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ABSTRAKT

Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia klsimus Eestis on pikka aega olnud
aktuaalne. Uuringud naitavad, et selle ulatus on suhteliselt vadike. Antud t66 eesmargiks on
tuluautonoomia ulatuse hindamine Eestis perioodil 2003-2012. Esmalt uuriti
detsentraliseerimise ja tuluautonoomia vajalikkust ja anti tlevaade detsentraliseerimise ja
tuluautonoomia tasemest OECD riikides. Vordlusi tehes leiti, et kui Eestis on
detsentraliseerituse indikaatorite vaartused OECD riikide keskmisest margatavalt suuremad,
siis maksuautonoomia indikaatorid on OECD riikide keskmisest ja eriti P&hjamaadest
omadest oluliselt véiksemad. Vaid 6,7% kohalike omavalitsuste maksutuludest voib
Klassifitseerida kui omatulu. Omatulude osatdhtsuse suurendamine on uheks vBimaluseks
fiskaalautonoomia taseme tdstmiseks. Kéesolevas t6ds keskenduti just Eesti omatulude
dunaamika pdhjalikule analulsile. Analtitsi kaigus leiti, et omatulude osakaalu suurenemise
tendents perioodil 2003-2012 peaaegu puudub. Samuti analtis nditas, et maksuautonoomia
on olnud kahanemise tendentsiga vaadeldaval perioodil. Saadud tulemused viitavad sellele, et
Eestis tuleks suurendada maksuautonoomiat lisades kohalikke maksude hulka mdne suure

tulubaasiga maksu.

Votmesonad: detsentraliseerimine, kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia,

tuluautonoomia, maksuautonoomia, omatulud



SISSEJUHATUS

Iga kohalik omavalitsus (edaspidi KOV) peab teatud ulatuses olema sdltumatu riigi
keskvalitsusest. Seda eelkBige saavutatakse fiskaalautonoomia kaudu, mille kaks komponenti
on tuluautonoomia ja kuluautonoomia. Mida rohkem omavalitsus saab omatulu ehk on
voimeline ise hankima raha, seda suurem on selle tuluautonoomia tase. Tuluautonoomia
annab rohkem vabadust otsustada, millele kulutada raha ja millele mitte. VVéidetakse, et see
tdstab omavalitsuse efektiivsust ja sellest tulenevalt ka soodustab majandusarengut.

Palju juttu on sellest, et Eestis kohalikud omavalitsused ei suuda sageli korralikult taita
oma ulesandeid kdiki. Uheks abinuks seda olukorda parandada oleks suurendada KOV-ide
seni suhteliselt tagasihoidlikku omatulude (sh eriti maksutulude) teenimise véimalust.

Eesti fiskaalautonoomiat on uuritud pShiteemana mitmetes toddes. Uks viimaseid neist
on Kadi Timpmanni magistritoo ,,Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia: Eesti olukord ja
arenguvoimalused”. Ta joudis jareldusele, et fiskaalautonoomiat peab suurendama ja selleks
Eestis on olemas potentsiaal, kuigi see on piiratud. Nelja aasta méddudes on mdtet teha uuem
analliis ja vaadata, kas esinevad positiivsed nihked voi mitte. Samuti kdesolev t66 hdlmab
suurema perioodi, mis aitab teha usaldusvaarsema analtdsi.

Antud t66s on uurimise alla véetud KOV-te tulud aastatel 2003-2012, pdhjalikumalt
vaadeldakse omatulude laekumisi. Eesmargiks on tuvastada, kas antud perioodi jooksul
suurenes tuluautonoomia vOi vastupidi vdhenes ning hinnangu pdhjal analulsida, kas on
otstarbekas midagi ette votta KOV-ide omatulude baasiga vGi mitte.

Eeldatavasti, esineb tendents tuluautonoomia suurenemise suunas ning kohalike
omavalitsuste omatulude proportsionaalsed jaotused ei muutu oluliselt omavahel vaadeldava
perioodi jooksul. Antud hipoteesi kontrollimiseks ning pustitatud eesmérkide saavutamiseks
olid kasutatud jargmised kvantitatiivsed uurimismeetodid:

1) ekstremaalsete ja keskmiste osatdhtsuste anallilis aastatel 2003-2012, et hinnata
omatulude ja erinevate omatululiikide arengu tendentsi ja toetudes standardhélbele vaadata,
kui suuresti kdikuvad need osatéhtsused omavalitsuste vahel.

2) ahel- ja alusindeksite analiils, et hinnata kasvutemposid ja omatulude liikide

kriisitaluvust.



Niisuguste tulemuste pdhjal saab hinnata omatulude Uldist olukorda ja haldusuksuste
tuluautonoomia taset.

ToO esimene osa on teoreetiline ning tutvustab esmalt detsentraliseerimise ja siis
tuluautonoomia mdaistet, selgitab kuidas need on omavaheliselt seotud ning toob vélja
detsentraliseerimise tugevad ja vaieldavad kiljed. Samuti tutvustakse, milliste indikaatorite
abil saab mdota riikide fiskaalautonoomia taset. Viimane esimese peattiki osa annab Ulevaate
Eesti kohalike omavalitsuste eelarvetes olevatest omatulude liikidest, mida kolmandas osas
pdhjalikult analulsitakse.

Teine osa annab Ulevaate Eesti detsentraliseerimise ja tuluautonoomia ulatusest
rahvusvahelises vordluses. Selleks kasutatakse mitu teoreetilises osas valja toodud
indikaatoreid, mis autori arvamusel kdige paremini sobivad detsentraliseerimise ja
tuluautonoomia vordlemiseks. Vordlus on pakutud selleks, et téendada vGi dementeerida
statistiliste andmetega levinud arvamuse, et Eestis fiskaalautonoomia tase on madal.

Kolmas osa on piihendatud Eesti KOV-ide omatulude uurimisele ajavahemikul 2003-
2012 eesmdrgiga maarata tuluautonoomia arengusuunda. Lahemalt vaadeldakse erinevate
omatulu liikide diinaamikat eraldi. Analtsitakse kaks peamist omatulude allikat, milleks on
maksud ja kaupade ja teenuste miuugist saadav tulu. Muud omatulude liigid on véhema
téhtsusega ja on jaetud vaatluse alt vélja.

Viimases peatlkis esitatakse l&bi viidud uuringu pohjal tehtud jéreldused ja tehakse
ettepanekud, kuidas saaks olukorra paremaks muuta. Ettepanekute aluseks on teiste riikide

kogemus ja teooria soovitused.



1. DETSENTRALISEERIMISE JA TULUAUTONOOMIA
OLEMUS, VAJALIKKUS JA MOOTMINE

Jargnevas osas vaatleme valitsussektori detsentraliseerimist ja omavalitsuste
tuluautonoomiat. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia on kulutuste autonoomia korval tiks
fiskaalautonoomia kahest poolest. Fiskaalautonoomia on vajalik, et saaksime radkida toelisest
valitsussektori detsentraliseerimisest.

Peatliki esimeses o0sas Vvaadeldakse detsentraliseerimise olemust, erinevaid
detsentraliseerimise vorme, selle tugevaid ja ndrku kilgi ning ulatuse médtmise voimalusi.

Peatiiki teine osa tutvustab tuluautonoomia kontseptsiooni olemust, téhtsust ja
mddtmise voimalusi ning selgitab milliseid tuluallikaid saab Eestis pidada omatuludeks.

1.1. Detsentraliseerimine
1.1.1. Detsentraliseerimise olemus ja dimensioonid ning fiskaalautonoomia maiste

Detsentraliseerimise all k&ige Uldisemas mottes peetakse silmas protsesside
rekonstrueerimist ja reorganiseerimist kdrgemalt tasandilt madalamatele. Kirjanduses on
kirjeldatud hulk erinevaid viise detsentraliseerimise protsesside klassifitseerimiseks. Nii
naiteks Cohen and Peterson (1999) pakuvad kuut erinevaid lahenemisi. Kdige levinum on
vastavalt eesmarkidele liigendamine. Selle alusel jagavad autorid detsentraliseerimise
poliitiliseks (otsustamise diguse le andmine kohalikke elanikele vOi nende poolt valitus
esindajatele), ruumiliseks (koondumise vdhendamine mdningatesse suurematesse linnadesse
edendades regionaalarengut), turupdhiseks (inimeste soovidele tundlikel turgudel kaupade ja
teenuste osutamiseks tingimuste loomine) ja administratiivseks (hierarhiliste ja
funktsionaalsete OGiguste (ile andmine keskvalitsusest madalamatele tasanditele). Teine
vOimalus eesmarkidest lahtudes liigendada, millele viidab ka Kadi Timpmann oma
magistritdds on detsentraliseerimine jaotada fiskaalseks, administratiivseks ja poliitiliseks

dimensiooniks (vt Joonis 1).



Detsentraliseerimine

Polii_tilinej _ Fiskaalne Administratiivne
detsentraliseerimine detsentraliseerimine detsentraliseerimine

Joonis 1. Detsentraliseerimise protsessi kolm peamist dimensiooni, autori koostatud

Poliitilise (demokraatliku) detsentraliseerimise all mdistetakse diguse teatud ulatuses
vélja anda Oigusakte Uleandmine keskvalitsusest madalamatele valitsustasanditele. Poliitilise
detsentraliseerimise eesmargiks on anda rohkem otsustusdigust kohaliku elu kiisimustes rahva
poolt valitud esindajatele. Demokraatlik detsentraliseerimine, mis eeldab administratiivse,
fiskaalse ja poliitilise v8imu Uleandmist, on vajalik detsentraliseerimise protsessi eduka
arenguks ja jatkusuutlikuks tegelikkuseks. Demokraatlik detsentraliseerimine on oluliselt
tugevdatud, kui mehhanismid on loodud kohalikul tasandil, et hélbustada kohaliku tasandi
planeerimise protsessi sidudes valitsus to6tajaid kodanikulhiskonnaga. (UNDP, 1998)

Administratiivne detsentraliseerimine on avalike sektori funktsioonide teostamisega
seotud protsesside (planeerimine, finantseerimine, administreerimine) vastutuse tleandmine
keskvalitsusest madalamatele tasanditele. See eeldab rohkem administratiivse vdimu, rohkem
majandus vastutust ja rohkem poliitilist autonoomiat. (Rondinelli, Nellis, 1986, 5)

Fiskaalne (finantsjuhtimise) detsentraliseerimine on maksu- ja eelarveautonoomia
stivenemine ning kohalike maksude reguleerimise kui ka kohalike eelarvete koostamise
padevuse Uleandmine madalamatele valitsustasanditele. Tahtsamad detsentraliseeritud
finantsjuhtimist iseloomustavad tunnused on 1) vahendite jaotamise labipaistvus; 2) vahendite
hulga etteennustatavus kohalike omavalitsuste jaoks; 3) kohalik autonoomia vahendite
kasutamiseks. (United Nations, 1996, 48)

Kuigi kolm need dimensiooni on tihedalt (ks teisega seotud, kaesolev t66 keskendub
peamiselt fiskaalse detsentraliseerimisele. Just selle laiema mdistega on seotud omavalitsuste
fiskaalautonoomia.

