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| Sissejuhatus

Detsentraliseerimist on OECD hinnanud tiheks olulisemaks reformiks, mida on lddne iihiskonnas
teostatud viimase 50 aasta jooksul. Selle mdjud ulatuvad ldbi kogu tihiskonna, keskkonnast
valitsemiskvaliteedini, riigi rikkuse ja majandusarenguni ning mis kdige olulisem — elanike heaoluni
vilja.

Detsentraliseerimine toob kaasa positiivseid mdjusid nagu avaliku sektori efektiivsuse kasv, suurem
avalik vastutus, {iihtlasem arengutase jne. Tulemus so0ltub paljuski sellest, kuidas on
detsentraliseerimist ellu viidud. Uks olulisemaid jéreldusi on, et ei saa iile anda iilesandeid ilma
Oigusteta (0igus otsustada lahenduse ja finantseerimise iile), sest sellisel juhul ei teki vastutust ega
motivatsiooni. Puuduliku detsentraliseerimise korral ei pruugi soovitud hiived realiseeruda voi on
mdjud isegi negatiivsed.’

Jargnevalt antakse terviklik {ilevaade kohaliku omavalitsuse (edaspidi KOV) poliitika erinevatest
tahkudest, vordlusest teiste ritkidega ning tuuakse vilja konkreetsed muutust vajavad aspektid ja
voimalikud tegevussuunad.

Teises peatiikis késitletakse omavalitsuse pohiolemust ja peatutakse detsentraliseerimise olulisusel ja
kasul riigivalitsemise korralduses. Detsentraliseeritud siisteemis ei vihene keskvalitsuse tdhtsus, vaid
tema roll teiseneb KOVide suunamisel ja voimestamisel. Tavaparasest akadeemilisem kisitlus peaks
aitama paremini mdista detsentraliseerimise olemust ja pohitddesid. Kolmandas peatiikis
analliiisitakse Eesti omavalitsuse rolli tihiskonnaelu korralduses ja nende autonoomiat, vordluses
teiste riikidega. Vaatamata KOVide keskmise elanike arvu suurenemisele haldusreformi tulemusena
ja sellest tulenevale voimekuse kasvule, on nende roll ithiskonnaelu korraldamisel kahanenud ja
finantsautonoomia véike. Neljandas peatiikis on dra toodud KOV iilesanded ja vdimalikud arengud.
Pohirdhk on sellel, et muudatused KOV iilesannetes tehtaks detsentraliseerimise parimaid praktikaid
jéargides ning kdiki vajalikke osiseid 1abi motestades. Viiendas ja kuuendas peatiikis kasitletakse
finantsautonoomia ja KOVide ildise voimekuse suurendamist, et suuta edukalt vastata tuleviku
véljakutsetele. Seitsmendas peatiikis kisitletakse keskvalitsuse ja KOVide partnerlust ja voimalike
muudatusi, mis on votmeteema KOVide {ilesannete tditmise soorituse parandamiseks. Tugevdamist
vajab keskvalitsuse ja KOVide partnerlus ehk edendada tuleb mitmetasandilise valitsemise (,,multi-
level governance*)? uusi praktikaid.

1 Making decentralization work. A handbook for policy-makers. OECD 2019
2 Estonia: Towards a Single Government Approach. OECD 2011
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Il Kohaliku omavalitsuse olemus, roll valitsemiskorralduses ja detsentraliseerimine

Kohaliku v6imu ja elanike vastastikuse suhte mote on, et kodanikel on teadmised,
voimalused ja motivatsioon méjutada KOVi tegema nende jaoks paremaid otsuseid.

Inimestele liihemal olev KOV suudab sageli konkreetseid olukordi vajaduspéhisemalt ja
seega paremini hinnata ja lahendada kui riigiasutus. Lisaks on lahendused
operatiivsemad.

Oigesti libi viidud detsentraliseerimine toob iihiskondlikku kasu. Paranevad teenuste
kvaliteet ja efektiivsus.

Detsentraliseerimisel ministeeriumite ja riigiasutuste roll muutub — detailidega tegelemise
asemel valdkonna strateegiline suunamine ja KOVide voimestamine noustamise kaudu.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta® defineerib kohalikku omavalitsust kui kohalike vdimuorganite
Oigust ja voimet seaduse piires ja kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende
vastutusalasse kuuluvast iihiskonnaelust.

Omavalitsus pdhineb vastastik-suhtel kohaliku véimu ja elaniku vahel. Elanikul on 06igus
demokraatlikul teel valida esindajad volikokku, rddkida kaasa kohalikku elu kujundavates
otsustusprotsessides ja initsieerida kohaliku elu kiisimuste lahendamist. Kohalikul voimul on
kohustus elanike huvidele ja vajadustele vastavalt pakkuda lahendusi, olgu selleks toetused, teenused
vO1 muu abi.

Inimeste heaolu edenemiseks ja elukeskkonna arenguks on oluline, et kohaliku elu kiisimuste
lahendamisel oleks KOV tegevus eesmérgipdrane ja tulemuslik, kaasav, labipaistev ja avalik, vordset
kohtlemist tagav ning majanduslikult jatkusuutlik. Selle rolli edukaks tditmiseks on vaja toimivat
dialoogi kohaliku vdimu, kohalike elanike ning ettevGtjate vahel, enesekorralduse digust otsuste
tegemisel, tegevusest avalikult aruandmist (inglise keeles accountability) ja finantsautonoomiat
(0igust otsustada eelarve tulude kogumise ja kulutamise viisi iile).

Seega on KOV peamine eesmirk otsustada ja korraldada iseseisvalt kohaliku elu kiisimusi, milleks
iildistatult on koik elanike heaolu mdjutavad teemad, mis ei ole seadusega mairatud kellegi teise
kanda — sh turvalise ja kvaliteetse elukeskkonna tagamine, pShidiguste ja vabaduste kaitse ning
piirkonna elujoulisuse edendamine.

KOV rolli tiitmine peab toimuma lihimuspohimétte alusel, mille kohaselt otsustamine toimub
madalaimal vdimalikul valitsemistasandil, kus see on majanduslikult tdhus ja mdjus ning kus on (vai
on otstarbekas kujundada) selleks vajalik voimekus. Ainult sellisel juhul kui KOV tasandil ei ole
mdjus voi otstarbekas lilesannet tiita, tuleb sellega tegeleda keskvalitsuse tasandil.

Detsentraliseerimine on ldhimuspdhimdtte rakendamine, millega antakse keskvalitsuselt
otsustusodigus ja vastutus iile KOV tasandile ja sellega kaasneb iilesannete taitmisel kaalutlusdigus.

Detsentraliseerimisel on kolm dimensiooni: administratiivne (keskvdoimust sdltumatu oigus
otsustada iilesannete tditmise korraldus), poliitiline (keskvoimust sdltumatud poliitilised toimijad ja

3 https://www.riigiteataja.ee/akt/13104622



otsustuskogud) ning fiskaalne detsentraliseeritus (digus koguda makse ja otsustada keskvalitsuse
sekkumata tulude kasutamise iile).

Detsentraliseeritud valitsemiskorralduse aluseks on koordinatsioonisuhted, kuna KOVid ei ole
keskvalitsuse alluvuses. Keskvalitsus ja KOVid on odiguslikult vordses seisundis ja tegutsevad
oma pidevuse piires soltumatult’. Seega detsentraliseeritud korralduse puhul on iiha olulisem
oigusliku raamistiku paindlikkus ja erinevate koordinatsiooni ja koostéomehhanismide kujundamine
ja toimimine.

Detsentraliseerimise iiks peamistest eesmarkidest on vahetu riigihalduse kergendamine (otsuste
langetamise pddevus on hierarhiline ja n6 madalamal tasandil saab palju asju operatiivselt dra
lahendada), suurema kodanikuliheduse saavutamine (rohkem inimesi saab otsuste tegemises
osaleda), suurem paindlikkus (iga otsustamistasand ja piirkond saab valida talle sobivad
lahendused) ja kesk- ja kohaliku véimu tasakaal (kohalikud huvid saavad viljundi otsustusprotsessi
ja keskvalitsus ei domineeri teiste huvide arvelt).

Empiirilised uuringud ja mitmete riikide kogemused niitavad, et detsentraliseerimine edendab

muuhulgas®:

e poliitilist stabiilsust avalikus sektoris (nt muudatusi ei saa teha iile60, sest keskvalitsus peab
arvestama KOVidega, ei domineeri keskvalitsuse tasandi poliitiline suund, vaid on vdimalik
katsetada erinevate lahenduste toimimist);

e demokratiseerumist (nt inimeste osaluse ja aktiivsuse tous otsuste kujundamisel);

e avalike teenuste kvaliteeti (nt valdkondade iilesed isiku vajadusest ldhtuvad avalikud teenused);

o efektiivsust (nt optimaalsema teenuskorralduse rahaline saist jaab KOVi, kes saab seda kasutada
muudeks olulisteks tegevusteks).

Inimestel on keerukas riigi tasandi universaalsete teenuste kujundamises kaasa réddkida, sest
otsustajad jadvad kaugele ja kdsuahelad on pikad. Riigitasandi teenuste korraldamisel on keeruline
tiletada valdkondade vahelisi barjéddre ja arvestada isiku vajadusi kompleksselt, sest keerulisuse aste
laheb sedavord suureks ja vajadus kohelda koiki elanikke {ihetaoliselt. Voimatu on algatada
diskussiooni, et kuskil panustavad elanikud rahaliselt rohkem, et saada vastu parema kvaliteedi voi
kéttesaadavusega teenust vOi vastupidi. Maksumaksjal on vdhe vdimalusi ja ka motivatsiooni
mojutada teenust muutuma efektiivsemaks, sest kasu ei lokaliseeru.

KOVid saavad olukordi ja inimeste vajadusi eluldhedasemalt hinnata. See vdimaldab teenuseid
kujundada vastavalt kohapealsetele vajadustele ning luua agiilseid, paindlikke ja valdkondade iileseid
lahendusi. Kui optimeerimisega kaasnev kasu akumuleerub kohalikule tasandile, motiveerib see
KOVe tegutsema senisest otstarbekamalt, sest siédstetud rahaga saab teha tdiendavaid vajalikke asju.
Kohalikud otsustajad on inimestele reeglina ldhemal olles vahetult kohalike olude keskel ning
seetdttu on kohalikul tasandil parem ligipads otsustamisprotsessile. Kui on voimalik kaasa radkida ja
sellest soltub midagi, suureneb ka osalusaktiivsus.

OECD soovitused poliitikakujundajatele edukaks detsentraliseerimise labiviimiseks keskenduvad

jargmistele aspektidele®:

e Tagada selgus iilesannete ja rollide jaotuses (kui vastutus on segane, siis voib juhtuda, et ei
keskvalitsus ega KOV vota vastutust mone spetsiifilise probleemi lahendamiseks).

4 Olle, V. (2013) Kohaliku omavalitsuse digus | osa
5 Making Decentralisation Work: a Handbook for Policy-Makers. OECD Multi-level Governance Studies 2019
6 Making Decentralisation Work: a Handbook for Policy-Makers. OECD Multi-level Governance Studies 2019.
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e Tagada iilesannete tiditmiseks piisav tulubaas (kui rahastus on ebapiisav, siis tulemuseks on
teenuste kdttesaadavuse ja kvaliteedi halvenemine).

e Tagada kohustuste mahule vastav KOV finantsautonoomia (KOV saab teenuseid oma
elanike vajadustele vastavaks kujundada tiksnes siis, kui ta saab maksude néol raha korjata ja
eelarveraha kasutamise iile vabalt otsustada).

e Toetada KOVide voimekuse tostmist (keskvalitsus peab regulaarselt hindama KOVide
voimekust, teenuste osutamise tulemuslikkust, otsima vdimalusi avalike teenistujate ja
institutsioonide slisteemseks arendamiseks (mitte ainult tehniliselt), sh soodustades KOVide
tihist teenuse osutamist spetsiifilistes valdkondades kompetentsi tagamiseks).

e Luua otsustusprotsessis osapoolte huvide paremaks esindamiseks tasandite vahelised,
KOVide vahelised ja KOV sisesed koordinatsiooni mehhanismid (nt koosto6vargustikud,
dialoogiplatvormid, alalised komisjonid, ndukojad v&i ndukogud, valitsustasandite vahelised
konsultatiivkogud, koostdolepingud jms).

e Parandada andmete Kittesaadavust ja nende liikumist otsustasandite vahel ning KOVide
tegevuse tulemuslikkuse seiret (otsuste tegemisel on kriitilise tdhtsusega vajalike andmete
olemasolu, teenuste hindamiseks ja seireks on vaja koguda digeid andmeid ning anda tagasisidet,
vaja on arendada IT siisteeme ning need omavahel suhtlema panna).

e Kasutada inimeste valitsemisse kaasamiseks innovatsiooni ja eksperimentaalseid lahendusi
KOV teenuste kohta teadlikkuse tostmiseks (info ja avaandmete lihtne kéttesaadavus veebis ja
erinevate kanalite kaudu inimeste kaasamine aegsasti muudatuste kavandamisse).

o Uhtlustada erinevate piirkondade rahalisi véimekusi, et tagada teenuste iihtlane
kéttesaadavus tile riigi (nt tasandusfond);

e Kasutada vajadusel asiimmeetrilisi lahendusi (KOV-del voivad olla olenevalt piirkonnast,
suurusest, kompetentsist vms tingituna erinevad {ilesanded).

Liabimdtlemata voi poolik detsentraliseerimine voib kaasa tuua negatiivseid tagajdrgi ning
potentsiaalsete eeliste kaotust ja tagajarjeks voib olla detsentraliseerimise jargselt KOVidele tdita
antud teenuse kattesaadavuse ja kvaliteedi halvenemine. Selline olukord vdib tekkida kui {ilesanne
antakse piisava otsustusvabaduseta, piisavate rahaliste vahenditeta, riigipoolse ndustava toeta ja
vOimestamiseta. Mastaabiefekti eiramine voib samuti tuua kaasa negatiivseid tagajéirgi, sest keskmise
suurusega KOV ei suudaks tilesande optimaalset toimeareaali arvestades seda tdita isegi riigi toe
korral.

Detsentraliseerimine ei too oodatud kasu, kui iilesanne antakse KOVidele tditmiseks, kuid
sihtotstarbeliste eraldiste voi digusnormide kaudu soovib keskvalitsus siiski jatkuvalt iilesande
taitmist liksikasjalikult edasi juhtida. Sihtotstarbeliste toetuste puhul on vastutus tulemuste eest
keskvalitsuse ja KOVide vahel hajunud ning reeglid suunavad KOVe jiargima formaalseid noudeid
tulemuste saavutamise arvelt. Sihtotstarbeta rahastamise korral saavad KOVid lahendusi kujundada
mitmekiilgselt ja erinevate valdkondade vajadusi kombineerides, 1dhtudes kohapealsetest oludest,
oma elanike vajadustest ja pidevalt muutuvast keskkonnast. Viltida tuleb ka iile-detsentraliseerimist,
st KOVide voimekusele mitte vastavate {ilesannete andmist voi selle andmist enne vastava voimekuse
kujundamist.

