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SISSEJUHATUS

Paaril viimasel aastakiimnel on paljud riigid, mille hulgas on nii arengu- ja siirderiike
kui ka arenenud maid, viinud vastusena poliitilistele ja majanduslikele muutustele ellu
ulatuslikke detsentraliseerimisprogramme. Eelmise aastatuhande I6puks olid valitavad
madalama tasandi valitsused® olemas 95%-s demokraatlikes riikides (Entering... 1999:
107). Ka mitmed rahvusvahelised organisatsioonid (nt Maailmapank, URO) propageeri-
vad detsentraliseerimist arengu- ja siirderiikides, nahes selles vimalust tasakaalustatud
majandusarengu tagamiseks, avalike teenuste kattesaadavuse parandamiseks, vaesusega
voitlemiseks, demokraatia edendamiseks jms. Seejuures néhakse detsentraliseerimises,
mida selles kontekstis nimetatakse lokaliseerumiseks (localization), vastukaalu Uleil-

mastumisele.

Euroopa Liidu tasandil toodi subsidiaarsuse pdhimdte sisse Euroopa Liidu lepinguga
(art 3b). Samas on paralleelselt toimunud riikideiilese tasandi tugevdamine ning suure-
nenud sekkumine traditsiooniliselt liikmesriikide vastutusalasse kuulunud valdkonda-
desse, sh maksupoliitikasse. V6imu valitsustasandite vahelise jagunemise thtlustami-
seks riikide siseselt ning kohaliku omavalitsuse olulisuse réhutamiseks vétsid Euroopa
ndukogu litkmesriigid 1985. aasta 15. oktoobril Strasbourg’is vastu Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta, mille Eesti ratifitseeris 28. septembril 1994. Seejuures kohustus
Eesti jargima harta koiki artikleid, kuigi hartas on riikidele jéetud ka vdimalus téita

ainult teatud arvu enda valitud Idikeid.

! Kirjanduses peamiselt kasutatava mdistega “madalamad valitsustasandid (subnational
governments) téhistatakse koiki kesktasandist allapoole jadvaid valitsustasandeid, eristamata
seejuures enamasti regionaalset ja kohalikku tasandit. Kuna Eestis on kasutusel tihetasandiline
kohaliku omavalitsuse slisteem, on kaesolevas td66s kasutatud mdisteid ,,madalamad valitsusta-
sandid”, ,,kohalik tasand” ja ,,kohalikud omavalitsused” paralleelselt, kui kontekstist ei tulene
vajadust regionaal- ja kohalikku tasandit eristada.



Eestis on iseseisvuse taastamisest alates kohalike omavalitsuste vastutusalas olevate
funktsioonide hulka pidevalt suurendatud. Samas moodustavad otseselt kohalike oma-
valitsuste kontrolli all olevad tulud vaid vaikese osa nende kogutuludest. Selline sdltu-
vus keskvalitsuse jagatavatest vahenditest parsib omavalitsuste tegevusvabadust oma
funktsioonide taitmisel ning raskendab pikaajaliste arenguplaanide koostamist ja elluvii-

mist.

Senised Eesti kohta tehtud uuringud (vt nt Reiljan et al 2002; Reiljan et al 2003; Reiljan
et al 2006; Timpmann, Olenko 2005; Trasberg 2003, 2009; Friedrich et al 2009) on
keskendunud peamiselt Eesti kohalike omavalitsuste padevuses olevate funktsioonide ja
kulude katmiseks kasutatavate rahastamisallikate, nende riigisiseste erinevuste ning aja
jooksul toimunud muutuste anallitisimisele, jdudes enamasti jareldusele, et omavalitsus-
te tulud ei voimalda katta koiki neile pandud ulesannete taitmisega kaasnevaid kulusid.
Kohalike omavalitsuste autonoomia kisimusele ei ole seejuures reeglina tahelepanu
pOoratud. Veelgi enam, laekumisi tksikisiku tulumaksust, mille baasi ja maara kehtes-
tab keskvdim ja mille tle puudub kohalikel omavalitsustel igasugune kontroll, on siiani
kasitletud valdavalt kohalike omavalitsuste omatuluna. Kohalike teenuste efektiivne
pakkumine on aga vdimalik ainult omavalitsuste piisava autonoomia korral, mis vdimal-
dab neil varieerida teenuste liike, mahtu ja kvaliteeti vastavalt elanike eelistustele ja

vajadustele.

Ké&esoleva uurimisté0 eesmargiks on hinnata Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalauto-
noomia ulatust ning pakkuda véimalusi selle suurendamiseks. Seejuures keskendutakse
kohalike omavalitsuste padevuses olevatele Ulesannetele ning otseselt nende kontrolli
all olevatele tuluallikatele, mis méa&ravad omavalitsuste fiskaalautonoomia taseme. Ko-
haliku tasandi kulude ja omatulude mittevastavuse korral tekkiva vertikaalse tasakaalus-
tamatuse ning omavalitsuste erinevate kuluvajaduste ja tulude hankimise vfime tottu
tekkiva horisontaalse tasakaalustamatuse lahendamise vdimalusi mahupiirangu tottu
kaesolevas t60s ei analulsita. Nimetatud kisimused on peamiselt seotud keskvalitsuse
makstavate toetustega kohalikele omavalitsustele, mis jagunevad sihtotstarbelisteks ja
tldisteks. Uldiste toetuste korral on omavalitsustel kiill vdimalik vabalt valida saadud
vahendite kasutusotstarve, mis annab neile osalise kuluautonoomia, kuid kuna omavalit-

sustel puudub reeglina vBimalus keskvalitsuselt saadavate tulude suurust mdéjutada, ei
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ole tegemist omavalitsuste omatuludega. Eesti kohalikele omavalitsustele riigieelarvest
makstavaid toetusi on pdhjalikumalt analliisinud nt Reiljan et al (2006) ja Friedrich et
al (2009).

Eesmérgi taitmiseks on kdesolevas toos pustitatud jargmised uurimistilesanded:

1) maératleda fiskaalautonoomia olemus ja koht detsentraliseerimise kontseptsioo-
nis;

2) pdhjendada kohalike omavalitsuste kuluautonoomia vajadust ja piiranguid sel-
lele;

3) pdhjendada kohalike omavalitsuste vajadust autonoomse tulubaasi jarele ja ana-
ludsida selle loomise vBimalusi;

4) hinnata Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatust ning riigisiseseid
erinevusi selles;

5) vorrelda Eesti valitsemissusteemi detsentraliseeritust ja kohalike omavalitsuste
fiskaalautonoomia ulatust teiste Euroopa riikidega;

6) analulsida vdimalusi Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia suurenda-

miseks ja nendega seotud piiranguid.

Ké&esoleva uurimistdo teoreetiline osa toetub peamiselt fiskaalse foderalismi (fiscal
federalism) teooriale, millele panid aluse Musgrave’i (1959) ja Oates’i (1972) t66d. Ni-
metatud teooria ndeb avaliku sektori kolme peamise funktsioonina stabiliseerimis-, jao-
tus- ja allokatsioonifunktsiooni, millest kaks esimest peaksid jadma kesktasandi pade-
vusse, allokatsioonifunktsiooni taitmisel tuleks aga kaasata koik olemasolevad valitsus-
tasandid, lahtudes seejuures subsidiaarsusprintsiibist. Ressursside tasanditevaheline jao-
tus peaks olema kooskdlas funktsioonide jaotusega, vbimaldamaks kdigil tasanditel oma

Ulesandeid efektiivselt ellu viia.

T60 empiirilises osas analiiisitakse Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ula-
tuse véljaselgitamiseks Eesti seadusandlust. Riigisiseste erinevuste hindamiseks omava-
litsustiksuste fiskaalautonoomia tasemetes kasutatakse Statistikaameti andmeid. Eesti
omavalitsuste kulude ja tulude vordlemiseks teiste Euroopa riikidega kasutatakse
Eurostat’i andmeid, mis ei vimalda aga eristada autonoomseid tulusid ja kulusid mitte-
autonoomsetest. Seetdttu lahtutakse Euroopa riikide kohalike omavalitsuste tuluauto-

noomia hindamisel OECD l&biviidud uuringutest (Fiscal Decentralization... 2002;
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Taxing Powers... 1999). Ké&esoleva uurimistod koostamisel oligi peamiseks problee-
miks andmete puudumine kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia taseme rahvusva-
heliseks vordlemiseks. Samuti tekitasid teatavaid raskusi kohalike ja riiklike Glesannete
ebaselge satestamine Eesti seadusandluses, mis ei voimalda anda selget hinnangut oma-
valitsuste kuluautonoomia ulatusele, ning andmete esitamise viis kohalike omavalitsuste

eelarvetes, mis ei vBimaldanud leida koiki soovitud naitajaid.

Uurimistdd koosneb kahest peatlkist. Esimene peatlikk keskendub madalamate valitsus-
tasandite fiskaalautonoomia teoreetilistele alustele. Kuna omavalitsuste fiskaalautonoo-
mia on otseselt ja lahutamatult seotud laiema detsentraliseerimise kontseptsiooniga,
avatakse esmalt detsentraliseerimise mdiste sisu. Edasi selgitatakse omavalitsuste fis-
kaalautonoomia olemust ning méaaratletakse selle seos detsentraliseerimisega. Seejarel
keskendutakse funktsioonide ja tuluallikate sobiva valitsustasandite vahelise jaotuse
leidmisele. Kdigepealt analiiusitakse detsentraliseeritud teenusepakkumise eeliseid
tsentraliseeritud pakkumise ees ning takistusi, mis ei véimalda kdiki ilesandeid omava-
litsustele Gle anda. Sellest tulenevalt tuuakse valja vastutusvaldkondade eelistatav jaotus
valitsustasandite vahel. Kohalike omavalitsuste paddevusse antud Ulesannete hulk maa-
rab omakorda nende tuluvajaduse. Seetdttu antakse jargnevalt lihililevaade omavalit-
suste tegevuste rahastamise vOimalustest. Edasi pdhjendatakse, miks tuleks eelistada
omavalitsuste kuluvajaduse katmisel omatulusid ning anallsitakse probleeme, mis
kaasnevad kohaliku tasandi kulude rahastamisega keskvalitsuse llekannetest. Kohalikul
tasandil kasutamiseks sobivate maksuliikide véljavalimiseks koostatakse nimekiri tingi-
mustest, millele hea kohalik maks vastama peaks ning anallisitakse seejérel erinevate
maksuliikide vastavust neile kriteeriumidele. Samuti ké&sitletakse kohalike omavalitsuste

teisi vdimalikke omatulude allikaid ning nende rakendamisega seonduvaid probleeme.

TG0 teises peatukis viiakse 1&bi empiiriline analliiis Eesti kohalike omavalitsuste fiskaal-
autonoomia taseme hindamiseks. Esmalt tuuakse valja kohalike omavalitsuste fiskaalau-
tonoomia seadusandlikud piirangud, et anda hinnang omavalitsuste otsustusdiguse ula-
tusele oma tulude ja kulude tle. Kuna omavalitsuste fiskaalautonoomia on alati suhteli-
ne, mitte absoluutne, on Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia taseme madra-
miseks kdrvutatud nende tulusid ja kulusid teiste Euroopa riikide kui meile kultuuriliselt

ja majanduslikult 1&hima piirkonnaga. Seejuures on toodud vélja probleemid, mis kaas-
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nevad rahvusvahelise statistika kasutamisega sellistes uuringutes. Tulenevalt asjaolust,
et suurte piirkondlike arenguerinevuste esinemise korral ei anna riigi keskmised néitajad
tbest pilti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia tegelikust tasemest, analliisitakse
jargmisena riigisiseseid erinevusi Eesti kohalike omavalitsuste kulu- ja tuluautonoomias
ning nendes viimaste aastate jooksul toimunud muutusi. Lopetuseks tuuakse Eesti pea-
mise probleemina vélja kohalike omavalitsuste madal tuluautonoomia ning analliisitak-
se vOoimalikke teid selle suurendamiseks, juhtides tahelepanu ka kaasnevatele problee-

midele.



1. KOHALIKE OMAVALITSUSTE FISKAALAUTONOO-
MIA KUJUNDAMISE TEOREETILISED ALUSED

1.1. VOimu detsentraliseerimine kohalike omavalitsuste

fiskaalautonoomia alusena

1.1.1. Detsentraliseerimise ja omavalitsuste fiskaalautonoomia olemus

Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia moodustab the osa laiemast detsentraliseeri-
mise kontseptsioonist. Seetdttu selgitatakse ké&esolevas alapunktis kdigepealt detsentra-
liseerimise ja omavalitsuste fiskaalautonoomia olemust ning nendevahelisi seoseid. Sa-
muti vaadeldakse vOimalusi detsentraliseerimiseks ning madalamate valitsustasandite
otsustusdiguse ulatuse pdhimottelisi erinevusi foderaal- ja unitaarriikides. Lopetuseks
juhitakse tahelepanu kdige olulisematele aspektidele valitsustasandite vaheliste fiskaal-

sete suhete korraldamisel.

Detsentraliseerimise kui darmiselt laia ja mitmetahulise kontseptsiooni tépse tdhenduse
osas puudub teadusmaailmas tiksmeel®. Suured erinevused detsentraliseerimise maarat-
lemisel ja modtmisel esinevad valdkondade (majandus, politoloogia, geograafia, avalik
haldus, digus) vahel, aga ka the valdkonna piires v@ivad eri autorite kasitlused oluliselt
lahkneda®. Siiski on ka lahenemisi, mis piitiavad valdkondlikke nagemusi detsentralisee-
rimisest tihte koondada”.

Kdige uldisemalt valjendudes tdhendab detsentraliseerimine v@imu ja/vdi ressursside

liigutamist kesktasandilt (reeglina riigi keskvalitsuselt, aga ka riigitleselt tasandilt)

2 Ulevaadet kasutatavatest definitsioonidest vt nt Decentralization... (1999).

¥ Suured erinevused on Kkasitlustes ka keeleruumiti (vt nt Cohen, Peterson 1996).

* Eelkdige rahvusvaheliste organisatsioonide (nt Maailmapank, URO) kasitlused ja neid aluseks
vottes kirjutatud t66d.
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eemale, enamasti madalama(te)le valitsustasandi(te)le. Maailmapank annab mdnevdrra
tdpsema, kuid siiski lihtsa ja selge definitsiooni, mdistes detsentraliseerimise all avaliku
sektori funktsioonide taitmisega seotud v8imu ja vastutuse loovutamist keskvalitsuselt
regionaalsetele ja kohalikele omavalitsustele vdi poolautonoomsetele (quasi-indepen-
dent) valitsusorganisatsioonidele ja/vdi erasektorile (Rondinelli 1999: 2). Seega ei saa
detsentraliseerimist kasitleda lihtsalt voimu leandmisena keskvalitsuselt madalamatele

valitsustasanditele, kuna hdlmatud vdivad olla ka teised organisatsioonid.

Detsentraliseerimises ei tohiks ndha omaette eesmarki, vaid vahendit saavutamaks valit-
semisslsteemi kvaliteedi ja efektiivsuse paranemist (Decentralization... 1999: 2;
Entering... 1999: 107). Detsentraliseeritud valitsemissiisteemide peamiseks majandusli-
kuks eeliseks tsentraliseeritud valitsemissiisteemide ees peetakse vdimalust viia avalike
hlviste pakkumine paremini vastavusse kohalike eelistustega, suurendades selle kaudu
efektiivsust®. Kohalike omavalitsuste olemasolu Sigustusena nahakse eelkdige siiski po-
liitilisi argumente (vt nt Bailey 1999: 5; Degefa 2003: 4; Entering... 1999: 107), kuigi
riikliku kompetentsi tlesehitamist ja institutsionaalset tugevdamist, mille heks valjun-
diks on tugevate kohalike demokraatlike institutsioonide loomine, peetakse ka vajali-
keks eeltingimusteks jatkusuutliku majandusarengu tagamisel (Bailey 1999: 6). Detsent-
raliseerimine eeldatakse edendavat esindusdemokraatiat, soodustades erinevate poliiti-
liste vaadete esilekerkimist ja arvessevdtmist, kohalike elanike aktiivset osalemist polii-
tikate valjatootamisel ja elluviimisel, kohalike poliitikute ja ametnike vastutuse suurene-
mist ning poliitika kiiremat reageerimist kohalike huvide ja tingimuste muutustele®. Ka
1990ndatel arengu- ja siirderiike vallanud detsentraliseerimislainel olid peamiselt polii-
tilised ajendid. Aarmuslikel juhtudel nahti selles viimast véimalust hoidmaks koos etni-
liselt 16hestunud riike, andes rohkem autonoomiat koigile piirkondadele voi luues asim-
meetrilisi foderatsioone. Mdningatel juhtudel (eelkdige lda-Aasias) oli detsentraliseeri-
mise eesmaérgiks siiski teenuste kéttesaadavuse parandamine elanikkonna kiire kasvu
tingimustes. (Litvack et al 1998: 1; Ford 1999b: 6; Entering... 1999: 107-108) Detsent-
raliseerimisprogrammide indutseerijaks on peetud ka valijate rahulolematust keskvalit-
suse vdimega kohaneda avalike hiviste muutunud ndudlusega (de Mello 2000: 365).

> Pohjalikumalt on detsentraliseerimise majanduslikke eeliseid analtitsitud alapunktis 1.1.2.
® T4psemalt vt nt Bailey 1999: 4-5; Degefa 2003: 3-4; Seddon 1999: 15-18.
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Samuti on detsentraliseerimise pdhjusena ndhtud keskvalitsuse soovi vahendada oma
eelarvedefitsiiti ning lukata sutdistused vaheses suutlikkuses madalamate valitsustasan-
dite dlule (Rodden 2004: 494; Bird 1993: 208).

Kuna detsentraliseerimine on lai ja mitmetahuline mdiste, eristatakse selle mitmeid eri-
nevaid vorme ja tasemeid. Cohen ja Peterson (1999: 16-19) kirjeldavad kuut voimalust
detsentraliseerimise viiside klassifitseerimiseks, millest levinuim on detsentraliseerimise
tllpide liigitamine vastavalt eesmérgile. Eesmargi alusel jagavad nimetatud autorid
detsentraliseerimise poliitiliseks, ruumiliseks, turupdhiseks ja administratiivseks
(Cohen, Peterson 1996: 10). Praktikas on detsentraliseerimise vormide eristamine siiski
keeruline, sest need mdjutavad vastastikku Uksteist. Naiteks viib efektiivne ruumiline
detsentraliseerimine enamasti selleni, et tekib vajadus administratiivse detsentraliseeri-
mise jarele, viimane v0ib aga kaasa tuua ulatuslikuma poliitilise osalemise ja survestada

selle kaudu poliitilist detsentraliseerimist (Cohen, Peterson 1999: 18-19).

Enam on kirjanduses levinud detsentraliseerimise kolme dimensiooni — fiskaalse, admi-
nistratiivse ja poliitilise — eristamine’. Vahel lisatakse nimetatutele veel méni dimen-
sioon. Naiteks toob Maailmapank tédiendavalt vélja turupGhise detsentraliseerimise
(Rondinelli 1999: 4)®, URO Arenguprogramm (UNDP — United Nations Development
Programme) aga teenustega varustamise detsentraliseerimise ning osalemismehhanis-
mide ja kodanikelt tagasiside saamise susteemide detsentraliseerimise (Decentraliza-
tion... 1999: 10-11).

Administratiivne detsentraliseerimine® seisneb vastutuse iileandmises avaliku sektori
funktsioonide planeerimise, finantseerimise ja administreerimise eest keskvalitsuselt va-
litsusorganite kohapealsetele esindustele, madalamatele valitsustasanditele, poolauto-
noomsetele valitsusasutustele, riigi omandis olevatele ettevotetele, piirkondlikele voi
valdkondlikele valitsusasutustele vdi valitsusvélistele (era)organisatsioonidele. Admi-
nistratiivne detsentraliseeritus on seega seotud madalamate valitsustasandite vdi muude

avaliku sektori funktsioone téitvate ksuste autonoomia ulatusega ehk nende sdltumatu-

"Vt nt Decentralization... 1999; Schneider 2003; Osoro 2003; Rodden 2004; Litvack et al
1998.

® Sama lahenemist kasutab ka nt Osoro (2003).

¥ Rodden (2004) kasutab selle asemel mdistet ,,policy decentralization”.
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sega keskvalitsusest nii tulude hankimise kui vahendite kasutamise osas. (Schneider
2003: 33, 37-39; Rondinelli 1999: 2; Decentralization... 1999: 9). Administratiivset
detsentraliseerimist vGib vaadelda ka avaliku sektori funktsioone téitvate organisatsioo-

nide ja institutsioonide vorgu laiendamisena (Cohen, Peterson 1999: 17).

Poliitilise detsentraliseerituse tase néitab, kuivord on madalamate tasandite omavalit-
sustel poliitilist vdimu, kas nad on rahva poolt otse valitud. Poliitilise
detsentraliseerimise eesmargiks on anda kodanikele vdi nende valitud esindajatele roh-
kem otsustusdigust avaliku elu kisimustes, mis eeldatavalt tagab pakutavate teenuste
parema vastavuse kohalikele eelistustele. (Schneider 2003: 39-40; Rondinelli 1999: 2)

Fiskaalne detsentraliseerimine seisneb vastutuse nihutamises avaliku sektori kulude
ja/vdi tulude Ule madalamatele valitsustasanditele ehk nende fiskaalse mdju suurenda-
mises. Eesmérgiks on ressursside selline tasanditevaheline jaotus, mis tagaks maksi-
maalse sotsiaalse heaolu. (Schneider 2003: 33, 36-37; Shah 1999a: 19) Seejuures arves-
tab Schneider (2003: 37) fiskaalse detsentraliseerituse taseme méaéaramisel madalamate
valitsustasandite k&iki eelarvelisi tulusid ja kulusid, lugedes omavalitsuste autonoomia
kisimuse tdielikult administratiivse detsentraliseerimise valdkonda kuuluvaks. Enam on
levinud aga lahenemine, kus fiskaalse detsentraliseerimise taseme leidmisel peetakse
oluliseks madalamate valitsustasandite otsustusdiguse ulatust kulude jaotuse maaramisel

ning tulude hankimisel.

Omavalitsuste fiskaalautonoomia, millele k&esolev t66 keskendub, on otseselt seotud
fiskaalse detsentraliseerimisega selle levinumas kasitluses (vt joonis 1). Madalamate va-
litsustasandite fiskaalautonoomia taseme méérab nende tegevusvabaduse v6i kontrolli
ulatus (Taxing Powers... 1999: 9). See sdltub Uhelt poolt madalamate valitsustasandite
voimalusest hankida ise oma funktsioonide téitmiseks vajalikud vahendid (nn tuluauto-
noomia) ning teiselt poolt vabadusest teha otsuseid vahendite kasutamise kohta (nn ku-
luautonoomia). Tapsemad definitsioonid on andnud Dafflon ja Madies, kes méératlevad
tuluautonoomiana (2009: 62), mida nad nimetavad finantsautonoomiaks, olukorda, kus
kohalik omavalitsus on vdimeline hankima vajalikud finantsressursid oma vahenditest,
ilma et ta vajaks abi vdi oleks soltuv teistest valitsusuksustest, mis asuvad kas kdrgemal
vOi samal valitsustasandil. Kuluautonoomiat (nimetuse all eelarveautonoomia) definee-

rivad samad autorid (Dafflon, Madies 2009: 67) kui kohaliku omavalitsusiksuse péade-
12



vust madrata Uksi, tdiesti iseseisvalt teenuste liigid, maht ja kvaliteet, mida ta oma elani-

kele pakub.
[ Detsentraliseerimine ]
I
I I - - I-
Administratiivne Fiskaalne Poliitiline
detsentraliseerimine detsentraliseerimine detsentraliseerimine

edekontsentreerimine

T ST S
; edelegeerimine
edevolutsioon
— kuluautonoomia
— tuluautonoomia

Joonis 1. Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia koht detsentraliseerimise kontsept-

sioonis (autori koostatud).

Autonoomia kisimusega on otseselt seotud detsentraliseerimise kolme alaliigi voi tase-
me'® — dekontsentreerimise, delegeerimise ja devolutsiooni — eristamine sdltuvalt mada-
lama(te)le valitsustasandi(te)le ule antud otsustusdiguse ulatusest. V@imu dekontsent-
reerimise (deconcentration) korral teeb keskvalitsus mdne avaliku sektori teenuse pak-
kumise 0lesandeks oma kohapealsetele esindustele, séilitades ise nende dle téieliku
kontrolli, mistdttu puudub kohalikel esindustel igasugune autonoomia, nad tegutsevad
keskvalitsuse agentidena. Delegeerimise ehk volitamise (delegation) korral loovutab
keskvalitsus avaliku sektori funktsioonidega seotud otsustusdiguse ja administreerimise
seaduste vOi lepingute alusel kohalikele omavalitsustele vdi poolautonoomsetele organi-
satsioonidele, mille le tal ei ole taielikku kontrolli, kuid mis on tema ees aruandeko-
hustuslikud. Selliste poolautonoomsete organisatsioonide ndideteks on riigi omanduses
olevad ettevotted, teatud piirkonnas kindla teenuse pakkumisega (nt Ghistransport, p6-

hiharidus jms) tegelevad valitsusiiksused, regionaalarengu agentuurid. Kuigi keskvalit-

19 Rondinelli, kelle t66d (1981, 1990) toodud liigitusele aluse panid, kasitles dekontsentratsioo-
ni, delegeerimist ja devolutsiooni administratiivse detsentraliseerimise alaliikidena. Mitmetes
allikates vaadeldakse neid aga detsentraliseerimise dimensioonide omavahelise tiheda seotuse
tottu tldisemalt detsentraliseerimise alavormidena. Ka kédesolev t66 1&htub viimatitoodud késit-
lusest. Vahel lisatakse nimetatud kolmele detsentrariliseerimise tasemele veel teisi, kuid need ei
ole Uldiselt laiemat kblapinda leidnud. (Cohen, Peterson 1996: 11-13; Degefa 2003: 5-6; Kim
1997: 18; Litvack et al 1998: 4-6; Martinez-Vazquez, McNab 1997: 1-2)
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sus annab vastutuse teatud teenuste pakkumise eest madalamale tasandile Ule, séilib
tema kontrollifunktsioon, sest teenusepakkujad jddvad keskvalitsuse ees vastutavaks
ning peavad teenuseid pakkuma vastavuses keskvalitsuse kehtestatud reeglite ja normi-
dega. Seega on olemuslikult tegu volitaja-esindaja (principal-agent) suhtega. Devolut-
siooni ehk diguste leandmise (devolution) korral loovutatakse otsustus@igus, finantsid
ja administreerimine (reeglina otse rahva poolt valitavatele) kohalikele omavalitsustele,
mis hangivad ise oma tulud ning vastutavad kohalike eelistustega koosk6las olevate
avalike teenuste osutamise eest oma seadusandlikult mé&&ratud geograafilistes piirides.
Seega on madalamatel valitsustasanditel neile antud funktsioonide Ule tdielik voim ja
vastutus, nad on iseseisvad ega allu kesktasandi otsesele kontrollile. (Rondinelli 1999:
2-3; Decentralization... 1999: 6-7; Schneider 2003: 38; Litvack et al 1998: 4-6; Degefa
2003: 5-6; Martinez-Vazquez, McNab 1997: 1-2)

Maailmapanga seisukoha jargi (Entering... 1999: 108) ei saa riigi valitsemisststeemi
pidada detsentraliseerituks, kui selles puuduvad autonoomsed, rahva poolt valitud ma-
dalama tasandi omavalitsused, mis on suutelised vastu vdtma siduvaid otsuseid véhe-
malt mdnes poliitikavaldkonnas. Bahl (1999: 6) peab eduka fiskaalse detsentraliseerimi-
se eeltingimusteks muuhulgas demokraatlikult valitud kohalikke véimuorganeid ning
omavalitsuste markimisvéarset tulu- ja kuluautonoomiat. Ka Euroopa kohaliku omava-
litsuse harta preambula kinnitab vajadust demokraatlikult moodustatud otsustusorgani-
tele tuginevate kohalike omavalitsuste jarele, millel on oma kohustuste, nende kohustus-
te taitmiseks vajalike vahendite ja viiside ning tarvilike rahaliste ressursside suhtes ula-
tuslik autonoomia. Seega peetakse just devolutsiooni n.6 tdeliseks detsentraliseerimi-
seks™! ning ainult sellise diguste tileandmise korral on tagatud ka omavalitsuste taielik

fiskaalautonoomia.

Praktikas esineb enamasti paralleelselt mitu detsentraliseerimise alaliiki — néiteks voi-
vad riigis olla teatud avaliku sektori funktsioonid ning nende finantseerimine antud rah-
va poolt valitavate autonoomsete omavalitsuste kompetentsi, teisi viiakse ellu keskvalit-

suse regionaalsete esinduste kaudu, kolmandad on aga delegeeritud osaliselt iseseisvate-

1 Entering... (1999) kasitlebki detsentraliseerimist ja devolutsiooni stinoniiiimidena.
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le valitsusuksustele. Seetbttu ei ole ka vBimalik riike detsentraliseerimise tasemete alu-
sel Gheselt klassifitseerida. (Cohen, Peterson 1996: 22-23; Litvack et al 1998: 4-6)

Detsentraliseerimise neljanda alaliigina kasitletakse vahel funktsioonide Gleandmist va-
litsussektorisse mittekuuluvatele tksustele nagu valitsusvalised organisatsioonid vOi
erafirmad. Nditeks vOib keskvalitsus anda usu- voi tootjate thendustele, kutsethingutele
vms Biguse tegeleda vastavas valdkonnas litsentseerimise, reguleerimise ning oma liik-
mete Ule jarelevalve teostamisega. Teatud kaupade ja teenuste tootmine on aga v@imalik
anda ule erafirmadele. Kuna sellistel juhtudel ei toimu enamasti vastutuse loovutamist
madalamale tasandile, vaid Ulesanded jagatakse (imber sama valitsustasandi piires, ei
tohiks seda UNDP jargi késitleda Gihena detsentraliseerimise vormidest, vaid nn funkt-
sioonide eraldamisena (divestment). (Decentralization... 1999: 6) Maailmapank vaatleb
erasektori kaasamist detsentraliseerimise Uhe vormina (nn turupdhine detsentraliseeri-
mine), Cohen ja Peterson (1996: 11) ké&sitlevad funktsioonide lepingute alusel erafirma-
dele Uleandmist aga delegeerimisena. Seega Uhtne lahenemine nimetatud kusimuses

puudub.

Viise detsentraliseerimise liigitamiseks on vélja pakutud veelgi (vt nt Manor 1999: 5-6;
Treisman 2002: 5-13). Kuna praktikas on detsentraliseerimise vormide ja alaliikide eris-
tamine keeruline nii nende omavahelise seotuse, osalise kattuvuse kui thtse l1dhenemise
puudumise tdttu klassifitseerimisele, siis on kirjanduses levinud detsentraliseerimise
mdiste kasutamine ilma tdpsustuseta, mida selle all konkreetselt silmas peetakse. Tava-
line on ka mdne omadussdna lisamine mdistele (nt demokraatlik voi funktsionaalne
detsentraliseerimine) tapsemat definitsiooni andmata. Samuti esineb tldlevinud mdiste-
te kasutamist tavaparasest erinevalt (vt nt de Muro et al 1998; Meloche et al 2004: 2;
Entering... 1999; Bailey 1999: 18-19). Sageli rohutatakse aga kdikehdlmava ldhenemi-
se olulisust detsentraliseerimisprogrammide valjatédtamisel ja elluviimisel.

Unitaar- ja foderaalriikides on fiskaalseks detsentraliseerimiseks erinevad vimalused.
Nn tbelised foderatsioonid (nt USA, Austraalia, Kanada) on algselt loodud ,,alt tles*

pohimdttel, st regioonid on sdlminud kokkuleppe keskvalitsuse loomiseks, sellele teata-

12 v/t nt Decentralization... 1999: 3; Bahl 1999: 5; Osoro 2003: 3; Entering... 1999: 114;
Litvack et al 1998.
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vate Giguste Uleandmiseks ning keskvalitsuse ja madalamate valitsustasandite edasiste
suhete korraldamiseks. Foderalism eeldab, et vahemalt mingi osa otsuste tegemiseks,
eelkdige mis puudutavad konstitutsiooni vdi vBimu valitsustasandite vahelise jaotuse
muutmist, vajab keskvalitsus madalamate valitsustasandite ndusolekut voi aktiivset
koostood. (Rodden 2004: 489-490; Dahlby 2001: 94) Madalamate tasandite valitsusuk-
suste suverddnsusel ja autonoomial on foderatsioonides konstitutsiooniline kaitse ja see-
téttu on nende iseseisva otsusetegemise vimalused suuremad kui unitaarriikides, kuigi
kohalikele omavalitsustele ei pruugi erinevalt osariigi vOi provintsi valitsustest konsti-
tutsiooniline kaitse laieneda (Shah 1999a: 19).

Unitaarriigid (ja ka moéningad foderatsioonid) on loodud ,,Glevalt alla* p&himdttel.
Reeglid, mis maaravad keskvalitsuse ja madalamate valitsustasandite suhted, on keskva-
litsuse kehtestatud (Entering... 1999: 112). Keskvalitsuse, regionaalsete ja kohalike
omavalitsusiiksuste ndol on tegemist pigem sama valitsuse erinevate tasanditega, kui
autonoomsete valitsusiiksustega (Shah 1999a: 19). Seetdttu on funktsioonide tleandmi-
ne madalamatele valitsustasanditele unitaarriikide puhul Kirjeldatav pigem delegeerimi-
se kui devolutsioonina. Nii detsentraliseerimise taseme kui eesmargid (olgu need siis
majanduslikud voi poliitilised) madrab keskvalitsus ning madalamate valitsustasandite

autonoomia kohaliku elu korraldamisel on paratamatult piiratud.

Fiskaalse foderalismi teooria, mis propageerib detsentraliseerimist eelkdige selle soodsa
moju tottu allokatiivsele efektiivsusele ning millest Idhtub ka enamus detsentraliseeri-
misalasest kirjandusest, on valja arendatud USA foderaalsiisteemi lesehituse tagantja-
rele péhjendamiseks (Bailey 1999: 1). King (1984) r6hutab siiski nimetatud péhimdtete
uldist rakendatavust ka unitaarriikides, mida on maailmas valdav enamus. Bird (1993:
209-210) leiab, et fiskaalne foderalism sobib keskvalitsuse ja madalamate valitsustasan-
dite suhete kirjeldamiseks enamikus riikides (v.a kesk- ja regionaaltasandi suhete kirjel-
damiseks monedes ,,tdelistes foderatsioonides”), kuna eeldab keskvalitsuse domineeri-
mist omavalitsuste Ule: keskvalitsus vdib oma eesmérkide (eelkBige allokatiivse efek-
tilvsuse) saavutamiseks muuta omavalitsuste piire, funktsioonide ja tuluallikate jaotust
valitsustasandite vahel, toetuste maksmise p6himdtteid omavalitsustele jms. Seega méaé-
rab keskvalitsus ka kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatuse ning vdib seda

omal drandgemisel muuta.
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Praktikas varieerub madalamate valitsustasandite otsustusdiguse ulatus tulude ja kulude
osas ulatuslikult nii unitaar- kui foderaalriikide hulgas ning v6ib aja jooksul muutuda.
Seejuures ei ole foderaalriigid tingimata rohkem detsentraliseeritud kui unitaarriigid.
(Shah 1999a: 19) Paljudes Euroopa unitaarriikides on kohalikel omavalitsustel pohisea-
duslik kaitse (Bailey 1999: 3). Seda peab oluliseks ka Euroopa kohaliku omavalitsuse
harta, mille art 2 kohaselt tuleb kohaliku omavalitsuse pdhimotet tunnustada riigi sea-
dusandluses ja kui véimalik, siis pGhiseaduses. Seejuures on Euroopas antud omavalit-
sustele enamasti 6igus korraldada koéiki kohaliku elu kiisimusi, mida nad vajalikuks pea-
vad, st neil on universaalpadevus (power of general competence). Tegutsemisdigus
puudub neil sellisel juhul vaid valdkondades, kus see on otseselt keelatud vdi mis on
mdne teise valitsustasandi kompetentsis. (Bailey 1999: 3) Universaalpadevuse andmist
omavalitsustele eeldab ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, mille art 4 kohaselt on
kohalikel véimuorganitel téielik vabadus seadusega lubatud piirides rakendada oma init-
siatiivi igas valdkonnas, mis ei jaa véljapoole nende padevust ega ole madratud taitmi-
seks mdnele teisele vdimuorganile. Seejuures on kohalikele vdimuorganitele omistatud
volitused tavaliselt tdieulatuslikud ja eksklusiivsed ning ukski teine vGimuorgan ei tohi
neid kahjustada ega piirata, v.a seadusega ettenahtud korras.

Treisman (2002: 8-9) kasitleb madalamate valitsustasandite universaalpadevust kui nen-
de ,,jadkvdimu* (residual authority). Kui p6hiseadus annab mingis konkreetses kiisimu-
ses otsustusdiguse otsesdnu ja taielikult madalamale valitsustasandile, on sellel tasandil
nimetatud kisimuses autonoomia. Madalamat valitsustasandit saab Treisman’i (2002)
hinnangul késitleda otsustusGiguse mottes vahemalt osaliselt autonoomsena (weak
autonomy), kui sellel tasandil on vahemalt thes (kasv@i suhteliselt véhetdhtsas) vald-
konnas autonoomia ja/voi tal on ,,ja&dkvoim®. ,Jadkvdimu* olemasolu madalamal valit-
sustasandil sisaldab endas autonoomiat vahemalt tihes kiisimuses, kui just kdik valdkon-
nad ei ole seadustega selgesdnaliselt teiste valitsustasandite kompetentsi antud. Kuna
aga avaliku sektori tegevusvaldkondade taielikku nimekirja ei ole sisuliselt voimalik

koostada, ei ole viimatinimetatud vdimalus reaalne.

Alternatiivina kohalikele omavalitsustele universaalpadevuse andmisele vdib lubada
neil ette votta vaid tegevusi, milleks keskvalitsus on neid kohustanud ning lugeda kdik

ulejaanud tegevused nende vdimupiiridest véljapoole jadvateks (nn ultra vires), st ille-
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gaalseteks. Selliselt on kohaliku valitsustasandi tegevus korraldatud naiteks Uhendku-
ningriigis. (Bailey 1999: 3)

Erinevad on seisukohad kisimuses, kui detailselt peaksid valitsustasandite rollid ning
tasandite omavahelised suhted pdhiseaduses kajastamist leidma. Mida tapsemalt on ni-
metatud kisimused pdhiseaduses reguleeritud, seda suurem on selgus ja kindlus funkt-
sioonide jagunemises valitsustasandite vahel ning madalamate valitsustasandite rahasta-
mise kisimustes. Madalamatele valitsustasanditele annab see véimaluse oma tegevust
pikemaajaliselt planeerida. Samas kitsendab see oluliselt paindlikkust valitsustasandite
vaheliste suhete korraldamisel. Kuna pdhiseaduse muutmine on keeruline ja aegandu-
dev, vdib funktsioonide ja rahastamisvahendite jaotuse kohandamises muutunud oludele
olulisi viivitusi tekkida. Ford’i (1999a: 11) ndgemuses peaks detsentraliseerimise sea-
dusandlik reguleerimine toimuma eelistatavalt jargmiselt: 1) pdhiseaduses tuleks maa-
ratleda detsentraliseerimise peamised printsiibid, sh kdigi valitsustasandite digused ja
kohustused, kesk- ja kohaliku tasandi v&tmeinstitutsioonide kirjeldus ja rollid jms; 2)
seadustes tuleks fikseerida valitsustasandite vahelise fiskaalstisteemi tapne Glesehitus ja
kohaliku omavalitsuse struktuuri institutsionaalsed detailid; 3) seadustega seotud regu-
latsioonide Glesandeks peaks olema digusnormide ja meetmete detailsem kirjeldamine

ja interpreteerimine.

Uldiselt tuleb valitsustasandite vahelisi fiskaalseid suhteid korraldades leida vastus jérg-
mistele kusimustele (Fjeldstad 2001: 2): 1) kuidas jaotada funktsioonid tasandite vahel;
2) millised digused tulude hankimiseks igale tasandile anda; 3) kuidas lahendada mada-
lama tasandi kulude ja omatulude vBimaliku mittevastavuse, st vertikaalse tasakaalusta-
matuse probleem; 4) kuidas korrigeerida erinevusi sama valitsustasandi Uksuste kuluva-
jaduses ja tulude hankimise vBimekuses, st lahendada horisontaalse tasakaalustamatuse
probleem. Seejuures on oluline, et kdik siisteemi elemendid omavahel kokku sobiksid
(Bahl 1999: 5) ning et kasutatav mudel oleks kohandatud kohalikele oludele, st arvesta-
taks olemasolevaid institutsionaalseid tingimusi (Entering... 1999: 111; Litvack et al
1998: 7-8; Osoro 2003: 5). Detsentraliseerimise edukal l&biviimisel on oluline roll téita
keskvalitsusel, kelle poliitiline tahe jagada vGimu ja ressursse maarab nii detsentralisee-
rimise tempo kui taseme (Kim 1997: 26-27).
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Nimetatud neljast valitsustasandite vaheliste fiskaalsete suhete korraldamisel tekkivast
klisimusest voetakse kéesolevas t66s vaatluse alla kaks esimest, kuna mahupiirang ei
vOimalda kdiki probleeme pdhjalikult kasitleda ning just nimetatud kisimused on vot-

metahtsusega kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia taseme maaramisel®

. Seejuures
tuleb alustada funktsioonide selgest jagamisest valitsustasandite vahel, sest tdidetavate
ulesannete iseloomust sdltub, milliseid tulusid (kohalikud maksud, tasud, tlekanded
kdrgematelt valitsustasanditelt vms) ning millises mahus omavalitsused vajavad
(Dafflon, Madies 2009: 61; Bahl 1999: 7). Samas ei ole seos omavalitsuste tulude ja
kulude vahel tdiesti Ghene. Omavalitsustel peab kill olema piisavalt ressursse oma
funktsioonide taitmiseks, kuid nende vastutustundliku kéitumise tagamiseks on oluline,
et nad kannaksid kulutuste tegemist puudutavate otsustega kaasnevaid tagajargi'®. Seega
peaks neil olema vBimalik soovitud tegevusi rahastada ainult juhul, kui nad suudavad

selleks ise vajalikud ressursid hankida. (Dafflon, Madies 2009: 61; Ford 1999: 8)

Eelnevat kokkuvottes voib véita, et detsentraliseerimine on edukas ainult teatavate polii-
tiliste ja institutsionaalsete tingimuste taidetuse korral ning eeldusel, et see kavandatak-
se ja viiakse ellu konkreetseid olusid arvestades. Erinevates riikides ja isegi riigisiseselt
ei saa alati eesmérgiks olla detsentraliseerimise sama tase ja vorm. Kohalike omavalit-
suste fiskaalautonoomia on suurim olukorras, kus neil on universaalpadevus ning téielik
kontroll neile Ule antud funktsioonide ja rahastamisallikate Gle, st kui tegemist on devo-
lutsiooniga. Kui tlesanded on kohalikele omavalitsustele pandud delegeerimise teel, on
nende autonoomia méarkimisvaarselt piiratud, dekontsentratsiooni korral aga sisuliselt
olematu. Samas ei pruugi devolutsioon k&igi valdkondade puhul olla detsentraliseerimi-
se sobivaimaks viisiks, teatud ulesannete tleandmine omavalitsustele vdib olla vdimalik

vaid delegeerimise voi dekontsentratsiooni teel.

1.1.2. Detsentraliseerimise majanduslikud eelised ja puudused

Kohalike omavalitsuste majanduslikku rolli nédhakse eelkdige allokatiivse efektiivsuse

suurendamises. Jargnevas alapunktis analliisitaksegi detsentraliseeritud teenusepakku-

13 Ulejadnud kaks kiisimust on seotud eelkdige valitsustasandite vaheliste iilekannete siisteemi
tlesehitusega.
4 T4psemalt vt alapunkt 1.2.1.
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mise eeliseid tsentraliseeritud siisteemi ees ning piiranguid, millega funktsioonide Ule-
andmisel madalamatele valitsustasanditele tuleb arvestada. Ldpuks vaadeldakse Ulesan-

nete eelistatavat jaotust valitsustasandite vahel.

Fiskaalse detsentraliseerimise kontseptuaalsele raamistikule panid aluse Musgrave’i
(1959) ja Oates’i (1972) t60d. Peamiseks lahendatavaks kusimuseks on funktsioonide ja
finantside sobiv jaotamine valitsustasandite vahel Ghiskonna maksimaalse heaolu taga-
miseks. Seejuures eristab traditsiooniline fiskaalse foderalismi teooria avaliku sektori

kolme peamise funktsioonina allokatsiooni-, jaotus- ja stabiliseerimisfunktsiooni.

Stabiliseerimisfunktsiooni peetakse juba selle olemusest tulenevalt keskvalitsuse kom-
petentsi kuuluvaks. Kaks peamist instrumenti riigi makroékonoomiliseks stabiliseerimi-
seks on raha- ja fiskaalpoliitika. Neist esimese osas on Euroopas valdavaks trendiks
tsentraliseerimine riigitlesele tasandile, kuna juba rohkem kui pooled Euroopa Liidu
litkmesriikidest on loobunud iseseisvast rahapoliitikast ning votnud kasutusele thisraha
euro. Detsentraliseeritud fiskaalpoliitika korral on omavalitsustel véimalik plida saavu-
tada eelist teiste piirkondade arvel kogundudlust suurendades (nn beggar-the-neighbour
poliitika), aga majanduste avatuse tottu jaab multiplikaatori efekt vdikeseks, sest eks-
pansiivse fiskaalpoliitika mdju kandub omavalitsuse piiridest vélja (McLure, Martinez-
Vazquez 2000: 3). Kaasneda vdib ka erasektori tarbimise valjatdrjumine, kui kohalikud
elanikud ostavad omavalitsuse eelarvedefitsiidi katmiseks viimase vélakirju, ning im-
migratsioon, mille tulemuseks on t60puuduse suurenemine voi t06tajaskonna kasvust
tingitud t66 véhenev piirkasum (eeldades kapitali konstantsust). Seega on ndudluspool-
se stabiliseerimispoliitika mdju kohalikul tasandil piiratud voi isegi soovitule vastupidi-
ne. Omavalitsused peaksid rakendama pigem pakkumispoole poliitikaid, st piidma ta-
gada kohalikku majandusarengut, luues soodsad tingimused (vaike)ettevotete arenguks.
(Bailey 1999: 11-12) Stabiliseerimispoliitika rakendamist madalamate valitsustasandite
poolt raskendab ka asjaolu, et nende kontrolli all ei ole reeglina suure tulupotentsiaaliga
makse, mis vBimaldaksid majanduse toimimist olulisel mééral suunata ja annaksid pii-
savalt vahendeid kogundudluse mojutamiseks (tdpsemalt vt alapunkt 1.2.2). Samas v0i-
vad majandusSokid olla asummeetrilised, avaldades riigi eri piirkondadele erinevat mo-
ju, mistottu voib regionaalsele valitsustasandile mdningase stabiliseerimisvdimaluse
andmine digustatud olla (Hoffman 1999: 89; Dahlby 2001: 97).
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Ka tulude Umberjagamist peetakse esmajarjekorras keskvalitsuse kohustuseks. Kui
omavalitsus otsustaks maksta vaestele ulatuslikku toetust ning tostaks selle rahastami-
seks jOukate isikute ning ettevOtete maksukoormust, oleks tulemuseks paremal jérjel
olevate elanike ning firmade kolimine teistesse omavalitsustesse, kus maksud on mada-
lamad, ning vaesemate isikute sisseranne piirkondadest, kus toetused ei ole nii korged.
Seega ei taga detsentraliseeritud Umberjaotussiisteem tootmistegurite mobiilsuse tingi-
mustes madalamatele tulugruppidele piisavalt elatusvahendeid, sest omavalitsused
puuavad maksude ja toetuste siisteemid Ules ehitada selliselt, et meelitada ligi jouka-

maid elanikke ning térjuda vaesemaid."

