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SISSEJUHATUS

Ténapdeva demograafiliste arengute ja muutuste tottu arutletakse iiha enam kohalike
omavalitsuste jatkusuutlikkuse iile ning jdrjest enam otsitakse lahendusi neis parema
ettevotluskeskkonna tekitamiseks. Lahenduste otsimine on eelkdige ajendatud
eesmdrgist luua elanikele hea elukeskkond. Majandustegevuse elavdamine ja parema
ettevotluskeskkonna loomine on kindlasti iiheks peamiseks teguriks elukeskkonna
kvaliteedi tdstmisel. Selle tulemusena on kohalike omavalitsuste vastutusalas olevate
funktsioonide hulk pidevalt suurenenud. Samas moodustavad otseselt kohalike
omavalitsuste kontrolli all olevad tulud vaid viikese osa nende kogutuludest. Uhelt
poolt teeb riik pingutusi maksukoormuse vidhendamiseks, teiselt poolt mojutavad koik
riigi poolt tehtud otsused suuremal voi vihemal miiral ka kohaliku omavalitsuse otsest

tulubaasi.

Bakalaureuset6os uuritakse kohalike omavalitsuste eelarve kujunemise pohimotteid ja
jatkusuutlikkust Tartu linna nditel. Siinne bakalaureuseto6 toetub osaliselt autori
eelnevalt esitatud uurimustodl: ,, Tartu linna eelarve tulud“ (Annuk 2014). Kédesoleva t60
eesmidrk on vilja selgitada kohalike omavalitsuste finantsjitkusuutlikkuse moodtmise

voimalused Tartu linna nditel. TOO eesmirgist lidhtuvalt on piistitatud jargmised

uurimisiilesanded:

. selgitada liihidalt kohaliku omavalitsuse maistet;

. anda iilevaade kohalike omavalitsuste funktsioonidest;

. uurida kohaliku omavalitsuse eelarve iilesehitust ja liigendust;

. selgitada, mil viisil on vdimalik kohalike omavalitsuste jatkusuutlikkust moota;

. analiiisida Tartu linna eelarve diilnaamikat;

. hinnata Tartu linna jitkusuutlikkuse positsiooni vorreldes teiste kohalike
omavalitsustega.



To0 teoreetilises osas antakse iilevaade omavalitsuse maiste kisitlusest ja tuuakse vilja
omavalitsuse funktsioonid. Ulevaatlikku kisitlust tdiendatakse kohaliku omavalitsuse
eelarve iilesehituse ja liigenduse kirjeldusega. Lisaks kirjeldab autor kohalike
omavalitsuste eelarve tulu- ja kulubaasi ning selle kujunemist. Samuti selgitatakse
tegureid, mis avaldavad moju eelarve tuludele ja kuludele ning jéitkusuutlikkusele,
selgitatakse ka, kuidas on vodimalik jitkusuutlikkust modta. Modtmisvoimalustena
tuuakse vilja erinevad finantsnéitajad, mis voimaldavad hinnata kohaliku omavalitsuse
jatkusuutlikkust. Teoreetilises osas annab autor iilevaate varasematest selleteemalistest

uuringutest.

Bakalaureuset6o empiiriline osa hdlmab Tartu linna eelarve diinaamika analiiiisi, mis on
aluseks t00 jdrgnevas osas esitatud Tartu linna kui kohaliku omavalitsuse
jatkusuutlikkuse hindamisele seni levinud modtmisvOimaluste abil teiste kohalike
omavalitsustega. Koik mootmisvoimalused ei pruugi nédidata jatkusuutlikkust
samamoodi, mistottu on vaja vaadata mitut indikaatorit, sest erinevate niitajate alusel
kujunevad pingeread erinevalt. Analiiiisimiseks kasutatakse statistilisi meetodeid ja
saadaolevaid andmeid Tartu linna kodulehelt ning rahandusministeeriumi

andmebaasidest.

Bakalaureusetod koosneb kahest peatiikist, millest esimene loob uurimuse tausta,
jargnev holmab empiirilist osa ja kokkuvdotvas peatiikis antakse hinnang siinse uurimuse
tulemustele. Sissejuhatavas peatiikis on esitatud teema aktuaalsus, uurimuse eesmirgid
ja meetod. Esimeses peatiikis antakse teoreetiline iilevaade kohaliku omavalitsuse
olemusest ja jiatkusuutlikkusest. Teine peatiikk keskendub uurimuse olulisimale osale —

Tartu linna eelarve ja selle jatkusuutlikkuse analiiiis.

Miirksonad
Kohalik omavalitsus
Jatkusuutlikkuse modtmine

Performance Management Joudluse mootmine

PM-mudel



1. KOHALIKU OMAVALITSUSE OLEMUS JA
JATKUSUUTLIKKUS

1.1 Kohaliku omavalitsuse moiste ja funktsioonid

Kohalik omavalitsus on kujunenud sageli kasutatavaks terminiks, kusjuures kohaliku
omavalitsuse moiste olemusse ja tdhendusse enamasti ei siilivita. Tihti kasutatakse
konealust terminit eksitavalt. Siinne peatiikk keskendubki kohaliku omavalitsuse mdiste

selgitusel ja kohaliku omavalitsuse funktsioonide kirjeldamisele.

Tavapéaraselt leiab kohaliku omavalitsuse moistestik kasutust eelkdige valla- ja
linnavalitsuse kontekstis, samuti moistetakse kohaliku omavalitsuse all enamasti iiksnes
valla- vOi linnavalitsust. Monel juhul on tdheldatud, et kohaliku omavalitsuse terminit
kasutatakse siinoniilimina tdhistamaks vallavanemat voi linnapead. Kohaliku
omavalitsuse moiste avab tidpseimalt Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, mis on
tahtsaim rahvusvaheline regulatsioon selles valdkonnas. Euroopa kohaliku omavalitsuse
harta (edaspidi Harta) kiideti Euroopa Noukogus heaks 1985. aastal ja ratifitseeriti
Riigikogus 1994. aastal. Nimetatud harta artiklis 3 on sdnastatud jirgnev: ,,1. Kohalik
omavalitsus tdhendab kohalike vO&imuorganite digust ja vdimet seaduse piires ning
kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastusalasse
kuuluvast iihiskonnaelust. 2. Seda 0Oigust kasutavad otseselt, iihetaoliselt ja iildiselt
valimistel salajastel hiiletuste teel valitud volikogu vdi esinduskogu liikmed. Antud
volikogul voi esinduskogul vdivad olla talle aruandvad tditevorganid. See tingimus ei
tohi mingil moel mdjutada kodanike voimalusi podrduda esinduskogu poole, kasutada
rahvahiiletusi ja teisi otseseid kodanikuosaluse vorme, kui need on seadusega lubatud.*
Kokkuvdétlikult ja lihtsustatult tdhendab kohalik omavalitsus kui moiste eelkdige

kohalike voimuorganite digust ja voimet kindla piirkonna elanike ithiskonnaelu juhtida.



Kohaliku omavalitsuse moiste sisu ja sellest arusaamise poleemikat on kirjeldanud
Sulev Mieltsemees (2002), sOnastades tabavalt, et Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
alusel on kohaliku omavalitsuse oluline tunnus esinduskogu (volikogu), kellel vdivad
olla talle aruandvad tditevorganid. Méeltsemees toob esile ka, et seejuures peab olema
tagatud kodanike vodimalus kohaliku omavalitsuse teotamiseks ja kogukonnal peab

olema vdimalus iseseisvalt oma kohaliku elu korraldamiseks. (Mieltsemees 2002: 7-8)

Euroopa kohaliku omavalitsuse hartaga Eesti Vabariigi pohiseadust korvutades on
tddetud, et kohaliku omavalitsuse moiste on Eesti kontekstis ebajdrjekindlalt
médratletud (vt nt Mieltsemees 2002). See omakorda tekitab mitmeti mdistetavust ja
mitmeid eri tdlgendusi. Eesti Vabariigi pohiseadusesse kirjapandut kokku vottes voib
kohaliku omavalitsuse mdistele leida vidhemalt kolm tdhendust (vt Méaeltsemees 2002:

9-10):

1. Kohalik omavalitsus kui haldusterritoriaalne iiksus. Selle tdlgenduse ja

tdhenduserinevuse aluseks on pohiseaduse § 157, milles sitestatakse, et

kohalikul omavalitsusel on iseseisev eelarve, nii nagu on eelarve riigil, on ka
igal vallal ja linnal oma eelarve.

2. Kohalik omavalitsus kui kohaliku omavalitsuse organ. Alates 1993. aastast, kui
voeti vastu kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, on Eesti vabariigi
kohalikes omavalitustes kaks organit — esinduskogu (volikogu) ja tditevorgan
(valla- voi linnavalitsus).

3. Kohalik omavalitsus kui kogukondliku elu korraldamise vorm. Selles tdhenduses

on kohaliku omavalitsuse moiste tdlgendatav pohiseaduse § 160 jirgi, mille

kohaselt kohalike omavalitsuste korralduse sitestab seadus.

Kohaliku omavalitsuse mdiste poleemikas on lisaks vilja toodud, et sageli kasutatakse
kohaliku omavalitsuse siinoniilimina ka terminit omavalitsus’. Mdistagi on nimetatud
moistete ja terminite lihtsustatud késitlus iildkeeles aktsepteeritav, kuid seda tuleb

pidada ekslikuks eelkdige korrektsust eeldatavates oigusaktides ja ka niiteks



teadustoodes. Pohjus seisneb peamiselt asjaolus, et kohaliku omavalitsuse korval

eksisteerib ka teisi omavalitsusi. (Mieltsemees 2002: 9—10)

Kohaliku omavalitsuse olemuse ja funktsioonid / iilesanded midrab riigis kehtiv
pohiseadus. Vastavalt Eesti vabariigis kehtivale kohaliku omavalitsuse korralduse
seadusele on siinsetel kohalikel omavalitsustel digus teha koostodd iihiste huvide
viljendamiseks ning {ihiste iilesannete tditmiseks. Rahvusvahelise Kohalike
Omavalitsuste Liidu (International Union of Local Authorities — IULA) iiks viiest
pohieesmirgist on ,edendada kohalikke omavalitsusi kui demokraatia nurgakivi.*
Uhistegevuse vormiks on mitmesuguste omavalitsusiiksuste liitude moodustamine.
Liitude kaudu teevad omavalitsusiiksused koostodd erinevate iihisprojektide
elluviimisel, arendustegevustes ja muudes teistes valdkondades. Uleriigiliselt on Eestis
kaks omavalitsusliitu:

e Eesti Linnade Liit (ELL)

e Eesti Maaomavalitsuste Liit (EMOL)

Eesti vabariigis 1993. aastal vastu voetud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 2

alusel on kohalik omavalitsus pohiseaduses kohaliku omavalitsuse iiksus — valla voi
linna — demokraatlikult moodustatud véimuorganite digus, voime ja kohustus seaduste
alusel iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu, ldhtudes valla- voi linnaelanike
Oigustatud vajadusest ja huvidest ning arvestades valla vOi linna arengu isedrasusi.
Nimetatud seaduse jdrgi rajaneb kohalik omavalitsus riigi territooriumi haldusjoontel
ning teostub demokraatlikult moodustatud esindus- ja vdimuorganite kaudu, samuti
kohaliku elu kiisimustes rahvakiisitluse voi rahvaalgatuse teel. (Kohaliku omavalitsuse

korralduse seadus)

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 4 kohaselt on kohaliku omavalitsuse
iiksusel kaks omavalitsusorganit: volikogu ja valitsus. Seaduses on sitestatud, et
kohaliku omavalitsuse volikogu on esindusorgan, mis valitakse valla vodi linna
hidlediguslike elanike poolt kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse alusel.
Selle peamisteks {iilesanneteks on olulisemate kohalikku elu puudutavate otsuste

tegemine, arengu suunamine, kontroll valitsuse tegevuse iile ning valla- ja linnaeelarve



vastuvOtmine. Valitsus vastutab peamiselt jooksvate iilesannete tditmise eest. (Kohaliku

omavalitsuse korralduse seadus)

Teine omavalitsusorgan ehk omavalitsus on volikogu poolt moodustatav tditevorgan,
mille iilesandeks on korraldada vallas voi linnas sotsiaalabi ja -teenuseid, vanurite
hoolekannet, noorsootddd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja
kanalisatsiooni, heakorda, jaatmehooldust, territoriaalplaneerimist, valla- vdi linnasisest
ihistransporti ning valla teede ja linnatdnavate korrashoidu, juhul kui need iilesanded ei
ole seadusega antud kellegi teise tdita. Samuti on omavalitsusiiksuse iilesandeks
korraldada antud vallas vOi linnas koolieelsete lasteasutuste, pohikoolide,
giimnaasiumide ja huvialakoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide,
spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste
ilalpidamist, juhul kui need on omavalitsusiiksuse omanduses. Nimetatud asutuste osas
voidakse seadusega ette niha teatud kulude katmist kas riigieelarvest voi muudest

allikatest. (Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus)

Eelnevalt kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse alusel esile toodud iilevaade annab
aimu, et kohalikele omavalitsustele maédratud iilesannete hulk on {ildiselt lai ja
kodikeholmav. Siiski on tdheldatud, et iilesannete hulk on viimastel aastatel pidevalt
veelgi suurenenud. Lisaks tekitab segadust kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses §
6 1dige 3, milles on sitestatud, et lisaks eeltoodud iilesannetele korraldab kohalik
omavalitsusiiksus koiki neid kohaliku elu kiisimusi, mis on talle pandud teiste
seadustega, ja neid kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole seadusega antud kellegi teise

otsustada ja korraldada. (Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus)

Kohaliku omavalitsuse moistest tuleneva ebaselguse tulemusena on tekkinud olukord,
kus kohalikule omavalitsusele maédratud iilesannetest ja lisanduvatest kohustustest
puudub iilevaade ka kohalikul omavalitsusel endal. Siseministeeriumi tellimusel tehtud
uuringust selgub, et Eesti kohalike omavalitsuste funktsioone reguleerib ligikaudu 450
erinevat seadust ja digusakti, millega on kohalikule omavalitsusele pandud ligi 400
erinevat iilesannet (Reiljan ef al. 2002). Kui Eesti kohalike omavalitsuste funktsioone

iildistavalt vorrelda Louna-Euroopa riikidega, siis mis seda suhteliselt palju, kuid kui



Pohjamaadega, siis enam-vihem samal tasemel. Pohjamaades on haldussiisteemi
valitsemise tasandeid kolm: esiteks, riigi ehk keskvalitsuse tasand; teiseks, regionaalne
tasand, mida esindab Norras, Taanis ja Rootsis demokraatlikult valitud volikogu ja
maavalitsus ning Soomes maavalitsus riigi esindajana; kolmandaks, kohalik tasand ehk

kohalikud omavalitsused. (Jaanson 1999)

Kokkuvaétlikult 6eldes on kohalikele omavalitsustele seatud ndudeid ja kohustusi kiill
mirkimisvéarselt palju, millest olulisimad on kindlasti sellised funktsioonid, mis
puudutavad elanike soove ja vajadusi. Euroopa Uhenduse asutamisleping defineerib
Euroopa Liitu kui ithendust, kus subsidiaarsuse printsiibi kohaselt tuleb poliitilised
otsused teha kodanikule voimalikult lihedal ehk madalaimal haldus- ja poliitilisel
tasandil. Kohalikud omavalitsused suudavad oma elanike soovide ja vajadustega
paremini arvestada kui keskvalitsus. Seega on riigi iilesanded need, mida kohalikud
tingimused mérgatavalt ei mOjuta ja millega kaetakse kogu riik, hoolimata kohalikest
tingimustest ja arusaamadest; samuti iilesanded, mida on vdimalik efektiivsemalt tdita
iileriigiliselt. Mida keerukamad on iilesanded, seda korgemal tasandil tema tditmine
reeglina toimub. Nii nditeks on hariduse korralduses keskvalitsuse iilesandeks
korghariduse, teise tasandi omavalitsuse iilesandeks on kesk- ja kutsehariduse ning

esmatasandi omavalitsuste iilesandeks alghariduse korraldamine.

