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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu arenedes ja laienedes on Eestis toimunud mitmesuguseid muutusi, mis
on kujundanud kohalike omavalitsuste tulubaasi ebastabiilseks ja selle tulemusel
omavalitsused keskvoimust soltuvaks. Regionaalne tasakaalustamatus ja keskvoimu
fiskaalpoliitika muudavad paljud kohalikud omavalitsused suutmatuks tdita neile
seadusega pandud kohustusi. Samal ajal avalikud teenused, mis teostatakse kohalike

omavalitsuste kaudu, eeldavad tugevaid omavalitsusi.

Demograafilised protsessid soodustavad regionaalse keskuse vahetu tagamaa
omavalitsusi, mida kinnitab ka Geomedia OU poolt tehtud uuring, kus selgelt eristub
Tallinna lahitimbrus (Harjumaa), mil elanike arv on viimase seitsme aasta jooksul iga-

aasaselt kasvanud.

Eestis laekuvad omavalitsuste tulud suures osas fuiisilise isiku tulumaksust, seetdttu
sOltub omatulude tase maksumaksjate osatdhtusest elanikkonnas ja nende sissetuleku
suurusest. Pealinna regiooni on kontsentreerunud ettevotted, kus palgatase on korgem.
Sellest on tingitud ka Tallinna ja tema l4dhitimbruse omavalitsuste tunduvalt suuremad
fuitisilise isiku tulumaksu laekumised. Tuluerinevuste suurenemine Tallinna ja teiste

piirkondade vahel kiirendab inimeste liitkumist pealinna ja maapiirkondade tithjenemist.

Elanike juurdesaamiseks tuleb kohalikel omavalitsustel pakkuda avalikke teenuseid
efektiivselt. Nendes linnades ja valdades, kus seda ei tehta (niiteks ressursside
puudusel), inimesed lahkuvad ehk inimesed “hdiletavad jalgadega“. (Tiebout 1956:

416-424) Sellises olukorras tekib vajadus riigi sekkumiseks ja tulude timberjaotamiseks.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artikkel 9.5 kutsub toetama viiksemate rahaliste
vahenditega kohalikke omavalitsusi, 6eldes, et nende ,kaitseks on vajalik rakendada
rahalise iihtlustamise mehhanisme V31 analoogilisi meetmeid, et tasandada
potentsiaalsete finantsallikate ja kulutuste ebaiihtlast jagunemist®. Harta artikkel 9.1
satestab, et kohalikel omavalitsustel on digus piisavatele rahalistele vahenditele, mida

nad voivad oma drandgemisel kasutada. (Euroopa kohaliku.....1985)

Ka Eesti Vabariigi pohiseaduse 14. peatiiki paragrahvid 154 ja 157 eristavad riigi

kohustused ja kohaliku elu kiisimused, mis annab &iguse kohalike omavalitsuste



fiskaalautonoomiale ning detsentraliseerimisele (Eesti Vabariigi....1992). Euroopa Liidu
lepingu artikkel 3b viitab subsidiaarsuse printsiibile, mis soovitab jaotada iilesanded nii,

et kohalikul omavalitsusel on soltumatus keskvoimu suhtes.

Kuna kohalikel omavalitsustel puudub stabiilne tulubaas ja rahastamissiisteem, Siis
toetab keskvalitsus kohalikke omavalitsusi 1dbi tasandusfondi, mille laiem eesmérk on
tihtlustada omavalitsuste vGimalusi avalike teenuste osutamisel. Eestis rakendatakse
kohalikele omavalitustele tasandusfondi, mille eesmirk on omavalitsuste tulude

puudujdigi katmine kuluvajadusest ldhtuvalt.

Eriti majandussurutise tingimustes omab puudujddgi katmise mehhanism olulist
tahtsust. Ka Hoffmanni (1999: 89) teooria kohaselt peaks omavalitsuste tulud olema
majandustsiikli jooksul suhteliselt stabiilsed, et véltida tsiikleid vdimendava
kulupoliitika rakendamist ning tagada elanikele varustatus teenustega ka

langusperioodil.

Majandussurutise tagajérjel vihenes kohalike omavalitsuste fiilisilise isiku tulumaksu
laekumine oluliselt ning tasandusfond vihendas kohalike omavalitsuste tulubaasi
veelgi. Tasandusfondi suurus arvutatakse valemiga, mille arvestamise aluseks on
statistiliste nditajate alusel arvestatud kohalike omavalitsuste keskmised tegevuskulud.
Senine tasandusfondi arvestussiisteem tundub seadvat kohalikud omavalitsused

ebavdrdsemasse olukorda, kus enam saavad toetust suuremad linnad ja alevid.

Senised kohalike omavalitsuste rahastamise kohta tehtud uuringud on analiiiisinud
kohalike omavalitsuste funktsioone ja nende finantseerimise probleeme, kohalike
omavalitsuste rahastamise regionaalseid erinevusi, omavalitsuste fiskaalautonoomia
olukorda ja arenguvdimalusi, kuid majandussurutise tingimustes tasandusfondi toimise

mdjuulatust erinevate kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomiale pole analiiiisitud.

Kédesoleva magistritod eesmargiks on hinnata tasandusfondi teel rahastamise mdju
kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomiale ja vajadusel tootada vilja ettepanekud

kohalike omavalitsuste tulubaasi tasandava toetussiisteemi taiustamiseks.



Eesmairgist tulenevalt piistitati jargmised uurimisiilesanded:
Teoreetiline osa:

e mairatleda kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia mdoiste ja ulatus;

e analiiisida kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ja tulubaasi tasandava
toetuse vahelisi mdjumehhanisme;

e selgitada vilja erinevad omavalitsuste tulubaasi tasandava toetussilisteemi

arvutamise meetodid.
Empiiriline osa:

e analiiiisida fiskaalautonoomia ulatust;

e analiiiisida tasandava toetuse moju ja diinaamikat Eesti kohalikes
omavalitsustes;

e vajadusel tootada vilja ettepanekud tulubaasi tasandava toetussiisteemi

taiustamiseks.

Kohaliku omavalitsuse eeclarvest rahastatavate valdkondade ulatuse méadramisel
kasutatakse Rahandusmisteeriumi andmeid. Andmete vordlemisel tuleb jélgida eelarve

pohimotete muutumisi tulu- ja kulueelarve struktuuris.

Magistritod tugineb suures osas fiskaalse foderalismi teooriale ja Eestis kehtivale
seadusandlusele ning koosneb kahest peatiikist. Esimeses peatiikis kajastatakse kohalike
omavalitsuste fiskaalautonoomia teoreetilisi aluseid ja madratletakse kohalike
omavalitsuste rahaline vabadus. Kisitletakse ka teoreetilisi ja seaduslikke aluseid, mis
on seotud tasandusfondi rolliga vabalt kasutatavate vahendite ja kohaliku omavalituse
funktsioonide tditmise finantsilisel Kkindlustamisel ning tuuakse vilja erinevad

omavalitsuste tulubaasi tasandava toetussiisteemi teoreetilised meetodid.

Teises osas tehakse empiiriline analiiiis Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia
ulatuse madramisel ning tasandusfondi ja vabalt kasutatavate vahendite arengu
diinaamika kohta perioodil 2007-2011 ja esitatakse ettepanekud olemasoleva

omavalitsuste tasandusssiisteemi muutmiseks. Teises 0sas madiratletakse ka Eesti



kohalike omavalitsuste omatulud ja tuuakse vilja tasandusfondi suuruse arvutamise

valem.

Empiirilise osa lahendamiseks kasutatakse statistilisi meetodeid, sealhulgas
regressioonianaliiisi, millega tuuakse vilja vabalt kasutatavate tulu liikide ja
tasandusfondi tasemete erinevus ja diinaamika. Téhelepanu on poodratud tasandusfondi
osale kohalike omavalitsuste eelarvetes ja tasandusfondi vahendite jaotamisele

omavalitsuste vahel majandussurutise perioodil.



1. KOHALIKE OMAVALITSUSTE RAHASTAMISE
SEOSED FISKAALAUTONOOMIAGA

1.1. Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia

Euroopa kohalike omavalitsuste harta, mille Eesti ratifitseeris 28. septembril 1994.
aastal, ndeb ette, et kohaliku elu korraldamine peab toimuma voimalikult madalal
valitsustasandil, et efektiivsemalt lahendada antud piirkonna probleeme. Euroopa
Liiduga iithinemine on esitanud kohalikele omavalitsustele suuremaid ndudmisi
kohaliku elu arendamisel. Uhest kiiljest lisandub jirjest juurde omavalitsuste
vastutusalas olevaid iilesandeid, teisest kiiljest puuduvad kohalikel omavalitsustel

stabiilsed ressursid.

Eestis maératletakse kohalike omavalitsuste iilesanded Kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse (KOKS) paragrahv 6 lg 1-4 alusel (vt. lisa 1). Haldussiisteemi
edukat toimimist raskendab asjaolu, et tdpselt on mdaértlemata riigi ja kohalike
omavalitsuste iilesannete jaotus, mis on loonud eeldused sdltuvuseks keskvalitsuse
tulusiiretest. Viimaste puhul on tulude kasutusotstarve tavaliselt kindlaks méaaratud, mis
viahendab kohalike omavalitsuste autonoomiat oma kulude struktuuri kujundamisel (de

Mello; 2000: 367).

Kohalike omavalitsuste autonoomia ulatust aitavad selgitada jargmised kriteeriumid:
1. Kohalike omavalitsuste jaoks oleks parim lahendus see, kui nad saaksid tegutseda
tdiesti iseseisvalt ja sOltumatult keskvalitsusest, mis tdhendab, et neil oleks tdielik
autonoomia. Praktikas on omavalitsustel seda raske teostada, sest omavalitsused on
véiga erinevate vOimaluste ja tulubaasiga. Samuti on kohalike omavalitsuste ja riigi
ilesanded kindlalt piiritlemata, mis loob eelduse tulusiirete tekkimiseks. 2. Osalise
autonoomia annavad omavalitsustele mittesihtotstarbelised toetused, mille puhul nad ei
saa ressursse kiill ise valida, kuid neil on vabadus otsustada avalike teenuste tiitmiseks
vajalike iilesannete otstarbe ja suuruse iile. 3. Keskvalitsuse sihtotstarbeliste tulusiirete
osas puudub kohalikel omavalitsustel autonoomia, sest nad ei saa ise valida resursse ega
otsustada ka avalike teenuste tditmiseks vajalike iilesannete otstarbe ja suuruse iile, sest

toetuse kasutamise otstarve on keskvalitsuse poolt kindlaks méaaratud.
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Kuna kohalike omavalitsuste autonoomia médratlemisel kasutatakse erinevaid moisteid,

siis joonisel 1 on toodud kohalike omavalitsuste autonoomia mdisted ja nendevahelised

seosed.
Kohalike omavalitsuste véljendub omavalitsuste vOoimes otsustada ja
autonoomia tegutseda oma volituste piires
viljendub omavalitsuste voimes tdita oma
Fiskaalautonoomia peamisi lilesandeid ilma tdiendavate tulusiireteta
Finants- ehk tuluautonoomia Eelarve- ehk kuluautonoomia
olukord, kus kohalik omavalitsus | kohaliku omavalitsuse paddevus méérata tiksi,
on voimeline hankima vajalikud tdiesti iseseisvalt teenuste liigid, maht ja

finantsressursid oma vahenditest, | kvaliteet, mida ta elanikele pakub
ilma, et ta vajaks abi voi oleks
soltuv teistest valitsusiiksustest,
mis asuvad kas kdrgemal voi samal
valitsustasandil

Joonis 1. Kohalike omavalitsuste autonoomia mdisted ja seosed. Allikas:

Dafflon,Madies 2009: 61-67. Autori koostatud.

Lihtsustatult voib fiskaalautonoomiat nimetada rahaliseks soltumatuseks. Kohalike
omavalitsuste  fiskaalutonoomia jaguneb kaheks komponendiks: finants- ehk
tuluautonoomiaks, mis on seotud omavalitsuste ressurssidega ja eelarve- ehk
kuluautonoomiaks, mis on seotud omavalitsuste kulutustega. Kohalikud omavalitsused
vastutavad otsustamisel oma kulude iile ning iilesandeid saab rahastada vaid vastavate
vahendite olemasolul. Kohalike omavalitsuste poolt tdidetavate iilesannete olemus
midrab dra nende iilesannete tditmiseks vajaliku rahastamistaseme. (Dafflon, Madies

2009: 61-62)

Kui omavalitsuse fiskaalautonoomia on korge, saab ta teha kulutusi, mis meelitavad
tema haldusterritoriumile juurde uusi elanikke. Kasvav elanikkond suurendab aga
omavalitsuste maksutulusid nii  maksumaksjate hulga suurenemise kui ka

kinnisvarahindade ja drilise aktiivsuse tousu kaudu. Tekib kinnine ring- suurem
9



fiskaalautonoomia voimaldab muuta piirkonna atraktiivsemaks uutele elanikele.
Elanikkonna (maksumaksjate) kasv tdhendab ka omavalitsuste maksutulude kasvu ja

seeldbi ka suurenevaid voimalikke kulutusi heaolu kasvuks. (Reiljan et al.! 2002: 209)

Omavalitsuste fiskaalautonoomia on seotud detsentraliseerimise kontseptsiooniga.

Detsentraliseerimine tdhendab voimu ja ressursside andmist kesktasandilt madalamatele

tasanditele (Rondinelli 1999: 2).

Detsentraliseerimise  tliiipe  on mitu. Autor keskendub teemast ldhtuvalt
detsentraliseerimisele kohaliku omavalitsuse ja riigi tasandi suhete kontekstis ehk
administratiivsele ja fiskaalsele detsentraliseerimise tiiiibile. Nende eesmairgiks on
avalike teenuste efektiivsem osutamine 14bi erinevate funktsioonide ja

finantsressursside jaotamine riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel.

Administratiivne detsentraliseerimine liigitub dekontsentreerimiseks (deconcentration),
delegeerimiseks (delegation) ja devulotsiooniks (devolution) (Cohen,Peterson 1997: 29-
30).

1. Dekontsentreerimine on finantsiliste ja juhtimise kohustuste iimberjaotamine
riigi halduse erinevate tasandite vahel. Dekontsentreerumine on kdige levinum
vorm iileminekumaades ja arenguriikides.

2. Devolutsioon on administratiivsete llesannete ja vOimu {ileandmine
keskvalitsuse tasandilt kohalikule  tasandile. Work (2002: 6) liigitas
devolutsiooni poliitilise detsentraliseerimise alla.

3. Delegeerimine on otsustamise ja avalike iilesannete formaalse juhtimisdiguse
iileandmine organisatsioonidele ja institutsioonidele, mis on riigi kaudse

kontrolli all voi iseseisvad (Cohen,Peterson 1997: 29-30).

Tiiiipilise delegeerimisega on tegemist juhul, kui ritk delegeerib iilesanded niiteks
riigiomandis olevatele ettevotetele, mille {ile ta teostab jérelevalvet. Sagedamini on
levinud keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste iilesannete lepinguline delegeerimine

erafirmadele, nditeks teede remondi ja jadtmete kogumise osas. ( Work 2002: 6)

Y1d. k. et al. — ja teised
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Work’i (2002: 6) arvates on delegeerimine vdimu ja vastutuse timberjagamine
kohalikele wvalitsusiiksustele ja ametkondadele, mis ei ole tingimata delegeeriva
keskvalitsuse harud voi kohalikud biirood. Ulatuslikumaks delegeerimise vormiks
nimetab Work funktsioonide eraldamist (divestment), mis on pdhiosas sarnane
delegeerimisele Coheni ja Petersoni jirgi, mis on teenuste ja administratiivsete

lepinguline funktsioonide erafirmadele iileandmine ehk delegeerimine.

Finantsautonoomia tingimuseks on eelarve vastutuse pohimdte, mis iitleb, et kohalikud
omavalitsused, kes méddravad oma iilesannete ulatuse, rahastavad seda oma maksudega
ning need kohalikud omavalitsused, kes peavad kasutama riigipoolset toetust, on riigiga
printsipiaal-agendi suhetes ning seetdttu on neil madalam eelarveautonoomia. (Dafflon,
Madies 2009: 61-62)

Joonisel 2 on niidatud detsentraliseeritud eelarve mudel, kus kohaliku omavalitsuse
funktsioonidest ldhtuvalt toimub ka rahastamine. Kohalikud omavalitused, kellel on
vabadus funktsioonide jaotus ise valida, rahastavad seda oma maksudega. Kohalikke
omavalitsusi, kellele {ilesanded delegeerib keskvoim, rahastatakse toetuste ja
subsiidiumide kaudu. (Dafflon, Madies 2009: 40)

Ehkki tasandusfondi  toetuse ndol on tegemist tulusiirdega,  suurendab see
omavalitsuste eelarveautonoomiat, kuna omavalitsused saavad ise otsustada, milliste
tilesannete jaoks nad tasandusfondi toetust kasutavad, sest tasandusfondi toetuse puhul
keskvalitsus ei madratle toetuse kasutamise otstarvet. Teadmaks, mil maaral
keskvalitsuse ~ tasandav ~ toetussiisteem  mojustab  kohalike = omavalitsuste
fiskaalautonoomiat, on vaja analiilisida ka omavalitsuste finantsautonoomia ulatust, sest

suurema finantsautonoomiaga omavalitsustel puudub vajadus tasandava toetuse jérele.
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Jooniselt 2 on ndha, et delegeeritud {iilesandeid rahastatakse sihtotstarbeliste ja

mittesihtotstarbeliste toetustega, sealhulgas tasandusfondi toetustega.

Detsentraliseeritud eelarve

Kulutused Tulud
Funktsioonide jaotus ja méju Vahendite jaotamine
Isiklik valik Isikumaksud

-jagatud tulumaks
-erandlik (exclusive) tulumaks
-alternatiivsed- ja kasutusmaksud

Konkreetsed iilesanded Kasutustasud
(detsentraliseeritud voi
delegeeritud)

Delegeeritud iilesanded (esindus) Toetused ja subsiidiumid
-ﬁlgisel§ -tasandusfond
-stiimulid -sihotstarbelised toetused

Reservi I L

ese de‘(sgpp ) -korrigeerivad toetused
finantseerimise puudujddk _idem

-funktsioonide ja ressursside vahe -idem., vdi koefitsientide siisteem
-maksusiisteemi {ihtlustamine
-eelarvedefitsiit

Hiviste (production) -korrigeerivad toetused
finantseerimise puudujidk -kulude timerjaotamine
-kdrvalmojud

-hinnaerinevused

. . o -ressursside iimberjaotamine
Rahaliste vahendite puudujiik !

Joonis 2. Detsentraliseeritud eelarve mudel: kulutuste vastutusvaldkonnad ja
voimalikud tulud. Allikas: Dafflon, Madies 2009: 41

Finantsautonoomia wulatust moddetakse vabalt kasutatavate tulude suhtena
kogutuludesse. Mida suurem on see suhe, seda kdrgem on finantsautonoomia ning
vastupidi. Kui kohalik omavalitsus sdltub suures osas keskvalitsuse tulusiiretest, on

finantsautonoomia vaike. (Dafflon, Madies 2009: 42-44)
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Finantsautonoomiat piirkondlikul ja kohaliku omavalitsuse tasandil voib hinnata
kohaliku omavalitsuse maksutulu suhtena kogutuludesse. OECD nimetab seda
hindamist eelarve soltumatuseks. Sellest seisukohast vaadates on maksuautonoomia

finantsautonoomia 0sa, sest vilistatakse muud omavahendid.

