HME tasutud makse 
(kui maksukohustus on valitud mõõdetavaks suuruseks), T0,j mõõdab j-nda kohaliku ettevõtte tasutud makse,  
w(i,j) on kaal i-nda HME ja j-nda kohaliku ettevõtte vahel. Kaalumine on vajalik, kui HME-le on sobitatud rohkem 
kui üks kohalik ettevõte. Seega sisuliselt tuleb selle algoritmi kohaselt võrrelda iga HME tasutud makse temale 
sobitatud kohalike ettevõtete tasutud maksude kaalutud keskmisega. Nagu valemist näha, jagatakse saadud 
tulemus läbi N-ga, mis tähendab, et E näitab keskmist maksuauku ühe HME kohta.
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Sobitamist on võimalik teha ka lihtsamalt. Näiteks kui on paari-kolme tunnuse alusel võimalik maksumaksjaid 
omavahel sobitada, saab suhteliselt lihtsate vahenditega luua võrdlusgruppe (vt Gertler et al., 2016, pp. 143–144). 
Kuid sel juhul tuleb arvestada, et tulemusi võivad olulisel määral mõjutada tegurid, mida pole analüüsi kaasatud. 
Näiteks kui jääb sobitamisel arvesse võtmata mõni tegur, mille poolest uuritav maksumaksjate grupp erineb 
oluliselt võrdlusgrupist, siis võib erinevus tasutud maksudes olla tingitud hoopis sellest tegurist, mitte maksude 
vältimisest või kõrvalehiilimisest. Sama probleemiga tuleb arvestada ka tõenäosuslikul sobitamisel, sest kõiki 
tegureid pole statistiliselt võimalik mõõta ja kontrollida.  

2.6. Indikaatori metoodikad

2.6.1. Üksikindikaatori mudelid
Üksikindikaatori metoodikatega analüüsitakse hästi mõõdetavaid majandustegevuse indikaatoreid, mis väljenda-
vad varimajanduses toimuvat. Kaks kõige levinumat nendest on ringluses sularaha ja elektritarbimine. Sularaha 
võimaldab teha tehinguid tõendeid jätmata ning elekter on sisendiks enamikule tegevustele, olgu need jälgitavad 
või varjatud. Seega nendes näitajates toimuvad mahumuutused peaksid väljendama nii varjatud kui ka jälgitavas 
majanduses toimuvaid protsesse. Järelikult, kui indikaatorites toimuvad muutused erinevad jälgitavas ja hästi 
mõõdetavas majanduses toimuvatest arengutest, võib järeldada, et varimajanduse suuruses on võrreldes jälgitava 
majandusega toimunud mingid muutused. Vaatame järgnevalt paari lähenemist lähemalt.

Esimesena kirjeldame sularaha mudelit ja tugineme Tanzile (1983). Üldine idee on siin see, et kuna ringluses 
oleva sularaha kohta on statistika olemas, siis on võimalik statistiliste meetoditega analüüsida tegureid, mis seda 
mõjutavad. Näiteks saab tugineda regressioonimudelile, kus sõltuv muutuja on sularaha suhe rahapakkumisse, 
nagu on näidatud järgmises võrrandis:

 

kus C on sularaha kogus ringluses ja M rahapakkumine kokku, X on muutujate vektor, millest sularaha suhe raha-
pakkumisse sõltub, ning β on parameetrite vektor, mis näitab seoseid vastavate sõltumatute ja sõltuva muutuja  
C
M  vahel. Mudelisse tuleb leida ka selliseid sõltumatuid muutujaid, mis mõjutavad sularaha hulka just varimajan-
dustehingutega seoses. Üks hea kandidaat on näiteks tulumaksukoormus. On loogiline eeldada, et varimajanduse 
maht on negatiivses korrelatsioonis maksukoormusega: mida suurem on maksukoormus, seda rohkem püütakse 
maksude vältimiseks või nendest kõrvalehiilimiseks teha varjatud tehinguid.

Kui selle mudeli parameetrid statistiliste andmete põhjal ära hinnata, pakub meile huvi eelkõige selle parameetri 
väärtus, mis näitab seost tulumaksukoormuse (või mõne muu varimajandustehinguid ennustava muutuja) ja sõl-
tuva muutuja vahel. Täpsemalt, saadud mudelit saame kasutada selleks, et hinnata või simuleerida sularaha suhet 
rahapakkumisse (ehk sõltuva muutuja väärtust) juhul, kui tulumaksu muutuja väärtus on null (sisestades hinnatud 
mudeli võrrandisse tulumaksukoormuse muutuja asemele nulli) ja võrrelda seda väärtusega, kui tulumaksu muu-
tuja omab oma tegelikku väärtust (kui nulli asemel sisestada tegelik tulumaksukoormuse väärtus). Sõltuva muutuja 
väärtuste erinevus erinevate tulumaksukoormuste tingimustes näitabki seda sularaha osakaalu rahapakkumises, 
mis on tingitud maksukoormuse kasvust nullist tegelikule tasemele.

Teades varimajandusega seotud sularaha osakaalu rahapakkumises ja rahapakkumist ennast, on lihtne leida 
sularaha hulk, mida on varimajandustehinguteks kasutatud. Enamasti huvitab meid küll mitte sularaha hulk, vaid 
varimajanduse tehingute väärtus, sest see näitab illegaalse majandustegevuse tegelikku mahtu. Selle tuletamiseks 
saame kasutada üldtuntud Fisheri makromajanduse võrrandit:

kus M on rahapakkumine, V on raha ringluskiirus ehk ühe rahaühikuga keskmiselt tehtavate tehingute arv mingil 
perioodil, P on hinnatase ja T on tehingute arv. Selle võrrandi alusel on võimalik ära hinnata raha ringluskiiruse 
väärtus. Selleks jagatakse SKP väärtus, mis on sisuliselt samaväärne võrrandi paremal poolel näidatud tehingute 
arvu ja hinna korrutisega, rahapakkumisega. Kui eeldada, et raha ringluskiirus on jälgitavas majanduses sama suur 
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kui varimajanduses, siis saame arvutada varimajanduse tehingute väärtuse, kui korrutame varimajandusega seotud 
sularaha hulga raha ringluskiirusega.

Fisheri võrrandit on kasutatud varimajanduse hindamiseks ka veidi teisel moel, kus üksikindikaatoriks, mis 
peegeldab varimajanduses toimuvat, on tehingute maht. Esitame selle loogika Feige (1979) põhjal. Näiteks kui 
eeldada, et majandustehingutega seotud rahavoogude ja majandustegevuse kogumahu (mis hõlmab nii jälgitavat 
kui ka varjatud osa) vahel on püsiv seos, saame kirjutada järgmise samasuse:

kus P ja T on sarnaselt eelmisele võrrandile hinnatase ja tehingute arv, Y on jälgitava majanduse maht,  YH on vari-
majanduse maht ja k on mingi konstant. Kui suudame ära hinnata võrrandi vasakul poolel oleva avaldise väärtuse 
ja eeldame, et mingil valitud baasaastal YH=0 , saame välja arvutada k väärtuse, sest Y-i ehk jälgitava majanduse 
rahaline maht on meile hästi teada ametlikust statistikast. Eeldades, et jälgitavas majanduses on tehingute väärtuse 
ja majanduse mahu vahel konstantne seos, siis võime järgnevate aastate jaoks kogumajanduse mahu (mis hõlmab 
nii jälgitavat kui ka varimajandust) leidmiseks jagada tehingute kogumahu väärtuse kordajaga k, st PT

  k . Viimane 
samm varimajanduse mahu leidmiseks on saadud tulemusest lahutada jälgitava majanduse maht. Kokkuvõtvalt 
saame kirjeldatud arvutuskäigu kirja panna selliselt:

Kuna igasugune majandustegevus vajab sisendeid, siis üheks võimaluseks on varimajanduse mahtu mõõta sisendite 
tarbimise kaudu. Üheks kandidaatsisendiks on elekter. Näiteks kui eeldada, et elektritarbimine E on proport-
sionaalne sisemajanduse kogutoodangu mahuga, mis koosneb jälgitava majanduse mahust Y ja varimajanduse 
mahust YH , saame Novkovska ja Novkovski (2018) põhjal kirjutada järgmise võrduse:

kus k on proportsionaalsuse tegur, n tähistab perioodi ja μ tähistab elektritarbimise elastsust SKP suhtes, mis 
näitab, mitu protsenti muutub elektri tarbimine, kui majandustegevuse maht (nii jälgitav kui ka varjatud) suureneb 
1% võrra. Lisaks, r näitab illegaalse majanduse tarbimise efektiivsust legaalse majanduse suhtes. Selle lisamisega 
mudelisse võetakse arvesse elektritarbimise ja majandustegevuse vahelise seose erinevust varjatud ja jälgitavas 
majanduses. Selle võrrandi alusel saab avaldada nii Y(n) kui ka YH(n) ning nende põhjal väljendada varimajanduse 
osakaalu kogumajanduses (tähistame H-iga) järgmiselt: 

Seda võrrandit saab kasutada varimajanduse osakaalu hindamiseks perioodil n, kui on kättesaadavad nii varima-
janduse osakaalu kui ka elektritarbimise andmed mingi algperioodi n=0 kohta. Lisaks on vaja elastsuse ja suhtelise 
efektiivsuse parameetrite hinnanguid. Selle mudeli põhjal on varimajanduse mahtu analüüsitud ka Eestis, seda tehti 
ühes Sisekaitseakadeemia lõputöös (vt Bekker, 2019). Elektritarbimist on kasutatud varimajanduse hindamiseks ka 
teistsuguste mudelitega (nt Lackó, 2000), kuid selles raportis me neid lähemalt ei vaatle.