Rahvusvahelise kogemuse kohaselt avaldub peamine vastuseis detsentraliseerimisele keskvalitsuse
siseselt’. Selleks vdib olla mitu pdhjust. Esiteks véib keskvalitsuse vihene usaldus KOVide suhtes
tuleneda kartusest, et KOVide voimekuse, oskuste ja raha puudus voivad detsentraliseerimisel
teenuste olukorda halvendada. Selline kartus voib olla tingitud info puudumisest KOV teenuste ja
voimekuse kohta voi ka monest negatiivsest detsentraliseerimise kogemusest, mille libikukkumise

7 Making Decentralisation Work: a Handbook for Policy-Makers. OECD Multi-level Governance Studies 2019.
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pdhjus vois tegelikult olla kehv 1ibimdtlemine ja poolik teostus. Uks vdimalik kartus on, et rahadelt
sihtotstarbe dravotmisel ei taha KOVid sellesse valdkonda enam raha kulutada (KOVi jaoks ei
ole valdkond enam prioriteetne) ja scetdttu teenuste kéttesaadavus ning kvaliteet halvenevad.
Samas ei arvata, et KOVid olemuslikult tahavad elanikele halvemaid teenuseid pakkuda.

Detsentraliseerimise vastuseisu pohjuseks véib ka olla, et ministeeriumid tunnevad véimu ja
rolli vihenemist ning ebamugavust ennast puudutavate muutuste osas. Kuigi muutuste
tulemusena keskvalitsuse voimalused kohalike teenuste juhtimisel ei vdhene, vaid teisenevad, Siis
mitte hierarhilises suhtes otsuste ja protsesside suunamiseks on vajalikud uued oskused ja praktikad.
Lisaks peab detsentraliseerimisel arvestama, et kdik KOVide valitud erinevad lahendused ei pruugi
riigiasutuste arvates alati kdige paremad olla. Muutust vajab arusaam, et oluline pole lahendus, vaid
saavutatav tulemus.

Detsentraliseerimine voib takerduda ka KOVide vastuseisu voi huvi puudumise tottu. Peamine kartus
vOib olla vastutuse suurenemine koosmdjus riigi piisava ndustamise ning rahalise toe puudumisega
ja liiga liihikene ettevalmistus periood.

Detsentraliseerimine eeldab muutusi mélemal tasandil, lisaks KOVide vastutuse suurenemisele
ka ministeeriumite ja teiste riigiasutuste rolli muutust. Ministeeriumide roll peaks muutuma
strateegilisemaks, keskendudes vajaliku koordinatsiooni tagamiseks tingimuste loomisele,
iildiste arengusuundade seadmisele ja eestvedamisele, omavalitsuste tulemuslikkuse
monitoorimisele ja tasakaalustatud arengu toetamisele®. Riigi roll teiseneb &igusaktidega
KOVidele aina uuemate detailsete reeglite kehtestamise ja uute sihtotstarbeliste toetuste
rakendamise ning otsese teenusepakkuja asemel pigem KOVe toetavaks, hélmates iildise
raamistiku kujundamist, noustamist ja abistamist ning takistuste korvaldamist.

Paremad avalikud teenused

Uks lahendus ei sobi kigile ja kdikjal! « Paindlik

+ Integreeritud lahendused

+ Vastavus kohapealsetele eelistustele
ja vajadustele

Efektiivsusele motiveeritus (kasu
lokaalne)

Selge ja vahetu vastutus
Eksperimenteerimine

= (ks eesmirk, erinevad lahendused
(KOV valib lahenduse).

+ KOV vastutus elanike, mitte riigi ees.

+« Nouded tulemustele, mitte

sisenditele. Autonoomsed
omavalitsused

Koordinatsioon

» Kohalikud maksud Seire
« Labipaistvus (nt Standardid
minuomavalitsus.ee, MNoustamine
riigiraha.fin.ee) Koostad ja
+ Kaasamislahendused e M innovatsiooni
kodanikud ja ndustav riik eestvedamine
Ombudsman

+ Tasandamine

Joonis nr 1. Vajalikud sambad tulemuslikemate , efektiivsemate ja kvaliteetsemate avalike teenuse
kujundamiseks

8 Making Decentralisation Work: a Handbook for Policy-Makers. OECD Multi-level Governance Studies 2019.
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Rahvusvahelised uuringud néditavad, et KOVide tegevusest info avalikustamine motiveerib neid enam
pingutama parema tulemuse nimel®. Kui KOVid pingutavad tulemuslikkuse nimel ja iihiskond saab
selle kohta labipaistvalt siisteemset tagasisidet, Siis see suurendab ka tihiskonna usaldust KOVide
suhtes. Alates 2020. a augusti 15pust on KOVide teenustasemete kohta iga-aastaselt uuendatav info°
avalikustatud rakenduses minuomavalitsus.ee ning nende raamatupidamise andmed on alates 2011. a
avalikustatud veebilehel riigiraha.fin.ee.

. . . _ - .
W valitsemine = || © ®Haidus
© Alusharidus
® Haridus =
O siisteemsus = -
5] Elamu- ja kommunaalmajandus . © Tootajad ja taristu =
a Liikuvus = © Kattesaadavus ja tulemuslikkus =

@ 1-3-aastaste hdlmatus teenusega 2/3 —— —

© Sotsiaalne kaitse
Halmatud vahemalt 40%

: Holmatud véhemalt 50%
060 KLI|tUUF, sporl Ja vabaaeg © Holmatu et 60

_ Moddetud lasteaias osalevate 1-3-aastaste laste osakaalu kdigist vastava vanusegrupi lastest.

@ Tervis jﬁ turvalisus . Allikas: EHIS ja Statistikaamet

Joonis nr 2. KOV teenustasemete hinnangu niide rakenduses minuomavalitsus.fin.ee

Minuomavalitsuse rakendus vdimaldab KOVide teenuseid nd ,,positiivselt niigida®“. KOV-ide
iilesannete vOi otsustusvabaduse laiendamisega kaasnevalt saab tohustada avalikku seiret uute
vajalike kriteeriumitega, et toetada soovitud eesmérkide tditmist. To0riist voimaldab hinnata, kuidas
on KOVid iile voetud iilesandega hakkama saanud (sisendid, valjundid, sh tulemuslikkus), tuvastada
kehvema sooritusega KOVid ning nendega individuaalselt tegeleda. Rakendus minuomavalitsus on
muutustega arvestav, ajas edasi arenev ning ambitsioon on kujundada sellest igapdevane to0riist
KOVide jaoks arengu kavandamiseks. Avalikkus saab selles talletatud info alusel pidada kohaliku
voimuga debatti, mida ja kuidas paremaks muuta. Riigiasutused saaksid infot teenuste olukorrast ning
norgema sooritusega KOVe ndustada liikumaks parema tulemuse poole. Ambitsioon on muuta
minuomavalisus.ee rakendus igapdevaseks tooriistaks.

Detsentraliseerimise tulemuslikkus soltub keskvalitsuse valmisolekust ja usaldusest KOVide
suhtes ning ka KOVide endi valmisolekust ja soovist endale votta uusi iilesandeid. Eduka
detsentraliseerimise rakendamiseks tuleb hoolikalt liibi mdelda koik eelpool toodud olulised
aspektid. Detsentraliseerimise positiivsed Kkiiljed saavad realiseeruda vaid siis, kui sellest ka
sisuliselt valitsemistasandite vahel voimupédevuse, iillesannete ja rollide jaotamisel lihtutakse.

Arvestades detsentraliseerimise protsessi pikka ajalist kestvust poliitilise valmisoleku tekkest
kuni muutuste realiseerumiseni, on detsentraliseerimise edasiseks toetamiseks vajalik
konkreetsem poliitiline kokkulepe pohimotteliste suundade osas.

9 Improving the Performance of Sub-national Governments through Benchmarking and Performance Reporting, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism No. 22, 2018

10 Rakenduse info taieneb iga aasta. Samuti arendatakse edasi teenustasemete kriteeriume, et info vastaks paremini nii
KOVide kui ka avalikkuse soovidele ja vajadustele.



111 Eesti KOVide autonoomia olukord ja valitsemise detsentraliseeritus vordluses teiste
riikidega

Pohiseaduse autorid on Eestile ette nidinud 1Ahimuspohimottel pohineva tugeva
kogukondliku omavalitsuse mudeli.

Eesti vaartusruum on iiha rohkem sarnanemas Pohjamaadega. Samas on ka palju
erinevusi.

Vorreldes Pohjamaadega on Eestis KOVide maksuautonoomia viga madal. Samuti ei ole
KOVidel piisavat voimalust osaleda keskvalitsuse tasandi otsustusprotsessis.

Eesti KOVide kulude osakaal valitsussektoris on Pohjamaadest méargatavalt viiksem,
kuigi haldusreformi jéirgselt on Eesti KOVid suuremad kui nt Soomes ja Norras ning
elanike usaldus KOVide suhtes ei jda palju alla PGhjamaadele.

Pohiseaduse jargi toimib Eesti KOV siisteem lahtudes lahimuspShimottest, eeldades kohalikule
voimutasandile olulise rolli andmist riigivalitsemise siisteemis. Pohiseaduse autorid osundavad, et
KOV-id eksisteerivad avaliku véimu detsentraliseerimise ning riigivoimu piiramise ja
tasakaalustamise huvides, vilistades nende nii kaudse kui otsese riigikeskseks muutumise!?.
Seega on Eestile peetud sobilikuks kogukondliku KOV mudelit.

Riigi valitsemiskorraldus laiemalt ja selleks kujundatud institutsionaalne karkass baseerub
ithiskonnas valdavale vaartusruumile, sest vastasel juhul valitsemiskorraldus lihtsalt ei toimi, kuna
lahendused on ebaloogilised iildiselt aktsepteeritud toimeruumis. Asjakohane on kiisida, kas 30 aastat
parast pohiseaduse joustumist on detsentraliseerimise pohimdte ja laialdane kohalik autonoomia
endiselt kohased valikud Eesti vdartusruumis. Samuti on vajalik tuvastada, kuidas Eesti selles
raamistikus paikneb vdrreldes teiste ritkidega.

Keeruline on modta, missugusele vadrtusruumile riik vastab ja kas KOV korraldus on sellega
stinkroonis, kuigi selliseid administratiiv- ja poliitilise kultuuri vordlevaid uuringuid on tehtud.
Kultuuri defineerib iihiskonna kollektiivne vddrtusruum, mis mojutab inimeste motlemismustreid.
See omakorda mdaérab &ra, kuidas tihiskonna liikkmed suhestuvad erinevatesse elu aspektidesse,
peegeldudes vastu iihiskonna institutsionaalsest korraldusest ja valitsemiskultuurist'?.

11 pghiseaduse kommenteeritud viljaanne
12yt nt Greet Hofstede kultuuridimensioonidel p&hinev nn kompass: https://www.hofstede-
insights.com/product/compare-countries/
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Joonis nr 3. Kultuuri dimensioonidel pohinev iihiskonna kompass valitud riikide niitel

Voimu kaugust iiksikisikust peetakse Eestis madalaks. See tihendab, et eestlased eelistavad
detsentraliseeritud juhtimist, kus on vdimalik olla kaasatud otsustamisprotsessi ja viljendada oma
seisukohti. Suhteliselt madal skoor kategoorias ,,maskuliinsus® viitab sellele, et eestlased ei ole
orienteeritud tksikisiku edule ja vdimule, vaid soovivad pigem laiapohjalisemat heaolu. Kdorge
individualism néitab, et eestlastele ei ole niivord oluline olla mingile sotsiaalsele grupile lojaalne,
vaid eelistatakse valida elus talle sobiva tee ning vastutada valiku eest!3. Kisitletud iilevaade viitab,
et Eesti ei ole kdiges sarnane Pohjamaadega, aga erineb Kesk- ja Ida-Euroopa riikidest.

Véirtusruum méérab ette valitsemiskorralduse iildised pohimdtted. Vaértusorientatsiooni poolest
eristatakse KOV  korralduses  Anglo-Ameerika, = Pohja-Euroopa ja  Louna-Euroopa
valitsemiskorralduse mudeleid*®. Liberaalses mudelis (nt USA, Inglismaa, Austraalia) on esiplaanil
teenuste osutamise efektiivsus (ja maht) ning kodanikule nende valikuvabaduse tagamine (sh
erinevates omavalitsustest voi erateenusepakkujatelt). Kommunitaarses mudelis (nt Taani, Rootsi,
Norra) on kesksel kohal aktiivne kodanik ja tema osalus kohaliku elu korralduses (sh teenuste
kujundamises) kaasa rddkida, mis voib tdhendada ka jareleandmist tegevuse efektiivsuses (nt
laialdane kaasamine kindlasti muudab otsustusprotsesse aeglasemaks). Korporatiivses mudelis (nt
TSehhi, Itaalia, Prantsusmaa) on olulisimal kohal (vdikese ja sidusa) kogukonna nn kaitsev-
autonoomia, mille kohaselt vilist sekkumist turvalise kogukonna asjadesse tuleb véltida ning
keerukamate avalike teenuste pakkumise vOib rahumeeli jéitta riigi korraldada. Selles
valitsemiskultuuride raamistikus paikneb Eesti valdavalt {ihes administratiiv-kultuurilises ruumis
kogukondliku omavalitsuse mudeliga Pohjamaadega, aga on mitmeid elemente liberaalsest mudelist
(elukoha registreerimise tdielik vabadus ja efektiivsuse esikohale seadmine) ja kommunitaarsest
mudelist (tihti teeb otsuseid liidri keskne kitsas ringkond ja iiritatakse sdilitada status quod).

Autonoomia ja keskvalitsuse kontrolli vahekorda voib pidada tiheks aecgumatuks riigikorralduslikuks
kiisimuseks. Tuntud filosoofide (Tocqueville, Mill, Smith) arendatud kasitlust autonoomiast Kui
demokraatia nurgakivist on aastakiimneid edendanud erinevad rahvusvahelised organisatsioonid (EL,

13 https://www.hofstede-insights.com/country-comparison/estonia/
14 Sootla (2011) Poliitika ja valitsemine riigist kitsamal tasandil. Kalev, L., Toots, A. (toim). Poliitika ja valitsemise
alused. Korgkooliopik



OECD, WB, IMF, URO) toetamaks detsentraliseerimise reforme poliitilise vdimu ja iilesannete
tditmise kohustuse kodanikele ldhemale toomiseks. Autonoomia moiste olulisusele vaatamata on
markimisvéarselt vihem liksmeelt seda méaratlevate osiste ning nende mootmise voimaluste osas®®.

KOVide autonoomia olukorra hindamiseks on moistlik vaadata seda rahvusvahelises kontekstis.