Praktikas piiravad isikute mobiilsust elukoha vahetusega kaasnevad maérkimisvéarsed
kulud, vBimalikud probleemid uue td6koha leidmisel, perekondlikud ja sotsiaalsed side-
med jms tegurid. Naiteks siirderiikides on mobiilsuse oluliseks takistuseks elamispinda-
de puudus ja eluasemeturu arenematus (vt Bloze 2009). Seetbttu on enamasti voimalik
kohalikul tasandil ellu viia tulusid méddukalt Umber jaotavaid programme ning sageli
on need kérgemate tulugruppide poolt aktsepteeritud kas siis altruistlikest motiividest
l&htudes vdi positiivsete valismdjude (nt kuritegevuse vdhenemine piirkonnas) ilmnemi-
se lootuses (Bailey 1999: 9). Samuti vOivad valijaskonna eelistused Umberjaotuskisi-
mustes olla piirkonniti erinevad (Shah 1999b: 23-24), nt tulenevalt erinevast etnilis-reli-
gioossest koosseisust. Tsentraalse imberjaotussiisteemi eeliseks on kdigi riigi elanike
vordne kohtlemine. Kuid ka keskvalitsuse kujundatud ja rahastatud toetusprogrammide
administreerimine ja rakendamine soovitatakse anda informatsioonieelist omavate ma-
dalamate valitsustasandite kompetentsi (Entering... 1999: 115; McLure, Martinez-Vaz-
quez 2000: 6; Bird 1993: 223), kuna see vib parandada programmi rakendamise efek-
tiivsust (Degefa 2003: 3). Keskvalitsus peaks siiski sdilitama jarelevaataja rolli, et kind-
lustada Umberjaotuseesmérkide saavutamine (Fjeldstad 2001: 13; Bird 1993: 223).

Kogu maailmas panustavadki madalamad valitsustasandid sageli markimisvaarselt tulu-
de Umberjaotamisse, eelkdige avalike hiviste pakkumise kaudu. Mitmete regulatiivsete
poliitikate elluviimisega (nt maakasutuse ja rendim&&rade reguleerimine) kaasneb

Umberjaotav efekt. Ka tervishoiu, hariduse, lastehoiu, veevarustuse, elamumajanduse,

1> Ulevaate vastavast teoreetilisest kirjandusest on andnud nt Wellisch (2000).
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uhistranspordi jms korraldamine, mis on paljudes riikides madalamate valitsustasandite
péadevuses, avaldab tulude jaotusele olulist mdju. Mitmete foderaalriikide pdhiseadused
annavad madalamate valitsustasandite kdsutusse tugeva imberjaotuspotentsiaaliga mak-
sud (nt dksikisiku tulumaksu) ning panevad neile kohustused sotsiaalse heaolu tagami-
sel'®. Kaige iseloomulikumaks naiteks on siinkohal Sveits. (Sewell 1996: 143-144;
Fjeldstad 2001: 4) Kuid ka nditeks Taanis, mis on unitaarriik, suunatakse rohkem kui

pool omavalitsuste eelarvest sotsiaalkaitse ja heaolu kindlustamisse (vt alapunkt 2.1.2).

Allokatiivse efektiivsuse tagamisel on madalamatel valitsustasanditel fiskaalse fodera-
lismi teooria kohaselt taita oluline roll. Seejuures ei tohiks aga tédhelepanuta jatta asja-
olu, et riigi sekkumine majandusse on digustatud vaid juhul, kui see vdimaldab koérval-
dada turutdrke, mis takistab efektiivse ressursside jaotuse saavutamist turujéudude va-
hendusel. Kohalikul tasandil tekkivad turutérked on seotud kohalike loomulike mono-
polidega (nt vee- ja kanalisatsioonivarustus), kohalike avalike hivistega (nt tanavaval-
gustus), kohalike vélismdjuga pooltasuta hivistega (local merit goods) (nt ehitiste vas-
tavus kvaliteedistandarditele) vGi kohalike vélismdjudega (nt mis tulenevad vastuvdeta-

matust voi tulutoovast maakasutusest naabruskonnas) (Swianiewicz 2003: 2-4).

Allokatiivse efektiivsuse saavutamiseks peaks elanikkonna varustamine avalike teenus-
tega toimuma vastavuses subsidiaarsusprintsiibiga, st madalaimal véimalikul valitsus-
tasandil, kus on tagatud antud teenuse pakkumisega kaasnevate peamiste kasude ja ku-
lude jd&mine vastava tasandi valitsusiiksuse geograafilistesse piiridesse (nn ,,benefit mo-
del)*". Detsentraliseerimise suurima eelisena demokraatlikus iihiskonnas nahakse tee-
nuste nBudluse ja pakkumise parema omavahelise vastavuse kindlustamist. Kohalikel
omavalitsustel, mis asuvad elanikele lahemal, on keskvalitsuse ees infoeelis. Neil on
lihntsam ja odavam elanike soove ja vajadusi kindlaks teha ning tagada sellele vastav
avalike teenuste maht ja struktuur, kindlustades elanike suurema heaolu. Seega alandab

detsentraliseerimine info- ja tehingukulusid ning vdimaldab paremini arvestada piir-

16 Samas naitab USA andmetel tehtud uuring brutopalga kiiret kohanemist muutustele kohalikes
maksudes, jattes netopalga muutmata. Seega puudub osariikidel tegelikult vdimalus tulusid
umber jagada (vt Feldstein, Wrobel 1998).

7 Kuna paljude avalike teenuste puhul on teenusest saadav kasu seotud (elukoha) kaugusega
vastavast asutusest, vOib efektiivsuse ja ,,ruumilise vdrdsuse” (spatial equity) saavutamise
seisukohast olla oluline ka selliste asutuste paiknemine omavalitsuse siseselt (Bird 1993: 223).
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kondlike erinevustega selliste néitajate osas nagu kultuur, keskkonnatingimused, loo-
dusressurssidega varustatus, majanduslik areng, institutsioonide tugevus jms. Tsentrali-
seeritud otsustamisega kaasnev heaolukadu on seda suurem, mida heterogeensemad on

piirkonnad ja mida véiksem on teenuste ndudluse hinnaelastsus (Bailey 1999: 21).

Omavalitsuste fiskaalautonoomia korral, mis eeldatavalt tagab teenuste parema vastavu-
se elanike vajadustele ja soovidele, on inimeste maksevalmidus suurem (vt Torgler,
Werner 2005; Torgler 2007), mis omakorda parandab tulude laekumist. Samuti vdib
detsentraliseerimine aidata laiendada maksude valikut, vdimaldades ekspluateerida
maksubaase, mille kohta on omavalitsustel rohkem infot ja mida keskvalitsus seetfttu
hdlmata ei suuda (Bahl 1999: 4). Viimane kehtib eelkdige siiski arengumaade kohta,

kus Uleriigiline statistika on puudulik.

Parem info kohalike vajaduste ja eelistuste kohta on detsentraliseerimise (ks teoreetilisi
eeliseid, kuid selleks, et kohalikud véimud tegutseksid elanike eelistuste kohaselt, tuleb
tagada nende vastutus kodanike ees, st kohustus anda aru oma tegudest ja tegematajéat-
mistest. Just sellest, mil méaral on kohalikud v8imud oma valijate ees vastutavad, sdltub
suures osas detsentraliseerimisest loodetava kasu realiseerumise ulatus. (Entering...
1999: 108, 121; Blair 1999: 96) Vastutuse tagamise kdige tavalisem ja mdjukam vorm
on kohalikud valimised (tingimusel, et valimisaktiivsus on kdrge ja esindatud on kdik
huvigrupid), kuid olulised on ka tugeva kodanikuthiskonna kujundamine ning omava-
litsuste administratiivse vdimekuse kindlustamine (tdpsemalt vt Entering... 1999: 121-
122; Blair 1999: 97-98). Vdtmetahtsusega on aga selge ja lahedase seose loomine valit-
sustasandi funktsioonide ja tema kontrolli all olevate tulude vahel, nii et kulude suuren-

damine tooks kaasa kohaliku maksukoormuse tdusu*®,

Kui inimesed ei saa vOi ei soovi oma eelistusi ja tahet poliitilise protsessi kaudu avalda-
da, kuid elanikkond on mobiilne, omavalitsusi palju ning elanike lahkumine toob kaasa
omavalitsuse tulude vahenemise, tekitab detsentraliseerimine tdnu vdimaluse loomisele
»jalgadega haaletada* omavalitsuste vahel konkurentsi elanike vajaduste parema rahul-
damise pdrast. Tulemuseks on kohalike eelistuste ulatuslikum arvessevétmine teenuste

pakkumisel ning sarnaste eelistustega isikute koondumine omavalitsuste kaupa. Kohali-

'8 pghjalikumalt on seda kasitletud alapunktis 1.2.1.
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ke voimude teadlikkus elanike v6imalusest lahkuda omavalitsusest, mis ei suuda pakku-
da sobivaid tingimusi, sunnib neid otsuseid tehes elanike huvidega arvestama. Seega
kindlustab elanikkonna mobiilsus nende arvamuse kuuldavdtmise poliitilises protsessis,

voides tegeliku kolimise teise omavalitsusse muuta ebavajalikuks.™

Praktikas voivad piirkondadevahelised keelelised ja etnilised erinevused ning majandus-
likud probleemid olla mobiilsusele tdsiseks takistuseks. Véljaspool rikkaid riike on ini-
meste lilkumine omavalitsuste vahel seotud pigem meeleheitliku puldega pdgeneda
vaesuse eest kui oma eelistuste véaljendamisega pakutavate avalike teenuste suhtes (Rod-
den 2004: 495). Seetbttu on olukordades, kus isikute mobiilsus ja selle tulemusel ka
omavalitsustevaheline konkurents on piiratud, vaja parema valiku loomiseks elanikele
tagada konkurents erinevate teenusepakkujate vahel Ghe omavalitsuse piires, kaasates
selleks ka erasektorit (Litvack et al 1998: 26). Selline konkurents voib kaotada mono-
poolse kasumi, st erinevuse hivise hinna ja kulude vahel avalike teenuste pakkumisel
ning alandada teenuste Uhikukulusid tdnu X-efektiivsuse suurenemisele (Bailey 1999:
102). Konkurentsi suurendab avalike hilviste pakkumise detsentraliseerimine omavalit-
suse sees (nt otse tarbijatele teenusevautSerite jagamise kaudu, naabruskondadele/kogu-
kondadele, lepingute alusel erafirmadele vms) v6i omavalitsuse kontrolli alt véljas ole-
vatele organisatsioonidele (nt erastamine, teenusepakkumise leandmine vabatahtlikele

organisatsioonidele vms) (tapsemalt vt Bailey 1999: 69-75).

Detsentraliseerimine voib suurendada kuluefektiivsust avalike huviste tootmisel, nii et
sama kogus teenuseid suudetakse toota vaiksemate kuludega voi pakkuda sama eelarve-
mahu juures suuremat hulka vGi parema kvaliteediga avalikke hiviseid, kuid empiirilisi
tdendeid on selle kohta vahe (Osoro 2003: 13-14). Uks vGimalus avalike hiiviste toot-
misliku efektiivsuse tdstmiseks on innovatsioonide loomine. Detsentraliseerimine sti-
muleerib innovatiivsust avalikus sektoris, kuna uute ja senisest laiemate tlesannete and-
mine madalamate valitsustasandite vastutusalasse sunnib neid edendama oma tegevuse
planeerimist, eelarvestamist, juhtimistehnikaid, -praktikaid jms (Decentralization...

1999: 2). Innovatsioonide tekkimise tdendosust kohalike avalike teenuste pakkumisel

19 Eelistuste avaldamise véimalikkust avalike hiviste suhtes poliitilises protsessis osalemise ja
»jalgadega hadletamise” kaudu ning nende omavahelisi seoseid detsentraliseerimise kontekstis
on pohjalikult k&sitlenud nt Bailey (1999: 40-80).
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tdstab omavalitsustevaheline konkurents, mille realiseerumiseks on aga vajalikud nii

suure hulga omavalitsuste olemasolu kui elanikkonna piisav mobiilsus nende vahel.

Isikute mobiilsus ning maksukonkurents omavalitsusuksuste vahel seavad leviataanriigi
teooria kohaselt (vt Brennan, Buchanan 1980) piirangud nende v6imule maksude keh-
testamisel ning soodustavad avalike teenuste efektiivsemat jaotust. Sellest tulenevalt
peaks teiste tingimuste vodrdsuse korral olema avalik sektor vaiksem riigis, mis on
detsentraliseeritum. Samas vdib detsentraliseerimisega kaasneda administratiivkulude
kasv, eriti kui padevuste tleandmisega madalamatele valitsustasanditele ei kaasne t66ta-
jate arvu véhenemist kesktasandil. Samuti vGib kohalikul tasandil pakutavate avalike
hlviste parem vastavus elanike eelistustele suurendada ndudlust nende jarele (Cassette,
Paty 2010: 174).

Prud’homme (1995) kahtleb fiskaalse foderalismi eelduste asjakohasuses arengumaade
puhul ning vahemalt osaliselt on tema kriitika laiendatav ka siirderiikidele. Tema vaitel
ei ole vaesemate riikide puhul esiteks probleemiks mitte piirkondlike maitseerinevuste
valjatoomine, vaid elanike baasvajaduste rahuldamine. Teiseks ei ole olukorras, kus
maa-, t00- ja kapitaliturud ei funktsioneeri korralikult ning demokraatlik traditsioon on
alles kujunemas, realistlik eeldada, et inimestel on lihtne asuda elama teise omavalitsus-
se vBi valjendada oma tahet poliitilise protsessi kaudu®®. Kolmandaks v&ib kohalikel
vOimukandjatel olla keeruline taita oma lubadusi isegi juhul, kui nad seda tahaksid tule-
nevalt omavalitsuste tulude ja kulude mittevastavusest ning probleemide tdttu ametnik-
konnaga (vahene kvalifikatsioon, alamakstus, motivatsioonipuudus, korruptsioon jms).
Keskvalitsusel on Prud’homme (1995) véitel enam valjavaateid kvalifitseeritud tdotaja-

te leidmiseks tdnu vdimalusele pakkuda paremat palka ning karjaarivdimalusi.

Enamasti nédhakse detsentraliseerimises siiski vBimalust parandada teenuste kéattesaada-
vust ning ametnike teadlikkust kohalikest tingimustest ja vajadustest, véhendada buro-
kraatiat jms ning seda ka vaesemates riikides (Rondinelli 1999: 4; Osoro 2003: 3;

Sewell 1996: 147-148). Ametnikkonnaga tekkivate probleemide valtimiseks Euroopas

2 Arengumaades institutsioonide ndrkuse téttu esinevatele probleemidele eelistuste valjendami-
sel poliitilise protsessi kaudu ning ,,jalgadega haéletamisel” on tdhelepanu juhtinud ka Litvack
et al (1998: 2, 22).
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nduab Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 6 selliste té6tingimuste loomist kohali-
kul tasandil, mis voimaldaksid palgata kérge kvalifikatsiooniga personali nende isiku-
omaduste ja kompetentsuse alusel. Eelkdige peetakse vajalikuks piisavate valjadppevoi-

maluste, palga ja ametialase edutamise valjavaadete tagamist.

Enamik fiskaalse detsentraliseerimise alasest kirjandusest on teoreetiline ning veenvaid
empiirilisi tdendeid detsentraliseerimise efektiivsuseeliste (vdi nende puudumise) kohta
ei ole, kuna eespool kirjeldatud pohjuslikke seoseid on raske tdestada. Omavalitsustel
on palju erinevaid funktsioone, nende elluviimine toimub véga erinevates tingimustes,
valitsustasandite vahelised suhted ning vGimujaotus on keeruliselt korraldatud. Kdik see
komplitseerib nii riikide omavahelist vordlemist detsentraliseerituse taseme alusel Kui
ka riigi siseselt detsentraliseerimise-eelse ja -jargse olukorra kdrvutamist. Lisaks on
efektiivsuse, kohalike véimude vastutuse, detsentraliseerituse taseme ning teiste analGiu-
siks vajalike muutujate mddtmine problemaatiline nii kontseptsioonide mitmetahulisuse
kui sobilike andmete puudumise t6ttu. (Meloche et al 2004: 2; Entering... 1999: 109;
Litvack et al 1998: 7; Rodden 2004)

Eeldades, et detsentraliseerimine suurendab efektiivsust, peaks see kiirendama majan-
duskasvu. Mitmed empiirilised uuringud ongi ndidanud fiskaalse detsentraliseerimise
positiivset mdju majanduskasvule (vt nt Zhang, Zou 2001; Akai, Sakata 2002; Ebel,
Yilmaz 2002; Meloche et al 2004). Samas on ka arvukalt uuringuid, mille kohaselt ei
ole fiskaalne detsentraliseerimine majanduskasvuga seotud voi on selle mdju majandus-
kasvule suisa negatiivne (vt nt Zhang, Zou 1996; Zhang, Zou 2001; Thiessen 2001;
Thornton 2007). Samuti on ebaselge detsentraliseerimise mdju avaliku sektori koguma-
hule. On uuringuid, mille kohaselt kaldub detsentraliseerimine avaliku sektori suurust
vahendama (vt nt Nelson 1987; Lalvani 2002; Ehdaie 1994; Jin, Zou 2002; Ebel,
Yilmaz 2002), kuid ka neid, mille kohaselt on detsentraliseerimise tulemuseks pigem
valitsussektori kasv (vt nt Stein 1998; Jin, Zou 2002; Cassette, Paty 2009) vdi siis puu-
dub selge ja oluline seos nimetatud kahe naitaja vahel (vt nt Oates 1985). Seega ei anna
empiirilised uuringud Uhest vastust fiskaalse detsentraliseerimise mdju kohta majandus-
kasvule voi avaliku sektori suurusele. Tulemused sGltuvad mudeli spetsifikatsioonist,

kasutatavatest andmetest ning valitud fiskaalse detsentraliseerimise indikaatoritest.

26



Detsentraliseerimisprogrammi mdju avalike teenuste kvaliteedile ja ligipaédsetavusele
sOltub olulisel méaral viisist, kuidas see on kujundatud ja ellu rakendatud, st madalama-
te valitsustasandite kasutuses olevatest ressurssidest, neile antud vastutusest ning kesk-
valitsuse Gigusest muuta madalamatel tasanditel vastu voetud otsuseid. VGimu andmine
omavalitsustele ei garanteeri siiski automaatselt kdigi huvigruppide esindatust kohalikus
poliitikas, see vdib tdhendada ka vdimu kandumist oma Kitsastes huvides tegutseva ko-
haliku ladviku katte. (Entering... 1999: 109) Viimast probleemi ei pruugi lahendada ka
avalike teenuste pakkumise edasine detsentraliseerimine omavalitsuse siseselt, naiteks
naabruskondadele/kogukondadele (Bailey 1999: 76).

Seega on detsentraliseerimisel ka potentsiaalseid puudusi. Avalike huviste kesktasan-
dil pakkumise eelisteks on mastaabisééstu drakasutamine ja teenuste vastavuse tagamine
uhtsele kvaliteedistandardile. Seetdttu tuleb avaliku sektori funktsioone valitsustasandi-
te vahel jagades leida esiteks kompromiss kohalike maitse-eelistuste arvessevotmise ja
kogu riigi territooriumil avalike teenuste Uhtlase kvaliteedi tagamise vahel. Teiseks tu-
leb leida kompromiss tsentraliseerimisega kaasneva heaolukao ja detsentraliseerimisest
pbhjustatud mastaabiefekti kaotsimineku vahel. Mida véiksemad on avalike teenuste
pakkumisega tegelevad omavalitsused, seda védiksem on heaolukadu ténu eelistuste suu-
remale homogeensusele Uksuste siseselt ja tugevamale konkurentsile omavalitsuste va-
hel, kuid seda suuremad on enamasti ka teenuse pakkumisega kaasnevad kulud. Vaga
vadikeste Uksuste puhul nagu paljudes Kesk- ja Ida-Euroopa riikides, laheb suur osa
omavalitsuste niigi vahestest ressurssidest halduskuludeks (Entering... 1999: 115). Sa-
muti vGib ulatuslik detsentraliseerimine tekitada olukorra, kus viiakse ellu kill kohaliku
tahtsusega ja sealsetele eelistustele vastavaid infrastruktuuriprojekte (nt kohalike teede
ehitus, veevarustuse tagamine), aga seda riikliku tahtsusega objektide (nt energiavérgu
arendamine, Kiirteede vOi suurte sadamate ehitus) arvelt, sest keskvalitsuse kasutuses ei

ole enam piisavalt vahendeid selliste projektide rahastamiseks (Bahl 1999: 5).

Kui omavalitsuse pakutava teenusega kaasnevad positiivsed vdi negatiivsed valismdjud,
on tulemuseks ressursside ebaefektiivne jaotus. lga teenuse puhul on geograafiline piir-
kond, mis hdlmab kdiki selle pakkumisega kaasnevaid peamisi tulusid ja kulusid, eri-
nev. SeetGttu saab valitsusiiksuse optimaalse suuruse madrata ainult iga teenuse l8ikes

eraldi, kusjuures tingimuste muutumise t6ttu on see ajas muutuv. Iga teenuse jaoks eral-
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di valitsustasandi loomine oleks aga Ulemaara kulukas ja tekitaks tdsiseid koordinat-
siooniprobleeme (Entering... 1999: 115). Administreerimis- ja transaktsioonikulude
séast viivad sarnaste teenuste koondumiseni kas kohalikul (nt tdnavavalgustus, jadtmete
kogumine), regionaalsel (nt omavalitsustevahelised Gihendusteed, jadtmete ladustamine)
vOi riiklikul (nt linnadevahelised kiirteed, keskkonnapoliitika) tasandil (Litvack et al
1998: 10). Tuleb ka arvestada, et praktikas on valism@jude suuruse ja geograafilise ula-
tuse hindamine keeruline kui mitte vGimatu ning omavalitsuste piiride kohandamine
vastusena vélismdjudes toimunud muutustele ei pruugi olla poliitiliselt aktsepteeritav.
Kuna suuremate valitsusiiksuste korral on valism@jude ja&&mine Uksuse piiridesse tde-

naolisem, tekitab vélismdjude esinemine surve teenuste pakkumise tsentraliseerimiseks.

Detsentraliseerimine suurendab distantsi valitsustasandite vahel, muutes info liikumise
valitsussektori siseselt keerukamaks ja kulukamaks ning vahendades keskvalitsuse kont-
rolli madalamate valitsustasandite Ule. See vGib kaasa tuua efektiivsuse vahenemise
avalike teenuste pakkumisel ja makrotkonoomilise ebastabiilsuse. (de Mello 2000:
373) Fiskaalne detsentraliseerimine piirab keskvalitsuse vBimalusi majandust méjutada
tema kontrolli all olevate kulude ja tulude véhenemise tottu ning suurendab madalamate
valitsustasandite eelarvete mdju majandusele ja tldvalitsuse eelarvetasakaalule. Eriti tu-
gev vOib nimetatud mdju olla olukorras, kus madalamatel valitsustasanditel on ulatuslik
autonoomia laenude vdtmisel ning keskvalitsus ei jélgi pidevalt nende eelarvepositsioo-
ne. See voib viia eelarvedefitsiitide ulatusliku kasvuni madalamatel valitsustasanditel,
mis tdstab riskipreemia suurenemise tottu intresse ning voib kokkuvdttes ohustada riigi
makromajanduslikku stabiilsust. Selliseks negatiivseks néiteks on 1980ndate Argentii-
na, kus regionaaltasandi kulude ulatusliku kasvu katmine laenurahast finantseeritud
keskvalitsuse tlekannete ning keskpangast v6i regionaalsete valitsuste kontrolli all ole-
vatest pankadest voetud laenude abil t6i kaasa uldvalitsuse eelarvedefitsiidi kontrollima-
tu suurenemise, mis Gdnestas keskvalitsuse pulideid tagada hinnastabiilsus ning edenda-
da jatkusuutlikku majandusarengut riigis (Fjeldstad 2001: 3-4). Euroopa Liidus on kesk-
valitsustel suurem vajadus kontrollida madalamate valitsustasandite kulusid ka seoses
Euroopa Liidu lepingus kehtestatud néudega hoida tldvalitsuse eelarvedefitsiit 3% pii-
res riigi SKP-st, mille rikkumine toob riigile kaasa sanktsioonid. Samas ei kinnita mit-
med USA-d, L&ane-Euroopat ja Ladina-Ameerikat puudutavad uurimused detsentrali-
seerimise negatiivset moju stabiilsusele (Entering... 1999: 111), Kanada kohta tehtud
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uuringud néaitavad aga isegi detsentraliseerimise positiivset moju (Sewell 1996: 147).
Seega vOib vabade kohalike valimiste olemasolul ning omavalitsustele kehtestatud ndu-
de korral hoida eelarve tasakaalus olla tldvalitsuse eelarvedefitsiit detsentraliseeritud

stisteemi korral isegi vaiksem, kui see oleks tsentraliseeritud susteemis (Bahl 1999: 5).

Makromajanduslikku stabiilsust ohustava ning majandustsikleid vGimendava eelarve-
poliitika rakendamise véltimiseks soovitatakse anda madalamate tasandite vastutusalas-
se suhteliselt stabiilsete kuludega funktsioonid (Bailey 1999: 96) ning peetakse pBhjen-
datuks teatava keskvalitsuse poolse kontrolli sdilimist madalamate valitsustasandite te-
gevuse ule. Samuti digustatakse keskvalitsuse sekkumist vajadusega aidata kaasa juhti-

1.2* Kontrolli vormist séltub, kuivérd

mise t6hususe kasvule avalike teenuste pakkumise
see madalamate valitsustasandite autonoomiat kitsendab. Kui keskvalitsus saab kontrol-
lida iga tksiku omavalitsuse koiki tuluallikaid ja seega individuaalsete tksuste kulusid,
on kohalik autonoomia markimisvaarselt piiratud. Sel juhul saavad omavalitsused teha
otsuseid ainult etteantud kulude mahu jaotamise kohta erinevate valdkondade vahel.
Alternatiivina vdib keskvalitsus kontrollida ainult madalamate valitsustasandite kulutus-
te kogusummat, maksimeerides nii individuaalsete omavalitsuste autonoomia oma kulu-
de kogumahu ja jaotuse kujundamisel. Praktikas on keskvalitsuste soov omavalitsuste
kulusid kontrollida sageli seotud pigem poliitiliste ja ideoloogiliste kui majanduslike

pbhjustega. (Bailey 1999: 81-82)

Ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ei méératle omavalitsuste autonoomia mini-
maalset ndutavat taset. Harta preambula réhutab kull, et omavalitsustel peaks olema
,»oma kohustuste, nende kohustuste tditmiseks vajalike vahendite ja viiside ning tarvi-
like rahaliste vahendite suhtes ulatuslik autonoomia®, kuid mdistet ,,ulatuslik” ei defi-
neerita. Lisaks selgub artiklitest 3 ja 9, et kohalikku autonoomiat saab teostada ainult
kooskdlas riigi seaduste ja ldise majanduspoliitikaga.

Eelnevat aluseks vottes vOib vaita, et detsentraliseerimise peamised majanduslikud eeli-

sed tulenevad allokatiivse efektiivsuse oodatavast suurenemisest, selle potentsiaalsed

2 Nii makro- kui mikrodkonoomilisi phjendusi omavalitsuste kulude kontrollimiseks keskva-
litsuse poolt on pdhjalikult kdsitlenud nt Bailey (1999: 83-103). Erinevaid vdimalusi makrotko-
noomilise koordinatsiooni, avalike teenuste kuluefektiivsuse ning finantsjuhtimise tugevdami-
seks on vaadelnud nt Potter (1997).
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ohud on aga seotud esmajarjekorras makrodkonoomilise stabiilsuse (eriti fiskaaldistsip-
liini) tagamise ning sobiva tulujaotuse kujundamisega. Seejuures ei ole detsentraliseeri-
mise mdju efektiivsusele, vdrdsusele ja stabiilsusele Uheselt positiivne vBi negatiivne,
vaid sOltub institutsionaalsetest teguritest. SeetOttu rohutavad pea koik allikad, et
detsentraliseerimisel tuleb arvestada konkreetse riigi spetsiifiliste tingimuste, sh omava-
litsuste haldusvdimekusega. Bailey (1999: 31-32) on koguni vditnud, et omavalitsuste
miinimumsuuruse méaarabki vajadus kindlustada nende administratiivne suutlikkus. Sa-
mas on omavalitsuste vdimekuse mddtmine keeruline ning kesktasand vdib selle puudu-

misele viidata ka soovimatuse t6ttu oma vdimust loobuda (Kerr 1999: 45-47).

Véikestel, kogemusteta omavalitsustel vdib siiski nappida tehnilist padevust, et muuta
oma informatsioonieelis efektiivsuseeliseks (Kerr 1999: 45). Samuti vdib kohaliku ta-
sandi puudulik administratiivne vdi tehniline kompetents kaasa tuua selle, et riigi teatud
piirkondades pakutakse avalikke teenuseid vahemefektiivselt (Rondinelli 1999: 5). Kui-
gi kohaliku vdimekuse probleemid on uletatavad, nGuavad need keskvalitsusepoolset ta-

helepanu koolituste ja tehnilise toetuse pakkumise naol.

Ainuuksi omavalitsuste tehnilise vBimekuse suurendamine ei garanteeri pikas perspek-
titvis siiski nende finantssuutlikkuse paranemist, kui puuduvad stiimulid, mis sunniks
kohalikke vbime efektiivselt majandama ja tegelema pikaajalise planeerimisega (Kim
1997: 19-20). Piisavad poliitilised stiimulid tagab sisteem, kus kohalike poliitikute
karjaar on otseses sbltuvuses rakendatavate poliitikate efektiivsusest, st eelkdige vabade
valimiste toimumine. (Osoro 2003: 1; Litvack et al 1998: 26-27) Majanduslike stiimuli-
te olemasolu, mis aitavad saavutada kooskdla poliitikute erahuvide ja avalike eesmarki-
de vahel, garanteerivad eelkdige omavalitsustevaheline konkurents, hésti toimivad kapi-
tali-, maa- ja t66turud ning omavalitsuste kulude finantseerimine peamiselt kohalike
maksude ja tasude kaudu. Kui detsentraliseerimine suurendab madalamate valitsusta-
sandite vastutust ja kontrolli ressursside (le, tugevdab see ka nende motivatsiooni inves-
teerida oma haldussuutlikkuse tdstmisesse (Entering... 1999: 122). Seega vdib detsent-

raliseerimine ise olla parimaks viisiks kohalikku vdimekust edendada (Kerr 1999: 47).

Teatud tasemest vaiksemate omavalitsusiiksuste puhul on spetsialistide voi tehnilise
personali palkamine kulude mdttes siiski ebaefektiivne. Voimekuse probleemi lahenda-

miseks on erinevaid meetodeid. Uheks v@imaluseks on anda omavalitsustele Gigus
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moodustada Uhinguid, et thiselt spetsialiste ja tehnilist personali palgata ning teenuseid
osutada. (Seddon, de Tommaso 1999: 41) Ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
artl0 lubab kohalikel v@imuorganitel teha oma volituste taitmiseks koostédd ning
moodustada Uhendusi teiste kohalike vdimuorganitega, kuid ainult seadusega lubatud
piirides, mis jatab hartaga thinenud riikidele v@imaluse nimetatud Gigust oluliselt
kitsendada. Uhine teenuste pakkumine v0ib tanu mastaabisdastule aidata kulusid
markimisvaarselt alandada (Kim 1997: 25), kuid muudab samas valitsemisslsteemi
keerukamaks ja véhem labipaistvaks, teenusepakkujate vastutuse kodanike ees
ahmasemaks ning teenused standardsemaks, mistdttu sobib seda kasutada pigem teh-
nilisemate valdkondade korraldamiseks, kus eelistused ei ole piirkonniti nii
heterogeensed (Bailey 1999: 31).

Teiseks voimaluseks kulusid kokku hoida on teenuste pakkumise lepinguline andmine
erafirmade katte, mis on piisavalt suured, et saada kasu mastaabisaéstust (Bailey 1999:
31). Era- ja kolmanda sektori kaasamine avalike hiviste pakkumisse on maailmas tiha
enam levinud nii kesktasandil kui madalamatel valitsustasanditel. See tugineb arusaa-
mal, et vastutus elanike avalike hiivistega varustamise ja nende finantseerimise eest ning
hlviste otsene tootmine on ksteisest lahutatavad (Shah 1999a: 22; Litvack et al 1998:
20). Teenusepakkumise alternatiivsete vormide voi avaliku- ja erasektori partnerluse
abil loodetakse saavutada kulude kokkuhoid, tagades samal ajal teenuste kvaliteedi sdi-
limine vGi paranemine, saada ligipaés taiendavatele finantsidele ja erialasele kompetent-
sile (tdpsemalt vt nt Decentralization... 1999: 23-25; Kim 1997: 19-20,25-26; Bailey
1999: 69-73, 103-106; Litvack et al 1998: 20-21). Efektiivsuseelise realiseerimiseks on
muude tingimuste hulgas esmajérjekorras oluline pakkujatevahelist ausat konkurentsi

kindlustava regulatiivse keskkonna loomine (Kim 1997: 26).

Kolmandaks voimalikuks lahenduseks vdimekuse probleemile on omavalitsuste auto-
noomia ulatuse s6ltuvusseseadmine tegevusnaitajatest (Ford 1999a: 13). Sel juhul on
vastutuse andmine omavalitsustele asimmeetriline, lahtudes elanike arvust, geograafi-
listest parameetritest (nt linn vs maaomavalitsus) ja/vOi fiskaalsest vdimekusest. Naiteks
vOib suurte linnade vastutusalas olla funktsioone, mida tlejadnud riigis viib ellu keskva-
litsus, vaesemate omavalitsuste finantseerimine vOib toetuda peamiselt keskvalitsuse

ulekannetele, samal ajal kui jéukamad piirkonnad finantseerivad oma tegevust kohalike
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maksude ning laenude abil jne. Asimmeetrilise susteemi loomine eeldab aga kindlate
reeglite kehtestamist, mis tingimustel liigub omavalitsus thest kategooriast teise. Kuna
asjakohaste kriteeriumite méaératlemine on keeruline, kasutab enamik sellist ststeemi
rakendavatest riikidest otsustava nditajana omavalitsuse elanike arvu. (Shah 1999a: 20;
Bahl 1999: 9; Decentralization... 1999: 19)

Eelnevast jareldub, et kesktasandi vastutusalasse peaksid jadma ainult sellised teenused,
mille nbudlus on kogu riigis Uhtlane (st puuduvad piirkondlikud erinevused eelistustes),
millega kaasnevaid markimisvéarseid vélismdjusid ei ole vdimalik muude vahenditega
(nt Glekanded voi teenusepakkumise lepinguline tleandmine (era)ettevotetele) peale
tsentraliseerimise korrigeerida vdi mille pakkumine kohalikul tasandil on mastaabisééas-
tu kaotsimineku tdttu nii palju kallim, et kohaliku tasandi efektiivsuseelis kaob. Enami-
ku avalike teenuste pakkumine peaks toimuma madalamatel valitsustasanditel, st just
omavalitsused peaksid enamasti mé&drama, milliseid teenuseid, kellele, kui palju ja
millise kvaliteediga pakutakse (Bird 1993: 211). Samuti on nende tlesandeks kohalikule
majandusele soodsaks arenguks vdimaluste loomine. Kesktasandi vastutusaladeks on
aga lisaks uleriigiliste avalike huviste pakkumisele, tulude imberjagamisele ja majandu-
se stabiliseerimisele Gldine poliitikate kujundamine, standardite seadmine, digusliku
raamistiku kindlustamine, auditeerimine ja jarelevalve, st nii erasektorile kui madalama-
tele valitsustasanditele tegutsemiseks sobiva keskkonna ning vdimaluste loomine ja séi-
litamine ning Uldiste strateegiate méaaratlemine. Mdningaid keskvalitsuse kohustusi (nt
sobiva tulujaotuse kujundamine, finantssektori vOi keskkonnakisimuste reguleerimine)
on seejuures voimalik edukalt madalamate valitsustasanditega jagada. (Shah 1999a: 19-
22; Kerr 1999: 45; Kim 1997: 26-27; Bailey 1999: 12-13)

Praktikas ongi levinud valdkondade sisene vastutuse jagamine keskvalitsuse ja madala-
mate valitsustasandite vahel, sest enamasti tdhendab detsentraliseerimine keskvalitsuse
taieliku domineerimise asendamist keskvalitsuse ja Uhe v8i mitme madalama valitsusta-
sandi Uhise tegutsemisega antud valdkonnas (Rodden 2004: 486). Néiteks haridusvallas
on keskvalitsuse pédevuses tavaliselt kolmanda taseme haridusega seotud kusimused,
Opetajate koolitus ning Oppekavade, -vahendite ja standardite valjatdotamine. Alg- ja
keskhariduse pakkumisega tegelevad aga enamasti madalamad valitsustasandid, eelista-

tavalt kodanikele kdige lahemal seisev tasand. Infrastruktuuri vallas peaks keskvalitsus
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tagama selliste vGrgustike olemas- ja korrasolu, mis avaldavad m&ju mitme omavalitsu-
se elanike elukvaliteedile, kohalik tasand aga pakkuma teenuseid, mille osas on eelistu-
sed piirkonniti erinevad, takistamata siiski riiklike prioriteetide elluviimist. (McLean,
King 1999: 52-56; McLure, Martinez-Vazquez 2000: 9-10). Sellisel juhul on oluline
madratleda erinevate tasandite tlesanded nii tdpselt kui voimalik, véltimaks ebaproduk-
tiivseid kattuvusi, vdimu dubleerimist ja valijate huvidega mittearvestamist (Litvack et
al 1998: 10) valitsustasanditevaheliste vastastikkuste siiidistuste, vastutuse teiste tasan-
dite dlule lukkamise katsete jms tulemusel (Rodden 2004: 494).

Eelnevat kokku vdttes voib tddeda, et teooriast ei leia tapseid juhiseid funktsioonide ja-
gamiseks valitsustasandite vahel, sest probleemistik on &&rmiselt komplitseeritud. Piud
suurendada detsentraliseerimise abil efektiivsust ja omavalitsuste autonoomiat vaib kaa-
sa tuua teenuste kvaliteedi languse osades piirkondades ning seada ohtu riigi makroma-
jandusliku stabiilsuse. Kusimus on, milline kaal igale eesmargile méérata. Seetdttu ei
saa radkida ,,parimast funktsioonide jaotusest valitsustasandite vahel“ ning isegi kui tea-
tud hetke jaoks oleks vbimalik see leida, ei oleks see ajas plsiv tehnoloogia, kulude ja
eelistuste muutumise tottu (McLure, Martinez-Vazquez 2000: 22). Praktikas on riikide-
vahelised erinevused valitsustasandite lesannetes, samuti era- ja kolmanda sektori kaa-
samise ulatuses ja viisides suured. Seejuures méaéravad funktsioonide jagunemise tasan-
dite vahel ning omavalitsuste autonoomia ulatuse peamiselt poliitilised méjurid ning aja
jooksul kujunenud praktika (Bailey 1999: 13; Bird 1993: 210-211), mitte majanduslikud
kaalutlused. S6ltumata sellest, kuidas tlesanded jagatakse, on oluline iga tasandi vastu-
tuse selge madratlemine. Arvestada tuleb ka, et kohalike omavalitsuste autonoomiat pii-
ravad oluliselt keskvalitsuse kehtestatud standardid ja regulatsioonid, millest tuleb tee-
nuste pakkumist organiseerides lahtuda: kohustus tagada teenuse miinimummaht ja -
kvaliteet (nt riiklikele Gppekavadele vastav pohiharidus koigile lastele), kohustus garan-
teerida teatud elualadel (nt dpetajad, arstid) riiklikult kehtestatud palgamaar, keeld tea-
tud teenuste (nt tuletdrje) lepinguga erasektorile Gleandmiseks vms. Lisaks on kohalike
omavalitsuste kuluautonoomia otseselt s6ltuv nende tuluautonoomiast, st voimalusest

hankida ise soovitud teenuste pakkumiseks vajaminevad ressursid.
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1.2. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia

1.2.1. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia olemus ja vajalikkus

Jargnevalt on vaadeldud, kuidas kohalike omavalitsuste tuluautonoomia tagab kohalike
vBimude vastutuse oma valijate ees ning miks omavalitsuste s6ltumine kdrgemalt valit-
sustasandilt saadavatest Ulekannetest vdib pOhjustada ebaefektiivsust ning probleeme
makrodkonoomilise tasakaalu sailitamisega riigis. Samuti antakse Ulevaade tingimus-

test, millele peaksid vastama kohalikul tasandil rakendatavad maksud.

Et madalamad valitsustasandid saaksid detsentraliseeritud funktsioone ellu viia, peab
neil olema vajalikul hulgal tulusid (kas ise hangitud voi kesktasandilt tle kantud) ning
Oigus teha otsuseid nende tulude kasutamise kohta (Rondinelli 1999: 3). Sellele juhib ta-
helepanu ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 9, satestades, et kohalikel vdimu-
organitel on riikliku majanduspoliitika raames digus piisavatele rahalistele vahenditele,
mis on vastavuses neile pohiseaduse ja seadusandlusega seatud kohustustega ja mida
nad vdivad oma volituste piires vabalt kasutada.

Nii omavalitsuste tulu- kui kuluautonoomia ulatus sdltub olulisel mééaral nende tulualli-
kate iseloomust. Omavalitsuse tulud saab allikate I6ikes jagada kolmeks: omatulud, lae-
natud ressursid ning Ulekanded kérgemalt valitsustasandilt. Suurima autonoomia taga-
vad neist omatulud. Omavalitsuse otsustusdigus laenatud vahendite ja tlekannetena saa-
dud summade kasutamisel s6ltub olulisel maaral kehtestatud regulatsioonidest. Laena-
tud vahendeid on sageli lubatud kasutada vaid investeerinuteks, mitte jooksvate kulude
katmiseks. Samuti vBib omavalitsuste ligipaas krediiditurgudele olla piiratud (tdpsemalt
vt alapunkt 1.2.2). Keskvalitsuse tlekanded jagunevad koige levinuma liigituse jargi
sihtotstarbelisteks ehk spetsiifilisteks ehk tingimuslikeks toetusteks ja tldisteks ehk mit-
tetingimuslikeks ehk mittesihtotstarbelisteks toetusteks. Sihtotstarbelisi toetusi maksab
keskvalitsus omavalitsustele kindlate teenuste pakkumise toetamiseks ja neid vBib kasu-
tada vaid ettendhtud eesmargil. Kuna omavalitsustel puudub selle toetusliigi puhul nii
tulu- kui kuluautonoomia, nimetab OECD (Fiscal Decentralization... 2002) sihtotstar-
belisi toetusi omavalitsuste seotud tuludeks (tied revenues). Mittetingimuslikke toetusi

maksab keskvalitsus omavalitsuste tegevuse Uldiseks toetamiseks ning omavalitsused
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on nende kasutusotstarbe maaramisel vabad, mistdttu loeb OECD (Fiscal Decentraliza-
tion... 2002) need omavalitsuste vabade tulude (free revenues) hulka. Sellised tulud
annavad omavalitsustele osalise kuluautonoomia, sest neil on vdimalik ise otsustada,
milleks saadud vahendeid kasutada, kuid tuluautonoomia puudub ning ka kuluautonoo-
mia ei ole téielik, kuna omavalitsused ei saa mdjutada saadava toetuse suurust ja seega

elanikele pakutavate teenuste kogumahtu.

Omavalitsuste omatulude hulka kuulub tululiik juhul, kui see vastab kolmele tingimu-
sele (Swianiewicz 2003: 6-8):
1) tuluallikas peab olema omavalitsuste kasutusse antud tdies ulatuses, lisatingi-
musi kehtestamata ja piiramata ajaks;
2) tuluallikas peab olema seotud kohaliku majandusbaasiga, nii et majanduskasv
kohalikul tasandil suurendaks ka omatulusid;
3) omavalitsustel peab olema vahemalt teatud otsustusdigus tuluallika tle (nt digus

kehtestada maksumaéar, kasvdi kdrgemalt poolt maaratud piirides).

Omatulude kdige iseloomulikumaks jooneks on omavalitsuste vGimalus madrata ise
oma eelarvesse laekuvate tulude maht, mis tagab neile autonoomia pakutavate teenuste
mahu ja kvaliteedi valikul (McLure, Martinez-Vazquez 2000: 13-14). Omavalitsuste
peamisteks omatuludeks on nende kontrolli all olevad maksud, tasud teenuste eest ning
omandilt saadud tulud (tdpsemalt vt alapunkt 1.2.2). Ka Euroopa kohaliku omavalitsuse
harta art 9 réhutab, et vdhemalt osa kohalike v8imuorganite rahalistest vahenditest peab
tulema kohalikest maksudest ja tasudest, mille suuruse v6ib omavalitsus seadusega lu-
batud piires ise maérata, kuid ei anna tdpsemaid juhtndore, kui suur peaks selliste oma-

tulude osakaal omavalitsuste kogutuludest olema.

Just omatulude olemasolu vdimaldab tagada kohaliku omavalitsuse funktsioonide ellu-
viimise vastavuses kohalike vajaduste ja eelistustega. Mdnes piirkonnas vGidakse eelis-
tada rohkem ja kvaliteetsemaid avalikke hiviseid isegi juhul, kui see tdhendab kdrge-
maid makse ja tasusid. Samas vélditaks avalike hiviste tlepakkumist piirkondades, kus
kohalikud elanikud eelistavad madalamat maksukoormust ning on néus vahemate ja/voi
madalama kvaliteediga avalike hiivistega. Kuna 6igus otsustada kujutab endast vastutu-
se tekkimise eeltingimust, edendab kohalike vdimude vastutust valijate ees kdige pare-

mini selge ja lahedase seose loomine kohalike eelarvete kulude ja tulude vahel. Omava-
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litsuste kontrolli all olev potentsiaalne tulude maht peaks olema otseses vastavuses neile
antud otsustusdigusega kulude osas (Shah 1999a: 20). Ainult kulude rahastamine auto-
noomsetest tuludest garanteerib omavalitsustele vBimaluse teha otsuseid lahtuvalt koha-
likest eelistustest (Dafflon, Madies 2009: 62). Sellisel juhul sdltub kohaliku eelarve
maht ja struktuur omatulude vallas tehtud otsustest (Swianiewicz 2003: 9). Omavalitsu-
sed saaksid valijatele pakkuda ainult selliseid teenuseid, mille eest viimased on néus
maksma, ning valijatel oleks vBimalik tarbida ainult neid teenuseid, mille eest nad mak-

savad.