OECD kasutab veel mitmeid hindamise meetodeid: niiteks kesktasandi valitsuse
eraldiste  suhe kogutuludesse. Empiiriliste uuringute tegemisel v3ib tdsiseks
probleemiks osutuda asjaolu, et on teadmata, milliste vahendite iile kohalikel

omavalitsustel on otsustusdigus. (Dafflon, Madies 2009: 42-44)

Finantsautonoomia ulatuse hindamisel on oluline kindlaks teha, mil méadral on iga
tasandi valitsusel moju eelarvele. (Oates 1972: 17) Finantsinstrumente on statistiliselt
raske moota. Mida kohaliku omavalitsuse kontekstis nididatakse omatuluna, voib
osutuda kdrgema tasandi kontekstis riiklikult kontrollitavaks ressursiks. (Schneider
2003: 35-37) Omatuludega on tegemist siis, kui on voimalus méédrata ise oma eelarvesse
laekuvate tulude maht, mis tagab neile autonoomia pakutavate teenuste ja kvaliteedi
valikul. (McLure, Martinez-Vazquez 2000: 13-14)

Uheks omavalitsuste finants- ja eelarveautonoomia hindamise meetodiks on tulude ja
kulude osakaalu leidmine. Tulude ja kulude osakaalu leidmisel ei voeta arvesse
alternatiivseid teenusepakkumise vorme (erafirmad, munitsipaalettevotted), kus
omavalitsus kiill vastutab teenuse pakkumise eest, kuid ise ei osuta teenust. Selliste
teenustega seotud tulud ja kulud keskvalitsuse eelarves ei kajastu. Tulude ja kulude
kohta on vdimalik saada arvniitajad ilma, et peaks tegema iiksikasjalikke uuringuid.
Kohalike omavalitsuste kulutusi saab modta protsentides SKP-st, protsentides mone
muutuja plisivddrtusesse, jooskvasse vadrtusesse ja ka protsentides kogu valitsuse
kogukulutustesse. Iga kisitlemine pakub teistmoodi perspektiivi kulutuste poliitikas.
Kodige sobivam viis eelarve detsentraliseerimise hindamiseks on omavalitsuste
kulutuste osatdhtsuse leidmine kogukuludest. Sellisel modtmisel on ka modned
puudused, sest mdotmine ei voOta arvesse neid kulutusi, mida ei niidata

sularahakulutustena, néiteks garantiid. (Schneider 2003: 35-37)
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Stegarescu (2005:304-305) ndeb valitsustasandite vahelise fiskaalse detsentraliseerimise
moOtmises probleemi erinevate tasandite valitsuste iilekannete ja toetuste

labipdimumises ja soovitab iilekanded ja toetused mdotmise juures maha arvata.

1. madalama valitsustasandi kogukulutused — valitsustasandite vahelised toetused
korgema valitsustasandi kogukulutused — valitsustevahelised toetused

2. madalama valitsustasandi kogutulud — valitsustasandite vahelised toetused
kdrgema valitsustasandi kogutulud — valitsustevahelised toetused

Valitsustasandite vahelisi fiskaalseid suhteid korraldades tuleb leida vastus jargmistele
kiisimustele : (Fjeldstad 2001: 2)

1. millised digused tuleb igale tasandile anda tulude saamiseks,

2. kuidas lahendada madalama tasandi kulude ja omatulude mittevastavuse
probleem (vertikaalse tasakaalustamise probleem),

3. kuidas siluda erinevusi sama valitsustasandi iliksuste kuluvajaduse ja tulude

soetamise vahel (horisontaalse tasakaalustamise probleem),

Euroopas on omavalitsustel Oigus korraldada koiki kohaliku elu kiisimusi, mis
tdhendab, et neile on antud universaalpadevus. Lisaks vdivad nad ette votta tegevusi,
milleks keskvalitsus on neid kohustanud ning lugeda koik iilejadnud tegevused nende

voimupiiridest véljapoole jadvateks (Bailey1999: 3).

Kuna kuluautonoomia on seotud detsentraliseerimisega, siis on viimase puhul oluline
madratleda kohalike omavalitsuste otSustusdiguse ulatus, mida saab teha konkreetsete

tilesannete defineerimisega.

Dafflon ja Madies (2009: 45-46) liigitavad kohalike omavalitsuste poolt tdidetavad

tilesanded kolme kategooriasse:

1. Hajutatud (deconcentrated) funktsioonid- kohalikud omavalitsused osutavad teenust,
kuid neil on véga vihe vabadust méérata toodetavate avalike teenuste taset ja kvaliteeti.

Seetottu on nende funktsioonide tditmise esindaja keskvalitsus (nt. makstakse teatud
14



liiki hiivitisi vOi tasustatakse riigiteenistujaid). Mdnes mottes voib delda, et keskvalitsus
madrab pakkumise ja kohalike omavalitsuste hallata jddb teatud kriteeriumite alusel

toetuse kasutamine.

2. Delegeeritud (delegated) funktsioonid- kohalikud omavalitsused saavad vaid osaliselt
mojutada teenuste taset ja kvaliteeti. Keskvalitsus delegeerib kohalikele omavalitsustele
kohustusi valdkondades, mida ta tahab osaliselt kontrollida, et sdilitada selles piirkonnas
riigi jaoks olulised iilesanded. Tanu standarditele, tingimustele ja jarelevalvenormidele
seab see piirid, et tagada riigis miinimumtaseme {ihtlustamine piirkondade vahel.
Niiteks paljudes arengumaades ei saa kohalikud omavalitsused tiita algkoolidega
seotud funktsioone, sest nende aluseks olevaid standardeid ja eeskirju kui ka Opetajate

palga- ja teisi kulutusi rahastab ja kontrollib keskvdim.

3. Ule antud (devolved) funktsioonid- eelarveautonoomia seadusjirgsed tegevused. Sel
juhul on kohalikel omavalitsustel tugev kontrolliv voim ja tdisvastutus teenuste ja nende

kvaliteedi iile.

Kohalikele eelarvetele avaldavad moju seadusandlikest normidest tulenevad tilesanded,
mille puhul ei ole tegemist hajutatud iilesannetega, kuna neid tdidavad kohalikud
omavalitsused, mitte keskvdim. Kohalikul omavalitusel puudub nende iilesannete
tditmise osas jdrelevalve, kuid ta saab neid ellu viia keskvoimu kaudu. Neid voib
vaadelda kui delegeeritud iilesandeid. Naiteks Sveitsis seadis konfoderatsioon
keskkonnapoliitika eesmérgiks kantonite korrastamise, kuid kogukond peab iilesande
tditma ja seda rahastama. Kogukond ei saa ise oma kulutusi méérata, seega neil puudub
selles osas kuluautonoomia. Tarbija maksab ja saastaja maksab printsiibil pdhinevad
tilesanded on just sellised. (Dafflon, Madies 2009: 46)

Avalike hiiviste tootmine peab olema iihtlase kvaliteediga. Mastaabisddstuga kaasneb
see, et avaliku hiivise tootmiskulud iihiku kohta tootmise mastaapide kasvades
viahenevad. Maistlik on tsentraliseerida need teenused, millega kaasneb keskvalitsuse
tasandil mastaabisddst (Cangiano, Mottu 1998: 6). Mastaabisddstu puudumisest voib
isegi tekkida oht, et viiksemad kohalikud omavalitsused ei ole vdimelised teatud
avalikke teenuseid pakkuma. See aga ei tdhenda, et avaliku hiivise tootmine ning
rahastamine tuleks tsentraliseerida. (Zimmermann 1999: 43-45) Naiteks, kui kohalik
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omavalitsus vastutaks jadtmekiitluse teenuse rahastamise ja pakkumise eest tdielikult,
siis mastaabisddstu puudumise tottu oleksid antud teenuse pakkumise kulud liiga
suured. (Ibid.: 45)

Mida vidiksem on kohalik omavalitsus, seda kallim on reeglina tema tilalpidamine ning
seda suurem voib olla administratiivkulude osakaal tema kogukuludest. Mida suurem
osa omavalitsuse tuludest ldheb administratiivkulude katteks, seda vdiksem osa jadb
aga muude funktsioonide tditmiseks, sh. piirkonna arengusse investeerimiseks. (Reiljan
et al. 2002: 300)

Omavalitsuste suurem fiskaalautonoomia tdhendab ka suuremat maksuautonoomiat,

omavalitsuste laenuvdime tdstmist ning muude fiskaalsete vOimaluste laienemist

kohaliku elu kujundamisel. (Reiljan et al. 2002: 200-201)

Maksuautonoomia suurendamiseks on kohalikel omavalitsustel vidhe voimalusi, kuna
keskvalitsus kehtestab maksumiirad. Uhe vdimalusena on McLure ja Martinez-
Vazquez (2000: 17) vilja pakkunud kehtestada lisaks riiklikule maksule maksulisa,
mille puhul kohalikud omavalitsused saaksid ise piirméddrade ulatuses oOiguse
maksumadrasid kehtestada. Sellisel juhul on &igus tunnistada maks vdhemalt lisa

ulatuses kohaliku omavalitsuse omatuluks.

Suurem maksuautonoomia tdhendab ka suuremat avalike hiiviste pakkumise taset
kohalikus omavalitsuses, sest omatulude tase soltub fliiisilise isiku tulumaksust. (Reiljan

et al. 2002: 200-201)

Omatuludega on tegemist siis, kui need vastavad kolmele tingimusele (Swianiewicz
2003: 6-8).

1. Tuluallikas on omavalitsuse késutuses tdies ulatuses lisatingimusi kehtestamata ja

piiramata ajaks.

2. Tuluallikas on seotud kohaliku majandusbaasiga nii, et majanduskasv kohalikul

tasandil suurendab ka omatulusid.

3. Omavalitusel peab olema teatud otsustusdigus tuluallika iile (nditeks Oigus

kehtestada maksumiér kasvoi kdrgemalt poolt méiératud piirides).
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OECD loeb omavalitsuste vabadeks tuludeks toetusi, mida keskvalitsus maksab
omavalitsuste lildiseks toetamiseks, mille kasutusotstarbe madramisel on omavalitsused

vabad (Fiscal Decentralization......2002).

Léhtudes fiskaalautonoomia teooriatest ja antud t66 eesmaérkidest, tuleks selgitada, mil
médral tasandusfondi siirded mdjutavad kohalike omavalitsuste finants- ja

eelarveautonoomia ulatust.

17



1.2. Kohalike omavalitsuste tulude puudujaagi
kompenseerimine

Antud alapeatiikis selgitatakse tasandava toetussiisteemi vajalikkust, tulusiirete olemust
ja keskvalitsuse tasandava toetuse modju kohalike omavalitsuste tegevusele. Teooria
aitab selgitada mehhnisme, mis aitavad kaasa kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia

mojustamisele.

Fiskaalpoliitika  tdhtsamateks  funktsioonideks  peetakse: allokatsiooni- ja
jaotusfunktsiooni. Allokatsioonifunktsioon tagab, et riik kasutaks vd&imalikult

efektiivselt olemasolevaid ressursse (Nijkamp, Abreu 2009: 2-3).

Regionaalse arengu tasakaalustamiseks vajalike ressursside hankimine ei saa toimuda
ainult omavalitsuse siseselt maksutulude kogumise néol, sest sellisel juhul on vordsete
tingimuste saavutamiseks vaja kitsa maksutulude baasiga omavalitsustel kehtestada
korgemad maksumiédrad. Antud asjaolu pdhjustab inimeste sissetulekute erinevust
omavalitsuste ja regioonide 13ikes, sest vordse sissetulekuga inimesed peavad samade
teenuste eest maksma erinevate regioonide 1dikes erineva madaraga makse. See probleem
viitab jaotusfunktsiooni efektiivsuse probleemile, mille lahendamise eest vastutab riik
(Musgrave 1959: 17).

Jaotusfunktsiooni ilesanne on kujundada riigis sissetulekute ja vara jagunemine
diglasest jaotusest lihtuvalt. Umberjagamine toimub iilekandemaksete ehk tulusiirete

kaudu ( maksud, toetused, abirahad) (Musgrave,R, Musgrave P. 1989: 11).

Paljudes riikides moodustavad tulusiirded iile poole kohalike omavalitsuste
ressurssidest. Traditsioonilise fiskaalfoderalismi teoorites rohutatakse tulusiirete
vajalikkust, et kdrvaldada vertikaalsed vilismdjud, mis on valitsuse tasandite vahel ja
horisontaalsed vélismdjud, mis on kohalike omavalitsuste samade haldustasandite
vahel. ,,Teise pdlvkonna” teooriad rohutavad, et need iilekanded ndrgestavad kohalike
omavalitsuste ametnike iseseisvust, sest selle tagajérjel norgeneb vastutuse pdhimdte ja

viheneb ametnike huvi edendada vallas pakutavaid hiivesid. (Dafflon, Madies 2009: 47)

Kuna kohalikke omavalitsusi on palju, siis on ka nendevaheline konkurents tugev, kuid

erinevate vajaduste ja ressursside hankimise vdimalustega kohalikud omavalitsused ei
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suuda vordselt konkureerida. Omavalitsuste konkurentsile podras esimesena tdhelepanu
Charles Tiebout (1999), kelle hiipotees vididab, et indiviidid valivad elukohaks sellise
munitsipaliteedi, mis teatud maksukoormuse juures vastab koige paremini nende
vajadusele avalike hiiviste jarele. Seega maksimeerivad residendid oma heaolu elukoha

valikul samamoodi, kui nad teevad seda erahiiviste tarbimisel.

Kui omavalitsustel on piisav fiskaalautonoomia ja voimalus kujundada oma tulubaasi,

siis on neil voimalus ka uute elanike juurde meelitamiseks oma territooriumile.

Elanikud on mobiilsed, omavalitsusi palju ning elanike lahkumine toob kaasa
omavalitsuse tulude vidhenemise, see tekitab omavalitsuste vahel konkurentsi elanike
vajaduste parema rahuldamise parast. Tulemuseks on kohalike eelistuste ulatuslikum
arvesse votmine teenuste pakkumisel ning sarnaste eelistustega inimeste koondumine
omavalitsuste kaupa. Kohalikud véimud on sunnitud elanike huvidega arvestama ja
neile pakkuma sobivaid tingimusi. Eelistatud olukorras on joukamad kohalikud
omavalitsused, sest nemad suudavad pakkuda kvaliteetsemaid avalikke teenuseid.
Vaesemad omavalitsused on sunnitud viikese tulubaasi tingimustes kulutuste taset

pidevalt alandama ja see voib tuua kaasa motivatsiooni languse. (Bailey 1999: 40-80)

Kuna elanikud otsivad paremaid elu- ja to6tingimusi, liikudes nende omavalitsuste
territooriumile, kus suudetakse pakkuda kvaliteetsemat avalikku teenust, toob see kaasa
kohalike omavalitsuste vahelise konkurentsi.

Omavalitsuste konkurents on tdlgendatav mitmeti. Konkurents viib omavalitsuse
poolse avalike hiiviste pakkumise ja kulude optimeerimisele. Suurem maksutulude osa
suurendab omavalitsuste fiskaalautonoomiat ja vdimalusi avalike hiiviste kaudu muuta

oma piirkond atraktiivseks elupaigaks ka teiste piirkondade elanikele. Teiselt poolt on

selline konkurents taunitav, sest vihendab kogu valitsussektori vahendite allokatiivset
efektiivsust. Eesti omavalitsuste konkurentsieeldused on vdga erinevad, sest tegemist on
oluliste ning piisivate erinevustega omavalitsuste tulubaasis. Uhiskond tervikuna on

huvitatud piirkondade tasakaalustatud ja jatkusuutlikkust arengust, mis eeldab ka nende
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tulubaasi moningat vordsustamist. Selleks kasutatakse tulusiirdeid. (Reiljan et al. 2002:
210)

Tegelikult kasutatakse tulusiirdeid ka muudel eesmarkidel, kui ainult jaotusefektiivsuse
voi avalike hiiviste pakkumiSe tagamisel. Kindlasti on oluline ka sotsiaalse digluse
aspekt. Naiiteks keskvalitsus vOib olla huvitatud omavalitsuste maksukoormuse
kergendamisest. Tagamaks teenuste pakkumist ilma kohalikku maksukoormust
suurendamata, kompenseeritakse kohalikele omavalitsustele teenuste osutamisega
seotud kulud. (Reiljan et al. 2002: 168) Eeskitt toetatakse selliste hiiviste pakkumist,
mis on mdeldud madalamatesse tuluriihmadesse kuuluvatele elanikele (Bailey 1999:
179).

Detsentraliseerimise teooria kohaselt peaks valitsuse sekkumine majandusse olema seda

viiksem, mida suuremad on maksumiirad ja mida rohkem on kulud hajutatud

(Brennan, Buchanan 1980: 15).

Keskvalitsuse iilekandeid kohalikele omavalitsustele voib samuti nimetada valitsuse
sekkumiseks kohalike omvalitsuste tegevusse, kuid siiani pole leitud sobivat lahendust
omavalitsuste autonoomia suurendamise osas. Ulekandeid soodustab ka hiigune piir

kesk- ja kohalike valitsuste iilesannete jaotuse vahel.

Fiskaalfoderalismi teooria kohaselt omavalitsuste kulutuste tdus, mille tingisid
keskvalitsuse iilekanded, mitte maksutulu, on nimetatud ,,kdrbsepaberi efektiks“ : raha
jaab sinna, kuhu ta kiilge jaab (Stiglitz 2000: 647). Kindlasummaline (iildiste toetuste)
tilekanne kohalikule omavalitusele, mis pole seotud konkreetse otstarbega, suurendab
tihiskondlikke kulutusi ja kohalikud maksud viahenevad (ibid.: 2000: 644).
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Tasulised hiivised
Dotatsioonieelne eelarvekitsendus
BI

*
E Dotatsioonijérgne eelarvekitsendus

—

B Uldkasutatavad hiivised

Joonis 3 Uldiste toetuste mdju kohalikule omavalitsusele Allikas: Stiglitz 2000: 644

Joonisel 3 on kujutatud eelarvekitsendus (eeldusel, et koik valla elanikud on identsed,
arvestamata erinevaid eelistusi). Vald valiks punkti E, eelarvekitsenduse ja esindava
isiku iikskoiksuskdvera puutepunkti. Kui keskvalitsus eraldab vallale iildise toetuse,
nihkub eelarvekitsendus joonenid B’B’. Tekib uus tasakaal E*. Selle puhul on kulutuste
tase iildkasutatavatena pakutavatele hiivistele korgem ja tasuliste hiiviste tarbimistase
samuti korgem. See tdhendab, et keskvalitsuse abi on tegelikult inimeste maksumééra
alandanud. Keskvalitsuse summad on osaliselt asendanud kohaliku omavalitsuse
summasid; kuna omavalitsuse olukord on paranenud, kulutab ta iildkasutatavatena
pakutavatele hiivistele ja samuti erafirmade poolt pakutavatele hiivistele rohkem.

(Stiglitz: 2000: 644)

Dafflon ja Madies (2009: 49) leiavad, et maksutulu voib vdheneda ka seoses piirkonna
kasvuga. Naide keskvalitsuse toetuse iilekandest, mille jaotamise valem sisaldab vastava
territooriumi majandus- ja demograafilisi niitajaid (lihtsustatult tulud ja elanikud).
Eeldatakse, et see valem ei muutu igal aastal ja iga regioon saab riigilt 1/N fondi R.
Keskmine iilekannete summa vordub R/N. Kui iithe regiooni maksutulu kasvab iihe
tthiku vorra tanu piirkondlikule kasvule, siis iilekannete kogusumma on vordne R+1 ja

keskmine iilekannete summa on (R+1) /N. Teisisonu, selle regiooni kasvuga saadakse
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ainult 1/N maksutulust, kuid see holmab kogu riikliku poliitika kulu (nditeks

infrastruktuuri) ja see voimaldab tal suurendada piirkonna heaolu.

Majandusteooria kohaselt on mitmeid pdhjuseid, mis digustavad tulusiirdeid valitsuse
tasandi ja kohaliku omavalitsuse vahel (Dafflon, Madies 2009: 47).

1. Eesmérk kompenseerida kohalikku tasandit, kui see on kohustatud tditma kdrgema

valitsuse tlilesandeid, néiteks pakkudes pdhiteenust vastavalt keskvalitsuse nduetele,

2. Eesmérk parandada vertikaalsed puudujdédgid. See kehtib eriti juhul, kui kohaliku

omavalitsuse enda vahendid ei voimalda neid kulutusi rahastada,

3. Tulusiirded véimaldavad parandada vilismdjudega (kdrvalmdjudega) seotud teatud
kohalikku teenust. Niiteks haridusteenuse rahastamine {iihes piirkonnas avaldab
positiivset vélismdju teises piirkonnas, eriti, kui inimesed on liikuvad. Probleem on
selles, et kohalikel omavalitsustel on kalduvus ignoreerida nii positiivseid kui ka

negatiivseid vilismdjusid.

4. Tulusiirded voimaldavad parandada vertikaalset ebavordsust kohalike omavalitsuse

vahel. Sel juhul on iilekannete roll ressursside iimberjaotamine.