1.2 Eelarve kujunemise pohimotted

Siinses peatiikis antakse lilevaade kohaliku omavalitsuse majandustegevuse baasist ehk
eelarve tulude ja kulude kujunemise pohimotetest.

Kohaliku omavalitsuse rahastamise alused on sitestatud Euroopa kohaliku omavalitsuse
harta art-s 9. Selle kohaselt peab kohaliku omavalitsuse rahastamise siisteem tagama
omavalitsuse sujuva too. Umber sénastatuna tihendab see, et kohalikul omavalitsusel
on riikliku majanduspoliitika raames digus piisavatele rahalistele vahenditele, mida voib
oma volituste piires vabalt kasutada. Samuti on rahalised vahendid vastavuses
kohalikule omavalitsusele pohiseaduse ja seadusandlusega seatud kohustustega.

Rahandussiisteem peab olema piisavalt mitmekiilgne ja paindlik, et pidada sammu
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nende iilesannete tditmiseks tarvilike kulutuste tegeliku muutumisega ja vihemalt osa
kohalike omavalitsuste rahalistest vahenditest peab tulema ka kohalikest maksudest ja
koormistest, mille suuruse nad vdivad seadusega lubatud piires ise mddrata. (Kohaliku

Omavalitsuse teatmik 1994: 64, Euroopa Uhenduse asutamisleping)

Eelarve on arvuline programm, millest juhindutakse tehingute sooritamisel; kitsamas
mottes on eelarve finantsplaan, rahaline plaan, kalkulatsioon, eeloleva perioodi tulude
(sissetulekute) ja kulude (vidljaminekute) arvestus, plaanide ja oodatavate tulemuste
esitus rahalises véljenduses (Ulst 1996: 97). Eelarve koosneb alati kahest poolest —
tuludest ja kuludest. Kusjuures on tavapirane, et eelarve koostamisel ja selle iile
arutlemisel keskendutakse eelarve teisele poolele ehk kulude poolele. Kohaliku eelarve
koostamisel kasutatakse baasilist eelarvestamist. See tidhendab, et eelarvestamisel

voetakse aluseks eelnenud perioodi tegelikke tulemusi. (Karu, Zirnask 2004: 40)

On vilja kujunenud teatud pohimotted selleks, et kohaliku omavalitsuse eelarve vastaks
demokraatliku riigi eelarvele esitatavatele tingimustele ja nduetele ning saaks tdita oma
funktsioone, pidades samas silmas ka majanduspoliitiliste eesmirkide tditmist (Ulst
1996: 102). Klassikalised pohimétted ehk klassikalised eelarveprintsiibid on jargmised
(Ulst 1996: 105):
e Eelarve tdielikkuse printsiip — eelarves peavad kajastuma koik tulud ja kulud
e Selguse printsiip — nduab tulude ja kulude niisugust rithmitamist, et koikide
eelarve tulude ja kulude piritolu ja kulude eesmirk oleks itheselt médratud
e Uhtsuse printsiip — leiab viljenduse kassaiihtsuse pohimottes, s. t kdik tulud
koondatakse iihte fondi (riigikassasse) ja koik kulud tehakse samast fondist
e Tiépsuse printsiip — eeldab, et eelarvesse on tulud ja kulud vdetud niisuguse
tdpsusega, et eelarveperioodil nad tegelikult kujunevadki niisuguseks
e Eelnevuse printsiip — eelarve holmab kindla perioodi tulusid ja kulusid,
seepdrast peab ta olema valmis digeks ajaks, s. t eelarveperioodi alguseks
e Spetsialiseerituse printsiip — kvalitatiivne spetsialiseeritus tihendab, et kulutada
voib ainult nendeks otstarveteks, mis eelarves on ette nihtud ja kvantitatiivne

spetsialiseeritus tihendab, et kulutada tohib maksimaalselt niisuguses summas,
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nagu ndeb seda ette eelarve, seega plaanivilised ja iileplaanilised kulud on
keelatud
Avalikkuse printsiip — nduab, et koik eelarvemenetluse etapid oleksid

avalikustatud sel mééral, et iga kodanik vdib saada iilevaate finantspoliitikast.

Tulenevalt kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadusest (edaspidi KOFS)

jagatakse kohaliku omavalitsuse tehingud viide eelarveossa: pohitegevuse tulud,

pohitegevuse kulud, investeerimistegevus, finantseerimistegevus, likviidsete varade

muutus (Kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadus § 5 1g 2). Aja jooksul on

vilja kujunenud finantsjuhtimise pohimdtteid, millest iga kohaliku omavalitsuse iiksus

peab kinni pidama. Neist olulisemad on kirjeldatud alljargnevalt (Kohaliku

omavalitsuse ... 2012: 10):

Koikehdlmavuse pohimdte — selle jiargi voetakse kohaliku omavalitsuse iiksuse
finantsjuhtimises arvesse koik kohaliku omavalitsuse tehingud.

Eelarve aastasus — viitab sellele, et kohaliku omavalitsuse eelarve koostatakse
itheks aastaks, s. t eelarveaastaks.

Strateegiline planeerimine — eesmaérgipdrane sihtide seadmine, vottes arvesse
kasutada olevaid ressursse. Praktikas tdhendab see kohaliku omavalitsuse jaoks
arengukava ja eelarvestrateegia koostamist.

Eesmirgist soltumatuse pohimdte — selle jargi piilitakse minimeerida kohaliku
omavalitsuse eelarvelisi laekumisi, mis juba ette on modne konkreetse
vidljaminekuga édra seotud.

Otstarbekas arvepidamisreeglistik — see pohimote iitleb, et arvepidamisreeglid
peavad olema kasutatavad, vajalikud, vorreldavad ja arusaadavad nii
siseriiklikult kui ka rahvusvaheliselt. Kohaliku omavalitsuse jaoks reguleerivad
arvepidamisreegleid eelkdige kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise ja
raamatupidamise seadus.

Tehingute liigendamine — see tdhendab, et tehingute liigendamine voib toimuda
nii majandusliku sisu, tegevusalade, programmide, administratiivse jaotuse jargi.
See voOimaldab tehingute mitmekiilgsemat analiilisi ja suurendab ka

labipaistvust.
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e Kassa voi tekkepohine arvepidamine — vastavalt seadusele on Eesti avaliku
sektori raamatupidamine tekkepohise arvestuse printsiibist ldhtuv.

o Kahekordne kirjeldamine — see tdhendab, et ka eelarves tuleb tulutehingud
kajastada iiheaegselt nii pohitegevuse tuluna kui ka likviidsete varade
suurenemisena (kassapohise eelarve korral) voi pohitegevuse tuluna ja ndude
suurenemisena (tekkepohise eelarve korral).

e Brutopohine arvestus — vilditakse tasaarvelduste tegemist. Niiteks ei teha
tasaarveldusi intressimaksete puhul, vaid laekunud intressid kajastatakse
tervikuna tuludes ja makstud intressid kuludes.

e Konsolideerimine — on tegevus mille kédigus elimineeritakse arvepidamises
tehingud iiksuste vahel, mille kohta peetakse iihist arvestust.

e Avalikkuse pohimote — kohaliku omavalitsuse finantsjuhtimisega seonduv peab
olema avalik mééral, mis vdoimaldab igal kodanikul saada iilevaade kohaliku
omavalitsuse finantsjuhtimise pohimotetest, finantsolukorrast ja
finantsplaanidest.

e Kontrollitavuse pdhimdte — kohaliku omavalitsuse sisekontrollisiisteem peab
olema toimiv, sealhulgas riskijuhtimise pohimotted rakendatud.

e Eelarvereeglid — mitmesugused kvantitatiivsed piirangud eelarvestamise
protsessis, eelkdige eelarvedefitsiidile, volakoormusele, laenuvotmisele, kulude

mahule ja struktuurile. (Kohaliku omavalitsuse ... 2012: 10)

Riigieelarve ja kohalike omavalitsuste eelarve omavahelised suhted méiératleb
riigieelarve seadus. Eesti kohalike omavalituste eelarvete siisteemi aluseks on eelarve
tasakaalustatuse printsiip. Teenuste osutamiseks vajalike vahendite olemasolu tagatakse
elanike poolt makstud maksudega ja tasuliste teenuste osutamisega ning eesmargistatud
eraldistega riigieelarvest (nt Opetajate palgad, koolilduna, toimetulekutoetus jne). Kuna
Eestis on elatustase piirkonniti erinev, siis kdikidele elanikele iihtlase tasemega teenuse
osutamise kindlustamiseks eraldatakse norgema tulubaasiga kohaliku omavalitsuse
iiksustele riigieelarvest toetust. Eelarve defitsiidi korral tuleb see katta tdiendavate

laenuvahendite kaasamisega.
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Kohalikud eelarved koosnevad alates 2012. aastast pohitegevuse tuludest, pohitegevuse
kuludest, investeerimistegevusest, finantseerimistegevusest ja likviidsete varade

muutusest.

Pohitegevuse tulem ehk pohitegevuse tulude ja kulude vahe nditab, kas omavalitsus
tuleb toime omale seaduses pandud igapdevaste iilesannete tditmisega talle igapievaselt
lackuvate vahenditega. Kui pohitegevuse tulem on negatiivne, siis peab omavalitsus
selle katma iihekordsete tuludega nagu vara miiiik voi laen, kuid selline olukord ei ole
pikaajaliselt jdtkusuutlik. Positiivse pohitegevuse tulemi korral saab omavalitsus

kasutada iilejddgi investeeringuteks.

Omafinantseerimisvoimekus ehk pohitegevuse tulude ja pohitegevuse kulude suhe
nditab ilmselt koige paremini linna finantssuutlikkust ning annab hea orientiiri
finantsautonoomiast, kuid tuleb meeles pidada, et niitaja on siiski tugevasti soltuv

tildisest majanduslikust olukorrast ning monevdrra ka keskvalitsuse otsustest.

Kohaliku omavalitsuse tulud saab tulu allikate alusel jagada: omatulud, riigilt saadavad
eraldised ning laenatud vahendid. Mida suurem on omatulude osakaal, seda suurem on
ka kohaliku omavalitsuse finantsautonoomia. Kohaliku omavalitsuse peamised
omatulud on nende kontrolli all olevad maksud, tasud teenuste eest ning omandilt
saadud tulud. Riigilt lackuvad omavalitsustele tasandus- ja toetusfondi vahendid ning
mitmed sihtotstarbelised toetused. Tasandusfondi eesmirgiks on iihtlustada kohalike
omavalitsuste vOoimalusi avalike teenuste osutamisel. Kohaliku omavalitsuse ja riigi
vahel jagatud makse tuleb samuti késitleda pigem {iilekannete kui omatuluna. Jagatud
maksude korral saab omavalitsusiiksus enda késutusse kiill kindla osa tema piirides
kogutud maksudest, kuid tal puudub kontroll nii maksubaasi, kehtivate maksuméirade
kui ka tulude jaotamise proportsioonide iile, mistdttu ei saa ta mojutada oma eelarvesse
lackuvate tulude mahtu. Vilja on kujunenud liigne fiskaaltsentralism, kus liiga palju
otsuseid tehakse riigi, mitte kohaliku omavalitsuse tasandil. Riik on kohalikest
omavalitsustest voorandunud. Seega on liigutud vastupidises suunas vorreldes Harta

pohimdotetega.
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Olulisimaks tuluallikaks on Eestis maksud. Vastavalt maksukorralduse seadusele § 3

jagunevad kohalikesse eelarvetesse lackuvad maksud kaheks:
1) seadusega kehtestatud riiklikud maksud, mis tervikuna voi osaliselt laekuvad
kohaliku omavalituse eelarvesse;

2) seaduse alusel kohalike volikogude poolt kehtestatud maksud.

Omatulude tdhtsaimaks tuluallikaks on fiiiisilise isiku tulumaks, mis on jagatud riiklik
maks ning laekub rahvastikuregistrisse kantud aadressiandmete alusel fiitisilise isiku
aasta brutotulust 11,6% elukohajédrgsele kohalikule omavalitsusele. Vaadeldav protsent
kasvas kuni 2009 aasta aprillini, mil oli eraldise suuruseks 11,93% (vt joonis 1). Peale
seda saabus majanduslangus ja riik langetas kohalike omavalitsuste tulumaksu
eraldamise osa 11,4%-ni ning see piisis selliselt kuni 2012. aastani. Aastal 2013 tdusis
taas kohaliku omavalitsuse eraldise tase, ning selleks jdi 11,57%. Alates 01.01.2014 on

selleks eraldise midraks 11,6%.
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Joonis 1. Riigilt kohalikele omavalitsustele laeckuv tulumaksu protsent 2004-2014 aastal; allikas

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Lisaks maksudele ja toetustele lisanduvad kohaliku omavalitsuse iiksuse tuludesse
kaupade ja teenuste miiligist saadavad tulud, siia alla arvestatakse koik
majandustegevusest saadavad tulud (haridus-, kultuuri-, kunsti-, spordi-, sotsiaalabi-,

keskkonna- ja transpordialasest tegevusest) ning iiiiri ja renditulud. Siia alla kuuluvad
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lapsevanema osalustasud lasteaiateenuse eest, bussipiletite miiiigi tulud ning tarbitud
vee ja kanalisatsiooni tasud. Majandustegevusena ldhevad arvesse ka mitmesugused
tasulised teenused nagu ehitus ja kasutuslubade véljastamine.