Seega annab kohaliku omavalitsuse funktsioonide taitmise otsene sidumine digusega
maksuliike, -baase ja —mé&arasid kehtestades eelarvetulude mahtu kujundada kohalikele
poliitikutele vBimaluse taita valijatele antud lubadusi ning sunnib neid kandma oma
otsustega kaasnevaid poliitilisi kulusid (Degefa 2003: 10). Kohalikel voimudel tekib fis-
kaalautonoomia tingimustes stiimul kulude ratsionaliseerimiseks ja véimalike s&&stmis-
kohtade otsimiseks, kohalikel elanikel on aga suurem huvi véimukandjate tegevuse vas-
tu nii eelarve kulu- kui tulupoole kujundamisel, mis kokkuvottes edendab kohalikku de-
mokraatiat ning tdstab efektiivsust (Swianiewicz 2003: 9). Lisaks tekitab avalike tee-
nuste pakkumise rahastamine omatuludest omavalitsustes suurema huvi kohaliku ma-

jandusarengu edendamise vastu, et tugevdada oma tulubaasi.

Traditsioonilise majandusteooria kohaselt véljendavad kdrgemad kohalikud maksud ja
tasud fiskaalautonoomia tingimustes demokraatlikku otsust suurendada kohalike avalike
teenuste pakkumist. Elanike 10plik tulu ehk maksudejargne tulu, millele on lisatud tarbi-
tavate avalike teenuste vaartus, jadb muutumatuks — kohalikud valijad on lihtsalt otsus-
tanud asendada osa erahiiviste tarbimisest avalike hiviste tarbimisega. Efektiivsuse ta-
gab asjaolu, et need isikud, kes h&életavad kohaliku omavalitsuse kulude suuruse tle, on
needsamad, kes kannavad kulude suurendamisega kaasnevad kohustused kdrgema mak-
sukoormuse naol®. (Bailey 1999: 94) Kui aga markimisvaarne osa kohaliku maksu-
koormuse tdusust kandub tagasi keskvalitsusele (suurenevate sotsiaaltoetuste maksmise
kaudu kohalikele vaestele) vdi edasi todandjatele (palgakasvu ndudmise kaudu), ei
kaasne valijate sooviga kohalikke kulutusi kasvatada tegelikult valmisolekut kanda suu-

22 See eeldab muuhulgas véimaluste puudumist maksukoormuse ekspordiks ja vélismdjude
puudumist teenuste tootmisel.
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renenud maksukoormust ja leppida oma kasutatava tulu vahenemisega (Bailey 1999:
91).

Kuigi ideaalset viisi maksuliikide jaotamiseks valitsustasandite vahel ei ole v@imalik
valja tuua, annab traditsiooniline fiskaalse foderalismi teooria selleks siiski méningad
suunised. Kdige tldisem ja olulisem neist nduab, et maksutulude jagunemine oleks pro-
portsionaalne funktsioonide jagunemisega tasandite vahel. Kuna riigi makrokonoomi-
lise stabiilsuse tagamine ja sobiva tulujaotuse kujundamine on peamiselt keskvalitsuse
kompetentsis, peab keskvalitsusel olema ka kontroll maksude Ule, mis vdimaldavad ni-
metatud funktsioone tdita ning kindlustavad selleks piisavad vahendid (Musgrave 1983:
11). Lisaks tuleb arvestada madalmate valitsustasandite suutlikkusega makse administ-
reerida (tdpsemalt vt nt Vehorn, Ahmad 1997). Efektiivsuskaalutlustel vdib olla mdist-
lik kehtestada teatud maksubaasid tsentraalselt ning ka koguda makse tsentraalselt, et
hoida halduskulud kontrolli all, aga lasta madalamatel valitsustasanditel kehtestada
maksuméérad (vdhemalt seadusega maaratud piirides), et suurendada kohalike véimude
vastutust valijate ees (Litvack et al 1998: 12; McLure, Martinez-Vazquez 2000: 16-18).
Jargnevalt on vélja toodud moéned olulisemad kriteeriumid, millele Uks hea kohalik

maks vastama peaks.

Esiteks peaks kohaliku maksu tulupotentsiaal olema killaldane, vdimaldamaks omava-
litsuse kompetentsi antud teenuste pakkumist valijate soovitud tasemel ja mahus (Swia-
niewicz 2003: 10; Shah 1999b: 24; Bird 1993: 214).

Maks peaks olema kooskdlas horisontaalse ja vertikaalse digluse pohimotetega. Seega
peaks omavalitsusiksuse piires sarnases finantsolukorras olevate isikute maksukoormus

olema vdrdne ning maks ei tohiks olla oma olemuselt regressiivne. (Bailey 1999: 154)

Kohalik maks peaks nii palju kui v8imalik olema seotud omavalitsuse teenustest saa-
dava kasuga (nn benefit taxation) (Musgrave 1983: 11; Bailey 1999: 153). Sellisel juhul
ei peeta tdsiseks probleemiks ka maksu regressiivsust, mida on véimalik kompenseerida
kesktasandil teostatava tulude Umberjagamise abil (McLure, Martinez-Vazquez 2000:
12). Paljude teenuste puhul ei ole siiski voimalik maksukoormust saadava kasuga otse-

selt siduda.

37



Maksubaas peaks olema geograafilises mottes Uhtlaselt jaotunud. Vastasel korral voi-
vad erinevused omavalitsuste vahel paisuda védga suureks. Olukorras, kus kohalikud
omavalitsused on vastutavad riigi seisukohast oluliste teenuste pakkumise eest, nduaks
see kompleksse horisontaalse vordsustamise stisteemi loomist, et tagada véhemalt mii-
nimumstandarditele vastav teenuste pakkumine kogu riigi territooriumil. (Musgrave
1983: 11; Swianiewicz 2003: 11; Norregaard 1997: 54; Bird 1999: 4)

Maksubaas peaks olema selgelt seostatav konkreetse omavalitsusega, millel tekib digus
maksu kehtestada ja sellelt tulu saada, et vdhendada vaidlusi maksutulude jaotamise ule
omavalitsuste vahel, piirata vGimalusi maksude maksmisest kdrvalehoidmiseks ning
valtida topeltmaksustamist (Swianiewicz 2003: 11; Shah 1999b: 24).

Edendamaks kohalike v6imude vastutust oma valijate ees, peaks maks olema nahtav, et
maksumaksjad oleksid teadlikud oma maksukoormuse suurusest. (Swianiewicz 2003:
11; Norregaard 1997: 54; Bird 1999: 4)

Maksukoormus peab lasuma omavalitsuse residentidel, see ei tohi olla lihtsalt omava-
litsustiksusest valjapoole eksporditav, et valtida tdiendavate teenuste pakkumisega kaas-
nevate kulude (osalist) likkamist mujal elavate isikute kanda. Sellisel juhul ei peaks va-
lijad, kes h&életavad omavalitsuse kulude taseme (le, kogu kaasnevat maksukoormust
ise kandma, mis v6ib pdhjustada kohalike avalike huviste pakkumise kasvu Ule efektiiv-
se taseme. (Norregaard 1997: 54; Entering... 1999: 117; Bird 1993: 214)

Traditsioonilise maksukonkurentsi kasitluse kohaselt*® tuleks kohalikul tasandil mak-
sustada suhteliselt immobiilseid ressursse, sest mobiilsete ressursside koordineerimatu
maksustamine omavalitsuste poolt v6ib majanduses moonutusi tekitada. Maksustatavate
ressursside omavalitsusiiksuste vaheline lilkumine vdib pdhjustada Uleméérast maksu-
konkurentsi, kui omavalitsused alandavad ressursside ligimeelitamiseks Uksteise vdidu
makse. Adarmuslikul juhul vdib tulemuseks olla omavalitsuste tulude vihenemine selli-
ses ulatuses, et ei suudeta enam kdiki oma funktsioone tdita. Samuti vdib mobiilsete res-

sursside maksustamine luua soodsaid voimalusi maksudest kdrvalehoidmiseks. Tiebout

28 Maksukonkurentsi alane kirjandus sai alguse Oates ‘i (1972) klassikalisest monograafiast
ning seda on arendanud naiteks Zodrow ja Mieszkowski (1986), Wilson (1986; 1987), Matsu-
moto (1998), Noiset (2003) jpt.
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(1956) hipoteesi aluseks vottes sunnib aga oht, et mobiilsed ressursid lahkuvad omava-
litsusest (vOi ei sisene sinna investeeringute nédol), omavalitsusi jalgima, et maksukoor-
mus oleks kooskdlas pakutavate avalike teenuste mahu ja kvaliteediga ning mdlemad

vastaksid maksumaksjate eelistustele.?*

Kohalikul tasandil rakendatavate maksude inflatsioonielastsus peaks olema madal, sun-
dimaks omavalitsusi rakendama konservatiivset eelarvepoliitikat: maksumaarade tdst-
mine on poliitiliselt raske, isegi kui see on pbéhjendatav uldise hindade tGusuga, st tbu-
seb maksu nominaal-, mitte reaalmadr. Samas pakuvad inflatsiooni suhtes elastsemad
maksud kindlamat finantsbaasi kohalike funktsioonide elluviimiseks kulude kasvu tingi-
mustes. (Swianiewicz 2003: 11-12; Bird 2003: 9; Bird 1993: 214-215)

Laiemalt vottes peaksid omavalitsuste tulud olema majanduststikli jooksul suhteliselt
stabiilsed, et véltida tstikleid voimendava kulupoliitika rakendamist ning tagada elanike
varustatus teenustega ka langusperioodidel. Keskvalitsusi peetakse kulude osas uldiselt
vastutustundlikumateks (Hoffman 1999: 89), samuti on neil reeglina paremad vdimalu-
sed eelarvedefitsiidi katmiseks raha laenata, mist6ttu saavad nad hakkama ka ebastabiil-
semate tuluallikatega (Fjeldstad 2001: 5). Samas aitab maksubaasi suurenemine koosko-

las majandusarenguga séilitada kohalike vGimude motivatsiooni majandust edendada.

Wellisch (2000: 191) jouab jareldusele, et ressursside allokatiivse efektiivsuse suuren-
damiseks peab madalamatele valitsustasanditele olema tagatud paindlik maksuinstru-
mentide valik, sh nii immobiilsete kui mobiilsete ressursside maksustamise véimalus.
Ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 9 nduab, et omavalitsuste tuluallikad olek-
sid piisavalt paindlikud, pidamaks sammu neile pandud ulesannete taitmiseks vajalike
kulutuste tegeliku muutumisega. Samas ei tohiks kohalike maksude stisteem olla liiga
Killustunud. Suure hulga madala tulubaasiga kohalike maksude tagajérjeks on kdrged
halduskulud ning komplitseeritud ja mittel&bipaistev maksususteem, mis vdhendab ko-
halike vbimude vastutust valijate ees (Swianiewicz 2003: 12; Bahl 1999: 9).

24 Just mobiilsete ressursside maksustamist madalamatel valitsustasanditel pooldavad avaliku
sektori kontrollimatu kasvu piiramise eesmérgil uue poliitilise 6konoomia (Public Choice) esin-
dajad (vt nt Brennan, Buchanan 1980). McLure ja Martinez-Vazquez (2000) eristavad aga kasu-
likku ja kahjulikku maksukonkurentsi. P6hjaliku Glevaate erinevatest teoreetilistest lahenemis-
test maksukonkurentsile annavad nt Wilson (1999) ja Wellisch (2000).
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Tulenevalt eespool toodud omatulude maaratlusest ei saa omavalitsuste omatuludena
kasitleda nende osa riiklikes maksudes ehk jagatud makse (shared taxes)®®, mille kasu-
tamine on maailmas vaga levinud. Jagatud maksude korral saavad omavalitsused endi
kasutusse teatud osa riiklike maksude kogusummast v6i mingi konkreetse maksuliigi
(enamasti tulumaksu voi kaibemaksu) laekumistest. Viimasel juhul tekib keskvalitsusel
stiimul tdsta oma tulude suurendamiseks selliste maksude madrasid, mida madalamate
valitsustasanditega ei jagata voi jagatakse teistega vorreldes vahemal maéaral (Litvack et
al 1998: 11; Bird, Smart 2002: 901) ning keskendada ka joupingutused maksulaekumis-
te parandamisel mittejagatavatele maksudele. Selles valguses vdib siisteemi, kus jaga-
takse ringi maksutulude kogusumma, pidada eelistatavamaks. (Fjeldstad 2001: 9) Mak-
sutulude jagamine omavalitsuste vahel toimub enamasti lahtuvalt péritoluprintsiibist (st
omavalitsusiiksuse eelarvesse laekub kindlaksméadratud osa tema territooriumil kogutud
jagatavatest maksudest), kuid seda vdidakse teha ka valemi alusel, mis votab arvesse
omavalitsuse elanike arvu, tulupotentsiaali, kuluvajadused vms naitajad. Sel juhul on

maksude jagamise abil vdimalik tasandada ka omavalitsustevahelisi tuluerisusi.

Omavalitsuste omatulude hulka ei kuulu jagatud maksud péhjusel, et omavalitsustel
puudub kontroll nii maksubaasi, maksumé&érade kui tulude jaotamise proportsioonide
tile, mistSttu ei ole neil vdimalik mdjutada oma eelarvesse laekuvate tulude mahtu®®.
Kuna reeglina on omavalitsustel v8imalik jagatud maksude puhul teha otsuseid saada-
vate tulude kasutamise kohta, loeb OECD (Fiscal Decentralization... 2002) jagatud
maksud omavalitsuste vabade tulude hulka. Samal pdhjusel kuuluvad vabade tulude
(mitte omatulude) hulka ka taielikult omavalitsuste eelarvetesse laekuvad maksud, mille

puhul nii maksubaasi kui -madra kehtestab keskvalitsus.

Jagatud maksude puuduseks on ka asjaolu, et need kalduvad soodustama majandustsik-
leid voimendava kulupoliitika rakendamist kohalikul tasandil, muutes keskvalitsuse tle-
sande majanduse stabiliseerimisel keerukamaks. Kui keskvalitsus tdstab majanduse tle-

kuumenemise ohule reageerides omavalitsustega jagatava maksu mééra, toob maksutu-

2> Moned allikad (vt nt Dafflon, Madies 2009) kasutavad selle asemel mdistet tulude jagamine
(revenue sharing).

% Kui omavalitsustele laekuva maksuosa maaravad omavalitsused v3i on selle suuruse muutmi-
seks vaja nende ndusolekut, saab radkida omavalitsuste osalisest autonoomiast (Taxing
Powers... 1999: 10-11)
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lude suurenemine kaasa omavalitsuste kasutatavate tulude kasvu. Seda on véimalik val-
tida, suunates omavalitsuste eelarvetesse kindla protsendi maksubaasist (mitte kindla
osa maksutuludest), nii et maksutbus suurendab ainult keskvalitsuse tulusid. Kuid isegi
sellisel slisteemil vdib olla protsikliline mdju, kuna majandusbuumi ajal suurenevad
maksutulud automaatselt, vdimaldades omavalitsustel rohkem kulutada, langusperioodi-
dega kaasnev maksutulude véhenemine sunnib neid aga oma kulusid piirama. Lahendu-
seks on nditeks omavalitsuste eelarvetesse laekuva maksuosa sidumine keskvalitsuse
maksutulude litkuva keskmisega vdi omavalitsustelt stabiliseerimisfondi loomise ndud-
mine. (Ter-Minassian 1997: 12) Maksutulude jagamine péritoluprintsiibi alusel pdhjus-
tab lisaks eelnevale veel tuluerisuste siivenemist rikkamate ja vaesemate omavalitsuste
vahel, eriti kui regionaalne ebavdrdsus on riigis suur. Méarkimisvéarsed erinevused ri-
kaste ja vaeste omavalitsuste vahel vdivad kaasneda ka omatulude ulatusliku kasutami-
sega, kuid see vbimaldab samas kindlustada kohalike vdimude vastutust valijate ees,
mida jagatud maksud ei tee. See muudab maksutulude jagamise paritoluprintsiibi alusel

uheks vahematraktiivsemaks omavalitsuste rahastamise viisiks (Swianiewicz 2003: 10).

Subsidiaarsusprintsiibi rakendamisega valitsustasandite vastutusvaldkondade maarami-
sel peaks omavalitsuste kontrolli all olevate kulude ja nende omatulude parema vastavu-
se tagamiseks kaasnema ka maksustamisdiguse tasanditevaheline jagamine lahtuvalt
subsidiaarsusprintsiibist. Seega tuleks maksude kehtestamine anda madalaima vdimali-
ku valitsustasandi kasutusse, kus on selleks piisavalt suutlikkust, kuid tingimusel, et
konkreetne maks ei ole antud tasandil rakendamiseks mingil pdhjusel otseselt ebasobiv.
See aitaks vahendada vertikaalset tasakaalustamatust, mis tekib peamiselt pdhjusel, et
madalamatel valitsustasanditel on raskusi paljude maksude rakendamisega, kuid kesk-
valitsus on suuteline edukalt kehtestama praktiliselt kdiki makse, mida madalamad va-
litsustasandidki. (McLure, Martinez-Vazquez 1k14) Eesmargiks peaks olema maksusta-
misdiguse selline tasanditevaheline jagamine, et vahemalt rikkaimate piirkondade oma-
valitsused suudaksid hankida piisavalt tulusid enamiku oma kulude katmiseks, st olek-
sid finantsilises mdttes autonoomsed. Lisaks peaks maksuststeem olema (les ehitatud
selliselt, et sunniks kdigi omavalitsuste elanikke — ka nende, kus kdiki kulusid ei kaeta
omatuludest, vaid toetutakse osaliselt riigi tlekannetele — kandma kogu téiendava mak-
sukoormuse, mis kaasneb kohalike kulude suurendamisega. (Bird 2003 1k3-4) Sellisel
juhul on omavalitsus sunnitud vdrdlema téiendava rahathiku kulutamisest saadavat
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kasu tdiendava kuluga, mis tekib selle finantseerimisel maksususteemi kaudu. See peaks

aitama kindlustada mdistlike otsuste langetamist kohalikul tasandil.

Kirjeldatud eesmarke on koéige lihtsam tdita, lubades omavalitsustel kehtestada ménele
laia tulubaasiga riiklikule maksule (nt tksikisiku tulumaksule, kdibemaksule) kohaliku
maksulisa (nn ,,piggybacking”)?’. Seejuures v&ib riiklik maksuosa ka ldse puududa
(McLure, Martinez-Vazquez 2000: 17). Kuna maksubaasi kehtestab ja maksu administ-
reerib keskvalitsus, ei ole otseselt tegemist omavalitsuste oma maksuga®, sest neil puu-
dub téielik otsustusdigus maksu ule. Kull aga saavad omavalitsused maksumaara variee-
rides ise madrata kogutava maksutulu suuruse ja selle kaudu pakutavate avalike teenuste
mahu. Just maksumé&érade kehtestamise digus on kriitiliseks teguriks maksu tunnistami-
sel omavalitsuste omatuluks, st digust maksumadarad ise valida v6ib késitleda omavalit-
suste fiskaalautonoomia kindlustamise eeltingimusena (Bird 1993: 214; Norregaard
1997: 52-53, McLure, Martinez-Vazquez 2000: 17, Litvack et al 1998: 12; Dafflon,
Madies 2009: 64).

Kohalik maksulisa annab omavalitsustele praktiliselt samavaarse autonoomia kui ko-
halike maksude kehtestamine, kuid selle rakendamine on administratiivses mottes oluli-
selt lihtsam ja odavam (McLure, Martinez-Vazquez 2000: 19). Kui kohalikule maksuli-
sale on seatud alam- ja Glempiir, peaks lubatud maksumaérade vahemik olema piisavalt
lai, et omavalitsuste autonoomiat liigselt ei kitsendataks. Norregaard (1997: 53) on too-
nud naite Norrast, kus kdik omavalitsused rakendavad maksulisa lubatud maksimum-
madras. Sellisel juhul muutub kohalik maksulisa sisuliselt maksude jagamise susteemiks

ning tema eelis omavalitsuste autonoomia edendajana kaob.

2" Tapsemalt vt alapunkt 1.2.2.

28 Mbistete kasutamine kirjanduses on tihti vastukaiv. Nt McLure ja Martinez-Vazquez (2000)
nimetavad maksu, mille puhul omavalitsused kontrollivad nii baasi kui maara, “own tax”, ning
maksu, mille baasi kehtestab keskvalitsus, kuid maarad on omavalitsuste kontrolli all, “over-
lapping tax”. Sageli kasutatakse mdistet “own tax” aga k6igi maksude kohta, mille maksubaas
ja/vdi maksumaar on omavalitsuste kontrolli all. Dafflon ja Madies (2009) nimetavad maksu,
mille baasi saab ekspluateerida ainult (ks valitsustasand, “exclusive tax”. Kui samale maksubaa-
sile on ligipaas erinevatel tasanditel, radgivad nad jagatud maksudest (shared taxes). Viimasel
puhul on nende ndgemuses tegemist taieliku maksusuveradnsusega (full tax sovereignty), kui iga
tasand saab maksubaasi vabalt méadrata, osalise maksusuverdaénsusega, kui tasand saab vabalt
méaérata osa kriteeriumidest (nt maara, vabastusi jms), ning maksukohandamisega (tax flexibili-
ty), kui tasand kehtestab ainult maksumaara (baas, vabastused jms on Uhtsed). Kohalik maksuli-
sa kuulub nende késitluses viimase liigi alla.
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Tuleb siiski arvestada, et sama baasi maksustamine erinevate valitsustasandite poolt te-
kitab vertikaalset maksukonkurentsi, mille tulemuseks vdivad olla ebaefektiivselt kor-
ged maksumadrad. Kui Uks valitsustasand tdstab maksumaara, voivad teise valitsusta-
sandi maksutulud maksubaasi kahanemise tagajarjel vaheneda, sest hoogustuvad mak-
sude optimeerimine ja maksupettused ning majanduslik aktiivsus langeb motivatsiooni-
probleemide t6ttu. Kui kumbki valitsustasanditest ei vota teisele tekitatavat kahju arves-
se, vOib sellise negatiivse vélismdju tulemuseks olla hise maksubaasi tilemaérane eksp-
luateerimine. (Wilson 1999: 289-290; Dahlby 2001: 97) Vertikaalse maksukonkurentsi-
ga seonduvat on nii teoreetilises kui empiirilises plaanis siiski suhteliselt vahe analiitsi-
tud ning tulemused on vastukaivad (Goodspeed 2000: 494-495; Wilson 1999: 290-291).

Eelnevast selgus, et fiskaalse foderalismi teooriast tulenevalt peaks detsentraliseerimise
kéigus peamise vastutuse kulude eest andma ile madalamatele valitsustasanditele ning
kohalike omavalitsuste vdimalused ise tulusid hankida peaks olema koosk6las neile
pandud Ulesannetega. Kui enamus kohalikest véaljaminekutest kaetakse keskvalitsuse
toetuste vOi jagatud maksude kaudu riiklikest maksutuludest, ei kanna kohalikud vGi-
mud oma tegevusega seotud poliitilisi ja finantskulusid kogu ulatuses (Entering...
1999). Selle pdhjuseks on asjaolu, et nii kohalikud véimud kui valijad n&devad kasutata-
vaid summasid ,.teiste inimeste rahana”, mistéttu puudub neil motivatsioon ressursse
efektiivselt kasutada (Bird, Smart 2002: 904). Rahastamise sellise korraldamise puhul
onnestub suur osa teenuste pakkumisega kaasnevast finantskoormusest omavalitsusest
valjapoole suunata, kuigi teenustest kasusaajateks on antud omavalitsuse elanikud (de
Mello 2000: 374). Kuna kulude tdstmise poolt h&életajad ei pea ise kandma otsusega
kaasnevat maksukoormust, tekib oht, et avalike teenuste ndudlus tletab optimaalse tase-
me, sest teenused ndivad odavamad kui need tegelikult on. Tulemuseks vdib olla kogu
avaliku sektori kulude mahu kasv, sest suurenenud ndudluse katmiseks vajaminevaid
summasid nduavad omavalitused keskvalitsuselt (Swianiewicz 2003: 9). Omavalitsuste
vahel tekib ka konkurents endale Ghisest katlast suurema osa kindlustamiseks keskvalit-
suse Ulekannete kaudu (de Mello 2000: 374).

Olukorras, kus omavalitsustel on keskvalitsuse tlekannetele lihtne ligipaas, puudub neil
motivatsioon omatulude kogu potentsiaali drakasutamiseks (Bird 2003: 2). Kui aga

keskvalitsuse Ulekannetest olulisel méaaral sdltuvuses olevad omavalitsused on sunnitud
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oma kulude kasvu omatuludest finantseerima, peavad nad selleks kohalikku maksukoor-
must ebaproportsionaalselt suures ulatuses téstma (tekib nn gearing effect). Sellise olu-
korra positiivseteks kiilgedeks on aga omavalitsuste kulude kontrollimatu kasvu véltimi-
ne ning vajaduse vahenemine keskvalitsusepoolse otsese kontrolli jarele omavalitsuste
kulude mahu dle. (Bailey 1999: 92)

Madalamate valitsustasandite rahastamine jagatud maksude ja keskvalituse toetuste kau-
du on digustatud juhul, kui tegemist on v6imu dekontsentreerimisega. Ka delegeeritud
funktsioonide rahastamine peaks ,.tellija maksab* printsiibist lahtudes toimuma volita-
jalt saadud ulekannete kaudu (Dafflon, Madies 2009: 62). Kui aga omavalitsustele on
loovutatud otsustusdigus kohalikku elu puudutavates kisimustes, peab neil vastutuse ta-
gamiseks valijate ees olema Gigus ja vdimalus oma Ulesannete taitmiseks ka vajalikud
tulud hankida.

Eeltoodust vGib jareldada, et omavalitsuste vastutustundlikku kaitumist aitab tagada ja
kohalike elanike eelistustele vastavate teenuste pakkumist kindlustada eelkdige omatu-
lude suur osakaal omavalitsuse kogutuludest. Madalamad valitsustasandid ei pea kill
kdiki oma kulusid omatuludest katma — omavalituste tdielik maksuautonoomia on vaga
harv ndhtus isegi arenenud riikides (Rodden 2004: 494) — , kuid peab olema tagatud, et
kulude suurendamine tooks kaasa kohalike elanike maksukoormuse samavéérse tousu.
SeetGttu keskendutakse jargnevalt kohalike omavalitsuste omatulude vBimalikele allika-

tele.

1.2.2. Kohalike omavalitsuste omatulude liigid

Kéesolevas alapunktis analliisitakse erinevate maksuliikide sobivust kohalikul tasandil
rakendamiseks lahtuvalt eelmises alapunktis toodud kriteeriumidest. Samuti vaadeldak-

se omavalitsuste Ulejadnud omatulude ning laenutegevusega seonduvaid kiisimusi.

Pakutavate avalike teenuste kooskdla kohalike elanike eelistuste ja vajadustega saab
kdige paremini saavutada teenuste pakkumisega kaasnevaid (piir)kulusid katvate tasude
kehtestamise abil (Fjeldstad 2001: 7). Sellised tasud mdjutavad otseselt hivise néudlust,
sidudes makstava summa selgelt kasutatava teenuse kogusega, ning koormavad ainult

neid isikuid, kes teenust ka tegelikult tarbivad (Entering... 1999: 117). Efektiivsuse saa-
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vutamiseks tuleb tasudega koormata tegelikud kasusaajad, olgu nendeks siis omavalit-
suse elanikud, ettevotted voi ,,asjad” (Kinnisvara) (Bird 1993: 212-213). Traditsioonilise
majandusteooria kohaselt tuleks kohalikke makse ja keskvalitsuse toetusi kasutada
ainult selliste teenuste voi teenuseosade finantseerimiseks, mille pakkumise rahastamine
tasude kaudu ei ole mdne turutdrke esinemise tottu voimalik (Bailey 1999: 125). Seega
on teenuste puhul, millest kasusaajaid on lihtne identifitseerida ja mida on véimalik
pakkuda majanduslikel alustel (nt erinevad infrastruktuuriteenused nagu vesi, kanalisat-
sioon, jaatmekaitlus, thistransport jms), tasud efektiivseks ja diglaseks viisiks vajaliku
infrastruktuuri rajamise, korrashoiu ja tegevuskulude katmiseks ning néudluse juhtimi-
seks (tapsemalt vt nt Bailey 1999: 127-129, 132-137; Dehne et al 2009, Friedrich et al
2004, Bird 1993: 212-213). Transaktsioonikulude ja jaotuskoalitsioonide teooriaid alu-
seks vottes ning arvestades kollektiivsete otsuste tegemise omapérasid, ei saa siiski té-
helepanuta jatta ka vdimalust, et tasude kehtestamise ja haldamise tle kontrolli omavad
isikud vdivad nendega manipuleerida, maksimeerimaks oma isiklikku heaolu voi kind-
lustamaks soodsamat positsiooni oma jaotuskoalitsioonile (Bailey 1999: 130; Dehne et
al 2009: 5-6).

Praktikas rakendatakse tasusid oluliselt vdhem, kui seda majandusteooria pdhjal eeldada
vOiks (Bailey 1999: 126, 137-148; Bird 1999: 12), kuigi viimasel ajal on paljudes riiki-
des nende kasutamine hoogustunud (Friedrich et al 2004: 5; Borge 2000: 703-704).
Vordsuskaalutlustel on suhteliselt levinud teenusepakkumise tegelikest kuludest mada-
lamate tasude kehtestamine vaesemate elanikkonnagruppide koormuse véhendamiseks.
Samuti saab tasud panna s6ltuma maksevdimest, varieerides neid tarbijate gruppide voi
tarbitavate koguste 18ikes (Fjeldstad 2001: 7). Allokatiivse efektiivsuse saavutamiseks
tuleks tasud kujundada siiski selliselt, et teenuse eest kusitav hind vastaks selle tegelike-
le tootmiskuludele®® ning valtida tasude kasutamist limberjaotuseesmérkidel, sest see te-
kitab moonutusi ning ei anna reeglina soovitud tulemust. Kuna mitmete tasudest finant-
seeritavate infrastruktuuriteenuste tarbimine on vdrdelises seoses tarbijate sissetulekute-
ga, kalduvad infrastruktuurisubsiidiumid olema pigem regressiivse iseloomuga. (Sewell
1996: 148; Kim 1997: 22; Bird 2003: 5-6).

# Traditsioonilise heaoludkonoomika teooria eelduste mittekehtivuse tottu ei ole allokatiivse
efektiivsuse saavutamine praktikas tldiselt vdimalik ning probleeme vdib esineda ka teenuse-
pakkumisega kaasnevate kulude hindamisel (vt nt Dehne et al 2009, Friedrich et al 2004).
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Madningatel juhtudel vdib subsideerimine olla aga digustatud. Positiivseid valismdjusid
tekitavate haviste puhul peaks subsiidiumi suurus vastama teenuse tarbimisel teistele
isikutele Ule kanduva hiive rahalisele véartusele, valism@juga pooltasuta huviste (merit
goods) korral aga hivise vééartuse alahindamise ulatusele (maksevalmiduse méttes) lihi-
négelike tarbijate poolt (Bailey 1999: 126). Nditeks toetavad enamik linnu kohalikku
Uhistransporti, soodustamaks selle tarbimist erasGidukite asemel ning véhendamaks liik-
lusummikute ja keskkonna reostamisega kaasnevaid negatiivseid vélismdjusid (Swia-
niewicz 2003: 19-20). Oige suurusega subsiidiumi maksmine on aga lekandeefektide
mdodtmise keerukuse tottu sisuliselt voimatu. Praktikas on nii subsiidiumite kui kasutus-
tasude kehtestamine pigem poliitilised otsused, kus mééravaks vdivad saada omavalit-
suse ja teenusepakkuja positsioonide tugevus omavahelistel labirdékimistel, kohalike
voimude poliitiline kuuluvus, alternatiivsete tuluallikate ké&ttesaadavus vms tegurid (tap-
semalt vt nt Friedrich et al 2004; Borge 2000). Ebaefektiivsuse véltimiseks tuleks loo-
buda ka tegelikest kuludest kdrgemate tasude kehtestamisest eesmargiga katta saadavate
tulude abil omavalitsuse muid kulusid, sest see kaotaks samuti otsese seose avaliku hi-
vise ndudluse ja pakkumise vahel (Fjeldstad 2001: 8; Bird 2003: 5-6).

Kuna koigi omavalitsuse pakutavate teenuste puhul ei ole kasusaajad selgelt identifit-
seeritavad ning tasude kehtestamine vdib olla keeruline poliitilise vastuseisu tdttu, vaja-
vad omavalitsused oma funktsioonide rahastamiseks kohalike maksude kehtestamise
voimalust. Analliisides erinevate maksuliikide sobivust selleks, vottes aluseks eelmises
alapunktis toodud ,,hea kohaliku maksu* kriteeriumid (vt tabel 1), tuleb aga t6deda, et

haid kandidaate on suhteliselt véhe ning ,,ideaalne kohalik maks* puudub.

Kaibe- ja mutigimaksud® vastavad nimetatud kriteeriumidest vaid kahele: nende tulu-
potentsiaal on uldjuhul piisav omavalitsuste kuluvajaduste katmiseks ning maksubaas
on geograafiliselt suhteliselt lihtlaselt jaotunud, kuigi omavalitsustevahelised tuluerine-
vused avaldavad kahtlemata mdju ka tarbimismahtudele. Lisaks tabelis 1 toodud puu-
dustele on tarbimismaksude administreerimine kohalikul tasandil tarbimiskoha p&hise
maksustamise korral kallis ja keeruline, sest tekib vajadus valitsusiiksuste vahelise kau-
banduse maksustamiseks ja maksutagastusteks. Rahvusvahelise kaubanduse puhul ker-

%0 valdav enamus maailma riike kasutab tanapaeval lisandvaartusmaksu (VAT - value added
tax) (Bird 2003: 16).
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kib aga kisimus, millisel valitsustiksusel on 6igus saada maksutulu impordilt ning milli-

ne peab teostama maksutagastuse ekspordi korral (Bahl 1999: 9; Norregaard 1997: 65).

Tootmiskoha pdhine maksustamine tekitab aga majanduses moonutusi ning pohjustab

tugevat maksukonkurentsi omavalitsuste vahel. Tanu suurele tulupotentsiaalile, mis voi-

maldab mdjutada kogundudlust, sobivad kaibe- ja mulgimaksud hasti majanduse stabi-

liseerimiseks, mis on keskvalitsuse funktsioon. Seega ei ole nimetatud maksud Gldiselt

kohalikul tasandil kasutamiseks sobilikud. Vaid juhul, kui riigis on olemas hésti toimiv

ning Uhtse baasiga riiklik kdibe- vdi miugimaks, on vdimalik anda omavalitsustele

digus kehtestada sellele kohalik maksulisa (nn ,,piggybacking”) (Bahl 1999: 9)*".

Tabel 1. Peamiste maksuliikide sobivus kohalikul tasandil rakendamiseks ,,hea kohali-

ku maksu“ kriteeriumide alusel

Kriteerium Kéibemaks Ettevotte Uksikisiku Kinnisvara-
tulumaks tulumaks maks
Tulupotentsiaal Piisav Enamasti Piisav Enamasti
ebapiisav ebapiisav
Oiglus Regressiivne S6ltub maksu- Uldiselt jah Uldiselt jah
intsidendist
Seotus saadava Otsene seos Osaline Teatav (soltub Suhteliselt
kasuga puudub avalike hiviste tugev
ndudluse sisse-
tulekuelastsusest
ja maksubaasist)
Geograafiliselt Enam-vahem Ei Uldiselt mitte Enam-vahem
tihtlane jaotus
Seotus the Véliskaubanduse | Ei (kui firma te- Jah Jah
omavalitsusega probleem gutseb mitmes
omavalitsuses)
Né&htavus Ei (osa toote Ei Néhtav Né&htav
hinnast)
Lasumine Maksueksport | Maksueksport v@i- | Jah (kui maksus- | Jah (v.a oma-
residentidel voimalik (cross- | malik (eriti kui tamine elukoha- | nike elamisel
border maksukoormus pdhine) valjaspool

shopping) kandub tarbijatele) omavalitsust)
Maksubaasi Ei Ei Suhteliselt Jah
immobiilsus immobiilne
Inflatsiooni- ja Suhteliselt kdrge Kdrge Kdrge Madal

sissetulekuelastsus

Allikas: autori koostatud.

3! Eelkdige peetakse seda sobilikuks siiski suurtele riikidele ja regionaaltasandil rakendatuna —
vBimaluste ja senise praktika kohta vt tdpsemalt Bird 1999; 2003.
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Tollimaksud ei sobi kohalikul tasandil rakendamiseks pdhjusel, et valiskaubanduspolii-
tika peab efektiivsuse tagamiseks jadma keskvalitsuse kontrolli alla — riigisisesed erine-
vused tollimaksudes tekitaksid majanduses ulatuslikke moonutusi ning administratiiv-
seid probleeme. Euroopa Liidus on aga valiskaubanduspoliitika riigitlese tasandi kom-
petentsis.

Spetsiifiliste tarbimismaksude (nt aktsiisid) kasutatavus kohalikul tasandil sGltub asja-
oludest. Mitmed probleemid on analoogsed Uldiste kdibe- ja tarbimismaksude juures
kirjeldatutega. Regionaalsel ja kohalikul tasandil rakendatavaks peetakse naiteks hasart-
mangumaksu, alkoholi- ja tubakaaktsiis soovitatakse aga anda selle valitsustasandi
kompetentsi, kelle vastutusalas on tervishoid (Fjeldstad 2001: 6; Shah 1994: 31). Koha-
likule tasandile sobivateks tuluallikateks peetakse ka kdikvoimalikke mootorsGidukite ja
nende kasutamisega seotud makse (kutuseaktsiis, teede- ja parkimismaksud, mootorsdi-
duki registreerimistasu jms), kuna neid saab kasitleda tasuna kohalike teede kasutamise
eest (nn benefit taxation) (vt nt Bahl 1999: 11; Fjeldstad 2001: 6; Norregaard 1997: 65).
Nimetatutest suurima tulupotentsiaaliga on kahtlemata kutuseaktsiis, mistdttu ei soovi
keskvalitsused enamasti sellest tuluallikast loobuda (Bahl 1999: 11). Uldiselt peetakse
aktsiiside rakendamist siiski nii administratiivsetel kui efektiivsuskaalutlustel sobilikuks
pigem regionaal-, mitte kohalikul tasandil, ning seda tingimusel, et maksumé&éarade va-
rieeruvus ei ole vaga suur (Bird 2003: 11-13; Dahlby 2001: 96; Norregaard 1997: 64).

Loodusressursside kasutamisega seotud maksud (nt maavarade kaevandamistasud) ei
ole kohaliku tasandi tuluallikaks sobilikud eelkdige geograafiliselt véga ebauhtlaselt ja-
gunemise tottu (Swianiewicz 2003: 11; Norregaard 1997: 68), mis tekitab suuri tulueri-
susi omavalitsuste vahel, ning maksukoormuse kandumise tottu omavalitsusest valja-
poole. Samas vOib loodusressursside intensiivse kasutamisega kaasneda oluline kesk-
konnamdju, millega seotud kulud jddvad suuresti vastava omavalitsuse kanda. Uldised
saastemaksud (CO, emissiooni jms seotud) peaksid jddma kesktasandi kompetentsi, ku-
na selline keskkonnareostus ei tunnista levimisel omavalitsuste piire. Keskkonnaprob-
leemide globaalse iseloomu tdttu vdib nimetatud valdkonnas jarjest enam taheldada
kontrolli nihkumist rahvusvahelisele tasandile.

Ka ettevotte tulumaks ei sobi oma olemuselt kohalikul tasandil rakendamiseks (vt tabel

1). Eriti ulatuslikke probleeme tekitab see registreerimiskoha pdhisel maksustamisel
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ning ettevGtete puhul, mis tegutsevad korraga mitmes omavalitsuses. Kuna ettevotete
peakorterid on riigis geograafilises mottes sageli ebaiihtlaselt jaotunud, koondudes pdhi-
liselt pealinna vdi teistesse keskustesse, jaotuksid sel juhul ka maksutulud vaga eba-
vordselt. Probleemi valtimiseks vdidakse maksutulu omavalitsuste vahel jagada néiteks
proportsionaalselt igas omavalitsuses rakendatud tdotajate arvuga, kédibega vms, kuid
sellised lahendused on administratiivselt suhteliselt keerulised (Swianiewicz 2003: 11;
Shah 1994: 33). Kapitali kui mobiilse tootmisteguri maksustamine on globaliseerunud
maailmas muutunud rahvusvahelise maksukonkurentsi tottu keeruliseks isegi riigi ta-
sandil, madalamatel valitsustasanditel on see veelgi raskem®. Registreerimiskoha p&hi-
ne maksustamine tekitab lisaks kahjulikku maksukonkurentsi, sest ettevotetel on vGima-
lik oma maksukoormust védhendada tegevuspaika reaalselt muutmata, lihtsalt ettevotet

soodsamat maksumaara pakkuvasse omavalitsusse Umber registreerides.

Uksikisiku tulumaks on kohalikul tasandil rakendamiseks sobivam (vt tabel 1). Prob-
leeme vGib tekkida olukorras, kus inimeste elu- ja todkoht ei asu samas omavalitsuses
(nt suurlinn ja selle lahivallad), sest tulumaks laekub sellisel juhul Ghte omavalitsusse,
kuid paljude avalike teenuste tarbimine toimub teises. Samas on maksubaas suhteliselt
selgelt seostatav kindla omavalitsusega soltumata sellest, kas tulu maksustatakse eluko-
hapohiselt (nagu enamikus Euroopa riikides) vdi tédkohapdhiselt (nagu nt Ukrainas)
(Swianiewicz 2003: 11). Maksubaasi ebalhtlasest geograafilisest jaotusest tulenevad tu-
luerisused omavalitsuste vahel, mida maksustamisdiguse andmine kohalikule tasandile
vOib veelgi suurendada, on tasandatavad spetsiaalse toetuste susteemi abil. Teatud sisse-
tulekute mittemaksustamise tottu ei pruugi aga suur osa omavalitsuse elanikest, kes pa-
kutavatest teenustest kasu saavad, tegelikult nende eest maksta (Norregaard 1997: 61).
Suure tulupotentsiaali ja progressiivsuse tottu sobib tksikisiku tulumaks hésti nii majan-
duse stabiliseerimiseks kui thiskonna poolt eelistatava tulude jaotuse kujundamiseks rii-
gis, mis on keskvalitsuse funktsioonid. Kirjeldatud probleemide tdttu, samuti administ-
ratiivsetel kaalutlustel, ei soovitata tldiselt tksikisiku tulumaksu téielikult kohaliku ta-
sandi kdsutusse anda. Sobivamaks peetakse lahendust, kus omavalitsustel on digus keh-
testada riiklikule tulumaksule kohalik fikseeritud madraga maksulisa (nt seadusega lu-

%2 Ulevaadet empiirilistest uuringutest ettevétte tulumaksu mdju kohta kapitali paiknemisele vt
nt Devereux, Griffith (2002).
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batud piirides), kuid maksubaas ja maksu administreerimine jadvad keskvalitsuse kont-
rolli alla (Bird 2003: 13-15; Fjeldstad 2001: 6; Norregaard 1997: 62-63; Shah 1994: 32).

Palgafondimaksude jatmist keskvalitsuse kontrolli alla tingib suuresti neist saadavate
tulude kasutamine sotsiaal- ja tervishoiuprogrammidele, mis on reeglina kesktasandi
kompetentsis®®. Kui aga nimetatud programmide elluviimisega tegeleb regionaalne ta-
sand, peaks sellel olema ka vahemalt osaline maksustamisdigus (Fjeldstad 2001: 6). Isi-
kumaks sobib mitmest aspektidest vaadatuna kill hasti kohalikuks maksuks, kuid selle
rakendamist piirab maksu tugev regressiivsus. Tegemist on ka mitteelastse tuluallikaga,
mistOttu ei suurene maksutulud inflatsiooni ja majandusarengu mojul automaatselt, ras-

kendades omavalitsuse funktsioonide elluviimist.

Uks sobilikumaid kohalikke makse on kinnisvaramaks (vt tabel 1), eelkdige eluaseme-
tele rakendatuna®. Eraldi maamaks peaks tagama, et maad kasutatakse kdige kasumli-
kumal viisil, kuigi sellele seavad piirangud institutsionaalsed tegurid (nt maa kasutus-
otstarbe maaramine omavalitsuse, mitte maaomaniku poolt) (Bailey 1999: 159). Kuna
kinnisvaramaks koormab pohimdtteliselt kdiki omavalitsuse elanikke (kas otse voi
kaudselt Gurimaksete kaudu), maksubaas on immobiilne, mitteeksporditav ja maks hésti
néhtav, on kohalikud valijad samaaegselt nii omavalitsuse pakutavatest teenustest kasu-
saajad kui ka teenuste pakkumisega kaasneva maksukoormuse kandjad, mis tdstab efek-
tiivsust. Kohalikul tasandil on ka paremad eeldused Kinnisvara tegeliku véartuse kind-

lakstegemiseks, mis vBimaldab selle efektiivset maksustamist.

Samas on kinnisvaramaksu puhul iseenesest tegemist administratiivses mottes suhteli-
selt keerulise ja kalli maksuliigiga, sest maksutulude sailitamiseks majandusarengu ja
uldise hinnatdusu tingimustes on vajalik varade véartuse pidev Gmberhindamine, eriti
kiiresti muutuvate tingimuste korral nagu siirderiikides. Alternatiivseks vdimaluseks
maksutulude reaaltaset séilitada on maksu nominaalmaéra tdstmine, mis oma hea nahta-

vuse tottu valijatele on aga poliitiliselt ebapopulaarne (Bird 2003: 8-9; Bird 1993: 215;

%3 Ka mitmel muul pdhjusel sobib iksikisiku tulumaks kohaliku voi regionaalse maksulisa keh-
testamiseks paremini kui palgafondimaks, kuigi maksude baasid suures osas kattuvad (tdpsamalt
vt nt Bird 2003: 15-16; Norregaard 1997: 67-68).

3 Avrilises kasutuses oleva kinnisvara puhul ei ole kdik tabelis 1 toodud kriteeriumid tingimata
taidetud — tlevaadet vt nt Bailey 1999: 161, 168-170.
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Bahl 1999: 11). Seetdttu plsivad maksuméarad reeglina suhteliselt madalad ja kinnisva-
ramaksust saadavad tulud ei ole enamasti piisavad omavalitsuste peamiste funktsioonide
taitmisega kaasnevate kulude katmiseks. Probleemi on vGimalik teatud mééaral leevenda-
da, sundides omavalitsusi omandimaksu intensiivsemalt rakendama (nt kehtestades
reeglid kinnisvara vaartuse perioodilise Gmberhindamise kohta, maé&ratledes lubatud
maksuméaérade vahemiku jne) (Kim 1997: 22). Kuid elamispinna kasutamise muu tarbi-
misega vOrreldes kGrgem maksustamine vdib kaasa tuua elamispinnateenuste tarbimise
suboptimaalse taseme ning olla vastuolus keskvalitsuse poliitikaga tosta eluasemestan-
dardeid, neutraliseerides vastavate maksusoodustuste (nt voimalus arvata eluasemelaenu
intressid maksustatavast tulust maha) mdju. (Bailey 1999: 93) Maksumaarade tostmist
vOivad takistada ka vordsuskaalutlused, sest kuigi Gldiselt on kinnisvara vaartuse ja
omaniku sissetulekute vahel tugev positiivne seos, esineb sellest reeglist mitmeid korva-
lekaldeid: nditeks vGib pensionéride puhul elamispinna vaartus peegeldada pigem nende
varasemaid sissetulekuid, paljud (noored) rikkad inimesed eelistavad raha eluasemesse
paigutamise asemel seda muul otstarbel kasutada, ettevdtete puhul ei pruugi aga kasum
ja omatava kinnisvara vaartus uldse omavahel seotud olla (Bailey 1999: 157). Kuna kin-
nisvaramaks on kasitletav tasuna avalike hiiviste eest, sest omavalitsuse pakutavad tee-
nused tGstavad kinnisvara vaartust (nn capitalization of the tax) (Norregaard 1997: 56-
57), ei peeta maksu vBimalikku regressiivsust (mida saab kompenseerida Umberjaotus-

susteemi abil) siiski vaga tdsiseks probleemiks.