Omavalitsuste fiskaalautonoomia kujutab endast taieliku vabadust finantsvahendite
kohta teha otsustusi. Seda vOib liigendada kaheks néhtusteks: tuluautonoomia ja



kuluautonoomia. Esimese all mdistetakse omavalitsuse vOimalust ja suutlikust hankida
finantsvahendid oma allikatest. Teine on vabadus ise otsustada millele kulutada

olemasolevaid finantsressursse.

1.1.2. Detsentraliseerimise tasemed

Detsentraliseerimise protsess koosneb kolmest peamistest etappidest, milledeks on
dekonstrueerimine, delegeerimine ja devolutsioon. Ent need protsessid on omased kdikidele
detsentraliseerimise dimensioonidele, antud t60 raames vaadeldakse neid fiskaalse

detsentraliseerimise aspektist.

Dekontsentreerimine

\Z

Delegeerimine
(poolautonoomia)

N\

Devolutsioon
(autonoomia)

Joonis 2. Detsentraliseerimise protsessi kolm peamist taset, autori koostatud

Dekontsentreerimine  (ingl.  deconcentration) kujutab endast madalamate
valitsustasandite alluvust ehk subordineerimist keskvalitsusele. Antud etapil autonoomia ehk
vabadus otsustusi teha soltumatult keskvalitsusest tegelikult puudub v6i on limiteeritud. See
hdélmab padevuse teha spetsiifilisi otsustusi, finants- ja juhtimisefunktsioonide lle andmine
erinevatele tasanditele, mis on Uhe jurisdiktsiooni all keskvalitsusega. See on kdige védhe
ulatuslikum administratiivse detsentraliseerimise tilip ja on omane arenguriikidele. (UNDP,
1997, 33) Fiskaalse detsentraliseerimise korral dekontsentreerimine tdhendab vastutuse teatud
teenuste osutamiseks ule andmine regionaalsetele harukontoritele. See ei eelda mingi osavottu

kohalike omavalitsuste poolt. (Meloche et al, 2004, 4)



Delegeerimine (ingl. delegation) on teine detsentraliseerimise etapp, mida voib
nimetada poolautonoomiaks. Valitsemise aspektid antakse ule madalamatele tasanditele
seadusandluse v0i lepingute alusel. See tahendab, et vastutus delegeeritakse institutsioonidele,
mis ei ole otse keskvalitsuse kontrolli all v6i on poolsGltumatud. Tavaliselt delegeerimine ei
ole kontrolli all taies ulatuses, kuid sailib aruande kohustus. Fiskaalse detsentraliseerimise
korral delegeerimine on protsess, mille kaigus keskvalitsus annab omavalitsustele (le
vastutuse kehtestada ning satestada maksuméarasid ja koostada eelarve, kuid jaab vastutav
osutavate teenuste eest ja tal sdilib Gigus tihistada delegeerimist. (Ibid.)

Devolutsioon (ingl. devolution) on kolmas etapp, mis kujutab endast taielike
autonoomiat. Sellisel korral kohalikud omavalitsused on Giguslikult tunnustatud kui eraldi
valitsustiksus. Devolutsiooni korral annab keskvalitsus ule teatud funktsioonid v6i loob uusi
valitsuse Uksusi, mis on nende otse kontrolli véljaspool. Devolutsioonile on omased jargmised
tunnused: 1) kohalikud uksused on autonoomsed, sdltumatud ja tunnustatud kui eraldi
valitsustasand, mille Ule keskvalitsusel puudub vdi on piiratud kontroll; 2) kohalikud
omavalitsused omavad kindla geograafilise piiri, kus nende padevuses on teostada avalikke
funktsioone; 3) kohalikud omavalitsused omavad juriidilist staatust ja vimu tagada ressursse
nende funktsioonide teostamiseks; 4) devolutsioon eeldab vajadust arendada kohalikud
omavalitsused kui institutsioonid selles mdttes, et need on tunnustatud kohalikke elanikke
poolt kui organisatsioonid mis varustavad nende vajaduste rahuldavate teenustega ja kui
valitsusuksused millele need omavad mingi mdju. L6puks, devolutsioon on kokkuleppe, mis
on vastastikku kasulik ja koordineerib suhted kesk- ja kohaliku valitsustasandite vahel.
(UNDP, 1997, 5-6) Fiskaalse detsentraliseerimise korral devolutsioon tdéhendab kohalikele
omavalitsustele diguse andmine kehtestada makse ning satestada maksumaarasid ja koostada
eelarve. (Meloche et al, 2004, 4)

1.1.3. Detsentraliseerimise poolt ja vastu

Detsentraliseerimise kasuks saab teha mitmeid argumente. Esiteks detsentraliseerimine
vOimaldab arvestada erinevusi avalike kaupade ndudluses. Teiseks kohalik omavalitsus
tbendoliselt paremini tunneb, mida rahvas vajab, kui keskvalitsus. Samuti detsentraliseerimine
ldhendab riigivdimu rahvale ja seega soodustab poliitilist aktiivsust. Kui kohalikel
omavalitsusel suur vabadus otsuste langetamisel, siis see kindlasti ergutab kodanikke

aktiivsemalt valimistel kaima.
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Arvatakse, et detsentraliseerimine toob kaasa majanduse kiirema arengu. Empiirilised
uuringud (Martinez-Vazquez, McNab, 1997) néitavad, et eksisteerib positiivne seos
majandusarengu taseme, mdddetud kui per capita tulu, ja kohalike omavalitsuste tulude voi
kulude vahel. See tdhendab, et fiskaalne detsentraliseerimine aitab majandusel areneda.

Fiskaaltsentralismi negatiivseks kiljeks on omavalitsuste efektiivsuse piirang.
Toetused on tavaliselt sihtotstarbelised, nGuavad osarahastamist ja stimuleerivad omavalitsusi
eraldama raha objektidele, millest tegelikult nendele kasu ei ole. Samas fiskaaltsentralismi
korral, kui riigi keskvalitsus, proovides tsentraliseeritult lahendada omavalitsuste probleeme,
teeb ,,vea“, siis selle eest tuleb maksta kdikidel omavalitsustel, kuid detsentralismi korral, Gihe
omavalitsuse poolt rahastamises tehtud viga ei mdjuta suuresti teiste omavalitsuste olukorda,
seega ,,vea hind“ on vdiksem. Veel finantstasandus, isegi arvestades, et see silub erinevused,
on ebaatraktiivne investoritele. See on seotud likviidsuse riski suurenemisega, mis on tingitud
kohalike maksude vahese laekumisega ja mis oluliselt védheneb krediidivoimet. (Jlubopakuna
2003, 231)

Soltuvus keskvalitsusest vahendab omavalitsuste tegevusvabadust funktsioonide
taitmisel, eriti kannatab pikaajaliste arenguplaanide koostamine ja elluviimine. Selle
tulemusena tekivad poliitilised pinged, nérgeneb demokraatia ja uldiselt vaheneb kohalike
vBimude vastutus valijate ees. (Reiljan, Timpmann 2010)

Detsentraliseerimine omab ka teatud puudusi. Nii néiteks detsentraliseerimisega
vOivad kaasneda negatiivsed vélismdjud teistele omavalitsustele. Samuti mastaabisééstu ara

kasutamine on piiratud ja administreerimiskulud on tldiselt kdrgemad.

1.1.4. Detsentraliseerimise ulatus

Ei ole dldist standardit, kuidas peavad funktsioonid jagunema kesk- ja omavalitsuse
tasandi vahel. Eestis lahtutakse rahvusvaheliselt aktsepteeritud tavadest, et keskeelarvest tuleb
finantseerida niisuguseid valdkondi nagu riigikaitse, kuna see on valistegurite mdju all olev
tegevusvaldkond ja samuti peavad olema eraldatud raha vordsuse tagamiseks ja kulude
uhtlustamiseks  (sotsiaalkindlustus,  sotsiaalhooldus) ning  eraldised  majanduse
stabiliseerimiseks (t06tu abiraha). Arvatakse, et kohalikud omavalitsused ei ole suutelised ise
finantseerima neid valdkondi. (Ulst 2001, 255)

Fiskaalse foderalismi teooria kohaselt peab toimuma inimeste varustamine avalikke

kaupadega vdimalikult madalal tasandil ehk vastama lahimusprintsiibile (Reiljan, Timpmann
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2010), mis eeldab, et madalama tasandi valitsused omavad rohkem informatsiooni elanikke
vajadustest ja seega vdimalus ise otsustada, millele kulutada raha on &&rmiselt vajalik
elukvaliteedi tBstmiseks ja majanduse efektiivsuse tagamiseks. Oates’i (1972)
detsentraliseerimise teoreemi kohaselt: iga avalikku teenust peaks pakkuma selline
jurisdiktsioon, mis haarab minimaalse geograafilise ala, mis vdimaldab sisestada selle
teenuse pakkumise tulud ja kulud.

1.1.5. Detsentraliseerimise mddtmine

Puudub dldtunnustatud meetod, kuidas detsentraliseerimise taset mddta, mis teeb
riikide halduskompetentsi omavahelise vordlemise keeruliseks Ulesandeks. (Reiljan,
Timpmann 2010)

Tavaliselt kasutakse indikaatorina detsentraliseerituse taseme md6tmiseks madalamate
tasandite tulude v6i kulude suhet sisemajanduse kogutoodangusse. Selle meetodi peamine
puudus seisneb selles, et see ei kajasta otsustusdiguse ulatust. See vdtab arvesse kogu
omavalitsuste tulud, mitte ainult omatulud. Tdhendab, et niisugune statistika ei v@imalda
eristada tulusid autonoomia alusel. (Ibid.)

Detsentraliseerimise taseme md@dtmise kisimuses on mdistlik tutvuda OECD
véljaandega ,,Measuring Fiscal Decentralisation” (2013), mis summeerib ja {ihendab seni
olemasolevaid OECD teoreetilisi toid. Selle neljanda peatiiki ,,The Role of Decentralisation
lindicators in Empirical Research” autor Nobuo Akai vdtab kokku kirjanduses olevaid
indikaatorid:

Kulutuste osakaal (ingl. expenditure share). Selline lahenemine keskendub
kulutustele ja seda arvutatakse, kui kohalike omavalitsuste kulutuste osakaal terve
valitsussektori kulutustes.

Tulude osakaal (ingl. revenue share). Véljendatakse kui kohalike omavalitsuste
tulude suhet kogu valitsussektori tuludesse.

Hubriid (ingl. hybrid). Soltuvalt keskvalitsuse toetuste suurusest, tulude ega kulude
osakaal eraldi ei véljenda tegelikku detsentraliseerimise taset. Seega kirjanduses pakutakse

hibriidi mdddiku, mis véljendatakse kui tulude ja kulude jagunemise funktsioon.

