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ABSTRAKT

Bakalaureuset60 pealkiri on: Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia aastatel
2003-2012 ja selle m6jud.

Too eesmérgiks oli kirjeldada fiskaalse foderalismi teooria arengut ja muutmist 1abi
aja, analliisida Eesti kohalike omavalitsuste ( KOV-ide ) tuluautonoomia taset ning uurida
selle mojusid valimis- ja kandideerimisaktiivsusele, korruptsiooni tasemele ja KOV-ide
vOimekusele tulla iseseisvalt toime oma funktsioonide taitmisega.

Analulsi kaigus tddeti Eesti omavalitsuste suuri omavahelisi erinevusi suuruse,
elanike arvu, sissetulekute osas; KOV-ide tugevat s6ltuvust keskvalitsusest, puudulikku
tuluautonoomia taset. Samas leiti, et Eesti puhul ei eksisteeri kohalike omavalitsuste
tuluautonoomia taseme ning valimis- ja kandideerimisaktiivsuse vahel piisavalt tugevat
korrelatsiooni. Analliis kajastas seost kohalike omavalitsuste tuluautonoomia taseme ning
korruptsiooni taseme vahel, mis ei osutunud piisavalt tugevaks, et olla statistiliselt oluline.
Uuringu kaigus ilmnes, et Eesti suurema fiskaalse autonoomiaga kohalikud omavalitsused on
suutelised ilma keskvalitsuse toetusteta kulutama oma funktsioonide tditmiseks oluliselt

rohkem rahalisi vahendeid, kui vaiksema tuluautonoomiaga omavalitsused.

Votmesonad: fiskaalne foderalism, tuluautonoomia, omatulud, Eesti kohalikud omavalitsused



SISSEJUHATUS

Viimastel aastatel on (ha rohkem nii arenenud kui ka arengumaades joutud
jareldusele, et mida detsentraliseeritumalt teostatakse riikides v6imu, seda efektiivsem areng
seal toimub. Detsentraliseeritus enk voimu ja ressursside andmine kesktasandilt madalamatele
tasanditele, mille eesmérgiks on avalike kaupade kiirem ja tdhusam pakkumine, on seatud
prioriteediks ka Euroopa Noukogu poolt. Vdimu teostamine vBimalikult madalal tasemel,
aitab kaasa teenuste ja tarvismineva abi joudmisele vajajateni, soodustab kohalike elanike
kaasatust oma elukvaliteedi parandamisse, tdstab oluliselt demokraatia taset.

Eestis otsustavad ja korraldavad vastavalt pohiseadusele kdiki kohaliku elu kisimusi
kohalikud omavalitsused, mis tegutsevad seaduse alusel iseseisvalt. Viimaste tendentside
kohaselt kipub kohalike omavalitsuste poolt pakutavate teenuste ja taidetavate funktsioonide
ring laienema, kuna Ulesannete delegeerimine subsidiaarsusprintsiibil toob pidevalt kaasa
kohalike omavalitsuste vastutuse suurenemist ja rolli t&htsustumist avalike teenuste
osutamisel.

Selleks aga, et kohalikud omavalitsused (KOV-id) saaksid oma kohustusi parimal
viisil téita: see tahendab, pakkuda vajalikke teenuseid optimaalses mahus, sobiva kvaliteedi ja
moistlike kulutustega, peavad nad olema vahemalt osaliselt rahaliselt iseseisvad ehk
fiskaalautonoomsed (Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, sissejuhatus).

Seega kaesoleva bakalaureusetdd piires seati jargmised ulesanded:

e Fiskaalse foderalismi teooria muutumise uurimine ajas.

e Kohalike omavalitsuste fiskaalse iseseisvuse vajaduse pdhjendamine.

e Eesti kohalike omavalitsuste omatulude mé&ératlemine.

e KOV-ide eelarvete pBhjal Eesti kohalike omavalitsuste ajaloolise ning kehtiva
olukorra hindamine omatulude osas ja vastava statistilise analtsi labiviimine.

e Omatulude liikide osakaalude mairamine omatulude moodustamisel.

e Omatulude osatdhtsuse KOV-ide kogutuludest kindlaksmaaramine ja nende mdju
hindamine.

Et paremini téita viimast tlesannet, pistitas autor kolm hiipoteesi:



1. Keskmisest suurem uhiskonna valimis- ja kandideerimisaktiivsus kohalikus
omavalitsuses viitab ka sealsele keskmisest suuremale fiskaalautonoomiale.

2.  Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia tase on tugevas korrelatsioonis riigis
valitseva korruptsiooni tasemega, mida moddetakse korruptsiooni indeksiga.

3. Suurema fiskaalse autonoomiaga kohalik omavalitsus on suuteline ilma
keskvalitsuse toetusteta kulutama oma funktsioonide taitmiseks oluliselt rohkem rahalisi
vahendeid, kui vdiksema tuluautonoomiaga KOV.

Kéesolev uurimustdd koosneb kahest osast: teoreetilisest ja empiirilisest, mis
taiendavad ja toetavad teineteist. Teoreetiliste osade kirjutamisel kasutati enamasti fiskaalse
foderalismi teooriat kasitlevad Musgrave ja Oates t0id, samuti ka Tiebout, Degefa, jt
teaduskasitlusi. ~ Analliisi  tegemisel  kasutati  peamiselt  Eesti  Statistikaameti,
Rahandusministeeriumi ja Vabariigi Valimiskomisjoni kodulehekilgedelt saadud andmed.
Analidsil kasutas autor jargmisi meetodeid:

e Kirjeldav statistika: kogumi ja detsiilide keskmiste, variatsioonidekoefitsientide,
haarete, mediaanide leidmine.

e Kaorrelatsioonimaatriksi moodustamine - seoste valjatoomiseks.

e Tulpdiagrammide koostamine — andmete visualiseerimiseks.

e Vordlustabelite kujunemine — erinevuste mahu kajastamiseks.

e Indeksite kasutamine — protsesside diinaamika valja selgitamiseks.

Kéesoleva t60 aktuaalsus seisneb eelkdige selles, et uurimusel kasutati kdige uuemaid
avalikustatud andmeid, mis aitas hinnata Eesti KOV-ide fiskaalautonoomia taset vdimalikult
adekvaatselt ning vBimaldas kajastada praegusel hetkel kehtivat olukorda. Uurimuse téhtsaks
osaks on ka omatulude osakaalu mdju hupoteesi kontroll kohalike elanike kaasatusele
valimisprotsessidesse, mida teadaolevalt pole siiani Eesti KOV-ide kohta tehtud.

Tanan oma juhendajat Avo Orgi, ilma kelle abi ja soovitusteta see t00 ei saanuks
valmis. Samas olen tanulik ka koikidele dppejoududele, kes bakalaureuse kursuse kaigus
andsid meile teadmisi ja jagasid kogemusi.



1. FISKAALSE FODERALISMI TEOORIAST KOHALIKE
OMAVALITSUSTE TULUAUTONOOMIANI

1.1. Fiskaalne foderalism kui fiskaalse detsentraliseerituse alus

Fiskaalse detsentraliseerituse kontseptsiooni aluseks on fiskaalse foderalismi teooria
(FFT), mis uurib, millised fiskaalpoliitilised funktsioonid oleks mdistlik tsentraliseerida (ehk
pakkuda keskvalitsuse poolt) ning millised funktsioonid — detsentraliseerida (ehk pakkuda
madalamate valitsemistasandite poolt). Samuti eeldab teooria ka tuvastamist, milliseid
vahendeid kasutades on soovitava tulemuseni jdudmine kdige efektiivsem. Tihtipeale ei lange
aga majanduslik efektiivsus ning Uhiskonna heaolu teine teisega kokku; prioriteetseks
peetakse ikkagi 0hiskonnaliikmete heaolu maksimeerimist. Traditsioonilise FFT kohaselt
peab keskvalitsus téitma eelkdige stabiliseerimis- ja jaotusfunktsioone; peale selle tagama ka
avalike kaupade (nagu nditeks korrakaitse ja julgeolek) pakkumise, millest saab kasu kogu
riigi elanikkond. Madalamate valitsussektori tasandite Ulesandeks on aga toota kaupu ja
teenuseid, mille tarbimine on piiratud nende geograafiliste piiridega. P8hjuseks on, et
niimoodi on v@imalik paremini tagada kohalike tulude ja kulude vastavust (Musgrave, 1961).

Fiskaalsest foderalismist l&htub detsentraliseerituse teooria. Selle pdhimote,
formuleerituna 1972.aastal Oates’i poolt, seisneb kasitluses, et kui avalike kaupade
pakkumises keskvalitsuse poolt puudub mastaabisdast ning puuduvad ka jurisdiktsioonide
vahelised valismdjud, siis heaolu tase on vahemalt sama suur (tlupiliselt aga isegi kdrgem),
kui igas jurisdiktsioonis on tagatud Pareto-efektiivne avalike kaupade tarbimine. Teooria
tddeb, et kui keskvalitsuse poolsest pakkumisest ei teki mingeid tdiendavaid eeliseid, on

otstarbekam pakkuda v@imu detsentraliseeritult (Al-Habil, 2011).

Detsentraliseerituse dimensioonid

Decentralization Thematic Team eristab nelja detsentraliseerituse dimensiooni:
poliitiline, administratiivne, fiskaalne ja turu detsentraliseeritus (Decentralization Thematic
Team, World Bank, 2001)

e Poliitiline detsentraliseeritus



Poliitiline detsentraliseeritus annab elanikele suhteliselt rohkem vdimalusi mdjutada
avalikku elu puudutavate otsuste vastuvotmist. Poliitilise detsentraliseerituse pooldajad
usuvad, et suurema kodanike osalusega tehtud otsused on efektiivsemad ja suuremat hulka
arvamusi arvestavad, kui need, mis voetakse vastu keskvalitsuse poolt. Nimetatud
kontseptsioon pdhineb eeldusel, et kohalikud elanikud tunnevad ja teavad paremini nende
poolt valitud poliitikuid, kes omakorda on paremini informeeritud oma valijaskonna soovidest
ning vajadustest.

e Administratiivne detsentraliseeritus

Administratiivse detsentraliseerituse kasitlus otsib vdimalusi jaotada vastutust ja
finantsressurssi avalikke kaupade tootmiseks erinevate valitsustasemete vahel. See on
vastutuse delegeerimine konkreetse avaliku funktsiooni planeerimise, finantseerimise ja
juhtimise eest keskvalitsuselt madalamatele valitsustasanditele, pool-autonoomsetele
valitsusasutustele ~ vdi  Kkorporatsioonidele,  piirkondlikele,  regionaalsetele  vdi
funktsionaalsetele valitsusasutustele.