Eelnevast selgus, et pea ainsaks kohalikule tasandile sobilikuks maksuliigiks on kinnis-
varamaks eluasememaksu néol, kuid isegi eduka rakendamise korral ei anna see omava-
litsustele nende vastutusalas olevate funktsioonide elluviimiseks enamasti piisavalt tulu.
Seetdttu rakendatakse praktikas kohalikul tasandil ka selliseid makse, mis teooria koha-
selt selleks ei sobi. Néaiteks hangivad omavalitsused tihti tulusid mitmesuguste ettevotte-
maksude abil, mida on poliitiliselt lihtsam kehtestada kui kinnisvara- v@i tulumakse,
sest maksukoormus on valijate eest varjatud ning lasub suures osas mitteresidentidel.
Nimetatud taktikat kasutavad nii arengu- ja siirderiigid, nt Ungari (t&4psemalt vt Kovacs
2009), kui ka arenenud majandusega detsentraliseeritud riigid, nt Saksamaa, Sveits
(Dahlby 2001: 98-99) ja enamik USA osariike (Bahl 1999: 10). Mitmetes siirderiikides
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(nt Venemaa, Hiina) jadb aga madalamate valitsustasandite k&sutusse osa nende terri-
tooriumil kogutud riiklikust ettevétte tulumaksust (Bahl 1999: 10).%*> Samuti on kohali-
kul ja eriti regionaaltasandil paljudes riikides mitmesuguste tarbimismaksude kehtesta-
mise Oigus, mille kasutamine ei ole enamasti mdistlik ei efektiivsus-, vordsus- ega
administratiivkaalutlustel (Shah 1999b: 24-25; Bird 2003: 12-13, 16-21).

Seega on omavalitsuste ulatuslikuma maksuautonoomia tulemuseks tihti Glikeerulised
tulustruktuurid (Fjeldstad 2001: 7). Kuid ka kohalike maksude pikk nimekiri ei pruugi
piisavaid tulusid tagada, kui enamiku lubatud maksude tulupotentsiaal on nende haldus-
kuludega vorreldes madal. Omavalitsuste omatulusid aitavad kull suurendada teenuse-
hindade mé&&ramise ratsionaliseerimine ning institutsionaalse véimekuse parandamine
maksude administreerimisel (Kim 1997: 22), kuid nimetatud meetodite tulupotentsiaal

on mdistetavalt piiratud.

Konkreetse riigi omavalitsustele vajalik omatulude maht ja struktuur soltub olulisel
madral funktsioonidest, mis on neile pandud. Kui omavalitsuste tilesandeks on vaid pea-
miste infrastruktuuriteenuste (nt kommunaalteenused, teehooldus, Ghistransport) pakku-
mine, suudavad nad ilmselt oma tegevusi rahastada kasutustasude ja kinnisvaramaksu
abil, mis vastavalt eespool toodud kriteeriumitele ongi madalamatele valitsustasanditele
sobivaimateks tuluallikateks. Kui aga omavalitsused vastutavad riigi seisukohast olulis-
te ja kalliste sotsiaalsete teenuste (nt haridus, tervishoid, sotsiaalhoolekanne) osutamise
eest, vajavad nad ligipaasu elastsematele, suurema tulupotentsiaaliga maksudele®. (Bird
1999; Shah 1994: 32) Administratiivsetel ja maksuekspordi véltimise kaalutlustel on
sellisel juhul sobivaimaks lahenduseks riiklikule Uksikisiku tulumaksule fikseeritud
madraga kohaliku maksulisa kehtestamise lubamine (Litvack et al 1998: 12). Kui koha-
like avalike teenuste ndudluse sissetulekuelastsus on positiivne, on selline maksulisa
kooskdlas ka kasupdhise maksustamise (benefit taxation) printsiibiga (Bird 1993: 215).

Vdimalik on ka kdibemaksu kohaliku lisa v6i kohaliku jaemudgimaksu kehtestamine,

% Kuigi teatud mééral saab ettevottemakse késitleda tasuna avalike teenuste eest, nii et sobival
viisil rakendatuna v6ib nende kasutamisele ka Gigustusi leida, on praktikas enamasti tegemist
tosiseid moonutusi tekitavate maksudega. VB8imaluse ettevdttemaksude sdilitamiseks madalama-
te valitsustasandite tuluallikana, parandades samas ressursside allokatsiooni, on vélja pakkunud
Bird (1999; 2003).

% Alternatiiviks oleks madalamate valitsustasandite finantseerimine keskvalitsuse tilekannete
kaudu, kuid need ei vdimalda tagada kohalike vdimude vastutust valijate ees.
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kuid need on uldjuhul administratiivselt oluliselt keerulisemad ning ka vdimalused mak-
suekspordiks on suuremad.®” Maksureforme ellu viies tuleks siiski jalgida, et kohalike
maksude osakaalu suurenemisega kaasneks kompensatsioonina mdnede riiklike maksu-
de vdhenemine, et kodanike ja ettevotete Gldine maksukoormus ei tduseks (Swianiewicz
2003: 18-19).

Peale kohalike maksude ja kasutustasude on omavalitsuste potentsiaalseteks omatulude
allikateks veel trahvid ning omandiga seotud tulud — maa ja kinnisvara ariline arenda-
mine, valjarentimine ja mudk, kinnisvaraarendajatelt tasu votmine teenuste eest nagu li-
gipaasu tagamine teedevorgustikele ja muudele kommunikatsioonidele jms (Swianie-
wicz 2003: 19; Kim 1997: 22-23; Bird 2003: 6; Friedrich et al 2004: 5). Monedes riiki-
des ei vbi omandilt, eriti aga selle mudgist saadud tulusid kasutada jooksvate kulude
katmiseks, vaid ainult kapitaliinvesteeringuteks, kuid isegi kui sellist seadusandlikku
piirangut kehtestatud ei ole, on selle jargimine eelarvetasakaalu hoidmise seisukohast

soovitatav (Swianiewicz 2003: 19).

Madalamate valitsustasandite fiskaalautonoomia oluliseks komponendiks vdib pidada
ka vOimet paaseda iseseisvalt ligi krediiditurgudele voi teistele defitsiidi finantseerimi-
se allikatele (Rodden 2004: 486). Kaalutletud laenamine on sobiv viis eelkdige kohalike
infrastruktuuriinvesteeringute finantseerimiseks, millest saadav kasu jaguneb pikema
aja peale, kuna see suurendab pdélvkondadevahelist vordsust (tingimusel, et laenutee-
nindamise kulud on igal perioodil saadava kasuga vastavuses) (Kim 1997: 23). Samuti
suurendab see geograafilist vordsust, sundides investeeringu eest maksma ka neid kasu-
saajaid, kes investeeringu tegemise hetkel omavalitsuses ei elanud, ning véltides kulude
jaamist isikute kanda, kes tehtud investeeringust omavalitsusest lahkumise tdttu kasu ei
saa. Kuna kapitalikulude vajadus vdib aastati vaga erinev olla, tdhendaks nende katmine
jooksvatest tuludest kohalike maksumaarade suuri kdikumisi. Lisaks v@ib investeerin-
gust tulenevast majandusarengu Kiirenemisest saadav kasu laenu vdtmisega kaasnevad
kulud Ules kaaluda. (Swianiewicz 2003: 36-38). Juurdepéas krediiditurgudele vaib ma-

dalamatele valitsustasanditele olla tahtis ka olukorras, kus finantsaasta jooksul esineb

% On avaldatud ka arvamust, et kdik nimetatud maksud sobivad rakendamiseks pigem regio-
naalsel kui kohalikul tasandil, kuigi see ei ole absoluutne reegel, eelkdige tulumaksu puhul (vt
nt Bailey 1999: 152; Bird 2003; Bird 1999; Dahlby 2001: 96).
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lahiajalisi erinevusi kuluvajaduse ja laekuvate tulude vahel (Ahmad 1999: 32). Samuti
vOib see edendada kohalike vdimude poliitilist vastutust, kuna vastuseks ebaefektiivsele
juhtimisele tdusevad intressimaarad voi sulgub ligipdéds laenukapitalile (Litvack et al
1998: 27).

Madalamate valitsustasandite laenuvGtmise ja laenude juhtimise vGime on aga tavaliselt
piiratud. Turupdhistest piirangutest on ks olulisemaid kodumaiste finants- ja kapitali-
turgude arenematus (eelkdige arengu- ja siirderiikides), mille tulemusel v6ib keskvalit-
susest saada nende peamine volausaldaja (de Mello 2000: 367). Lisaks v6ib laenude
vOtmist raskendada omavalitsuste madal tulubaas ja sellest tulenev puudulik laenutee-

nindamise vBime (Kim 1997: 23).

Institutsionaalsed piirangud voivad olla véga erinevad. Ter-Minassian ja Craig (1997)
jagavad ldhenemised madalamate valitsustasandite laenutegevuse kontrollimisele kol-
me*® lildisesse kategooriasse, kuigi enamik riike kasutab tegelikkuses nende segu: 1) 4-
biradkimiste kaudu saavutatav erinevate valitsustasandite koopereerumine laenukontrol-
li viiside valjatootamisel ja ellurakendamisel (nt Austraalias, Taanis); 2) pdhiseaduse
vOi muude seadustega kehtestatud reeglitel baseeruv kontroll (nt Saksamaal, Itaalias,
Sveitsis), kusjuures reeglid vivad olla vaga erinevad, seades piirangu tildisele volatase-
mele v&i laenuteenindamiskulude osakaalule jooksvatest tuludest, keelates teatud tidpi
laenude (nt valislaenud voi laenud keskpangalt) votmise jne; 3) keskvalitsuse otsene
administratiivne kontroll (nt UK-s, Jaapanis), mis vdib samuti vGtta erinevaid vorme, sh
iga laenu (k.a selle tingimuste) eraldi kinnitamine keskvalitsuse poolt, kogu laenutege-
vuse tsentraliseerimine koos edasilaenamisega madalamatele tasanditele kdrgemalt

poolt heakskiidetud projektide finantseerimiseks jne.

Soltumata kasutatavast susteemist on madalamatel valitsustasanditel sageli keelatud te-
gevuskulude katmine laenatud vahenditega, st ndutakse nn eelarve tasakaalu kuldreegli
(the golden rule of the balanced budget) jargimist, mis lubab laenude abil finantseerida
ainult investeeringuid (Swianiewicz 2003: 36, 41; Ter-Minassian, Craig 1997: 166). Ka
Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 9 nduab kohalike véimuorganite juurdepaasu

% Neljandaks nende poolt valja toodud vdimaluseks on lootmine turujdududele, mida kasitletak-
se allpool.
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kapitaliturule vaid kapitaliinvesteeringuteks ning ainult seadusega lubatud piirides, mis
jatab keskvalitsustele vdimaluse seda Oigust oluliselt kitsendada. Eelarve tasakaalu
kuldreegli taitmise jalgimine on aga keerukas, kui kapitalieelarve ei ole jooksvast eelar-
vest selgelt eraldatud (Litvack et al 1998: 19).

Institutsionaalsete kitsenduste kehtestamise peamiseks pdhjuseks on nn moraaliriski
probleem (the moral hazard problem), st arvamus, et madalamate valitsustasandite pii-
ramatu ligipaas krediiditurgudele v@ib tekitada keskvalitsusele planeerimatuid finants-
kohustusi, sest omavalitsused vOivad votta laene sellises mahus, et ei suuda neid enam
ise teenendada. See omakorda voib avaldada mdju riigi makromajanduslikule tasakaalu-
le. Kuid ka olukorras, kus omavalitsuste laenukoormus on hallatavates piirides, tdstab
see avaliku sektori Gldist vOlataset ning pdhjustab tldvalitsuse eelarvedefitsiiti, avalda-
des negatiivset moju inflatsioonile ja intressiméé&radele ning torjudes vélja erainvestee-
ringuid (eriti juhul, kui laene kasutatakse jooksvate kulude rahastamiseks). Lisaks mak-
romajanduslikele probleemidele vGib tGlemé&arase laenukoormusega omavalitsustel tek-
kida raskusi piisava hulga kvaliteetsete avalike teenuste pakkumisega. Jooksvate kulude
katmine laenuvahenditega tekitab aga luhiajalise fiskaalse illusiooni, vGimaldades koha-
likul avalikul sektoril kasvada tle oma optimaalse suuruse, kuna teenuste pakkumise
kasv ei too kaasa kohalike maksude ja tasude téusu. (Ahmad 1999: 32; Swianiewicz
2003: 39-40; Bailey 1999: 88; Fjeldstad 2001: 12)

Alternatiivse lahenemisena vdib omavalitsuste laenutegevuse piiramisel loota turujou-
dudele. Intressimaarade tous ja krediidivoimaluste kitsenemine voi kadumine liigse lae-
namise tagajarjel peaksid olema efektiivseteks sanktsioonideks kindlustamaks omavalit-
suste finantsdistsipliini (Swianiewicz 2003: 40). Seda peaksid aitama sailitada ka kree-
ditoride ranged ndudmised raamatupidamisstandardite ja eelarvestamise labipaistvuse
osas, sOltumatu auditeerimine, reitinguagentuuride teostatav jarelevalve ning antavad
soovitused jms (de Mello 2000: 368). Toetumine turujdududele eeldab siiski mitmete
kitsendavate tingimuste taidetust, mille hulgast olulisemad on kapitalituru vabadus, ava-
tus ja piisav arengutase, adekvaatse informatsiooni olemasolu laenuandjatel laenuvétjate
kohta, laenuvGtja reageerimine turusignaalidele ning keskvalitsuse kindel poliitika mitte
kaendada ulemé&éra laenanud omavalitsusi (nn no-bail-out policy) (Ter-Minassian, Craig
1997: 157, 162; Hoffman 1999: 90). Praktikas ei ole need tingimused enamasti taidetud.
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Suurimateks probleemideks v@ib pidada reaalse riski puudumist laenuandjatel ning lae-
nuvotjate mittereageerimist turusignaalidele, sest turuosalised eeldavad, et kui omavalit-
sus ei suuda oma v@lgu teenendada, teeb seda keskvalitsus ning tldjuhul see eeldus keh-
tib. Omavalitsuste pankrotid on kill mitmetes riikides seadusandlikult véimalikud, kuid
poliitilistel pdhjustel haruldased. (Litvack et al 1998: 9; Swianiewicz 2003: 41; Ahmad
1999: 34; Entering... 1999: 124) Seetbttu on riike, mis loodavad omavalitsuste laenu-
koormuse piiramisel ainult turujdududele, vahe — nt Kanada, kuid ainult regionaalsel,
mitte kohalikul tasandil, samuti Soome ja sisuliselt ka USA (Ter-Minassian, Craig
1997: 158-160; Hoffman 1999: 90).

Ka kirjanduses réhutatakse enamasti selgelt satestatud regulatiivse raamistiku, sh jooks-
vate tulude ja kulude tasakaalu ndude olulisust laenamisdiguse detsentraliseerimisel, et
séilitada fiskaaldistsipliin ja makrookonoomiline stabiilsus ning toetada turujdudude
distsiplineerivat rolli (vt nt Ahmad 1999: 34; Litvack et al 1998: 9, 16; Swianiewicz
2003: 41; Bailey 1999: 86; Entering... 1999: 117; Fjeldstad 2001: 11-12).% Samas on
piirangute kehtestamisel oluline leida kompromiss omavalitsuste eelarvete luhiajalise
paindlikkuse ja fiskaalpoliitika pikaajalise jatkusuutlikkuse vahel (deMello 2000: 367).
Arvestada tuleb ka asjaoluga, et institutsionaalsed piirangud ei taga téielikku kontrolli
madalamate valitsustasandite laenutegevuse (le, sest omavalitsustel on peaaegu alati
vOimalik neid véltida, nditeks tegevuskulusid kapitalikuludeks imber klassifitseerides,
eelarvevaliseid Uksusi luues, munitsipaalettevotete kaudu laene vottes, selliseid laenu-
instrumente (nt liising) kasutades, mida piirangud arvesse ei vota jne (Hoffman 1999:
91; Ter-Minassian, Craig 1997: 166). Fundamentaalsemaks ldhenemiseks on selliste
institutsionaalsete pOhjuste kdrvaldamine, mis tingivad omavalitsuste jatkusuutmatut
laenamist. VGimalik on muuta funktsioonide jaotust tasandite vahel, suurendada omava-
litsuste omatulusid, vaadata tile keskvalitsuse Ulekannete ja omavalitsuste finantsolukor-

ra jalgimise pdhimotted vms. (Litvack et al 1998: 16)

Teoreetilise osa kokkuvotteks voib vdita, et lisaks erinevate valitsustasandite funktsioo-

nide tdpsele madratlemisele ja nende taitmiseks vajaliku tulubaasi kindlustamisele on

% Mitmesuguste laenukontrolli viiside positiivseid ja negatiivseid kiilgi, nende sobivust erineva-
tes oludes ning riikide vastavaid praktikaid on pdhjalikumalt vaadelnud Ter-Minassian ja Craig
(1997).
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eduka fiskaalse detsentraliseerimise elluviimisel vétmetéhtsusega sellise institutsionaal-
se raamistiku kujundamine, mis tekitaks omavalitsustele digeid stiimuleid. Selleks, et
kohalikud v6imud tegutseksid vastavuses elanike soovide ja vajadustega ning valijatel
oleks motivatsioon ja vb6imalus neid kontrollida, peab omavalitsustele olema tagatud
esiteks piisav autonoomia nii kulude kui tulude osas ning teiseks otsene seos nende va-
hel, nii et jooksvate kulude suurendamine tooks kaasa kohaliku maksukoormuse sama-
vadrse tdusu. Kui omavalitsused ei ole sunnitud jargima tasakaalus eelarve poliitikat, nii
et (jooksvate) kulude kasvu on voimalik finantseerida laenude ja/vdi keskvalitsuse tle-
kannete abil, voib tulemuseks olla avaliku sektori kontrollimatu kasv, mis omakorda
vOib majanduses tdsiseid probleeme tekitada. Ja kuigi keskvalitsusepoolne detailne
kontroll kohalike finantside ja nende kasutamise Ule on harva digustatud (Litvack et al
1998: 11) ning ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta art 8 lubab administratiivkont-
rolli kohalike vBimuorganite tegevuse ule vaid pdhiseaduses vdi seadusandluses ette-
nahtud juhtudel ja korras ning maéaral, mis on vastavuses kaitstavate huvide téhtsusega,
on omavalitsuste tegevuse labipaistvuse ja kohalikele huvidele vastavuse tagamiseks
nende finantsolukorra jalgimine ning teatava tsentraalse jarelevalve teostamine siiski

vajalikud.
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2. EESTI KOHALIKE OMAVALITSUSTE FISKAALAUTO-
NOOMIA OLUKORD JA ARENGUVOIMALUSED

2.1. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia

rahvusvahelises vordluses

2.1.1. Eesti kohalike omavalitsuste autonoomia oma kulude ja tulude

kujundamisel

Kohalike omavalitsuste kulu- ja tuluautonoomia ulatus séltub neile seadusandlusega
antud Gigustest ja pandud kohustustest, samuti valitsustasandite vahelisi suhteid puudu-
tavatest regulatsioonidest. Jargnevalt on analulsitud Eesti kohalike omavalitsuste le-
sandeid ja tulusid reguleerivaid seadusi, et madratleda omavalitsuste funktsioonid, nen-
de Gleandmise viis (dekontsentratsioon, delegeerimine vdi devolutsioon) ja omatulude
allikad ning anda hinnang omavalitsuste v@imalusele otsustada iseseisvalt oma kulude

jatulude Ule.

Pohiseaduse 8§82 kohaselt on Eesti riiklikult korralduselt unitaarriik. Sellega on vélistatud
nii riigi foderatiivne Ulesehitus kui tksikute territoriaalsete autonoomsete tksuste loo-
mine (Eesti Vabariigi... 2008: 44). Haldusjaotust pdhiseadus ei méaaratle, vaid vBimal-
dab seda teha spetsiaalse(te) seadus(t)ega. Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduse 82
jargi on haldusjaotus Eesti territooriumi jaotus maakondadeks, valdadeks ja linnadeks.
Maakonnad on seejuures tdidesaatva riigivdimu teostamise territoriaalsed iksused, kus
teostatakse riiklikku haldamist. Seega on tegemist vdimu dekontsentreerimisega. Vii-
mastel aastatel on maakondade roll védhenenud, sest paljude valitsusasutuste piirkondli-
kud esindused (nt P&&asteamet, Politsei- ja Piirivalveamet, Maksu- ja Tolliamet, Kesk-

konnaamet jne) ei jargi enam maakondade piire, vaid hdlmavad neist mitut.
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Omavalitsussuisteem on Eestis Ghetasandiline: pdhiseaduse 8155 kohaselt on kohaliku
omavalitsuse Uksusteks vallad ja linnad. Valdade ja linnade nimetamine p&hiseaduses
annab neile olemasolu garantii (maakondadel see puudub), mida soovitab ka Euroopa
kohaliku omavalitsuse harta (art 2). Seejuures ei oleks pohiseaduse mdttega kooskdlas
ka koigi samasse liiki kuuluvate omavalitsustiksuste kaotamine liiki ennast formaalselt
kaotamata, nt kdigi linnade muutmine vallasisesteks haldusterritoriaalse reformi kéigus
(Eesti Vabariigi... 2008: 729-730). PGhiseadus ei kindlusta siiski konkreetsete omava-
litsustiksuste ja nende piiride pusimist, kuna tiksuste nimekirja ei ole pdhiseaduses too-
dud ning Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus annab haldusterritoriaalse korralduse
muutmise valdade ja linnade osas valitsuse padevusse (maakondade osas on see Riigi-
kogu otsustada). Omavalitsuste eneste ndusolek ei ole piiride muutmiseks vajalik, p&hi-
seaduse 8158 nduab vaid nende arvamuse drakuulamist. Kuna pohiseadus lubab peale
valdade ja linnade moodustada ka muid kohaliku omavalitsuse uksusi, on Eestis pohi-
seadust muutmata véimalik luua mitmetasandiline omavalitsussusteem (Eesti Vabarii-
gi... 2008: 730).

Pbhiseadus annab Eestis kohalikele omavalitsustele universaalpadevuse, kuna 8154 ko-
haselt on neil digus seaduste alusel iseseisvalt tegutsedes otsustada ja korraldada koiki
kohaliku elu kusimusi. Kohustusi lubab pdhiseaduse §154 kohalikele omavalitsustele
panna ainult seaduse alusel vdi kokkuleppel omavalitsusega, kusjuures seadusega oma-

valitsustele pandud riiklike kohustustega seotud kulud tuleb katta riigieelarvest.

Jarelikult soodustab pBhiseadus vaatamata unitaarriigi pohimétte jargimisele detsentrali-
seeritud valitsemisslsteemi loomist. Kohalikel omavalitsustel on pdhiseaduslik garantii,
neile on pdhiseaduses pithendatud eraldi peatiikk (ptk 14). Ulesandeid on omavalitsuste-
le vOimalik Eestis anda nii dekontsentratsiooni, delegeerimise kui devolutsiooni teel.
Kui kohalikele omavalitsustele on seadusega pandud kohustus tdita mingit riiklikku Gle-
sannet, jargides tapselt seaduste voi muude regulatsioonidega etteantud tingimusi, kus-
juures rahastamine tagatakse riigieelarvest, tegutsevad omavalitsused riigivéimu koha-
pealsete esindustena ning tegemist on dekontsentratsiooniga. Kui seadusega omavalit-
sustele riiklike funktsioonide tleandmisel on viimastele jaetud mdningane iseseisva
otsustamise ruum voi on tlesanded tle antud lepingu alusel, on tegemist delegeerimise-

ga. Lepingu alusel omavalitsusele pandud (lesannete téitmise rahastamise korda pdhi-
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seadus ega KOKS otseselt ei satesta. Kuna aga tegemist on riiklike tlesannetega, siis
pbhiseaduse mottest tulenevalt peaks neid finantseeritama riigieelarvest (Eesti Vabarii-
gi... 2008: 730). Seejuures eeldatakse omavalitsustele pandud riiklike kohustuste kulu-
pohist rahastamist, nii et pdhiseadusega vastuolus olevaks tuleb lugeda olukord, kus
omavalitsus peab riiklike kohustuste taitmiseks leidma raha omatuludest voi taitma ko-
hustusi valikuliselt. Samuti ei luba pdhiseadus satestada riigielu kusimusi kohaliku elu

klisimustena, st riigieelarvest mitterahastatavatena. (Eesti Vabariigi... 2008: 725-728)

Kdik kohaliku elu kiisimused on omavalitsuste padevuses. Seejuures on neil voimalik
vabalt valida, milliseid kohalikke kisimusi, millal ja kuidas lahendada (arvestades siiski
pohiseadusest ja seadustest tulenevaid néudeid) (Eesti Vabariigi... 2008: 728). Seega on
tegemist devolutsiooniga. Kuigi pohiseadus ei anna (htegi konkreetset tlesannet koha-
like omavalitsuste kompetentsi, tagab universaalpadevuse olemasolu Eesti omavalitsus-
tele Treisman’i (2002) kasitluse kohaselt (vt alapunkt 1.1.1) vahemalt osalise autonoo-
mia. Detsentraliseerimise taseme ja eesmargid maarab siiski keskvdim, pdhiseadus ei

satesta otsesonu omavalitsuste minimaalset ndutavat rolli Eesti haldussisteemis.

Devolutsiooni pdhimatet rohutab ka KOKS 82, mis annab rahva poolt valitud esindus-
kogule ja selle poolt moodustatud taitevorganile* otsustusdiguse kohalikku elu puudu-
tavates kiisimustes ning kohustab neid seaduste alusel iseseisvalt korraldama ja juhtima
kohalikku elu, lahtudes valla- vdi linnaelanike digustatud vajadustest ja huvidest ning
arvestades kohalikke isedrasusi. Seejuures on omavalitsuste volikogude valimistel pdhi-
seaduse 8156 jargi haalediguslikud kbik omavalitsuses pusivalt elavad tdisealised isi-
kud. Pusielanikest mittekodanike kaasamine valijate ringi aitab potentsiaalselt tagada
parema vastavuse omavalitsuse pakutavate teenuste tarbijate ja teenuste pakkumise Ule
otsustajate vahel. Ideaalis peaks kohalike vGimude vastutuse tagamiseks sama isikute
ring teenuste pakkumist kohalike maksude ja tasude kaudu ka rahastama.

Omavalitsustele antud digus lahendada kohaliku elu kiisimusi ei luba riigil neid kiisimu-

si enda otsustada v0tta, sest tegemist oleks kohaliku omavalitsuse olemusliku tuumikpa-

0 Esindusdemokraatia kdrval on lubatud ka vahetu demokraatia (nt rahvahaaletus, elanike
tldkoosolek) kasutamine. Plsiasustusega vaikesaarte seaduse 85 annab aga mitmete kohaliku
elu kiisimuste lahendamise sellistel saartel otse elanike tildkogu katte.
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devuse voorandamisega (Eesti Vabariigi... 2008: 725). Siiski annab pdhiseaduse 8154
seadusandjale vdimaluse omavalitsuste iseseisvust piirata, arvates moned oma sisult ko-
haliku elu kiisimused viimaste hulgast p6hjendatult valja. Samuti on v@imalik kérgenda-
tud avalikust huvist lahtuvalt teha mone kohaliku elu kiisimuse lahendamine kohustusli-
kuks vOi kirjutada ette selle lahendamise pdhimdtted (Eesti Vabariigi... 2008: 728).
Omavalitsustel puudub aga KOKS 865 kohaselt digus oma padevust, tlesandeid ning

nende taitmiseks seadusega ettendhtud vahendeid riigi valitsusasutustele delegeerida.

Kohalike omavalitsuste tlesanded loetleb KOKS 86. Selle jargi on omavalitsusiiksuse
kohustuseks korraldada oma territooriumil sotsiaalabi ja -teenuseid, vanurite hoolekan-
net, noorsootddd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja kanalisatsiooni, hea-
korda, jaatmehooldust, ruumilist planeerimist, valla- v3i linnasisest Uhistransporti ning
valla teede ja linnatdnavate korrashoidu. Tegemist on tidpiliste kohaliku valitsustasandi
padevusse kuuluvate ulesannetega, millest kasusaajateks on kohalikud elanikud ja ette-
vOtted. Vaid sotsiaalabi ja -teenused on otseselt seostatavad keskvalitsuse kohustuseks
oleva tulude sobiva jaotuse kujundamisega. Samas vdib nende puhul toimuda rahasta-
mine riigieelarvest ning kohaliku tasandi padevuses olla vaid abivajajate valjaselgitami-
ne ja neile riiklike teenuste pakkumine, sest KOKS jargi on omavalitsuse tlesandeks
ainult vastavate teenuste pakkumise korraldamine. Kuna koiki loetletud funktsioone
peab omavalitsus téitma juhul, kui need ei ole teiste seadustega kellegi teise vastutusse

antud, ei anna KOKS kohaliku tasandi tegelikest Gilesannetest selget tilevaadet.

Omavalitsuste tlesandeks on KOKS 86 jargi ka oma territooriumil asuvate koolieelsete
lasteasutuste, pohikoolide, glimnaasiumide, huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade,
muuseumide, spordibaaside, tervishoiuasutuste, turva- ja hooldekodude ja teiste kohali-
ke asutuste Ulalpidamine, kui need on omavalitsuse omanduses. Omavalitsuse funkt-
sioonide kitsendamine kohustuseni pidada tleval olemasolevaid asutusi ei taga elanike
kindlustamist teenustega juhul, kui nimetatud asutused puuduvad ega motiveeri omava-
litsusi vastavaid asutusi rajama ja arendama. Teatud juhtudel paneb mdni teine seadus
omavalitsustele siiski kohustuse tagada teenusega varustatus vastava asutuse olemas-
olust sbltumata. Naiteks nduab koolieelse lasteasutuse seadus kdigile lastele, kelle vane-
mad seda soovivad, vdimaluse loomist kéia teeninduspiirkonna lasteasutuses. Mitmete

eespool nimetatud teenuste (nt haridus, tervishoid) puhul on aga kehtestatud riiklikud
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miinimumstandardid ning teenuste piisava kattesaadavuse ja selleks vajalike asutuste
olemasolu peab 16ppastmes tagama riik (Eesti Vabariigi... 2008: 726). KOKS 86 koha-
selt vdidaksegi kdigi eespool nimetatud asutuste teatud kulude katmine néha ette riigi-
eelarvest v6i muudest allikatest. Selline ebamdérasus omavalitsuste lesannete Kkirjelda-

misel ei taga funktsioonide selgepiirilist jaotust valitsustasandite vahel.

Lisaks eespool loetletutele otsustab ja korraldab omavalitsusiiksus KOKS 86 kohaselt
ka neid kohaliku elu kusimusi, mis on talle pandud teiste seadustega vai mis ei ole kel-
legi teise otsustada ja korraldada antud. Seega kinnitatakse omavalitsuste universaalpa-
devust, mis ei vdimaldagi nende ulesannete tépse ja IGpliku nimekirja esitamist, sest
omavalitsusel peab olema vdimalik endal valida ja otsustada, milliste kohaliku elu

kisimuste lahendamist oluliseks ja vajalikuks peetakse.

K®oigi valdade ja linnade ilesanded on KOKS kohaselt samad, mingeid erisusi omavalit-
sustiksuse liigi vOi suutlikkuse alusel ette ei nahta. P6hiseaduse kohaselt vdib olulistelt
tunnustelt erinevate omavalitsusiiksuste diguste maht Ulesannete iseloomu ja haldus-
suutlikkust silmas pidades olla aga erinev (Eesti Vabariigi... 2008: 730). See annab voi-

maluse asimmeetriliseks detsentraliseerimiseks, mida siiani Eestis kasutatud ei ole.

Pbhiseadus annab omavalitsustele diguse moodustada oma Ulesannete taitmiseks liite ja
tihisasutusi*’. Sellele lisaks lubab KOKS (§62) omavalitsusiiksustel Ghiselt tegutseda,
anda volitused monele vallale vdi linnale ning moodustada lisaks liitudele muid Ghendu-
si (mittetulundusiihinguid voi seltsinguid). Samuti on KOKS § 35 kohaselt omavalitsus-
uksusel digus asutada teenuste osutamiseks oma ametiasutuste hallatavaid asutusi, olla
osanikuks voi aktsionériks valla voi linna arengu seisukohast olulises &ritihingus, asuta-
da sihtasutusi, olla mittetulundusiihingu liikmeks ning s6lmida lepinguid (sh teiste oma-
valitsustega). See annab v6imaluse delegeerida elanike teatud teenustega varustamine
omavalitsuse vélistele pakkujatele vdi teha seda koostdos teiste omavalitsustega, mis on

eriti oluline vaikeste, piisavate ressursside ja vimekuseta omavalitsusiiksuste jaoks.

Kdigist eespool kirjeldatud nduetest kinnipidamine eeldab kohalike ja riiklike kiisimuste

selget eristamist, samuti ammendavat nimekirja riiklikest tlesannetest, mis on omavalit-

“1 pghiseaduse §160 kohaselt ei ole valistatud ka omavalitsuste kohustuslike koostddvormide
ehk nn sundliitude kehtestamine (Eesti Vabariigi... 2008: 743).

62



sustele taitmiseks antud. Aluseid selleks pdhiseaduses ega KOKS-is aga toodud ei ole.

I*? on kohaliku elu kiisimused sisulisest kriteeriumist lahtuvalt need

Riigikohtu hinnangu
kisimused, mis vBrsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise
kriteeriumi kohaselt haaratud voi pOhiseadusega antud mdne riigiorgani kompetentsi,
kuid tdpsemaid suuniseid Ulesannete eristamiseks ei anna ka nimetatud institutsioon.
Asjaolule, et olemuslikult omavalitsuslike Ulesannete ja seadusega kohalikele omavalit-
sustele pandud riiklike kohustuste piiritlemine seadusandluses on ebaselge, on Riigiko-
hus siiski tahelepanu juhtinud®. 2010. aasta martsis kinnitati varasemat seisukohta otsu-
sega tunnistada pohiseadusega vastuolus olevaks selliste digusaktide andmata jatmine,
mis sétestaksid selgelt, millised seadusega kohalikele omavalitsustele pandud kohustu-

sed on omavalitsuslikud ja millised riiklikud*.

Kohaliku omavalitsuse funktsioonide téitmine eeldab piisavate ressursside olemasolu,
mida tagava rahastamismehhanismi loomine on Riigikohtu hinnangul* p&hiseadusest
tulenevalt riigi Glesanne. Piisava tulubaasi ndue hélmab seejuures nii omavalitsustele
pandud riiklikke Ulesandeid, omavalitsuste olemuslikke kohustuslikke Ulesandeid kui
neile rahalise otsustusvabaduse jatmist selliste vabatahtlike tlesannete téitmiseks, mis
kuuluvad kohaliku omavalitsuse pohiolemusse (Eesti Vabariigi... 2008: 738). Kuna aga
ulesannete valitsustasandite vahelises jaotuses ning riigielu ja kohaliku elu kiisimuste
eristamises valitseb ebaselgus, siis puudub alus otsustamaks, milline on omavalitsuste
rahastamise piisav tase. Kehtiva finantseerimissiisteemi probleemsusele juhtis 2010.
aasta martsis tahelepanu ka Riigikohus*, tunnistades phiseadusvastaseks olukorra, kus
omavalitsustele kohaliku elu kiisimuste korraldamiseks ette nahtud raha ei ole riiklike
kohustuste taitmiseks mdeldud ressurssidest selgelt eristatav ning seadused ei taga oma-

valitsustele pandud riiklike kohustuste tditmise kulude katmist riigieelarvest.

Kui omavalitsustele pandud riiklike tlesannete puhul eeldab pdhiseadus kulupdhist ra-
hastamist, siis omavalitsuslike Ulesannete taitmiseks piisava tulubaasi kindlustamiseks

on erinevaid vdimalusi. Seadusandja on padev otsustama, kas vajalikud ressursid taga-

*2 Riigikohtu Pohiseaduslikkuse... RT 111 2007, 25, 202.
* Vt nt Riigikohtu Uldkogu... RTIII, 2004, 11, 128.

* Riigikohtu Uldkogu... RTIII, 2010, 13, 97.

** Riigikohtu Uldkogu... RTIII, 2004, 11, 128.

*® Riigikohtu Uldkogu... RTIII, 2010, 13, 97.
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takse kohalike maksude sétestamise, riiklike maksude (tervikuna voi osaliselt) kohali-
kesse eelarvetesse suunamise vOi riigieelarvest tehtavate eraldistega (Eesti Vabariigi...
2008: 727-728). Kohalike omavalitsuste iseotsustamise digust aitab tagada pdhiseaduses
(8157) ndutav iseseisva eelarve olemasolu, samuti neile antud 8igus kehtestada ja kogu-
da makse ning panna peale koormisi*’. Kuigi 18ive, kasutustasusid jms pdhiseadus ei
maini, tuleks Riigikohtu hinnangul t6lgendada vastavat seadusepunkti ka teisi avalik-
Oiguslikke rahalisi kohustusi hdlmavana s6ltumata sellest, kuidas neid nimetatakse
(Eesti Vabariigi... 2008: 738). Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia néutavat miini-
mumtaset pohiseaduses satestatud ei ole. Makse (laiema télgenduse kohaselt ka tasusid)
on omavalitsustel digus kehtestada ainult seadusega lubatud piirides, st keskvdimu
otsustada on, milliseid makse (tasusid) ja mil méaéral omavalitsused rakendada v@ivad.
Mitmel korral on Riigikohus tunnistanud omavalitsusiiksuse kehtestatud tasu kehtetuks
vastuolu t6ttu mdne seaduse ja seetdttu ka pdhiseaduse § 157-ga*®. Seega on Eesti koha-

like omavalitsuste tuluautonoomia tase keskvOimu maarata.

Valla- ja linnaeelarve seaduse 85 alusel jagunevad kohaliku omavalitsuse eelarve tulud
majandusliku sisu alusel jargmiselt: 1) maksud; 2) kaupade ja teenuste mudk, sh 16ivud,;
3) materiaalse ja immateriaalse vara muik; 4) tulud varadelt; 5) toetused, sh vélisabi; 6)
muud tulud, sh trahvid. Kui eelarve kulud tletavad tulusid, ndeb sama seaduse §2 vahe
katmiseks ette finantseerimistehingud, millega kaasnevad muudatused finantsvarades
(hoiused, ostetud véartpaberid jms) ning kohustustes (vOetud laenud, emiteeritud vaart-
paberid jms).

Kohalikesse eelarvetesse laekuvad maksutulud saab maksu kehtestamise padevuse alu-
sel jagada osaliselt voi tdielikult omavalitsuste eelarvetesse laekuvateks riiklikeks mak-

sudeks ning valla- vdi linnavolikogu maarusega kehtestatud kohalikeks maksudeks.

Eesti kohalike omavalitsuste tulubaasi pohilise osa on 1990ndate algusest saadik moo-

dustanud Uksikisiku tulumaks. Aastatel 1990-1993 laekus see tervikuna kohalikesse

" KOKS §36 kohaselt on koormis volikogu maarusega fuusilistele vi juriidilistele isikutele
pandav kohustus teha kohustuslikke toid valla v6i linna territooriumil kehtestatud heakorraees-
kirjade taitmiseks isikute omandis v&i valduses oleval kinnistul ja sellega vahetult piirneval tld-
kasutataval alal. Mingeid rahalisi kohustusi koormisena kehtestada ei voi.

*8 \/t nt Riigikohtu Pdhiseaduslikkuse... RTI, 1998, 113/114, 1887; Riigikohtu Péhiseaduslik-
kuse... RTIII, 2002, 12, 120.
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eelarvetesse. Uhetasandilise omavalitsussiisteemi loomisest 1994. aastal jaeti kohaliku
tasandi kasutusse 52% residentide uksikisiku tulumaksust, alates 1996. aastast aga 56%.
Ulejaanud maksuosa laekus riigieelarvesse. (Kohaliku omavalitsuse... 2010) Alates
2004. aastast on Eesti maksupoliitika olnud suunatud otseste maksude véahendamisele ja
kaudsete maksude osakaalu suurendamisele®. Seoses majanduskriisiga on tulumaksu-
madr 2008. aastast pusinud siiski 21% tasemel. Alates 2004. aastast ei soltu tulumaksu-
seaduse kohaselt kohalikesse eelarvetesse laekuv maksuosa enam tksikisiku tulust teh-
tavatest mahaarvamistest (nt maksuvaba tulu, koolituskulud jms). Maksumaksja eluko-
hajargsele omavalitsusuksusele laekus selle tulemusel 2004. aastal 11,4%, 2006. aastal
11,8%, alates 2007. aastast 11,9% ning alates 2009. aasta algusest 11,93% residendist
fulsilise isiku maksustatavast tulust seaduses sétestatud mahaarvamisi arvestamata.
2009. aasta veebruaris vottis Riigikogu aga vastu otsuse alandada omavalitsuste osa 1.
aprillist 2009 11,4%-le, kuhu see on jaanud tanaseni.

Seni on kohalikesse eelarvetesse laekuv Uksikisiku tulumaksu osa loetud Eestis enamas-
ti omavalitsuste omatuluks (vt nt Trasberg 2003; Reiljan et al 2006), kuid selline kasit-
lus ei ole digustatud. Kuna tksikisiku tulumaksu baasi, méara ning kohalikesse eelarve-
tesse paritoluprintsiibi alusel laekuvate tulude osakaalu maarab Uhepoolselt seadusandja
(Riigikogu) ning seda administreerib samuti keskvdim (Maksu- ja Tolliamet), puudub
omavalitsusel igasugune kontroll tema eelarvesse laekuva tulumaksusumma dle ja jére-
likult ka tuluautonoomia. Omavalitsuste tulumaksuosa kasutusotstarvet keskvoim siiski
ei satesta, mistdttu on tegemist nn vabade tulude hulka kuuluva jagatud maksuga. Selli-
ne rahastamissusteem ei taga aga kohalike vbimude vastutust valijate ees ning rasken-
dab pikaajaliste plaanide koostamist ja elluviimist kohalikul tasandil, sest omavalitsus-
uksuse maksulaekumised voivad lisaks demograafilistes nditajates ning majanduskon-
junktuuris toimuvatele muutustele, millest vdhemalt viimased on raskesti prognoosita-

vad, muutuda ka keskvdimu ootamatute otsuste tulemusena nagu 2009. aastal.

Teise riikliku maksuna laekub alates selle kehtestamisest 1993. aastal vahemalt osaliselt

kohaliku omavalitsusuksuse eelarvesse maamaks. Algselt ndgi maamaksuseadus ette

* Tulumaksuseaduse kohaselt plaaniti aastatel 2005-2007 Uksikisiku tulumaksu maéra alandada
26%-It 20%-ni. Hiljem perioodi pikendati, nii et 20%-ni pidi tulumaksumaéar joudma aastal
2009. 2007. aastal otsustati tulumaksu edasine alandamine 18%-ni aastaks 2011.
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riigieelarvesse laekuva riikliku maamaksu maaraga 0,5% ning omavalitsuse eelarvesse
laekuva kohaliku volikogu kehtestatava kohaliku maamaksu maaraga 0,3-0,7% maa
maksustamishinnast aastas, kusjuures 1994. aasta 186puni oli kdikjal kohalikuks maa-
maksu méaéraks 0,5%. 1996. aastast laekub kogu maamaks omavalitsustele. Maamaksu-
madraks sai 0,8-1,2%, 1997. aastast 0,5-2% ning 2002. aastast 0,1-2,5% (pdllumajan-
duslikus kasutuses oleva maa puhul 0,1-2,0%) maa maksustamishinnast aastas. Maksu-
madra kehtestamise 6igus on kohalikul volikogul. Maksustatakse kogu maa, v.a seadu-
ses nimetatud maksuvaba maa (maa, millel on majandustegevus keelatud, kaitsealade
loodusreservaadi jms maa, vélisriikide esinduste hoonete juurde kuuluv maa, kalmistute
ja kirikute alune maa, munitsipaalmaa, avalikus kasutuses olev maa jms). Omavalitsusel
on digus diferentseerida maksumadra maa hinnatsoonide ja sihtotstarbe alusel, samuti
vabastada isiku kirjaliku avalduse alusel maamaksust pensionér, represseeritu vi maa
omanik tema kasutuses olevalt elamumaalt linnas kuni 0,3 ha voi vallas kuni 1,0 ha ula-
tuses (tingimusel, et isik ei saa maalt renditulu). Maamaksu administreerib Maksu- ja
Tolliamet, l&htudes omavalitsuselt saadud andmetest. Kuna omavalitsusel on vdimalik
maamaksu maarasid muutes ning maksuvabastusi andes voi tiihistades otseselt mdjutada
oma eelarvesse laekuva tulu suurust, on maamaksu néol tegemist omavalitsuse omatulu-

ga vaatamata sellele, et maamaks on keskvdimu administreeritav riiklik maks.

1994. aastal vastu voetud kohalike maksude seadus voimaldab omavalitsusel kehtestada
ka mitmeid kohalikke makse, mis juba oma olemuselt kuuluvad tema omatulude hulka.
Kohalikke makse saab kehtestada valla- vOi linnavolikogu oma méarusega. Seadusega
lubatud maksuliikideks on selle vastuvtmisest alates olnud miugi-, paadi-, reklaami-,
mootorsdiduki-, loomapidamis-, 18bustus- ning teede ja tdnavate sulgemise maks. Ala-
tes 2003. aastast on kohalike maksude nimekirjas parkimistasu. Kuni 2000. aastani voi-
sid omavalitsused kehtestada ka kohalikku tulumaksu ettevGtetele ning kuni 2002. aas-
tani isikumaksu. Seadus méaratleb kohalike maksude baasid (mulgimaksu puhul ka
maksumaéaéra tlempiiri), jattes omavalitsusele siiski v@imaluse anda maksusoodustusi ja
-vabastusi. Maksude kogumise ja haldamisega peab tegelema omavalitsus ise, vaid
mutgimaksu kogumine on vdimalik lepinguga Maksu- ja Tolliametile tle anda. Samas
on omavalitsustel digus sGlmida omavahel leping sama liiki kohalike maksude maksu-

halduri Glesannete andmiseks tihe lepinguosalise valla vdi linna ametiasutusele.
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Lisaks maksudele on omavalitsustel véimalik tulusid hankida kaupade ja teenuste
muugist. Peamiselt on tegemist erinevate kohaliku omavalitsuse asutuste (nt haridus-,
kultuuri-, spordi-, tervishoiuasutuste) laekumistega majandustegevusest (nt kasutusta-
sud), samuti riigildivudega, udri- ja rendituludega ning laekumistega diguste muugist.
Nimetatud tulud kuuluvad omatulude kategooriasse, kuna nende suuruse méaaramisel on
omavalitsused tldjuhul vabad (v.a riigildivude puhul), mis vdimaldab neil oma eelarve

tulupoolt kujundada.