Varimajanduse suuruse hindamiseks on kasutatud ka Kalmani (1960) filtreerimise metoodikat, mille sihiks oli 
algselt hinnata mittejälgitava või varjatud seisundi muutujaid mingite jälgitavate, kuid vigaste muutujate kaudu.  
Yaz et al. (2021) kasutas Türgis sellist lähenemist diislituru illegaalse mahu hindamiseks, kus mittejälgitava seisundi 
muutuja oli diisli tarbimine ning indikaatoriks diiselmootoriga sõidukite arv. Samamoodi on Karanfil ja Ozkaya 
(2007) kasutanud seda metoodikat Türgi varimajanduse suuruse hindamiseks, kus mittejälgitava seisundi ja jälgi-
tavad muutujad olid vastavalt SKP ja CO2 emissioon.  
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Kalmani filtreerimise põhiideed on illustreeritud joonisel 18. Esimese sammuna toimub seisundi prognoos selle 
enda dünaamika ja seda mõjutavate tegurite kaudu. Seejärel aga parandatakse ehk uuendatakse seda prognoosi, 
kasutades nii prognoosimudeliga kui ka seisundi muutuja ja jälgitava muutuja (nt diisli tarbimise ja CO2 emissiooni) 
vahelise seose analüüsimisega kogutud teavet (Urrea & Agramonte, 2021). Kui kasutada diisli turu näidet, siis sisu-
liselt püütakse diisli legaalse tarbimise ja sõidukite arvu modelleerimise kaudu tuvastada diisli kogutarbimise maht. 
On teada, et kumbki mudel eraldi ei näita kuigi täpselt legaalset tarbimist, kuid kui nendega kogutud informatsiooni 
omavahel kombineerida, on võimalik jõuda usaldusväärsema hinnanguni.

Joonis 18. Kalmani filtreerimise protsess (Welch & Bishop, 2006, p. 5 põhjal)

Kuid enne joonisel 18 kirjeldatud protsessini jõudmist tuleb hinnata mudelit, mis võimaldaks Kalmani filtreerimist. 
Vaatame selle mudeli formaalset ülesehitust. See sisaldab kaht põhivõrrandit, esimene on seisundivõrrand (state 
equation), mis selgitab mingi seisundi, näiteks turu või tehingute mahu, muutust ajas. Teine võrrand on vaatlus-
võrrand (observation equation), mis seostab omavahel seisundi ja seda mõõtva indikaatori ehk jälgitava muutuja.

kus xt on (Yaz et al., 2021 näitel) diisli legaalne tarbimine ja yt on diiselmootoriga sõidukite arv. Lisaks, At on maatriks, 
mis seob seisundi perioodil t – 1 seisundiga perioodiga t ning Zt on maatriks, mis seob seisundi muutuja jälgitava 
muutujaga. Need mudelid saab ära hinnata regressioonanalüüsiga, kus maatriksite asemele saadakse regressioo-
nikoefitsientidena mingid konkreetsed väärtused ehk konstandid. 

Nagu eespool kirjeldati, siis Kalmani filtreerimise sihiks on anda hinnang seisundile xt ehk toodud näites diisli 
tarbimise kogumahule ajahetkel t. Selleks kasutatakse esimeses sammuna seisundivõrrandit, mida saab kasutada 
diisli tarbimise prognoositavate väärtuste leidmiseks. Seejärel, nagu joonisel 18 näidatud, seisundivõrrandi põhjal 
saadud väärtusi kohandatakse, võttes arvesse mõlema võrrandi statistilise modelleerimisega saadud informat-
siooni. Analüüsi tulemusel saab genereerida aegrea, mis näitab majanduse või mingi kauba tarbimise (nt diisli) 
kogumahtu, mis peaks eeldatavalt hõlmama ka selle varjatud või illegaalset osa. See meetod on leidnud eri valdkon-
dades laialt kasutamist, sh majandusteaduses (Pasricha, 2006), eriti aga just robootikas (Urrea & Agramonte, 2021).

2.6.2. Mitmeindikaatori mudelid
Ühe muutujaga mudelite puudus on, et need peegeldavad üldjuhul üksnes mingit osa varimajandusest ja võivad 
anda moonutatud pildi selle mahust või dünaamikast. Kuid varimajanduse uurimisel on rakendatud ka lähenemisi, 
mis võimaldaksid samal ajal kasutada rohkem kui ühte indikaatorit.  Üheks palju kasutust leidnud lähenemiseks on 
mitmeindikaatori-mitmepõhjuse ehk MIMIC-mudelid (multiple indicators multiple causes).

Joonisel 19 on illustreeritud MIMIC-mudelite loogikat visuaalselt. Eesmärk on varimajandust tunnetada seda 
mõjutavate kausaalsete muutujate ja selle ulatust väljendavate indikaatormuutujate kaudu. Varimajandus ise 
on selles mudelis latentne ehk otseselt mittejälgitav muutuja. Kausaalseteks muutujateks valitakse need, mis 
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40   2. Maksuaugu hindamise metoodikad ja meetodid  

eeldatavasti põhjustavad ja mõjutavad varimajandust, näiteks maksumäärad või mingid äritegevust puudutavad 
regulatsioonid. Indikaatormuutujate näidetena võib tuua ringluses sularaha hulga või tööjõus osalemise määra (vt 
Tedds & Giles, 2000, p. 5). Sisuliselt on seda tüüpi mudeleid kasutatud juba 20. sajandi teisest poolest mittejälgi-
tavate nähtuste uurimiseks (Jöreskog & Goldberger, 1975).

MIMIC-mudelit saab formaalselt väljendada järgmiselt (Bajada & Schneider, 2005, p. 387):

kus Y on indikaatormuutujate vektor ja X on kausaalsete muutujate vektor. Kuna mudelis on n kausaalset muutujat 
ja j indikaatormuutujat, siis α' ja β on parameetrite (n × 1) ja (j × 1) vektorid. Mudelis on ka juhuslike vealiikmete 
vektorid e* ja e**. Seega koosneb mudel sisuliselt kahest komponendist: mõõtmismudel (measurement model), 
mis seob varimajanduse indikaatormuutujatega, ja struktuursete võrrandite mudel (structural equations model), 
mis seob omavahel varimajanduse ja selle kausaalsed tegurid. 
 

Joonis 19. MIMIC mudel (Bajada & Schneider, 2005, p. 387 põhjal)

Eelkõige pakub siin huvi parameetrite vektori α' väärtused, kuna need väljendavad muutusi varimajanduse mahus 
vastuseks muutustele kausaalsetes muutujates. Kuigi muutujate vektori θ väärtused pole empiiriliselt kättesaa-
davad, on võimalik neid hinnata parameetrite vektori β kaudu, mille hindamine on võimalik. Selleks asendame 
mõõtmismudeli struktuursete võrrandite mudelisse ja saame järgmise mudeli vähendatud kuju:

kus Π=α'β ja ξ=βe**+e*. Selle mudeli alusel on võimalik hinnata väärtused vektori α' parameetritele, mis võimal-
davad omakorda hinnata varimajanduse muutuja θ väärtuseid mõõtmismudeli põhjal, kuna selleks on vaja teada 
üksnes X-i ja α' väärtusi. Piiranguks aga sarnaselt eelmises alaosas kirjeldatud elektritarbimise mudelile on see, 
et varimajanduse suurus arvutatakse üksnes abstraktse indeksina, sest analüüsi sisendandmed on indikaatorid ja 
seda mõjutavad tegurid, mis ei näita midagi varimajanduse tegeliku suuruse kohta. Seega võimaldavad tulemused 
jälgida eelkõige varimajanduse dünaamikat ehk muutust ajas. Tegeliku varimajanduse suuruse arvutamiseks on vaja 
leida viis indeksi teisendamiseks tegelikuks suuruseks. Kui mõne teise meetodiga (nt eespool kirjeldatud sularaha 
mudeliga, vt Schneider et al., 2010, p. 453) hinnata valitud baasperioodi ehk indeksi alguspunkti jaoks varimajan-
duse suurust, saab selle põhjal MIMIC-mudeliga arvutada varimajanduse suuruse ka järgmistel perioodidel. 