Eristatakse kolme administratiivse detsentraliseerituse pohivormi:

Dekontsentreerimine (deconcentration) — mida peetakse detsentraliseerituse kdige
ndrgemaks vormiks ja kasutatakse tavaliselt unitaarriikides. Dekontsentreerimise korral
jaotatakse otsustamise, finantseerimise ja juhtimise kohustused keskvalitsuse erinevate
tasemete vahel. Teatud vastutus vOib olla antud Ule pealinnas tO6tavate keskvalitsuse
ametnikelt nendele keskvalitsuse ametnikele, kes to6tavad piirkondades, kuid kogu vdim on
kontsentreeritud keskvalitsuse kéatte ning kohalikel omavalitsustel puudub praktiliselt
igasugune autonoomia.

Delegeerimine (delegation) — on suhteliselt ulatuslikum detsentraliseerituse vorm.
Delegeerimise korral annab keskvalitsus Ule avalike funktsioonide administreerimise
kohustuse pool-autonoomsetele institutsioonidele, mis ei ole keskvalitsuse téieliku kontrolli
all, kuid mis peavad oma tegevustest aru andma. Valitsus delegeerib kohustusi siis, kui loob
riigiettevotteid, regionaalarengu korporatsioone, Gksuseid eriprojektide teostamiseks jne.

Devolutsioon (devolution) — mida peetakse detsentraliseerituse kdige ulatuslikumaks
vormiks. Devolutsiooni korral annab keskvalitsus otsustusdiguse, finantseerimise ja juhtimise
kohustused ule kohalikule omavalitsusele, kus tavaliselt on iseseisvalt valitud volikogu,

kogutakse maksusid ja tehakse autonoomseid otsuseid investeeringute osas. Selle siisteemi



korral on igal kohalikul omavalitsusel kindlad seaduslikult maaratud geograafilised piirid, kus
omavalitsuse vdimuorganid vdimu teostavad.
o Fiskaalne detsentraliseeritus

Fiskaalne detsentraliseeritus pdhineb arusaamal, et oma funktsioonide tdhusaks
taitmiseks peavad kohalikud omavalitsused omama piisavat tulu ning Oigust teha
kuluotsuseid. Eesmérgina ndhakse avalike kaupade efektiivset pakkumist ning Uhiskonna
heaolu suurendamist.

e Majandus- ehk turuautonoomia

Detsentraliseerituse aarmuslikeks vormideks valitsuse seisukohalt on erastamine ja
dereguleerimine, kuna need viitavad voimu téielikule tleandmisele avaliku sektori k&est
erasektori katte. Erastamise ja dereguleerimisega kaasnevad tavapéraselt, kuid mitte alati,
majanduslik liberaliseerimine ja turu arendamise poliitikad (economic liberalization and
market development policies). Nimetatud abindu annab vdimaluse taita funktsioone, mis olid
varem valitsuse prerogatiiviks, eraettevotetel, kogukonna gruppidel, vabatahtlikel Ghendustel
ja muudel valitsusvélistel organisatsioonidel.

Erastamine ehk privatiseerimine (privatization) on omandidiguse muutmise protsess,
mille k&igus ettevdtte, agentuuri, avaliku teenistuse voi vara omandidigus viiakse avalikult
sektorilt tle erasektorile vGi eraomandis olevale mittetulundusorganisatsioonile.

Dereguleerimine (deregulation) vahendab riiklikke piiranguid erasektorile voi
vBimaldab konkurentsi erafirmade vahel, mis pakkuvad teenuseid, mida varem pakkus ainult

avalik sektor.

1.2. Fiskaalse detsentraliseerituse poolt- ja vastuargumendid

Pdhjus, miks fiskaalse detsentraliseerituse uurimisele pdoratakse nii palju tahelepanu
peitub selles, et detsentraliseeritusega kaasnevad teatud eelised. Klassikalised
poolargumendid on jargmised:

1. Parem ressursside paigutus ehk allokatsioon. Oma toddes (Oates, 1999) rdhutab
majandusteadlane Oates, et kohalikud voimuorganid on uldjuhul keskvalitsusest
paremini informeeritud nende vdimualas paiknevate elanike ja firmade eelistustest ja
vajadustest ning ka kuludest, mis kaasnevad (he vOi teise otsuse vastu votmisega.
Kuna kohalikud omavalitsused séltuvad esmajoones oma valijatest, peavad nad

tunduvalt rohkem arvestama nendepoolsete arvamustega. Seega suurendavad



detsentraliseeritult langetatud otsused konkreetsete vajaduste rahuldamiseks thiskonna
heaolu tavaparasest mérgatavalt rohkem. Kokkuvotteks, voimu pakkumine véimalikult
madalamal tasemel vdimaldab paremini téita kuluefektiivsuse eesmarki ning viib
tdhusamale ressursside paigutusele.

Vahetu vastutus. Seoses sellega, et kohalikud véimuorganid on oma valijatele
vorreldes keskvalitsusega lahemal, kaasneb sellega suurem ja vahetum
aruandekohustus. Madalamal tasemel on lihtsam mdista, kes mille eest vastutab ning
milline institutsioon/organisatsioon/isik seisab kohalikku elu mdjutava langetatud
otsuse taga. Resultaadina on loogiline oodata kaalukamaid ja teadlikumalt tehtud
otsuseid. (Kee, 2004)

Konkurents jurisdiktsioonide vahel. Siin on mdistlik viidata Charles Tiebout mudelile,
kus tuuakse valja tosiasi, et kuigi kdige olulisem osa kulutustest tehakse riiklikul
tasemel, vOetakse otsused, palju kulutada kohalike kaupade finantseerimisele, pigem
vastu omavalitsuste poolt. Seega iga inimene otsib endale sellise elukoha, kus tema
vajadusi ja ndudmisi teatud teenuse osas rahuldatakse kdige paremini. Mida rohkem
on administratiivseid Uksusi ja mida suurem on nendevaheline erinevus, seda paremini
saavad inimesed teha valikuid ning selliselt oma vajadusi rahuldada. Tulemuseks on
elanikele vajalike kaupade ja teenuste efektiivsem tootmine (Tiebout, 1956).

Kohalike avalike kaupade suurem maksevalmidus. Oma essees toob Oates vélja veel
Uhe detsentraliseerituse kontseptsiooni eelise: tanu sellele, et ndudlus kohalike avalike
kaupade ja teenuste jarele on tavapéraselt hinna suhtes mitteelastne ning
fiskaalautonoomia tagab teenuste parema vastavuse elanike tegelikele vajadustele ja
soovidele, on inimeste maksevalmidus kdrgem, mis omakorda parandab tulude
laekumist (Oates, 1999).

Majandusarengu kasvu ja -toetamine. R. Mcnab ja J. Martinez-Vazquez (2003)
réhutasid, et juba nende artikli ilmumise aastal eksisteeris palju empiirilisi uuringuid
majandusarengu ja fiskaalse detsentraliseerituse vahelise suhteliselt tugeva
korrelatsiooni kohta. Taiesti Uhese arusaamiseni ei olda nimetatud kisimuses
praeguseks hetkeks joutud, kuid wvahemalt osa uuringutest viitab positiivse
korrelatsiooni olemasolule. Pdhjuste seas nimetatakse tarbimise efektiivsust (tdnu
kohaliku ndudluse eriparade paremale tundmisele, on véimalik indiviidi heaolu Kiirem

kasv) ja tootjate efektiivsust (keskvalitsus kaldub kulutama ressursse, naiteks,



julgeoleku tdhustamisele, kuigi ettevdtjad ja tootjad vajaksid sel ajal pigem

infrastruktuuri parandamist) (Martinez-Vazquez, J., Mcnab, R.M., 2003).

Igal kasitlusel on aga oma head ja vead. Fiskaalse detsentraliseeritusega kaasnevad ka
vOimalikud ohud ja negatiivsed mdjud. Klassikalised vastuargumendid on dldistatult
jargmised:

1. Makromajanduslik ebastabiilsus. V. Tanzi néitab oma t6ds (Tanzi V., 2008), et voimu
detsentraliseerimine  vOib tuua kaasa probleeme makromajanduspoliitika
kujundamisel. Fiskaalse detsentraliseerituse tdttu on ressursside hulk, mida
keskvalitsus vdib k&sutada, tunduvalt vdiksem, seega kontroll riigi kogutulude ja
kogukulude osas ndrgeneb. Nii nditeks ajal, kui keskvalitsus viib ellu kitsendavat
poliitikat, vOivad kohalikud omavalitsused hoopis jatkata ekspansiivsete
majanduspoliitiliste abindudega, mis vdivad kill suurendada kohalike omavalitsuste
(KOV-i) elanike heaolu, kuid destabiliseerida riigi kui terviku majandusolukorda.

2. Uhiskonna kui terviku heaolu kahanemine. Uks peamistest fiskaalse
detsentraliseerituse puudustest on mastaabiséastu piiratud kasutamisv@imalus avalike
kaupade pakkumisel (mastaabisddst on kulueelis, mida saadakse tdnu asjaolule, et
kaupade omahind védheneb toodangumahu kasvades, kuna pisikulud jagunevad
suuremale arvule valmistatud kaupade (osutatud teenuste) Uhikutele). Peale selle, kui
riigi administratiivsed ksused on liiga vaikesed, lahevad niigi nappivad ressursid
halduskulude katmiseks ning Ulejadnutest lihtsalt ei piisa planeeritud eesmarkide
elluviimiseks. Oates mainib ka seda, et detsentraliseerituse korral vdivad
omavalitsused, pulides maksimeerida oma elanike heaolu, tahtmatult tekitada
negatiivseid vélismdjusid naaberomavalitsustele ja labi selle ka tervele thiskonnale
(Oates, 1999).

3. Oht korruptsiooniks ja madalaks kompetentsiks. V@imu teostajate lahedus oma
valijaskonnale tekitab peale positiivse ka negatiivse aspekti: selline l&hedus soodustab
poliitikute suuremat soltuvust kohalikest huvigruppidest. Fiskaalse detsentraliseerituse
korral on kohalikud v&imuorganid tugevama surve all ning seega suurema
tbendosusega korrumpeerunud. Markimist ndéuab ka asjaolu, et vdimu
detsentraliseerimisega kaasneb risk, et valituks osutavad populistid v6i madalama
kompetentsiga isikud ehk sobiva haridustausta ja kogemustega poliitikuid igasse

haldusuksusse lihtsalt ei jatku.
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1.3. Tuluautonoomia: maaratlus ja olulisus

Majandusprofessor J. Thornton Suurbritaaniast pélvis tahelepanu kasitlusega, et
kohalike vBimuorganite teoreetilise ja praktilise fiskaalse autonoomia vahel eksisteerib tohutu
suur erinevus. Autor rohutas, et senini moddeti tuluautonoomiat kui osakaalu maksutuludest,
mis laekuvad KOV-i eelarvesse ning ei tehta vahet maksude jagamisest saadud tulude ja
omatulude (own-source revenue) vahel. Pika aja jooksul ei pédratud ei teoorias ega praktikas
piisavalt tdhelepanu asjaolule, et omavalitsuste omatulude ja tulueraldiste vahel, mida
tegelikult maratakse keskvalitsuse poolt, on sees pdhimdtteline vahe. Suuremad tulud
maksude jagamisest ei téhenda sugugi automaatselt ka suurt detsentraliseerituse taset.
Madalamad v@imutasandid jaetakse tihtipeale ilma vdimest otsustada maksubaasi ja
maksumaérade (le ning KOV-e nimetati autonoomseteks ka siis, kui tegelikku
tuluautonoomsust ei leidunudki (Thornton, 2007).

