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VOLAKRIIS JA SUSTEEMILE LOOMUOMANE EBASTABIILSUS!
Sissejuhatavaid métteid hetkeolukorrast

Ettekujutus, et turumajanduslik siisteem on pohimotteliselt stabiilne ja pérast ajutise
iseloomuga tdrkeid selle tasakaal alati taastub, on kiisitav juba eelmise sajandi
neljakiimnendatest aastatest, kui John Maynard Keynes avaldas oma ndudlusele
orienteeritud kontseptsiooni. Hiljem seitsmekiimnendatel aastatel 14biloonud
neoklassitsistlikud paradigmad?, mis pdhinesid lahteseisukohtadel nagu homo
oeconomicus, majandussubjektide® tiielik turulibipaistvus ning efektiivsed ja
stabiilsed finantsturud, on pankade, finants- ja volakriisi puhkemisest alates joudnud
16pliku absurdini. Adam Smithilt périnev paljukiidetud mdiste ndhtamatu kdisi ei
kujuta endast tdnapédeva globaliseerunud majanduses enam midagi niisugust, mida
pohimdtteliselt juhiks iiksnes moraal ja poliitiline médistlikkus, vaid iiksikute
majandussubjektide omakasupiilidlik tegutsemine pdhjustab kaugeltki mitte
Onnistusrikkaid  tagajérgi kogu  iihiskonna  hiivangut silmas  pidades.
Kéitumisokonoomikal ~ (Behavioral ~— Economics) on  siinkohal  pakkuda
realistilikumaid suundi. Turu efektiivsuse — niisiis ka vabadusele rajatud korra —
piisimajdamiseks tuleb kehtestada usaldusvéddarsed méngureeglid, millest ka kinni
peetakse. Need reeglid peavad tdkestama raha- ja kapitaliturgude pdorase tempoga
iseseisvumist ja hukatuslike kriiside teket. Turumajanduslik kord eeldab vdimaluste,
riskide, aga samuti vastutuse pShimdttelist ja lahutamatut kokkukuuluvust. Pankade
ja muude finantsasutuste nn olulisus siisteemi funktsioneerimisel ei tohi riikide
valitsusi suruda véljapressitavate rolli, mille tulemuseks on olukord, kus kasumi
kasseerib eramajandus ja kahjum jaéb kogu ithiskonna kanda.

Niiiid, kui euroalal ei ole enam vahetuskursse, mille langetamisega saaks tugevdada
kriisiriikide konkurentsivdimet, soovitatakse niisuguste riikide rahvamajanduse
turgutamiseks lédbiproovitud vahendina palkade vidhenemist (nn sisemist
devalveerimist). Vdhenevad personalikulud annaksid nende riikide ettevotetele
vOimaluse oma tooteid nii sise- kui ka vilisturgudel odavamalt pakkuda, mille abil
tekiks tendents ekspordi suurenemiseks ja import vdiks vdheneda. Kasvava
positiivse kaubandusbilansiga saaks vidhendada vélisvolga. Antud riikide paranenud
krediidivdirsus vihendaks nende refinantseerimiskulusid ja seega ka investeeringute
intressikulusid. Tulemusena stimuleeriks see volariikide majanduskasvu. — Nii palju
siis teoreetilistest kaalutlustest ja nendest tulenevatest soovitustest.

Arengud kriisiriikides on ndidanud, et kahanevate personalikulude korral on hindade
vihenemine vaevumaérgatav, kui see iildse toimub. Kui kasumi kasv ka tekib, siis

! Eesti keelse artikli (mis oli aluseks ka inglise keelse artikli tdlkele) terminoloogiat
konsulteeris Eesti Panga Noukogu esimees (1998-2008), Tartu Ulikooli emeriitprofessor Mart
Sorg.

2 Neid on eelkdige pohjendanud Chicago School of Economics ja selle eesmdtleja Milton
Friedman.

% Kes alati oleksid vdimelised koguma olulist informatsiooni ja neid olukorrale vastavalt
kasutama sihipdraste majandusotsuste tegemisel.
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seda ei kasutata investeeringuteks, vaid volgade tagasimaksmiseks. Veelgi
problemaatilisemaks teeb olukorra asjaolu, et kahanev sissetulek véhendab
erandudlust ja pdhjustab seega edasist toodangu vihendamist — koos vastavate
mdjudega toturgudele — mis omakorda toob kaasa uut sissetulekute langust. Import
kiill vdheneb ka, aga taandareneva maailmakonjunktuuri taustal mdjub see
kaubandusbilansile kdigest ebaolulisel maidral. Viliskaubandusest pole niisiis
rangeid piire seadvast palgapoliitikast markimisvéaérseid kasvuefekte oodata.

Kui jargida Ameerika Nobeli preemia laureaadi Paul Krugmani soovitusi®, siis oleks
pracguste raskuste lahendamine lihtne: tuleks {iksnes a la Keynes riiklikke
véaljaminekuid tOsta ja siis saaks suureneva majanduskasvu alusel keskmises
perspektiivis — voi siis vdhemalt pikema perioodi jooksul — lahendada t66hdive- ja
16ppkokkuvottes ka volaprobleemid. On vaieldamatu, et majanduskasv on oluline
konsolideerimisfaktor ja et ilma majanduskasvuta jooksevad koik sdédstupingutused
tithja. Aga nii lihtne, nagu Krugman seda ette kujutab, asi muidugi pole! Kuidas
tuleks  hiiglaslikku ~ vdlakoormaga  silmitsi  seistes leida  vahendeid
lisavéljaminekuteks? Enamik riike, kes oma trodstitu eelarvega maadeldes on
joudnud siigava kuristiku, st retsessiooni #drele, nagu niiteks EL ldunapoolsed
litkkmesriigid, leiavad ennast olukorrast, kus nende koguvdlad on iiletanud taluvuse®
piiri. Lisakulutusi pole enam vdimalik lisavilgadega katta.

Jagades kiill soovitusi kasvatada véljaminekuid neid vOlgade abil finantseerides, ei
arvestata sugugi turgu valitsevate reitinguagentuuridega, kelle mdju on praeguseks
kasvanud tihti tervet siisteemi ohustavaks.® Kui riigi volgnevuse méir kasvab, siis
touseb dhvardava pilvena horisondile krediidireitingu alandamine. Sellel on antud
riigile dramaatilised tagajarjed, kuna hinnavahed (nn spreads) uuesti
positsioneeritavate laenude jaoks finantsturgudel tdusevad ja seega riigi eelarvet
veelgi koormavad. Lisandub tdsiasi, et palju fondid ja kindlustusseltsid tohivad oma
pohikirjade kohaselt osta liksnes esmaklassiliseks hinnatud riigi vdlakirju ja pangad
hindavad bilansireeglite kohaselt véirtpabereid turuhindade alusel ja vastavalt
Rahvusvahelise Arvelduspanga (Bank of International Settlements — BIS) Baseli
komitee otsustele tuleb neile anda riskipdhine omakapitali garantii.” Kui riikide
maksujoulisuse hinnang langeb, siis langeb ka nende jooksvate laenude kvaliteet.
See pohjustab omakorda tendentsi, et neid volakirju jérelturgudel iitha enam
pakutakse, mille peale kiivitub langevate volakursside protsess (tdusvad
kasumimédidrad) ja on karta reitingu uut langetamist. Sellist arengut toetavad
turumajandusele tiiiipilised 'digustatud ootuste seaduspérasused'. Tagajérjena istuvad
volariigid tiha kindlamalt vdlaldksus.

* Krugman, P., End this Depression Now! W.W. Norton & Company, New York/London, April
2012; ders.: The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, W.W. Norton &
Company, New York/London, september 2008.

5 Mida tihendab selles kontekstis kandvus? Riigi koguvdlg on siis kandev, kui selle riigi
rahvamajanduslik vdimekus lubab oodata, et ka tulevikus suudab ta kanda vdlgadest tulenevaid
intresse ja tagasimakseid. See omakorda eeldab vastavat rahvusvahelist konkurentsivoimet.

® Selles seoses voib nimetada kolme suurt Ameerika reitinguagentuuri Fitch Ratings, Moody's
ja Standard & Poor's.

" Basel Il ja tulevikus Basel IlI



Siinkohal ei tohi tekkida véaritimdistmist — reitinguagentuurid on finantsturgude
jaoks tdhtis faktor. Nende hinnangud distsiplineerivad mitte ainult riike eelarvest
kinnipidamisel ja ettevdtteid drijuhtimisel, vaid parandavad ka — juhul kui reitingud
on korrektsed® — investorite turulibipaistvust. Siiski on lihimineviku halbu
kogemusi silmas pidades hddavajalik reitinguagentuuride pdhjalik reformimine ja
rangete reeglite kehtestamine. Eelkdige tuleb ellu rakendada kaks jargmist printsiipi:

1) Reitinguagentuuride maksujoulisuse  hinnangud baseeruvad —arvukatel
indikaatoritel, mille muutuv kaalukuse aste teeb need korvalseisjale raskesti
arusaadavateks. Seepdrast tuleb agentuure kohustada avalikustama, millistel
alustel nad oma otsuseid teevad.

2) Reitinguagentuurid peavad oma otsuste eest vastutust kandma. See tiahendab
seda, et juhul kui reitinguagentuuri mitteadekvaatse otsuse tegemisel voib
tuvastada rasket lohakust voi koguni tahtlikkust, siis tuleb agentuuril kanda
vihemalt osalist v5i mikroSkonoomiliste® reitingute puhul isegi tiit vastutust.

Majanduskasv on tunnistatud tdhtsaks konsolideerimisfaktoriks. Siiski ei saa iiksnes
majanduskasvu abil vdlaprobleeme lahendada, sest selleks vajalikke stimuleerivaid
riiklikke véljaminekuid tuleb ju ka mingil moel finantseerida. Kriisiriikide osaliselt
médratute volakoormatega silmitsi seistes tuleb aru saada, et sddstumeetmed on
véltimatud. Siit tekivad aga erilised probleemid, kuna riigi- ja kohalike eelarvete
16viosa moodustavad véljaminekud sotsiaalsfaéri rahastamiseks. Jérelikult on kdrped
selles  sfddris  paratamatud, nii raske kui nende  pOhjendamine
uimberjaotamispoliitilise iseloomu tottu sotsiaaleetilises plaanis ka on. Siinkohal ei
saa mérkimata jitta, et tegemist ei ole sotsiaalsfddri lammutamisega, vaid riiklike
viljaminekute kdrpimisega, kuna liialdatud iimberjaotamispoliitilised sihid ja soovid
on viinud tasakaalustamata tulemusteni. Nimetada voiks siin eelk3ige sotsiaaltoetusi
suurte sissetuleku saajatele: nditeks voiks tdielikult 16petada lastetoetuse maksmise
perekondadele, kelle kogusissetulek iiletab teatud piiri, kusjuures piirid peaks
médratlema paindlikena. Problemaatiline seevastu on aga iileiildine, korralikult
labimdtlemata pensioniea tostmine, kui nditeks vorrelda vabriku- voi teetddlise ja
kdrgkooli professori vanusest tingitud toovoimet. Vihem modtlemapanev tundub
seevastu pensioni edasise tOstmise sidumine elanikkonna keskmise eluea
muutustega. Sadstupotentsiaali leidub veel subventsioonide puhul, nagu néiiteks
agraartoetused, kOrgema astme riigiteenistuse palgamaksete ja parlamendiliikmete
kuluhiivituste puhul, séddsta saaks ka kulutustelt relvastusele ja iilepaisutatud
biirokraatiale™®.

8 Secjuures ei tuleks mitte ainult iiksikute riikide makrokonoomilisi andmeid kriitiliselt
arvestada, vaid ka poliitilisi ja sotsiaalokonoomilisi indikaatoreid.

° Huvide konfliktide véltimiseks tuleks ettevdtteid sundida nende poolt valitud ja ka nende
poolt tasustatud reitinguagentuure reegliparaselt, nditeks iga kolme vdi viie aasta tagant
vahetama.

1% Vrdl muuhulgas — samuti silmas pidades riiklike sissetulekute voimalikku suurendamist:
Schuldenkrise in der Europdischen Union — Gedanken zur gegenwirtigen Problematik,
Estnische Gespréche tiber Wirtschaftspolitik, 2012, kéide I, 1k. 9-20.
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Koikehdlmavast sddstupoliitikast iiksinda, mida kriisiriikide suhtes tuleb nende
vOlakoormat silmas pidades rakendada, ei piisa siiski vOlaprobleemidest
paasemiseks. Labimdtlemata kasinuspoliitika teravdab pigem probleeme veelgi,
kuna see vdib mdjuda majanduskasvu pidurdavalt ja toSpuudust suurendavalt.
Seepérast on hésti tasakaalustatud kombinatsioon sééstu- ja kasvupoliitikast ainuke
moeldav tee praegusest volakriisist véljatulemiseks. Selleks peab alustama
pohjapanevate  struktuurireformidega®™, mis on sobilikud majanduskasvu
tugevdamiseks. Moelda tuleks seejuures jirgnevale:

o Industrialiseerimine: kuni kriisi puhkemiseni niis, et hésti viljakujunenud
teenindussektori ja tugeva finantssektoriga®? riikidel on v3imas kasvupotentsiaal.
Viimaste aastate kogemused on aga ndidanud, et méédrav pole niivord
teenindussfadr, vaid industrialiseerimisaste, kuna immateriaalsed kaubad
mingivad maailmakaubanduses koigest teisejargulist rolli. Seevastu mdjuvad
kaubatootmist tugevdavad meetmed iildiselt eksporti edendavalt ja seega ka
kasulikult majanduskasvule. Jarelikult on iilimalt tdhtis suurendada t66stusliku
vaartusloome, ja seega ka kaupu tootvate majandusharude osakaalu
sisemajanduse koguproduktis.

Investeeringud infrastruktuuri produktiivsuse tdstmiseks.

Meetmed konkurentsi tugevdamiseks turule sisenemise barjdéride kdrvaldamise
teel.

Tooturureformid, mis eeldavad kivistunud struktuuride 16hkumist. Tootajaid
kaitsvad t660iguslikud aktid tuleb kohandada vastavalt muutustele majanduses
ja lihiskonnas. Seejuures on tdhtsad kaks aspekti: iihelt poolt tuleb keskmise
suurusega ettevitted ja toOstus vabastada to6diguslikest ahelatest — sedavdrd kui
see on sotsiaalpoliitiliselt Odigustatav ja ldbiviidav — vOimaldamaks neile
vajalikku kohanemisruumi rahvusvahelise konkurentsi pidevalt muutuvate
raamtingimustega. Teiselt poolt peab motlema sellele, et paralleelselt
kauaaegsete tootajatega, kelle to6kohad on t660iguslikult histi kaitstud, otsivad
viheste to0kogemustega noored meeleheitlikult kas viljadppe- vdi todkohti.
Need noored inimesed on praegu dérmiselt murettekitaval méddral langenud
finants- ja majanduskriisi ohvriks. Kui jilgida niimoodi jagunenud t66turge, on
selge, et ihiskondlikult aktsepteeritavate kompromisside leidmine on
hidavajalik.

Noorte tddpuuduse vastu tuleb voidelda eelkdige piirililese ndustamise ning
véljadppe- ja tookohtade vahendamise abil, pakkudes ka iileeuroopalisi keele- ja
ametidppeprogramme, samuti ka haridus- ja kutsetunnistuste tunnustamist, mis
aitaks korvaldada barjéire Gppimise voi too6ga alustamise teelt. Sest kindel ju on:
kaasaja nduetele vastava hariduse ja viljadppega noored moodustavadki
majanduskasvu potentsiaali ka tulevikus.

Sotsiaalsiisteemide ~ {imberkorraldamine  vastavalt  globaliseerumise ja
demograafilise arengu véljakutsetele.

Maksusiisteemide lihtsustamine; jareleandmatu vditlus maksupettuse vastu
heidutavaid abindusid kasutades; kahepoolsete maksukokkulepete poolik ja

" milleks siiski liheb aega tarvis — umbes viis aastat.
12 nagu niiteks Suurbritannia.
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kokkulapitud siisteem tuleb asendada {iihtse iileeuroopalise lepinguga, et
véhemalt Euroopas saaks nn maksuoaasid likvideeritud.

o Pohiseadustesse tuleb sisse votta volapidurite mdiste, eesmirgiga keskmises
perspektiivis jouda tasakaalustatud ‘strukturaalsete riigieelarveteni'®. Juhuks, kui
kas ajutiselt vdi korduvalt rikutakse vastavaid reegleid, tuleb niisugused
kohustused kombineerida (ettendhtud) sanktsioonidega. See kdik on vajalik iihte
pdohitdde silmas pidades: finantsstabiilsus on jatkusuutliku majanduskasvu tahtis
eeldus.

o Efektiivsete haldusstruktuuride loomine; keskmise suurusega ettevdtete ja
to0stuse vabastamine biirokraatlikest ahelatest.

e Taastuvenergiate ja wuute tehnoloogiate arendamine keskkonnasGbraliku
energiatootmise eesmirgil, nagu niiteks tuumaiihinemine®®,

o Investeeringud piiriiilestesse efektiivsetesse liiklus- ja energiavorkudesse.

o Investeeringud haridusse, kusjuures kutseomandamise kvalifikatsiooninduded
peavad olema selgelt defineeritud. Jatkusuutliku majanduskasvu vundamendiks
ning progressi orienteeritud teadusuuringud ja innovaatiline arendustdo.

Kogu majanduse funktsioneerimise huvides on aegade jooksul pangasektori
iilesandeks olnud klientide laenutehingutes teenindajana tegutsemine. Niisiis,
itheltpoolt peavad pangad ajutiselt mittevajaminevaid likviidseid vahendeid kokku
koguma, et neid siis teisalt edasi suunama majandussubjektidele, kes vajavad
vahendeid investeeringuteks voi suuremateks eraostudeks. Selle kdrval eksisteerib
veel ndndanimetatud investeerimispangandus. See on tdnapédeval samavorra téhtis,
kogu siisteemile oluline pangandusvaldkond, kui rddkida ettevotete finantseeringute
toetamisest kapitaliturgude (Corporate Finance) kaudu. Niisugused juhud on
ihinemised ja  ettevotete  {ilevotmised (Mergers &  Acquisitions),
projektifinantseerimised (Structured Finance), aktsia- ja laenuemissioonid (Capital
Markets), Klientide kapitalipaigutus (Asset Management) ja kauplemine jarelturul
(Sales & Trading).

Seevastu on investeerimispankade omatehingutel (Principal Investment) ja eriti
varipankade®® tegevusel laiemas plaanis sageli kogu siisteemi ohustav mdju.
Puhtakujulistel omatehingutel pole rahvamajandusele mingisugust kasu, kuna
sellega tegelejate huvikeskmes ei seisa mitte reaalmajandus, vaid pangale kuuluv
kapitali  kasumimddr. Kui nimetatud krediidiasutuste {lispekulatiivsed
finantstehingud on neid kokkuvarisemise direle viinud, siis — nagu kogemused on
ndidanud — pédstetakse nad pankrotist kogu siisteemile nondanimetatud olulisuse
tottu riigi, st maksumaksja abiga. Normaalsed ettevotted peavad maksujSuetuse
vilja kuulutama, kui nad on halvasti voi liiga riskialtilt majandanud ja seetdttu enam

13 Riigieelarve ilma konjuktuurist tulenevate mdjutusteta.

4 Mitte tuuma 13hustamine!

% Nagu Hedge-fondid, Private-Equity-fondid, Conduits, Structured Investment Vehicles ja
mdned sihtotstarbeliste driiihingute vormid.
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maksevdimelised pole. Pangad aga pidstab riik.’® Niisiis on finantsvaldkonnas
turumajanduse pohimotted kehtetuiks kuulutatud.

Ei piisa sellest, kui tulevikus hoiustamis- ja laenutehingud ning pangaarveldused
investeerimispangandusest lahutada (eraldi pankade v lahuspankade siisteem), nduda
pankadelt laenutehingute puhul korgemat omakapitali kvooti, kohustada panku
vastavate sissemaksete abil looma pankadevahelist riskifondi ja neid maksustada
finantsturgudel tehtavate transaktsioonide pealt v3etava maksuga. Tulevikus peab
derivatiivseid finantsinstrumente (lithidalt: derivatiive) rangemalt ja jarjekindlamalt
kontrollima kui varem. See kehtib eelkdige borsiviliselt kaubeldavate
finantsinstrumentide kohta (Over-the-Counter-derivatiivid, OTC), mis niiiidseks on
omandanud ehmatamapanevad modtmed. Kas erinevat liiki finantstehingud peavad
eranditult borsil toimuma, seda tuleb veel hoolikalt kaaluda. Vastutustundetult
pakutavad finantstooted, st puhtalt spekulatiivsed derivatiivid, nagu niiteks
lithikeseks miitigid (Shortselling), tuleb rangelt dra keelata.’” Niisugused miiiigid
viivad reaalmajandusest vélja téhtsat tootlikku kapitali ja nagu elu on ndidanud,
tekitavad védrtpaberite turul segadust ja suurendavad seega kogu siisteemi
hdlmavaid riske.

Volgu, mida pangad ei suuda tagasi maksta, ei pea enda kanda votma mitte riik, vaid
pankade majanduslikult vastutavad omanikud. See tdhendab konkreetselt seda, et
aktsiondrid kannavad oma aktsiad volausaldajatele iile vahetades neid ndudest
loobumise vastu (Debt-Equity-Swaps). Kui tiksikjuhtumil on vdlad suuremad Kui
antud panga pohikapital, siis tuleb just volausaldajatel rahalist vastutust kanda ja
mitte maksumaksjatel.

Kollektiivse ja piiritu ahnuse®®, suurejooneliselt kavandatud pettuse ja samuti ka
ohjeldamatu spekuleerimise vastu reaalsusest irdunud finantsturgudel tuleb tdie
teravusega voidelda. Vastasel korral kannavad erakapitalistlikud silisteemid endas
sama dpardumise idu nagu riigikapitalistlikud mudelid. Globaliseerumise ajastul
peavad vastutus ja mdistus viima selleni, et korraprintsiipe ka rahvusvaheliselt
tunnustataks ja kogu maailma valitsuste poolt ellu rakendataks.

August-september 2012

Manfred O. E. Hennies Matti Raudjarv
Kiel/Warder, Tallinn/Pirita-Kose ja Parnu,
Saksamaa Eesti

18 Selline riiklik kaitse on minevikus olnud nii atraktiivne, et on muuhulgas motiveerinud
arvukate tihinemiste ja iilevotmiste tegemist finantsvaldkonnas.

' Siinkohal pole mdeldud derivaate, mis funktsioneerivad tegelikult tehtavate, usaldusvaarsete
tehingute riskigarantiidena, mis on ette néhtud tdhtajaliste tehingute abil niiteks toorainete
hindade vdi vahetuskursside kdikumiste tasandamiseks. Sama kehtib ka derivatiivide kohta,
kui neid kasutatakse krediidiriski kaitse kindlustuse otstarbel. (Credit Default Swaps, CDS).

18 Mida iitles kiill Friedrich Nietzsche? "Kus kdliseb raha, seal valitseb hoor."
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SCHULDENKRISE UND SYSTEMINHARENTE INSTABILITATEN
Gedanken zur gegenwértigen Situation

Die Vorstellung, dass das marktwirtschaftliche System grundsétzlich stabil sei und
nach voriibergehenden Stérungen stets wieder zu seinem Gleichgewicht
zuriickkehre, ist bereits in den vierziger Jahren durch die nachfrageorientierte
Konzeption von John Maynard Keynes in Frage gestellt worden. Die danach Anfang
der 70ger Jahre sich durchsetzenden neoklassischen Paradigmen?, denen Annahmen
wie der Homo oeconomicus, vollkommene  Markttransparenz  der
Wirtschaftssubjekte? und effiziente sowie stabile Finanzmirkte zugrunde liegen,
sind spétestens seit den Banken-, Finanz- und Schuldenkrisen dieses Jahrhunderts
endgiiltig ad absurdum gefiihrt worden. Die viel gepriesene unsichtbare Hand nach
Adam Smith wird in der heute globalisierten Wirtschaft nicht grundsitzlich durch
Moral und politische Vernunft geleitet, so dass das eigenniitzige Streben der
einzelnen Wirtschaftssubjekte eben keine segensreichen Folgen zum Wohle der
gesamten Gesellschaft hat. Die Verhaltensdkonomik (Behavioral Economics) hat
hier realistischere Wege aufgezeigt. Soll die Effizienz des Marktes, also eine
freiheitliche Ordnung, aufrechterhalten werden, dann miissen verldssliche
Spielregeln aufgestellt und befolgt werden, die verhindern, dass sich Geld- und
Kapitalmérkte in atemberaubendem Tempo verselbststindigen und zu
zerstorerischen Krisen fithren. In marktwirtschaftlichen Ordnungen gehdren
Chancen und Risiken sowie Haftung prinzipiell untrennbar zusammen. Die
sogenannte Systemrelevanz der Banken und iibrigen Finanzinstitute darf nicht die
Regierungen der Lander erpressbar machen und dazu fiithren, dass Gewinne in der
Privatwirtschaft verbleiben und Verluste vergesellschaftet werden.

Nachdem es im Euro-Verbund keine Wechselkurse mehr gibt, durch deren Senkung
die Wettbewerbsfihigkeit der Krisenldander gestirkt werden konnte, werden diesen
Volkswirtschaften als probates Mittel sinkende Lohne und Gehilter (sogenannte
interne  Abwertung) empfohlen. Sinkende Personalkosten wiirden die
Unternehmungen dieser Lander in die Lage versetzen, ihre Produkte auf den
Auslands- und Inlandsmérkten billiger anzubieten, wodurch in der Tendenz die
Exporte stiegen und moglicherweise die Importe sdnken. Mit steigendem
Auflenbeitrag konnten dann die Auslandsschulden abgetragen werden. Das
verbesserte  die  Kreditwiirdigkeit —dieser ~Lénder und senkte deren
Refinanzierungskosten und damit auch die Zinskosten fiir Investitionen. Dadurch
wirde das Wirtschaftswachstum dieser Lénder stimuliert. — So weit die
theoretischen Uberlegungen und die daraus abgeleiteten Empfehlungen.

Die Entwicklungen in den Krisenldndern haben gezeigt, dass bei sinkenden
Personalkosten die Preise — wenn iiberhaupt — kaum reduziert werden. Sollte es

! vor allem begriindet durch die Chicago School of Economics und ihren Vordenker Milton
Friedman.

2 die stets in der Lage seien, alle relevanten Informationen zu sammeln und situationsgerecht in
zielgerichtete Wirtschaftsentscheidungen umzusetzen.
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deshalb zu steigenden Gewinnen kommen, werden diese nicht fiir Investitionen
eingesetzt, sondern fiir Kreditriickzahlungen verwendet. Problematisch dabei ist: Die
sinkenden Einkommen reduzieren die private Nachfrage und bewirken weitere
Produktionseinschrinkungen — mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Arbeitsmirkte — und dies wiederum erneute Einkommenriickgéinge. Zwar sinken
auch die Importe, was aber bei riicklaufiger Weltkonjunktur nur einen geringen
Einfluss auf den AufBlenbeitrag hat. Vom Auflenhandel sind also durch eine restriktiv
angelegte Lohnpolitik keine ins Gewicht fallenden Wachstumseffekte zu erwarten.

Wenn man den Empfehlungen des amerikanischen Nobelpreistragers Paul Krugman
folgt®, stellt sich die Losung der gegenwiirtigen Schwicrigkeiten einfach dar: Man
miisse a la Keynes nur die Staatsausgaben erhdhen, und dann wiren iiber verstarktes
Wirtschaftswachstum mittel- oder zumindest langfristig die Beschéftigungs- und
letztendlich auch die Verschuldungsprobleme zu 16sen. Es steht auller Frage, dass
Wachstum ein wesentlicher Konsolidierungsfaktor ist und ohne Wachstum alle
Sparbemiihungen ins Leere laufen. Aber ganz so einfach, wie Krugman sich das
vorstellt, ist es nicht! Wie sollen die zusétzlichen Ausgaben in Anbetracht der
riesigen Schuldenberge finanziert werden? Die meisten Staaten, die gegenwértig in
Anbetracht ihrer desolaten Haushaltslage am Abgrund einer tiefen Rezession stehen,
wie beispielsweise die Siidldnder der Europédischen Wéhrungsunion, sind an einen
Punkt angelangt, an dem ihre Gesamtverschuldung die Grenze der Tragfahigkeit*
uberschritten hat. Sie konnen dann zusitzliche Ausgaben nicht mehr durch
zusitzliche Schulden decken.

Abgesehen davon beriicksichtigen Empfehlungen zu schuldenfinanzierten
Ausgabensteigerungen nicht den heute oft systemgefdhrdenden Einfluss
marktbeherrschender Ratingagenturen.® Steigt der Verschuldungsgrad eines Landes,
so droht ihm die Herabstufung seiner Bonitétsklassifikation. Das hat dann fiir das
betroffene Land dramatische Konsequenzen, indem die Zinsaufschlidge (sogenannte
Spreads) flir dessen neu zu platzierende Anleihen an den Finanzmérkten steigen und
den Staatshaushalt zusitzlich belasten. — Hinzu kommt, dass viele Fonds und
Versicherungen nach ihren Satzungen nur erstklassig bewertete Staatsanleihen
kaufen diirfen und Banken nach den Bilanzierungsregeln ihre Wertpapiere zu
Marktpreisen bewerten und den Beschliissen des Baseler Ausschusses der Bank fiir
Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) gemil risikobezogen mit Eigenkapital
unterlegen miissen.® Werden Linder in ihrer Bonitit herabgestuft, sinken die

% Krugman, P., End this Depression Now! W.W. Norton & Company, New York/London, April
2012; ders.: The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, W.W. Norton &
Company, New York/London, September 2008.

* Was bedeutet in diesem Zusammenhang Tragfihigkei? Die Gesamtverschuldung eines
Landes ist dann tragfihig, wenn die volkswirtschaftliche Leistungsfdahigkeit dieses Landes
erwarten ldsst, dass es auch in Zukunft die aus den Schulden resultierenden Zinskosten und
Tilgungen noch tragen kann. Und das setzt wiederum entsprechende internationale
Wetthewerbsfihigkeit voraus.

5 Zu nennen sind in diesem Zusammenhang vor allem die drei groBen amerikanischen
Ratingagenturen Fitch Ratings, Moody's und Standard & Poor's.

® Basel IT und zukiinftig Basel IIL.
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Qualititen der laufenden Anleihen dieser Lénder. Das fiihrt in der Tendenz dazu,
dass diese Papiere auf den Sekundidrmaérkten vermehrt angeboten werden, worauf ein
Prozess aus sinkenden Anleihenkursen (steigenden Renditen) einsetzt und weitere
Herabstufungen drohen. Unterstiitzt wird diese Entwicklung durch die fiir
Marktwirtschaften typischen 'GesetzmifBigkeiten der sich rechtfertigenden
Erwartungen'. Die betreffenden Schuldnerldnder geraten darauthin noch tiefer in die
Schuldenfalle.

Hier soll nicht verkannt werden, dass Ratingagenturen fiir die Finanzmaérkte wichtig
sind. Thre Urteile disziplinieren nicht nur die Lander und Unternehmungen in ihren
Haushalts- und Geschiftsfiihrungen, sondern sie verbessern — wenn die Ratings
korrekt sind” — die Markttransparenz der Anleger. Dazu ist es allerdings in
Anbetracht der zum Teil schlechten Erfahrungen aus der Vergangenheit notwendig,
dass das System der Ratingagenturen grundlegend durch strenge Regeln reformiert
wird. Vor allem zwei Prinzipien miissen verwirklicht werden:

1) Den Bonititsurteilen der Ratingagenturen liegen zahlreiche Indikatoren zu
Grunde, die in ihrer wechselnden Gewichtung fiir AuBlenstehende kaum zu
durchschauen sind. Deshalb miissen die Agenturen verpflichtet werden,
offenzulegen, wie sie zu ihren Aussagen gekommen sind.

2) Die Ratingagenturen miissen die Verantwortung fiir ihre Beurteilungen tragen.
Das bedeutet: Fiir den Fall, dass eine Ratingagentur grob fahrldssig oder gar
vorsitzlich eine unzutreffende Aussage gemacht hat, muss sie zumindest eine
Teil- oder — bei mikroskonomischen Ratings® — méglicherweise sogar eine
Vollhaftung tibernehmen.

Wirtschaftswachstum ist als wichtiger Konsolidierungsfaktor anerkannt worden.
Allerdings konnen mit Wirtschaftswachstum allein die Schuldenprobleme nicht
gelost werden, weil die dazu erforderlichen stimulierenden Staatsausgaben ja auch in
irgendeiner Weise finanziert werden miissen. In Anbetracht der zum Teil
exorbitanten Schuldenbestdnde der Krisenstaaten werden Sparmafinahmen nicht zu
vermeiden sein. Hier ergeben sich aber besondere Probleme, weil in den 6ffentlichen
Budgets die Sozialausgaben oft der grofite Posten sind. Folglich werden
Einsparungen in diesen Bereichen unumgénglich sein, so schwer das auf Grund
ihres verteilungspolitischen Charakters sozialethisch zu vertreten ist. Wohlbemerkt:
Hier geht es nicht um Sozialabbau, sondern um Kiirzungen von Staatsausgaben, wo
tiberzogene verteilungspolitische Zielvorstellungen zu unausgewogenen Ergebnissen
gefiihrt haben. Zu nennen sind hier vor allem Transferzahlungen an Bezieher hoher
Einkommen; so konnen zum Beispiel Zahlungen von Kindergeld an Familien mit
einem Gesamteinkommen oberhalb bestimmter Betrdge — wobei die Grenzen
flieBend gestaltet werden konnen — ersatzlos gestrichen werden. Problematisch ist
dagegen eine generelle, unreflektierte Erhéhung des Renteneintrittalters, wenn man

" Dabei sollten nicht nur makrodkonomische Daten der einzelnen Staaten kritisch
berticksichtigt werden, sondern auch politische und sozialokonomische Indikatoren.

8 Um Interessenkonflikte zu vermeiden, sollten Unternehmungen gezwungen werden, die von
ihnen hinzugezogene und auch von ihnen honorierte Ratingagentur regelmaBig, zum Beispiel
alle drei oder fiinf Jahre, zu wechseln.
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beispiclsweise die altersabhidngige Leistungsfihigkeit eines Fabrik- oder
Stralenbauarbeiters mit der eines Hochschulprofessors vergleicht. Weniger
bedenklich erscheint dagegen eine Bindung der zukiinftigen Erh6hungen von Renten
und Pensionen an Verdnderungen der durchschnittlichen Lebenserwartung der
Bevolkerung. — Weitere Einsparungspotenziale gibt es bei Subventionen, wie zum
Beispiel bei den Agrarsubventionen, bei Gehaltszahlungen im hoheren 6ffentlichen
Dienst und vor allem auf Regierungsebene, bei  sogenannten
Aufwandsentschddigungen fiir Parlamentarier, bei Riistungsausgaben und bei der
zum Teil aufgeblihten Biirokratie.’

Eine umfassende Sparpolitik, welche den Krisenldndern in Anbetracht ihrer
Schuldenstidnde verordnet werden muss, kann allerdings allein kein Ausweg aus der
Schuldenproblematik sein. Eine unreflektierte Austeritétspolitik verschérft eher noch
die Probleme, weil sie das Wirtschaftswachstum zu bremsen und die
Erwerblosigkeit zu erhéhen droht. Deshalb ist eine ausgewogene Kombination aus
Spar- und Wachstumspolitik der einzig gangbare Weg aus der gegenwértigen
Schuldenkrise. Dazu sind grundlegende Strukturreformen®® in Angriff zu nehmen,
die geeignet sind, das Wirtschaftswachstum zu stérken. Zu denken ist dabei an:

o Industrialisierung: Bis vor der Krise schienen Lénder mit einem ausgepragten
Dienstleistungsektor und einem leistungsstarken Finanzsektor'* ein hohes
Wachstumspotenzial zu besitzen. Die Erfahrungen der letzten Jahre haben aber
gezeigt, dass es dabei weniger auf die Bedeutung des Dienstleistungsbereiches
als auf den Industrialisierungsgrad ankommt, weil immaterielle Giiter im
Welthandel nur eine untergeordnete Rolle spielen. Stattdessen fordern
MaBnahmen zur Stirkung der Warenproduktion tendenziell den Export und
damit das Wirtschaftswachstum. Deshalb gilt es, den industriellen
Wertschopfungsanteil — und auch den des Waren produzierenden Gewerbes —
am Bruttoinlandprodukt zu erhdhen.

o Investitionen in die Infrastruktur zur Erh6hung der Produktivitaten.

e Mafinahmen zur Stirkung des Wettbewerbs durch Abbau von
Marktzutrittsbarrieren.

o Arbeitsmarktreformen  durch ~ Aufbrechen  verkrusteter  Strukturen.
Arbeitsrechtliche Schutzgesetze miissen den Verdnderungen in Wirtschaft und
Gesellschaft angepasst werden. Dabei geht es um zwei Aspekte: Zum einen sind
Mittelstand und Industrie von arbeitsrechtlichen Fesseln zu befreien — soweit das
sozialpolitisch vertretbar ist —, um ihnen die notwendige Anpassung an die sich
stindig &ndernden Rahmenbedingungen des internationalen Wettbewerbs zu
ermdglichen. Zum anderen ist daran zu denken, dass den langjdhrigen
Beschiftigten auf Arbeitsplidtzen mit hohem arbeitsrechtlichen Schutz junge
Menschen gegeniiberstehen, die ohne ausreichende Berufserfahrung
hénderingend Ausbildungs- und Arbeitsplétze suchen. Diese Jugendlichen sind

® Vgl. im Ubrigen — auch im Hinblick auf mogliche Erhohungen der Staatseinnahmen:
Schuldenkrise in der Europdischen Union — Gedanken zur gegenwirtigen Problematik,
Estnische Gespréche tiber Wirtschaftspolitik, 2012, Band I, S. 9 — 20.

1 die allerdings zum Teil Zeit bendtigen, etwa fiinf Jahre.

! wie beispielsweise GroBbritannien.
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heute die in hochstem Grade besorgniserregenden Opfer der Finanz- und
Wirtschaftskrisen. Im Hinblick auf diese geteilten Arbeitsmirkte miissen
gesellschaftlich vertretbare Kompromisse gefunden werden.

¢ Jugendarbeitslosigkeit muss vor allem durch grenziiberschreitende Beratung und
Vermittlung von Ausbildungs- und Arbeitsplétzen, europaweite Sprach- und
berufliche Qualifikationsprogramme sowie Anerkennung von Bildungs- und
Berufszertifikaten zum Abbau von Einstiegshiirden bekdmpft werden. Denn:
Eine fortschrittlich ausgebildete Jugend stellt das Potenzial fiir zukiinftiges
Wirtschaftswachstum dar.

e Ausrichtung der Sozialsysteme auf die Herausforderungen der Globalisierung
und der demografischen Entwicklung.

¢ Vereinfachung der Steuersysteme; rigorose Bekdmpfung der
Steuerhinterzichung mit abschreckenden Mitteln; das Stiickwerk bilateraler
Steuerabkommen st durch ein europaweites Vertragswerk zu ersetzen, damit
zumindest in Europa sogenannte Steueroasen beseitigt werden.

¢ Aufnahme von Schuldenbremsen in die Verfassungen mit dem Ziel, mittelfristig
ausgeglichene ‘'strukturelle Staatshaushalte™® zu erreichen. Fiir den Fall
voriibergehender oder wiederholter Regelverletzungen miissen solche
Verpflichtungen mit einem Katalog von Sanktionen kombiniert werden; denn:
Finanzielle Stabilitit ist eine wichtige Voraussetzung fiir nachhaltiges
Wirtschaftswachstum.

o Schaffung effizienter Verwaltungsstrukturen; Befreiung des Mittelstandes und
der Industrie von biirokratischen Fesseln.

e Entwicklung regenerierbarer  Energien und neuer Techniken  zur
umweltfreundlichen Energieerzeugung, wie beispielsweise Kernfusion®.

e Investitionen in grenziiberschreitende leistungsfdhige Verkehrs- und
Energienetze.

o Investitionen in Bildung mit klar definierten beruflichen Qualifikationen,
zukunftsweisende Forschung und Entwicklung fiir Innovationen als Grundlagen
fiir nachhaltiges Wirtschaftswachstums.

Der Bankensektor hat schon seit jeher die Aufgabe gehabt, im Kundenkreditgeschéft
als Dienstleister fiir die tibrige Wirtschaft titig zu werden. Das bedeutete: Auf der
einen Seite haben die Banken voriibergehend nicht bendétigte liquide Mittel
einzusammeln, um diese dann auf der anderen Seite an jene Wirtschaftssubjekte
weiterzuleiten, die diese Mittel fiir Investitionen oder grofere Privatanschaffungen
bendtigen. Daneben gibt es noch das sogenannte Investmentbanking. Dies ist heute
ein gleichermafen wichtiger, systemrelevanter Bankenbereich, wenn es dabei darum
geht, die Unternehmungen bei ihren Finanzierungen {iiber die Kapitalméirkte
(Corporate Finance) zu unterstiitzen. Das ist der Fall bei Fusionen und
Unternehmungsiibernahmen (Mergers & Acquisitions), Projektfinanzierungen
(Structured Finance), Emissionen von Aktien und Anleihen (Capital Markets),

12 Staatshaushalt unter Ausschluss konjunktureller Einfliisse.
3 nicht Kernspaltung!
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Kapitalanlagen fiir Kunden (Asset Management) und beim Sekundirhandel am
Kapitalmarkt (Sales & Trading).

Dagegen haben die Eigengeschifte der Investmentbanken (Principal Investment)
und vor allem der sogenannten Schattenbanken® in ihrer Breitenwirkung oft einen
geradezu systemgefdhrdenden Einfluss. Der reine Eigenhandel hat fiir die
Volkswirtschaft keinerlei Nutzen, weil im Fokus seiner Betreiber nicht die
Realwirtschaft, sondern die bankeigene Profitrate des Kapitals steht. Fithren diese
hochspekulativen Finanztransaktionen die betreffenden Institute an den Rand ihres
Zusammenbruchs, dann werden sie — wie die Erfahrungen gezeigt haben — auf
Grund ihrer sogenannten Systemrelevanz durch staatliche und letztendlich durch den
Steuerzahler vor dem Bankrott gerettet. Normale Unternehmungen miissen
Insolvenz anmelden, wenn sie schlecht oder zu risikoreich wirtschaften und deshalb
zahlungsunfihig werden. Banken werden aber vom Staat gerettet.”> In der
Finanzbranche sind insoweit die Grundprinzipien der Marktwirtschaft aufler Kraft
gesetzt.

Es geniigt nicht, =zukiinftig Einlagen- und Kreditgeschifte sowie den
Zahlungsverkehr einerseits vom Investmentbanking andererseits zu trennen
(Trennbankensystem), hohere Eigenkapitalquoten von Banken bei deren
Kreditgeschidften zu fordern, die Banken insgesamt per Umlage zur Anlage
iiberbetrieblicher Risikofonds zu verpflichten und ihnen
Finanzmarkttransaktionssteuern — aufzuerlegen. Zukiinftig miissen derivative
Finanzinstrumente (kurz: Derivate) strenger und liickenloser als bisher kontrolliert
werden. Das gilt vor allem fiir die auflerhalb der Borsen gehandelten
Finanzinstrumente  (Over-the-Counter-Derivate, OTC), die  mittlerweile
schwindelerregende Hohen erreicht haben. Inwieweit die verschiedenen Arten von
Finanztransaktionen ausschlieBlich iiber die Borsen laufen miissen, ist sorgféltig zu
priifen. Unverantwortliche Finanzprodukte, das heif3t rein spekulative Derivate, wie
zum Beispiel sogenannte Leerverkiufe (Shortselling), sind rigoros zu verbicten.®
Sie entziehen der Realwirtschaft wichtiges produktives Kapital und fiithren, wie sich
gezeigt hat, zu Verwerfungen an den Wertpapierméirkten und erhohen damit das
systemische Risiko.

Schulden, die von Banken nicht mehr zuriickgezahlt werden konnen, sollten nicht
vom Staat, sondern von den wirtschaftlichen Eigentiimern dieser Banken
iibernommen werden. Dass bedeutet konkret, dass die Aktionédre ihre Anteilscheine
den Glédubigern im Austausch gegen einen Forderungsverzicht iiberlassen (Debt-

1 wie Hedgefonds, Private-Equity-Fonds, Conduits, Structured Investment Vehicles und einige
Formen von Zweckgesellschaften.

' Dieser staatliche Schutz ist in der Vergangenheit so attraktiv gewesen, dass er unter anderem
ein Motiv fiir zahlreiche Fusionen und Ubernahmen in der Finanzbranche war.

18 Damit sind nicht Derivate gemeint, welche der Risikoabsicherung tatsichlich bestehender,
seridser Geschifte dienen, mit denen durch Termingeschéfte beispielsweise Schwankungen
von Rohstoffpreisen oder Wechselkursen aufgefangen werden sollen. Gleiches gilt fiir Derivate
als Kreditausfallversicherungen (Credit Default Swaps, CDS).
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Equity-Swaps). Sind im Einzelfall die Schulden hoher als das Grundkapital der
betreffenden Bank, dann haben eben die Glaubiger und nicht die Steuerzahler die
Lasten zu tragen.

Kollektive und unbegrenzte Gier', groB angelegter Betrug sowie ziigellose
Spekulationen auf den von den Realitdten losgelosten Finanzmérkten miissen mit
aller Schirfe bekdmpft werden. Anderenfalls tragen die privatkapitalistischen
Systeme den gleichen Keim des Scheiterns in sich wie die staatskapitalistischen
Modelle. In Zeiten der Globalisierung miissen Verantwortung und Vernunft dazu
fihren, dass Ordnungsprinzipien auch international anerkannt und von den
Regierungen weltweit durchgesetzt werden.

August 2012

Manfred O. E. Hennies Matti Raudjarv
Kiel/Warder, Tallinn/Pirita-Kose und Pérnu,
Deutschland Estland

7 Wie sagte doch Friedrich Nietzsche? "Wo Geld klingelt, da herrscht die Hure."
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DEBT CRISIS AND THE INHERENT INSTABILITY OF THE SYSTEM
Introductory thoughts on the current situation

The idea that the system of market economy is stable in principle and that its
balance is always restored after temporary failures has been questionable already
since 1940s when John Maynard Keynes published his demand-driven conception.
The neoclassical paradigms® which became popular later, in 1970s and were based
on such notions as homo oeconomicus, full market transparency of economic agents?
and efficient and stable financial markets, have become a complete nonsense since
the start of the financial and debt crisis. In the current globalised economy, the
Adam Smith’s much-praised concept of invisible hand is no longer something which
would be guided by just morals and reasonable policies; instead, self-interested
actions of single economic agents cause consequences which are far from being
blessings for the society in general. Behavioural economics can offer a more realistic
orientation here. For sustained efficiency of the market — i.e. a system based on
freedom — it is necessary to establish reliable rules of the game and also abide by
them. These rules will have to stop money markets and capital markets from
becoming independent at frantic speed and causing destructive crises. The system of
market economy assumes the principle of inseparability of liability from
opportunities and risks. The perceived importance of banks and other financial
institutions for the functioning of the system must not reduce the role of national
governments to being objects of extortion which leads to a situation where private
economy earns the profit and the society as a whole bears the losses.

