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Omavalitsuste rahastamise reform Eestis tuleb ldbi viia Euroopa riikide praktikast ja Eesti
praeguse arenguetapi majanduspoliitilise olukorra analiilsist ldhtudes.

Toestamisele mittekuuluvad teesid, n-6 teoreemi eeldus, on jargmised:

1. Eesti omavalitsused on suhteliselt vdikesed ja, mis veel olulisem, vdaga erinevad
suuruselt (eriti elanike arvult), majanduspotentsiaalilt ja to6 efektiivsuselt;

2. sdilib praegune kahetasandiline omavalitsussisteem. Maavalitsuste funktsioonid
voivad ja isegi peavad muutuma, kuid maavalitsust ei asendata valitavate
omavalitsuslksustega;

3. tdpsustuvad (laienemise suunas) omavalitsuste funktsioonid. Kuigi neile on juba Ule
ldinud osa (hddavariandina?) riigi funktsioonidest, nt munitsipaalkoolide 6petajate
too tasustamine, see protsess jatkub;

4. omavalitsuste arvu vahenemine ei tohi neid kaugendada rahvast, s.t ei tohi muuta
omavalitsuste poolt osutatavaid teenuseid rahvale raskesti kattesaadavaks;

5. tuleb arvestada, et Eesti on reservatsioonideta ratifitseerinud Euroopa omavalitsuste
harta, mis nduab omavalitsuse tulubaasi stabiilsust ja sdltumatust keskvalitsuse
jooksvast poliitikast.

Eelduseks, millest lahtudes saab kavandada omavalitsuste rahastamise uut skeemi, tuleb
loomulikult lugeda ka maailmapraktikat ja Eesti omavalitsuste praegust olukorda.

Maailmas on kasutusel kaks omavalitsuste kulu katmise slisteemi, mille elujoulisust ja
funktsioneerimist on praktika nadidanud. Esimese puhul saavad omavalitsused tulude pohiosa
varal baseeruvaist maksudest (kinnisvara-, auto-, jalgratta- ja maamaksust, ka
parandimaksust) ja mitmesugustest tasudest loodusvarade kasutamise eest (nagu
kalapuigimaks, vee, kohalike ehitusmaterjalide jms kasutamise tasud jne), Gikskoik kas neid
himetatakse maksudeks voi kuidagi teisiti. Eestis on selliste maksude ja tasude osakaal 5,3%
omavalitsuste kogutulust, olles oluline vaid nn pdlevkivivaldade ja mdne kdrge metsasusega
valla eelarves (2001. aasta | poolaasta... 2001).

Sddrase maailmapraktikast erineva olukorra péhjusi on mitu - peamised on puudulik
seadusandlik baas (kinnisvara- ja parandimaksu voimaluse naeb maksukorralduse seadus
kall ette, kuid neid pole voetud kasutusele; pealegi oleksid need riigieelarvesse, mitte
omavalitsuste eelarvesse laekuvad maksud) ja elanikkonna laiade hulkade vaesus, eriti
maapiirkondades. Seetottu tuleks kinnisvaramaks arvesse tiksnes kallima kinnisvara (nt
vaddrtusega alates miljonist kroonist) korral. Selline vara on aga koondunud keskustesse,
eelkoige Tallinna. Rohkem kui 60% omavalitsuste finantseerimine sellisel baasil ei ole
reaalne.

Teise siisteemi korral saab omavalitsus oma pohitulud antud piirkonna ettevotlusest.
Sisteemi plussiks on tema tekitatav huvi ettevotluse arendamise vastu - mida arenenum



ettevotlus, seda suuremad ka omavalitsuse tulud. Selline slisteem oleks vastand (ja seda
heas suunas) praegusele, kus omavalitsuste huvi on vastupidine - parim variant on see, kui
inimene kaib vallast to6le Tallinna, saab sealt rohuva osa sotsiaalteenustest, tema palgalt
laekub tulumaks aga valda. Ka ettevotluse tulude variandi kasutamine on Eestis praegu
peaaegu voimatu. Paljude (eelkdige vdikeste) omavalitsusiiksuste territooriumil ettevotius
oigupoolest puudub. Probleemi ei lahenda valdade liitmine. Eesti linnade liidu andmeil on ka
pdrast omavalitsuste arvu vahendamist 50% vorra vahemalt pooltele omavalitsustele selline
slisteem vastuvdtmatu.