Kohalike omavalitsuste vajaduse fiskaalautonoomia jarele sOnastas 1995. aastal
Euroopa NOukogu. Nimetatud perioodil avaldati Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
(Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, 1985), mis kutsus ules liikmesriike tunnistama
kohalike omavalitsuste Kkaitse ja tugevdamise vajadust. Argumentidena kasutati muuhulgas
arusaama, et ,toelise vastutusega toGtavad kohaliku omavalitsuse Uksused saavad tagada
tohusa ja kodanikule 1dhedal seisva tookorralduse® ning et ,,kohaliku omavalitsuse kaitse ja
tugevdamine erinevates Euroopa riikides annab olulise panuse demokraatiale ja v&imu
detsentraliseerimise pdhimotetele tugineva Euroopa iilesehitamisse® (Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta, sissejuhatus). Dokumendis rohutati, et eelpoolnimetatud eesmérgi
elluviimiseks peavad kohalikud omavalitsusiiksused omama kohustusi ning nende kohustuste
taitmiseks vajalike vahendite ja viiside ning rahaliste vahendite suhtes ulatuslikku
autonoomiat.

Vastavalt harta artiklile 9, on kohaliku omavalitsuse (ksustel riikliku
majanduspoliitika raames 0igus piisavatele rahalistele vahenditele, mida nad vOivad oma
volituste piires vabalt kasutada. Kohaliku omavalitsuse Uksustele peab rahalistest vahenditest
vahemalt osa tulema kohalikest maksudest ja koormistest, mille suuruse nad vdivad seadusega
lubatud piires ise méérata.

1999. aastal ilmunud Majanduskoostod ja Arengu Organisatsiooni OECD
toodokument (Blochliger, H., Rabesona, J., 2009) — defineerib tuluautonoomiat kui KOV-ide

vOimet kehtestada voi kaotada kohalikke maksusid, kehtestada maksuméérasid ja maksubaasi
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vOi suurendada/vahendada maksukoormust valitud fldsilistele ja juriidilistele isikutele. Ka
selles dokumendis mainitakse vajadust eristada KOV-ide omatulud nende kogutuludest.
Tuluautonoomia, mille korral omavalitsus on v@imeline hankima vajalikke
finantsressursse omavahenditest, ilma et vajaks abi voi peaks sdltuma kérgemal voi samal
valitsustasandil asuvatest teistest valitsustiksustest (Dafflon, B., Madies, T., 2009), v6ib olla
tagatud sobival mééaral ainult piisavate omatulude korral. Antud bakalaureuset6ds kasutas

autor just taolist teoreetilist lahenemist.
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2. TULUAUTONOOMIA MOJUD

Kisimus, kas kohalike omavalitsuste fiskaalne autonoomia avaldab KOV-ides
toimuvatele sindmustele ja kehtivatele olukordadele m&ju vGi mitte, on iseenesest huvitav
ning suhteliselt véhe uuritud. Antud t60s vaatleb autor lahemalt tuluautonoomia kolme
peamist hipoteetilist mdju: 1) mdju korruptsiooni tasemele; 2) moju avalikkuse kaasatusele
otsustusprotsessidesse; 3) mdju oskusele tulla iseseisvalt toime majandussurutise ajal. T66
teoreetilises osas antakse relevantse kirjanduse Ulevaade ning praktilises osas plutakse vilja
selgitada Glalpool mainitud mdjude olemasolu ja nende tugevus Eesti kohalike omavalitsuste

kontekstis.

2.1. Tuluautonoomia mdju korruptsiooni tasemele

Organisatsioon Transparency International méaératleb korruptsiooni kui olukorda,
milles poliitikud seavad oma huvid avalikkuse omadest kdrgemale ning nduavad kohalikelt
elanikelt raha nende teenuste eest, mis peaksid olema tasuta kattesaadavad (Transparency
International Corruption Perceptions Index 2012).

Korruptsioon on kahtlemata avalikke huve rikkuv ja tihiskonna heaolu véhendav tegur,
mis paraku aga leiab aset erinevatel vOimu teostamise tasemetel. Toetudes Maailmapanga
(World Bank) artiklile, “véhendab korruptsioon avaliku sektori kulutuste efektiivsust,
moonutab kulutuste osas tehtud otsuseid (...), kahjustab nii omavalitsuse, kui ka keskvalitsuse
mainet”. Korruptsiooni seostatakse maksudest korvale hoidmise, altkdemaksude, “valgete
elevantide” (white elephants) projektidesse investeeringute ja ressursside raiskamisega.
Korruptsioon vahendab elanike kasutatavat tulu (kuna andes altkdemaksu, maksavad nad
topelt avaliku kauba/teenuse eest, mis on juba makstud nende poolt tasutud maksude néol)
ning suurendab Uhiskonna ebavérdsust (kuna sellega parandatakse nende tingimusi, kes on
niigi piisavalt jdukad, et mdjutada ressursside allokatsiooni) (Brueckner, 2005).

Siiani ei ole joutud uhtsele arusaamale, kas KOV-ide tuluautonoomia ja riigi
korruptiivsuse taseme vahel esineb seos, ja kui esineb, siis milline ja kuivdrd tugev see on.
Paljud majandusteadlased jduavad oma to0des (valdavalt kasutades empiirilisi meetodeid)
jareldusele, et suurem fiskaalne detsentraliseeritus véhendab riigi korruptsiooni taset. Seda

seletatakse valdavalt asjaoluga, et KOV-ide konkurentsi tingimustes on kohalikud poliitikud
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huvitatud tegema oma t66d vdimalikult paremini. Olulist m&ju korrumpeerituse taseme
vahendamisele avaldab ka asjaolu, et avaliku sektori teenuste pakkujad t06tavad vahetus
ldheduses kohalikele elanikele — labi selle tagatakse suurem l&bipaistvus. Teiselt poolt aga,
leiab Treisman (Treisman, 2002), et foderaalsed siisteemid on rohkem korrumpeerunud, Kui
unitaarsed. Analliisides Hiina majanduse olukorda toodi nditeks valja, et tuluautonoomia vo6ib
mangida korruptsiooni soodustava teguri rolli. Uheks voimaliku pdhjusena nihakse seda, et
kohalikud véimuorganid peavad taluma suuremat survet kohaliku eliidi poolt. Kui aga eliidi
vajadused ja soovid ei lange kokku enamuse elanike omadega, siis eliidi kasuks vastu voetud
otsused vahendavad kohalike kulutuste efektiivsust ja aeglustavad majandusarengut. Selleks,
et fiskaalsest detsentraliseeritusest tulenevad eelised saaksid realiseeruda taies mahus, peavad
vlBimuesindajad olema absoluutselt ausad ning kasutama koéiki oma teadmisi, oskusi ja
energiat thiskonna heaolu suurendamisele. Avaliku valiku teooria (the “School of Public
choice ) koolkond, mis tekkis viiekimnendatel aastatel ja sai laialdast avalikku téhelepanu
aastal 1986, kui James Buchanan, ks kahest juhtivatest arhitektidest (teine oli tema kolleeg
Gordon Tullock) sai Nobeli majanduspreemia, suhtub aga sellisesse vaitesse skeptiliselt. See,
mis néeb vilja ideaalsena teoorias, ei pruugi selline olla praktikas. Avaliku valiku teooria
koolkonda kuuluvad majandusteadlased eeldavad, et kuigi ,.poliitilisel turul“ tegutsevad
inimesed vdivad kull teistest inimestest hoolida, on nende peamiseks motiiviks ikka omakasu.
Seega eelpoolnimetatud majandusteadlased ei usu eriti, et poliitikud ja birokraadid vdiksid
absoluutselt alati loobuda oma huvidest ning seega véimu teostamisel korrumpeeritust véltida
ei ole vdimalik (Tanzi V., 2006).

2.2.Tuluautonoomia moju valijaskonna kaasatusele valimisprotsessidesse

Oates toob oma 1997. aasta essees valja, et mdlemad - Ghiskonnaliikmete putdlused
(efforts) ja nende mdju kohaliku tahendusega kiisimuste lahendustes - kasvavad seda enam,
mida detsentraliseeritumalt teostatakse vdimu. Aastaid hiljem jouab majandusteadlane D.
Degefa samuti arusaamale, et digus kehtestada maksuliike, -baase ja maarasid ning labi selle
mojutada eelarve mahtu, annab kohalikele poliitikutele vdimaluse tdita valijatele antud
lubadusi ning samal ajal sunnib neid kandma oma otsustega kaasnevat poliitilist vastutust
(Degefa, 2003). Kui haldustiksuse fiskaalne autonoomia on kdrgel tasemel, ilmneb kohalikel
poliitikutel ka stiimul teha oma t66d vdimalikult paremini. Teha kaalutletud, 1abi mdeldud ja

pdhjendatud kulutusi, sest nende poolt langetatud otsuseid rahastatakse kohalike valijate
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,taskutest” voetud maksudest. Samas kerkib ka kohalikel elanikel suurem soov olla kaasatud
kohaliku omavalitsuse teostamisse: thesdnaga, on mdistlik votta osa KOVi valimistest, kui
omavalitsuse otsustusdigus ei ole tiihine (tdhendab, kui on vdimalik kulutuste vajadust ja
suurust mdjutada) (Ibid). Samuti, kuna kulude katmiseks/investeerimisteks kasutatakse just
nende maksudena kogutud raha, hakkavad kohalikud elanikud ka suurema hoolega uurima
kulutuste otstarbekust, ndudma poliitikutelt aruandmist ja aktiivselt avalikustama oma
ndusolekut voi rahulolematust.

Reeglina toovad majandusteadlased valja, et fiskaalne detsentraliseeritus annab
kohalikele voimaluse votta initsiatiivi oma piirkonna arengu eest enda katte. Tanu suuremale
vastutusele (accountability), mille toob kaasa fiskaalne detsentraliseeritus ning mis on seda
suurem, mida rohkem on inimestel v8imalusi hankida adekvaatset infot ja vdrrelda erinevates
omavalitsustes pakutavate avalike kaupade hulka, kvaliteeti ja maksumust. Seega labi
suurema valimisaktiivsuse vdivad nad kujundada oma kodukoha optimaalse arengu
strateegiat. Nenditakse, et fiskaalne detsentraliseeritus suurendab poliitilist osalust
uhiskonnas, mis omakorda tostab demokraatia taset ja tugevdab poliitilist stabiilsust kohalikes

omavalitsustes (Kee, 2004).