Kohalikel omavalitsustel on vdimalik mitme regulatiivse poliitika elluviimisega

markimisvaarselt panustada tulude imberjaotamisse (Fjeldstad 2001: 4).

Joonisel 4 on toodud keskvalitsuse tulusiirded kohalikele omavalitsustele.

Riigieelarvelised tulusiirded
|

Sihtotstarbelised toetused Mittesihtotstarbelised toetused

\% \% V v
Kohustuslikud Mittekohustuslikud Kohustuslikud Mittekohustuslikud

v \%

Osalustoetused Mitteosalustoetused Uldtoetused Tingimusteta toetused (block grants)

Joonis 4 Keskvalitsuse tulusiirded kohalikele omavalitsustele. Allikas: OECD 2006: 6
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Nii siht- kui ka mittesihtotstarbelised toetused vdivad olla kohustuslikud (mandatory) ja
mittekohustuslikud (discretionary) toetused. Kohustuslikud toetused on seadustel ja
kokkulepetel pohinevad keskvalitsuse kohustused ning omavalitusel on digus nende
toetuste mittesaamisel poorduda kohtu poole. Suurem o0sa toetusi, mis antakse
kohalikele omavalitustele regulaarselt, on kohutuslikud. Vabal valikul makstavad
toetused, mida ei miérata eeskirjadega, otsustatakse oma drandgemise (had hoc) jargi.
Need on sageli ajutist laadi ja  holmavad  toetusi  konkreetsetele
infrastruktuuriprojektidele voi hddaabile katastroofipiirkonnas.  Sihtostarbelised
kohustuslikud toetused vdivad olla osalus- (matching) ja mitteosalus (non-matching)
toetused. Need soltuvad normatiividest ja tegelikest kulutustest teenusele, mis on
sihtostarbelised voi seotud kohalike maksude kogumisega. Osalustoetus antakse juhul,
kui kohalik omavalitsus on ndus teatud osa kuludest rahastama ja see soltub
normatiivsetest voi tegelikest kohalike omavalituste kulutustest avalikele teenustele.
(Dafflon, Madies 2009: 52-54)

Kui toetus pohineb kindlale eelarvelisele projektile, siis ei tohi antud toetus iiletada
fikseeritud summat. Seda nimetatakse fikseeritud piirsummaga toetuseks (close-ended
grant). Kui projektile ei ole seatud eelarve lilempiiri, siis nimetatakse vastavat toetust
piirsummata toetuseks (open-ended grant). Koik sihtotstarbelised (kohustuslikud)
toetused, mis ei eelda kohalike omavalitsuste tdiendavaid ressursse, 0N
mitteosalustoetused. (OECD 2006: 6-7; Dafflon, Madies 2009: 52-54)

Sihtotstarbelised toetused kiill vihendavad vélismdjudega seotud ebaefektiivsust, kuid
need ei tule toime kohalike omavalitsuste vahelise ebavordse tulujaotuse ja osade
omavalitsuste ebapiisava tulutaseme probleemidega. Ainult piisavalt korge eelarvega
omavalitsused saavad tdita osalustoetustega kaasnevaid ndudeid. Antud toetuse
taotlemiseks pole vaesemad ja vdiksema tulubaasiga omavalitsused voimelised niipalju
kulutama. See aga ei tihenda, et vaesemate omavalitsuste vajadused oleksid vdiksemad.
Kohalike omavalitsuste eelarvesuutlikkuse tasakaalustamiseks on vaja kasutada
teistsuguseid toetusmeetmeid. (Shah 1991: 26-27)

Mittesihtotstarbelised (kohustuslikud) toetused jagunevad iild- ehk {ildise eesmirgiga

toetusteks (general purpose grants) ja tingimusteta toetusteks (block grants). Nende
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erinevus seisneb selles, et tingimusteta toetused antakse ithe vdi mitme eesmirgi
taitmiseks. Kuna tingimusteta toetused kuuluvad mittesihtotstarbeliste toetuste alla, siis
ei saa antud toetuse kasutamist keskvalitsus kontrollida. Toetuse kasutamist
reguleeritakse nditeks avalike teenuste pakkumise miinimumnduete kehtestamisega.
Sellisel juhul kantakse need toetused omavalitsustele teatud teenuste kas tiielike voi
osaliste kulude katmiseks. Sihtostarbelised toetused voivad olla ka jooksvad ja
kapitalitoetused. (OECD: 2006: 8; Dafflon, Madies 2009: 52-54)

Uldistatult nimetatakse omavalituste toetusi ka méiiratletud ning iildisteks toetusteks.

Jargnevalt on esitatud tulusiirete lihtsustatud liigitus. (Bailey, 1999: 181)

Tulusiirded
Maéiratletud (sihtotstarbelised) toetused ~ Uld (mittesihtotstarbelised) toetused
v R v v

Uldsumma Kohaliku omavalitsuse Kohaliku omavalitsuse = Kohaliku omavalitsuse
fikseeritud kuludest soltuv tegevusest soltumatu tegevusest soltuv

Joonis 5 Keskvalitsuse tulusiirded kohalikele omavalitsustele. Allikas: (Bailey, 1999:
181).

Madratletud tulusiirete puhul eeldatakse sageli, et teenus, mida pakutakse, laieneb ka
teiste omavalitsuste elanikele. Tegemist on kasulikkuse iilekandumise efektiga, mis
toimib nditeks haridusteenuse pakkumise laienemisel. Maératletud toetusi voivad
omavalitsused saada fikseeritud summana, mis ei soltu nende omapoolsest hiivise
pakkumisega seotud kuludest. Seega, kui omavalitsuse tulubaas ei voimalda pakkuda
avalikku hiivist ndutaval tasemel ja mahus, siis keskvalitsus toetab oma fondidest selle

rahastamist.

Uldtoetused on mdeldud omavalituste tulubaasi toetamiseks ega sdltu otseselt nende
spetsiifilistest funktsioonidest. Sageli on iildtoetuse eesmirgiks omavalitsuste
individuaalsete ja regionaalsete tuluerisuste vihendamine. Eestis kannab iildtoetuste

funktsioone kohalike omavalitsuste toetusfond. (Reiljan et al. 2002: 170-171)
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OECD nimetab sihtotstarbelisi toetusi omavalitsustele ka seotud tuludeks (tied
revenues), kuna omavalitsusel puudub selle toetusliigi puhul nii tulu- Kkui
kuluautonoomia ja mittesihtotstarbelisi toetusi vabadeks tuludeks (free revenues).
Sellised tulud annavad omavalitsusele osalise kuluautonoomia, sest neil on vdimalik ise
otsustada milleks saadud vahendeid kasutada, kuid tuluautonoomia puudub. Ka
kuluautonoomia ei ole tdielik, kuna omavalitsused ei saa mdjutada saadava toetuse

suurust ja ka elanikele pakutavate teenuste kogumahtu. (Fiscal Dezentralization....2002)

Mittesihtotstarbelisi toetusi kasutatakse tavaliselt kohalike omavalitsuste fiskaalse
tasakaalu saavutamiseks. Nende tulusiirete eesmirgiks on jaotada toetusfond selliselt, et
toetuste saajateks on vaesemad omavalitsused ning rahastajateks on suhteliselt rikkamad
omavalitsused. Need toetused pohinevad tasandusvalemil, mis vitab arvesse osariigi,
regiooni voi omavalitsuse kuluvajaduse ja potentsiaalsete tulude taseme. Selle valemi
pohjal saavad suurema kuluvajaduse ja vidiksema tulude tasemega omavalitsused
suhteliselt suuremat osa tasandusfondist kui teised kohalikud omavalitsused. (Oates
1999: 1127)

Omavalitsused peaksid rakendama rohkem pakkumispoolset poliitikat, see tdhendab
pliidma tagada kohalikku majandusarengut, luues soodsad tingimused -ettevitete
arenguks (Bailey 1999: 11-12). Traditsioonilise majandusteooria kohaselt tuleks
kohalikke makse ja keskvalitsuse toetusi kasutada ainult selliste teenuste
finantseerimiseks, mille pakkumise rahastamine tasude kaudu ei ole mdne turutdrke

esinemise tottu voimlik (Bailey 1999: 125).

Mboningatel juhtudel voib subsideerimine olla digustatud. Positiivseid vélismdjusid
tekitavate hiiviste puhul peaks toetuse suurus vastama teenuse tarbimisel teistele
isikutele tile kanduva hiive rahalisele vaartusele, vilismdjuga pooltasuta hiiviste (merit
goods) korral aga hiivise véadrtuse alahindamise ulatusele (maksevalmiduse mdttes)
lihinédgelike tarbijate poolt (Bailey 1999: 125). Niiteks saastamise vdhendamiseks voi

ummikute viltimiseks teedel madratakse valitsuse poolt maksud ja trahvid.

Valitsustasandite vaheliste {ilekannete tegemiseks peaks olema selgelt kinnistatud
volitused tehtavate kulutuste ulatuses. Kui vastutus valitsustasandite vahel on halvasti
madratletud, siis (Dafflon, Madies 2009: 17).
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1. Ressurside puhul ei vieta piisavalt arvesse kulutuste sisu ( koik kulutused el

rahastata samadest fondidest).
2. Tekib oht, et valitsusliikmete m&jutamiseks kasutatakse mojuvoimu.

3. Vastutuse pdohimotte printsiipi, mida jargitakse detsentraliseeritud struktuuris,

saab ellu viia ainult selgelt méaratletud voimupiiride korral.

Kokkuvotteks on keskvalitsuse tasandavad tulusiirded erinevate konkurentsieeldustega
omavalitsuste jaoks vajalikud, sest jaotusefektiivsuse ja sotsiaalse Oigluse aspektist
vaadatuna tagatakse vaesematele omavalitsustele minimaalne teenuste pakkumise
kvaliteet. Tulusiirete negatiivse aspektina suurenevad iihiskondlikud kulutused ja
vihenevad kohalikud maksud, sest tulusiiretest saadud vahendeid kulub omavalitustel
rohkem kohalikele iildkasutatavatele hiivistele ning kohalikul omavalitsusel kaob
motivatsioon maksude suurendamiseks. Kui maksud vdhenevad, siis see toob kaasa ka
omavalituste konkurentsimoonutusi, niiteks elanike elukohavalikul. Kuna kohalikud
omavalitsused on véga erinevate funktsioonidega ja  kulutasemetega, siis on
keskvalitsusel raske leida sellist tasandavate tulusiirete taset, mis kdiki omavalitsusi
rahuldaks ja millega kaasneks ka omavalitsuste kulude optimeerimine. Selleks on vaja

tootada vélja histi toimiv tasandusfond.
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1.3. Kohalike omavalitsuste fiskaalse tasakaalustamise
voimalused

Antud alapeatiikis on kajastatud erinevaid tasandava toetussiisteemi meetodeid ja
selgitatud kohaliku omavalitsuse suuruse olemust, mdistmaks, milliseid v&imalusi on

voimalik kasutada kohalike omavalitsuste diglase tasandava toetussiisteemi loomisel.

Teoreetiliselt histi toimiv tasandusfond on iiles ehitatud selliselt, et see rahastab ennast
ise: osa omavalitsusi rahastavad toetusfondi ning osa omavalitsusi saavad toetusfondist
véljamakseid (fondi aastasaldo vordub nulliga). Tasandusfond peab olema
mittesihtotstarbeline ning fondist tehtavad viljamaksed ei tohi sdltuda omavalitsuste
strateegilisest kditumisest, mis véljendub piiiidluses tasandusfondist saadavate tulude
suurendamiseks vOi sissemakstavate summade vdhendamiseks. Seega peab
tasandusfond soltuma nendest teguritest, mille iile on kohalikel omavalitsustel
voimalikult vdike kontroll. Taolisi tasandusfondi kujundamise pohimotteid on jargitud

Saksamaal, kus seda kasutakse lildumaade tulude tasakaalustamisel. (Shah 1991: 36)

Jaan Looga, 2010. aastal valminud magistritoos ,,Eesti kohalike omavalitsuste
rahastamine regionaalarengu tasakaalustajana®“, pakkus tasandusfondi rakendamise
voimalust, mida kasutatakse Taanis, kus nii kulude kui ka tulude iihtlustamisel ei
kompenseerita kohalike omavalitsuste tulubaasi puudujddki viga suures (80-90%)
ulatuses, vaid kuni 45%, mis eeldab seda, et avalike teenuste pakkumise tase on
regioonide 10ikes iihtlane, mis aitab vorreldaval tasemel avalikke teenuseid pakkuda.

(Looga 2010: 78-79)

Sellise siisteemi eeliseks on see, et kohalikel omavalitsustel jadb alles tulude
suurendamise motivatsioon, kuid puuduseks on see, et viga viikese tulubaasiga
kohalikud omavalitsused satuvad ebavOrdsemasse olukorda vdrreldes suurema

autonoomiaga omavalitsustega.

P. Friedrich, C. W. Nam ja J. Reiljan ( 2009: 16-17) soovitavad tasandusfondi mahu
arvestamisel keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel kasutada Saksi (Saxony)

lildumaa stiilis paralleelsuse pohimdtet, kus kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavad
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tulud oleksid seotud paralleelselt keskvalitsuse vabalt kasutatavate tuludega. Vabalt
kasutatavate tulude leidmiseks voib aluseks votta kesk- ja omavalitsuste rahavood
kuude 16ikes ja leida kohalike omavalitsuste vabad vahendid (freie spitze) lahutades
omavalitsuste omatuludest véltimatud kulud. Paralleelsuse pdhimdte pdhineb
arusaamal, et {ilesannete jaotuse analiiiis keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse vahel
peaks olema stabiilne ja annab omavalitsustele suurema autonoomia ulatuse avalike
teenuste osutamisel. Paralleelsuse rakendamisega tdsises eelarvekriisis vaevlevad
omavalitsused, eriti Louna- ja lda-Eestis, saavad olulist tulu, sest nende majanduslik
olukord paraneb. (Friedrich et al. 2009: 25). Samas nendivad P. Friedrich, C. W. Nam ja
J. Reiljan ( 2009: 16-17), et paralleelsuse printsiip voib vihem edukaks kujuneda
majandustdusu perioodil, mil toetusfondi vahendeid saavad ka need omavalitsused,

kellel otsene vajadus selle jarele puudub.

Vabalt kasutatavate tulude leidmisel meetodil, kus kohalike omavalitsuste omatuludest
lahutatakse viltimatud kulud, voib saada takistuseks asjaolu, et vidikese tulubaasiga
omavalitsuste viltimatud kulud vdivad osutuda suuremaks kui omatulud, mis seab
nimetatud omavalitsused ebavOrdsemasse olukorda vdorreldes suurema autonoomiaga

omavalitsustega.

Tasandusfondi oOiglase suuruse Kkindlaksmdiaramiseks on vaja formuleerida riigi ja
kohalike omavalitsuste iilesanded ja sellest ldhtuvalt Kkulutused. Muidugi voib
voimupiirkonnaks olla Nash lahendus, kus labirddkimiste tulemusel partnerite voi
keskvalitsuse vahel jitta omavalitsused nende minimaalse kasuga, mis on piisav selleks,
et tdita kohaliku elu iilesandeid. Seda on niha jooniselt 6, kus kover UCG néitab riigi
keskvalitsuse (kui ta tdidab avalikke tilesandeid iiksi) kogukasulikkust ja kover UminM
nditab minimaalset omavalitsuse Kkasulikkust, mis saab olla  kohaliku teenuse
osutamisest X korgemal tasandil. Keskvalitsuse puhaskasulikkus on UCG véirtuse ja
teenuse mahu X UminM vahe. Gravelle ja Reesi 1992. aasta teooria kohaselt on parim
lahendus see, kui keskvalitusel on voOimalik saavutada koht, kus marginaalne

kogukasulikkus vordub valla marginaalse minimaalse kasulikkusega.
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Maksimaalne

kasulikkus kasulikkus kasulikkus

4 v UCG

UCG \

UminM

UminM

\ OV suurus X OV suurus

Keskvalitsuse ontimaalne X

Joonis 6. Vertikaalse printsipiaal— agendi suhte mudel kohaliku omavalitsuse ja
keskvalitsuse vahel. Allikas: Friedrich, Nam ja Reiljan 2009: 14.

Boex ja Martinez- Vazquez (2007: 42) analiiiisisid erinevate riikide tasandusfondi
arvutamise meetodeid ja tdid vélja tohutud erinevused tasandusfondi arvutamise
tulemustes, mida on voimalik saavutada sama valemiga, kuid kasutades erinevaid
mootmise metoodikaid, vottes arvesse kohalikke kuluvajadusi. Parimad tulemused
saavutati, kui valemis tugineti kahele muutujale: elaniku kohta rahaliste kulutuste norm
ja toetuste saajate arv. Arvestuslikult keerulised meetmed kohalike omavalituste

vajaduste ja mahu osas ei pruugi paremat tulemust anda.

Elaniku kohta kohaliku omavalitsuse rahaliste kulutuste normi kindlaksméédramiseks on
vaja teada, milline on optimaalse suurusega kohalik omavalitsus, ldhtudes elanike

arvuga seotud kulutustest.

Joonisel 7 on vilja toodud optimaalne kohaliku omavalitsuse suurus (elanike arv) iihe
avaliku teenuse kohta. Joonisel ndidatud kover I liigub mastaabisdédstu puhul iiles, sest
elanike arvu suurenedes tihikukulud alguses vdhenevad ja mingil hetkel hakkavad jélle

suurenema.
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Kogukulud Tootmiskulud
Y (tiikikulud) Aglomeratsiooni- ja
frustratsioonikulud

H H : ! > KOV suurus
En1 EARZ EAZ (elanike arv)

Joonis 7. Optimaalne kohaliku omavalitsuse suurus iihe avaliku hiivise pakkumise
jaoks. Allikas: Zimmermann 2009: 48.

EA téhistab elanike arvu. EA3 > EA2 > EAL. Joonisel 7 on néha, kover I viéljendab
tthikukulude vdhenemist pakkumise mahu suurenedes. Tegemist on mastaabisdéstuga.
Tootmiskulud (iilerahvastatuse kulud) suurenevad siis, kui kasutatakse avalikke
hiiviseid optimaalsest suurema rahvahulga poolt. Naiteks veekeskuses on voimalik
hinnata optimaalset kasutajate arvu iihel ajahetkel. Kasvava eclanike arvuga kohalikes
omavalitsustes on veekeskus iilerahvastatud, elanike arvu vdhenedes aga alakasutatud

ning kokkuvottes kallim. Optimaalset kohaliku omavalitsuse suurust téhistab kover II.

Kohalikus omavalituses on selliseid kulutusi, mis on aja jooksul kuhjunud
(aglomeratsioonikulud) voi mille parast ollakse sunnitud mingi tegevus katkestama
(frustratsioonikulud). Tavaliselt sellised kulud elanike arvu suurenedes tdusevad
(kdverad 11 ja IV). (Zimmermann 1999: 47) Niiteks, elanike arvu suurenedes tekib
kohalikel omavalitsustel vajadus rohkem investeerida (ehitada koole, lasteaedu jne).
Samuti toob elanike arvu suurenemine kaasa tdiendavaid kulusid, mis kaasnevad néiteks

kuritegevusega.

Optimaalne kohaliku omavalitsuse suurus asub punktis, kus pakkumise tihikukulud
elaniku kohta 1dikuvad koverate Il ja IV miinimumiga. Kui aglomeratsiooni- ja

frustratsioonikulud asuvad koveral IV, siis on optimaalne kohaliku omavalitsuse suurus
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tasemel EA1l. Kui aga need kulud asuvad kdveral III, siis on kaks vodimalust

(Zimmermann 1999: 47).

1. Kui tootmiskulud elaniku kohta pidevalt kahanevad (kover I), asub optimaalne
kohaliku omavalitsuse tasemel EA3.
2. Kui tootmiskulud elaniku kohta hakkavad teatud tasemest tdusma (kdver II), siis

asub optimaalne kohaliku omavalitsuse suurus kovera Il tasemel EA2.