Kokkuvdtvalt on omavalitsuste pohitegevuse tulud esitatud alljargneval joonisel.

Muud
Muud toetused sissetulekud

Vara muik [
Toetused 4% \ 1% 2%
investeeringuteks )

9%

Toetusfond
15%

Tasandusfond

o,
5% Kaupade ja

teenuse milk
10%

Muud maksutulud
5%

Joonis 2. Kohalike omavalitsuste tulude struktuur aastal 2013; allikas Rahandusministeerium,
(autori joonis)

Kohalike omavalitsuste kulusid vdib modta nii tegevusvaldkondade kulude kui ka
majandusliku sisu jirgi. Kohalike omavalitsuste olulisimateks kuluvaldkondadeks on
haridus  (lasteaiad, kooli), majandus (kommulaanmajandus, elamumajandus,
thistransport, teede korrashoid jne), vaba aja, kultuuri ja religiooni (kultuurimajad,
muusika-huvikoolid, raamatukogud, spordibaasid jne) ning iildvalitsemise (volikogu,

valitsus ja valdkondade halduskulud) kulud.
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Joonis 3. Kohaliku omavalitsuse kulude struktuur aastal 2013, allikas Rahandusministeerium,

(autori joonis)

Viiksema osatdhtsusega on sotsiaalhoolekande (sotsiaalhoolekande teenused,
hoolekande  asutused, toimetulekutoetused ja muud sotsiaaltoetused) ja
keskkonnakaitselised (jadatmekditlus, haljastus jne) kulud.

Samuti voib kulusid jagada majandusliku sisu jdrgi eraldisteks, investeeringuteks ning

personali-, majandus ja muudeks kuludeks. (vt joonis 4)

KohustMgﬂgd védljaminekud

Antud toetused _. . 2%
8 8 Finantskulud tasumine °
tegevuskuludeks

5%
10%

Antud toetused
investeeringutek
3%

P3hivara soetus
17%

ajandamiskulud
27%

Joonis 4. Kohalike omavalitsuste 2013 aasta kulude struktuur majandusliku sisu jdrgi, allikas

Rahandusministeerium, (autori joonis)
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Eeltoodud loendi jédrgi on suurimaks KOV kuluks personali ja majandamiskulud, mis
holmasid 2013. aastal vastavalt 35% ja 27%. Suurima kuluvaldkonnana on

personalikulud sel pohjusel, et seal sisalduvad ka pedagoogide palgad.

Kohaliku omavalitsuse iiksuste jaoks on Eestis kehtestatud kohaliku omavalitsuse
iiksuse finantsjuhtimise seadusega kvantitatiivsed piirangud kohaliku omavalitsuse enda
ja tema arvestusiiksuse pohitegevuse tulemile ja netovolakoormusele. Samuti on
seadusega tdiendavad kvalitatiivsed ndudes esitatud mitmesugustele varadele ja

kohustustele. (Kohaliku omavalitsuse ... 2012: 12)

Kui tekib olukord, et tulud kulusid ei kata, tuleb omavalitsustel katta puudujidk
vilisvahendite kaasamise teel. Laenukoormusele seab piirid KOFS, milles on sitestatud,
et netovolakoormus (vOlakohustuste ja likviidsete varade kogusumma vahe
aruandeaasta 10pu seisuga) voib aruandeaasta 10pul ulatuda 16ppenud aruandeaasta
kuuekordse pohitegevuse tulude ja pohitegevuse kulude vaheni. Netovolakoormus ei
tohi iiletada sama aruandeaasta pdohitegevuse tulude kogusummat. Kui nimetatud
kuuekordne pohitegevuse tulude ja pohitegevuse kulude vahe on viiksem kui 60%
vastava aruandeaasta pohitegevuse tuludest, voib netovolakoormus ulatuda kuni 60%-ni
vastava aruandeaasta pohitegevuse tuludest. Seega vOib esitada lubatud
netovolakoormuse iilemmaiira jargmiste arvutuskiikude jargi.
Netovolakoormuse iilemmadr vordub (7p — pdohitegevuse tulud; Kp — poOhitegevuse
kulud):

a) Tp, kui 6«(Tp-Kp) > Tp ehk kui Tp/Kp < 5/6 ehk kui

omafinantseerimisvoimekus on ,hea®, siis vOib netovdlakoormus ulatuda

pohitegevuse tuludeni;

b) 0,6xTp, kui 6«(Tp-Kp) < 0,6+Tp ehk kui Kp/Tp > 9/10 ehk kui

omafinantseerimisvoimekus on ,,halb®, siis voib netovolakoormus ulatuda 60%
pohitegevuse tuludest;

¢) 6x(Tp-Kp), kui Tp > ++(Tp-Kp) > 0,6+Tp ehk kui 9/10 > Kp/Tp > 5/6 ehk kui

omafinantseerimisvéimekus on ,keskmine“, siis jddb netovolakoormuse

tilemmair kusagile 60% ja 100% (% pohitegevuse tuludest) vahele ja tdpne %
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soltub konkreetsest omafinantseerimisvoimekusest ehk pohitegevuse tulude ja

pohitegevuse kulude suhtest.

Esitatud site kehtestab netovolakoormuse iilemmaéiira, mis soltub omafinantseerimise
voimekusest. Kui pohitegevuse tulem moodustab pohitegevuse tuludest vahemalt 16,6%
(100/6), siis on voimalik kohustusi votta kuni pohitegevuse tulude mahuni. Seetdttu on
nimetatud {ilemméir parem varem Valla- ja linnaeelarve seaduses sitestatud
tilemmadrast, kui selleks oli rangelt 60% puhastuludest (s.t tulud miinus
sihtotstarbelised toetused). Netovolakoormuse iilemmaéadr ei voimalda arvesse votta

voOlakohustuste lunastamise tdhtaegu — seda asjaolu voib pidada puuduseks.

Kokkuvdtva jareldusena saab oelda, et Eesti kohalikud omavalitsused ei oma piisavalt
kontrolli oma tulubaasi iile. Olulisim tuluallikas - iiksikisiku tulumaksu laekumine -
sOltub tugevalt iildisest majanduskasvust. Viimane majanduskriis néitas, et keskvalitsus
ei tule sellistes tingimustes omavalitsustele appi, vaid keskendub riigi finantsnéitajate
parandamisele, vihendades mitte ainult otseselt omavalitsustele antavaid toetuseid, vaid
ka omavalitsuste osakaalu tulumaksu lackumises. Kohalike omavalitsuste liiga madalat
finantsautonoomiat on rohutanud nii kohalikud kui viliseksperdid ning teinud seda juba
nii sajandi algul kui ka hiljuti. Niiteks 29.5.2013. a Euroopa Liidu Noukogu soovitus
Eestile sisaldab jidrgnevat hinnangut. , Teenused, mida kohalikud omavalitsused on
seadusega kohustatud pakkuma, on enamikus sektorites, eriti pikaajalise hoolduse,
peredele suunatud toetusteenuste, tervishoiuteenuste ning haridus- ja transporditeenuste
sektoris  puudulikud. See on tingitud kohalike omavalitsuste véhesest
haldussuutlikkusest ning asjaolust, et nende tulud ja vastutus ei ole tasakaalus.
Elujoulist kava kohalike haldusasutuste tegevuse parandamiseks seni koostatud ei ole.*
Eelnevast tulenevalt soovitab Euroopa Liidu Noukogu Eestil tasakaalustada paremini
kohalike omavalitsuste tulud ja neile pandud vastutus, muuta kohalike omavalitsuste

tegevus tdhusamaks ja tagada kohaliku tasandi avalike teenuste kvaliteetne pakkumine.
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1.3 Kohaliku omavalitsuse jatkusuutlikkuse mo6tmise voimalused

Maailma ja iihiskonnaelu teadliku tunnetamise kéigus joutakse aegajalt olukorrani, kus
kuhjunud uute teadmiste ja probleemide iildistamiseks on mottekas minna iile uuele
paradigmale. Sellise uue paradigma loomise katsetes on viimasel aastakiimnel iiheks
keskseks mérksonaks kujunenud jitkusuutlikkus. Jatkusuutlikkuse moiste on arenguga
seoses leidnud aktiivset kasutamist kavandatava tegevuse soovitud perspektiivse
eesmargi, looduse vOi iihiskonna seisundi iihe tdhtsama iseloomustajana.
Jatkusuutlikkus tdhistab olukorda, milles soovitud n#htusele on tagatud sisemine
tugevnemine ja positsioonide paranemine konkurentide suhtes (jitkusuutlik areng) voi

vihemalt pikemaajaline kestmine (stabiilsus). (Reiljan 2005: 12)

Loomulikult omistatakse sellisele iildistatult ja avaralt késitletavale mérksonale nagu
seda on jatkusuutlikkus, aga iihtlasi ka selle médrksonaga seotud paradigmale erinevates
valdkondades erinev sisu. Jerry Taylor (2002: 2) méargib oma iilevaates, et erinevad
autorid on esitanud enam kui 70 jitkusuutlikkuse maéératlust. Rohkearvulistest
médratlustest jireldub, et mingi konkreetse valdkonna arengu jdtkusuutlikkuse
analiiisimiseks, hindamiseks ja juhtimiseks ei ole veel olemas iildtunnustatud eeldusi,
metodoloogiat ja nditajaid. Need tuleb igal konkreetsel juhul vilja tootada, arvestades
teistes valdkondades jitkusuutlikkuse késitlemisel saadud teoreetilisi ja praktilisi

kogemusi. (Reiljan 2005: 13)

Maailmapank on iihiskonna tasakaalustatud ja jatkusuutliku arengu modtmisel aluseks
votnud rahvusliku rikkuse kontseptsiooni, kus iihiskonna heaolu muutuse ja
arengupotentsiaali hindamisel arvestatakse lisaks toodetud kapitalile ka inim- ja
looduskapitaliga, millel on majandusarengu jatkumisel ning konkurentsivoime
tagamisel oluline osa. Uhiskonna arengut peetakse jitkusuutlikuks, kui erinevate
kapitalivormide — toodetud kapital, looduskapital ja inimkapital — poolt loodud
kogurikkus ja heaolu ajas ei vihene, vaid sdilib vo1 suureneb. Heaolu muutuse ja selle
aluseks oleva rahvusliku rikkuse muutuse hindamiseks ajas on Maailmapank kasutusele
votnud uue niitaja — jiatkusuutlik sddstmismiidr, mis nditab: mille tulemusena voi mille

arvel majanduskasv toimub, s.t kuidas rahastatakse riigi praegust arenguprotsessi
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(vilislaenud, pohivarade amortisatsiooni maksed, loodusressursside ammutamine) ja
milline on majanduskasvu alternatiivkulu  (keskkonna saastamine, muutused
inimressurssides).

e Positiivne jatkusuutlik sdfistmismédr niditab riigi majanduse jédtkusuutlikku
arengutrendi, mille tulemusena riigi kogukapitali vaartus ehk riigi rikkus ja
heaolu kasvab.

e Negatiivne jatkusuutlik sddastmismaiir viitab sellele, et iihiskond tarbib praegust
kapitalibaasi tulevase majandusarengu arvelt, s.t areng ei ole jdtkusuutlik.

(NOommann jt 2002: 6)

Fiskaalpoliitika ei ole jiatkusuutlik, kui tdnane ja homne fiskaalpositsioon tekitavad
pidevat ja olulist kasvu riigi volakoormuses (vdlga SKP suhtes). Seetdttu on
vOlakoormuse suurus ja muutumine oluliseks indikaatoriks fiskaalsel jatkusuutlikkusel.
Niiteks tekitab pidevalt korge vola-kogutoodangu suhtarv survet intressimiirale ning
suurendab seetdttu vola teenindamiskoormust. Samuti on vdimalik, et majanduse liiga
suur vola teeninduskoormus muudab kreeditoride ootusi valitsuse majanduspoliitika

usaldusviirsuse suhtes, tuues sellega kaasa probleeme eelarve rahastamisel. (NOmmann

j£2002: 29)

Avaliku sektori kulutustel on oluline roll agregeeritud muutujatele (SKP, jatkusuutlik
sdadstmismair) nii tarbimise kui ka investeeringute kaudu. Samuti on tihtis see, kuidas ja
milliseid kulutusi rahastatakse. Seetdottu on ka valitsussektori jitkusuutlikkus iildise

makromajandusliku jatkusuutlikkuse integreeritud osa. (Nommann jt 2002: 30)

Ideaalis peaks jatkusuutlik riigikorraldus tagama tasakaalu nii riigi kui ka regiooni ja
kohaliku omavalitsuse tasemel kolme vastandliku eesmérgi vahel, milleks on
majanduskasv, kasvust saadavate tulude diglane jaotumine ning Okosiisteemi seisundi
sdilitamine nende protsesside kédigus. Majanduskasv ei ole mitte ainult inimese heaolu
tostmise seisukohalt, vaid ka Okosilisteemi siilitamise seisukohalt — vaesel riigil ei ole

piisavalt vahendeid keskkonnakaitsekulutusteks. (Taylor 2002: 29)
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Kodige selgemalt ilmneb erinevate jitkusuutlikkuse dimensioonide integreeritus
kohalikul tasandil, kus need maédravad iihiselt inimeste otsese elukeskkonna ja
elutingimused (Lehtonen 2004: 208). Iga inimene elab ja enamasti ka tdotab
mingisuguse iihe konkreetse kohaliku omavalitsuse territooriumil. See tdstab kohaliku
omavalitsuse institutsiooni tidhtsust jatkusuutliku arengu tagamisel, kuid teisest kiiljest
on just kohalikul tasandil kdige raskem saavutada jitkusuutlikkuse eesmirki, sest siin
porkuvad indiviidide ja huvigruppide huvid kdige vahetumalt naabrite huvidega. (Ulst