MIMIC-mudeleid on ka kritiseeritud, kuni selleni välja, et neid on peetud sobimatuks varimajanduse hindamisel. 
Näiteks Breusch (2005, pp. 26–28) väidab, et MIMIC-mudel on sobilik latentsete nähtuste uurimisel, mida varima-
jandus ei ole. Viimast on lihtsalt tema varjatuse tõttu raske mõõta, kuid tegemist on täiesti reaalse ja objektiivselt 
mõõdetava nähtusega. Pigem sobib MIMIC-mudel selliste nähtuste mõõtmiseks, mis ongi olemuselt latentsed, 
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näiteks intelligentsus. Varimajanduse puhul pole see asjakohane, kuna nii tegelikus majanduses kui ka varima-
janduses on rahalisel väärtusel sama tähendus ja kui uurija hakkab kasutama mingit teist skaalat varimajanduse 
väljendamiseks, moonutab ta oma hinnangut teadmata suunas. Kuid vaatamata kriitikale peetakse MIMIC-mudelit 
üheks võimaluseks varimajandust kvantifitseerida (Dell’Anno & Schneider, 2006) ja seda kasutatakse jätkuvalt ka 
praktikas (üks hiljutine näide on Remeikiené et al., 2018).

2.7. Masinõppe metoodikad

Sarnaselt teistele valdkondadele on ka maksunduses hakatud otsima võimalusi uute digitehnoloogiliste lahenduste 
kasutamiseks. See ei puuduta üksnes masinõpet, vaid ka teisi sarnaseid lahendusi, olgu selleks andmekaeve või 
tehisintellektil põhinevad rakendused. Kui neid meetodeid püüda defineerida ja omavahel seostada, siis võime 
seda Rahmani (2020, p. 19) põhjal teha järgnevalt. Tehisintellekt on arvutipõhine süsteem, mis oma tunnustelt 
simuleerib inimaju, et teha tegevusi, mida muidu suudaks üksnes inimene. Masinõpe on tehisintellekti alaliik, mis 
on võimeline kogemuse kaudu omandama uusi teadmisi ja sooritama tegevusi, mida pole selgelt defineeritud 
ei tema ülesehituses ega programmeeritud instruktsioonides. Andmekaeve all võime aga mõelda masinõppe 
meetodite rakendamist suurtes andmebaasides, mille käigus töödeldakse suurt hulka andmeid ja konstrueeritakse 
lihtsaid, kuid hea ennustusjõuga mudeleid (Alpaydin, 2014, p. 2). Seega on tegemist omavahel tihedalt seotud, kuid 
siiski üksteisest selgelt eristuvate kontseptsioonidega. Maksuaugu hindamise alases kirjandusest leidsime kõige 
selgemaid märke masinõppe metoodikate kasutamisest, mistõttu toome järgnevalt näiteid just sellest valdkonnast.

Masinõppel põhinevate mudelite loomise loogikat oleme illustreerinud joonisel 20. Nagu näha, koosneb see 
kahest üldisest etapist. Esiteks kasutatakse andmeid masinõppe algoritmide õpetamiseks ehk treenimiseks. Selle 
tulemusel jõutakse mingi prognoosimudelini, mida teises faasis katsetatakse, et välja selgitada selle täpsus. Seega 
võib üldistada, et masinõppe fookuses on erinevad algoritmid, mis aitavad suurtes andmehulkades leida seoseid 
ja mustreid. Samas on oluline tähele panna, et võrreldes tavapärase statistilise modelleerimisega on fookus mudeli 
prognoositäpsusel ja vähem mudeliga uuritud seoste tõlgendamisel ja selgitamisel (Carmichael & Marron, 2018, 
p. 125). Seega põhinevad mudelid rohkem andmetel ning vähem teooriatel ja eeldustel. 

Joonis 20. Üldine masinõppel põhineva prognoosimudeli loogika (Sarker, 2021 põhjal)

Tüüpilised näited probleemidest, mida masinõppega lahendatakse, on klassifitseerimine, regressioonanalüüs, 
klasteranalüüs või seosereeglite õppimine (association rule learning) (Alpaydin, 2014, pp. 4–14; Sarker, 2021). 
Nende probleemide lahendamisel kasutatakse erinevaid meetodeid ja algoritme. Need hõlmavad nii ökonomeet-
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rias sageli kasutatavaid meetodeid, nagu logistiline regressioon või diskriminantanalüüs, kui ka pigem masinõppe 
jaoks arendatud meetodeid, nagu gradiendi võimendamine (gradient boosting) või juhuslik mets (random forest). 
Maksuhaldurite jaoks võiks masinõppe rakendamise peamine kasutuskoht olla auditiobjektide väljavalimine. Ka 
uuringuid on selleks tehtud juba suhteliselt palju. Näiteks Rahman et al. (2020) kasutasid masinõppe algoritme, 
et prognoosida ettevõtete käitumist Malaisias ettevõtte tulumaksust kõrvalehiilimisel. Ippolito ja Lozano (2020) 
eesmärk oli aga masinõppe meetoditega leida prognoosimudel, mille põhjal oleks võimalik ette näha, millised  
maksumaksjad Brasiilias sooritavad maksukuriteo ja millised mitte. 

Ühe näitena masinõppe kasutamisest konkreetselt maksuaugu hindamisel saab tuua Kanada maksuhalduri. 
Nimelt kasutatakse seal masinõppel põhinevat klasteranalüüsi riskipõhise auditeerimise metoodika käigus saadud 
tulemuste üldistamisel üldkogumile, et toime tulla selektsiooninihke probleemiga. Nagu joonisel 21 on näidatud, 
saab masinõppe algoritmide abil jagada ettevõtted klastritesse ning üldistada audititulemused üksnes nende 
klastrite piires, kuhu auditeeritud maksumaksjad kuuluvad. Sarnast maksumaksjate gruppidesse jagamise loogikat 
kasutatakse ka järelkihitamise korral (vt alapeatükki 2.1.2). Kuid masinõppe algoritmid võimaldavad analüüsida 
suuremaid andmemahte ning leida seeläbi optimaalseimaid ettevõtete gruppe, mistõttu ka maksuaugu hindamise 
tulemused on täpsemad ja usaldusväärsemad.

Joonis 21. Masinõppe metoodikate rakendamine klasteranalüüsi tegemisel (CRA, 2019, pp. 40–42 
põhjal)

Lisaks kirjeldatud näitele on Tagliaferri et al. (2020) kasutanud masinõppe metoodikat lisandunud väärtuse maksu-
augu hindamisel Itaalias. Sisuliselt pakuvad nad sellega välja alternatiivi Heckmani lahendusele selektsiooninihke 
korrigeerimiseks. Nende pakutud analüüs toimub kahes etapis. Esimeses etapis on nii-öelda õppivaks algoritmiks 
klassifitseerija. Selle ülesanne on tuvastada kogu valimis (kuhu kuuluvad ka mitteauditeeritud ettevõtted) mustrid 
ja seaduspärasused selle kohta, kuidas ettevõtteid auditeerimiseks välja valiti. Selle analüüsi tulemusel on võimalik 
igale ettevõttele leida auditeeritavaks osutumise tõenäosus. Teises etapis on õppijaks regressioonimudel, mis 
kasutab esimeses etapis saadud tulemusi auditeerimise tõenäosuste kohta (auditeeritavate ettevõttete osas) ning 
modelleerib iga ettevõtte teoreetilist maksubaasi (st auditi tulemusel korrigeeritud deklareeritud maksubaasi). 
Seega on võimalik mudeli prognoositud hinnangute ja tegelikult tasutud maksude võrdlemise, agregeerimise ja 
üldkogumile üldistamise kaudu jõuda maksuaugu hinnanguni kogu riigis.

Masinõppe jaoks andmete kogumisel kasutatakse sageli ka veebiroomajaid (web crawlers). Need on raken-
dused, mis programmeeritakse koguma informatsiooni veebisaitide (tume- või süvaveebis) müügikuulutustest, 
kus pakutakse tooteid illegaalselt. Sellised kuulutused võivad sisaldada informatsiooni nii hindade kui ka koguste 
kohta. Samas on kogutud teabe põhjal võimalik hinnata ka tehingute mahtu, näiteks klientide tagasiside põhjal 
või müüjate kodulehtede põhjal (Aldridge & Décary-Hétu, 2015, p. 8). Näide ühes sellises uuringus kasutatud 
müügikuulutusest veebisaidilt Silk Road on esitatud joonisel 22. Veebiroomaja laadis selle uuringu jaoks alla nii 
kõik kuulutused kui ka iga kuulutusega seotud hüperlinkide kaudu müüjate profiilid, külastades ligikaudu 12 000 
veebisaiti. 

Auditeeritud maksumaksjad

Pärast klasteranalüüsiEnne klasteranalüüsi

Masinõppe 
algoritmid



43   2. Maksuaugu hindamise metoodikad ja meetodid  

Joonis 22. Näide kuulutusest veebiturul Silk Road (Aldridge & Décary-Hétu, 2015, p. 26)

Samasugust lähenemist kasutasid ka Barrera et al. (2019), et hinnata tubakatoodete turgu kuuel erineval krüpto-
turul: Acropolis, Alphabay, Hansa Market, Minerva, Traderoute ja Valhalla. Hinnati nii tubakatoodete turu osakaalu 
koguturust kui ka tehingute rahalist väärtust. Masinõpet kasutati andmete töötlemiseks. Nimelt oli vaja müüjaid 
täiendavalt klassifitseerida, sest veebisaidilt saadud informatsioon müüdavate toodete kohta võis olla moonutatud 
(vt täpsemalt Barrera et al., 2019, p. 33). Sarnast veebiroomajapõhist andmete kogumist on Eestis kasutanud Sise-
kaitseakadeemias kaitstud magistritöös ka Raudla (2015). Tema kogus andmeid erinevatelt müügiplatvormidelt (nt 
www.osta.ee või www.soov.ee) ja hindas nende alusel e-kaubandusest teenitud tuludelt tasumata jäänud maksude 
suurust. Selles uuringus küll masinõpet andmete töötlemisel ja analüüsimisel ei kasutatud.