Now that there are no longer exchange rates in the euro zone that could be used for
the strengthening of the competitiveness of the countries that are in a crisis situation,
the reduction of salaries (i.e. internal devaluation) is recommended to such countries
as a proven measure to energise their national economy. Decrease in labour costs
would allow the enterprises of these countries to offer their products at lower prices
both in the internal and external markets, which would help to increase exports and
reduce imports. The growing positive balance of trade could be used to reduce the
foreign debt. The improved creditworthiness of such countries would reduce their
refinancing costs and thus also the interest expenses on investments. As a result, this
would stimulate the economic growth of the countries in debt. — So much about the
theoretical considerations and the resulting recommendations.

Developments in countries that are in crisis have demonstrated that any decrease in
prices achieved by reducing labour costs is hardly noticeable. Even if profits
increase, they are not used for investments but for the repayment of debts. The
situation is made even more problematic by the decrease in private demand due to
lower income and the resulting further decrease in production — together with the

! These have been promoted above all by the Chicago School of Economics and its leading
thinker Milton Friedman.

2 Who would always be able to gather important information and use it according to the
situation for the adoption of effective economic decisions.
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respective impacts on labour markets — which in its turn will lead to a new decrease
in income. While imports also decrease, it has only an insignificant effect on the
balance of trade on the background of the declining global business outlooks. Thus a
strictly limited salary policy is not expected to have a significant effect on the
increase in foreign trade.

It would be easy to solve the current difficulties by following the recommendations
of the American Nobelist Paul Krugman®: national expenditures should just be
increased a la Keynes and the resulting increased economic growth would make it
possible to solve employment problems in the medium term — or at least in the
longer term — and eventually also the debt problems. Economic growth is
undeniably an important consolidation factor without which all efforts to achieve
savings would be in vain. But the solution is certainly not so easy as Krugman
imagines it! How to find funds for additional expenditures in a situation of a huge
debt burden? Most countries which have fallen to the verge of a deep recession
struggling with their dismal budget, e.g. the southern EU Member States, find
themselves in a situation where their total debt has exceeded the limit they can bear®.
It will not be possible to cover additional expenditure with more debts.

Recommendations to increase expenditures by financing them with debts do not take
into account the rating agencies dominating the market whose influence has by now
increased to the level which often sets the whole system at risk.® If the debt level of
a country increases, the risk of reduction of the credit rating rises to the horizon as a
threatening cloud. This has dramatic consequences to the country as the credit
spreads for refinanced debts increase on financial markets and increase the burden
on the state budget even more. Besides, many funds and insurance companies are
allowed to buy only premium government bonds according to their statutes, and
banks evaluate securities on the basis of market prices according to their balance
sheet rules, and according to the decisions of the Basel Committee of the Bank of
International Settlements (BIS) they have to provide equity-based guarantees to
manage these risks.® With a decrease in the credit rating of countries also the quality
of their existing loans decreases. This in its turn leads to increasing offering of these
bonds on after-markets and a decrease in these bond rates (increasing profits) which
may lead to another reduction of the ratings. Such developments are supported by
»rules of legitimate expectations™ typical of market economy.As a consequence,
countries in debt fall increasingly deeper into the debt trap.

# Krugman, P., End this Depression Now! W.W. Norton & Company, New York/London, April
2012; ders.: The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, W.W. Norton &
Company, New York/London, September 2008.

* What does sustainability mean in this context? Government debt position is sustainable if the
capacity of the national economy of the country allows to expect an ability to make payments
of interest and principal amounts also in the future. This in its turn assumes the respective
international competitiveness.

® In that respect we can mention the three major US rating agencies Fitch Ratings, Moody's and
Standard & Poor's.

® Basel Il and in the future Basel II1.
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To avoid misunderstandings, though — rating agencies are an important factor for
financial markets. Their evaluations not only discipline governments in following
their budgets and corporations in business management but also improve — provided
the ratings are correct’ — market transparency for investors. However, considering
the recent bad experience it would be absolutely necessary to thoroughly reform the
rating agencies and establish strict rules. First of all, the two following principles
should be applied:

1) Evaluation of creditworthiness by rating agencies is based on numerous
indicators with variable degrees of weightiness which make them difficult to
understand from outside. Therefore the agencies should have the obligation to
disclose the bases for their decisions.

2) Rating agencies have to be responsible for their decisions. This means that if
an inadequate decision by a rating agency can be attributed to gross negligence
or even intent, the agency has to be at least partly liable or in the case of
microeconomic® ratings even fully liable.

Economic growth has been recognised to be an important consolidation factor.
However, economic growth cannot be the only solution to debt problems as the
required stimulating national expenditures have to be also financed in some way.
Considering the partly huge debt burdens of the countries in crisis the cost-cutting
measures should be seen as inevitable. Also special problems arise from this as
expenditures for the financing of the social sphere constitute a lion’s share of
national and local budgets. Cutting costs in this sphere is consequently inevitable, no
matter how difficult it is to justify them from social and ethical aspects due to their
relation to redistribution policy. We should note here that this does not mean
dismantling of the social sphere but cutting public expenditures as exaggerated goals
and wishes related to redistribution policy have led to unbalanced results. Here we
could mention above all social benefits paid to people with a high income level: e.g.
payment of child benefits to families whose total income exceeds a certain limit
should be completely stopped and these limits should be flexible. On the other hand,
raising the general retirement age is problematic and not well-considered when we
compare, for instance, the capacity for work of a factory worker or road worker and
a professor of an establishment of higher education. Tying the further raising of the
retirement age to changes in the average age of the population seems less thought-
provoking, though. There is still some potential for savings in the case of subsidies,
such as agricultural support, salaries on the higher levels of public services and
reimbursement of the expenses of the members of parliament, and also expenditures
on weapons and excessive bureaucracy could be reduced®.

" Here not only the macroeconomic indicators of single countries should be critically reviewed
but also their political and socio-economic indicators.

8 In order to avoid conflicts of interest, companies should be required to change regularly, e.g.
every three or five years the rating agencies they have selected and to whom they pay for their
services.

° Cf among other things — also bearing in mind a possible increase in public revenues:
Schuldenkrise in der Europdischen Union — Gedanken zur gegenwirtigen Problematik,
Estnische Gespréche tiber Wirtschaftspolitik, 2012, Vol. 1, pp. 9 — 20.
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However, comprehensive cutting of costs which is required in countries in crisis due
to their high debt burden is still not enough to relieve them from the debt problems.
The insufficiently considered austerity policy will rather even aggravate the
problems as it may slow down the economic growth and increase unemployment.
Therefore a well-balanced combination of austerity and growth policies is the only
conceivable way out from the current debt crisis. This assumes starting fundamental
structural reforms'® which are appropriate for strengthening the economic growth.
The following aspects should be considered:

o Industrialisation: countries with a well-developed services sector and a strong
financial sector!! seemed to have a powerful growth potential before the
beginning of the crisis. Experience from recent years, however, has
demonstrated that the services sphere is not so crucial as the degree of
industrialisation as intangible goods have just a secondary role in global trade.
On the other hand, measures which strengthen the production of goods have a
general effect of increasing exports and therefore also promote economic
growth. It is consequently extremely important to increase the creation of
industrial value and thus also the proportion of economic sectors which produce
goods in the gross domestic product.

o Investments to increase the productiveness of infrastructure.

o Measures to strengthen competition by removing barriers from entering markets.

o Labour markets reforms which assume breaking conventional structures. Labour
legislation which protects labour should be adjusted to changes in economy and
in the society. Two aspects are important here: on the one hand, medium-sized
enterprises and industry should be relieved from the chains of labour law — to the
extent it is socio-politically justified and feasible — to allow them some
necessary space for adjustment to the constantly changing framework conditions
of international competition. On the other hand, in parallel to long-time
employees whose jobs are well protected by labour law, we have to think about
young people with little work experience who are desperately looking for
training places or jobs. These young people have currently fallen victims of the
financial and economic crisis to an extremely worrying extent. When we observe
the labour markets which have been split up like that it becomes evident that it is
absolutely necessary to find socially acceptable compromises.

¢ Unemployment among young people should be fought above all through cross-
border counselling and mediation of training places and jobs, by offering also
pan-European language and professional study programmes, also recognition of
certificates of education and professional certificates, which would help to
remove barriers from studies or careers. Because it is certain: young people with
education and training which conform to the current requirements have the
potential for economic growth also in the future.

o Reorganisation of social systems according to the challenges of globalisation
and demographic development.

10 Which will take time, however — approximately five years.
11 E g. the United Kingdom.
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o Simplification of taxation systems; relentless combating of tax fraud by taking
discouraging measures; the half-hearted and patchy system of double taxation
agreements should be replaced with a single EU agreement to eliminate tax
havens at least within Europe.

e Constitutions should include the concept of debt brake in order to reach balanced
Hstructural state budgets® in medium term®2. If such rules are temporarily or
recurrently violated, these obligations will have to be combined with
(established) sanctions. All this is necessary, bearing in mind one basic truth:
financial stability is an important precondition for sustainable economic growth.

e Creation of efficient administrative structures; relieving of medium-sized
enterprises and industry from bureaucratic chains.

o Development of renewable energy sources and new technologies for the purpose
of environment-friendly energy production, such as nuclear fusion®.

e Investments in efficient cross-border traffic and energy networks.

e Investments in education, considering also that professional qualification
requirements have to be clearly defined. Progress-oriented research and
innovative development activities are the foundation for sustainable economic
growth.

At different times it has been the function of the banking sector to provide services
for loan transactions in the interests of the functioning of the whole economy. Thus,
on the one hand, banks have to gather liquid funds that are temporarily not needed,
in order to direct them, on the other hand, to economic agents who need funds for
investments or major private purchases. In parallel there is also which is called
investment banking. This is nowadays an equally important area of banking for the
whole system if we bear in mind supporting corporate financing through capital
markets. Such cases are mergers and acquisitions, financing of projects (structured
finance), share and bond issues (capital markets), capital investments for clients
(asset management) and after-market transactions (sales and trading).

On the other hand, principal investments of investment banks and particularly the
activities of shadow banking™* more broadly often set the whole system at risk. Pure
principal investments do not benefit the national economy in any way as the
investors are not interested in real economy but on the profit margin of the capital
owned by the bank. If the extremely speculative financial transactions of such credit
institutions have led them to the verge of a breakdown, they are saved — according to
current experience — from bankruptcy due to their importance to the whole system,
so-to-say, with the help from the government, i.e. taxpayers. Normal companies
have to declare themselves insolvent if their management decisions have had bad or
too risky and are therefore no longer solvent. Banks are saved by the state,

12 State budget without the impact of the economic cycle.

3 Not nuclear fission!

¥ Such as hedge funds, private equity funds, conduits, structured investment vehicles and
certain forms of single-purpose companies.
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however.'® Thus the principles of market economy have been declared invalid in
market economy.

It will not be sufficient to separate depositing and loan transactions and bank
transfers from investment banking in the future (system of separated banks), to
require from banks a higher equity capital quota for loan transactions, to require
from banks the creation of an interbank risk fund with their respective contributions,
and to impose a tax on them for transactions performed on financial markets. In the
future, derivative financial instruments (in short: derivatives) will have to be
monitored more strictly and systematically. This applies above all to over-the-
counter derivatives (OTC) which have acquired astounding proportions by now. It
still has to be considered thoroughly whether the different types of financial
transactions have to take place only on the stock exchange. Financial instruments
offered irresponsibly, i.e. purely speculative derivatives, such as short selling, have
to be strictly prohibited.'® Such sales take very important productive capital out of
real economy and have proven to create confusion in the securities market and thus
to increase risks for the whole system.

Not the state but the responsible owners of banks should be liable for the debts
which banks cannot repay. This means in particular that shareholders should transfer
their shares to creditors who will exchange their claims for the shares (debt-equity
swaps). If debts exceed the equity of a particular bank, it is the creditors who have to
bear the losses and not taxpayers.

Collective and unlimited greed'’, planned large-scale fraud and also unbridled
speculations should be definitely stopped in the financial markets which have lost
touch with reality. Otherwise, private capitalist systems carry within themselves the
same germs of failure as models of state capitalism. At the age of globalisation,
responsibility and reason have to lead to also international recognition of regulation
principles and their implementation by the governments in the whole world.

August-September 2012

Manfred O. E. Hennies Matti Raudjarv
Kiel/Warder Tallinn/Pirita-Kose and Parnu
Germany Estonia

5 Such state protection has been so attractive in the past that it has among other things
motivated numerous mergers and takeovers in the financial sector.

16 This does not include derivatives which function as risk guarantees for actually performed
solid transactions and are intended to level out fluctuations in e.g. prices of raw materials or
exchange rates in the form of transactions for definite terms. The same applies to derivatives
used for insurance against credit risks (credit default swaps, CDS).

7 What did Friedrich Nietzsche say? "Where money rings, the harlot rules.”

26



GRIECHENLAND EINE ANALYSE

Frank Ehrhold
Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald

Abstract

During the last several years Greece has been under consistent and severe economic
pressure; high national debt, trade deficit, and an undefined future has led to a
persistent climate of uncertainty and presents a threat to economic recovery. As a
result of the near-bankruptcy of Greece in 2010, the Greek government now receives
financial relief from members of the European Monetary Union (EMU) and
International Monetary Fund (IMF), both of the afore-mentioned parties monitoring,
with the European Central Bank (ECB) and European Commission, the economic
transformation process and guiding the Greek economy towards international
competitiveness. Yet available data proves that Greece’s economy is still shrinking--
while unemployment rates still rise, debt to GDP ratio worsens, and private
investment sinks. Furthermore, there is still controversy whether Greece will remain
within the monetary union or not. Is Greece’s economy better of outside the European
Monetary Union?

Keywords: Euro-Currency-Area, monetary policy, economic policy, Greece, national
debt, national competiveness

JEL Classification: E52, E58, F16, F31, H62
1. Hintergrund

Mit Zusammenbruch des amerikanischen Immobilienmarktes im Jahr 2007 begann
die schwerste Wirtschafts- und Finanzkrise der Neuzeit. Ausgehend von der Lehmann
Insolvenz und der internationalen Verflechtung des Banken- und Finanzsektors wurde
ein zunéchst lokal begrenzter 6konomischer Schock zu einer globalen Rezession. Als
Reaktion wurden weltweit Finanzmarktstabilisierungsprogramme mit erheblichen
finanziellen Mitteln ausgestattet, um Banken und Versicherer direkt, in Form von
Staatsbeteiligungen, vor der Zahlungsunfahigkeit zu bewahren, oder indirekt, indem
vom Staat Biirgschafts- und Garantieerkldrungen zur Stlitzung der Finanzmérkte
abgegeben wurden Fiir eine Auswahl an Léndern stellt Tabelle 1 Ausgaben staatlicher
UnterstiitzungsmaBnahmen gemessen am BIP des Jahres 2008 dar.
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Tabelle 1. Staatliche Unterstiitzung fiir Finanz- und Realwirtschaft in % des BIP von

2008
Kapital- Kauf von Krediten und | Garantien Liguiditats- Staatliche
injektion Anleihen durch das bereitstellung Vorabfinanz-
Finanzministerium der Zentralbank ierung
USA 52 1,3 10,9 8,4 6,7
AT 5,3 0,0 30,1 * 8,9
GER 3,8 0,4 18 * 3,7
GR 2,1 3,3 6,2 * 5,4
IRE 59 0,0 198,1 * 5,9
CH 1,1 0,0 0,0 25,5 5,2
GB 3,9 13,8 49,7 14,4 1.1
EZB - 6,4
* siehe EZB

Quelle: Horten, M./Manmohan, K./Mauro, P (2009), The State of Public Finances: A
Cross Country Financial Monitor, S. 28.

Da direkte Staatshilfen unmittelbar erfolgen mussten, stellen Kapitalzufiihrungen mit
1,1% bis 59% des BIPs von 2008 den grofiten Anteil der staatlichen
Vorabfinanzierung dar. Gemessen am BIP von 2008 stellt Irland dem inldndischen
Finanz- und Kapitalmarkt Garantien und Biirgschaften von knapp 200% der
jéhrlichen Wirtschaftsleistung zur Verfligung, gefolgt von GroBbritannien und
Osterreich mit 49,7% bzw. 30,1%. Bemerkenswert sind Kapital-, Kredit- und
Garantiezusicherungen Griechenlands, dessen Bruttoschuldenstand bereits 2008, nach
Angaben von Eurostat, 113% betrug. Ergebnis der staatlichen Stiitzungsmafinahmen
war ein Anstieg der Offentlichen Bruttoverschuldung. Staaten mit bereits hoher
Staatsverschuldung gerieten durch Banken- und Finanzmarktrettungsmafnahmen
unter zusétzlichen Druck, da zur Bereitstellung notwendiger Finanzmittel zusétzliche
Kredite aufgenommen wurden mussten. Durch Hilfs- und RettungsmafBnahmen
sanken Pramien fiir Kreditausfallversicherungen (Credit Default Swaps) von Banken
und gleichzeitig stiegen Kreditausfallversicherungspramien betroffener Staaten an.
(Vgl. Ejsing/Lemke, 2009: S.6f) Bonitétssicherung wird automatisch zum Problem,
wenn bei hoher Staatsverschuldung, gemessen am BIP, Refinanzierungskosten des
Staates ansteigen. (Vgl. Schuppan, 2011: 263) Folglich kam es zur Verlagerung des
Kreditrisikos vom Finanzsektor zum Staatssektor. Ausgehend von den Finanz- und
Bankenrettungsmafinahmen des Jahres 2008 kam es in den Folgejahren insbesondere
in den Peripheriestaaten des europdischen Waihrungsgebietes zu erheblichen
gesamtwirtschaftlichen Verwerfungen. In der vorliegenden Arbeit wird Griechenlands
6konomische Entwicklung vor und nach dem Ausbruch der Staatsschuldenkrise
betrachtet. Da  Griechenlands europdische Partnerlinder und der IWF
Hilfsmittelzahlungen an strenge fiskalpolitische Konsolidierungsmafinahmen kniipfen
wird nachdem die Grundziige der Hilfsprogramme skizziert worden sind die
Fokussierung auf die Schuldenstandsquote  Untersuchungszeitpunkt  sein.
AbschlieBend werden die Konsequenzen eines Austritts Griechenlands aus der
Eurozone sowohl fiir Griechenland als auch den Wéhrungsraum betrachtet.
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2. Griechenlands Ausgangslage

Auf européischer Ebene ermoglichten Ankiindigung und tatséchlicher Eintritt in die
Waihrungsunion, besonders Peripheriestaaten wie Griechenland, giinstigere
Kreditkonditionen, da es zu einer Angleichung der Zinsen auf europdischem Niveau
kam. (Vgl. Schuppan, 2011: 258) Fiir Finanz- und Kapitalmirkte war Griechenland
ein integraler Bestandteil der europdischen Wirtschafts- und Wiahrungsgemeinschaft
und an die Einhaltung der Konvergenzkriterien rechtlich gebunden. Dementsprechend
waren niedrigere Risikoaufschldge fiir griechische Staatsanleihen vertretbar. (Vgl.
Weber, 2011) Werden im Zeitverlauf Renditen fiir 10-jahrige Staatsanleihen der
Eurogriindungslénder verglichen, dann sank die Renditespanne von 6,9% - 12,6% im
Jahr 1995 auf 4,5% - 4,8% zur Euroeinfithrung. (Vgl. Bundesbank 2011: 30) Ebenso
profitierte Griechenland von einer schrittweisen Angleichung der 10-jéhrigen
Staatsanleihen von 20,5% von 1995 auf 5% zum Zeitpunkt des Eurobeitritts. In
Abbildung 1 kann der Renditeverlauf fiir griechische 10-jéhrige Staatspapiere
nachvollzogen werden.

E Griechenland: Rendite 10-jahriger Staatsanleihen in %% Stanc: 20.03.2012
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Abbildung 1. Griechenland: Rendite 10-jihriger Staatsanleihen (1993 —2012)
(Marktdaten.de).

Wiéhrend zwischen 2002 und 2010 Renditesdtze auf 10-jahrige griechische
Staatspapiere weitgehend stabil blieben stiegen von April 2010 bis Anfang 2012
Renditesétze, fiir bereits ausgegebene Staatsanleihen, sprunghaft von 5% auf bis zu
40% an. Als Ergebnis des verordneten freiwilligen Schuldenschnitts sind seit Februar
2012 rasch sinkende Renditesitze fiir in der Vergangenheit ausgegebene
Staatsanleihen zu beobachten. Wie aus Abbildung 1 hervorgeht waren signifikante
Zinssteigerungen erst im Zuge der Staatsschuldenkrise zu verzeichnen und erhohte
folglich die Zinsdifferenz im europdischen Wahrungsgebiet.

29



2008 2009 2010 2011 zo12

Abbildung 2. Renditeabstinde zehnjahriger Staatsanleihe ausgewéhlter EWU —
Mitgliedslénder gegeniiber laufzeitgleichen Bundesanleihen von 2008 — 03/2012
(Deutsche Bundesbank (2012), Geschéftsbericht fiir das Jahr 2011 S.30).

Obwohl in Abbildung 2 die Entwicklung der Renditedifferenz der GIIPS — Staaten
und Frankreichs zur 10 jéhrigen deutschen Bundesanleihe abgebildet werden, soll
alleinig die Entwicklung der griechischen Renditeabstinde gegeniiber laufzeitgleichen
Bundesanleihen im Mittelpunkt der Betrachtung stehen. Ende 2008 kann erstmalig ein
leichter Anstieg des Renditeabstandes zwischen griechischen Staatspapieren und
laufzeitgleichen Bundesanleihen beobachtet werden. Dieser Renditeabstand blieb
weitgehend bis Ende 2009 stabil. Erst im November/Dezember des Jahres 2009 ist ein
tendenzielles Auseinanderdriften der Renditedifferenzen fiir Bundesanleihen und
laufzeitgleiche griechische  Staatsanleihen beobachtbar. Jedoch blieb die
Renditedifferenz bis Marz 2010 weitgehend bei 4% stabil und erst im April 2010, als
Griechenlands Zahlungsunfahigkeit befilirchtet wurde, ist ein signifikanter Anstieg der
Renditedifferenz zu verzeichnen. Obwohl im Mai 2010 eine Herabsenkung der
Renditedifferenz durch HilfsmaBnahmen der europdischen Partnerlénder und IWF
erreicht wurde, stieg die Renditedifferenz, angeheizt durch Spekulation und trége
Umsetzung von Reformprogrammen, sukzessive bis Oktober 2011 an. Negative
Wachstumsperspektiven sowie stirker wahrgenommene Insolvenzrisiken fiihrten zu
einem  Stimmungsumschwung der Investoren, mehrten Zweifel an der
Schuldentragfihigkeit Griechenlands und trugen zu dem sprunghaften Anstieg ab
Oktober 2011 bei. (\VVgl. Deutsche Bundesbank 2012: 29)

Wenn auch auf niedrigerem Niveau, fand im Vorfeld der Euroeinfiihrung ebenfalls
eine  Angleichung der Preisniveausteigerungsraten Griechenlands an den
Waihrungsraum statt. Von 5,4% im Dezember 1997 sank die durchschnittliche
Inflationsrate Griechenlands auf 3,8% in 2002. Zwar war ein Angleichungsprozess
beobachtbar, vollstindige Ubereinstimmung der Preisniveauverinderungsraten konnte
jedoch nicht erreicht werden. Bis zum Ausbruch der Verschuldungskrise stieg
Griechenlands durchschnittliches Preisniveau zwischen 2002 — 2009 durchschnittlich
1% schneller als im iibrigen Wéhrungsraum.
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Vergleich der Inflationsraten in
Griechenland und Euro - 17
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Abbildung 3. Vergleich der Inflationsraten Griechenlands und Euro — 17 (Eigene
Darstellung basierend auf Daten von Eurostat).

Zunéchst kann im Jahr 2009 noch, die oben angedeutete parallel verlaufende
Entwicklung der Inflationsraten Griechenlands und des Euro — 17 Raums, beobachtet
werden. Bereits zu Beginn des Jahres 2010 ist das Ende der parallel verlaufenden
Inflationsentwicklung absehbar und bis zum Ende des Jahres 2010 stieg
Griechenlands Inflationsrate auf 4,7% an, wéihrend im restlichen Eurowdhrungsgebiet
die Preissteigerungsrate unterhalb 2% lag. Der ansteigende Verlauf setzte sich bis Mai
2011 fort und seit 2011 sind fallende Inflationsraten zu verzeichnen. Aktuell stimmen
Preisniveausteigerungsraten in Griechenland und dem Eurogebiet iiber ein. Der
Prozess sinkender Inflationsraten in Griechenland ist gleichermalen auf sinkende
Inflationsraten in Griechenland und steigende Preisniveausteigerungsraten im Euro —
17 Raum zuriickzufiihren.

Aufgrund der verbesserten 6konomischen Rahmenbedingung begann Griechenlands
Wirtschaft zundchst kréiftig zu wachsen. Bei Betrachtung der jéhrlichen
Wachstumsrate (Tabelle 2) Griechenlands sind seit der Euroeinfithrung zwei Phasen
identifizierbar.

Tabelle 2. Jéhrliche Wachstumsrate des griechischen realen BIP in % von 2002 bis
2013

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 |2012* | 2013*
GR 4,2 34 59 44 23 55 3 02| 33 |-35]| 68| 44 | 07

* Schitzungen flir 2012 und 2013.
Quelle: Eurostat.

In der ersten Phase von 2001 bis 2007 wuchs Griechenlands reales BIP um
durchschnittlich 4,1% pro Jahr, wihrend das Wéhrungsgebiet ein durchschnittliches
Wachstum von 2% aufwies. (Vgl. Europdische Kommission 2010: 3) Mit Einsatz der
weltweiten Finanz- und Bankenkrise begann die zweite Phase und vom 2008 bis 2011
schrumpfte Griechenlands Wirtschaft um durchschnittlich 3,45% pro Jahr. Zunéchst
begann der Abschwung in 2008 mit -0,2% recht moderat, allerdings verschérfte sich
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die wirtschaftliche Gesamtsituation bis 2011 erheblich, da zuletzt das BIP um 6,8%
schrumpfte. Fiir 2012 und 2013 prognostizieren Eurostat und Europiische
Kommission eine deutlichere Entspannung. Allerdings erwartet Griechenlands
Minister fiir Entwicklung, Wettbewerbsfdhigkeit und Schifffahrt Griechenlands,
Michalis  Chrisochidios, fiir 2012 eine nochmalige Schrumpfung der
Wirtschaftsleistung um 6% des BIPs. (Vgl. Manager Magazin 2012) Beide Prognosen
wiirden eine Trendwende des bisherigen Verlaufes und langsame Verbesserung der
gesamtwirtschaftlichen Situation darstellen.

Griechenlands  gesamtwirtschaftliche  Leistungsfahigkeit ~wurde  nachhaltig
beeintrdchtigt, indem Griechenlands Regierung zur Finanzierung staatlicher
Aktivitdten stindig neue Kredite aufnahm und dadurch den privatwirtschaftlichen
Sektor zunehmend von Fremdkapitalfinanzierung verdringte. (Vgl. Européische
Kommission 2010: S.4) Betrug der Anteil der staatlichen Gesamtausgaben im Jahr
2000 noch 46,6% des BIPs, stieg der Wert auf 53,2% im Jahr 2009. (Vgl.
Bundesfinanzministerium 2011) Geringere staatliche Aktivititen und flexiblere
gesamtwirtschaftliche Strukturen wiirden eine wirtschaftliche Erholung deutlich
unterstiitzen.

Trotz hoher Wachstumsraten wihrend der ersten Phase versdumte Griechenlands
Regierung den staatlichen Finanzierungssaldos auszugleichen. Vielmehr konnte ein
sukzessiver Anstieg des Haushaltsdefizites von 2002 bis 2009 beobachtet werden. Der
Entwicklungsprozess wird in Tabelle 3 abgebildet.

Tabelle 3. Finanzierungssaldo des griechischen Staates im Rahmen des Verfahrens
bei einem liberméafBigen Defizites in % des BIPs (2002 — 2010)

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
GR -4,8 -5,6 -7,5 -5,2 50/ -6,5 -9,8 -15,8 | -10,6

Quelle: Eurostat.

Zwischen 2002 und 2004 stieg das offentliche Finanzierungsdefizit von -4,8% auf -
7,5% an und entspannte sich in 2005 leicht. Von 2006 an kann eine erhebliche
Verschlechterung des o6ffentlichen Finanzierungssaldo beobachtet werden. Innerhalb
von 4 Jahren stieg das jahrliche Haushaltsdefizit um das Dreifache an und erreichte in
2009 mit 15,8% ein vorldufiges Maximum. Trotz dauerhafter Verstoe gegen das
Defizitkriterium des Maastrichter Vertrages wurden zwischen 2002 und 2007 nie
Sanktionen zur Disziplinierung gegeniiber Griechenland von der Européischen
Kommission ausgesprochen obwohl Art. 140 AEUV in Verbindung mit Art. 126
AEUV dies ermdglicht. Konsolidierungsmalnahmen wurden bereits mit dem
griechischen Stabilitdtsprogramm aus dem Jahr 2000 vor der Euroaufnahme mit dem
Ziel in 2004 eine Schuldenstandsquote von 84% des BIPs zu erreichen versprochen.
(Vgl. Europdische Kommission 2001) Fiskalpolitische Ziele wurden permanent
aufgrund von systematisch zu hoch angelegten staatlichen  Ausgaben,
Steuerhinterziehung, andauernder und fehlerhafter Steuerprognosen, veralteter
Gesundheits- und Sicherungssysteme verfehlt. (Vgl. Europdische Kommission, 2010:
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3f) Obwohl durch Konsolidierungsmalnahmen langfristig das Vertrauen der
Finanzmirkte wieder aufgebaut werden kann ist es fraglich ob einnahmen- oder
ausgabenseitige Konsolidierungsmafinahmen allein angesichts der schwerwiegenden
okonomischen Probleme ein Instrument zum Erhalt eines tragfihigen Haushaltes
darstellt. Nur in Verbindung mit internationaler Hilfe scheint dies moglich. (Vgl.
Peters; Ried; Schwarz 2011: 8f)

Neben unausgeglichen offentlichen Finanzen weist Griechenland ebenfalls im
Auflenhandel Defizite auf. Griechenlands Doppeldefizit bestand bereits im Vorfeld
der Euroeinfithrung und stieg seit dem Beitritt zum Wahrungsgebiet stetig an. (Vgl.
Schuppan, 2011: 258) In Tabelle 4 werden die Entwicklung des
Bruttoinlandsproduktes, Saldo der Zahlungsbilanz sowie das Zahlungsbilanzdefizit in
% des BIP im Zeitraum von 2002 — 2010 dargestellt. Analog zur Entwicklung des
Finanzierungssaldos verschlechterte sich sukzessive die AuBenhandelsposition
Griechenlands von — 6,5% in 2002 auf -14,93% in 2008.

Tabelle 4. Griechisches Zahlungsbilanzdefizit von 2002 — 2010

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Bruttoinlandsprodukt

L . 156,61 | 172,43 | 182,26 | 193,04 | 208,89 | 222,77 | 232,92 | 231,64 | 22731
2u jeweiligen Preisen

Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd.€ | Mrd. €

inMrd. €
Zahlungsbilanzdefizit | -1020 | -11,26 | -10,71 | -1474 | 23,75 | 3260 | 3479 | -2581 | 22,97
inMrd. £ Mrd. € | Mrd. € Mrd. € | Mrd. € | Mrd. €- | Mrd. € Mrd.€ Mrd.€ | Mrd. €
Zahlungsbilanzdefizit 65% | -65% | -58% | -7.6% |11,36% | -14,76% | -1493% | -11,14% |-10,10%
in % des BIP

Quelle: Eurostat / Eigene Berechnung.

Mit Einsatz der globalen Rezession ist fiir 2009 und 2010 eine Verminderung des
Zahlungsbilanzdefizites auf 11,14% bzw. 10,10% festzustellen, wobei diese
Entwicklung hauptséchlich auf die abgekiihlte Weltwirtschaft zuriickzufiihren ist.
Trotz hervorragender Ausgangslage wurden MaBnahmen zur
Haushaltskonsolidierung, Reduzierung des Auflenhandelsdefizites sowie tiefgreifende
Reformen am Arbeitsmarkt und im Gesundheitswesen versdumt. Anstelle
wirtschaftlich nachhaltiger Investitionen wurde Immobilienboom, o6ffentliches
Haushaltsdefizit und privater Konsum gefordert. In Léndern mit rigiden
Arbeitsmirkten, wie Griechenland, fiihrt ein Anstieg der gesamtwirtschaftlichen
Arbeitsnachfrage zu Lohnerhdhungen. LohnerhShungen entsprechend des
Produktivitdtszuwachses wirken inflationsneutral. Im Gegensatz dazu resultieren
Lohnabschliisse oberhalb des Produktivitidtszuwachses in einem Anstieg des
Preisniveaus, da gestiegene Lohnstiickkosten iiber Preise an Konsumenten
weitergegeben werden. Dies beeintrédchtigt die internationale Wettbewerbsfahigkeit,
welche unter anderen auch durch den realen Wechselkurs zum Ausdruck gebracht
wird. Da in einer Wéhrungsunion keine nominalen Wechselkursbewegungen méoglich
sind, kommt es rechnerisch in Léndern mit héherer Preisniveausteigerung gegeniiber
Staaten mit niedrigerer Preisniveausteigerung zur realen Aufwertung. Steigt das
inldndische Preisniveau, als Ergebnis hoher Lohnabschliisse, stirker als das
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ausldndische Preisniveau, wertet der reale Wechselkurs auf und beeintréichtigt die
internationale Wettbewerbsfahigkeit. Konkret bedeutet dies, dass Gliterpreise im
Inland schneller wachsen als im Ausland und dadurch eine Verlagerung der
Giiternachfrage von inldndischen auf ausldndische Giiter auslost. (Vgl. Ederer;
Marterbauer; Walterskirchen 2009: 129f und Vgl. Rohde; Ehrhold 2011: 231f)
Werden Griechenlands tiberméBige Reallohnsteigerungen von 39,6% von 2000 —
2008 mit der Uberbewertung des realen Wechselkurses von bis zu 20% in Verbindung
gebracht, kann ein wesentlicher Teilaspekt des Zahlungsbilanzdefizits erklart werden.
(Vgl. Hans Bockler Stiftung 2008; Vgl. Europédische Kommission 2010: 5) In der
Vergangenheit nahm Griechenland verstirkt Kredite im Ausland auf und heute
miissen zur Bedienung der Zins- und Kreditschulden substanzielle Zahlungen an das
Ausland gezahlt werden. Dieser Sachverhalt erklart einen weiteren Teilaspekt des
Auflenhandeldefizites. Unter solche Voraussetzungen ist es dullerst schwierig einen
Zahlungsbilanzausgleich zu erreichen. (Vgl. Europédische Kommission 2010: 12)

Im Januar 2001 kam die Europdische Kommission zum Schluss, dass Griechenland
den Anforderungen des Stabilititspaktes geniigt und beflirwortete auf Basis des
Stabilitdtspaktes den Euroeintritt. (Vgl. Europdische Kommission 2001) Nicht
wissend, dass Griechenland von 1997 an kontinuierlich falsche Angaben zum
offentlichen Verschuldungsstand iibermittelte (Vgl. FAZ 2004). Zur Reduzierung der
Staatsverschuldung wurde bspw. im Jahr 2002 Devisenswapgeschifte, mit
Vertragslaufzeiten von bis zu 20 Jahren, Auslandsverbindlichkeiten denominiert in
US $ und Yen, in Euroverbindlichkeiten umgewandelt. Berechnungsgrundlage des
Devisenswapgeschiftes war ein zukiinftiger Wechselkurs unterhalb des damaligen
Austauschverhiltnisses  (in ~ Preisnotierung), so dass  Griechenland  bei
Vertragsabschluss einen niedrigeren Schuldenstand ausweisen konnte. (Vgl. Zeit
Online 2010) Folgendes Beispiel soll den Vorgang darstellen. Angenommen
Griechenlands Auslandsverschuldung betrdgt US $100 und am Devisenmarkt herrscht
ein Wechselkurs (in Preisnotierung) von 1€ zu US $1, dann entspricht die
Auslandsverschuldung umgerechnet in Inlandswéihrung 100€. Wenn Griechenland
aufgrund der aktuellen Okonomischen Entwicklung davon ausgeht, dass der
zukiinftige Wechselkurs 0,80€ pro US $1 betrédgt, dann wiirde Griechenlands aktuelle
Auslandsverschuldung in inléndischer Wéhrung ausgedriickt, 80€ betragen. Folglich
besteht ein Anreiz iiber Devisenswapgeschifte, in ausldndischer Wéhrung
denominierte Schuldbestéinde in Schuldbestinde denominiert in inléndischer Wahrung
umzuwandeln und zum vertraglich vereinbarten Riicktauschtermin zuriick zu
tauschen. Daraus ergibt sich der Vorteil, dass bereits zum Zeitpunkt des
Vertragsabschlusses niedrigere Schuldbestéinde, aufgrund der erwarteten verbesserten
Austauschrelation, ausgewiesen werden konnen. Ob Wechselkursentwicklungen
prézise iiber einen Zeitraum von bis zu 20 Jahren bestimmt werden konnen ist &uferst
fraglich. Das Zusammenspiel von unterlassenen tiefgreifenden sozialen und
6konomischen Reformen und dauerhafter Manipulierung der Staatsbilanzen fiihrte
zum Verlust der Glaubwiirdigkeit von Griechenland und letztendlich beinahe zur
Zahlungsunfahigkeit in 2010.
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3. Hilfsprogramm und Anforderungen

Der Beginn der griechischen Staatsschuldenkrise im Oktober 2009 wird mit der Wahl
von Girogos Papandreou gesehen. Mit dem Wahlversprechen gewihlt,
Sozialausgaben zu erhohen wurde festgestellt, dass Griechenlands Haushaltslage dies
nicht zulieB. Anstelle prognostizierter 6% betrug das tatsdchliche Haushaltsdefizit
iber 12% und nach zahlreichen Revidierungen gibt Eurotstat Griechenlands
offentlichen Finanzierungssaldo mit -15,8% fir 2009 an. Stetig steigende
Risikoaufschlage (Abbildung 1) auf griechische Staatsanleihen filihrten zur
Verschiarfung der Okonomisch bereits angespannten Situation und letztendlich
beantragte Griechenland im April 2010 offiziell Hilfe. Um Griechenland beim
6konomischen Restrukturierungsprozess zu unterstiitzen, verabschiedeten Mitglieder
des Wihrungsgebietes, EZB und Europdische Kommission zunichst auf drei Jahre
(2010 — 2013 ) in Form von bilateralen Krediten angelegtes Hilfsprogramm mit einem
Gesamtvolumen von 80 Mrd. €. Weiter unterstiitzt der IWF Griechenland iiber Stand-
by Agreements (SBA) mit 30 Mrd. €. Aus Tabelle 5 konnen Auszahlungen der

Eurogruppe und IWF von Mai 2010 bis Dezember 2011 entnommen werden.

Tabelle 4. Auszahlung an Griechenland von IWF und Euro — 16 in Mrd. €

Tranche Zeitpunkt der Auszahlung Auszahlung Summe der
Auszahlung EU-16 IWF Auszahlungen
in Mrd. € in Mrd. € in Mrd. €

1 Mai 2010 14,5 5,5 20

2 Sept. 2010 6,5 2,6 9,1

3 Dez./Jan. 2011 6,5 225 2,0

4 Marz 2011 10,9 4,1 15

5 Juli 2011 8,7 3,2 11,9

6 Dez. 2011 5,8 2,2 8,0
Summe 52,9 20,1 73,0

Quelle: Europdische Kommission, The Greek Loan Facility.

Von Mai 2010 — Dezember 2011, also der Hélfte der Programmlaufzeit, wurden
bereits 66% (73 Mrd. €) des 110 Mrd. € Programms ausgezahlt. Aufgrund der
anhaltenden 6konomisch angespannten Lage in Griechenland wurde seit Mitte 2011
iber ein zweites Mafinahmenpaket mit einem Gesamtvolumen von 130 Mrd. € und
einer Laufzeit von 3 Jahren verhandelt. Nach langwierigen und intensiven
Verhandlungen konnte ab Mérz 2012 die Unterstiitzung sdmtlicher Parlamente des
Euroraums gewonnen werden und mit der Auszahlung der ersten Tranche von 39
Mrd. € begonnen werden. (Vgl. Fokus Money Online 2012)

Hilfsmittelauszahlungen aus dem ersten und dem zweiten Hilfspaket sind
auflagengebunden, das heiit Fortschritte im Transformationsprozess werden in
regelméBigen Abstinden von der sogenannten Troika, bestehend aus Représentanten
der EU, EZB und IWF iiberpriift. Gepriift wird, ob kurzfristige und mittelfristige
Zielvereinbarungen des wirtschaftlichen Anpassungsprogramms fiir Griechenland
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umgesetzt und eingehalten werden. Kurzfristig sollen Konsolidierungsmafinahmen die
Staatsausgaben massiv reduzieren und den Zusammenbruch des griechischen Finanz-
und Bankenmarkts verhindern. Mittelfristig soll Griechenlands Wirtschaftssystem
grundlegend reformiert werden. Ziel ist es, ein auf Export basierendes
Wirtschaftsmodell aufzubauen, indem die Wettbewerbsfahigkeit gestérkt und in- und
ausléndischen Investoren die wirtschaftliche Grundlage fiir erfolgreiche Investitionen
geboten wird.(Vgl. Europdische Kommission 2010) Konsolidierung des
Staatshaushaltes soll durch erhebliche Kiirzung der offentlichen Ausgaben und
Leistungen, im Bereich Lohne/Gehilter aktueller und Pensionen ehemaliger
Staatsbedienstete, Senkung von  Gesundheitsausgaben, Reduzierung von
Investitionsausgaben sowie durch Anhebung des Mehrwertsteuersatzes von 19% auf
23% und generelle Steueranpassungen erreicht werden. (Vgl. FAZ, 2012) Zusitzlich
soll der Arbeitsmarkt durch Herabsenkung des Mindestlohns auf 590€ Brutto, bzw.
auf 511€ Brutto fiir wunter 25-jéhrige, aufgebrochen und vornehmlich
Jugendarbeitslosigkeit bekdmpft werden. (Vgl. Wirtschaftswoche 2012; Vgl
Handelsblatt-Online 2012b)

Neben realwirtschaftlichen Herausforderungen musste ebenfalls das griechische
Finanzsystem geschiitzt werden. Griechenlands Minister fiir Entwicklung,
Wettbewerbsfahigkeit und Schifffahrt, Michalis Chrisochidios, &uflert Skepsis
beziiglich der Fahigkeit des griechischen Bankensystems, die Realwirtschaft mit
geniigend Krediten und Liquiditdt zu versorgen. Die Sorge um die Funktionsféahigkeit
des Finanzsektors ist berechtigt, da Unsicherheiten iiber Griechenlands Verbleib in
der Eurozone bestand, fiihrte dies zu Kapitalverlagerungen. US Geldmarktfonds
entzogen 2011 groBe Volumina aus europdischen Banken und verkiirzten Laufzeiten
bei noch bestehenden Geschiften. Institute, die vom Geldabfluss betroffen waren,
sind in Griechenland &duBerst aktiv. Neben Abziigen von Investoren entzogen
griechische Haushalte seit 2009 Bankguthaben in Hoéhe von 70 Mrd. € den
Bankensystem und verlagerten 16 Mrd. € davon ins Ausland. Diese Gelder stehen
dem griechischen Bankensektor nicht mehr zur Verfiigung und ohne Liquiditétshilfen
der EZB wiren griechische Banken nicht iiberlebensféhig. (Vgl. Manager Magazin
Online, 2012; Welt Online 2011; Welt Online, 2012a)

4. Realwirtschaftliche Auswirkung

Ziel des dkonomischen Restrukturierungsprozesses Griechenlands ist die Schaffung
einer im internationalen Wettbewerb bestehenden Volkswirtschaft. Entsprechend
muss Griechenlands Forstschritt im Transformationsprozess beobachtet, evaluiert und
gegebenenfalls korrigiert werden. Zum Erhalt von Hilfsgeldern setzte Griechenland
auf Druck der Eurozone, IWF wund Europédischer Kommission mehrere
Konsolidierungsprogramme gegen erheblichen Wiederstand der o6ffentlichen
Bevolkerung um.

Dank deutlicher Entspannung am Arbeitsmarkt konnte vor Ausbruch der
Staatsschuldenkrise, zwischen 2005 und Mitte 2008, Griechenlands Arbeitslosenquote
bis auf 6,6% reduziert werden. Mit Ausbruch der Staatsschuldenkrise kam es zu einer
erheblichen Anspannung am  Arbeitsmarkt. Von 2009 an Kkletterte die
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Arbeitslosenquote auf 21% zu Beginn des Jahres 2012. Die Jungendarbeitslosigkeit
stieg in diesem Zeitraum auf bis zu 40% an. Obendrein ist davon auszugehen, dass die
Arbeitslosenquote als nachlaufender Wirtschaftsindikator in den néchsten Monaten
weiter wachst und die gesamtwirtschaftliche Lage sich in Griechenland weiter
zuspitzt.  (Vgl. Welt Online 2012b; Vgl. Zeit Online 2012) Zunehmende
Arbeitslosenzahlen erhdhen wiederum staatliche Ausgaben im Sozialwesen und
konterkarieren SparmaBnahmen und verstérken den Druck auf das nationale Budget.

In den Wirtschaftsnachrichten werden die Okonomischen Herausforderungen
Griechenlands oftmals anhand der wachsenden Schuldenstandsquote zum Ausdruck
gebracht. Binnen 5 Jahre wuchs die Schuldenstandsquote, um 49,1 % von 106,1% des
BIPs in 2006 auf 155,2% des BIPs in 2011. Prinzipiell sind daraus entstehende
Forderungen nach fiskalischen Konsolidierungsmafinahmen zu unterstiitzen, jedoch
birgt alleinige Fokussierung auf die Schuldenstandsquote des 6ffentlichen Haushalts
erhebliche makrodkonomische Probleme, da bei schrumpfender Wirtschaftsleistung
die Schuldenstandsquote automatisch ansteigt. Im Folgenden wird dies an einem
Beispiel dargestellt. Angenommen das Bruttoinlandsprodukt und der oOffentliche
Schuldenstand betragen in der Ausgangsperiode jeweils 100€. Fiir die Folgeperiode
werden Griechenlands BIP-Verdnderungsraten der Jahre 2008 — 2011 sowie die
Schéitzung von Michalis Chrisochoidis fiir 2012 unterstellt. Weiter wird aus
Vereinfachungsgriinden der Schuldenstand konstant gesetzt und Zinszahlungen
ausgeschlossen.