Erinevate avalike hiiviste puhul on enamasti ka erinevad kulude kdverad. Sellepérast ei
saa leida optimaalse rahvaarvuga kohalikku omavalitsust asetades erinevate avalike
hiiviste kulude kdveraid iihele joonisele, neid tuleb siiski analiilisida eraldiseisvatena.
Frido Wagener on oma teoses (,,Neubau der Verwaltung®, 1969) vilja toonud
optimaalse kasutajaskonna erinevatele avalikele teenustele. Oma arvutustes kasutas
Wagener pohiliselt mastaabisddstu pdhimotet, sest empiiriliselt on lihtsam hinnata ainult
mastaabisddstuga seotud pakkumise iihikukulusid (kover 1), kui aglomeratsiooni- ja
frustratsioonikulusid (I11, V). (Zimmermann 1999: 48-49)

Ideaalselt toimivat tasandusfondi meetodit on viga raske leida, sest see peaks iihelt
poolt toetama kohalike omavalitsuste toimimise efektiivsust ja teiselt poolt, toetust ei
tohiks saada need omavalitsused, kel on piisavalt vahendeid elanikele kvaliteetsete
avalike teenuste pakkumiseks. Sdilima peaks omavalitsuste motivatsioon arendada
ettevotlust ja kohalikke teenuseid, et meelitada oma territooriumile elama rohkem

elanikke.
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2. KOHALIKE OMAVALITSUSTE FISKAALNE
TASAKAALUSTATUS EESTIS

2.1. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatus

Antud alapeatiikis analiiiisitakse kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatust
perioodil 2007-2011, et oleks voimalik kindlaks teha, mil mééaral tasandusfondi toetused

tasandavad erineva fiskaalautonoomiaga omavalitsuste rahalist ebavordsust.

Kohalike omavalitsuste eesmédrk on elanikkonnale avalike teenuste pakkumine, mida
saab ellu viia vaid piisava fiskaalautonoomia korral. Avalike teenuste pakkumisele on
mdju avaldanud ka Eesti majanduslik olukord. Kohalike omavalitsuste suurima
tuluallika, fuusilise isiku maksulagkumise, suurus sOltub kohaliku omavalitsuse
territooriumil elavate elanike arvust. Majandussurutise periood on toonud kaasa muutusi
Eesti demograafilises struktuuris, kus elanike rdnne toimub Tallinna ja seda

umbritsevatesse kohalike omavalitsuste territooriumile.

120%

1o /./.

110% -m-regionaalse keskuse vahetu
tagamaa

——regionaalne keskus

=e=vdikelinn

105%
/ ==yadikelinn ja vahetu tagamaa
100% .

—t=vaikelinna vahetu tagamaa

ST T === - - e
R linnalisest keskusest kaugemal
g5og paiknev

90% T T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Joonis 8 Eestis registreeritud elanike arvu muutus kohaliku omavalitsuse iiksuse tiiiibist

ja territoriaalsest asendist sdltuvalt 2005- 2010. Allikas: Geomedia 2011: 17.

Geomedia OU uuringu andmetel (vt. joonis 8) on niha, et vdrreldes 2005. aasta
algusega on regionaalse keskuse vahetu tagamaa elanike arv kasvanud 2011. aastaks

6,5% (Geomedia OU...2011: 9). Selline olukord soodustab enam Tallinna ja tema
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lahitimbruse kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomiat, kuid jitab {iilejddanud Eesti

kohalikud omavalitsused sOltuvusse keskvalitsuse tulusiiretest.

Teooria eeldab kohalike omavalitsuste suurema eelarveautonoomia korral
detsentraliseerimist ning sdltumatust oma kulutuste iile otsustamisel ja rahastamisel,
kuid elanikud liiguvad sinna, kus on paremad tingimused ja td6kohad ehk sinna, kus on
suurem kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia. Viiksemate elanike arvuga kohalike
omavalitsuste avalike teenuste pakkumise kulud on mastaabisddstu puudumise tottu
liiga suured, mis omakorda vihendavad kohalike omavalitsuste konkurentsivoimet. See
tdhendab, et suurema fiskaalautonoomiaga omavalitsused muutuvad veelgi
detsentraliseeritumaks, samas, vidiksema  fiskaalautonoomiaga omavalitsused

tsentraliseeritumaks ehk nende soltuvus tulusiiretest aina suureneb.

Eesti omavalitsuse soltuvus keskvalitsuse tulusiiretest, eeskitt toetusfondist, peaks
vihenema. Fiskaalse foderalismi oponendid vdidavad, et niisugune detsentraliseeritus
voib kaasa tuua hoopis valitsussektori suurenemise ja kulude kasvu tervikuna. Selle
Kinnituseks véidetakse, et omavalitsused piiiiavad suurendada oma tegevusvaldkondi
ning eelarve mahtu sarnaselt &riettevottega. Tulemuseks voib olla ebaratsionaalne ja
palju kulukam avalike hiiviste pakkumine, vdrreldes tsentraalselt koordineeritud
omavalitsuste tegevusega. Niiteks koolide, meditsiini- ja spordiasutuste suurus ja
paiknemine voOib kujuneda selliseks, mis ei vasta regiooni elanikkonna tegelikule
vanuselisele struktuurile ja paiknemisele. Liigne detsentraliseeritus voib viia ka avalikus
sektori hdivatute ja sellega seotud majandustegevuse osakaalu pdhjendamatule kasvule.
Fiskaalautonoomia suurendamine eeldab teatud viltimatute eeltingimute olemasolu

omavalitsusiiksustes. (Reiljan et al. 2002: 200-201)
Siinjuures rohutatakse neist kolme olulisemat (Reiljan et al. 2002:201-202).

Esiteks, omavalitsuste funktsioonid peavad olema selgelt ja iiheselt defineeritud.
Omavalitustel peab olema piisav haldussuutlikkus ja vastutus nende avalike hiiviste

pakkumise eest, mis tulenevad seadusega kehtestatud normidest.
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Teiseks, iilesannete jaotus kohaliku omavalitsuse ja keskvalitsuse vahel peab samuti
olema selgelt ette méadratud. Teisisonu, keskvalitsus ei saa lisada kohalikele

omavalitsustele uusi tlesandeid ilma neid keskvalitsuse eeclarvest vastavalt rahastamata.

Kolmandaks, omavalitsuste omatulude baas peab fiskaalse autonoomia tingimustes
olema piisav tema funktsioonide tditmiseks. Kui omavalitsuste omatulude baas on
piiratud, muutub fiskaalautonoomia suurendamine mdttetuks. Seega ei saa
fiskaalautonoomia olla eesmérk omaette, vaid ta peab sobituma kohalike omavalitsuste

efektiivse toimimise raamistikku.

Eestis on kohalike omavalitsuste vastutusalas olevate funktsioonide hulka pidevalt
suurendatud, kuid omavalitsuse otsese kontrolli all olevad tulud moodustavad viikese
osa kogutuludest. Kohalike eelarvete tulud on maératud riigieelarve seaduse ja kohaliku

omavalitsuse finantsjuhtimise seadusega.

Riigieelarve seaduse paragrahv 4 alusel maéiratletakse kohalike omavalitsuste tulud
majandusliku sisu jargi jargmiselt:

1. maksud

2. kaupade ja teenuste miitik, s.h 1divud

3. materiaalsete ja immateriaalsete varade miiiik

4. tulu varadelt

5. toetused

6. muud tulud, s.h trahvid

Kohalike omavalitsuste maksutulu jaguneb riiklikuks maksuks ja valla- voi
linnaeelarveseadusega kehtestatud kohalikuks maksuks. Riiklikest maksudest laekub
kohalikule omavalitsusele maksumaksja elukohajérgselt tulumaksu 2006. aastal 11,8%,
alates 2007. aastast 11,9% , alates jaanuarist 2009. aasta 11,93% ja alates aprillist 2009.
aasta 11,4% residendist fiitisilise isiku maksustatavast tulust. Teine riiklik maks on
maamaks, mis alates 1996. aastast laekub tdies ulatuses kohalikele omavalitustele.
Riiklikult on kehtestatud maamaksu hinnatsoonide piirid, kuid maksumédirade

kehtestamise digus seaduses ettendhtud piirides on kohalikul omavalitsusel.
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Kohalike maksude seaduse paragrahv 5 alusel on kohalikud maksud: reklaami-, teede
ja tdnavate  sulgemise-, mootorsdiduki-, loomapidamise- ja 1obustusmaksud ning

parkimistasud.

Praktikas maératletakse fliisilise isiku tulumaks ja maamaks kohalike omavalitsuste
omatulude hulka. Kui jargida teooriat, siis fiiiisilise isiku tulumaks ei ole kohalike
omavalitsuste kontrolli all, sest keskvoim saab selle mddra muuta. Omatuluga oleks
tegemist sellisel juhul, kui kohalikele omavalitustele antaks maksumédrade piirid, mille
ulatuses neil oleks voimalik ise maksuméirasid muuta. Eestis on sarnaseks maksuks

maamaks. Kohalike maksude ndol on tegemist omatuludega.

Omatuludega on tegemist ka kaupade ja teenuste miiiigi korral, millest laekuvad
kohalike omavalitsuste eelarvetesse riigildivud, kohalike omavalitsuste asutuste tulud
majandustegevusest, iiiri- ja renditulud ning lackumised diguste miiiigist. Nende tulu-
ja kululiikide osas on omavalitustel olemas suures osas nii tulu- kui ka kuluautonoomia,

sest nad saavad tulude ja kulude suurust ja ulatust ise méérata.

Kohalike omavalitsuste muud tulud moodustavad enamasti tulud materiaalse pohivara
ja loodusressursside miiiigist. Keskkonnatasude seaduse kohaselt lackub kohaliku
omavalitsuse eelarvesse 50% riikliku tdahtsusega ja 100% kohaliku tdhtsusega maardlate
kaevandamisdiguse tasust ning 50% vee (v.a piiriveekogu) erikasutusdiguse tasust.
Loodusvarade kasutamise tulude suurust pole voimalik kohalikel omavalitsustel
mojutada, kuna tasu kehtestatakse valitsuse méddrusega ning seetdttu puudub kohalikel
omavalitsustel selles osas tuluautonoomia. Seega ei saa neid tulusid késitleda kohalike
omavalitsuste omatuluna. Tulu pohivara miitigist on investeerimistegevuse tulu, mille
puhul on tegemist puhtalt omatuluga, sest vara hinna kehtestab kohalik omavalitsus,
kuid vara miitigist saadav tulu on iihekordne tulu (vdib moonutada analiiiisi tulemust) ja

seetOttu jietakse kdesolevas magistritdds omatulu arvestusest vélja.

Peale eelpool nimetatute on omavalitsuste muud tulud ka trahvid, saastetasud jne, mida
saab lugeda omatuludeks, ehkki ka osade nende tulude osas puudub kohalikel
omavalitsustel tdielik fiskaalautonoomia, sest valitsus on kehtestanud piirmédirad.

Kéesolevas magistritdos kisitletakse nimetatud tulusid omatuluna.
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Riigieelarve seaduse paragrahv 9 kohaselt kannab riik kohalike omavalitsuste eelarvesse
eraldisi sihtotstarbeliste toetuste ja mittesihtotstarbeliste toetuste (tasandusfondi) kaudu.
Riigieelarvest kohalikele omavalitsustele kantavad toetused ei ole kohaliku omavalituse
omatulu. Ka tasandusfondi puhul pole tegemist omatuluga, sest kohalikul omavalitsusel
pole voimalik selle toetuse suurust mojutada, kiill aga lubab tasandusfond vabalt valida

kulutuste otstarbe.

Léhtudes teooriast, kus omatuludega on tegemist siis, kui kohalik omavalitsus saab ise
otsustada tuluallika iile (nditeks digus kehtestada maksumddr kasvoi korgemalt poolt
madratud piirides) ja tuluallikale pole kehtestatud lisatingimusi ja —aega, v3ib kohaliku
omavalitsuse omatuludeks lugeda maamaksu, kohalikke makse, kaupade, teenuste ja
pOhivara miitigitulu ning muid tulusid (v.a lackumised mittetoodetud pd&hivaralt).
Kédesolevas magistritods kisitletakse omatuludena eelpool loetletud tululiike,
véljaarvatud pohivara miiligitulu. Tabelis 1 on kokkuvdtvalt kajastatud kohalike

omavalitsuste tulude seos fiskaalautonoomiaga.

Tabel 1. Kohalike omavalitsuste tulude seos fiskaalautonoomiaga

kohaliku
omavalitsuse | puudub puudub
Kohalike omavalitsuste tulud |omatulud finantsautonoomia | eelarveautonoomia

1. futsilise isiku tulumaks X
2. maamaks X
3. kohalikud maksud X

X

4. kaupade ja teenuste miiiik

5. tulu loodusressursside
miitigist ehk mittetoodetud
pohivaradelt X

6. tulu varade miitigist
(tihekordne tulu) X

7. muud tulud (trahvid,
saastetasud jne) X

8. tasandusfondi toetused X

9. toetusfondi toetused
(toimetuleku-, hariduskulude
toetused jne) X X
10. sihtotstarbelised toetused X X
Autori koostatud.
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Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatuse mairamiseks on kohalikud

omavalitsused (OV) jaotatud tiitipideks elanike arvu jérgi jargmiselt:

Tallinn

suured omavalitsused- linnad suurusega iile 10000 elaniku;

suured omavalitsused- linnad ja alevid suurusega kuni 10000 elanikku;
keskmised omavalitsused- omavalitsused 1501 kuni 3000 elanikku;

vaikesed omavalitsused- omavalitsused kuni 1500 elanikku

S A

polevkivikaevandusega omavalitsused- Illuka, Maidla, Maéetaguse,
Vaivara

7. viikesaared- Kihnu, Ruhnu, Vormsi ja Piirissaare vallad

Eraldi grupi moodustavad Illuka, Maidla, Méaetaguse ja Vaivara vallad, kuna nende
omavalituste nditajad on elaniku kohta kdrgemad ténu polevkivi kaevandamisdiguse
tasule vorreldes teiste kohalike omavalitsustega. Kihnu, Ruhnu, Vormsi ja Piirissaare
omavalitsused saavad riigilt vdikesaarte lisatoetusi ja nende territooriumil elavate
inimeste arv on viike, mistottu kogutulu niitaja elaniku kohta on kdrgem vorreldes

teiste kohalike omavalitsustega.

Ehkki kohaliku omavalitsuse tiiiibi méairavad mitmed tegurid peale elanike arvu,
nimetatakse antud magistritods omavalitsusi elanike arvu jérgi lihtsustatult suurteks,

keskmisteks ja védikesteks omavalitsusteks.

Jargnevalt analiitisitakse kohalike omavalitsuste maksuautonoomiat Eestis perioodil
2007-2011. Kohalike omavalitsuste maksuautonoomia ulatuse médramiseks on
koigepealt vaja teada kohalike omavalitsuste maksude suurust elaniku kohta ja osakaalu

kogutuludes.
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Tabel 2. Maksude tase ja osakaal kogutuludes elaniku kohta kohalikes omavalitsustes

Eestis perioodil 2007-2011 eurodes

2011 a. 2011 a.
muutus muutus Variat-
vorreldes | vorreldes | siooni-
2007 a.-ga | 2008 a.-ga |kordaja
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | (%) (%) (%)
Fuusilise isiku
tulumaks 462 539 465 | 428 453 -2,0 -15,9 7.9
Maamaks 26 35 35 38 38 45,4 6,5 12,7
Omandimaksud 8 9 7 10 19 133,7 115,9 40,1
Maksud kokku 496 583 507 | 476 509 2,6 -12,6 7,0
Omatulud kokku 131 162 156 163 171 55 6,0 8,7
Kogutulud 946 | 1067 | 947 930 969 2,5 9,1 51
Toetusfond 314 345 | 306 316 323 2,9 -6,4 4,1
Maksude osakaal
kogutuludes (%) 525 | 54,6 | 53,6 | 51,2 | 52,6 0,1 -2,0
Fuusilise isiku
tulumaksu osakaal
kogutuludes (%) 48,9 | 50,5 | 49,1 | 46,0 | 46,7 2,2 -3,8
Maamaksu osakaal
kogutuludes (%) 2,7 3,3 3,7 40 3,9 1,2 0,6
Omatulude osakaal
kogutuludes (%) 13,9 | 152 | 16,5 | 175 | 17,7 3,8 2,5
Toetuste osakaal
kogutuludes (%) 332 | 323 | 323 | 340 | 333 0,1 1,0

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike

omavalitsuste...2007-2011). Autori arvutused.

Kohalike omavalitsuste kogutulude maht suurenes perioodil 2007-2011 (2,5%), kuid

peale 2008. aastat viahenes (-9,1%). Ka maksutulu elaniku kohta vdhenes oluliselt

vorreldes 2008. aastaga (-12,6%). Viimast mojutas fiitisilise isiku tulumaksu lackumise

vihenemine 15,9% vorra. Omatulud suurenesid 2007. aastast 5,5%. Ka toetused elaniku
kohta suurenesid perioodil 2007-2011 (2,9%), kuid peale 2008. aastat on tendents

vahenemise suunas.
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Omandimaksude suurenemine perioodil 2007-2011 oli tingitud miiligimaksu
suurenemisest alates 2010. aastast, kuid kédesolevaks ajaks on miiligimaks tunnistatud
kehtetuks (Kohalike maksude......2011).

Nii nagu fiiisilise isiku tulumaksu laekumise, nii ka maksude osakaal vdhenes peale
2008. aastat kuni 2010. aastani, mil maksuautonoomia néitas jélle suurenemise maérke.
Ka omatulude osakaal on vdorreldes 2007. aastaga tdusnud, mis tdhendab, et kohalike
omavalitsuste finanstautonoomia on aastatega veidi suurenenud. Omatulude osakaal

tuludes moodustas viga viike osa omavalitsuste otsese kontrolli all olevatest tuludest.

Variatsioonikordajate abil saab Kirjeldada néitajate hajuvust tildkogumis, antud juhul
tulude erinevust elaniku kohta kohalikus omavalitsuses. Maksutulude suhteline hajuvus
on olnud tsna iihtlane. Suurim hajuvus oli omandimaksude osas, mil
variatsioonikordaja oli  40,1%. Kboige {ihtlasem oli omatulude tase, mil

variatsioonikordaja niitaja oli 2,4%.

Nii maksutulude kui ka toetuste osas toimus suurim langus peale 2008. aastat.
Maksutulude vihenemine toimus poole suuremas mahus, kui toetusfondi vihenemine,
mis tdhendab, et ka kohalike omavalitsuste eelarve sdltumatus oli perioodil 2008-2011

vihenenud.

Kui vaadelda osakaalude muutusi protsendipunktides, siis maksude ja fiiiisilise isiku
tulumaksu osakaal kogutuludes on 2011. aastal vdhenenud vdrreldes 2008. aastaga.
Maamaksu, omatulude ja toetuste osakaal omavalitsuste kogutuludes on suurenenud,
omatulude osakaal kogutuludes koguni 2,5 protsendipunkti vorreldes 2008. aastaga ja

3,8 protsendipunkti vorreldes 2007. aastaga.

Tabelis 3 on toodud maksulackumiste osakaal kogutuludes omavalitsuste tiiiipide 15ikes

perioodil 2007-2011.
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Tabel 3. Maksude osakaal kohalike omavalitsuste kogutuludes (%) ja muutus
protsendipunktides omavalitsuste tiitipide 16ikes Eestis perioodil 2007-2011

2011 a. 2011 a.

muutus muutus Variat-

vorreldes | vorreldes | siooni-

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2007 a-ga | 2008 a-ga | kordaja

Tallinn 63,7 | 64,6 63,6 | 59,9 | 61,7 -2,0 -3,0 2,7
linnad tle 10000
elaniku 50,9 | 53,6 52,7 | 49,0 | 49,8 -1,1 -3,7 3,3
suured OV 496 | 524 51,5 | 51,1 | 52,1 2,5 -0,3 1,9
keskmised OV 42,7 | 44,7 42,9 | 415 | 43,1 0,4 -1,7 2,4
viikesed OV 38,7 | 394 38,4 | 39,7 | 40,9 2,2 15 2,2
polevkivi-
kaevandusega OV | 18,1 19,5 17,3 | 15,0 | 15,9 -2,2 -3,6 9,2
viikesaared 22,8 | 30,9 21,7 | 34,1 | 36,6 13,8 5,7 20,5

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007-2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Autori arvutused.