Hubriid moodik = f( Kulude jagunemine, tulude jagunemine)
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Autonoomia (ingl. authonomy). Teine ldhenemise viis on keskenduda autonoomiale,
mida defineeritakse kui valikuvabadust méératleda kulud. Kdige lihtsam vdimalus on
arvutada kohalike omavalitsuste omatulude suhet kohalike omavalitsuste kulutustesse. Kui
kdik kulutused on rahastatud omatuludega, siis autonoomia on vordne Uhega ja fiskaalse
detsentraliseerimise tase on maksimaalne.

Toetuste sustemaatika (ingl. taxonomy of transfers). Detsentraliseerimise taseme
maaramiseks on vajalik kvalifitseerida toetuste karakteristikud. Toetused v6ivad anda téieliku
autonoomiat voi olla rangelt keskvalitsuse kontrolli all. Tavaliselt toetusi liigendatakse kaheks
kategooriaks: kindlasummalised (lump-sum) ja kohanduvad (matching). Kohanduvate suurus
sOltub KOV valitud kulutuste mahust.

Maksustamise diguse detsentraliseerimine (ingl. tax power decentralisation).
Selline Usna uus moddik keskendub keskvalitsuse ja kohalike valitsuste kontrolli ulatusele
maksude Ule. Maksud on Klassifitseeritud p6himdttel, mille autonoomia ulatuse nad annavad
kohalike omavalitsustele. Kui KOV-il on digus madrata nii maksubaasi kui ka maksuméara,
ilma keskvalitsuse limiitideta tuludesse, on tegu kdrge detsentraliseerimise tasemega.
Hindamise sisteemis on viis peamist kategooriat (Tabel 1), millised kirjeldavad maksude

autonoomia ulatust kahanevas jérjekorras.

Tabel 1. Maksustamise Giguse detsentraliseerimise sustemaatika OECD jargi

Al KOV sétestab maksuméara ja maksusoodustusi ilma keskvalitsusega konsulteerimata
A2 KOV satestab maksumaara ja maksusoodustusi parast keskvalitsusega konsulteerimist

Bl KOV satestab maksuméadra ja keskvalitsus ei satesta maksumédra tilem- voi alampiiri
B2 KOV sitestab maksumédra ja keskvalitsus ei satesta maksumaéra ulem- ja/voi alampiiri

Cl1 KOV satestab maksusoodustusi — ainult maksuvabastus
C2 KOV satestab maksusoodustusi — ainult maksukrediit
C3 KOV sitestab maksusoodustusi — voimalik nii maksuvabastus kui maksukrediit

D1 On olemas maksude jagunemise kokkulepe, mille kohaselt KOV madérab tulude jagunemist

D2 On olemas maksude jagunemise kokkulepe, mille kohaselt tulude jagunemine vGib olla
muudetud ainult KOV-i ndusolekuga

D3 On olemas maksude jagunemise kokkulepe, mille kohaselt tulude jagunemine on s&testatud
digusaktidega ja v@ib olla muudetud thepoolselt keskvalitsuse poolt, kuid mitte rohkem kui kord
aastas

D4 On olemas maksude jagunemise kokkulepe, mille kohaselt tulude jagunemine méératakse kord
aastas keskvalitsuse poolt

E  Teised juhtumid, kus keskvalitsus satestab kohalike maksude maksumaara ja baasi

F  Ukski tilalpool mainitud kategooriatest ei sobi

Allikas: OECD Fiskaalse detsentraliseerimise andmebaas
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1.2. Kohalike omavalitsuste tuluautonoomia

1.2.1. Tuluautonoomia olemus, téahtsus ja mdédtmine

Tanapéeval koosnevad kohalike omavalitsuste tulud kolmest peamisest allikast: 1)
oma tegevusega teenitud raha, mille hulgas on maksulised ja mittemaksulised tulud, 2)
riiklikud vahendid, mis on dle antud riigieelarvest tulude tmberjaotuse tulemusena, 3) laenud.
Nende allikate omavaheline suhe kogutuludes méérab omavalitsuse finantsiseseisvuse taseme.
Kahe viimase grupi domineerimise korral on tavaparaselt omavalitsus riigi keskvalitsusest
véga sOltuv ning seega selle voimalused finantsressursside vabaks opereerimiseks ja muude
probleemide lahendamiseks on iisna piiratud. (Kapasaesa, 2007, 1)

Kohalike omavalitsuste eelarvetes mingi kindla osa moodustavad omatulud.
Tuluautonoomia korral kohalike omavalitsuste omatulud moodustavad markamisvaarse osa
kogutuludest. Majanduslikust aspektist vaadeldes, on see 0&igus ja vOimalus igal
haldustasandil kujundada vajalikud rahavood ulesannete taitmiseks (Ibid.). Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta eeldab, et kohalikul omavalitsusel on ulatuslik autonoomia tarvilike
rahaliste vahendite suhtes, kuigi see ei satesta mingi kindla maara, kui suure osa peavad
moodustama omatulud.

Swianiewicz’i jargi omatulu hulka kuuluvad ainult need tululiigid, mis on
omavalitsuste kédsutusse antud taies ulatuses téhtajatult ja puuduvad igasugused
lisatingimused; omatulud on tundlikud majanduskonjunktuuri suhtes ehk majanduskasvu ajal
peavad omatulud suurenema; peab olema otsustusdigus tuluallika tle. (2003, 6-8)

2002. aastal 1dbi viidud uuring “Fiscal Decentralisation in EU Applicant States and
Selected EU Member States” analiiiisib madalamate valitsustasandite detsentraliseerimise
Kesk- ja Ida-Euroopas. Detsentraliseerituse taset maaramiseks kasutati omatulude osakaalu
madra kogu omavalitsuse tuludes. Uuring nditas, et 1999. aasta seisuga kdrgeim omatulude
osakaal oli Tsehhis ja Slovakkias (40%) ja madalaim Leedus (5%). Eestis moodustasid
omatulud 15%, mis oli Kesk- ja Ida-Euroopa keskmisest (25%) madalam.

1.2.2. Kohalike omavalitsuste omatulud Eestis

Erinevad allikad maadravad omatulude hulka kuuluvaid osad erinevalt. Nii naiteks

Viktor Trasberg (2003) vaatleb Uksikisiku tulumaksu kui omatulu, kuid Kadi Timpmann
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(2010) aga ei vOta seda maksuliiki arvesse, kuna selle madra kehtestab keskvalitsus ja
kohalikel omavalitsustel puudub téielik kontroll selle ule. Antud t00s ei vaadelda tksikisiku
tulumaks kui omatulu osa, kuna see ei vasta omatulude kontseptsioonile.

Eestis omatuludeks loetakse maamaks, kohalikud maksud, kaupade ja teenuste
muugist saadud tulu, materiaalse ja immateriaalse varade muugist saadud tulu, tulud varadelt
ja muud laekumised.

Kohalikel omavalitsustel on digus kehtestada oma territooriumil kohalikke makse, mis
vastavad Kohalike maksude seaduses loetletud nduetele. Sellisel juhul maksuhalduriks on
omavalitsus ise.

Kdige efektiivsemalt saavad KOV-ed teostada maksustamist sfaérides, millistes nad
madravad poliitikat. Nii naiteks paljudes riikides peetakse maamaksu kohalikuks maksuks,
kuna ainult kohalik omavalitsus saab pdhjalikumalt analtlsida maa seisundit, selle
ressursside kasutust ning madratleda maakasutuse korra. (Boponusn et al 1997, 61) Maamaks
oma olemusest on véheelastne maks. See ei muutu proportsionaalselt majanduses toimuvate
muutustega. (Reiljan, Timpmann 2010)

Samuti kohalike omavalitsuste padevuses peab olema digus kehtestada makse, mis on
eelkdige seotud munitsipaalkorralduse reguleerimisega. Niisuguste maksude hulka kuuluvad
kasutusdiguse piirangu maksud nditeks mootorsGidukimaks.

Véaga tdhtsad on ka kaupade ja teenuste muidgist saadavad tulud. Selle all peetakse
silmas kdigepealt tulud majandustegevusest ja riigildive. Esimesesse kategooriasse kuuluvad
laekumised hariduse, kultuuri, spordiasutuste, sotsiaalasutuste ja Uldvalitsemisasutuste
majandustegevusest, tlri- ja renditulud ning muud tulud. Riigildiv on summa, mida tasutakse
I6ivustatud toimingu tegemise eest.

Oluline on ka linnade ja valdade omandis olevate varade mudgist saadud tulu, kuid
nende selle maht on vaga muutlik ajas ning antud tuluallikat peetakse mittejatkusuutlikuks.
(Ibid.) Tulud varadelt koosnevad intressi- ja viivisetuludest ja omanikutulust. Muude
laekumiste hulka kuuluvad trahvid.
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2. EESTI DETSENTRALISEERITUS RAHVUSVAHELISES
VORDLUSES

Jargmine peatiikk annab Gldise Ulevaate fiskaalse detsentraliseerimise ulatusest OECD
riikides. Eelmises peatikis on vélja toodud levinuimad fiskaalse detsentraliseerimise
indikaatorid. Kuna kéesolev t66 keskendub tuluautonoomiale, siis antud peatikis antakse
ulevaade fiskaalse detsentraliseerimise tasemest peamiselt kohalike omavalitsuste tulude
perspektiivilt.

Peatliki esimeses osas vorreldakse fiskaalautonoomia ulatust OECD riikides. Et anda
ulevaatliku pilti autonoomia ulatusest Eestis vorreldes teiste riikidega, kasutatakse kohalike
omavalitsuste tulude ja maksutulude osakaalud valitsussektorituludes

Teises osas analuusitakse kohalike omavalitsuste maksuautonoomia OECD riikides.
Selleks kasutakse maksustamise diguse detsentraliseerimise indikaator. Analulsi aluseks on
andmed OECD andmebaasist.