Kirjanduse analüüsi põhjal saab üldistada, et masinõppe metoodikate kasutamine maksuaugu analüüsil on siiski 
veel suhteliselt harv valik. Rohkem on seda kasutatud prognoosimudelite analüüsimisel, et tuvastada kõrgema 
maksuriskiga maksumaksjaid. Samas on tegemist paljulubava valdkonnaga, mis võib tulevikus maksuhaldurite 
töö tulemuslikkust oluliselt parandada, kuna loob palju mitmekülgsemad võimalused suurte andmemahtude 
analüüsimiseks.
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3. METOODIKATE KASUTAMISE 
VÕIMALUSED JA VÄLJAKUTSED

Selle uuringu peamiseks sihiks oli maksuaugu hindamise metoodikate hetkeseisust ülevaate saamine. Leidsime 
asjakohast informatsiooni eri allikatest, alustades teadusartiklitega ja lõpetades maksuadministratsioonide kodu-
lehtedel avaldatud metoodikate kirjeldustega. Kogutud materjali analüüs näitas, et akadeemilises kirjanduses on 
maksuaugu fookusega töödes peamiselt keskendutud üksikisiku tulumaksu, ettevõtte tulumaksu ja lisandunud 
väärtuse maksuga seotud meetodite arendamisele ja rakendamisele. Kusjuures mitme maksu puhul, eraldi võib 
siin esile tuua lisandunud väärtuse maksu, on astutud samme ka metoodikate ühtlustamiseks. Seega on praegu 
võimalik saada lisandunud väärtuse maksu osas üsna hea võrdlev ülevaade maksuaugu suurusest Euroopa riikide 
kaupa. Samas tulumaksu kohta ei koosta isegi paljud Euroopa Liidu liikmesriikide maksuhaldurid süsteemselt 
maksuaugu hinnanguid. Tootemaksude osas on kirjanduses rohkem keskendutud illegaalsete turgude (nt sigaretid, 
alkohol) suuruse, mitte niivõrd maksuaugu hindamisele. Samas on see maksuaugu hindamise peamiseks sisendin-
formatsiooniks, seega võime üldistada, et ka nende maksude puhul on praktikas rakendatavad metoodikad olemas. 

Meie vaadeldud maksuadministratsioonide kodulehtedelt leiab enamiku maksude kohta maksuaugu metoo-
dikate põhjalikke kirjeldusi, eelkõige osutame siin USA-le, Ühendkuningriigile, Kanadale ja Austraaliale. Samuti 
leidsime korralikke analüüse Rootsis ja Itaalias rakendatavate metoodikate kohta. Kirjanduse analüüs viitab ka 
sellele, et tegemist on areneva uurimissuunaga, kus akadeemiliste uurijate välja töötatud teaduslikud lähenemised 
ja maksuhaldurite praktilised vajadused on teineteist vähemalt teatud määral toetanud.

Järgnevalt keskendume raporti sissejuhatuses tõstatatud probleemkohtade analüüsimisele. Metoodikate 
kirjeldus eelnevates osades võimaldab üsna hästi tajuda maksuaugu tuvastamise metoodilisi põhimehhanisme, 
et sellest vaatenurgast tõstatatud probleemkohtade üle arutleda, sh probleeme ja võimalikke tulevikusuundi 
tunnetada. Alustame üldiste tähelepanekute esitamisega kirjeldatud metoodikate kohta, mis puudutab eelkõige 
nende põhiloogikaid ja kasutamist eri maksude lõikes. Edasi tõlgendame olemasolevaid metoodikaid maksuaugu 
prognoosimise ja maksuaugu põhjuste tuvastamise vaatenurgast. Seejärel asetame uuritud metoodikad Eesti 
konteksti ja arutleme nende rakendamise võimalusi Eestis ettevõtte tulumaksuaugu hindamisel.

i. Metoodikate põhiloogikad

Me ei ole selles raportis võtnud fookusesse erinevate metoodikate tugevusi ja nõrkusi, vaid pigem keskendunud 
metoodikates kasutatavate meetodite ja üldiste arvutuskäikude tuvastamisele ja kirjeldamisele. Metoodikate 
kirjeldamisel jagasime need kuude peamisse kategooriasse. Samas, püüdes neid veel üldisemal tasandil grupeerida, 
saab kõik metoodikad jaotada kolme gruppi: 

•	 maksuauditid ja nendel põhinevad hinnangud;

•	 samasustepõhine aritmeetika;

•	 objektide või nähtuste võrdlusel põhinevad metoodikad.
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Esimesse gruppi kuuluvad lähenemised, mis on kõige sirgjoonelisemad, kuna tuginevad need eelkõige maksuaudi 
tegija võimele koguda piisavalt infot auditeeritava maksumaksja kohta ja selle analüüsi põhjal jõuda järeldusele, 
kas ja kui palju on makse jäetud tasumata. Sellise lähenemise puhul saab arvesse võtta ka maksumaksjate indi-
viduaalseid tunnuseid, mistõttu on tulemused usaldusväärsed. Peamiseks probleemiks võib osutuda, et need 
isikud, kelle kohta maksuhalduril maksustatavate tehingute kohta info puudub, ei satugi hindajate huviorbiiti. See 
tähendab seda, et auditipõhist lähenemist tuleb vajaduse korral täiendada teiste andmekogumise ja -analüüsi 
meetoditega (nt küsitlusuuringud), muidu jääb osa maksuaugust välja selgitamata. Lisaks sõltub selle lähenemise 
korral tulemuse usaldusväärsus ja täpsus olulisel määral auditi kvaliteedist. Sellest tuleneva ebakindlusega toime-
tulekuks on kirjanduses välja pakutud kontrollitud avastamisega hindamise metoodika (DCE). Eraldi probleem on 
tulemuste üldistamine üldkogumile ehk selektsiooninihke võimalikkus, kui auditeeritakse riskipõhiselt väljavalitud 
maksumaksjaid. Kuid ka selle probleemi leevendamiseks on välja töötatud hulk erinevaid lahendusi, olgu selleks 
järelkihitamine, Heckmani lähenemine või ekstreemumväärtuste teoorial põhinev metoodika.

Teise gruppi saab paigutada lähenemised, kus mingite loogiliste samasuste kaudu konstrueeritakse varimajan-
duse, konkreetse turu illegaalse osa või mingi konkreetse maksubaasi suurus. Siin võidakse lähtekohana kasutada 
rahvamajanduse arvepidamise süsteemil põhinevaid samasusi, näiteks hästi tuntud makromajanduse samasust 
Y = C + 1 + G + NX, nagu näitasime makrotasandi arvepidamise metoodikate alaosas. Samas kasutatakse ka eraldi 
ühe turu kohta konstrueeritud samasusi, näiteks lähtudes tõsiasjast, et ühe toote kogutarbimine on illegaalse ja 
legaalse tarbimise summa. Need samasused võivad põhineda nii majandusteoorial kui ka lihtsal loogikal, et ühe 
riigi eksport peab võrduma teise riigi impordiga. Sellised lähenemised pakuvad kindlasti palju säästlikumaid viise 
nii andmete kogumiseks kui ka maksuaugu suuruse tuletamiseks võrreldes suhteliselt töömahuka maksumaksjate 
auditeerimisega. Samuti võib nendega hõlmata teatud juhtudel ka tehinguid ning kulusid ja tulusid, mida auditi-
põhiselt ei tuvastataks, sest üldjuhul pole koondnäitajates ilmnevaid lahknevusi võimalik sihilikult ära peita. Kuid 
samas võivad siin jääda tagaplaanile maksumaksjate individuaalsed asjaolud, näiteks maksude mittetasumise 
põhjused või maksuvabastuste kasutamine. See võib mõjutada nii maksuaugu hinnangute täpsust kui ka piirata 
nende tõlgendamise võimalusi, näiteks põhjuste analüüsimisel.