Maksude viike osakaal kogutuludes nditab omavalitsuste soltuvust keskvalitsuse
siiretest. Mida suurem on see nditaja, seda suurem on omavalitsuste maksu- ja ka
kuluautonoomia, sest kohalikud omavalitsused saavad rohkem vabadust oma kulutuste
tile otsustamisel. Tabelis 3 ndhtub, et maksutulude osa kogutuludes erineb omavalitsuste
tiitipide 161kes suuresti. Mida suurema elanike arvuga on omavalitsus, seda suurem on
maksuautonoomia. Viikeste omavalitsuste maksude osakaal kogutuludes on kiill
perioodil 2007-2011 tousnud, kuid kogutuludest moodustab maksude osakaal viikese

0sa, mis néitab nende suurt soltuvust keskvalitsuse tulusiiretest.

Suurim maksude osakaalu vihenemine toimus polevkivikaevandusega omavalitsuste
eelarvetes ja suurim maksude osakaalude tasemete erinevus oli viikesaartel, mis
kinnitab, et nende omavalitsuste andmete eraldamine teistest omavalitsuste andmetest
oli digustatud, kuna nditajad oleks moonutanud vidikeste ja keskmiste omavalitsuste

analtiiisi tulemust.
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Kuna fuusilise isiku tulumaks moodustab suure osa kohalike omavalituste tulubaasist,

siis tuleks analiiiisida fiitisilise isiku tulumaksu taset ja osakaalu kogutuludes

omavalitsuste tiitipide 1dikes (vt. tabel 4).

Tabel 4. Fiiiisilise isiku tulumaksu tase elaniku kohta ja osakaal kogutuludes kohalike

omavalitsuste tiitipide 10ikes Eestis perioodil 2007-2011 eurodes

2011a. | 2011a.
muutus | muutus
vorreldes | vorreldes
2007 a.-ga | 2008 a.- | variatsiooni-
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 (%) ga (%) | kordaja (%)
Tallinn 575 | 656 | 566 | 512 | 534 -7,0 -18,6 8,7
osakaal kogutuludes
(%) 59,2 | 58,0 | 56,7 | 51,3 | 51,0 -8,2 -7,0
linnad iile 10000
elaniku 420 | 505 | 438 | 404 | 426 13 -15,8 8,0
osakaal kogutuludes
(%) 48,4 | 50,9 | 49,8 | 46,1 | 46,9 -1,5 -4,0
suured OV 456 | 521 | 449 | 417 | 447 -2,0 -14,2 7,5
osakaal kogutuludes
(%) 46,3 | 495 | 484 | 475 | 48,8 2,5 -0,7
keskmised OV 359 | 428 | 365 | 343 | 367 2,4 -14,1 7,8
osakaal kogutuludes
(%) 38,6 | 40,8 | 38,6 | 37,0 | 38,3 -0,3 -2,5
viikesed OV 334 | 396 | 341 | 327 | 354 5,8 -10,7 7,0
osakaal kogutuludes
(%) 334 | 34,7 | 332 | 342 | 354 2 0,7
polevkivi-
kaevandusega OV 408 | 490 | 401 | 373 | 401 -1,7 -18,0 9,5
osakaal kogutuludes
(%) 20,0 | 21,3 | 174 | 146 | 154 -4.6 5,9
viikesaared 335 | 408 | 368 | 416 | 431 28,6 57 9,0
osakaal kogutuludes
(%) 195 | 27,0 | 18,8 | 30,6 | 33,0 13,5 6,0

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste...2007-2011). Autori arvutused

Fiitisilise isiku tulumaksu tase elaniku kohta on kohalike omavalitsuste tiilipide 15ikes

véga ebaiihtlane. Eriti suur erinevus on Tallinna ja véikeste omavalitsuste fiitisilise isiku
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tulumaksu tasemes elaniku kohta, mis on seletatav Tallinna elanike korgema
palgatasemega. Linnade ja suuremate omavalitsuste ning keskmiste ja viiksemate
omavalitsuste fiilisilise isiku tulumaksu taseme vahe on keskmiselt 130 eurot elaniku
kohta. Tabelitest 2 Ik. 38, 3 Ik. 40 ja 4 Ik. 41 on niha, et perioodil 2007-2011 iiletas
Tallinna linna maksude ja fiiiisilise isiku tulumaksu osakaal kogutuludest kogu Eesti
kohalike omavalitsuste maksude osakaalu kogutuludest. Kuna elanikud on mobiilsed ja
liiguvad sinna, kus on paremad tingimused ja (tasuvamad) tookohad, ei ole keskmistel
ja viikestel omavalitsustel palju voimalusi maksutulude suurendamiseks. Teooria
kohaselt aitaks omavalitsuste maksuautonoomiat suurendada tulumaksu maksulisa, mis
piirmddrade raames vodimaldaks kohalikul omavalitsusel ise kehtestada vajaliku
maksumadidra. See annab omavalitsustele vabaduse saada juurde lisavahendeid. Naiteks,
Suurema investeeringu puhul on vdimalik vahendite puudujdédgi korral kogukonnaga
kokku leppida ja labi maksuméiéra tostmise lisavahendeid juurde hankida. Peale objekti
valmimist on voimalik maksuméair endisele tasemele tagasi viia. See toimiks nende
omavalitsuste puhul, kel on piisavad omatulud. Viikese omatuludega kohalike
omavalitsuste puhul jddb oht, et lisamaksu piirméér kehtestatakse maksimumtasemel,
mis tooks kaasa elanikele tdiendava maksukoorma lisandumise. Tekib olukord, kus
osades kohalikes omavalitsustes on maksumdiar maksimumtasemel ja osades
omavalitustes pole lisamaksuméddra kehtestatud, millega omakorda voib kaasneda
elanike liikumine nende omavalitsuste territooriumile, kus lisamaksuméar puudub vdi
on viikene. Tulumaksu maksulisa v3ib kaasa tuua veel suurema omavalitsuste tulubaasi
diferentseerituse, kuna maksulisa saavad ka need omavalitsused, kelle

maksuautonoomia on piisavalt suur.

Variatsioonikordajad néditavad, et fiilisilise isiku tulumaksu tase on perioodil 2007-2011
olnud suhteliselt thtlane. Suurim taseme hajuvus oli pdlevkivikaevandusega
omavalitsustel, kus variatsioonikordaja on 9,5%. Viiksema hajuvusega oli véikeste

omavalitsuste flilisilie isiku tulumaksu tase variatsioonikordajaga 7,0%.

Joonisel 9 on toodud riigi ja kohalike omavalitsuste tulude osakaal nominaalsest SKP-st
perioodil 2007-2011 ning Euroopa Liidu keskmine keskvalitsuste kogutulude osakaal
nominaalsest SKP-st perioodil 2007-2010.
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Joonis 9. Keskvalitsuse tulude (toetusteta), kohalike omavalitsuste kogu- ja omatulude
osakaal SKP-st ning kesk- ja kohalike omavalitsuste tulude (toetusteta) suhe perioodil

2007-2011 (Allikas: Rahandusministeerium, Statistikaamet, Eurostat. Autori arvutatud).

Jooniselt 9 nihtub, et nii kohalike omavalitsuste omatulude kui ka keskvalitsuse tulude
(toetusteta) ja omavalitsuste kogutulude osakaal SKP-st liiguvad tousvas joones 2009.
aastani ja peale seda vihenevad. Kesk- ja omavalitsuste tulude (toetusteta) suhe muutub
eelpool nimetatud néitajatega vorreldes erinevas tempos, kus vihenemine toimub peale
2008. aastat ning kuni 2011. aastani niitab langustrendi, mis viitab omavalitsuste

finantsautonoomia vihenemisele.

2009. aastal langes SKP tase jarsult (vt. lisa 3) ning tabeli 2 Ik. 38 jargi vdhenes ka
2010. aastal kohalike omavalitsuste maksutulu 18,4% ja fiiiisilise isiku tulumaks 20,6%
vorreldes 2008. aastaga.
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Tabel 5. Kohalike omavalituste kogutulude osakaal SKP-st omavalitsuste tiilipide
16ikes Eestis perioodil 2007-2011 (%)

2007 2008 2009 2010 2011
Tallinn 8,1 9,3 9,7 9,4 8,8
linnad tle
10000 elaniku 7.3 8,2 8,5 8,2 7,6
suured OV 8,2 8,7 9,0 8,2 7,7
keskmised OV 7.8 8,6 9,2 8,7 8,0
viikesed OV 8,4 9,4 9,9 9,0 8,4
polevkivi-
kaevandusega
oVv 17,0 18,9 22,3 23,9 21,8
viikesaared 14,4 12,4 19,0 12,7 11,0

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Statistikaamet, Eurostat (Eurostat....). Autori arvutused.

Tabelis 5 on leitud kogutulud kohaliku omavalitsuse elaniku kohta ja arvutatud osakaal
nominaalsest SKP-st elaniku kohta. Kohalike omavalituste tiitipide 16ikes on peale
2009. aastat SKP kasvu tdustes (vt. lisa 3) vdhenenud peaaegu kdikide kohalike
omavalitsuste tiiiipide tulude osakaal SKP-st. Suurim langustrend kogutulude osakaalul
SKP-st oli suurtel, keskmistel ja viikestel omavalitsustel. Vaikesaarte tulude osakaal
SKP-st suurenes 2009. aastal 6,6 protsendipunkti, kuid jargmisel aastal toimus peaegu
samas suurusjargus negatiivne muutus. Kokkuvottes nditavad tulemused tendentsi

kohalike omavalitsuste finantsautonoomia vihenemise suunas.

Joonisel 10 on ndidatud keskvalitsuse ja omavalitsuste kulude suhe SKP-st, mille
analiiiis aitab vilja selgitada omavalitsuste eelarveautonoomia ulatuse. Kohalike
omavalitsuste eelarveautonoomia ulatuse véljaselgitamiseks on kogukuludest jietud
vilja sihtotstarbelised toetused ja riigieelarve seaduse paragrahv 3 Ig 2 alusel makstavad
toetusfondi toetused, mis oma iseloomult on sihtotstarbelised, kuna need toetused on

moeldud hariduskuludeks, toimetulekutoetusteks jne.
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Joonis 10. Kesk- ja kohalike omavalitsuste kulude (tulusiireteta) suhe SKP-st ning
kesk- ja kohalike omavalitsuste kulude (tulusiireteta) suhe 2007.-2011. aastal (Allikas:
Rahandusministeerium, Statistikaamet. Autori arvutused)

Jooniselt 10 ndhtub, et kohalike omavalitsuste kulude suhe SKP-st on peale 2009. aastat
langenud, kuid keskvalitsuse kulude suhe SKP-st viahenes peale 2009. aastat ja seejéarel
poordus tousule. Kui kesk- ja omavalitsuste kulude osakaal SKP-st liikus sarnaselt, siis
kesk- ja kohalike omavalitsuste kulude suhe néitab pidevat langustrendi, mis tdhendab,

et kohalike omavalitsuste eelarveautonoomia on perioodil 2007-2011 vidhenenud.

Tabelis 6 on leitud kogukulud kohaliku omavalitsuse elaniku kohta ning arvutatud

osakaal nominaalsest SKP-st.
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Tabel 6. Kohalike omavalitsuste kogukulude osakaal nominaalsest SKP-st
omavalitsuste tiitipide 10ikes Eestis aastatel 2008-2011 (%)

2007 2008 2009 2010 2011
Tallinn 7,2 8,2 9,0 7,2 6,8
linnad tle
10000 elaniku 5,4 6,4 6,2 5,6 5,0
suured OV 55 6,3 6,5 55 53
keskmised OV 54 6,2 6,5 5,8 55
viaikesed OV 5,2 6,0 6,4 5,8 54
polevkivi-
kaevandusega
ov 9,0 10,5 11,8 11,7 10,0
viikesaared 41 7.8 51 45 51
OV kokku 6,0 6,9 7,2 6,1 57

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Statistikaamet. Autori arvutused.

Peale SKP kasvu aeglustumist (vt. lisa 3), vidhenes ka kohalike omavalitsuste
kogukulude osakaal. Olulisel méairal vihenes omavalitsuste kogukulude osakaal SKP-st
2010. aastal. Vihenemine toimus ka 2011. aastal, mis viitab kohalike omavalitsuste
viiksemale eelarveautonoomiale. 2009. aastal, mil kohalike omavalitsuste tulubaas
vihenes oluliselt, toimus omavalitsuste kogukulude osakaalus SKP-st muutus
positiivses suunas, viljaarvatud linnade ja viikesaarte puhul, mil muutused olid
vastavalt -0,1 ja -2,7 protsendipunkti. Kogukulude osakaalus SKP-st toimus suurim
muutus viikesaartel 2008. aastal (3,7 protsendipunkti) ja  2009. aastal (-2,7

protsendipunkti).

Tédpsema {ilevaate saamiseks kohalike omavalitsuste finantsautonoomiast, tuleks
vaadelda omavalitsuste kogu- ja omatulude suhet ning kohalike omavalitsuste tulude

suhet keskvalitsuse kogutuludesse.
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Tabel 7. Kohalike omavalitsuste omatulude osakaal kogutuludest (%) ja muutus
osakaaludes (protsendipunktides) omavalitsuste tiitipide 16ikes Eestis aastatel 2007-
2011

KOV omatulude osakaal kogutuludest muutus

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Tallinn 20,0 | 22,3 | 245 | 271 | 272 | 23 | 22 2,6 0,1
linnad iile 10000

elaniku 10,3 | 119 | 12,7 | 123 | 133 | 16 | 0,8 -0,4 1,0
suured OV 114 | 11,3 | 1266 | 133 | 121 (0,2 | 1,3 0,7 | -1.2
keskmised OV 8,8 9,4 9,5 8,5 79 [ 06 | 0,2 -1,1 | -05
viikesed OV 139 | 139 | 155 | 157 | 163 | 0,0 | 1,6 0,2 0,6
polevkivikaevandusega

oV 453 | 42,2 | 432 | 47,7 | 487 [ -31 | 11 4,5 1,0
viikesaared 6,9 8,2 7,2 8,9 94 [ 13| -1,0 1,8 0,5

KOV omatulu suhe
keskvalitsuse
kogutulusse 3,4 4,1 3,9 4,0 40 | 0,7 | -0,2 0,1 0,0

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Autori arvutused.

Kohalike omavalituste omatulude osakaal kogutuludest nditab kohalike omavalitsuste
finantsautonoomia ulatust. Mida kdrgem on see niitaja, seda suurem on autonoomia ja

seda viiksem on kohaliku omavalitsuse s6ltuvus tulusiiretest.

Muutused osakaaludes on perioodil 2007-2011 olnud iisna kaootilised. Tabelist 7 on
ndha, et mida suurem on kohalik omavalitsus, seda suurem on nende rahaline
soltumatus, véljaarvatud viikeste omavalitsuste puhul, kus finantsautonoomia iiletab
isegi linnasid. Suurim finantsautonoomia on Tallinnal ja podlevkivikaevandusega

omavalitsustel.
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Keskmiste omavalitsuste omatulude osakaal kogutuludest moodustab peaaegu sama
taseme viikesaartega, mis on seletatav keskmiste omavalitsuste suurema sdltuvusega

tulusiiretest, mis alates 2009. aastast on suurenenud.

Tabel 8. Kohalike omavalitsuste omatulude osakaal keskvalitsuse kogutuludest (%) ja
muutus osakaaludes (protsendipunktides) omavalitsuste tiitipide 10ikes Eestis aastatel
2007-2011

osakaal % muutus

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 [ 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Tallinn 15119 118 | 20 | 20) 04 | 01 0,2 0,0

linnad iile 10000 elaniku | 0,7 | 09 | 09 | 08 | 09 | 0,2 0,0 -0,1 0,1

suured OV 07,06 | 06 |06 |06 (-01] 00 0,0 0,0
keskmised OV 02,02 ]021]602]02] 00 0,0 0,0 0,0
viikesed OV 02,02 021]02]02] 00 0,0 0,0 0,0

polevkivikaevandusega
ov 01,01 ]01]01]01]00 0,0 0,0 0,0

KOV omatulude suhe
keskvalitsuse kogutulusse| 3,4 | 41 | 3,9 | 40 | 40 | 0,7 -0,2 0,1 0,0

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste...2007-2011). Autori arvutused.

Tabeli 8 andmed Kinnitavad, et mida suurem on omavalitsus, seda suurem on omatulude
osakaal keskvalitsuse kogutuludest ja seda vdiksem soltuvus keskvalitsuse tulusiiretest.
Omavalitsuste tulude osakaalude muutused on peale 2008. aastat vdhenenud, kuid
keskmiste, viikeste ja pdlevkivikaevandusega omavalitsuste omatulude osakaal

keskvalitsuse kogutuludest on piisinud perioodil 2007-2011 muutumatuna.
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Joonis 11. Kohalike omavalituste kogutulude osakaal keskvalitsuse kogutuludest
omavalituste tiilipide 10ikes Eestis aastatel 2007-2011 (%) (Allikas:

Rahandusministeerium. Autori arvutused)

Kesk- ja omavalitsuste tulude osakaalude muutused on peale 2008. aastat vihenenud,
seda kiill rohkem kogutulude kui omatulude osas. Pidev langustrend oli perioodil 2009-
2011 suurte ja keskmiste omavalitsuste omatulude osakaalus keskvalitsuse kogutuludest
ning linnade, suurte ja keskmiste omavalitsuste kogutulude osakaalus keskvalitsuse

kogutuludest.

Kohalike omavalitsuste kogutulude osakaalus keskvalitsuse kogutuludest toimus oluline
suurenemine 2008. aastal Tallinna ja linnade osas. Kui linnade, keskmiste ja véikeste
omavalitsuste kogutulude osakaal keskvalitsuse kogutuludest p6drdus 2008. aastal
tousule ja seejérel langusele, siis suurte omavalitsuste kogutulude osakaal keskvalitsuse

kogutuludest hakkas langema juba alates 2007. aastast.
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Tabel 9. Kohalike omavalitsuste kogukulude osakaal keskvalitsuse kogukuludest
(tulusiireteta) (%) ja muutus osakaaludes (protsendipunktides) omavalitsuste tiilipide
16ikes Eestis aastatel 2007-2011

osakaal % muutus

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2008 | 2009 |2010 2011
Tallinn 7.8 7,6 7.9 7,0 6,6 -0,2 0,3 -09 | -04
linnad tle
10000
elaniku 6,1 6,4 5,9 5,8 5,2 0,3 -0,5 -0,1 | -0,6
suured OV 4.8 4,3 4,3 4,0 3,7 -0,5 0,0 -0,3 | -0,3
keskmised
ov 2,1 2,0 1,9 1,8 1,6 -0,1 -0,1 -0,1 | -0,2
viikesed OV 1,1 1,2 1,2 1,2 1,1 0,1 0,0 0,0 | -0,1
polevkivi-
kaevandusega
oV 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,0 0,0 0,1 | -0,1
KOV
kogukulu
osakaal
keskvalitsuse
kogukulus 221 | 21,6 21,3 | 20,0 | 18,5 -0,5 -0,3 -1,3 ] -1,5

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike

omavalitsuste...2007-2011). Autori arvutused.

Tabelist 9 ndhtub, et mida suurem on omavalitsus, seda suurem on omavalitsuse
kogukulude osakaal keskvalitsuse kogukuludest. Sama tendentsi oli ndha ka
omavalitsuse kogutulude osakaalus keskvalitsuse kogutuludest- mida suurem kohalik
omavalitsus, seda viiksem soltuvus keskvalitsuse tulusiiretest. Omavalitsuste
kogukulude osakaalude muutused on vihenenud vidiksemas ulatuses kui tulude puhul.
See on seletatav asjaoluga, et perioodil 2007-2011 planeeriti paljudes kohalikes
omavalitsustes eelarve puudujddgiga ja vahe kaeti finantseerimistehingutega. 2012.
aastast joustus Kohaliku omavalitsuse finantsjuhtimise seadus, mille kohaselt
pohitegevuse tulem peab olema 0 voi positiivne. Eelarveautonoomia ulatuse méiérab
eelkdige kohalike omavalitsuste omatulude suurus ja omavalitsuste vabadus iseseisvalt

médrata teenuste liik ja maht. Majandussurutise tingimustes on paljud kohalikud
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omavalitsused tulubaasi langusest tingituna pidanud kohaliku elu arenguks ja

korraldamiseks vajalikku ressurssi kérpima.