Lisaks sellele on Eesti kohalikud omavalitsused suhteliselt vabad oma varade haldami-
sel ja nendelt tulu teenimisel. Omavalitsusel on Gigus mada nii materiaalset (nt maa,
hooned, rajatised) kui immateriaalset vara. Kuna mudgiotsuse teeb ja hinna kehtestab
omavalitsus, on tegemist tema omatuluga. Siiski ei tohiks varade midigist saadavaid tu-
lusid kasutada jooksvate kulude katmiseks, sest pikemas perspektiivis ei ole tegemist
jatkusuutliku tuluallikaga. Varade kasutamisest saadavad tulud koosnevad mitmesugus-
test intressi- ja viivisetuludest, omanikutuludest ning rendi- ja Glrituludest mittetoode-
tud pdhivaralt. Viimaste hulka kuuluvad peamiselt maardlate kaevandamisdiguse ja vee
erikasutuse tasud. Keskkonnatasude seaduse kohaselt laekub kohalikku eelarvesse 50%
teatud riikliku tahtsusega maardlate ja 100% kohaliku tahtsusega maardlate kaevanda-
misdiguse tasust ning 50% vee erikasutusdiguse tasust (v.a juhul, kui vett voetakse piiri-
veekogust). Kuna loodusvarade kasutusdiguse tasu kehtestatakse seaduste ja nende alu-
sel vastu voetud valitsuse mééarustega, ei ole omavalitsusel vdimalik oma eelarvesse lae-
kuva tulu suurust mgjutada, mistottu ei ole tegemist tema omatuluga. Muid varalt teeni-

tavaid tulusid saab aga kasitleda omavalitsuste omatuludena.

Toetused, sh Euroopa Liidu abirahad tulevad kohaliku omavalitsuse eelarvesse peami-
selt riigieelarvest. Uksikisiku tulumaksu osalise vGtmisega riigieelarvesse 1994. aastast
moodustati toetusfond maksulaekumiste vdhenemise kompenseerimiseks omavalitsuste-
le. Lisaks sellele eraldati juba 1990ndate algusest neile riigieelarvest sihtotstarbelisi
summasid. (Kohaliku omavalitsuse... 2010) Praegusel ajal tehakse riigieelarve seaduse
89 kohaselt riigieelarvest kohaliku omavalitsuse eelarvesse eraldisi eelarvete tasandus-
fondi kaudu ning sihtotstarbeliste eraldistena. Esimesel juhul on tegemist kull uldise
toetusega, mida omavalitsus saab kasutada omal &randgemisel (sihtotstarbeliselt eralda-

tud vahendeid vdib valla- ja linnaeelarve seaduse 8§16 jargi kasutada ainult etten&htud
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otstarbel), kuid otsene vdimalus eelarvesse laekuva summa suurust mdjutada puudub
omavalitsusel mdlemal juhul. Seega ei ole kahtlemata tegemist omavalitsuste omatulu-
ga. Lisaks nimetatud toetustele néeb valla- ja linnaeelarve seaduse 87 ette, et kui parast
kohaliku eelarve vastuvotmist kehtestatakse Riigikogu voi valitsuse digusakte, mille tu-
lemusel omavalitsusuksuse eelarve tulud vahenevad voi kulud suurenevad, huvitatakse

vastavad summad vOi vahendatakse vastavalt omavalitsusele pandud kohustusi.

Omavalitsustel on ka mdningaid muid tulusid nagu trahvid, saastetasud, keskkonnale
tekitatud kahju hivitus jms. Kas tegemist on omavalitsuse omatuluga, tuleks analliusida
igal konkreetsel juhul eraldi, kuid grupina kasitledes vdib muud tulud lugeda omatulude
hulka, kuna védhemalt teatud maéral on omavalitsusel véimalik saadavat summat mdju-

tada (nt suurendades laekumisi trahvidest jarelevalvet ja administreerimist tdhustades).

Alapunktis 1.2.2 toodu kohaselt on kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia oluliseks
komponendiks ka nende iseseisev ligipaas krediiditurgudele. Eestis reguleerib omava-
litsuste laenutegevust 1994. aastal vastu voetud valla- ja linnaeelarve seadus. Algselt ka-
sitleti selles laene omavalitsuse tuluna, kuigi kehtestati nende vdtmisele teatud piiran-
gud. Finantseerimistehingutena vaadeldakse laene 2003. aastast. Alates 2004. aastast on
omavalitsusel vdimalik votta laenu, kasutada kapitalirenti, emiteerida volakirju ja votta
muid vdlakohustusi jargmistel tingimustel®®: 1) kdigi tasumata vélakohustuste kogu-
summa koos uute kohustustega ei vOi Uletada 60% selleks eelarveaastaks kavandatud
eelarvetuludest, millest on maha arvatud riigieelarvest tehtavad sihtotstarbelised eraldi-
sed; 2) tagasimakstavate laenude ja intresside kogusumma ei voi Uhelgi eelseisval eelar-
veaastal Uletada 20% laenu votmise aastaks kavandatud eelarvetuludest, millest on ma-
ha arvatud sihtotstarbelised eraldised; 3) laenu v8ib vétta vaid valla vdi linna arenguka-
vas ettendhtud investeeringuteks. Kui omavalitsus tletab lubatud kohustuste mahu, on
valitsusel riigieelarve seaduse 89 alusel digus vahendada talle tasandusfondist tehtavaid
valjamakseid summa ulatuses, mille vorra mahtu Uletati. Kui aga omavalitsus muutub
kehtestatud piirangutele vaatamata maksejéuetuks, ei ole vdimalik tema suhtes pankro-
timenetlust algatada (Eesti Vabariigi... 2008: 740). Laenude andmine on omavalitsus-
uksustel KOKS 8§38 jargi ldjuhul keelatud.

%0 | oetletud piiranguid ei kohaldata valisabi sildfinantseerimiseks véetavatele laenudele, kuid
sel juhul peab omavalitsusiiksus taotlema loa rahandusministrilt, v.a riigilt laenu v&tmise korral.
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Seoses sooviga hoida valitsussektori eelarvedefitsiit 3% piires SKP-st nagu nduab
Euroopa Liidu lepinguga satestatud eelarvekriteerium, kehtestati 2009. aastal valla- ja
linnaeelarve seadusega omavalitsustele kohustuste votmise taiendavad piirangud, mis
kehtivad 2011. aasta 16puni. Nende kohaselt vGivad omavalitsus ja tema valitseva moju
all olev Uksus (kui selle tuludest Gle poole tuleb valitsussektorilt) olukorras, kus SKP on
vahenenud kaks kvartalit jarjest, kuni kolme eelarveaasta jooksul votta uusi (pikaajalisi)
kohustusi, mis nBuavad tulevikus raha valjamaksmist, ainult valisabi (sh EL toetuste)
sildfinantseerimiseks, nende toetuste saamiseks vajaliku omafinantseeringu tagamiseks
vOi varem voOetud sarnaste kohustuste refinantseerimiseks. Seejuures tuleb kdik voeta-
vad kohustused rahandusministeeriumiga kooskdlastada. Kui kohustusi vdetakse muu-
del eesmarkidel vdi rahandusministeeriumi koosk®dlastuseta, peatab rahandusminister ta-
sandusfondi eraldiste ja tulumaksu summade lekandmise kohalikku eelarvesse reegli-
tevastaselt voetud kohustustega vorduvas mahus (aga mitte rohkem kui 20% ulatuses

omavalitsusliksusele tasandusfondist ja tulumaksust ettendhtud vahenditest).

Seega ei loodeta Eestis omavalitsuste laenutegevuse iseeneslikule reguleerumisele turu-
joudude toimel, vaid kehtestatud on konkreetsed piirangud voetavate kohustuste mahule
ja laenatud vahendite kasutusotstarbele. Seejuures ndutakse nn eelarve tasakaalu kuld-
reegli jargimist, kuna laenuga on lubatud finantseerida ainult investeeringuid. Eriti mar-
kimisvaarsed on laenupiirangud praeguse majanduskriisi tingimustes, mil keskvdimu
peaeesmargiks on Maastrichti eelarvekriteeriumi téitmine. Kui varasematel aastatel oli
Eestis Ter-Minassian’i ja Craig’i (1997) liigituse kohaselt (vt alapunkt 1.2.2) tegemist
seadusega kehtestatud reeglitel baseeruva kontrolliga, siis 2009. aastast kehtib keskva-
litsuse otsene administratiivne kontroll omavalitsuste laenutegevuse Ule. Seejuures on
seaduse sOnastusega pudtud vélistada olukorrad, kus omavalitsustel dnnestub kehtesta-
tud kitsendusi véltida néiteks munitsipaalettevotete kaudu laene vottes vdi nende laene
garanteerides, eelarveviliseid Uksusi luues ja nende kaudu laene vottes vms vdimalusi
kasutades. Sellest voib jareldada, et Eesti kohalikel omavalitsustel praegu iseseisev ligi-

paas krediiditurule sisuliselt puudub.

Eelnevat kokkuvottes voib tddeda, et kuigi Eesti pohiseadus soosib detsentraliseeritud
valitsemissusteemi kujundamist, tuleneb unitaarriigi olemusest siiski keskvéimu domi-

neerimine kohalike omavalitsuste ile. Keskvdim mééarab nii detsentraliseerimise kui ko-
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halike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatuse, tal on 6igus muuta omavalitsuste piire,
ulesannete ja tuluallikate jaotust valitsustasandite vahel, toetuste maksmise pdhimétteid
omavalitsustele jms. Valdadel ja linnadel kui kohaliku omavalitsuse tksustel on kill pd-
hiseaduslik garantii ning universaalpaddevus, kuid pGhiseadus ei satesta omavalitsuste
soovitavat vOi ndutavat fiskaalautonoomia taset. Kuna seadused ei vdimalda kohalike ja
riigielu kisimuste, samuti omavalitsustele pandud riiklike kohustuste selget eristamist,
on Eesti kohalike omavalitsuste kuluautonoomia ulatusele hinnangu andmine keeruline.
Ebaselge Ulesannete jaotus valitsustasandite vahel raskendab omavalitsuste adekvaatse
finantseerimissiisteemi véljaarendamist ning hinnangu andmist praeguse rahastamis-
skeemi sobivusele. Kohaliku valitsustasandi omatuludeks saab Eestis lugeda vaid maa-
maksu, kohalikud maksud, kaupade ja teenuste mutgist saadud tulud, tulud varadelt (v.a
laekumised mittetoodetud pdhivaralt) ning méned muud, véhetdhtsad tulud. PGhimdtte-
liselt kuuluvad omatulude hulka ka laekumised varade mitgist, kuid mittejatkusuutlik-
kuse tottu tuleks valtida jooksvate kulude rahastamist sellisest allikast. Kuna omavalit-
suste kontrolli all ei ole Uhtegi suure tulupotentsiaaliga maksu, on nende tuluautonoo-
mia suhteliselt piiratud. Alates 2009. aastast puudub omavalitsustel sisuliselt ka ligipaés
krediiditurule, mis nende fiskaalautonoomiat veelgi kitsendab.

2.1.2. Eesti kohalike omavalitsuste autonoomia vordlus teiste Euroopa

riikkidega

Konkreetse riigi kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatusele hinnangu andmi-
seks tuleb seda vdrrelda teiste riikidega, sest fiskaalautonoomia on alati suhteline. And-
meprobleemide t6ttu, millele on jargnevas alapunktis tahelepanu juhitud, on riikide kor-
vutamine aga keeruline. Olemasolevaid andmeid aluseks vottes on siiski vorreldud Eesti
valitsemissiisteemi detsentraliseeritust ja kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ula-

tust teiste Euroopa riikide kui meile kultuuriliselt ja majanduslikult 1ahima piirkonnaga.

Omavalitsuste fiskaalautonoomia on otseselt seotud riigi detsentraliseerituse astmega,
sest tsentraliseeritud valitsemissiisteemis ei saa omavalitsustel olla tegutsemis- ja otsus-
tusvabadust. Mingit piiri vdi normi, mis eristaks detsentraliseeritud riike tsentraliseeritu-
test, el ole siiski vOimalik méératleda, kuna tegemist on pideva skaalaga (Treisman

2002: 3). Sama kehtib madalamate valitsustasandite fiskaalautonoomia kohta. Riikide-
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vahelised erinevused valitsustasandite vaheliste fiskaalsete suhete korralduses on suu-
red. Varieeruvad valitsustasandite arv, iga tasandi iksuste hulk ja suurus, funktsioonide
ja tuluallikate jaotus tasandite vahel, iga tasandi otsustus@iguse ulatus. Kuigi selline mit-
mekesisus raskendab dldistuste tegemist, on teiste riikide kogemused tihti ainsaks kasu-
tatavaks juhiseks fiskaalsete suhete korraldamisel riigis (Fjeldstad 2001: 1-2).

Riikidevahelisi erinevusi tingivad ajaloolised pdhjused, erisused riigi flusilistes karak-
teristikutes (sh geograafilistes tingimustes), konstitutsioonilises ja poliitilises korraldu-
ses, elanikkonna heterogeensuses, riigi sekkumise ulatuses majandusotsustesse jms te-
gurid (Fjeldstad 2001: 1; Entering... 1999: 115; Bailey 1999: 63). Empiiriliste uuringu-
te kohaselt on riigi fiskaalse detsentraliseerituse tase seda kdrgem, mida suurem, rikkam
ning demokraatlikum riik on (vt nt Oates 1972; Panizza 1999; Treisman 2002). Etniline
heterogeensus vdib aga olla fiskaalse detsentraliseerituse tasemega nii vordelises (vt nt
Panizza 1999) kui p66rdvordelises (vt nt Treisman 2002) seoses.

Riikide omavahelise vordlemise muudab keeruliseks asjaolu, et detsentraliseerituse ta-
seme hindamiseks puudub thtne, Gldtunnustatud viis ning kontseptsiooni mitmetahu-
lisuse tottu ei pruugigi selle valjatootamine vdimalik olla (Decentralization... 1999: 14;
Schneider 2003: 42; Martinez-Vazquez, McNab 2003: 1602). Seetdttu sbltuvad uurin-
gute tulemused olulisel maaral mudeli pustitusest ning kasutatud mdddikutest. Enamasti
antakse riigi fiskaalse detsentraliseerituse Uldisele tasemele hinnang madalamate valit-
sustasandite kulutuste osakaalu alusel Gldvalitsuse kogukuludest ja/vdi riigi SKP-st (vt
nt Schneider 2003; Treisman 2002; Panizza 1999; Oates 1985; Jin, Zou 2002; Thiessen
2001), samuti madalamate valitsustasandite tulude osakaalu alusel tldvalitsuse kogutu-
ludest ja/vdi riigi SKP-st (vt nt Schneider 2003; Panizza 1999; Oates 1985; Trasberg
2009). Selline indikaatorite valik on otseselt seotud kasutatava statistikaga. Sisuliselt
ainsad rahvusvaheliselt vorreldavad andmed valitsussektori rahanduse kohta péarinevad
Rahvusvahelise Valuutafondi (IMF) iga-aastaselt avaldatavast kogumikust (“Govern-
ment Finance Statistics Yearbook**), mistdttu kasutatakse enamikus uuringutes fiskaalse
detsentraliseerituse taseme mddtmiseks just neid. Kuid ka muudes (sh riikide statistika-

kogumikes) toodud andmetega kaasnevad enamasti samasugused probleemid.

Esiteks vaadeldakse madalamaid valitsustasandeid statistikas sageli Uhtse grupina,

arvestamata, mitu tasandit keskvalitsusest allpool on ning kui suured on iga tasandi va-
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litsustiksused. Omavalitsuse tasandeid tuleks aga véartustada erinevalt (nt neile erine-
vaid kaale andes), sest llesannete andmine suurte, regionaaltasandi ksuste padevusse
seostub suurema tsentraliseeritusega kui samade Ulesannete téitmine vaikeste, elanikele
ldhemal asuvate kohaliku tasandi tksuste poolt (Panizza 1999: 108). Treisman’i (2002)
uuringu kohaselt, kus valitsustasanditeks loeti nii iseseisva otsustusdigusega omavalit-
sustiksused kui keskvalitsuse kohapealsed esindused, oli 1990ndate keskel valitsusta-
sandite keskmiseks arvuks maailmas 3,6 (mediaan 4). Madalaim oli vastav néitaja Ladi-
na-Ameerikas ning lda-Euroopas ja endise Noukogude Liidu aladel (keskmiselt 3,3),
korgeim (keskmiselt 4,1) aga Saharast I16unasse jadvas Aafrikas. Kuigi tldiselt voiks
eeldada, et valitsustasandite suurem arv seostub ulatuslikuma fiskaalse detsentraliseeri-

tusega, siis Treisman’i (2002) tulemused seda ei Kinnita.

Ka Uksuste arv eri valitsustasanditel ning nende suurus voivad oluliselt erineda. Suurtes
OECD riikides (v.a Prantsusmaal) on madalaima valitsustasandi keskmine omavalitsus-
iiksuse elanike arv 5000-7000, Jaapanis ligi 40000 ning Uhendkuningriigis Gle 100000.
Seevastu arengumaadele on pigem iseloomulik omavalitsusiiksuste arvu kasv. (Ente-
ring... 1999: 115-116) Suurem arv véiksemaid valitsusiiksusi tdhendab thelt poolt Kkdill
detsentraliseeritumat stisteemi, kuna vdimalus kohalike eelistuste ja vajaduste arvesse-
vOtmiseks on suurem ning omavalitsuste vahel valitseb tugevam konkurents, kuid teiselt
poolt seab see funktsioonide Uleandmisele omavalitsuste padevusse piirid, kuna véga
vaikeste Uksuste suutlikkus paljusid Glesandeid taita ei pruugi olla piisav ning thikuku-
lud vBivad liiga suurteks kujuneda. Naiteks PBhja-Euroopa riikides (eelkdige Skandi-
naaviamaades) on just omavalitsuste hinemine aidanud kaasa kohaliku tasandi péade-

vuste laiendamisele (vt Page, Goldsmith 1987).

Teiseks probleemiks olemasolevate statistiliste andmete ja nendel tuginevate detsentrali-
seerimise indikaatorite kasutamisel on omavalitsuste autonoomia kiisimuse mittearves-
tamine. Madalamate valitsustasandite kulude osakaal valitsussektori kogukuludest (voi
SKP-st) ei anna pilti omavalitsuste otsustusdiguse tegelikust ulatusest. Tegemist voib
olla nii devolutsiooni, delegeerimise kui dekontsentratsiooniga, kusjuures isegi riigi si-
seselt toimub Ulesannete madalamatele valitsustasanditele ileandmine eri valdkondades
enamasti erineval viisil. Statistika aga madalamate valitsustasandite kulusid nende auto-

noomia alusel eristada ei v@imalda. Treisman (2002), kes loeb madalamad valitsusta-
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sandid védhemalt osaliselt autonoomseks, kui pdhiseadus annab védhemalt (ihele neist ta-
sanditest otsustuspadevuse vahemalt Uihes valdkonnas ja/vdi garanteerib vdhemalt tihele
madalamatest valitsustasanditest universaalpadevuse, tegi 133 riigi 1990ndate keskpai-
ga poOhiseaduste alusel jarelduse, et vaid 27-s neist oli madalamatel valitsustasanditel
osaline autonoomia. Seejuures oli L&ane-Euroopas ja Pohja-Ameerikas selliseid riike
42% valimist, Lahis-ldas aga mitte Uhtegi. Keskmise tugevusega ning statistiliselt oluli-
ne korrelatsioon madalamate valitsustasandite osalise autonoomia ja fiskaalse detsentra-
liseerituse vahel Treisman’i (2002) uuringus viitab aga sellele, et madalamate valitsusta-
sandite suurema osakaaluga valitsussektori kogukuludes kaldub kaasnema ka nende

suurem vabadus otsuste tegemisel.

Analoogselt ei arvestata fiskaalse detsentraliseerituse taset madalamate valitsustasandite
tulude osakaalu alusel valitsussektori kogutuludest (v6i SKP-st) mddtes, kas tegemist on
vastavate tasandite omatulude voi kdrgemalt poolt tle kantud ressurssidega. Seda prob-
leemi pldtakse vahel lahendada, samastades madalamate valitsustasandite fiskaalauto-
noomia taseme nende maksutulude osakaaluga kogutuludest ja/vdi vaadeldes omavalit-
suste sOltuvuse ulatust keskvalitsusest keskvalitsuse toetuste osakaalu alusel omavalit-
suste kogutuludest (vt nt Schneider 2003; de Mello 2000; Jin, Zou 2002; Thiessen
2001). Sellisel juhul jaetakse aga téhelepanuta, et madalamate valitsustasandite maksu-
tuludena kajastuvad statistikas ka jagatud maksud ning nende eelarvetesse laekuvad
keskvalitsuse kehtestatud maksud, mille Gle puudub omavalitsustel igasugune kontroll.
Seega ei ole kdik maksutulud omavalitsuste omatulud. Samuti ei arvestata asjaolu, et

omavalitsustel on ka muid omatulusid peale maksude.

Madalamate valitsustasandite autonoomia arvessevdtmine on aga oluline, sest enamik
teoreetilisi argumente, mis réhutavad detsentraliseeritud valitsemissusteemide efektiiv-
suseeliseid, eeldavad vaikimisi eeliste tulenemist just omavalitsuste autonoomiast (nii
tulude kui kulude osas). Ka empiirilised uuringud néitavad, et ks ja sama mudel vdib
anda erinevaid fiskaalse detsentraliseerimise indikaatoreid kasutades erinevaid tulemusi
(vOrdle nt Oates 1985; Davoodi, Zou 1998; Ebel, Yilmaz 2002 ja Meloche et al 2004
tulemusi). Seejuures on teooria pohjal oodatavate tulemuste saamine téenédolisem, kui
kasutatakse madalamate valitsustasandite tuluautonoomia ulatust kajastavaid fiskaalse

detsentraliseerimise indikaatoreid. Sellest v@ib jareldada, et paremaid tulemusi kaldub
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detsentraliseerimine andma juhul, kui sellega kaasneb madalamate valitsustasandite
kontrolli suurenemine oma tulude dle (vOrreldes olukorraga, kus neile pandud funkt-

sioone rahastatakse keskvalitsuse lekannetest).

Kolmandaks probleemiks madalamate valitsustasandite kulude vdi tulude osakaalu ka-
sutamisel fiskaalse detsentraliseerituse mdddikuna on asjaolu, et nimetatud néitajad ei
vota arvesse madalamate valitsustasandite kogu mdju. Ténapaeval rahastatakse palju-
sid avaliku sektori teenuseid kasutustasudest ning neid v@ivad pakkuda nii munitsipaal-
ettevotted kui lepingute alusel erafirmad vdi kolmas sektor. Alternatiivseid teenusepak-
kumise vorme, kus (oma)valitsus kill vastutab elanike varustamise eest teatud teenuste-
ga, kuid ise neid ei tooda, kasutatakse maailmas tiha enam. Selliste teenustega seotud
tulud ja kulud valitsusuksuse eelarves aga ei kajastu (v.a makstud subsiidiumid ja saa-
dud kasumieraldised). Teatud teenuste finantseerimiseks vdidakse kasutada eelarvevali-
seid fonde, mis samuti alati valitsusiiksuste eelarvetel pGhinevas statistikas ei sisaldu.
Lisaks ei pruugi rahvusvahelistes statistikakogumikes avaldatud andmete puhul metoo-
dika kdigi riikide puhul tapselt kattuda ning probleeme vdib esineda ka andmete usal-

dusvéaarsusega, sest enamasti tuginetakse riikide endi esitatud statistikale.

Kirjeldatud probleemidele vaatamata on IMF’i avaldatav statistika sisuliselt ainsaks voi-
maluseks maailma riike fiskaalse detsentraliseerituse alusel omavahel vdrrelda ilma iga
riiki detailselt uurimata. Alternatiivseks lahenemiseks oleks juhtumiuuringute (case-stu-
dy) labiviimine. Kuna detsentraliseerimine on oma olemuselt riigispetsiifiline (voi isegi
valdkonnaspetsiifiline) protsess, on jarelduste tegemiseks ja hinnangute andmiseks vaja
tunda konteksti, eelkBige votta arvesse institutsionaalseid tegureid. Seetdttu on detail-
sed, rohket infot sisaldavad juhtumiuuringud antud valdkonnas tiheks sobivamaks uuri-
mismeetodiks (Litvack et al 1998: 29). Samas on juhtumiuuringute, tdpsemalt seal esita-
tud andmete ja jarelduste usaldusvéarsust raske kindlaks teha (Cohen, Peterson 1996:
15). Seega esineb probleeme nii juhtumianalltside kui rahvusvahelise statistikaga, kus-
juures kummalgi on oma eelised ja puudused. Parima tulemuse annab nende simbioos —
juhtumianaltdsist on vdimalik saada riigi kohta detailseid andmeid, rahvusvaheline sta-
tistika pakub aga vordlusbaasi riigi olukorrale hinnangu andmiseks (Rodden 2004: 498;
Litvack et al 1998: 30).
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Uldiselt on madalamate valitsustasandite kulude osakaal uldvalitsuse kogukuludest
maailma Ulejaanud piirkondadega vorreldes kdrgem OECD riikides, st eelkdige L&é&ne-
Euroopas ja P6hja-Ameerikas (vt Treisman 2002: 19-20; de Mello 2000: 368-369). Suh-
teliselt ulatuslik on see ka Ida-Euroopas ja endise Noukogude Liidu aladel (vt Treisman
2002: 19-20). Seejuures kaldub OECD riikides madalamate valitsustasandite roll olema
suurem seal, kus keskvalitsuse osakaal SKP-st on védiksem (de Mello 2000: 368-369).
Madalamate valitsustasandite rahastamispohimdtete alusel saab OECD riigid jagada
kahte gruppi: foderaalriikides (v.a Austraalia, Belgia ja Hispaania) ning unitaarriikidest
Rootsis, Soomes ja Islandil tuleb peamine osa madalamate valitsustasandite ressurssi-
dest maksutuludest ning keskvalitsuse toetuste osa on suhteliselt vaike, Ulejdénud
Euroopa riikides ja Austraalias tugineb madalamate valitsustasandite rahastamine aga
peamiselt keskvalitsuse Ulekannetele (de Mello 2000: 368, 370).

Siiski erinevad riigid isegi majanduslikult nii integreerunud ja kultuuriliselt sarnases
piirkonnas kui Euroopa oma detsentraliseerituse ja fiskaalautonoomia tasemelt olulisel
madral. Jargnev analliis tugineb Eurostat’i kodulehel avaldatavatel andmetel, h6lmates
Euroopa Liidu liikmesriike ning Sveitsi, Norrat ja Islandit. Kuigi statistika kogumise ja
esitamise pOhimdtetes ei ole Eurostat’i andmete puhul ilmselt nii suuri erinevusi kui
IMF’i andmete korral, on Ulejaanud probleemid sarnased eespool véljatoodutega. Kées-
oleva t66 kontekstis on suurimaks kitsaskohaks asjaolu, et kuigi Eurostat’i andmed on
valitsustasandite kulude ja tulude osas IMF’i andmetest oluliselt detailsemad, ei vdimal-
da ka need eristada madalamate valitsustasandite autonoomseid kulusid ja tulusid mitte-
autonoomsetest. Samuti ei vota need arvesse valitsussektori kogu mdju ning kohati on
statistika madalamate valitsustasandite kohta esitatud agregeeritult — regionaaltasandi
andmed on eraldi valja toodud vaid foderaalriikide (Austria, Belgia, Saksamaa, Hispaa-
nia, Sveits) kohta.

Vaatlusalustes Euroopa riikides ulatuvad kohalike omavalitsuste kulud SKP-st vahem
kui Uhest protsendist Maltal rohkem kui 30%-ni Taanis (vt joonis 2). Viimase aastakiim-
nega ei ole seejuures suuri muutusi toimunud (vrd joonis 2 ja lisa 1). Riikidest, mille
andmed on olemas nii 1997. kui 2007. aasta kohta, on omavalitsuste kulude osakaal
SKP-st vahemalt kahe protsendipunkti vérra suurenenud neljas (Rumeenia, Poola, Is-

land, UK) ning vahemalt kahe protsendipunkti v@rra vahenenud kolmes (lirimaa, Norra,
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Austria). Eestis on omavalitsuste osakaal SKP-st jdadnud praktiliselt samaks (véhenemi-

ne 0,4 protsendipunkti).
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Joonis 2. Uldvalitsuse ja kohalike omavalitsuste kulude suhe riigi SKP-sse (%) Euroopa

riikides 2007. a. (Eurostat, autori arvutused).

Kohalike omavalitsuste kulude osakaalu pdhjal SKP-st on kdige detsentraliseeritumad
Pdhjala riigid, eelkdige Taani (32,5%) ja Rootsi (24,4%), aga ka Soome (19,3%). Ka
kohalike omavalitsuste kulude osakaal tldvalitsuse kogukuludest on suurim (40-65%)
nimetatud riikides (vt lisa 2). Samas jaab Maltal ja Kiprosel omavalitsuste kulude osa-
kaal valitsussektori kogukuludest alla 5%, mis annab tunnistust véga suurtest riikideva-
helistest erinevustest. Regionaalne ja kohalik tasand koos™ on markimisvaarselt méju-
kad ka Euroopa foderaalriikides, kus need moodustavad 16,2-21,5% SKP-st ning 33,2-
64,9% Uldvalitsuse kogukuludest (vt lisad 3 ja 4). Kohalike omavalitsuste roll ja&b neis

riikides aga Euroopa Liidu keskmisele® alla (vt joonis 2 ja lisa 2).

Tugev seos kohalike omavalitsuste ja tldvalitsuse osakaalu vahel SKP-st Euroopa riiki-
des puudub (korrelatsioonikoefitsient 0,48). Joonise 2 pdhjal ei saa ka vaita, et Kesk- ja

Ida-Euroopa (KIE) riigid oleksid selgelt tsentraliseeritumad kui majanduslikult arenenu-

% Kahe tasandi andmed on summeeritud, mis vaib nende osakaalu SKP-st ja valitsussektori ko-
gukuludest lle hinnata, sest maha ei ole arvatud véimalikke tasanditevahelisi lekandeid.

>2 Siin ja edaspidi on arvestatud Euroopa Liidu liikmesriikide keskmist, seega Norra, Sveitsi ja
Islandi andmeid hdlmatud ei ole.
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mad Laane-Euroopa riigid. Eesti kohalike omavalitsuste kulude osakaal SKP-st on EL
keskmisest ca 15% madalam (vastavalt 9,7% ja 11,3%), omavalitsuste kulude osakaal
uldvalitsuse kogukuludest aga Uletab EL keskmist enam kui 10% vorra (vastavalt 27,9%
ja 24,7%). Rahandusministeeriumi sama aasta kohta esitatud omavalitsuste eelarveand-
med (vt Kohalike omavalitsuste kuuaruanded) erinevad monevorra, peamiselt tervis-
hoiukulude osas, Eurostat’i andmetest. IImselt tuleneb lahknevus Eesti Haigekassa kau-
du rahastatavate, kuid omavalitsuste omandisse kuuluvate eradiguslike teenusepakkuja-
te kulude kasitlemisest kohaliku valitsustasandi kuludena Eurostat’i statistikas. Rahan-
dusministeeriumi andmetel oli Eesti kohalike omavalitsuste kulude osakaal SKP-st
2007. aastal 8,4%, valitsussektori kogukuludest aga 24%. Eelnevast tulenevalt voib Ees-

ti lugeda Euroopa Liidu kontekstis keskmiselt detsentraliseeritud riigiks.

Kohalike omavalitsuste kulude jaotus valdkondade I6ikes on Euroopa Liidus riigiti va-
ga erinev (vt lisa 5). Enamikus ,,vanades” liikmesriikides®® ja Norras on teistest kulu-
valdkondadest mdnevdrra suurema osakaaluga haridus ja sotsiaalkaitse, mdnes riigis ka
tervishoid. Seevastu ,,uutes” liikmesriikides domineerib hariduskulude koérval pigem
majandusvaldkond ja sotsiaalkaitsekulud on enamasti vahemolulised. Eesti kohaliku ta-
sandi kulude struktuuri vordlemisel teiste Euroopa riikidega on vorreldavuse tagamiseks
l&htutud Eurostat’i statistikast. Rahandusministeeriumi andmetel leitud valdkondade

osakaalud omavalitsuste kogukuludest on vérreldavuse huvides toodud lisas 6.

Vorreldes Eesti omavalitsuste kulude struktuuri EL keskmisega (vt joonis 3), torkab sil-
ma hariduskulude domineerimine Eestis teiste valdkondadega vorreldes. EL-s keskmi-
selt on kulude jaotus thtlasem: sotsiaalkaitse, haridus, ldised avalikud teenused, tervis-
hoid ning majandus annavad 10-20% kogukuludest, elamu- ja kommunaalmajanduse,
vaba aja, keskkonnakaitse ning avaliku korra ja julgeoleku tagamisega seotud kulud jaa-
vad aga 4-7% vahele kogukuludest. Eestis on hariduskulude jarel tahtsuselt jargmised
kululiigid tervishoid™ ja majandus, mille osakaalud on EL keskmistest ménevérra suu-
remad. Ka vaba aja veetmise vdimalusi, kultuuri ja religiooni toetavad Eesti omavalitsu-

sed rohkem, kui seda Euroopas keskmiselt tehakse, sotsiaalkaitse kulude tase j&&b aga

>3 Enne 2004. aastat EL-ga liitunud riigid. 2004. ja 2007. aastal liitunud riike nimetatakse selles
kontekstis ,,uuteks” liilkmesriikideks.
> Rahandusministeeriumi andmetel oli tervishoiu osakaal siiski vaid 0,8% (vt lisa 6).
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EL keskmisele oluliselt alla. Kohalike omavalitsuste tlalpidamine tundub Eestis olevat
suhteliselt odavam kui EL-s keskmiselt, sest uldiste avalike teenuste osakaal omavalit-
suste kogukuludest on madalam ning ka vastava valdkonna kulud protsendina SKP-st
jadvad Eestis (0,6%) EL keskmisele (1,6%) alla (Eurostat). Kulud elamu- ja kommu-
naalmajandusele on Eestis EL keskmisel tasemel ning keskkonnakaitsekuludki ei j&& EL
keskmisest véga palju maha. Selgelt vdikseima osakaaluga (0,3%) kuluvaldkonnaks
Eesti omavalitsustes on avalik kord ja julgeolek. Ka EL-s keskmiselt on nimetatud vald-

konna osakaal véikseim, kuid ulatub siiski 4,1%-ni omavalitsuste kogukuludest.

keskkon- ) . . keskkon- lamue i
EI.'27 nakaitse elamu- ja Eesti majandus  nakaitse elamu-ja
. kommu- pA on kommu-
majandus 4.0% 13,0% 3,2%
11,9% L naal- ’- naal-
avalik kord majandus avalik kord majandus
jajulgeolek 7.1% ja julgeolek 7%
4,1% 0,2% \_
' ~~— tervishoid tervishoid
1 59 i a%
ildised 1 ildised 14,97
o avalikud
avalikud
. \_ teenused \Vaha
teenused hending vaba o 2o, k-
14,3% 18,8% aeg, kul- = haridus o ja
sotsiaal-—— tuur ja sotsiaal- 38,9% religioon
kaitse religioon kaitse 10,2%
20,4% 8,0% 5,3%

Joonis 3. Kohalike omavalitsuste kulud valdkondade 18ikes Eestis ja Euroopa Liidu

keskmine 2007. a. (Eurostat, autori arvutused).

Vaadeldes omavalitsuste osakaalu dldvalitsuse kuludest valdkondade I16ikes (vt lisa 7)
on néha, et kdige tlupilisemateks kohalikeks vastutusaladeks on elamu- ja kommunaal-
majandus, keskkonnakaitse ning vaba aeg, kultuur ja religioon. Elamu- ja kommunaal-
majanduses moodustab kohalike omavalitsuste osa valdkonna kogukuludest tle 50% 20
riigis vaatlusalusest 28-st, kusjuures tle 90% on see kiimnes riigis, sh Eestis. Keskkon-
nakaitses on omavalitsuste osakaal Ule poole kogukuludest koguni 25 riigis, kuid Gle
90% ulatub see vaid neljas. Eestis jadb omavalitsuste roll vastavas valdkonnas EL kesk-
misele selgelt alla. VVaba aja, kultuuri ja religiooniga seotud kuludest kannavad omava-
litsused Ule poole 18 riigis (sh Eestis), kuid lle 90% ei ulatu nende osakaal kuskil. Teis-
tes valdkondades jaédb omavalitsuste roll reeglina tagasihoidlikumaks (EL keskmine on
alla 50% vastava valdkonna tldkuludest), kuid on siiski markimisvaarne ka hariduses ja
majanduses. Eestis teevad omavalitsused ule poole valdkonna kogukuludest lisaks juba

nimetatud elamu- ja kommunaalmajandusele ning vabale ajale veel hariduses.
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Riikides, mille kohta on regionaaltasandi andmed eraldi valja toodud, moodustavad ka
sellel tasandil suurima osa kuludest haridus, sotsiaalkaitse, tervishoid ja majandus, kuigi
riikidevahelised erinevused on siingi suhteliselt suured (vt lisad 8 ja 9). Naiteks Belgias
ja Hispaanias on haridusvaldkond suures osas regionaaltasandi eelarvetest rahastatav,
Saksamaal ja eriti Austrias on aga selle tasandi roll hariduskuludes vaiksem. Samas te-
hakse Saksamaal suurem osa avaliku korra ja julgeoleku tagamisega seotud kuludest re-
gionaaltasandi eelarvetest, Hispaanias aga rahastatakse sealt lisaks haridusele vaga olu-

lises mahus tervishoidu.

Kulude valitsustasandite vahelist jagunemist analtlsides ja riike selle alusel omavahel
vorreldes tuleb siiski arvestada, et ei ole teada, kui suur on kohalike omavalitsuste (vOi
ka regionaaltasandi) tegelik otsustusBigus erinevates kisimustes. Ka valdkonna ligi
100%-line finantseerimine omavalitsuste eelarvetest ei t0esta, et neil on nimetatud Kkdisi-
muses autonoomia, st digus ja vdimalus ise médrata, kuidas antud valdkonnas teenuste

pakkumist korraldada, millises mahus, milliseid teenuseid ja kellele pakkuda.

Kohalike omavalitsuste rahastamiseks Euroopas thtset mudelit vélja kujunenud ei ole
ning riikidevahelised erinevused on ka siin suured (vt joonis 4). Pea koigis vaatlusalus-
tes riikides (v.a UK, Rootsi, Soome, Kreeka ja Malta) saavad omavalitsused véhemalt
mingi osa oma tuludest kinnisvaramaksust. Enamikel juhtudel moodustab see vahemalt
poole (Eestis 66,7%) toodangumaksudest (taxes on production), kuues riigis aga 100%.
Samas jaavad kinnisvaramaksust saadavad tulud Ghe protsendi piiresse SKP-st (Eestis
0,2%), vaid Islandil on selle osakaal 2,7% ja Prantsusmaal 2,4% SKP-st. (Eurostat)

Tulumaksudest ei saa uldse tulu vaid lirimaa ja Malta omavalitsused, enim kasutatakse
neid kohalikul tasandil aga P6hjamaades, kus nende osakaal SKP-st ulatub 5,1%-st Nor-
ras 15,6%-ni Rootsis (EL keskmine on 2% SKP-st, Eesti naitaja 4%). Omavalitsuste ko-
gutuludest moodustavad tulumaksud vihemalt 40% Rootsis, Islandil, Sveitsis, Létis,
Soomes, Eestis, Slovakkias ja Norras, kusjuures EL keskmine on alla 18%. Kuigi téieli-
kult puuduvad maksutulud vaid Malta omavalitsustel, moodustavad need rohkem Kui
poole omavalitsuste kogutuludest vaid Islandil, Rootsis, Austrias, Sveitsis, Latis ja His-
paanias. Eestis annavad maksutulud omavalitsuste kogutuludest 46,2%, EL keskmine
on 36%. Kuna statistika ei erista aga omavalitsuste kontrolli all olevaid ja jagatud mak-

se, ei ole vBimalik ka Euroopa omavalitsuste tuluautonoomia tasemele hinnangut anda.
79



B =
CEH VT BT Y B ESNLOCSS 88V Cadaogg o v
c =< = © N © 0 c oSt @ @ ¥ 5x Ox
80 58FS3°2560 1 1538580 C3cE8EDEIX39 5T
FF oo =2a Z’ﬂDLuu.l:» Wol8a>SasSEspnS8ESeELS=
== £ =) e " GFRoaox¥x
g o S @ I 0
— n =)
o a
m toodangumaksud tulu- ja kapitalimaksud = mittemaksulised tulud

Joonis 4. Kohalike omavalitsuste tuluallikad suhtena riigi SKP-sse (%) Euroopa riikides

2007. a. (Eurostat, autori arvutused).

Enamikus Euroopa riikides toetub omavalitsuste finantseerimine siiski peamiselt mitte-
maksulistele tuludele: need annavad omavalitsuste kogutuludest vdhemalt poole 24-s
riigis vaatlusalusest 30-st (vt joonis 4). Seejuures rahastatakse Malta omavalitsusi vaid
mittemaksulistest tuludest, tile 80% annavad need omavalitsuste eelarvetest aga Hollan-
dis, lirimaal, Kreekas, Bulgaarias, Rumeenias ning UK-s (EL keskmine on ligi 64%).
Mittemaksuliste tulude hulgas domineerivad reeglina keskvalitsuse toetused. Lisaks nei-
le kuuluvad nimetatud kategooriasse kasutustasud, omandilt teenitavad tulud, trahvid
jms, mis oma olemuselt on omavalitsuste omatulud, kuid olemasolev statistika ei voi-
malda tululiike tdpsemalt eristada. Tasudest suurem osa ei labi enamasti tldse omavalit-
suste eelarveid, mistdttu on nende kasutamist vdimalik analtdsida sisuliselt ainult juhtu-

miuuringute abil, sest vastav uldine statistika puudub uldjuhul isegi riigisiseselt.

Ka regionaaltasandi tegevuste rahastamises on riikides, mille kohta andmed olemas on,
suuri erinevusi. Saksamaal saab regionaaltasand peamised tulud maksudest (eelkdige tu-
lu-, aga ka toodangumaksudest). Hispaanias ja Sveitsis annavad maksutulud veidi Gle
poole regionaaltasandi kogutuludest, kusjuures Hispaania puhul on tegemist peamiselt
toodangu-, Sveitsi puhul aga pea tdielikult tulumaksudega. Austrias saab regionaalta-
sand maksutuludest kolmandiku oma kogutuludest (pea vordselt tulu- ja toodangumak-

sudest), Belgias aga vaid 16,2% (eelkdige toodangumaksudest). (Eurostat)
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Madalamate valitsustasandite tuluautonoomiat on analtitsinud OECD (vt Fiscal De-
centralization... 2002; Taxing Powers... 1999%°). Nimetatud uuringute puudusteks on
aga nende Uhekordsus (tegemist ei ole pidevalt uuendatava statistikaga) ning hélmatud
riikide piiratud hulk: Fiscal Decentralization... (2002) vaatleb kiimmet EL-ga thinenud
KIE riiki, Taxing Powers... (1999) 19 OECD liikmesriiki.

OECD andmetel (Fiscal Decentralization... 2002: 44) oli 1999. aasta seisuga KIE riiki-
dest omatulude®® osakaal omavalitsuste jooksvatest kogutuludest kdrgeim Tgehhis ja
Slovakkias (ca 40%) ning madalaim Leedus (4,8%). Eestis oli vastav néitaja 15,4%, mis
jai KIE riikide keskmisest (25%) oluliselt madalamaks. Seejuures moodustasid KIE rii-
kides valdava enamuse omavalitsuste omatuludest mittemaksulised tulud. Omavalitsus-
te kontrolli all olevad maksud Uletasid muid omatulusid vaid Slovakkias ning olid
nendega enam-vahem vordsed Ungaris. Tdielikult puudusid omavalitsuste kontrolli all
olevad maksutulud Bulgaarias, Létis ja Leedus.

Riigi SKP-st andsid omavalitsuste omatulud KIE riikides keskmiselt vaid 2%, sh nende
kontrolli all olevad maksud 0,5%. Kd&rgeim oli omatulude osakaal SKP-st Poolas
(4,2%), kusjuures enamus sellest tuli mittemaksulistest tuludest. Markimisvaarne oli
omatulude osakaal SKP-st veel Ungaris ja TSehhis, teistes riikides jai see oluliselt ma-
dalamaks. Omavalitsuste kontrolli all olevatest maksudest saadud tulud Uletasid (ihe
protsendi piiri SKP-st ainult Ungaris ja Poolas. Eestis moodustasid omavalitsuste oma-
tulud SKP-st vaid 1,2%, sh omavalitsuste kontrolli all olevad maksud 0,5%. (Fiscal De-
centralization... 2002: 46)

KIE riikide omavalitsuste suurimad tulud périnesid jagatud maksudest ning omavalit-
suste eelarvetesse laekuvatest maksudest, mille baasi ja madra kehtestab keskvalitsus.
Sellistest allikatest said KIE riikide omavalitsused keskmiselt 48,3% oma kogutuludest
(3,6% SKP-st), Leedus aga koguni 91% kogutuludest (6,6% SKP-st). Ule 60% kogutu-
ludest moodustasid Kirjeldatud maksud veel Rumeenias ja Eestis, lle 4% riigi SKP-st

lisaks Leedule ka Laétis, Eestis ning Bulgaarias. (Fiscal Decentralization... 2002: 44, 46)

> Taxing Powers... (1999) késitleb ainult madalamate valitsustasandite maksuautonoomiat.
%6 Omavalitsuste kontrolli all olevad maksutulud (maksud, mille puhul omavalitsus kontrollib
maksubaasi ja/vdi maksuméara) ja mittemaksulised tulud, v.a toetused.
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OECD jarelduse pohjal (Fiscal Decentralization... 2002: 5) oligi suurimaks erinevuseks
KIE riikide ja EL ,,vanade liikmesriikide vahel KIE riikide Glimalt vahene maksuauto-
noomia, mida demonstreerib ka lisa 10. KIE riikidest oli omavalitsuse kontrolli all ole-
vate maksude osakaal omavalitsuste kbigist maksutuludest markimisvaarne vaid Unga-
ris, Poolas ja Slovakkias, kuid samas jai omavalitsuste maksutulude osakaal kogu valit-
sussektori maksutuludest neis riikides alla KIE keskmise. Leedus ja Latis, kus omavalit-
suste maksutulude osakaal valitsussektori maksutuludest oli KIE riikidest suurim, péri-
nesid need 100%-liselt maksudest, mille baasi ja méé&ra kehtestas keskvalitsus. Nimeta-
tud riikide jarel omavalitsuste maksutulude osakaalu arvestuses kolmandal kohal asunud
Eestis oli omavalitsuste kontrolli all vaid kiimnendik nende maksutuludest. Seejuures ei
olnud Uheski KIE riigis jagatavate maksude puhul keskvalitsuse ja omavalitsuste pro-

portsiooni muutmiseks vaja omavalitsuste ndusolekut.

Vaatlusalustest L&&ne-Euroopa riikidest moodustasid madalamate valitsustasandite
kontrolli alt téielikult valjas olevad tulud enamuse nende maksutuludest vaid Norras ja
Portugali autonoomsetes regioonides. Teistes riikides, kus jagatud makse olulisel méaaral
kasutati (Austria, Belgia, Saksamaa, Hispaania), oli maksutulude jaotuse muutmiseks
keskvalitsuse ja madalamate valitsustasandite vahel vaja viimaste ndusolekut. Suurima
osa madalamate valitsustasandite maksutuludest andsid vaadeldavates Laane-Euroopa
riikides siiski maksud, mille baasi méadras kill keskvalitsus, kuid maksumé&arade kehtes-

tamise digus (vdhemalt seadusega satestatud piirides) oli madalamatel valitsustasanditel.