Tabelle 5. Verdnderung der Schuldenstandsquote bei konstantem Schuldenstand und
schrumpfender Wirtschaftsleistung

Periode o 1 2 3 4 5
Wachstumsrate BIP -0,2% -3,0% -3,5% -6,8% -6,0%
BIP 100€ 99,80€ 96,81€ 93,42€ 87,07€ 81,84€
Schuldenstand 100€ 100€ 100€ 100€ 100€ 100€
Schuldenstandsquote 100% 100,2% 103,3% 107% 114,9% 122,2%

Quelle: Eigene Berechnung.

Bei annahmegemifl schrumpfender Wirtschaftsleistung und gleichbleibendem
Schuldenstand ist ersichtlich, dass die Schuldenstandsquote vom Ausgangszeitpunkt
zundchst {iber Periode 1 und 2 kaum merklich bis moderat auf letztlich 107% in
Periode 3 ansteigt. Aufgrund des massiven wirtschaftlichen Einbruches in den
Perioden 4 und 5 erreicht die Schuldenstandsquote am Ende des
Betrachtungszeitraums 122,2%. In dem Beispiel basiert die Hohe der
Schuldenstandsquote alleinig auf der sinkenden wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
des Beispiellandes. Auf Griechenland {iibertragen kann ein wesentlicher Teil des
Schuldenstandsquotenanstiegs mit der Reduzierung des Bruttoinlandsproduktes
erklért werden.

Bei steigender Schuldenstandsquote wird naturgemd Ausgabendisziplin und

Reduzierung der staatlichen Aktivitit gefordert. Undifferenziert ausgefiihrte
Einsparungsprogramme der staatlichen Investitionstétigkeit als Reaktion auf einen
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stetig wachsenden Verschuldungsgrad wirken kontraproduktiv, da dies zu zwei sich
selbstverstirkenden negativen Effekten fiihrt. Erstens wird durch Herabsetzung der
staatlichen Investitionstdtigkeit die wirtschaftliche Aktivitit im Land gehemmt und
ruft zusétzlich wirtschaftliche Kontraktion hervor. Daraufhin steigt zweitens die
Schuldenstandsquote automatisch an. Aufgrund der Quotenfokussierung miissen
zusdtzliche Einsparungen in den Folgejahren erfolgen, welche zukiinftige
Schrumpfungsprozesse fordern. Anstelle automatischer Sparmechanismen sollten
staatliche Investitionsprojekte im Hinblick auf zukiinftige wirtschaftliche
Tragféhigkeit und Nutzen evaluiert und entsprechend umgesetzt werden.

Privatwirtschaftliche Investitionen stellen eine Grundlage zur Schaffung einer im
internationalen Wettbewerb bestehenden und konkurrenzfahigen Volkswirtschaft dar.
Um privatwirtschaftliche Investitionen anzulocken, miissen sozialokonomische und
wirtschaftliche Rahmenbedingungen existieren, welche Unternehmen Wachstum
ermoglichen.  (Vgl. Keitel 2012)  Allerdings ist festzustellen, dass
Bruttoanlageinvestitionen in Griechenland von 24% in 2007 auf 14,80% des BIPs in
2011 gesunken sind. Unter Beriicksichtigung der geschrumpften wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit Griechenlands fallt die Reduktion der Bruttoanlageinvestitionen
deutlich hoher aus. Da Unternchmensinvestitionen neben wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und Gewinnerzielungsmoglichkeiten im grofen Malle von
politischer Stabilitdt abhéngen, sind Debatten um den Verbleib Griechenlands im
Euroraum und den dadurch hervorgerufenen 6konomischen Verfall kontraproduktiv.

Gegenwirtig herrscht auf europiischer Ebene Einigkeit dariiber, dass Griechenlands
Wirtschaft an  Wettbewerbsfahigkeit gewinnen muss. Freilich herrschen
unterschiedlichste Ansichten in Politik, Wirtschaft und Wissenschaft iiber den Weg
der Zielerreichung. In kontroversen Debatten werden Moglichkeiten des offenen
Zahlungsausfalles, des freiwilligen Schuldenschnitts und des kurzfristigen
Euroaustritts sowie der Haushaltskonsolidierung unter wirtschaftlicher Mithilfe der
Europdischen Partnerlédnder erértert. Zundchst wurde Anfang 2010 erwogen durch
hohere Inflationsraten Staatschulden abzubauen. (Vgl. NZZ 2010) Mit Blick auf Art.
127 AEUV, der Preisniveaustabilitdt als vorrangiges Ziel im Eurowdhrungsgebiet
vorsieht, erlosch die Debatte rasch.

Es bleibt abzuwarten, ob der mittlerweile verordnete freiwillige Schuldenschnitt die
gewiinschten Effekte hat. Zurzeit sind fallende Renditen auf 10-jdhrige griechische
Staatspapiere zu beobachten. Allerdings betrifft dies nur die noch umlaufenden
Staatschuldtitel. Griechenlands staatliche Finanzierung wird momentan ausschlielich
vom europdischen Wahrungsgebiet und IWF getragen. Nach Ablauf des zweiten
MaBnahmenpaktes in 2014 wird sich zeigen ob Griechenland Staatsschuldtitel am
Markt platzieren kann oder, ob das Eurogebiet und der IWF Griechenlands Haushalt
weiter tragen miissen.

Im Vorfeld des freiwilligen Schuldenverzichts griechischer Glaubiger duflerten und
bekriftigten Okonomen, wie Hans Werner Sinn, und Politiker, wie der deutsche
Innenminister Friedrich, die Forderung, dass Griechenland das Europdische
Wiéhrungsgebiet freiwillig verlassen sollte. (Vgl. Euro am Sonntag 2012; Vgl.
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Spiegel-Online 2012) Ein Ausschluss Griechenlands aus dem Wihrungsgebiet ist
rechtlich kaum umsetzbar und ein freiwilliger Euroaustritt fithrt unmittelbar zum
Austritt aus der Europdischen Union. (Vgl. FAZ 2011) Im Mittelpunkt der
Betrachtung steht die Uberlegung, dass Griechenland auBerhalb der Wihrungsunion
in Lage wire, internationale Wettbewerbsfdhigkeit und den Abbau der
Staatsverschuldung deutlich schneller zu erreichen als innerhalb des Euroraums.
Befiirworter argumentieren, dass durch Eurosaustritt und Neueinfithrung einer
nationalen Wihrung infolge nominaler Abwertung die Wettbewerbsfihigkeit der
griechischen Wirtschaft wiederhergestellt wird. Um durch nominale Abwertung einen
positiven und dauerhaften Effekt auf die Wettbewerbsfahigkeit zu generieren, miissen
dauerhaft nominale Rigidititen vorliegen. Im Fall von Griechenland liegen, jedoch
eher reale Rigiditaten, bspw. ausgedriickt durch den Reallohn, vor. Ohne Verénderung
der 6konomischen und politischen Verhaltensweisen, welche aus der Vergangenheit
bekannt sind, wiirden Preis- und Lohnanpassungen den urspriinglich nicht
wettbewerbsfihigen Zustand wiederherstellen. (Vgl. Buiter; Rahbari 2010: 20)
Abwertung einer nationalen Wihrung kann nur dann die Wettbewerbsfahigkeit
fordern, wenn es einen hinreichen groBen Exportsektor gibt. Ansonsten wiirden
Abwertungen tiber Verteuerungen der Importe zu Kostensteigerungen und zu Inflation
fithren. (Vgl. Focus Money Online 2011)

Bedingung zur erfolgreichen Umsetzung sind politische und 6konomische Reformen,
bspw. im Gesundheits-, Renten-, und Steuerwesen, jedoch ist es duBerst, fraglich ob
drastische Reformen aufBlerhalb der Europdischen Wéhrungsunion und der
Europdischen Union umsetzbar sind, da Regierungssystem und Parteien unter
massivem  innenpolitischen = Druck stehen. Solange vom  Européischen
Wiéhrungsgebiet und IWF Druck aufrechterhalten werden kann, sind strukturelle
Reformierungsprozesse fiir Griechenlands Regierung auf jeden Fall leichter
umzusetzen. Im Vorfeld der Wahrungsumstellung wiirde zusétzlicher innenpolitischer
Druck erzeugt, da Investoren und private Sparer Kapital ins Ausland verlagern und
Griechenlands angeschlagenen Bankensektor durch Liquidititsabzug zusitzlich
schwichen. Mit Abschluss des Austritts kann Griechenlands Bank— und Finanzsektor
nicht mit Liquiditdtshilfen des Euroraums rechnen und wird letztendlich kollabieren.
(\Vgl. Buiter; Rahbari 2010: 21 und Vgl. Dullien; Schwarzer 2011: 46)

Ein Austritt aus dem Wéhrungsgebiet reduziert nicht automatisch den Schuldenstand,
vielmehr sind gegenldufige Effekte zu befiirchten, da in Euro aufgenommene
Schuldenstédnde bestehen bleiben, steigt infolge der nominalen Abwertung der
Schuldenstand, gemessen in der neuen nationalen Wéhrung, schnell an und wére mit
der Zahlungsunféhigkeit Griechenlands gleichzusetzen. (Vgl. Buiter; Rahbari 2010:
21 und Vgl. Horn; Tober; et al. 2010: 8) Weiter wiirde in Griechenland verbliebenes
Bankguthaben automatisch in die neue nationale Wahrung umgewandelt und als
Ergebnis der erwarteten massiven Abwertung vollstdndig entwertet. (Vgl. FAZ 2011)
Ebenfalls miissten Riickkopplungen auf die EZB beriicksichtigt werden. Knapp ein
Drittel des Liquiditatsbedarfs des griechischen Bankensystems stellt die EZB iiber
Griechenlands Zentralbank zur Verfiigung. (Vgl. The Economist 2012)
Dementsprechend miisste im Fall des Austritts als Ergebnis der Abwertung mit
erheblichen Forderungsausféllen gerechnet werden.
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Mit einem Austritt Griechenlands aus der Eurozone steht zur Befiirchtung, dass nach
einer Wahrungsumstellung &hnliche Entwicklungen filir Spanien, Portugal, Italien und
Irland ausgelost werden. Die dadurch ausgeloste Kapitalflucht kann Banken vor
erhebliche Liquiditétsprobleme stellen. Da Banken hohe liquide Verbindlichkeiten
und illiquide Forderungen halten, kann dies im schlimmsten Fall in der Insolvenz des
Bankensektors miinden. (Vgl. Dullien; Schwarzer 2011: 46) Es ist fraglich ob EZB
und ESM geniigend Kapital zur Kompensation des Kapitalabflusses bereitstellen
konnen. Letztendlich miisste dann hinterfragt werden, ob die Aufrechterhaltung der
Waihrungsunion wirtschaftlich und politisch tiberhaupt noch méglich ist.

5. Schlussfolgerung

Griechenlands strukturelle Probleme sind nicht Ergebnis der Wirtschafts- und
Finanzkrise, vielmehr wurden strukturelle Defizite offengelegt und verstirken die
Wirkung der globalen Rezession. Angesichts der schwerwiegenden dkonomischen
Herausforderungen fiir Griechenland und der moglichen Konsequenzen fiir die
Einheitswahrung sind Schuldzuweisungen, riickwértsgewandte Diskussionen sowie
Uberlegungen ob Griechenland den Euroraum verlassen sollte kontraproduktiv, da
dies Unsicherheit und Instabilitdt im Land erzeugt. Griechenlands strukturelle
Probleme waren hinlédnglich bekannt und trotz dauerhafter VerstoBe gegen
Maastrichtkriterien wurden keinerlei Sanktionen beschlossen. Damit Anreize zum
Einhalt der Maastrichtkriterien existieren, miissen bei VerstoBen, auch gegen grof3e
Volkswirtschaften, Verfahren eingeleitet und mit substanziellen Strafen unterlegt
werden. Wenn trotz massiver Verstdfe gegen Kriterien keine Strafen folgen, muss die
Sinnhaftigkeit der Maastrichtkriterien, als Stabilitdtsparameter, in Frage gestellt
werden. Aktuell befindet sich Griechenlands Volkswirtschaft im Zustand tiefster
Depression und es bleibt abzuwarten, ob der freiwillige Zahlungsverzicht die
erwartete zukiinftige Entlastung bringt. Mit der Losung der Griechenlandfrage wird
automatisch die Frage nach dem Umgang mit Spanien, Italien, Irland und Portugal
beantwortet und ob die erste Belastungsprobe der européischen Einheitswéhrung zu
deren Auflosung fiihrt oder das Europdische Wéhrungsgebiet nédher aneinander riickt.
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GESTERN JAPAN - MORGEN OSTEUROPA?
ANMERKUNGEN ZU EINIGEN MOGLICHEN KRISENVERWERFUNGEN
UND BEWALTIGUNGSSTRATEGIEN

Detlev Ehrig, Uwe Staroske
Universitit Bremen

1. Von Japan nach Osteuropa — alte und neue Herausforderungen

Alle Welt redet von Griechenland und den Schwierigkeiten der mit ihm an der Peri-
pherie liegenden Staaten der Europédischen Wirtschafts- und Wahrungsunion — ge-
meinhin als P1IGS-Staaten apostrophiert. Die Kriseneinschétzungen sind deutlich: es
fehle an der notwendigen Konvergenz der 6konomischen Entwicklung, an ernsthaf-
ten Bemiihungen bzw. an den Moglichkeiten, die Verwerfungen der 6ffentlichen Fi-
nanzen in den Griff zu bekommen; die Allokationsentscheidungen seien zu sehr an
den Konsumwiinschen der eigenen Bevolkerung und zu wenig an den Notwendig-
keiten einer international wettbewerbsfihigen Produktions- und Dienstleistungs-
struktur ausgerichtet. Rettungsschirme miissen aufgespannt werden. Es droht gar der
Staatsbankrott, wenn nicht gar der Zerfall der Europdischen Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion.!

Leicht in Vergessenheit gerdt angesichts der Krisendynamik in den siideuropéischen
Staaten die Situation in den osteuropdischen Léndern der Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion. Und nicht zuletzt Japan: Seit mehr als einem Jahrzehnt diimpelt die ja-
panische VVolkswirtschaft vor sich hin, ist im Zuge der weltweiten Finanzkrise erneut
durchgeschiittelt worden, ohne dass nachhaltige Wege aus der Krise erkennbar sind.

Osteuropéische Léander sind in einem besonderen Malle Opfer der Verwerfungen des
Weltfinanzsystems geworden, wenn auch aus unterschiedlichen Griinden. Osteu-
ropa, in den letzten Jahren ein Hoffnungstréger fiir die wirtschaftliche Entwicklung,
ein ,,emerging market“, hat sich eng an auslidndische Kreditgeber angelehnt und sie
geradezu eingeladen, den Boom zu finanzieren. Ganz anders hingegen Japan, am
anderen Ende des weltumspannenden Finanzgeflechts gelegen. Es gehorte eher zu
den Financiers dieses Booms. Carry-Trade ist das Zauberwort, das die Entwicklung
beider Regionen miteinander verbindet. Fiir Osteuropa sind die Herausforderungen
nach dem Zusammenbruch des Weltfinanzsystems historisch neu, fiir Japan hinge-
gen setzt sich eine Entwicklung unheilvoll fort, die seit den neunziger Jahren mit
dem Land verbunden ist: eine schon fast chronisch zu nennende Deflation.

Japans Wirtschaft spielt im Konzert der groen Volkswirtschaften seit den neunziger
Jahren eine Sonderrolle. Das Land ist seit langem von einer tief sitzenden binnen-
wirtschaftlichen Schwiche geprégt, die gleichermafen die Nachfrage wie das Ange-

! So beispielsweise der deutsche Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung in seinem Jahresbericht 2011/12, Kapitel 3: ,,Euro-Raum in der
Krise®, abrufbar unter: http://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/
download/gutachten/gall_ges.pdf
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bot betrifft. Arbeitsintensive Produktions(teil)prozesse wurden in asiatische Nied-
riglohnlénder verlagert, um die eigenen Exporte international wettbewerbsfihig zu
halten. Die private Konsumnachfrage diimpelt vor sich hin, die privaten Anlage-
investitionen machen erratische Spriinge, es gibt kaum Verdnderungen der Verbrau-
cherpreise, und die kurzfristigen nominellen Zinssétze liegen schon seit Jahren nahe
null Prozent. Japan erlebte in den neunziger Jahren eine spekulative Aufblahung der
Vermogenswerte im Zuge der Aufwertung des Yen gegeniiber dem Dollar. Senkun-
gen des Diskontsatzes seitens der japanischen Zentralbank beendete die spekulative
Vermogensblase und lieB die Anlage in Sachvermdgenswerten, einschlieBlich
Aktien, wiederum attraktiver werden. Mit den gesunkenen Zinsen einhergehende
sinkende Renditen fiir Rentenpapiere sorgten wiederum fiir einen sich selbst verstér-
kenden Aktien- und Immobilienboom (SVR 98, TZ 52 ff), der erst zu Beginn des
neuen Jahrtausends sein Ende fand. Eine Ausweitung der Staatsnachfrage mit den
Instrumenten der expansiven Geld- und Fiskalpolitik konnte keinen grundlegenden
Wandel in der lang anhaltenden binnenwirtschaftlichen Nachfrageschwiche einlei-
ten.

Lange vor ihrem Ausbruch fokussierten sich in Japan bereits somit seit den neunzi-
ger Jahren in einem Mikrokosmos die Elemente der Weltfinanzkrise mit einer
daniederliegenden Binnenkonjunktur, spekulativen Blasen, einer Null-Zinspolitik
und einer expansiven Fiskalpolitik als Ersatz fiir geplatzte Aktien- und Immobilien-
blasen (SVR 2000, TZ 38 ff).

Wenn eine Binnenkonjunktur bereits seit Jahren praktisch am Boden liegt, wird die
Dynamik in besonderer Weise durch das Geschehen auf den Auslandsmérkten be-
stimmt.

Japan hat sich, nicht zuletzt als Konsequenz aus der sich hinschleppenden Binnen-
konjunktur, auf seine aufBenwirtschaftlichen Stirken konzentriert und Leistungs-
bilanziiberschiisse produziert. Damit ist Japan in den letzten Jahren in die Rolle
eines klassischen Aufwertungslands mit einem hohen Leistungsbilanziiberschuss ge-
raten. Gleichzeitig war die Zahlungsbilanz von einem ausgepréigten Defizit in der
Kapitalbilanz begleitet. Das Kapitalbilanzdefizit diente hauptséchlich der Finanzie-
rung der US amerikanischen Importe. Eine an niedrigen Zinsen orientierte japani-
sche Geldpolitik hat zu Arbitragegeschéften mit dem Ausland gefiihrt. Carry Trade
hat bewirkt, dass der Yen trotz eines Leistungsbilanziiberschusses seit einigen
Jahren abgewertet wurde. Dies hat die deflatorischen Tendenzen innerhalb der japa-
nischen Wirtschaft noch einmal verschirft. Die Finanzkrise hat seit Ende 2008 —
neben einem Verfall der Aktienkurse — jedoch zumindest zeitweise zu einem Abbau
der Zinsunterschiede gefiihrt. Verschirfte Finanzierungsbedingungen und eine
wachsende Risikoaversion haben den Trend verstirkt, Verschuldungspositionen in
Wihrungen abzubauen, die bisher der Finanzierung des Carry Trades dienten.
Hieraus resultierte eine abrupte Aufwertung des Yen insbesondere gegeniiber dem
US-Dollar. Ein dramatischer Einbruch in den Warenexporten um 45% im Vergleich
zum Vorjahr zum Ende des Jahres 2008 hat die auBenwirtschaftliche Achillesferse
der japanischen Wirtschaft noch einmal in aller Deutlichkeit sichtbar werden lassen.
Japans Volkswirtschaft hatte im Mérz 2011 die Naturkatastrophe in Fukushima zu
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bewiltigen. Gleichwohl belastet eine anhaltende Aufwertung des Yen die japanische
Exportindustrie. Im Vergleich zum Tiefstand im April 2011 wertete der japanische
Yen trotz massiver Politik des billigen Geldes seitens der Zentralbank um rund 10%
gegeniiber dem US-Dollar zum Ende des Jahres 2011 auf. Da die japanischen Ex-
porte einen im internationalen Vergleich geringen Anteil von importierten Vorleis-
tungen von rund 10% aufweisen, waren deutliche preislich induzierte Verschlech-
terungen in der japanischen Handelsbilanz zu erwarten: Anfang 2012 wies die japa-
nische Handelshilanz ein Rekorddefizit auf. Hiervon konnte sich Japan bereits im
Februar durch einen leichten Uberschuss in der Handelsbilanz erzielen.

Und Osteuropa? Ist Japan moglicherweise das Menetekel einer dahindiimpelnden
Volkswirtschaft, das den osteuropéischen Léndern ebenso droht? Immerhin sind ei-
nige osteuropdische Lander noch stirker von der Krise betroffen als Griechenland.
Das gilt vor allem fiir die baltischen Lander, die von einem verschuldungsgetriebe-
nen Wachstum bei hohen Handelsbhilanzdefiziten getrieben waren. Anders die Situa-
tion von Landern, die auf ein exportorientiertes Modell des Wachstums setzen. Aber
droht ihnen nicht ein dhnliches Schicksal wie Japan mit seiner au3enwirtschaftlichen
Stérke?

Betrachtet man Osteuropa gemeinsam mit Japan und den Schwellenlédndern, hat sich
seit dem Ausbruch der Finanzkrise Mitte 2007 in der Tat kein einheitliches Bild er-
geben (Becker 2011). Eine Reihe von Schwellenldndern profitierte zunédchst noch
von den hohen Rohstoffpreisen. Sie beklagen seitdem eher eine Abschwéchung der
bislang gewohnten hohen Zuwachsraten der wirtschaftlichen Entwicklung. Anders
die osteuropdischen Lénder. Sie sind seit Ausbruch der Finanzkrise von einer massi-
ven Umkehr von Kapitalstromen betroffen. Der Riickzug ausldndischer Banken aus
dem Osteuropa-Geschift fiihrte zu einem deutlichen Anstieg von Risikopramien um
mehr als das Vierfache innerhalb eines Jahres zwischen Mitte 2007 und Ende 2008.
Gemeinsam mit einem Verfall der Wechselkurse und der Aktienmérkte waren sie
eine besondere Belastung angesichts hoher Leistungsbilanzdefizite und einem hohen
Grad an Verschuldung in fremden Wéhrungen. Dies betrifft gleichermallen private
Haushalte und Unternehmen, deren Kredite oftmals in Euro denominiert sind. Das
Ergebnis ist ein gravierender Einbruch der Wachstumsgrundlagen fiir osteuropiische
Wirtschaften, gerade auch im Hinblick auf die Einlosung der Maastricht-Kriterien
als Voraussetzung fiir den Beitritt zur Europdischen Wéhrungsunion (DIW 2010).
Der scheinbar sichere Weg, die Ablosung von Schulden und der Aufbau von Ver-
mogenspositionen in Zeiten einer deflationdren Abwirtsbewegung fiihrt aber schnell
in eine Sackgasse aus Produktionsriickgang, Einkommensreduktion, Schuldentil-
gung und Vermogensverfall, bekannt auch als Keynessches Spar- und Fishersche
Schuldendeflation (De Grauwe 2009; Horn/ Joebges 2009).

Ein erster Blick auf die Verhéltnisse in Japan und der EWWU offenbart fiir Japan
die Notwendigkeit einer Reduktion der Verschuldung im Unternehmenssektor. Fiir
die Lander der EWWU waren die Bilanzprobleme weniger offensichtlich, zeigten
aber regionale Unterschiede im AusmaB ihrer Verschuldung.
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Fiir die Wirtschaftspolitik stellen sich weitreichende Herausforderungen. Zum einen
geht es um die Frage, ob die europédischen Lander dem Schicksal des japanischen
Wegs ausgeliefert sein konnten. Die japanischen Erfahrungen zeigen recht deutlich,
welche Probleme sich durch eine Bilanzrezession ergeben kdnnen und wie steinig
der Weg sein kann zur Wiederherstellung eines nachhaltigen Wachstumspfades. Die
Lehren, die daraus gezogen werden konnen, laufen auf ein Uberdenken der Funk-
tionsweise des Finanzsystems hinaus. Sie zeigen dariiber hinaus, wie leicht fortge-
schrittene Volkswirtschaften sich der Gefahr ausgesetzt sehen, eine lang andauernde
Anpassung der sektoralen Bilanzen, eine anhaltende Nachfrageschwiche, eine rasch
zunehmende Staatsverschuldung und einen dramatischen Verfall der Vermdgens-
preise hinnehmen zu miissen.

Droht Europa, vor allem Osteuropa, ein dhnliches Schicksal wie es Japan durchlebt
hat? Kommen auf die europdischen Lander, speziell die der Wéhrungsunion und
Osteuropas, ebenfalls eine ,,verlorenes Jahrzehnt (EZB 2012, S. 103) der Stagna-
tion und der verpassten Wachstumsaussichten zu, oder sind die japanischen Erfah-
rungen untauglich fiir die Beschreibung eines moglichen europdischen Entwick-
lungspfades? Dazu gilt es, Besonderheiten nachzuzeichnen, denen Japan ausgesetzt
gewesen ist: Zu ihnen zdhlen Probleme der Wiahrungsanpassung, 6ffentliche und
private Verschuldung, Binnennachfrage und auflenwirtschaftliche Abhédngigkeit und
nicht zuletzt Strukturanpassungen durch technologische Briiche und demografische
Entwicklungen.

Der Beitrag vertritt eine keynesianische Sicht der Dinge. Dies bedeutet: Es geht um
die Frage, inwieweit die Probleme Japans und die Osteuropas vergleichbar oder
doch eher verschieden sind unter dem Gesichtspunkt einer Sicherung bzw. einer
Wiederherstellung von stabilen Zukunftserwartungen auf Inlands- und Auslands-
markten, die gleichzeitig dazu geeignet sind, moglichen Deflationsprozessen zu be-
gegnen. Die Moglichkeiten der Geldpolitik scheinen ausgereizt. Der Fokus sollte
eher in einer nachhaltigen Wiedergewinnung von wirtschaftlichen Zukunftsaussich-
ten durch eine Politik der Stiarkung der Kaufkraft — binnenwirtschaftlich wie au3en-
wirtschaftlich — liegen. Unterstiitzung ist notwendig durch eine Geldpolitik, die den
Liquiditatsbedarf sicherstellt, notfalls auch durch direkten Aufkauf von Wertpapie-
ren. Dort, wo Arbeitslosigkeit sich weiter festzusetzen droht, bedarf es bewusster
nachfragestimulierender Interventionen. Was flir westeuropdische Lénder und die
USA gilt, gilt um so mehr fiir Japan und Osteuropa: eine Blaupause fiir eine Antikri-
senpolitik, die die Gefahrenabwehr einer Abwiértsspirale ernst nimmt und Lehren
aus dem ,,verlorenen japanischen Jahrzehnt“ zieht.

2. Die Politik des Carry Trade und Wihrungsanpassungen

Den durch die internationale Finanzkrise ausgeldsten monetéren Verwerfungen wird
héufig versucht, mittels einer neuen Finanzmarktarchitektur zu begegnen. Hierbei
stehen die Regulierung und die Aufsicht von Finanzinstitutionen und -mérkten im
Vordergrund. Das Weltwéahrungssystem wird iiblicherweise vernachldssigt — nicht
zuletzt im Vertrauen auf die Selbstregulierungskréfte der Devisenmérkte. Sich selbst
iiberlassene und flexible Devisenkurse sind jedoch kein Allheilmittel, sondern
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kénnen hingegen die Ursache fiir (weitere) Instabilitit sein®. Der japanische Yen und
die osteuropdischen Mirkte sind hierfiir ein treffendes Beispiel: Gegeniiber dem US
amerikanischen Dollar hat der Yen zwischen Anfang 2005 und Mitte 2007 um ca.
15 % abgewertet, obwohl der japanische Leistungsbilanziiberschuss rund 4 % des
Bruttoinlandsproduktes betrug. Das amerikanische Defizit hingegen belief sich auf 6
%. Von Herbst 2008 bis zum Jahresbeginn 2009 hat der Yen wiederum gegeniiber
dem Dollar um nahezu 20% aufgewertet, um danach wiederum um mehr als 10%
abzuwerten. Im Jahr 2011 wiederum hat der japanische Yen gegeniiber dem US-
Dollar um die gleiche Spanne aufgewertet. Am aktuellen Zeitrand (seit Mitte
Februar 2012) hat der Yen gegeniiber dem USD wiederum deutlich abgewertet, was
durch das Rekorddefizit in der Handelsbilanz beeinflusst wurde.

Der Carry Trade hat mafgeblich zu diesem Auf und Ab des Yen gefiihrt: Zinsdiffe-
renzen zwischen Japan und dem Ausland haben dazu gefiihrt, dass insbesondere
institutionelle Anleger sich in Yen verschuldet haben, was angesichts der niedrigen
Zinsen nahe Null mit wenig Risiko verbunden war, und das aufgenommene Geld in
héher verzinslichen Wihrungen — meistens US Dollar — angelegt.® US-amerikani-
sche Banken haben ihre Niederlassungen in Japan dazu nutzen konnen, um Liquidi-
tdt in den Heimatmarkt zu transferieren. Konkret bedeutet dies eine Verschuldung
der japanischen Niederlassung einer amerikanischen Bank am japanischen Geld-
markt mit einer Kreditvergabe an die amerikanische Muttergesellschaft. Dieser
positive Saldo aus Forderungen und Verpflichtungen von Tochtergesellschaften in
Japan gegeniiber ihren Muttergesellschaften in den Vereinigten Staaten fiihrte zu ei-
ner Abwertung des Yen und zu einer Aufwertung des US Dollars. Die Riickzahlung
ist fiir den Anleger zusétzlich profitabel, da der Wert des US Dollars zwischenzeit-
lich gegeniiber dem Yen zugenommen hat. Der Investor hat somit neben der Rendite
aus der Zinsdifferenz eine aus der fiir ihn giinstigen Wechselkursentwicklung, die
von ihm — natiirlich im Verbund mit anderen Investoren — selbst herbeigefiihrt oder
zumindest verstdrkt wurde. Der Investor tridgt dennoch grundsitzlich das volle
Wechselkursrisiko und ist der Gefahr ausgesetzt, dass sich die Zinsen auch kurzfris-
tig &ndern konnen. Dies kann durch Termingeschifte ausgeglichen werden, die je-
doch normalerweise die erwartete Rendite schmélern. Beim Carry Trade handelt es
sich somit um ein lukratives, wenn auch nicht um ein weitgehend risikoneutrales
Arbitragegeschift. Dadurch, dass die Wechselkursentwicklung im Verhéltnis zum
Leistungsbilanzsaldo atypisch verlduft, verhinderte sie nicht nur einen langfristigen
Leistungsbilanzausgleich, sondern war zugleich die Quelle zusétzlicher finanzieller
Instabilitit. Die Aufwertung des US-Dollar wurde zusétzlich verstirkt durch den
Ankauf durch Schwellenlidnder, die auf diese Weise der unerwiinschten Aufwertung
der heimischen Wihrung entgegen wirken wollten.

2 S0 beispielsweise die Diskussionsbeitrége in: Sauer/ Otsch/ Wahl (2009)

® Die einfache Carry-Trade Regel orientiert sich an den Zinsdifferenzen. Hierbei nimmt der In-
vestor Kapital in einem niedrig verzinsten Land auf und reinvestiert es in einem hoher ver-
zinsten Land (Fabrizi 2011, S. 38). Die Carry-Trade Strategic lasst sich erweitern um einen
Blick auf die Inflationserwartungen. Sind Zinsdifferenzen groBer als die erwarteten Inflations-
differenzen, wird Carry-Trade ebenfalls zu einem lohnenden Arbitrage-Geschift (Pojarliev
2009, S. 28).
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Erst als die amerikanische Notenbank bei konstanten Preissteigerungsraten im Zuge
der Finanzkrise die Zinsen immer weiter senkte, geriet der Carry Trade zwischen ja-
panischem Yen und amerikanischem Dollar ins Stocken. Als Folge verlagerten sich
die Finanzinvestition in andere Lénder mit Leistungsbilanzdefiziten und hohen Zin-
sen: Osteuropa, Tiirkei, Australien.

Hierdurch wurde nicht nur die Anpassung der Leistungsbilanzen erschwert, sondern
auch deutliche Fehlanreize fiir Kreditnehmer gesetzt; in einigen osteuropéischen
Léndern mit hohem Zinsniveau haben sich Hauskéufer und -erbauer giinstig in Wah-
rungen mit niedrigen Zinsen verschuldet. Mit sinkenden heimischen Zinsen und ein-
setzender Abwertung der Inlandswihrung geraten Kreditnehmer allerdings in
Schwierigkeiten, weil ihr Auslandskredit in heimischer Wahrung ansteigt. Auch die
Abwertung des Euro gegeniiber dem US-Dollar ging einher mit starken Wechsel-
kursschwankungen bei anderen Wéhrungen wie dem japanischen Yen oder dem
Schweizer Franken. ,,Als Folge verschérfter Finanzierungsbedingungen und stark
erhohter Risikoaversion werden Verschuldungspositionen in den Wiahrungen abge-
baut, in denen bisher die Refinanzierung der Carry Trades erfolgte* (SVR 2008, TZ
36). Dies wurde auch begiinstigt durch den Aktienkursverfall am japanischen wie
auf den osteuropéischen Kapitalméirkten im Zuge der sich verschirfenden Finanz-
krise inshbesondere seit September 2008.
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Abbildung 1. Nominaler Wechselkurs US-Dollar - Yen April 2007 — Mérz 2012
(http://www.finanzen.net/devisen/us_dollar-yen-kurs).

Der Umfang des Carry Trade wurde somit erst in dem Augenblick geringer, als die
amerikanische Notenbank die Zinsen senkte und noch einmal deutlich weniger im
Zuge der Finanzkrise; es existiert kein Marktmechanismus, der den Carry Trade zum
Erliegen bréchte. Die Entwicklung des Yen wird durch den Carry Trade in die ,,fal-
sche Richtung gelenkt, da er hierdurch tendenziell ab- statt aufgewertet wird. Die-
ser Abwertung kann nur durch Zentralbankinterventionen begegnet werden. ,,Er-
staunlich nur: Uber das Uberschussland China schimpfen alle, weil dort die Zentral-
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bank den Wechselkurs stabilisiert, zu Japan féllt keinem etwas ein, weil es da ja der
weise Markt ist, der die Ungleichgewichte verstérkt* (Flassbeck 2007).

Eine etwas andere Entwicklung als der Yen hat der Zloty gegeniiber dem US-Dollar
genommen. Einer Phase der Aufwertung als Folge von Kapitalzufliissen folgte eine
Phase der abrupten Abwertung seit 2008, die zu Beginn des Jahres 2009 ihren Tief-
punkt hatte. Danach erst erfolgte eine Erholungsphase gegeniiber dem Dollar. Seit-
dem hat der Zloty insgesamt erneut aufgewertet, hat allerdings nicht mehr das
Niveau von vor 2008 erreicht. Es hat nach wie vor Wechselkursschwankungen zum
US-Dollar gegeben, jedoch sind auch die Ausschlidge seitdem geringer geworden.
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Abbildung 2. Nominaler Wechselkurs US-Dollar — Zloty, April 2007 — Mérz 2012
(http://www.finanzen.net/devisen/us_dollar-zloty-kurs).

Welche Griinde fithren dazu, dass das System des Carry Trade nicht marktimmanent
zum Erliegen kommt? ,,Normalerweise™ konnte doch erwartet werden, dass ,,den
Gewinnern“ des Carry Trade ,,die Verlierer* gegeniiber stehen miissten. Diese sind
aber nicht oder nur kaum auf den Devisenmérkten vertreten. Zu den Verlierern zéh-
len vor allem die japanischen Sparer, die fiir ihre Spareinlagen in Japan kaum oder
gar keine Zinsen bekommen. Da die deflatorische Entwicklung in Japan durch die
mehr als moderate Lohnentwicklung zumindest begiinstigt wurde, kann aber nicht
davon ausgegangen werden, dass die japanischen Haushalte in nennenswertem Um-
fang ihre Spar- bzw. Konsumgewohnheiten dndern werden. Hierzu fehlen ihnen
schlichtweg die notwendigen finanziellen VVoraussetzungen.

Anders die Situation in Osteuropa: Zu den Verlierern werden auch die Produzenten
in den Hochzinsldndern gerechnet, die —sofern sie sich in heimischer Wéhrung ver-
schulden — hohe Zinsen zu tragen haben und aufierdem an Wettbewerbsféhigkeit auf
Grund der Stirke ihrer heimischen Wahrung verlieren. Die osteuropdischen Lénder
mit ihren auslandsfinanzierten Krediten sind dafiir das beste Beispiel: Auch das Bal-
tikum hat in den vergangenen Jahren seine Immobilienkrise erlebt. Die betroffenen
Léander hitten vor Ausbruch der Krise im Grunde mehr sparen und weniger investie-
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ren miissen, um somit eine Rezession zu begiinstigen. Damit hétten die jeweiligen
Notenbanken rechtzeitig zu Zinssenkungen bewegt werden konnen. Aber auch die-
ses Szenario erscheint im Nachhinein als wenig wahrscheinlich, weil die jeweiligen
Notenbanken durch ihre Hochzinspolitik versucht haben, die geldpolitischen Ziigel
so weit anzuziehen, dass gerade keine Rezession in Gang gesetzt wurde.

Die ungleiche Position von Gewinnern und Verlierern des Carry Trade hat verhin-
dert, dass ein immanenter (Markt-)Mechanismus in Gang gesetzt wird, der fiir einen
Ausgleich sorgt. Dieser ist somit ohne staatliche Interventionen kaum erzielbar —
hier liegt ein geradezu klassischer Fall von Marktversagen vor (Flassbeck 2007).

Dies wire aber dringend erforderlich gewesen. Im Ergebnis kann die Entstehung
und Ausbreitung der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise nur im Kontext globaler
Leistungsbilanzungleichgewichte sowie des Carry Trade verstanden werden (SVR
2008, TZ 34).

In seinem aktuellen Jahresgutachten 2011/12 geht der Sachverstindigenrat demzu-
folge auch weiterhin davon aus, dass der Carry Trade fiir die Entstehung und Diffu-
sion konjunktureller Gefahren in einem globalen Kontext zumindest mitverantwort-
lich gemacht werden muss. Die nach wie vor niedrigen Zinsen und die massive Be-
reitstellung von Liquiditét in den Industrieldindern machen zur Zeit die Geldanlage
vor allem in Schwellenlédndern attraktiv, was die Wirtschaftspolitik — allen voran die
Geldpolitik — der Ziellander vor erhebliche Probleme stellt (SVR 2011, TZ 88).

3. Ein kurzer Blick auf Japan

Welche Auswirkungen hat die oben beschriebene Entwicklung auf die japanische
Wirtschaft gehabt? Trotz des hohen Leistungsbilanziiberschusses hat der japanische
Yen, wie oben geschildert, in der Vergangenheit zur Abwertung geneigt. Ein nach-
lassender Carry Trade hat diese Entwicklung zum Erliegen gebracht und schlieflich
sogar umgekehrt, so dass der Yen gegeniiber anderen Wahrungen, wenn auch mit
groflen Schwankungen, aufwertete. Diese Aufwertung sowie eine schwache Nach-
frage fiihrten zu einem Riickgang der Exporte insbesondere in die Vereinigten
Staaten. Der Bankensektor wurde von der Finanzkrise zunéchst nur in einem gerin-
gen MaBe beeinflusst: Ein geringes Engagement im Subprime-Segment, eine ver-
gleichsweise hohe Eigenkapitalquote sowie eine umfassende Bereinigung der Bank-
bilanzen im Vorfeld der Krise haben eine schnelle Ausbreitung auf den Finanzsektor
verhindert. Der Exportsektor hingegen wurde von der Krise deutlich negativ beein-
flusst und, da die Entwicklung der japanischen Wirtschaft sehr eng mit den Exporten
verkniipft ist, auch die gesamte Volkswirtschaft.

Insgesamt hat sich die japanische Wirtschaft durch die Finanz- und Wirtschaftskrise
deutlich abgekiihlt. Mit der Abschwichung der Exportdynamik sank die Steigerung
des BIP im Jahre 2008 auf 0,7 %. Auch von Seiten der Binnenwirtschaft ist keine
Aufhellung des konjunkturellen Klimas zu erwarten: Eine sinkende Industriepro-
duktion, eine schwache Bauwirtschaft und eine zdgerliche Konsumentwicklung
konnen hier als die Hauptgriinde gesehen werden. Die japanische Wirtschaft néhert
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sich bedenklich einer erneuten Deflationsphase. Der private Konsum in Japan sieht
sich vielen Herausforderungen gegeniiber: nach langer Zeit erstmals wieder stei-
gende Preise, stagnierende bzw. kaum steigende Nominaleinkommen mit der Folge
sinkender Realeinkommen und ein gesunkenes Konsumentenvertrauen wirken als
eine deutliche Bremse der konjunkturellen Entwicklung. Die Verbraucherpreise er-
hohten sich im Jahr 2008 um 1,4 % und somit auf den hochsten Stand seit 10 Jahren.
Inzwischen aber sinken die Preise wieder auf breiter Front. Seit 2008 stagniert der
Leitzins auf 0,1%. Der Aulenhandelsiiberschuss — die wichtigste Stiitze der japani-
schen Wirtschaft — sank 2009 auf einen Anteil von 2,1 % am BIP gegeniiber 4,9 %
noch im Jahr 2007. Dies kann insbesondere auf einen deutlichen Riickgang der Ex-
porte vor allem in die Vereinigten Staaten zuriickgefiihrt werden. Hiervon waren vor
allem die Automobil- und Stahlindustrie betroffen.

Zu Beginn des Jahres 2009 ist die Weltfinanzkrise in Japan angekommen. Die deut-
liche Aufwertung des Yen im Zuge des Riickflusses von Finanzanlagen von den
USA nach Japan hat die Warenexporte binnen kurzer Frist nach der Jahreswende
2008/2009 im Vergleich zum Vorjahr um 45% einbrechen lassen. Der Riickgang der
preislichen Wettbewerbsfahigkeit japanischer Unternehmen kann derzeit nicht durch
andere Nachfragekomponenten ausgeglichen werden. Die Konsumausgaben verhar-
ren bei einer hohen Sparquote der privaten Haushalte auf einem niedrigen Niveau.
Impulse durch eine Anhebung von Léhnen sind nicht in Sicht (Deutsche Bundes-
bank 2009, S. 14 f.). Im Gegenteil: In den letzten Jahren hat sich in Japan ein deutli-
cher Wandel auf dem Arbeitsmarkt vollzogen. Auf der einen Seite stehen ge-
wachsene Beziehungen in inhabergefiihrten Unternehmen mit stabilen Beschifti-
gungsverhiltnissen. Auf der anderen Seit stehen unsichere und schlecht entlohnte
Arbeitsverhiltnisse, die hemmend auf den Verbrauch wirken (DIW 2010, EZB
2012, S. 105).

Japan hat zwar ein umfangreiches Konjunkturprogramm beschlossen, das in &hnli-
cher Weise strukturiert ist wie das deutsche des Jahres 2008. Es hat immerhin einen
Schutz der Binnenwirtschaft vor den Produktionsausféllen in der Exportwirtschaft
bewirken konnen. Gleichwohl bleiben die Aussichten auf mittlere Sicht unsicher.

Auch die derzeitigen Prognosen sind nach wie vor mit grolen Unsicherheiten be-
lastet. Eine robuste Einschitzung der wirtschaftlichen Lage in Japan sowie der Zu-
kunftsaussichten sind durch die schwierige Abschitzung der makrodkonomischen
Folgen der 6kologischen Katastrophen des Jahres 2011 mit Unsicherheiten belastet.
Insgesamt ergeben sich aber Signale fiir einen vorsichtigen Optimismus. Die Prog-
nosen gehen davon aus, dass die Wachstumsraten des japanischen BIP — nach einem
(deutlichen) Minus in 2011 — im laufenden Jahr 2012 wieder mit einem positiven
Vorzeichen versehen sein werden. Optimistische Schitzungen nehmen ein Wachs-
tum von mehr als zwei Prozent an, allerdings ausgehend von einem niedrigeren Ni-
veau. Die deflatorische Entwicklung scheint ebenfalls zum Erliegen gekommen zu
sein, im laufenden Jahr wird ein Preisindex um 0 % herum erwartet und in kiinftigen
Jahren eine Steigerungsrate der Verbraucherpreise von circa 1 %. Auch fiir die Bo-
denpreise, die seit nahezu 20 Jahren immer wieder kontinuierlich gesunken sind,
wird angenommen, dass dieser Trend unterbrochen wird und die Bodenpreise zu-
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mindest nicht weiter sinken werden. Diese Entwicklung wird allgemein als sehr po-
sitiv bewertet, wird doch in der deflatorischen Entwicklung eine der Hauptursachen
fiir die jahrzehntelange, krisenhafte Entwicklung in Japan gesehen.

Auch vom Arbeitsmarkt gibt es hinsichtlich der Arbeitslosenquote Erfreuliches zu
vermelden. Es wird davon ausgegangen, dass die Arbeitslosenquote auf 4,5 % sin-
ken wird. Dies wird allerdings von einem weiterhin steigenden Anteil unsicherer
Arbeitsverhéltnisse und durch einen massiven demografischen Wandel mit einer ho-
hen Verrentungsrate begleitet sein. Durch die gesunkene Produktion sind auch die
japanischen Exporte zuriickgegangen, so dass auch der Leistungsbilanzsaldo im Jahr
2011 auf einen Anteil von circa 2,5 % am japanischen BIP gesunken ist (2010: ca.
3,6 %). Fiir das laufende Jahr 2012 wird eine moderate Steigerung auf 2,8 % er-
wartet. Fir die Zukunft wird eine geringfligige Verringerung des japanischen
Auflenhandelsiiberschusses vermutet.

Die japanische Fiskalpolitik sieht sich nach wie vor vielen Aufgaben und ungeldsten
Problemen ausgesetzt. Der Staatshaushalt wird belastet durch Konjunkturpakete, die
vor und nach der okologischen Katastrophe auf den Weg gebracht wurden in Ver-
bindung mit Steuererleichterungen. Die Staatsverschuldung belduft sich auf etwa
200 % des jéhrlichen BIP. Die Mobilisierung von Wachstumskriften, die fir den
mittel- bis langfristigen Abbau der Staatsverschuldung erforderlich sind, und der
okologische Wiederaufbau werden auch in naher Zukunft Mittel erfordern, die kurz-
bis mittelfristig zu einem weiteren Anstieg der Staatsverschuldung fiihren.