Ammendunud siisteem

Omavalitsuste tegevuseks vajaliku raha tagamiseks kasutatava stisteemi aluseks on (suures
osas h-0 sundkdiguna) neile suure osa eraldamine fudsilise isiku tulumaksust.
Omavalitsustele jadb 56% nende territooriumi elanike makstavast tulumaksust. Et palga tase
Tallinnas ja selle lahiiimbruses on kaks korda kérgem kui Kagu-Eestis ning vahe kasvab,
tdhendab selline siisteem mooddapadsmatult ka omavalitsuste tulude suurt ebavordsust. Isiku
tulumaks moodustas 2000. aastal 91% koigist omavalitsustele laekunud maksudest ja 77%
omavalitsuste tuludest ilma (p&hiliselt riigieelarvest) tulevate llekanneteta. Kuid samal ajal
oli isiku tulumaks vaid 47% kogu omavalitsuste 2000. aastal kulutatud rahast
(rahandusministeeriumi andmeil).

Isiku tulumaksu omavalitsuste pdhilise sissetulekuallikana kasutamise perspektiivid on
piiratud. Omavalitsuste funktsioonide laiendamine suurendab nende kulusid. Seda on
pluutud korvata isiku tulumaksust Gtha suurema osa jatmisega omavalitsustele (52%-It tdus
56%-le). Selle protsessi jatkamise voimalused on piiratud. Kéigepealt kasvab (tha enam vahe
vdikseima ja suurima keskmise palgaga omavalitsusiiksuste vahel. Vahe ulatus 2000. aastal
4913 kroonini (suurim Viimsis - 6479, vdaikseim Somerpalus - 1566 krooni) ehk 4,3 korrani
(rahandusministeeriumi andmeil). Jarelikult suurendab omavalitsustele jdetava tulumaksu
protsendi tous rikaste omavalitsusiiksuste tulu 3-4 korda suurema summa vorra kui vaestel
omavalitsusiliksustel.

Teiseks raskendab isiku tulumaksu kasutamist omavalitsuste pohituluallikana
tulumaksuvaba miinimumi téus. Tulumaksuvaba miinimum on Eestis praegu sedavord vdike,
et ei voimalda tiita tema eesmargiks olevaid sotsiaalseid funktsioone. Eesti praegune
tulumaksuvaba miinimumi suurus ei vasta Euroopa Liidus valjakujunenud minimaalsetelegi
arusaamadele. Seetdttu seisab Eestis moddapdasmatult ees tulumaksuvaba miinimumi
suurendamine, mis vahendab tunduvalt omavalitsuste tulubaasi pohikomponenti - isiku
tulumaksu. Kui tulumaksuvaba miinimumi suurendada Euroopa Liidu pohimdtetele vastava
tasemeni, oleks see 2000. aastal tiletanud keskmise maksustatava tulu peaaegu 200
omavalitsuses.

Kohalike omavalitsuste tulud nende endi kehtestatavaist maksudest moodustavad praegu
tihise osa omavalitsuste eelarvest (2000. aastal keskmiselt 0,7%). Nende tdstmine tasemele,
kus nad kataksid olulise osa omavalitsuste tulust, ei ole ldhiajal reaalne.