2.3. Tuluautonoomia mdju KOV-ide v8imekusele tulla toime surutise ajal

J. von Hagen ja D. Foremny (Hagen, J., Foremny, D., 2012) puldsid the oma anallisi
osana empiiriliselt vélja selgitada, kuidas KOV-ide v@imalus akumuleerida oma tulusid
mdjutab nende vBimekust tegutseda kriisi ajal. Nende poolt avaldatud uuringus késitletakse
eeskdtt just nimelt ,,omamaksusid* (own taxes) mida eristatakse toetusena saadud tulust voi
tsentraalsetest raharessurssidest saadud Umberjaotatud maksudele. Autorid defineerivad
omamaksu kui maksu, mille osas kohalik omavalitsus omab digust autonoomselt kehtestada
maksumadrasid.

Eichengreen ja von Hagen (von Hagen, J., Eichengreen, B., 1996) rohutasid, et mida
vaiksem on kohaliku omavalitsuse omatulude osa kogutuludest, seda suurema tdendosusega ei
suudeta kriisi ajal ressursside suureneva defitsiidiga toime tulla. Kui KOV-il on aga omatulu
osa suhteliselt suur, saab jooksva eelarve defitsiiti katta ,,oma‘ rahaga, selle asemel, et oodata
siiret keskvalitsuselt.

Majandusuuringu (Hagen, J., Foremny, D., 2012) k&igus saadud resultaadid viitavad

sellele, et maksuautonoomia avaldab positiivset modju eelarvetasakaalule. 10-
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protsendipunktiline kasv maksuautonoomia tasemel suurendab eelarvetasakaalu ligikaudu
kahe protsendipunkti vorra KOV-i tuludest. Néitaja on tugevalt statistiliselt oluline.

Joonis (vt. lisa 1) naitab maksuiseseisvuse marginaalefekti KOV-ide eelarve
tasakaalustamisele. Tavapérasel ajal (s.t mitte surutise ajal) on nimetatud mdju positiivne ja
kasvab indeksi suurenemisel. Kuna aga moju eelarve stabiliseerimisele saab pidada
statistiliselt oluliseks ainult siis, kui maksuautonoomia indeks on 25%-st suurem, teevad
autorid jarelduse: selleks, et KOV-ide eelarve tasakaal suureneks, peab olema kehtestatud
minimaalne tuluautonoomsuse tase.

Parempoolne graafik joonisel 1, mis kirjeldab sama sGltuvust 2008 aastal puhkenud
majanduskriisi tingimustes, tfendab juba saadud tulemusi. Kuid seoses informatsiooni
puudulikkusega, sest valimi suurus vahenes ja riigiti oli majandusolukordade heterogeensus
suur, jaab usaldusvahemiku alampiir peaaegu nulliks.

Kokkuvdtteks, KOV-ide tuluautonoomia tase mdjutab nende eelarvete tasakaalu ning
annab vdimaluse iseseisvalt katta mingi osa jooksvast eelarve puudujadgist ilma, et oodata
tulusiiret keskvalitsuse poolt. Et nimetatud efektid leiaksid aset, peab kehtima minimaalne

maksuiseseisvuse tase (minimaalne tase 25%).
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3. KOHALIKE OMAVALITSUSTE FISKAALAUTONOOMIA
EESTIS

3.1. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalse iseseisvuse vajadus

Traditsiooniline fiskaalse foderalismi teooria eeldab, et parimaks elanike vajaduste
rahuldamiseks  tuleb  pakkuda teenuseid vdimalikult madalal haldustasandil
(subsidiaarsusprintsiip), kuna kohalikud omavalitsused saavad palju paremini ning Kiiremini
teada elanike muredest ja soovidest. Selliselt taidetakse ka kuluefektiivsuse eesmark.

Eesti kohalike omavalitsuse funktsioonideks on méératud (KOKS, § 6):

Haridus
Kohalik omavalitsus vastutab alg-, pdhi- ja keskkooli Glalpidamise eest, Kkattes
eelpoolnimetatud asutuste tegevuskulud (hoonete remont, inventari ning dpikute soetamine
jm).

Kultuur ja sport

Kohalik omavalitsus vastutab kohaliku omavalitsuse omanduses olevate
raamatukogude, kultuurimajade, muuseumide, spordirajatiste ning muude valdkonna asutuste
ulalpidamise eest.

Tervishoid

Kohalik omavalitsus vastutab esmatasandi tervishoiuteenuste osutamise eest (valla- ja
linnaarsti tootasu, velskripunktide Ulalpidamise kulud) ning korraldab tema territooriumil
asuvate tervishoiuasutuste nagu haiglad ja kliinikud tlalpidamist.

Sotsiaalhoolekanne

Sotsiaalhoolekande valdkonnas on kohalike omavalitsuste vastutusel sotsiaalabi ja
vanurite, puuetega inimeste ning teiste abivajajate hoolekande (sh avahoolduse) korraldamine
ning vanadekodude, turvakodude ja teiste sotsiaalhoolekande asutuste Ulalpidamise
korraldamine.

Kommunaalteenused ja infrastruktuuri korrashoid

Kohalik omavalitsus vastutab elamu- ja kommunaalmajanduse korraldamise ning
vastavate teenuste (vesi, kite, kanalisatsioon jt) osutamise eest. Kohaliku omavalitsuse
vastutusalasse kuulub Ghistranspordi korraldamine ning teede ja tdnavate korrashoid.

Keskkonnakaitse ja jadtmemajandus
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Kohalik omavalitsus vastutab looduskasutuse, loodusressursside (maa, mets ja
veekogud) kasutamise ja jadtmemajanduse korraldamise eest.

Planeerimis- ja ehitustegevus

Vastavalt planeerimis- ja ehitusseadusele on kohalikel omavalitsustel kohustuslik
koostada Uld- ning detailplaneering ning anda vélja ehituslubasid ja teostada ehitusjéarelvalvet.

Korrakaitse ja paasteteenistus

Kohalike omavalitsuste vastutada on avaliku korra jarelvalve ning kodanikukaitse
korraldamine.

Muud riigifunktsioonid

Selleks aga, et wlalpool loetletud teenused saaksid pakutud parimal viisil, peavad
KOV-id olema iseseisvad ning rahastamise osas vahemalt suhteliselt autonoomsed. Euroopa
kohaliku omavalitsuse harta 9. artikkel, mis reguleerib kohalike vdimuorganite rahalisi
vahendeid, satestab kohustuse katta kohaliku omavalitsuse Oigused piisavate rahaliste
vahenditega, rahaliste vahendite vastavuse neile pOhiseaduse ja seadusandlusega seatud
kohustustega ning diguse vahemalt osa kohalike v6imuorganite rahalistest vahenditest saada
maksudest ja koormistest (Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, artikkel 9).

Eesti pdhiseaduse 8154 alusel on KOV iseseisvuse (enesekorraldusdiguse) puhul tegu
otsustus- ja valikudiskretsiooniga kohaliku elu kiisimustes. See annab KOVi-le 6iguse vabalt,
st riigilt l&htuvate otstarbekussuunisteta otsustada ja korraldada kohaliku elu kisimusi ja
vBimet teha otsustusi vastavalt oma poliitilistele ettekujutustele. (...) Kohaliku elu kiisimuste
iseseisev otsustamine tdhendab, et volikogu liikmed saavad otsuseid langetada s6ltumatult
riigi keskvdimust ning seada esikohale kohalikud huvid (PS, §154). KOV volikogu liikmete
jaoks téhendab see v6imalust riigi ja kohaliku huvi konflikti korral langetada kohaliku elu
klsimustes otsuseid s6ltumatult, oma kogukonna huvides.

Eesti kohalikud omavalitsused peavad oma eelarvete planeerimisel kindlasti
arvestama, et nende fiskaalautonoomiale pannakse teatud piiranguid: seadusega on méaératud
finantsdistsipliini tagamise meetmed (KOFS, 833-34):

1) POhitegevuse tulemi lubatav véartus aruandeaasta I0pu seisuga on null voi

positiivne.

2) Netovdlakoormus vOib aruandeaasta [6pul ulatuda I6ppenud aruandeaasta

pdhitegevuse tulude ja pohitegevuse kulude kuuekordse vaheni, kuid ei tohi

Uletada sama aruandeaasta pOhitegevuse tulude kogusummat. Kui ké&esoleva
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paragrahvi 10ike 3 alusel arvutatud pohitegevuse tulude ja pGhitegevuse kulude
kuuekordne vahe on vdiksem kui 60 protsenti vastava aruandeaasta pohitegevuse
tuludest, vBib netovBlakoormus ulatuda kuni 60 protsendini vastava aruandeaasta

pdhitegevuse tuludest.

3.2. Kohalike omavalitsuste omatulud uurimustd® kontekstis

Omatulu moodustavad sissetulekud, millest on maha arvutatud kdik saadud toetused.
Sellest l&htudes ei ole vBimalik makseid, mida kohalikud omavalitsused saavad keskvalitsuse
poolt, madratleda omatuluna. Jagatud maksude korral saab omavalitsusiiksus enda k&sutusse
kall kindla osa tema piirides kogutud maksutulust, kuid tal puudub kontroll nii maksubaasi,
kehtivate maksuméaarade kui ka tulude jaotamise proportsioonide Gle, mistbttu kohalik
omavalitsus ei saa mdjutada oma eelarvesse laekuvate tulude mahtu. Eestis vdib kohalike
omavalitsuste omatuludeks lugeda maamaksu, kohalikke makse, tulusid kaupade ja teenuste
mutgist, varalt saadavaid tulusid ning moningaid muid véhem téhtsaid tululiike. Seejuures ei
sisalda tulud varalt mittetoodetud pd&hivaralt teenitud tulu, sest sellest moodustavad enamuse
maardlate kaevandamisdiguse tasu ning laekumised vee erikasutusest, mis ei vasta kohaliku
tasandi omatulu maiste sisule (Timpmann, 2010)

Nimetatud késitlusest lahtuti ka antud t00s: erinevate suhtarvude arvutustes kasitleti
omatuluna maamaksu, kohalikke makse (sinna kuulusid reklaami-, midgi- ja muud kohalikud
maksud), tulusid kaupade ja teenuste miugist, varalt saadavaid tulusid (konkreetselt —
intressi- ja omanikutulu), muid tulusid. Arvesse ei vdetud fiilsilise isiku tulumaksu, tulu
mittetoodetud pohivaralt ja toetusi eelpool mainitud pdhjuste tottu.