2.1. Fiskaalautonoomia

Kohalike omavalitsuste fiskaalautonoomia ulatuse md6tmiseks voib kasutada
erinevaid tulude ja kulude suhteid. Jargnevalt vorreldakse Eesti fiskaalautonoomiat OECD
riikidega, kasutades erinevaid kohalike omavalitsuste tulude/kulude ja valitsussektori tulude

suhete kombinatsioone (vt Tabel 2).
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Tabel 2. Enamlevinud fiskaalautonoomia indikaatorid, 2012

Konsolideeritud Kohalike Kohalike Kohalike
kohalike omavalitsuste omavalitsuste omavalitsuste
omavalitsuste  tulud/ maksutulud/ maksutulud/ maksutulud/
Konsolideeritud Valitsussektori Kohalike Kohalike
valitsussektoritulud maksutulud omavalitsuste omavalitsuste
tulud kulud
Eesti 15,24 13,35 47,65 42,93
OECD 14,55 10,80 38,37 35,84
keskmine
Pdhjamaade 27,31 25,04 52,52 50,41
keskmine
Min 2,90 (Mehhiko) 1,09 (Kreeka) 8,50 (Holland) 4,34 (T$ehhi)
Max 38,01 (Rootsi) 36,62 (Rootsi) 72,72 (Island) 72,62 (Island)
Standardhalve 8,14 8,54 17,05 18,09

Allikas: OECD andmebaas, autori arvutused

Tabeli 2 esimene veerg nditab konsolideeritud kohalike omavalitsuste tulude osakaalu
kogu konsolideeritud valitsussektori tuludes. Selline indikaator on kdige véhem Ulevaatlik
autonoomia taseme mdoodtmisel, kuna sisaldab alles valitsustasandite omavahelised tulude
ulekandeid, mis ei ole otseselt seotud fiskaalse autonoomiaga. Kuigi indikaator annab Gldist
pilti, kuna nditab, kui suur osa valitsussektori tuludest on koondunud kohalikesse
omavalitsustesse. Eestis on KOV-ide kasutuses 15,24% valitsussektori tuludest, mis on 0,69
protsendipunkti vorra rohkem OECD riikide keskmisest ja 12,07 protsendipunkti vGrra vdhem
PBhjamaade keskmisest. Nende andmete pohjal v@ib jareldada, et OECD riikides
finantsvahendid juhitakse siiski tsentraliseeritud, kuna suurem tulude osa on koondatud
keskvalitsusesse. Varieerumine riigiti ei ole véga suur (standardhélve 8,14).

Tabeli 2 teises ja kolmandas veerus valja toodud indikaatorid sobivad paremini
fiskaalautonoomia taseme madramiseks. Maksutulude osakaal néitab kui suure osa tuludest
hangib KOV ise. Teise osa moodustavad keskvalitsuse toetused. Eesti KOV-ide maksutulud
2,55 protsendipunkti vorra suuremad, kui OECD riikide keskmine. Samas see on 11,69
protsendipunkti vorra vaiksem, kui P8hjamaade keskmine. Kdikumine riigiti on suurem, kui
konsolideeritud tulude osakaaludel (standardhélve 8,54). Eesti KOV-ide maksutulude osakaal
KOV-ide tuludest on 9,28 protsendipunkti vorra kdrgem, kui OECD riikide keskmine ja 4,87
protsendipunkti madalam, kui P6hjamaade keskmine. Selle indikaatori néitajad aga suuresti

erinevad riigiti (standardhélve 17,05).
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Viimase veeru indikaator nditab, kui suure osa kohalike omavalitsuste kulutustest on
rahastatud maksutuludega. Tulemused peavad olema sarnased kolmanda veeruga, kui KOV-
ide eelarvepositsioonid on tasakaalus. Eesti nditaja on 7,09 protsendipunkti vdrra suurem, kui
OECD riikide keskmine ja 7,48 protsendipunkti vorra vaiksem, kui P8hjamaade keskmine.
Varieerumine riigiti on veel suurem, kui eelmise néitaja kohta (standardhélve 18,09).

Vahekokkuvétteks voib jareldada, et Eestis kdik nditajad on mérgatavalt suuremad,
kui OECD riikide keskmine, kuigi veel margatavamalt vaiksemad, kui P6hjamaade keskmine.
PBhjamaades fiskaalse autonoomia tase on palju kdrgem, kui OECD keskmine. Seda
tOestavad Tabelis 2 toodud keskmiste néitajad, kui ka iga indikaatorite maksimaalsed

vaartused.

2.2. Maksuautonoomia

Maksuautonoomia  taset vdib  hinnata  kasutades  maksustamise  diguse
detsentraliseerimise indikaatorit. Selle viimased andmed on saadaval 2008. aasta kohta.
Indikaator aitab paremini méaérata autonoomia ulatust, kuna eristab nende maksude osakaalud,
mida ei saa pidada omatuludeks. Eestis see on nditeks fuusilise isiku tulumaks. Sellised
maksutulud on voetud arvesse, kui arvutatakse teisi fiskaalautonoomia indikaatoreid, kuid
sisuliselt need ei luba hinnata autonoomia taset. Fudsilise isiku tulumaks on Eestis riiklik
maks ja KOV-idel puudub Gigus selle kehtestamiseks ja maksumadra sdtestamiseks. Seega
tegeliku autonoomia taseme madramiseks tuleb kindlasti seda arvesse votta ja maksustamise
diguse detsentraliseerimise indikaator on selleks vaga sobilik. Tabelis 3 on v@rreldud Eestit

selle indikaatori osas OECD keskmise ja PGhjamaade naitajatega.

Tabel 3. Maksustamise Giguse detsentraliseerimise indikaator, 2008

Al A2 Bl B2 C D1 D2 D3 D4 E F

Eesti 06 - - 6,1 - - - 93,3 - - -
OECD keskmine 144 0,2 152 430 00 - 18 82 52 48 17,2
Soome - - 86,4 5,2 - - - - 8,2 - -
Rootsi - - 97,7 - - - - - - 23 -
Taani - - 87,3 104 - - - 23 - - -
Island - - - 93,7 - - - - - - 6,3
Norra - - - 98,2 - - - - - 1.8 -

Allikas: OECD andmebaas, autori koostatud
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2008. aasta andmete kohaselt 93,3% Eesti KOV-ide maksutuludest moodustavad
maksud, mille kehtestab ja mille méara satestab uhepoolselt keskvalitsus. Siia hulka kuulub
fldsilise isiku tulumaks. See on riiklik maks, mille méaéra ja omavalitsustele makstava osa
maarab keskvalitsus. 6,1% moodustavad maksud, mille maksumadra sédtestab KOV ja
keskvalitsus ei satesta valitud mééara tlem- ja/vdi alampiiri. Eestis sellele kategooriale vastab
maamaks. Ulejaanud 0,6% moodustavad maksud, mille kehtestamise Gigus on KOV-idel ilma
keskvalitsusega konsulteerimata. Need on kohalikud maksud. Selgub, et kuigi maksutulud
Eestis moodustavad marksa osa kohalike omavalitsuste tuludest (47,65%), vaid 6,7%
maksutuludest voib klassifitseerida omatuludeks. Ainult 0,6% maksutuludest on téielikult
autonoomsed maksutulud.

OECD riikides on kdige populaarsemad on B2 kategooriasse kuuluvad maksud (43%).
Teine osatahtsuse jargi kategooria on Bl (15,2%). Teiste sdnadega need on maksud, mille
maksumaéra satestab kohalik omavalitsus ja keskvalitsus ei satesta selle maksu alam- vOi
iilempiiri. Usna sageli kasutakse ka taielikult autonoomseid makse (14,4%). Kuigi tulude ja
maksutulude osakaalud Eestis vorreldes OECD keskmisega olid suuremad, siiski OECD
riikides keskmiselt maksuautonoomia tase on suurem.

Huvitav on ka olukord P6hjamaades. Tulemused ei erine riigiti palju, mille pdhjal voib
jareldada, et kdikides PGhjamaades on kasutusel enam vahem sarnane stisteem. Ukski riikidest
ei kasuta A kategooriasse kuuluvaid makse. Eelistatakse B kategooriat (kas B1 vdi B2
moodustavad peaaegu 90%  maksutuludest). VO6ib jareldada, et P&hjamaades
maksuautonoomia on korgel tasemel.

Kuigi ukski indikaatoritest ei ole ideaalne fiskaalse detsentraliseerimise taseme
maaramiseks, annab nende igaiihe slistemaatiline analtiiis Gldist pilti autonoomia ulatusest
riigis. Samuti ei ole otstarbekas vaadelda ainult (he indikaatori eraldi. Parema (levaate

saamiseks peab analtiisima koike.
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3. EESTI KOHALIKE OMAVALITSUSTE TULUDE JA
OMATULUDE ANALUUS

3.1. Kohalike omavalitsuste tulud
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Joonis 3. Eesti kohalike omavalitsuste tulude protsentuaalne jaotus aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Eesti kohalike omavalitsuste tulud koosnevad jargmistest osadest:

e Maksud. Nagu néhtub jooniselt 3 moodustavad maksutulud peamise osa tuludest.
Nende osakaal véhe varieerus aastatel 2003-2012, aastal 2008 selle osakaal oli
maksimaalne (56%). Uldiselt vaadeldaval perioodil maksutulud suurenesid 6
protsendipunkti vdrra. Maksutulud omakorda koosnevad jargmistest osadest: (1)
fudsilise isiku tulumaks (2) maamaks (3) kohalikud maksud

e Toetused. Riiklikust tasandusfondist (tasandus- ja toetus) tehakse omavalitsustele
eraldised, mille eesmargiks on tasakaalustada erinevusi ja kindlustada minimaalne
toimetulek. See on teine osatahtsuse jargi tululiik. Selle osatéhtsus perioodil 2003-
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2012 véhenes 6 protsendipunkti vorra. Kdige suurem toetuste osakaal oli vaadeldava
perioodi algusel ja moodustas 40%. Kuni 2009. selle osakaal aeglaselt véahenes,
saavutades selle madalaima osakaalu aastatel 2008-2009 (32%). Jargmistel aastatel
selle osatdhtsus veidi suurenes ja 2012. oli juba 34%. Siit v3ib jareldada, et kriis
oluliselt ei mdjutanud kohalike omavalitsuste toetuste protsentuaalset osakaalu ehk
sOltuvus riigikeskvalitsuse tulusiiretest parast kriisi ei suurenenud.

e Kaupade ja teenuste mutk. Selle tululiigi osatdhtsus suurenes vaadeldava perioodi
jooksul 3 protsendipunkti vorra. Nelja viimaste aastate jooksul selle osakaal ei
muutunud ja pusis tasemel 11% omavalitsuste tuludest.

e Materiaalse ja immateriaalse vara mudk. Antud tululiigi osakaalud vaadeldaval
perioodil margatavalt muutusid. Alustades 3%-st aastal 2003 selle osatahtsus suurenes
9%-ni 2009. aastal. Jargmisel aastal selle osakaal oluliselt kahanes (3%) ja viimase
viie aasta jooksul see moodustas ainult 1% omavalitsuste tuludest.

e Tulud varadelt. Selle tululiigi 18ikes olulisi muudatusi ei toimunud ja tldiselt nende
osakaalud on olnud tthised ehk kdikusid vahemikus 1%-2%.

e Muude laekumiste osatéhtsus ei tletanud thelgi aastal tihe protsendi.
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Joonis 4. Fudsilise isiku tulumaksu laekumiste minimaalsed, maksimaalsed ja keskmised
osatahtsused kogu maksutuludes aastatel 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused
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Uhe autonoomia taseme mddtmise indikaatoriks on maksude osakaalu kogutuludes
arvutamine. Eelmises peattikis oli naidatud, et selline indikaator sobib alles rahvusvaheliste
vordluste tegemiseks. Kogu maksutulude hulka on arvesse voetud ka fudsilise isiku tulumaks,
mis ei kuulu omatulude hulka ja seega selle arvestamine annab moonutatud pilti.