Tulud varadelt moodustasid 2000. aastal 5,1% omavalitsuste koigist tuludest. Et sellest
tululiigist moodustas 2000. aastal suurema osa vara vodrandamisest saadud tulu (koos
aktsiate milgiga), erastamisprotsess aga ldheneb I6pule, on oodata ka selle tuluallika
vdhenemist (rahandusministeeriumi andmeil).

Koik see rohutab omavalitsuste rahastamissiisteemi voimaluste ammendumist.
Omavalitsuste rahastamise tdiustamine

Nagu juba 6eldud, peavad omavalitsustel olema funktsioonide tditmiseks stabiilsed,
keskvoimu poliitikast séltumatud killaldased tuluallikad. Eestis ei saa ellu viia kumbagi
maailmas kasutatavat, kas kinnisvara voi ettevotluse maksustamisel baseeruvat siisteemi.
Esimest ei voimalda elanike madalad sissetulekud (vdlja arvatud Tallinn ja selle ldhilimbrus),
teist ettevotluse ebaiihtlane jaotumine. (Mainimisvdarsel osal omavalitsuste territooriumil
ettevotlus peaaegu puudub.) Nagu eespool juba 6eldud, ei paranda olukorda omavalitsuste
arvu vahendamine (ka rohkem kui 50%-line vihendamine) - selleks on maakondade
piirkondlikud erinevused liiga suured.

Ainsaks stabiilseks tuluks on ja jadb ldhiaastail siiski isiku tulumaks kdigi oma eelkirjeldatud
puudustega. Kus on rohkem elanikke, seal laekub ka rohkem tulumaksu. Tulumaksu
laekumine ja omavalitsuste poolt nende teenuste osutamise maht on tugevas korrelatsioonis
elanike arvuga, mistdttu on koige loogilisem omavalitsuste tulude pdhiallikas isiku tulude
maksustamine. Voib isegi vdita, et sedavord eriilmeliste omavalitsuste korral ning ettevotluse
ebalhtlase paigutuse juures on isiku tulumaks ainuke omavalitsustele sdltumatute
omatulude kas voi osalisegi tagamise vahend. Kiill aga vajavad iiletamist eespool toodud
raskused. Onneks on need suures osas iiletatavad.

Tulumaksuvaba miinimumi tdus lahiaastail on méddapddasmatu. Seetdttu on Eestis soovitatav
kasutada Taani kogemust ja jaotada praegune isiku tulumaks kaheks maksuks. Uhel neist -
seda ei ole sobilik nimetada tulumaksuks, sest selle funktsioon(id) ja printsiibid ei ole
identsed tulumaksu omadega - ei ole maksuvaba miinimumi. Seda maksu maksaksid kdik
fatsilised isikud koigilt tuludelt. Selle maksu - nimetagem teda kommunaal- voi
omavalitsusmaksuks - suurus voiks olla 8% (selline protsent on Taanis). Sellest maksust
laekuks omavalitsustele ligikaudu 3 miljardit, mis oleks omavalitsuste n-6 garanteeritud
tulu. Sellest loomulikult ei jatku, veel enam, ta ei asenda tdies ulatuses praegust isiku
tulumaksu laekumist (4 miljardit). Jarelikult peab ka osa isiku tulumaksust laekuma
kohalikule omavalitsusele (ainult kommunaalmaksuga opereerides peaks selle suurus olema
omavalitsuste vajadustest lahtuvalt 14-15%, mis juba selgelt deformeerib maksusiisteemi ja
muudab tulumaksule voimatuks tema sotsiaalse(te) funktsiooni(de) tdaitmise). Isikute kogu
tulu ulatub hinnanguliselt suurusjarku 35 miljardit, sellest maksustatav tulu ligikaudu 25-26
miljardit krooni. Tulumaksuvaba miinimumi tdusuga vaheneks see ligikaudu 18-19 miljardi
kroonini. Kui sdilitada praegune lks tulumaksumaar 26%, moodustaks isiku tulumaks 4,7-
4,8 miljardit krooni.