2005: 328)

Kohalikku omavalitust on kaésitletud territoriaalselt méératletud piirkonnas kohalikku
elu iseseisvalt korraldava institutsioonina ja kohaliku eelarve kulusid piirkonna
arengusse tehtavate kuludena, mida voib késitleda ka investeeringutena sotsiaalse
kapitali arengusse (Kasmel 1998). Sotsiaalse kapitali arengu all mdistetakse seejuures
kahalike otsustajate (volikogu, linna- voi vallavalitus) t60d lokaalsete gruppide ja
organisatsioonide kaasamisel kohalike probleemide lahendamisse. Luues ja toetades
sotsiaalseid infrastruktuure, mis suurendavad turvatunnet, toimetulekuvdimet ja seega
vihendavad inimese heaolule negatiivselt mdjuvate tegurite toimet, investeerides
haridusse, tervishoidu, sotsiaalhoolekandesse ja keskkonnahoidu, luuaksegi eeldused
paikkonna ja kokkuvdttes ka riigi jatkusuutlikuks arenguks. Voimalik on ka vastupidine
olukord — kohalik omavalitsus ei toimi, paikkond kaotab atraktiivsust ettevotluse- ja
elukohana, inimesed hakkavad lahkuma, mille tulemusena kohalik elu sureb vilja,
omavalitsus ei tdida oma kohustust kohaliku elu korraldajana ning territoorium tuleb

liita naaberomavalitsusega. (Ulst 2005: 330)

Sellele, kui suur peaks olema kohalik omavalitsus, ei ole iihest vastust ei teoorias ega
Euroopa riikide praktikas. Vottes aga arvesse, et arenenud riikide arengumudelit
peetakse jitkusuutlikuks ja Skandinaaviamaade mudelit kdige paremaks, oleks mdistlik

nendest eeskuju votta ka kohalik omavalituste siisteemi arendamiseks. (Ulst 2005: 338)
Uhe kisitlusena on Granda Ulikooli teadlased (vt Zafra-Gomez, Lopez-Hernandez,

Hernandez-Bastida 2009) kirjeldanud jitkusuutlikkust kui organisatsiooni voimet

sailitada, edendada ja kaitsta elanikkonna sotsiaalhoolekannet talle eraldatud
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vahenditega. Paindlikkuse all mdistetakse organisatsiooni vdoimet reageerida majanduse
muutustele oma eelarve piires. Haavatuse all méiratletakse organisatsooni sdltuvust
vilisfinantseerimise kaudu saadud iilekannetest ja toetustest. Selles kontekstis tuleb
majandustulemusi modtva mudeli puhul vihendada moju sotsiaalmajanduslikule
keskkonnale, ja et minimeerida nende mdoju, tuleb luua kogum sotsiaalmajanduslikke
muutujaid. Uurimuses analiilisitakse kohalike voimude poolset juhtimist ldbi
finantsnditajate vordluse. (vt Lisa 1) Enamasti kasutataksegi kohalike omavalitsuste
vordlemisel finantsnditajaid. Groves et al. (2003) jirgi saab kohalike vdimude
finantsseisu hinnata jirgmiste nditajatega: raha maksevoime, eelarveline maksevOime,

pikaajaline maksevOime ja teenuste-tasemel maksevoime.

Granada Ulikooli teadlaste poolt libi viidud uurimuses kasutatakse PM-mudeli'
meetodit ning nelja niitajat.

a) piisav likviidsus lithiajaliste kohustuste tasumiseks;

b) vdime mobiliseerida eelarve tulusid sattumata defitsiiti;

c) voime tasuda pikaajalisi kohustusi;

d) voimekus pakkuda piisaval hulgal kvaliteetseid teenuseid tagamaks iihiskonna

heaolu.

Joudluse moodtmise all mdeldakse kvantitatiivsete indikaatorite kasutamise avaliku
sektori programmide tulemuste ja efektiivsuse hindamisel (Hatry 1999). PM vdimaldab
paremat kontrolli eelarveprotsessis (Jordan, Hackbart 1999; Kluvers 2001), see vilja
ebaefektiivsed aspektid (Berman, Wang 2000) ja parandab avaliku sektori juhtimise

efektiivsust.

Joudluse mootmine on toeliselt kasulik vaid, siis kui on voimalik vorrelda iiksuseid, mis
on edukalt vorreldavad. Seetdttu jaotati uurimuses kohalikud omavalitsused gruppidesse
vastavalt nende sotsiaalmajanduslikule olukorrale. Hispaania kohalikud omavalitsused
jaotati 25 gruppi, moodustades grupid nii homogeensed kui vdoimalik. Gruppide sees on
viliskeskkonna modju minimaalne — grupi liikmete sotsiaalsed ja majanduslikud

karakteristikud olid sarnased. (Zafira-Gomez et al. 2009)

' PM (inglise k Performance Management) Joudluse moGtmine
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2. TARTU LINNA EELARVE JA JATKUSUUTLIKKUSE
ANALUUS

2.1 Tartu linna eelarve diinaamika

Kéesolev analiitis keskendub Tartu linna eelarve muutustele majanduslanguse
tingimustes. Vorreldakse perioodi 2004 2013, et vilja tuua majanduslanguse mojud
Tartu linnas. Vaadeldaval perioodil voime nimetada aastaid 2004 2007 kasvuaastateks
ja 2008 2010 langusaastateks, alates 2011. aastast on eelarve maht taas suurenenud.
Esmalt vordleb autor vaadeldaval perioodi linna tulusid ja tulude struktuuri ning siis
annab autor iilevaate eelarve kuludest ja nende diinaamikast vorreldes Eesti kohalike

omavalitsuste keskmiste niitajatega

Tartu on suuruselt teine linn Eestis, kus 2014. aasta alguses elas 98 449 inimest 38,8
ruutkilomeetril. (Statistikaamet) Elanike arv ligi 100 000 eeldab vidga oskuslikku

linnajuhtimist ning histi funktsioneerivat avalikku teenust.

Kéesolevas peatiikis analiiiisitakse arenguid Tartu linna eelarve tuludes aastate 2004—
2013 ldikes. Vaadeldaval perioodil kasvas Tartu linna eelarve stabiilselt kuni 2008.
aastani, misjdrel majanduslangusest tingituna vidhened ka eelarve. Eelarve tulude
muutusi tiksikult analiiisides on vdimalik vélja tuua pohjused, miks ja mille arvelt on
muutused toimunud. 2003. aastal oli Tartu linna eelarve mahuks 50,2 miljonit eurot.
Aastaks 2013 oli maht kasvanud 149,1 miljoni euroni. Seega on eelarve maht
suurenenud 10 aasta jooksul 3 korda. Oluline on hinnata ka eelarve mahu suurenemise
tagamaid, kuna tegu vOib olla ka iihekordset laadi toetuse vOi investeeringuga, mis

suurendavad lihtsalt eelarvelist numbrit, kuid tegelikku tulude kasvu pole toimunud.
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Tabel 1. Tartu linna eelarvemahu muutus aastatel 2004—-2013.

2003|2004 [ 2005|2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011| 2012| 2013
Eelarve
maht (milj
eur) 4591 53,6| 71,3 | 87,0|106,2|112,3(111,4/100,1|106,0|122,3|148,4
Muutus
(milj eur) 7,71 17,7 15,7 19,2 6,1 -0,9|-11,3 59| 16,3| 26,1
Muutus
(%) 16,8 33,0 22,0| 22,1 57| -0,8|-10,1 59| 154 21,3

Allikas: Tartu linna eelarved 2004-2013, Tartu linna kodulehekiilg, (autori arvutused).

Selleks, et teada saada, mille arvelt eelarve muutused toimunud on ja kui stabiilsed on

erinevad tulukategooriad tuluallikatena, on oluline analiiiisida eelarve koostisosade

muutusi eraldi. Tasakaalus eelarves peavad tulud ja kulud olema vordsed.
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/*0,4%

1,2%
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B Fiusiliseisiku tulumaks

B Muud maksud

M Kaupade ja teenuste muik

W Tasandusfond

B Toetusfond

H Toetused investeeringuteks

Muud toetused

Vara muuk

Muud tulud

Joonis 5. Tartu linna tulude struktuur 2013 a; Tartu linna rahandusosakond, (autori joonis)

Maksud ja toetused moodustavad eelarve tuludest peaaegu 90% ning fiiiisilise isiku

tulumaksu laekumise osatdhtsust Tartu linna tuludes moodustab 41,1% (vt joonis 5).

Sellest ndhtub, kui suur mdju on maksumaksjate arvukuses ja maksumaksjate

diinaamikas. Vaadeldaval perioodil on Tartu linna maksumaksjate arv stabiilselt

suurenenud, mida ilmestab 3%-line kasv 2005. aastal. Alates 2005. aastast on
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juurdekasvu trend positiivne vOrreldes eelneva aastaga. Maksumaksjate maksimum
saavutati aastaks 2008 — maksumaksjate arvuks oli siis 45 063. Edasises arengus,
majanduslanguse tagajirjel, aastal 2009, langes maksumaksjate arv jarsult, 2847
maksumaksjat vorreldes 2008 aastaga. Maksumaksjate arvu langus tuleb esile ka 2010.
aasta andmetes — siis oli languseks 1763 maksumaksjat vorreldes 2009. aastaga.
Jargmisel aastal (2011. a) on nédha tdusva trendi suunda, kui maksumaksjate arvu niitaja
hakkab stabiliseeruma. Parast majanduslanguse aastat on 2012. a esimene aasta, kui
andmete pohjal saab nidha, et maksumaksjate arv on hakanud suurenema vdrreldes
eelnenud aastaga, selleks oli tdus 0,5% vorra ehk 207 maksumaksjat. 2013. aastal iiletas
maksumaksjate arv taas 41 000 piiri ja kasvas vorreldes 2012. aastaga 2,7% ehk 1 100
maksumaksja vorra (vt lisa 6). Tousutrendi pdohjuseks saab pidada otseselt iildise
majandusolukorra paranemist ja ettevotete toodangumahtude suurenemist. Jooniselt 6
on niha, kui tugevalt mojutas 2009. aasta majanduskriis Tartu linna maksumaksjate
hulka. Samas on huvitava tendentsina nédha, et linnaldhedaste valdade maksumaksjate
arvu see olulisel middral mojutanud ei ole. Tartu valla maksumaksjate arv on jatkanud
kasvu iihtlases trendis, Ulenurme ja Luunja vallas on kasv kriisiaastatel toimunud

madalamas tempos, kuid alates 2011. aastast uuesti tugevamale kasvule podranud.
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—\ + 45000

3000
/ \ 1 44 000
2500 \

+ 43 000
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2000 \ 1 42 000 Luunja vald
1500 / + 41000
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Tartu linn

—— Ulenurme vald
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1000 -
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Joonis 6. Maksumaksjate arvu muutus Tartus ja ldhivaldades 2005 2013 aastal;

rahandusministeerium (autori joonis).
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Eelnevalt kirjeldatust ndhtub, kui oluline seos on kohaliku omavalitsuse eelarve tuludel
ja maksumaksjate arvul ning brutopalgal, kuna pohilisem tululiik kohaliku omavalitsuse
eelarves on uksikisiku tulumaks, mis moodustas 2013. aastal keskmiselt 49% kohaliku

omavalitsuse tuludest (vt joonis 2).

Eelarve tulude suuruselt jargmine artikkel on toetustest saadavad vahendid, mille hulka
kuuluvad nii toetusfondist kui ka tasandusfondist laekuvad tulud. Siinses
bakalaureuset6os vaadeldaval perioodil on toetused moodustanud keskmiselt Tartu

linna eelarve tuludest kolmandiku, olles niiteks 2013. aastal 33,5%.

Eelarve tulude alla kuuluv kaupade ja teenuste miiiigist saadav tulu on kohalike
omavalitsuste jaoks iiks védga oluline, sest tegemist on eelarve suurima omatuluallikaga.
Koige vihem on tulud kasvanud 2008. aastal, mil selleks oli ainult 5,7% vdrreldes
eelnenud aastaga (vt lisa 4). See nditab juba selgelt majanduslanguse trendi, kuna samal
aastal pidurdus ka maksumaksjate juurdekasv. Seevastu 2005. aastal vorreldes 2004.
aastaga on olnud kasvuks 33,2%, mis on ka vaadeldava perioodi iiks suurimaid
kasvusid. Positiivsena saab esile tuua kaupade ja teenuste miiligi kasvu vaadeldaval
perioodil, mis oli kasvanud 4,2 korda vorreldes nditeks kohalike maksude 1,5-kordse
kasvuga. Otsides selgitusi eelarve koostamine pohimotetest, voiks paratamatult vilja
tuua fakti, et kohalike omavalitsuste eelarvete koostamise pohimdtted on Eestis iisna
segaselt reguleeritud ja voib-olla on seetdttu erinevatel aastatel liigitatud kaupade ja
teenuste miiiigist saadava tulu alla erinevaid tuluallikaid. Oma olemuselt on tegu koige
killustatuma tuluartikliga, mille alla peaksid tulu teenima paljud erinevad allasutused ja
—tliksused. Selline tulude jdlgimine on iisna keeruline tegevus ning autori arvates voivad
suured erinevused tulukasvus olla pohjustatud ka alliiksuste tegevusest ehk teenitud tulu

osalisest mittenditamisest.

Tabel 2. Erinevate tululiikide kasvutempo diinaamika Tartu linna eelarves aastatel
2004-2013, protsentides (%).

2004 | 2005 | 2006| 2007 2008 | 2009| 2010| 2011] 2012| 2013
Maksud 19,65|11,46| 20,09|20,85| 26,13| 0,02|-16,16| -1,90| 3,67 9,04
Toetused 18,58 3,07| 33,37| 5,83| 26,80 9,50 -4,04| -9,83[52,92| 17,72

27




Kaupade ja

teenuste

miiiik 31,26 35,19 2,17|34,73| 13,17 6,35| 13,05| 3543| 791

Tulud

varadelt -52,84159,67|105,92(56,30| -57,02|-35,58| 4,19|-38,72|15,59| -24,09

Muud tulud |-71,74115,86|111,90| 2,93| 15,59| 221| 2,04| 6,69]-0,62] -42,83

Allikas: Tartu linna eelarved aastatel 2004 2013, Tartu linna rahandusosakond (autori

arvutused).