Joonis 4 nditab, et fudsilise isiku tulumaks moodustab suure osa kogu maksutuludes.
Kui aastal 2003 antud maksuliik moodustas 82,13% kogu maksutuludest, siis 2012. aastaks
see suurenes 6,05 protsentipunkti vorra. Suurim osakaal oli 2008. aastal ja moodustas
89,63%. Enne kriisi flusilise isiku osakaal suurenes pusivalt ja siis vastavalt omamaksude
osakaal vahenes, mille pdhjal voib jareldada, et maksuautonoomia pusivalt vahenes.

Joonistelt 3 ja 4 vOib jareldada, et kohalike omavalitsuste sltuvus keskvalitsusest on
siiski korgel tasemel. Perioodil 2003-2012 toetuste osakaal véhenes 6 protsendipunkti vorra ja
samas maksutulud suurenesid selle sama 6 protsendipunkti vGrra. Arvestades, et suurema osa
moodustab fulsilise isiku tulumaks ja vaadeldaval perioodil selle osakaal alles suurenes, siis

vOib jareldada, et tuluautonoomia véhenes.

3.2. Kohalike omavalitsuste omatulude analtiUs

Antud alapeatiikis vaadeldakse lahemalt ja analliisitakse kohalike omavalitsuste
omatulusid eesmargiga tuvastada selle tendentsid vaadeldaval perioodil.

Ké&esoleva uurimistdd raames voetakse omatulude hulka jargmised tululiigid: maksud
(kohalikud maksud ja maamaks), kaupade/teenuste mudk (riigildiv, tulu majandustegevusest),
materiaalse ja immateriaalse vara mudk, tulu varadelt (intressitulu, omanikutulu, tulu

mittetoodetud pdhivaralt), muud laekumised (sh trahvid).
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Joonis 5. Omatulude protsentuaalne jaotus aastatel 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Omatulude liigid on jaotatud omavahel ebatihtlaselt (vt Joonis 5). Suurema osakaaluga
on tulud saadud kaupade ja teenuse mudgist. Selle osatédhtsus vahenes kuni 2006. aastani. Just
sellel aastal toimus erakorraline materiaalse ja immateriaalse vara miiligi osatahtsuse
suurenemine (22%-It 2005. aastal 36%-ni 2006. aastal). Aastal 2007 selle osakaal vahenes
rohkem kui kaks korda ja jargmiste aastate jooksul selle osakaal pisis vahenema, 2012. joudis
see 4%-ni. Kaupade ja teenuste miitigist saadud tulud on vastupidi viimaste kuue aasta jooksul
aina suurenesid ja aastal 2012 moodustasid juba 59% kogu omatuludest.

Koige suuremad muudatused on toimunud kaupade ja teenuste miigist saadava tulude
ja materiaalse ja immateriaalse varade muugist saadava tuludega. Uldiselt tulud kaupade ja
teenuste mididgist suurenesid vaadeldava perioodi jooksul 14 protsendipunkti vérra ja
materiaalse ja immateriaalse varade mutgist saadud tulud véhenesid 13 protsendipunkti vorra.
Teiste omatululiikide osakaalud oluliselt ei muutunud.

Mérkamisvéarse osa moodustavad ka maksutulud. Selle tululiigi osakaalud kdikusid
vaadeldaval perioodil. Selle tldine trend on sarnane kaupade ja teenuste mudgist saadava
tulude trendiga. Aastani 2006 maksutulude osatéhtsus jark-jargult vahenes. Perioodil 2007-
2011 selle osakaal suurenes, suurem maksutulude osakaal juhtus 2011. aastal (34%).
Jargmisel aastal aga selle osatihtsus hakkas jalle vahenema. Uldiselt maksutulud perioodil
2003-2012 suurenesid tihe protsendipunkti vorra.
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Tulud varadelt on olnud véhema osatéhtsusega perioodil 2003-2012. Kdige suuremad
osakaalud olid aastatel 2008 ja 2010 (12%). Kaesoleva perioodi jooksul selle tululiigi
protsentuaalne osatahtsus vahenes the protsendipunkti vérra. Muude laekumiste osatéhtsused
on olnud tuhised aastatel 2003-2012.

Omatulude struktuurse jaotuse analliis annab informatiivset Ulevaadet, millised
omatulude liigid prevaleerivad ning kuidas nende osakaalud ajas muutuvad, kuid ei véljenda
uldist tendentsi. Edaspidi vaadeldakse omatulude minimaalseid, maksimaalseid ja keskmiseid
osakaalusid kogu kohalike omavalitsuste tuludest. Analtilis aitab hinnata, kas esineb tendents
omatulude protsentuaalse osakaalu suurenemisele, kas koikumised omavalitsuste vahel
suurenevad voi vastupidi vahenevad.

Omatulude hulka kuuluvaid materiaalse ja immateriaalse vara mudgist teenitud tulud,
tulud varadelt ning muud laekumised ei vaadelda Uksikasjalikult, kuna need osakaalud olid

uldjuhul véiksed vaadeldaval perioodil.
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Joonis 6. Omatulude osakaalud kohalike omavalitsuste kogutuludest aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Jooniselt 6 on n&ha, et aastatel 2003-2012 keskmiselt Eesti kohalikel omavalitsustel
olulisi muutusi omatulude osakaalus ei esinenud. Perioodi algusel moodustasid keskmiselt
omatulud 15,65% kogutuludest. Aastal 2012 selle keskmine osatéhtsus oli juba 17,34% ehk
omatulude osakaal keskmiselt aastatel 2003-2012 suurenes 1,69 protsendipunkti vorra.
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Suurim omatulude osakaal on olnud aastal 2004 18,69%. Selle eelnenud aastal osakaal oli
alles 15,65% ehk (he aasta jooksul toimus oluline kasv 3,04 protsendi punkti vdrra. Jargmiste
nelja aasta jooksul omatulude osakaal aeglaselt véhenes ja aastal 2008 moodustas 15,42%,
mis on olnud vaiksem keskmine néitaja vaadeldaval perioodil. Oluline on ka rdhutada, et
omatulude osakaalud suuresti kdikuvad haldustiksuste vahel. Moningatel kohalikel
omavalitsustel omatulud moodustavad peaaegu 80% kogutuludest (nt Madetaguse vald) ja
samal ajal m@nede omavalitsuste omatulude osad on tuhised, moodustades alla 5% (nt
Piirisaare vald, aastal 2012 omatulude osakaal oli ainult 1,08%). Suuremad omavahelised
erinevused esinesid aastal 2006 (standardhélve 10,44%). Kdige vdhemad kdikumised juhtusid
aastal 2008 (standardhélve 9,47%).
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Joonis 7. Omatulude ahel- ja alusindeksid (2003=1) aastatel 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Ahel- ja alusindeksite analliusi pdhjal saab hinnata omatulude kasvutempod (vt Joonis
7). Alusindeks nditab protsentuaalsed muutused vorreldes baasaastaga (baasaastaks on voetud
aasta 2003). Perioodil 2003-2012 omatulude laekumised suurenesid 1,23 korda. See pusivalt
jarsult suurenes aastani 2008, péarast kasv aeglustus. Selle pdhjuseks on arvatavasti 2008.
aastal juhtunud kriis, mis mdjutas kas iga tululiigi laekumise véikest vdhenemist vdi mingi
kindla tululiigi laekumise suurust. Seda saab hinnata alles péarast iga tululiigi ldhemat

vaatlemist.

25



Ahelindeksid nditavad toimunud muutusi vorreldes eelmise aastaga. Suurim hipe
juhtus 2003 ja 2004 aastate vahel. Aasta jooksul suurenesid omatulude laekumised 38%.
Parast ahelkasvutempo aeglustus ja aastal 2009 juhtus negatiivne juurdekasv (-1%). Selle
pbhjuseks vdib-olla aasta varem juhtunud kriis, mille tulemusena tulude laekumised
vahenesid. Kolme viimase aasta jooksul juurdekasv oli positiivne, kuid kdikus alles 1,04-1,02

vahel.

3.2.1. Kaupade ja teenuste muuk
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Joonis 8. Kaupade ja teenuste mugist laekumiste minimaalsed, maksimaalsed ja keskmised
osatahtsused kogu omatuludest aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Protsentuaalse osakaalu muutuse analliiis annab (levaadet toimunud protsentuaalsetest
muutustest teise omatulude suuruse kohta, kuid ei kajastu selle absoluutset juurdekasvu.

Indeksite anallius on selliste jarelduste tegemiseks sobivam ja naitlikum.
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Joonis 9. Kaupade ja teenuste miitigi tulude ahel- ja alusindeksid (2003=1) aastatel 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Jooniselt 9 on néha, et perioodi jooksul suurenesid kaupade ja teenuste mudgist
saadavad tulud peaaegu kolm korda (2012 aasta alusindeks 3,73). Selle tululiigi jarsk kasv
esines aastani 2008. nelja aasta jooksul suurenes see peaaegu 2 korda. Jargmistel aastatel selle
suurenemine aeglustus, aastal 2011 toimus véike langus. Ahelindeksite analtis nditab, et
antud tululiik on kriisi suhtes véahe tundlik. Enne 2008. toimus pidev kasv, mis moodustas
17%-23% aastas 2009. suurenesid kaupade ja teenuste mudgist saadud tulud alles 1
protsendipunkti vdrra. Uhelgi aastal ei toimunud negatiivset juurdekasvu ehk ahelkasvutempo

on olnud perioodi jooksul alati positiivne.

3.2.2. Maksud

Maksudel on kaks Ulesannet: thelt poolt on nad tuluallikaks valitsussektorile; teiselt
poolt saab nendega reguleerida majandust. (Boponus et al, 1997, 58)

Maks on seadusega vOi seaduse alusel valla- vdi linnavolikogu madrusega riigi vOi
kohaliku omavalitsuse avalik-0iguslike (lesannete taitmiseks voi selleks vajaliku tulu
saamiseks maksumaksjale pandud uhekordne vdi perioodiline rahaline kohustus, mis kuulub
taitmisele seaduse vOi méérusega ettendhtud korras, suuruses ja tdhtaegadel ning millel

puudub otsene vastutasu maksumaksja jaoks. (MKS, 82 )
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Kéesoleva to0 raames ei vaadelda lahemalt k&iki maksutulusid, mis laekuvad
kohalike omavalitsuste eelarvetesse, vaid neid, mis moodustavad omatulu. Nendeks on

maamaks ja kohalikud maksud.
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Joonis 10. Maksutulude laekumiste minimaalsed, maksimaalsed ja keskmised osatahtsused
omatuludest aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Joonis 10 illustreerib maksude keskmise ning minimaalsete ja maksimaalsete
osakaalusid. Nahtub, et see moodustab marksa osa omatuludest. Selle keskmine osakaal
varieerus vahemikul 29,12%-43,14%. Vaadeldava perioodi jooksul toimus oluline maksude
osakaalu véhenemine 14,02 protsendi punkti v@rra. Aastate 18ikes toimusid ka véikesed
suurenemised, kui need ei Uletanud muutust 0,88 protsendipunkti vBrra. Suurim langus juhtus
2003. Ja 2004. aastate vahel, mis moodustas 8,86%. Koikumised omavalitsuste vahel
vahenesid aastatel 2003-2012. Kui 2003. aasta standarthalve vaartus oli 21,77%, siis 2012.
aastal oli see juba 17,47%. Koige vahem kdikusid véartused aastal 2008 (16,68%).