Kokkuvdtteks tuleb tddeda, et maailma riikide vordlemine madalamate valitsustasandite
(vGi kohalike omavalitsuste) fiskaalautonoomia ulatuse alusel ei ole vdimalik, kuna sel-
leks vajalik statistika puudub. Fiskaalse detsentraliseerituse tase (mdddetuna madalama-
te valitsustasandite kulude osakaaluna valitsussektori kogukuludest v6i SKP-st) on Gldi-
selt kdrgeim Euroopas ja PGhja-Ameerikas. Samas on ka Euroopa siseselt riikidevaheli-
sed erinevused omavalitsuste rollis ning nende kulude ja tulude struktuuris suured. Eesti
vOib Euroopa kontekstis lugeda kull keskmiselt detsentraliseeritud riigiks, kuid omava-
litsuste tulu- ja eriti maksuautonoomia on enamiku Laane-Euroopa riikidega vorreldes
vdga madal. Ja kuigi see on iseloomulik kdigile KIE riikidele, jadb Eesti omavalitsuste
tuluautonoomia méarkimisvaarselt alla ka KIE riikide keskmisele. Omavalitsuste kuluau-

tonoomia alusel ei vbimalda olemasolev statistika omavahel vdrrelda ka Euroopa riike.
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2.2. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia tagamise

probleemid ja vbimalused

2.2.1. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia riigisisesed

erinevused

Vordluses teiste Euroopa riikidega oli Eesti kohalike omavalitsuste tulu- ja eriti maksu-
autonoomia 1990ndate 16pu seisuga madal. Jargnevalt on analliisitud Eesti omavalitsus-
te tulu- ja kuluautonoomia tasemes sellel sajandil toimunud arenguid, tuues valja ka

omavalitsustiksuste vahelised erinevused.

Eesti kohalike omavalitsuste omatulude keskmisest osakaalust aastate 18ikes®’ anna-
vad (levaate tabel 2 ja lisa 11. Selgelt suurima osa omavalitsuste omatuludest moodus-
tab kaupade ja teenuste miiik, mille laekumised on pusinud 10% Umber omavalitsuste
kogutuludest. Tahtsuselt teisel kohal olev maamaks moodustab kaupade ja teenuste
mutgituludest vaid ca kolmandiku. Seejuures kinnitavad maamaksu osakaalu muutused
(langus kiire kasvu aastatel ning suurenemine majanduslanguse ajal) vaidet, et tegu on
majanduse arengutsikli suhtes véheelastse tuluallikaga, mille laekumised ei suurene
proportsionaalselt majanduskasvuga, kuid ka ei vahene majanduslanguse korral. Oma-
valitsuste kolmandaks oluliseks omatulude allikaks on varade muuk. Erinevalt kahest
varemnimetatud tululiigist on selle osakaal aastate 16ikes aga vaga muutlik ning seotud
majanduse Uldise konjunktuuriga: kui kiire kasvuga 2006. aastal andis varade mulk
omavalitsustele 8,5% nende kogutuludest, siis 2008. aastaks oli selle osakaal langenud
alla ihe protsendi. Kuna tegu on ka mittejatkusuutliku tuluallikaga, siis on edasises ana-
lGdsis varade mulk omavalitsuste omatulude hulgast vilja jaetud. Kaigi tlejdénud tulu-
allikate osakaal jaab keskmiselt alla (ihe protsendi omavalitsuste kogutuludest. Nende
hulgast on koige stabiilsemaks tuluallikaks kohalikud maksud, mille kasutamises voib
vaadeldava perioodi jooksul ka teatavat kasvu tdheldada. Sellele vaatamata on kohalike
maksude roll Eestis omavalitsuste kulude katmisel marginaalne. Nii varalt teenitavad tu-

lud kui muud tulud on lisaks oma vaiksusele ka suhteliselt ebastabiilsed.

" Eelarveklassifikaatorite siisteemi muutumise tdttu 2003. aastast ei ole varasemad andmed vor-
reldavad.
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Tabel 2. Eesti kohalike omavalitsuste omatulud 2003.-2008. a. (Eesti keskmine, %

omavalitsuste kogutuludest)

Omatulu 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Maamaks 384 370 345 286 274 332
Kohalikud maksud 0.67 073 080 073 085 0.1
Kaupade ja teenuste miik 8.39 1094 1043 9.03 887 966
Materiaalse ja immateriaalse vara miik 322 404 480 856 286 094
Tulud varalt, v.a tulu mittetoodetud p&hivaralt 047 058 029 063 087 092
Muud tulud 071 037 071 068 054 0.44
Omatulud kokku 17.29 20.36 20.49 22.49 16.72 16.09
Omatulud kokku ilma varade miigita 1408 16.32 15.69 1393 13.86 15.15

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

Kui lugeda omavalitsuste omatulude hulka ka materiaalse ja immateriaalse vara mak,
moodustasid need vaatlusalusel perioodil keskmiselt 16-22,5% omavalitsuste kogutulu-
dest, olles kdrgeimad 2006. ja madalamaid 2008. aastal. Selgelt on ndha varade muugi
suur roll omatulude kogumahu madramisel. Arvates varade muugi omatulude hulgast
valja, on tulemuseks omatulude jadmine vahemikku 13,9-16,3% omavalitsuste kogutu-
ludest. Kuna OECD analuiisi (Fiscal Decentralization... 2002) kohaselt oli Eesti omava-
litsuste omatulude osakaal kogutuludest 1999. aastal keskmiselt 15,4%, vdib jareldada,
et viimasel kimnendil ei ole omavalitsuste rahastamises pdhimottelisi muutusi toimu-

nud — Eesti omavalitsused on endiselt pea tdielikult s6ltuvad keskvalitsuse eraldistest.

Omavalitsuste 16ikes on erinevused omatulude osakaalus kogutuludest siiski mérki-
misvadrsed, kuigi vaatlusaluse perioodi jooksul on need ménevdrra vahenenud (stan-
dardhalve alanes 5,7-It 2003. aastal 4,9-le 2008. aastal). Omavalitsustevaheliste erine-
vuste ulatuse hindamiseks omatulude allikate 16ikes on omavalitsused jarjestatud vasta-
va tululiigi osakaalu alusel kogutulust ning jagatud kvintiilideks. Seejérel on leitud
omatulude osatéhtsuste aritmeetilised keskmised igas kvintiilis (vt tabelid 3 ja 4). Suu-
rim, 3,5-kordne, oli omatulude osatdhtsuse erinevus esimese ja viienda kvintiili vahel
2003. aastal. Ulejaanud perioodil jai see vahemikku 2,8-3 korda, olles madalam just vii-
mastel aastatel. Seega on teatud minimaalne omavalitsuste omatulude taseme Uthtlustu-
mine Eestis aset leidnud, kuigi erinevused on endiselt suhteliselt suured. Lisa 12 koha-
selt on omatulude osakaal omavalitsuse kogutuludest olnud viimastel aastatel teiste
omavalitsustega vOrreldes suurem Karu vallas ja Pussi linnas, madalam aga Piirissaare,

Kihnu ja Aseri vallas.
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Tabel 3. Eesti kohalike omavalitsuste omatulud madalaimas ja kdrgeimas kvintiilis
2003.-2007. a. (% omavalitsuste kogutuludest)

2003 2004 2005 2006 2007
Omatulu lkv. Vkv| kv Vkv|Ilkv Vkv|Ilky Vkv|Ilkv Vkv
Maamaks 12 137| 12 129| 11 119 11 104 | 0.9 9.3

1) (34)|(06) (35|05 (4|05 (1) |04 @7

Kohalikud maksud 0.0 0.2 00 0.2 0.0 0.2 0.0 02 | 0.0 0.2
(0,00 (0,4) | (0,00 (0,4) (0,00 (0,4)] (0,00 (0,3)] (0,00 (0,4

Kaupade jateenuste | 1.9 11.4 | 35 159 | 35 159 | 32 150 | 3.1 141
miiiik 06) (53)] (10 40 |11 43)]09 (3909 42

Tulud varalt, v.atulu | 0.0 0.6 0.0 0.5 0.0 1.0 0.0 0.5 0.0 0.9
mittetoodetud pohi- 0,00 (1,1) (0,00 (0,7)|(0,00 (3,7) (0,00 (0,3) (0,00 (0,4)
varalt

Muud tulud 60 11,00 09 |00 13|00 16 | 00 08
0,0 (12|00 (11)](00 (23 ](00 (15 |0 (0,7

Omatulud kokku 6.1 216| 85 239| 80 237 | 73 221| 70 201
(1L,2) (48 [(15 48 [0 (G2]1@@5 (B9 @15 4“2

Materiaalse jaimma- | 0.0 46 | 00 62 | 0.0 56 | 00 78 | 0.0 48
teriaalse varamuik | (0,0) (3,1) | (0,0) (6,5 | (0,00 (4,9) | (0,0) (8,0) | (0,0) (8,5)

* - sulgudes on standardhalve kvintiilis
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

Tabel 4. Eesti kohalike omavalitsuste omatulud kvintiilide 16ikes 2008. a. (% omavalit-

suste kogutuludest)

Eesti

Omatulu . I kv Il kv kv 1V kv V kv
keskmine
Maamaks 3.3 0.9 2.4 3.4 4.8 8.3
0,5* (0.3) 0,3) (0,5) (2,5)
Kohalikud maksud 0.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2
(0,0) (0,0) (0,0) (0,0) 0.4)
Kaupade ja teenuste mutk 9.7 3.3 5.2 6.8 9.1 14.9
(0,8) 0.4) 0.5) (0,8) (4,2)
Tulud varalt, v.a tulu 0.9 0.0 0.1 0.4 0.5 1.2
mittetoodetud pdhivaralt (0,0) (0,1) (0,1) (0,1) (0,8)
Muud tulud 0.4 0.0 0.1 0.1 0.2 0.7
(0,0) (0,0) (0,0) (0,0) (0,5)
Omatulud kokku 15.1 7.2 9.6 11.4 14.2 20.3
(1,3) (0,4 (0,6) (1,0) (4,2
Materiaalse ja immateriaalse 0.9 0.0 0.0 0.1 0.5 1.9
vara miik (0,0 (0,0) (0,1) (0,2) (1,1)

* - sulgudes on standardhalve kvintiilis
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Omatulu komponentide 18ikes on omavalitsustevahelised erinevused aga oluliselt ula-

tuslikumad. Maamaks on viiendasse kvintiili kuuluvatele omavalitsustele andnud kesk-
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miselt kiimme korda suurema osa kogutuludest kui esimesse kvintiili kuuluvatele oma-
valitsustele. Suurim oli lahknevus 2003. aastal (11,1-kordne), véikseim aga 2008. aastal
(8,8-kordne). Seejuures on ka kvintiilidesisene hajuvus suhteliselt suur (eriti esimeses
kvintiilis), kuigi vaadeldava perioodi jooksul see mdnevérra vahenes. Esimesse kvintiili
kuuluvad omavalitsused on viimastel aastatel hankinud maamaksust keskmiselt vahem
kui protsendi oma kogutuludest. Naiteks 2008. aastal jai maamaksu osakaal alla ihe
protsendi 28 omavalitsuses, millest valdava enamuse moodustasid linnad (k.a Tartu,
Narva, Kohtla-J&rve). Samas sai Maardu maamaksust ligi 10% kogutuludest, talle linna-
de pingereas jargnev Tallinn aga 4,4%. Suurim oli maamaksu osakaal (13-14% kogutu-

ludest) Vihula, Tudulinna ja Torgu vallas.

Kohalikest maksudest sai 2008. aastal mingitki tulu 56 omavalitsust, kuid enamiku pu-
hul jai nende osakaal alla 0,1% kogutuludest. Rohkem kui pool protsenti kogutuludest
on laekumised kohalikest maksudest moodustanud vaadeldaval perioodil 5-6 omavalit-
sustiksuses, mille hulgas vaid kolmel aastal oli ka ks vald. Enim on kohalikest maksu-
dest tulu saanud Tallinn — 1,7-2,3% oma kogutuludest. Pingereas jargnevad omavalitsu-
sed j&&vad talle juba oluliselt alla. Rahandusministeeriumi andmetel (J6gi 2009: 5) ra-
kendas 2008. aastal reklaamimaksu 47, teede ja tdnavate sulgemise maksu 15, parkimis-
tasu Uheksa, mulgimaksu seitse ning loomapidamismaksu kaks omavalitsust. Paadi-,

mootorsdiduki- ja I6bustusmaksust ei saanud 2008. aastal tulu tikski omavalitsus.

Erinevus kaupade ja teenuste muugist saadavate tulude osakaalus kogutuludest on
viiendasse ja esimesse kvintiili kuuluvate omavalitsuste vahel olnud kdigil vaatlusalus-
tel aastatel peale 2003. aasta ca 4,5-kordne. Ka esimese ja viienda kvintiili sisene haju-
vus on pusinud stabiilsena, olles seejuures vaiksem kui mitmete teiste omatulu liikide
puhul. Enamikul aastatel sai kaupade ja teenuste mugist suurima osa oma kogutuludest
(21-37%) Pussi linn. Alates 2006. aastast ei ole kaupade ja teenuste muk siiski Uheski
omavalitsuses Ule 30% kogutuludest moodustanud. Suhteliselt kdige vahem on nimeta-
tud allikast tulu saanud Kohtla ja Piirissaare vallad (enamikul aastatel alla Ghe protsendi
kogutuludest). Linnadest andis kaupade ja teenuste muiik 2008. aastal suhteliselt kdige
vahem tulu Narvale ja Valgale (4,5-5% kogutuludest).

Tulud varalt, mis koosnevad erinevatest intressi- ja viivisetuludest ning omanikutulust,

jaid vaadeldaval perioodil (v.a 2008. aastal) ka viiendasse kvintiili kuuluvates omavalit-
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sustes keskmiselt tihe protsendi piiresse kogutuludest. Seejuures on kvintiilisisene haju-
vus olnud enamikul aastatel véga suur. Esimese kvintiili keskmine on olnud sisuliselt
0%, sest sinna kuuluvad omavalitsused ei saa varalt tldse tulu vdi on saadav tulu vaga
vaike. Enamikul vaatlusalustest aastatest on varalt saadavate tulude maksimum ulatunud
4-6%-ni kogutuludest, kuid 2006. aastal oli see vaid 1,4% ja 2007. aastal 2,4%. Erandli-
kuks aastaks oli 2005, mil Luunja vallale andsid tulud varadest 26% kogutuludest (val-
davalt oli tegemist omanikutuluga). Kérgeim koht pingereas on igal aastal kuulunud eri-
nevale omavalitsusele, esimese kolme hulgas on kdige rohkem olnud Paldiski linn ning

Lavassaare ja Kihelkonna vallad (kdik nimetatud kolm korda).

Kui votta arvesse ka mittetoodetud pdhivaralt teenitud tulu (st peamiselt maavarade kae-
vandamisdiguse tasu ning laekumised vee erikasutusest), moodustaksid 2008. aastal
viiendas kvintiilis tulud varadelt keskmiselt rohkem kui 11% kogutuludest ning erine-
vus 1. kvintiiliga oleks 81-kordne. Seejuures annaksid Illuka, Maetaguse, Maidla ja Vai-
vara vallas tulud varadelt 47-73% kogutuludest. See peegeldab ilmekalt maavarade kae-
vandamisega seotud tulude aarmiselt ebalihtlast geograafilist jaotust, mis muudab nime-

tatud tuluallika kohalikul tasandil rakendamiseks ebasobivaks.

Laekumised muudest tuludest, sh trahvidest on viiendas kvintiilis ulatunud keskmiselt
0,7-1,6%-ni kogutuludest, kuid kvintiilisisene hajuvus on suur. Esimesse kvintiili kuulu-
vad omavalitsused ei ole nimetatud allikatest aga ldse tulu saanud vdi on see olnud
marginaalne. 2008. aasta andmetest on néha, et ka teises, kolmandas ja neljandas kvin-
tiilis andsid muud tulud keskmiselt vdga véikese panuse omavalitsuste kogutuludesse.
Enamikul vaatlusalustest aastatest on muude tulude maksimaalne osakaal kogutuludest
jaanud 4,5-8% vahele kogutuludest. Mdnevdrra erandlik oli 2005. aasta, mil Pissi linn
sai muudest tuludest ligi 15% oma kogutuludest. Ka 2008. aastal oli pingerea tipus Pls-
si linn, kuid muude tulude osatihtsuseks jai seal vaid 2,8%. Uldiselt on aga kigil aasta-
tel pingerea esikolmikusse kuulunud erinevad omavalitsused. Rohkem kui Uks protsent
eelarve tuludest on vaadeldaval perioodil muudest tuludest laekunud seitsmele (2008.

aastal) kuni 22 omavalitsusele (2006. aastal).

Vaga suuri erinevusi esineb omavalitsuste vahel materiaalse ja immateriaalse vara
muugist saadavates tuludes. Esimese kvintiili omavalitsuste keskmine on ka siin 0% ko-

gutuludest, sest kdik omavalitsused igal aastal oma vara ei miii. Kdrgeimas kvintiilis on
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varade muik andnud keskmiselt 2-8% kogutuludest, kuid kvintiilisisene hajuvus on vé-
ga suur. Enim saadi varade mudgist tulu 2006. aastal, 2008. aastaks t6i majanduskon-
junktuuri halvenemine kaasa aga varade miiigi osakaalu olulise vahenemise. Nimetatud
aastal sai vara mudgist tle 0,5% kogutuludest vaid 65 omavalitsust, kusjuures suurim
osakaal oli 5,6% (Kanepi vallas). Kdigil varasematel aastatel teenis varade (tapsemalt
maa) mudgist suhteliselt enim Rae vald — 2003. aastal 14,6% kogutuludest, sealtpeale
aga vahemalt 30%, sh 2007. aastal koguni 57,2% kogutuludest. 2008. aastal andis vara-
de mulk Rae vallale vaid 0,02% tema kogutuludest, mis tdi kaasa ka eelarve kogumahu
olulise véhenemise — 2008. aasta kogutulud moodustasid Rae vallas vaid 57% 2007.
aasta tasemest. Aastatel 2003-2006 pusis pingereas Rae valla jérel teisel kohal Tahku-
ranna vald, kus varade miugist teeniti 12,6% (2003. aastal) kuni 28,7% (2006. aastal)
kogutuludest. 2007. aastal oli Rae valla jérel teisel kohal Nova vald 16,3%-ga kogutulu-
dest. Ule kiimne protsendi kogutuludest andis varade miiiik aastatel 2003-2007 kahele

(2005. ja 2007. aastal) kuni theksale (2006. aastal) omavalitsusiiksusele.

Suhteliselt aktiivselt on Eesti omavalitsused kasutanud ka neile antud v6imalust laenu
votta. Alates 2004. aastast kehtib reegel, et omavalitsustksuse volakoormus ei voi Ule-
tada 60% tema nn puhastatud eelarvest (Valla- ja linnaeelarve seadus). Puhastatud
eelarve leidmiseks lahutatakse omavalitsuse kogutuludest nii jooksvate kulude katmi-
seks kui pbhivara soetamiseks saadud sihtotstarbelised eraldised riigieelarvest (Kohali-
ke omavalitsuste kuuaruanded). Seejuures ei vaadelda aga sihtotstarbelistena tasandus-
fondist vastava aasta riigieelarve seaduse 84 Ig2 alusel tehtud véljamakseid (tasandus-
fondi seda osa nimetatakse ka toetusfondiks), mis omavalitsuste eelarvetes lahevad Kirja
mittesihtotstarbeliste eraldistena, kuigi olemuslikult on tegemist sihtotstarbeliste toetus-

tega ja sellistena késitleb neid ka Statistikaamet.

Eesti kohalike omavalitsuste keskmine vélakoormus langes aastatel 2003-2007 35,6%-It
33,3%-ni, kuid téusis 2008. aastal 38,7%-ni nende puhastatud eelarvetest (vt joonis 5).
Omavalitsustevahelised erinevused on aga suured. Esimesse kvintiili kuuluvate omava-
litsuste keskmine vBlakoormus on jadnud 1,1 ja 4,3% vahele puhastatud eelarvest, olles
madalam just viimastel aastatel. Seejuures puudus 2007. aastal vdlakoormus téiesti 19
ning 2008. aastal 17 omavalitsusel (varasematel aastatel ei olnud mingeid vdlakohustusi

maksimaalselt Gihel omavalitsusiiksusel). Viienda kvintiili omavalitsuste keskmine vdla-
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koormus on aga suurenenud 49,7%-It 2003. aastal 58,6%-ni 2008. aastal, olles sisuliselt
saavutanud seadusega lubatud maksimumtaseme. Toimunud muutuste tulemusel oli eri-
nevus kdrgeima ja madalaima kvintiili keskmise vBlakoormuse vahel perioodil 2003-
2006 11,6 kuni 15,3-kordne, kuid suurenes 2007. aastal 45,5-kordseks ning oli véaga
kdrge (38,6-kordne) ka 2008. aastal.
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Joonis 5. Eesti kohalike omavalitsuste vlakoormus suhtena puhastatud eelarvesse (%)
2003.-2008. a. (Statistikaamet, autori arvutused).

Kdigil vaatlusalustel aastatel on v6lakoormus olnud vahemalt Ghes omavalitsuses ule
100% puhastatud eelarvest. 2003. aastal oli selliseid omavalitsusi kaks, 2007. aastal neli
ja 2008. aastal juba kuus. Lubatud 60% piiri Uletavate omavalitsuste arv on jaanud
vahemikku 6-13, olles kérgeim samuti 2008. aastal. Kdrgeimat vdlakoormust (176%
puhastatud eelarvest) on vaadeldava perioodi jooksul ndidanud Pussi linn 2004. aastal.
Suurima panuse omavalitsuste vdlakohustuste summasse annavad aga Eesti kaks suure-
mat linna, mis kall vaatlusalustel aastatel lubatud 60% piiri ei Gletanud — Tallinna vdla-
koormus jai vahemikku 38,7-51,5% ning Tartu oma vahemikku 44,5-51,3% puhastatud
eelarvest. Sellele vaatamata andsid nimetatud kaks linna kdigil aastatel rohkem kui poo-
le (51-54%) omavalitsuste kdigist vOlakohustustest. Tallinna osa jai seejuures vahemik-
ku 41-45%, Tartu oma aga 8,5-10%.

Eesti kohalike omavalitsuste kuluautonoomia ulatuse hindamine on tuluautonoomia

hindamisest keerulisem. Ka paljusid olemuselt kohaliku tahtsusega klisimusi reguleeri-
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takse riigi tasandil erinevate standardite ja normidega, millega omavalitsused peavad
teenuste pakkumist korraldades arvestama. Seega ei tdhenda valdkonna kuulumine ko-
haliku tahtsusega kisimuste hulka, et omavalitsustel on selles vallas taielik autonoomia,
st 6igus ja vOimalus ise médrata, kuidas antud valdkonnas teenuste pakkumist korralda-
da, millises mahus, milliseid teenuseid ja kellele pakkuda. Kdigi kohalike omavalitsuste
autonoomiat piiravate seadusesatetega ei ole aga véimalik kdesolevas t00s arvestada,
sest see eeldaks kogu seadusandluse pdhjalikku labitodtamist. Lisaks sellele jouti ala-
punktis 2.1.1. jareldusele, et kehtiv seadusandlus ei vGimalda Eestis selgelt eristada rii-
gi- ja kohaliku elu kusimusi. Seetdttu on jargnevalt ldhtutud lihtsustavast eeldusest, et
kdik omavalitsustele pandud riiklikud kohustused kaetakse sihtotstarbeliste eraldistega
riligieelarvest nagu pdhiseadus seda ette ndeb, kdik omavalitsuste nn vabadest tuludest
rahastatavad tegevused kuuluvad aga kohaliku elu kiisimuste hulka. Omavalitsuste va-
balt kasutatavateks tuludeks on Eesti puhul OECD maératlusest (Fiscal Decentraliza-
tion... 2002) l&htuvalt lisaks nende omatuludele veel tasandusfondist vastava aasta riigi-
eelarve seaduse 84 Igl alusel tehtavad eraldised (st keskvalitsuse tldised toetused), lae-
kumised Uksikisiku tulumaksust (st jagatud maks) ning loodusvarade kasutuséiguse tasu
(st omavalitsuste eelarvetesse laekuv maks, mille puhul nii baasi kui maksumaara keh-
testab keskvalitsus). Lisaks on vabalt kasutatavad ka materiaalsete ja immateriaalsete

varade mudgist saadud tulud.

Seega tuleb Eesti kohalike omavalitsuste autonoomsete kulude mahu leidmiseks lahuta-
da nende kogukuludest maha neile jooksvate kulude katmiseks ja pGhivara soetamiseks
riligieelarvest makstavad sihtotstarbelised toetused. Seejuures tuleb sihtotstarbelistena
kasitleda ka tasandusfondist vastava aasta riigieelarve seaduse 84 Ig2 alusel tehtavaid
eraldisi, mis omavalitsuste eelarvetes kajastuvad mittesihtotstarbelistena, kuid mis on
ette ndhtud kindlate kulude (nt hariduskulud, toimetulekutoetus, koolildunate kulud jms)
katmiseks. Mittesihtotstarbelised on oma olemuselt ainult 84 Ig1 alusel tehtavad valja-
maksed, mis on mdeldud omavalitsustevaheliste tuluerisuste tasakaalustamiseks ja mille

kasutusotstarve ei ole kindlaks méaaratud.

Kuna Eestis ei ole kohalikul tasandil jooksev eelarve ja kapitalieelarve eraldatud, tekib
autonoomsete kulude arvutamisel eespool kirjeldatud viisil probleem tulenevalt vdima-

likust ajalisest nihkest riigieelarvest omavalitsusele pdhivara soetamiseks makstava toe-
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tuse kohalikku eelarvesse laekumise ja investeeringu tegeliku tegemise vahel. Kui tege-
lik investeering ei leia aset investeeringutoetuse kohalikku eelarvesse laekumisega sa-
mal aastal, on tulemuseks omavalitsusiksuse ulatuslik eelarvellejaék, mis kantakse eda-
si jargmisesse aastasse. Naiteks oli 2003. aastal NOva valla eelarvellejdédk 78,3% ning
Ruhnu valla oma 61,8%, 2005. aastal ulatus Ruhnu valla eelarveiilejdak aga koguni
197%-ni kogukuludest (Statistikaamet, autori arvutused). Vaikeste omavalitsuste ja suu-
remahuliste investeeringute puhul vdib sel juhul tekkida olukord, kus antud aasta eelar-
vest tegelikult tehtavad kulud j&d&vad sihtfinantseeringuna saadud summast isegi vaikse-
maks, muutes eespool toodud valemi jargi arvutatud omavalitsuse autonoomsed kulud
negatiivseks. Selline probleem tekib juba nimetatud Ruhnu valla puhul 2003. ja 2005.
aastal ning Ndva valla puhul 2003. aastal (Statistikaamet, autori arvutused). Vahem &ér-

muslikul juhul on tulemuseks omavalitsuse vaga vaike autonoomsete kulude maht.

Kirjeldatud probleemi véltimiseks on kohalike omavalitsuste kuluautonoomiale hinnan-
gu andmiseks leitud nende vabalt kasutatavate tulude maht, lahutades omavalitsuste
kogutuludest neile jooksvate kulude katmiseks ja pdhivara soetamiseks riigieelarvest
makstud sihtotstarbelised toetused (sh tasandusfondist vastava aasta riigieelarve seaduse
84 1g2 alusel tehtud valjamaksed). Selliselt saadud autonoomsete kulude hinnang on te-
gelikest autonoomsetest kuludest suurem, kui omavalitsuse eelarve oli antud aastal ule-
jadgis ka sihtotstarbelisi eraldisi arvestamata, ning alahindab tegelikke autonoomseid

kulusid omavalitsuse eelarvepuudujaagi korral (sihtotstarbelisi toetusi arvestamata).

Eesti keskmine omavalitsuste vabalt kasutatavate tulude osakaal nende kogutuludest on
vaadeldava perioodi jooksul pisinud suhteliselt stabiilne, jd&des vahemikku 71,8-74,1%
(vt joonis 6). Omavalitsustevahelised erinevused olid suurimad 2005. aastal, kuid on
sealtpeale monevdrra véhenenud (standardhélve alanes 11,9-1t 9,5-le). Ka erinevus kor-
geima ja madalaima kvintiili keskmiste vahel oli suurim (1,65-kordne) 2005. aastal ning
alanes 2008. aastaks 1,48-korrale. Seega ei ole erinevused vabalt kasutatavate tulude ta-

semes omavalitsuste vahel nii suured kui omatulude puhul.

Viienda kvintiili keskmises vabalt kasutatavate tulude osakaalus kogutuludest on vaa-
deldava perioodi jooksul mérgata teatavat langustendentsi (vt joonis 6). Vahemalt 90%
moodustasid need kahes (2006. aastal) kuni kiimnes (2004. aastal) omavalitsuses, ulatu-

des maksimaalselt 98%-ni kogutuludest (2003. aastal Keila vallas). Pingerea esimese
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kolme hulka on aastate 18ikes kuulunud véga erineva iseloomuga omavalitsusiiksusi —
nii loodusvarade kasutusdiguse tasudest suuri tulusid saavaid Ida-Virumaa omavalitsusi
(Méaetaguse, llluka, Kohtla vald), Tallinna imbruses asuvaid nn rikkaid omavalitsusi
(Harku, Rae vald) kui ka traditsioonilises mottes ,,vaeseid”, suuresti keskvalitsuse Gldis-

test toetustest sdltuvaid omavalitsusi (Mdisakula linn, Alajoe vald).
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Joonis 6. Eesti kohalike omavalitsuste vabalt kasutatavad tulud suhtena kogutuludesse
(%) 2003.-2008. a. (Statistikaamet, autori arvutused).

Madalaima kvintiili keskmine vabalt kasutatavate tulude osakaal kogutuludest on vaat-
lusaluse perioodi jooksul ndidanud teatavat kasvutendentsi. Alla 40% kogutuludest jai
see (hes (2008. aastal) kuni kuues (2005. aastal), alla 50% aga Uheksas (2007. aastal)
kuni 17 (2005. aastal) omavalitsuses. Seega on valdaval enamikul omavalitsustest voi-
malik kasutusotstarve vabalt valida rohkem kui poolte oma tulude puhul. Kdigil vaatlus-
alustel aastatel oli vabaks kasutamiseks mdéeldud tulusid suhtena kogutuludesse k&ige
vahem vdikesaartel Piirissaarel, Ruhnul ja Kihnul (vaid 2008. aastal moodustasid vas-
tavad tulud Piirissaare vallas 55% kogutuludest). Kdige véiksem, vaid 8,7% kogutulu-
dest, oli vabalt kasutatavate tulude osakaal seejuures 2005. aastal Ruhnu vallas. Ulejaa-

nud aastatel ulatus vastavate tulude minimaalne osakaal vahemalt 17%-ni kogutuludest.

Hindamaks, kui suure osa oma autonoomsete kulude katmiseks vajalikest vahenditest
suudavad Eesti kohalikud omavalitsused ise hankida, on leitud omavalitsuste omatulu-

de suhe vabalt kasutatavatesse tuludesse. Eestis keskmiselt on nimetatud suhe olnud
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vaatlusalusel perioodil 20% tUmber (vt joonis 7), kusjuures selge tdusu- vdi langustrend
puudub. Seega on Eesti kohalike omavalitsuste kuluautonoomia® tuluautonoomiast
margatavalt kérgem, sest omatuludest suudetakse katta keskmiselt ca viiendik auto-
noomsetest kuludest. Omavalitustevahelised erinevused omatulude osakaalus vabalt ka-
sutatavatest tuludest on siiski suhteliselt suured, kuigi vaadeldava perioodi jooksul need
mdnevorra vahenesid (standardhélve alanes 8,1-It 7,3-le). Erinevus kdrgeima ja mada-
laima kvintiili keskmiste vahel on olnud ca 2,85-kordne (vaid 2003. aastal oli see 3,3-
kordne), omamata selget tdusu- vOi langustendentsi. Seega on omavalitsustevahelised
erinevused autonoomsete kulude katmisel omatuludest samas suurusjargus kui erinevu-
sed omatulude osakaalus kogutuludest. Omavalitsuste vabalt kasutatavate tulude osa-
kaal kogutuludest ning nende omatulude osakaal vabalt kasutatavatest tuludest (st auto-
noomsete kulude omatuludest katmise vdime) on kill poérdvordeliselt seotud, kuid ni-
metatud seos on ndrk (korrelatsioonikoefitsient -0,19).
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Joonis 7. Eesti kohalike omavalitsuste omatulude suhe vabalt kasutatavatesse tuludesse
(%) 2003.-2008. a. (Statistikaamet, autori arvutused).

Kdrgeima kvintiili keskmine autonoomsete kulude omatuludest katmise maar naitas
vaatlusalusel ajavahemikul teatavat alanemistendentsi. Ule 40% ulatus nimetatud suhe
thes (2008. aastal) kuni 13 (2004. ja 2005. aastal) omavalitsuses, rohkem kui poole

%8 Arvestamata seadusandlusest tulenevaid piiranguid standardite ja normide néol ning asjaolu,
et tdielik kuluautonoomia on vdimalik vaid tuluautonoomia olemasolul.
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moodustasid omatulud autonoomsetest kuludest aga kdigil aastatel vaid ihes omavalit-
suses. Autonoomsete kulude omatuludest katmise v8ime alusel koostatud omavalitsuste
pingerea tipp on suhteliselt sarnane omatulude osakaalu alusel kogutuludest koostatud
pingerea algusega (vrd lisasid 12 ja 13). Uhist nimetajat on neile omavalitsustele siiski
raske leida. Peamiseks sarnasuseks voib pidada kaupade ja teenuste mudigist saadavate

tulude suurt osakaalu kogutuludest nimekirja tipus asuvates omavalitsustes.

Madalaimas kvintiilis on keskmine autonoomsete kulude omatuludest katmise maar pu-
sinud viimastel aastatel 11% juures. Vahem kui 10% katsid omatulud autonoomsetest
kuludest vaatlusalusel perioodil kuues (2004. aastal) kuni 27 (2003. aastal) omavalitsu-
ses. Erinevalt pingerea tipust esineb autonoomsete kulude omatuludest katmise vdime
alusel koostatud omavalitsuste pingerea alumises osas omatulude osakaalu alusel kogu-
tuludest koostatud pingerea alumise osaga vorreldes rohkem erinevusi (vrd lisasid 12 ja
13). Alates 2004. aastast on autonoomsete kulude omatuludest rahastamise v8ime olnud
uldjuhul kéige madalam Kohtla, Maetaguse ja Aseri vallas, mis asuvad kill kdik Ida-
Virumaal, kuid on tulude struktuurilt erinevad. Kahes esimesena nimetatus on omatulu-
de osakaal madal loodusvarade kasutusfigusest saadavate tasude suure osatahtsuse tottu
kogutuludest, viimases aga ulatusliku sdltuvuse tdttu keskvalitsuse toetustest.

Kokkuvotteks voib tddeda, et Eesti kohalike omavalitsuste kuluautonoomia (hinnatuna
nende vabalt kasutatavate tulude osakaalu alusel kogutuludest) on suhteliselt ulatuslik.
Keskmiselt on omavalitsustel endil vdimalik kasutusotstarve maarata ligi kolmveerandi
puhul oma tuludest ning valdavas enamuses omavalitsustes on vabalt kasutatavate tulu-
de osakaal kogutuludest vahemalt 50%. Omatulud moodustavad Eesti kohalikes omava-
litsustes aga keskmiselt vaid viiendiku nende vabalt kasutatavatest tuludest ning ca 15%
kogutuludest. Omavalitsustevahelised erinevused on kill suured, eriti tGksikute omatulu-
liikide 18ikes, kuid ka kdrgeimasse kvintiili kuuluvates omavalitsustes ulatuvad omatu-
lud keskmiselt vaid viiendikuni kogutuludest ning kolmandikuni vabalt kasutatavatest
tuludest. Omavalitsuste madal tuluautonoomia kitsendab omakorda nende kuluautonoo-
miat, sest véhese kontrolli t6ttu oma tulude taseme Ule on enamikul omavalitsustest si-
suliselt vdimatu varieerida pakutavate avalike hiiviste kogumahtu. Seega on piiratud ka
nende vbimalused tagada pakutavate teenuste mahu ja kvaliteedi vastavus kohalike ela-

nike eelistustele.
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2.2.2. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia suurendamise

vOimalused

Jargnev analliis néitab, et suur osa Eesti kohalike omavalitsuste eelarvetest tehtavatest
kuludest Iaheb olemuslikult kohalike kiisimuste lahendamiseks. Efektiivsuse ja kohalike
vBimude vastutuse suurendamiseks tuleks selliseid kulusid rahastada omavalitsuste
omatuludest. Eelmises alapunktis selgus aga, et Eestis katavad omavalitsuste omatulud
vaid suhteliselt véikese osa nende kuludest. Probleemi lahendamiseks on analiiisitud

erinevaid vdimalusi kohalike omavalitsuste omatulude suurendamiseks.

Omavalitsuste tdieliku fiskaalautonoomia tagamiseks peaksid nad olema tasu- ning
maksuliikide, -baaside ja -maérade valikul, samuti oma vara haldamisel ning laenude
votmisel taiesti vabad. See kindlustaks neile tuluautonoomia, luues eeldused kohalike
kisimuste lahendamisega kaasnevate kulude téielikuks katmiseks omatuludest, ning an-
naks omavalitsustele voimaluse valida pakutavate teenuste mahtu ja kvaliteeti vastavalt
kohalike elanike eelistustele ja vajadustele. Lisaks peaks omavalitsustel olema ulatuslik
vabadus pakutavate kohalike teenuste, nende kvaliteedi ja pakkumise viiside valikul,
sest kui omavalitsuste (lesanded, nende taitmise viisid ning teenusestandardid on kesk-
vOimu pool kehtestatud, puudub kohalikel omavalitsustel kuluautonoomia. Praktikas ei
ole omavalitsuste fiskaalautonoomia kunagi téielik (eriti unitaarriigis), sest reeglina on
seadustega kindlaks maaratud, milliseid makse ja tasusid omavalitsused kehtestada voi-
vad ning seadusandjal on vdimalik seda valikut soovi korral muuta. Enamasti piiratakse
riigi makrodkonoomilise stabiilsuse tagamise kaalutlustel ka omavalitsuste digusi oma
vara haldamisel ning laenude vGtmisel. Samuti on omavalitsustele kohustuslik paljude
teenuste pakkumine koosk®dlas riigi kehtestatud standarditega. Samas on omavalitsuste
teatav fiskaalautonoomia vajalik kohalike vdimude vastutuse tagamiseks valijate ees
ning efektiivsuse suurendamiseks teenuste pakkumisel (t&4psemalt vt alapunkt 1.2.1.).

Alapunktis 2.1.1. selgus, et olemasolev seadusandlus ei vGimalda Eestis selgelt eristada
riigi- ja kohaliku elu kiisimusi ega anna tépset nimekirja riiklikest Glesannetest, mis on
seadusega pandud kohalikele omavalitsustele ning mille rahastamine peaks sellega seo-
ses toimuma riigieelarvest. Seetdttu on keeruline 6elda, kui suured peaksid olema oma-
valitsuste omatulud, et vdhemalt rikkamad omavalitsused suudaksid kohaliku tasandi

péadevuses olevad llesanded katta oma kontrolli all olevatest tuludest.
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Eelmises alapunktis lahtuti omavalitsuste autonoomsete kulude taset arvutades eeldu-
sest, et sihtotstarbelised eraldised riigieelarvest lahevad omavalitsustele pandud riiklike
ulesannete taitmiseks ning kbik muud tulud kasutatakse kohalike kiisimuste lahendami-
seks, kuid see ei pruugi kehtida. Kui praeguse omavalitsuste rahastamiskorra juures kae-
takse osa kohaliku tahtsusega kisimuste lahendamisega seotud kuludest sihtotstarbe-
listest toetustest, siis Uletavad tegelikud kohalike (lesannetega seotud kulud eelmises
alapunktis arvutatud omavalitsuste autonoomseid kulusid. Sellisel juhul on omavalitsus-
te omatuludest rahastatav kohaliku tahtsusega ulesannete osa veelgi vaiksem, kui oma-
tulude osakaal autonoomsete kulude katmisel néitab. Kui aga seni ei ole riigieelarvest
tehtavad sihtotstarbelised eraldised katnud kdiki riiklike kisimuste lahendamisega seo-
ses omavalitsustel tekkivaid kulusid, on tegelikud kohalike probleemide lahendamiseks
kulutatud summad eelmises alapunktis arvutatud omavalitsuste autonoomsetest kuludest
véiksemad. Sel juhul katavad omatulud ménevdrra suurema osa kohalike tlesannetega

seotud rahavajadusest, kui omatulude osakaal vabalt kasutatavatest tuludest naitab.

Kohaliku tahtsusega kulude suurusele hinnangu andmist raskendab ka asjaolu, et seni
omavalitsustes kulutatud summad ei pruugi olla vastavuses tegelike kohalike eelistuste
ja vajadustega, sest vahese kontrolli tdttu oma tulude tle on omavalitsuste véimalused
pakutavate teenuste mahtu valida véga piiratud. Kohalikul tasandil pakutavate teenuste
hulk ja kvaliteet sGltuvad praeguse rahastamissusteemi juures peamiselt keskvalitsuse
erinevates vormides tlekannetest omavalitsustele (laekumised Uksikisiku tulumaksust ja
loodusvarade kasutusdiguse tasust, tasandusfondi eraldised, sihtotstarbelised toetused),
mitte kohapealsetest otsustest. Seega vOib pakutavate teenuste maht olla nii suurem Kui

vaiksem sellest, mille eest kohalikud elanikud oleksid tegelikult ndus maksma.

Kuluvaldkondade jagamine riiklikeks ja kohaliku tahtsusega kiisimusteks nduab p6hja-
likku analtiusi ning poliitilise otsuse vastuvotmist. Kindlasti tuleb seejuures arvestada
institutsionaalsete tingimuste, sh omavalitsuste haldussuutlikkusega. Olukorras, kus
Eesti kohalikud omavalitsused on véga erineva suurusega (Statistikaameti andmetel ula-
tus elanike arv 2009. aasta alguse seisuga 72-st Ruhnu vallas 398 594-ni Tallinnas),
enamik neist on suhteliselt vaikesed (54%-s omavalitsusiiksustes on vdhem kui 2000
elanikku), kuid peamine osa rahvastikust elab oluliselt suuremates omavalitsusuksustes

(vahemalt 40 000 elanikuga omavalitsustes elab 49% Eesti elanikest) (vt lisa 14), on ko-
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haliku tasandi vastutusvaldkondade valimine keeruline. Samas ei keela pdhiseadus ka-
hetasandilise omavalitsussusteemi loomist ega asimmeetrilist detsentraliseerimist, mille
puhul kannaksid erineva suuruse ja/vdi vBimekusega omavalitsused erinevaid Ulesan-
deid. Juba praegu vb6imaldab seadusandlus omavalitsuste Ghenduste moodustamist ning
muid omavahelise koostd6 vorme, samuti ettevotete asutamist ning neis osaluse oman-

damist, mis samuti v8imekuse probleemi leevendada aitavad.

Eesti kohalike omavalitsuste praegusi kuluvaldkondi detailsemalt vaadates (vt Kohalike
omavalitsuste kuuaruanded) ning arvestades alapunktis 1.1.2. toodud soovitusi vastutus-
valdkondade tasanditevaheliseks jaotamiseks, peaksid kohaliku téhtsusega ulesannete
hulka kuuluma koéik Gldiste valitsussektori teenustega seotud kulud, sest need tagavad
kohaliku omavalitsuse kui sellise toimimise. Riigikaitse kuulub seevastu selgelt riikliku
tahtsusega kisimuste hulka, nii et kohalikele omavalitsustele saab selles valdkonnas ko-
hustusi panna ainult seaduse voi lepinguga ning kdik kaasnevad kulud tuleb seejuures
katta riigieelarvest. Avaliku korra ja julgeoleku tagamine, mille alla kuuluvad paaste-
teenistus ja politsei, peaks Uldiste soovituste kohaselt olema kohaliku tasandi padevuses
(vt nt Shah 1994: 20-22). Eestis kuuluvad nimetatud kiisimused praegu keskvalitsuse
kompetentsi ning enamiku omavalitsustiksuste véiksust arvestades ei ole vastutuse tle-
andmine neile ka otstarbekas. Omavalitsustele voib jétta siiski vdimaluse riigi poolt pa-
kutavate teenuste omapoolseks taiendamiseks, mida on Eestis juba tehtud (nt munitsi-

paalpolitsei loomine Tallinnas, vabatahtlike tuletdrjujate tegevuse toetamine jms).

Majandusvaldkonna kuludest moodustavad enamuse omavalitsusiiksuse siseste teede ja
tdnavate korrashoid ning histranspordi korraldamine, mis on selgelt kohaliku tahtsuse-
ga kusimused. Ka llejaédnud kohalikest eelarvetest tehtavad majandusvaldkonna kulud
vOib vahemalt esmase analiitsi tulemusel kohaliku tasandi paddevusse kuuluvateks luge-
da. Kohaliku tasandi keskkonnakuludest on enamik seotud jadtmekaéitlusega (prugive-
du), kuid samuti kuuluvad siia alla heitveekaitlus ning bioloogilise mitmekesisuse ja
maastiku kaitse koos haljastusega. Keskkonnakiisimuste valitsustasandite vaheline jao-
tus peaks soltuma sellest, kuivord on tekkivad kulud ja saadav kasu geograafiliselt piira-
tud, st kas need jadvad omavalitsusiiksuse piiridesse voi ulatuvad oluliselt suuremale
alale. Nii prigiveo kui heitveekéitluse korraldamine on selgelt kohaliku tahtsusega ule-

sanded, kuid ka muud praegu kohalikest eelarvetest rahastatavad keskkonnakisimused
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on ilmselt pigem kohalikku laadi. Elamu- ja kommunaalmajandus (veevarustus, tana-
vavalgustus jms) kuulub oma olemuselt samuti kohaliku tasandi padevusse, sest saadav

kasu ja tekkivad kulud piirnevad Ghe omavalitsusega, olulisi Glekandeefekte ei teki.

Vaba aja, kultuuri ja religiooni valdkonnas jaguneb péadevus kesk- ja kohaliku tasandi
vahel. P6hiseaduse kohaselt on eesti rahva, keele ja kultuuri 1abi aegade séilimise taga-
mine riigi Ulesanne. Samas on vaba aja veetmise vdimaluste pakkumine pigem kohaliku
tahtsusega kisimus, kuigi ka need voivad aidata séilitada eesti kultuuri (nt erinevad hu-
viringid, muuseumid, raamatukogud) vdi parandada rahva tervist (nt sportimisvéimalu-
sed). Kohalikest eelarvetest tehtavad vastava valdkonna kulud (nt sporditegevus, huvi-
alakoolid, rahva- ja kultuurimajad, raamatukogud jms) tunduvad seega enamikul juhtu-
dest kuuluvat pigem kohaliku tahtsusega kiisimuste hulka, kuigi eespool nimetatud pdh-

justel ei saa valistada vajadust osalise riigipoolse toetuse jarele nimetatud valdkonnas.