Siinkohal esitame ndite {ihest rahvusvahelisest indeksist Creating a comparative index of local

autonomy*®(edaspidi LAI indeks). Andmed on 2014. a kohta!’. Indeks katab kdik olulised KOV

aspektid nagu diguslik, iilesannete tditmine ja finantseerimine. Toome need jérgnevalt lihidalt vélja:

1. Oiguslik autonoomia (legal autonomy). KOV autonoomia pdhiseaduslik ja diguslik kaitse,
voimalik selle osas podrduda kohtusse, so Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artiklite 4.4 ja 11
oiguslikud tagatised.

2. KOV ligipais otsustusprotsessidele ja nende kaasamine (central and regional access).
Millisel médral KOVidel on voimalik mdjutada kdrgemate valitsemistasandite poliitika—
kujundamise otsuseid, keskvalitsus konsulteerib KOVidega kuni KOVide formaalse esinduseni
ja sisuliste mojukanaliteni keskvalitsuse tasandil.

3. Ulesannete ulatus ja vabadus nende tiitmisel (policy scope). Ulesannete hulk, kus KOVidel
on nende tditmisel oluline roll. KOV vastutus konkreetsete pddevusvaldkondade eest (nt sotsiaal,
haridus jt) ja instrumendid (personal, raha jt) selleks.

4. KOV poliitiline tegevusvabadus iilesannete tiitmisel (political discretion), KOV
universaalpdadevuse ja riiklikult ettekirjutatud tilesannete piirid. KOV sisuline vabadus, poliitika
kujundamise digus, tema padevuses olevate iilesannete tditmisel (nt haridus, sotisaalkaitse,
esmatasandi tervishoid, maakasutus jt).

5. Finantsautonoomia (financial autonomy). Kohalike maksude kehtestamise voimalused,
omatulude kujundamise voimalus (omatulude osakaal tuludest), laenude vdtmise vabaduse
ulatus.

6. Organisatsiooniline (sisemise tookorralduse) autonoomia (organisational autonomy).
KOVide otsustusvabadus oma sisemise organisatsioonilise korralduse ja valimiste korralduse
iile. Nt digus asutada KOV omanduses ettevatteid, otsustada KOV personalivajadus ja struktuur,
luua teenusasutusi, otsustada valimiskorralduse kiisimusi (nt volikogu suurus).

7. Keskvalitsuse sekkumine ja kontroll (non-interference). Administratiivse jarelevalve ulatus ja
piiritlemine KOVide iile, so KOV harta artikkel 8 pohimdtete garantiid. Keskvalitsuse KOVidele
eraldatava iildotstarbeliste toetuste osakaal tuludest.

15 Ladner, A., Keuffer, N., Baldersheim, H., Hlepas, N., Swianiewicz, P., Steyvers, K., & Navarro, C. (2019). Patterns of
local autonomy in Europe.

16 Andreas Ladner and Nicolas Keuffer Swiss Graduate School of public Administration (IDHEAP), University of
Lausanne, Switzerland, nicolas.keuffer@unil.ch. Lisaks link siia,

17 Raamat avaldati 2019 ja seet&ttu ei ole virskemaid numbreid kui 2014. a.
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Joonis nr 4. Eesti KOVide LAI autonoomia radar vorreldes riikide gruppidega

Teiste riikidega vorreldes on Eestis viga korge oiguslik'® ja organisatsiooniline autonoomia.
Pohjamaadega on Eesti samal tasemel poliitilise otsustusvabaduse vaates. Keskvalitsuse mitte
sekkumises ja poliitika ulatuse niitajates oleme samal tasemel Kesk- ja Ida-Euroopa riikidega®® ning
jaidme maha Pdhjamaadest?®. Finantsautonoomia kui ka juurdepiisus kesktasandi
otsustusprotsessidele kategooriates on Eestis mahajdamus vorreldes nii PGhjamaade kui ka Kesk- ja
Ida-Euroopa riikidega. Eesti kehvem seis finantsautonoomias ja riigi sekkumises on tingitud sellest,
et Eesti KOVide maksuautonoomia on suuresti piiratud ja riigieelarvest antavad toetused on
sihtotstarbelised ehk kasutamise tingimused on ette kirjutatud. KOVidel on piiratud vdimalused
osaleda riigi kesktasandi poliitikate kujundamise protsessis.
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Joonis nr 5. LAI indeksi muutus riikide gruppides aastatel 1990-2014 2

18 Eesti kdrge hinne on tingitud sellest, et see on antud enne haldusreformi teadmisega, et sundliitmised ei ole Eestis
voimalikud. Haldusreformi jargselt on punktisumma eeldatavasti vaiksem.

191 5ti, Leedu, Poola, Tsehhi, Slovakkia

20 Soome, Rootsi, Taani, Norra, Holland

21 | Buna-Euroopa — Hispaania, Itaalia, Portugal, Kreeka; Mandri-Euroopa — Prantsusmaa, Saksamaa, Austria, Sveits
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Jooniselt ndhtub, et Eesti KOV siisteem loodi viga korge autonoomia tasemega vorreldes nii Euroopa
keskmisega kui ka Kesk- ja Ida-Euroopa riikidega. Kuni 2000. a alguseni ei jadnud KOV autonoomia
oluliselt maha PShjamaadest. Selle jargsel arenguperioodil on Eesti KOVide autonoomia langenud
Kesk- ja lda-Euroopa riikide tasemele, samal ajal on Pohjamaad jérjepidevalt KOVide autonoomiat
suurendanud.

KOVide osakaal SKP-s ja valitsussektoris

Traditsiooniliselt moddetakse riigi fiskaalset detsentraliseeritust KOVide kulude v6i tulude osakaalu
jargi SKP-s voi valitsussektoris. Nagu LAI indekski naitab see KOVide tdidetavate iilesannete ulatust.
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Joonis nr 6. OECD riikide KOVide kulude osakaal SKP-st ja valitsussektorist??

Nagu jooniselt on ndha, siis kulude osakaalu jirgi on Eesti vihem detsentraliseeritud ja vdiksema
kohalike iilesannete mahuga riikide hulgas. Kui Eestis moodustab KOVide kulude osakaal SKP-st
10%, siis Norras 17%, Soomes 22%, Rootsis 25% ja Taanis 34%.

22 OECD Key Data 2019. Andmed graafikul 2018.a kohta.
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KOV kulude osakaal %-i valitsussektoris dlinaamika perioodil
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Joonis nr 7. OECD riikide KOVide kulude osakaal valitsussektorist muutus 1995 - 20192

Niigi korge valitsemiskorralduse kdrge detsentraliseerituse tasemega Taanis, Soomes ja ka Rootsis
on iiheksakiimnendate aastate keskpaigast alates KOVide roll pidevalt suurenenud ja keskvalitsuse
oma vihenenud.
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Joonis nr 8. KOVide tulude ja kulude osakaal valitsussektoris 2001 — 2019 24

KOVide tulude ja kulude osakaal valitsusektoris on parast 2008. a majanduskriisi lilkunud alanevas
tempos ning hakanud jille kasvama 2017. a. Tousu on toetanud KOV tulumaksu osa, tasandusfondi

23 OECD OECD Fiscal Decentralisation Database
24 Statistikaamet, ESA 2010 metoodika
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ja mitmesuguste sihtotstarbeliste toetuste suurendamine. Kui kulude joon iiletab tulude joont, siis sel
aastal oli KOVide koondeelarve positsioon defitsiidis.

KOVide finantsautonoomia

Traditsiooniliselt moddetakse KOVide finantsautonoomiat maksutulude ja muude teenitavate
omatulude suhtena kogutuludest.
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Joonis nr 9. KOV tulude struktuur OECD unitaarriikides?®

Finantsautonoomia vordluses kuulub Eesti madala detsentraliseeritusega riikide hulka, sest siinsete
KOVide voimalused oma tulubaasi mdjutada on viaga madalad. Eestis moodustasid 2016. a riigi
toetused ja tasud kohalike omavalitsuste tulubaasist 84,6% ning kohalikud maksud 3,5%72. Eesti
KOVidele iilekantav tulumaks loetakse riiklikuks toetuseks, sest KOVidel puudub 6igus selle osas
midagi otsustada ja see raha liigub 1abi riigieelarve. Ka pdhiosa nende maksutulude laekumisest
moodustavat maamaksu ei saa KOV-id suurendada, sest keskvalitsus ei ole 20 aastat 1dbi viinud
maade hindamist. Sarnast kdrgel riigi toetustel pShinevat tulude siisteemi rakendatakse néiteks
Mehhikos (toetused 91,6%, kohalikud maksud 7,2%), Hollandis (toetused 73,2%, kohalikud maksud
10,1%), Slovakkias (toetused 74,2%, kohalikud maksud 7,3%) ja Tiirgis (toetused 71,8%, kohalikud
maksud 12,9%).

25 OECD Key Data 2019. (System on National Accounts 2008)
2 jbid
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Joonis nr 10. Sihtotstarbeliste toetuste osakaal KOV pdhitegevuse tuludest?’

Nagu jooniselt nédha, siis sihtotstarbeliste toetuste osakaal KOVide tuludes on hakanud 2014. a
kasvama. Keskvalitsus on KOVide eelarveid tugevdanud nii tulumaksuosa kui ka tasandusfondi
suurendamisega, aga samavdrra on juurde antud sihtotstarbelisi toetusi (lasteaiadpetajate palgatoetus,
huvitegevuse toetus, hariduslike erivajadustega laste toetus, puudega laste lapsehoiu toetus,
matusetoetus, asendushoolduse toetus jms).

Erinevalt PGhjamaadest on Eesti KOVide finantsautonoomia véike, sest eelistatakse sihtotstarbelist
rahastamist. Eestis on otseseid seaduse tasandi standardeid peetud KOVide enesekorraldusse liigseks
sekkumiseks ning selle asemel on pigem jdikade rahastamise reeglitega suunatud KOVe soovitud
viisil tegutsema. Selle varjukiiljeks on kujunenud olukord, kus iilesannete rahastamiseks kasutavad
KOVid riigieelarve toetusmeetmeid, vottes oma tulubaasi raha nendes valdkonnas vidiksemaks.
Vastutus kohaliku elu edasiviimisel vastavas toetatud valdkonnas on osaliselt iile kandunud
keskvalitsusele, kelle otsustada on rahastamise ulatus ja lahendused.

KOVide suurus ja elanike usaldus

KOVide rolli tihiskonnaelu korraldamisel ja finantsautonoomiat voib analiiiisida seoses nende
suurusega ja iihiskonna usaldusega nende vastu. Kui KOVid on liiga véikesed, kehva voimekusega
jainimesed neid ei usalda, on arusaadav, et olenemata kultuurilisest vaartusruumist ei saa keskvalitsus
KOVidele keerukamaid tilesandeid ja lildotstarbelist raha anda.

Kui haldusreformi eelselt oli Eesti KOVide elanike mediaanarv alla 2000 elaniku ja alla 5000 elaniku
oli 80% KOVidest, siis pirast haldusreformi on KOVide elanike mediaanarv ca 7400 ja alla
5000 elaniku ca 20% KOVidest. Kui haldusreformi eelselt oli vdiksematel KOVidel voimekusega
probleeme, siis pdrast haldusreformi on spetsialistide osakaal kasvamas ning spetsialiseerumine
suurenemas, mis tdhendab ka potentsiaali kompetentsuse ja voimekuse suurenemiseks.

27 Rahandusministeeriumi andmed
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Riik Mediaan KOV osakaal
elanike arv | valitsussektoris

Taani (kaks tasandit) 43 tuhat 64%

Rootsi (kaks tasandit) 15 tuhat 49% )

Eesti (alates 2018. a) 7 400 250428 &

Soome (iiks tasand) 6 tuhat 40%

Norra (kaks tasandit) 5 tuhat 33% I

Eesti enne haldusreformi 2 tuhat 24%

Tabel nr 1, KOVide elanike arvu suurus ja osakaal valitsussektoris erinevates riikides

Pérast haldusreformi on Eesti KOVide keskmine suurus suurem kui Soome ja Norras, aga nende
kulude osakaal valitsussektoris on oluliselt vdiksem. KOVide vabalt otsustavate maksutulude
(maksuméddra kehtestamise digus) osakaal KOVide kogutuludes on Soomes 46% ja Norras 38%.
Soome ja Norra riik usaldab oma KOVe tditma oluliselt suuremas mahus {ilesandeid koos
finantsautonoomiaga, isegi kui sealsed KOV-id on Eesti omadest vdiksemad. Péarast haldusreformi
ei saaks viita, et Eestis KOVide viiksuse tottu ei saa neile usaldada uusi iilesandeid ja

voimaldada suuremat finantsautonoomiat.

Alljargnevalt on vaadeldud, kas valitsuste vdhene usaldus KOVide suhtes on kantud inimeste

sarnastest hoiakutest.
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Joonis nr 11. Usaldus KOVide ja valitsuse vastu?®

Eesti inimesed usaldavad KOVe rohkem kui Euroopa Liidus keskmiselt. Eestist suuremal méaéral
detsentraliseeritud riikides nagu Soome ja Taani on usaldus KOVide suhtes suurem kui Eestis.

82019. a

29 Eurobarometer. 2017-2019 aastate keskmine ,,Usaldan” vastuste % ,ei oska 6elda“ vastuseid eraldades
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KOVide finantsautonoomia suurendamiseks ja iilesannete detsentraliseerimiseks on Eestis
vajalikud eeldused olemas: iihiskonna véirtusruum eelistab detsentraliseeritud juhtimist,
inimestel on usaldus KOVide vastu ja KOVid on piisavalt suured.

I'V KOVide iilesanded ja nende véimalikud arengusuunad

Eesti KOVide roll hariduses on vorreldav P6hjamaadega, suur on vahe sotsiaalses kaitses.

Valitsemise eesseisvad viljakutsed eeldavad senisest suuremat rolli tiitvaid tugevaid
KOVe, sest tinapievases iihiskonnas ootavad inimesed iiha rohkem Kkiireid,
individuaalseid, paindlikke ja agiilseid lahendusi.

Valitsuse tegevusprogrammis on otseselt KOV iilesannetega seotud ca 40 tegevust. Nende
puhul voiks lihtuda nii palju kui véimalik lihimuspohimaottest.

KOVidele uute iilesannete andmisel on maistlik léibi viia piloot KOVides testperiood.

KOV roll on tdita ithiskonnaelu korraldamisel tilesandeid, mis no vérsuvad kohalikust kogukonnast
ja mida on moistlik ja otstarbekas ldhimuspohimdtte kohaselt tdita kohalikul tasandil.
Rahvusvahelises vordlevas praktikas ongi valdav osa isikupohistest avalikest teenustest kohalikul,
maakondlikul voi ka regionaalsel tasandil. Neid tasandeid késitletakse omavalitsussektorina ning neil
on valitavad esinduskogud. Lisaks esineb praktikaid, kus esmatasandi KOVid peavad tegema
kohustuslikku koostddd teenuste osutamiseks. Sellised kohustuslikud koostédpiirkonnad ei ole eraldi
omavalitsustasand, sest neil puuduvad valitavad esinduskogud ja juhtimine kéib KOVide
delegeeritud esindajate kaudu.