28



1.50

1.40

1.30

1.20

1.10

1.00

0.90

Joonis 11. Maksutulude ahel- ja alusindeksid (2003=1) aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Kasvutempode analliis nditab, et maksud on kriisi suhtes veidi tundlikumad (vt Joonis
11). Alusindeksid kasvasid pisivat jarsult kuni 2008. aastani. 2009. aastal vorreldes eelmise
aastaga toimus theprotsendiline langus (2009. aasta ahelindeks 0,99). Jargmisel aastal toimus
markamisvaarne hippe (6 protsendipunkti vorra), kuid kahe viimase aasta jooksul kasv
aeglustus, kuid pusivalt positiivne. Uldiselt, perioodi jooksul maksude laekumised suurenesid
43 protsendipunkti vorra, mis on palju vdiksem kui kaupade ja teenuste mudgist saadud tulude
suurenemine. Kuna maksutulusid moodustavad mitu maksuliiki, siis peab lahemalt uurima,

millised on nende omavahelised jaotused ja millised nendest liikidest mdjutavad dldist pilti

rohkem.
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Tabel 4. Maamaksu ja kohalike maksude osatahtsused kogu omamaksudest, (%)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Maamaks 85,08 8344 81,1 79,68 76,43 80,36 83,62 7829 66,86 8544
Kohalikud maksud 1492 16,56 18,9 20,32 23,57 19,64 16,38 21,71 33,14 14,56

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Maksutulusid moodustavad kaks maksu liiki. Nende omavaheline jaotus on
ebalihtlane. Suurima osa moodustas vaadeldaval perioodil maamaks (Tabel 4). Vorreldes
esimese ja viimase vaadeldava perioodi maamaksu osakaalud omamaksudest, ndhtub, et
peaaegu mingisugust muutust ei toimunud (kasv 0,36 protsendipunkti vorra). Kuigi aga
perioodi jooksul need osakaalud suuresti kdikusid. Nii naiteks perioodil 2003-2007 véhenes
maamaksu osatéhtsus 8,65 protsendi punkti vBrra. Kahe jargmise aasta jooksul see suurenes ja
parast jalle hakkas vdhenema. 2011 ja 2012. aastate vahel juhtus jarsk huppe (18,58%).
Kohalike maksude laekumised samuti niipalju kdikusid. Selle suurim osakaal oli 2011. aastal
(33,14%). Selline kohalikke maksude suur osakaal on pigem erand, selle p&hjuseks oli
muugimaksu suur laekumine.

Maamaks. Maamaksuga maksustatakse kogu maa (v.a. seadusega ettendhtud
maksuvaba maad). Maksukoormust kannab maa omanik vdi maa kasutaja. Maamaksu seadus
jOustus 1993. aastal. Aastani 1996 laekus 50% maksutulust kohalike omavalitsusele; pérast
hakkas laekuma maks kohaliku omavalitsuse eelarvesse tdies ulatuses. Maksuméaar kdigub
0,1-2,5% maa maksustamishinnast aastas; tdpsema méaéra kehtestatakse, l&htudes maa
hindamise seadusest (MaaMS, §1-85).
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Joonis 12. Maamaksu laekumiste minimaalsed, maksimaalsed ja keskmised osatahtsused
omatuludest aastatel 2003-2012
Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Maamaksu keskmiste ja ekstremaalsete vaartused ja dinaamika on sarnane kogu
omamaksutulude omaga. Selle pdhjuseks on see, et maamaksu tulud moodustavad véga suure
osa omamaksu tuludest. Seega muutused, mis toimuvad maamaksu laekumistes kohe
peegelduvad uldise omamaksutulude tendentsis.

Maamaksu keskmine osatahtsus aastatel 2003-2012 vahenes 14,01 protsendi punkti
vOrra. Sarnaselt kogu omamaksude tuludega suurim langus juhtus aastal 2004 (8,83 protsendi
punkti vorra). Kuni 2009. aastani toimus pidev osakaalu langus. Sellel aastal osatahtsuse
vaartus oli minimaalne vaadeldaval perioodil (27,73%). Selle jargnes kolmeaastane osakaalu
kasv ja viimasel aastal see jalle vahenes.

Perioodil 2003-2008 vahenes maamaksu koikumine erinevate haldusiiksuste vahel
(vOrrelda standardhélve 2003. aastal 22,03% ja 2012. aastal 17,64%). Tulemus on sarnane
omamaksutulude kdikumise analiiisi tulemusega. Vahemad kdikumised esinesid aastal 2008
(16,74%). (vt Joonis 12)
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Joonis 13. Maamaksu tulude ahel- ja alusindeksid (2003=1) aastatel 2003-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Vaadeldes perioodi 2003-2012 (Joonis 13), on naha, et toimus pidev aluskasvutempo
kasv (ainult aastal 2009 selle vééartus oli veidi véaiksem, kui eelmise aasta indeks, parast see
jalle pusis kasvama). Ahelindeksite analuls néitab, et kriisijargsel aastal kasvutempo oli
negatiivne, kuigi jargmisel aastal see tunduvalt suurenes. Ahelkasvutempo tippaastaks oli
2006. Seega VvOib jareldada, et maamaks, olles ikkagi kriisi suhtes tundlik, kiiremini joudis
sellega toime tulla. Viimase aga aasta ahelindeks véhenes, mis tdhendab, et kasvutempo kasv
pidurdas.

Kohalikud maksud. Eestis rakendatakse jargmised kohalikud maksud:

o Reklaamimaks. Maks reklaamile on (ks levinuim kohalikke maksude liigist
Eestis. Seisuga 2011. aasta I6ppu saavad 48 omavalitsust sellest maksust tulu, 2003. oli neid
47. Enamasti seda kasutatakse linnades. Kuna antud maksuliik on kohalik maks, siis
erinevate haldusiiksuste vahel selle méérad ja muud tingimused ei lange kokku. Vaatleme
selle l&hemalt Tartu linna naitel. Reklaamimaks on avalik — diguslike tlesannete taitmiseks
vajaliku tulu saamise ja linnapildi kujundamise eesmargil maksumaksja poolt tasumisele
kuuluv kohalik maks. Maksuobjekt on reklaam ja kuulutused, mis on Tartu linna
territooriumil paigaldanud fulsilise voi juriidilise isiku poolt, samuti Ghissdidukitele
paigaldatud reklaam. Vastavalt Tartu Linnavolikogu maarusele on selle maar 1 ruutmeetri

eest 4 krooni paevas. (Tartu VVolikogu Maarus 48, 811g 1, 84 Ig 4)
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o Mudgimaks. Mulgimaksu maksavad kauplemis- v@i teenindusluba omavad
FIE-d ja juriidilised isikud. Miugimaksu maksab tegevuskohajargselt kaupleja, kes tegutseb
jaekaubanduse, toitlustuse vdi teenindusega. Maksuobjektis on miidud kaupade ja teenuste
maksumus muditigihinnas. Kohalik omavalitsus on volitatud kehtestada ise maara, kuid mitte
rohkem kui 1% kauba mudgihinnast. (KoMS, 88) Eesti Maksumaksjate Liit saatis ettepaneku
tunnistada mudgimaksu kehtetuks, kuna see on vastuolus kuue kaibemaksu direktiiviga
artikliga 401 (Pulk S., 2010). Aastal 2003 oli see maks kehtestatud 12 haldustksustel, 2011.

aastas aga alles kolmes (Maardu, Tallinn, Harku). 2012. aasta algusest on mulgimaks kehtetu.

] Teede ja téanavate sulgemise maks. Antud maksu maksavad fldsilised ja
juriidilised isikud demonstratsioonide, rongkdikude ja muude drituste korraldamise, ehitus-
vOi remontt6dde puhul, kui sellega kaasneb Uldkasutatava tee, tdnava, véaljaku, pargi,

puhkeaala vdi selle osa sulgemine. (KoMS, 811)

° MootorsGidukimaks.  Seda  maksavad  liiklusregistris  registreeritud
mootorsdidukeid omanikud voi kasutajad mélemad juriidilised ja futsilised isikud. Tasutakse
kasutaja vOi omaniku elu- vdi asukoha jargselt kohaliku omavalitsuse eelarvesse.
Mootorsbidukimaksuga ei maksustata riigi, omavalitsuse, kaitsevée, Kaitseliidu, invaliidide,
valisriigi  diplomaatide sdidukeid ja ka need sdidukid, mida maksustatakse
raskeveokimaksuga. (KoMS, 812)

L Loomapidamismaks. Loomapidamismaksu maksavad looma omanikud.
Maksustavate loomade loetelu kehtestab volikogu. Ei maksustata politsei, kaitsevéde ja muude
riikliku asutuste ning pimedate inimeste koerte pidamist. Muude soodustusi ja vabastusi
kehtestamise korrad on volikogu volitusel. See on otsene tarbimismaks ning selle eesmargiks
on véhendada loomade pidamist. (KoMS, 813)

° LBébustusmaks. Seda maksu maksavad tasulise meelelahutusurituste
korraldajad v@i meelelahutusasutuste omanikud. Maksu méara ja soodustusi on digus

kehtestada omatahtsi omavalitsusel. Eestis seda maksu praegu ei rakendata. (KoMS, §14)

] Parkimistasu. Parkimistasu kehtestatakse parkimise korraldamise eesmaérgil
avalikul tasulises parkimisalal. Seda vaevalt saab nimetada kohalikuks maksuks kuna juba
nimetusest lahtudes see on tasu, mitte maks ja erinevalt teistest kohalikest maksudest seda
méadratakse vastavalt liiklusseadusele. Ent see on lisatud Kohalike maksude seaduses
kohalikke maksude loetellu. (KoMS, §14)
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] Paadimaks. Paadimaksuga maksustatakse kuni 12 meetripikkusi paadide,
jahtide, kaatrite pidamist. Selle maksu mééra ja soodustusi saab kehtestada volikogu. Samas
tal on digus keelata tehniline Glevaatus maksu mittetasunud isikule. (KoMS, §9) Tunnistatud
kehtetu 2012. aastast.