Praeguse jaotuse 56% : 44% korral laheks sellest omavalitsustele 2,7 miljardit ja riigile 2,1
miljardit krooni. Seega laekuks omavalitsustele summa, mis koos hn kommunaalmaksuga



tldsummas kataks nende vajadused. Kuid samal ajal oleks otstarbekas ldbi viia ka
tulumaksumaarade diferentseerimine, et lahendada Eesti maksusiisteemi Euroopa omale.
Selle tulemusena vdaheneks omavalitsustele laekuv 2,7 miljardit (vihenemise suurus soéltub
prognoosiskaalast) ja jaotuks ka Giha ebavérdsemalt.

Alljargnev arvutus on tehtud eeldusel, et sdilib praegune 26-protsendine proportsionaalne
tulumaksusiisteem.

Tulumaksuvaba miinimumi téus suurendab omavalitsuste tulubaasi ebaiihtlust — parast
2000-kroonise (tulevikus veelgi suurema) tulumaksuvaba miinimumi mahaarvamist ei jaa
vaesemates piirkondades kuigi palju elanikke, kes maksaksid tulumaksu. Vaiksema
sissetulekuga piirkondade mahajadmuse edasise suurendamise leevendamiseks on
otstarbekas diferentseerida omavalitsustele jadva tulumaksu osakaal (protsendimaar).

Omavalitsustele mineva tulumaksu osakaalu diferentseerimist saab labi viia kahel
pohimotteliselt erineval moel. Esimene, lihtsam ja arusaadavam, aga ka rohkem pingeid
tekitav, on omavalitsuste jaotamine gruppidesse. Neile omavalitsustele, kus keskmine palk
on kérgem, eraldatakse sellise siisteemi alusel vdiksem protsent isiku tulumaksust ja
vastupidi - neile omavalitsustele, kus keskmine palk on madalam, suurem protsent. Selline
stisteem vordsustab (teatud ulatuses) omavalitsuste tulude taset. Samal ajal ei tohi ta neid
nivelleerida, kaotada omavalitsuste huvi kbrgema palgataseme ja selle kaudu ka ettevotluse
vastu.

Tabel. Tulumaksu eraldamise diferentseerimise variante omavalitsuste vahel ( 2000. aasta
andmeil)

Tulumaks tGhe inimese kohta kuus

Keskmine Omavalitsuste arv, Erald
palk kus on vastav raldus _ tulumaksuvaba tulumaksuvaba
(kroonides) keskmine pa|k prOtsentldes miinimum 1000 miinimum 2000
kr kr

Variant 1
B 10 30 315 240
tle 5000

175 50 345 280
3000-5000

55 80 365 105
alla 3000
Variant 2
B 10 40 420 315
tle 5000

175 50 345 280
3000-5000

55 100 455 185
alla 3000
Variant 3
B 10 30 315 240
tle 5000

175 50 345 280
3000-5000

55 100 455 175

alla 3000



Variant 4

10 56 590 435
tle 5000

175 56 435 290
3000-5000

55 56 280 150
alla 3000

Tabelis on moéned véimalikud variandid, kui palju saaksid omavalitsused ihe elaniku kohta
tulumaksu. (Viies variant vastab praegu kehtivale siisteemile.)

Isiku tulumaksu omavalitsustele eraldamise protsendi diferentseerimine tekitab probleeme
neile omavalitsustele, kes siirduvad thest grupist teise. Voib tekkida olukord, kus
palgataseme tdusuga kaasneb omavalitsusele laekuva tulumaksu vahenemine.

See tekitab probleeme gruppide piiritlemisega. Kindlasti on sellise siisteemi vastu ka
suurimasse gruppi sattuvad 10-20 omavalitsust (nende 10 hulgas on ilmselt ka Tallinn).