Enamasti on valdkondades iilesanded keskvalitsuse ja KOVide vahel jaotatud, méératledes osapoolte
selged rollid. Pohjamaades on valdavalt alusprintsiibiks, et koik, mis ei ole mddratud keskvalitsuse
vastutada, on kohaliku elu kiisimused.

Muu Uldvalitsemine
10% 7%

Laenumaksed
5%

Sotsiaalne
kaitse
8%

Vabaaeg,
kultuur ja sport
10%
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Joonis nr 12. KOVide viljaminekud 2019
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30 Allikas riigiraha.fin.ee
31 OECD Key Data, 2015
32 ibid
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Eesti KOVides on kéige olulisema rahalise kaaluga haridus, mis osakaaluna SKP-st on
vorreldav Pohjamaade KOV-dega. Sotsiaalne kaitse on seni olnud viiksemamahuline ja
vorreldes Pohjamaadega on Eesti KOVide roll selles valdkonnas viga viike.

Vérreldes teiste unitaarriikidega®® (nt Soome ja Norraga), ei ole Eesti KOVide iilesanneteks
kutseharidus, tdiskasvanukoolitus, esmatasandi tervishoid (sh kodudendus), haiglad, erivajadusega
inimeste toetused, erihoolekanne, rehabilitatsiooni teenused, lastetoetused, todturuteenused, avaliku
korra tagamine, padsteteenus, muinsuskaitse, majandus/ettevotluskeskkonna arendamine vms. Samas
peab arvestama, et Norras on kahetasandiline KOV korraldus ja Soomes on rakendatud kohustuslikke
koostodpiirkondi monede eelpool nimetatud iilesannete tditmiseks. Lisaks osades valdkondades on
vastutus Eestis jagatud — nagu niiteks giimnaasiumiharidus (riigi ja KOVide giimnaasiumid),
tithistransport (linnatransport on KOV iilesanne, aga maakondlik riigi vastutus), korvalmaanteede hoid
(osad KOV sisesed viikeasulaid {thendavad teed on riigi omandis)*.

Ulesannetega seotud viljakutsed ja riigilt KOVidele uute iilesannete andmine

Eesti omavalitsuskorraldus kujunes ligi 30 aastat tagasi — ajal, mida iseloomustas siirderiigi kontekst
ja vajadus luua KOVid kui demokraatlikult toimivad institutsioonid. Selle saavutamiseks oli kesksel
kohal Gigusruumi loomine kohaliku elu juhtimise ja enesekorralduse diguse tagamiseks. Vihem
tegeleti sellega, kui suur peaks olema KOVide roll {ihiskonnaelu korraldamisel {ilesannete tditmisel
ja finantsautonoomiaga. 21. sajandil seisab iihiskond ja riik silmitsi uute véljakutsetega, millega
tegelemiseks tuleb leida uutmoodi lahendusi ja kiisida, kas senisest suuremad ja vdimekamad KOVid
voiksid tdita senisest suuremat rolli.

33 Autorite kohandatud OECD (2019) Making Decentralisation Work: a Handbook for Policy-Makers p&hjal
34 Vabariigi Valitsus otsustas 18.06.2020. a kabinetindupidamisel, et riigi kdrvalmaanteede KOVidele tileandmine toimub
KOVide jaoks vabatahtlikult. Riik annab kaasa teede hooldamise raha.
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Viiliskeskkonnast tulenevad olulisemad véljakutsed, millele tuleb lahendusi leida:

o Isikupdhiste elukaare teenuste vajadus. Teenuste osutamisel peab aina rohkem silmas pidama, et isiku jaoks
parimate lahenduste saavutamiseks tuleb valdkondade iileselt (nt tervishoid, hoolekanne ja laste puhul ka
haridus) teenuse sisu ja maht kujundada konkreetse isiku vajadustest lahtuvalt vastavalt ta elukaarele.
Viljakutseks on KOVide voimekuse suurendamine nn ritsepatodl pohinevalt teenuste konstrueerimisel, mis
eeldab senisest paremaid teadmisi erinevatest ithiskonnaelu valdkondadest ja teenusdisainist.

¢ Teenuste pakkuja asemel teenuste voimaldaja. Tanapdevane mobiilne eluviis on tekitanud olukorra, kus
inimesed saaksid ise vabalt valida avalike teenuste tarbimiseks neile sobiva aja, koha ja osutaja. See tdhendab,
et kadumas on pShimdte, kus inimene soltub iiksnes registrijargse elukoha KOV osutatud teenustest.
Viljakutseks on, et elukoha KOV vdimaldab isikule laialdast valikuvabadust teenuse osutaja (nt nii teine KOV
kui ka erasektor) valimisel ning KOV eelarve vahenditest teenuste eest tasumine toimub agiilselt ja paindlikult.
See loob konkurentsi keskkonna koos sellega kaasnevate hiivedega ka KOV teenuste osas.

¢ Elanikkonna ja sealhulgas teenuse osutajate jatkuv vananemine. VVanemaealiste osakaal elanikkonnast ja
seeldbi ka vajadus hoolekande teenuse jarele suureneb. Viljakutseks on leida lahendus teenuse vajaduse kulude
kasvule ja teenuseosutajate nappusele olukorras, kus maksumaksjate arv viaheneb ning tulubaasi kasv hakkab
aeglustuma.

e Piirkonniti kahanev elanike arv ja tookohtade vihenemine. Majanduse iimberstruktureerimine on
tdhendanud maapiirkondades pdllumajanduses ja osades toostusharudes tookohtade olulist vihenemist. Kui
elukohast maistlikus autosdidu kauguses tasuvat t66d ei ole, liiguvad inimesed iihel hetkel mujale elama.
Viljakutseks on leida lahendused kahaneva elanike arvuga piirkondades kohalikke teenuste osutamiseks,
tegeleda KOV kasutuses pinna optimeerimisega ja leida lahendus tiihjaks jadvatele elumajadele ning
toostushoonetele. Samal ajal tuleb KOVil tegeleda elanikkonna kahanemise kiiruse pidurdamiseks to6kohtade
sdilitamise ja piirkonda juurde meelitamisega.

¢ Kliimamuutused, rohepoore ja ringmajandus. CO2 neutraalne majandus loob vajaduse muuta
energiatohusamaks nii KOV hooned kui ka pakutavad teenused (nt iihistransport). Samuti on KOV roll suunata
elanike tegevust energiatShusamaks muutumist (elamute soojustamine, autostumise asemel kergliikluse ja
sadstliku tihistranspordi eelistamine, ringmajanduse arendamine jne) Véljakutseks on muutusi ldbi viia
olemasolevate ressursside piires. Oluline on soodustada taastuvenergeetika lahenduste tekkimist, ja tegeleda
samal ajal kohalike elanike vastuseisuga ning soosida ringmajandust, mis voib tdhendada keskkonnatasude
lackumise vihenemist nende eelarves.

e Mitteaktiivsete inimeste véimalikult suurel méiral toohodivesse toomine. To6voimeliste inimeste tooturult
eemal olek (omaste hooldajad, osad erivajadusega inimesed, noored, eakad) on tihelt poolt tihiskondlik kulu
(abirahad) ja teiselt poolt majandusliku potentsiaali kasutamata jatmine (t66j6umaksud). Viljakutseks on leida
mitteaktiivsete inimeste toohdivesse toomiseks sobivad lahendused, mis eeldab isikupohist 1dhenemist ja
erinevate aktiviseerimismeetmete kombineerimise vajalikkust.

e Sisserinne ja kaasmaalaste tagasirinne. Uhelt poolt t56jou nappus ja teiselt poolt Eesti elatustaseme iildine
tous hakkab suurendama sisserdnnet ja tagasirdnnet. Saabujate integreerimine tihiskonda saab edukalt toimuda
kohalikul tasandil. Viljakutseks on hdlmata saabujad kohalikku kogukonda ja pakkuda neile kohalikke
teenuseid nende eripéra arvestades.

e Tehnoloogiline areng ja digitaliseerumine. Inimesed ootavad riigilt tervikuna mugavaid e-teenuseid. KOVide
e-teenuste tase on madal ning iiks peamisi viljakutseid on teha KOVide valdkonnas digipdore nii teenuste
osutamisel kui ka seesmises tdokorralduses.

¢ Inimeste iiha suurem soov aktiivselt kaasa riikida oma iimbruskonna arengu suunamisel. Inimesed on
muutunud ndudlikumaks ja lepi kohaliku vdimu ithepoolsete otsustega. Aina rohkem vdib tdheldada, et elanike
oiglustunnet riivavad otsused vdivad tdhendada kohalike juhtide taandumist. KOVid peavad vélja motlema
mehhanismid, kuidas elanike ja huvigruppe aegsasti kaasata protsesside labiviimise kiirust acglustamata.
Lisaks tuleb KOVil elanikele iiha rohkem selgitada oma tegevusi ja tehtud valikuid, milleks on vaja luua
toimivad mehhanismid.

e Teadmispdhine planeerimine probleemide ennetamiseks. Inimesed ootavad voimult 1dbi m&eldud tegevust,
mis annab neile kindlustunde oma plaanide tegemisel. Pidev tagajargedega tegelemise tsiiklis olemine on
kdikide jaoks ressursse raiskav. Oskuslik planeerimine nduab kvaliteetseid andmeid, nende analiilisimise
tooriistu ja kompetentse.
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Nendele viljakutsetele lahenduste leidmine kajastub koalitsioonilepingutes ja riiklikes strateegiates.
Avalike teenuste osutamine eelpool toodud muutuste kontekstis ei ole enam edukas standardsete
(universaalsete) keskselt kujundatud ning {ihetaoliselt rakendatud lahendustega. Inimeste ja
kogukondade individuaalsematele vajadustele lahenduste leidmine eeldab senisest ulatuslikumat ja
tohusamat 1ahimuspohimottel detsentraliseeritud mudelit, mis voimaldab suuremat paindlikkust ja
agiilsust otsuste tegemisel nt KOV tasandil.

Riigilt KOVidele uute iilesannete andmist on arutatud mitme eelmise valitsuse ajal. 2017. a
valitsuskabineti arutelu tulemusena otsustati, et ministeeriumitel tuleb analiiisida KOVidele uute
ilesannete andmise voimalikust. Arutelude tulemusena on koostatud nimekirju funktsioonidest, mille
tileandmist KOV tasandile voiks kaaluda ning algatatud iiksikuid tegevusi selles suunas (lisa 2).

Kui vorrelda Eestit Pohjamaadega, siis on KOV rolli suurendamise perspektiiv kdige suurem

ennekodike sotsiaal- ja hariduse valdkonnas:

¢ crivajadusega inimeste abivajaduse tagamine (va véga keerulised juhtumid);

e to0turu teenuste pakkumine (karjddrindustamine, koolitustele suunamine, todpraktika);

e csmatasandi tervisekeskuste pidamine turutdrke piirkondades (rahastamine tuleks edasi
haigekassast);

e kesk- ja kutseharidus.

Ulesannete iileandmine KOVidele peab toimuma koos piisavate rahaliste vahenditega ja digustega.
Vastasel juhul detsentraliseerimine voib ebadnnestuda.

KOVidele uute keerukamate iilesannete andmine eeldab pdhjalikku ettevalmistust. Uleandmisel on
otstarve vaid juhul, kui sellest muutub teenus paremaks. Detsentraliseerimine iseenesest ei saa olla
eraldi eesmark. Eelanaliiiis peaks néditama, kas konkreetse iilesande iileandmisest on tihiskonnal vdita,
mis on voimalikud sellega kaasnevad riskid ning kuidas neid peaks maandama.

Soovitatav on enne iilesannete iile andmist kasutada piloteerimist mdones KOVis. See tdhendab, et
KOVile antakse halduslepinguga oma piirkonnas tdielik volitus osutada mingit teenust, mida mujal
Eestis teeb riigiasutus. KOVil peab olema teatud piirides kaalutlusdigus.

KOVidele ei saaks iile anda paljusid riigielu iilesandeid, mille taitmisel ei peaks olema kohalikke
erisusi vOi vaja on vaga spetsiifilisi oskusi.

Kui votta aluseks PGhjamaade néited, on siinkohal vélja pakutud moned niited, missuguste toetuste
riigilt KOVidele iileandmist voiks kaaluda (esialgu sihtotstarbelistena):

erakoolide riiklik toetus pohihariduse andmiseks (koolivorku peab terviklikult juhtima);
maakondlik iihistranspordi dotatsioon (omavalitsus tellib teenust UTK-st tervikuna);

treenerite ja laulupeo/tantsupeo juhendajate palgatoetus;

riiklik siinnitoetus.

Eelpool nimetatud toetuste osas dubleerivad riik ja KOV iiksteise tegevusi. Kattuvate tegevuste korral
oleks otstarbekas vahendid iile anda kohalikule tasandile ning méérata tingimused nende eesmérkide
saavutamiseks, mis on seni riiklike rahade kasutamisel olulised olnud. Kui KOV tasand on iilesande
tervikuna hasti lile vOtnud, saab tingimusi leevendada ning seeldbi suurendada paindlikkust
eesmdrkide tulemuspohisel tditmisel.

Uhiskonna ootustele vastamiseks tuleb KOVe senisest suuremal méiiral rakendada avalike
iilesannete tiitmisse, neid igakiilgselt voimestades, austades KOVide enesekorralduse digust ja
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finantsautonoomiat. Seadusega jaikade reeglite kehtestamise asemel tuleks iilesannete taitmisel
jitta neile suurem vabadus ja suunata KOVe juhendite ja soovitustega. See voimaldab KOVidel
iilesande tiitmisel silmas pidada eesmiirki ning kujundada lahendus lihtuvalt kohalikust
eripirast.

V KOVide finantseerimine ja sellega seoses peamised viljakutsed

Eesti KOVide OECD riikide seas viikseim finantsautonoomia on tingitud piiratud
maksude kehtestamise oigusest ja suurest s6ltuvusest sihtotstarbelistest toetustest.

Tulumaksu pohimotteid muutmata ei suurenda maade hindamine, kohalikud maksud ja
kohaliku kasu instrumendid piisavalt KOV finantsautonoomiat.

Kui tulubaas kujuneb riigi sihtotstarbelistest toetusest, on maksumaksja ootused ja
voimalused KOV-ga suhtluses piiratumad. KOV on pigem orienteeritud raha kulutama
nagu riik ette iitleb, mitte nagu oleks kodanike jaoks parem.

Puudulikult madal finantsautonoomia ei voimalda KOV ja tema elaniku vahel tasakaalus
ja arengut toetava suhte kujunemist, kus elanike néudlikkus vastaks nende soovitud
finantsilisele koormusele ning KOV oleks vastutav eelkdige oma elaniku ees teenuste
korraldamisel.