Eestis kohalike maksude rakendatakse harva. Selle keskmine ule Eesti kdigub
vahemikul 0,08-0,14%. Siseministeerium toob selle pdhjuseks kohalikke omavalitsuste huvi
puudumine, kuna suuremad maksulaekumised véhenevad riigist saadava toetuse suurust.
Markame ainult, et 2003. aastal see oli tasemel 0,09%, kriisi ja kriisijargsel aastal see veidi

vahenes 0,08%-ni ja kahe jargmise aasta jooksul suurenes 0,14%-ni.
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Joonis 14. Kohalike maksude protsetuaalne jaotus aastatel 2000-2012

Allikas: Statistikaamet, autori arvutused

Joonisel 14 on toodud kohalike maksude protsentuaalsed osatdhtsused. Vaadeldava
perioodi jooksul on toimunud markamisvaarsed muutused osatahtsuse jaotuses. On naha, et
alates aastast 2010. kaotas parkimistasu liidripositsiooni. 2010. ja 2011. aastate jooksul
tohutult suurenes mudigimaksu osatdhtsus. Aastani 2009 oli selle osatahtsus nullilahedane,
kuid 2010. aastal toimus jarsk tdus ja see moodustas juba tunduva osa (39%) ning jargmisel
aastal oli see juba ule 60%. Reklaamimaksu osatéhtsus on véhenenud. Endise 40% asemel oli
2011. aastal see oli juba 10%. Teede ja tdnavate sulgemise maks on olnud suhteliselt stabiilse
osatahtsusega kbikudes vahemikus 7,11%-15,52%, kuid viimasel aastal véhenes see 3,7%-ni.

Alates aastast 2005 mootors6idukimaksu laekumised on vordsed nulliga.
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4. JARELDUSED JA ETTEPANEKUD

4.1. Tulemused ja jareldused

Rahvusvaheline vordlus nditas, et vorreldes teiste OECD riikidega, fiskaalautonoomia
Eestis on Usna madal. Kohalike omavalitsuste tulude ja kulude osatahtsuste analtisi pdhjal
vOib teha positiivseid jareldusi, et fiskaalautonoomia on Eestis palju kdrgem, kui OECD
riikides keskmiselt. Kuid l1ahim maksuautonoomia analilis nditas, et fiskaalautonoomia ulatus
on palju vaiksem, kui esmalt néib.

Labiviidud uuring nditas, et viimase 10 aasta jooksul ei esinenud KOV-ide
kindlasuunalist omatulude suurenemise tendentsi. Selle keskmine osakaal on jaanud peaaegu
samale tasemele (suurenes alles 1,69 protsendipunkti vdrra). Kuigi aga indeksite anallisi
pdhjal saab jareldada, et absoluutselt omatulud suurenevad. 10 aasta jooksul suurenesid need
tulud 1,23 korda. Samuti indeksite anallis néitas, et omatulud on kriisi suhtes véhetundlikud
ja on vbimelised Upris kiiresti taastuma.

Omatulude liikide jaotuses on toimunud suuremad muutused. Kaupade ja teenuste
muugitulude osatahtsus omatulude hulgas on suurenenud 14 protsendipunkti vorra. See kasv
on aset leidnud peamiselt materiaalse ja immateriaalse varade mudigist saadavate tulude
osatdhtsuse vahenemise arvelt. Kaupade ja teenuste miugitulude osakaal, mis 2012. aastal oli
59%, on pidevalt kasvanud alates 2006. aastast. Terve uuritava perioodi valtel on taheldatavad
suured erinevused kohalike omavalitsuste vahel. Indeksite analiitis nditas, et ajavahemikul
2003-2012 kaupade ja teenuste mudgist saadavad tulud suurenesid 273 protsendipunkti vorra.
Samuti antud tululiik on véheelastne kriisi suhtes. 2009. aastal selle kasvutempo aeglustus,
kuid siiski jai positiivseks.

Suuruselt teise osatadhtsusega omatulu liikk on maksud. Maksude osakaalud
omatuludest on pidevalt olnud alla kolmandiku ning on k&ikunud vaadeldavate aastate I8ikes.
Analiiis naitas, et maksude keskmine osakaal omatuludes kahaneb. Maksude kasvutempod on
vorreldes kaupade ja teenuste muligist saadavate tuludega palju aeglasemad. Maksutulude

absoluutne juurdekasv on vaid 43%. Kriisi perioodil on omatulus sisalduvate maksude
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laekumised olnud Usna stabiilsed. Kuid kahe viimase anallsitud aasta jooksul on maksude
ahelkasvutempod aeglustunud.

Kuna maamaks moodustab suurema osa omamaksutuludest, siis selle analiitis on
peaaegu tdielikult sarnane kogu omamaksutulude analiilisiga. Kohalikud maksud ei ole
populaarsed Eestis ja neid rakendatakse harva.

Uldiselt, tuluautonoomia on kahaneva trendiga. Kuigi omatulude osakaalud kogu
KOV-ide tuludest on olnud vaadeldaval perioodil enam vahem stabiilsed, esineb tendents
maksuautonoomia vahenemisele. Fidsilise isiku tulumaksu osakaal kogu KOV-ide
maksutuludest pusivalt kasvab vaadeldaval perioodil. See tdhendab, et maamaksu ja kohalike
maksude osakaal vastavalt véheneb, mille kohaselt vdib jareldada, et maksuautonoomia
vaheneb.

Kuigi kaupade ja teenuste miugist saadud tulude osakaal kogutuludes kasvab,
kahaneb omatulude alla klassifitseeritavate maksude laekumiste maht. Uhe tululiigi osakaalu
kasvu neutraliseerivad teiste tululiikide osakaalude langused. Selleks, et omatulud tervikuna
suureneksid, peab suurenema kdigi omatulu liikide osakaal kogutuludes vdi mingi omatulu
liigi osatdhtsuse suurenemine peab olema suurem Kkui teise omatulu liigi osatéhtsuse
vahenemine. Muutused on toimunud, néiteks keskvalitsuse poolt tehtavate eraldiste osatahtsus
kohalike omavalitsuste tuludes on vahenenud, kuid jélle see ei tdhenda kohe, et omatulude
osakaal oleks suurenenud.

Samas on Usnha selge, et omatulude osakaal Eestis peaks suurenema. Rahvusvahelised
vOrdlused néitavad, et Eesti tuluautonoomia on vdga tagasihoidlik. OECD poolt 2002. aastal
tehtud uuring (Fiscal... 2002) néitas, et kui Eestis oli 1999. aastal omatulude osakaal
omavalitsuste kogutuludest 15%, siis Kesk- ja lda-Euroopa keskmine oli samal ajal 25%.
(TSehhis nt 40%).

Jargmine peatiki osa tutvustab teise riikide kogemust tuluautonoomia kusimustes.

IImselt, mdned soovitused vdivad olla rakendatavad ka Eestis.

4.2. Ettepanekud

Rahvusvaheline vordlus néitas, et suure tuluautonoomia tasemega on P6hjamaad. Eesti
maksuautonoomia jaab alla keskmisel OECD riikide maksuautonoomia. Eriti suur on aga lI6he

Pdhjamaade maksuautonoomiaga. Seega, kui radkime fiskaalautonoomiast (kéesoleva t60
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kontekstis peamiselt tuluautonoomiast), siis on motet poorata tahelepanu Pdhjamaade
kogemusele. Edaspidi tuuakse kaks vdimalust, mis vOivad seletada PGhjamaade suurema
fiskaalautonoomia taset.

Rootsis jalgitakse kolme eeldust, mis tagavad tugevad omavalitsused. Nendeks on 1)
legaalne pdadevus ehk seaduse alusel vdimalus teha kohalikul tasandil otsuseid, mis
puudutavad kohalikke elanikke, 2) finantsressursid, 3) demokraatlik organisatsioon.
(Haggeroth 2000, 11). Rootsis toimus peale Teist maailmas6da kaks suurt haldusreformi.
Eestis kavatsetakse 2017. oktoobriks ellu viia reformi, mille eesmargiks on haldussuutlikkuse
tous, kvaliteedi parenemine. Reformi kdigus tekivad suuremad omavalitsused, mis on
vOimelised tagama sotsiaalse arengu ja pideva majanduskasvu. (Viks, 2012, 2) 2007. aastal
I6ppes haldusreform Taanis. Uus struktuur toimib efektiivselt ning reform laks sujuvalt.
(Aalbu et al, 2008, 18) Nii Taani kui ka Rootsi kogemus nditab, et haldusreform vdiks olla
uheks voimalikuks lahenduseks omavalitsuste probleemide leevendamiseks. Kuigi aga selline
idee kaib vastu lahimusprintsiibiga. Tahendab, poliitikute informeeritus kohalikke elanikke
vajadustest vaheneb kuna elanikke arv suureneb. Seega omavalitsus ei pruugi pakkuda
parimaid avalikke teenuseid ja tldse nende kattesaadavus vaheneb.

Soomes omavalitsuste autonoomia algas nende suveradnsest digusest maksustada
residente. Seal kohalik tulumaks ja kinnisvaramaks katavad peaaegu poole kuluvajadusest
(Siitonen et al, 2001, 4). Kuigi Eestis tegelikult on omavalitsustel digus kehtestada makse,
kasutatakse seda v@imalust vahe, kuna kohalikud maksud on administratiivselt ebaefektiivsed.
Et tdsta kohalike maksude populaarsust, vajab see stisteem Umberkorraldust, kuid see peab
olema ellu viidud vaga sujuvalt. (Ulst 2001, 255) K&esolevas t66s l&bi viidud analtiiis nditas,
et just maksuautonoomia véheneb. Seega vdib-olla on otstarbekas proovida teha kohalikke
makse atraktiivsemateks. Olemasolevatele kohalikele maksudele tuleks juurde lisada
vahemalt Uiks suure tulubaasiga maks. Suure tulubaasiga maksud on néiteks kohalik tulumaks,
Kinnisvara maks ja mutgimaks.

Eestis kohalikud maksud on véhe rakendatavad. Tuluautonoomia suurendamise
vOimalustest radkides, peab esmalt mdtlema just maksuautonoomia suurendamisest. Selle

ldhem ja pbhjalikum anallius on heaks kaesoleva t66 arendamise vBimaluseks.

37



KOKKUVOTE

Kohalikud omavalitsused saavad oma eelarve tulud kolmest peamisest allikast:
omatuludest, riigieelarvest tehtud eraldistest ning laenudest. Selleks, et KOVid toimiksid
efektiivselt peavad nad olema piisavalt sdltumatud riigikeskvalitsusest ehk olema vdimelised
ise hankima vajalikke finantsvahendeid ning saama vabalt otsustada, millele ressursse
kulutada, lahtudes kohalike elanikke vajadustest.

Fiskaalne autonoomia olemasolu, mis koosneb kulutuste autonoomiast ja
tuluautonoomiast aitab KOV-idel efektiivsemalt tegutseda. Kui kohalikud v6imud omavad
suuremat otsustusdigust, soodustab see kohalike elanike poliitilist aktiivsust. Fiskaalse
foderalismi teooria kohaselt peab avalike kaupadega varustamine vastama lahimusprintsiibile.
Kohalikul tasandil tunnetatakse paremini kohaliku elanikkonna soove. Seega mida rohkem on
omavalitsustel otsustusv8imalust, seda paremini on rahuldatud elanikke vajadused.

Fiskaalne detsentraliseerimine ja fiskaalautonoomia vdivad kaasa tuua ka probleeme.
On oht, et fiskaalne detsentraliseerimine toob kaasa suurema negatiivsete valismdjude leviku,
sest KOVid oma otsuste langetamisel ei pruugi arvestada kuludega, mida nad
naaberomavalitsustele tekitavad. Mastaabisdéstu ara kasutamine on piiratud. Samuti kohalike
maksude administreerimine on kulukas. Ent kirjanduses detsentraliseerimist peetakse
positiivseks nahtuseks, millele peab Kippuma.