Sellest mis tahes skaalale omasest puudusest oleks vaba tulumaksu eraldamise protsendi
sidumine mingi pideva regresseeruva skaalaga, kus keskmise palga téus kas voi tihe krooni
vorra tooks automaatselt kaasa eraldamisprotsendi vihenemise. Selline siisteem oleks
kindlasti vaba grupilise skaala hlipetest, kuid samal ajal liiga keeruline rahandussiisteemile.
Seetottu tuleb konkreetsetest tingimustest ldhtudes eelistada siiski teatud probleeme ja
pingeid esile kutsuvat grupilist skaalat.

Otstarbekas on muuta ka riigi poolt omavalitsustele eraldatava raha jaotamise korda. Praegu
laekub omavalitsustele kdige rohkem raha toetusfondist (2002. aastal miljard krooni). Erilise
majandusliku ja geograafilise olukorra tottu makstakse toetusi pankrottide jms tottu
kannatanud piirkondadele, kuid need summad pole suured. Omavalitsused saavad raha ka
sihtotstarbeliselt: toetuste maksmiseks jm. Neist suurim on toetuste maksmiseks minev
summa (2002. aastal 1,6 miljardit). Selle raha jagamisel on omavalitsused kassiiri rollis:
saavad riigilt sihtotstarbeliselt raha ja maksavad selle vdlja. Seet6ttu on otstarbekas
anallGisida vaid toetusfondist tehtavaid makseid.

Toetusfondi jaotamise aluseks on ks nditaja - nn omatulud (isiku tulumaks,
ressursimaksed, maamaks) ihe elaniku kohta. Selle siisteemi puuduseks on liiga nérk seos
vajadustega, s.o hdadavajalike kulutuste tasemega. Omavalitsuste territooriumil elavad
inimesed ei ole kaugeltki vordsed tarbijad - kui votame tdiskasvanu kulutuste taseme lheks,
siis koolieeliku kulude tase on 2-4, pensionaril 3-5, kooliopilasel 4-7. Jarelikult oleks
otstarbekas omavalitsuse nn omatulud jagada mitte elanike arvuga, vaid eeltoodud
koefitsiente arvestava "tingelanikuga".

Niiviisi korrigeeritud omavalitsuste rahastamise siisteem saab Eestis toimida 3-4 aastat. Siis
sunnivad euronduded seda muutma.



Omavalitsuste rahastamine ja kohalikud valimised

Omavalitsuste rahastamise praeguse siisteemi puudujddke vdimendas teatud
alafinantseerimine selle aasta riigieelarves (ilmselt parandatakse olukorda juunis 2002
lisaeelarvega). See asjaolu ja ldahenevad kohalike omavalitsuste valimised on muutnud
aktiivsemaks mitmed poliitilised joud, kes on pakkunud seaduseelndéusid omavalitsuste
rahastamise olukorra muutmiseks. Kahjuks kannab moni eelndu valimiseelse populismi
pitserit.

Alguse tegi 12. detsembril 2000 Rahvaliit maksukorralduse seaduse, tulumaksuseaduse,
maamaksuseaduse ja kohalike maksude seaduse muutmise eelndu esitamisega. Seda
taiendati 19. detsembril 2001 esitatud kohalike omavalitsuste finantsolukorra parandamise
uue seaduseelnduga.

Eelndude sisuks on muuta maksukorraldust laiendades omavalitsuste digusi selles
valdkonnas. Samuti pliitakse tagada omavalitsustele stabiilsemat tulubaasi, garanteerides
neile 30% kutuseaktsiisi laekumisest ja 15% isiku tulumaksust. Eelndu ndeb ette
omavalitsuste tulude tasandusfondi moodustamist alampiiriga 1% SKP-st ja eraldisi
investeeringuteks vihemalt 0,5% SKP-st (s.0 kokku umbes 1,5 miljardit krooni). Eeln6us
toodu ellurakendamine rahuldab ilmselt algul omavalitsusi (nende tulud kasvavad), kuid ei
rahulda riigi rahandussisteemi tervikuna, sest kindlate garanteeritud eraldiste osakaal
riigieelarve tuludes on niigi suur, niid lisanduks veel omavalitsuste tulude tasandusfondi ja
investeeringute 1,5 miljardit ja 30% kiituseaktsiisist, s.o ligikaudu 600 miljonit. Selles
olukorras muutub Uha raskemaks riigieelarve ressurssidega mandédverdamine.