Ajalooliselt on véljakujunenud, et Eesti kohalikud omavalitsused s6ltuvad
keskvalitsusest paris tugevalt, mida néitabki ka joonis 1, mis kajastab omatulude keskmist
osakaalu kogutuludest aastate Ib6ikes ning toob vélja kiimme aasta trendijoone. Suhte

arvutamisel kasutati alljargnevat aritmeetilise keskmise valemit:

N OR
OR Zﬁ
TR n

1)

kus
OR — Own Revenue — omatulu

TR — Total Revenue — kogutulu
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Joonis 1. Eesti KOV-ide omatulude suhe kogutuludesse, 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Aastal 2003 oli omatulude/kogutulude suhe 13,54%, kuid juba jargmisel aastal kasvas
see jarsult, jdudes vaadeldava perioodi maksimumini — ehk 16,43%. Sellest aastast alates
hakkas uuritav suhe stabiilselt véhenema ning peatus oma languses ainult aastal 2008, mil
fikseeriti ka perioodi miinimum 12,37%. Kasitletud langust vGib selgitada asjaoluga, et
majanduslanguse korral ei olnud KOV-id suutelised iseseisvalt tekkinud probleemidega toime
tulema ning vajasid rahalist abi keskvalitsuse poolt. Juba 2009. aastal kasvas
omatulude/kogutulude suhe terve 1,66 protsendipunkti vorra. Ajavahemikul 2009-2012 oli
uuritav suhe suhteliselt stabiilne, kdikudes 14,03 - 14,90% vahel.

Kokku moodustavad omatulud Eesti KOV-ide eelarvetest umbes 15% (aastate valtel
saadi arvutuste kaigus keskmiseks 14,35%), varieerudes 12,37% ja 16,43% vahel.

Joonise 1 pdhjal vOib teha jérelduse, et kohalikud omavalitsused Eestis on
keskvalitsusest tugevas soltuvuses ning omatulud, moodustades kogutuludest vaevu 14%, ei
taga omavalitsustele fiskaalset autonoomiat.

Sisuliselt sama t@estab ka jargmine joonis 2, mis nditab, kui suur osa kogukuludest on
KOV-id keskmiselt suutelised omatuludega katma. Suhe arvutamisel kasutati alljargnevat
aritmeetilise keskmise valemit:

R _pc
7C n

()
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kus
OR — Own Revenue — omatulu
TC — Total cost — kogu kulu

N — perioodide arv
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Joonis 2. Eesti KOV-ide kogukude kaetus omatuludega, 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Joonise 2 tulpdiagramm kajastab KOV-ide aastakeskmist osa kogukuludest, mis kaeti
omatulude arvelt ning sinist graafikujoont on kasutatud trendi vélja toomiseks.

Nagu selgus ka eelmiselt jooniselt, langes majandussurutise perioodil KOV-ide
suutlikkus katta kulusid enda tulude arvelt jarsult. Keskmine kogukulude kaetus omatuludega
on omatulu/tulu keskmisest suhtarvust natuke kdrgem - 14,53%. Pisut suurem oli ka uuritava
suhte varieeruvus — miinimumist maksimumini haardeks kujunes 4,22 protsendipunkti.

Joonisele 3 on koondatud juba eespool esitatud mdlemad suhtarvud. Eesmargiks on
illustreerida, et kuigi tegemist on kull peaaegu sama trendiga, siis aastati varieeruvad suhted:
nii, nt 2007-2009. aastatel omatulu/kogutulu suhe oli omatulu/kogukulu suhetest veidi

suurem, teistel aastatel aga kujunes olukord vastupidiseks.
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Joonis 3. Omatulud/kogukulud ja omatulud/kogutulud suhted, 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused
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3.3. Eesti kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia analtids

Selleks, et piltlikult ndidata Eesti KOV-ide tuluautonoomias esinevad erinevusi, jaotas

autor KOV-id detsiilideks uuritava tunnuse jargi. Tulemused on toodud tabelis 1.

Tabel 1. Eesti KOV-ide fiskaalautonoomia taseme néitajad, 2003-2012

2003-2012

Kogumi keskmine 14,35%
Variats.

Detsiilide Keskmised Standardvead Koefitsiendid
1 7,13% 0,0145 20,36%
2 9,60% 0,0066 6,92%
3 10,96% 0,0024 2,17%
4 11,90% 0,0039 3,30%
5 12,98% 0,0025 1,91%
6 13,92% 0,0038 2,74%
7 15,32% 0,0050 3,24%
8 17,27% 0,0077 4,46%
9 19,57% 0,0048 2,46%
10 24,86% 0,0326 13,10%
Kogumi haare 31,16%
Min 3,03%
Max 34,19%
Kogumi mediaan 13,34%
Kogumi
standardhalve 0,0506

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Ulaltoodud tabel 1 niitab histi kahte peamist Eesti kohalike omavalitsuste
iseloomujoont: esiteks, nende suurt soltuvust keskvalitsuste eraldistest (omatulud
moodustavad kogutuludest keskmiselt 14,35%) ja teiseks, KOV-ide olulist erinevust
Uksteistest. Margata on, kuivlrd suureks on kujunenud kogumi haare: kdige madalama
fiskaalautonoomiaga KOV-is, milliseks on Piirissaare vald, on perioodi jooksul
omatulude/kogutulude suhe 3,13%, kdige suurema tuluautonoomia tasemega KOV-is (Kéru
vald) moodustab omatulude keskmine protsentuaalne osatéhtsus kogutuludest 34,19% - mis

teeb kokku 31,16 protsendipunktilise vahe.
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Jaotades kogumi detsiilideks ja tuvastades detsiilide keskmised, on samuti né&ha,
kuivord kardinaalselt erinevad uksteistest omavalitsusuksused. Néiteks fakt, et viimase detsiili
keskmine on peaaegu 3,5 korda suurem esimese detsiili omast, tdestabki omavalitsuste
aarmiselt erinevat lahenemist oma kulude finantseerimisallikate leidmiseks. KOV-ide
varieeruvus torkab silma ka detsiilide sees: nii néiteks varieeruvad koige rohkem
omatulu/kogutulu suhted esimeses detsiilis; ka viimases on see mérkamisvéarne.

Huvipakkuvaks on vaadata ka erinevate tuluautonoomia tasemetega kohalike

omavalitsuste jaotust maakonniti.

Jogeva
Pdlva
Valga
Voru
Ladne

Jarva
Ladne-...
Rapla
Viljandi
Harju
Saare

Parnu
Ida-Viru
Tartu

M Vdiksema fiskaalautonoomiaga detsiil B Suurema fiskaalautonoomiaga detsiil

Joonis 4. KOV-ide vaiksema ja suurema fiskaalautonoomiaga detsiilid

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Analidsides joonisel 4 kujutatut, vdib markida, et suurem osa kdige enam keskvalitsusest
sOltuvatest KOV-idest on koondunud Ida-Virumaa (8/21) ja Tartu maakonda (4/21).
Tuluautonoomsete omavalitsuste paigutuskohta on aga keerulisem Uheselt maérata: 4/21 asub
Ida-Virumaal ja samapalju Viljandi maakonnas, seega mingist kindlast territoriaalsest

seaduspérasusest seejuures ilmselt raékida el onnestu

24



3.4.0matulude liigid ja nende osakaalud omatulude moodustamisel

Antud uurimust6 raames on kohalike omavalitsuste omatulud defineeritud tuludena, millest
on maha arvutud toetused ja tulud, mille juures KOV-il ei ole vdimu otsustada maksubaasi,
kehtivate maksuma&érade ja tulude jaotamise proportsioonide Ule. Seega Eesti korral kasitleti
omatuluna maamaksu, kohalikke maksusid, tulusid kaupade ja teenuste muldgist, materiaalse ja
immateriaalse vara miugist saadud tulusid ja muid laekumisi.

KOV-ide eelarvete pdhjal arvutas autor valja tululiikide keskmise tulusuuruse suhtarvu aasta
KOV-ide keskmisesse eelarvesse. Saadud naitaja on korrigeeritud inflatsiooni méaéraga. Tabeli 2
pdhjal konstrueeriti ka tulpdiagramm (vt. joonis 5) resultaatide visualiseerimiseks.

Tabel 2. Omatulude liikide keskmised suurused KOV-ide eelarvetes, 2003-2012 (tuhandetes

eurodes)
Kaupade ja | Materiaalse ja
Kohalikud teenuste immateriaalse Muud
Maamaks | maksud muuk vara muik laekumised
2003 | 126.5155 | 22.0483 275.3221 105.0286 23.2320
2004 | 131.3089 | 26.0057 384.7516 142.9207 13.0950
2005 | 134.6284 | 32.2515 403.3188 187.8961 28.3172
2006 | 140.4560 | 35.8869 439.5214 421.3222 33.5316
2007 | 146.5751 | 45.2653 469.8141 153.4221 28.5689
2008 | 192.4136 | 47.0665 554.5936 53.8790 25.5563
2009 | 214.9447 | 42.0942 613.7792 51.3098 28.4247
2010 |221.7134 | 61.4721 594.7410 60.8546 19.8736
2011 | 217.8362 | 108.0262 603.6952 51.2052 21.9456
2012 | 250.9000 | 42.6914 666.6785 42.2358 29.1089

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Tabelis 2 toodud arvud néitavad, et aastate I6ikes on tulud maamaksust, kaupade ja
teenuste madgist on pigem kasvanud. Nii nditeks, kui 2003. aastal said KOV-id maamaksust
eelarvesse keskmiselt 126,52 tuhat eurot, siis 2012. aastaks kasvas see tulu peaaegu kaks korda.
Tulude kasv saadud kaupade ja teenuste magist on veelgi méarkamisvéaarsem: vorreldes 2003.

aastaga suurenes 2012. aastaks see tuluartikkel 142,14 tuhat eurot vorra.
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Tulud materiaalse ja immateriaalse vara mudgist olid aga kullalt ebastabiilsed. Perioodil
2003-2006 vdis pigem margata kasvutrendi, kuid 2006. aastast alates véhenesid need tulud
jarsult ning kahanemine jatkus 2012. aastani. Tulud kohalikest maksudest ja muudest

laekumisest varieeruvad aastati ning mingit seaduspérast trendi on tabelist 2 raske valja lugeda.

100%
90%
80% .

B Muud laekumised

70%

B Materiaalse ja immateriaalse vara

0,
60% muik

50% i Kaupade ja teenuste miik

40%
M Kohalikud maksud
30%
20% B Maamaks

10%

0%

Joonis 5. Tululiikide osatahtsus omatuludest, 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Joonisel 5 kujutatust ilmneb, et suurem osa KOV-ide tuludest oli périt kaupade ja
teenuste mutgist, maamaksust ning materiaalse ja immateriaalse vara mudgist (kuigi viimastel
aastatel on selle osatéhtsus oluliselt kahanenud). Muud laekumised ja kohalikud maksud
moodustasid kogu omatuludest suhteliselt vaikest osa.