Haridus, tervishoid ja sotsiaalkaitse on valdkonnad, mille eest vastutaja méé&ramine on
kdige keerulisem ja mille puhul reeglina on vajalik valdkonnasisene padevuste jagamine
keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel. Hariduse valdkonnas kuuluvad Eesti-su-
guses vaikeses unitaarriigis riiklike Glesannete hulka tldiste strateegiate méaratlemine ja
standardite kehtestamine (koolikohustuse ndue, dppekavad ja -materjalid jms) ning jére-
levalve, samuti kolmanda taseme haridusega seotud kisimused. Arvestades omavalit-
suste véiksust ning regionaalse valitsustasandi puudumist, on ilmselt otstarbekas ka kut-
sehariduse riiklik korraldamine, kuigi konkreetsete kutsedppeasutuste haldamine on voi-
malik anda lepinguga selleks piisavat suutlikkust omavate omavalitsuste kéatte. Kooli-
eelse hariduse pakkumine kuulub aga pigem kohaliku tahtsusega tlesannete hulka, sest
kasusaajate ring on dldjuhul geograafiliselt piiratud. Ka alg- ja pdhihariduses jaavad
ulekandeefektid ilmselt suhteliselt vdikesteks, nii et nimetatud tasandite koolivorgu kor-
raldamine on pigem kohalik kusimus nagu see Eestis praegu reguleeritud ongi. Samas
tuleb Opetajate palgaraha sihtotstarbelise eraldisena riigieelarvest, mistdttu oleks nagu
tegemist riikliku tlesandega. Glmnaasiumiharidusega seonduvate kisimuste jaotus va-
litsustasandite vahel on Eestis praegu sarnane alg- ja pohihariduses kehtivaga. Kuna
kooliastmed on selgelt lahutamata, ei oleks teistsugune stisteem hetkel ka véimalik. Sa-
mas ei ole Eesti paljude omavalitsuste vaiksust arvestades giimnaasiumihariduse korral-

damise taielikult omavalitsuste padevusse jatmine ilmselt otstarbekas.
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Tervishoiuststeemi juhtimine ning jarelevalve on Eestis keskvalitsuse pédevuses, st
kuulub riiklike kohustuste hulka. Tervishoiuteenuste rahastamine toimub Eesti Haige-
kassa kaudu ning teenuseid pakuvad eradiguslikud teenuseosutajad. Kohalike omavalit-
suste roll terviseteenuste organiseerimisel ja rahastamisel on véike ja pigem vabatahtlik.
(Koppel et al 2008: 51) Seega vdib praegu kohalikest eelarvetest tehtavad tervishoiu-
valdkonna kulud kohaliku téhtsusega kiisimuste hulka lugeda, kuid tervishoiuststeemi

korralduse muutmine omavalitsuste rolli suurendamise suunas ei ole ilmselt otstarbekas.

Sotsiaalvaldkonnas kuulub kdikv6imalike toetuste jagamine alapunktis 1.1.2. kirjelda-
tud pohjustel riiklike Glesannete hulka. Samas vGidakse toetuste administreerimine anda
seaduse vOi lepinguga kohaliku tasandi padevusse nagu see on Eestis toimetulekutoetus-
te puhul, kuid sel juhul tuleb tagada kdigi kaasnevate kulude katmine riigieelarvest. Eri-
nevate sotsiaalhoolekandeasutuste ja -teenuste (nt eakatele voi puuetega isikutele) vorgu
tagamine on aga pigem kohaliku tahtsusega kisimus. Ka KOKS 86 kohaselt on nimeta-
tute puhul tegu kohaliku omavalitsuse Ulesannetega, kuid selgelt ei ole satestatud, kas
need kuuluvad kohaliku elu kisimuste hulka v6i on tegemist kohalikele omavalitsustele

taitmiseks antud riigielu kiisimustega.

Eeltoodud analtisist jareldub, et enamiku kohalikest eelarvetest rahastatavate valdkon-
dade puhul on tegemist pigem kohaliku tahtsusega kusimustega. Kdige segasem on olu-
kord haridusvaldkonnas, mis on aga samas kohalike eelarvete suurim kuluartikkel. Siis-
ki voib vdita, et kohalike omavalitsuste praeguse rahastamissiisteemi juures katavad
omavalitsuste omatulud vaid vaikese osa kohalike kisimuste lahendamisega kaasneva-
test kuludest. Kohalike vBimude vastutuse suurendamiseks ning pakutavate teenuste pa-
rema vastavuse tagamiseks elanike vajadustele ja eelistustele on seet6ttu vajalik omava-
litsuste kontrolli all olevate tulude osakaalu suurendamine. Sel juhul saaksid kohali-
kud elanikud tarbida just sellises mahus ja kvaliteediga teenuseid, mille eest nad oleksid

ndus maksude vOi kasutustasude ndol maksma.

Eesti omavalitsuste suur sdltuvus keskvalitsuse erinevatest tilekannetest sunnib neid tee-
nustepakkumise laiendamiseks omatulusid ebaproportsionaalselt palju kasvatama (nn
gearing effect). Naiteks peaksid isegi viiendasse kvintiili kuuluvad omavalitsused, kus
omatulude osakaal kogutuludest on viimastel aastatel olnud keskmiselt 20% (vt tabelid

3 ja 4), kulude téstmiseks 1% vorra omatulusid keskmiselt 5% vorra suurendama. Auto-
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noomsete kulude suurendamiseks 1% vdrra tuleks neil aga omatulusid keskmiselt 3,3%
vOrra varasemast enam hankida (vt joonis 7). V8imalus rahastada kulude kasvu kohali-
ke maksude voi maamaksu tdstmise kaudu on aarmiselt piiratud isegi suurima omatulu-
de potentsiaaliga omavalitsuste puhul, sest nimetatud tulude osakaal omavalitsuste ko-
gutuludest on véga vdike. Madalaimasse kvintiili kuuluvad omavalitsused kontrollivad
aga keskmiselt vaid 7-8% oma kogutuludest ja keskmiselt 10% vabalt kastutatavatest
tuludest. Eriti tdsiseks on kirjeldatud probleemi muutnud majanduslangus, millega seo-
ses vahendas keskvalitsus Uhepoolse otsusega omavalitsuste rahastamist nende eelarve-
tesse laekuva wksikisiku tulumaksu osa alandamise kaudu 2009. aastal. Samal ajal jaid
omavalitsuste tlesanded samaks, kuigi neil sisuliselt puudub véimalus riigipoolsete Ule-

kannete vahenemise kompenseerimiseks omatulude suurendamise teel.

Mitmete kohaliku tasandi probleemide peamise p&hjusena on néhtud Eesti omavalitsus-
Uksuste suhtelist vaiksust. Praeguse rahastamiskorra sailimisel omavalitsuste liitmine
nende omatulude osakaalu aga suurendada ei aitaks, sest korrelatsioon omavalitsuse ela-
nike arvu ja omatulude osakaalu vahel kogutuludest sisuliselt puudub (nt 2008. aastal
oli vastav korrelatsioonikoefitsient 0,01). Ka omatulude vabalt kasutatavatest tuludest
moodustatava osa ja omavalitsuse elanike arvu vaheline korrelatsioon on vaga madal
(korrelatsioonikoefitsient 2008. aastal 0,03). Elanike arvuga on selgelt seotud ainult ko-
halike maksude rakendamise intensiivsus (korrelatsioonikoefitsient 2008. aastal 0,81),
kuid kohalikud maksud annavad omavalitsuste tuludest marginaalse osa. (Statistika-

amet, autori arvutused)

Uheks vdimaluseks omavalitsuste omatulusid suurendada on erinevate tasude ulatusli-
kum rakendamine, sest neid vGib pidada teenusepakkumise kulude katmise eelistatui-
maks viisiks (tapsemalt vt alapunkt 1.2.2.). Uldiselt on omavalitsustel voimalik kehtes-
tada vahemalt kolme thupi tasusid (Bird 2003: 5-6): 1) teenustasud, eelkdige erinevad
litsentsitasud ja riigil6ivud (nt abiellumisel, ettevdtte voi sbiduki registreerimisel jne),
mille tulupotentsiaal on (sna piiratud; 2) omavalitsuse poolt pakutavate hiviste hinnad,
eelkdige kdikvdimalikud kasutustasud (nt kommunaalteenuste eest, spordi- vOi kultuuri-
asutuste kilastamise eest jne), mis peaksid katma vastava teenuse pakkumisega kaasne-
vad kulud, kuid mida ei tohiks kasutada muude hiviste pakkumiseks vajalike tulude

hankimiseks; 3) spetsiaalsed saadaval kasul p6hinevad maksud (specific benefit taxes),
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mis on kull kohustuslikud, kuid seotud konkreetse isiku poolt saadud kasuga (nt omava-
litsuse arendustdost, infrastruktuuriinvesteeringutest vms) ja mille kehtestamisel voetak-
se reeglina aluseks kinnisvara hindamisvaartus v6i moéni kinnisasja iseloomustav tunnus

(nt pindala, asukoht, tdnavaga piirneva kiilje pikkus vms).

Kaupade ja teenuste mudk, mille alla kuuluvad nii kasutustasud kui riigildivud, annab
uldjuhul suurima osa Eesti kohalike omavalitsuste omatuludest (vt alapunkt 2.2.1). Ta-
sude kasutamise tapne ulatus omavalitsustes ei ole aga selge, sest suure osa neist kogu-
vad iseseisva eelarvega teenusepakkujad. Omavalitsusiksuse eelarves kajastub ainult
teenusepakkujale makstav subsiidium voi temalt saadav kasumieraldis (kui tegemist on
omavalitsusele kuuluva ettevottega). Seetdttu on tasude tegelikku rolli teenusepakkumi-
se kulude katmisel v@imalik hinnata vaid pdhjalike juhtumianaliiiside abil, mille labi-
viimine aga kdesoleva t06 raamidesse ei mahu. Vottes thelt poolt arvesse Eesti kohalike
omavalitsuste maksuautonoomia piiratuse ning teiselt poolt elanikkonna ostujéu kasvu
majandusarengu tulemusel, vdib eeldada tasude rolli suurenemist omavalitsuste pakuta-
vate teenuste rahastamisel (Trasberg 2009: 191). Samas takistavad tasude ulatuslikku
rakendamist siinne kultuuritaust (ollakse harjunud, et teatud teenused on tasuta) ning
institutsionaalsed piirangud. Pdhiseaduse laiema tdlgenduse kohaselt on kohalikel oma-
valitsustel digus kehtestada ainult seadusega lubatud tasusid ning Riigikohus ongi tea-
tud tasude ndudmise (pdhi)seadusvastaseks kuulutanud (vt alapunkt 2.1.1.). Tasusid
saab ka kasutada ainult tasustatavate teenuste pakkumise finantseerimiseks, nende abil
ei ole reeglina vdimalik hankida vahendeid muude huviste rahastamiseks nagu seda
maksudega tehakse. Seega on omavalitsuste vdimalused omatulusid tasude abil suuren-

dada piiratud, kuigi teatud arenguruumi praeguse olukorraga vorreldes ilmselt on.

Teiseks voimaluseks omavalitsuste omatulusid suurendada on kohalike maksude aktiiv-
sem kasutamine. Kohalikud maksud, mida vastav seadus Eestis kehtestada lubab, on
alapunktis 1.2.1. toodud ,,hea kohaliku maksu® printsiipide kohaselt kohalikul tasandil
rakendamiseks suhteliselt sobilikud. Enamikul juhtudel (reklaamimaks, teede ja tdnava-
te sulgemise maks, parkimistasu, aga ka mootorsdidukimaks) on tegemist maksustami-
sega saadava kasu baasil. Samas on mitmed lubatavatest kohalikest maksudest (reklaa-
mimaks, parkimistasu, teede ja tdnavate sulgemise maks, aga ka mudgi- ja I6bustus-

maks) kasutatavad sisuliselt ainult linnades vdi teistes tihedalt asustatud ning hasti are-
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nenud piirkondades. Lubatavate maksude baasid on kitsad ning seadusega tapselt sates-
tatud, kuigi omavalitsustele on jéetud vdimalus soodustuste andmiseks. Makse peavad
koguma ja haldama omavalitsused ise (v.a muugimaks, mille kogumine on vdimalik le-
pinguga Maksu- ja Tolliametile Ule anda), milleks ei pruugi neil piisavalt suutlikkust
olla. Lisaks on enamiku kohalike maksude (eriti nt paadi- ja loomapidamismaksu) tulu-
potentsiaal vaga madal, mistdttu ei kaalu neist saadavad vahendid enamasti tles maksu-

de kehtestamisega kaasnevaid halduskulusid ning poliitilist ebapopulaarsust.

Motivatsiooni kdigi vOimaluste drakasutamiseks omatulude hankimisel vahendab oma-
valitsuste lihtne ligipaas keskvalitsuse Ulekannetele (Bird 2003: 2), eriti aga olukord,
kus keskvalitsuselt saadav toetus omatulude suurenemise tulemusel vaheneb. Eestis ei
sOltu riigieelarvest omavalitsustele makstavad toetused omavalitsuste tegelikest omatu-
ludest. Samuti ei vOeta arvesse nende omatulude hankimise potentsiaali, v.a arvestusliku
maamaksulaekumise arvestamine tasandusfondist eraldatavate toetuste méaramisel. Pi-
gem parsib kohalike maksude ulatuslikumat rakendamist lisaks eespool toodud pdhjus-
tele Gldine mentaliteet, et omavalitsuste tegevuse rahastamise eest on vastutav keskvalit-
sus, mitte omavalitsus ise, mis tuleneb otseselt omavalitsuste ulatuslikust sdltuvusest
keskvalitsuse erinevates vormides Ulekannetest. Nimetatud suhtumine piirab ka maa-
maksu madrade tdstmist ja tasude ulatuslikumat kasutamist kohalikul tasandil. Kaigil
kirjeldatud pdhjustel ei ole ilmselt vdimalik omavalitsuste omatulude oluline suurenda-

mine kohalike maksude arvel, v.a lubatavate kohalike maksude ringi laiendamisel.

Kohalikul tasandil rakendamiseks sobivaid maksuliike on aga suhteliselt vahe. Paljudes
riikides kasutatakse kohalikke ettevottemakse, kuid need ei vasta ,,hea kohaliku maksu*
kriteeriumidele, eelkbige maksuekspordi vdimaldamise ning ebaausa maksukonkurentsi
tekitamise tottu, eriti kui maksustamine toimub registreerimiskoha pdhiselt (t&psemalt
vt alapunkt 1.2.2.). Negatiivse maksukonkurentsi ohtu on v8imalik vdhendada, jaotades
maksutulu omavalitsuste vahel valemi alusel, mis arvestab igas omavalitsuses paikneva
Uksuse tdotajate arvu, kéivet vms néitajaid. See muudab aga maksu haldamise keeruli-
seks ja kalliks. Miugimaksude ulatuslikumat rakendamist kohalikul tasandil (nt lubata-
va maksumééra téstmist praegusega vorreldes) takistab omavalitsusiiksuste vaiksus, mis
muudab maksuekspordi viga tdenioliseks. Uldiselt soovitatakse muigimaksude kasuta-

mist pigem regionaaltasandil, kus Gksused on suuremad, sest maksukoormuse ulatuslik
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nihutamine mitteresidentidele tekitab ebaefektiivsust. Kohalikul tasandil soovitatakse
kasupdhise maksustamise pdhimottest lahtuvalt rakendada erinevaid mootorsdidukite ja
nende kasutamisega seotud makse. Eestis on omavalitsustel Gigus kehtestada parkimis-
tasu ning mootorsdidukimaksu, kuid viimast voimalust ei kasuta praegu tikski omavalit-
sus. Kituseaktsiisi kehtestamise omavalitsuste padevusse andmine ei oleks viimaste
vaiksust arvestades ilmselt otstarbekas, kuna v8imaldaks maksueksporti ning suuren-
daks administratiivkulusid. Kituseaktsiisi maarade muutmise vdimalused on ka piira-
tud, sest lubatavad miinimummadrad satestab EL regulatsioon. Lisaks on Uleriigilistel
tanklakettidel ilmselt suhteliselt lihtne néidata kaivet madalamate maksudega omavalit-

sustes, mis tekitab kahjulikku maksukonkurentsi.

Veel Uheks voimaluseks kohalike omavalitsuste maksulaekumisi suurendada oleks
maamaksu asendamine kogu kinnisasja turuvaartusel péhineva maksuga, mis laien-
daks maksubaasi ja mida on Eestile soovitanud ka mitmed rahvusvahelised organisat-
sioonid, sh IMF. Samuti oleks vdimalik lubatavate maamaksumaédrade vahemiku suu-
rendamine vGi maksu Ulempiiri kaotamine. Kinnisvaramaksu kehtestamisel on problee-
miks selle administratiivne keerukus ja kallidus. Kogu kinnisasja turuvaéartuse maarami-
ne voib osutuda raskemaks kui selle aluse maa vadrtuse valjaselgitamine vajaduse tottu
igale objektile individuaalselt ldheneda. Lisaks on vajalik varade véartuse perioodiline
umberhindamine tulenevalt muutustest turusituatsioonis ja kinnisvara seisukorras. Nii
kinnisvaramaksu kehtestamisel kui lubatavate maamaksu madrade tostmisel vdib tule-
museks olla horisontaalse ebavdrdsuse suurenemine, kui kinnisvara omamine ei ole
maksevdimega tugevalt seotud (nt kui suur osa kinnisvarast kuulub pensionéridele, pee-

geldades nende varasemat, mitte kaesoleva perioodi sissetulekute taset).

Lisaks on kinnisvaramaksu kehtestamisel voi maamaksumaarade tdstmisel oluliseks ta-
kistuseks poliitiline vastuseis. Kuigi kinnisvaramaksu n&ol on tegemist nn hea kohaliku
maksu kriteeriumidele kdige paremini vastava maksuliigiga, kehtib see eelkdige eluase-
metele kehtestatud kinnisvaramaksu kohta (tdpsemalt vt alapunkt 1.2.1.). Eestis kuulub
maamaksuga maksustamisele nii eluasememaa kui drilises kasutuses olev maa. Seejuu-
res on kohalikul omavalitsusel 6igus suhteliselt suur osa eluasememaast maamaksust
vabastada, kuid &rilises kasutuses olevale maale maksusoodustuste tegemine lubatud ei

ole. Kui kinnisvaramaksu kehtestamisel lahtutakse samadest péhimdtetest, vdib poliiti-

103



listel pdhjustel suur osa eluasememaast maksustamise alt vélja jadda, mis vahendab
maksu sobivust ,,hea kohaliku maksu” kriteeriumidele vastamise mottes ning piirab
maksulaekumisi. Ka Euroopa riikide praktika néitab, et kinnisvaramaksu abil on raske
eelarvesse markimisvadrset tulu hankida. Reeglina jadvad laekumised kinnisvaramak-
sust Uhe protsendi piiresse riigi SKP-st, ulatudes vaid Islandil ja Prantsusmaal tle 2%.
Eestis moodustavad tulud maamaksust praegu vaid 0,2% SKP-st. (Eurostat) Seega on
vBimalik kinnisvaramaksu kehtestamise abil omavalitsuste omatulusid teatud méaral
suurendada, kuid reformi teostamine votaks nii administratiivsetel kui poliitilistel pdh-
justel aega ning saadavad tulud ei kataks omavalitsuste kdiki kohalike kiisimuste lahen-

damisega seoses tekkivaid kulusid.

Sisuliselt ainsaks ja samas suhteliselt lihtsalt rakendatavaks voimaluseks Eesti kohalike
omavalitsuste omatulusid oluliselt suurendada, on praeguse ksikisiku tulumaksust ko-
halikesse eelarvetesse laekuva osa asendamine omavalitsuste digusega kehtestada riikli-
kule Gksikisiku tulumaksule kohalik maksulisa analoogselt P6hjamaades kasutatavate
slisteemidega. McLure ja Martinez-Vazquez (2000: 19) soovitavad selleks kdigepealt
konverteerida omavalitsuste osa jagatavast maksust Uhtse maaraga kohalikuks maksuli-
saks ning seejarel anda omavalitsustele digus maksulisa suurust muuta. Ka maamaksu
puhul oli Eestis kohaliku maamaksu maar algul seadusega fikseeritud ning alles hiljem

tekkis omavalitsustel digus seda teatud piirides varieerida.

Uksikisiku tulumaksust kohalikesse eelarvetesse laekuva osa asendamine omavalitsuste
Oigusega kehtestada riiklikule tiksikisiku tulumaksule kohalik maksulisa tahendaks po-
himdttelist muudatust kohalike omavalitsuste rahastamisel, kuna see annaks omavalit-
sustele kontrolli suure osa lle oma tuludest. Aastatel 2003-2008 moodustas tulumaks
keskmiselt 42-50% omavalitsuste kogutuludest ning omatulud koos tulumaksulaekumis-
tega andsid 56-66% nende kogutuludest (vt tabel 5). Autonoomsetest kuludest dnnestus
omavalitsustel tulumaksu ja omatulude abil katta keskmiselt koguni 77-89%. Vdimalda-
des omavalitsustel tulumaksulisa kehtestamise kaudu praeguste laekumistega vérrelda-
vas mahus tulusid hankida, suureneks Eesti omavalitsuste tuluautonoomia Taaniga sar-
nase tasemeni. Samas ei tooks kirjeldatud reform kaasa muutusi riigieelarve tuludes,

sest kesktasandi tulumaksulaekumised sailiksid praegusel tasemel.

104



Tabel 5. Uksikisiku tulumaksu roll Eesti kohalike omavalitsuste rahastamisel 2003.-
2008. a. (Eesti keskmine, %)

Tululiik 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Tulumaks omavalitsuse kogutuludest 420 43,1 43,4 43,3 489 505
Omatulud + tulumaks omavalitsuse kogutuludest 56,0 595 591 572 628 656
Omatulud + tulumaks vabalt kasutatavatest tuludest | 76,9 82,3 82,3 78,2 84,7 88,7

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

Sundimaks omavalitsusi tulumaksu potentsiaali tdielikult &ra kasutama ning takistamaks
samas kohalike elanike liigset koormamist olukorras, kus maksukonkurents omavalit-
suste vahel on elanikkonna véhese mobiilsuse tottu piiratud, on voimalik kehtestada ko-
halikule tulumaksulisale alam- ja tlempiir nagu see on praegu seadustatud maamaksu
puhul. Seejuures voib lubatav maksuméérade vahemik olla esialgu suhteliselt Kkitsas
ning selle laiendamine toimuda hiljem, peale susteemi korralikku tédlehakkamist. Ana-

loogset lahenemist kasutati Eestis ka maamaksu puhul.

Kohaliku tulumaksulisa seadustamine ei lahendaks siiski kdiki omavalitsuste rahastami-
sega seotud probleeme. Omavalitsustevahelised tuluerinevused jadksid endiselt ulatusli-
keks. Samas ei ole ette nédha ka nende olulist suurenemist praeguse olukorraga vorrel-
des, kui just ei seadustata véga suurt lubatavate maksuméaérade vahemikku voi ei anta
maksumaérade kehtestamist kohalikul tasandil taiesti vabaks. Aastatel 2003-2008 moo-
dustas tulumaks viiendasse kvintiili kuuluvate omavalitsuste kogutuludest keskmiselt
50,2-58,5%, esimesse kvintiili kuuluvates omavalitsustes aga keskmiselt 17,3-26,2% (vt
tabel 6). Samas on erinevus kdrgeima ja madalaima kvintiili vahel aastatega vahenenud
kolmelt korralt 2,2 korrale. Suurim oli tulumaksu osakaal kogutuludest kdigil vaatlus-
alustel aastatel Saue vallas (76,6-80,3%), véikseim aga Piirissaare vallas (4,2-7,2%).

Vaid 2008. aastal oli tulumaksu osakaal kogutuludest madalaim Illuka vallas (12,8%).

Omatuludega koos moodustas tulumaks viienda kvintiili omavalitsuste kogutuludest
keskmiselt 62,8-71,1%, esimese kvintiili omavalitsuste kogutuludest aga 27,5-37,4%.
Seejuures suurenes nimetatud tuluallikate keskmine osakaal kogutuludest vaadeldava
perioodi jooksul mdlemas kvintiilis, kdrgeima ja madalaima kvintiili vaheline erinevus
vahenes aga 2,3-korralt 1,9-korrale. Suurima osa kogutuludest moodustasid tulumaks ja
omatulud koos aastatel 2003-2006 Saue vallas (86,6-89,5%), aastatel 2007 ja 2008 aga
Harku vallas (88,5% ja 86,9%). Vaikseim oli tulumaksu ja omatulude panus kogutulu-
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desse koigil vaatlusalustel aastatel Piirissaare vallas: aastatel 2003-2007 jai see vahe-
mikku 5,6-11,4%, 2008. aastal tdusis aga 19%-ni.

Tabel 6. Uksikisiku tulumaksu roll Eesti kohalike omavalitsuste rahastamisel madalai-
mas ja kdrgeimas kvintiilis 2003.-2008. a. (%)

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Tululiik lkv Vkv|Ilkv Vkv|Ilkvy Vkv|Ilkvy Vkv|Ilkv Vkv|Ilkv Vkv

Tulumaks
omavalitsuse 17,3 50,2| 20,1 50,3| 19,5 51,1| 22,1 525| 24,4 559| 26,2 58,5
kogutuludest

Omatulud +tu-| 27,5 62,8 33,7 66,0|319 66,0|336 660|352 68,7374 71,1
lumaks omava-
litsuse kogutu-
ludest

Omatulud +tu-| 45,9 84,7 54,1 90,8 56,9 919|571 91,7|58,7 92,3|62,1 95,1
lumaks vabalt
kasutatavatest
tuludest

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

Omavalitsuste autonoomsetest kuludest katsid tulumaksulaekumised koos omatuludega
kdrgeimas kvintiilis keskmiselt 84,7-95,1%, madalaimas aga 45,9-62,1%, kusjuures eri-
nevus viienda ja esimese kvintiili keskmiste vahel vahenes 1,84-korralt 1,53-korrale.
Seega suudaksid ka madalaimasse kvintiili kuuluvad omavalitsused Kkatta tulumaksulae-
kumiste praeguse taseme sailimise korral tulumaksulisa ja omatulude abil keskmiselt
rohkem kui poole oma autonoomsetest kuludest. Rikkamad omavalitsused muutuksid
autonoomsete kulude katmisel aga keskvalitsuse Ulekannetest suhteliselt sGltumatuiks.
Omatulud ja tulumaksulaekumised koos katsid rohkem kui 90% autonoomsetest kulu-
dest 2003. aastal 11-s, aastal 2008 aga juba 46 omavalitsuses. Samal ajal véhenes oma-
valitsuste arv, kus omatulude ja tulumaksu thine panus autonoomsete kulude katmisel
jai alla 50%, 25-1t kuueni. Seejuures on viimastel aastatel moodustanud sellistest oma-
valitsustest enamuse loodusvarade kasutusdiguse tasudest suuri tulusid saavad lda-Viru-

maa vallad (Illuka, Méaetaguse, Vaivara, Maidla).

Kuna omavalitsustevahelised tuluerisused sdiliksid ka tulumaksulisale Gleminekul,
oleks jatkuvalt vajalik madalama tuluvéimekuse ja/vdi suurema kuluvajadusega omava-
litsuste toetamine riigieelarvest tehtavate mittesihtotstarbeliste eraldiste kaudu, et tagada
kdigis piirkondades peamiste kohaliku iseloomuga teenuste pakkumine vahemalt miini-
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mumstandarditele vastavas mahus ja kvaliteedis. Erinevused omavalitsuste vdimes oma
tegevuse rahastamiseks vahendeid (elaniku kohta) hankida tulenevad (ihelt poolt sissetu-
lekutaseme erinevustest ning teiselt poolt erinevustest demograafilistes ning sotsiaalma-
janduslikes nditajates (maksumaksjate suhe elanike Gldarvu). Tulude piirkondlik eba-
vordsus ning sellest tulenev vajadus keskvalitsuse sekkumise jéarele kaasneb ka praeguse
maksutulude jagamise sisteemiga, kuid kohaliku maksulisa eeliseks on kohalike oma-
valitsuste autonoomia suurenemine pakutavate avalike teenuste mahu ja kvaliteedi méaéa-
ramisel. Tulenevalt kdesoleva uurimustd6 piiratud mahust kohaliku tulumaksulisa keh-
testamisega kaasnevat vOimalikku vajadust omavalitsustevahelisi tuluerisusi tasandava

toetuste siisteemi reformimise jarele siinkohal ei analiidsita.

Teine probleem, mis tulumaksulisa kasutamisega kaasneb, tuleneb asjaolust, et kdiki tu-
lusid ei maksustata. Seetdttu voib omavalitsuse demograafilisest ning sotsiaalmajandus-
likust olukorrast lahtuvalt esineda suuri erinevusi thelt poolt maksumaksjate ning teiselt
poolt pakutavatest teenustest kasusaajate ja omavalitsuse valimistel hé&életajate vahel.
Kohalike v@imude vastutuse ning teenuste pakkumise optimaalse mahu tagamiseks on
aga vajalik nimetatud gruppide kattumine. Samas puudub alternatiivne tuluallikas, mis
koormaks kdiki omavalitsuse elanikke, vastaks ka teistele ,,hea kohaliku maksu* kritee-

riumidele ning vBimaldaks hankida piisavalt ressursse kohalike lesannete taitmiseks.

Kokkuvotteks vaib jareldada, et Eesti kohalike omavalitsuste omatulude suurendamise
vOimalused on piiratud. Omatulude hankimiseks omavalitsustele tdiendavate voimaluste
loomine on aga vajalik, sest efektiivsuse tagamiseks peaksid omavalitsused suutma ko-
haliku tahtsusega kisimuste lahendamisel tekkivad kulud rahastada omatuludest (vOi
vahemalt peaks kulude kasvu rahastatama omatulude suurendamise kaudu). Kohalikest
eelarvetest tehtavatest kuludest laheb enamus kohaliku téhtsusega kiisimuste lahendami-
seks, kuid omatulud moodustavad omavalitsuste autonoomsetest kuludest praegu vaid
ca viiendiku. Sobivaimaks viisiks tagada omavalitsustele piisavad omatulud, on praegu-
se Uksikisiku tulumaksust kohalikesse eelarvetesse laekuva osa asendamine omavalit-
suste Gigusega kehtestada riiklikule tksikisiku tulumaksule kohalik maksulisa. Ulejaa-
nud meetmed (tasude kasutamise intensiivistamiseks vdimaluste loomine, maamaksu
asendamine kinnisvaramaksuga jms) vOivad seda taiendada, kuid ei suuda tulumaksuli-

sa kehtestamist asendada.

107



KOKKUVOTE

Ké&esolevas magistritdos késitleti probleeme ja vdimalusi Eesti kohalike omavalitsuste
fiskaalautonoomia tagamiseks, ldhtudes teoreetilistest alustest ning institutsionaalsetest
tingimustest. T60 teoreetilises osas jouti jareldusele, et kohalike omavalitsuste fiskaal-
autonoomia on lahutamatult seotud detsentraliseerimisega, mille all mdistetakse kdige
uldisemas tdhenduses otsustusdiguse ja ressursside Uleandmist kesktasandilt madalama-
tele valitsustasanditele. Seejuures eristatakse detsentraliseerimise kolme dimensiooni
(administratiivne, poliitiline ja fiskaalne), millest omavalitsuste fiskaalautonoomiaga on
kdige otsesemalt seotud fiskaalne detsentraliseerimine, st madalamate valitsustasandite
vastutuse suurendamine avaliku sektori kulude ja tulude (le. Lisaks eristatakse omava-
litsuste autonoomia alusel detsentraliseerimise kolme taset. Dekontsentreerimise puhul
puudub omavalitsustel igasugune otsustusdigus, nad téidavad keskvalitsuse poolt antud
ulesandeid vastavalt saadud juhistele ning on tema ees vastutavad. Delegeerimise korral
on tegu volitaja-esindaja suhtega: keskvalitsus annab Ulesande tditmise seaduse voi le-
pinguga kohalikule tasandile Ule, sdilitades siiski teatava kontrolli. Devolutsiooni korral
loovutab keskvalitsus otsustusdiguse teenuse pakkumise korraldamisel reeglina otse
rahva poolt valitud omavalitsustele, kes hangivad ise vajalikud ressursid ning on vastu-
tavad oma valijate, mitte keskvalitsuse ees. Praktikas esinevad enamasti paralleelselt
kdik nimetatud variandid, mistottu ei ole véimalik riike detsentraliseerimise tasemete

alusel theselt klassifitseerida.

Omavalitsuste fiskaalautonoomia, mis seisneb Uhelt poolt nende vdimaluses hankida
iseseisvalt oma ulesannete taitmiseks vajalikud vahendid (nn tuluautonoomia) ning tei-
selt poolt vabaduses méérata ise elanikele pakutavate teenuste liigid, maht ja kvaliteet
(nn kuluautonoomia), on tagatud ainult devolutsiooni korral. Samas on unitaarriikides
olemuslikult tegemist pigem delegeerimisega, sest keskvalitsus domineerib omavalit-
suste Ule, omades enamasti 6igust muuta nii omavalitsuste piire kui funktsioonide ja tu-

luallikate jaotust valitsustasandite vahel. Samas v6ib ka unitaarriikides olla omavalitsus-
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tel pohiseaduslik kaitse ja universaalpadevus, mis tagavad neile teatava autonoomia.
Seega ei ole unitaarriigid tingimata tsentraliseeritumad ja madalama omavalitsuste fis-

kaalautonoomia tasemega kui foderaalriigid.

Valitsustasandite vahelisi fiskaalseid suhteid korraldades tuleb alustada eri tasandite
ulesannete selgest méératlemisest. Traditsioonilise fiskaalse foderalismi teooria kohaselt
peaksid stabiliseerimis- ja jaotusfunktsioon jadma keskvalitsuse pédevusse, kuigi uue-
mate seisukohtade jargi on soovitav ka madalamate valitsustasandite teatav kaasamine.
Detsentraliseerimine eeldatakse suurendavat allokatiivset efektiivsust ja seda peamiselt
jargmistel pohjustel: 1) kohalikel omavalitsustel on tdnu kodanikele l&hemal asumisele
keskvalitsuse ees infoeelis, mis vdimaldab tagada pakutavate teenuste parema vastavuse
elanike eelistustele ja vajadustele; 2) inimeste v8imalus vahetada elukohta tekitab oma-
valitsuste vahel konkurentsi elanike vajaduste paremaks rahuldamiseks, et meelitada ligi
rohkem elanikke; 3) omavalitsustevaheline konkurents suurendab innovatsioonide tek-
kimise tGendosust, mis samuti parandab teenuste vastavust elanike soovidele. Lisaks
vOib detsentraliseerimine suurendada kuluefektiivsust avalike hiviste tootmisel. Empii-
rilisi tdendeid detsentraliseerimise efektiivsuseeliste kohta on siiski véhe, sest kirjelda-

tud seoste mddtmine on moistete mitmetahulisuse ja andmete puudumise tottu keerukas.

Avalike huviste kesktasandil pakkumise peamisteks eelisteks on mastaabisééstu draka-
sutamine ja teenuste vastavuse tagamine Uhtsele kvaliteedistandardile. Seetdttu tuleb
ulesandeid valitsustasandite vahel jagades leida kompromiss thelt poolt kohalike mait-
se-eelistuste arvessevotmise ja koigile elanikele sama kvaliteediga teenuste pakkumise
vahel ning teiselt poolt tsentraliseerimisega kaasneva heaolukao ja detsentraliseerimisest
tuleneva mastaabiefekti kaotsimineku vahel. Detsentraliseerimine vdib ka raskendada
makrodkonoomilise stabiilsuse tagamist keskvalitsuse poolt, eriti kui sellega kaasneb
madalamate valitsustasandite ulatuslik autonoomia laenude votmisel. Detsentraliseeri-
mise moju efektiivsusele, vordsusele ja stabiilsusele ei ole siiski theselt positiivne voi
negatiivne, vaid sGltub institutsionaalsetest teguritest, mistottu tuleb arvestada konkreet-

se riigi spetsiifiliste tingimustega.

Taiendav surve tsentraliseerimiseks tekib vélismdjude olemasolul. Seetdttu peaks tee-
nuste pakkumine toimuma vastavuses subsidiaarsusprintsiibiga, st madalaimal v&imali-

kul valitsustasandil, kus on tagatud teenuse pakkumisega kaasnevate peamiste kasude ja
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kulude jdé&@mine vastava tasandi valitsusuksuse geograafilistesse piiridesse. Kdiki peami-
si tulusid ja kulusid hdlmav piirkond on kill iga teenuse puhul erinev, kuid administree-
rimis- ja transaktsioonikulude séést viivad sarnaste teenuste koondumiseni kas kohali-
kul, regionaalsel vdi riiklikul tasandil. Eelnevast tulenevalt peaks enamikul juhtudel just
madalamad valitsustasandid otsustama, milliseid teenuseid, kellele, kui palju ja millise
kvaliteediga pakutakse. Seejuures on oluline méaaratleda erinevate tasandite tlesanded
nii tapselt kui vdimalik, eriti kui toimub valdkonnasisene vastutuse jagamine tasandite
vahel. Véaga tapseid juhiseid Ulesannete jagamiseks valitsustasandite vahel teooriast siis-
ki ei leia, sest probleemistik on komplitseeritud ja tingimused, sh omavalitsuste haldus-
vOimekus riigiti erinevad. SeetGttu ei saa radkida ka ,,parimast funktsioonide jaotusest

valitsustasandite vahel*.

Detsentraliseerimise eeliste realiseerumiseks tuleb kohalikele véimudele tekitada piisa-
vad stiimulid elanike huvidega arvestamiseks. Poliitilised stiimulid tagavad vabad vali-
mised, majanduslike stiimulite olemasolu garanteerivad aga omavalitsustevaheline kon-
kurents, hasti toimivad kapitali-, maa- ja t6turud ning omavalitsuse kulude finantseeri-
mine peamiselt omatuludest. Kui rahastamine toimub omatuludest, saavad omavalitsu-
sed valijatele pakkuda ainult selliseid teenuseid, mille eest viimased on ndus maksma,
ning valijatel on vBimalik tarbida ainult neid teenuseid, mille eest nad maksnud on.
Omavalitsuste digus maksuliike, -baase ja —méaérasid kehtestades tulude mahtu kujunda-
da annab kohalikele vdimudele vOimaluse taita valijatele antud lubadusi, tekitab stiimuli
kulude ratsionaliseerimiseks ning sunnib neid kandma oma otsustega kaasnevad kulud.
Kui enamus kohalikest kuludest kaetakse kdrgemalt valitsustasandilt saadud Glekanne-
test, vOib pakutavate teenuste maht Uletada optimaalse taseme, sest teenuste Ule otsusta-
jad ja neist kasusaajad ei lange kokku teenuste eest maksjatega. Kui omavalitsustel on
lihtne ligipaas keskvalitsuse rahatilekannetele, puudub neil motivatsioon omatulude ko-
gu potentsiaali arakasutamiseks. Olukorras, kus peamiselt keskvalitsuse rahaeraldistest
sOltuvad omavalitsused on sunnitud oma kulude kasvu siiski omatulude arvel rahasta-

ma, tuleb neil selleks kohalikku maksukoormust ebaproportsionaalselt palju tdsta.

Madalamate valitsustasandite rahastamine keskvalitsuse Ulekannetest on digustatud de-
kontsentratsiooni korral. Samuti peaks delegeeritud tlesannete finantseerimine toimuma

“tellija maksab” printsiibist lahtudes volitajalt saadud rahaeraldiste kaudu. Potentsiaal-

110



selt omavalitsuste kontrolli all olevate tulude maht peaks olema seega vastavuses Ule-
sannete hulgaga, mille Gle on omavalitsustel tdielik otsustusdigus. Selle tagamiseks
peaks tuluallikate tasanditevahelisel jagamisel lahtuma subsidiaarsusprintsiibist: kont-
roll iga tuluallika ule tuleks anda madalaima valitsustasandi padevusse, kus on selle ka-
sutamiseks piisavalt suutlikkust, kuid tingimusel, et konkreetne allikas ei ole antud ta-
sandile mingil p8hjusel otseselt ebasobiv. Eesmargiks peaks olema, et vahemalt rikkai-
mad omavalitsused suudaksid oma kontrolli all olevate kulude katmiseks ise piisavalt
tulusid hankida. Lisaks peaks ka osaliselt keskvalitsuse tlekannetest sdltuvate omavalit-
suste puhul olema tagatud, et kohalike kulude kasv kaetakse omatuludest. Sel juhul on
nii kohalikud vdimud kui elanikud sunnitud vordlema téiendava rahaiihiku kulutamisest

saadavat lisakasu téiendava kuluga, mis tekib omatulude vastavast suurendamisest.

Pakutavate avalike teenuste vastavust kohalike elanike eelistustele ja vajadustele on kdi-
ge lihtsam saavutada teenuste pakkumisega kaasnevaid (piir)kulusid katvate tasude keh-
testamise kaudu. Kdigi teenuste puhul ei ole see siiski voimalik, sest kasusaajad ei ole
uheselt identifitseeritavad voi takistavad tasustamist kultuuritaust ning poliitiline vastu-
seis. Seet0ttu vajavad omavalitsused ka kohalike maksude kehtestamise vdimalust. Ko-
halikul tasandil rakendamiseks sobiv maks peaks teooria kohaselt vastama jargmistele
tingimustele: tema tulupotentsiaal peaks olema killaldane, ta peaks olema kooskdlas
horisontaalse ja vertikaalse diglusega ning véimalusel seotud teenustest saadava kasuga,
maksubaas peaks olema immobiilne, geograafiliselt Ghtlaselt jaotunud ning selgelt seos-
tatav kindla omavalitsusega, maks peaks olema valijatele ndhtav ning koormama ainult
omavalitsuse residente, maksu inflatsioonielastsus peaks olema madal ning maksutulud
majandustsukli jooksul stabiilsed. Samas ei tohiks kohalike maksude susteem olla liiga
Killustunud, valtimaks kdrgeid halduskulusid ja mittel&bipaistvust. Stabiliseerimis- ja
jaotusfunktsiooni elluviimiseks peab keskvalitsusel sdilima kontroll maksude (le, mis

vOimaldavad nimetatud funktsioone tdita ja tagavad selleks piisavad vahendid.

Makse valitsustasandite vahel jagades tuleb arvestada ka omavalitsuste suutlikkusega
neid administreerida. Efektiivsuskaalutlustel voib olla mdistlik jatta maksubaasi mééra-
mine ja maksu kogumine kesktasandi kompetentsi, kuid lasta madalamatel valitsusta-
sanditel kehtestada maksuméaérad (vahemalt seadusega etteantud piirides). Just maksu-

madrade kehtestamise digus on omavalitsuste fiskaalautonoomia tagamise eeltingimu-
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seks, sest annab neile kontrolli oma tulude suuruse ule, vdimaldades selle kaudu valida
pakutavate teenuste mahtu ja kvaliteeti vastavuses elanike soovidega. Seetfttu ei saa
omavalitsuste omatuluna kasitleda jagatud makse, mille puhul osa tuludest laekub kill
kohalikesse eelarvetesse, kuid nii maksubaasi kui -mé&éra kehtestab keskvalitsus. Kdill
aga tagab omavalitsuste tuluautonoomia nende vdimalus kehtestada mdnele riiklikule

maksule kohalik maksulisa.

Maksuliike analttsides selgus, et nn ideaalset kohalikku maksu, mille puhul kehtiksid
kdik eespool toodud tingimused, ei ole olemas. Kdige paremini vastab hea kohaliku
maksu kriteeriumidele (eluasemetele kehtestatud) kinnisvaramaks. Kuna sellest saada-
vad tulud katavad enamasti vaid vaikese osa omavalitsuste kuluvajadusest, vdib parema
vastavuse tagamiseks omatulude ja -kulude vahel olla vaja vdimaldada omavalitsustele
ligipd4s mdnele suurema tulupotentsiaaliga maksule. Administratiivsetel ja maksueks-
pordi véltimise kaalutlustel on sellisel juhul sobivaimaks lahenduseks riiklikule Gksik-

isiku tulumaksule fikseeritud méaraga kohaliku maksulisa kehtestamise lubamine.

Lisaks kohalikele maksudele ja tasudele on omavalitsuste omatulude allikateks veel
omandiga seotud tulud, trahvid jms. Madalamate valitsustasandite fiskaalautonoomia
oluliseks komponendiks vOib pidada ka iseseisvat ligipdasu krediiditurgudele. Laena-
misdiguse detsentraliseerimisel on omavalitsuste fiskaaldistsipliini ja riigi makromajan-
dusliku stabiilsuse séilitamiseks ning turujdudude distsiplineeriva rolli toetamiseks vaja-
lik siiski teatavate institutsionaalsete piirangute seadmine, eelkdige jooksvate tulude ja

kulude tasakaalu ndudmine omavalitsustelt.

T60 empiirilises osas jouti jareldusele, et Eestis soosib phiseadus tihelt poolt detsentra-
liseeritud valitsemissiisteemi kujundamist, andes kohalikele omavalitsustele universaal-
padevuse ning olemasolu garantii (tagamata siiski konkreetsete (ksuste séilimist ole-
masolevates piirides). Teisalt ei sdtesta pohiseadus otsesénu omavalitsuste minimaalset
ndutavat rolli Eesti haldussiisteemis ega nende soovitavat vdi ndutavat fiskaalautonoo-

mia taset, voimaldades keskvdimu domineerimist kohalike omavalitsuste tle.

Ulesandeid on Eestis kohalikele omavalitsustele voimalik pdhiseaduse kohaselt anda nii
dekontsentratsiooni, delegeerimise kui devolutsiooni teel. Riiklikke kohustusi saab

omavalitsustele panna ainult seaduse vdi lepinguga, tagades nendega seotud kulude kat-
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mise riigieelarvest. Kdik kohaliku elu kiisimused on omavalitsuste padevuses, nii et vii-
mastel on vOimalik vabalt valida, milliseid kisimusi, millal ja kuidas lahendatakse.
Samas ei vBimalda olemasolev seadusandlus kohalike ja riigielu kiisimuste selget erista-
mist. Puudub ka nimekiri riiklikest kohustustest, mis on omavalitsustele pandud. Lisaks
piiravad omavalitsuste autonoomiat kohalike kiisimuste lahendamisel erinevate seadus-
tega kehtestatud standardid ja regulatsioonid, millega tuleb teenuste pakkumist korral-
dades arvestada. Seetfttu on Eesti kohalike omavalitsuste kuluautonoomia ulatusele
hinnangu andmine keeruline. Siiski garanteerib universaalpadevus neile autonoomia va-

hemalt Uhes kiisimuses.

Ebaselgus ulesannete valitsustasandite vahelises jaotuses muudab keeruliseks nii oma-
valitsuste kohustustega vastavuses oleva finantseerimissiisteemi loomise kui hinnangu
andmise praeguse rahastamiskorra sobivusele. Kohalike omavalitsuste omatuludeks
saab Eestis lugeda maamaksu, vastava seaduse alusel kehtestatavad kohalikud maksud,
kaupade ja teenuste mudigist saadud tulud (sisuliselt tasud), tulud varadelt (v.a laekumi-
sed mittetoodetud pdhivaralt) ning méningad muud, vahemtéhtsad tulud. P8himéotteli-
selt kuuluvad omatulude hulka ka laekumised varade mudgist, kuid mittejatkusuutlikku-
se tOttu tuleks valtida selliste allikate kasutamist jooksvate kulude katmiseks. Kuna
omavalitsustel puudub kontroll suure tulupotentsiaaliga maksude ule, on nende tulu-
autonoomia suhteliselt piiratud. Seoses 2009. aastal kehtestatud téiendavate laenupiiran-

gutega puudub omavalitsustel sisuliselt ka ligipaas krediiditurule.

Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia taseme kdrvutamine teiste riikide oma-
valitsuste omaga ei ole lisaks eespool Kirjeldatud raskustele Eesti omavalitsuste kuluau-
tonoomia taseme hindamisel véimalik ka sobiva rahvusvahelise statistika puudumise
tottu, mis vdimaldaks eristada kohalike omavalitsuste autonoomseid kulusid ja tulusid
mitteautonoomsetest. Olemasolevate andmete kohaselt on fiskaalse detsentraliseerituse
uldine tase keskmiselt kdrgem Euroopa ja PGhja-Ameerika riikides, kuigi erinevused on

suured ka Euroopa siseselt.

Eesti voib anallisi pdhjal lugeda Euroopa kontekstis keskmiselt detsentraliseeritud rii-
giks. Omavalitsuste kulude struktuuris on selgelt domineerivaks haridusvaldkond, EL
keskmist Uletab margatavalt ka vabale ajale, kultuurile ja religioonile kulutatavate sum-

made osakaal. EL keskmisest oluliselt madalamaks jaab Eesti kohaliku tasandi roll sot-
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siaalkaitsekulude katmisel ning avaliku korra ja julgeoleku tagamisel. Omavalitsuste
ulalpidamine tundub Eestis olevat keskmiselt mdnevérra odavam kui enamikus teistes
Euroopa riikides. Kdige tilpilisemateks kohalikeks vastutusaladeks on Euroopas ela-
mu- ja kommunaalmajandus, keskkonnakaitse ning vaba aeg. Usna ulatuslik on omava-
litsuste panus reeglina ka hariduses ja majanduses. Eestis tehakse kohalikest eelarvetest
rohkem kui pool valdkonna kogukuludest elamu- ja kommunaalmajanduses, hariduses
ning vaba aja puhul. Tuleb siiski arvestada, et toodud andmed ei kajasta omavalitsuste

tegelikku autonoomia ulatust nimetatud kiisimustes.

Eesti kohalike omavalitsuste tuluautonoomia taseme vordlemine teiste Euroopa riikide-
ga osutus voimalikuks vaid OECD 1990ndate 18pu seisu kajastavate uuringutulemuste
pobhjal. Selle jargi on Eesti omavalitsuste tulu- ja eriti maksuautonoomia enamiku L&a-
ne-Euroopa riikidega vorreldes vaga madal. Omatulud moodustasid Eestis vaid 15,4%
omavalitsuste kogutuludest ning 1,2% SKP-st, omavalitsuste kontrolli all olevad maksu-
tulud aga 0,5% SKP-st ning vaid kimnendiku nende kdigist maksutuludest. Kuigi vahe-
ne tulu- ja maksuautonoomia vordluses Laane-Euroopaga iseloomustavad kdiki KIE rii-

ke, jaab Eesti omavalitsuste tuluautonoomia oluliselt alla ka KIE riikide keskmisele.

Empiirilise analtiusi tulemusel selgus, et riigisisesed erinevused omavalitsuste fiskaalau-
tonoomia ulatuses on Eestis siiski mérkimisvaarsed. Kuna Eesti seadusandlus ei voimal-
da eristada kohalikke ja riiklikke tlesandeid, mida omavalitsused téidavad, lahtuti oma-
valitsuste kuluautonoomia taseme vordlemisel lihtsustavast eeldusest, et kdik omavalit-
sustele pandud riiklikud kohustused kaetakse sihtotstarbeliste eraldistega riigieelarvest
nagu pohiseadus seda ette néeb, kdik omavalitsuste nn vabadest tuludest rahastatavad
tegevused kuuluvad aga kohaliku elu kiisimuste hulka, sest nende puhul saavad omava-
litsused kasutusotstarbe ise valida. Peale Eesti kohalike omavalitsuste eelarvekulude 1a-
hemat uurimist voibki vaita, et valdav enamus neist tehakse oma olemuselt pigem koha-
liku tahtsusega kusimuste lahendamiseks. Kdige segasem on olukord haridusvaldkon-
nas, mis on aga samas kohalike eelarvete suurim kuluartikkel. Keskmiselt oli omavalit-
sustel endil vdimalik aastatel 2003-2008 kasutusotstarve méérata ligi kolmveerandi pu-
hul oma tuludest. Omavalitsustevahelised erinevused olid suurimad 2005. aastal, kuid
on sealtpeale ménevdrra vahenenud. Valdavas enamuses omavalitsustes on vabalt kasu-

tatavate tulude osakaal kogutuludest véhemalt 50%. Seega on Eesti kohalike omavalit-
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suste kuluautonoomia (hinnatuna nende vabalt kasutatavate tulude osakaalu alusel ko-

gutuludest) suhteliselt suur.

Eesti kohalike omavalitsuste tuluautonoomia on analilsi tulemuste kohaselt oluliselt
piiratum. Keskmiselt moodustavad omatulud Eesti kohalikes omavalitsustes vaid viien-
diku nende vabalt kasutatavatest tuludest ning ca 15% kogutuludest. Omatuludest sel-
gelt suurima osa annab kaupade ja teenuste mulk (keskmiselt ca 10% omavalitsuste ko-
gutuludest), jargneb maamaks (keskmiselt ca 3%). Kdigi ulejaanud omatululiikide osa-
kaal jaab keskmiselt alla Uihe protsendi omavalitsuste kogutuludest. Suhteliselt suure osa
tuludest annab omavalitsustele varade muuk, mida ei ole antud t60s omatulude hulka
arvatud, kuid selle osakaal on aastate 16ikes védga muutlik (perioodil 2003-2008 keskmi-
selt 1-8,5% kogutuludest).

Omavalitsustevahelised erinevused tuluautonoomia tasemes on siiski suured, eriti Uksi-
kute omatululiikide 16ikes. Kuid ka kdrgeimasse kvintiili kuuluvates omavalitsustes ula-
tub omatulude osakaal kogutuludest keskmiselt vaid viiendikuni ning vabalt kasutatava-
test tuludest kolmandikuni. Madalaimas kvintiilis moodustavad omatulud keskmiselt
ainult ca 7% kogutuludest ja kiimnendiku vabalt kasutatavatest tuludest. Seetdttu peak-
sid isegi viiendasse kvintiili kuuluvad omavalitsused oma autonoomsete kulude suuren-
damiseks 1% vorra omatulusid varasemast keskmiselt 3,3% vdrra rohkem hankima.
Vdimalus kulude kasvu kohalike maksude vdi maamaksu tdstmise abil rahastada on aga
aarmiselt piiratud ka suurima omatulude potentsiaaliga omavalitsustes. Seega on enami-
kul omavalitsustest vahese kontrolli tottu oma tulude taseme Ule pea vdimatu varieerida

pakutavate avalike hiviste kogumahtu.

Kohalike v@imude vastutuse suurendamiseks ning pakutavate teenuste kvantiteedi ja
kvaliteedi parema vastavuse tagamiseks elanike vajadustele ja eelistustele on seetOttu
vajalik Eesti kohalike omavalitsuste kontrolli all olevate tulude osakaalu suurendamine,
kuid vdimalused selleks on piiratud. Tasude ulatuslikumat rakendamist takistavad kul-
tuuritaust (ollakse harjunud, et teatud teenused on tasuta) ning institutsionaalsed piiran-
gud (omavalitsustel on digus kehtestada ainult seadusega lubatud tasusid), mist6ttu ei
ole vBimalik nende abil omatulusid oluliselt suurendada, kuigi teatud arenguruumi prae-
guse olukorraga vorreldes ilmselt on. Kohalike maksude aktiivsemat kasutamist takistab

eelkdige nende madal tulupotentsiaal, mistdttu ei kaalu neist saadavad vahendid ena-
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masti les maksude kehtestamisega kaasnevaid halduskulusid ning poliitilist ebapopu-
laarsust. Mitmed lubatavatest kohalikest maksudest on ka ainult linnades vdi teistes ti-
hedalt asustatud ning hasti arenenud piirkondades kasutatavad. Samas on kohalike mak-

sude valiku laiendamine keeruline, sest head kandidaadid selleks puuduvad.

Teatud maaral aitaks omavalitsuste omatulusid suurendada maamaksu asendamine kogu
kinnisasja turuvaartusel pdhineva maksuga, kuid sellise reformi labiviimine on aega-
ndudev, administratiivselt keeruline ja kallis ning raskendatud poliitilise vastuseisu tot-
tu. Alternatiiviks oleks lubatavate maamaksumadarade vahemiku suurendamine voi mak-
su ulempiiri kaotamine. Siiski néitab teiste Euroopa riikide praktika, et kinnisvara mak-
sustamise kaudu on raske hankida tulusid, mis Uletaksid Uht protsenti SKP-st. Eestis
tundub nii kohalike maksude ja tasude ulatuslikumat rakendamist kui maamaksumaara-
de tostmist takistavat ka tldine mentaliteet, et omavalitsuse tegevuste rahastamise eest
on vastutav keskvalitsus, mitte omavalitsus ise, mis tuleneb otseselt omavalitsuste ula-

tuslikust sdltuvusest keskvalitsuse erinevates vormides Ulekannetest.

Kéesolevas to0s jouti jareldusele, et pea ainsaks suhteliselt lihtsalt ja Kiiresti kasutata-
vaks vOimaluseks omavalitsuste omatulusid oluliselt suurendada, on praeguse tksikisi-
ku tulumaksust kohalikesse eelarvetesse laekuva osa asendamine omavalitsuste diguse-
ga kehtestada riiklikule tksikisiku tulumaksule seadusega etteantud piiridesse jaav ko-
halik maksulisa. Selle tulemusel suudaksid tulumaksulaekumiste praeguse taseme saili-
mise korral ka madalaimasse kvintiili kuuluvad omavalitsused katta tulumaksulisa ja
omatulude abil keskmiselt rohkem kui poole oma autonoomsetest kuludest. Rikkamad
omavalitsused muutuksid oma autonoomsete kulude katmisel aga keskvalitsuse Ulekan-
netest suhteliselt sdltumatuiks, mis peakski olema eesmark. Kuna omavalitsustevaheli-
sed tuluerisused séiliksid ka tulumaksulisale Gleminekul, oleks jatkuvalt vajalik madala-
ma tuluvdimekuse ja/vdi suurema kuluvajadusega omavalitsuste toetamine keskvalitsu-
se mittesihtotstarbeliste eraldiste kaudu. Samas kaasneb tulude piirkondlik ebavdrdsus
ning sellest tulenev vajadus keskvalitsuse toetuste jarele ka praeguse maksutulude jaga-
mise susteemiga, kuid digusel kehtestada kohalik maksulisa on oluline eelis — suureneb
omavalitsuste autonoomia pakutavate avalike teenuste mahu ja kvaliteedi maaramisel,

mis tagab suurema efektiivsuse.
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Ké&esoleva uurimustdo edasiarendamise vdimalused on ulatuslikud. Eesti kohalike oma-
valitsuste kuluautonoomia tépse taseme kindlakstegemiseks tuleks riigielu kisimused
kohaliku tahtsusega kisimustest selgelt eraldada ning seejarel analliisida pdhjalikult iga
kohalikest eelarvetest rahastatavat valdkonda, selgitamaks valja omavalitsuste tegeliku
otsustusdiguse ulatuse. Kohalike kisimuste eristamine kohalikul tasandil téidetavatest
riiklikest Ulesannetest vBimaldaks vélja selgitada omavalitsuste vajaduse thelt poolt
omatulude ning teisalt riigieelarvest makstavate sihtotstarbeliste toetuste jarele ning an-
da selge hinnangu praeguse rahastamissiisteemi sobivusele. Tépse omatuluvajaduse sel-
gumine looks voimaluse uksikisiku tulumaksule rakendatava kohaliku maksulisa vajali-
ku taseme (tdpsemalt sobiva maksumaarade vahemiku) kindlakstegemiseks, samuti sis-
teemi muude detailide mééaratlemiseks. Eeskuju on seejuures vdimalik votta PGhjamaa-
des kasutatavatest lahendustest, mis omakorda eeldab nende sobivuse analtitisi Eesti
oludest lahtuvalt. Kuna erisused omavalitsuste tuluvéimekuses ja kuluvajaduses séilik-
sid ka tulumaksulisale tleminekul, tuleks hinnata sellega kaasnevat vajadust tuluerisusi
vahendava mittesihtotstarbeliste toetuste slisteemi reformimise jarele ning pakkuda so-

bivaid lahendusi.
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LISAD

Lisa 1. Uldvalitsuse ja kohalike omavalitsuste kulude suhe riigi SKP-sse Euroopa
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Allikas: Eurostat, autori arvutused.

Lisa 2. Kohalike omavalitsuste kulude suhe valitsussektori kogukuludesse Euroopa

riikides 2007. a. (%)
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Lisa 3. Uldvalitsuse ning regionaalsete ja kohalike omavalitsuste kulude suhe riigi

SKP-sse Euroopa riikides 2007. a. (%)
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Allikas: Eurostat, autori arvutused.

Lisa 4. Regionaalsete ja kohalike omavalitsuste kulude suhe valitsussektori kogukulu-

desse Euroopa riikides 2007. a. (%)
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Lisa 5. Kohalike omavalitsuste kulud valdkondade I6ikes Euroopa riikides 2007. a. (% omavalitsuste kogukuludest)

Riik Uldised avali- | Avalik kord | Majan- | Keskkonna- | Elamu- ja kom- Tervis- Vaba aeg, kul- | Haridus | Sotsiaal-
kud teenused | ja julgeolek dus kaitse munaalmajandus hoid tuur ja religioon kaitse
EL-27 14,3 4,1 11,9 4,9 7,1 12,5 6,0 18,8 20,4
EL-15 14,5 4,3 11,6 4,9 7,0 12,7 5,9 18,0 21,0
Belgia 24,2 12,1 9,5 4,7 2,1 2,7 9,0 18,9 16,7
Bulgaaria 4,6 2,0 14,1 12,4 14,0 10,0 51 30,4 7,2
TSehhi 12,1 1,8 21,5 7,6 5,8 2,3 7,9 29,3 11,7
Taani 4,2 0,3 3,6 0,7 0,8 22,8 2,7 10,8 54,1
Saksamaa 16,3 3,3 13,1 5,8 5,3 2,3 6,4 14,6 33,0
Eesti 6,1 0,3 13,0 3.8 6,4 14,9 10,3 38,9 6,3
lirimaa 10,8 3,2 28,0 9,1 25,6 0,0 4,4 154 3,5
Kreeka 40,1 0,7 19,2 17,2 4,8 0,0 4,2 2,9 10,9
Hispaania 33,6 6,9 13,5 10,0 9,8 1,3 12,2 4,0 8,8
Prantsusmaa 18,4 2,8 12,5 7,1 15,4 1,0 10,2 16,4 16,2
Itaalia 14,7 15 14,3 4,6 4,5 44,5 3,1 8,3 4,5
Kipros 42,9 0,0 0,0 13,8 27,8 0,0 15,5 0,0 0,0
Lati 10,3 1,5 13,3 1,8 11,6 9,4 8,2 37,1 6,6
Leedu 6,5 0,7 10,8 8,5 3,3 21,1 4,9 37,8 6,3
Luksemburg 20,8 1,6 15,8 11,9 7,5 0,5 13,9 24,1 3,8
Ungari 18,0 13 7,2 4,2 8,4 14,4 4,9 29,2 12,5
Malta 57,5 5,2 8,9 24,5 0,0 0,0 4,0 0,0 0,0
Holland 15,0 6,3 17,1 4,6 5,8 1,7 7,2 28,1 14,2
Austria 18,1 2,0 13,2 4,0 3,1 17,7 7,1 16,2 18,7
Poola 9,2 1,6 15,3 3,8 6,9 15,2 6,4 28,5 12,9
Portugal 35,0 1,2 19,2 6,8 9,6 55 11,7 8,3 2,6
Rumeenia 11,5 1,2 25,5 3,2 10,6 0,5 6,9 27,5 13,2
Sloveenia 10,5 15 11,5 4,9 4,7 11,1 8,2 38,8 8,9
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Lisa 5 jarg

Riik Uldised Avalik kord | Majandus | Keskkonna- | Elamu- ja kom- | Tervishoid Vaba aeg, Haridus | Sotsiaal-
avalikud ja julgeolek kaitse munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused religioon

Slovakkia 14,9 1.2 14,6 6,4 9,6 0,5 6,3 39,3 7,2

Soome 14,1 1,3 6,6 0,7 0,9 28,5 4,2 20,2 23,6

Rootsi 11,3 0,9 5,9 0,9 2,6 27,0 3,3 21,4 26,8

UK 6,6 9,8 8,4 4,2 6,9 0,0 4,0 32,0 28,1

Norra 11,9 1,1 6,3 3,5 4,3 14,7 53 27,3 25,7

Allikas: Eurostat, autori arvutused.

Lisa 6. Eesti kohalike omavalitsuste kulud valdkondade 18ikes 2007. a. (% omavalitsuste kogukuludest)

Uldised Avalik kord | Majandus | Keskkonna- | Elamu- ja kom- | Tervishoid Vaba aeg, Haridus | Sotsiaal-
avalikud ja julgeolek kaitse munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused religioon

91 0,4 15,9 4,2 5,7 0,8 14,2 42,4 7,3

Allikas: Kohalike omavalitsuste kuuaruanded, autori arvutused.
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Lisa 7. Kohalike omavalitsuste kulude osakaal valitsussektori vastava valdkonna kogukuludest Euroopa riikides 2007. a. (%)

Riik Uldised Avalik Majandus | Keskkonna- Elamu- ja kom- | Tervishoid | Vaba aeg, | Haridus | Sotsiaal- | Kokku
avalikud kord ja kaitse munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused | julgeolek religioon
EL-27 26,2 26,7 35,0 73,3 76,2 21,3 61,7 41,7 12,9 24,7
EL-15 26,4 28,4 35,4 73,2 76,3 21,3 61,6 40,0 13,1 24,6
Belgia 18,9 49,0 12,6 56,8 36,1 2,6 49,3 21,9 6,5 13,8
Bulgaaria 4,0 4,6 20,4 65,7 72,7 23,2 46,5 56,8 4,0 17,4
TSehhi 30,9 9,4 35,1 82,7 56,8 3,5 70,2 70,1 10,2 26,2
Taani 21,0 8,9 40,4 43,8 46,4 98,8 54,8 52,1 79,8 63,7
Saksamaa 21,3 14,9 26,7 69,2 45,1 2,6 65,7 27,0 11,6 16,2
Eesti 18,9 13 27,4 42,6 99,6 32,9 50,2 63,4 6,4 28,0
lirimaa 20,9 15,5 41,4 92,7 92,4 0,0 42,9 24,0 2,5 20,0
Kreeka 12,0 14 11,1 78,2 39,9 0,0 30,6 2,5 15 5,8
Hispaania 49,4 23,6 17,4 70,9 69,1 1,4 49,2 6,0 4,5 16,9
Prantsusmaa 30,0 25,8 49,1 92,4 90,9 15 75,9 31,4 8,4 21,5
Itaalia 25,1 12,3 54,0 88,0 93,5 98,5 56,2 27,2 3,8 31,5
Kipros 8,3 0,0 0,0 90,3 22,3 0,0 22,9 0,0 0,0 4,6
Lati 27,6 6,1 28,4 20,3 95,5 22,8 50,0 69,0 8,5 29,9
Leedu 13,5 3,6 21,2 78,9 92,4 38,0 39,1 60,6 4,8 23,9
Luksemburg 24,4 8,4 18,8 57,2 58,5 0,5 35,5 25,9 1,1 12,7
Ungari 22,5 7,4 12,9 69,0 98,5 34,7 39,4 64,4 8,5 23,5
Malta 5,5 2,1 0,9 9,8 0,0 0,0 4,1 0,0 0,0 1,4
Holland 32,0 53,9 55,2 87,4 93,8 4,5 83,0 83,6 13,8 34,1
Austria 19,5 10,2 21,3 64,6 36,6 17,4 48,6 23,3 7,0 15,3
Poola 22,2 11,7 43,5 90,4 82,5 447 76,2 67,1 11,0 31,6
Portugal 30,2 4,7 31,1 79,2 114,6 4,9 64,0 8,7 0,9 13,3
Rumeenia 31,1 4,7 36,2 75,4 68,0 1,0 69,2 62,6 12,8 26,3
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Lisa 7 jarg

Riik Uldised Avalik Majandus | Keskkonna- Elamu- jakom- | Tervishoid | Vabaaeg, | Haridus | Sotsiaal- | Kokku
avalikud kord ja kaitse munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused julgeolek religioon
Sloveenia 17,1 7,9 23,2 53,6 66,0 15,7 55,1 54,9 4.8 19,8
Slovakkia 24,4 3,6 21,6 64,7 77,6 0,4 56,5 60,3 4,2 17,7
Soome 43,3 19,8 28,8 43,0 48,9 82,8 74,2 67,6 22,9 40,7
Rootsi 36,9 15,5 30,8 57,3 85,1 96,8 78,1 76,9 30,3 46,6
UK 19,0 49,9 37,9 53,5 75,7 0,0 49,5 66,8 23,4 29,1
Norra 37,6 15,9 22,6 80,1 92,9 27,5 64,6 66,6 21,8 32,5

Allikas: Eurostat, autori arvutused
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Lisa 8. Regionaaltasandi kulud valdkondade 16ikes Euroopa riikides 2007. a. (% regionaaltasandi kogukuludest)

Riik Uldised Avalik kord | Majandus | Keskkon- Elamu- ja kom- Tervishoid Vaba aeq, Haridus | Sotsiaal-
avalikud ja julgeolek nakaitse munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused religioon

Belgia 16,2 0,2 18,2 1,9 2,1 1.2 4,4 38,4 17,3

Saksamaa 25,4 10,2 10,8 11 2,6 35 18 24,3 20,3

Hispaania 10,2 2,7 13,5 1.4 1,7 35,1 3,3 26,7 5,4

Austria 13,7 0,6 15,4 0,9 3,0 25,2 2,2 19,3 19,8

Allikas: Eurostat, autori arvutused.

Lisa 9. Regionaaltasandi kulude osakaal valitsussektori vastava valdkonna kogukuludest Euroopa riikides 2007. a. (%)

Riik Uldised Avalik | Majandus | Keskkon- | Elamu- ja kom- | Tervishoid Vaba aeg, Haridus | Sotsiaal- | Kokku

avalikud | kord ja nakaitse | munaalmajandus kultuur ja kaitse
teenused | julgeolek religioon

Belgia 26,2 1,8 49,8 46,9 74,6 2,5 49,2 92,0 13,9 28,5

Saksamaa 56,7 78,5 37,5 21,7 37,4 6,9 32,2 76,7 12,2 27,6

Hispaania 33,8 20,8 39,4 22,0 26,6 91,5 30,1 90,5 6,2 38,0

Austria 17,1 3,4 28,9 16,2 41,9 28,9 17,4 32,4 8,6 17,8

Allikas: Eurostat, autori arvutused.
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Lisa 10. Maksutulude jagunemine omavalitsuste maksuautonoomia ulatuse alusel Euroopa riikides.

Riik Tasand Madalamate valitsustasan- Madalamate valitsustasandite maksutulud autonoomia alusel (%6 tasandi
dite maksud valitsussektori k@igist maksutuludest)*
maksutuludest (%0) a b c d.2 d.3 d4 e

Bulgaaria (2000) | KOV 10,0 39,0 61,0
T8ehhi (1999) KOV 11,1 2,7 5,6 91,7
Eesti (1999) KOV 16,2 9,2 90,8
Ungari (1999) KOV 10,4 49,2 50,8
Lati (1999) KOV 17,1 100,0
Leedu (1999) KOV 22,0 100,0
Poola (1999) KOV 8,3 41,9 0,6 57,6
Rumeenia (2000) | KOV 10,5 6,0 0,6 75,0 18,4
Slovakkia (2000) | KOV 4,0 7,0 28,2 64,8
Sloveenia (2000) | KOV 7,9 16,7 0,6 0,4 82,3
KIE keskmine 11,8 7,6 9,2 0,2 0 36,1 25,2 21,8
Austria (1995) KOV 8 9 11 81

lildumaad 10 2 98
Belgia (1995) KOV 6 13 84 2 1

communities 13 3 97

regionaal 10 8 92
Taani (1995) KOV 22 96 4

maakond 9 93 7
Soome (1995) KOV 22 89 11
Saksamaa (1995) | KOV 7 1 52 47

lildumaad 22 100
Holland (1995) KOV 1 100

polder boards 1 100
Island (1995) KOV 20 8 92
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Lisa 10 jarg

Riik Tasand Madalamate valitsustasan- Madalamate valitsustasandite maksutulud autonoomia alusel (% tasandi
dite maksud valitsussektori kdigist maksutuludest)*
maksutuludest (%6) a b c d.2 d.3 d4 e
Norra (1995) KOV 13 5 1 94
maakond 6 100
Portugal (1995) KOV 3 49 14 37
auton. reg. 2 100
Hispaania (1995) | KOV 9 33 51 16
regionaal 5 15 7 78
Rootsi (1995) KOV 22 4 96
maakond 11 100
Sveits (1995) KOV 16 97 3
kantonid 22 89 6 5
UK KOV 4 100

* Madalamate valitsustasandite maksutulud jagunevad autonoomia alusel jargmistesse kategooriatesse:

a — madalamad valitsustasandid kehtestavad maksubaasi ja maksumaara;

b — madalamad valitsustasandid kehtestavad ainult maksumééra;

¢ — madalamad valitsustasandid kehtestavad ainult maksubaasi;

d.2 — maksude jagamine, mille puhul tulude jagunemist keskvalitsuse ja madalamate valitsustasandite vahel saab muuta ainult
madalama valitsustasandi ndusolekul;

d.3 — maksude jagamine, mille puhul tulude jagunemine keskvalitsuse ja madalamate valitsustasandite vahel on fikseeritud
seadusega, kuid mida keskvalitsus saab Uhepoolselt muuta;

d.4 — maksude jagamine, mille puhul tulude jaotuse kesktasandi ja madalamate valitsustasandite vahel maarab keskvalitsus iga-
aastase eelarve koostamise protsessi raames;

e — keskvalitsus kehtestab madalama valitsustasandi eelarvesse laekuva maksu baasi ja maara.

Allikas: Taxing Powers... 1999: 14-15; Fiscal Decentralization... 2002: 40.
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Lisa 11. Eesti kohalike omavalitsuste keskmised omatulud 2003.-2008. a. (% omavalitsuste kogutuludest)
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Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

138



Lisa 12. Suurema ja vaiksema omatulude osakaaluga omavalitsused Eestis 2003.-2008. a. (% omavalitsuste kogutuludest)

Aasta Eesti Suurema omatulude osakaaluga omavalitsused Vaiksema omatulude osakaaluga omavalitsused
keskmine

2003 14,1 Pussi I. (38,0) Kéru v. (36,2) | Tudulinnav. (35,3) | Ruhnuv. (3,1) Piirissaare v. (3,3) | Kilingi-Ndmme I. (3,4)

2004 16,3 Kéru v. (42,0) Surju v. (33,6) | Pussi l. (32,8) Piirissaare v. (4,2) | Aseriv. (5,8) Méetaguse v. (6,3)

2005 15,7 Kihelkonna v. (40,6) | Pissil. (36,3) | Luunjav. (34,4) Piirissaare v. (1,3) | Ruhnuv. (2,1) Kihnu v.(3,7)

2006 13,9 Kéru v. (37,2) Oru v. (29,0) Régavere v. (27,7) | Piirissaare v. (1,5) | Aseriv. (4,4) Méetaguse v. (4,9)

2007 13,9 Kéru v. (37,2) Pussi I. (31,7) | Kdpu v. (28,3) Piirissaare v. (2,5) | Kihnu v. (3,5) Aseri v. (3,7)

2008 15,2 Kéru v. (38,8) Pussi I. (30,7) | Ragavere v. (27,9) | Piirissaare v. (2,6) | Aseri v. (3,9) Kihnu v. (4,0)

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.

Lisa 13. Suurema ja vaiksema autonoomsete kulude omatuludest katmise v6imega omavalitsused Eestis 2003.-2008. a. (omatulude %
omavalitsuste vabalt kasutatavatest tuludest)

Aasta Eesti Suurema omatulude osakaaluga omavalitsused Vaiksema omatulude osakaaluga omavalitsused
keskmine

2003 19,3 Karu v. (47,0) | Tudulinnav. (47,0) | Pussi l. (44,5) Tootsi v. (5,4) Kilingi-Nomme I. (5,9) | Kividli l. (6,2)

2004 22,6 Kéru v. (65,8) | Suure-Jaani l. (49,1) | Torgu (47,0) Méetaguse v. (7,1) | Tahkurannav. (8,3) Kohtla v. (8,9)

2005 21,9 Kihelkonnav. | Vormsiv. (49,3) Pissi I. (49,1) Kohtlav. (6,7) Aseriv. (7,3) Méetaguse v. (7,7)

(56,6)

2006 19,0 Kéruv. (50,4) | Kdpu v. (45,0) Haanja v. (42,3) Méetaguse v. (5,5) | Kohtla v. (6,0) Aseri v. (6,8)

2007 18,7 Kéruv. (50,9) | Kdpuv. (41,2) Rédgavere v. (37,5) | Kohtla v. (5,2) Aseriv. (5,4) Méetaguse v. (6,8)

2008 20,5 Kéruv. (53,3) | Kopu v. (39,9) Albu v. (39,7) Piirissaare v. (4,8) | Aseriv. (5,7) Kohtlav. (5,7)

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.
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Lisa 14. Eesti kohalike omavalitsuste jaotus elanike arvu jargi 2009. aasta 1. jaanuari
seisuga

Elanike arv Omavalitsusuiksuste | % omavalitsusik- | % kogurahvastikust
arv suste koguarvust
0-1000 40 17.6 2.2
1000-2000 82 36.1 8.9
2000-3000 31 13.7 5.6
3000-5000 29 12.8 8.5
5000-10 000 30 13.2 14.8
10 000-20 000 10 4.4 11.1
40 000-100 000 3 13 11.6
ule 100 000 2 0.9 374

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused.
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SUMMARY

FISCAL AUTONOMY OF LOCAL GOVERNMENTS: ESTONIA’S CURRENT
SITUATION AND DEVELOPMENT OPPORTUNITIES

Kadi Timpmann

During the last few decades, a growing number of developing, transformation and
developed countries have been engaged in ambitious decentralisation programmes, ema-
nating from political and economic changes around the world. By the end of the last
millennium some 95 percent of democracies had elected subnational governments. Se-
veral international organisations (e.g. World Bank, United Nations) advocate decentrali-
sation in developing and transformation countries, seeing it as an opportunity of im-
proving access to public services, ensuring sustainable economic development, fighting
poverty, promoting democracy, etc. Decentralisation, in this context labelled locali-
sation, also provides a counterweight to globalisation. On the European Union level, the
principle of subsidiarity was introduced with the Treaty on European Union. To harmo-
nize the division of power between the levels of government in the member countries
and to highlight the importance of local governance, the Council of Europe adopted the
European Charter of Local Self-Government on 15 October 1985. Estonia ratified the
Charter on 28 September 1994 and committed to follow all the articles of the Charter

over the whole territory under its jurisdiction.

In Estonia the number of functions under local control has increased steadily. However,
revenues that are directly under the control of local governments make up only a minor
part of their budgets. The dependence on funds directly decided and distributed by the
central government constrains the freedom of the municipalities to fulfil their functions
and makes it more difficult for them to compose and implement long-term development
plans. Studies carried out in Estonia so far have focused primarily on the functions of
local governments in Estonia, on the revenue sources used to cover the costs at the local
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level and on the differences in costs and revenues between the municipalities with diffe-
rent size, location or type. The question of autonomy of local governments is not
usually addressed. Moreover, personal income tax receipts have been so far dealt mainly
as municipalities’ own revenues, although the tax base and the tax rate are set by the
central authority and local governments do not exercise any control over the tax. How-
ever, the efficient provision of local services is possible only in case of sufficient auto-
nomy of municipalities, allowing them to vary the types, volume and quality of services

according to residents’ preferences and needs.

The aim of the current thesis was to evaluate the extent of fiscal autonomy of Estonian
municipalities and to offer opportunities for increasing it. The study focuses on the tasks
of local authorities and on the revenue sources under their direct control that will deter-
mine the level of fiscal autonomy of local governments. The issues concerning the verti-
cal imbalances emanating from the non-compliance of expenditures and own revenues
at the local level, and those concerning the horizontal imbalances emanating from the
differences in expenditure needs and revenue possibilities between municipalities, are

not analysed due to capacity constraints.

The following research tasks were set to achieve the objective of the study:

« to define the nature of fiscal autonomy and its place in the concept of decentrali-
sation;

e to justify the need for expenditure autonomy of local governments and to analyse
the restrictions on that;

o to justify the need for revenue autonomy of local governments and to analyse the
possibilities of creating it;

« to evaluate the extent of fiscal autonomy of Estonian local governments and to ana-
lyse inter-state differences in it;

o to compare the level of decentralisation and the fiscal autonomy of local govern-
ments in Estonia with other European countries;

« to provide suggestions for increasing fiscal autonomy of Estonian municipalities and
to analyse the restrictions associated with them.

In the theoretical part of the master thesis, it was concluded that the fiscal autonomy of

local governments is closely related to decentralisation, which is in the most general
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sense defined as the transfer of authority and resources from the central government to
sub-national governments. Types of decentralisation include political, administrative,
and fiscal decentralisation. Fiscal autonomy of municipalities is most directly related to
fiscal decentralisation, which involves shifting some responsibilities for expenditures
and revenues to sub-national governments. Depending on the degree of autonomy sub-
national governments have, it is possible to distinguish three levels of decentralisation.
Under deconcentration sub-national governments do not have decision-making authori-
ty. They fulfil tasks according to the instructions given by the central government and
are directly controlled by it. Delegation involves a principal-agent relationship: the
central government transfers policy responsibility to sub-national governments, not
wholly controlled by the central government, but accountable to it. Under devolution
the central government transfers policy responsibilities to sub-national governments that
raise their own revenues, have the authority to make all the important decisions con-
cerning the provision of services, and are accountable to their constituency not to the

central government.

Fiscal autonomy of local governments has two components. Revenue autonomy means
the ability of local governments to obtain through their own means the resources needed
for providing services to local residents. Expenditure autonomy means the authority of
local governments to decide the categories, quantity and quality of services that they
offer to their residents. Fiscal autonomy of local governments is guaranteed only in the
case of devolution. However, in unitary states decentralisation takes mainly the form of
delegation, as the central government dominates over the local governments: usually it
can unilaterally change the borders of the municipalities and the distribution of
functions and revenue sources between levels of government. At the same time, local
governments in unitary states may also have constitutional protection and power of

general competence, which provide a certain degree of autonomy to them.

The organisation of intergovernmental fiscal relations should begin with clear assign-
ment of functions between levels of government. The theory of fiscal federalism assigns
the stabilisation and redistribution functions to the central government, although more
recent contributions also suggest the involvement of lower levels of government. It is

expected that decentralisation increases allocative efficiency, because: 1) being closer to
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the people, local governments have informational advantage; 2) people can move bet-
ween jurisdictions and that enhances competition among local governments; 3) increa-
sed competition among jurisdictions encourages innovations. Decentralisation can also
increase cost-effectiveness in the provision of public services. However, empirical evi-
dence supporting these arguments is limited, because the causal relationships are diffi-

cult to prove.

The main advantages central government has in providing public services relate to eco-
nomies of scale, uniform quality of services throughout the country and macroeconomic
stability. Nevertheless, the impact of decentralisation on allocative efficiency, income
distribution and macroeconomic stability is not unambiguously positive or negative, but
depends on institutional factors. Additional pressure to centralise may occur in the pre-
sence of externalities. That is why the provision of public services should take place in
accordance with the principle of subsidiarity — it must occur at the lowest government
level, where the major benefits and costs of these services remain inside the area of
jurisdiction. The optimal size of jurisdiction could be different for each service, but in
practice the economies of transaction costs and administration lead to grouping of simi-
lar services at local, regional or national level. In most cases, namely sub-national
governments should decide what services, with what quality, to whom, and how much

to offer.

Realising the benefits of decentralisation requires the generation of adequate incentives
for local authorities to take into account the needs and preferences of local residents.
Political incentives are provided by democratic elections, which ensure that careers of
local politicians depend on whether they pursue efficient policies. Economic incentives
are provided by inter-jurisdictional competition, well-functioning money, land and
labour markets and financing local expenditures mainly from municipalities’ own reve-
nues. A system in which a substantial part of local revenues comes from own sources
provides local authorities with incentives to rationalize spending and search for poten-
tial savings, and forces them to bear the political costs of their decisions. If expenditures
are financed from own revenues, then local authorities can offer residents only these
services for which people are willing to pay, and people can consume only those servi-

ces for which they have paid. If local spending is funded through transfers from the
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central government, then local governments incur only a fraction of the political and
financial costs of their decisions, they have no incentives to fully exploit their tax base
and the provision of local public services may exceed its optimal level. Strong depen-

dence of municipalities on central government transfers also creates a gearing effect.

Financing sub-national governments through shared taxes and transfers from central
government is justified in the case of deconcentration and delegation. So the amount of
municipalities” own revenues should correspond to the amount of expenditures under
their direct control. To achieve this, the allocation of resources between levels of go-
vernment should be based on the principle of subsidiarity: a given revenue source
should be assigned to the lowest level of government that can exploit it and for which it
is not inappropriate. Municipalities’ own sources should provide sufficient revenues for
the richest local governments to be essentially fiscally autonomous. In addition to that,
they should guarantee that all local governments will face the full marginal tax price of

the spending decisions for which they are responsible.

The compliance of public services with the preferences and needs of the local popula-
tion can best be achieved through cost-recovery charging systems. As the beneficiaries
of public services are not clearly identifiable in all cases and charging may also be
difficult due to cultural or political causes, municipalities also need to be able to levy
local taxes. The most important criteria that a good local tax should meet are as follows:
the revenue potential of the tax should be sufficient; the tax should meet the principles
of horizontal and vertical equity; the principle of benefit taxation should be followed as
much as possible; the tax base should be relatively immobile, evenly distributed in the
geographical sense and well defined in the geographical space; the tax should be visible
to voters and the tax burden should be on local residents; the tax yield should not be
strongly affected by cyclical variations in the local economy and the elasticity of the tax
yield against inflation should also be low. In order to avoid creating an unnecessarily
complicated non-transparent tax system with high administration costs, the system of
local taxes should not be too fragmented. As stabilisation and distribution functions are
mainly in the hands of the central government, the central government needs control

over taxes that are suitable for these purposes and assure the necessary funds.
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The administrative capacity of lower levels should also be taken into account before
assigning them taxing powers. Due to efficiency considerations it could be reasonable to
define the tax base centrally and also to collect taxes centrally in order to limit admi-
nistration costs, but then to allow local governments to set the tax rates (at least within
the limits set by law) in order to assure their accountability. The right to set the tax rate
is considered the most important prerequisite of sub-national revenue autonomy, as this
gives sub-national governments the ability to choose the level of revenues collected.
This in turn allows them to alter the level of public services offered to their residents
according to local preferences and needs. So, the right to set local surcharges on central
taxes (so-called “piggybacking”) ensures revenue autonomy of local governments. On
the other hand, shared taxes cannot be considered as a part of local government’s own
revenues, because in that case municipalities have no control over the tax base, tax rates

or the distribution of tax revenues between central and local levels.

By analysing the suitability of different types of taxes for levying at the local level, it
can be concluded that there is no “ideal” local tax, which would fulfil all the principles
of a good local tax given above. One of the best choices is a local (residential) property
tax, but property tax revenues are usually not large enough to finance the fulfilment of
all local functions. That is why it may be necessary to give local governments access to
some broad-based taxes. In administrative and tax export avoidance terms, the best
option would be to let local governments set a flat-rate surcharge on a national personal
income tax. In addition to local taxes and charges, local governments can also obtain
own revenues from their property, from imposing fines, etc. The ability to obtain inde-
pendent access to credit markets is also an important component of fiscal autonomy of

local governments.

In the empirical part of the master thesis, it was concluded that in Estonia the consti-
tution in the one hand favours the formation of a decentralised government system,
because local governments have the power of general competence and their existence is
constitutionally protected. On the other hand the constitution does not prescribe expli-
citly the required level of fiscal autonomy of local governments and makes possible the

dominance of central government over local governments.
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According to the Estonian constitution, the functions can be assigned to local govern-
ments through deconcentration, delegation or devolution. State obligations can be im-
posed on local governments only by a law or a contract and all costs must be covered
from the state budget. All local matters are under the control of local governments, so
they can choose which issues, when and how to solve. At the same time existing legis-
lation does not allow a clear distinction between local and national issues and there is no
list of state obligations that are imposed on local governments by law. In addition, the
autonomy of local governments in resolving local issues is limited by standards and
regulations set by different laws. Therefore, it is difficult to evaluate the degree of
expenditure autonomy of Estonian local governments. However, their power of general

competence entails autonomy on at least one policy area.

Uncertainty in the distribution of tasks between levels of government makes it difficult
to establish a financing system of local governments that is in accordance with their
functions. In Estonia the own revenues of municipalities consist of land tax, local taxes,
revenues from the sales of goods and services (mostly different user charges), revenues
from assets (except revenues from non-produced fixed assets), and some other minor
revenues. Revenues from sales of material and immaterial assets are also own revenues
by their nature, as the decision to sell is made by the municipality itself, but due to the
unsustainable nature of these revenues they should not be used to cover current expen-
ditures. So they are excluded from the list of municipalities’ own revenues in this thesis.
As Estonian local governments do not have control over any broad-based taxes, their
revenue autonomy is quite constrained. Due to additional limits set on loans in 20009,

local governments in Estonia also have practically no access to credit markets.

As the available international data does not differentiate between autonomous and non-
autonomous local revenues and expenditures, it is not possible to compare fiscal auto-
nomy of Estonian municipalities with fiscal autonomy of local governments in other
countries around the world. The overall level of fiscal decentralisation is above average

in Europe and in North-America, but intra-European differences are also remarkable.

Estonia can be considered fairly decentralized in the EU context. Spending on education
dominates in Estonian municipalities compared to other expenditures. Above the Euro-

pean average is also spending on recreation, culture and religion. Substantially below
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the European average are spending on social protection and public order and safety. The
operational costs of Estonian municipalities also seem to be relatively lower than the
EU average. The most common areas of responsibility of local governments in Europe
are housing and community amenities, environmental protection and recreation. As a
rule, the role of municipalities is quite extensive also in education and economic affairs.
In Estonia local governments make more than half of the general government expen-
ditures in the fields of housing and community amenities, education and recreation.
However, it should be noted that the level of real autonomy of local governments in
these fields is not known.

The level of revenue autonomy of local governments in Europe has been analysed by
OECD at the end of the 1990s. OECD concluded that the main difference between the
CEE countries and the “old” members of the EU was the very low revenue (and espe-
cially tax) autonomy of the CEE countries. In Estonia the revenue autonomy of local
governments was even remarkably lower than the CEE average. Municipalities’ own
revenues constituted only 15,4% of their total revenues and 1,2% of the GDP in Estonia

and the ratio of own taxes to GDP was as low as 0.5%.

However, the empirical analysis showed that intra-state differences in the level of muni-
cipalities’ fiscal autonomy are quite large in Estonia. As the existing legislation does not
afford a clear distinction between local issues and national issues that are imposed on
local governments, the simplifying assumption was made that all national obligations
assigned to municipalities are financed from the state budget through specific grants.
So, all the tasks that are financed from municipalities’ free revenues were considered as
local issues. On average, free revenues of local governments constituted nearly three
quarters of their total revenues during 2003-2008. Intra-state differences were the
largest in 2005, but have been declined somewhat since then. The ratio of free revenues
to total municipal revenues is at least 50% in most local governments. So the expendi-
ture autonomy of Estonian local governments (measured as the ratio of their free reve-

nues to total revenues) is relatively high.

The revenue autonomy of Estonian local governments is much more constrained. Muni-
cipalities” own revenues constitute only one-fifth of their free revenues and ca 15% of

their total revenues on average. Revenues from the sales of goods and services consti-
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tute the biggest share of own revenues on average, followed by the land tax. The share
of all other sources of own revenues is below one percent of municipalities’ total reve-
nues. Still, the intra-state differences in the level of revenue autonomy are quite large.
The average share of own revenues from free revenues is one third in the fifth quintile,
but only one tenth in the first quintile. So, even municipalities belonging to the fifth
quintile should raise their own revenues by 3,3% on average in order to increase their
autonomous spending by 1%. The possibility to finance expenditure increases through
increases in local taxes or land tax is extremely limited even in the richest municipal-
lities. Therefore, most of the local governments are practically not able to vary them-

selves the volume of public services provided to their residents.

In order to enhance the accountability of local governments and to improve the com-
pliance of public services with the needs and preferences of local people, the share of
municipalities” own revenues should be increased. However, there are only limited
opportunities available. Cultural background (people are accustomed to get certain ser-
vices free of charge) and institutional constraints (local governments have the right to
impose charges allowed by law) prevent the more extensive use of charges at the local
level, although there is likely to be some room for improvement compared with the
current situation. The more active use of local taxes is prevented by the low revenue po-
tential of these taxes. The tax yield does not usually outweigh the low political popula-
rity caused by levying the tax and the administrative costs associated with its collection.
Several local taxes can be implemented only in towns or in other quite densely popu-
lated and well-developed areas. Extending the list of local taxes is complicated by the

fact that there are no good candidates for this.

To some extent it is possible to increase municipalities’ own revenues by replacing the
current land tax with the property tax, but such a reform is time-consuming, administra-
tively complex and costly, and difficult because of the political opposition. The expe-
rience of other European countries shows also that the revenues from property taxes do
not usually exceed 1% of GDP. So, it was concluded in the current master thesis that
virtually the only relatively quickly and easily available option for substantially increa-
sing the level of municipal own revenues in Estonia is to replace the current system of

income tax sharing with a system of local surcharges on the central personal income tax.
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If the municipalities were allowed to get the same amount of revenues from setting
surcharges as they get now from tax sharing, even the local governments belonging to
the first quintile would cover more than half of their autonomous expenditures with
their own revenues together with income tax yields on average. The wealthiest local
governments would become relatively independent from the transfers from the central
government in covering their autonomous expenditures, which should be the goal. As
the revenue differentials between municipalities would still be large due to regionally
uneven economic development, there would still be the need for a horizontal equalisa-
tion system in order to guarantee the minimum level of standard services in all regions.
However, local shares in central taxes also lead to large disparities between richer and
poorer municipalities, but they do not have the positive feature of the system of
surcharges, namely providing local governments with the authority to determine the le-

vel and quality of public services by varying the tax rate.

There are several opportunities for developing this research further. For evaluating the
exact degree of expenditure autonomy of Estonian local governments, local issues
should be clearly isolated from national issues that are imposed on local governments
and the authority of local governments should be analysed separately for each area. A
clear distinction between local issues and national issues that are imposed on local go-
vernments would help to identify the level of own revenues and specific grants needed
for financing the local level and to estimate the suitability of the current financing sys-
tem. It would also allow to put in place the details of the system of surcharges on the
national personal income tax, such as lower and upper limits to local surcharges. In
doing that, it is possible to take the systems of local surcharges used in the Nordic
countries as an example, after analysing the suitability of these systems in Estonian
context. As the revenue differentials between municipalities would still be large, the
need for reforming the current system of general grants should also be analysed and

proposals for amendments should be made.
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