Keskvalitsuse iilesanne on luua KOVide finantseerimise siisteem, mis tagab piisavad vahendid
iilesannete taitmiseks. Seadusandja otsustada on, kui suur osa laekub riiklikest maksudest ja tasudest,
missuguseid kohalikke makse ja tasusid voib KOV kehtestada ja kui palju laekub riigieelarvest
toetustena (tasandusfond, toetusfond, juhtumipdhised toetused)®®. KOV peab leidma olemasoleva
vahendite piires tasakaalu erinevate valdkondade vahel ja selle alusel tegema valikuid.

KOVide finantseerimise siisteem peab lihtuma jirgmistest pohimdtetest:3

reeglite stabiilsus;

vahendite piisavus ja iilesannetele vastavus;

vihemalt osa vahenditest peab tulema kohalikest maksudest;

mitmekiilgsus ja paindlikkus, et arvestada tilesannete kulu tegelikku muutust;

arvestamine KOVide erinevustega sotsiaalses, demograafilises, geograafilises ja majanduslikus
olukorras;

teenuste kittesaadavus ei tohi kannatada KOV asukoha voi majandusliku suutlikkuse tottu;
viiksemate rahaliste vahenditega KOVide kaitseks tuluallikate ja kulutuste tasandamine;
vabadus tegutseda padevuse piires omal drandgemisel ka toetuse saamisel.

% Riigikohtu 16.10.2020 lahend nr 3-4-1-8-09
3 Riigikohtu 16.10.2020 lahend nr 3-4-1-8-09
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Joonis nr 16. Kohalike maksude osakaal SKP-st38

Joonistelt ndhtub, et KOVide suurim tuluallikas on iiksikisiku tulumaks, aga nagu peatiikis nr 2
KOVide autonoomiat késitledes kirjeldati, on sisuliselt tegemist iildotstarbelise toetusega. Eesti
KOVide finantsautonoomia on OECD riikide seas madalaim, mis viljendub 14dbi kahe teguri: vdga

37 Allikas riigiraha.fin.ee
38 Dataset: Revenue Statistics - OECD countries: Comparative tables. OECD 2019.
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piiratud maksuautonoomia ning suur sihtotstarbeliste toetuste osakaal. See on maéadranud nad
peamiselt sdltuvaks keskvalitsusest.

OECD? kohaselt on viga madal finantsautonoomia oluline riskitegur KOVide eduka toimimise
tagamisel. Selliselt osaliselt teostatud detsentraliseerimisel voib olla mitu soovimatut kaasnéhtust,
mis mojutavad KOVide tegutsemise stiimuleid ning otsuseid. Peamiseks puuduseks on piiratud
voimalus KOVidel jaotada ressursse vastavalt kohapealsetele vajadustele ja olukorrale.
Uuringute kohaselt to6tavad KOVid kdige tdhusamalt siis, kui elanikud maksavad kohalike teenuste
cest ldbi kohalike maksude ja tasude. Finantsautonoomia suurendab avalikku vastutust
pakutavate teenuse osas, kuna vdimaldab leida tasakaalu avalike teenuste soovide ja selle eest
makstavate maksude vahel. Maksuraha kasutamise suhtes ndudlikud elanikud hindavad kulude ja
kasu omavahelist tasakaalu ning jélgivad noudlikult saadava teenuse kvaliteeti ning vordlevad seda
teistes KOVides pakutavaga. Selline tulemuslikkuse hindamine suurendab elanike osalemist ning
hédletamist nii valimistel kui ka vajadusel no ,,jalgadega. Kui KOVide vaheline teatud konkurents
toimub nii teenuste kvaliteedi kui ka maksukoormuse iile, siis seda rohkem peavad kohalikud
poliitikud pingutama elanike heaolu nimel. Teiselt poolt KOVide vaheline konkurents suunab
innovatsiooni ja suurendab tShusust, mis omakorda mdjub positiivselt majandusele*C.

Suur soltuvus tsentraalsetest iilekannetest ei pruugi motiveerida KOVe séistlikult voi otstarbekalt
kulutama. Eestis on selliseks néiteks pohiharidus ja koolivark, kus klassi tditumus on OECD riikide
seas madalaim. Norras teostatud uuring nitas, et toetustelt piirangute kaotamine tdi seal koheselt
kaasa olulisi muutusi kohalike teenuse pakkumises. See viitab sellele, et kohaliku otsustusdiguse
jérele oli selge vajadus®.

Uuringud niitavad ka, et KOVide piiratud maksuautonoomia viihendab riigi kui terviku tdhusust*,
Tsentraliseeritud mudelis on KOV vastutav iilespoole, aga mitte niivord elanike ees®.
Maksuautonoomia puudumisel nouavad KOVid riigilt tulubaasi suurendamist kasvava
teenusvajaduse katmiseks ja keskvalitsus peab suurendama selleks tleriigilist maksukoormust voi
vOtma laenu. Inimesed hakkavad ndudma valitsuselt kohalike kiisimuste lahendusi.

Kohaliku tasandi iilesannete rahastamiseks on kdige sobivamad instrumendid kohalikud maksutulud
ja tasud ning tldotstarbelised toetused (st toetused, mille kasutamise tingimused ei ole méiératud ning
need ei ole mingi valdkonna voi kuluga seotud). Ldhtudes Pdhjamaade riikide aastakiimnete
pikkusest kogemusest, rahvusvahelise uuringute ja ekspertide soovitustest on alljargnevalt vélja
pakutud muudatusi, mis aitaks suurendada KOVide finantsautonoomiat ning sellega soodustada, et
kohalikud elanikud saaksid oma vajadustele vastavalt parimat teenust.

Tulumaks
Maksumaksja rahvastikuregistri jargse elukoha KOVile laekub fiitisilise isiku tulumaksu 11,96%

maksumaksja brutotulust. Tulumaksu mahaarvamised, nagu tulumaksuvaba miinimum, rakendub
riigile laekuvalt osalt. Kokku kogutud tulumaksust laekub KOVidele keskmiselt 80%, aga KOViti

3% Making Decentralization Work — a Handbook for Policy-Makers. OECD 2019

40 Fiscal Decentralisation and Inclusive Growth, OECD Fiscal Federalism Studies 2020

41 Making Decentralization Work. A Handbook for Policy-Makers. OECD 2019

4 ibid

43 Teenuse vastavusest elaniku vajadusele asemel on olulisem, et ei eksitaks normide vastu ning keskvalitsus tagaks
aina suurema rahastuse.
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voib see olla erinev*. Viiksema toohdive voi keskmise palgaga piirkondades on tulumaksu
lackumise osakaal KOV tulubaasist vaiksem. Osaliselt aitab seda tasakaalustada tasandusfond.

Paljudes Euroopa Liidu riikides kehtib kohalik tulumaks, mille mdira kehtestab KOV. OECD on
soovitanud Eestile rakendada KOVide tulumaksu méiéra kehtestamise digust ette antud miirade
vahemikus, kusjuures osa iiksikisiku tulumaksust jadks endiselt riigile laekuma, et puhverdada
riiklikke maksuvabastusi®.

KOVidele uute iilesannete andmisel muutub aina olulisemaks, et nad saaksid oma maksukoormust
suunata elanike soovidele ja vajadustele vastavalt. Sealhulgas tekiks elanikel arusaamine, mida
suuremad soovid nende maksukoormusele otseselt tdhendaks.

KOVid ei ole piisavalt motiveeritud tegelema ettevotluskeskkonnaga, sest selle edendamine nouab
kulusid, aga loodud todkohtade eest tulumaksu ei pruugi lackuda®®. KOV tulubaasi kujundamisel
tookohtade jaotusega osaliselt arvestamine motiveeriks tdhtsustama tookohtade olulisust. KOVide
koostods oskuslike ettevotlusmeetmete kasutamine voib piirkonna arengut voimendada, tihendades
ka suuremat iksikisiku tulumaksu lackumist. Vastav punkt on Vabariigi Valitsuse
tegevusprogrammis (7.13 Analiiiis ja ettepanekud kohaliku tasandi vdimekuse ja motivatsiooni
suurendamiseks ettevotluse arendamisega tegelemisel).

Maamaks

Maamaksu eesmdrk on iihelt poolt suunata maa kui piiratud ressursi hoidmist kdibes heaolu
suurendamise eesmargil ja teiselt poolt tagada tulud teenuste pakkumiseks maaomanikele (nt teed,
haljastus, tainavavalgustus, tihistransport jne). Maamaks on majandust kdige vihem mojutavam maks.

Maamaks on Eestis riiklik maks, mis laekub 100% KOVide eelarvesse. Rahvusvahelise definitsiooni
kohaselt on tegemist kohaliku maksuga, sest maksumaérad ja osad maksuvabastused kehtestab KOV.
Maamaksu osakaal KOVide pdhitegevuse tuludest on ca 3%, aga KOViti on see erinev*’,

Maa maksustamise aluseks olevad 2001. a maa hinnad kombinatsioonis KOVide rakendatud
maksimumi lihedaste maksumézradega®® on viinud olukorrani, kus maamaksu lackumine on piisinud
alates 2012. a iihesugusena ehk 58-59 min aastas. See on parssinud KOVide finantsautonoomiat, sest
madrade tOstmise vOimalus on ammendunud ning selle rahaline vdartus on ajas oluliselt langenud.
KOVide finantsautonoomiat pérssis tugevalt 2012. a joustunud tleriigiline tihetaoline koduomaniku
maamaksu vabastus. Maade korraline hindamine aitab kaasa maamaksu potentsiaali tdusule, mis
omakorda parandab KOVide finantsautonoomiat. Maade hindamine ja sellest tulenevate maamaksu
muudatuste eelndu on tegevusena Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis (7.13 Maade hindamise ja
sellega seotud seaduste muutmise seaduse eelndu) ja vastavad eelndud on esitatud
kooskdlastusringile.

4 Erinevuse tekitavad maksuvabastuste osakaal inimeste sissetulekutes. Kdrge sissetulekuga omavalitsustes on
maksuvabastustel vdaiksem mdju ning sealt laekub riigile rohkem tulumaksu.

45 ESTONIA towards a Single Government Approach®, OECD Public Governance Reviews 2011

46 Riigikontrolli auditi aruanne ,Kohalike omavalitsuste roll ettevdtluse edendamisel, 2020

47 Maamaksu osakaal ttiheasustusega Vdru linnas 0,4% ja haja-asustusega Mérjamaa vallas 4,7% p&hitegevuse
tuludest.

48 KOVide kaalutud keskmine maamaksu maér oli 2019. a seisuga 2,35%. Uldmaa maksimum on 2,5% ning haritava
maa ka loodusliku rohumaa oma 2%.
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Paljudes Euroopa Liidu liikmesriikides kehtib maamaksu asemel kohalik Kkinnisvaramaks ja
moningates riikides kehtib maamaks paralleelselt kinnisvaramaksuga. Maamaksu asemel
kinnisvaramaksu kehtestamist Eestile on soovitanud nii Rahvusvaheline Valuutafond IMF (soovitus
puudutas vaid linnapiirkondi) kui ka OECD*®. Seejuures tuleks kaaluda vdimalust, kuidas anda
KOVidele voimalus ise otsustada koduomaniku maamaksuvabastuse méira tile.

Kohalikud maksud

Kohalike maksude eesmirk on anda KOVidele tulu ning reguleerida voi suunata kéitumist piiratud
ressursside kasutamisel (nt parkimiskohad, valireklaam).

Kohalike maksude laekumise osakaal Eestis on alla 1% KOVide pohitegevuse tuludest. Kohalikest
maksudest on kdige suuremaks tuluallikaks parkimistasu, sellele jargnevad reklaamimaks ning teede-
ja tdnavate sulgemise tasu. KOVid ei ole hetkel kehtestanud mootorsdidukimaksu,
loomapidamismaksu ja Iobustusmaksu. Alates 2012. a tunnistati miiligimaks kehtetuks. Aastatel
2010-2011 laekus Tallinnale miitigimaksu kokku 53 mln eurot.

______.-—"-—f L ——
1
0
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
—Reklaamimaks —=Teede ja tdnavate sulgemise maks Parkimistasu

Joonis nr 16. Parkimistasu, reklaamimaksu ning tdnavate ja teede sulgemise maksu tulu min
eurodes™

KOVid on kohalike maksude kehtestamisel olnud passiivsed. Peamine pdhjus on eeldatavasti see, et
kohalikust maksust saadav viike tulu ei tasu éra.

Aastal 2017 Riigikontrolli 1abiviidud kiisitlusele vastanud KOVidest peaaegu kolmandik soovis saada
tdiendavat tulu kohalikest maksudest.>® Enim eelistati kinnisvaramaksu (osa soovis saada seda
maamaksuga koos), raskeveokimaksu, turistimaksu ning vihesed ummiku- ja linna sissesdidutasu.

49 https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9789264254053-5-
en/index.html?itemld=/content/component/9789264254053-5-en
50 riigiraha.fin.ee

51 Riigikontrolli tilevaade , Kohalike omavalitsuste rahastamine”, 2017
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Turistimaks oleks enne COVID-19 epideemia algust olnud iiheks vdimalikuks uue kohaliku maksu
kandidaadiks, mille iile arutleda. Turismisektor on epideemia leviku ja selle tokestamisega seoses
ilmselges languses ja hetkel on ebasoodne aeg turistimaksu kehtestamise véimaldamiseks lahimatel
aastatel.

Kaugemat tulevikku silmas pidades vdiks mdelda linna sissesdidutasust/teekasutustasust. Arvestades
kliima eesmaérkide tditmiseks vajaliku rohepodrde ldbiviimist, on tulevikus vajalik suuremates
linnades vélja arendada toimiv rohevorgustik ja arendada kergliikluse ja iihistranspordi vdimalusi
ning suurel mééral piirata autode kasutamist.

Kohalik kasu

Kohaliku kasu instrumenti kasutatakse erinevates valdkondades ning tegemist on i{ildmdistega
kokkulepetele, kus ettevote maksab otse kogukonnale voi KOVile kompensatsiooni olulise ruumilise
muudatuse vai keskkonnamojuga tegevuse eest. Kui ettevotte tegevusega kaasnevad KOVile kulud
(nt suuremahuline avaliku taristu arendamise vajadus) vdi elukeskkonna halvenemine® (see tihendab
reeglina kulu KOVile, et pakkuda elanikele vastu muid lahendusi elukeskkonna atraktiivsemaks
muutmiseks hdiringu moju tasakaalustamiseks), peetakse pohjendatuks ettevotte kasumist osa jatmist
piirkonda, mida kasutatakse lisandvéirtuse loomiseks. Kohaliku kasu instrumente rakendatakse
rahvusvahelises praktikas laialdaselt>3,

Plaanis on vélja tootada kohaliku kasu diguslikud pdhimdtted. Vastav punkt on Vabariigi Valitsuse
tegevusprogrammis (4.11 Analiiiis ja ettepanekud kohaliku kasu instrumendi kohta). Perspektiivikad
tunduvad tuuleparkide tasu ja uus arenduste sotsiaalse taristu arendamise tasu.