Tabeli 2 osas ,,Tulud varadelt* kajastatud arvud ning nende muutumine aastate 15ikes
voimaldab tdmmata otseseid paralleele majanduse tdusu ning langusega. Vaadeldava
perioodi 1dikes kuni aastani 2007 oli Eesti majanduses pidev kasvufaas ning koik
laenuandjad ning investorid teenisid oma tehingute pealt suurt kasumit. Kuna kategooria
»tulud varadelt kitkeb endas peamiselt intressi-, viivise-, ja omanikutulusid ning
immateriaalse ja materiaalse vara miiiiki, siis on moistetav, et ka kohaliku omavalitsuse
teenitud vastavad tulud olid iisna suured. 2008. aastat saab juba lugeda majanduskriisi
aastaks ning sellel perioodil toimus intressi- ja viivisetulude ning varade miitigist saadud
tulu vihenemine 57%. Suurema osa selle kategooria tuludest moodustavad varade
miitigist saadud tulud, mis aastaks 2011 langesid 0,8 miljonile eurole, olles 2007. aastal
pea 4,4 miljonit eurot.

Viimase kategooriana on tabelis 2 toodud muud tulud, mille osakaal eelarve
kogutuludest on reeglina jdidnud alla 0,5%. Selle tuluallika suurenemist ja vihenemist
on viga raske tolgendada, sest see koosneb enamjaolt iithekordsetest tuludest ja mis
tulevad tavaliselt ootamatult ja mida ei osata kusagile mujale liigitada. Stabiilsete
tululiikidena on antud kategoorias tasu vee erikasutusest, millest lackub kohalikule
omavalitsuse iiksusele iiksnes 50% vastavalt keskkonnatasude seaduse § 13 1g 2 jirgi,

trahvid ning saastetasud.

Tulenevalt kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadusest jagatakse kohaliku
omavalitsuse tehingud viide eelarveossa: pohitegevuse tulud, pohitegevuse kulud,

investeerimistegevus, finantseerimistegevus, likviidsete varade muutus (Kohaliku

omavalitsuse liksuse finantsjuhtimise seadus § 5 Ig 2). Kui kohalik omavalitsus leiab

eelarvet koostades, et iiksuse kulutused on suuremad kui oodatavad tulud, siis liigseid

kulutusi on vdimalik katta kas laenuvOtmisega vOi suunata sinna eelmiste perioodide
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jadk. Kohalike omavalitsuste laenud on reguleeritud kohaliku omavalitsuse iiksuse
finantsjuhtimise seadusega, lisaks peab olema iga kohalik omavalitus koostanud
eelarvestrateegia eelneva nelja aasta kohta. Siinse t00 autor ei pea digeks liigitada
laenusid ega eelmiste perioodide jddki kohaliku omavalitsuse tulu alla. Tartu linna

laenukditumist antud t66s pikemalt ei analiiiisita.

Tulumaksu laekumine kohalikule omavalitsusele soltub fiilisilise isiku poolt
deklareeritud tulust ja riigi poolt kehtestatud fiiiisilise isiku tulumaksust kohalikule
omavalitsusele lackuva eraldise midra suurusest. Kohalikule omavalitsusele lackub
alates 2014. aastast 11,6% fiitisilise isiku brutotulust. Aastatel 2002 ja 2003 laeckus Eesti
kohalikele omavalitsustele 56% maksumaksjate tulust, sh arvestades seadusest
tulenevaid ettendhtud mahaarvamisi. 2004. aastast alates kohalike omavalitsuste osas
tulumaksu mahaarvamisi ei rakendata. Deklareeritud tulumaks maksumaksja kohta, mis
on vaadeldaval perioodil olnud 662 eurot 2004. aastal ning suurenenud 2013. aastaks
1290 eurole. Korgeim juurdekasv deklareeritud tulude osas jéi aastatesse 2006, 2007 ja
2008, kus deklareeritud tulu aastas kasvas vastavalt 144, 234 ja 121 eurot maksumaksja

kohta.
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3 Tulumaksu laekumine
& 20,00% -
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Joonis 8. Maksumaksjate arvu ja aastas deklareeritud tulumaksu juurdekasvu diinaamika
maksumaksja kohta aastatel 2004-2013; Tartu linna rahandusosakond (autori joonis).
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Kuni aastani 2008 kestnud majandustdus on otseses seoses maksumaksjate arvuga (vt
joonis 8). Vaadeldes perioodi aastatel 2004—2008, vdime jireldada, et sel perioodil on
olnud maksumaksjate juurdekasvu tempo keskmiselt 2—4% aastas. See on olnud tingitud
pidevalt tdiendava t66jou vajadusest. Samas on tulumaksu lackumise kasvutempo olnud
vaadeldaval perioodil 10-20%, saavutades 2007. aastal 26,5%-lise juurdekasvu
vorrelduna 2006. aastaga. Perioodil 2009.-2012. a on Tartu linnas vihenenud
maksumaksjate arv vorreldes 2008. aasta tasemega 2013. aastaks kokku 3436
maksumaksja vorra (vt joonis 6). Deklareeritud tulu on seevastu 2013. aastaks iiletanud
enne majanduslangust saavutatud maksimumi 50 euro vorra maksumaksja kohta. Ehk
siis vihenemine on toimunud maksumaksjate arvu osas, mitte enam deklareeritud tulus.
Sellest voime jareldada, et Tartu linna deklareeritud brutopalga tase pole viga palju
muutunud vorreldes majanduskasvu haripunktiga. Pigem on Tartu ldhivallad kriisist
kiiresti taastunud ning voOitnud endale juurde korgema keskmise palgaga
maksumaksjaid, on Tartu tulud kuus aastat hiljem joudnud napilt kriisieelsele tasemele
(vt lisa 7). Kui votta arvesse, et maksumaksjate arv oleks jddnud endiseks, siis oleks

hinnanguliselt deklareeritud tulumaks 4,4 miljonit eurot suurem.
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Joonis 9. Tulude diinaamika 20042013 a; Tartu linna rahandusosakond (autori joonis).

Vaadeldes kogu eelarve tulude poolt ja selle struktuuri (vt joonis 9), ndhtub, et kogu

eelarve tuludest on fiilisilise isiku tulumaksu osakaal mairgatavalt langenud,
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moodustades 2013. aasta eelarvest 36%. Voib jireldada, et eelkdige on langus toimunud
seelibi, et viimastel aastatel on olnud suurenemine riigi toetustes investeeringuteks ning

stabiilselt on kasvanud tulud kaupade ja teenuste miiiigist (vt joonis 10).

Siinse t00 autori arvates on Tartu linna eelarve vaadeldaval perioodil olnud stabiilne,
ildine majanduskasv to1 kaasa kiill eelarve kiire kasvu, keskmiselt 19% aastas, kuid
vaatamata majanduslangusele on kohanemine toimunud kiiresti ning fiiiisilistelt isikutelt
lackuv tulumaks on hakanud taas kasvama (vt joonis 10). Lisaks sellele on ka
maksumaksjate arv viimasel aastal oluliselt kasvanud ning iiletanud taas 41 tuhande

piiri (vt lisa 6).
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Joonis 10. Eelarve 2004-2013 a; Tartu linna rahandusosakond (autori joonis).

Samas on andmete pdhjal néha, et kohalikud maksud ja tulud varadelt pole vaadeldaval
perioodil oluliselt suurenenud, jdddes pidevalt samale tasemele. Siiski on saab esile
tuua, et kohalike maksude osatédhtsus eelarve tuludel oli 2004. aastal 2,1% ning aastaks
2013 on nende osakaal langenud kogu eelarve tuludes juba alla iihe protsendi.
Osatidhtsuse langus on tingitud eelkdige eelarve mahu kasvust, mis on vaadeldava

perioodi jooksul kasvanud pea kolm korda.
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Kulutuste tegemine soltub otseselt eelarve tuludest. Vorreldes Tartu linna eelarve
kulusid (vt joonis 11) Eesti kohalike omavalitsuste keskmisega (vt joonis 3), siis on ka
Tartu linna suurimateks kuluvaldkondadeks haridus ja majandus, moodustades vastavalt
40% ja 26% eelarve kogukuludest. Korvutades vastavaid numbreid Eesti keskmisega,
siis ilmnevad erinevused selles, et Tartu puhul on kulutused haridusele 2
protsendipunkti védiksemad kuid seevastu majanduskulud on 2 protsendipunkti
suuremad. Kulude vordlusest erituvad selgelt iildvalitsemine ning vaba aja ja kultuuri
valdkonnad, kus iildvalitsemine on Tartu puhul 7 protsendipunkti suurem ning vaba aja

ja kultuuri valdkond on vorrelduna Eesti keskmisega 6 protsendipunkti vorra viiksem.

6,3% 5,7%

7,9%

/7 0,2% ® Uldised valitsussektori teenused
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2,0%
0,3%

Sotsiaalne kaitse

Joonis 11. Tartu linna kulude struktuur; Tartu linna rahandusosakond (autori joonis).

Teise valdkonnana on langus toimunud iildvalitsemises, kus on olnud suurim kasv 2005.
aastal voOrreldes 2004. aastaga 32,1% ning aastatel 2008 ja 2009 vastavalt 14,5% ja
21,7%. Sellele jargnes ka suur langus 2010. aastal, mil eelarve vihenes 31,7% vorreldes
2009. aastaga. Vaatamata sellele on vaadeldaval perioodil olnud iildvalitsemises kdige
suurem kasv, teisena valdkondadest on majandus ning siis jirgneb hariduse valdkond

vastavalt 12,8%, 10,3 ja 9,5% (vt lisa 4)
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Joonis 13. Kulude diinaamika 2004 2013 a; Tartu linna rahandusosakond (autori joonis)

2.2 Tartu linna eelarve jatkusuutlikkus vordluses teiste KOV-
dega

Kéesolev analiitis hindab Tartu linna jitkusuutlikkust vorreldes teiste kohalike
omavalitsustega. Lisaks sellele vordleb autor erinevate kohalike omavalitsuste elanike
arvu ja jatkusuutlikkuse indikaatorite niitajaid Tartu linna niitajatega. Sellele, kui suur
peaks olema kohalik omavalitsus, ei ole iihest vastust ei teoorias ega Euroopa riikide
praktikas. Vottes aga arvesse, et arenenud riikide arengumudelit peetakse
jatkusuutlikuks ja Skandinaaviamaade mudelit kdige paremaks, oleks madistlik nendest

eeskuju votta ka kohalik omavalituste siisteemi arendamiseks. (Ulst 2005: 338)

Tabel 3. KOV-d rithmitatuna soltuvalt rahvaarvust (seisuga 31.12.2013)

Osatahtsus
Elanike arv Linnad | Vallad Kokku KOV-de arvus
0-2000 4 107 111 52%
2 001-4 000 4 40 44 20%
4 001-7 500 7 27 34 16%
7 501-10 000 2 6 8 4%
10 001-20 000 8 5 13 6%
20 001-50 000 2 0 2 1%
50 001-100 000 2 0 1%
100 001-... 1 0 1 0%
KOKKU 30 185 215 100%

Allikas: Kohalike omavalitsuste arv, Siseministeerum, (autori arvutused)
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Eestis oli 2014 aasta alguse seisuga 215 KOV-i. Ule poole (52%) KOV-dest on elanike
arvuga alla kahe tuhande. Umbes kaks kolmandikku rahvast elab KOV-des, kus elanike
arv on alla nelja tuhande. KOV-sid elanike arvuga alla tuhande on Eestis 40 (19%
KOV-de iildarvust), millest 38 moodustasid vallad ja 2 linna (n. o Kallaste ja
Maisakiila). Haldusreformi kavandamise kdigus on kaalutud kuut vdoimalikku mudelit:
minivaldade, omavalitusliitude, kihelkondade, tombekeskuste, maakondade ja
kahetasandilist mudelit. Erinevate asutuste, omavalituste ja ekspertide hinnangul
pooldati 67% hinnanute osas just tOombekeskuste mudelit ja moodustatavad
omavalitused oleksid vdhemalt 5 000 elanikuga. Sellise arvestusega peaks Eestis alles

jddma 40-50 omavalitust.

Tabel 4. Uldandmed Eesti regioonide kohta

Pdhja Léuna Kirde Laane Kesk

Elanike arv, tuhat 567967 | 325046| 151909| 148752 126500
Regiooni osatahtsus rahvastikust

2004. a, % 39% 26% 13% 12% 10%
Regiooni osatahtsus rahvastikust

2013.a, % 43% 25% 12% 11% 10%
Asustustihedus 2004. a,

inimest 1 km? kohta 124 29 51 13 15
Asustustihedus 2013. a,

inimest 1 km? kohta 131 20 45 12 14
KOV-de arv regioonis 2004. a 25 93 23 56 44
KOV-de arv regioonis 2013. a 23 86 20 49 37
SKP regioonis 2013. a min eur 11487 3245 1426 1407 1174
Osatahtsus riigi SKP-s 61,3 17,3 7,6 7,6 6,2
SKP elaniku kohta, tuh eur 20,2 10,0 9,4 9,5 9,3

Allikas: Statistikaamet, (autori arvutused)

Selleks, et anda kohalike omavalitsuse jatkusuutlikkusele hinnangut, tuleb hinnata ka
nende paiknemist regionaalselt ning millise suurema keskuse mojualast ta asub. Jagades
Eesti kohalikus omavalitsused regionaalselt, siis Pohja-Eesti (Tallinn ja selle
lahitimbrus) on koige kiiremini arenev piirkond Eestis. See on ka ainus regioon, kus
viheneva elanikkonna tingimustes rahvastiku osatdhtsus aastatel 2004 2013 on
kasvanud, samal ajal kui Louna-, Kirde- ja Liddne-Eesti on kaotanud osatdhtsust ning
Kesk-Eesti on piisinud samal tasemel. P6hja-Eestis on SKP elaniku kohta iile kahe korra

suurem kui mistahes muus Eesti regioonis (vt tabel 4). See vastab reeglile, mille
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kohaselt ressursside itimberjagamine tiheneva rahvastikuga aladelt hdreneva
rahvastikuga aladele tOstab iihiskonna {ildist heaolu, vastupidise suunaga

timberjaotamised aga alandavad seda. (Fenge, Meier 2002)

Tabel 6. SKP ja KOV kulud regionaalselt 2013 aastal

P&hja Léuna Kirde Laane Kesk
SKP elaniku kohta, % Eesti
keskmisest 141,7 60,4 66,6 64,8 64,1
KOV kulud 2013. a. min eur 5475 292.4 126,6 133,1 112,2
KOV kulud regiooni SKP-st, % 4,8% 9,0% 8,9% 9,5% 9,6%
Netovolakoormus 2013. a., % 50 34 27 35 34
Kulud elaniku kohta, eur 963,9 899,7 832,9 893,3 883,5

Allikas: Statistikaamet, (autori arvutused)

Tabelist 6 eristub selgelt PGhja-Eesti, kuigi kulud elaniku kohta on kdrgemad kui teistes
regioonides, siis kulude osatdhtsus SKP-st peaaegu poole madalam kui seda on

ilejadanud Eestil.