Die Einddmmung der Staatsverschuldung in Verbindung mit der Bewiltigung der
gewachsenen Aufgaben der Fiskalpolitik wird eine der Hauptaufgaben der japani-
schen Wirtschaftspolitik der ndchsten Zeit sein.

4. Osteuropa und die Verschuldung

Die Lander Osteuropas haben in der Wirtschaftskrise einen deutlichen Riickgang
ihres Bruttoinlandsprodukts hinnehmen miissen. Verschirfend kommt hinzu, dass
sich diese Lander in der vergangenen Boomphase im Zuge steigender Leistungs-
bilanzdefizite in Fremdwéhrungstiteln verschuldet haben. Genédhrt von Erwartungen
hinsichtlich eines bevorstehenden Beitritts zum Euro-Gebiet kam es zu hohen Kapi-
talzufliissen und recht stabilen Wechselkursentwicklungen. Leistungsbilanzdefizite
werden somit durch devisenzuflieBende Kapitalimporte finanziert. So wertete der
Zloty im letzten Fiinfjahreszeitraum bis zum Ausbruch der Finanzkrise gegeniiber
dem US-Dollar deutlich auf. Die Wechselkursrisiken fiir westeuropéische Kreditge-
ber erschienen als vergleichsweise gering. Der Carry Trade in Richtung Osteuropa
kam ebenso wie im Falle Japan mit dem Zusammenbruch der Finanzmérkte zum
Erliegen. Die Folge davon war insbesondere fiir die baltischen Staaten ein abruptes
Ende kreditfinanzierter Leistungshilanzdefizite innerhalb von zwei Jahren.
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Tabelle 1. Verschuldungssituation in den neuen EU-Mitgliedslandern auferhalb des
Euro-Raums wihrend der Finanzkrise 2007/2009

Land Leistungs- Nettoauslands- Fremdwahrungs-
Bilanzsaldo® verschuldung® | kredite® 2008
2007 2009

Bulgarien -25,2 -11,4 -34,9 57,2

Estland -17,8 1,9 -68,8 86,1

Lettland -21,6 45 -57,6 89,5

Litauen -14,6 1,0 -41,5 64,6

Polen -4.7 -2,2 -15,4 35,0

Ruménien -13,5 -5,5 -32,5 50,9

Tschechische -3,1 -2,1 -13,1 21,8

Republik

Ungarn -6,5 -3,0 -50,2 65,7

1) In Relation zum Bruttoinlandsprodukt in laufenden Preisen
2) Gegeniiber Banken und in Relation zum Bruttoinlandsprodukt in laufenden Preisen
3) In Relation zu den gesamten Krediten
Quelle: SVR 2009, Tab. 14

Tabelle 2a. Leistungsbilanzsaldo in ausgewéhlten Léndern

1)

2)

92-07 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Bulgarien -6,4 -23,2 -9,0 -1,0 1,6 14 0,9
Estland - -9,1 4,6 3,8 3,1 15 0,8
Lettland -5,7 -13,1 8,6 3,0 -0,4 -1,1 -2,0
Litauen -13,0 2,8 1,1 -1,7 -1,9 -2,3
Polen -2,9 -6,6 -3,9 -4,6 -5,0 -4,3 -4,8
Ruminien - -11,4 -4,2 -4,2 -4,1 -5,0 -5,3
Tschechische | -3,2 -2,9 -3,4 -4,4 -3,6 -3,2 -3,5
Republik
Ungarn -6,9 -0,2 1,0 1,7 3,2 3,8

1) In Prozent des BIP
2) +:Nettoglaubiger, -: Nettoschuldner gegeniiber ROW
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Tabelle 2b. Nettoauslandsverschuldung® in ausgewihlten Lindern

92-07 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Bulgarien -6,4 -22.4 -7,6 -0,3 2,1 2,0 1,6
Estland - -79 8,1 7.4 6,2 4,0 3,2
Lettland -3,4 -11,6 11,1 4,9 1,7 1,0 0,5
Litauen -3,3 -9,5 -7,0 -5,0 -3,0 -3,4
Polen -2,2 -5,4 -2,2 -2,8 -2,2 -1,4 -2,3
Ruminien -5,4 -11,0 -3,6 -4,0 -3,9 -4,8 -5,1
Tschechische | -3,3 -2,0 -1,3 -2,3 -1,5 -1,2 -1,6
Republik
Ungarn -5,9 1,0 2,8 3,6 6,5 7,1

1) +:Nettoglaubiger, -: Nettoschuldner gegeniiber ROW

Tabelle 2c. Handelshilanzsaldo ¥ in ausgewhlten Lindern

92-07 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Bulgarien -9,2 -24,3 -12,0 -6,7 -4.6 -4.4 -4.6
Estland - -12,1 -4,0 -2,3 -2,7 -3,0 -3,1
Lettland -14,5 -17,8 -7,1 -7,1 -8,2 -9,1 -10,0
Litauen - -12,9 -3,2 -4,6 -5,2 -5,2 -5,7
Polen -3,0 -4,9 -1,0 -1,8 -1,8 -1,3 -1,6
Ruménien -7,3 -13,6 -5,8 -4,8 -3,8 -3,9 -4,0
Tschechische | -2,8 0,6 2,3 1,3 2,3 2,6 2,9
Republik
Ungarn -4,3 -1,2 2,5 3,2 4.6 6,2 6,7

1) +:Nettoglaubiger, -: Nettoschuldner gegeniiber ROW
Quellen fiir Tab. 2a-2c: OECD Economic Outlook, November 2011

Eine Folge des Riickzugs der Kreditlinien sind wiederum Abwertungen der natio-
nalen Wéhrungen. So hat beispielsweise Polen diese Entwicklung insbesondere im
Friihjahr 2009 deutlich zu spiiren bekommen. Um sich nicht einer dhnlichen Gefahr
eines sich selbst verstirkenden Abwertungskreislaufs wie in der Asienkrise 1997/98
auszusetzen, haben die Européische Union und das IWF Rettungspakete verabschie-
det. So hat die EU Lettland im Dezember 2008 mit einem Finanzvolumen von ins-
gesamt 3,1 Milliarden Euro unter die Arme gegriffen. Gemeinsam mit dem Interna-
tionalen Wéhrungsfonds, Tschechien, Polen und Estland erhielt Lettland insgesamt
7,5 Milliarden Euro Hilfe. Allerdings waren mit der Bereitstellung von Hilfe Bedin-
gungen an eine deutliche Reduktion der staatlichen Schulden gekniipft. Eine weitere
Budgetrestriktion kommt hinzu: Der Wechselkursmechnismus Il (European Ex-
change Rate Mechanism II) auf dem Weg zur Aufnahme in die Wéhrungsunion. Ne-
ben Ddnemark nehmen derzeit nur Lettland und Litauen an diesem Mechanismus
teil. Ddnemark weist eine Schwankungsbreite von 2,25%, der lettische Lats lediglich
von 1% auf. Der Vorteil der Teilnahme am WK II (englisch: ERM 1I) ist die Mog-
lichkeit, kurzfristig auf unbegrenzte Euro-Kredite zuriickgreifen zu koénnen. Aller-
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dings miissen diese Kredite innerhalb weniger Monate in Form von Euro-Guthaben
oder anderen internationalen Reservewéhrungen, vor allem in US$, getilgt werden.
Ob eine Ausweitung des WKII auf die iibrigen osteuropéischen Lander in Zeiten der
Finanzkrise eine wirkungsvolle Hilfe gewesen wire, scheint angesichts der Budget-
restriktionen eher fraglich.

5. Deflationsprozesse in der Krise: Einige keynesianische Anmerkungen

Rund 80 Jahre nach dem Beginn der GroBen Depression suchte die Weltwirtschaft
eine neue Krise heim, die den deutschen Sachverstdndigenrat zu der dramatischen
Einschdtzung veranlasst hat, die Weltwirtschaft habe kurz vor einer Kernschmelze
gestanden (SVR 2009). Damals wie heute musste sich die herrschende 6konomische
Lehre mit dem Vorwurf auseinandersetzen, dass ein naives Vertrauen in die Mikro-
o6konomie der allokativen Logik unregulierter Mérkte die Krise erst moglich ge-
macht hat. Dabei konnen Japan, die Schwellenldnder und Osteuropa als ein Lehr-
stiick fiir Einsichten in die Funktionsweise entwickelter moderner monetirer Pro-
duktions6konomien dienen, in denen nicht der Arbeitsmarkt, sondern anderen, den
Giiter- und Geldmaérkten, Verantwortung fiir Nachfrage, Wachstum und Beschéfti-
gung zukommt. Ein Blick auf die Keynessche Welt der Erkldrung monetérer Pro-
duktionswirtschaften konnte hier weiterhelfen.

Wer Keynes fiir die Erkldrung und Therapie von Verwerfungen auf Giiter- und
Faktorméarkten bemiiht, wird gemeinhin auf die Kreislauftheorie rekurrieren mit der
Gegeniiberstellung von hoher privater Ersparnis und unzulénglichen privaten Inves-
titionen. Produktion, Einkommen und Beschéftigung werden in ihren sie bestim-
menden Faktoren auf die Verhéltnisse der Geld- und Giitermérkte verwiesen. Der
Arbeitsmarkt, so die in die Lehrbiicher eingegangene Erkenntnis, ist gegeniiber den
anderen Mairkten nachgelagert. Nicht zuletzt deswegen hat sich Keynes in seinem
Hauptwerk, der General Theory, vorrangig mit dem Giiter- und Geldmarkt befasst
und nur wenig Augenmerk auf den Arbeitsmarkt verwandt. Hicks hat in seiner
bahnbrechenden Rezeption des Keynesschen Gedankengutes der General Theory
iiberhaupt keine eigenstindige Gedanken auf den Arbeitsmarkt verwendet, sondern
die Essenz der Keynesschen Uberlegungen auf zwei einfache Gleichgewichtsbezie-
hungen auf den Geld - und Giitermérkten reduziert. Es reichte der Hinweis, dass bei
sich verdndernder Produktionsmenge auch die Nachfrage nach Arbeitskriften ver-
andern wird. Noch einfacher: auf eine proportionale Beziehung zwischen Produktion
und Arbeitseinsatz und daher auf eine konstante Arbeitsproduktivitét und kurzfristig
konstante Preise.

Wer Keynes nach Jahren der Marginalisierung seiner theoretischen Einsichten in die
Funktionsfdhigkeit privater, dezentraler Produktions- und Konsumentscheidungen
eines marktwirtschaftlichen Systems wieder in das offentliche Bewusstsein trans-
portiert, sucht gemeinhin nach Auskiinften zu den tiefgreifenden Krisenerscheinun-
gen, die in gleicher Weise die Finanzmérkte wie die Giiter- und Faktormérkte erfasst
hat. Fiir diesen Zweck erscheint es niitzlich, Keynes eher aus seiner Analyse mone-
tirer Produktionswirtschaften zu interpretieren als aus der Welt des IS-LM-Gleich-
gewichts. Den Anfang nahm die Beachtung von Keynes kurzem Beitrag zur
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Spiethoff-Festschrift aus dem Jahr 1933 (Keynes 1933b). In ihr mahnt Keynes an,
dass sich die herrschende (neoklassische) Theorie nicht mit einer Geldwirtschaft
moderner Prigung auseinandersetze, Geld nur die Funktion eines Tauschmittels
habe. Seine — Keynes — Absicht sei es hingegen, eine Volkswirtschaft zu erkléren, in
der Produktion und Beschéftigung durch Entscheidungen iiber Geld gesteuert wer-
den. Diese Auffassung findet sich, was in der Rezeptionsgeschichte immer wieder
aus dem Blickfeld geraten ist, auch in Keynes Hauptwerk wieder.*

Es sind die wechselnden Zukunftserwartungen, die als Bestimmungsfaktor der Ge-
samtbeschéftigung hinzukommen. Geld und Unsicherheit hdngen eng miteinander
zusammen. Geld ist das Bindeglied zwischen sicherer Gegenwart und unsicherer
Zukunft. Je unsicherer sie erscheint, um so eher werden Geldvermdgensbesitzer ge-
neigt sein, Geld liquide oder geldnah zu halten. Was Keynes damit ausgedriickt hat,
ist nichts weiter als ein fundamentaler Gegensatz zu einem neoklassischen Zinsver-
stdndnis, das dafiir sorgt, dass in Hohe der Ersparnisse als Ergebnis erzielter Ein-
kommen Investitionen getdtigt werden. Der Zinssatz bringt hingegen nach Keynes-
scher Sicht der Liquiditatspraferenz des Geldes wohl Geldangebot und Geldnach-
frage in Ubereinstimmung, nicht aber zugleich Sparen und Investieren.

Soweit, so gut. Was Keynes aber weniger im Auge hatte, ist die Bestimmung des
Geldangebots. Sie wird schlicht exogenisiert. Hicks hat daraus die Konsequenz ge-
zogen, dass die 1S-LM-Diagrammatik die Geldmenge variieren lisst und iiber sie die
Vollauslastung der Ressourcen erreicht werden kann. Man kann gut dariiber speku-
lieren, ob diese Einsicht Pate gestanden haben konnte bei der Politik der japanischen
Zentralbank, die ihre Zinspolitik schon seit Jahren auf eine Null-Prozent-Zinsmarge
eingependelt hat. Die geld- und realwirtschaftlichen Folgen sind bekannt und hitten,
bei Licht betrachtet, auch ex ante bekannt sein kdnnen. Denn schlieflich war es auch
Keynes, der den Verdacht offen aussprach, es konne Situationen geben, bei denen
selbst ein Zinssatz von null nicht die von den Unternehmen als rentabel erachteten
Investitionsprojekte hervorbringe, um eine Ersparnis zu induzieren, die der Vollbe-
schéftigung entspricht. Es ist dies die Situation einer inversen Liquidititsfalle, in der
auch negative Realzinsen nicht zur Aufgabe von zinslos gehaltener Liquiditét
zwecks kreditfinanzierter Investitionen verfiihren. Keynes hatte allerdings ein-
schrankend eingewandt, er kenne bislang kein Beispiel dafiir, wohl aber kdnne sie in
der Zukunft bedeutsam werden (Keynes 1936, S. 207). Die japanischen Erfahrungen
scheinen Keynes Zukunftsvorstellungen Recht zu geben. Es sieht so aus, dass die
gegebenen schlechten Ertragserwartungen den Marktzinssatz nicht dazu angehalten
haben, auf ein Niveau zu sinken, bei dem die Investitionen vollbeschaftigungs- und
wachstumsfordernd wirken kdnnen. Geldvermdgensbesitzer misstrauen offenbar ei-
ner Sachinvestition in die Zukunft, weil deren Grenzleistungsfahigkeit als geringer

* So heifit es denn auch im Vorwort zur General Theory: “This book (...) has evolved into what
is primarily a study of the forces which determine changes in the scale of output and em-
ployment as a whole; and, whilst it is found that money enters into the economic scheme in an
essential and peculiar manner, technical monetary detail falls into the background. A monetary
economy (...) is essentially one in which changing views about the future are capable of influ-
encing the quantity of employment and not merely its direction” (Keynes 1936, S. XXII).
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eingeschitzt wird als die der zinslosen Geldhaltung oder der alternativen Verwen-
dung in Finanzkapital.

Was die japanische Wirtschaft seit den neunziger Jahren vorexerziert hat und in ei-
ner schuldenfinanzierten Vermogenswirtschaft droht, ist der realwirtschaftliche Um-
gang mit dem Verfall von Vermdgenswerten, der auf der Gegenseite einen realen
Anstieg der Schuldenwerte mit sich bringt. Auch wenn diese ihre Ursache in einem
spekulativ aufgeblasenen Finanzmarkt hatte — pikanterweise im Immobilieninvest-
ment — bleibt dieser nicht auf den Finanzmarkt und auf die finanziellen Kapitalge-
sellschaften beschrénkt, sondern wird zu einem Grundproblem einer Investitionsfi-
nanzierung. Bilanzwertberichtigungen im Zuge eines Vermdgensverfalls konnen
auch fiir Unternehmen gelten, die sich eigentlich als wettbewerbsstark erweisen und
hinreichend Gewinne als Finanzierungsmittel ausweisen. Schuldenreduzierungen in
einer Welt des Vermdgensverfalls sind das Gebot der Stunde. Fallende Vermogens-
preise zwingen Unternehmen vom Weg der Profitmaximierung in den Ausweg einer
Schuldenminimierung, dies um so mehr, je mehr Aktiva mit Fremdkapital finanziert
sind. Eine Deflation ist die Folge.®

Es gehort zu den Lehren aus den japanischen Erfahrungen, dass angesichts des
strukturellen Bedarfs an Bilanzanpassungen des privaten Sektors im Zuge der
Verschuldungsreduktion geldpolitische Lockerungen ins Leere laufen. VVon einem
wirkungsvollen Transmissionsprozess der Zinsen kann keine Rede sein. Angesichts
des Verfalls von Vermdgenswerten werden Unternehmen keine Bereitschaft zeigen,
zur Sicherung von Werten neue Schulden aufzunehmen (EZB 2012, S. 120).

Der Riickzug ausldndischer Kapitalstrome aus Osteuropa spricht gleichfalls eine
deutliche Sprache. Inshesondere deutsche und osterreichische Banken waren im
Osteuropa-Geschift tiberdurchschnittlich engagiert. Das inldndische Bankensystem
in Osteuropa befindet sich iiberwiegend im Mehrheitsbesitz ausldandischer Finanzin-
stitute (SVR 2009, TZ 151 ff.).

Es verdient angesichts der finanzwirtschaftlichen Verwerfungen, denen die Welt-
wirtschaft ausgesetzt war und ist, durchaus Beachtung, dass Keynes Riickgriff auf
die Spezifika moderner Produktionswirtschaften nicht ohne Widerhall in der Rezep-
tionsgeschichte geblieben sind. So hat Minsky schon in den siebziger Jahren sich in
seiner Sicht der Instabilitdt des privaten Sektors auf das spekulative Moment kiinfti-
ger Investitionsentscheidungen konzentriert. Blieb Keynes noch vage hinsichtlich
der Rolle der Langfristerwartungen und deutete lediglich an, dass Entscheidungen
iiber Produktion und Beschiftigung einem Kasinospiel gleichkommen kdénne, wenn
sich die Langfristerwartungen in spekulative verwandeln®, so war es Minsky, der die
Investitionsentscheidungen auf entwickelten Finanzmérkten als Konkurrenzsituation
zu Investitionen auf Giitermérkten erstmals deutlich formulierte: Nicht allein die Ei-

% Vgl. dazu auch die Ausfithrungen von Kalmbach (2009)

® Speculators may do no harm as bubbles on a steady stream of enterprise. But the position is
serious when enterprise becomes the bubble on a whirl-pool of speculation” (Keynes 1936, S.
159) und sich die Liquiditétspriferenz der Kapitaleigentiimer verstérkt.
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genschaften des Geldes machen Zukunftsentscheidungen unsicher. Vielmehr erge-
ben sich neue Unsicherheiten aus der Fremdfinanzierung von Investitionen und da-
mit der Verschuldungsstruktur von Unternehmen. Die insbesondere durch spekula-
tive Investitionen erhdhte Verschuldung von Unternehmen mache sie anfillig fiir
Erwartungsumbriiche, weil die Vorstellungen von Geldgebern iiber normale Ver-
schuldungsrelationen diese zu einem konservativen Finanzgebaren veranlassen und
damit eine Finanzkrise auslosen konnen. Je hoher beispielsweise eine Investment-
bank einen Hebel ansetzt (gemessen als Relation von Fremd- zu Eigenkapital), desto
empfindlicher reagiert der Hebel auf einen Wertverlust der Aktiva bei unverénder-
tem Fremdkapital. Um den Hebel wieder auf seinen urspriinglichen Wert zu reduzie-
ren, miissen Aktiva verkauft werden, um das Fremdkapital zu reduzieren. Geringe
Ausgangsstorungen fithren hier zu einem erheblichen Verkaufsdruck fiir den Fonds.
Kurseinbriiche sind die unabweisbaren Folgen. ” Die Erfahrungen mit den Leverage-
Effekten steigender Fremdfinanzierungen bei vorwiegend amerikanischen Invest-
ment-Banken scheinen Minsky Recht zu geben.® In Minskys Sichtweise: Finanzie-
rungsrisiken sorgen selbst bei kleineren Stérungen fiir eine Neubewertung der Ka-
pitalvermdgen, die in einen Investitionsriickgang und in einen Verkauf von Vermo-
genswerten (Flucht in die Liquiditit) einmiinden.® Sie diirften mit dafiir verantwort-
lich sein, dass sich Osteuropa in Fremdwéhrungen verschulden konnte und die Fi-
nanzstrome des Yen in amerikanische Anlagen iiber Jahre hinweg bilden konnten
und nach dem Platzen der Immobilienblase abrupt weltweit aufgeldst haben.

6. Keynesianische Politik nach der Finanzkrise: Kann es sie geben?

Bei allen Unterschieden zwischen Japan und den Landern der Europdischen Union
einigt sie doch eines: Die Verwerfungen, hervorgerufen durch die weltweite Finanz-
krise. Japan, hatte ihre Vorboten schon in den neunziger Jahren am Ende des Immo-
bilienbooms zu spiiren bekommen, Europa erst nach dem Uberschwappen aus Uber-
see in den Jahren 2007 und 2008. Inzwischen steht Japans Wirtschaft nach den ers-
ten zarten Pflanzen der Besserung Mitte des ersten Jahrzehnts des neuen Jahrtau-
sends noch immer mitten in einer Trockenperiode. Aber auch die osteuropdischen
Lénder erleben derzeit das Ende ihrer Bliitentrdume. Japan als ein wirtschaftlich ro-
bustes Land stand und steht gemeinsam mit den aufstrebenden neuen Landern der
Europdischen Gemeinschaft inmitten der Weltfinanzkrise. Der Carry Trade hat Ja-
pan und Osteuropa einen nachhaltigen Schaden zugefiigt. Damit ist am japanischen
und am osteuropiischen Beispiel die systematische Uberakkumulation von Kapital-
massen sichtbar geworden, die sich auf die Suche nach rentablen Anlagemoglich-
keiten gemacht haben. Ein liberalisierter weltweiter Kapitalverkehr, die Privatisie-
rung von Alterssicherungssystemen in den USA, Japan und anderen industrialisier-
ten Léndern, aber auch die anstehenden Umbauprozesse in den osteuropdischen

" In Minskys Worten: ,,Furthermore when effective demand is sufficient, so that full employ-
ment is first achieved and then sustained, market processes will take place which lead to a
speculative investment and financial boom that cannot be sustained” (Minsky 1982, S. 98).

8 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen des SVR im Jahresgutachten 2008/09, TZ 185.

° Vgl. hierzu das Nachwort von Dirk Gerlach zu Minsky (1990)
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Léndern haben gemeinsam mit einer zuriickhaltenden Lohnpolitik den Weg fiir das
Entstehen dieser Kapitalmassen bereitet.

Ob die Weltwirtschaft mit den Einsichten von Keynes versehen aus der Krise
herausfindet, kann nicht ohne weiteres beantwortet werden. Die Frage ist mogli-
cherweise auch falsch gestellt. Keynes” Anliegen auf eine Rezeptur in Zeiten brach-
liegender Konsum- und Beschéftigungsdynamik zu konzentrieren, wird ihm nicht
gerecht. Seine Analyse ist tiefgehender. Sie argumentiert mit Kategorien der siche-
ren und unsicheren Zukunftserwartungen, der Rolle des Geldes und des Zinses und
der Hierarchie von Mirkten, in denen die Verhiltnisse auf dem Geldmarkt auf den
Giitermarkt einwirken und in denen die Spielregeln spekulativen Verhaltens auf in-
ternational vernetzten Mairkten herrschen. Ein weiteres Konstrukt kommt hinzu:
Nicht allein die Unsicherheit, vermittelt iiber die Geldnachfrage als Wertautbewah-
rungsmittel, verdient besondere Beachtung in Keynes Sicht moderner Geldwirt-
schaften, sondern ebenso die Verfligung iiber das institutionell knapp gehaltene Geld
als Vermogen begriindet die angebotsseitige Nichtneutralitdt des Geldes.

Paradigmatisch wird an Japans lang anhaltender wirtschaftlicher Flaute deutlich,
dass sich moderne Volkswirtschaften nicht mehr mit dem methodologischen Kon-
strukt einer neoklassischen Tausch- und Allokations6konomie erkléren lassen und es
nicht unbedingt neuer, wohl aber revitalisierter Erklarungen insbesondere zur Nicht-
neutralitdt des Geldes bedarf, um besser verstehen zu kénnen, warum marktwirt-
schaftliche Gleichgewichte auf Geld-, Giiter- und Faktormérkten zwar moglich, aber
nicht zwingend die Regel sein miissen.

Auf der Agenda steht zunéchst, ganz in Keynesscher Tradition, das makrodkonomi-
sche Instrumentarium der Deflationsbekdmpfung: Eine expansive Fiskalpolitik, die
die realen privaten Investitionen angesichts des Vermdgensverfalls in der Finanz-
wirtschaft auffangt und eine Geldpolitik, die den Wert von Kapitalvermdgen und
damit den Investitionsanreiz aufrechterhalten kann und gemeinsam dafiir sorgen,
dass es angesichts steigender finanzieller Storanfilligkeit des Vermdgensbildungs-
prozesses nicht zu einem Schuldendeflationsprozess im Ausmal der dreiliger Jahre
kommen kann.

Das klingt leichter gesagt als getan. Japan hat schliefSlich seine Zinsen auf null ge-
senkt und dariiber hinaus den Staatshaushalt in den Dienst der Konjunkturankurbe-
lung gestellt, bislang allerdings ohne durchschlagenden Erfolg. Im Gegenteil: Ein
Konsolidierungserfolg flir die japanischen Staatsfinanzen ist noch lange nicht in
Sicht. Der Schuldenstand der 6ffentlichen Haushalte hat inzwischen ein Niveau von
mehr als 200% erreicht. Européische Lénder sind davon noch weit entfernt. Die
Beitrittskandidaten zum Euroraum sind demgegeniiber auf die Verschuldungskrite-
rien nach dem Maastricht-Vertrag verwiesen, wollen sie innerhalb der nichsten
Jahre dem Euro-System beitreten. Sind wir somit am Ende des keynesianischen La-
teins der aktiven Intervention mittels Einnahmen-Ausgabenpolitik und konnen nur
noch buchstéblich abwarten und Tee trinken? Sicherlich wire das in der zugespitz-
ten Lage der Weltfinanzkrise zu wenig, und es ist auch noch nicht das Ende der
Anti-Deflationspolitik erreicht. Was zu allererst auffillt, ist der Umstand, dass sich
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die japanische Wirtschaft seit Jahren im Zustand der Liquiditdtsfalle befindet
(Krugman 2009, S. 90; Erber 2008). Keynes argwohnte, dass unter diesen Umstén-
den eine grofe Zunahme der Geldmenge den Zinsen nichts anhaben konne. Die
Meinung iiber den kiinftigen Zinssatz konne so einheitlich sein, dass eine kleine An-
derung in den Zinssdtzen eine Massenbewegung ins Bargeld verursachen konne
(Keynes 1936, S. 172), und dies nur, weil die Vorliebe fiir Liquiditdt im Publikum
mehr zunehme als die Geldmenge (Keynes 1936, S. 173). Fehlende Inflationser-
wartungen konnen in einer Phase lang andauernder Deflation dafiir sorgen, dass eine
Wirtschaft, auch die japanische, den Anreiz zum Konsum und zur Investition nicht
verspiirt. Offenbar hat aber die Politik der quantitativen Lockerung durch die Bank
von Japan in den letzten Jahren dazu beigetragen, dass Japan inzwischen wieder
geringfligig positive Inflationsraten ausweist. Wie es scheint, hat diese mafvolle
Inflation, ganz im Keynesschen Sinne dazu beigetragen, der Ersparnisbildung
entgegenwirken durch eine Abwertung kiinftigen statt des jetzigen Vermogens. Fiir
die Lénder der Europdischen Wéhrungsunion stellt sich derzeit (noch) nicht das
Problem einer Reflation. Die Teuerungsraten haben innerhalb der Europdischen
Waihrungsunion ihren Referenzwert von 2% erst wieder im Jahr 2012 unterschritten
im Zuge sinkender Rohstoffpreise.

Wenn schon die Vermehrung der Geldmenge keine zinssenkenden Effekte mit sich
bringen kann, gilt dies in besonderem Mafe fiir die Lohnpolitik. In einer
Wiéhrungsunion mit einer einheitlichen Geldpolitik wird die Preispolitik zu einem
wichtigen Wettbewerbsparameter. Damit gerdt die Lohnpolitik in das Zentrum der
offentlichen Aufmerksamkeit. Japan hat den Weg der Lohnpolitik als
Wettbewerbspolitik beschritten. Aber auch Deutschlands relative Stirke innerhalb
der Europdischen Wéhrungsunion wird immer wieder mit einer zuriickhaltenden
Lohnpolitik des vergangenen Jahrzehnts in Verbindung gebracht. Japans Reallohne
sind seit Mitte der neunziger Jahre jdhrlich durchschnittlich um 0,7% gestiegen,
obschon die Nominallohne im gleichen Zeitraum jéhrlich um durchschnittlich 0,3%
unter denen des Vorjahres lagen. Sinkende Preise und Produktivitdtssteigerungen
sind fiir dieses Auseinanderfallen verantwortlich zu machen (Flassbeck; Spieker
2007, S. 66). Hier auf eine Politik der weiteren Nominallohnsenkungen zu setzen,
lauft auf dasselbe hinaus wie auf eine noch forciertere Politik der
Geldmengenausweitung. Was wir dann vorfinden, wiren negative Realzinsen. Der
Weg in die Sackgasse Deflation wire bis auf weiteres zementiert. Die griechischen
Versuche der Lohnpolitik als Wetthewerbspolitik sprechen eine deutliche Sprache,
wenn mit ihr die Hoffnung verbunden wird, auf den Pfad der Wettbewerbsfahigkeit
zu gelangen. Lohnpolitik wird in einer Wéhrungsunion zur Sackgasse der
Austeritdtspolitik in der Krise, wenn alle dasselbe tun. Lohnpolitik in der Deflation
kann nur heilen, Einkommenspolitik zu betreiben und sich einer Taylor-Regel fiir
die Lohnpolitik zu bedienen. Ahnlich wie fiir die Festlegung eines nominalen
Zinssatzes durch die Zentralbank konnten fiir die angestrebte nominale
Lohnzuwachsrate gewichtete Parameter definiert werden, die aus den Elementen
Auslastungsgrad im Sinne einer Produktionsliicke sowie aktueller und einer positiv
definierten Zielinflationsrate bestehen konnten. Lohnpolitik bliebe dann nicht bei
einer bloB produktivitdtsorientierten Lohnpolitik stehen, sondern ginge den
offensiven Weg in eine angestrebte Wachstums- und Inflationsrate. Wenn es schon
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einen unterstellten Trade Off zwischen Lohnhohe, Beschéftigung und Inflation gibt,
dann wire es sicherlich sinnvoll, die vermutete, beschiftigungsstiftende Rolle
sinkender Reallohne iiber das Instrument der Preissteigerungen und der Ausweitung
der Geldmenge zu realisieren als iiber Nominallohnsenkungen. Keynes hatte
entsprechende Ausfiihrungen bereits in seinen Means to Prosperity gemacht: ,,We
must aim increasing aggregate spending power. If we can achieve this, it will partly
serve to raise prices and partly to increase employment® (Keynes 1933a S. 351).

Bleiben nach der Geld- und Lohnpolitik noch zwei Politikfelder: Die Fiskalpolitik
und — neu hinzugekommen — die Reform des Finanzsystems'®. Nachdem die
Geldpolitik das Ende der Fahnenstange erreicht hat, scheint auch der expansiven
Fiskalpolitik die Stunde geschlagen zu haben. Japan hat seine fiskalpolitischen
Maglichkeiten ausgereizt. Der Schuldenstand betrégt inzwischen mehr als 200% des
nominalen BIP, die osteuropéischen Beitrittslander zur EWU haben die Drohkulisse
der Maastricht-Kriterien vor Augen. Bleibt noch der Blick auf die Neuordnung des
Weltfinanzsystems.

Nicht zuletzt die japanischen und die osteuropdischen Erfahrungen mit dem Carry
Trade haben deutlich werden lassen, dass das System der weltweit flexiblen Wech-
selkursen nach dem Zusammenbruch des Bretton-Woods-Systems im Jahr 1973 in
eine Legitimationskrise geraten ist. Gleichgewichtige Kapitalmérkte mit ausgegli-
chenen Devisenbilanzen sind nicht das erwartete Ergebnis einer Wechselkursfrei-
gabe in einer Welt ohne Devisenmarkteingriffe; vielmehr haben sie zu einer Ver-
starkung finanzieller Instabilitét beigetragen. Sie haben die Diskussion um eine neue
Weltwihrungsordnung mit angefacht.

Mit der Ausbreitung der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise 2008 und 2009 wer-
den héufig Rufe nach einer verstiarkten Bankenaufsicht laut. An unseren Ausfiihrun-
gen wird jedoch auch deutlich, dass eine verstarkte Bankenaufsicht zwar hilfreich
sein mag, aber zur Losung der gesamten hier geschilderten Probleme zu kurz greift.
In Kreisen des deutschen Sachverstindigenrates wird der weitergehende Vorschlag
nach einem neuen Weltfinanzsystem im Sinne eines ,,managed floating™ erortert
(Bofinger 2008, S. 7). Ein direkter Weg zuriick zu einem System fester Wechsel-
kurse wiirde, so sein Befiirworter Bofinger, ein weltweit einheitliches oder zumin-
dest angenihertes Zinsniveau erfordern — ein System, das zur Spannungsanfilligkeit
neigt. Das managed floating vereinigt eine zinspolitische Autonomie mit staatlich
beeinflussten Wechselkursen. Die Aufgabe der Zentralbanken besteht darin, die
Wechselkurse an den Zinsdifferentialen zwischen den einzelnen Landern zu orien-
tieren. Diese Wechselkurspolitik wiirde die Auswirkungen der Zinsdifferenzen iiber
die Wechselkurse verringern und im Idealfall sogar auf Null reduzieren. Bofinger
sieht hier vor allem diejenige Notenbank in der Pflicht, deren Wahrung zur Auf-

10 Japan hatte bereits in den neunziger Jahren als Reaktion auf das zusammengebrochene
Kreditgeschéft der Banken im Anschluss an das Ende der Immobilienblase nicht nur eine Null-
zinspolitik praktiziert, sondern als Bankenrettungsplan von den Banken Vorzugsaktien im Um-
fang von tiber 500 Mrd. US$ gekauft (Krugman 2009, S. 215). Eine Neuauflage dieser Politik
steht derzeit in Japan nicht zur Debatte.
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wertung neigt, da sie das benétigte Zahlungsmittel gegebenenfalls selbst drucken
kann. Anders als in der traditionellen Theorie des Wechselkurses, die sich der Kauf-
kraftparitdten bedient, ist es hier die Zinsparitét, die fiir die Festlegung des Wechsel-
kurses sorgt. Der Vorteil dieses Konstruktes bestiinde — neben dem Einddmmen von
Spekulation und Carry Trade sowie der Stabilisierung der Zahlungsbilanz — in einer
Stabilisierung der Konjunktur.

Was dieses Szenario fiir Japan und fiir die osteuropdischen Lander bedeutet, liegt
auf der Hand: Das Geschehen auf Geld-, Devisen- und Giitermérkten ist es, was auf
der Agenda der Stabilisierungspolitik steht. Der Kostendruck in Osteuropa, der dem
Boom sein abruptes Ende bereitet hat, besteht in der Bindung der Kredite an den
Dollar und seine Verzinsung, ausgerichtet an den LIBOR. Beide haben im Zuge der
Aufwertung des Dollar zu einer realen Aufwertung der Verschuldung gefiihrt. Hier
ein managed floating anzusetzen, wiirde im Zuge der positiven Zinsunterschiede
zwischen Osteuropa und der librigen Welt bedeuten, dass osteuropdische Wahrun-
gen um die positive Zinsdifferenz gegentiber dem Euro- oder Dollarraum abwerten
miissten, als gezielte MaBinahme zur Herstellung einer Zinsparitét, die die Verschul-
dung in Fremdwahrung unattraktiv macht.

So wie die Dinge liegen, wird Europa nicht den gleichen Weg gehen miissen wie Ja-
pan, wenn sichergestellt ist, dass die Neuordnung des weltweiten Finanzsystems auf
der Tagesordnung steht. Ein hoch verschuldeter Finanzsektor, der auf Hebelge-
schéfte setzt, hat sich in der Finanzkrise als dysfunktional erwiesen. Er hat mit dazu
beigetragen, dass sich dffentliche Haushalte verschuldeten. Bei allen Unterschieden
zwischen den Volkwirtschaften Japans und (Ost-)Europas gehoren strukturelle Re-
formen der Finanzverfassung der Privatwirtschaft und des Wéhrungssystems auf die
Liste der gemeinsam zu bearbeitenden Aufgaben.

Der Arbeitsmarkt ist aus dem Fokus geriickt, er hat sich an die Taylor-Regeln fiir die
stabilitétsorientierte Lohnpolitik zu halten: Eine alles andere, als nur Zaungastrolle.
Die Dynamik des Marktgeschehens wird von den zuerst gerdumten Mérkten bis zu
den zuletzt gerdfumten Mairkten bestimmt. In ihrer Hierarchie sind es die mit den
zuerst gerdumten Geld-, Devisen und Realgiitermédrkten verbundenen
Erwartungsidnderungen, die zu einem neuen Niveau der effektiven Nachfrage
fithren, das seinerseits die Beschéftigungshohe neu definiert. Die Fiskalpolitik — sie
hat ihre Schuldigkeit getan. Die Lohnpolitik — keine Nebenrolle. Aber sie ist erst
dann auf der Biihne gefordert, wenn alle {ibrigen Marktakteure ihr Stiick aufgesagt
haben.
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OFFENTLICHE RECHENSCHAFTSLEGUNG ALS INSTRUMENT ZUR
STARKUNG DES BURGERVERTRAUENS
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Zusammenfassung

Im vergangenen Jahrzehnt fand nicht nur eine Ausweitung der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung, sondern auch der Formen des biirgerschaftlichen
Engagements statt. Je nach Standpunkt werden beide Instrumente als Ansatz
gesehen, um verloren gegangenes Biirgervertrauen wieder zu gewinnen. Vor diesem
Hintergrund untersucht der vorliegende Beitrag verschiedene Formen
biirgerschaftlichen Engagements auf die darin enthaltenen
Rechenschaftslegungsinstrumente und ob diese dazu beitragen kann das
Biirgervertrauen zu stiarken. Um dies in einer systematischen Weise zu tun, wird der
Zusammenhang zwischen Rechenschaftslegung und Biirgervertrauen unter
Riickgriff auf verschiedene Dimensionen 6ffentlichen Vertrauens untersucht, wie sie
sich in der relevanten Literatur finden.

Keywords: public accountability, public trust, citizen participation, state and local
governments

JEL Classification: H11, H70, H72
1. Problemstellung und Forschungsfragen

Obwohl es sich um ein missverstdndliches, vieldeutiges, komplexes und heterogenes
Konzept handelt, ist die offentliche Rechenschaftslegung im New Public
Management (NPM) ein zentrales Instrument (z.B. Bovens 2005; Halligan 2007).
Da NPM Kostenkontrolle, finanzielle Transparenz und Dezentralisierung von
Managementkompetenzen betont, ist eine verbesserte Rechenschaftslegung fiir
Kunden oder Biirger, laut Power (1997, S. 43), ein notwendiges Instrument um die
Qualitdt von 6ffentlichen Dienstleistungen zu gewihrleisten. Aulerdem konnte man
in den vergangenen Jahrzehnten eine Ergédnzung der biirokratischen
Rechenschaftslegung um eine manageriale Rechenschaftslegung und eine politische
Rechenschaftslegung beobachten. Letztere kann sich, vertikal nach oben, auf die
Bezichungen zwischen der politischen Ebene und den Biirgern bzw. Wéhlern
erstrecken oder aber vertikal nach unten auf die Rechenschaftslegung der
offentlichen Verwaltungen und sonstigen Einrichtungen (z.B. o6ffentliche
Unternehmen, Quangos, ausgegliederte Behdrdenteile) beziehen.

Innerhalb der Literatur iiber 6ffentliche Rechenschaftslegung findet man eine weite
und eine enge Begriffsbestimmung. Die Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) betrachtet die Rechenschaftslegung als
einen Hauptpolitikhebel (OECD 2005, S. 11). In einem weiten Sinne wird die
Rechenschaftslegung oft als ein Synonym fiir ,gute Regierungen” oder
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tugendhaftes Verhalten® (Bovens 2007, S. 449) verwendet. FEine engere
Auffassung, der dieser Beitrag folgt, betrachtete die Rechenschaftslegung als eine
Beziehung zwischen einem Akteur und einem Forum, in welchem der Akteur die
Verpflichtung hat, seine oder ihre Handlungsweisen zu erkldren und zu
rechtfertigen. Das Forum kann Fragen stellen und ein Urteil féllen. Der Akteur muss
mit Konsequenzen fiir sein Handeln rechnen (Bovens 2007, S. 450).

In Hinblick auf die Beziehung zwischen offentlicher Rechenschaftslegung und
Biirgervertrauen gibt es Autoren, welche die 6ffentliche Rechenschaftslegung als
einen wesentlichen Faktor fiir wachsendes Biirgervertrauen ansehen (Kim 2005, S.
622; Fard/Rostamy 2007, S. 322). Im Gegensatz kann mit Hilfe der Principal-
Agenten Theorie argumentiert werden, dass die &ffentliche Rechenschaftslegung
von Misstrauen getrieben ist und daher auf die Identifizierung von
Leistungserbringungsméngeln von Politikern oder offentlichen Managern
ausgerichtet ist. Dadurch wird das Misstrauen der Leistungserbringung des
oOffentlichen Sektors erhoht. Eine weitere Gruppe betrachtet es als Ironie des
Schicksals, dass ausgerechnet das NPM, welches urspriinglich angetreten war,
sinkendes Biirgervertrauen in den 1980ern zu bekdmpfen, so viel Misstrauen
verursacht hat. Um das Biirgervertrauen zu verbessern, fiihrte das NPM komplexe
Vertragsarrangements,  Dezentralisierungsmaflnahmen,  kurzfristige  explizite
Performancestandards, zahlreiche Priifungs- und Auditierungsmechanismen ein, mit
der Konsequenz, dass das Mistrauen in die Leistungsfihigkeit des oOffentlichen
Sektors institutionalisiert wurde (Dubnick 2005; Van de Walle 2011).

Ergénzend zur Ausweitung der offentlichen Rechenschaftslegung konnte man im
vergangen Jahrzehnt eine Expansion von Biirgerbeteiligung als eine zentrale
Gegenmafinahme um dem sinkenden Biirgervertrauen entgegenzuwirken,
beobachten. Anhorungen, Biirgergremien, partizipatorische Budgetierung, beratende
Umfragen, Biirgerfokusgruppen, regelméBige Meetings zwischen den Top-
Politikern einer Stadt und den Biirgern mégen als Beispiele dienen. Damit einher
geht der vermehrte Einsatz von Elementen der direkten Demokratie.

Im Folgenden fokussiert dieser Beitrag auf den Zusammenhang zwischen
offentlicher Rechenschaftslegung und Biirgervertrauen. Damit setzt der Beitrag an
zwei Forschungsliicken an. Erstens wurde viel iiber die Funktionalititen und
Dysfunktionalitdten von biirokratischer und managerialer Rechenschaftlegung
geschrieben. Die externe Rechenschaftslegung zwischen der politischen Ebene und
den Biirgern/Wéhlern wurde im Vergleich dazu viel weniger untersucht. Daher
konzentriert sich der Artikel nachfolgend auf diese Form der Rechenschaftslegung.
Zweitens wird das Verhiltnis zwischen der biirgerbezogenen Rechenschaftslegung
und dem Biirgervertrauen thematisiert. Hier besteht ebenfalls eine Forschungsliicke.
Die damit einhergehenden Forschungsfragen lauten:
o Erhoht oder senkt die biirgerbezogene Rechenschaftslegung das Biirgervertrauen
oder besteht keine Beziehung zwischen den beiden Konstrukten?
o Gibt es bestimmte Formen der &ffentlichen Rechenschaftslegung, die sich eher
eignen, um das Biirgervertrauen zu erhdhen?
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Um diese Forschungsfragen zu bearbeiten, sind die nachfolgenden Ausfithrungen
wie folgt aufgebaut: Punkt 2 behandelt terminologische Aspekte der offentlichen
Rechenschaftslegung. Im Anschluss daran werden verschiedene Formen der
Biirgerbeteiligung présentiert und es wird analysiert in welchem Ausmal} sie
Elemente einer o6ffentlichen Rechenschaftslegung inkludieren. Punkt 4 beinhaltet
einen terminologischen Teil {iber Vertrauen im Allgemeinen und Biirgervertrauen
im Speziellen. AnschlieBend werden in Punkt 5 mdgliche Beziehungen zwischen
offentlicher Rechenschaftslegung und Vertrauen vorgestellt. Punkt 6 widmet sich
der  Evaluation der  verschiedenen = Formen der  biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung im Hinblick auf ihr Potenzial Biirgervertrauen zu erhéhen.
Zum Abschluss werden die wichtigsten Untersuchungsergebnisse zusammengefasst.
Von der Ausrichtung handelt es sich um einen theoretischen Beitrag, der keine
eigenstindige empirische Erhebung enthilt. Methodisch basiert der Beitrag auf einer
umfangreichen Literaturanalyse. Sofern auf empirische Studien verwiesen wird,
folgt dies in einer sehr knappen Form. Die empirischen Verweise, welche sich vor
allem auf Deutschland und die USA beziehen, haben eine illustrierende Funktion.

2. Offentliche Rechenschaftslegung

In den beiden vergangenen Jahrzehnten sind Formen der internen
Rechenschaftslegung zwischen der politischen Ebene und der administrativen
Fithrungsebene um Formen der externen Rechenschaftslegung ergénzt worden.

Bei letzterem geht es um die Beziehung zwischen der politischen Ebene auf der
einen Seite und den Wihlern oder Biirgern auf der anderen Seite. Eine weitere Form
der externen Rechenschaftslegung, die der Beitrag nicht behandelt, ist die
Rechenschaftslegung zwischen nationalen Regierungen und supranationalen
Einrichtungen (z.B.: EU oder UN-Gremien).