Keskkonnatasud

Keskkonnaressursside kasutus tekitab hdiringuid ning see voib vajada kogukonnale kompenseerimist.
KOV peab tdiendavate investeeringutega tasakaalustama negatiivseid mdjusid elukeskkonnas. Kui
vilismdjude katteks KOV keskkonnatasu mitte tagasi suunata, siis ei ole voimalik saada KOVe
ndusse tema territooriumil keskkonda héiriva kéitise rajamiseks.

KOVidele laekub 22% kokku kogutavast kaevandusdiguse tasust ja vee-erikasutuse tasust ning
iilejaanud laekub riigile. Alates 2020. a lackub neile ka viike osa pdlevkivi tuhaga seotud saastetasu®*.
Ohu- ja veesaaste eest KOV saastetasu ei saa, kuigi kohalikud elanikud peavad hiiringut taluma.

Ettevotjad on teinud soovituse suurendada KOV-de keskkonnatasude laekumisi, et siis oleksid nood
vastuvotlikumad sinna kaevandusi lubama. Vdimaliku lahendusena voiks kaaluda pracgu KOVidele
riigi eraldatava keskkonnatasu timberkujundamist kohaliku kasu instrumendiks. See annaks
KOVidele juurde paindlikkust nt kaevanduste ja muude keskkonda hiirivate kiitiste lubamisel ja
ettevotja kdest kompensatsiooni kiisimisel. See looks ettevotja ja kogukonna vahel parema sidususe:
kogukond tunnetab otseselt, et ettevitja panustab hdiringu mojude tasakaalustamisse ja ettevotja tajub
otsesemalt elanike ootusi ja vastutust kogukonna ees. Selline mudel tihendaks ka riigile lackuva
keskkonnatasu pohjalikku timber mdtestamist.

52 Vit nt Nicholas Belongie & Robert Mark Silverman (2018) Model CBAs and Community Benefits Ordinances as Tools for
Negotiating Equitable Development: Three Critical Cases, Journal of Community Practice, 26:3, 308-327

53 Kasemets, L. Tapp, E., Michelson, A., Elias, S (2020) Kohaliku kasu instrumentide analiiis. Tallinn: Poliitikauuringute Keskus Praxis
(edaspidi: Praxis (2020)). Edaspidi (kohaliku kasu instrumentide analiis)

54 Alates 2020. a laekub KOVidele pdlevkivi lend ja kolde tuha saastetasu 8 senti tonnist.
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Keskkonnatasud pohinevad printsiibil ,,saastaja maksab®“. Rohepdordele suunavott tihendab, et
KOVide laekuvad keskkonnatasud hakkavad tulevikus vihenema. Kui KOVil tulud vihenevad, voib
see olla demotiveeriv lubamaks nt ringmajanduse ettevotteid oma territooriumile.

Tasandusfond

KOVide tulubaasi kujundamisel tuleb arvestada, et tasandusfondi mittesaavate KOVide ja
tasandusfondi saavate KOVide finantsilised voimalused teenuste pakkumiseks ei muutuks liialt
erinevaks®, sest elanikel on pohiseaduslik digus saada sarnasel tasemel kohalikke teenuseid
hoolimata kus ta elab. Vastava Oiguse tagamise eest vastutab eelkdige keskvalitsus ning
tasandusfondi abil {ihtlustatakse KOVide rahalisi voimalusi. Tasandamisel voetakse aluseks KOVile
laekuv tulumaks ja maamaks, demograafiline kooseis ja muud tegurid.

Kui KOV maksutulude lackumine kasvab histi, siis soovitakse, et tasandusfond selle tottu tildse ei
viheneks. Samas kui maksutulude lackumine on kehv vdi langev, siis on KOV-de soov, et see
voimalikult kiiresti ja suures ulatuses tasandusfondis arvesse vdetaks, et ei vdheneks teenuste
pakkumise vdimekus olemasoleval tasemel. Viljakutseks on leida tasakaal nende kahe vastandliku
huvi vahel, kui tasandus tuleb ldbi viia igal aastal sama summa piires. Tasandusfondi valemis on
seatud piirang tasandusfondi aastasele vihenemisele®®. See reegel aitab kiire tulumaksu laekumise
kasvuga ja kiire elanike arvu vidhenemisega KOVides tasandusfondi eraldise vihenemine jaotada
pikema perioodi peale.

Alates 2018. a on tasandusfondi valemisse lisatud kooliealiste laste haja-asustusest tingitud suurema
kuluvajadusega arvestamiseks tagamaalisuse parameeter (arvestuslik maht on 30 min eurot)®’.
Praeguseks rakendatakse seda 75% ulatuses. Selle kogu ulatuses kasutusele votmiseks oleks vaja
tasandusfondi lisaraha ca 10 min eurot. Tasandusfondi valemi edasiarendamisel on plaanis
analiiiisida, kas tagamaalisuse parameetrit peaks kasutama ka muudes valdkondades.

Eestis finantseeritakse tasandusfondi 100% riigieelarvelistest vahenditest. Samas Pdhjamaades
enamasti tulukamad KOVid panustavad tasandusfondi omavahenditega. Eestis on tulukate KOVide
arv viike ja nende tulukuse iildine tase ja Kiirest kasvust tingitud arenguvajadused ei vdimaldaks neilt
raha votta tasandusfondi osaliseks finantseerimiseks. Seetottu lahimatel aastatel on maistlik jatkata
tasandusfondi finantseerimist riigieelarvest.

Toetusfond

Toetusfond on KOVidele seaduses maidratud sihtotstarbel ja tingimustel kasutamiseks voi
riigieelarves madratud sihtotstarbel antav toetus, mida jaotatakse ainult arvniitajate alusel.
Toetusfondi moodustavad 2020. a 9 toetust kogusummas 463 min eurot.

Kohalike iilesannete tditmisega seotud igapédevaste kulude piisivalt sihtotstarbeliselt rahastamine ei
voimalda ega motiveeri KOV-e seda kasutama kdige tulemuslikkumalt. Sihtotstarbeliste toetuste
mudelit on mdistlik kasutada teatud ajaperioodil riigilt uute {ilesannete iileandmisel, et KOVe
muutusega harjutada ja tagada teenustasemete sdilimine. Kui KOVid on iilesande tditmisega seotud

55 KOV maksutulude laekumine elaniku kohta v&ib erineda kuni 2,7 korda (Viimsile laekus 2020. a maksutuludest 1500 eurot
elaniku kohta, Narva linnale samas 556 eurot).

%6 Uhelgi aastal ei tohi tasandusfondi eraldis viheneda rohkem kui 2% arvestuslikest kuludest.

57 Tagamaalisuse koefitsient iseloomustab kooliealiste hdredat paiknemist. Mida vihem kooliealisi piirkonnas on ja
mida héredamalt nad paiknevad, seda rohkem toetust nende eest arvestatakse.
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protsessid korralikult t66le saanud ja teenuste kittesaadavus ja kvaliteet on valdavalt soovitud
tasemel, on voimalik alustada toetusfondi toetuse tileandmist tulubaasi.

KOVide finantsautonoomia suurendamiseks on otstarbekas enamik tdnastest toetusfondis olevatest
sihtotstarbelistest vahenditest viia KOVide tulubaasi, jaotades need 14bi nende tulumaksu lackumise
ning tasandusfondi mahu suurendamise. Koige suurema mojuga sihtotstarbeline toetus on
tildhariduse toetus. Tulubaasi kaudu koolide rahastamine motiveerib KOV-¢ ka koolivorgu
korrastamisele elanike vajadustele vastavaks, sest sddstetud raha jaiab kohapeale.

Teemaga seotud {iilesanne oli eelmise Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis ja seda arutati
11.06.2020. a valitsuskabineti istungil. Valitsus otsustas, et KOV finantsautonoomia kiisimust tuleks

arutada laiemalt koos iilesannetega.

Investeeringutoetused

Riigieelarvest (sh Euroopa Liidu tdukefondide raha) toetatakse KOVi investeeringute tegemisel.
Investeeringutoetustega keskvalitsus suunab KOVe teatud valdkondades hoonete, teede ja muu vara
olukorda parandama. Perioodil 2017-2020 katsid saadud toetused ca 30 % KOV pdhivara
soetuskuludest

Praegune investeeringutoetuste ecraldamise siisteem ei soodusta piirkonna jaoks olulistes
valdkondades ja soovitud viisil objektide arendamist. KOVid on pidanud ennast kohandama
saadaolevate meetmete jargi ning taotlema toetust sellele, millele antakse, mitte tingimata milleks on
vajadust vdi mis on prioriteetsemad vajadused®®. Killustatud ja jiigad meetmed ei paku KOVidele
taristu optimeerimise voimalusi 1abi mitmel otstarbel kasutamise.

KOV suunalised EL meetmed tuleks koondada kokku ja vdimaldada seatud eesmarkide ja tingimuste
piires toetuse saajatel paindlikult investeeringuid kujundada vastavalt kohapealsetele vajadustele.
Lisaks kulutatakse vdhem aega ja raha erinevatesse meetmetesse taotluste kirjutamiseks ja nende
menetlemiseks.

Investeeringutoetuste andmisel on madistlik l&htuda omafinantseeringu suuruse méidramisel KOVide
individuaalsest tulukusest. See voimaldab vihem tulukate KOVide projekte rohkem toetada, aidates
kaasa tohusamale regionaalpoliitikale.

KOVide investeeringute toetamisel peaks silmas pidama, et objekti renoveerimisega kaasneks
energiasdistu ja rohepoorde eesméirkide saavutamine ning kahanevates piirkondades peaks olema

toetusraha saamisel eelistatud teenuseid iimberkorraldavad ja konsolideerivad projektid.

Koostoo ja konkurentsi edendamine ldbi finantseerimise

Avaliku sektori teenuse kvaliteet, kittesaadavus voi muud asjaolud ei pruugi sobida kdikidele teenust
saama Oigustatud isikutele. Kui inimestel on olemas vdimalus valida lisaks KOV osutatud teenusele
ka teiste teenuse pakkujate vahel (nt teine KOV vdi erasektor), siis see vdimaldaks mitmes
valdkonnas parandada 14bi konkurentsi avalike teenuste taset. Raha liiguks sellisel juhul isikuga kaasa
olenemata teenuse osutaja vormist. Taani niitel kasutatakse sellist avalike teenuste pakkumise
mudelit mitmete sotsiaalteenuse puhul.

%8 Riigikontrolli tilevaade ,,Euroopa Liidu ja muude taristutoetuste kasutamise probleemid kohalikes omavalitsustes®,
2017
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Senisest suuremal mééral iilesannete detsentraliseerimine tdhendab KOVidele keerukamate
iilesannete usaldamist, eeldades kompetentsi tagamiseks KOVide suuremat koostddd teenuste
osutamisel. Praegused rahastamismudelid ndevad ette otse raha suunamist KOVidele ning alati ei ole
KOVid huvitatud raha suunama koostd6 finantseerimiseks. Kui toetusraha eraldatakse otse KOVide
koostdoorganisatsioonile, siis KOVid ei pruugi tunda huvi selle raha tShusa kasutamise vastu.
Rahastamisel tuleb arvestada, et koostoomudelid vajavad eelnevalt sisse harjutamist ning seejérel on
voimalik anda rahastamise {ile otsustamisel tdisdigus KOVile.

Seni on lahendamata Riigikohtu 09.11.2017. a otsus nr 5-17-8, mille kohaselt tildhariduskoolide
Opilaskoha tegevuskulu kohustuslik arvlemine Opilaskohtade olemasolul on riiklik {tlesanne.
Arvlemine tuleks muuta vabatahtlikuks voi tuleks keskvalitsusel kompenseerida KOV-dele
kohustusliku arvlemisega kaasnevad kulud (s.o ca 15 min eurot aastas).

Detsentraliseeritud mudeli tingimustes peavad riik ja KOV osasid iilesandeid koos tditma, aga
kindlate ja selgete rollidega. Nt sotsiaalvaldkonnas on arutluse all finantseerimise mudel, kus
osapooled ei liikkka neile ebameeldivaid iilesandeid teise poole rahastamisele, vaid alati on tagatud
molema finantseerimine. Nt KOV tasub oma elaniku eest alati teenuse hinna baasosa ja riik lisab
juurde tdiendava raha keerukamate ja kulukamate juhtumite korral.

KOVide rahastamispohimotete korralik labimoétlemine on viga oluline, et tekitada oiged
motivaatorid. Kui rahastamispohimotted ei toeta eesmirkide tiaitmist voi motiveerivad tiitma

valesid eesmirke, ei ole KOVid tulemuslikud ning elanikud ei saa kokkuvottes parimat teenust.

VI Kohaliku omavalitsuse voimekus ja koostoo

Keskvalitsuse iilesanne on KOVe voimestada nende iilesannete elanike huvides
voimalikult tulemuslikult tiditmisel, sh koostoos teiste KOVidega.

Olenemata KOV suurusest on valdkondi, milles on KOVidel otstarbekas teha koostood
spetsiifilisemat kompetentsi noudvate teenuste osutamiseks ja mastaabisiistu
saavutamiseks. KOVide koosto6 kultuur vajab edendamist.

Lisaks rahastamissiisteemile on riigi iilesanne tagada KOVe vdimestav korraldus. Haldusreformi
kiigus loodi eeldused KOVide voimekuse tousuks (suurem voimalus spetsialiseerumiseks, suurem
eelarve jne). Vahetult parast haldusreformi on oluline kavandada ka muid meetmed, millega toetada
KOV vdimekuse kasvu.

KOV voimekuse all moistetakse voimet tdita oma iilesandeid tdhusalt, mdjusalt ja jatkusuutlikkult.

Voimekust késitletakse iildiselt kolmes blokis:

e KOV inimressursi voimekus —juhtide ja todtajate teadmiste ning oskuste ehk kompetentside
arendamine;

e KOV institutsionaalne vdoimekus —seesmine juhtimiskorralduse, struktuuride ja protsesside
arendamine, huvigruppide kaasamine (sellele aspektile on osaliselt suunatud KOKS revisjon);

e Uldise tegevuskeskkonna kujundamine — koostédstruktuurid, todriistad, juhised, tegevuse seire,
rahastamine ja muud toetavad meetmed>’.

%9 Proposal for Technical Support Instrument ‘Modernising local civil service and preparing for future challenges’

30



Jargnevalt on keskendutud inimressursi vOimekuse arendamise tegevustele, institutsionaalse
voimekuse arendamisele (KOKS uuendamine) ning KOV toimimise keskkonna osas eelkdige
KOVide koostdo ja finantsjuhtimise korraldusele.