Lisaks kohalike omavalitsuste regionaalsele hindamisel saame KOV-sid hinnata ka
finantsniitajate vOrdlusel, mis on iiks sagedasemaid viise kohalike omavalitsuse
hindamisel. Selliseks analiiiisiks votame kasutusele sarnased indikaatoreid, nagu seda
tegid Granda Ulikooli teadlased nende poolt libi viidud Hispaania omavalitsuste
hindamise uuringus (Zafira-Gomez et al. 2009). Kéesolevas to6s vaadeldakse 2014
aasta kohalike omavalitsuste eelarve aruannet ning keskendutakse jitkusuutlikkuse
hindamise indikaatoritele (vt lisa 1) ega hinnata muid indikaatoreid. Lisaks
jatkusuutlikkuse hindamise indikaatoritee voeti hindamisel juurde kaks tdiendavat
kriteeriumit, milleks on omafinantseerimisvéimekus (SFC) ja netovdlakoormuse méar

(NDB).

Jarjestades kohalikke omavalitsusi valitud indikaatorite alusel pingeritta, saame
tulemuseks, et Tartu niitajad on kdigi 215 kohalike omavalitsuste seas mittefinantsilise
eelarveline tulemusindikaatori (NFBRI) puhul 123. kohal, eelarve kulude tditmise puhul
(EED) 112. kohal, eelarve tulude tditmise nditajalt (REI) 97. kohal, kohustuste tasumise
indikaatori nditajalt (PI) 83. kohal ning kogutud toetuste indikaatori puhul (CRI) 127.

kohal. Lisaks nendele viiele indikaatoritele sai analiiiisis kasutatud veel kahte niitajat
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ning nende puhul oli Tartu positsiooniks omafinantseerimisvdoimekuse (SFC) puhul 107.
koht ja netovolakoormus (NDB) paigutas Tartu 179. kohale. Vorreldes Tartu tulemust
Tallinnaga, siis Tartu positsioon on parem mittefinantsilise eelarvelise
tulemusindikaatori puhul vastavalt 123 vs. 169, lisaks on tulude tditmine ja
omafinantseerimisvOimekus Tartu kasuks vastavalt 97 vs. 114 ja 107 vs. 123. Esile voib
tuua ka kohustuste tasumise indikaatori, kus Tallinna positsioon on 172 vorreldes Tartu
83 kohaga.

Jagame kohaliku omavalitsused nende tiiiibi jargi gruppidesse:

- nr 5 grupp: suurteks linnadeks loetakse Tallinn, Tartu, Narva, Pdrnu ja Kohtla-
Jarve;

- nr 4 grupp: on viikesed linnad, kus on vilja vdetud suured linnad ja lisaks on
lisatud (alev)vallad, mis eelkdige oma pindala aga ka elanikkonna tiheduselt
sarnanevad pigem linnadele kui valdadele: Tootsi vald, Vindra alev; Kohtla-
Nomme vald, Jarvakandi vald, Lavassaare vald, Aegviidu vald;

- nr 3 grupp: ,Linnaregioonides asuvad vallad* on vallad, mis asuvad Eesti
linnaregioonis;

- nr 2 grupp: ,,Puhtad maavallad* on vallad, mis ei asu Eesti linnaregioonides voi

mis ei imbritse oma maakonna suurimat linna.

Selle tulemusena saame teada, et grupp nr 2 (G2) koosneb 121. kohalikust
omavalitsusest ja sellest 85 omavalitsuses on elanike arv viiksem kui 2000 ning 26
omavalitsuses elab 2001 4000 elanikku. Grupp 3 (G3) koosneb 20 omavalitsusest kus
on alla 2000 inimese, 12 omavalitsust 2001 4000 elanikuga ning 16 elab 4001 7500
inimest. Grupp 4 (G4) on viikeste linnade grupp, kuid ka siia kuulub 8 omavalitsust,
kus on vihem kui 2000 inimest ning 6 omavalitsust, kus elab 2001 4000 inimest. Ule
4001 7500 elanikuga linna kuulub sellesse gruppi 7 ja 7501 10000 elanikuga 3 linna,
lisaks nendel kuulub gruppi 8 linna, kus elab 10001 20000 inimest. Grupp 5 (GS5)
moodustub 5 linnast, kus 20001-50000 inimest elab Kohtla-Jarvel ja Piarnus, 50001-
100000 inimest Narvas ja Tartus ning iile 100000 inimese Tallinnas.

Tehes koigi gruppide keskmiste néitajatega vOrdluse ja pannes saadud tulemused
pingeritta, siis voime 6elda, et Tartu positsioon jiddb suurte linnade ja viikeste linnade

gruppide vahele. Tartu linna nditajad on paremad mittefinantsilise eelarvelise
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tulemusindeksi (NFBRI) ja eelarve tulude tditmise (REI) osas, kuid kahjuks teiste

moddikute osas on Tartu linna positsioon norgem. (vt lisa 2)

Analiiiisides graafiliselt koiki gruppe elanike arvu ja jitkusuutlikkuse indikaatorite

alusel vdoime hinnata, et grupp 2 ehk ,,Puhtad maavallad® on kohustuste tasumise osas

koik viga sarnasel tasemel, kus iiksikutel valdadel on see niitaja iile iihe. Enamusel alla

2000 elanikuga vallal on vaadeldav niitaja alla 0,5, mis annab mirku sellest, et

laenukohustused on pikaajalised (vt joonis 14).

Elanike arv
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Joonis 14. Grupp 2 maavaldade kohustuste tasumise indeks 2014 aasta I6pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Jooniselt 15 voime nidha sama grupi omafinantseerimisvoimekuse indeksit, kus heaks

nditajaks saame lugeda taset >1,2 ning 1,2 ja 1,1 vahel keskpdraseks, koik

omavalitsused, kes jddvad niitajast 1,0 alla, nende puhul on tegemist viga tugeva

vihjega jiatkusuutmatusele. Nendeks on 2014 aasta 10pu seisuga Liimanda, Piirissaare ja

Torgu vallavalitsused, kus on vastavalt 886, 104 ja 357 elanikku.

37



G2 "Puhtad maavallad"

9000

8000 - .

7000 -

AR

6000 -
E *
® 5000
g .
& 4000 .-
w . o

3000 A M

“.0 .0’ :
2000 - ' i} $ .
gl oo o
| o s g o
1000 . *0‘.\"" o*, .
P44 PR3
0 T T T T T T T T * T T T
0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1 1,1 1,2 1,3 1,4 1,5
Omafinantseerimisvdoimekus indeks (SFC)

Joonis 15. Grupp 2 maavaldade omafinantseerimisvdimekus 2014 aasta 16pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Lisaks nendel kahele nditajale saame vorrelda ka kohalike omavalitsuste puhul
netovolakoormuse taset, mille piiriks on KOFS-i jdrgi kehtestatud 60% ehk 0,6 antud
arvnditajate juures. Need vallad kellede puhul on arvniitaja viiksem nullist, on tegu
sellega, et likviidsete varade suurus iiletab voetud kohustusi. Kehtestatud piiri on 2014.
aasta 10pu seisuga iiletanud ainult Moniste vallavalitsus. (vt joonis 16) Analiiiisides
,,Puhtaid maavaldasid* elanike arvuga iile 2001, siis voime samade indeksite juures, et
kohustuste tasumine on sarnaste nditajate tasemal, omafinantseerimisvOimekus pole
parem, kui seda on alla 2000 elanikuga valdadel ning netovolakoormuse puhul jadvad
kodik omavalitsused lubatud piiridesse, kuid selgelt eritub, et enamuse omavalitsuste
kohustused on suuremad, kui likviidsete varade suurus. Seda kinnitab see, et vastavad

indeksid on positiivse mirgiga.
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Joonis 16. Grupp 2 maavaldade netovdlakoormuse indeks 2014 aasta ldpus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Grupi 3 moodustavad koik ,,Linnaregioonis asuvad vallad. Sarnaselt grupile 2 on ka
sellel grupil tegu pikaajaliste kohustustega ja tagasimaksed moodustavad viga viikse
osa vorreldes kohustuse suurusega. Selgelt eritub Kohtla vallavalitsus iile 9 paikneva
indeksi poolest. Tegu oli 9 korda suurema kohustuse tagasimaksega 2014 aastal, kui
seda oli kohustuse jadgiga vorreldes aasta 10pu seisuga. Graafikul, selle parema

loetavuse jaoks Kohtla indeksit kujutatud pole.
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Joonis 17. Grupp 3 linnaregiooni valdade kohustuse tasumise indeks 2014 aasta 16pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)
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Hinnates grupi 3 omafinantseerimisvoimekust saame Oelda, et alla 1,0 iihegi
omavalitsuse puhul indeks ei lange ja enamik jdidb kehvapoolsesse vahemikku 1,2 ja 1,1
vahele (vt joonis 18). Indeksilt iile 1,2 on alla 2000 elanikuga valdadest Méksa,
Piihalepa ja Illuka. 4001-7500 elanikuga omavalitsustest Anija, Kiili ja Kaarma ning

7501 ja rohkem elanikega valdadest Saku, Saue, Harku ja Viimisi.
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Joonis 18. Grupp 3 linnaregiooni valdade omafinantseerimisvdoimekuse indeks 2014 aasta

16pus. Allikas: Rahandusministeerium, (autori joonis)

Netovolakoormuse indeksit grupi 3 puhul niitlikustab joonis 19, kus on rohkemate
elanikega valdadel suurem volakoormuse tase. Negatiivse nditajaga paistavad alla 2000
elanikuga valdadest silma 8 omavalitsust, Illuka, Kohtla, Lasva, Paide, Hummuli,
Valjala, Piihalepa ja Tolliste, kelle kohustused on viiksemad likviidsetest varades.
Indeksi lubatud maksimumi on iiletanud Viitsa, Keila, Kiili, Viimsi ja Harku vallad.
Kiili puhul on ka kohustuste tasumise indeks samuti kdige madalam, olles iildises
omavalitsuste pingereas 194 kohal. Madalad indeksid iseloomustavad ka Viimsi ja
Harku valda jaédes iildises omavalitsuste positsioonides teise viimasesse kolmandikku.
Selgelt paremuse poolel on vaadeldavad omavalitsused omafinantseerimisvoimekuse
poolest, kus indeks on Kiili, Viimsi ja Harku puhul iile 1,2. Vorreldes grupiga 2 on
linnaregiooni valdade puhul indeks 1,2 suurem 5 omavalitsusel, kuid vastav niitaja on
suurem kokku 8 maavallal. Vaatamata sellele, kui on netovdlakoormuse piir iiletatud
annab see voOimaluse osalemiseks erinevates Euroopa Liidu struktuurifondide

projektides, kus on oluline omavalitsusepoolne rahastus.
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Joonis 19. Grupp 3 linnaregiooni valdade netovdlakoormuse indeks 2014 aasta 15pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Esimese linnade grupi — grupp 4 - moodustavad kdik véikesed linnad ja vallad, mis enda
elanike tiheduselt sarnanevad rohkem linnadele, kui valdadele. Vaadeldava grupi puhul
on sarnaste indeksite nditajad jairgmised. Kohustuste tasumise indeks kirjeldab, sarnaselt
vordluses teiste gruppidega, et kohustuste tasumise tase jddb enamikel omavalitsustel
alla 0,4 ehk kohustused on tase on suur ja need on pikaajalised. Taseme 1 juures on
Kohtla-Nomme ja seda on suutnud iiletada Kunda linnavalitsus. (vt joonis 20)
Omafinantseerimisvdoimakus viikeste linnade puhul on rohkem koondunud niitajate 1,0
ja 1,2 vahele. Suuri eristumisi ei saa esile tuua, nagu on seda puhaste maavaldade ja
linnaregiooni valdade puhul. Negatiivse positsiooni poolest vdib dra mérkida kaks
omavalitsust, Kallaste ja Mustvee linna, kelle puhul on indeksi niitaja alla 1,0. (vt
joonis 21) See viitab norgale omafinantseerimisvoimekusele ning teise indeksina on
nende omavalitsuste netovolakoormuse tase maksimumi ldhedane, vastavalt 59,9%
Kallaste ja 55,7% Mustvee puhul. Lisaks sellele on mdlema linna puhul tegu alla 2000
elanikuga kohaliku omavalitsusega. Valdav osa grupis 4 olevatest omavalitsustest
jddvad alla 1,1 omafinantseerimisindeksi nditajate poolest. See tihenda, et tegemist on

kehvapoolse néditajaga.
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Joonis 20. Grupp 4 viikeste linnade kohustuste tasumise indeks 2014 aasta 16pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)
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Joonis 21. Grupp 4 viikeste linnade omafinantseerimisvdimekuse indeks 2014 aasta ldpus.