Kolmandana kuuluvad nimetatud metoodikate gruppi metoodikad, kus maksuaugu hinnanguni jõutakse tüüpili-
selt maksumaksjate või mingite nähtuste omavahelise võrdluse kaudu. Võrdlus luuakse selliselt, et kõiki maksukesk-
konnaga mitteseotud tegureid, mis võiksid maksumaksjate käitumises ja majandustegevuses erinevusi põhjustada, 
püütakse otseselt või kaudselt kontrollida, kuid lubatakse varieerumist muutujates, mis võivad tekitada stiimuleid 
(tüüpiliselt maksumäärad)  maksumaksjate valikutesse maksudest kõrvale hiilida või neid vältida. Selliseid võrdlusi 
saab üles ehitada väga erinevalt, näiteks võrreldes omavahel paaridesse või gruppidesse paigutatud maksumaksjaid 
(sobitamise metoodika) või teha regressioonanalüüs, kus modelleeritakse maksumaksjate käitumise sõltuvust 
teda mõjutavatest teguritest. Samas võib analüüs põhineda hoopis mingite koondnäitajate kõrvutamisel, näiteks 
võrreldes sularaha hulka erineva maksukoormusega perioodidel või elektritarbimise ja SKP muutusi mingi perioodi 
jooksul. Kõiki neid metoodikaid ühendab see, et varimajandust ja sellega seotud maksuauku hinnatakse teatud eel-
duste pinnalt deduktiivselt, ilma otseste tõenditeta. Lähtekohaks on informatsioon maksude vältimise ja nendest 
kõrvalehiilimise stiimulite ja/või mingite indikaatorite kohta, mis peaksid nende ulatust peegeldama. Seejärel on 
konstrueeritud mudel, mis võimaldab deduktiivselt modelleeritud olukorda empiiriliselt ja kvantitatiivselt mõõta.

ii. Metoodikate kasutamine eri maksude lõikes

Oleme raporti teises peatükis kirjeldanud metoodikaid maksuliikideüleselt. Samas andis kirjanduse ülevaade 
tunnetuse ka selle kohta, milliseid metoodikaid ühe või teise maksu puhul rohkem eelistatakse ja soovitatakse 
kasutada või tegelikult kasutatakse. Oleme sellekohased üldistused koondanud tabelisse 6. Analüüs näitas, et tulu-
maksu puhul on kõige tüüpilisemaks lähenemiseks koguda auditite või majapidamiste eelarveuuringutega andmeid 
maksumaksjate tegelike sissetulekute kohta ja võrrelda neid deklareeritud tuludega. Ilmselt on mikroandmetele 
tuginemise peamine põhjus see, et tulumaksu arvestus hõlmab enamikus riikides palju erinevaid individuaalseid 
asjaolusid (laste arv peres, maksustatavast tulust mahaarvamised jms), mida on makroandmete põhjal keeruline 
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täpselt hinnata. See on ilmselt üheks mikroandmete kasutamise põhjuseks ka ettevõtte tulumaksuaugu hindamisel. 
Samas on nii üksikisiku kui ka ettevõtte tulumaksu jaoks välja arendatud ja praktikas rakendatud ka ülevalt alla 
lähenemine rahvamajanduse arvepidamise põhjal. Selle rakendatavuse eelduseks on kvaliteetsete rahvamajanduse 
arvepidamise andmete kättesaadavus, sh nende sõltumatus maksuhalduri kogutud andmetest. Ettevõtte tulu-
maksu puhul on suhteliselt palju tehtud ka ökonomeetrilisel modelleerimisel ja sobitamisel põhinevaid analüüse, 
kuigi neid on võimalik kasutada ja on kasutatud ka teiste maksude puhul.

Tabel 6. Levinumad metoodikad maksuliikide kaupa

Maksuliik Levinumad metoodikad

Füüsilise isiku tulumaks Auditid, küsitlusuuringud

Ettevõtte tulumaks Auditid, makrotasandi arvepidamine, modelleerimine, sobitamine

Lisandunud väärtuse maks Makrotasandi arvepidamine, auditid

Tootemaksud Mikrotasandi arvepidamise ja tarbijauuringute kombineerimine

Nagu eespool mainitud, siis lisandunud väärtuse maksu puhul on juba paljudes Euroopa riikides kasutusel rahva-
majanduse arvepidamise süsteemi andmetel põhinev metoodika, kuna maksustamine sõltub eelkõige kaupadest 
ja teenustest, mitte niipalju maksumaksja eripärast. Samas oleks ka siin täpsete hinnangute tuletamiseks vaja infot 
teatud kaubagruppide tasandil, kuna praktikas kehtivad tüüpiliselt erisused maksumäärade ja maksuvabastuste 
osas. Mis puudutab konkreetsetele toodetele kehtestatud makse, siis siin on levinud lähenemiseks tarbijauuringute 
kombineerimine legaalse tarbimise koondnäitajatega, et teatud lihtsate samasuste konstrueerimise kaudu jõuda 
illegaalse turu suuruse hinnanguni.

iii. Maksuaugu tegurite ja struktuuri hindamisest

Maksuaugu suurus peegeldab maksukeskkonnas eelkõige maksumaksjate suhtumist ja valikuid maksude tasumisel, 
aga ka maksuhalduri tegevuse efektiivsust maksutulude kogumisel. Kuna maksuauku hinnatakse tüüpiliselt eri 
maksude kaupa eraldi, siis annab see kindlasti väärtuslikku informatsioon maksuhaldurile oma tegevuse ja res-
sursside planeerimisel. Näiteks näitab see seda, milliste maksude puhul on maksutulu laekumist võimalik oluliselt 
suurendada ja millise maksu osas laekub maksutulu potentsiaalse laekumispiiri lähedal. 

Kuid nagu raporti esimeses peatükis kirjeldasime, on maksumaksjate valikute taga erinevad põhjused. Maksude 
mittetasumine võib olla tingitud sihilikust ja illegaalsest maksudest kõrvalehiilimisest, aga ka legaalsest maksude 
vältimisest. Lisaks võib see olla seotud organiseeritud kuritegevusega või lihtsalt mõne leibkonna või selle liikme 
sooviga veebiturgudel põhisissetulekule veidi lisaraha teenida ja oskamatusega teenitud tulusid korrektselt 
deklareerida. On selge, et maksuhalduri tegevused eri põhjustest tingitud maksuaugu vähendamisel ei saa olla 
ühesugused. Seega ühele arvule, mis näitab maksuaugu kogusuurust, pole maksuhalduril võimalik oma tegevuse 
planeerimisel väga suurt rakendust leida. Vaja oleks täpsemat infot selle kohta, milliste tegurite ja põhjustega on 
maksuauk seotud. Selle uuringu kontekstis huvitab meid eelkõige see, milliste komponentide lõikes võimaldavad 
praegused metoodikad maksuauku osadeks jagada.

Maksuaugu hindamise metoodikate analüüs näitas, et kuigi maksuaugu senistes uuringutes ja metoodikates 
pole sellele teemale väga palju tähelepanu pööratud, siis teatud komponente on püütud eristada. Suhteliselt palju 
võib leida infot selle kohta, kuidas eristada maksuauku poliitikaaugust. Kuna viimane on maksuhalduri tegevuse 
mõjust valdavalt väljaspool, ei paku see siinse uuringu vaates erilist huvi. Sageli eristavad maksuadministratsioonid 
ja uurijad kogu- ja puhasmaksuauku. See toob esile maksuhalduri vahetu tegevuse tulemusel täiendavalt kogutud 
maksutulu. USA maksuadministratsioon teeb selget vahet ka sellel, kui suur osa maksuaugust on seotud tulude 
täielikult deklareerimata jätmise, vähem deklareerimise ja mittetasumisega.

Ettevõtte tulumaksuaugu hindamise metoodikad võimaldavad teatud ulatuses eraldi hinnata legaalse maksude 
vältimisega seotud maksuauku. Täpsemalt, kasutades ökonomeetrilisi mudeleid või sobitamist HME-de ja kohalike 
ettevõtete võrdlemisel, on võimalik hinnata, millisel määral nende maksubaas või efektiivne maksumäär sõltub 
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võimalusest viia kasum erinevate legaalsete skeemide abil riigist välja. Kuigi see annab mingi tunnetuse olukorrast ja 
ettevõtjate valikutest, on tegemist suhteliselt kaudse viisiga maksuauku ühe või teise maksukäitumisega seostada. 
Saame analüüsi tulemusel küll teada, kas ja kui palju on näiteks efektiivne maksumäär HME-del võrreldes kohalike 
ettevõtetega väiksem, kuid millisel määral on see seletatav maksude vältimise, maksudest kõrvalehiilimisega või 
mingite teiste teguritega, ei pruugi olla ühemõtteliselt tuvastatav. 

Sama probleem ja ilmselt veel teravamalt ilmneb piiriülese kaubandusega seotud maksuaugu analüüsimisel (nt 
mudelis, mida tutvustasime makroökonomeetriliste mudelite alapeatükis 2.4.2). Võime küll välja selgitada, kui palju 
on maksubaas piiriülese kaubanduse tulemusel kahanenud, kuid maksubaasi vähenemine võib olla põhjustatud 
nii legaalsest kui ka illegaalsest toodete riiki toomisest (kui seetõttu jäetakse ostmata sarnased tooted kodumaal). 
Seega on ainuüksi seda tüüpi analüüsi põhjal keeruline eristada maksude vältimist maksudest kõrvalehiilimisest. 
Kusjuures piiriülese kaubanduse puhul võib just maksude vältimisega seotud maksuaugu defineerimine osutuda 
vastuoluliseks isegi teoreetiliselt. Näiteks kui isik käib kütust ostmas naaberriigis, sest see on madalamate maksude 
tõttu seal odavam, siis peaks saamata jäänud maksutulu koduriigis ranges mõttes lugema maksuaugu koosseisu. 
Samas tarbija lähtub valikute tegemisel üldjuhul hindadest, seega ei pruugi tema motiiv olla maksude vältimine, 
vaid oma isiklike tarbimiskulutuste vähendamine. Lisaks, turumajandus toimibki hinnamehhanismi kaudu ja ka 
paljusid valitsuse poliitikaid, sh maksupoliitikat, viiakse ellu hindade mõjutamise kaudu. Seega on küsitav, kui 
asjakohane on eeldus, et tarbija oma suure maksuteadlikkuse või maksumoraali tõttu otsustab või peaks otsustama 
osta toodet koduriigist kõrgema hinnaga. Selliste olukordade puhul tuleks kõigepealt leida teoreetiliselt põhjenda-
tud viis maksuaugu piiritlemiseks ning alles seejärel saab analüüsida selle suuruse empiirilise hindamise võimalusi.