Peale 2008. aastat on toimunud oluliselt kohalike omavalituste maksuautonoomia
viahenemine. Maksude osakaal kogutuludes oli suurem suuremates omavalitsustes,
véikeste omavalitsuste maksude osakaal jadb Eesti keskmisest 13,5 protsendipunkti
allapoole. Kohalike omavalitsuste fiiiisilise isiku tulumaksu lackumine langes peale
2008. aastat 15,3%, mis moodustab suure osa kohalike omavalitsuste tulubaasist.
Fiitisilise isiku tulumaksu lackumine elaniku kohta on olnud vdga ebaiihtlane, kus
eristuvad selgelt Tallinn ja suuremad omavalitsused vorreldes keskmiste ja viikeste
omavalitsustega. Tallinna maksude ja fiilisilise isiku tulumaksu osakaal kogutuludest
iiletas Eesti kohalike omavalitsuste keskmist maksude ja fiilisilise isiku tulumaksu

osakaalu vastavalt 9,8 ja 7,0 protsendipunkti vorra.

Viike kohalike omavalitsuste maksuautonoomia avaldab mdju ka finantsautonoomiale.
Ehkki viimastel aastatel on omatulude osakaal kogutuludes hakanud tdusma, moodustab
see keskmiselt koigest 16,1% kogutuludest. See néitab selgelt kohalike omavalitsuste

soltuvust tulusiiretest. Eriti sdltuvad on 1500-3000 elaniku arvuga omavalitsused.

2008. aastast on vidhenenud oluliselt kohalike omavalitsuste finants- ja
eelarveautonoomia. Kohalike omavalitsuste tulude ja kulude osatdhtsus keskvalitsuse

kogukuludest viitab liigsele tsentraliseeritusele.
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2.2. Kohalike omavalitsuste rahastamise ebavordsus Eestis

Antud alapeatiikis on analiiiisitud kohalike omavalitsuste tasandusfondi toetuste mdju ja
diinaamikat perioodil 2007-2011, leidmaks, mil mé&aral tasandusfondi toetused

vahendavad omavalitsuste fiskaalset ebavordsust.

Eesti omavalistused saavad sihtotstarbelisi laekumisi ka selliste funktsioonide
tditmiseks, mis ei tulene otseselt nende spetsiifilistest tilesannetest. Paljud keskvalitsuse
kompententsi kuuluvad toimingud delegeeritakse omavalitsuste tasandile ning ka
rahastatakse ministeeriumide ja ametkondade poolt, nagu toimetulekutoetuste
maksmine. Niisuguseid tulusid saab késitleda ka keskvalitsuse tellimusena mingi
toimingu sooritamiseks, mille tditmine omavalitsuse struktuuri kaudu on efektiivsem ja

loogilisem. (Reiljan et al. 2002: 171)

Eestis rakendatakse alates 2003. aastast tasandusfondi suuruse arvutamise valemit, mille
arvestuse aluseks on parameetrite hinded iihe lapse, kooliealise, tooealise, vanuri,
arvestusliku teepikkuse ja hooldatava vdi hooldajateenust saava puudega isiku kohta.
Arvestuslik keskmine tegevuskulu saadakse statistiliste nditajate ning {ihiku maksumuse

korrutiste summeerimisega. (Vabariigi Valitsuse......)

Eestis on hetkel kehtiv tasandusfondi suuruse arvutamise valem jargmine (Tasandus- ja
toetusfondi.....2012) :

Tn = (AK — AT)*k, kus

AK :ZGZCn*Pn

n=1

AT =(TM; +RM )*05+(TM_ +RM,)*03+(TM,, +RM )*0,2+ MM

ARVEST
Valemi parameetrite selgitus on toodud lisas 1.

Eelpool toodud valemini on joutud pideva tdiustamise teel:
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Tabel 10. Tasandusfondi valemi tdiustamised Eestis perioodil 2006-2011

erikasutustasude
planeeritavaid
suurusi
omavalitsuste
16ikes

parameetrite
vaartusi

saavate
puudega
isikute arvu ja
maavara
kasutamise
tasude
laekumise
andmeid

pohimdtteid ja
andmeid
kohalike teede
pikkuse kohta

varasemalt vOeti
arvesse
eelarveaastale
eelnevate aastate
hooldatavate ja
teenusele suunatud
isikute arv, 2010.
aastal tuletatakse
parameetrite 2006-
2008 kaalutud
keskmised

2006. aastal 2007. aastal 2008. aastal 2009. aastal 2010. aastal 2011. aastal
korrigeeriti Suurendati muudeti muudeti muudeti arvestusliku
kaevandusdiguse- | 0-18 aastaste | hooldatava voi | tulumaksu hooldajatoetuse keskmise

ja vee- laste hooldajatoetust | arvestamise parameetreid, tegevuskulu

parameetrite
vaartusi muudeti
-1,7% vorreldes
2010. aastaga.
2008. ja 20009.
aastal tegelikult
laekunud
tulumaks viidi
vorreldavaks
2011. aastal
kehtiva
tulumaksumaiéraga

Allikas: Rahandusminiteerium. Autori kogutud.

Tasandusfondi valemis statistiliste niitajate arvessevOtmine ei pruugi ndidata reaalset
kuluvajadust. Tulemuseks voib olla see, et need omavalitsused, kelle vajadus toetuse
jérele on suurem, saavad seda vdhem. Elanike arv kohalikus omavalitsuses mojutab
jooksvat kuluvajadust vihe, kiill aga tulubaasi suurust, sest tulumaks moodustab iile
poole kohalike omavalitsuste tuludest. Naiteks koolides Opilaste arvu vahenemine ei too
oluliselt kaasa kulude vahenemist, sest kulutused pedagoogide personalikulule sellest ei
vihene. Oppetunnid tuleb anda samas mahus, olgu klassis 5 vdi 25 pilast. Ka hoone
iilalpidamiskulude suurust Opilaste arvu muutumine oluliselt ei mdjuta. Sama niite voib
tuua taristu, nditeks teede, kohta. Kui arvestada valemis statistiliste nditajatega, siis
tuleks ldhtuda tegelikust kuluvajadusest (normist), mitte kuludest, mis sdltuvad
tegelikest tuludest. Tasandusfondi valemi pidev muutmine nditab toetuse kohalike
omavalituste eelarvesse laekumise ebastabiilsust, kuna tasandusfondi suurus soltub
Kui tasandusfondi valemit muuta, siis ainult

paljuski poliitilistest otsustest.

inflatsioonimééraga.
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Tasandusfondi ja riigieelarvest kohalikele omavalitsustele tehtavate eraldiste suurus ja
jaotus riigieelarve eelndus madratakse kindlaks omavalitsusliitude volitatud esindajate
ja Vabariigi Valitsuse esindajate vahelise kokkuleppe alusel vastavate ldbirddkimiste
tulemusena. Kui kokkulepet ei saavutata, otsustab tasandusfondi suuruse Vabariigi
Valitsus ja esitab lahkarvamused Riigikogule. Tasandusfondi suuruse ja selle jaotamise

pohimdtted sitestatakse riigieelarves.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta paragrahv 9 Idige 5 sitestab, et vidiksemate
rahaliste vahenditega kohalike vdimuorganite kaitseks on vajalik rakendada rahalise
tihtlustamise mehhanisme, et tasandada kulutuste ebaiihtlast jagunemist. Need
mehhanismid v6i meetmed ei kahanda kohalike vdimuorganite otsustusvdimet oma

volituste piires.

Eestis rakendati kohalikele omavalitsustele tasandusfondist ressursside jaotamisel
erinevaid metoodikaid. Kohalike omavalitsuste fiskaalse tasakaalu siilitamiseks on
rakendatud nii kohalike omavalitsuste tulude erisuse tasandamise kui ka arvestuslike
tulude ja kuluvajaduse vahe tasandamise metoodikat. Esimesel juhul aitas tasandusfond
vOrdsustada just vdiksemate omavalitsuste tulubaasi, kuid selle metoodika puuduseks
oli see, et kohalike omavalitsustel kadus stiimul ja huvi elanike juurdemeelitamiseks ja
maksutulude suurendamiseks. Teisel juhul arvestatakse kiill kohalike omavalitsuste
kuluvajadusi, kuid arvestuse aluseks on tegelikud kulutused, mitte vajadusest ldhtuvad
kulutused. (Eesti kohalike....2002) Tasakaalustamissiisteem ei tohiks parssida kohalike

omavalitsuste otsustamisvabadust.

Eriti oluline on kohalikele omavalitsustele minimaalse tasandussiisteemi tagamine
majanduskriisi tingimustes, sest viimane on toonud kaasa kohalike omavalitsuste
tulubaasi markimisvéirse vahenemise ning majanduslikest tingimustest pShjustatuna on

kohalikel omavalitustel endil viahe vdimalusi tulubaasi suurendamiseks.

Oluliseks kriteeriumiks on stabiilne tasandussiisteem, sest poliitilistest otsustest soltuv
tasandussiisteem ei voimalda kohalikel omavalitsustel pikaajalist planeerimist ning iga-
aastane tasandusfondi valemi muutmine sunnib omavalitsusi kuluvajadusi

umberhindama.
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Tasandussiisteem voib tekitada osades kohalikes omavalitsustes
motivatsiooniprobleeme tulude suurendamise osas, sest diglase tasandussiisteemi korral

maksutulude suurenedes tasandava toetuse summad viahenevad.

Jargnevalt on hinnatud tasandusfondi osa kohalike omavalitsuste tulubaasis.
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Joonis 12. Tasandusfondi koht kohalike omavalitsuste tulubaasis vorreldatuna
omatuludega 2007-2011. aastal tuh. eurodes (Allikas: Rahandusministeerium. Autori
arvutatud)

Jooniselt 12 on ndha 2008. aastal, mil kohalike omavalitsuste omatulud suurenesid,
suurenes ka tasandusfondi suurus tulubaasis. 2009. aastal, mil kohalike omavalitsuste
omatulud véhenesid, vihenes oluliselt ka tasandusfondi maht kohalike omavalitsuste
eelarvetes. Perioodil 2010-2011, mil omavalitsuste omatulud niitasid tdusutrendi,

suurenes ka tasandusfondi toetuste maht.

Eelneva toestuseks on moistlik uurida, kas ja mil méadral tasandusfond thtlustas
perioodil 2007-2011 kohalike omavalitsuste tulubaasi vdhenemist. Seda saab tdestada
regressionianaliilisi tulemuste pohjal. Analiitisis kasutati aastate 2007-2011, 2007-2008

ja 2009-2011 andmeid. Perioodide valikul sai médiravaks asjaolu, et perioodil 2007-
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2011 oli 2008. aasta kohalike omavalitsuste jaoks parim fiilisilise isiku tulumaksu
laekumise aasta ja peale seda jargnes majandussurutise periood. Soltuva muutuja-
tasandusfondi taset analiiiisitakse kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavates tuludes,
milleks on maksud, kaupade ja teenuste miiiikk ning muud tulud, kaasaarvatud varade
miiiik ja omanikutulud ( tuhat eurot elaniku kohta). Valimist on jaetud vélja viikesaared
(Kihnu, Ruhnu, Vormsi ja Piirissaare omavalitsused) ja polevkivikaevandusega
omavalitsused (Vaivara, Méetaguse, Illuka ja Maidla), mille néitajad elaniku kohta on
tdnu omavalitsuse véiksusele ja polevkivi kaevandamisdiguse tasule korgemad teiste

kohalike omavalitsuste niitajatest.

Tabel 11. Kohalike omavalitsuste tasandusfondi seos vabalt kasutatavate tuludega
elaniku kohta Eestis perioodil 2007-2011 (tuh. eurodes)

2007-2011 2007-2008 2009-2011
Yaba— Maksud Muud \_/_aba— Maksud Muud \_/_aba- Maksud Muud
liige tulud liige tulud liige tulud
Para- Para- Para-
meetri | 0,284 | -0,412 |-0,159 | meetri | 0,313 | -0,428 | -0,105 | meetri 0,286 | -0,445 | -0,299
hinnang hinnang hinnang
se 0,006 | 0,013 | 0,023 |se 0,007 | 0,016 | 0,023 |se 0,007 | 0,016 | 0,038
t 50,7951 -32,622 | -6,917 |t 42,77 -27,14 | -4,499 |t 40,719 -27,134 | -7,858
p 0,000 | 0,000 | 0,000 |p 0,000 ( 0,000 | 0,000 (p 0,000 | 0,000 | 0,000
R? 0,525 R? 0,652 R? 0,572
Rzadjusted 01524 Rzadjusted 0165 Rzadjusted 01571
F 604,333 F 407,674 F 437,862
n 1095 n 438 n 657

Soltuv muutuja: tasandusfond

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike omavalitsuste
...2007-2011). Autori arvutused.

Kui vorrelda tasandusfondi taset kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavates tuludes
kogu vaatlusalusel perioodil (2007-2011), enne majandussurutist (2007-2008) ja
majandussurutise  perioodil (2009-2011), siis selgus, et statistiliselt oluline
vastassuunaline seos (p=0,000) on tasandusfondil maksudega ja muude tuludega. Vabalt
kasutatavatest tuludest jdeti analiiiisi kdigus vilja kaupade ja teenuste miiiik kui

statistiliselt ebaoluline nditaja (p=0,088). Perioodil 2007-2011 maksude ja muude tulude
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suurenemisel 1 tuhande euro vorra viahenes tasandusfondi toetuse tase keskmiselt 0,570
(0,412+0,159) tuhande euro vorra elaniku kohta. Kui vorrelda perioode 2007-2008 ja
2009-2011, siis vabalt kasutatavate tulude suurenemine mdjutas tasandusfondi
summade vidhenemist erinevalt. Majandussurutise perioodil (2009-2011) maksude ja
muude tulude suurenemisel 1 tuhande eurot vorra vihenes tasandusfondi toetuse tase
keskmiselt 0,744 (0,445+0,299) tuhat eurot elaniku kohta. Majandustdusu perioodil
(2007-2008) maksude ja muude tulude suurenemisel 1 tuhande euro vorra véhenes
tasandusfondi toetuste tase keskmiselt 0,533 (0,428+0,105) tuhande euro vdrra elaniku
kohta. Majandussurutise perioodil vdhenes omavalitsuste tasandusfondi toetuste maht
oluliselt vorreldes majandustdusu perioodiga maksude ja muude tulude suurenemisel 1
tuhande euro vorra elaniku kohta. See tdhendab, et majandustousu perioodil, mil
kohalike omavalitsuste majanduslik olukord oli heal tasemel, said kohalikud
omavalitsused tasandusfondi toetust suuremas mahus kui majandussurutise perioodil,

mil kohalike omavalitsuste tulubaas vihenes ja majanduslik olukord halvenes.

Peale tasandusfondi taseme muutuse tuleks uurida erinevate omavalitsuste tiilipide

tasandusfondi suurust elaniku koha, mida iseloomustab alljargnev tabel 12.

Tabel 12. Kohalike omavalitsuste keskmine tasandusfondi suurus omavalitsuste tiitipide
16ikes elaniku kohta Eestis perioodil 2007-2011 (eurodes)

variatsiooni-
2007 2008 2009 2010 2011 |kordaja %

linnad tile 10000

elaniku 89,1 85,7 66,3 66,8 76,5 12,2
suured OV 80,3 84,2 61,8 62,5 64,6 13,5
keskmised OV 123,7 123,7 99,1 98,6 97,6 11,4
viikesed OV 138,4 | 140,10 | 1143 | 1113 108,1 11,3
véiikesaared 117,6 130,5 | 1149 127,0 83,8 14,4
OV kokku 67,1 67,0 51,6 51,6 53,3 12,6

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike

omavalitsuste...2007-2011). Autori arvutused.

Tallinn ja pdlevkivikaevandusega omavalitsused on tabelist 12 vilja jdetud, kuna
perioodil 2007-2011 ei eraldatud nendele omavalitsustele tasandusfondi toetusi. Tabelist
12 on ndha, et suurema elanike arvuga kohalikud omavalitsused saavad tasandusfondi
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toetust elaniku kohta viiksemas mahus kui vidiksema elanike arvuga kohalikud
omavalitsused, kuna vidiksematel omavalitsustel on negatiivset mastaabiefekti
arvestades suuremad teenuse pakkumisega seotud kulutused. Samas, 2009.-2011. aastal
on linnade ja suuremate omavalitsuste tasandusfond elaniku kohta suurenenud,

keskmistes ja vdiksemates omavalitsustes vahenenud.
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Joonis 13. Kohalike omavalitsuste keskmised tulud ja tasandusfond omavalitsuste
tiuipide kaupa 2007-2011. aastal (tuhat eurot elaniku kohta) (Allikas:

Rahandusministeerium. Autori arvutatud)

Joonis 13 niditab aga vastupidist tendentsi, omavalitsuste keskmine tasandusfondi
kogumaht perioodil 2007-2011 oli suurem keskmistes ja véikestes omavalitsustes ning

vaikesaartel.

Variatsioonikordaja néditab (vt. tabel 12), et tasandusfondi tase elaniku kohta on

ebaiihtlasem suurtes omavalitsustes ja véikesaartel. Linnade, keskmiste ja viikeste

omavalitsuste variatsioonikordaja niitab, et tasandusfondi tase elaniku kohta on

kohalike omavalituste tiiiipide 10ikes suhteliselt sarnane- hajuvus 11,3-12,6%. Kuna

tasandusfondi valem sisaldab ka peale arvestuslike tulude ja kulude demograafilisi
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nditajaid (laste, tooealiste elanike, vanurite jne arv), siis variatsioonikordaja jirgi voib
jareldada, et ka kohalike omavalitsuste elanike arvu muutus on olnud suhteliselt iihtlane.

Viide ei pruugi vastata toele kohalike omavalitsuste tiitipide 16ikes.

Selle toestuseks on analiilisitud tulusiirete osa kogutulus ja elanike arvu muutust

omavalitsuste tiitipide kaupa.

Tabel 13. Kohalike omavalitsuste toetusfondi suurus ja elanike arvu muutus Eestis
perioodil 2007-2011

muutus tasandusfondis % muutus elanike arvus muutus elanike arvus %
2008 | 2009 | 2010 | 2011 2008 2009 | 2010 | 2011 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
linnad iile
10000
elaniku 0,7 -22,6 0,8 8,3 19455 -334 219 | -1513 | 4,7 -0,1 0,1 -0,3

suured OV -2,1 | -255 1,3 2,0 | -20744 | 4255 | 430 | -3785 | -6,5 14 01 | -13

keskmised
ov -2,9 -22,3 -5,6 -2,2 -4244 | -4157 | -6831 | -1544 | -3,0 -3,0 -5,1 -1,2

viikesed OV | 7,1 -19,7 2,6 -1,0 4676 | -1309 | 4414 | 1739 59 -16 | 53 2,0

OV kokku 0,0 -23,0 0,0 3,5 -857 -1545 | -1768 | -5103 | 0,1 | -0,2 | -0,2 | -0,5

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Autori arvutused

Tabeli 13 tulemused néitavad, et negatiivne elanike arvu muutus on olnud perioodil
2007-2011 suurim suurte ja keskmiste omavalitsuste puhul. Viimaste puhul on elanike
arvu muutus olnud igal aastal keskmiselt -3,07% (-4194 elanikku). 2010. aastal on
elanike liitkumise trajektoor nihkunud véikestest ja keskmistest omavalitsustest ning
linnadest valdavalt Tallinnasse. Elanike negatiivne rianne vdhendab ka omavalitsuste
maksutulu. Tasandusfondi toetused on ette ndhtud just ndrgema tulubaasiga
omavalitsustele, et aidata neil konkurentsis piisida. Tabelist 13 néhtub, et paralleelselt
elanike iga-aastase negatiivse rindega keskmistest omavalitsustest, on ka tasandusfondi
suurus keskmistes omavalitsustes perioodil 2007-2011 igal aastal viahenenud. Eriti suur
elanike rdnne on toimunud majandustousu perioodil suurtest omavalitsustest linnadesse,

kuid ka tasandusfond néitab negatiivset muutust.

Ehkki nimetatud nditajad arvestavad teooria seaduspdrasusega, et suuremate

omavalitsuste tasandusfondi maht elaniku kohta on vidiksem kui keskmiste ja
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védiksemate omavalitsuste oma, toimus tasandusfondi toetuse pidev vdhenemine just
keskmise suurusega omavalitsustes, kus on olnud perioodil 2007-2011 iga-aastane

negatiivne elanike arvu muutus.