Silmapaistvaks jd&b 2006. aastal toimunud jarsult suurenenud materiaalse ja
immateriaalse vara mudgist saadud tulu osatéhtsus, selle edasine kahanemine ja jargnev stabiilsel
tasemel pusimine. Tekkinud olukorra seletamiseks vib esiteks tuua fakti, et 2006. aasta KOV-
ide eelarvete analliisimisel on selgelt tajutav erind: kui 2005. a maksimaalne saadud tulu
materiaalse ja immateriaalse vara mudgist oli 29126,73 eurot, 2007. a - 13127,08 eurot, siis
2006. aastal kujunes see 72923,52 eurot, mis kindlasti moonutas pilti ning mdjutas kajastatud
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osakaalusid. 2008 kui kriisiaastal materiaalse ja immateriaalse vara milgist saadud tulu
osatdhtsus langes oluliselt ning seejarel stabiliseerus suhteliselt madalal tasemel. See voib
muuhulgas viidata asjaolule, et KOV-id leidsid sellel turul tasakaalu ning ei tundnud enam olulist
vajadust milia vOi osta vara suuremate summade eest.

Huvi pakub ka 2011. aastal toimunud kohalikest maksudest saadud tulu osatdhtsuse
akiline kasv, millele jargnes samuti markamisvaarne kahanemine. 2011. aastal kuulus kohalike
maksude sekka 8 maksu: miugimaks, paadimaks, reklaamimaks, teede ja tdnavate sulgemise
maks, mootorsdidukimaks, loomapidamismaks, I6bustusmaks ja parkimistasu (KoMS, 85), aga
kuna 2012. aastal olid kaks esimest kohalike maksude hulgast dra kaotatud, mis tdendoliselt

vahendaski kohalikest maksudest saadud tulu osatahtsust.
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4. EESTI KOHALIKE OMAVALITSUSTE OMATULUDE
OSATAHTSUSE KOGUTULUDEST MOJUD

Uurides KOV-ide fiskaalautonoomsust Eestis vastavuses eelnevalt késitletud teoreetiliste
mudelitega, pustitas autor kolm hiupoteesi:

1. Keskmisest suurem dhiskonna valimis- ja kandideerimisaktiivsus kohalikus
omavalitsuses viitab ka sealsele keskmisest suuremale fiskaalautonoomiale.

See téhendab, et KOV-ides, mis olulisel mé&aral s6ltuvad keskvalitsuse eraldistest on
véiksem nii valimis- kui ka kandideerimisaktiivsus; KOV-id, mis tdnu suuremale tuluautonoomia
tasemele on oma kulutuste tegemisel vabamad, eristuvad koérgema valimis- ja
kandideerimisaktiivsusega.

2. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia tase on tugevas korrelatsioonis riigis valitseva
korruptsiooni indeksiga mdddetava korruptsiooni tasemega.

Teoorias pole siiani joutud Uhesele arvamusele, kas seos KOV-ide fiskaalautonoomia ja
korruptsiooni vahel on positiivne v8i negatiivne ning kuivord tugev see on. Seda huvitavam on
uurida antud seost Eesti kontekstis.

3. Suurema fiskaalse autonoomiaga kohalik omavalitsus on suuteline ilma keskvalitsuse
toetusteta kulutama oma funktsioonide taitmiseks oluliselt rohkem rahalisi vahendeid, kui
vaiksema tuluautonoomiaga omavalitsus.

Tanu toetus- ja tasandusfondide olemasolule Eestis, tdidavad KOV-id siin oma
funktsioone peaaegu samasuguselt, hoolimata nende fiskaalautonoomia tasemest. Juhul aga, kui
keskvalitsus limiteeriks toetuste andmist, oleksid kohalikud omavalitsused, mille eelarves on
rohkem enda poolt kogutud rahalisi vahendeid, palju efektiivsemad kui puuduliku

tuluautonoomiaga Uksused.
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4.1. Fiskaalautonoomia mdju uhiskonna valimisprotsessidesse kaasatusele

Kisimus, kas kohalike omavalitsuste fiskaalne autonoomia avaldab KOV-ides
toimuvatele sindmustele ja kehtivatele olukordadele m&ju vGi mitte, on iseenesest huvitav ning
vahe uuritud.

D. Degefa nendib oma t60s, et digus kehtestada maksuliike, -baase ja maarasid ning
seega mojutada eelarve mahtu, véimaldab kohalikel poliitikutel taita oma valijaskonnale antud
lubadusi ning paneb neid vastutama vastuvdetud otsustuste eest. Uldjuhul ulatuslik fiskaalne
autonoomia stimuleerib kohalikke poliitikuid taitma oma tdoulesandeid putdlikumalt. Selleks, et
olla jargmistel volikogu valimistel tagasi valitud, tuleb kindlustada valijaskonna rahulolu.

Ka kohalikud elanikud on KOV-i ulatuslikuma autonoomia korral parema meelega
kaasatud kohaliku v@imu teostamisse. POhjuseks on see, et elanikud tunnetavad volikogu
lilkmete v8imu ja vBimalusi nende elu paremaks muutmisel ning seega teadvustavad volikogu
liikmete valimise tahtsust. Teiseks, kuna kulude katmiseks/investeerimisteks kasutatakse muu
hulgas ka elanike oma raha, on kohalikel suurem huvi kulutuste otstarbekuse vastu. Valijad
hakkavad aktiivsemalt ndudma poliitikutelt aruandmist ning ka ise aktiivsemalt avaldama oma
ndusolekuid vdi rahulolematust.

Saksamaa teadlaste rihm uuris muuhulgas, kuidas fiskaalse autonoomia tase
(antonutimiks — soltuvus véljastpoolt tulevatest siiretest) mdjutab kohalikke elanikke kaasatust
valimisprotsessidesse, baseerudes Saksamaa munitsipaliteetide uurimusel. Artikli autorid leidsid
hiipoteesile, et suurem huvi poliitilises elus osalemise vastu on piirkonna ulatuslikuma
autonoomia tasemega positiivselt seotud, empiirilist tdestust. Selle pBhjusena nahti kohalike
elanike isiklikku materiaalset motivatsiooni olla aktiivsed ehk nduda endale ,hdid“ voimu
teostajaid (good government). Hea valitsus on defineeritud kui avalike teenuste efektiivne
pakkuja, mis samuti vahendab pingeid eelarves ja soltuvust véljastpoolt kaasatud ressurssidest.
Uuringu autorid réhutavad, et inimesed kipuvad olema oma otsustes arukamad, kui teavad, et
avalike kaupade pakkumist finantseeritakse piirkonna oma ressurssidest, mitte vélisiilekannetest
(Geys, B., Heinemann, F., Kalb, A., 2008).

Lahtudes ulevalpool kirjeldatust, osutus huvitavaks kontrollida, kas kohalikus

omavalitsuses, kus tuluautonoomia on suhteliselt kdrgel tasemel, on ka suurem valimis- ja
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kandideerimisaktiivsus. Analliusi alustades eeldati, et hiipoteesi tdestamisel kerkivad vdimalikud
probleemid on tingitud Eesti KOV-ide suurtest erinevustest ja vahesest tuluautonoomiast.
Selleks, et tuvastada seost KOV-ide fiskaalautonoomia ja valmisaktiivsuse ning
fiskaalautonoomia ja kandideerimisaktiivsuse vahel, leidis autor iga konkreetse KOV-i
fiskaalautonoomia keskmise taseme 2003-2004, 2005-2008 ja 2009-2012 aastal; samuti 2005,
2009 ning 2013. aastatel toimunutel kohalike omavalitsuste valimistel iga KOV

valimisaktiivsuse ja kandideerimisaktiivsuse néitajad:

HA
VA=— 3)
HVA
kus
VA — valimisaktiivsus
HA — héiletanute arv
HVA — hédéletusdiguslikke inimeste arv
VKA
KA=— 4)
KVA

kus
KA — kandideerimisaktiivsus
VKA — omavalitsusse kandideerinute arv

KVA — kandideerima vdimeliste inimeste arv

Resultaadid on kokkuvdtlikult koondatud allpoole esitatud tabelitesse:
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Tabel 3. KOV-ide valimisaktiivsus aastatel 2005, 2009 ning 2013

Valimisaktiivsus
2005 2009 2013
Keskmine valimisaktiivsus 52,80%  60,67%  58,60%

Minimaalne VA 33,50%  46,31%  44,29%
Maksimaalne VA 84,80% 87,11%  86,53%
Standardhalve 0,0949 0,0736 0,0752

Variatsioonikoefitsient 1796% 12,12% 12,83%

Allikas: Vabariigi Valimiskomisjon, autori arvutused

Kdige suurem valimisaktiivsus registreeriti 2009. aastal, mil valimistest vottis osa
60,67% haaletusdiguslikust rahvastikust. Samal aastal oli ka valimisaktiivsuse osas kogumi
koige viiksem varieeruvus KOV-iti. Uksikasjalikumat informatsiooni kajastatakse lisas 5.

Tabel 4. KOV-ide kandideerimisaktiivsus aastatel 2005, 2009 ning 2013

Kandideerimisaktiivsus
2005 2009 2013
Keskmine kandideerimis-

aktiivsus 3,33% 3,49% 3,77%
Minimaalne KA 0,52% 0,19% 0,07%
Maksimaalne KA 28,26%  34,62% 28,30%
Standardhalve 0,0268 0,0313 0,0335
Variatsioonikoefitsient 80,61%  89,44% 88,84%

Allikas: Vabariigi Valimiskomisjon, autori arvutused

Kandideerimisaktiivsus kohalike omavalitsustesse on aastate jooksul kasvanud, kuid

varieerub oluliselt KOV-iti. Uksikasjalikumat informatsiooni kajastatakse lisas 4.
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2003-2004 2003-2004
FA VA FA KA
2003-2004 2003-2004
FA 1 FA 1
VA 0,0608 1 KA 0,0401 1
2005-2008 2005-2008
FA VA FA KA
2005-2008 2005-2008
FA 1 FA 1
VA 0,0624 1 KA -0,0375 1
2009-2012 2009-2012
FA VA FA KA
2009-2012 2009-2012
FA 1 FA 1
VA 0,1011 1 KA 0,1137 1
Korrelatsioonimaatriks 1. Fiskaalse Korrelatsioonimaatriks 2. Fiskaalse

autonoomia ja kandideerimisaktiivsuse seos

autonoomia ja valimisaktiivsuse seos

Allikas: Statistikaamet ja Valimiskomisjon Allikas: Statistikaamet ja Valimiskomisjon

Korrelatsioonimaatriksid 1 ja 2 néitavad, et Eesti kohalike omavalitsuste tuluautonoomia
taseme ja valimisaktiivsuse vahel puudub piisavalt oluline seos (-0,3<k<0,3). Ei esine seost ka
KOV-ide fiskaalautonoomia taseme ja kandideerimisaktiivsuse vahel. Seega, eelpool esitatud
hiipotees ei leidnud tbestust ning teoreetiline taust, kirjeldatud D. Degefa poolt ei kehti Eesti
kohta. Eeldada vGib, et selle pdhjusteks on KOV-ide s6ltuvus keskvalitsusest ning nende

omavahelised ulatuslikud erinevused nii rahvaarvu, saadud tulude ja tehtavate kulutuste jérgi.
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4.2. KOV-ide fiskaalautonoomia mdju korruptsioonile

Kuna kohalikud omavalitsused on kodanike jaoks kdige lahedasem véimuorgan, avaldab
KOV-i volikogu tegevus otsest mdju inimeste rahulolule olmetingimuste, teenuste
kattesaadavuse ja ka tldise elukvaliteediga piirkonnas. Kuna véhemalt osa avalikest kaupadest ja
teenustest rahastatakse kodanike maksurahast, peab KOV-ide volikogu liikmete t606 olema
labipaistev, aus ja usaldusvéaarne. Kahjuks, ei pruugi see alati nii olla.