Metoodikate hetkeseisu analüüsi põhjal võib siiski üsna kindlalt väita, et parim võimalus maksuaugu struktuuris 
eri komponente empiiriliselt tuvastada on kasutada alt üles metoodikaid ehk maksumaksjate auditeid või küsit-
lusuuringuid. Nii saab koguda andmeid iga maksumaksja valikute kohta, küsitlusuuringutega ka nende käitumise 
motiivide ja põhjuste kohta. Selle põhjal on võimalik hinnata ka kogumaksuauku samade tegurite lõikes. Alt üles 
lähenemiste puhul saab maksumaksjaid ja seega ka maksuauku grupeerida väga erinevatel alustel, olgu selleks 
nende suurus (nt käive või töötajate arv), füüsiliste isikute puhul sotsiaal-demograafilised tunnused, auditipõhistes 
uuringutes õigusrikkumise tõsidus (nt väärtegu või kuritegu), küsitlusuuringute korral hoiakud või suhtumine riiki 
või maksude tasumisse üldiselt. Kuigi maksuauku saab teatud sektorite kaupa analüüsida ka ülevalt alla metoodika-
tega, näiteks seal, kus tuginetakse pakkumise-kasutamise tabelitele, siis selliste lähenemiste korral individuaalsete 
maksumaksjate kohta andmed puuduvad, seega puudub informatsioon ka maksukäitumisega seotud spetsiifiliste 
asjaolude kohta. 

Üheks näiteks, kus on püütud maksuaugu struktuuri hinnata maksukäitumise lõikes, on Ühendkuningriigi 
maksuhalduri avaldatavad maksuaugu hinnangud, mida näitasime raporti alaosas 1.3. Täpne metoodika pole 
meile kättesaadav, kuid avaldatud info põhjal on seda tehtud erinevate eelduste ja hinnangute kombineerimisel 
minevikuandmetega. Kuid esitletud tulemuste juures on märgitud, et maksuaugu struktuuri komponentide hin-
nangute ebakindlus on märkimisväärne ja selle kvantifitseerimine pole võimalik (HMRC, 2022a). Selle info põhjal 
järeldame, et head ja usaldusväärset metoodikat maksuaugu struktuuri uurimiseks maksukäitumise vaates pole 
seni ka Ühendkuningriigi maksuhaldur välja töötanud.

Kirjanduse analüüs kinnitas ka raporti sissejuhatuses märgitud kitsaskohta, et kuigi maksuaugu hinnangute 
tuletamine põhineb sageli sellel, kuidas maksumaksjad reageerivad maksupoliitikale või -koormusele, siis maksu-
augu suuruse arvutamisel neid reageeringuid ei arvestata. Siin on peamiseks küsimuseks teoreetilise maksutulu 
korrektne hindamine. Kui maksuaugu suurusega tahetakse näidata, kui palju jäi makse reaalselt kogumata, siis 
tuleks arvestada ka seda, et vähemalt osa varjatuid tehinguid jääks tegemata, kui nende pealt tuleks tasuda 
makse. Kuna senised maksuaugu hinnangud maksumaksjate reageeringuid ei arvesta, siis näitavad need pigem 
hetkelist varimajanduse või illegaalsete tehingute mahtu (mitte reaalselt kogutavat maksutulu), mis on ümber 
arvestatud maksutuludesse. Käitumuslike aspektide arvestamine pole tegelikkuses kuigi keeruline ja seda on 
osas majandusuuringutes ka tehtud (nt Saar & Koitla, 2021, p. 288). Selleks on vaja lihtsalt teada maksumaksjate 
käitumiselastsuseid, mille kohta pakub majanduskirjandus suhteliselt palju teavet.
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Kokkuvõtvalt järeldame, et kuigi nii kirjanduses kui ka praktikas on maksuadministratsioonid püüdnud mak-
suaugu eri komponente eristada, siis selle kitsaskoha lahendamisel on tehtud alles esimesi samme. Auditipõhiste 
metoodikate põhjal on suhteliselt lihtne hinnata maksuauku maksumaksjate gruppide kaupa. Kuid selle edasi-
arendamine erinevate käitumisvormide komponentide eristamiseks on keerukam ja ressursimahukam. Näiteks 
eeldab see auditi tegija võimekust maksumaksjaid, kes pole korrektselt makse deklareerinud või tasunud, vastavalt 
maksukäitumisele klassifitseerida. Siin tuleks kindlasti kaaluda masinõppe metoodikate kasutamist ning välja 
selgitada lisaandmete kogumise otstarbekus ja selleks sobivad meetodid.

iv. Maksuaugu prognoosimise võimalustest

Senised maksuaugu metoodikad on suunatud pigem minevikuolukorra hindamisele ehk sellele, et hinnata maksu-
maksjate minevikus tehtud valikute tagajärgi, mis väljenduvad maksuaugu suuruses. Sellisele minevikule suunatuse 
probleemile viitasime ka raporti sissejuhatuses. Ka meile kättesaadava kirjanduse analüüs kinnitas, et maksuauku 
mitte niivõrd ei prognoosita, vaid hinnatakse tagantjärele. Samas saab siin arutleda küsimuse üle, kas olemasolevad 
metoodikad võimaldavad tulevikuprognoose koostada. 

Prognoosimise metoodikaid on erinevaid, näiteks Dunn (2018, pp. 124–126) liigitab need üldistades kolme 
gruppi: ekstrapoleerimine, teooriapõhine prognoosimine ja ekspertide hinnangutel põhinev prognoosimine. 
Viimase kasutamine on alati võimalik olukorras, kus paremaid võimalusi ei eksisteeri, näiteks usaldusväärsete 
andmete kättesaadavus on piiratud, kuid siin sõltub tulemus palju ekspertide koosseisust ning nende subjektiivsest 
tunnetusest, mis pole ilmselt kõige kindlam alus regulaarsete prognooside tegemiseks. Eksperdihinnangud sobivad 
küll hästi näiteks väga kauge tuleviku analüüsimiseks, kuna ebakindlust on seal palju ja minevikuandmed ei pruugi 
selle kohta tõepärast teavet anda. Kaugema tuleviku kohta tehakse prognoose sageli ka erinevate tulevikustsenaa-
riumite konstrueerimise kaudu, kus eksperdihinnangutel võib samuti olla oluline roll. Kuid maksuaugu kontekstis 
pakub huvi peamiselt lähitulevik, mida saab ilmselt kõige täpsemini prognoosida minevikuandmete ja teooriate 
põhjal.

Esimene lähenemine ehk ekstrapoleerimine kujutab endast minevikuandmete alusel tuleviku prognoosimist 
ehk järeldamist tulevikus toimuva kohta selle põhjal, mis on juhtunud minevikus. Seda tehakse tüüpiliselt aegridade 
põhjal. Kui on olemas piisavalt pikk aegrida maksuaugu suuruse kohta minevikus, on võimalik koostada statistiline 
mudel maksuaugu ekstrapoleerimiseks ka tulevikuperioodide kohta. Kuid mudelid võivad põhineda ka ristlõikelistel 
või paneelandmetel näiteks maksumaksjate lõikes mingite perioodide kohta. Kusjuures need mudelid võivad olla 
ka ateoreetilised selles mõttes, et põhinevad peamiselt või valdavalt andmetest leitud mustritel ja seostel, vähem 
erinevatel hüpoteesidel, eeldustel ja teooriatel. See iseloomustab näiteks masinõppepõhiseid mudeleid. 