Kohalikele omavalitsustele tasandusfondi toetuse eraldamise aluseks on omavalitsuste
arvestusliku keskmise tegevuskulu ja arvestusliku tulu vahe. Kuna omavalitsuste
keskmise tegevukulu leidmiseks kasutatakse tasandusfondi valemis ka statistilisi
nditajaid, siis korrelatsioonianaliilis aitab kindlaks teha, kas omavalitsuste elanike
randesaldo on seotud tasandusfondi suurusega. Tasandusfondi ja siserdnde saldo (Vt.
tabel 14) vahel oli perioodil 2007-2008 statistiliselt oluline (p=0,000), kuid véiga ndrk
(-0,285) negatiivne seos. Samuti oli statistiliselt olulised (p=0,003; 0,008), kuid
tahtsusetud seosed 2009.-2010. aastal tasandusfondi ja sise- ning vilisrdnde saldo vahel,
mis nditab, et tasandusfondi valem ei vota piisavalt arvesse tegelikku demograafilist

olukorda.

Tabel 14. Omavalitsuste tasandusfondi (tuh. eurot elaniku kohta) ja sise- ning

valisrdnde saldo (100 elaniku kohta) korrelatsioonianaliiiis perioodil 2007-2010

2007-2008 |2007-2008 |2009-2010 2009-2010
Siserdnde | Vilisrdnde | Siserdnde Vilisrdnde
Tasandusfond
saldo saldo saldo saldo
Tasandusfond 1 -0,285 0,055 -0,141 0,127
p 0,000 0,247 0,003 0,008
n 438 438 438 438

Allikas: Rahandusminiusteerium, Statistikaamet. Autori arvutused

Kuna elanike arvu vdhenemine mojutab otseselt kohalike omavalitsuste tulubaasi
suurust ldbi fiitisilise isiku tulumaksu laekumise, siis jairgmiseks analiiiisitakse fiitlisilise

isiku tulumaksu ja tasandusfondi muutumist kohalike omavalitsuste tiitipide 16ikes.
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Tabel 15. Muutus kohalike omavalitsuste tulumaksu ja tasandusfondi suuruses
perioodil 2007-2011 (%)

2008 2009 2010 2011

Tulu- | Tasandus- | Tulu- | Tasandus- | Tulu- | Tasandus- | Tulu- | Tasandus-

maks | fond maks |fond maks | fond maks | fond
linnad tle
10000
elaniku 25,8 0,7/ -135 -226| -7,6 0,8 5,0 8,3
suured OV 6,8 2,1 -12,7 -255| -7,0 13| 59 2,0
keskmised
oV 15,7 29| -17,2 -22,3| -10,9 56| 5,8 -2,2
viikesed OV 25,5 71| -15,2 -19,71 09 2,6| 10,3 -1,0
Kokku OV 17,6 0,0 -13,8 -23,0| -7,2 0,0 5,8 3,5

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded 2007 — 2011 (Kohalike
omavalitsuste....2007-2011). Autori arvutused

Ulaltoodud tabelist nihtub, et 2008. aastal suurenes tasandusfondi maht suurema
tulumaksu laekumisega linnadel ja viikestel omavalitsustel, kuid suurtel ja keskmistel
omavalitsustel tulumaksu laekumise suurenedes tasandusfondi maht vdhenes. 2009.
aastal vidhenes suurte, keskmiste ja viikeste kohalike omavalitsuste tulumaksu
laekumine keskmiselt 13,8%, kuid ndorgemate omavalitsuste tulubaaside tasandamiseks
mdeldud tasandusfond vihenes keskmiselt 23,0%. 2010. aastal on suurtel omavalitsustel
fiitisilise isiku tulumaksu vidhenemise korral tasandusfondi maht suurenenud, kuid
keskmistel omavalitsustel vahenenud. Kui 2011. aastal on fiiiisilise isiku tulumaksu osa
omavalitsuste tulubaasis suurenenud, siis tasandusfondi maht on suurte omavalitsuste
osas tdusnud, keskmiste ja vdikeste omavalitsuste osas langenud. See viitab sellele, et

tasandusfondi mahu méérab riigi fiskaalpoliitika, mitte tegelik majanduslik olukord.

Siit saab jareldada, et tasandusfondi arvutamisel voetakse tulubaasi viahenemist arvesse
viaga kaootiliselt ja enamasti linnade ja suurte omavalitsuste puhul. Fitsilise isiku

tulumaksu vdhenemisega vidheneb ka kohalike omavalitsuste tulubaas tervikuna, kuid
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tasandusfondi toetussumma kaitub, eriti keskmiste omavalitsuste puhul, samasuunaliselt

koos tulubaasiga.

vaikesaared
pdlevkivikaevandusega OV
vaikesed OV

| | | | m tasandusfond
keskmised OV

| | | | KOV omatulu
suured OV KOV kogutulu
| | | | |
linnad
| | | | |
Tallinn

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Joonis 14. Tasandusfondi koht kohalike omavalitsuste tulubaasis kohalike
omavalitsuste tiitipide kaupa 2007-2011. aastal (tuhat eurot). (Allikas:

Rahandusministeerium. Autori arvutatud)

Joonisel 14 on toodud kohalike omavalitsuste kogu- ja omatulude ning tasandusfondi
maht elaniku kohta, mis niitab, et kohalike omavalitsuste tsentraliseerituse aste on suur.
Ligikaudu 80% kohalike omavalitsuste tulubaasist elaniku kohta (kogutulud=100%)
moodustavad ressursid, mille iile kohalikel omavalitsustel puudub tdielik
otsustusvabadus. Need on fiiiisilise isiku tulumaks, siht- ja mittesihtotstarbelised
toetused ning tulu varadelt (s.h mittetoodetud varalt) (vt. tabel 1 1k 36 ).

Kohalike omavalitsuste, eriti keskmise suurusega omavalitsuste, tsentraliseeritus on
vidga suur ja tasandusfond, mille eesmirk on kohalike omavalitsuste vOimaluste
iihtlustamine avalike teenuste osutamisel, ei tdida oma eesmérki majandussurutise
tingimustes, mil tasandusfondi taseme maht kohalikes omavalitsustes langes koos
kiill elaniku kohta tasandusfondist suuremat toetust, mis on Oigustatud seoses
mastaabiefekti kaotsiminekuga, kuid eriti keskmiste omavalitsuste pidevaid negatiivseid

demograafilisi nditajaid tasandusfond arvesse ei vota. Ehkki tasandamissiisteem {tildiselt
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holmab tulude thtlustamist kuluvajadusest ldhtuvalt, siis omavalitsuste tiilipide 15ikes
tulude iihtlustamise meetod ei toimi, seda eriti 1500-3000 elanike arvuga omavalitsuste
puhul.

Eestis kasutatakse liiga keerulist omavalistuste tasandava toetussiiteemi valemit, kus
votakse arvesse palju erinevid muutujaid. Antud valem toimib pdhimdttel, et suurema
tulubaasiga omavalitsus saab elaniku kohta vihem tasandusfondi toetust ja vdiksema
tulubaasiga omavalitsus rohkem, kuid omavalitsuste tegelikku kuluvajadust valem

arvesse el vota.
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2.3. Eesti kohalike omavalitsuste rahaliste voimaluste
parandamine

Eesti kohalike omavalitsuste tulubaasi ja sellest ldhtuvalt kogukulude tase on viga
ebaiihtlane, millest tulenevalt on erinev ka kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia.
Tabelist 4 Ik. 41 on niha, et fuisilise isiku tulumaksu tase elaniku kohta on suurem
Tallinnas, linnades ja suurtes omavalitsustes kui vdikestes ja keskmistes omavalitsustes.
Majanduslikud protsessid on soodustanud veelgi elanike kontsentreerumise pealinna
ldhedale ja linnadesse ning viikeste ja keskmiste omavalitsuste voimalused tulude
suurendamiseks on viga piiratud. Ka tulumaksu lisa ei pruugi kohalike omavalitsuste
maksuautonoomiat suurendada, vaid voib tekitada veelgi suurema erinevuse tulude
jaotuses. Kohalike omavalitsuste tithinemine voiks olla {iks lahendus kohalike
omavalitsuste autonoomia suurendamisel, kuid kahe voi mitme véikese tulubaasiga
omavalitsuste lihinemine ei pruugi loodetud tulemust anda. Viikese kuluefektiivsuse
vOib saavutada tootajate koondamise voi tegevuste lihitamise teel, kuid omavalitsuste
vajadus tasandava toetussiisteemi jdrele jadb. Tasandusfond aitaks tdsta vaesemate
omavalitsuste fiskaalset vOimekust tagades neile vordsemad vdimalused elanikele

avalike teenuste osutamisel.
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Joonis 15. Keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste kogutulude ja kohalike
omavalitsuste tasandusfondi muutused tuh. eurot elaniku kohta perioodil 2008-2011.

aastal (Allikas: Rahandusministeerium. Autori arvutatud)
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Jooniselt 15 ndhtub, et suurim langus kohalike omavalitsuste kogutuludes on toimunud
2009. aastal, kuid ka tasandusfondi summad vihenesid. Kokkuvottes on tasandusfondi
summade muutus olnud perioodil 20082011 iisna stabiilne vorreldes kohalike

omavalitsuste tulubaasi suure kdikumisega.

Ehkki teooria kohaselt peaks keskvalitsuse eesmérgiks olema soodustada kohalike
omavalitsuste hiiviste pakkumist ja viltima ebaefektiivsete {iildtoetuste ehk
kindlasummaliste toetuste osa, siis on see vOimalik ainult omavalitsuste piisavate
omatulude korral. Stabiilsema tasandusfondi toetuse summaga arvestamine vidhendaks
kohalike omavalitsuste sdltuvust keskvalitsuse tulusiiretest. Samuti tuleb arvesse votta
ka demograafilist ja majandulikku olukorda, samas ei tohiks kannatada omavalitsuste
sotsiaalse Oigluse printsiip, kus osadel omavalitsustel tulubaasi ja elanike arvu
vihenemise olukorras viheneb ka tasandusfondist makstava toetuse maht. Eriti tuleks

seda printsiipi jilgida keskmise suurusega omavalitsuste puhul.

Pdhiomatulude tasandamine elaniku kohta
maakonniti 2011. aastal

M enne tasandamist  Mtasandus

Joonis 16. Kohalike omavalitsuste pohiomatulude tasandamine elaniku kohta

maakonniti 2011. aastal Allikas: Rahandusministeerium (Eraldised.....2012).
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Joonisel 16 on kujutatud Rahandusministeeriumi poolt tasandussiisteemi tasandav mdju
madalama pdhivabatulude baasiga omavalitsuste tuludele. Pdhivabatuludena on
kasitletud omavalitsuste tulu-, maa- ja ressursimaksu. Ka antud magistrit6os selgus, et
mida suurem on kohalik omavalitsus, seda suurem on kohalike omavalitsuste tiilipide
1oikes elaniku kohta fiitisilise isiku tulumaksu lackumine ja seda vidiksem on
tasandusfondi suurus elaniku kohta. Selle alusel on samuti vdimalik koostada
analoogiline graafik omavalitsuste tiitipide 1dikes, kust ndhtub tasandussiisteemi
tasandav moju, kuid probleem on siigavam, mida praegune tasandav toetussiissteem
arvesse ei vota. Kohalike omavalitsuste tulubaasis on peale fiiiisilise isiku tulumaksu
tulusid, mille  suurus ei sdltu omavalitsuste elanike arvust antud omavalitsuse
territooriumil. Negatiivse demograafilise protsessi tulemusel omavalitsuste omatulu
elaniku kohta hoopis suureneb elanike arvu vihenedes. Kuna tasandusfondi arvutamise
valem votab arvesse statistilisi parameetreid, nagu todealiste elanike, laste, vanurite jne
arv, siis elaniku kohta arvestusliku tulu suurenemisel tasandusfondi toetuse summa
viheneb. Samas, kuluefektiivsust elanike arvu vdhenemisega ei kaasne, mistottu
tulubaasi vihenedes on paljud kohaliku omavalitsused sunnitud kulueelarvet kdarpima.
Tasandava toetussiisteemi arvutamise valem ei vota arvesse kohalike omavalitsuste
majandussurutisest, tegelikest kuluvajadustest ja fiskaalautonoomia véahenemisest
tingitud muutusi, kuid just nende tingimustega on oluline arvestada tasandusfondi
toetussilisteemi valemi arvutamisel, mitte ldahtudes arvestusliku tulu ja kuluvajaduste

vahe arvutamisega elaniku kohta.

Kohalike omavalitsuste kuluvajadused on viga erinevad, mistottu diglase
jaotusvalemiga tasandusfondi valemit on raske mééarata. Teooria iitleb, et tasandusfondi
valem peaks olema vdimalikult lihtne, kus piisaks omavalitsuste elaniku kohta rahaliste
kulutuste normi ja toetuse saajate arvu arvesse votmisest, sest mida keerulisem on
tasandusfondi jaotusvalem, seda ebaefektiivsem on tulemus. Ka iga- aastase

inflatsioonimééra arvessevotmine on ebastabiilse majandusliku olukorra tottu digutatud.

Paralleelsuse pohimotte kohaselt peaks kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavad tulud
olema seotud paralleelselt keskvalitsuse vabalt kasutatavate tuludega. Eelarvete
tasakaalustamiseks pole Eestis paralleelsuse siisteemi kaalutud, sest: (Friedrich et al.
2009: 19)
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1. riigieelarve toetusskeemi kogusumma méératakse kindlaks igal aastal

parlamendis poliitilise otsuse tulemusel,

2. keskvalitsus on muutnud arvestusliku keskmise tegevuskulu iithiku maksumuse

koefitsiente

Paralleelsuse pohimdtte rakendamise positiivne pool seisneb selles, et valitsusel
puuduks voimalus igal aastal tasandusfondi arvutamise valemit muuta, kuna kohalike
omavalitsuste vabalt kasutatavad tulud on paralleelselt seotud keskvalitsuse vabalt
kasutatavate tuludega. Paralleelsuse teooriat saaks edukalt rakendada majandussurutise
perioodil, mis majandustdusu perioodil v3ib osutuda ebaefektiivseks, kuna toetust

voivad saada ka need omavalitsused, kellel otsest vajadust selle jarele pole.

Uks variant on ka Nash lahendus, kus libiriskimiste tulemusel keskvdimuga jietakse
kohalikele omavalitsustele minimaalsed vahendid, mis oleks piisavad kohalike
ilesannete tditmiseks. Ka Eestis kasutatakse Nash lahendust, kuna tasandusfondi
eraldiste suurus ja jaotus madratakse omavalitsusliitude esindajate ja keskvalitsuse

vahelise labirddkimiste tulemusena.

Tasandusfondi arvutamisel Eestis on sobivamaks variandiks kasutada tasandusfondi
valemis omavalitsuste elaniku kohta rahaliste kulutuste normi, toetuse saajate arvu ja
inflatsioonimééra arvesse votmist. Probleemid vdivad tekkida elaniku kohta rahaliste
kulutuste normi kindlaksmédramisel. Analiiiitikud, nditeks Zimmermann, on piitidnud
leida optimaalset kohaliku omavalitsuse suurust, kuid {ihe omavalitsuse optimaalse
suuruse leidmine ei pruugi lahendada omavalitsuste erinevate teenuseosutamise
vajadusega seonduvaid probleeme, sest iga kohaliku omavalitsuse vajadused on
erinevad. Seega tulekski rahaliste kulutuste normi méédramisel ldhtuda iga konkreetse
kohaliku omavalitsuse individuaalsetest vajadusest. Koigepealt oleks vaja kindlaks
médrata iga kohaliku omavalitsuse piisikulude tase ja sellest 1dhtuvalt arvestada elaniku
kohta avaliku teenuse kulunorm. Kohalike omavalituste piisikulud (enamasti ei saa
juhtimisotsusega mojutada) moodustuvad suures osas personali- ja hoonete
tilalpidamiskuludest, {lejadnud tegevuskulud (saab juhtimisotsusega mdjutada)
koosnevad avalike teenustega seotud tegevuste kuludest. Lihtsustatud variant oleks
lahtuda kulueelarve ja piisikulude vahe ning kogukulude osakaalust, kuid paljud
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kohaliku omavalitsused olid sunnitud majandussurutise perioodil tulubaasi vihenemise
tottu kulueelarveid kédrpima, mistottu eelarved ei ndita tegelikku kuluvajadust. Seega
tuleks vilja tootada konkreetsed iga omavalitsuse rahaliste kulutuste normid elaniku
kohta.

Teise peatiiki kokkuvdtteks voib viita, et kohalike omavalitsuste fikaalautonoomia on
perioodil 2007-2011 véhenenud, kuid eriti on see vihenenud 1500-3000 elanike arvuga
kohalikel omavalitsustel. Seega, oleks just sellel omavalituse tiiiibil vajadus tulubaasi
tasandva toetuse jarele, kuid tasandusfondi toetuste maht viahenes enam just 1500-3000
elanike arvuga omavalitsustel ning suurenes suurema fiskaalautonoomiaga
omavalitsustel. Eestis kasutatakse liiga keerulist, paljude muutujatega tasandava
toetussiisteemi arvutamise valemit, mis ei vOta arvesse tegelikku kuluvajadust ja ei
toimi Oiglaselt majandussurutise perioodil. Tasandava toetussiisteemi arvutamise valem

peaks olema vilja tootatud selliselt, et seda ei saaks mojutada riigi fiskaalpoliitika.
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KOKKUVOTE

Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia omab jarjest suuremat tdhtsust, sest tugevad
omavalitsused on demokraatliku riigi tunnus. Fiskaalse foderalismi teooria kohaselt on
kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia seotud detsentraliseerimise kontseptsiooniga,
mis tdhendab vOimu ja ressursside andmist kesktasandilt ~madalamatele
valitsustasanditele ning selle oluliseks tingimuseks on piisava rahalise ressursi
olemasolu, mis tagaks omavalitsustele suurema fiskaalautonoomia. Fiskaalautonoomia
tahendab kohalike omavalitsuste vOoimet hankida vajalikud rahalised vahendid avalike
ilesannete kuluefektiivseks tditmiseks (finantsautonoomia) ja vabadust méirata ise
vajalike iilesannete maht, ulatus ja liigid (eelarveautonoomia). Kohalike omavalitsuste
finants- ja eelarveautonoomiat on vdimalik modta, et teha kindlaks, mil mééral
keskvalitsusel on moju kohalike omavalitsuste eelarvetele. Mida suurem on see moju,

seda viiksem on kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia.

Finantsautonoomia tingimuseks on eelarve vastutuse pohimdte, mille kohaselt piisava
eelarveautonoomiaga kohalikud omavalitsused rahastavad iilesandeid oma vahenditest,
keskvalitsuse poolt delegeeritud iilesanded rahastatakse lilekandemaksete ehk tulusiirete
kaudu. Tulusiirete tilesandeks on korvaldada vertikaalsed ja horisontaalsed véalismojud.
Sellepérast peetakse riigi fiskaalpoliitika tdhtsamateks funktsioonideks allokatsiooni- ja
jaotusfunktsioone, millega tagatakse olemasolevate ressursside efektiivne kasutamine ja

oiglane timberjaotamine.

Tulusiirded vdivad olla sihtotstarbelise ja mittesihtotstarbelise iseloomuga (S.h
tasandavad tulusiirded). Kohalike omavalitsuste konkurents on tihe ning elanikud
eelistavad paremate voimalustega omavalitsusi. Keskvalitsuse tasandavad tulusiirded on
erinevate konkurentsieeldustega omavalitsuste jaoks vajalikud, sest nii tagatakse
jaotusefektiivsuse ja sotsiaalse digluse aspektist vaadatuna vaesematele omavalitsustele
minimaalne teenuste pakkumise tase. Tulusiiretel on ka negatiivne aspekt, sest need
suurendavad iihiskondlikke kulutusi ja védhendavad kohalikku initsiatiivi. Kuna
kohalikud omavalitsused on vdga erinevate funktsioonidega ja kulutasemetega, siis on
keskvalitsusel raske leida sellist tasandavate tulusiirete taset, mis koiki omavalitsusi

rahuldaks ja millega kaasneks ka omavalitsuste kulude optimeerimine.
69



Teoreetiliselt hasti toimiva tasandusfondi oiglase suuruse kindlaksmédramiseks on
vajalik formuleerida riigi ja kohalike omavalitsuste iilesanded ning sellest ldhtuvalt
kulutused. Teorecetikud on vélja pakkunud erinevaid tasandusfondi meetodeid
omavalitsuste fiskaalautonoomia suurendamiseks (Saxony stiilis paralleelsuse pShimdte,
Nash lahendus, minimaalsete muutujatega tasandusfondi valem jne), kuid ideaalselt
toimivat tasandusfondi meetodit on viga raske leida, sest see peaks iihelt poolt toetama
kohalike omavalitsuste toimimise efektiivsust ja teiselt poolt, toetust ei tohiks saada
need omavalitsused, kel on piisavalt vahendeid elanikele kvaliteetsete avalike teenuste
pakkumiseks. Séilima peaks omavalitsuste motivatsioon arendada ettevotlust ja

kohalikke teenuseid, et meelitada oma territooriumile elama rohkem elanikke.

Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatuse analiiiisimisel perioodil 2007--
2011 jaotati kohalikud omavalitsused tiiipide ldikes elanike arvu jérgi jargmiselt:
linnad- elanike arv itile 10000; suured omavalitsused- elanike arv kuni 10000 elanikku;
keskmised omavalitsused- 1501-3000 elanikku; viikesed omavalitsused- kuni 1500

elanikku.

Kohalike omavalitsuste maksutulude ja toetuste osas toimus suurim langus peale 2008.
aastat, mil maksutulud véhenesid poole suuremas mahus kui toetusfond. Ka kohalike
omavalitsuste nominaalsete kogutulude ja —kulude osakaal SKP-st ning keskvalitsuse
kogutuludest ja -kuludest nditas negatiivset muutust peale 2008. aastat. Fiiiisilise isiku
tulumaksu laekumine elaniku kohta oli vdga ebailihtlane, kus suurema
maksulaekumisega eristusid selgelt Tallinn ja suuremad omavalitsused. Tallinna
maksude ja flisilise isiku tulumaksu osakaal kogutuludest iiletas Eesti kohalike
omavalitsuste keskmist maksude ja fiilisilise isiku tulumaksu osakaalu. Viikeste
omavalitsuste maksude osakaal jdi Eesti keskmisest 13,48 protsendipunkti allapoole,

mis viitas nende viikesele eelarveautonoomiale.

Kohalikud omavalitsused on omavalitsuste tiilipide 1dikes vdga erineva fiskaalse
tasemega. Mida suurem on kohalik omavalitsus, seda suurem on finants- ja
eelarveautonoomia ja seda vidiksem on nende soltuvus keskvalitsuse tulusiiretest.

Analiiiisist selgus, et eriti sOltuvad keskvalitsuse tulusiiretest 1500-3000 elanikuga
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kohalikud omavalitsused, mis viitab nende liigsele tsentraliseeritusele. Seda on
soodustanud ka viimaste aastate majanduslikud ja demograafilised protsessid, kus
elanikud on litkunud véiksema elanike arvuga kohalike omavalitsuste territooriumilt
Tallinna ja suurematesse linnadesse. Kuna fiiiisilise isiku tulumaksu lackumine soltub
antud kohaliku omavalitsuse territooriumil elavate elanike arvust, siis elanike arvu
suurenedes, suureneb ka kohalike omavalitsuste maksuautonoomia, mis omakorda

avaldab moju ka finantsautonoomiale.

Kohalike omavalitsuste tiilipide 10ikes elanike arvu jargi hinnati ka tasandusfondi osa
kohalike omavalitsuste tulubaasis. Eestis rakendatakse alates 2003. aastast toetusfondi
suuruse arvutamise valemit, mille arvestusliku keskmise tegevuskulu arvestamise
aluseks on statistilistel niitajatel (laste, Opilaste, todealiste inimeste, vanurite arv ja

muud sotsiaalmajanduslikud néitajad) pohinevad parameetrid.

Tasandusfond oli perioodil 2007-2011 kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavaid
tulusid (v.a kaupade ja teenuste miiiik) iihtlustava mojuga. Tasandusfondi toetuste tase
vahenes rohkem majandussurutise perioodil (2009-2011) vabalt kasutatavate tulude tihe
tuhande euro suurenemisel elaniku kohta. Kohalike omavalitsuste, eriti 1500-3000
elanike arvuga omavalitsuste, tsentraliseerituse aste oli vdga suur ja tasandusfond, mille
eesmiark on kohalike omavalitsuste vdimaluste iihtlustamine avalike teenuste
osutamisel, ei tditnud oma eesmirki majandussurutise tingimustes, mil tasandusfondi
samale tasemele. Viiksemad omavalitsused said kiill elaniku kohta tasandusfondist
suuremat toetust, mis oli digustatud seoses mastaabiefekti kaotsiminekuga, kuid
omavalitsuste pidevaid negatiivseid demograafilisi nditajaid ja vdga véikest
fiskaalautonoomiat tasandusfond arvesse ei votnud. Elanike sise- ja vilisrdande saldol
olid ebaolulised voi viaga norgad seosed tasandusfondiga. Analiiisides omavalitsuste
tasandusfondi variatsioonikordajaid elaniku kohta, selgus, et tasandusfondi varieeruvus

oli omavalitsute tiitipide 10ikes suhteliselt {ihtlane.

Tulubaasi vdhenemist majandussurutise perioodil vdeti tasandusfondi arvutamisel
arvesse viga kaootiliselt ja enamasti linnade ja suurte omavalitsuste puhul. Fiitisilise

isiku tulumaksu vihenemisega vihenes ka kohalike omavalitsuste tulubaas tervikuna,
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kuid tasandusfondi toetussumma kaitus samasuunaliselt koos tulubaasiga. See viitas
sellele, et tasandusfondi mahu médras riigi fiskaalpoliitika, mitte tegelik majandulik

olukord.
Kéesolevas t60s jouti jareldusele:

e tasandusfondi toetused vihenesid viiksema fiskaalautonoomiaga kohalikel

omavalitsustel, eriti 1500-3000 elanike arvuga kohalikel omavalitsustel;

e tasandusfondi arvutamise meetod votab kiill arvesse demograafilisi statistilisi
naitajaid, kuid ei arvestanud piisavalt tegeliku demograafilise ja majandusliku

olukorraga;

e tasandusfondi mahu maéras riigi fiskaalpoliitika, mitte tegelik kohalike

omavalitsuste vajadus toetuste jirele.

Eestis on kohalikele omavalitsustele tasandusfondist ressursside jaotamisel
rakendatud erinevaid metoodikaid. Uheks vdimaluseks on kasutada Eestis tasandava
toetussiisteemi arvutamise valemis omavalitsuste elaniku kohta rahaliste kulutuste
normi, toetuse saajate arvu ja inflatsioonimédra arvesse votmist. Probleemid voivad
tekkida elaniku kohta rahaliste kulutuste normi kindlaksmédramisel. Rahaliste
kulutuste normi médramisel voiks ldhtuda iga konkreetse kohaliku omavalitsuse
individuaalsetest vajadusest. Koigepealt tuleks kindlaks méédrata iga kohaliku
omavalitsuse plisikulude tase ja sellest ldhtuvalt arvestada elaniku kohta avaliku
teenuse kulunorm. Lihtsustatud variandina voiks ldhtuda kulueelarve ja piisikulude
vahe ning kogukulude osakaalust, kuid paljud kohaliku omavalitsused olid sunnitud
majandussurutise perioodil tulubaasi védhenemise tottu kulueelarveid kérpima,
mistottu eelarved ei ndita tegelikku kuluvajadust. Seega tuleks vélja tootada

konkreetsed iga omavalitsuse rahaliste kulutuste normid elaniku kohta.
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LISAD

Lisa 1. Omavalitsuste uUlesanded ja padevus

1. Korraldada antud vallas voi linnas: (KOKS § 6 1g 1-4)

1.1. sotsiaalabi ja —teenust,

1.2. vanurite hoolekannet,

1.3. noorsootdod

1.4. elamu- ja kommunaalmajandust

1.5. veevarustust ja kanalisatsiooni,

1.6. heakorda,

1.7. jaatmehooldust,

1.8. ruumilist planeerimist

1.9. valla- vai linnasisest tihistransporti,
1.10. valla teede ja linnatdnavate korrashoidu.
2. Korraldada kohalike omavalitsuste omanduses olevate koolieelsete lasteasutuste,

pohikoolide, giimnaasiumide, huvikoolide, raamatukogude, rahvaamajade,
muuseumide, spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning

teiste kohalike asutuste iilalpidamist.

Otsustab ja korraldab neid kohalike elu kiisimusi, mis on talle pandud seadusega

vO1 mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korraldada.

Téidab riiklikke kohustusi, mis on talle pandud seadusega voi tulenevad selleks

volitatud riigiorgani ja antud volikogu vahelisest lepingust.
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Lisa 2. Tasandusfondi suuruse arvutamise valemi parameetrite
selgitus

Tn = (AK - AT)*K, kus

6
AK =>"Cn*Pn
n=1

AT =(TM,, +RM )*05+(TM_ +RM ,)*0,3+(TM_ +RM )*0,2+ MM

ARVEST
- tasandusfondi suurus konkreetses kohaliku
omavalitsuse iiksuses;

— konkreetse kohaliku omavalitsuse lksuse arvestuslik
AK ; .
keskmine tegevuskulu;

— konkreetse kohaliku omavalitsuse tiksuse
arvestuslikud tulud:;
k — toetustaseme koefitsient;

Tn

AT

— konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse laste (0-6
eluaastat) arv, kooliealiste (7—18 cluaastat) arv, tooealiste
(19-64 eluaastat) arv, vanurite (65+ eluaastat) arv
rahvastikuregistri andmetel, kohalike maanteede ja

Cn linnaténavate arvestuslik pikkus (kdvakattega maanteed
0,26; linnatdnavad 0,74; mitte kdvakattega maanteed
0,047) kilomeetrites ning hooldatavate ja hooldajateenust
saavate puudega isikute arv hooldajatoetuse aruandele
vastavalt;

— kohalike omavalitsuste arvestuslik keskmine tegevuskulu
kroonides iihe lapse (0-6 eluaastat), kooliealise (7-18
eluaastat), to6ealise (19— 64 eluaastat), vanuri (65+ eluaastat),

P hooldatavate ja hooldajateenust saavate puudega isikute
puudega isiku ja kohaliku maantee ning linnatdnava
arvestusliku pikkuse (kdvakattega maanteed 0,26; linnatdnavad
0,74; mitte kdvakattega maanteed 0,047) iihe kilomeetri kohta
kroonides;

ch*Pn— konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse laste arv,
kooliealiste arv, tooealiste arv, vanurite arv, hooldatavate
ja hooldajateenust saavate puudega isikute arv ning
kohalike maanteede ja linnatdnavate arvestuslik
koefitsientidega korrigeeritud pikkus kilomeetrites ja iga
vastava nditaja osas iihe iihiku kohta arvutatud kohalike
omavalitsuste  arvestusliku  keskmise tegevuskuluga
kroonides korrutiste kogusumma;
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™

MM

ARVEST

RM

— tksikisiku tulumaksu lackumine konkreetses kohaliku
omavalitsuse liksuses vastavalt n;, N, ning nz. aastal
korrutatuna 11,4%-ga ning jagatuna vastaval aastal
kehtinud kohaliku omavalitsuse iiksusele arvestatud
tulumaksumaédiraga;

— Uksikisiku tulumaksu lackumine konkreetses kohaliku
omavalitsuse liksuses vastavalt nj;, n, ning nz. aastal
korrutatuna 11,4%-ga ning jagatuna vastaval aastal
kehtinud kohaliku omavalitsuse tiksusele arvestatud
tulumaksumaééraga;

— maavarade kaevandamisdiguse tasude ja vee-
erikasutustasu laekumine  konkreetses  kohaliku
omavalitsuse liksuses vastavalt ny, N, ning ns. aastal
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Lisa 3. Keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste kogutulud,
kogukulud ja SKP elaniku kohta 2007-2011. aastal
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SUMMARY

FISCAL AUTONOMY OF THE LOCAL GOVERNMENTS OF ESTONIA, AND
THE EQUALISATION FUND AS A FACTOR THAT INFLUENCES THEIR
AUTONOMY

Reet Sandvik

Because of development and enlargement of the European Union and as a result of
economic processes, such changes have taken place in society that have made the
revenue bases of local governments unstable, and, as a result, the local governments
have become dependent on the central government. In Estonia local governments
mostly receive their revenues from the individuals’ income tax, and therefore the level
of their own revenues depends on the proportion of taxpayers in the population and the
levels of their incomes. The difference in incomes between Tallinn and other regions
increases movement of people to the capital, while the rural districts tend to run empty.

In such a situation a need for state intervention and redistribution of revenues arises.

Given that local governments lack stable revenue bases and systems of financing, the
central government supports local governments via the equalisation fund, the broader
purpose of which is to harmonise the options of local governments at providing public
services. Such mechanism for covering any budget deficits is particularly important in

the conditions of economic recession.

Collection of natural persons’ income tax by local governments decreased substantially
as a result of economic recession, and the equalisation fund decreased the revenue base
of local governments even more. The size of the equalisation fund is calculated
according to a formula that is calculated on the bases of average operating costs of local
governments that are based on statistical data. The calculation system of the
equalisation fund that has been used up to now seems to put local governments into an
even more unequal position, given that major cities and towns receive higher subsidies

than other municipalities.
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The aim of the master thesis was to assess the impact of financing via the equalisation
fund on the fiscal autonomy of local governments, and to develop recommendations for
the improvement of the subsidies system to equalise the revenue bases of local

governments.
Based on the objective, the following research tasks were set:
Theoretical part:

e To define the concept and scope of fiscal autonomy of local governments;

e To analyse the influence mechanisms between fiscal autonomy of local
governments and the subsidies to equalise their revenue bases;

e To define different methods for the calculation of the subsidies system to

equalise the revenue bases of local governments.
Empirical part:

e To analyse the extent of fiscal autonomy;

e To analyse the impact and dynamics of subsidies that equalise the revenue bases
in the Estonian local governments;

e To develop recommendations for the improvement of the subsidies system to

equalise the revenue bases.

The theoretical part of the thesis relies on theories that explain the essence of fiscal
autonomy of local governments, as well as options for ensuring fiscal autonomy and
equalisation of differences of fiscal autonomy. In accordance with the fiscal federalism
theory, the fiscal autonomy of local governments is related to the concept of
decentralisation, which implies passing over power and resources from the central
government level to lower levels of government. An important precondition for
decentralisation of local governments is the existence of sufficient monetary resources
that would warrant them higher fiscal autonomy. On the one hand, fiscal autonomy
includes capability of local governments to obtain the necessary monetary resources for
cost-efficient implementation of public functions (financial autonomy), and on the other
hand, their freedom to define at their own discretion the scope, extent and categories of

the necessary functions (budgetary autonomy). Financial and budgetary autonomy of
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local governments can be measured in order to define to what extent the central
government can influence the budgets of local governments. The bigger the influence is,

the lower the fiscal autonomy of local governments.

A precondition for financial autonomy is the principle of budgetary responsibility which
implies that local governments with sufficient budgetary autonomy finance functions
from their own resources, and functions that are delegated by the central government are
financed through transfer payments, i.e. revenue transfers. The aim of revenue transfers
is to eliminate vertical and horizontal external influences. Therefore the most important
functions of fiscal policy of the state are considered to be the allocation and distribution

functions that ensure efficient use and fair redistribution of available resources.

Revenue transfers can be made for a prescribed intended use or without any prescribed
intended use (incl. equalising revenue transfers). Equalising revenue transfers from the
central government are essential to local governments with different competitive
positions as — from the perspective of effectiveness of distribution and social justice —
thereby minimum quality of provision of services is ensured to poorer local
governments. Revenue transfers also have their negative aspect, as they increase social
expenditure and decrease local taxes. Given that local governments have highly varying
functions and expenditure levels, it is difficult for the central government to find such
level of equalising revenue transfers that would satisfy all local governments and which
would also include optimisation of expenditure of local governments. For this purpose

central governments have developed a subsidies system under the equalisation fund.

In order to define fair size for a theoretically well-functioning equalisation fund, it is
necessary to formulate the tasks of the state and local governments, as well as
expenditures based on these tasks. Theoreticians have suggested different equalisation
fund methods to increase fiscal autonomy of local governments (the parallelism
principle in the style of Saxony; the Nash solution; the equalisation fund formula with
minimum variables, etc.), but it is still very difficult to find a perfectly functioning
equalisation fund method, given that, on the one hand, it should support effective
functioning of local governments, and, on the other hand, those local governments that
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have enough resources at their disposal for provision of high-quality public services to
the population should not be subsidised.

In the empirical part, first the extent of fiscal autonomy of the Estonian local
governments during the period from 2007 to 2011 was analysed per types of local
governments that are divided according to the number of inhabitants as follows: cities —
population of more than 10,000; large municipalities — population of up to 10,000;
medium-sized municipalities — 1,501-3,000 inhabitants; small municipalities — up to
1,500 inhabitants.

The greatest decrease in terms of tax revenues and subsidies of local governments took
place after the year 2008 when tax revenues declined 1.5 times more than the subsidies
fund, which indicated a decrease in the budgetary autonomy of local governments.
Local governments’ nominal gross revenues and expenditures proportion of GDP as
well as of gross revenues and expenditures of the central government also showed
negative shift after the year 2008. The bigger the local municipality, the higher was its
financial and budgetary autonomy, and the less it was dependent on the revenue
transfers from the central government. Local municipalities with population of 1,500—
3,000 were particularly dependent on revenue transfers from the central government,
which indicated that they were too much centralised. This was also facilitated by the
economic and demographic processes during recent years when people tended to move
from the territories of local municipalities with fewer numbers of inhabitants to Tallinn

and other major cities.

Proportion of the equalisation fund in the revenue base of local governments was also
assessed as per types of local governments as categorised according to their populations.
During the period from 2007 to 2011, the equalisation fund had a harmonising effect on
the freely usable revenues of local governments (excl. sale of goods and services). The
level of subsidies of the equalisation fund declined to a greater extent during the period
of economic recession (2009-2011), while one thousand euros of freely usable revenues
per capita increased. The level of centralisation of local governments, particularly of

medium-sized local governments, was extremely high, and the equalisation fund, which
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Is supposed to harmonise the opportunities of local governments at providing public
services, did not fulfil its purpose in the conditions of economic recession when the
level of the proportion of the equalisation fund in local governments decreased together
with decrease of the level of taxes, or remained on the same level. Although smaller
local municipalities indeed received bigger subsidies per capita from the equalisation
fund, which was justified by the loss of economies of scale, the equalisation fund did
not take into account the continually negative demographic figures of the medium-sized
municipalities in particular. The balance of internal and external movement of people

was only insignificantly or very weakly related with the equalisation fund.

Decrease of the revenue base during the period of economic recession was taken into
account in an extremely chaotic manner in the process of calculation of the equalisation
fund, and mostly in cases of cities and major municipalities. Alongside with decrease of
the natural person’s income tax the revenue base as a whole of the local governments
also decreased, but the amount of the equalisation fund subsidies behaved in the same
direction as the revenue base, particularly in case of local municipalities with the
population of 1,500-3,000. This gave the indication that the amount of the equalisation
fund was defined by the state’s fiscal policy, rather than by the actual economic

situation of the local governments.
The following conclusions were derived from the analysis:

e The equalisation fund subsidies decreased in case of local governments with
lower fiscal autonomy, particularly in case of local municipalities with
population of 1,500-3,000;

e Although demographic statistical data were indeed taken into account in the
formula for the calculation of the equalisation fund, the real demographic and

economic situation was not taken into account to sufficient extent;

e The amount of the equalisation fund was defined by the state’s fiscal policy,

rather than the local governments’ need for subsidies.

In Estonia various methodologies have been applied at allocation of recourses to

local governments from the equalisation fund. One option for Estonia is to use the
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standard monetary expenditure per capita of the municipality and the number of
beneficiaries in the equalisation fund formula, while taking into account the rate of
inflation. However, problems may occur at defining standard monetary expenditure
per capita. At defining the standard monetary expenditure it should be relied on
individual needs of each particular local government. First the level of fixed costs of
each local government should be defined, and then the standard expenditure on
public services per capita should be calculated according to this level. As a
simplified alternative, it could be relied on the proportion of the difference between
expenditure budget and fixed costs and gross expenditure, but many local
governments had to cut their expenditure budgets during the period of economic
recession because of decrease of their revenue bases, and for this reason their
budgets do not reflect their real needs for expenditure. Therefore concrete standard
monetary expenditures per capita should be developed for each particular local

government.
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