Hinsichtlich der Frage wem gegeniiber der Rechenschaftspflichtige zu berichten hat,
konzentriert sich der Artikel auf die 6ffentliche Rechenschaftslegung gegeniiber den
Biirgern. Die Rechenschaftslegung der Biirger ist eine Untergruppe innerhalb der
politischen Rechenschaftslegung, die, wie eingangs bereits ausgefiihrt, vertikal
aufwérts oder abwirts ausgerichtet sein kann. Bei der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung ist die politische Ebene diejenige, die Rechenschaft geben
muss. Initiator einer solchen Rechenschaftspflicht kann einerseits der 6ffentliche
Sektor sein. Dies wird im Folgenden als 6ffentlich-initiierte Rechenschaftslegung
bezeichnet. Geht hingegen die Initiative von den Biirgern aus, die von der
politischen Ebenen Rechenschaft einfordern, handelt es sich um eine biirger-
initiierte Offentliche Rechenschaftslegung. Als Beispiele mogen Initiativen der
(deutschen) Wutbiirger dienen. Die politische Rechenschaftslegung kann allerdings
auch vertikal nach unten ausgerichtet sein. Hier ist die politische Ebene der
Empfénger der Rechenschaftslegung. Diese Untergruppe wird teilweise auch als
demokratische  Rechenschaftslegung bezeichnet, da sie sich auf die
Rechenschaftslegung offentlicher Verwaltungen oder verselbstindigter Einheiten
gegeniiber demokratisch legitimierten Gremien bezieht. Die demokratische
Rechenschaftslegung wird im Folgenden nicht mehr betrachtet.
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In der biirgerbezogenen Rechenschaftslegung kann der Rechenschaftspflichtige zum
Beispiel ein Biirgermeister, ein Minister, eine Gruppe von Politikern oder ein
offentlicher =~ Manager sein. Beziiglich der  Frage nach dem
Rechenschaftslegungsverhalten, deckt die biirgerbezogene Rechenschaftslegung ein
breites Themenspektrum ab. Dieses reicht von einer finanziellen, wie einer nicht-
finanziellen Rechenschaftslegung, bis hin zu einer prozessbezogenen oder
programmbezogenen Rechenschaftspflicht. Anders als in anderen Formen von
vertikaler Rechenschaftslegung, ist die formale Gewalt der Biirger um Sanktionen
zu verhdngen, geringer. Die Rechenschaftslegung gegeniiber dem Biirger kann ex
ante sein (z.B.: im Budgetierungsprozess) oder ex post (z.B.: in der Form von
Rechenschaftslegungsreports).

Aus Systematisierungsgriinden folgt der Artikel der Unterscheidung, den
Rechenschaftslegungsprozess in drei verschiedene Phasen zu unterteilen:
Informationsphase, Diskussionsphase und Phase der Konsequenzen bzw. Sanktionen
(Bovens 2007; Schillemans 2008). In der Informationsphase ist der
Rechenschaftspflichtige verpflichtet Informationen iiber den Gegenstand der
Rechenschaftspflicht bereit zu stellen. Dies kann zum Beispiel eine &ffentliche
Présentation des Budgets, des Jahresabschlusses, ein Ranking o&ffentlicher
Dienstleistungen, eine Offentliche Anhérung sein. Normalerweise hat der
Rechenschaftspflichtige einen groflen Spielraum beziiglich der
Berichterstattungsinhalte (Greiling/Spraul 2010). Bestrebungen die Biirger aktiver in
die Identifikation der Leistungsmalstébe einzubeziehen, sind nach wie vor in einem
Anfangsstadium. Das ist nur zum Teil die Schuld der 6ffentlichen Hénde, da die
Bereitschaft der Biirger sich politisch zu engagieren, oft niedrig ist (Pollitt 2006).
Analog zu Politikern, ist die Mehrheit der Biirger nicht an ex post Informationen
interessiert, auler wenn es sich um ein politisch sensitives Gebiet handelt, oder
Skandale aufgetreten sind. Als eine zweite Phase folgt die Diskussionsphase. Hier
muss der Rechenschaftspflichtige in aller Regel erklirende Informationen
nachliefern. Nur in  formalisierten = Formen  der  biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung kann so etwas wie eine Debatte entstehen. Falls die
Rechenschaftslegungsprozedur damit endet, dass offentliche
Rechenschaftslegungsinformationen im Internet verbreitet werden oder in Form von
schriftlichen Berichten verdftentlicht werden, kommt keine echte Diskussionsphase
zu Stande. Im Vergleich zu vielen Formen der internen Rechenschaftslegung, sind
die Moglichkeiten der Biirger, die bereitgestellte Information Kkritisch zu
hinterfragen, gering. In der Sanktionsphase bildet sich der Rechenschaftsempfinger
ein Urteil {iber die Performance des Rechenschaftspflichtigen. Im Vergleich zu
vielen Formen der internen Rechenschaftslegung ist das Sanktionspotential der
Biirger gering. Lediglich bei Wahlen besitzen die Biirger eine ,.exit or voice* —
Option. Héufig ist die Rolle der Biirger bei den Formen biirgerschaftlichen
Engagements auf eine beratende Funktion reduziert.
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3. Biirgerbeteiligung und biirgerbezogene Rechenschaftslegung

Im vergangenen Jahrzehnt konnte man einen Bedeutungszuwachs von ldeen der
Public Governance beobachten. Damit einher ging eine verstirkte Biirgerbeteiligung
und eine stirkere Gewichtung direkter Demokratie als Ergénzung zur
reprasentativen Demokratie. Die Biirger sollen als aktive Partner und nicht nur als
Konsumenten von offentlichen Dienstleistungen agieren. Es lassen sich vor allem
auf kommunaler Ebene eine Vielzahl von Formen der Biirgerbeteiligung
beobachten. Die Stirkung der direkten Demokratie wird von jenen
Politikwissenschaftlern, die Ideen der partizipatorischen Demokratie begriilen, so
wie jenen, welche den positiven Einfluss von sozialen Kapitals betonen, positiv
bewertet (Michels 2011, S. 279). Im Kontrast dazu gibt es eine weitere Gruppe von
Politikwissenschaftlern, welche die reprisentative Demokratie verteidigen und es
sogar als geféhrlich betrachten, wenn es zu einer groferen Biirgerbeteiligung von
Schichten mit einem geringen sozialokonomischen Status kommt (Dahl 1956;
Sartori 1987). Dahl ist fest davon iiberzeugt, dass die Mitwirkung der unteren
Schichten zu autoritireren Ideen fiihren kann und Sartori fiirchtet, dass eine massive
(direkte) Beteiligung dieser Schichten, den Totalitarismus Vorschub leistet. Dieser
Artikel folgt dieser negativen Sicht der Biirgerbeteiligung nicht.

In Einklang mit den Ideen von Public Governance wird die Biirgerbeteiligung
grundsétzlich als etwas Positives eingestuft. Wie ein Beitrag von Michels (2011, S.
277) zeigt, sehen Vertreter einer partizipatorischen Demokratie, eine
Biirgerbeteiligung als ein addquates Instrument an, um der Politikverdrossenheit der
reprasentativen Demokratie entgegenzusteuern. Biirgerbeteiligungen geben Biirgern
ein Mitspracherecht in der Entscheidungsfindung und konnen dazu beitragen, dass
das Gefiihl ein ,citoyen” und Teil einer Gemeinschaft zu sein, steigt. Das
Verantwortungsgefiihl der Biirger als Mitgestalter steigt. Dariiber hinaus werden
Biirgerbeteiligungen als ein Weg gesehen, um Regeln fiir das gemeinschaftliche
Miteinander zu entwickeln. Eine freie Offentliche Argumentation, Gleichheit,
Einbezug verschiedener Interessen und gegenseitigen Respekt sollen die
offentlichen Diskurse prdgen (Michels 2011; S. 279). Putnam (2000) stellt
Biirgerbeteiligungen in den Kontext des sozialen Kapitals einer Gesellschaft.

Da es viele Formen der Biirgerbeteiligung gibt, ist es notwendig, diese zu
typologisieren. Im Folgenden wird zum einen das Kriterium, ob es sich um eine
einmalige Mitwirkung oder ein kontinuierliches Engagement handelt, herangezogen.
Beziiglich der Rechenschaftslegung gegeniiber Biirgern wird zum anderen
differenziert, wer den Rechenschaftslegungsprozess initiiert (6ffentlich-initiiert oder
biirger-initiiert). Tabelle 1Error! Reference source not found. liefert einen
Uberblick iiber mdgliche Formen der Biirgerbeteiligung. Hierbei handelt es sich um
eine idealtypische Klassifizierung, um in einem besseren Ausmal} verschiedene
Formen der Biirgerbeteiligung unterscheiden zu konnen.
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Tabelle 1. Arten von Biirgerbeteiligung und Rechenschaftslegung gegeniiber den
Biirgern

Artenvon | Beispiele Art der Ausmal der Initiative
Biirger- biirger- Rechenschaftslegung
beteiligung bezogenen
Rechenschafts-
legung
Anlass- oftentliche Rechenschafts- anlassgesteuerte
gesteuerte, | Anhorungen, Re- | legung im Rechenschaftslegung
diskontinu- | ferenden, Biirger- | Einzelfall
ierliche befragungen
Beteiligung
Kontinu- runder Tisch, Rechen- Vergangene
ierliche kommunale schafts- Leistungen als ein
Formen der | Planungszellen, legung als potentieller Indikator
Biirger- partizipato- Neben- fiir notwenige,
beteiligung | rische Budgets o| produkt zukiinftige 5
S Entwicklungsprozesse H=
Biirger als @| Dyna- Prozessiiberwachung g
Akteure des E- % mische E- und Politikevaluierung S
Government 5| Rechen- via Web 2.0 g
g| schaftsle- Technologien &
5| gung ©
beratende Gre- % beratende Rechenschaftslegungs-
mien, Biirger- 5| Rechen- empfinger ohne
ausschiisse- 2| schafts- wirkliche Sanktions-
S| legung gewalt
Biirger als °| Gemein- hybride, sektoreniiber-
Koproduzenten same greifende
Rechen- Rechenschaftslegung
schafts-
legung
Biirgerini- Kafka Brigade, Biirgergetriebe- | Schuld- und Schande- biirger-
tiierte watch{ taxpayer for ne Rechen- orientierte initiiert
dogs common sense schaftslegung Rechenschaftslegung

In der ersten Gruppe sind jene Formen zusammengefasst, die zu den
anlassbezogenen, diskontinuierlichen Formen zéhlen. Biirgerreferenden, 6ffentliche
Anhorungen, Biirgerbefragungen, beratende Umfragen und Kundenumfragen
bezogen auf die Dienstleistungsqualitit einer Stadt oder der Stadtwerke lassen sich
hier einordnen. Spezielle 6ffentliche Politikaspekte oder eine Politik der Regierung
im Allgemeinen stehen im Mittelpunkt. In Referenda sind alle Biirger dazu
eingeladen ihre Meinung zu bestimmten Politikschwerpunkten an einem bestimmten
Tag kundzutun. Aktuelle Beispiele in Deutschland bilden z.B. das GrofBprojekt
Stuttgart 21, die Volksabstimmung zur Schulpolitik der Hansestadt Hamburg oder
zu Privatisierungsprojekten von Stadtwerken, die stets von den Biirgern abgelehnt
wurden. In Karlsruhe hat man die Biirger so oft iiber einen U-Bahnbau abstimmen
lassen bis ein positives Votum heraus kam. Insgesamt kann man in Deutschland in
den vergangenen Jahren einen deutlichen Ausbau von Biirgerbefragungen und
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Referenden als Element der Stirkung der direkten Demokratie beobachten. Ein auch
in der Schweiz beobachtbarer Nachteil kann sein, dass die Beteiligung an solchen
Referenden sehr mager ausfillt. Selbst in so gut in der direkten Demokratie
eingeiibten Landern wie der Schweiz hat es in jlingster Zeit eine Panne bei der
Registrierung der fiir die Einleitung eines Biirgerentscheides notwendigen Stimmen
gegeben. Die fiir das Erreichen des Mindestquorums notwenige Stimmen wurden
von einigen Kommunen per Post zweiter Klasse verschickt, so dass zum Stichtag
das notwendige Quorum nicht erreicht wurde. In beratenden Umfragen, als weitere
Form der anlassgesteuerten, dyskontuierlichen Beteiligung, wird eine (zufillig)
ausgewdhlte Gruppe von Biirgern eingeladen, ihre Meinung kundzutun. Die dort
artikulierte Meinung ist fiir die Politiker nicht bindend. Bei dieser Form handelt es
sich weniger um ein Instrument zur Férderung der direkten Demokratie als um einen
Ansatz im Rahmen der kooperativen Demokratie (Rof8 2012). Manchmal wird
dieselbe Gruppe von Biirgern erneut gebeten ihre Meinung zu &uBlern. Dies
ermdglicht zu beurteilen, ob sich das Meinungsbild verdndert (Michels 2011). Bei
Kundenbefragungen zur Qualitdt Offentlicher Dienstleistungen steht der
Rechenschaftslegungsaspekt nicht im Zentrum. Vielmehr geht es darum, die
Zufriedenheit mit den Offentlichen Dienstleistungen (z.B. Miillsammlung,
Standesamt) zu erheben, um so einen Eindruck iiber die Dienstleistungsqualitit zu
bekommen. Eventuell werden die Ergebnisse dazu genutzt, um die
Dienstleistungsqualitdt zu verbessern. Abhdngig von der Art der oOffentlichen
Dienstleistung haben Biirger oft eingeschrinkte Moglichkeiten, schlechte
Leistungen zu sanktionieren, vor allem wenn es sich um hoheitliche Leistungen
handelt. RoB3 (2012, S. 52) diagnostiziert mit dem Blick auf Erfahrungen in
Deutschland ein Partizipationsparadoxon. Sofern die Beteiligung 6ffentlich-initiiert
ist, wird hdufig nach dem St. Florians Prinzip bei der Auswahl der Gegenstdnde
verfahren. Schwerer wiegt jedoch, dass je groBer das Biirgerinteresse ist, desto
geringer sind die Moglichkeiten der kontinuierlich mitgestaltenden Moglichkeiten
der Einflussnahme. Wéhrend die gesellschaftliche Dimension der Biirgergemeinde,
beispielsweise in Form von Biirgerstiftungen oder den Tafeln fiir Bediirftigen in
Deutschland in den vergangene Jahren eine deutliche Stirkung erfahren hat, ist die
politische Dimension der Biirgergemeinde mit dem Biirger als Mitgestalter und
Mitentscheider in Deutschland wesentlich schwécher entwickelt (Ro3 2012, S. 259).

Eine zweite Gruppe von Biirgerbeteiligung umfasst jene Formen, in denen die
Beteiligung eine grofere Kontinuitdt aufweist. Hierzu zdhlen erstens jene Formen
der Biirgerbeteiligung die einen zeitlich begrenzten 6ffentlichen Dialog vorsehen.
Runde Tische, kommunale Planungszellen oder Formen der partizipatorischen
Budgetierung mogen als Beispiele dienen. Wie das Beispiel der kommunalen
Planungszellen zeigt existieren formale Strukturen, wie die Biirger einzubeziehen
und der Beteiligungsprozess zu organisieren ist. Solche Formen der
Biirgerbeteiligung kdnnen einen intensiven Dialog zwischen Biirgern und Politikern
oder der Verwaltungsspitze fordern. Das Ziel dieser Formen ist nicht so sehr die
Evaluation der vergangenen Leistung, sondern einen partizipativen Prozess in einem
bestimmten Politikfeld in Gang zu setzen. Dies gilt auch fiir die Biirgerhaushalte.
Aktuelle deutsche Beispiele sind Franzke und Kleger (2010) zu entnehmen. Die
Quintessenz der beiden Autoren lautet, dass fiir die Akzeptanz der Biirgerhaushalte
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in Deutschland durch die Biirgerinnen und Biirger die Rechenschaftslegung von
Politik und Verwaltung iiber die Umsetzung entscheidend sei (Franzke/Kleger 2011,
S. 76). Abhédngig vom Umfang kann die Rechenschaftslegung in dieser ersten
Option innerhalb der zweiten Gruppe breiter und enger sein. In diesen Formen der
Rechenschaftslegung als Nebenprodukt kann die Evaluierung der vergangenen
Leistung ein Bestandteil sein, um zukiinftige 6ffentliche Politiken zu identifizieren.
Manchmal sind gewihlte Themen aber derart einschneidend, dass sie radikale
Anderungen verlangen. Die Themen der runden Tische in der friiheren Deutschen
Demokratischen Republik in der Zeit zwischen Ende 1989 und der
Wiedervereinigung mogen als Beispiel dienen, in denen radikale Anderungen nétig
waren und die Bewertung der vergangenen Performance nicht weiterfiihrend war.

Eine zweite Option innerhalb der kontinuierlichen Formen der Biirgerbeteiligung
beinhaltet Formen, welche Schillemans, Twist und Vanhommering (2013) als
dynamische Rechenschaftslegung bezeichnen. Die dynamische Rechenschaftslegung
bezieht sich auf alle Formen, bei denen Regierungen oder Behdrden den Biirgern
regelmafig Daten via Internet zur Verfligung stellen
(Schillemans/Twist/VVanhommering 2013). Web 2.0 Technologien erméglichen dies.
Da soziale Netzwerke und Web 2.0 Technologien eine zunehmend wichtigere Rolle
spielen, werden diese Formen im Folgenden als E-Rechenschaftslegung bezeichnet.
Regierungsinitiativen wie die Recovery.org in den USA, data.gov.org in
GroBbritannien oder open.gov.org und spendig.gc.ca seien als Beispiele angefiihrt.
Bei diesen Formen der E-Rechenschaftslegungen werden enorme Datenmengen
verdffentlicht und die Offentlichkeit ist eingeladen, diese Daten kritisch zu
hinterfragen (Schillemans/Twist/\Vanhommering 2013). Diese Formen der E-
Governance werden durch Halachmi und Holzer (2010) als ein vielversprechender
Weg die Transparenz und Demokratie zu stirken angesehen und um
biirgerorientierte Innovationen voranzutreiben. Die Gretchenfrage dabei ist jedoch,
ob diese Rohdaten tatsichlich fiir die Biirgerinnen und Biirger verwertbare
Informationen darstellen, oder ob es zu einem information overload nach dem
Motto: ,,Fed them garbage and keep them in the dark* kommt. In Deutschland fallen
die Bewertungen der E-Governance Initiativen eher gemischt aus, insbesondere was
Aspekte der E-Participation (in Abgrenzung zur E-Administration) angeht. Fiir Rof3
(2012, S. 52) hat auch heute noch die kritische Bewertung der Online-Partizipation
in Deutschland Giiltigkeit, welche 2004 (in einer gemeinsamen Studie der
Bertelsmannstiftung mit der RWTH Aachen) folgendes feststellte. Die Online-
Biirgerbeteiligungen sind zu hiufig ein Anhdngsel der E-Administration, die als
technischer Arm nicht in eine Gesamtstrategie eingebunden seien. Die soziale
Selektivitdt durch die iiberreprdsentative Beteiligung von Menschen aus hoheren
Bildungsschichten ist ein weiteres Problem in Deutschland bei den E-Participation
(RoB 2012, S. 52). Nach wie vor gehort der ,,Digital Divide” zu den Realititen des
bundesdeutschen Alltags (Karger/Rii}/Scheidt 2011, S. 189). Bezogen auf eine
Bewertung der bundesdeutschen Projekte stellen Karger, Rii3 und Scheit (2011, S.
194 f.) fest, dass es einen Ausbau von E-Democracy-Angeboten jenseits der
Technologiefixierung bedarf. Vielmehr sollte in Formen investierte werden, die ein
aktives, dialogisches Mitgestalten der Biirger ermoglichen. Bezogen auf die
Nutzung neuer sozialer Medien stellt Rof3 (2012) fest, dass die von der Politik oder
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den offentlichen Verwaltungen initiierten E-Participation-Angebote wenig
erfolgsversprechend sind. Dagegen konnen biirgerinitiierte Initiativen durchaus
erfolgreich sein, wie dies beispielsweise die Mobilisierung des Protestes zu Stuttgart
21 zeigt.

Als dritte Option der kontinuierlichen Formen der Biirgerbeteiligungen, sind
Biirgerberatungskommitees, Biirgergremien, Biirgerfokusgruppen und beratende
Gremien fiir Migranten, &ltere Mitbiirger, Leute mit speziellen Bediirfnissen,
Jugendparlamente und Biirgerkonsenskonferenzen und Ombudsleute anzufiihren.
(Dryzek/Tucker 2008; Dougherty/Easton 2011; Kim/Schachter 2013). In den
meisten Fillen werden solche Gremien fiir ein spezielles Politikfeld oder ein
spezielles Politikprogramm gebildet. Durch diese Formen soll das Verhéltnis
zwischen Regierung und Biirgern verbessert werden und die direkte, partizipative
Demokratie gestirkt werden (Baker 2006; Dougherty/Easton 2011). Wie eine
kiirzlich durchgefiihrte US-Umfrage von Dougherty und Easton zeigte, sind die
Biirgerberatungsgremien nicht reprisentativ zusammengesetzt im Bezug auf Rasse,
Alter und Geschlecht. Die Einbeziehung von Minderheiten stellt eine substantielle
Herausforderung dar (Ebdon/Franklin 2004; Schachter/Liu 2005). Die Mehrheit der
Gremiumsmitglieder, die Dougherty und Easton interviewten, haben kein Training
erhalten und der Auftrag und die Rolle dieser Gremien im Bezug auf die Stirkung
der Public Governance sind in aller Regel unklar. In Bezug auf die
Rechenschaftslegung hat eine umfangreiche empirische Studie von Handely und
Howell-Moroney (2010) herausgefunden, dass sich nur 34 Prozent der lokalen
Programmmanager in den US-Stidten den Biirgern gegeniiber verantwortlich
fiihlen, aber dass sich die Biirgereinbindung erhdht, falls die 6ffentlichen Manager
das Biirgerengagement bejahen. Diese Ergebnisse decken sich auch mit der
Evaluation von RoB (2012, S. 501 ff), der die Programme des deutschen
Bundeslandes Baden-Wiirttemberg zur Gestaltung des Sozialraumes evaluiert hat. In
diesem deutschen Bundesland haben sowohl das Land Baden-Wiirttemberg als auch
die Hans Bockler Stiftung und die Bertelsmannstiftung Programme zur Gestaltung
des Sozialraumes in der Biirgerkommune aufgelegt. Als Problemfelder traten dabei
immer wieder einen Exklusionsverdopplung durch ein héheres Engagement besser
gestellter Biirger und Biirgerinnen sowie groBe Vorbehalte aus dem Kreis der
hauptamtlichen Sozialarbeiter auf, die eine Entprofessionalisierung ihrer Arbeit
fiirchteten.

Eine vierte Option innerhalb der dyadischen Formen der Biirgerbeteiligung ist jene,
dass der Biirger als Koproduzent der offentlichen Dienstleistung auftritt. Laut
Bovaird (2007) existiert diesbeziiglich eine groe Vielfalt von Engagementformen:
von der traditionell-professionellen Serviceerbringung mit Partizipation von Nutzern
im Planungs- und Designprozess, iiber die gemeinsame Planung offentlicher
Dienstleistungen bis hin zu nutzererstellten oOffentlichen Dienstleistungen.
International stellen Yang (2005, 2006) und Bovaird (2007) eine Zuriickhaltung der
offentlichen Manager gegeniiber der gemeinsamen Koproduktion mit den Biirgern
in ihren Fallstudien fest. Als eine Grundvoraussetzung erfordert die Koproduktion,
dass beide Seiten eine gemeinsame vertrauensvolle Beziehung entwickeln.
Einerseits miissen die Dienstleistungsanwender auf den Expertenratschlag und die
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Unterstiitzung vertrauen, andererseits miissen die Experten den Entscheidungen und
dem Verhalten der Nutzer vertrauen (Bovaird 2007, S. 856). Anstelle von
paternalistischen, bevormundendem Verhalten der Experten miissen auch die
Wiinsche der Nutzer gleichberechtigt miteinbezogen werden. Dies ist schwierig im
Vergleich zu der Herrschaft von Expertendominanz. Bovaird beobachtete, dass
Experten Angst haben ihren Status und ihre Macht iiber die 6ffentliche
Dienstleistungseinstellung zu verlieren. Weiters hatten &ffentliche Manager ihre
Zweifel an der Kompetenz der Nutzer. In den von Bovaird geleiteten Fallstudien
waren vor allem zu Beginn klare Anzeigen von anbieterzentriertem Verhalten zu
erkennen (Bovaird 2007). Bezogen auf die Rechenschaftslegung gegeniiber den
Biirgern sind die Grenzen zwischen dem oOffentlichen, dem privaten und dem
freiwilligen Sektor unscharf, da die Biirger die Rolle eines Koproduzenten
einnehmen (Bovaird 2007). Die Ergebnisse von Bovaird decken sich auch mit denen
in Baden-Wiirttenberg (RoB 2012). Als weiteres Defizit zeigen auch andere Studien
aus Deutschland, dass es leichter ist die Biirger von passivem Agieren zu einem
aktiven Mitgestalter des Gemeinwesens zu machen als die Politiker zur
Einschrankung auf eine Rahmenkompetenz bei der Politikfeldgestaltung zu
bewegen. Damit werden zwar Biirgerressourcen erschlossen, aber der alte Vorwurf
der Sandkastenpartizipation konnte nicht entkriftet werde, da den Biirgern und
Biirgerinnen zu wenig aktive Mitgestaltungsmdglichkeiten eingerdumt wurden (Rof3
2012, S. 307 ff). Nach RoB kommt es =zu einer zweigeteilten
Demokratieverwirklichung: Wahrend unten aktive, produktive aber parteipolitisch
distanzierte Biirger agieren, entscheidet oben eine abgekoppelte (partei-)politische
Klasse (Rof3 2012, S. 278).

Der Terminologie von Schillemans, Twist und Vanhommering (2012) zufolge ist
eine biirgerindizierte Rechenschaftslegung eine weitere Form. Hier geht die
Initiative von den Biirgern aus, welche Rechenschaftslegungsinformationen
nachfragen. Initiativen wie die Kafka-Brigade und ,,taxpayers for common sense*
mogen hier als Beispiele dienen. Bei diesen Formen des Biirgerengagements
griinden sich hiufig gemeinniitzige watchdogs oder Aktionsforschungsgruppen, um
lokale, regionale oder nationale Regierungsaktivititen kritisch zu hinterfragen. Als
watchdogs sehen sie ihre Aufgabe darin, 6ffentliche Verschwendung, Korruption
und Ineffizienz in Regierungen und offentlichen Verwaltungen zu bekdmpfen. Es
findet dabei eine unabhiingige, biirgerindizierte Form der Uberpriifung des
offentlichen Aufgabengebarens statt. Auf ihrer Homepage bezeichnet sich die
Kafka-Brigade als ein unabhingiges, gemeinniitziges Aktionsforschungsteam,
bestehend aus Akademikern und Experten. Die Kafka-Brigade will biirokratische
Dysfunktion durch Aktionsforschung aufzeigen und sieht sich als Gruppe, um die
Biirgerbeteiligung des Verwaltungshandelns zu erhohen. lhr Ziel ist eine
Verbesserung der offentlichen Leistungserstellung und eine Erhohung des
Biirgernutzens. AuBerdem geht es darum, die Biirokratieeffizienz zu erhohen
(www.kafkabrigade.org.uk).
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4. Vertrauen als diffuses Konzept

Biirgervertrauen wird in den westeuropdischen Forschungstraditionen als
unverzichtbar fiir das Funktionieren der Demokratie betrachtet (Bouckaert/Van de
Walle 2003, S. 333). Folglich wird das Fehlen von Biirgervertrauen in diesem Teil
der Welt als ein Signal fiir eine demokratische Krise gewertet. Das ist in der
angelsichsischen Forschungstradition anders, wo ein geringes Vertrauen oft als
Ausdruck einer gesunden demokratischen Haltung betrachtet wird (Bouckaert/VVan
de Walle 2003). Aus der Angst vor Machtmissbrauch ist dort ein kompliziertes
System der Gewaltenteilung entstanden. In dem US-politischen System kommt der
Rechenschaftslegung eine zentrale Rolle zu (Kim 2005). Die Faktoren, welche das
Vertrauen in der Regierung bestimmen sind nach Bouckaert und Van de Walle
(2003, S. 334) nicht fiir jedes Land oder jede politische Kultur gleich. Des Weiteren
weichen sie moglicherweise iiber die Zeit ab, wie die verdnderte 6ffentliche Haltung
im Bezug auf das Weberianische Biirokratiemodell zeigt. Wihrend es in den
Hochzeiten des NPM negativ besetzt war, gewinnt es heute als post-weberianische
Reformagenda wieder an Popularitit. Wenn wir die Definition von Vertrauen
betrachten, zeigt sich das Fehlen einer begrifflichen Klarheit (Hosmer 1996, S. 380;
Luhmann 2000, S. 123). Umgangssprachlich existiert keine klare Abgrenzung
zwischen Vertrauen, Hoffnung und Zuversicht (Rippberger 1998). Laut Dasgupta
wird Vertrauen als eine Art allzeit bereites Gleitmittel gesehen, welches das
Zusammenarbeiten vereinfacht (Dasgupta 1988, S. 49). Seit den 1990ern kommt
dem Vertrauen im Kontext des sozialen Kapitals von Gesellschaften eine Bedeutung
zu (z.B. Putnam 1993). Furubotn und Richter betonen die Bedeutung von Vertrauen
als Mittel, um Transaktionskosten zu reduzieren (Furbubotn/Richter 2003, S. 64-65).
Im Public Management wird Vertrauen als ein Element von Good Governance und
institutioneller Glaubwiirdigkeit sowie als Befdhiger fiir ein kooperatives Verhalten
der Biirger gesehen (Kim 2005, S. 612).

Ein Literaturiiberblick von Hosmer (1996, S. 381) =zeigt, dass es in den
Wirtschaftswissenschaften kein allgemeingiiltiges Verstindnis von Vertrauen gibt
(fir eine Zusammenfassung siehe Greiling 2007). Inhaltlich lassen sich aus
organisationstheoretischer Perspektive folgenden Ansétze unterscheiden:

e Vertrauen als eine optimistische, individuelle Erwartung: Vertrauen ist eine
optimistische Erwartung des Vertrauensgebers beziiglich eines unsicheren
Ereignisses. Vertrauen geht mit personlicher Verletzbarkeit einher, weil es das
Risiko der Ausnutzung des Vertrauensempfingers beinhaltet. Diese Art von
Vertrauen basiert auf vergangenen Erfahrungen und zukiinftigen Erwartungen.

o Vertrauen als eine zwischenmenschliche Beziehung: Vertrauen wird geformt auf
Basis gegenseitiger abhdngiger Interaktionen. Vertrauen setzt auf ein
wechselseitiges Verhalten, das fiir beide Seiten nutzenstiftend ist.

e Vertrauen als Basis fiir volkswirtschaftliches Tranksaktionen: Diese Ansicht
fokussiert auf die Transaktionskostenvorteile des Vertrauens (z.B. Rippberger
1998; Furubotn/Richter 2003). Vertrauen vermindert die Transaktionskosten,
weil eine geringere Absicherung gegen eine opportunistische Ausbeutung
notwendig ist.
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e Vertrauen als ein Element der sozialen Struktur: Hier wird auf die
gesellschaftliche Ebene fokussiert. Einige Autoren verbinden Vertrauen auch
mit sozialem Kapital (z.B. Coleman 1984; Putnam 1993). Ist dieses vorhanden,
gestalten sich gesellschaftliche Austauschbeziehungen durch einen faireren
Umgang untereinander einfacher.

Fiir Hosmer (1996) geht Vertrauen klar iiber ein negatives Versprechen hinaus, die
Interessen des Vertrauensgebers nicht zu verletzen. Vertrauen inkludiert einen
positiven Moment, da die Rechte und Interessen der anderen Beteiligten respektiert
werden (Hosmer 1996, S. 392). Personliches Vertrauen ist, laut Yang (2006, S. 574)
ein psychologischer Zustand, welcher Individuen dazu befdhigt, Verwundbarkeit zu
akzeptieren und ihr Wohlergehen in die Hénde anderer Beteiligter zu legen, in der
Hoffnung auf ein positives Verhalten der anderen Beteiligten. Vertrauen in anderen
Menschen variiert sehr stark personenabhingig und auch in Zeit und Raum (Rahn et
al. 2009, S. 1647).

Viele der angefiihrten Definitionen fokussieren auf personliches oder
zwischenmenschliches Vertrauen. Luhmann ist davon iiberzeugt, dass personliches
Vertrauen nur in einfachen sozialen Strukturen wirkt. In komplexeren Strukturen ist
erginzend ein Systemvertrauen notwendig (Luhmann 2000). Fir Luhmann hat
Systemvertrauen viel mit der Zuversicht in das Funktionieren eines Systems und mit
dem Glauben, dass Systeme wiederholend zuverldssige Ergebnisse generieren
konnen, zu tun (Luhmann 2000, S. 90). In Bezug auf Organisationen sprechen
manche Autoren nicht von Systemvertrauen sondern von Organisationsvertrauen.
Basierend auf einem Literaturiiberblick iiber Vertrauen und Vertrauenswiirdigkeit
haben Caldwell und Clapham (2003) eine Typologie entwickelt, die kontrastierende,
zwischenmenschliche und organisatorische Vertrauenswiirdigkeit gegeniiber stellt
(siehe Tabelle 2).

Tabelle 2. Vergleich von zwischenmenschlicher und organisatorischer
Vertrauenswiirdigkeit

Vertrauens- | Elemente der Elemente der Gemeinsam-
wiirdigkeits- | zwischenmenschlichen | organisatorischen keiten
faktoren Vertrauenswiirdigkeit | Vertrauenswiirdigkeit
Fahigkeit Fahigkeiten, Kompetenz, finanzielle | auf die
Kompetenzen, Balance, Pflichten/Auf-
Fachkenntnisse Qualititssicherung gaben fixiert,
Excellence und
Ergebnisse
Wohlwollen Menschlichkeit, gegenseitige demonstrieren-der
Absichten/Vorsitze, Gefilligkeit, die Pflicht | Respekt,
der Wunsch Gutes zu zu informieren Aufmerksam-keit
tun und Beteiligung
Integritit Charakter, Integritit, Legale Zustimmung, Ehren, ethische
Fairness, prozessuale Fairness Anspriiche und
Glaubwiirdigkeit andere Leute fair
behandeln

Quelle: Caldwell/Clapham 2003, S. 353
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Laut Kim (2005) erfordert organisatorische Vertrauenswiirdigkeit in 6ffentlichen
Verwaltungen Gemeinwohl gesinnte Mitarbeiter, welche kompetent, glaubwiirdig
und willig sind, im Interesse der Offentlichkeit zu handeln (Kim 2005, S. 616).
Basierend auf einer Analyse des relevanten Schrifttums hat Kim (2005) fiinf
Dimensionen der 6ffentlichen Vertrauenswiirdigkeit (Abb. 1) entwickelt.
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Abbildung 1. Modell zum verwaltungsbezogenen Vertrauen.

Nach der von Kim (2005, S. 622) durchgefiihrten Literaturanalyse ist
,,glaubwiirdiges Engagement” die am hiufigsten genannte Dimension. Fiir Kim
beinhaltet das glaubwiirdige Engagement nicht nur ein Versprechen sondern
erfordert eine Konsistenz zwischen dem, was die 6ffentlichen Akteure sagen und
was sie tun. Weiters beinhaltet glaubwiirdiges Engagement, dass 6ffentliche Akteure
sich fiir das Gemeinwohl einsetzen (Kim 2005, S. 624). Unter Wohlwollen versteht
man, dass die Biirger subjektiv davon iiberzeugt sind, dass die 6ffentlichen Akteure
die Biirgerbelange ernst nehmen (Kim 2005, S. 625). Ehrlichkeit oder, um etwas
préziser zu sein, der Mangel an Ehrlichkeit 6ffentlicher Bediensteter ist ein intensiv
diskutiertes Thema im NPM. Wenn Biirger das Gefiihl haben, dass 6ffentlich
Bedienstete nicht gemeinwohlorientiert handeln sondern versuchen ihren eigenen
Vorteil zu verfolgen, wirkt sich das negativ auf das 6ffentliche Vertrauen aus (Kim
2005, S. 626). Kompetenz im Sinne von Wissen und Fahigkeiten ist eine andere
wichtige Dimension (Kim 2005 mit weiteren Referenzen). Fairness hat mit der
Tatsache zu tun, dass die Biirger das Gefiihl haben, dass alle gleich behandelt
werden und es keine Bevorzugung spezieller Interessensgruppen gibt (Kim 2005,
S.627). Kims finf Dimensionen der Vertrauenswiirdigkeit beinhalten sowohl
Elemente der personlichen als auch der organisatorischen Vertrauenswiirdigkeit.
Das wird deutlich, wenn Kim von einem ,Verwaltungsakteur oder einem
Loffentlichen Bediensteten® spricht. Impliziert wird eine kausale Verkniipfung
zwischen personlicher und organisatorischer Vertrauenswiirdigkeit. Das ist nicht
gerade unproblematisch, da eine hohe personliche Vertrauenswiirdigkeit nur sehr
bedingt organisatorische Defizite kompensieren kann.
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Da Vertrauen sich in interdependenten Beziehungen bildet, ist es wichtig, auch auf
die Dimensionen des Vertrauens von 6ffentlichen Akteuren gegeniiber den Biirgern
zu schauen. Yang (2006) sieht Letztere als gegeben an, wenn die
Verwaltungsakteure iiberzeugt sind, dass die Biirger in einer Art agieren, die
hilfreich oder niitzlich fiir die offentliche Leistungserstellung (oder fur die
Zielerreichung) ist (Yang 2005, S. 276). Gemidl Yang (2006) gibt es vier
Hauptdimensionen, welche einen positiven Einfluss auf das Vertrauen der
Verwaltungsakteure in Biirger haben (siche Abbildung 2).
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Abbildung 2. Konzeptuelles Modell des 6ffentlichen Vertrauens in die Biirger.

Wiéhrend das wissensbasierte Vertrauen mit dem Wissen und den Fahigkeiten zu tun
hat, bezieht sich das affektive Vertrauen auf eine Reihe von gewiinschten
Einstellungen (z.B. das Aufrechterhalten der Integritit und Ehrlichkeit im
Entscheidungsprozess) (Yang 2006). Das Vertrauen in
Biirgerbeteiligungsmechanismen wird von Yang als Mittler zwischen Vertrauen in
die Biirger und der Bereitschaft Biirgerbeteiligung zu fordern betrachtet (Yang 2006,
S. 569). Je weniger die 6ffentlichen Akteure den Biirgern vertrauen, umso seltener
werden  Biirgerbeteiligungsmechanismen als eine effektive Form  der
Politikfeldgestaltung angesehen. Vertrauen oOffentlicher Akteure gegeniiber dem
Biirger hingt auch von der generellen Vertrauensneigung des jeweiligen
offentlichen Akteurs ab (Yang 2006). Yang stuft dies als eine personliche
Charaktereigenschaft ein (YYang 2006, S. 580).

Im Rahmen des NPM wird das Thema des 6ffentlichen Vertrauens teilweise unter
einem negativen Vorzeichen diskutiert. Eine von Bouckaert und Van de Walle
(2003) entwickelte Systematik identifiziert verschiedene Griinde fiir ein geringes
Offentliches Vertrauen und benennt Instrumente, um o6ffentliches Vertrauen aus der
Sicht der Biirger wieder zuriick zu gewinnen (Tabelle 3).
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Tabelle 3. Bezugstheorien fiir Vertrauen

Forschungs- Griinde fiir niedriges Wiederherstellen des
paradigma Vertrauen in die Regierung | Vertrauens/Heilmittel
Managementansatz fehlende Performance qualitative Verbesserung der

offentlichen Leistung
Public Management | fehlende Leistungserbringung | Erwartungsmanagement

Ansatz wegen Regierungsiiberlastung

Soziologie mangelnde Legitimitdt Sozialkapital, gemeinsame Werte
Volkswirtschafts- Prinzipal Agenten Probleme Anreizsysteme, Berichtspflichten
lehre

Quelle: In Anlehnung an Bouckaert und Van de Walle 2003, S. 335

Im Einklang mit dem Managementansatz hingt ein hohes oder niedriges Vertrauen
mit guter oder schlechter Leistungserbringung zusammen. Diese gilt es zu
verbessern. Van de Walle und Bouckaert stehen der Kausalitit der
Leistungserbringung und Vertrauen skeptisch gegeniiber (Van der Walle/Bouckaert
2003, Van de Walle 2011) da das bestehende Vertrauensniveau ebenfalls einen
Einfluss auf die Wahrnehmung der 6ffentlichen Leistungserbringer hat. Fiir diese
Autoren ist eine Verbesserung der 6ffentlichen Dienstleistungserbringung nur eine
Teilstrategie, da dieser Losungsmechanismus die gesellschaftspolitische Dimension
regiert (Van de Walle/Bouckaert 2003, S. 909). Der Public Management-Ansatz im
Sinne einer Public Governance fiihrt den Mangel an Vertrauen auf die Unfahigkeit
des offentlichen Sektors, die wachsenden und manchmal widerspriichlichen,
Bediirfnisse der Biirger zu befriedigen, zuriick. Ein angemessenes Gegenmittel wire
ein Erwartungsmanagement, welches den Biirgern bewusst macht, was eine
Regierung leisten kann und was nicht (Bouckaert/\VVan de Walle 2003, S. 335).
Soziologische Theorien verbinden Misstrauen mit sinkender Legitimitét.
Regierungen sind nicht in der Lage komplexe und widerspriichliche Erwartungen
der Gesellschaft zu erfiillen. AuBlerdem wird der Grad des Vertrauens in
Regierungen durch die Hohe des Sozialkapitals in einer Gesellschaft beeinflusst.
Volkswirtschaftliche Theorien analysieren das 6ffentliche Vertrauen und Misstrauen
aus einer Prinzipal Agenten-Perspektive (Bouckaert/VVan de Walle 2003).
Berichtspflichten sollen als Vertrauenssignale wirken. Aulerdem setzt dieser Ansatz
auf Anreizsysteme.

Offentliches Vertrauen ist kein eindimensionales Konzept. Fiir Choudhury (2008,
S. 590) basiert Vertrauen auf einem komplexen Mix aus kognitiven, affektiven und
moralischen Faktoren. Vertrauen hat etwas mit positiven Erwartungen,
Verletzbarkeit und Risiko zu tun (Choudhury 2008, S. 594). Offentliches Vertrauen
basiert auf positiven Erwartungen, dass 6ffentliche Bedienstete ihre Spielrdume dazu
nutzen das Gemeinwohl zu fordern.

Van de Walle (2011) unterscheidet zwischen kalkiilbasiertem, wissensbasiertem und
identifikationsbasiertem Vertrauen. Geméll Van de Walle basiert kalkiilbasiertes
Vertrauen auf Vorteilshaftigkeitsiiberlegungen. Die negativen Auswirkungen auf die
Reputation werden hoher eingeschétzt als der potentielle Vorteil aus einem nicht-
vertrauensbasiertem Verhalten (Van de Walle 2011, S. 315). Wissensbasiertes
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Vertrauen kann durch eine erhohte Transparenz gefordert werden (Van de Walle
2011, S. 316). Identifikationshasiertes Vertrauen basiert auf gemeinsamen
Werthaltungen. Im Gegensatz zum kalkiilbasierten Vertrauen und zum
wissensbasierten  Vertrauen ist das identifikationsbasierte Vertrauen ein
emotionsbasiertes Vertrauen (Van de Walle 2011, S. 316). Mit Verweis auf Lewicki
und Bunker (1996), argumentiert Van de Walle, dass identifikationsbasiertes und
kalkiilbasiertes Vertrauen sich nur auf wenige Beziehungen beschrinkt, wihrend
wissensbasiertes Vertrauen auf viele Beziehungen anwendbar ist (Van de Walle
2011, S. 316).

Grimmelikhuijsen (2012, S. 42) weist zurecht darauf hin, dass das Biirgervertrauen
kein monolithischer Block ist, sondern verschiedene Ebenen zu unterscheiden sind.

Tabelle 3. Ebenen und Formen des Biirgervertrauens

Politisches Vertrauen in
Systemvertrauen Institutionen des
offentlichen Sektors
Makroebene Vertrauen in das Vertrauen in die
demokratische System Regierung, Vertrauen in
die offentliche
Verwaltung
Mesoebene Vertrauen in politische Vertrauen in eine
Institutionen (z.B in die einzelne Regierung,
Parlamente) Vertrauen in eine
einzelne offentliche
Verwaltung
Mikroebene Vertrauen in Politiker Vertrauen in Beamte,
allgemein oder in einen Vertrauen in Polizisten,
einzelnen Politiker Vertrauen in Richter

Quelle: Grimmelikhuijsen 2012, S. 42

Biirgervertrauen gilt im NPM als Schliissel, damit Biirger sich kooperativ verhalten
und Offentliche Entscheidungen akzeptieren. Derzeit miissen sich die
demokratischen Regierungen auf allen Ebenen verstdrkt um das Biirgervertrauen
bemiihen. Dies fingt angesichts der Staatsfinanzierungskriese bei den Regierungen
an und bezieht sich auch auf einzelne 6ffentlichen Verwaltungen sowie 6ffentliche
Unternehmen. Wihrend beispielsweise in Deutschland o6ffentliche und frei-
gemeinniitzige Krankenhduser Jahrzehnte einen Vertrauensvorschuss hatten, gelten
heute die privatkommerziellen Anbieter héufig im Biirgerurteil als die besseren
Krankenanstalten. Die steigende Volatilitdt des Biirgervertrauens, wie sie im
vergangen Jahrzehnt auch empirisch zu beobachten war, fiihren Bowens und Wille
(2011, S. 58) auf folgende Ursachen zuriick: Verdnderungen im
Konsumentenvertrauen, Verdnderungen im politischen Prozess, internationale
Krisen, Verdnderungen in der Gesellschaft und den Einstellungen der Biirger,
Veridnderungen in den Regierungen und Verdnderungen in der Medienlandschaft.
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5. Offentliche Rechenschaftslegung und Vertrauen

Offentliche Rechenschaftslegung und  Vertrauenswiirdigkeit haben einige
Gemeinsamkeiten. Die von Caldwell und Clapham (siehe Tabelle 3) identifizierten
Elemente der organisatorischen Vertrauenswiirdigkeit sind teilweise auch fiir die
offentliche Rechenschaftslegung relevant. Die Verpflichtung des
Rechenschaftspflichtigen zu informieren ist eine essentielle Voraussetzung.
Organisatorische Kompetenz, verfahrenstechnische Fairness, die Einhaltung von
Qualitdtsstandards oder sonstiger Compliance Anforderungen konnen ebenso wie
cine finanzielle Rechenschaftslegung Gegenstand von der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung sein. Wenn man die Dimensionen der o6ffentlichen
Vertrauenswiirdigkeit von Kim betrachtet, braucht 6ffentliche Rechenschaftslegung,
als ein sozialer Prozess, eine personliche Vertrauenswiirdigkeit als Voraussetzung
fiir die organisatorische Vertrauenswiirdigkeit. Offentliche Rechenschaftslegung
kann darauf ausgerichtet werden, zu zeigen in welchem AusmaB offentliche
Zusagen eingehalten wurden. Auch die Demonstration der Kompetenzen ist eine
relevante Dimension innerhalb der biirgerbezogenen Rechenschaftslegung. Das
Wohlwollen gegeniiber den Biirgern ist, als subjektive Erwartung, durch 6ffentliche
Rechenschaftslegung nur sehr schwer zu bedienen. In einem gewissen AusmaB trifft
das auch auf die personliche Ehrlichkeit und persénliche Fairness zu.