Teooriapõhise prognoosimise aluseks on uuritavat nähtust selgitavad teooriad. Sel juhul võib uuritava nähtuse 
tulevikku ennustada ka üksnes teoreetiliselt, konstrueerides teooriate ja printsiipide põhjal erinevaid kausaalseid 
väiteid ja selle kaudu järeldada tulevikus toimuvaid suundumusi. Ka kvantitatiivseid prognoose koostatakse 
statistilise modelleerimise kaudu sageli teooriapõhiselt, kus teooriaid kasutatakse mudelite spetsifitseerimisel, 
näiteks regressioonmudelisse sõltumatute muutujate ja mudeli kuju valimisel. Sellist lähenemist saab kasutada ka 
maksumaksjate selekteerimisel, kui soovitakse välja valida suure maksuriskiga maksumaksjad, et kontrollida, kas 
nende maksustatavad tehingud ja tulud on korrektselt deklareeritud ja maksud tasutud. Näiteks saab koostada 
maksumaksjate auditeerimise tulemuste põhjal prognoosimudeli, mis näitab, millistest teguritest sõltub see, kas ja 
kui palju on maksukohustuse täitmisel eksitud (nagu on metoodiliselt tehtud CASE-i uuringus, kuigi seal analüüsiti 
makronäitajaid, mitte individuaalandmeid, vt EC et al., 2021, pp. 63–77). Seda sama mudelit saab järgmistel 
kordadel kasutada nende maksumaksjate tuvastamisel, kes suurema tõenäosusega maksukohustust korrektselt ei 
täida. Analoogset lähenemist kasutavad maksuhaldurid ka oma igapäevatöös, kuid ilmselt sagedamini tuginetakse 
mingitele enda konstrueeritud riskimudelitele, mitte niivõrd ökonomeetrilistele seosemudelitele. Kirjanduses on 
hakatud selles kontekstis üha enam uurima masinõppe algoritmide kasutamise võimalusi.
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Sellised ökonomeetrilised mudelid võimaldavad mitte üksnes selekteerida suure maksuriskiga objekte, vaid 
prognoosida ka tulevikku. Näiteks vaatame üht eespool ökonomeetriliste metoodikate alapeatükis esitatud mudeli 
lihtsustatud kuju:

kus yit on t-ndal perioodil i-nda auditeeritava ettevõtte maksustamiseelne kasum, xit on vektor kasumit mõjutava-
test teguritest ning tit on ettevõtte tegevuskoha ja tema emaettevõtte tegevuskoha maksumäärade erinevus. Kui 
me näiteks teame, et järgmisel perioodil see maksumäärade erinevus ehk tit väärtus muutub, saame mudeli alusel 
prognoosida, millises ulatuses suureneb kasumi väljaviimine riigist ehk väheneb maksubaas, toodud võrrandis  
yit  väärtus. Näiteks kui on hinnatud, et β2 = –25, siis maksumäärade muutus ühe ühiku võrra vähendaks prognoosi-
tavat kasumit ehk maksubaasi 25 ühiku võrra. Nagu nähtub, siis prognoosi koostamiseks on vaja teavet sõltumatute 
muutujate tulevikuväärtuste kohta (antud näites tit kohta). Vajaduse korral võib ka neid minevikuandmete põhjal 
ekstrapoleerida, tuletada need eksperdihinnangute põhjal või tugineda õiguslikele faktidele, nagu kirjeldatud 
näites, kus maksumäärade muutus oli ette teada.

Üldistatult saab väita, et paljudel mudelitel, mida maksuaugu hindamisel kasutatakse, on ka prognoosimise 
võimekus. Lihtsamate lähenemiste puhul, mis põhinevad pigem aritmeetikal ega ole olemuselt prognoosimise 
tööriistana kasutatavad, saab prognoose koostada piisavalt pika aegrea olemasolu korral (kas maksuaugu enda 
või tema suurust mõjutavate parameetrite kohta), kasutades selleks spetsiaalseid aegridade prognoosimudeleid. 
Kuid iga maksuhaldur peab lähtuvalt oma vajadustest leidma endale sobivaima lahenduse. Suhteliselt kiiresti 
arenev masinõppe valdkond kombineerituna erinevate statistiliste meetoditega pakub selleks juba praegu üsna 
häid võimalusi.

v. Metoodikate võimalused Eesti kehtiva ettevõtte tulumaksu kontekstis

Eesti kontekstis pakub eraldi huvi ettevõtte tulumaksuaugu hindamine. Üldiselt on kirjanduses fookuses metoo-
dikad, mis on suunatud klassikalise ettevõtte tulumaksu analüüsimiseks, kus tulumaksu tuleb tasuda kasumi 
teenimise hetkel, mitte selle jaotamise hetkel, nagu toimub Eestis, aga ka Lätis või Gruusias. Seega on metoodikate 
sihiks hinnata, millisel määral on ettevõtjad püüdnud maksustatavat kasumit varjata või seda ebaseaduslike või 
seaduslike optimeerimisvõtetega vähendada. Eestis kehtiva ettevõtte tulumaksu eripära arvesse võtvaid metoo-
dikaid me kirjandusest ei leidnud, kuid kirjanduse põhjal võib üldistada, et ettevõtte tulumaksuaugu hindamiseks 
kasutatakse peamiselt kolme metoodikat: maksuauditipõhine metoodika, ökonomeetriline modelleerimine ning 
rahvamajanduse arvepidamise metoodika. Arutleme järgnevalt nende rakendatavuse üle Eesti kontekstis. 

Auditipõhiste meetodite puhul põhineb maksuaugu hindamine auditi tegija võimekusel tuvastada maksu-
haldurile kättesaadavate andmete põhjal iga auditeeritava maksumaksja varjatud maksubaas. Seega lähtutakse 
hindamisel niikuinii iga riigi maksusüsteemi eripärast ja konkreetses riigis kehtivad erisused selle metoodika 
rakendamist otseselt ei mõjuta. Muidugi võivad riigispetsiifilised asjaolud ja maksureeglid maksuaugu tuvastamise 
muuta osas riikides keerukamaks või vähem tulemuslikumaks kui teistes. Kuid see ei takista metoodika rakendamist 
ja selle asjakohasust oskavad maksuhaldurid, kes ise regulaarselt maksukontrolle teevad, ilmselt oma kogemuse 
põhjal kõige paremini hinnata. Metoodiliseks põhiküsimuseks on pigem leida sobilik lähenemine audititulemuste 
üldistamisel üldkogumile selektsiooninihke korrigeerimiseks. Kirjanduses on kasutatud selleks näiteks järelkihita-
mist, kus üldistamine üldkogumile toimub audititulemuste põhjal, kuid teatud kihtide ehk mingi kriteeriumi alusel 
ettevõtete rühmade kaupa eraldi. Levinud on ka Heckmani ökonomeetrilisel lähenemisel ja ekstreemumväärtuste 
teoorial põhinevad metoodikad. 

Samuti on Eestis rakendatavad ökonomeetriliste metoodikate alapeatükis kirjeldatud mudelipõhised seo-
seanalüüsid. Kui näiteks HME-de Eestis tegutsevatest tütarettevõtetest viiakse kasumid riikidesse, kus on madalam 
maksumäär, siis on võimalik seda analüüsida, kui modelleerida HME-de kasumeid võrrelduna kohalike ettevõtete 
kasumitega. Lisaks on ökonomeetrilised mudelid suhteliselt paindlikud ja neid saab vajaminevate andmete 
kättesaadavuse korral kohandada erinevate vajaduste jaoks. Eestis kehtiv ettevõtte tulumaks erineb klassikalisest 
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ettevõtte tulumaksust selle poolest, et maksude vältimise või nendest kõrvalehiilimise strateegiad võivad lisaks 
kasumi vähendamisele või varjamisele olla suunatud lahendustele, mis ilma kasumit mõjutamata võimaldavad 
ettevõttest raha välja viia, sest kasumi suurusest maksukohustus ei sõltu. Täpsemalt, näiteks kui Eestis on aktuaalne 
kasumi väljaviimine välismaiste äriühingute Eestis tegutsevatest tütarühingutest laenude vormis, siis sedalaadi 
spetsiifilisi aspekte tuleks arvestada ka mudelite koostamisel. Selle asemel, et modelleerida maksudeeelset 
kasumit, võib modelleerida laenude mahtu või efektiivset tulumaksumäära, viimane on üsna levinud lähenemine 
ka kirjanduses. Samas pole sobiva mudeli leidmine lahendamist vajav küsimus üksnes Eesti kontekstis, sest ka 
klassikalist ettevõtte tulumaksu rakendavates riikides on probleemiks asjakohaste maksukäitumist väljendavate 
muutujate leidmine. Nimelt mõjutavad osa maksude vältimise strateegiad peamiselt maksustatavat kasumit, kuid 
mitte finantsaruannete kaudu suhteliselt hästi mõõdetavat raamatupidamislikku kasumit. See tähendab, et selliste 
mudelite püstitamisel ja hindamisel ongi eelkõige küsimus vastavale maksukeskkonnale ja analüüsitavale problee-
mile sobiva mudeli spetsifitseerimises, valimi ja üldkogumi struktuuris ning vajalike andmete kättesaadavuses, mis 
jääb siinse uuringu piiridest välja, seda teemat tuleks eraldi empiiriliselt analüüsida. 

Samas tuleb  teadvustada, et ökonomeetriliste mudelite kasutamist võib piirata sobivate analüüsiobjektide ehk 
maksumaksjate olemasolu ja arvukus. Tüüpiliselt tekib modelleerimispõhine maksumaksjate võrdluse võimalus 
siis, kui erinevatele ettevõtetele või ettevõtete grupile rakenduvad erinevad maksumäärad või muud maksu-
kohustuste tekkimisega seotud tingimused. See loob hea võimaluse erinevates tingimustes olevate ettevõtete 
käitumist ja valikuid võrrelda. Kui pole selliseid ilmselgeid kriteeriume, mille alusel maksumaksjaid grupeerida, 
juhatavad praegused metoodikad kas mingit liiki arvepidamise või auditipõhise metoodikate kasutamise juurde. 
Arvestades masinõppe seni veel üsna tagasihoidlikku kasutust, näeme siin pikemas perspektiivis suurt potentsiaali 
uute metoodikate arendamiseks.  