Allikas: Rahandus ministeerium, (autori joonis)

Grupi 4 netovolakoormuse indeks (vt joonis 22) puhul saab esile tuua veel peale
Kallaste ja Mustvee alla 2000 elanikuga Jéarvakandit, kus koormuse indeks on
saavutanud lubatud maksimumi. 2001 4000 elanikuga grupis on joudnud Vindra
alevivalitsus tasemeni 0,93 olles iildises pingereas 214 omavalitsus selle niitaja poolest.
Vottes vordluseks teda iimbritseva Vindra valla, siis vastav indikaatori tase on 0,09.
Lokse linna puhul on tegemist Eesti koige suurema netovdlakoormusega
omavalitsusega, kus vastav nditaja on 0,98 lubatud 0,6 asemel. Paide linna puhul saame
volakoormuse taseme indeksiks 0,87 vordluseks Paide valla vastav niitaja null

tasemega.
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Joonis 22. Grupp 4 viikeste linnade netovdlakoormuse indeks 2014 aasta I6pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Viimane grupp nr. 5, koondab endas koik suuremad linnad, Tallinn, Tartu, Narva, Pdarnu
ja Kohtla-Jarve. Hinnates grupi 5 kohustuse tasumise niitajaid vOoime viita, et Kohtla-
Jarve on nendest kdige vidiksema indeksi vdartusega ja Parnu kdige paremaga. Tartu

vastav nditaja on 0,16 ja Narva puhul 0,2 (vt joonis 23).
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Joonis 23. Grupp 5 suurte linnade kohustuste tasumise indeks 2014 aasta I6pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)
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See kinnitab, et kdigi suurte linnade kohustused on suured vorreldes tagasimaksetega ja
lisaks sellele mojutab seda indeksit uute kohustuste votmine. Hinnates suurte linnade
gruppi teiste gruppidega, siis on iildine olukord sarnane, enamus koigis gruppides jadb
alla 0,2. Kui hinnata suuri linnasid omafinantseerimisvdimekuse alusel (vt joonis 24),
siis koigi linnade indeks jddb pigem ndrgemasse poolde. Norgim néitaja grupis 5 on
Kohtla-Jérvel ja parim Pdrnu linnal. Tartu paikneb enda indeksi alusel alla 1,1 piiri, mis
on selgelt kehvapoolne. Tallinna vastav indeks on samuti alla 1,1 olles 1,088. Hinnates
omafinantseerimisvoimekust viikeste linnade grupiga, siis suured linnad paiknevad

rohkem 1,1 véirtuse ldhedal, enamus véikseid linnasid jddavad ka sellest piiris alla.
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Omafinantseerimisvdoimekus (SFC)

Joonis 24. Grupp 5 suurte linnade omafinantseerimisvdoimekuse indeks 2014 aasta 10pus.

Allikas: Rahandusministeerium, (autori joonis)

Suurte linnade vOrdluses on netovdlakoormuse nditajalt Tartu koige paremas
positsioonis. Tartule jargneb Tallinn ja siis Parnu. Nagu kohustuse tasumise indeksi ja
omafinantseerimisvoimakuse niitajatelt oli norgim tulemus Kohtla-Jarvel, siis nii on ka
see netovolakoormuse tasemelt suurte linnade grupis. Kuigi taseme niitajad jddvad
lubatud piiridesse. (vt joonis 25) See voib olla selge mirk jitkusuutmatuse poole, kuna
koik vaadeldavad nditajad olid ndrgimad suurte linnade grupis. Kohaliku omavalitsuse
finantsjuhtimise seadusega on pandud piir netovdlakoormuse iilemmaéirale ja kohustuste

votmisele pohitegevuskulude katteks.
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Joonis 25. Grupp 5 — suurte linnade netovdlakoormuse indeks 2014 aasta 15pus. Allikas:

Rahandusministeerium, (autori joonis)

Kokkuvdtvalt voib viita, et kdige parem grupi keskmine néitaja kohustuste tasumise
osas on grupil 3 , Linnaregiooni vallad®, antud néitaja on kaks korda korgem kui seda
on Tartu linnal. Sarnane on néiitaja ka grupi 2 ,,Puhtad maavallad® puhul. See annab
kinnitust, et valdade kohustuste tasumine on suurem ja kohustused kokku on viiksemad.
Omafinantseerimisvoimekuse néitajate poolest on seevastu linnaregiooni vallad kdige
suutlikumad, siis jargnevad viikesed linnad. Kehvapoolsed ja viga sarnased néitajad on
puhastel maavaldadel ja suurtel linnadel. Tartu paigutub enda indeksi poolest nende
vahele. Selleks, et seda positsiooni parandada on kaks poolt, kas suuta suurendada
pohitegevuse tulusid voi vihendada pohitegevuse kulusid. Tulude suurendamine sdltub
ennekdike maksude suurendamisest ning fiilisilise isiku tulumaksust, mis on Tartu
suurimaks tuluallikaks, moodustades 52 miljoni euroga 36% eelarve mahust.
Tulumaksu suurus on soltuvuses jdllegi maksumaksjatest ja keskvalitsuse poolt
kinnitatud kohalikule omavalitsusele minevast tulumaksu médrast. Kodige suurem
omafinantseerimisvoimekuse tdstmine on seega seotud kulude védhendamisega.
Kolmanda analiiiisitud indeksina oli vaatluse all netovdlakoormuse tase, selle niitaja
puhul on taas madalaim vdlakoormus puhastel maavaldadel ja nendele jargnevad
linnaldihedased vallad. Suurim volakoormuse tase on taas linnade poolel ning Tartu

nditaja liletab ka viikelinnade indeksit.
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KOKKUVOTE

Bakalaureuset6d holmab Tartu linna eelarve analiiiisil ja jitkusuutlikkuse hindamist.
Siinse t06 eesmirk oli vilja selgitada kohalike omavalitsuste jitkusuutlikkuse modtmise

vOoimalused Tartu linna niitel.

Kohalik omavalitsus tihendab kohalike voimuorganite digust ja voimet seaduse piires ja
kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse
kuuluvast iihiskonnaelust. Eestis kehtib iihetasandiline omavalitsussiisteem. Kohalike
omavalitsuse pohiliseks funktsiooniks on koolide ja muude valdkonna asutuste
iilalpidamine, tervishoiuteenuse osutamine, iihistranspordi korraldamine, teede ja
tdnavate korrashoid jm. Koigi nende tegevuste elluviimiseks on mitmes valdkonnas

kohustuste hulk ajas suurenenud.

Kohaliku omavalitsuse haldusiiksuseks on linnad ja vallad. 2014 aasta alguse seisuga on
Eestis 30 linna ja 185 valda. Kohalike omavalitsuste t60d reguleerib Eestis Kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus ja Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, mis tagavad

lahususe riigi eelarvest.

Kohaliku elu korraldamiseks ja iilesannete tditmiseks eraldatakse raha kohaliku
omavalitsuse eelarvest, mis ldhtub kohaliku omavalitsuse arengukavast. Kohaliku
omavalitsuse tulud saab tulu allikate alusel jagada: omatulud, riigilt saadavad eraldised
ning laenatud vahendid. Mida suurem on omatulude osakaal, seda suurem on ka
kohaliku omavalitsuse finantsautonoomia. Kohaliku omavalitsuse peamised omatulud
on nende kontrolli all olevad maksud, tasud teenuste eest ning omandilt saadud tulud.
Riigilt lackuvad omavalitsustele tasandus- ja toetusfondi vahendid ning mitmed
sihtotstarbelised toetused. Sihtotstarbelised eraldised jagunevad pdhivara soetamise ja

jooksvate kulude toetuseks. Toetused moodustavad keskmiselt kolmandiku eelarve
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tuludest, mistdttu on kohalikud omavalitsused tihedalt seotud riigieelarvest. Seega jidb
kohalikul omavalitsusel omatulude suurendamise vOimalus jirjest vidiksemaks ja

sOltuvus riigist suureneb.

Kohaliku omavalitsuse kulude liigid vdib jagada majandusliku sisu kui ka tegevusalade
jargi. Omavalitsuste olulisimateks kuluvaldkondadeks tegevusalade jirgi on haridus,
majandus, vabaaja ja kultuuri ning iildvalitsemise kulud. Suurimaks kuluvaldkonnaks
on haridus, mis moodustab 42% koigist kohaliku omavalitsuse kuludest. Majandusliku
sisu jdrgi saame kulud jagada personali-, majandamiskuludeks, eraldisteks ja muudeks
kuludeks. Suurimaks kulu allikaks on selle jagamise pohimotte jirgi personali kulud,

kuna sinna arvestatakse ka pedagoogide palgad.

Eesti majandus kasvas kuni 2007. aastani tdnu suurenevale noudlusele, odavale
laenukapitalile ja Euroopa Liiduga liitumise positiivsetele mojudele. Globaalse
majanduskriisi ilmingud avaldusid Eestis 2008. aastal. Majanduslanguse mdjul muutus
sisemajanduse koguprodukti kasv negatiivseks. Samuti vdhenesid ekspordi ja impordi
niditajad. 2010. aastaks 16puks oli Eesti majanduskasv taastunud, kuid to6tusmédr oli

endiselt korge.

Enne, 2011. aastal joustunud kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadust
(KOFS), oli Eestis suhteliselt vihe reguleeritud olukord, kus kohalike omavalitsuste
kohustuste vOtmine ja jatkusuutlikkuse hindamine polnud selgelt reguleeritud. Alles
peale majanduslangust mdisteti olukorra tdsidust ja alles KOFS-is on selgelt sitestatud
eelarve koostamise, vastuvotmise, tditmise ja aruandluse pohimotted. Lisaks sellele on
seaduses sitestatud finantsdistsipliini tagamise meetmed ning raske finantsolukorra ohu
korvaldamise pohimotted. Selle tulemusena on riitk kehtestanud seadusega hulga
piiranguid ning piirangute rikkumise korral andnud endale Oiguse juhtida kohaliku

omavalitsuse finantskorraldust.
Soltumata sellest on jitkusuutlikkuse hindamine viga subjektiivne ja tavaliselt

kasutatakse jitkusuutlikkuse hindamiseks finantsniitajaid. Uhe kisitlusena on

jatkusuutlikkust kirjeldatud kui organisatsiooni voimet sdilitada, edendada ja kaitsta
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elanikkonna sotsiaalhoolekannet talle eraldatud vahenditega ning kohalikud
omavalitsused soovitatakse jagada gruppidesse vastavalt nende sotsiaalmajanduslikule
olukorrale (vt Zafira-Gomez et al. 2009). Paindlikkuse all maistetakse organisatsiooni
voimet reageerida majanduse muutustele oma eelarve piires. Haavatavuse all
midratletakse organisatsooni soltuvust vélisfinantseerimise kaudu saadud iilekannetest
ja toetustest. PM-mudel on tdeliselt kasulik vaid, siis kui on voimalik vorrelda tiksuseid,

mis on edukalt vorreldavad.

Siinses t60s on analiilisitud Tartu linna eelarve diinaamikat. Tartu linna eelarve
pohitegevuse tuludest on aastatel 2004-2013 moodustanud fiitisilise isiku tulumaks
keskmiselt 44,1%, toetused 33,5%, kaupade ja teenuste miiiik 7,6% ning kahalikud
maksud 1,6%. Need numbrid kinnitavad seda, et riigi mdju kohalikule eelarvele on ka
Tartu puhul sarnane teiste kohalike omavalitsustega, kus iile % eelarve tuludest on
keskvalitsuse kontrolli all. Tartu linna omatulude osakaal moodustas hinnataval
perioodil keskmiselt 11,3% kogutuludest. Eelarve kuludest moodustasid valdkondade
jargi haridus 43%, linnamajandus 7,7%, iildvalitsemine 7,4%, ning 7,5% nii vabaaeg ja

kultuur kui ka sotsiaalne kaitse.

To6o empiirilises osas on Eesti kohalikud omavalitsused jagatud nelja gruppi: suured
linnad, viiksed linnad, linnaregioonis asuvad vallad ja puhtad maavallad. Peale
omavalitsuste jagamist gruppideks kasutas autor jdtkusuutlikkuse hindamiseks Granada
Ulikooli teadlaste mudelist (Zafira-Gomez et al. 2009) viis indeksit ja lisaks vottis autor
kastusse kaks lisaindeksit, mittefinantsiline eelarveline tulemusindeks (NFBRI),
kulutuste tditmise indeks (EEI), tulude tditmise indeks (REI), kohustuste tasumise
indeks (PI), kogutud tulude indeks (CRI) ja lisaindeksiteks omafinantseerimisvdoimekus
(SFC) ning netovolakoormuse indeks (NDB).

Hindamisel on siinses to6s kasutatud kolme analiitisitud indeksit ning saadud tulemuste
pohjal voime viita, et kohustuste tasumise indeks on kdige paremate niitajatega
linnaregiooni valdadel, neile jirgnevad puhtad maavallad. Omafinantseerimisvoimekus
on samuti kdige parema niitajaga linnaregiooni valdadel, millele selle néitaja poolest
jargnevad viikesed linnad. Netovolakoormus on madalam taas valdadel vorreldes

linnadega. Tartu positsioon vaadeldud indeksi puhul on kdige parem suurte linnade
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arvestuses. See niitab, et Tartul on kiill ruumi lubatud maksimumi saavutamiseni, kuid
kohustuste tasumise osas saaks niitaja parem olla. Mis iihtlasi kinnitab, et voetud
kohustused on venitatud vordlemisi pika perioodi peale ning nende maksete suurus ei
viahenda oluliselt nende mahtu. Vorreldes omafinantseerimisvoimekust, vOime taas
tddeda seda, et Tartu positsioon on kehvemapoolne ning eelarve tulud pole piisavalt
suured, et voimekus paraneks. Vastava néitaja poolest edestavad Tartut kdik grupid v.a.
suured linnad, mille keskmine on vidiksem tdnu Kohtla-Jarve ja Tallinna indeksitele.
Sellest vdoime jdreldada, kui omafinantseerimisvoimekust saame mdodta eelarve tulud
jagatuna eelarve kuludega, siis tulud soltuvad aga %4 osas keskvalitsusest ning Tartu
enda poolt mgjutatavad eelarve tulud moodustavad ainult 11,3% kogutuludest ehk siis
jaab voimaluseks omafinantseerimisvoimekust tdsta, kas vidhendada kulusid voi leida
tdiendavaid stiimuleid maksumaksjate ja tdiendavate tookohtade loomiseks. Sellisel
juhul laekub kiill tdgiendavast tulumaksust kohalikule omavalitsusele tina ainult 11,6%.
Vajalik on omavalitsuste finantsautonoomia suurendamine. Esimeseks lihtsaks
sammuks vOiks olla omavalitsustele laekuva tulumaksu osakaalu tdstmine

majanduskriisi eelsele tasemele.