Inimressursi voimekuse arendamine

KOVides to6tab kokku ca 50 000 todtajat, sellest ca 3 000 on avalikud teenistujad. Ulejiinud on
toolepingulised. Kompetentside arendamine on KOVide ja ministeeriumide iihine vastutus. Kui
valdkonna-ministeeriumide roll on tagada KOV personali vajalikud teadmised ja oskused nende
valdkonda jddvate KOV pohiteenuste korraldamisel ja arendamisel, siis Rahandusministeeriumi
sihiks on tdiendavalt votta fookusesse KOV tootajate selliste oskuste ja kompetentside kujundamine,
mis on vajalikud eesseisvate tuleviku viljakutsete lahendamiseks kohaliku elu korraldamisel (vt ptk
IV, lisaks nt Eesti 2035). Sellised tulevikus jirjest olulisemad kompetentsid on eelkdige isikupohiste
teenuste pakkumisel integreeritud ja proaktiivsete teenuste ning valdkonnaiileste komplekssete ja
nutikate lahenduste viljatootamine. See hdlmab huvigruppide kaasamist, strateegiliste eesmérkide
plstitamist, tegevuste kavandamist, kasutajakeskset teenuse disaini, IT arendusi ning seiret, analiiiisi
ja tagasisidestamist. Need viljakutsed eeldavad kohalikelt juhtidelt senisest laiemat ja valdkonnaiilest
vaadet, oskusi seoseid néha ning teha koost6od erinevate KOVide ja valitsusasutustega. See holmab
ka uute horisontaalsete ja vertikaalsete koordinatsiooni ja koostddmehhanismide kujundamist (vt ptk
V11 kesk- ja kohaliku valitsuse suhted).

Kohaliku tasandi inimressursi slisteemseks arendamiseks, sealhulgas KOV personali
arendusstrateegia viljatootamiseks, on Rahandusministeerium alustanud koost66d Euroopa

Noukoguga®.

Institutsionaalse voimekuse ja korralduse arendamine

Selleks, et KOV saaks oma iilesandeid histi ning tulemuslikult tdita ning ldhtuda kohalike teenuste
korraldamisel elanike tegelikest vajadustest, peab seda toetama voimalikult suur otsustuspddevus
sisemise juhtimiskorralduse aga ka teenuste korraldamise osas ning teenuste osutamist voimaldav nn
tooriistakast. Seadusega pandud reeglid peavad tagama isikute vordse kohtlemise, kuid olema
seejuures nii vihe enesekorraldust piiravad kui vOimalik, et tagada paindlik kohalikele eelistustele
vastav ladus juhtimine ja hoida dra biirokraatiat. PGhiseaduse printsiipe ja iildist valitsemiskorraldust
arvestav voimalikult iseseisvalt seaduste alusel toimiv siisteem suurendab KOVide vastutust kohalike
elanike ees, selmet sdltuda keskvalitsuse ettekirjutustest ja rahalistest vahenditest, olles seega
vastutav iiksnes riigi ees.

Kiimasoleva kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (KOKS) muutmise®® iiheks peamiseks
eesmirgiks on KOVide enesekorraldusdiguse suurendamine, ehk vdimaldada neil otsustada
voimalikult palju ise millisel viisil nad tdidavad seadusega antud iilesandeid. Samuti on eesmaérgiks
muuta KOV Korraldus lihtsamaks ja paindlikumaks, vihendada voimalusel ettekirjutusi seaduse
tasemel ning pakkuda vilja tdnapdevased lahendused kiisimustele, mida seni pole seaduses
lahendatud (nt vdimalus viia volikogu ja wvalitsuse istungeid 1dbi elektrooniliselt, uued
otsedemokraatia instrumendid, KOV juhtimismudelite valik) voi vOimaldada paindlikumalt
rakendada lahendusi, mida pole seaduses tépselt ette antud (eelkoige KOV sisemise korralduse osas,
nt juhtimisstruktuur). KOKS institutsionaalse korralduse arendamiseks on vajalik senisest

50 Council of Europe, Centre of Expertise of Good Governance https://www.coe.int/en/web/good-governance/centre-of-
expertise
61Vt lisaks https://omavalitsus.fin.ee/koks/
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ulatuslikumalt hakata rakendama keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse koostéds piloote ja
katseprojekte, mis mitmetel juhtudel eeldavad ka eelnevat diguskeskkonna kohandamist.

KOV finantsjuhtimises peab lilkuma tulemuspdhise eelarvestamise elementide kasutusele votu
suunas, seostamaks eesmérke, tulemusi ja finantseerimist senisest suuremal midral, et tagada
ressursside optimaalse kasutamisega voimalikult heade tulemuste saavutamine. See saab toimuda
juhul, kui KOVidel on hea iilevaade teenustest ja nende maksumusest. Kindlasti on oluline KOVide
varustamine analiiiitiliste tOoriistadega ja andmetega, mis aitavad hinnata oma tegevuse
tulemuslikkust ja efektiivsust. Rakendusest minuomavalitsus.ee on plaanis kujundada KOVide
arengu suunamise ja kavandamise tooriist ning KOV ja elanike vahelise debati platvorm.

Tavapéraselt annavad inimesed valimistel hinnangu kohalike juhtide senisele tegevusele, aga heal
tasemel teenuste osutamiseks peab kohaliku vdimu ja elanike koost66 ning dialoog toimima
pidevalt®?. See tihendab elanike ja huvigruppide laiapdhjalist kaasamist, kasutades erinevaid
kanaleid, kujunedes Kklientide asemel kaaspanustajateks®. Siisteemsete kaasamise praktikate
kasutusele votmine eeldab KOVide senisest suuremat vdimestamist.

KOV digipddevused ja IKT arendusvoimekus

Keskvalitsuse e-teenuste taristu on hésti vélja arendatud, aga KOVide IKT arendamine on killustatud
ning arendusvdimekus eksisteerib sisuliselt vaid suuremates omavalitsustes. Uhtlasi on paljudes
omavalitsustes probleeme IT baastaristu ja infoturbe tagamisega. 2018.a juhatas riigikontrolér oma
auditiaruande sisse jargmiste sOnadega: ,,Kohalike omavalitsuste infoturbes wvalitseb iiliratu
korralagedus. Alustades elementaarsest teadmisest, mida ja miks peab turvama, kuni selleni, keda
omavalitsustes infoturbega seotud tegevus voi tegevusetus lildse huvitab. Kohati jii Riigikontrolli
audiitoritele auditit tehes mulje, et mitmetes kohalikes omavalitsustes on justkui Metsik Léds, kuhu
kuuldused Eestis kehtivatest nduetest infosiisteemide pidamisel pole jdudnud."®* Suurt edasiliikumist
selles osas pole ka auditi jirgselt toimunud, kuna omavalitsused on paljuski jddnud lootma
riigipoolsele toetusele.

KOVide infotehnoloogiline mahajiimus keskvalitsusest suureneb®. Ka seni keskvalitsuse toel 2009.
aastast arendatud kesksed lahendused (KOVTP®, KOVMEN®" VOLIS®) ei ole probleemi
lahendanud ning vajavad kaasajastamist e-teenuste laiendamiseks ja ulatuslikumaks kasutusele
votmiseks®. Kaasaegne teenus eeldab, et inimestelt ei kiisita mitu korda samu andmeid, vaid need
liiguvad asutuste vahel ja taotlust saab esitada mugavalt e-kanalite kaudu, kus koik isikuandmed on
eeltdidetud. Tuleviku ootus on, et isik ndeks, kelle kdes ja kui kaugel on tema esitatud taotluse
lahendamine.

62 A Governance Practitioners Notebook: Alternatiive ideas and approaches”, OECD 2015

63 Policies for present and future service delivery across territories”, OECD 2020

6 IT-turvameetmete siisteemi rakendamine kohalikes omavalitsustes*, Riigikontroll 2018.

% PwC 2015. a KOV IKT juhtimise analiiiis http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-1T-
juhtimise-ja-e-teenuste-analiiiis-ja-arendusettepanekud_final.pdf

% Kohaliku omavalitsuse teenusportaal (kodulehe keskkond) KOVTP https://www.kovtp.ee

87 KOV digitaalne menetlussiisteem KOVMEN https://www.andmevara.ee/kovmen

%8 Kohalike omavalitsuste istungite infosiisteem VOLIS https://www.volis.ee/gvolis/?kid=

8 PwC 2015. a KOV IKT juhtimise analiiiis http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-IT-
juhtimise-ja-e-teenuste-analiilis-ja-arendusettepanekud final.pdf
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https://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?FileId=14236&AuditId=2466
http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-IT-juhtimise-ja-e-teenuste-analüüs-ja-arendusettepanekud_final.pdf
http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-IT-juhtimise-ja-e-teenuste-analüüs-ja-arendusettepanekud_final.pdf
https://www.kovtp.ee/
http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-IT-juhtimise-ja-e-teenuste-analüüs-ja-arendusettepanekud_final.pdf
http://kov.riik.ee/wp-content/uploads/2016/01/Kohalike-omavalitsuste-IT-juhtimise-ja-e-teenuste-analüüs-ja-arendusettepanekud_final.pdf

Arvestades EL tasandi eesmérki digipoorde saavutamiseks, on oluline kaasata KOVide vajadused ja
sellega kaasnev {iihiskonna arengu potentsiaal keskvalitsuse kavandatavatesse ja SF vahenditest
rahastatavatesse arendustegevustesse. Ainult KOVide koost66s ELVL kaudu seniste ressurssidega ei
ole voimalik saavutada digipddret kohalikul tasandil, kus toimub oluline osa isikule vahetust teenuse
osutamisest. Lisaks tuleks kaaluda vOimalusi toetada riigiasustuste kompetentside ja ressursiga
KOVe hangete korraldamisel ja IT halduses.

Riigireformi raames on eesmirgiks KOVide IKT kaasajastamine ning digipdoorde toetamine
digikompetentsi ja innovatsiooni voimekuse tdstmisega kohaliku tasandil, sh targa linna jm nutikate
lahenduste soodustamine (tehisintellekti kasutamine KOV teenuste osutamisel, isesditvad
transpordivahendid, proaktiivsete teenuste arendamine jne). Neid arenguhiippeid ei suuda ega ole
mdistlik igal KOVil eraldi 14bi viia, kuna arendused on vdga mahukad ja kulukad.

Niited perspektiivikatest voimalikest muudatustest:

e senisest suuremas mahus struktuurifondide kasutamine KOV IKT arendamiseks;

e ministeeriumid, riigiasutused ja ELVL koost60s arendavad vilja erinevates valdkondades
vajalikke IT tooriistu (peavad voimaldama e-teenuste osutamist).

Téna ei ole IKT valdkonnas KOVidel suurt ministeeriumite ja riigiasutuste tuge, mistottu voib kesk-
ja kohaliku tasandi infotehnoloogiline ja digilohe takistada edasist detsentraliseerimist ning parssida

voimalusi esimeses peatiikis mainitud véljakutsete lahendamisel.

KOVide voimekuse tostmiseks nende koostoo edendamine

Olenemata KOVide suurusest on Euroopa ritkides KOVide koostdd véga levinud erinevate
voimekuste konsolideerimiseks ja suurema piirkonna arendusiilesannete tditmiseks. Kuigi
haldusreformi jarel kasvas KOVide mediaan elanike arv keskmiselt ligi neli korda, on endiselt hulk
olemuslikult omavalitsuslikke tilesandeid, mille korraldamise mastaap on suurem kui ithe KOV
haldusterritoorium. Koost66 vajadus on tingitud peamiselt jargmistest asjaoludest:

e teenuse kasutajate hulk KOV-pdhiselt on liiga viike, teenuse tagamisel on turutdrge, teenuse
osutamine nouab keerukaid kompetentse voi koostdds on odavam, mistottu ei ole otstarbekas
tiksi korraldamise voi osutamise voimekust viélja arendada;

e tegu on mitut KOV holmava iilesandega, mis eeldab nende iihist tegutsemist ja kokkuleppeid;

e koostdos teenuste pakkumise kavandamine ja teenuse tellimine tagamaks erasektorile kindluse
teenuse pakkumise véljaarendamiseks;

e piirkonna arengu tervikvaate tagamise vajadus, mis seob kokku iga osapoole huvide ja
vajadustega kooskolas oleva, kuid teisalt nende iilese arenguruumi.

KOVide iihisel pidamisel on maakonna ettevotlus- ja arenduskeskused, mis osutavad alustavatele
ettevotjatele ndustamise ja ettevotlusalase teadlikkuse tostmise teenust. Keskne KOVide maakonna
(vOi regionaalse ulatusega) iihishuvide viljendamise ja koost6o tagamise formaat on maakondlikud
kohaliku omavalitsuse liidud, mis on olemas peaaegu koikides maakondades. Erinevates analiiiisides
tiheks viljatoodud probleemiks on maakonna tasandi arendustegevuse killustatus, st osalt
dubleerivates ja teisalt vdhe koordineeritud rollides osalevad maakondliku omavalitsusliidud,
maakondlikud arenduskeskused ja teised piirkondliku arengu organisatsioonid (LEADER
piirkonnad, turismiarendusorganisatsioonid nn DMO-d jt). Uheks viljakutseks on maakondliku
arendustegevuses suurema siinergia ja/ voi konsolideerituse saavutamine.
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Pérast maavalitsuste tegevuse 16petamist 2018. a anti KOVide iihisele korraldamisele maakondlik
tihistransport tihistranspordikeskuste vormis, turvalisuse ja terviseedenduse ning kultuurivaldkonna
koosto6 koordineerimine. Samal ajal sai KOVide iihiseks iilesandeks tagada maakonna arengu
kavandamine. KOVidel on kohustus iihiselt koikides volikogudes kinnitada maakonna arengukava.
Uhiselt otsustades méairatakse dra maakonna iildised arengusuunad, kaasa arvatud iihiselt osutatavate
teenuste omad.

Mastaabiefekti eeldavate omavalitsuslike teenuste korraldamiseks ja osutamiseks on maistlik kaaluda
maakondlike voi regionaalsete teenuseosutajate loomist. See voimaldab koondada kompetentsid iihte
kohta valdkondi kombineerides, spetsialistidel saada tuge kolleegidelt ja seeldbi areneda, muuta
teenuse saamine kliendi jaoks sujuvamaks ja kvaliteetsemaks ning kodike seda saavutada vdiksemate
kuludega kui iga KOV iiksi tehes.

Valdkonnapdhist koostddd teevad kohalikud omavalitsused laialdaselt iihistranspordi korraldamises
(Gihistranspordikeskused), jddtmekorralduse valdkonnas (jddtmekeskused), tervishoius (nt
maakonnahaiglad), kommunaalvaldkonnas (iihised vee-ettevotted) ja mitmetes teistes valdkondades.
Viahem tehakse jarjepidevat ja organiseeritud koost6dd nt hariduses ja sotsiaalhoolekandes. KOV
koostdd uuring’® osundas, et enne koostddga alustamist tuleb lidbi mdelda koostdd eesmirk ja libi
tootada toimemudel (teenuse sisu, nduded, mahud, hind, juhtimine). KOV koost66 edendamisel on
riigil vdga suur roll, pakkudes vélja erinevad todriistad (juhendid, koolitus, ndustamine, analiiiisi
mudelid, andmed jne) ja vajadusel tugi eestvedajatele.