Wenn wir die Vertrauenswiirdigkeitsdimensionen von Yang betrachten, ist es
einleuchtend, dass sie auch fiir die offentliche Rechenschaftslegung relevant sind.
Das gilt besonders fiir das wissensbasiertes Vertrauen. Falls kein Vertrauen in die
rechenschaftslegenden Institutionen vorliegt, ist die 6ffentliche Rechenschaftslegung
entweder ein sehr zéher Prozess oder nur eine Feigenblattaktion. Affektbasierendes
Vertrauen und die Neigung zu Vertrauen haben ihre Wurzeln im personlichen
Glauben und in personlichen Charakterziigen. Wie das Vertrauen in teilnehmenden
Organisationen sind sie ebenfalls Voraussetzung fiir vertrauenswiirdige
Bezichungen. Bei der oOffentlichen Rechenschaftslegung verhindert der
Kontrollfokus héufig das Entstehen vertrauenswiirdiger Beziehungen. Hinsichtlich
moglicher Beziehungen zwischen der offentlichen Rechenschaftslegung und dem
Biirgervertrauen konnen die folgenden drei Optionen identifiziert werden:

o Fall 1: Biirgervertrauen als abhédngige Variable

o Fall 2: Biirgervertrauen als unabhéngige Variable

e Fall 3: Offentliche Rechenschaftslegung und &ffentliches Vertrauen als

unabhingiges Konzept

Im ersten Fall basiert das Biirgervertrauen auf der oOffentlichen
Rechenschaftslegung. Diese kann sowohl unter einem positiven, als auch einem
negativen Vorzeichen stehen. Das liberale Misstrauen in das Regierungshandeln hat
zu einer intensiven Verankerung oOffentlicher Rechenschaftslegungspflichten, mit
dem Ziel das Biirgervertrauen wiederherzustellen, gefiithrt (Choudhury 2008, S.
602). Kontrollen sind dann vertrauensfordernd, wenn sie regelbasiert, unpersonlich
und gut strukturell verankert sind (Choudhury 2008, S. 594). Umfangreiche
Verpflichtungen zur &ffentlichen Rechenschaftslegung konnen helfen die Griinde
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des Misstrauens zu minimieren. Wie bereits angefiihrt wiirde ein negatives Prafix im
Einklang mit der Prinzipal-Agenten-Theorie sein. Unter NPM haben wir eine
Explosion der Rechenschaftslegung, hdufig verbunden mit einem Schuld- und
Schamansatz beobachten konnen. Dies war haufig nicht forderlich fiir das Vertrauen
der Biirger.

Im zweiten Fall braucht die 6ffentliche Rechenschaftslegung ein gewisses Mal} an
Biirgervertrauen. Die Anforderungen an eine 6ffentliche Rechenschaftslegung lassen
sich nicht vollstindig ex ante spezifizieren. Daraus resultieren
Gestaltungsspielrdume fiir den Rechenschaftspflichtigen. Die Probleme werden
durch Unsicherheits- und Deutungsprobleme verschérft. Es gibt zahlreiche
offentliche Dienstleistungen, bei denen das Ergebnis nicht leicht zu messen ist und
es daher schwierig ist klar und eindeutig zu berichten. Die Festlegung des
Ergebnisses ist oft ein hoch politischer Prozess. Jahrzehnte der Erfahrung mit
Programmevaluationen, mit deren unzédhligen Problemen beziiglich der Leistungs-
und Ergebnismessung zeigen, dass es unwahrscheinlich ist, dass die Leistung nach
objektiven Kriterien gemessen werden kann.

Der dritte Fall ldsst sich damit begriinden, dass sowohl das Biirgervertrauen, als
auch die 6ffentliche Rechenschaftslegung vielschichtige und mehrdeutige Konzepte
sind. Es wiére naiv anzunchmen, dass sich kausale Bezichungen zwischen den
beiden nachweisen lassen. NPM hat durch Regionalisierungen, Dezentralisierungen
und Privatisierungen den Koordinationsaufwand bei der Erstellung erhoht. Die
Public Governance-Ansitze haben ebenfalls zu einer neuen Uniibersichtlichkeit
gefiihrt.

6. Biirgerbezogene Rechenschaftslegung und Biirgervertrauen

In diesem Abschnitt werden die verschiedenen Formen der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung, im Hinblick auf ihr Potenzial Biirgervertrauen zu fordern,
untersucht. GeméfB der Vertrauenstypologie von Van der Walle (2011) zielt die
offentliche Rechenschaftslegung primér darauf ab, wissensbasiertes Vertrauen zu
erzeugen. Mehr und bessere Informationen kdnnen Transparenz erhdhend wirken
und, im positiven Fall, dazu beitragen die Vertrauenswiirdigkeit der 6ffentlichen
Dienstleistungsproduzenten zu erhéhen. Vor dem Hintergrund der Erfahrung aus
Neuseeland mit NPM, betrachtet Norman (2003, S. 203) das identifikationsbasierte
Vertrauen als Kollateralschaden im NPM. Anstelle gemeinsamer Werte hat NPM
auf die Rivalitit als Methode der Kontrolle und antagonistischen Beziehungen
gesetzt. Wéhrend kalkiilbasiertes Vertrauen, mit seinen Kontrollmechanismus, sich
auf kurzfristige Vertrdge und auf Beziehungen beschrinkt, kann wissensbasiertes
Vertrauen fiir zahlreiche Aktivititen (Van de Walle 2011, S. 317) und fiir einen
breiten Kreis gebildet werden.

Indem man detaillierte Leistungserbringungsinformationen fiir die Biirger
zugénglich macht, tragt die biirgerbezogene Rechenschaftslegung moglicherweise
dazu bei, dass die Bildung von wissenshasiertem Vertrauen erleichtert wird (Van de
Walle und Roberts 2008). Im Einklang mit Kims Modell des 6ffentlichen Vertrauens
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kann die biirgerbezogene Rechenschaftslegung einen positiven Effekt auf die
Glaubwiirdigkeit, die Leistungsbereitschaft, die wahrgenommene Ehrlichkeit und
Demonstration der Kompetenzen und prozessualen Fairness haben. Dies ist nur
moglich, wenn die Biirger nicht den Eindruck haben, dass die Information, die sie
bekommen, parteiisch oder gefiltert sind. Wenn man die Informationsasymmetrien
zwischen den Offentlichen Bediensteten und den Biirgern als Informationsempfanger
nicht ganz aushlendet, ist es offensichtlich, dass die Rechenschaftslegenden ein
hohes MalBl an Diskretionsfreiheit haben, um ein positiveres Bild seines
Leistungsvermdgens als jenes, dass der Realitdt entspricht, zu zeichnen. Falls die
Rechenschaftsgeber diesen Spielraum fiir offen-manipulative Managementpraktiken
missbrauchen, ist ein Vertrauensaufbau unmoglich (Choudhury 2008, S. 605).

Um das Potenzial der biirgerbezogenen Rechenschaftslegung fiir die Bildung von
wissensbasiertem Biirgervertrauen zu interpretieren, ist es notwendig, zwischen den
verschiedenen Formen der biirgerbezogenen Rechenschaftslegung zu differenzieren.
Im Falle einer einmaligen, anlassindizierten Biirgerbeteiligung, wurde argumentiert,
dass die biirgerbezogene Rechenschaftslegung einen Nebeneffekt darstellt. Speziell
im Fall eines Biirgerreferendums kann der Gegenstand hoch kontrovers sein. In so
einer Situation ist es unwahrscheinlich, dass die Rechenschaftslegung gegeniiber den
Biirgern ein Biirgervertrauen schafft, auch wenn Referenden selbst ein
angemessenes Instrument sein kénnen, um Biirgervertrauen herzustellen. Wie die
Auswertung von Michels (2011) von 120 Fillen von Biirgerbeteiligungen aus den
Jahren 2000 bis 2009 zeigt, hat die Biirgerbeteiligung in den USA einen positiven
Einfluss auf die Einstellung der Biirger gegeniiber der Politik. Vertrauen wird nicht
durch die biirgerbezogene Rechenschaftslegung hergestellt, sondern dadurch, dass
die Voten der Referenden durch die Politiker ernst genommen werden. In Fillen in
denen die Biirger Offentliche Dienstleistungen evaluieren, dominiert der
Rechnungslegungsaspekt ebenfalls nicht. Solche Umfragen kénnen nur dann zu
einem erhdhtem Biirgervertrauen beitragen, wenn sie nicht nur habituell
durchgefiihrt ~ werden, sondern zZu Innovationen der  offentlichen
Dienstleistungserstellung fithren, die von den Biirgern als echte Serviceverbesserung
wahrgenommen werden. Auch hier ist es nicht die Rechenschaftslegung, die das
Biirgervertrauen verbessert. Umfragen, die nur einen eingeschriankten Kreis der
Biirger einbeziehen, haftet der Nachteil an, dass die nicht-einbezogenen Biirger
skeptisch den Umfrageergebnissen gegeniiber stehen (Michels 2011). Eine solche
Skepsis schldgt schnell in Misstrauen um.

Innerhalb  der stirker kontinuierlichen Formen der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung  muss man  ebenfalls  differenzieren.  Kommunale
Planungszellen, eine partizipatorische Budgetierung, Biirgerkonferenzen und runde
Tische analysieren moglicherweise die vergangene Leistungserbringung, mit dem
Ziel etwas fiir die zukiinftige Politikgestaltung zu lernen. Somit kdnnen Elemente
der ex-post Rechenschaftslegung eingebettet sein. Abhéngig von den Ergebnissen
der Leistungserbringung und der allgemeinen Neigung der Biirger Politikvertretern
zu vertrauen, konnen solche ex-post Rechenschaftslegungen vertrauens- oder
misstrauensfordernd sein. Selbst wenn die ex-post Leistungsbewertung positiv
ausfillt, hingt es eher vom Umgang der Politik mit den Biirgervorschlédgen ab, ob
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das Biirgervertrauen steigt (bezogen auf Deutschland siche Karger/Riil/Scheidt
2011).

Bei der dynamischen E-Rechenschaftslegung ist die Antwort wiederum: es héngt
ganz davon ab. Die Tatsache, dass Informationen 6ffentlich zugénglich gemacht
werden, kann als Transparenzmafnahme gedeutet werden. Ob Offentliche
Institutionen als transparenter empfunden werden, hidngt unter anderem davon ab,
wie verstindlich diese Informationen aus Sicht der Biirger sind. Falls das nicht oder
nur teilweise der Fall ist, kann das 6ffentlich zur Verfiigung gestellte Datenmaterial
kein Biirgervertrauen schaffen. Ob Biirgervertrauen durch diese Formen des open
Government erzeugt wird, hdngt auch davon ab, ob die Biirger die o6ffentliche
Information nutzen. Falls sie die Information nutzen, um 6ffentliche Ineffizienzen
aufzudecken, ist das Potenzial Biirgervertrauen zu bilden gering. Die Hoffhungen,
dass eine vermehrte Rechenschaftslegung vertrauensfordernd wirkt, ist, anders als
dies Transparenzoptimisten erwarten, hdufig eher gering. Aus empirischer Sicht
zeigt dies die 2012 erschiene Dissertation von Grimmelikhuijsen der in Form von
Experimenten das Verhéltnis zwischen E-Transparenz (in Form von
Entscheidungsprozesstransparenz ~ politischer  Informationstransparenz ~ und
politischer Ergebnistransparenz) und Biirgervertrauen untersucht hat. In sieben von
neun Fillen wurde das Biirgervertrauen durch die E-Transparenz nicht gesteigert.
Negativ auf das Biirgervertrauen wirkten sich  Informationen  zur
Entscheidungsprozesstransparenz aus. Die erniichternde Schlussfolgerung von
Grimmelikhuijsen lautet, dass, anders als erwartet, eine verbesserte (leistungs- und
wirkungsbezogene) Ergebnistransparenz nicht generell zu einer Steigerung des
Biirgervertrauens fithrt (Grimmelikhuijsen 2012, S. 202). Bezogen auf das
Verhiltnis zwischen Biirgervertrauen und offentlicher Rechenschaftslegung kann
man daraus die Schlussfolgerung ableiten, dass Instrumente, die allein an der
Wissenshasis ansetzen nicht ausreichen, sondern auch die emotionale und affektive
Dimension zu beachten ist. Von den Biirgerbeteiligungsformen diirften die
dyadischen, kontinuierlichen Formen, die einen direkten Austausch mit den Biirgern
vorsehen, durch affektive und identifikationsbasierte Komponenten ein groBeres
Potential haben, das Biirgervertrauen zu fordern als das blofe Bereitstellen von
(Roh-)Daten iiber das Internet.

Sofern sich Biirger in beratenden Gremien engagieren, verbessert sich deren
Informationsbasis und trigt moglicherweise zu einer Steigerung von
wissensbasierendem Vertrauen fiir jene Biirger, die aktiv involviert sind, bei
(Michels 2010). Solche beratenden Gremien konnen potenziell die Distanz zwischen
Politikern und Biirgern reduzieren. Vertrauen wird durch Familiaritdt geschaffen,
aber nur fiir jene, die in die beratenden Gremien berufen sind. Sofern die
Koproduktion zwischen Biirgern und 6ffentlichen Stellen funktionieren soll, ist das
gegenseitige  Vertrauen eine conditio sine qua non. Der Beitrag der
Rechenschaftslegung ist zum Aufbau des Biirgervertrauens im Fall einer
gemeinsamen Leistungserstellung gering, da es sich um eine gemeinsame
Rechenschaftslegung handelt.
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Das Potenzial der biirgerinitiierten Rechenschaftslegung mit seinem Schuld- und
Schamansatz Biirgervertrauen zu schaffen, liegt bei Null. In diesen Féllen ist die
Neigung der Biirger, die oOffentlichen Leistungen zu bewerten, sehr gering.
Tendenziell verstirken solche biirgerinitiierten Rechenschaftslegungsinitiativen eher
das Misstrauen in die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Sektors.

7. Zusammenfassung

Im Bezug auf die erste Forschungsfrage lédsst sich festhalten, dass keineswegs von
einem  automatisch  positiven  Verhdltnis  zwischen  biirgerbezogener
Rechenschaftslegung und Biirgervertrauen auszugehen ist. Beide Konstrukte sind
mehrdimensional und deswegen scheitern Versuche, diese Beziehung auf eine
eindimensionale Kausalkette zu reduzierten. Dies trdgt der Komplexitdt der
Determinanten zu wenig Rechnung. Selbst die simple Frage, ob eher das
Biirgervertrauen als abhéngige oder als unabhéngige Variable fungiert, ldsst sich
nicht eindeutig beantworten. Erschwerend wirkt, dass gerade bei den vorwirts
gewandten Formen der Biirgerbeteiligung, bei denen Biirger in Planungs- und
Designprozesse einbezogen werden, die Rechenschaftslegung in den allermeisten
Féllen nachrangig ist.

Die wenig iiberraschende Antwort auf die zweite Forschungsfrage lautet: ,,Es hingt
davon ab“. Inhaltlich gilt es die verschiedenen Formen der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung zu differenzieren. Die biirgerinitiierte Rechenschaftslegung
mit ihrem Schuld- und Schamansatz ist gewiss nicht die Art von
Rechenschaftslegung, welche Biirgervertrauen aufbaut. In den Fillen, in denen
antagonistische Strukturen zwischen Rechenschaftspflichtigen und
Rechenschaftsempfanger bestehen, ist das vertrauensschaffende Potenzial einer
biirgerbezogenen Rechenschaftslegung eher gering. Folgt man den Klassifikationen
von Van de Walle (2011) zeigt sich, dass das Potenzial der biirgerbezogenen
Rechenschaftslegung grofier ausféllt, wenn es um den Aufbau von wissensbasiertem
Vertrauen geht.

Die Ausfithrungen legen auflerdem nahe, dass es zu einfach ist davon auszugehen,
dass ein Ausbau der Rechenschaftslegung zu mehr Transparenz und damit zu einer
Zunahme des Biirgervertrauens fithrt. Eine solche Kausalitit gibt es nicht.
Differenziert man nach den verschiedenen Formen biirgerschaftlichen Engagements,
zeigt sich ebenfalls eine komplexe Gemengelage. Der achtsame Umgang, das
Initiieren von kommunalen Diskussionsforen oder die Beteiligung von Biirgern an
Politikgestaltungsprozessen  konnen alles  Ansatzpunkte sein, um das
Biirgervertrauen zu erhohen. Allerdings sind Zweifel angebracht, ob die 6ffentliche
Rechenschaftslegung ein zentraler Moderator ist. Haufig spielt der Aspekt der
offentlichen Rechenschaftslegung in den Formen biirgerschaftlichen Engagements
eine eher nachrangige Rolle. Aus demokratiepolitischer Sicht ist die Stirkung des
biirgerschaftlichen Engagements sehr zu begriilen, wobei zumindest in Deutschland
noch eine Nachholbedarf bei der politischen Dimension der Biirgerkommune
besteht.
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PERFORMANCE INDICATORS TO SUPPORT
EVALUATION OF ROAD INVESTMENTS

Kati Korbe Kaare, Ott Koppel
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Abstract

Transportation planning recognizes the critical links between mobility and other
goals of society. Strategies supporting infrastructure investments lead to substantial
public interest because they relate to public expenditures. Decision processes related
to transport projects involve considerations on environmental, economic, technical
and safety issues, and are characterized by many actors and multiple objectives in
feasibility studies.

This paper compares performance measurement approach in road management and
compares them with current practice in Estonia emphasizing the importance of
feedback from previous projects. The need to compare predicted inputs, outputs,
costs and benefits with actual performance is brought up. Lifecycle approach
performance measures are presented that allow government and transportation
agencies to consider road construction and rehabilitation strategies more effectively.

Keywords: transport policy, infrastructure investments, feasibility studies, road
network, performance indicators

JEL Classification: 018, R42
Introduction

A modern transport system must be sustainable from an economic, social and
environmental viewpoint. The performance of the transportation system affects
public policy concerns like economic development, safety, and security, air quality,
consumption of other environmental resources, social equity, land use, and urban
growth. Transportation helps shape an area’s economy and quality of life being a
major component of economic activity, both in itself and as an input factor to most
other sectors.

Transport systems need to be reliable and sustainable to support economic growth.
Freight and passenger services strongly support international trade. Infrastructure
investments are a key determinant of performance in the transport sector. Govern-
ments’ ability to provide infrastructure is limited by the availability and scarcity of
resources. Precisely because of these resource limitations, the pursuit of efficiency —
i.e. the best possible use of available resources — is at the core of the decision
regarding which project to finance (Haas et al, 2009).
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Due to the social impact, determining role in economic growth and the scale of these
investments the risk of errors in judgment should be minimized. During the last
decade performance measurement systems have been studied particularly as it
applies to road and transportation systems to avoid transport investment risk. Several
factors have encouraged this trend toward using performance measures in
transportation planning and programming, including:

o desire to increase the accountability of public expenditures;

e need to communicate results to public and to get their support for investments

by focusing on results in the face of reduced resources;
e responsiveness of state and municipal statutes (Performance..., 2006).

In this paper the authors have reviewed practices of performance measurement in
road construction in different countries, what the appraisal methods for road
investments like and how feedback is gathered. Based on the results of other
countries practices a set of performance indicators are presented to be considered for
evaluation of the road network condition and feedback.

In the United States, United Kingdom, Australia, Canada, Belgium, Denmark,
Finland, Hungary, Japan, Netherlands, New Zealand, Portugal, Sweden and Switzer-
land transportation agencies have conducted research as to why performance
measurement in road construction is important, how it should be undertaken, and
what is typically measured. This has led to developing and implementing
performance measurement indicators for road agencies to evaluate their whole road
networks (Performance..., 2001; Transport..., 2008).

These implemented performance measurement systems focus on agencies strategic
goals and the outcome of individual road construction projects cannot be identified.
Over the past decades, pressures (axle load, number of vehicles, traffic frequency)
on the road networks have increased. This has resulted in accelerated road damage
and increased demand to develop and upgrade the road network. There is a need to
report and communicate how public funds are used to maintain and develop the
system and the effect of expenditures upon it.

The ability to perform life-cycle economic analysis associated with infrastructure
assets is important to long-term sustainability. To be able to identify if finalized
development projects have met estimated financial, environmental and social
indicators as predicted is essential to that process. The ability to measure the success
of finished projects can help governments or road agencies to use their limited
resources more effectively. Performance measures offer a powerful tool for setting
objectives, focusing resource allocation decisions, measuring results and improving
accountability. This paper aims to emphasize the importance of continuous
performance feedback from transportation projects throughout the lifecycle due to
the rich support of decision process it can give to new transport projects and
development of policies.
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1. Transportation Policy and Planning

Transport policies arise because of the extreme importance of transport in virtually
every aspect of national life. Transport is taken by governments of all types as a vital
factor in economic development. Transport is seen as a key mechanism in
promoting, developing and shaping the national economy.

Transportation policy planning is a cooperative process designed by the govern-
mental or local agencies to foster involvement by all users of the system such as the
general public, the business community, community groups, environmental
organizations, the traveling public and freight operators through a proactive public
participation process (Rodrigue et al, 2009; Litman, 2011) This co-operation and
input from all interest groups results in developing and implementing a regional or
state transportation policy (see Figure 1).
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Figure 1. The transportation policy-making and implementation process (Adapted
from The Transportation..., 2007).

Transport policy is the development of a set of constructs and propositions that are
established to achieve particular objectives relating to social, economic and
environmental development, and the functioning and performance of the transport
system. Transport planning deals with the preparation and implementation of actions
designed to address specific problems. A major distinction between the planning and
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policy is that the latter has a much stronger relation with legislation. Policies are
frequently, though not exclusively, incorporated into laws and other legal
instruments that serve as a framework for developing planning interventions
(Rodrigue et al, 2009).

Transportation policy should state the government’s primary goals for transport
system investments. Four key goals are recommended to be set by national
transportation policy, all of which are critical to the national interest, require state
level leadership and action and are intrinsically of national nature:

e Economic Growth — producing maximum economic growth per monetary unit
of investment;

o Metropolitan Accessibility — providing efficient access to jobs, labor, and other
activities throughout metropolitan areas;

e Energy Security and Environmental Protection — integrating energy security
and environmental protection objectives with transportation policies and
programs;

o Safety — improving safety by reducing the number of accidents, injuries and
fatalities associated with transportation (Performance..., 2009).

International experience indicates that diverse problems of transport sector are
closely related with each other as they have similar causes and do not necessarily
depend on the peculiarities of a transport mode. The main obstacles to the
sustainable development of transport arise from one of the following four issues:

¢ |nadequate planning;

¢ Inadequate infrastructure quality;
Issues of safety and security;
Adverse environmental effects (Campbell et al, 2008).

Consequently, transportation policy needs to be performance-driven, directly linked
to a set of clearly articulated goals and accountable for results. If a transportation
policy has lost direction and a clear sense of purpose, it has substantial costs to
collective prosperity, security, environment, and quality of life. In many countries
the extensive investments into highway networks, begun more than 50 years ago,
that are now nearing or beyond their intended lifespan. Existing systems are dated,
in many cases strained to (or beyond) capacity, and increasingly fall short of
delivering transportation services at the level of quality, performance, and efficiency
the public demands. Current funding mechanisms are not sufficient to maintain
existing infrastructure, let alone provide the investments needed to expand and
modernize the transportation systems. The broader fiscal outlook is suggesting that
public resources will be more constrained than ever in the years ahead. Available
resources cannot be distributed without a strong sense of national priorities, and
recognition of the link between transportation investments, energy, and climate
(Performance..., 2009).

For example, in the United States the importance of performance measurement in
transportation projects was clearly stated in 2009 during the development “The New
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Performance Driven Vision for U.S. Transportation Policy”. Previously there was no
federal requirement to optimize returns on public investments, and current programs
were not structured to reward positive outcomes, or even to document them. Without
clearly articulated goals, there was little accountability for the performance of most
federal transportation programs and projects to that date. The result had been an

emphasis on revenue sharing and process, rather than on results (Performance...,
2009).

However, as the pre-existing problems on the list, is placed in the centre of the need
to learn from past projects carried out in order to avoid irrational spending of
resources. The same questions can be posed whether and how to develop a
performance measurement system for road transport and to carry out the investment
follow-up audit linkage with formal decision-making procedures, incl. use of
appraisal methods.

2. Interaction between feasibility studies and performance measurement
systems
2.1. Appraisal methods for road projects

Investment appraisal is an important issue in transport planning and policy. The
investments are usually long lasted, practically irreversible, costly and may at the
same time have great impact on people’s lives and the development of communities
and regions. The evaluation of projects should identify key consequences of
proposed project and provide quantitative information about them. The various types
of effects should then be made comparable, so that a choice can be made in the
typical case where different project alternatives would score better on different
criteria, and no strictly dominant alternative is available. Investment decisions
should therefore be well thought trough, and various alternatives should be
compared carefully before making final choice.

Public sector investment appraisal has to take into account externalities generated by
proposed transport projects. The range of effects that have to be taken into account
with the investments of a road is wide (see Appendix 1). The wide range of effects
may make it very difficult for policy makers to decide whether a project is
worthwhile to undertake, or to rank competing projects. A skillfully performed
projects appraisal will structure the information. The rise in the development of
appraisal techniques for transport projects came in the late 1960s and early 1970s.
Cost-benefit analysis (CBA) is the common bases for most appraisal networks
(Grant-Muller et al, 2001).

CBA offers a framework for evaluating all social costs and social benefits of an
investment project - including externalities. CBA essentially compares the projected
future stream of benefits from project with its initial and future costs. It thus allows a
ranking of several competing projects or project variants, or a decision not to
undertake any of these. Investment decisions on transport investment are usually
made by public authorities, often motivated by infrastructure’s “public good”
character. Two major weaknesses often mentioned are the unavailability of accurate
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estimates of shadow prices for various effects, and the method’s assumption that
different types of effects can be regarded as they can be traded off on “dollar to
dollar bases” (Nijkamp et al, 2002). As a consequence several complementary
approaches have been deployed, such as cost effectiveness analysis, planning
balance sheet methods and shadow project approaches. Multi-criteria analysis
(MCA) is often seen as competing with CBA, even though there is no fundamental
reason why these two approaches may not be used in an entirely complementary
manner within an overall framework (Grant-Muller et al, 2001).

Therefore, investments in road infrastructure development may not be evaluated
using only traditional appraisal methods such as the Net Present Value (NPV),
Internal Rate of Return (IRR), Accounting Rate of Return (ARR), Payback Time
etc. This is due to the fact that road infrastructure comes with other social and
economic benefits that are difficult to quantify in monetary terms. Development
projects impose a series of costs and benefits on recipient communities or countries.
Those costs and benefits can be social, environmental, or economic in nature, but
may often involve all three. Public investment typically occurs through the selection,
design and implementation of specific projects to achieve the goals of policy (Adu,
2009).

An international effort to develop improved road investment appraisal methods was
undertaken in 2001 by the British Overseas Development Administration, the Asian
Development Bank, the Swedish National Road Administration, The Inter-American
Federation of Cement Manufacturers, and the World Bank. Since then the Highway
Design and Maintenance Standards Model (HDM-III), developed by the World
Bank has been used to combine technical and economic appraisals of road
investment projects, and to analyze strategies and standards (Archondo-Callao,
2008).

HDM-1V broadens the scope of such models beyond traditional project appraisal,
providing a powerful system for the analysis of road management and investment
alternatives. A completely new software package was developed and associated
documentation which will serve as the primary tool for the analysis, planning,
management and appraisal of road maintenance, improvements and investment
decisions that will supersede HDM-I1I. The HDM-IV model is based on the concept
of pavement life-cycle analysis and uses three sets of models: a) road deterioration -
which predicts pavement deterioration; b) works effects - which simulate the effects
of road works on pavement condition and determines the corresponding costs; and c)
road user effects - which determine costs of vehicle operation and travel time
(Gerbrandt and Berthelot, 2007).

HDM-1V simulates total life cycle conditions and costs for an analysis period under
a user-specified scenario of circumstances. The primary set of costs for the life cycle
analysis include the costs of capital investment, maintenance, vehicle operation,
travel time, and accidents as an option. The cost of environmental pollution is not
currently included, but will be added in a later release. The broad concept of the life
cycle analysis is illustrated in Appendix 1. Interacting sets of costs, related to those
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incurred by the road agency and those incurred by the road user, are added together
over time in discounted present values. Costs are determined by first predicting
physical quantities of resource consumption and then by multiplying these quantities
by their unit costs or prices. Economic benefits are then determined by comparing
the total cost streams for various maintenance and construction alternatives with a
base case (do nothing or do minimum alternative), usually representing minimal
routine maintenance.

In the infrastructure project economic evaluation, two project alternatives are
evaluated: a “without project scenario” and a “with project scenario”. Annual road
agency and road user costs are computed for both alternatives over a defined
evaluation period, and total costs to society are compared for the two scenarios. It is
desirable that more than two project alternatives can be evaluated per project, which
permits the economic comparison of the project alternatives and the recommen-
dation that the project alternative that maximizes the project’s NPV can be
implemented.

Hereby project analysis of road investments is concerned with the evaluation of one
or more road projects or investment options. The application analyses a road link or
section with user-selected treatments, and associated costs and benefits, projected
annually over the analysis period. Economic indicators are calculated for the
different investment options. Project analysis may be used to estimate the economic
or engineering viability of road investment projects by carrying out the following
(Kerali et al, 1998):

o Life cycle predictions of pavement performance;

o Estimation of maintenance and improvements effects and their costs;

e Calculation of road user costs and benefits;

e Prediction of environmental effects;

e Economic comparisons of project alternatives.

The primary effects are reduced vehicle operating and capital costs, reduced journey
time, changes in road maintenance costs, changes in accident costs, increased travel,
environmental effects, change in value of goods moved. Secondary effects are
changes in agricultural output, changes in services, industrial output changes,
changes in consumer behavior, change in land values. Benefits from road
investments are changes in transport costs which occur because of lower road
roughness, shorter trip distance, faster speeds, reduced chance of impassability,
reduced traffic ability problems, change in mode (Hine, 2008).

2.2. Performance measurement in road management

Measurement of performance and productivity has gained significant interest
recently among both academics and practitioners. Much progress has been made on
establishing performance management systems (PMeS-s) which include a portfolio
of measures aimed to balance the more traditional, single focus view on profitability.
In this article the following definitions are used (Neely et al, 1995):
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o Performance measurement can be defined as the process of quantifying the
nature of operation;

o A performance measure can be defined as a metric used to quantify the nature
of operation;

o A performance measurement system can be defined as the set of metrics used to
quantify and qualify the nature of operation.

Performance measurement describes the feedback or information on activities with
respect to meeting strategic objectives. They are used to measure and improve the
efficiency and the quality of the production processes, and identify opportunities for
progressive improvements in process performance. Traditional measures, however,
are usually ineffective barometers of performance because they do not isolate non-
value-added costs. In addition, most measures overlook key non-financial perfor-
mance indicators (Wegelius-Lehtonen, 2001).

The traditional distinction of good and poor project performance focused on the
meeting of cost, time and quality criteria, which has been described as the iron
triangle (good-fast-cheap) of project management. Using the iron triangle as a
measure has led the construction industry to witness examples of poor performance.
Since 1980 other measures of performance have been developed, with the redefining
of what constitutes good and poor project performance. Performance is now rather
measured using various criteria, by different groups of people, at different stages in
a project’s life, which has been described as a multi-dimensional and multi-
observational approach (Shenhar and Dvir, 2007).

According to literature contemporary PMeS should meet the following criteria:
support strategic objectives; have an appropriate balance; have a limited number of
performance measures; be easily accessible; consist of performance measures that
have comprehensible specifications (Tangen, 2004). Other issues that should be
considered selecting performance measures to evaluate a road network include
forecast ability, clarity, usefulness, ability to diagnose problems, temporal effects
and relevance (Performance..., 2006).

Generalizing previous authors argue that the factors that definitely should be PMeS-
s for Road Management to consider are: the purpose of the measurement; the level
of detail required; the time available for the measurement; the existence of available
predetermined data; the cost of measurement.

Performance measures are classified in several ways in the literature. Measures are
grouped, for example, into improvement and monitoring measures. Improvement
measures are vital when starting new development and cooperation projects. The
need for that kind of measures is obvious: if you do not know your current practices,
you can not develop your operations further effectively.

The second group of measures consists of monitoring measures. These measures are
needed for screening and controlling every-day actions continuously. Commonly the
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literature treats only these measures. There are several very good examples of PMeS
amongst road agencies, which all monitor the existing network and give feedback
about the conditions but do not give any feedback to the appraisal models in order to
improve the decision making process (Wegelius-Lehtonen, 2001).

Performance measures are often described as input, output or outcome measures too.
Input measures look at the resources dedicated to the project, output measures look
at the product delivered, and outcome measures look at the impact of the products
on the goals of the agency. Although outcome measures are generally preferred,
transportation agencies need to consider data availability, cost and validity when
developing their system measures. Some agencies are trying to implement
performance measures in an integrated manner to set policy, allocate resources, and
measure and report results. Thus, as transportation planning becomes more closely
related to broadly defined policy goals, there needs to be greater participation by
numerous disciplines in defining terms and in designing measurement approaches.

Over the past two decades, transportation agencies worldwide have developed
various highway asset management systems such as pavement, bridge, maintenance,
safety, and congestion management systems as analytical tools to help them make
cost-effective investment decisions. In general, each road management system gene-
rally performs the following tasks:

e establishing highway system goals and performance measures;

e monitoring the performance of physical highway assets and system operations;

o predicting performance trends over time;

¢ recommending candidate projects to address system needs;

e carrying out project evaluation;

e conducting project selection;

o providing feedback to refine the analysis in subsequent decision cycles (A

Guidebook..., 2012; Li et al, 2011; Multi-criteria..., 2009).

The underlying rationale for having performance indicators or measures is that the
limited availability of resources for road infrastructure makes it necessary to allocate
these resources as efficiently as possible among competing alternatives.
Consequently, any framework for performance indicators should be comprehensive
enough to incorporate functional, technical, environmental, safety, economic and
institutional considerations. Cost, performance, service delivery and safety are front
and centre in most transportation decision-making.

Studies that measure the impacts of planning before and after implementation can
help determine whether specific forecasts are accurate and what investment
decisions and planning efforts should be addressed or reevaluated. In practice,
however, there is variation in the terminology. It includes performance measures,
which is the term used in survey of Canadian Road Networks (Performance...,
2006), key performance indicators, which is a term originated in Australia for the
performance specified road network contracts (Australian..., 2011), performance
indicators, which is used in the European Harmonization on Performance Indicators
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in their COST-Action 354 for Road Pavements, and others. The usage herein is the
term performance indicators, which accords with World Bank performance based
contracting practices. In essence though, performance measures, performance
indicators and key performance indicators have been used commonly and inter-
changeably in the roads sector.

3. Performance measurement in Estonian road industry
3.1. Estonian transport policy and road management

Given the infrastructure investment as a key prerequisite of economic development,
in Estonian transportation policy is incorporated into the following legal instruments
that serve as a framework for developing planning interventions: Estonian National
Strategic Reference Framework 2007-2013, Operational Program for the
Development of Economic Environment, Operational Program for the Development
of the Living Environment and State Budget Strategy 2012-2015, Estonian
Transport Development Plan for years 2007-2013.

The basic goals of the national transport policy are focused on sustainable
development of the road and railway infrastructure of national and international
importance, improvement of the traffic safety, encouragement of maritime
navigation, integration of national transport system in the EU transport networks,
achievement of balance and development of links between different transport
modes. Achievement of these goals is a pre-condition for sustainable and balanced
long-term economic growth (Transport..., 2007).

Estonian Transport Development Plan has been approved by the Parliament as a
national development plan in the field on transportation. It is developed for
introducing consistent measures at national or local level in the context of other
policies:

e economic policy to be formulated to take account of certain factors which
contribute to increasing demand for transport services;

e urban and land-use planning policy to avoid unnecessary increases in the need
for mobility caused by unbalanced planning;

e social and education policy, with better organization of working patterns and
schools’ locations to avoid overcrowding roads;

e urban transport policy in major conurbations, to strike a balance between
modernization of public services and more rational use of the car;

e budget and fiscal policy to achieve full internalization of external — in particular
environmental — costs and completion of a transport network worthy of the
name;

o research policy to make the various efforts made on national and regional level
more consistent, along the lines of the European research area.

The Transport Development Plan 2007-2013 comprise two main parts — a

descriptive analysis of the existing situation and the objectives set and measures and
lines of action foreseen in the Development Plan. The list of the measures is not
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exhaustive as concrete actions are determined in annual implementation plans
(Transport..., 2007). Figure 2 shows that during 2008-2010 the yearly average
budget of road management was 312 min EUR, comprising 174 min EUR of
investments in reconstructing national roads per annum. In Estonia, during the past
years, 20 % of all investment made into the real sector have been investments in
road management.
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Figure 2. Expenditures for road management in Estonia 2008...2010 (min euros)
(Adapted from Sikk, 2008; Annual..., 2011).

According to the White paper of the European Transport Policy (2011) 30 % of road
freight over 300 km should shift to other modes such as rail or waterborne transport
by 2030, and more than 50 % by 2050, facilitated by efficient and green freight
corridors. To meet this goal will also require appropriate infrastructure to be
developed. This can be concluded that EU structural funds in the new financial
perspective will be decreasing notably in road network development and increased
notably in rail and maritime transport.

The significance of social benefits gained with the investment is planned to play a
more determining role in investment decisions. In February 2012 the Ministry of
Economic Affairs and Communication of Estonia (MoEC) started the drawing
process of Transport Development Plan within the EUs new financial perspective,
which has critical implications for transport infrastructure investment prioritization
in avoiding the mistakes of earlier periods.

There are initially two key drivers for infrastructure investment requirements. One is
GDP growth which, in turn, is a function of such factors as population increase, per
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capita income and productivity growth. The second is the existing stock of
infrastructure, which creates a demand for periodic renewal. Therefore, as stated in
previously, infrastructure investments are a key determinant of performance in the
transport sector.

In Estonia the existing infrastructure network covers all areas from the accessibility
goal, also due to low density of population we have very few areas where is
congested and new developments do not give significant savings in travel times.
New developments currently focus on upgrading the existing roads to highway
standards or creating city bypasses - the greatest task is to maintain the existing road
network and ensuring its sustainability.

3.2. Current performance measurement practice and implications for the
future

The work of road administration authorities involves evaluating the technical and
economic feasibility of undertaking alternative road construction techniques. The
Estonian Road Administration (ERA) is a government agency operating under the
auspices of the MoEC. It has a management functions, it carries out state super-
vision, applies the enforcement powers of the state and provides public services on
the basis and to the extent prescribed by law. In performing its duties the ERA
represents the state. One of the main tasks of the ERA is road management and
creation of safe traffic conditions on roads. To achieve that aim, it is essential to get
feedback from road users. Since 2002, the ERA has conducted surveys of the
drivers’ satisfaction with the driving conditions on national roads (Annual..., 2011).

Measurements of road surface roughness (according to the International Roughness
Index, IRI) have been carried out and inventories of defects on paved roads have
been made since 1995. The load bearing capacity (Falling Weight Deflectometer,
FWD) of the roads has been measured since 1996 and rut depth since 2001. These
four indicators of road surface condition together with the traffic volume are the
main indicators of the Pavement Management System (PMS). Data about the
condition of road surface is a part of the data in the National Road Databank and is
publicly available. Two kinds of software — Estonian Pavement Management
System (EPMS) and HDM-IV are used for analyzing the condition of road surface
(Annual..., 2011).

The developed road construction projects are monitored and supervised very tightly
during the construction process and also during the liability period. After the end of
liability period regular surveillance of the road conditions as described before is
carried out in a well regulated way, but without any feedback and comparison to the
initial analyses, including meeting the feasibility calculations and durability of
materials and comparing estimated repair span to the actual need during the lifecycle
(see Figure 3).
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Figure 3. Current practice of road construction projects evaluation in Estonia (Kaare
and Koppel, 2012).

Performance measures and corresponding data can be used to provide feedback to
the relevant decisions (see Appendix 2). Good decision making requires a
continuous reassessment of choices made in the past. Individual decision makers
may learn from their own mistakes, but it is important that lessons be learned in a
more formal and systematic way, and communicated to others, so that they can
inform future decisions (Multi-criteria..., 2009).

Therefore, monitoring and feedback are critical components of performance-based
planning that includes the ongoing monitoring of system performance and the
appropriate feedback to the planning and decision making processes. This step is
usually completed with observed data of actual system conditions and performance.
Synthesized or forecasted data may be substituted for observed data in some cases,
for example, where it is desirable to track the expected future outcome of an
investment decision with a long-term payback period. At all levels of government,
effective, performance-oriented project management is needed — management that
focuses on project quality and on the results achieved through the use of tax revenue
and other public resources (Wholey and Hatry, 1992).

Transportation agencies like ERA have usually a wealth of data available related to
the services they provide and the infrastructure they maintain. The challenge facing
managers is to gather and analyze data in a way that provides timely information on
whether they are consistently meeting their strategic goals. Whenever the goals are
not being met, management must use information to identify changes (Kaare and
Koppel, 2012). Taking into account the abovementioned the following performance
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indicators are proposed to be gathered in Estonia throughout the life-cycle of a
project (see Appendix 3).

The selection of indicators was performed by studying international practices, taken
into account the special features of Estonia and the availability and accessibility of
data. The presumption that the authors made was that the necessary data was already
exist in databases or very easily collected, so that extra costs will be not created for
the road agency. The proposed database has to take into account the rapid
development of technology allowing the system to be flexible in implementation.
Two issues which are of key importance and need to be addressed in future work are
determining the appropriate design for the data collection activity are the anticipated
use of, and planned method of storage of the collected data.

Information technology (IT) provides the means to store, manipulate, and
disseminate massive amounts of data. The integration of IT at all levels of the
transportation system creates the intelligence in intelligent transportation systems
(ITS). But this integration is a long and difficult process of searching for and
exploiting opportunities in the interconnected operations, planning, and funding of
today’s transportation systems (Varaiya, 2002).

For example, the proposed indicators emphasize temperature, both of pavements
from the safety aspect and in bound layers as an important technical indicator. This
is due to the severe climatic conditions in Estonia with sometimes several melt-thaw
cycles per day call for new IT solutions in road monitoring. Many technologies are
not suitable due to shifting and subsiding effect of melt thaw cycles causing
unsustainable failure of these solutions. By contrast, recent tests using sensor based
RFID tags have given positive feedback and have proven to be sustainable (Kaare
and Koppel, 2012). Also the use of different accelerometers to measure the overall
pavement condition and roughness is widely spreading and is recommended for
implementation due to the solutions’ low cost and wide accessibility.

Different countries, regions or road agencies have developed their PMeS that vary in
chosen indicators due to on transportation policy goals, regional diverseness and
inequalities, but the majority of them focus on overall performance measurement of
the road network. Constructions companies measure the financial and organizational
performance of individual road construction projects concluding the evaluation
when the final acceptance certificate is issued or when the liability period ends. For
the road agencies who take over the responsibility to maintain the constructed road
during its lifetime it is important to monitor the performance to get feedback about
the roads’ sustainability.

Conclusions
Transport policies arise because of the extreme importance of transport in virtually
every aspect of national life. Several countries have recently stated that their

transport policy needs to be performance-driven, directly linked to a set of clearly
articulated goals and accountable for results. Road agencies face funding constraints
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and limitations, therefore performance measures are needed to evaluate the state of
assets, which leads to developing priorities and allocating resources amongst
competing projects.

Investment appraisal is extremely significant in transport planning and policy. The
effectiveness of a road investment is determined by the costs of construction, annual
maintenance and the reduction in user costs; components that, in general, constitute
the total transport cost or life cycle cost of the road. Feedback in reporting about
successes, opportunities, environmental impacts of the constructed or renewed road
an essential in planning and evaluating new developments. Indicators proposed by
authors are a tool to assess the road construction projects performance from
technical, environmental, safety, and also socioeconomic viewpoint.

On the basis of performance predictions and projected structural performance that
are conducted using feedback from the life-cycle analysis of previous projects,
resource allocation can be optimized more reliably across limited resources and
alternative road strengthening systems, providing technically sound solutions that
are more economically attractive. The ability to perform accurate whole-life
economic assessments associated with long-term infrastructure assets is important to
sustainability.
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Appendix 1. Life-cycle analysis using HDM-1V

INPUTS

MODEL

Vehicle type, volume, growth,
loading, physical parameters,
terrain, materials, rainfall,
geometry, thickness, unit
Ccosts

START OF ANALYSIS
LOOP

OUTPUTS

Pavement type and strength,
age, condition

°

ROAD
DETERIORATION

Cracking, ravelling, pot-holes,
rut depth (paved); gravel
thickness (unpaved);
roughness

°

Road geometry and
roughness; vehicle speed,
type; congestion parameters;
unit costs

ROAD USER COSTS

Fuel, lubricant, tyres,
maintenance, fixed costs, speed,
travel time, travel costs

Maintenance requirements

°

MAINTENANCE
EFFECTS

Cracking, ravelling, pot-holes,
rut depth (paved); gravel
thickness (unpaved);
roughness, maintenance
quantities

Road geometry and surface
texture, vehicle
characteristics

X

SOCIAL and
ENVIRONMENTAL
COSTS

Levels of emissions and
traffic noise, number of
accidents

°

Developmental, accident,
environmental, and other
exogenous unit costs and
benefits

ECONOMIC
ANALYSIS

Costs and benefits, including
exogenous benefits

°

RETURN TO START OF
ANALYSIS LOOP

Total costs by component;
net present values and rates
of return by section

Source: Adapted from Kerali et al, 1998; Tsunokawa, 2010.
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Appendix 3. Possible performance indicators for road construction projects in

Estonia (extract)

ACCESSIBILITY MOBILITY

. Load restrictions, incl. bridge | e Traffic density and heavy

weight limits traffic density

. Average trip length . Delays, congestion, average
travel speed, closures and detours

SOCIOECONOMIC ISSUES QUALITY OF LIFE

. Economic costs of accidents . Lost time due to congestion

o Economic costs of lost time . Tonnes of pollution (or

vehicle emissions) generated

ENVIRONMENTAL AND RESOURCE
CONSERVATION

ROAD TECHNICAL CONDITION

o Overall mode split
. Number of accidents
involving hazardous waste

. Pavement condition indicators
(distresses (longitudinal cracking,
transversal cracking, alligator cracking,
edge break, raveling, potholes), rut
depth, skid resistance in summer and
winter, strength indicators)

. Bearing capacity (pavement,
base, embankment)
. Dustiness
. Condition of drainage/water
table
. Temperature changes in
bound layers
. Unpaved roads indicators
° State of bridges
OPERATIONAL EFFICIENCY SAFETY
o Origin-destination travel . Traffic accidents and accident
times classes (fatal, injured, only vehicle)
. Total travel times . Percentage of road mainline
. Transport costs per tonne- pavement (or bridges) rated good or
kilometer better
o Maintenance cost per track- . Pavement surface temperature
kilometer

Source: Compiled by authors using Australian..., 2011; Indicators..., 2011; Haas et
al, 2009; Performance..., 2001; Performance..., 2006; Truu, 2012.
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WIRTSCHAFTLICHE UND SOZIALE ZIELE DER KOMMUNALEN
GEBIETSREFORM

Sulev Méeltsemees, Michael Kull, Mikk Lohmus, Jiiri Ratas
Technische Universitdt Tallinn

Abstract

The purpose of this paper is to analyze socio-economic goals of the administrative-
territorial reform in Estonia.