Transparency International on korruptsiooni defineerinud kui usaldatud v&imu
kuritarvitamist isikliku kasu saamise eesmargil. Korruptsiooniga kaasnevad riskid on uldjuhul
raha vaarkasutusest tingitud puudulikud avalikud teenused vOi nende kvaliteedi oluline
halvenemine. Veel (ihe riskina ndhakse kohalike loobumist vimu teostamisse kaasatusest, samas
ka sotsiaalse sidususe véahenemist. Kui korruptsiooni probleemiga ei tegelda, vdib see pikas
perspektiivis viia ettevotluskeskkonna halvenemisele, mis madaldab piirkonna mainet nii
potentsiaalsete investorite kui ka riigi kodanike silmis. Nende ohtude resultaadina v6ib jargneda
tookohtade véhenemine, tulubaasi kahanemine, avalike kaupade/teenuste nappus, sellest tulenev
elanike rahulolematus, nende véimalik lahkumine piirkonnast ja 16puks KOV-i vélja suremine.
Peamised korruptsioonikuriteod, millega KOV ametnik v8ib kokku puutuda:

e Altkdemaksu andmine (KarS § 298).

e Altkdemaksu votmine (KarS § 294).

e Altkdemaksu vahendus (KarS § 296).

e Ametialane voltsimine (KarS § 299).

e Kelmus (KarS § 209).

e M0djuvdimuga kauplemine (KarS § 2981).

e Omastamine (KarS § 201).

e Pistise andmine (KarS § 297).

e Pistise vahendus (KarS § 295).

e Pistise votmine (KarS § 293).

¢ Riigihangete teostamise nduete rikkumine (KarS § 300).
e Riikliku jarelevalve ebaseaduslik teostamine (KarS § 2911).
e Toimingupiirangu rikkumine (KarS § 3001).

e Usalduse kuritarvitamine (KarS § 2172).
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Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse osakonna néunikud Ave Viks
ja Kaie Masing ndevad peamiste korruptsiooni soodustavate asjaoludena omavalitsuste suhtelist
vaiksust ja vahest haldussuutlikkust (Viks, A., Masing, K., 2012):

e KOV-i elanike véike arv loob olukorra, kus vdimuteostajad ja huvitatud isikud on
omavahel tuttavad voi sugulussidemetes. Uhelt poolt on see hea, kuna loob eelduse
kodanikuthiskonna tekkimisele, teiselt poolt aga tekitab soodsa olukorra ,,omade*
materiaalse heaolu prioriteetseks seadmisele.

e Teise probleemina, tingituna Eesti omavalitsuste véiksusest, néhakse kvalifitseeritud
t06jou nappust. Haritud ametnike véhesus maapiirkondades sunnib ametisse vdtma
tootajaid, kes ei orienteeru kehtivate digusaktidega satestatud normides ja ametnikule
kehtestatud kohustustes. See omakorda loob soodsa pinnase korruptsiooniks.

Et uurida fiskaalautonoomia mdju korruptsioonile Eesti kontekstis, arvutati, esiteks, t60s
2003-2012 Eesti KOV-ide keskmise fiskaalse autonoomia tasemed (vahemikus 0-1, kus 0 — on
taielik keskvalitsusest sOltumine, 1 — tdielik tuluautonoomsus). Teiseks, Kkorruptsiooni
mdotiuhikuna kasutati Corruption Perceptions Index’it, mis avaldatakse igal aastal Transparency
International organisatsiooni poolt. Corruption Perceptions Index avaldatakse vahemikus 0-10,

kus 0 — on vaga korrumpeeritud thiskond ja 10 — taiesti aus ja labipaistev Uhiskond.

Tabel 5. KOV-ide keskmine fiskaalse autonoomia tase ja korruptsiooni indeks, 2003-2012

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Keskmine fiskaalse
autonoomia tase 0.14 016 0.16 0.15 0.14 012 0.14 0.15 015 0.14
Corruption
Perceptions Index 550 6.00 6.40 6.70 6.50 6.60 6.60 6.50 6.35 6.40

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused, Transparency International Corruption Perceptions
Index 2012

Allpool esitatud korrelatsioonimaatriks kajastab uuritud seose tugevust:
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Keskmine fiskaalse | Korruptsiooni
autonoomia tase indeks

Keskmine  fiskaalse | 1
autonoomia tase
Korruptsiooni indeks | -0.1376 1

Korrelatsioonimaatriks 3. Seos keskmise fiskaalautonoomia taseme ja korruptsiooni indeksi
vahel

Allikas: Statistikaamet, Transparency International Organization

Korrelatsioonimaatriks 3 toob esile asjaolu, et KOV-ide aasta keskmiste tuluautonoomia
tasemete ja korruptsiooni indeksite vahel esineb vdga ndrk negatiivne seos (correl = - 0,138 ).

See viitab tddemusele, et Eestis KOV-ide tuluautonoomia korruptsiooni taset peaaegu ei mdjuta.

4.3. KOV-ide fiskaalautonoomia ja funktsioonide taitmine

Fiskaalse foderalismi teooria kohaselt on kohalike omavalitsuste jaoks palju lihtsam
tuvastada probleemi kohapeal ning suunata vahendeid nende lahendamiseks. Ka Eesti
pdhiseaduses on osutatud, et KOV-id peavad taitma nendel lausuvaid funktsioone: sealhulgas
teha kulutusi haridusele, kultuuri ja spordile, tervishoiule, sotsiaalhoolekandele,
keskkonnakaitsele, majandusele, elamu-ja kommunaalmajandusele. Vastavad kulutused tehakse
iga konkreetse KOV-i aastasest eelarvest: osa nendest kaetakse keskvalitsuse poolt saadud
vahenditest, osa aga omatuludest. Seega huvipakkuvaks on uurida Eesti olukorda: kuivord
efektiivselt saaksid omavalitsused tdita oma funktsioone juhul, kui nende eelarvetest korvaldada
tegevuskuludeks saadavad toetused. Et erisused KOV-ide efektiivsuse osas oleksid paremini
maérgatavad, vordles autor suurema ja vaiksema fiskaalautonoomiaga detsiilidesse kuuluvate
omavalitsuste kulutusi avaliku korra ja julgeoleku tagamiseks, majandusele, keskkonnakaitsele,
elamu-ja kommunaalmajandusele, tervishoiule, vabale ajale,  kultuurile ja religioonile,
haridusele, sotsiaalsele kaitsele inimese kohta, mida oleks olnud voOimalik teha ilma

tegevuskulude toetuseta aastatel 2006-2013.
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Joonis 6. KOV-ide keskmised kulutused inimese kohta, mis oleks vBimalik teha ilma toetuseta,

2006-2013

Allikas: KOV-ide eelarvete aruanded 2006-2013, autori arvutused

Eelpool olev joonis 6 nditab, et suurima ja véikseima fiskaalautonoomiaga kohalike

omavalitsuste kulutustes inimese kohta esineb maéarkamisvaarne I6he. Kui KOV-id ei oleks

saanud tegevuskuludeks toetusi, kulutaksid véikseima tuluautonoomiaga omavalitsused oma

funktsioonide taitmiseks keskmiselt 168,11 eurot aastas inimese kohta vahem.

Tasub maérkida, et ka kulutuste suuruste diinaamika detsiiliti on erinev:

Tabel 6. Vdiksema fiskaalautonoomiaga detsiilidesse kuuluvate KOV-ide kulutused teenuste

osutamiseks inimese kohta ja selle diinaamika, 2006-2013

Vaiksema FA-ga
detsiili keskmised

Abs. aheljuurdekasv
Abs. alusjuurdekasv
Ahelindeks
Alusindeks

2006

2007

241.04 307.42

66.381
66.381
1.275
1.275

2008

381.61

74.182

140.563

1.241
1.583

2009

323.18

-58.424
82.139
0.847
1.341

2010 2011 2012

257.44  355.23 442.26

-65.740 97.789 87.025
16.399 114.188 201.213
0.797 1.380 1.245
1.068 1.474 1.835

2013

437.42

-4.839
196.374
0.989
1.815

Allikas: KOV-ide eelarvete aruanded 2006-2013, autori arvutused
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Tabel 7. Suurema fiskaalautonoomiaga detsiilidesse kuuluvate KOV-ide kulutused teenuste

osutamiseks inimese kohta ja selle diinaamika, 2006-2013

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Suurema FA-ga 347,37 411,42 514,09 548,74 465,22 481,92 629,39 692,32
detsiili keskmised

Abs. aheljuurdekasv 64,056 102,669 34,649 -83,520 16,699 147,468 62,935
Abs. alusjuurdekasv 64,056 166,725 201,375 117,854 134,553 282,021 344,956
Ahelindeks 1,184 1,250 1,067 0,848 1,036 1,306 1,100
Alusindeks 1,184 1,480 1,580 1,339 1,387 1,812 1,993

Allikas: KOV-ide eelarvete aruanded 2006-2013, autori arvutused

Tabelite pdhjal konstrueeritud joonised on lisas 2 ja 3.

Alusindeksid néitavad, et védiksema fiskaalautonoomiaga detsiili kuuluvates KOV-ides
kasvasid keskmised kulutused inimese kohta vorreldes 2006. aastaga 2013. aastaks 81,5% vdrra.
Samas suurema fiskaalautonoomiaga KOV-ide Kkulutused peaaegu kahekordistusid.
Omavalitsustes, kus tuluautonoomia on suurem, kasvasid kulutused avalike kaupade
pakkumiseks tldjuhul suuremas mahus, kui keskvalitsusest suuremas séltuvuses olevates KOV-
ides.