Oluline on ka sellise projekti maksumus - kusagil miljardi ringis. See summa tuleks saada
kas tdiendavate maksude vai riigi teiste kulude, eelkdige sotsiaalkulude karpimise arvel.

Omaette kiisimus on seaduseelndéu mittevastavus pdhiseadusele (riigieelarve raha jaotamise
delegeerimine omavalitsusliitudele). Tosi, viimasest ettepanekust saab loobuda erilise
kahjuta seaduseelndule tervikuna. Kiill on aga selge, et tulumaksuvaba miinimumi tdstes
muutub ka selline siisteem peagi ebareaalseks.

Moodukate fraktsioon esitas omapoolse seaduseelnéu 25. martsil 2002. Selle eelndu aluseks
on omavalitsusfondi moodustamine, mis peaks olema vihemalt (jdlle sama pohimote!) 22%
riigieelarve mahust, arvestamata riigieelarve sotsiaalmaksu osa. Omavalitsusfond jaotataks
proportsionaalselt elanike arvuga, lisaks sellele jadks omavalitsustele 10% isiku tulumaksust.

Sellise silisteemi plussiks oleks omavalitsuste seisukohalt garanteeritud tulubaas, mis on ka
miinus - ei ole tagatud omavalitsuste huvi oma eelarve tulude vastu. Teiseks tekiks sellise
jaotuse korral vdaga tugev vordsustamine (protsess, mis oli iseloomulik N. Liidule).

Ka selle eelndu rakendamisel kerkib esile probleem: suur maksumus - peaaegu miljard
krooni. Tdaiendavad kulud sellise summa ulatuses on aga ebareaalsed.



Kulupdhine vdi tulupbhine eelarve

Kuni 1993. aastani (osalt isegi 1995. aastani) olid omavalitsuste eelarved iles ehitatud
kulupohiselt, s.t [ahtuti iga omavalitsuse oodatavaist kuludest. Et nende valjatoomine oli
keerukas, tdhendas see praktikas jargmise aasta kulude taseme mddramist pohimottel:
eelmise aasta faktiline kulude tase pluss teatud kasvuprotsent. Kui monel omavalitsusel
onnestus Uhel aastal kulude tase iles ajada, oli tagatud aastaks mugav elu.

Sellise sotsialistlikule plaanimajandusele iseloomulikku ebamajanduslikkust stimuleeriva
olukorra likvideerimiseks otsustati (ile minna omavalitsuste tulupdhisele rahastamisele, s.o
selle siisteemi esimesele variandile, mis on kasutusel siiani ja mille kriitika on toodud
eespool. Aastail 1996-2002 seda slisteemi tdiustati (asendati planeeritav omatulu elaniku
kohta eelmise perioodi tegeliku omatuluga) ja ka sisuliselt lammutati. Viimase nditeks on
omavalitsustele kulupohiselt Gleantavad toimetulekutoetused, munitsipaalkoolide raha jne,
mis on kokku tdiesti vorreldavad tulupohiselt jaotatava rahaga (2002. aasta eelarve). Seega
oleme de facto joudnud olukorrani, kus omavalitsusi rahastatakse nii kulupohiselt kui ka
tulupodhiselt.

Eeltoodust lahtudes on uuesti pdevakorda kerkinud kiisimus: kulupéhine voéi tulupdhine
rahastamine? Nende kahe péhimotte (ihitamise véimaluste otsimisega tegeleb praegu
rahandusministeerium. Esimesed tulemused pakuvad igatahes huvi.
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