An administrative-territorial reform has been a top issue since in Estonia regained its
independence but there are virtually no results. In 1995, a law was passed granting
the Government the right to take decisions on the country’s administrative-territorial
division. Both the local authorities and the central government can initiate changes
in the administrative-territorial division. By the spring of 2012, there were 226 local
governments in Estonia, including 193 rural municipalities and 33 cities.

The administrative-territorial organisation of Estonia needs changes. The average
population of Estonian rural municipalities is less than 2,500 people and, in spite of
mergers, there are still inexpedient units where the centrally located settlement is
separated from its hinterland in administrative terms. However, one should be
objective when preparing and implementing the administrative-territorial reform.
The often expressed opinion that decreasing the number of rural municipalities
would result in retrenchment of resources in terms of the number of local officials
and administrative costs is misleading.

Keywords: local self-government, economic development, co-operation, provision
of public services, association of local-self government, legal environment, public
administration reform, voluntary merger, Baltic Sea countries

JEL Classification: R11, R28, R51, R58
Einfiihrung

Die kommunale Gebietsreform stand in Estland widhrend der ganzen ersten
Unabhéngigkeitsperiode auf der Tagesordnung. Bereits in den Anfangsjahren der
ersten Unabhéngigkeitszeit Estlands (1920-1940) wurde das Ziel angestrebt,
Gemeinden mit weniger als 2 000 Einwohnern zu vereinigen, weil in diesen mehr
als die Hélfte aller kommunalen Ausgaben getdtigt wurden. Zur Gemeindereform
kam es aber erst 1939, als an Stelle der fritheren 365 Gemeinden lediglich 248
Gemeinden verblieben (zuziiglich der 33 Stadte). Dieser Prozess wurde zu Recht als
Gemeindereform  bezeichnet, weil nicht nur territoriale Neugliederungen
durchgefiihrt wurden, sondern auch das schon frither verabschiedete Gemeinde-
gesetz und das Stadtgesetz in Kraft traten. Alle Kommunen erhielten somit einen
qualitativ neuen Inhalt beziiglich ihres Managements, ihrer kommunalen
Steuergestaltung der lokalen Steuern oder ihrer sozialwirtschaftlichen Aufgaben
(Méeltsemees 2009, Lohmus 2010).
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Die kommunale Gebietsreform ist in Estland ebenfalls seit Wiedererlangung der
Unabhingigkeit aktuell gewesen. lhre eigentlichen Ziele sind jedoch schon vor der
Wiedererlangung der Unabhéngigkeit formuliert worden. Am 8. August 1989
verabschiedete der Oberste Sowjet der ESSR den Beschluss ,,Uber die
Durchfiihrung der kommunalen Gebietsreform in Estland“ (UVT/89/26/348). Dieser
Beschluss von fundamentaler Bedeutung legte folgendes fest:

1. Ausgehend vom Gesamtkonzept (IME) und dem Gesetz , Grundlagen der
Selbstbewirtschaftung der Estnischen SSR* und der Notwendigkeit, den Ubergang
von dem bestehenden Verwaltungssystem auf das selbstverwaltende
Verwaltungssystem zu gewdhrleisten, ist in der Republik von 1990-1994 eine
Verwaltungsreform durchzufiihren. Diese umfasst:

1) republikinterne Dezentralisierung der Volksmacht auf selbstverwaltende
Leitungsebenen sowie deutlich festgelegte Unterscheidung der staatlichen und der
selbstverwaltenden Leitung;

2) Reorganisation der territorialen Verwaltungsstruktur... . *

Nachtriglich kann gesagt werden, dass das erste Ziel erfiillt wurde (s. Méeltsemees;
Lohmus 2011) das zweite Ziel aber nicht umgesetzt wurde. Kritiker (z. B.
Regionalminister Siim-Valmar Kiisler u.a.) merken an, dass die frithen Jahre der
Transformation der richtige Zeitpunkt fiir die Anderungen ungenutzt blieb. Nun, im
21. Jahrhundert stellt sich die Losung dieser Aufgabe fiir diese Kritiker als weitaus
schwieriger dar.

Der Entwurf und die Realisierung einer kommunalen Gebietsreform ist zweifellos
schwer. Hétte man sich jedoch mit ihr bereits Anfang der 1990er Jahre und sich
grundlegendbefasst, so hitte die kommunale Selbstverwaltung inhaltlich wiederher-
gestellt worden konnen. Die Ursache, fiir die Nichtrealisierung der kommunalen
Gebietsreform, liegt nach Auffassung etlicher Autoren vielmehr darin, dass man
versucht hat, diese schwere Aufgabe mit einfachen, ja teilweise sogar mit primitiven
Methoden zu 16sen.

Einer der Hauptideologen der Gemeindereform der 1930er Jahre, Professor Edgar
Kant von der Universitit Tartu argumentierte, dass ,,die Reformierung der
kommunalen Selbstverwaltungen immer und iiberall eine der schwierigeren Fragen
im Bereich der dffentlichen Verwaltung ist* (Kant 1999, 471-474). Kirzlich ist
extrem vereinfacht und fast polemisch behauptet worden, dass, wenn im Artikel 155
des Grundgesetzes der Republik Estland in der Wortfolge “die Kommunen sind
Gemeinden und Stidte” das Wort ,,Gemeinden* durch ,,Landkreis* ersetzt wird, das
Ergebnis sofort erreicht wire. (Raidla, Jiiri: Die Verwaltungsreform nicht zu machen
ist grundgesetzwidrig, Postimees 14.10.2011). Auch der fiir den Bereich kommunale
Selbstverwaltung zustindige Regionalminister hat jahrelang und bedauerlicherweise
nur auf die Territorialreform (Grenzreform) gesetzt, und im Mairz 2009 einen
Gesetzentwurf iiber die Reform der verwaltungsterritorialen Organisation vorgelegt.

In der Offentlichkeit Estlands sind die Ziele der kommunalen Gebietsreform

willentlich oder aus Unkenntnis eng begrenzt und teilweise sogar falsch dargelegt
worden. Die hohe Bedeutung der lokalen Selbstverwaltung fiir die demokratische
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Verfassung eines Landes ist hier vollig vernachlissigt worden. Es ist viel dariiber
gesprochen und geschrieben worden, wie eine Einsparung der VVerwaltungsausgaben
erreicht werden kann. Unter den Szenarien finden wir eine gro3e Verringerung der
Beamtenzahl oder auch die Schaffung neuer und groBler Gemeinden, welche bis zur
GroBe der bisherigen Landkreise anwachsen sollten, umso zur Verringerung der
Entstehung priphdrer Raume, zur Schaffung von Arbeitsplidtzen oder zur
Verbesserung der Serviceleistungen fiir die Einwohner beitragen wiirden. Wir
bezweifeln jedoch stark, dass diese Ziele nur mit einer Reform der
Gemeindegrenzen erreicht werden koénnen. Ein eindrucksvolles Beispiel dafiir ist die
Gebietsreform Lettlands, die im Jahre 2009 durchgefiihrt wurde, wo sich inhaltlich
beziiglich der Aufgaben der kommunalen Selbstverwaltung nichts &nderte.

Anderseits gibt es durchaus sehr gute Beispiele in verschiedenen Staaten, wo die
kommunale Gebietsreform zusammen mit grundsitzlichen Anderungen bei den
Funktionen der offentlichen Verwaltung, darunter vor allem die der kommunalen
Selbstverwaltung durchgefiihrt wurde. Nach Auffassung der Autoren dieses Artikels
ist Dianemark diesbeziiglich ein besonders gutes Beispiel, aber auch die geplante
kommunale Gebietsreform Finnlands und deren Vorbereitung konnte viel
Lehrreiches fiir die geplanten Reformen in Estland bieten.

Das Ziel dieses Beitrags ist es zu analysieren, wie die kommunale Gebietsreform in
einigen ausldndischen Staaten der Ostseeregion vorbereitet worden ist. Im Fokus
unserer Analyse steht die Fragen nach den sozialwirtschaftlichen Zielen (z. B. die
Qualitét der Erbringung der 6ffentlichen Dienstleistungen usw) die jeweils verfolgt
wurden oder werden. Ein Ziel dieses Beitrages besteht darin Vorschlige zu
unterbreiten, wie die Verwaltungs- und Gebietsreform in Estland aussehen sollte,
um die soziookonomische Situation der Bevolkerung zu verbessern. Diese
Vorschldge basieren sowohl auf unserer Analyse theoretischer Literatur als auch der
bisherigen Aktivitdten und Pldne beziiglich der kommunalen Gebietsreform
Estlands.

1. Allgemeine Betrachtungen iiber die Ziele der kommunalen Gebietsreform

Bestrebungen eine rationelle verwaltungsterritoriale Organisation zu erschaffen sind
seit Jahrtausenden Wunsch der Menschheit. Im Alten Rom wurden beispielsweise
5040 Biirger als eine zweckmédBige StadtgroBe angesehen, was etwa 30 000
Einwohnern entsprach (darunter Sklaven, Bedienstete u.a.). Der Grundsatz war, dass
alle Biirger einander kennen sollten (Lange 1981, S 23).

Der Ansatz einer kommunalen Selbstverwaltung, die sich hauptsdchlich auf die
Entwicklung der lokalen Wirtschaft bezieht, gewann im 19. Jahrhundert deutlich an

!In diesem Zusammenhang merkt Hanno Drechsler an, dass die kommunale Selbstverwaltung
die Moglichkeit bietet ,,zu mehr Mitbestimmung (Partizipation) der Biirger, zu mehr
Demokratie”, und ,,ist gleichsam eine ‘Schule der Demokratie’ und dient so dem Aufbau der
Demokratie von unten nach oben.“ H. Drechsler zitiert von Wolfgang Drechsler in W.
Drechsler (1999), S. 106.
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Zuspruch. Es bildeten sich im Folgenden auch die heutzutage als Alternativen
bekannte Theorie (die Autoren waren vornehmlich die deutschen Wissenschaftler
Rudolf Gneist, Lorenz von Stein u.a) der verstaatlichten (staatlichen) kommunalen
Selbstverwaltung und die Theorie der gemeinschaftlichen Selbstverwaltung heraus.
Diese Theorien wurden modifiziert und weiterentwickelt. Im Rahmen der Theorie
der gemeinschaftlichen Selbstverwaltung bildete sich als Extreme die Theorie der
freien Gemeinschaft bzw. die Theorie der natiirlichen Rechte der Gemeinschaft
heraus.

In der Mitte des 19. Jahrhunderts fand an Stelle dieser Theorie im zaristischen
Russland die Theorie der gesellschaftlich-wirtschaftlichen Selbstverwaltung
Unterstiitzung (Olle 2001, S. 44-45). Auch diese Theorie ging von der
Gegeniiberstellung des Staats und der Gemeinschaft aus, aber bei der Begriindung
des Hauptmerkmals der kommunalen Selbstverwaltung brachte diese Theorie nicht
den natiirlichen und unverduBerlichen Charakter der Rechte der Gemeinschaft
hervor, sondern das iiberwiegend wirtschaftliche Wesen der Tétigkeit der Organe
der kommunalen Selbstverwaltung. Anhand der gesellschaftlich-wirtschaftlichen
Theorie bedeutet die kommunale Selbstverwaltung die Leitung der lokalen
wirtschaftlichen Angelegenheiten. Als ein Estland besonders nahestehendes Beispiel
der Anwendung dieser Theorie kann die russische Semstvo-Organisation aus dem
Jahre 1864 angefiihrt werden. In Russland wurden derartige Selbstverwaltungen, die
auf der Unterscheidung der staatlichen und gesellschaftlichen Strukturen beruhten,
Anfang der 1890er Jahre abgeschafft.

Die in Europa im 20. Jahrhundert, aber in erster Linie nach dem Zweiten Weltkrieg
stattgefundenen Urbanisierungsprozesse einerseits und die Entstehung und
Entwicklung der Wohlfahrtsstaaten? andererseits stellten demokratische Linder vor
ernste Herausforderungen. Die Rolle der kommunalen Selbstverwaltung in der sich
dndernden Gesellschaft, das gegenseitige Verhédltnis zwischen Demokratiec und
Effektivitdt und die Féhigkeit der Stddte und Gemeinden die Erfiillung der Aufgaben
des Wohlfahrtsstaates zu gewihrleisten sind von besonderen Bedeutung (Leemans
1970, Brans 1992 u.a.). Die von der Entwicklung des Wohlfahrtsstaates
ausgehenden Reformen wurden auch durchgefiihrt, um die Kommunen zu
befdhigen, die notwendigen Dienstleistungen zu gewihrleisten. Die Reformen
stellten auf die Bildung von zweckmifligen Dienstleistungsgebieten sowie die
Erarbeitung der dazu erforderlichen rechtlichen, organisatorischen und finanziellen
Grundlagen ab. Wihrend die Reformen des 20. Jahrhunderts auf die Erweiterung des
Wohlfahrtsstaates gerichtet waren, waren die Reformen im letzten Jahrzehnt des 20.
Jahrhunderts und die des 21. Jahrhunderts eine Reaktion auf die verdnderte
wirtschaftliche und demographische Situation sowie auf die Einfithrung neuer
Verwaltungspraktiken gerichtet (Brans 1992, Aalbu 2008, Blom Hansen 2010,
Wollmann 2012). Der zweite Reformtyp steht im Zusammenhang mit den
Zersiedelungsprozessen und der Urbanisierung sowie mit den Stadt-Umland-
Beziehungen und den ldndlichen Raumen. Inhaltlich waren die Ziele ebenfalls auf
die kostengiinstigere Gewéhrleistung der regionalen Aufgaben des lokalen Lebens

2 Der Sozialstaat, auf englisch Welfare State, siche Ludwig Erhard ,,Wohlstand fiir alle* usw.
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gerichtet. Die Kernfrage ist, wie ein Gleichgewicht zwischen der lokalen
Demokratie und der effizienten? Erfiillung kommunaler Selbstverwaltungsaufgaben
erreicht werden kann.

Bei den auf die Verbesserung kommunaler Selbstverwaltung und auf die
Erweiterung 6ffentlicher Dienstleistungen gerichteten Reformen gab es liberwiegend
zwei Ansitze. Das dienstleistungsorientierte Reformwerk der nordischen Léinder®
fiihrte vornehmlich zur (Zwangs-)Vereinigung von Gemeinden und zu einem
Bedeutungszuwachs der kommunalen Selbstverwaltung in der Gesellschaft. Dabei
fand die erste Welle der Zusammenschliisse in den 1970er und 1980er Jahren statt
(Bogason 1996, Blom Hansen 2010). Die ,,zweite Welle” der Reformen hat im
letzten Jahrzehnt stattgefunden und ist teilweise noch in der Umsetzung befindlich
(die Reform 2007 in Dénemark, die geplante Reform in Finnland).

Das wichtigste Ziel der kommunalen Selbstverwaltung ist zweifellos die Erbringung
der fir die oOrtliche Gemeinschaft erforderlichen sozialen und wirtschaftlichen
Dienstleistungen. Das Letztgenannte muss klar von der Erbringung derartiger
Dienstleistungen seitens privater Unternehmen unterschieden werden. Die Personen,
die aus der freien Wirtschaft zu Fithrungskréften einer Gemeinde oder Stadt gewahlt
wurden, haben oft gemeint, dass das Problem kommunaler Selbstverwaltung nur die
Gewihrleistung 6ffentlicher Dienstleistungen betrifft. Falls es geldnge, diese z.B. zu
privatisieren (Verkauf in Tallinn den Wasserversorgungsbetrieb der AS Tallinna
Vesi Ende der 1990er Jahre usw.), dann hitte die Kommune mit diesen
Dienstleistungen keinerlei Sorgen mehr. Es ist aber zu betonen, dass es fiir einen
Gemeinde- oder Stadtrat und eine Gemeinde- oder Stadtverwaltung wichtig ist, fiir
die Einwohner lebenswichtige Dienstleistungen zu gewdihrleisten (Wasserversor-
gung, Abwasser, offentlicher Nahverkehr usw.) und so die Daseinsvorsorge zu
sichern, dessen ungeachtet, ob diese Dienstleistungen selbst erbracht werden (z.B. in
einem Eigenbetrieb), von einer anderen Kommune eingekauft werden (in der
Hauptschule- und  Gymnasiumsbildung  besonders  verbreitet) oder in
Zusammenarbeit mit benachbarten Gemeinden erbracht (z.B. im Jahre 2012 die
Zentren fiir 6ffentlichen Nahverkehr in den Landkreisen Harju, Jarva und Jogeva)
oder privatisiert werden (z.B. Verpachtung wie im Fall vom Tallinner
Zentralheizungs-betrieb — AS Tallinna Soojus u. a).

Ein extremes Beispiel iiber die Absolutisierung der Interpretation einer Kommune
als einer Wirtschaftseinheit gelangt in Vorschldgen zum Ausdruck, eine Kommune
wie eine Aktiengesellschaft zu managen. In dem Beitrag ,,Der Biirgermeister von

% Bei dem dienstleistungsorientierten Selbstverwaltungssystem hat der Staat den Mehrteil der
Offentlichen Aufgaben auf die lokale Ebene delegiert. Die Selbstverwaltungen sind bei der
Gestaltung ihrer Politik und Steuerbasis relativ frei und orientieren sich oft nicht an der
Gemeinschaft (Stadtteil), sondern nach der iiblichen Kommunikation der Biirger und nach den
Dienstleistungsgebieten. (Page,Goldsmith 1987) Das dienstleistungsorientierte Modell wird
durch die iiberdurchschnittliche Einwohnerzahl der Einheiten und durch den héheren Anteil der
lokalen Aufwendungen an den Gesamtaufwendungen des offentlichen Sektors charakterisiert
Somit setzt ein nach den Dienstleistungsgebieten orientiertes Modell der kommunalen
Selbstverwaltungseinheiten von moglichst einheitlicher GroBe voraus.
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New York leitet die Stadt wie einen Geschiftsbetrieb wurde in diesem
Zusammenhang angemerkt (Postimees 04.01.2002): ,.Der Milliarddr und
Medienmogul Michael Bloomberg, der zur Jahreswende als neuer Biirgermeister
von New York sein Amt antrat, begann vorgestern seinen ersten Arbeitstag nicht in
stolzer Einsamkeit im Kabinett des Biirgermeisters sitzend, sondern im grofien Saal
des Gebdudes der Stadtverwaltung, das wie die Nachrichtenredaktion seiner
Medienfirma in kleine Boxen unterteilt ist. Der Biirgermeister selbst arbeitet wie
auch die anderen in einer dieser kleinen Boxen)...“ Diese Meldung macht deutlich,
dass der Biirgermeister von New York in der internen Arbeitsorganisation seiner
Biiros, die sich in der fritheren Journalistenarbeit als zweckmiBig erwiesene Teilung
in offene Arbeitsrdume auch in seinem neuen Wirkungskreis umsetzt. Es ldsst sich
jedoch nicht schlussfolgern, dass die Stadt wie eine Aktiengesellschaft geleitet wird.

Hingegen verdeutlicht die kommunale Gebietsreform in Estland hinsichtlich der
wirtschaftlichen Aktivititen der Kommunen eine komplexere und lebensnihere
Herangehensweise. Es ist sehr wichtig, hervorzuheben, was dies bis heute geltenden
Gesetz (RT 1995, 29, 356) in (§ 5 Abs. 5) bestimmt und was bei Verdnderungen der
Gemeindegrenzen zu beriicksichtigen ist:

1) historische Begriindung;

2) Auswirkung auf die Lebensbedingungen der Einwohner;

3) Zusammengehorigkeitsgefiihl der Einwohner;

4) Auswirkung auf die Qualitét der Erbringung der 6ffentlichen Dienstleistungen;

5) Auswirkung auf die Verwaltungskapazitit;

6) Auswirkung auf die demographische Situation;

7) Auswirkung auf die Organisation des Verkehrs und der Kommunikation;

8) Auswirkung auf das Gewerbe;

9) Auswirkung auf die Bildungssituation;

10) Ganzheit der Einheit der kommunalen Selbstverwaltung.

2. Die Entwicklung der Organisation der lokalen Kommunalverwaltung
Finnlands unter Beriicksichtigung territorialer Aspekte und iiber die Ziele der
geplanten Anderungen

Die Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung in Finnland war vom Ende des
19. Jahrhunderts bis zum Jahr 1940 &hnlich wie in Estland. Als GroBfiirstentum Teil
des zaristischen Russlands trat 1865 das Gemeindegesetz (1866 in Estland) und das
Stadtgesetz in 1873 (1877 in Estland) in Kraft. Verstdndlicherweise war die
Entwicklung der kommunalen Strukturen in beiden Léndern ab 1940 véllig
verschieden; in Estland gab es bis zum Jahr 1990 an Stelle kommunaler
Selbstverwaltung Dorfsowjets u.a. lokale Sowjets als Organe der staatlichen
Leitung.

Schon seit Ende der 1980er Jahre bestand ein reger Informationsaustausch zwischen
Finnland und Estland, der Estland zeit- und sachgeméBe Informationen iiber den
inhaltlichen Fortschritt und die Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung in
Finnland ermdglichte. Von den dortigen Reformmassnahmen (Reformtaktik, Fest-
legung der Ziele usw.) konnte und kann Estland viel Niitzliches lernen. Erwéhnens-
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wert ist, dass die Anderungen, die in Finnland durchgefiihrt bzw. geplant wurden,
auf sehr griindlichen sozialwirtschaftlichen Analysen beruhen. Ahnlich wurde auch
die estnischen Vorbereitungen der Gemeindereform von 1939 vorbereitet.

In der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts verringerte sich die Zahl der Kommunen
in Finnland. 1955 gab es dort 547 Gemeinden oder Stidte. Eine groBere Anderung
fand in den 1970er Jahren statt, als 54 Kommunen ihre Unabhéngigkeit verloren.
1987 gab es in Finnland 461 Kommunen (94 davon waren). 1996 wurde die Zahl der
Gemeinden auf 455 reduziert. Es ist anzumerken, dass 1995 das neue
Gemeindegesetz (Kuntalaki) verabschiedet wurde, in dem auch die Gemeinde
(kunta) als ein einheitlicher Begriff fiir die stidtische und léndliche
Selbstverwaltung festlegt wurde. GemdBl § 5 des Gemeindegesetzes kann die
Gemeinde die Bezeichnung Stadt verwenden, falls sie der Auffassung ist, dass sie
den an eine stadtdhnliche Gemeinschaft zu stellenden Bedingungen entspricht. In
Estland wurden aufgrund der in den Jahren 1996-2012 durchgefiihrten kommunalen
Gebietsreformen und der damit verbundenen Zusammenlegung von Kommunen 14
Stidte als gemeindeinterne Stidte* eingemeindet. Es stellt sich die Frage, ob man
nicht auch in Estland flexiblere Losungen anwenden sollte, vornehmlich, wenn die
vereinigte Stadt eine grossere Einwohnerzahl als die Gemeinde aufweist. Im Jahre
2005 schlossen sich beispiclsweise die Gemeinde Johvi und die Stadt Johvi
zusammen, wobei in der Stadt Johvi, die zur gemeindeinternen Stadt wurde, damals
11 533 Personen bzw. 87 Prozent der Einwohner der neuen Gemeinde wohnten
(insgesamt 13 254 Personen).

In den 1990er Jahren stand in Finnland die Regionen im Mittelpunkt der Reformen,
insbesondere wegen des Beitritts zur Europdischen Union im Jahre 1995. Es traten
die Grundsitze der Regionalpolitik der Europdischen Union in Kraft (z.B.
Verteilung der Mittel aus den Strukturfonds). In der vom finnischen
Innenministerium in Auftrag gegebenen und in 2002 fertig gestellten Studie
(Hinweise hier aufgrund des Manuskripts der Studie) stellten die Professoren Jari
Stenvall und Krister Stahlberg und die Dozentin Anita Niemi-Iilahti fest, dass ,,die
1990er Jahre im Hinblick auf die Anzahl und den Umfang der Anderungen in
Finnland ein Jahrzehnt der Regionalverwaltung waren.« Gleichzeitig befasste man
sich auch mit vertiefenden Analysen kommunaler Selbstverwaltung unter
besonderer Beriicksichtigung territorialer Aspekte. So wurde der Zusammenhang
zwischen der Einwohnerzahl der Gemeinde und den unterschiedlichen Ausgaben
(bezogen auf Gesundheit, Bildung, Verwaltung u.a.) analysiert. Es stellte sich
heraus, dass bei der Erbringung bestimmter sozialwirtschaftlicher Dienstleistungen
(z.B. in der Bildung) mit einer groBeren Gemeinde geringere Aufwendungen pro
Person einhergehen, jedoch bei anderen Dienstleistungen (z.B. Kindergérten) die
Beziehung zwischen Gemeindegrole und Kostenaufwand aber im umgekehrten
Verhiltnis stehen. Unter anderem wurde auch ersichtlich, dass sich die
Verwaltungskosten pro Person bis zu einer gewissen Grenze der Gemeindegrofie
verringern (ca. 15-20 Tausend Personen) und daraufhin wieder zu steigen beginnen.

* Die gemeindeinterne Stadt ist die historische Stadt als Siedlung, aber ohne Stadtversammlung
und andere Organe der lokalen Selbstverwaltung.
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In den 2000er Jahren wurden Reformvorhaben zur kommunalen Selbstverwaltung
und zur territorialen Gliederung Finnlands wesentlich aktiviert. Hierfiir gab es
mehrere Griinde: demographischer Wandel, Migration vom Land in die Stidte,
Alterung der Bevdlkerung, Haushaltsmoglichkeiten und  Qualitit  der
Dienstleistungen vor Ort. 2005 wurde das neue Programm der Verwaltungsreform
(PARAS) forciert, das den Gemeinden (darunter Stidte) die Moglichkeit gewéhrte,
sich mit einer anderen Gemeinde oder anderen Gemeinden zusammenzuschlieflen
oder mit einer engeren Kooperation zu beginnen. Einfachere Zusammenschliisse
fanden zwar auch statt, jedoch hatte etwa ein Drittel der Gemeinden bis zum Jahr
2011 zur Zusammenlegung nicht Stellung genommen. Im Laufe dieser Periode
verringerte sich die Zahl der Gemeinden von 432 auf 336. Die Durchschnittsgrofie
einer Gemeinde stieg von 12 000 Personen auf 16 000.

Die Ergebnisse einer derartigen Entwicklung stellten die in 2011 gebildete neue
finnische Regierung des Premierministers Jyrki Katainen nicht zufrieden und er
schlug im Februar 2012 ein neues und radikales Verwaltungsreformprojekt vor.
Wiéhrend bis zu diesem Zeitpunkt in Finnland (anders als z.B. in Dénemark und
Schweden) nur freiwillige Zusammenschliisse der Kommunen akzeptiert wurden,
wurde in der Folgezeit auch eine Zwangsvereinigung der Gemeinden auf Initiative
des Zentralstaates in Erwigung gezogen. Im Aktionsprogramm der finnischen
Regierung wurden folgenden Ziele der Verwaltungspolitik festgelegt:

1) fir die Verbraucher hochwertige und gleiche gleichartige kommunale
Dienstleistungen im ganzen Staat zu gewihrleisten;

2) Voraussetzungen zu schaffen, die Gemeindewirtschaft zu fordern, die
Wirtschaftsentwicklung zu verstirken und die oOrtliche Gemeinschaft zu
beleben;

3) die kommunale Selbstverwaltung und die lokale Demokratie zu festigen.

Gemifl einer vom Finnischen Finanzministerium erstellten Studie sollte eine
flichendeckende kommunale Gebietsreform durchgefiihrt werden, die starke
Zentralgemeinden vorsieht. Die Idee ist, dass eine starke Zentralgemeinde eine
Arbeitsmarktregiont (Arbeitspldtze der Einwohner) umfassen und ausreichend grof3
sein soll, um grundlegende Dienstleistungen bereitstellen zu kdnnen. Ausgenommen
hiervon sind komplizierte medizinische Spezialbehandlungen und spezielle
Sozialfiirsorgeleistungen (Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne, 2012). Die
Dienstleistungsstruktur der periphdrer Gemeinden wird in Anlehnung an das
Strukturkonzept der leistungsfihigen Zentralgemeinden umgestaltet. Die
Gemeindereform muss regionale Besonderheiten (darunter Meeresinseln), die
Schaffung von Wachstumszentren, die Siedlungsdichte, der Entfernung zwischen
Gemeinden und der sprachlichen Situation Rechnung tragen.

Dieser Reformplan (die Gebietsreform zusammen mit der Funktionalreform) sieht
vor, dass folgende Dinge beriicksichtigt werden miissen (Laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta):
e diec Zuginglichkeit, Qualitit und Finanzierung der Dienstleistungen in allen
Teilen des Staates,
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o die Grundrechte der Einwohner und die Gleichberechtigung auf Zugang zu den
Dienstleistungen,

o die Bedingungen der selbstverwaltenden Tatigkeit der Einwohner,

o die Mitwirkungs- und Mitbestimmungsrechte der Einwohner,

e die Rechte der finnisch- und schwedischsprachigen Bevolkerung auf
Verwendung ihrer Sprache und auf Zugang zu Dienstleistungen in dieser
Sprache,

o die sprachlichen Rechte der Samen und das Recht der Samen als indigenes Volk
auf Erhaltung und Entwicklung ihrer Sprache und Kultur, die samische Sprach-
und Kulturautonomie in ihrem Wohngebiet.

Bei der Schaffung leistungsfédhiger Gemeinden spielen der demographische Wandel
und die Erhohung der damit einhergehenden Dienstleistungen eine der wichtigsten
Herausforderungen. Zur Verbesserung der Sozialfiirsorge und des Gesundheits-
wesens (ausgehend von der Einwohnerzahl) sollen mehrere Gemeinden gemeinsam
ein Kooperationsgebiet bilden, das imstande ist, die Leistungserstellung und
Finanzierung zu gewihrleisten. Laut einer Prognose des Statistikzentrums Finnlands
wird die Einwohnerzahl des Staates bis zum Jahr 2020 um 8,8 Prozent zunehmen
(iber 5 850 Tsd Personen). In 12 Landkreisen steigt die Einwohnerzahl und in
sieben geht sie zuriick. Den groBten Zuwachs der Einwohnerzahl (17%) wird
voraussichtlich Uusimaa verzeichnen (Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne,
2012).

Neben der Einwohnerzahl beeinflusst auch der demographische Wandel die
Moglichkeiten der Gemeinden die grundlegenden Dienstleistungen zu
gewihrleisten. Der Wohlfahrtsstaat (Sozialstaat) Finnland wurde in den 1970er—
1980er Jahren aufgebaut. 1970 gab es in Finnland pro 100 im Arbeitsalter stehenden
Personen 48, welche nicht im arbeitsfahigen Alter waren. Bis zum Jahr 2000 hielt
sich der Anteil der Unterhaltsberechtigten auf einem Niveau von weniger als 50
nicht im Arbeitsalter stehender Personen pro 100 Personen im arbeitsfahigen Alter.

2010 gab es pro 100 im Arbeitsalter stehender Personen bereits 51,6 Personen,
welche im nichtarbeitsfédhigen Alter waren. Bis zum Jahr 2020 soll diese Zahl auf
65,4 ansteigen, um im Jahre 2030 sogar 73,0 zu erreichen. Die Verdnderung der
Altersstruktur wird insbesondere durch den Zuwachs des Anteils der Personen im
Rentneralter bzw. im Alter von iiber 65 Jahren beeinflusst, die bis zum Jahr 2030
iiber 60 Prozent der Bevolkerung ausmachen werden. Mehr als die Hilfte davon
wird dann iiber 80 Jahre alt sein.

Zur erfolgreichen Umsetzung der kommunalen Gebietsreform ist die gesetzliche
Delegierung von Aufgaben und die Sicherstellung der Finanzierung der
Aufgabenerfiillung erforderlich. Gemidf3 § 121 des finnischen Grundgesetzes konnen
der kommunalen Selbstverwaltung Aufgaben nur auf Gesetzesgrundlage tibertragen
werden (denselben Grundsatz gibt es auch im Grundgesetz der Republik Estland,
das seit dessen Verabschiedung am 28. Juni 2012 20 Jahre besteht). Die im Gesetz
vorgesehenen Aufgaben konnen durch jeweilige Verordnungen konkretisiert
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werden. Ausgehend von dem mit dem Grundgesetz gewihrleisteten Finanzierungs-
grundsatz ist bei Ubertragung von neuen Aufgaben daflir zu sorgen, dass die
Kommunen {iiber eine tatséchliche Fiskalkapazitit zur Erflillung dieser Aufgaben
verfigen. Der Staat kann sich nicht von der Gewiahrleistung der Versorgung
dadurch, dass er die damit verbundenen Aufgaben per Gesetz an die kommunale
Selbstverwaltung delegiert. In anderen Worten, die kommunale Selbstverwaltung
kann sich auch dann nicht von der Versorgungsgewihrleistung befreien, wenn die
Erbringung der Dienstleistung auf den Privatsektor delegiert wurde o.4.

Aus den in Finnland durchgefiihrten Studien geht hervor, dass die héufigsten
Schwierigkeiten der kommunalen Gebietsreform mit dem demographischen Wandel,
der kommunalen Wirtschaftsentwicklung, der Schaffung von Dienstleistungs- und
Verwaltungskapazitdten verbunden sind.

Der demographische Wandel erschwert erheblich die Bereitstellung der
Basisdienstleistungen. Die erhebliche Alterung der Bevolkerung verursacht
Probleme vor allem bei der Organisation und Finanzierung der Sozial- und
Gesundheitsdienstleistungen. Die Gemeinden haben Schwierigkeiten ausreichend
Mitarbeiter zur Erbringung dieser Dienstleistungen zu finden. An dieser Stelle kann
eine Parallele zur Rede des estnischen Hauptrechnungspriifers vor dem Parlament
(Riigikogu) vom 14. November 2007 gezogen werden, als der Jahresbericht des
Rechnungshofs vorgestellt wurde: ,, Fiir kleine Selbstverwaltungen ist es einfach
schwierig, um nicht zu sagen unméglich, auf Spitzenebene vorbereitete Buchfiihrer,
Informationstechnologen, Juristen und andere Fachleute zu finden und zu
unterhalten. Diese Menschen gibt es einfach nicht.”

Gemil dem im Februar 2012 in Finnland ver6ffentlichten Plan zur kommunalen
Gebietsreform werden Differenzen bei der Dienstleistungsversorgung infolge
verschérfter regionaler Unterschiede vergroBert. Groflere Gemeinden hétten
demnach bessere Personalressourcen und -kompetenzen. Wirtschaftswachstum-
chancen steigen. Mit der Integration der Sozial- und Gesundheitssektoren muss eine
entsprechende Verkniipfung der Aufgaben der allgemeinen Ebene einhergehen.

In Finnland wichst zwar die Gesamtzahl der Bevolkerung, jedoch in den Regionen
sehr unterschiedlich. In einem Grofteil der Landkreise geht die Zahl der Kinder im
Grundschulalter zuriick und in den Regionen mit Streusiedlung wird Bildung
schwerer zugénglich. Die Verringerung der Einwohnerzahl im Arbeitsalter
beeinflusst die wirtschaftliche Entwicklung Finnlands. Wachstumsvoraussetzungen
und Finanzierungsbasis werden geringer. Wirtschaftliche Probleme betreffen alle
Gemeinden. Es ist geschétzt worden, dass jede dritte Gemeinde bis zum Jahr 2020 in
grofe wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten wird (Elinvoimainen kunta- ja
palvelurakenne, 2012).

Die sich verschlechternde wirtschaftliche Lage der Kommunen und die Zunahme
der Unterschiede zwischen den Gemeinden hat auch eine ungleiche Erbringung von
Bildungsdienstleistungen zur Folge. Eine Kommune mit einer groBeren Einwohner-
zahl ist auch besser zur Bereitstellung von Bildungs- sowie, Bibliotheks-, Sport-,
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Kultur- und Jugenddienstleistungen imstande. Manche Gemeinden konnen auch
ohne Zusammenschluss eine erwiinschte Wirtschafts- und Bevolkerungsentwicklung
gewihrleisten. Nach Meinung des Finnischen Finanzministeriums sind aber
Gemeindezusammenschliisse sowohl aus der Sicht des Gesamtstaates als auch aus
jener mehrerer Regionen zwecks Verstdrkung der Existenzfdhigkeit des ganzen
Landes notwendig.

Die geplante Analyse {iber die im Februar 2012 verdffentlichten Richtungen der
kommunale Gebietsreform Finnlands erhielt aber nur wenige Monate spiter (Mai
2012) eine wesentliche Ergdnzung. Die Regierung Finnlands teilte mit, dass eine
zwangsweise Vereinigung von Gemeinden nicht erfolgen soll und eine freiwillige
Zusammenarbeit bevorzugt wird. Dies ist auch der Weg den Finnland beziiglich der
Zusammenlegung von Kommunen bisher eingeschlagen hat. Premierminister J.
Katainen &uflerte zu Beginn des Jahres 2012 die Meinung, dass es zum Ablauf der
Amtszeit seiner Regierung in Finnland 100 Gemeinden gibt, aber schon im Friihjahr
desselben Jahres wurde als neues Ziel 150 Gemeinden ausgegeben.

3. Die Entwicklung der Kommunalverwaltung Dinemarks unter
Beriicksichtigung territorialer Aspekte und die Ziele der Gemeindereform aus
dem Jahre 2007

Vom Beginn des 19. Jahrhunderts bis zu den 1970er Jahren gab es in Dédnemark ca.
1400 Kommunen. Durch die in den 1970er Jahren durchgefiihrten Reformen der
kommunalen Selbstverwaltung wurden 1389 Kommunen und 24 Landkreise zu 275
Kommunen und zu 14 Landkreisen zusammengeschlossen. Mit der Reform wurde
auch der bisherige historische Unterschied zwischen den ,lédndlichen
Selbstverwaltungen® und den ,,stédtischen Selbstverwaltungen* abgeschafft.

Wie in Finnland wurde auch in Dinemark zu Beginn der 2000er Jahre die
Notwendigkeit der Gemeinden diskutiert. Die Griinde waren denen in Finnland
dhnlich: bevorstehender demographischer Wandel, Migration, ungleiches
Dienstleistungsniveau der Kommunen. Die Vorbereitung der Gemeindereform des
Jahres 2007 begann 2002, als die Regierung den sog. Administrativausschuss
bildete. In den Ausschuss wurden auch Vertreter der kommunalen Selbstverwaltung
berufen. Als Ziel der Ausschussarbeit wurde die Abschitzung der positiven und
negativen Auswirkungen der verschiedenen alternativen Konzepte und die
Ausarbeitung von Vorschldgen zur nachhaltigen Organisation der kommunalen
Selbstverwaltung bestimmt. Im Januar 2004 schlug der Ausschuss sechs
unterschiedliche alternative Verwaltungsreformskonzepte vor. Der Ausschuss stellte
dabei fest, dass die Reform sehr notwendig ist, weil die Kommunen und die
Landkreise zur effizienten Dienstleistungserbringung zu Klein sind und die
Aufgabenverteilung zwischen den Regierungsebenen (lokal-regional-national) zu
iiberdenken sind. Als Griinde konnen zusammenfassend angefiihrt werden:

e Viele Kommunen sind zur Erfiillung der bestehenden und geplanten neuen

Aufgaben zu klein;

118



e Die Aufgaben und Zustdndigkeiten sind zwischen den verschiedenen
Regierungsebenen unklar verteilt, deshalb gibt es gewisse sog. ,,graue Zonen*.;

e In  gewissen Fragen haften fir eine Dienstleistung mehrere
Gebietskorperschaften.

Am 1. Juli 2005 verabschiedete das nationale Parlament die ,,Vereinbarung iiber die
Strukturreform”, auf deren Grundlage an Stelle der 271° bisherigen Gemeinden 98
neue Kommunen gebildet wurden (Tabelle). Die bisherigen Landkreise wurden
abgeschafft und an Stelle der Landkreise 5 Regionen gebildet. An dieser Stelle soll
erwdhnt werden, dass in Danemark der Anteil der kommunalen Ausgaben bereits
vor der Reform der groBte in Europa war®.

GemidlB3 der Vereinbarung iiber die Strukturreform wurden die Parameter der
kommunalen Selbstverwaltung wie folgt definiert (The Local Government Reform
2006; Blom-Hansen , Borge, Dahlberg 2010)
¢ Minimale Einwohnerzahl der Kommune 20 000 Einwohner. Dabei wurden unter
gewissen Bedingungen Ausnahmen bei Inselkommunenen zugelassen. Die
wichtigste Bedingung war die verbindliche Zusammen-arbeit bei der
Gewibhrleistung von bestimmten Versorgungsleistungen.
¢ Die durchschnittliche Einwohnerzahl der Kommune soll 30 000 Einwohner
betragen. Unterschiedliche Analysen in Dénemark zeigten, dass 30 000 die
optimale Einwohnerzahl ist, bei der sich die aus dem Skaleneffekt ergebenden
Vorteile am besten nutzen lassen. Zum Beispiel waren die durchschnittlichen
Verwaltungskosten pro Einwohner bei dieser Einwohnerzahl die niedrigsten.
Die Kommunen mit einer Einwohnerzahl unter 30 000 waren verpflichtet, bei
der Gewihrleistung von gewissen Dienstleistungen verbindlich zu kooperieren.
Bei Kommunen mit einer Einwohnerzahl iiber 30 000 war die Zusammenarbeit
freiwillig.

%In den 1970er Jahren wurden 275 Kommunen gebildet, die mittlerweile stattgefundene
Verringerung der Einheiten war mit der Verschmelzung der Kommunen der Insel Bornholm zu
einer die ganze Insel umfassenden Kommune in 2006 verbunden.

® Der Anteil der kommunalen Selbstverwaltung an den Aufwendungen des 6ffentlichen Sektors
betrug 2007 in Ddnemark 63,1%, in Schweden 46,6%, in Finnland 40,7% und in Estland
lediglich 27,7%.1n der EU war dieser Indikator im Durchschnitt 33,9%. Es ist wichtig, auch auf
die Dynamik (Tendenz) aufmerksam zu machen. Der Anteil der Aufwendungen der
kommunalen Selbstverwaltung am staatlichen BIP betrug (und dies bei EU-15!) in 2000
11,0% und in 2007 bei EU-27 15,5%. Der Anteil der kommunalen Selbstverwaltung am BIP
stieg bis zum Jahr 2007 im Vergleich zum Jahr 2000 in Dénemark von 30,6% auf 32,0%, in
Schweden von 23,9% auf 24,5% und in Finnland von 17,3% auf 19,2% (Local, S. 10).
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Tabelle. Die Einwohnerzahl der Kommunen Dénemarks vor und nach der Reform
aus dem Jahre 2007

Kommunale Selbstverwaltung Region
Vor der Nach der Vor der Nach der
Reform Reform Reform Reform
(2005) % | (2007) % (2005) % | (2007) %
Einwohnerzahl Einwohnerzahl
Unter 999 - - Unter 250 000 28.6 -
1 000-5 000 5.9 3.1 250 001- 57.1 -
500 000
5001-10000 | 41.7 1.0 500 001- 14.3 20.0
750 000
10 001-50 000 | 46.1 61.2 750 001- - 20.0
1 000 000
50 001- 4.8 28.6 1 000 001- - 40.0
100 000 1 500 000
Uber 100 000 | 1.5 6.1 1 500 001- - 20.0
2 000 000
Kommunale 271 98 Regionen 14 5
Selbst- insgesamt
verwaltungen
insgesamt
Durch- 19900 55 200 Durch- 344 100 1089 400
schnittliche schnittliche
Einwohner- Einwohner-
zahl zahl

Quelle: Blom-Hansen, Borge, Dahlberg 2010

Wenn man die Ziele der Verwaltungsreform Danemarks in 2007 weiter fasst, dann
waren diese wie folgend (The Local Government Reform 2006; Blom-Hansen ,
Borge, Dahlberg 2010):

1. Offentliche Aufgaben miissen fiir die Einwohner méglichst nah erbracht werden.
Dazu musste ein passendes Gleichgewicht zwischen der lokalen Demokratie, des
optimalen Dienstleistungsgebiets der Aufgaben und der Einnahmenbasis der
kommunalen Selbstverwaltung gefunden werden.

Die kommunale Selbstverwaltung gewdhrleistet die wichtigsten Sozial-,
Gesundheits- und Bildungsdienstleistungen.

2.Das zweite wesentliche Ziel der Reform war die Erhohung der lokalen
demokratischen Verantwortung einerseits und damit verbunden die Erhéhung
des Mitbestimmungsrechts der Biirger.

Das wesentliche Ziel der Reform bestand darin, dass die Politiker der lokalen
Ebene flir einen mdglichst grofien Teil der oOffentlichen Dienstleistungen
verantwortlich sein sollen. Somit wurde die VVoraussetzung geschaffen. dass die
formelle Verringerung des Entscheidungsrechts (mehr Einwohner in der Einheit,
Verringerung der Anzahl der wihlbaren Politiker) durch die Ubertragung einer
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groferen Verantwortung auf diese gewihlten Politiker kompensiert wird. Mit
dieser Reform korreliert auch, dass die regionale Ebene ( Landkreise) in ihrer
bisherigen autonomen Form abgeschafft, die Aufgaben zwischen dem Staat und
der lokalen Ebene aufgeteilt und an Stelle der Landkreise 5 grofe Regionen
gebildet wurden. Als Aufgabe der Region verbliebe nur die
Gesundheitsversorgung (Krankenhduser) und sie wiirden ihre eigenstindige
Einnahmenbasis verlieren.

3. Das Ziel war es, die Kommunen wirtschaftlich unabhéngig zu machen, d.h. die
Einnahmenbasis der groferen Einheiten wiirde sollte erlauben moglichst
selbstdndig zu wirtschaften. Fiir den Zentralstaat wiirde sich die Notwendigkeit
der Einnahmenkorrektur iiber Ausgleichsfonds zu verringern. GroBere
Gemeinden sind ebenfalls fahiger, ihre Steuerpolitik zu gestalten.