Markimisvaarne on, et vaiksema fiskaalautonoomiaga detsiili kuuluvad KOV-id ei
suutnud piisavalt hasti toime tulla majandussurutisega: nende kulutuste kasv 2009 ja 2010
aastatel osutus negatiivseks (tabel 6). Kuigi ka suurema FA tasemega KOV -ides vahenesid 2010.
aastal tehtavad kulutused vorreldes eelmise perioodiga, kestis selline negatiivne kasv ainult the
aasta (tabel 7). Sellest vBib teha jarelduse, et vdiksema FA-ga omavalitsused on palju
tundlikumad vélistele faktoritele, kusjuures suurema fiskaalautonoomiaga detsiilidesse kuuluvad
KOV-id suudavad vahemalt mingi aja jooksul tekkinud probleemidega iseseisvalt toime tulla.

Méotlemapanevad on ka 2013. aastat kirjeldavad indeksid: kui suurema FA tasemega
KOV-ide kulutuste trend on seadusparane, siis vaiksema FA-ga KOV-ide kulutused on vdrreldes
2012. aastaga vahenenud 4,84 eurot inimese kohta. Kuigi selline langus ei ole ulatuslik ning vdib

osutada pigem juhuslikuks, on kdnesolev aspekt kindlasti tdhelepanu vaart.
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Statistilistest andmetest saab jareldada, et tanu riigi toetus-ja tasandusfondidele kulutavad
kohalikud omavalitsused iga inimese kohta keskmiselt samapalju; kuid kui keskvalitsus 18petaks
KOV-ide toetuste eraldamise, oleks 16he erineva tuluautonoomsus tasemetega KOV-des
aarmiselt suur. Seega, mida suurem on fiskaalne autonoomsus, seda paremini taidavad KOV-id

oma funktsioone.
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KOKKUVOTE

Viimastel aastatel levinud kohalike omavalitsuste (KOV) detsentraliseerituse trend
muutub riigiti Uha rohkem populaarsemaks. Detsentraliseerituse pooltargumentide seas on
tdhusam avalike kaupade pakkumine, demokraatia taseme tostmine, kohalike elanike

otsustusprotsessidesse kaasatuse soodustamine.

Selleks, et KOV-id saaksid oma funktsioone vdimalikult paremini tdita, peavad nad
olema fiskaalselt piisavalt autonoomsed. Ajalooliselt on Eesti omavalitsused suurel maéaral
sOltuvad keskvalitsusest; KOV-ide isedrasuseks Eestis on ka nende vaga suur erinevus nii

rahvaarvu, tulude ja kulude osas.
Uurimustoo empiirilises osas pustitatud tlesanded on taidetud.

e Jouti kohalike omavalitsuste finantsautonoomia vajaduse p&hjenduseni: kuna viimaste
aastate trendiks on saanud KOV-ide funktsioonide piirde laienemine ning rolli
tdhtsustumine avalike teenuste osutamisel, peaksid KOV-id olema tuluautonoomsed, et

omapoolselt vabalt varieerida pakutavate avalike kaupade liiki, mahtu ja kvaliteeti.

e KOV-ide eelarvete pdhjal tehtud analiius vdimaldas jareldada, et Eestis on ajalooliselt
omatulude/kogutulude suhe olnud madal, et Eesti kohalikud omavalitsused on
keskvalitsusest tugevas soltuvuses ning et praegune omatulude maht ei taga

omavalitsustele fiskaalset autonoomiat.

e Analliusides omatulude liike ja nende osakaalusid omatuludest, joudis autor jareldusele,
et suurima osa omatuludest moodustasid kaupade ja teenuste muuk ning maamaks. Muud
laekumised ja kohalikud maksud moodustasid kdikidest omatuludest suhteliselt vaikese

osa.

e Uurides KOV-ide fiskaalautonoomia moju Eestis, pustitas autor kolm hipoteesi, mida

kontrolliti uurimisto6 kaigus:
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1. Keskmisest suurem uthiskonna valimis- ja kandideerimisaktiivsus kohaliku omavalitsuse

Uksuses viitab ka selles toimivale keskmisest suuremale fiskaalautonoomiale.

Eesti kontekstis antud hupotees ei kehti. KOV-ide fiskaalautonoomia taseme ning valimis-

ega kandideerimisaktiivsuse vahel ei leitud piisavalt tugevat seost.

2. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia tase on tugevas korrelatsioonis riigis valitseva

korruptsiooni indeksiga mdddetava korruptsiooni tasemega.

Eesti kontekstis pustitatud hlpotees ei kehti. Korruptsiooni ja fiskaalautonoomia taseme
vahel tuvastati kill negatiivne seos, kuid see ei ole piisavalt tugev hlpoteesi tbestamiseks.

3. Suurema fiskaalse autonoomiaga kohalik omavalitsus on suuteline ilma keskvalitsuse
toetusteta kulutama oma funktsioonide taitmiseks oluliselt rohkem rahalisi vahendeid, kui

vaiksema tuluautonoomiaga omavalitsus.

Hipotees leidis tdestust. Kui keskvalitsus ei eraldaks KOV-idele toetusi, saaksid suurema
fiskaalautonoomiaga kohalikud omavalitsused kulutada teenuste pakkumiseks iga inimese kohta
aastas keskmiselt 168,1 eurot ronhkem, kui need KOV-id, mis on vaiksema fiskaalautonoomia
tasemega.

Uurimistodd antud teema raames saab kindlasti jatkata: néiteks uurida, millise
tuluautonoomiaga on omavalitsused teistes Euroopa riikides ning kasutades analoogia meetodit,
pluda valja selgitada, kuidas ka Eestis saaks sellise tuluautonoomia tasemeni jouda. Eesmérgiks
peab saama KOV-ide vdimalikult laialdasem s6ltumatuteks muutumine, mis aitaks tagada nende
funktsioonide taitmise efektiivsuse.
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SUMMARY

Decentralization is the process of redistributing functions, powers and/or responsibility
from a central authority to lower levels. In recent years the number of both developed and
developing countries which have realized the positive effects of decentralization has significantly
increased. Among others, the most stated for arguments are more efficient provision of public
goods, the more significant level of democratic awareness, greater involvement of local people in
public decision-making processes.

In order local governments can cope with their tasks in the most efficient way, they need
to be fiscally autonomous enough.

In present paper the author has found out the following:

* There was recognized a justification of local governments” need for financial autonomy:
as in recent years there is a trend for the expansion of the number and variety of LGs functions as
well as the growing importance of the role of public services, local governments should be able
to vary the type, volume and quality of public goods they produce.

* Based on the analysis of LGs budgets, there was made a conclusion that Estonian local
governments” own income/total income ratio has historically been low, which leads to LGs
heavily dependence on the central government. The present own income volume does not
guarantee the fiscal autonomy of local governments.

* Analyzing the types and shares of own revenue, the author came to the conclusion that
the most significant income types are the revenue from goods and services, sales and property
tax. Other income and local taxes accounted for a relatively small share of total own revenue.

» Examining the impact of LGs fiscal autonomy level, the author set three hypotheses that
were tested during the research :

1) If the voter turnout in local government elections is higher than the average level

across the county, it refers to the higher than the average level of fiscal autonomy in region.
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In the case of Estonia, the hypothesis was not supported. Between LGs fiscal autonomy
level, voter turnout and amount of candidates stand for election there was not found a
sufficiently strong correlation.

2 ) The level of fiscal autonomy of the local government is in a strong correlation with

the country’s corruption index.

In case of Estonia the hypothesis is not valid. There was found a correlation between LGs
fiscal autonomy level and the level of corruption, however, it was not strong enough to confirm
the hypothesis.

3) The LG with a greater fiscal autonomy level is able to spend significantly greater
financial resources without central government funding in order to fulfill its functions than the
LG with a smaller fiscal autonomy level.

The hypothesis was proven. If the central government does not give grants to local
governments, LGs with greater autonomy can spend on services in average up to 168.1 euros per
person per year more than the LGs , with is a lower autonomy level.

There are a lot of opportunities for studying the topic further. For example, as the level of
fiscal autonomy is a relative value, it would be beneficial to conduct the same analysis for some
other countries, in order to compare autonomy levels and, what is even more important, its

impact on voter turnout, corruption level and spending ability.
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Allikas: J. von Hagen, D. Foremny, 2012
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Allikas: KOV-ide eelarvete aruanded 2006-2013, autori arvutused
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Allikas: KOV-ide eelarvete aruanded 2006-2013, autori arvutused
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LISA 4

KOV-ide kandideerimisaktiivsus detsiiliti aastatel 2005, 2009 ning 2013

2005 2009 2013

Kogu average 0,03326 0,034943 0,037668
Detsiilide average

1 0,012128 | 0,011456 0,010184
2 0,016681 | 0,017826 0,017389
3 0,020132 | 0,021592 0,020964
4 0,023287 | 0,024851 0,024897
5 0,026746 | 0,028037 0,028635
6 0,030122 | 0,031059 0,033643
7 0,033725 | 0,03442 0,038208
8 0,038994 | 0,039982 0,044386
9 0,046592 | 0,048644 0,055055
10 0,08956 0,097519 0,110231
Haare 0,277373 | 0,344225 0,28233
Min 0,005236 | 0,001929 0,000689
Max 0,282609 | 0,346154 0,283019
Mediaan 0,028027 | 0,029398 0,030884
Mood 0,034991 | - 0,040541
Standardhalve 0,026811 | 0,031253 0,033465
Variatsioonikoefitsient | 0,806084 | 0,894398 0,888421

Allikas: Vabariigi Valimiskomisjon, autori arvutused
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LISAS

KOV-ide valimisaktiivsus detsiiliti aastatel 2005, 2009 ning 2013

2005 2009 2013

1,148907466 | 0,965973633
Kogu average 0,528043 | 0,607 0,586029524
Detsiilide average
1 0,39481 0,502 0,4793
2 0,435048 | 0,533 0,508852381
3 0,460048 | 0,555 0,535490476
4 0,481 0,572 0,557871429
5 0,50219 0,591 0,571138095
6 0,526095 | 0,606 0,584209524
7 0,551286 | 0,625 0,603180952
8 0,583476 | 0,645 0,622852381
9 0,623905 | 0,678 0,651342857
10 0,722571 | 0,760 0,746057143
Haare 0,513 0,408 0,4224
Min 0,335 0,463 0,4429
Max 0,848 0,871 0,8653
Mediaan 0,515 0,599 0,5753
Mood 0,476 0,5081 0,5198
Standardhalve 0,094853 | 0,073554993 | 0,075210118
Variatsioonikoefitsient | 0,179631 | 0,121243353 | 0,128338445

Allikas: Vabariigi Valimiskomisjon, autori arvutused
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