Keskpikas perspektiivis on suurim maakondliku koost66 potentsiaal jirgmiste lilesannete puhul:

e o0sad pikaajalise hoolduse teenused (nt toctatud elamise teenus, eakate paevahoid, eakate
teenusmajad, psithholoogi teenused jt);

¢ hoolduskoordinatsioonitegevused (tervise- ja sotsiaalvaldkonna tegevuste integreerimine

hooldusteenuste tagamiseks);

tuge vajavate koolidpilaste integreeritud (haridus, sotsiaal, tervis) teenused;

viikeste vee-ettevotete konsolideerimine regionaalseks ettevotteks;

KOVidele osutatav sisekontrolli voi siseauditi teenus

piirkondliku ettevotluskeskkonna arendamine.

Kohalike omavalitsuste koostookultuuri juurutamiseks, koostoopohiste teenuste eelduste tditmiseks
ja praktiliste rakenduskogemuste saamiseks soovime katseprojektide kéigus konkreetsetes
piirkondades/ maakondades konkreetseid (nt eeltoodud) teenuseid KOVide koostdds arendada.
Tagame selleks ministeeriumi keskse toe ja juhendamise’?.

KOVide voimestamise iiheks votmepartneriks iileriigilisel tasandil on Eesti Linnade ja Valdade Liit.
Perspektiivis voiksid KOVid iileriigilisel tasandil kaaluda jargmiste tugiteenuste konsolideerimist:

e toOandja esindusiilesannete tditmine (nt Opetajate palgalabirddkimiste pidamine)

e raamatupidamine ja personaliarvestus;

70 Kohalike omavalitsuste koostdovoimaluste mdjude analiiiis pikaajaliste hooldusteenuste korraldamisel,
Rahandusministeerium 2021

71 Nt Sotsiaalministeeriumi vedamisel ning Rahandusministeeriumi ning Eesti Linnade ja Valdade Liidu osalusel toimub
2021. a marts-juuni SRSP projekti ,Integreeritud teenusepakkumise toetamine Eestis“ alaprojekti ,KOV
koosté6formaadid” raames IFIC (The International Foundation for Integrated Care) rahvusvaheliste ekspertide abi
osade pikaajalise hoolduse teenuste koost6opdhise tagamise eelduste kujundamine konkreetsetes
koostoopiirkondades.
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IT to6koha haldus ja IT tarkvara hanked;

KOVide iilese digitaristu arendamise suunamine;

riigihanked;

laenude votmine {ihise volakirja vastu (nn laenuiihistu);

e KOVide personalivoimekuse arendamine, sh koolituste planeerimine ja korraldamine.

KOVide koost6o toimib, kui see on vilja kasvanud reaalsest vajadusest ja osalevad KOVid tajuvad
kasu. Koostod vorm peaks jadama KOVide otsustada ja selleks voib olla omavalitsusliit, sihtasutus,
mittetulundusiihing voi iiks KOV teistele teenust osutamas.

Edasise detsentraliseerimise kontekstis on KOVide koostdo véga oluline, sest keerukamate teenuste
iileandmiseks ei ole reaalne igas KOVis kompetentse vilja arendada. Samas iga KOV peab oskama
teenuse vajadust planeerida, teenust tellida ja selle tulemuslikkust hinnata.

Nii ithiskonna viljakutsed kui edasine detsentraliseerimine muudab KOVide toimimise senisest

keerukamaks ning seda peab toetama kompetentne personal, ladus seesmine tookorraldus, IT
tooriistad ja KOVide vaheline koostoo.

V11 Kesk- ja kohaliku valitsuse suhted ja koostoo ehk iihtne valitsemine

KOVide voimalus siisteemselt nende tegevusega seotud poliitika kujundamises kaasa
raikida on seni olnud vihene.

Uhtse valitsemise tagamiseks peaks keskvalitsuse ja KOVide koostoé toimuma nii
strateegilisel tasandil (arengusuundade kavandamine) kui ka operatiivselt (igapievane
noustamine ja parimate praktikate jagamine).

Ka regionaalsel tasandil puudub siisteemne keskvalitsuse ja KOVide koostooformaat. See
on viinud keskvalitsuse domineerimiseni ja regionaalsed huvid ei ole
valdkonnapoliitikates piisavalt esindatud.

Peatiikis nr 3 toodud kohaliku autonoomia indeks nditab Eesti KOVide kehva positsiooni
keskvalitsuse tasandi ja ka regionaalsetes otsustusprotsessides kaasa rddkida. Selleks, et KOVid
oleksid vdimekad oma iilesannete tditmisel, on vaja keskvalitsuse ja KOVide vahel tugevat
partnerlust. Memorandumi teises peatiikis on vilja toodud detsentraliseeritud valitsemiskorralduses
ministeeriumite ja teiste riigiasutuste teisenevad rollid, milles on suunavott formaalsete digusaktidega
médratud reeglite asemel koordineerimisele ja ndustamisele. KOVe ning Eesti Linnade ja Valdade
Liitu (edaspidi ELVL) kaasatakse kiill seaduseelndude, arengukavade jne ametlikku
kooskolastamisse, kuid mitte poliitika kujundamise algfaasi, milleks on probleemkohtade
sOnastamine ja eesmirkide seadmine. Lisaks ei valmistata KOVe tihtipeale piisavalt aegsasti ette
seadusmuudatuste rakendamiseks.

Kui KOVid on iileriigilisel tasandil valdkondlike poliitikate kujundamisse kohe algfaasist peale
kaasatud, voimaldab see KOVide huvide, soovide ja arenguvajadustega paremini arvestada. Lisaks
voivad tekkida innovaatilised ideed, mis aitavad jouda parima véimaliku lahenduseni. Kokkuvottes
aitab see keskvalitsusel muudatusi paremini ellu rakendada
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Valitsemistasandite koost6o kitsaskohtade lahendamiseks on mdistlik iiles ehitada mitmetasandilise
valitsemise toimivad todriistad, et tagada iihiskonna jaoks parimad vdimalikud tulemused?.

KOVide finantseerimise kiisimuste lahendamiseks on koostédformaat loodud. Riigieelarve seaduse
§ 46 kohaselt peetakse valitsuskomisjoni ja KOVide esindusorganisatsiooni ELVL vahel riigi
eelarvestrateegia ja riigieelarve libiradkimisi. Samas arutelu on tihti formaalne, jaades tihtipeale
lisaraha arutelu piiresse’. Rahastamise kiisimused peaks tulevikus siduma sellega, mis muutusi
KOVid tulubaasi suurendamisel tdiendavalt lackuva rahaga dra teevad ehk missuguste tulemusteni
joutakse ja madratlema KOVide panuse. Kokkulepitut tulemuste tditmist tuleb seirata (nt
minuomavalitsuse rakenduses). Igapdevaseks praktikaks peaks kujunema to6vorm, kus ministeeriumi
ja ELVL esindajad arutavad todgrupis ldbi valdkonna arengu suunamise, iilesannete ja
rahastamise koéik olulised kiisimused, ecesméirgiga sOlmida osapooli rahuldav kokkulepe.
Labirdakimiste formaadi laiendamiseks on vdimalik muuta kohaliku omavalitsuse korralduse seadust.

Lisaks on KOVidega seotud teemade arutamiseks voimalik moodustada tdhtajalisi teemapdhiseid
ekspertkomisjone, kaasates lisaks ministeeriumite ja KOVide esindajatele viliseid eksperte.

Kui labirddkimiste formaat on moeldud KOVide tileste kiisimuste lahendamiseks, tuleb tegeleda ka
operatiivtasandil KOVide vdimestamisega iilesannete tditmisel. Nt vorgustikupdhine téovorm
vOimaldab ministeeriumi vOi riigiasutuse esindajal olla koordineerija, suunaja ja ndustaja rollis.
Vorgustikus osalevad KOVid saavad jagada oma kogemusi ja parimaid praktikaid, tostatada
murekohti. Selle formaadi kaudu on véimalik ministeeriumi voi riigiasutuse esindajal tutvustada
KOVidele valdkonna olukorra analiilise ja anda tagasisidet. Sedasi tagatakse vajaliku info ja
teadmiste igakiilgne liikkumine, mis viljendub KOVide paremas soorituses, millele osundavad
OECD™ uuringud ja ka Eesti praktika. Vorgustiku pohise koostdd juurutamine eeldab
ministeeriumidelt ja riigiasutustelt hoiakute muutumist ja monevorra t66 timberkorraldamist.

Koostoovorgustiku kdrval on olulise tihtsusega riigiasutuste KOVide noustamise meeskonnad. Eriti
on need vajalikud suuremate muudatuste 1dbiviimiseks. Konsultandid aitaksid KOVidel 1abi moelda
arenguplaanid, aitaksid koostada analiiiise ning vilja moelda nt uute voi timberkorraldatud teenuste
disaini.

Mitmed viimasel ajal ja ka varem avaldatud uuringud” on adresseerinud probleemi, milleks on
tasakaalustatud regionaalset arengut suunava koostéoformaadi puudumine ja seelédbi ka regionaalse
arengu tegevuste koordineerimatus voi ebapiisav siinergia. Sellisteks ilminguteks on:

e riigi tasandi poliitikate kujundamisel ja toetusmeetmete véljatootamisel ei arvestata tihti moju
regionaalsele ja kohalikule ettevatlusele;

e maakondlik arengukava ei ole kujunenud ministeeriumide ja riigiasutuste jaoks t66dokumendiks
ja sellest ei ldhtuta riigi arengu kui ka eelarve kavandamise protsessis;

e KOVid saavad tihtipeale viimasel hetkel teada, et moni riigiasutuse teenusbiiroo suletakse,
patsientide nimistu antakse iile monele teisele oluliselt kaugemal tegutsevale perearstile voi
haigla osakond pannakse kinni. Sellised muudatused on suure mojuga ja see voib tihendada, et
KOVid peavad hakkama oma tegevusi iimber korraldama teenuste kéttesaadavuse tagamiseks;

72 ESTONIA towards a Single Government Approach”, OECD Public Governance Reviews 2011

73 Viimaste aastatel on eelk&ige Haridus- ja Teadusministeerium ning Sotsiaalministeerium asunud KOVidega koosté6d
tegema laiapindselt.

74 Improving the Performance of Sub-national Governments through Benchmarking and Performance Reporting, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism No. 22, 2018

75 Eesti regionaaltasandi arengu analiilis, Harjumaa Omavalitsuste Liit, 2020
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e ministeeriumid ja riigiasutused ei tea KOVide plaanidest, mis vdib ilmneda taristuga seotud
planeeringute puhul;

¢ hidaolukorras (nt loodusdnnetus voi nakkushaiguse leviku tokestamine) tegutsemises ja kriiside
lahendamisel on hidavajalik KOVide ja riigiasutuste operatiivne infovahetus ja tegevuste
koordineerimine.

Regionaalsed huvipooled nagu KOVid, nende arendusorganisatsioonid, ettevdtjad, teenusasutused
(kutsekoolid, tootukassa jt) on iiles ndidanud huvi, kuidas sisuliselt osaleda neid puudutavates
tegevustes regionaalsel tasandil. Regionaalse koordinaatori rolli ei saaks tdita moni riigiasutus
valdkonnakesksuse voi kohapealsete olude vdhese tundmise tottu. Maakondlikud KOV liidud ja
arendusorganisatsioonid on selle rolli tditmise jaoks liiga killustunud ja viikesed. Kaaluda tuleks
eraldiseisva regionaalse koostooformaadi juurutamist. Kui selle viljakutsega mitte tegeleda, siis
regionaalne ebavordsus ja valdkonnapdohine domineerimine jitkub senise hooga. Regionaalsete
ndukogude kontseptsiooni véljatootamise punkt on kavandatud Vabariigi  Valitsuse
tegevusprogrammis aastateks 2021-2023 ja selle kohta esitatakse eraldi valitsuskabineti
memorandum.

Eelpool peatiikkides toodud teemadele ja viljakutsetele lahenduste leidmiseks ning ka senisest
suuremal maiiral valitsemiskorralduse detsentraliseerimine eeldab, et ministeeriumid ja
riigiasutused votavad tulevikus senisest suurema rolli KOVide igakiilgseks voimestamiseks
koostoos nendega.

Kokkuvote

Rahvusvahelised empiirilised uuringud néitavad, et suuremal médiral detsentraliseeritud ja laialdase
KOVide maksuautonoomiaga riigid on joukamad. Lisaks on neis riikides kdrgem inimarengu indeksi
niitaja’®. KOVide laialdane maksuautonoomia koos ndrgema tulubaasiga KOVide kaitseks
rakendatava tasandusmehhanismiga suurendab nii riigi majanduskasvu kui ka piirkondlikku
vordsust’’.

Eestis on olemas eeldused liikumaks edasi detsentraliseerimise protsessiga. Seda toetab iihiskonna
vadrtusruum, inimeste usaldus KOVide suhtes on kdrge ning elanikud soovivad aina rohkem kaasa
rddkida kohaliku elu suunamisel. KOVid on haldusreformi jargselt mirkimisvéirselt suuremad ja
vOimekamad.

Samas peab silmas pidama, et detsentraliseerimine on kompleksne protsess, kus tuleb dnnestumiseks
palju erinevaid aspekte silmas pidada. Olulised on poliitiline valmisolek, pdhjalik ettevalmistus,
tugev eestvedamine ning mastaapne kaasamine ja kommunikatsioon’®. Alljirgnevalt on esitatud
moned niited detsentraliseerimise aspektidest.

78 http://hdr.undp.org/en/content/human-development-index-hdi
77 Fiscal Decentralisation and Inclusive Growth, OECD Fiscal Federalism Studies 2020
78 Multi-level Governance Reforms, OECD 2017
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Niited detsentraliseerimise protsessis kasutatavatest instrumentidest

Tohusad

sisekontrollististeemid

KOVIde tegevuse avalikkus ja
avalikusele aruandmine

KOVIdes huvigruppide
kaasamine (avatud partnerlus)

KOVIde koostdo teenuste
osutamisel (mastaabiefekti ja
spetsiifilisemate
kompetentside korral)

Piisav autonoomne tulubaas
(sihtotstarbeliste toetuste
véltimine)

Teenustasemete seire

(tulemuste hind

keskvalitsuse ja KOVide

koostdos)

Detsentraliseerimise
juhend

Piloot KOVidega labi
katsetamine

KOVide vGimestamine
(koolitused, IT tooriistad

KOVide ja ministeeriumide
koostoo (alates poliitika
kujundamisest)

Detsentrali-
seeritud mudel -
ELE]

tugevad KOVid

Riigiasutuste KOVide
ndustamine (vorgustikud ja
konsultandid)

Riiklik jarelevalve (karistamise
asemel jarele aitamine)

Oigusaktides KOVide
enesekorralduse Gigus kuni
piirini, et tagada pdhidigused
ja finantsiline jatkusuutlikkus

amine
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