Fiskaalse detsentraliseerimise taseme mdotmiseks kasutatakse enamasti kahte nditajat:
KOVide tulude osatéhtsust valitsussektori tuludes ning KOVide kulutuste osatahtsust
valitsussektori kulutustes. Uldist valitsussektori tulude detsentraliseerituse taset mddtvate
indikaatorite osas on Eesti nditajad vOrreldes OECD riikide keskmisega mérgatavalt
kdrgemad, kuid jd&vad alla PGhjamaade keskmisele.

Tuluautonoomiat paremini hindavate maksuautonoomia indikaatorite osas on aga Eesti
tunduvalt kehvem OECD maade keskmisest. Veelgi nigelam on Eesti maksuautonoomia
vOrreldes Pohjamaadega. Vahest maksuautonoomiat pohjustab see, et fulsilise isiku
tulumaks, mis ldheb arvesse detsentraliseerimise indikaatorite arvutamisel ja mille osakaal on

peaaegu 90% kohalike omavalitsuste maksutuludest, ei kuulu omatulude hulka.
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Maksuautonoomia on Eestis aastate jooksul ka vé&henenud, sest flusilise isiku tulumaksu
osakaal KOVide maksutuludes suurenenud.

Kéesolevas t66s kasutati kohalike omavalitsuste omatulude suhet kogu kohalike
omavalitsuste tuludesse. T60 eesmargiks oli hinnata tuluautonoomia taset Eesti KOV-tel.
Leiti, et see on Eestis pusinud perioodil 2003-2012 suhteliselt stabiilne ega erine kuigi palju
OECD 2002. aasta uuringu tulemustest, kus leiti, et see suhe oli 1999. aastal 15%. Seega vdib
jareldada, et 14 aasta jooksul Eestis KOVide sdltuvus keskvalitsusest ei ole suurenenud ega
kahanenud. Seega sissejuhatuses pustitatud hiipotees oli ekslik.

Omatulude struktuuri osas on toimunud méargatavamad muutused. Kaupade ja teenuste
mulgist saadavad tulude osakaal omatuludes on olnud kasvutendentsiga perioodil2003-2012.
Maksulaekumiste osakaal on olnud vastupidise trendiga. Kuna maksulaekumistest suurima
osa moodustab maamaks, siis on maksulaekumiste langus peamiselt seotud maamaksu
laekumiste vahenemisega. Kohalikud maksud on véhe kasutatavad Eestis. Nende
kumulatiivne mdju omatulude struktuurile on olnud aastatel 2003-2012 nullildhedane. Samuti
naitas uuring, et omatulud ja omatulude liigid eraldivGetuna on kriisi suhtes vahetundlikud.

Uuringu pdhjal saab jareldada, et omatulude osakaal on olnud Eestis viimasel
kiimnendil stabiilne, kuid maksuautonoomia on véhenemise tendentsiga. Vorreldes teiste
OECD riikidega on Eesti kohalike omavalitsuste maksuautonoomia tase vdga tagasihoidlik.
Eestis peaks seetdttu suurendama maksuautonoomiat lisades kohalike maksude nimistusse
vahemalt Uhe suure tulubaasiga maksu. Suure tulubaasiga maksude hulka v@ib lugeda
kohaliku tulumaksu, mitgimaksu ja kinnisvaramaksu. Soomes jt P6hjamaades rakendatakse
naiteks kohalikku tulumaksu. Pdhjamaade kogemust kohalike maksudega tuleks Eestis
l&hemalt tundma dppida.
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PE3IOME

COBCTBEHHBIE JOXO/IbI ICTOHCKUX MECTHBIX
CAMOYIIPABJIEHUH B NEPHUOJ 2003-2012: CTATUCTUYECKHUM
AHAJIN3

Amnna ['puropsta

OnpenenéHHy0 4acThb JOXOJOB MECTHBIX CaMOYIIPABJICHUN JIOJDKHBI COCTaBIISThH
coOCTBEHHBIE J0X0/Ibl. YeM OO0JIbIIYIO JI0JIEBYIO YaCTh OHM COCTAaBJISIOT, TEM BBIIIE YPOBEHb
(ducKaNbHOW aBTOHOMUU JAHHOM aIMUHUCTPATUBHON €IUHUIIBI.

Bonpoc yBenuuenus ypoBHs (pHUCKaidbHON aBTOHOMHUU B OCTOHMH JAaBHO SIBISETCA
akTyasnbHbIM. [IOCTOSIHHO NPOBOAATCS UCCIENOBaHMs, OLEHUBAIOIUE YPOBEHb aBTOHOMUHU U
JIENal0TC MPEUIOKEHHUS] [0 €ro YBEIMYEHUIO, HO MOKa TEHJEHIUH K MX 3HAYUTEIbHOMY
YBEJIMUYEHHUIO HE HAOII0AaeTCs.

JlanHas pa0®oTa TOCBSIIEHA MCCIEJOBAHUIO COOCTBEHHBIX JOXOAOB OCTOHCKHUX
MeCTHBIX camoynpasieHuil B nepuox 2003-2012. Llenbto pabGoThl SABISIETCS ONpeeTICHHUE
ypoBHSL (UCKAaJIbHOM aBTOHOMHUU CO CTOPOHBI J0XOJ0B. Jljis 3TOro HCIOJIb30Bajlach
onucareiabHasi CTaTUCTHKA, & UMEHHO CpaBHEHHE MUHHUMAaJIbHBIX, MAKCUMAJIbHBIX U CPEIHUX
3HAYCHU; MTHACKCHBIN aHaIN3.

IlepBast TeopeTHyeckast 4acTh 3HAKOMHUT C OOIIMPHBIM MOHSATHEM JELEHTPATU3ALMH,
€€ BO3MOXHBIMU (popmamu, ypoBHsIMH. OJHMM U3 BapuUaHTOB JENIEHUS JELEHTpaIu3aluu
ABIIIETCS JIEJIEHWE B COOTBETCTBUM C 1enssMu. OAHOM M3 COCTaBISIOUIMX SIBIISETCS
¢duckanpHas AeEeHTpaNINU3alus, KOTOpask HEMOCPEACTBEHHO CBA3aHa C MOHATUEM (PHCKATBbHON
aBTOHOMHUHU. B riaBe Takke NPHUBOIATCS BO3MOXKHBIE HMHAMKATOPBI, KOTOPBIE IOMOIAIOT
OTIpeIeNIUTh YPOBEHb (PUCKAIbHON aBTOHOMHUH.

[Ipexxne yem MpoBOAUTH MOAPOOHBIM aHANINU3 JOXOJI0B BHYTPU CTPaHbI, €CTh CMBICI
CPaBHUTHh YPOBEHb (PHCKAIbHOW aBTOHOMHUH C APYTUMH CTpaHaMu. DTO AT BO3MOXKHOCTb
OLICHUTbH, HACKOJBKO MPOYHO IOJIOKEHHE Y Hac B crpaHe. CpaBHeHue co crpanamu OOCP

MOKa3aJio, YTO YPOBEHb (DUCKATHHOW aBTOHOMHUHM B OCTOHWM 3HAYHMTEIBHO BBIIIE, YEeM
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cpennss no OOCP u HaMHOrO HMXKE, 4eM cpelHssa 1o crpaHaMm CesepHoil EBponbl. OnHako
Oosee MOAPOOHBIN aHAIM3 HAJIOrOBOM aBTOHOMMH ITOKA3aj, YTO IMOJIOKEHHE HE HACTOJBKO
ONTUMHUCTUYHO.

OcHOBHas 4acThb UCCIIEOBAHUS MIOCBALIEHA COOCTBEHHBIM JoxoaaM. B Dcronuu B 3Ty
KAaTEropuI0 BXOJAAT HAJOrOBBIE IIOCTYIUIEHMS (32 MCKIIIOUEHUEM IOJOXOIHOIO Hajora
(U3MUeCKUX JINI), TOXO0J] C POJAXH TOBAPOB U YCIYT, I0XOJ C UMYIIECTBA, APYTUE JOXOIbI
(B ToM uncne mrpagsl). OCHOBHBIMU MCTOYHHUKAMU SBIISIIOTCSI HAJIOTH M JI0XOJ C MPOJAaKU
TOBapoB U yciyr. IlosTomy 6osee nogpoOHO paccMaTpUBaIOTCS UMEHHO 3TH UCTOYHUKH.

AHanu3 mokasai, 4yTo oOIMi ypoBeHb COOCTBEHHBIX JOXOJOB YBEJIWYMJIICS BCETO Ha
1,69 mpouenrta. J[oxox OT MpoAak M YCIyr YBEIMYMIICS HAa 6 MPOILIEHTOB, U Ha T€ ke 6
IPOLIEHTOB YMEHBUIMJIUCh HAJIOTOBBIE MOCTYIUIEHUs. Tak Kak OOJbIIyI0 4acTh HaJIOTOBOIO
JI0XOJ]a COCTaBJISIET 3€MEJbHBIA HaJor, TO M3MEHEHHUs OOYyCJIOBJEHbI B IIEPBYIO OYepe/ib
yMEHbILIEHHEM cOopa HMEHHOro JTOro Hajora. MecTHble Hajgoru B OCTOHHUU MaJlo
nomyisipHbl. VX 1osieBas yacThb OT BceX COOCTBEHHBIX JOXOJ0B HE cocTaBisieT bonee 1%.

B 3akmioyenuu, mo cpaBHeHuto ¢ apyrumu crpaHamu OOCP, a takxke crpaHamu
CesepHoil EBpomnbl oTAenbHO, ypOBEHb (PUCKAaIbHONH ABTOHOMMU B DCTOHMM 3HAUUTEIBHO
ke, [TogpoOHbI aHATN3 COOCTBEHHBIX JI0XO0B ITOKA3all, 9YTO B PACCMATPUBAEMBIN ITEPHO,T
UX JI0JIeBas YacTh OT BCEX JJOXOJ/I0B MECTHBIX CAMOYIIPaBICHUN yBEIMUMUIIACh HE3HAYUTEIBHO.
Hanorosast aBToHOMUSI UMEET CUJIBHYIO TEHJEHLHUIO K YMEHbIIEHHIO. Vcxons U3 JaHHBIX
BBIBOJIOB, HY>KHO MpEANPUHUMATh MEpPbI MO YBEIMYEHHUIO YPOBHS (PUCKAIbHOW aBTOHOMHH.
Jl1s 5TOro MO’KHO OOPaTUTHCS K OMBITY APYTUX CTpaH, a UMeHHO cTpaH CeBepHoil EBporsl,

MOTOMY YTO UMEHHO TaM YpOBEHb (PHCKaIbHON aBTOHOMHUH B CpeiHEM HauBbIciinii B EBpore.
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