Rahvamajanduse arvepidamise metoodikate sihiks on tuvastada makrotasandi andmete põhjal ettevõtete tulu-
maksubaas ehk ettevõtete kasumite summa nende tegevuse koguülejäägi põhjal. Viimast kohandatakse selliselt, 
et see kattuks võimalikult palju ettevõtete maksustatavate kasumite summaga ehk ettevõtte tulumaksubaasiga. 
Eesti kontekstis tekib probleem seoses sellega, et ettevõtte tulumaksubaasiks ei ole mitte kasumid, vaid selle 
jaotamine või ettevõtlusega mitteseotud väljamaksete tegemine. Samas seda osa maksuaugust, mis tekib kasumite 
vähendamise kaudu (eelkõige varimajanduses teenitavad kasumid, mis võivad SKP-s sisalduda, kuid mida ei dek-
lareerita maksudeklaratsioonidega), on ka Eestis võimalik hinnata arvepidamise metoodikaga. Sõltumata sellest, 
kas kasumit maksustatakse selle teenimise või jaotamise hetkel, tuleb mõlemal juhul leida varjatud kasumi suurus 
ning maksuaugu arvutamiseks rakendada sellele sobivat seadusjärgset või efektiivset maksumäära (vajaduse korral 
ka rohkem kui üht maksumäära). Eesti kontekstis tuleb efektiivse maksumäära leidmisel arvesse võtta ka kasumi 
jaotamise määra ehk seda, kui suur osa varjatud kasumist oleks jaotatud, kui seda poleks varjatud8. Sellise määra ja 
sellel põhineva efektiivse maksumäära usaldusväärne ja piisavalt täpne hindamine võib praktikas osutuda mõistagi 
keeruliseks ülesandeks, kuna see võib ajas muutuda ja seda võivad mõjutada erinevad mittemõõdetavad tegurid. 
Samas on efektiivse maksumäära kasutamine erinevate maksuaugu metoodikate puhul üsna levinud praktika, sest 
kõikide maksuvabastuste ja -soodustustega pole arvutustes alati otseselt võimalik arvestada, eriti kui tegemist on 
makrotasandi analüüsiga. 

Nagu kõikide teiste metoodikatega, on ka arvepidamise metoodika rakendamisel vaja kindlaks teha, milliste 
ettevõtte tulumaksust kõrvalehiilimise skeemidega tasumata jäetud makse on võimalik selliselt mõõta ja milliseid 
mitte. Näiteks erinevaid ettevõtlusega mitteseotud väljamaksete või siirdehindadega seotud tasumata maksusum-
masid tundub selle metoodikaga tuvastada vähetõenäoline, sest SKP võib ka ise olla maksukäitumisest moonuta-
tud. Siin peaks põhjalikumalt analüüsima rahvamajanduse arvepidamises kasutatavaid meetodeid ja andmeallikaid 
sisemajanduse koguprodukti arvutamisel. Selle põhjal on võimalik otsustada metoodika rakendamise otstarbekuse 
üle Eestis. Kui analüüs näitab, et Eesti kontekstis levinud maksupettuste ja maksude vältimiseks rakendatud stratee-
giate tulemusel tasumata jäetud makse pole võimalik statistikaasutuste kogutavate makrotasandi andmete kaudu 
tuvastada, pole ka metoodika rakendamine asjakohane. 

8  Arvutuslikult on muidugi võimalik ka analüüsi tulemusel tuvastatud varjatud kasumilt kõigepealt lahutada omanikele mittejaotatav osa 
kasumist (kasumi jaotamise määra alusel) ning saadud tulemusele rakendada sobivat maksumäära (või sobivaid maksumäärasid).



51   Kokkuvõte ja järeldused 

KOKKUVÕTE JA JÄRELDUSED

Uuringu sihiks oli koostada ülevaade maksuaugu hindamise metoodikate hetkeseisust ja pakkuda selle põhjal 
võimalikke lahendussuundi nende edasiseks arendamiseks. Metoodikate ülevaatamisel avanes suhteliselt mitme-
kesine seis, kus hindamiseks kasutatakse nii üsna lihtsaid arvepidamise samasusi kui ka keerukamaid mitmevõr-
randisüsteemil põhinevaid ökonomeetrilisi mudeleid. Kusjuures viimaseid kasutavad lisaks teadlastele ka maksu-
haldurid. Meie vaadeldud maksuadministratsioonide kasutatavad metoodikad näitasid ka seda, et süsteemselt on 
püütud toime tulla selektsiooninihke korrigeerimise ning selleks sobivate meetodite arendamise ja kasutamisega. 
Samas on see ootuspärane, kuna võimaldab maksuhaldurite tavapärast riskipõhise auditeerimise praktikat ühitada 
maksuaugu hindamise metoodikaga. Lisaks väärib esile toomist, et vähesel määral on praktikas rakendatud juba 
ka masinaõppe metoodikaid. 

Vaatamata metoodikate mitmekesisusele on neid vähemalt avalikult avaldatud materjalides rakendatud pigem 
tagasivaatavalt. Ühtegi tulevikuprognoosi me uuritud materjalides ei tuvastanud, kuigi kasutatavad metoodikad 
peaksid seda võimaldama. Lisaks ignoreeritakse maksuaugu hindamisel maksumaksjate võimalikke käitumisrea-
geeringuid. Seetõttu peegeldavad tulemused pigem illegaalse turu või varimajanduse mahtu (maksutuludesse 
arvestatuna), mitte potentsiaalselt kogutavat maksutulu. Samas puudub meil info maksuhaldurite poolt enda 
tarbeks ja avalikkusega mittejagatud analüüside sisu ja seal kasutatavate meetodite kohta, seega puudutab see 
hinnang eelkõige meile kättesaadavaid analüüse ja uuringuid. 

Positiivse asjaoluna saab nimetada, et alati ei piirduta ainult ühe arvu väljaselgitamisega, vaid on püütud hinnata 
ka maksuaugu eri komponente, näiteks kogu- ja puhasmaksuauku või maksuaugu suurust maksumaksjate gruppide 
kaupa. Kuid maksukäitumise vormide alusel on maksuauku hinnatud üksnes harvadel juhtudel ning selleks kasuta-
tud metoodika kohta on info puudulik (nagu Ühendkuningriigis) või annab see ettekujutuse üksnes mingist kindlast 
osast maksuaugus (nt ettevõtte tulumaksu puhul riigist väljaviidavast kasumist). Loogiliseks tegevussuunaks on siin 
eelkõike mikroandmetepõhiste metoodikate arendamine, millel on paremad eeldused maksuauku huvipakkuvate 
komponentide lõikes hinnata. 

Metoodikate analüüsi põhjal saab järeldada, et uuringu kirjutamise ajaks on välja arendatud ja praktikas 
rakendatud mitmeid selliseid metoodikaid, mille kasutamine võiks sobida ka Eesti kontekstis. See puudutab ka 
ettevõtte tulumaksu, mille puhul on vähemalt teoreetiliselt võimalik kasutada nii auditipõhiseid, rahvamajanduse 
arvepidamise põhiseid kui ka ökonomeetrilisel modelleerimisel põhinevaid lähenemisi. Iga konkreetse metoodika 
rakendatavuse ja sobivuse üle otsustamiseks peaks neid eraldi analüüsima. Näiteks rahvamajanduse arvepidamise 
metoodikate puhul tuleks uurida Eestis sisemajanduse koguprodukti arvestamisel kasutatavaid metoodikaid 
ja andmeallikaid või ökonomeetrilise modelleerimise puhul sihtgrupi suurust, struktuuri ja vajalike andmete 
kättesaadavust. Metoodikate rakendamisel ja tulemuste tõlgendamisel ei tohiks unustada ka maksumaksjate 
käitumisreageeringuid, mille arvesse või mitte arvesse võtmine annab hinnatud maksuaugu suurusele täiesti 
erineva tähenduse. Kindlasti tasub edasi uurida masinõppe metoodikate rakendamise võimalikkust. Kuna tegemist 
on kiiresti areneva valdkonnaga, on seal võimalik suurema tõenäosusega leida täiesti uusi ja seni kasutamata 
lahendusi maksuaugu hindamisel. 
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Kokkuvõttes võib uuringu põhjal teha üldistuse, et maksuaugu hindamiseks vajalike metoodikate arsenal on 
juba praegu suhteliselt mitmekesine. Samas vajavad veel mitmed kitsaskohad lahendamist, nagu näiteks suutlik-
kus hinnata maksuauku huvipakkuvate komponentide lõikes ning viia maksuaugu hindamine rohkem tulevikku 
vaatavaks. Lisaks ootame, et masinõppe valdkonna kiire areng avab lähiaastatel või vähemalt aastakümnetel 
maksuadministratsioonide jaoks oma töö planeerimisel ja maksuaugu hindamisel täiesti uusi lahendusi.
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