Kokkuvdotteks voib oelda, et linnalidhiste asumite teke on vidhemalt Tartule probleem.
Enamus sealsetest inimestest kasutab lisaks koduvalla teenustele ning infrastruktuurile
olulises osas ka linna omi. Nende tookoht on linnas, nende lapsed kdivad suures osas
linna koolides ning spordiklubides. Eluliselt on nad rohkem seotud linnaga, kui vallaga.
Praegune omavalitsustele tulumaksu jaotamise skeem on kehtinud aegadest, kui
maksumaksjate lahkumine ldhivaldadesse ei olnud olulise tdhtsusega probleem, kui ta
on seda tdna. Linnas on vdimalused elamuehituseks piiratud, samas kui ldhivaldade
poldudel on ruumi piisavalt. Loomulikult on valdadel ka elav huvi elamuehituse
arengule kaasa aidata, sest iga lisanduv elanik tdhendab ka lisatulu vallale, samas kui

koormus infrastruktuurile jaab endiselt suures osas linna kanda.
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Lisa 1 Finantsindeksid

Majanduslik . . .
olukord Indikaatorid Selgitus
Lihiajaline Raha (lejaagi indeks (CSl) Likviidsed vahendid +/- llihiajaliste nduete ja

maksevoime

Eelarve Paindlikkus

maksevoime

Soltumatus

Jatkusuutlikkus

Teenuste
maksevoime

Likviidsusindeks (LI)

Netosaastvuse indeks (NSI)

Finantskohustused
inimese kohta (FCII)

Vélaindeks (NDI)

Jooksev finantsséltumatuse
indeks (CFII)

Finantssoéltumatuse
indeks (FII)

Fiskaalne tulude indeks
(FRI)

Mittefinantsiline eelarveline
tulemusindeks (NFBRI)

Kulutuste taitmise
indeks (EEI)

Tulude taitmise indeks (REI)

Kohustuste tasumise
indeks (PI)

Kogutud tulude indeks (CRI)

Jooksvad kulud elaniku
kohta (CEI)

Kapitalikulud elaniku
kohta (KEI)

kohustused vahe

Likviidsus (raha ja raha ekvivalendid) /
lGhiajalised kohustused

(Eelarvelised tulud - mittefinantskohustused -
vola intresside ja pohiosa maksed) / elanike
arv

Aastane pohiosa + intressi tasumine
inimese kohta

Volakohustused inimese kohta

Jooksvad eelarvelised kulud / jooksvad
eelarvelised tulud v.a. toetused

Eelarvelised kulud / eelarvelised tulud
v.a. toetused

Eelarve kohustused / eelarvelised néuded
v.a. toetused

Jooksvad eelarvelised kulud +
mittefinantsilised eelarvelised kulud /
mittefinantsilised

eelarve tulud + mittefinantsilised
kapitalieelarve (investeeringud) tulud

Tegelikud kulud / eelarvelised kulud e.
eelarve taitmise %

Tegelikud tulud / eelarvelised tulud e.
eelarve taitmise %

Tasutud kohustused / kogu kohustused

Kogutud toetused
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Lisa 2 Jatkusuutlikkuse mootmise indikaatorid 2014 aasta

seisuga.
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Lisa 3 Jatkusuutlikkuse indeksi
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Lisa 4 Tulude ja kulude juurdekasvu diinaamika 2004 2013

2004 | 2005| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Keskmine
KULUD KOKKU 16,7| 19,0 26,4| 16,8| 14,7 12| -11,2| -1,3] 1,5] 121 9,4
Haridus 7,3 83| 18,8| 20,0| 19,9| 12,7| -55| -1,3] 90| 5,8 9,5
Linnamajandus -15,3| -27,3| 27,0 176| 10,8| 2,0| -2,2| 68,6| 10,8 11,3 10,3
Sotsiaalne kaitse -11,3| -22,4| 373| 66| 154| 11,5 -01| 10,8| 92| 1,7 5,9
Uldvalitsemine 57,7] 321 11,8] 44| 145| 21,2| -31,7] 0,1] 03] 174 12,8

2004 | 2005| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Keskmine
TULUD KOKKU 16,7| 33,2| 21,8| 22,2 5,7| -0,8] -10,1 59| 15,4] 21,3 13,1
Maksud 19,7 11,5| 20,1| 20,9| 26,1 0,0| -16,2] -1,9| 37| 90 9,3
Toetused 18,6 3,1| 334| 58| 26,8| 95| -40| -98]|529]| 17,7 15,4
Kaupade ja
teenuste
muUdk 31,3] 352 22| 34,7| 132| 6,3| 13,0| 354| 79| 13,6 19,3
Tulud varadelt -52,8| 59,7| 105,9| 56,3| -57,0| -356| 4,2| -38,7| 15,6| -24,1 3,3
Muud tulud -71,7| 159 1119 29| 156| 22| 20| 6,7| -0,6] -42,8 4,2
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Lisa 5 Eelarve tulude osakaal tululiikide jargi

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | Kesk.

Tulumaksu (TM)
osakaal 50,45% | 42,27% | 41,90% | 41,50% | 49,52% | 49,95% | 46,50% | 43,16% | 40,11% | 36,05% | 44,14%

Tulud varadelt 1,58% | 1,89% | 3,19% | 4,08%| 1,66%| 1,08%| 1,25%| 0,72%| 0,73%| 0,45% | 1,66%

Kohalikud maksud | 2,17% | 1,77% | 1,51%| 1,42% | 1,72% | 1,72% | 1,68%| 1,48%| 1,20%| 0,97% | 1,56%

Toestuste

osakaal 35,54% | 27,51% | 30,11% | 26,08% | 31,29% | 34,54% | 36,86% | 31,40% | 41,61% | 40,38% | 33,53%
TM ja Toetuse

kokku 85,99% | 69,78% | 72,01% | 67,58% | 80,80% | 84,48% | 83,36% | 74,56% | 80,52% | 75,45% | 77,45%
Maksud

kogutuludest 52,62% | 44,04% | 43,41% | 42,93% | 51,23% | 51,66% | 48,18% | 44,63% | 40,11% | 36,05% | 45,48%
Kaupade teenuste

mauk

kogutuludest 6,31% | 6,40% | 5,37%| 5,92%| 6,34% | 6,80% | 8,55%[10,93% |10,23% | 9,57%| 7,64%
Omatulud

kogutuludest 10,39% | 10,35% | 10,58% | 11,85% | 10,18% | 10,07% | 12,02% | 13,68% | 12,62% | 11,22% | 11,30%
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Lisa 6 Maksumaksjate arv ja diilnaamika

Maksu-
maksjate arv Aasta

(inimest) 2004 | 2005| 2006| 2007 2008| 2009| 2010| 2011 2012 | 2013
Tartu linn 41 759| 43036 | 44064 | 44955| 45063 | 42216| 40453 | 40 320 | 40 527 | 41 627
Tartu vald 1861 2009| 2131| 2230 2278| 2401| 2503| 2654| 2737| 2898
Luunja vald 993 1096| 1197| 1307 1309| 1346| 1486 1601| 1701| 1783
Haaslava vald 604 664 724 745 693 690 713 755 789 834
Ulenurme vald 2066 2265| 2464 2666 2690| 2711 2772 2892| 3013| 3193
Téhtvere vald 1182 1256| 1291| 1318 1237| 1193| 1212| 1230| 1232| 1246
Tartu
maksumaksjate
juurdekasv 1277 1028 891 108 | -2847| -1763 -133 207 1100
Tartu muutus
eelneva aastaga 31% | 24%| 20%| 02%| -63%| -42%| -03%| 0,5%| 2,7%
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Lisa 7 Keskmine brutopalk eurodes 2005-2014

Keskmine palk

inimese kohta 2005| 2006| 2007| 2008| 2009, 2010 2011| 2012| 2013] 2014
Tallinn 590 680 814 923 885 860 899 952| 1008| 1061
Tartu linn 534 621 750 854 818 805 836 872 928 984
Tartu vald 471 573 717 807 758 748 804 854 933 995
Luunja vald 475 566 695 795 739 747 783 828 901 961
Haaslava vald 458 543 666 756 717 714 768 802 854 918
Ulenurme vald 537 636 778 905 856 850 899 942 1024] 1090
Tihtvere vald 523 597 725 832 785 766 804 863 925 967
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SUMMARY

TARTU BUDGET AND SUSTAINABILITY
Argo Annuk

This Bachelor’s thesis covers the Tartu City budget and assessing its sustainability. The
objective of this thesis was to identify methods of measuring the sustainability of local

governments by using Tartu a base example.

A local government is defined as the right and capability of local authorities to arrange
and lead the majority of the local society within their responsibilities and state law.
Estonia has a one-tier local government system. The primary function of a local
government is the upkeep of schools and other establishments, providing health care,
arranging public transport, provoding road and street maintenance etc. To carry out all

these activities, the amount of responsibilities has grown in many areas over time.

A local government’s administrative units are towns and parishes. As of 2014, there are
a total of 30 towns and 185 parishes in Estonia. Local govermnents are regulated by the
Local Government Organisation Act and the European Charter of Local Self-

Governments which ensure separation from the national budget.

Finances to organize and fulfil the responsibilities of the local society are allocated from
the local government’s budget, which is based on its development plan. The profits of a
local government can be categorized based on the source of income — own revenue,
state allocations and borrowed funds. The higher the proportion of a local government’s
own revenue, the greater financial autonomy it has. The main sources of own revenue
for local governments are taxes they are able and authorized to control, fees for services
and revenue from possessions. The state funds local governments for equalization
purposes, with support funds and provides various support for targeted subsidies.
Targeted subsidies are allocated to purchase capital assets and to cover running costs.
Funds received from the state generally make up to about one third of local

governments’ budget revenues, which is why local governments are largely dependent
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on and closely related to the the national budget. Thus, the opportunities for local
governments to increase their own revenue decreases and dependency on the state

increases.

The types of expenditures of a local government can be categorized by their financial
content and field of activity. The most important areas of expenditure for local
governments are education, economy and expenses related to culture, organizing
recreational activities and general management. The largest of the aforementioned is
education, which forms 42% of all local governments’ spending. Based on the financial
content, expenses can be categorized as follows: personnel, administration costs,
allocation and other, miscellaneous costs. By analyzing expenditure based on the
financial content, the largest article of expenditure is personnel costs as it also includes

the teachers’ salaries.

The Estonian economy was on the rise until 2007 due to increasing demand, cheap loan
capital and the positive effects of joining the European Union. The first signs of the
global financial crisis appeared in 2008. Due to the recession, the national GDP growth
turned negative and the figures in import and export also decreased. By 2010, Estonia’s

GDP growth had recovered, but the unemployment rate still remained high.

Before the Local Government Financial Management Act (KOFS) took effect in 2011,
the assessment of responsibilities and sustainability of local governments in Estonia
were not clearly regulated. It was only after the recession when the severity of the
situation became clear and KOFS was the first act to clearly define the principles of
preparing, accepting, fulfilling and reporting on budgets. In addition to that, KOFS also
defines the measures set in place to ensure financial discipline and principles to
eliminate the potential threats of a severe financial crisis. As a result, the state has
enacted several restrictions by law and given itself the right to manage a local
government’s financial arrangements, should a local government not adhere to the

imposed restrictions.
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Despite this, assessing sustainability is still largely subjective and is generally
performed by using financial metrics. One approach defines sustainability as an
organization’s ability to sustain, develop and protect the social care of its local residents
by using the allocated funds and it is recommended to divide local governments into
groups based on their socio-economic situations (see Zafira-Gomez et al. 2009).
Flexibility is defined as an organization’s ability to react to changes in the economy,
within their own budget. Vulnerability is defined by an organization’s dependency on
foreign financing and support. The PM-model is truly useful only when it is possible to

compare units which are successfully comparable.

This thesis analyzes the dynamics of the Tartu City budget. The revenue originating
from Tartu City’s main activities between 2004 and 2013 formed as follows: personal
income tax, 44.1% on average; support funds 33.5%, sales of products and services
7.6% and local taxes at 1.6%. These figures confirm that the state’s influence on local
budgets is similar to other local governments, where over % of the budget revenue is
controlled by the central government. The proportion of Tartu City’s own revenue
formed about 11.3% of the total revenue in the assessed period. Budget expenditures
were formed by fields: education 43%, city management 7.7%, general management
7.4% and 7.5% combined between culture, organizing recreational activities and social

care.

In the empirical part of the thesis, Estonia’s local governments are divided into four
groups: large cities, small towns, parishes residing within city regions and regular
parishes. After dividing the local governments into groups, the author used five indexes
from the model established by scientists at the Granada University (Zafira-Gomez et al.
2009) and two additional indexes to assess sustainability. The used indexes are: Non-
financial Budgetary Result Index (NFBRI), Expenditure Execution Index (EEI),
Revenues Execution Index (REI), Payments Index (PI), Collected Revenues Index
(CRI) and the two additional indexes used were Self-financing Capacity (SFC) and Net
Debt Burden (NDB).
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In assessing sustainability, three analyzed indexes were used in this thesis and based on
the gathered results, we can claim that parishes in city regions have the best metrics in
regards to Payments Index (PI), followed by regular parishes. Parishes in city regions
also have the best Self-financing capacity (SFC) metrics, followed by small towns. Net
debt burden (NBD) for parishes was lower than cities and towns. Tartu’s position in the
observed index ranks the best among large cities. This shows that Tartu has room to
achieve the allowed maximum, but the metrics for repaying financial obligations could
be better. This also confirms that the financial obligations have been stretched out for a
rather long period and the size of those payments would not significantly decrease the
total capacity of the obligations. When comparing self-financing capacity, we can claim
that Tartu’s position is on the poor side and the budget revenues are not great enough to
improve capability. Almost all groups surpass Tartu in this index, except large cities,
whose average is brought down due to the indexes of Kohtla-Jarve and Tallinn. By
taking this into account, we can conclude that if we can measure self-financing capacity
by dividing the budget revenue with costs, then 3 of the revenue is dependent on the
central government and revenue, which is generated and can be directly affected by the
city of Tartu is merely 11.3% of the total amount. Therefore, the options to increase
self-financing capabilities is to either lower costs or find additional incentives to create
additional taxpayers and jobs, in which case the local government would only receive
11.6% of the additional income tax at the present day. It’s necessary to increase the
financial autonomy of local governments. The first and easiest step towards this could
be raising the proportion of income tax received by local governments to the level it was

at before the recession.

In conclusion, it can be said that the formation of suburban areas and settlements, at
least for Tartu, is problematic. Most people that reside there also use the city’s services
and infrastructure in addition to their own their own parish. They work in the city; most
of their children attend school and sports clubs in Tartu. They have more ties to Tartu
than the parish they live in. The scheme of distributing income tax to local governments
is from a period when a taxpayer leaving to a neighboring parish was not issue to be
concerned about, which it is today. Opportunities to build additional living spaces in the

city are limited, whereas there is plenty of space on the fields in neighboring parishes.
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Naturally, parishes have a vested interest in helping with the development of creating
new living spaces as each additional resident is an extra source of income for the parish,

whereas the stress on the infrastructure will mostly be the city’s responsibility.
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