Zwar war in Dinemark die Kostenverringerung kein unmittelbares Ziel. Die
Realisierung der dénischen Reform zeigt aber, dass solche Reformen nicht
unbedingt zur Verringerung administrativer und anderer Kosten fithren (was in
Estland ab und zu behauptet worden ist). Sogar das Gegenteil war der Fall, da im
ersten Jahr nach der Reform die Ausgaben fiir Dienstleistungen sprunghaft
angestiegen sind. Der Grund war, dass in zusammengelegten Kommunen die
Versorgungsleistungen auf das Niveau jener Gemeinde gesteigert worden sind, die
zuvor den grossten Leistungsumfang angeboten hatte. (die selbst vor der Reform
ihre Dienstleistungsebenen erhoht hatten) ((Blom-Hansen, Borge, Dahlberg 2010):
Zwar ist die Qualitdt der Dienstleistungen gestiegen, jedoch brachte dies auch
zusitzliche Kosten mit sich. Die Autoren dieses Artikels erwarten, dass auch in
Estland eine dhnliche Entwicklung eintreten wiirde.

Abschlielend kann noch angemerkt werden, dass in Danemark die Debatte iiber die
Notwendigkeit von Regionen fortgesetzt wird. Die in 2011 an die Macht
gekommene linke Regierung befiirwortet die Erhaltung der Regionen in ihrer
bisherigen Form, die rechten Parteien haben Gedanken gedufert, die Regionen in
ihrer derzeitigen Form abzuschaffen.

Zusammenfassung

Wohl kaum eine andere Reform erfordert eine derart umfassende und
zeitaufwendige Begriindung den Menschen gegeniiber wie Kommunalreformen im
Allgemeinen und die kommunale Gebietsreform im Besonderen.

Zweifellos ist die wichtigste Frage bei jeder Reform die nach den Zielen. Als Ziele
der Umsetzung der kommunalen Gebietsreform in Estland sind eine bessere
Erbringung von offentlichen Dienstleistungen, die Reduzierung der Beamtenzahl
und eine damit verbundene Einsparung von Verwaltungskosten sowie der Einhalt
der andauernden Konzentration und Peripherisierung der Siedlungsrdume angefiihrt
worden.

Eine Analyse der Gebietsreformen und deren Zielsetzung in den nordischen Lander
(vor allem in Finnland und Dénemark) ergibt folgende wichtige Erkenntnisse:
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[EEN

.In den nordischen Léndern dient die kommunale Selbstverwaltung in erster

Linie als Instrument zur Verwirklichung des Wohlfahrtsstaates und als
Gewihrleistung der Dienstleistungen des Wohlfahrtsstaates. Im Zusammenhang
damit ist das Ziel aller Gebietsreformen gewesen, auf Dienstleistungsgebieten
basierende, zur Gewihrleistung von offentlichen Dienstleistungen geeignete
Kommunen zu bilden und nach Kompromissen zwischen Demokratie und
Subsidiaritdt sowie zwischen der giinstigsten Gewiahrleistung dieser
Dienstleistungen zu suchen.

2. Die grundlegenden Funktionen kommunaler Selbstverwaltung in den nordischen
Landern betreffen Bildungsaufgaben und mehrere Bereiche des Sozialsektors
(Beschiftigung, Sozialfiirsorge, Gesundheitswesen) sowie die Gewdahrleistung
von Dienstleistungen. Die Ziele der Gebietsreformen sind somit gerade mit der
Entwicklung dieser ,,weichen Bereiche* und mit der Verbesserung der
Zuginglichkeit zu diesen Dienstleistungen verbunden.

3.Das wesentliche Ziel der Gebietsreformen beinhaltete, dass Offentliche
Aufgaben in moglichst groBem Umfang auf lokaler Ebene erfiillt werden sollen,
Einwohner die Entscheidungspersonen unmittelbar wéhlen konnen und damit
bessere Moglichkeiten fiir r lokale Demokratie geschaffen werden.

4. Beim Vorbereitungsprozess der Gebietsreformen steht an wesentlicher Stelle die

Beriicksichtigung der langfristigen Tendenzen der Bevdlkerungsentwicklung

(Vorhersage in der Perspektive von 20-30 Jahren) und somit die Gewéhrleistung

der langfristigen Nachhaltigkeit der kommunalen Selbstverwaltung.

Bei den Gebietsreformen ist eine Kosteneinsparung nicht ein Ziel an sich gewesen,
sondern vielmehr die zweckmiBigere Verwendung der Ausgaben und die
Verbesserung der Zuginglichkeit zu den Dienstleistungen. Dabei zeigt die
Erfahrung Dédnemarks, dass in der ersten Etappe der Reform die
Dienstleistungsausgaben sogar zunehmen, weil sich bei der
Gemeindezusammenlegung das Dienstleistungsniveau nach der Gemeinde mit dem
vormals hochsten Niveau richtet. Dies steht im Widerspruch zu den Aussagen vieler
auf der staatlichen Ebene titiger estnischer Politiker und hoherer Beamter, dass die
Gebietsreform sicher eine Kosteneinsparung mit sich bringt. In der Tat gibt es bisher
keinen empirischen Beweis dafiir, dass sich eine Kostenresparnis einstellen wiirde.
Eine Studie, die von einem Team der Universitdt Groningen vorgestellt wurde, kam
zu dem Ergebnis, dass der Zusammenschluss von Gemeinden vor und wihrend
dieses Zusammenschlusses hohere Kosten zur Folge hat und lediglich kurzfristige
steuerliche Vorteile bringt.” Die Autoren dieser Studie sprechen sich gegen eine
Zusammenlegung aus, welche lediglich eine Kosternsparnis als Motiv hat (weil sich
kaum Kosten einsparen lassen).

Wenn man von der Erfahrung mit der Gebietsreform in den nordischen Léndern
ausgeht, sollte in Estland bei der Festlegung der Reformziele eine Orientierung an
den Ausgaben fiir Leistungen an die ortliche Gemeinschaft erfolgen, deren Anteil im
Haushalt der Gemeinde oder der Stadt am hochsten ist. Somit sollten die Ziele der

” Siehe Maarten A. Allers und J. Bieuwe Geertsema 2012
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Gebietsreform Estlands, insbesondere die Entwicklung des Bildungsbereichs (als
des Bereichs mit den hochsten Haushaltsaufwendungen) betreffen.

Bei Formulierung der Ziele der Gebietsreformen sollten zwei weitere Aspekte
angesprochen werden:

1. Erstens sollte der zeitliche Aufwand, der fiir die Vorbereitung, Erlauterung und
Durchfiihrung der Reformen gebraucht wird, nicht unterschitzt werden. Alle diese
Prozesse haben in den nordischen Landern Jahre in Anspruch genommen. Deshalb
war auch der Erfolg der Reformen, d.h. die Erreichung der Ziele, sichergestellt.

2. Die Thematik der kommunalen Zusammenarbeit Kommunen bedarf besonderer
Beachtung. Die Zusammenarbeit an sich ist natiirlich kein Ziel, sondern ein Mittel
zur Erreichung der Ziele. In Estland wurde oftmals die Meinung geduBert, dass die
Entwicklung von unterschiedlichen Kooperationsmodellen der kommunalen
Selbstverwaltungen nicht notwendig sei, die Zusammenlegung der Stidte und
Gemeinden sei vielmehr ausreichend. Wenn man die Reformen in den nordischen
Léndern betrachtet, dann haben die Kooperationsmodelle dort bei der Durchfiihrung
der Gebietsreformen eine sehr wichtige Rolle gespielt. Die Kooperationsgebiete
dienten als Grundlage der Zusammenlegung der Kommunen und die fritheren
Kooperationserfahrungen waren fiir den spéteren erfolgreichen Vereinigungsprozess
sehr wichtig. Es ist nicht unwesentlich. anzumerken, dass die OECD in ihrem
Bericht fuer die Regierung der Republik Estlands (OECD 2011) betont hat, dass die
Zusammenarbeit eine der wichtigsten Wege zur Erhohung der Kapazitit der
kommunalen Selbstverwaltung sei, wobei eine erfolgreiche Zusammenarbeit und
Erfahrungen mit der Kooperation benachbarter Gemeinden eine Voraussetzung fiir
einen moglichen erfolgreichen Zusammenschluss sein kann.

In Estland hat man in den Vorschlidgen iiber die Gebietsreform bedauerlicherweise
versucht, einen einheitlichen MaBstab fiir den gesamten Staat anzulegen. Beim
Festlegen der Ziele der Gebietsreform und bei der Suche nach den jeweiligen
Losungen sollte man jedoch die Besonderheiten der Landkreise (insbesondere z.B.
Harjumaa, Hiiumaa und lda-Virumaa) beriicksichtigen. Die Entwicklung der
Hauptstadtregion bedarf einer gesonderten Herangehensweise, die bereits an anderer
Stelle von den Autoren dieses Beitrags (s. Maieltsemees, Kull, Lohmus 2011)
analysiert worden ist.
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CONFLICTING INTEREST IN THE PRODUCTION OF WIND ENERGY':
PUBLIC DEMAND FOR SHORES WITHOUT WIND TURBINES
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Abstract

In contrast to countries with longer experience in the field, Estonia has not actively
included public opinion into the planning process of new wind farms. Wind farms
in Estonia are built mainly on the coast, 90% of which is covered with natural
surface. The paper investigates, using the Contingent Valuation Method (CVM), the
willingness of Estonian inhabitants to pay for preserving the Estonian coastal zone
wind turbines free. Total demand of Estonian adult population for Estonian shores
in their natural condition without wind turbines is found to be considerable 23.4
million euro annually. The demand of the population for the preservation of the
nature underlines the need for changes in national strategies for the wind power
sector.

Keywords: coastal conservation, wind farm planning, contingent valuation, non-
market values, visual pollution, demand for environmental goods

JEL Classification: Q2, Q5
Introduction

Wind energy production has been growing rapidly world-wide over the past 30
years. Estonia with its approximately 10 year long experiences in the sector is at an
appropriate point of time to assess the outcomes of developments so far and possible
new directions in the field for coming years, especially because wind energy is one
of the most economical energy production methods in Estonia and furthermore due
to large development plans on the narrow coastal area of Estonia. The spatial
planning of the large-scale constructions must be well considered to ensure a
sustainable development and usage of all natural resources.

Apart from economic benefits from wind power production the negative effects of
renewable energy implementation should be assessed. In Estonia most of the
development of wind farms takes place in the beautiful, largely undamaged coastal
zone. The undamaged nature is not only to be valued for its great wind conditions
but also for its aesthetical value. The latter has until now not been considered.
Furthermore, the preferences of the public in terms of using the unharmed coastal
area have not been studied and therefore there is no record of whether the public
agrees with the governmental strategies in the wind energy sector.

The paper addresses the problem of conflicting interests of the Estonian government

versus Estonian inhabitants in terms of wind farm construction plans on the Estonian
shore. The paper seeks to evaluate the demand of Estonian full age population for
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Estonian shores in their natural condition without wind turbines. The authors’
hypothesis is that there is high demand for Estonian shores without wind turbines.
The governmental strategy for constructing wind farms in the coastal zone without a
public discussion is thereby in conflict with the interests of the inhabitants.

A contingent valuation study was conducted via a questionnaire distributed among
Estonian adult inhabitants to determine their demand for Estonian shores without
wind turbines. The respondents were asked to state their willingness to pay as an
annual one-time payment (net, €) for the preservation of the Estonian coast in its
natural condition without wind turbines. Based on the gathered data, demand for
Estonian coast in its natural condition without wind turbines was computed. Logit
regression analysis of the socio-metric indicators of the respondents was used to
determine whether these indictors influence the responses of individuals.

In addition to the questionnaire survey results the paper gives a short overview of
renewable energy policies in the European Union and Estonia. The externalities of
wind energy are being elaborated with the focus on visual pollution of the nature and
attitudes of people towards the effect of wind turbines on nature’s aesthetic value.
To supplement the results of the contingent valuation study an overview of wind
energy developments in Estonia is given.

1. Wind Energy Development and Green Energy Policy in the European Union
and Estonia

The importance of renewable energy was first introduced to a wide range of public
with the Kyoto protocol ratified in 2002, which set the goals for the initial 15 EU
member states to lower the amount of their greenhouse gas (GHG) emissions in
order to minimize the effects of pollutants on climate change (Kyoto protokoll...
2010).

Additionally, the EU adopted the European Strategy on Climate Change setting a
goal to limit global warming to 2° Celsius. The strategy also aims to improve EU’s
energy efficiency by 20% and to increase the share of renewable energy to 20%,
both by 2020 of 1990 levels (Strategy on... 2011). Clear energy targets have been set
for all member states to define the share of renewable energy sources in gross final
energy consumption by 2020. The goals as well as the share of energy produced
from renewable energy from total final energy consumption in the EU member
states and Norway are shown in Table 1.

As it is cheaper to use wind energy technologies than other renewable energy
sources for so-called green energy production (Saidur et al. 2011), wind energy has
been implemented widely worldwide. The first large-scale wind farm with over
16,000 machines with a total capacity of 1.7 GW was put into operation in
California in 1990. After 1990, the main market development however shifted to
Europe. Today green energy is already able to compete with fossil fuels by price
(Kaldellis et al. 2011).
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Table 1. Share of renewable energy in gross final energy consumption % (Share

of... 2012)
2006 2007 2008 2009 TARGET

Norway 60.4 60.3 61.9 64.9 :
Sweden 42.4 43.9 44.9 47.3 49
Latvia 311 29.6 29.8 34.3 40
Finland 29.2 28.9 30.6 30.3 38
Austria 25.1 27.2 27.9 29.7 34
Portugal 20.8 22.3 23.2 245 31
Estonia 16.1 17.1 18.9 22.8 25
Romania 17.2 18.4 20.5 224 24
Denmark 16.5 18 18.7 19.9 30
Lithuania 14.6 14.2 15.3 17 23
Slovenia 15.5 15.6 15 16.9 25
Spain 9.4 9.9 11.2 13.3 20
France 9.8 10.5 114 12.3 23
Bulgaria 9.3 9.1 9.6 11.6 16
Slovakia 6.6 8.1 8.3 10.3 14
Germany 7.1 9.4 9.3 9.8 18
Italy 5.6 55 7 8.9 17
Poland 7 7 7.9 8.9 155
Czech Republic 6.4 7.4 7.7 8.5 13
Greece 7.2 8.2 8 8.2 18
Hungary 52 6 6.6 7.7 14.6
Ireland 3 3.4 3.8 5 16
Belgium 2.7 3 33 4.6 13
Cyprus 25 31 4.1 4.6 13
Netherlands 2.7 3.2 35 41 14
United Kingdom 15 1.8 23 29 15
Luxembourg 14 25 26 2.7 11
Malta 0.2 0.2 0.2 0.2 10

The top 10 countries producing wind energy in the world currently are:

1. China with 26.3% of global wind energy production with a total of 62,733 MW
installed capacity

2. United States with 19.7% of global wind energy production with a total of
46,919 MW installed capacity

3. Germany with 12.2% of global wind energy production with a total of 29,060
MW installed capacity

4. Spain with 9.1% of global wind energy production with a total of 21,674 MW

installed capacity
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5. India with 6.7% of global wind energy production with a total of 16,084 MW
installed capacity

6. France with 2.9% of global wind energy production with a total of 6,800 MW
installed capacity

7. ltaly with 2.8% of global wind energy production with a total of 6,747 MW
installed capacity

8. United Kingdom with 2.7% of global wind energy production with a total of
6,540 MW installed capacity

9. Canada with 2.2% of global wind energy production with a total of 5,265 MW
installed capacity

10. Portugal with 1.7% of global wind energy production with a total of 4,083 MW
installed capacity (10 Leading... 2012).

Next to the above mentioned countries Denmark is the country known for its
extensive use of wind energy. The wind industry in Denmark has grown
approximately 20% yearly over the last 10 years. Denmark has a 30 year experience
in wind energy development. Danish producers are exporting wind turbines to
foreign markets. In 2009, the world’s largest offshore wind park with a total
capacity of 209 MW was completed in Denmark (Statistics 2012).

1.1. Policy Instruments for Wind Energy Development

Strong market growth in the wind energy sector is not induced only by wind
resources, as several European countries have great possibilities for wind energy
generation. To ensure market growth policy instruments have been adopted at
government levels of individual countries as well as international directives have
been enacted in the European Union. Experiences of leading regions in wind power
utilization, such as Germany and Denmark, have shown that several legislative
measures as well as involvement of the public in the planning process are needed to
generate both demand for and supply of wind energy (Howatson et al. 2006).
Furthermore, the EU as well as single countries have approved subsidies for wind
power producers to increase the investments into research and development of new
technologies.

A successful implementation of wind parks is mainly dependent on the policy
instruments of a country for the planning process. Denmark with a long history in
wind energy development, due to the lack of other energy resources and based on
the 30 year long experience, has managed to frame a clear planning process for wind
power development. The Danish system has a hierarchical structure and thereby
accomplishes the clear communication and carrying out the national goals. Local,
regional and municipal authorities handle the planning of open land and town areas
according to the national planning objectives. The framework leaves no room for
local authorities to follow with plans which do not follow the government
restrictions (Pettersson 2006).

129



The public in Denmark as an important stakeholder group has also been successfully
involved in the planning process in several stages: before drafting and adopting the
regional plan, prior to the proposal making and again before the announcement of a
municipal plan and once more prior to the announcement of a local plan (Pettersson
2006).

In Estonia where wind energy has been used for only one decade, the planning
process leaves much more room to. The general goal of Estonia is to produce energy
from as many different sources, by as many providers, at as low prices and as
environmentally sound as possible to secure energy independence and competition
on the market (Eesti elektrimajanduse... 2012). There are in total 8 laws and
regulations determining wind park development procedures in Estonia:

e Planning Act (Planeerimisseadus)

o List of objects of significant spatial impact (Olulise ruumilise majuga objektide
nimekiri, ORMO nimekiri)

e Aviation Act (Lennundusseadus)

e Environmental Impact Assessment and Environmental Management Act
(Keskkonnaméju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemi seadus, KeHJS)

o Specified list of operations, for which the initiation of the Environmental Impact
Assessment should be considered (Tegevusvaldkondade, mille korral tuleb
kaaluda keskkonnamaoju hindamise algatamise vajalikkust, tdpsustatud loetelu
(KMH kaalumisnoudega tegevusvaldkondade loetelu))

o Water Act (Veeseadus, VeeS)

o Electricity Act (Elektrituruseadus, EITS)

o Building Act (Ehitusseadus, EhS) (Vaab et al. 2010).

A wind park planning in Estonia can take place based on three types of planning
documents: county plan, comprehensive plan and detailed plan. A comprehensive
plan is a spatial plan of a city or rural area to determine the development of the
territory. With the county plan, the land usage of the whole county territory or a part
thereof is determined. The detailed plan is prepared to mark the construction works
and land use for a part of the territory of a local authority. Most of these documents
are compiled by local authorities thereby assigning small governmental entities the
full responsibility for spatial planning.

The comprehensive plan needs an approval from the Ministry of Defence and the
Ministry of Internal Affairs. Detailed plans for wind parks need to be approved by
the Aviation Office, the Ministry of Defence, Police and Border Guard and also by
the Ministry of Internal Affairs. Furthermore all wind parks must apply for
appropriate construction permits, whereas the construction permits for onshore wind
farms are granted by local authorities. For offshore wind farms the permits are
granted only by the national Technical Surveillance Authority (Vaab et al. 2010).

The general planning process as a whole however lacks a clear hierarchical structure
given by the government. Also the location selection process and involving public
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opinion into the planning process are not obligatory for all new wind farm projects
in Estonia.

A location selection process for a wind park must be initiated for wind farms with
more than 5 wind mills or/and for a wind farm with a total capacity over 7.5 MW.
The wind farms exceeding the given size are considered to be objects with
significant spatial impact, thus the need for the location selection process (Vaab et
al. 2010). Public opinion is however only taken into account where an
environmental impact assessment is conducted, which is not the case for all
development plans.

Environmental impacts must be assessed where the wind farm may inflict Natura
2000 areas or in the case of planning an offshore wind farm. In the latter case the
government will initiate the assessment process. In the case of an environmental
impact assessment, the project is made public via a local newspaper informing the
public of the spatial planning and giving the opportunity to intervene (Vaab et al.
2010). Public debates are however not initiated by the government or planning
companies proactively.

The main concerns in the Estonian environmental policy are the lack of strategic
planning on government level as well as lack of information communicated to the
public. Developers and local authorities are able to draft and carry out the plans
without involving the inhabitants into the process. The process for offshore wind
farm planning is more advanced, as the public is informed of the planning process;
the location selection process in general, however, is mainly influenced by the
statements from the developers. Estonia is in need of a strict legislative framework
which would be driving the planning process and gives precise guidelines for
developers for implementing new technologies in a way acceptable for all
stakeholder groups. Public opinion groups should also be included into the planning
process proactively by the government or developers.

2. Wind Resource in Estonia

The total potential of wind power in Estonia is 4000MW (Toom et al. 2009, pp. 131-
137). By the end of 2011, the total capacity of the wind parks was 184MW.
Currently 3 wind parks are under construction, but several more are under planning
(Tuuleenergia 2012).

The Estonian wind energy development is illustrated in by Table 2, where the
number of wind parks in Estonia is shown across years.
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Table 2. Number of wind parks constructed, under planning and under development
in Estonia with total capacity of these wind parks (Tuuleenergia 2012)

Construction | No. of working Total capacity of Comments
year parks working wind mills
2002 2 2.25 MW
2005 5 31.65 MW
2007 10 58 MW
2008 13 77.70 MW
2009 16 141.70 MW
2010 17 148.60 MW
2011 20 183.90 MW
3 under construction
2012 29 456.98 MW 6 under development
2013 36 729.48 MW 7 under development
21 under planning
2014 57 3823.68 MW 3 thereof offshore

With the fast development of wind technology Estonia is already now close to
reaching the renewable energy implementation goals set for 2020. From electricity
consumption in 2009 6.2% was produced from renewable energy, which already
exceeded the goal of 5.1% set for 2010 (Eesti elektrimajanduse... 2012). With
further implementation of new wind parks the main energy policy objectives of
Estonia and EU can be reached.

Extensive wind park development in Estonia is possible on the long coastal line.
Main areas attractive for the developers are the coastal zones in Pdrnumaa,
Lidnemaa, Saaremaa, Hiiumaa, Ida-Virumaa, Lidne-Virumaa, and some areas in
Harjumaa (Vaab et al. 2010).

The coast of Estonia is a suitable place for wind farm development due to its natural
conditions. The frequently alternating low-atmospheric cyclones or anti-cyclones
over the North-Atlantic and Eurasia as well as the Baltic Sea decide the wind speeds
and directions over Estonian coast. Annual average wind velocity over Estonian
coastline and West-Estonian islands at the height of 10 m is up to 6-7 m/s. Within 20
km off the coastline of the northern coast the wind velocity however decreases
approximately 40%. On the western coast the abatement area is even shorter, only 2
km long (Kull et al. 2005, pp. 159-165). Poor conditions of wind in the inland areas
of Estonia make production of wind energy there unfeasible.

2.1. Externalities of Wind Power

Assessment of the externalities of wind power has been placed into the centre of
public attention since 1990s, after development of renewable energy resources
accelerated. The externalities of wind power include visual disamenities, i.e. effects
on aesthetic value of landscape; reductions of wildlife and effects on the power grid.
All of these are strongly case specific depending on the location of the park. As
studies confirm, people would like to reduce different types of externalities and the
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above mentioned effects lower the social benefits from wind energy (Ladenburg et
al). Hence the externalities of the locations should definitely be investigated.

2.1.1. Effects on Landscape Aesthetics

Landscapes are valued for their natural beauty and historical value. Wind farms alter
the appearance of landscapes and are therefore found to be visually intrusive.
Several studies have found the visual disamenities of wind parks to be the main
reason for opposition to wind energy production from local communities (Barry et
al. 2009; Swofford et al. 2010).

A Danish study conducted by Jacob Ladenburg and Alex Dubgaard showed that all
respondents in general are willing to pay 46, 96 and 122 Euro/household/year for
having future wind farms located offshore further away from the coast: at 12, 18 and
50 km respectively, instead of 8 km. With increasing the distance between living
areas and wind farms the visual intrusion is perceived significantly lower
(Ladenburg et al.). The visual intrusion of onshore wind farms is perceived to be
even stronger than from offshore wind parks (Schleisner 2000).

2.1.2. Effects on Wildlife

Effects of wind parks on wildlife are strongly case specific and can be avoided by
choosing the location for wind mills. In each single case the possible areas for wind
parks need to be investigated for species living in the area or using the location as
migration route.

Wind farms mainly endanger birds who might strike the towers or blades and bats
suffering from barotraumas. Some amounts of bird fatalities have been proven in
different regions (Sovacool 2009; Meyerhoffa et al. 2009). Barotraumas have been
noted to harm high-frequency bats, who fly at night and at the height of the wind
mill blades (Palu 2003, pp. 25-30). Public opinion has proven interest in minimizing
these by stating a willingness to pay to avoid impacts on wildlife (Ladenburg et al.),
especially as these can be avoided by eliminating areas where possible effects on
wildlife can be documented from the location choosing process.

2.1.3. Effects on Power Grid

Concerns related to effects from wind farms on power grid include the variability of
electricity supply from wind mills, the need for back up capacity in case of low wind
speeds and also the endurance of the wind mills in case of power grid failures
(Toom et al. 2009, pp. 131-137). The need for back up capacities may be omitted
from the discussion at this point, as all power generation methods need back up
capacities to support electricity production in case of a failure in a plant.

Concerning the variability of electricity supply generated at wind parks the existing

power grid needs to be investigated for its acceptable minimum and maximum
capacities. Usually wind farms are located at peripheries where there is sparse
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population, no industry and therefore no strong power networks either. Grid failures
may exist in cases where the energy production from a wind farm exceeds the
maximum capacity of the network or if there is no backup generator to keep the grid
at its minimum level in case of low wind speeds.

In Estonia currently when the wind park capacity is up to ¥4 of the energy system’s
total capacity no significant effects on the power transmission can be detected
(Tomson et al. 2003, pp. 64-71; Palu 2003, pp. 25-30). Until now the maximum
output of the wind parks has stayed below 30MW installed capacity and no effects
on the power network have been noted. Estonian wind resource however makes it
possible to construct wind farms with capacities up to 90-100MW. This would
significantly disturb the electricity network (Vaab et al. 2010).

In order to overcome possible problems from power transmission investments into
the power network are needed or wind farms with larger capacities cannot be
installed.

2.2. Value Conflict

Main wind farm development in Estonia has taken place in a narrow coastal zone.
The coastal zone offers great wind conditions for wind energy development, hence
vast exploitation. As future wind parks are also intended to be placed on the coast,
the constructions impose alterations to the natural environment.

The exploitation of the coastal zone is supported by the government, which has set
ambitious goals for development in the sector. Development companies and local
authorities can between themselves create the spatial plans for wind farms and
follow these through. Public opinion however has not been taken into consideration
in the planning process and there is no record of whether the inhabitants agree with
these development plans. Informing the public of construction plans is mandatory
only if the future wind farm may inflict a Natura 2000 area or if it is located offshore
(Vaab, T., Keerberg L., Vaarmari, K. 2010).

Even though several studies have confirmed that people in developed countries
generally have a positive attitude towards wind energy (Jerpasen et al. 2011;
Wolsnik 2007), locals still often oppose certain wind farm constructions. Visual
intrusion is the main factor causing locals to oppose constructions at naturally
beautiful locations (Barry et al. 2009; Swofford et al. 2010; Wolsnik 2007). Would
the public however be involved in the planning process suitable locations for the
wind farms could be found.

Unfortunately in Estonia the public is usually not involved in the planning process.
The demand for unspoiled nature, Estonian shores, is therefore not considered and
the opinions of the inhabitants are not taken into consideration in the planning
process. Hence the value conflict between the stakeholders.
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3. Wind Energy Production and Conflicting Interests in Coastal Zone: A
Contingent Valuation Survey

How individuals value nature is revealed in the willingness to pay for preserving or
restoring the natural object in question. Willingness to pay as a non-market
valuation method quantifies the monetary equivalents of the value of nature
(Reimann et al. 2011, pp. 240-245).

A contingent valuation study was performed to determine the willingness to pay of
Estonian adult population for preserving the natural coastline. The data used in the
analysis was gathered via a willingness to pay survey conducted among Estonian
adult inhabitants. In total the responses of 505 persons were investigated and
generalized for the whole Estonian adult population. In the survey the respondents
also replied a series of attitude questions. Socio-metric indicators such as sex,
education, income and age were also stated by the respondents within the
questionnaire.

The questionnaire consisted of two photographs illustrating the impact of wind
generators on nature’s aesthetic value, as well as seven questions. The first photo
presented a coastal view from the Virtsu-Kuivastu ferry on the coast of Virtsu
without wind turbines. The second photo shows the same location with wind
generators.

3.1. Results of the Survey

In a questionnaire respondents were asked questions concerning their attitudes
towards wind farms as so-called green energy sources as well as their attitudes
towards preserving the natural beauty of Estonian coastline. In addition, the
willingness to pay for preserving the natural look of the coast was investigated.

The results of the survey show that 56% of all respondents are disturbed by wind
mills in the place of scenic beauty, whereas 44% are not disturbed. A binary logit
model created based on the responses to the first question “Are you disturbed by
windmills in the places of scenic beauty?” proved only age to be a significant factor
in determining the responses of the people surveyed (Table 3). People older than 50
years of age were found to be most likely disturbed by the windmills at places of
natural beauty.

Logit and tobit models were created to determine which of the following socio-
metric factors influence the attitudes and responses: age, education, income and sex.
The questionnaire was answered by a representative sample of the working age
population of Estonia, 505 respondents in total.
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Table 3. Dependence of answers on respondents’ sociometric indicators

Variable | Constant | Sex Education | Age Income
Logit ) ) )

01| Yes=1 Coeff 0.2406 | 0.2214 0.0468 | 0.1451 | -0.0321
No=0 Prob 0.6437 | 0.2895 0.7087 | 0.0118 | 0.5654
Logit ) ) ) )

Q2| Yes=1 Coeff 0.1153 | -0.3278 0.1359 | -0.1202 | -0.0504
No=0 Prob 0.8395| 0.1410 0.3193 | 0.0565| 0.3939
Logit ) ) )

03| Yes=1 Coeff 0.3895 | -0.6343 0.0554 | -0.0653 | 0.0860
No=0 Prob 0.5104 | 0.0062 0.7025| 0.3223 | 0.1702
YOeI;=SZ Coeff | 1.4823|-0.0594| 0.0398|-0.0047 | -0.0039

Q4 Partly=1
No=0 Prob 0.0000 | 0.3138 0.2622 | 0.7704 | 0.8051

The second question of the survey asked the respondents ,,What do you think, is it
justified to use places of natural beauty for producing so-called green energy if this
inflicts damage on the nature and recreational value of the place?*. Only 27% of all
respondents found wind mills at scenic locations acceptable and a clear majority of
61% found them unacceptable. 12% of the respondents stated that they are not sure
if the windmills in the beautiful locations should be accepted. For the second
question a tobit model again proved only age to be a significant factor in influencing

the responses (Table 3). The answers per age group are presented in Figure 1.
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20%
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Figure 1. Structure of answers to question 2 “What do you think, is it justified
to use places of natural beauty for producing so-called green energy if this
inflicts damage on the nature and recreational value of the place?” per age group
as percentage of total respondents.
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While all age groups stated a clear opposition to constructing wind mills at places of
scenic beauty, older age groups showed a stronger opposition. From younger age
groups, 18-23, 24-29 and 30-39, approximately 62% stated an opposition. From
older age groups, 40-49, 60-69 and over 70, approximately 72% stated an opposition
to wind mills at places of natural beauty. The age group that stated the strongest
opposition to wind mills at places where these harm the nature was 50-59 with 82%
of the respondents answering “No” to the second question.

The third question investigated people’s attitudes towards so-called green energy in
general. To the question ,,What do you think, is it possible to regard energy that has
a negative impact on the nature, landscape and recreational value as a green
energy?” only 23% respondents answered “yes” stating that energy production that
exerts negative impact on the nature, landscape and recreational value can be green.
14% of the respondents gave no clear answer and 63% find energy production with
negative effects on the nature is not green.

The logit model of the socio-metric factors in this case interestingly showed that
instead of age and gender of the respondents are significant in determining whether
energy which has a negative impact on nature can be considered green (Table 3).
Men and respondents with higher incomes are more likely to agree that energy with
negative externalities on nature can be considered green. People who agreed that
negative effects on nature can be part of the so-called green energy production stated
that harming the nature to some extent is an acceptable result of human activity and
purely focusing on nature preservation would hinder technological innovation.

The fourth question ,,What do you think, is wind energy green energy?” furthermore
investigated people’s perception on green energy and wind parks. The fourth
question was answered “Yes” by a small majority of respondents, 53%. A
significant share of 39% respondents acknowledges the importance of externalities
of wind power stating that wind energy is partly green. From all respondents only
5% find wind energy not to be “green”. No notable differences between the socio-
metric groups were found concerning the fourth question (Table 3).

The fifth question ,,What do you think, should the natural appearance of Estonian
coast be preserved?” surveyed attitudes towards preservation of the Estonian coast.
A clear majority of 86% answered “Yes”, showing a very high demand for naturally
beautiful coast and defining it as an environmental good.

Women and older persons were again found to be most supportive of preserving the
coast. 90% of all women responded ,,Yes*“ to the question ,,What do you think,
should the natural appearance of Estonian coast be preserved?*. From men 78%
responded ,,Yes* to the same question.

The answers to the fifth question per age group are illustrated in Figure 2. Older age

groups, 50-59, 60-69 and over 70, stated a stronger demand for a coastline in its
natural condition.
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Interestingly, among younger age groups the group 24-29 shows a slightly stronger
demand for the natural coast than age groups 18-23, 30-30 and 40-49. From the age
group 24-29 approximately 87% of the respondents support preservation of the
coastline in its natural condition. From age groups 18-23, 30-30 and 40-49
approximately 83% support the preservation of the coast.

Answers to the questions in the survey in general show that wind mills in places of
natural beauty are not acceptable for a clear majority. The government should take
these results into account when formulating the national environmental strategies
and giving guidelines to wind farm developers for the planning process. Assessment
of the externalities and public involvement cannot be omitted from the processes.

>70
60-69
50-59

40-49 = Support for
30-39 preservating the coast

24-29
18-23

75,00% 80,00% 85,00% 90,00% 95,00%

Figure 2. Share of respondents answering “Yes” to question 5 ,,What do you
think, should the natural appearance of Estonian coast be preserved?* per age
group.

3.2. Willingness to Pay for the Coast as Environmental Good in Its Natural
Condition

The willingness to pay for preserving the Estonian coast was investigated to
compute the demand of Estonian working-age population for the coast as an
environmental good in its natural condition without wind turbines. The respondents
were asked:,,If you want that Estonian coasts stay without wind turbines and keep
their natural appearance, then how much are you willing to pay for this annually?*.
60% of the respondents stated a willingness to pay. The average WTP is 27 euro
annually. In accordance with the results from previous questions women were found
to have higher WTP than men, 31 euro and 22 euro, respectively.

Age interestingly proved to have no significant effect on determining the WTP. The
age group 50-59 has the largest WTP with 49 euro annually, whereas the group 70
and older has the smallest WTP with 8 euro annually. Respondents from the age
group 70 and older probably also have less possibilities to support the preservation
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of the coast as their main income is the governmental pension. Surprisingly the age
groups 30-39 and 40-49 have a fairly moderate WTP of 21.6 euro annually.

WTP was also found not be dependent on income. People with a monthly income of
701-960 euro have the highest WTP of 42 euro annually. The smallest WTP, 7 euro
annually, was found to be in the group who earn 131-260 euro monthly whereas the
group of respondents earning less than 130 euro monthly stated a WTP of 18 euro
annually.

WTP did increase with education. The average WTP of respondents with basic
education is 16 euro annually and the average WTP of respondents with higher
education is 33 euro annually.

The tobit model of socio-econometric factors (Table 4) indicates that the amount of
payment depends only on sex. Other sociometric factors are statistically
insignificant.

Table 4. The tobit model of socio-econometric factors

Method: ML - Censored Normal (TOBIT) (Quadratic hill climbing)

Variable Coefficient ~ Std. Error  z-Statistic Prob.

C -77.95912 25.03967 -3.113424 0.0018

AGE 0.521043 2.604542 0.200052 0.8414
EDUCATION 8.109820 5.709245 1.420472 0.1555
INCOME 4.162247 2.591839 1.605905 0.1083
SEX 20.80065 9.690668 2.146462 0.0318

Error Distribution

SCALE:C(6) 87.44476  3.957252  22.09734 0.0000

Mean dependent var  28.58102 S.D. dependent var 66.08014
S.E. of regression 66.38385 Akaike info criterion 8.100643
Sum squared resid 1793574. Schwarz criterion 8.159202
Log likelihood -1662.732 Hannan-Quinn criter. 8.123806

Avg. log likelihood  -4.035758

Left censored obs 147  Right censored obs 0
Uncensored obs 265 Total obs 412
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3.3. Total Demand for Coast in Its Natural Condition

The results of the questionnaire provided the authors with data for calculating the
aggregated WTP. In order to do so the WTP obtained from the sample was
multiplied. Furthermore the demand curve was fitted to ensure more reliable results.
The results from this study are used for aggregating the demand curve and for
drawing generalized conclusions for Estonian working age population.

The WTP is presented in an exponential model
WTP = ae™?* 1)

where WTP is the amount of willingness to pay and x is the number of people
willing to pay at least the amount. The estimated parameters are marked o and f3.
Parameters a (163.8) and B (0.007) are both statistically significant and the
coefficient of determination (R°=0.94) indicates a high goodness of fit of the model.

The equation of the demand curve is based on the estimated parameters:
WTP =163.8e " @)

The demand curve for the Estonian coast in its natural condition is fitted graphically
based on the above equation on Figure 3. The WTP in euro is presented on the
vertical axis and the number of people willing to pay the given amounts on the
horizontal axis.
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Figure 3. Estimated demand curve.
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To compute the consumer surplus (CS) the area under the demand curve is estimated
by a definite integral:

CS= J'XZWTP(x)dx = J'X2 o P dx = —% (e —e™)=2

B (3)

where x;=0 and x, represent the number of people with positive WTP.
The estimated CS is computed by replacing the values of a and b.

oo _1638

=—= ~ 23.4million €
£ 0.007

4)

The demand of Estonian working-age population for the Estonian coast in its natural
condition is 23.4 million euro annually. These results clearly once again prove that
nature is a public good in high demand and therefore decisions which inflict nature
cannot be made without consulting the public, as people determine the need for
different goods.

Conclusions

The European Union has been a key player in spreading the application of renewable
energy sources in Europe and world-wide. The energy strategy of the EU sets clear
energy targets for all member states for the application of renewable energy sources.

Estonia has made remarkable steps for achieving the goals. Today already 22.8% of
final energy consumed in Estonia is produced from renewable energy sources. Wind
energy is the main renewable energy source which has been implemented for
achieving these goals as Estonia with its long windy coastline offers great
possibilities for wind farm development. Due to the fact that the wind resources on
the inland areas are scarce, the main development takes place on the coast.

Externalities from wind farms include effects on wildlife, aesthetic value of the
nature and power grid. Over 90% of Estonia’s long coastline is covered by natural
surfaces. There the extensive wind farm development has severe negative effects on
the aesthetic value of the nature.

A contingent valuation study was conducted to determine the demand of Estonian
working-age population for the coast in its natural condition without wind farms.
The results show that while older age groups and women state a stronger support for
preserving the natural look of the coast, a clear majority, 86% of the Estonian
population agrees that the natural look of the Estonian coast should be preserved.
The demand for a coastline in its natural condition without wind farms of the
Estonian working-age population is 23.4 million euro annually.
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Results of the study show that even though the coast of Estonia is a good location
for wind energy development due to the good weather conditions, the population
feels the need to preserve the authentic look of the coast. Here the support from
government is needed to give the wind energy developers clear guidelines for further
implementation of strategies, as currently a clear governmental strategy and a
hierarchical structure for the planning process is missing. Furthermore, the public
opinion should play a significant role in the planning process. Informing the public
of new possible projects is inevitable.
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FISCAL DISCIPLINE AND SOCIAL CAPITAL: EVIDENCE FROM
EUROPE DURING THE LAST ECONOMIC CRISIS AND RECOVERY?

Eve Parts?
Abstract

The purpose of the current paper is to investigate the possible relationship between
fiscal discipline and social capital in EU member states during the last economic
crisis and recovery, along with the assessment of the initial welfare effects of fiscal
stimulus measures. Preliminary results show that institutional trust and general trust
as social capital indicators associate positively with the extent of fiscal stimulus,
while governance indicators show negative correlations. However, the significance
of these results is relatively low and the subject needs thus further investigation.
Further, it appeared that fiscal stimulus had weak positive effect on short-term
recovery of GDP and employment, but not on medium-term GDP growth potential.

Keywords: social capital, fiscal deficit, government debt, European countries
JEL Classification: A13, E12, E30, E62, H6, 052
1. Introduction

Recent economic crisis and following government aid stimulus packages has lead
most of the European economies into situation where budget deficit is increasing,
and so do government debt. Many of these changes in the government’s budget
deficit occur automatically in response to a fluctuating economy. On the side of
budget revenues, economic recession means lower incomes and profits, so people
and businesses pay less in income taxes. Falling incomes mean also lower
consumption expenditures and respectively decline in turnover taxes and excises.
Lower demand and following bankruptcies mean that fewer people are employed, so
payroll tax revenue also declines. At the same time, government spending tends to
rise because more people become eligible for government assistance through
unemployment and welfare insurance. All these developments lead to natural
increase in budget deficit. Then the question arises whether governments should
reduce occurred deficit by strict policy measures, or should they accept
accumulating public debt. These alternatives and economic mechanisms behind
them are discussed in the broad-based literature of Keynesian multiplier and its
short-term and long-term welfare effects (see next subchapter).

Theoretically, it is not necessarily required to keep budget balance during economic
recession. Instead, cyclically balanced budget seems to be a good alternative, at least

! This is a very first draft and thus not a subject to citation. All comments are welcome.

2 Eve Parts, PhD. (Econ.), Assoc. Prof. of Economics, Faculty of Economics and Business
Administration, University of Tartu, Narva Rd. 4-A210, 51009 Tartu, Estonia. Phone: +372 7
376 348, E-mail: Eve.Parts@ut.ee.
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for the stable and trustworthy states. However, in Europe this argumentation holds
more for Western European Economies, but not so much for Central and Eastern
European states which still have to prove their economic stability and
trustworthiness. If we look at the real policies adopted by different European
countries, we can see that “old democracies” mostly encouraged private spending by
government aid stimulus packages by increasing government spending, while new
EU member states mostly had budget cuts and/or increasing taxes. The question
arises whether such policy choices were somehow determined by the readiness of
population to tolerate the decline in living standards as a “free-market” result of
economic crisis. It could be argued that in Central and Eastern Europe, it was much
easier to adopt strict policies because people are still used to sustain lower living
standards if this is necessary “price” for their independence, while people in Western
Europe take their economic and national freedom elementary and require
governments to take more care for their personal welfare.

Among other factors, government’s ability to avoid increasing budget deficit during
the economic recession might also depend on the level of social capital in the society
in general and on the level of public and institutional trust more specifically. The
purpose of the current paper is to investigate the possible relationship between fiscal
discipline and social capital in EU member states during the last economic crisis,
along with the assessment of the welfare effects of fiscal stimulus packages.
Empirical data of budget balance and economic performance are taken from Eurostat
and data of social capital (including measures of general and institutional trust,
satisfaction with government, and the impact of last recession) from European
Social Survey rounds 3-5. Methodologically, simple bivariate comparisons of fiscal
balance and social capital indicators (and their changes during economic crisis) will
be performed.

Rest of the paper is organized into four sections. In Section 2, theoretical
background about short-run fiscal stimulus and their possible long-run
macroeconomic effects are introduced. In Section 3, a short overview of the fiscal
policy measures implemented by European countries is given, followed by the
preliminary statistics of actual and expected macroeconomic outcomes. Section 4
presents the analysis of the possible relations between social capital and crisis policy
in different countries, while Section 5 concludes.

2. Theoretical background

As a reaction to the global financial and economic crisis, most of the European
economies have adopted extensive fiscal stimulus packages in order to underpin
aggregate demand and to avoid increase in unemployment. This section attempts to
highlight basic theoretical background and expected outcomes of such expansionary
fiscal policy, taking also into account the real context of European economies.

The argument about the effectiveness of fiscal policy has roots in the Keynesian

model which predicts that expansionary fiscal policy boosts disposable income and
raises private consumption. These beneficial but mostly short-run results comprise
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multiplier effect due to actions taken by private sector after the initial fiscal
expansion. The term ,fiscal multiplier can be broadly defined as the ratio of the
change in GDP to the change in the size of fiscal instrument (Freedman et al 2009,
p.5). Most of the modern literature that analyses the impact of fiscal policy on
economic activity has focused on the size and sensitivity of fiscal multipliers, as
these factors determine the effectiveness of fiscal stimulus packages (Coenen et al
2012). However, the idea of Keynesian multiplier® has received also a lot of critics.
One source of criticism was the fact that Keynes’ theory was short run, but in reality
it takes time for multiplier process to be completed (Asimakopulos 1986). Another
criticism (e.g. Moore 1988, 1994) rests on the necessary accounting equality
between investment and saving, and the rejection of equilibrium analysis. Regarding
responses to the criticism, several attempts have made to deepen the standard
explanations of the multiplier. Recently, Gechert (2012) has extended the model of
fiscal multiplier both in terms of a credit-money framework and in terms of a time
dimension, making it applicable to time series data. This approach is unique in the
sense that multiplier effects are calculated via determination of the behavioral
parameters, not traditionally via identification of public spending and GDP effects
(ibid).

Besides of the expected positive short-run effects of the expansionary fiscal policy,
theoretical literature underlines the dominance of negative crowding out effects in
the medium term. Fiscal expansion might crowd out private spending in several
ways, but the main basis of all these indirect effects are changes in both real and
nominal interest rates (Mankiw 2009, p. 293). Higher interest rates which are due to
decreased domestic savings would discourage investment and encourage capital to
flow in from abroad. This relieves the shortage of investment resources, but induces
also appreciation of local currency, leading thus to lower competitiveness in world
markets. Additionally, Agnello et al (2011) have cited to the several studies (e.g.
Feldstein 1982; Giavazzi and Pagano 1990) which suggest that fiscal contractions
can be “expansionary” as a result of the improvement in household and business
confidence, so that cutting budget deficits could stimulate the economy. More
precisely, the underlying idea is that a permanent reduction of government spending
may lead to an increase in output and consumption, because agents will expect an
increase of future income due to the cut of future taxation.

Concerning the long-term effects of fiscal stimulus, the smaller national saving
means a smaller capital stock and greater foreign debt. According to the Solow
growth model, with lower national savings the national output would be also
smaller. However, overall effect of the current fiscal stimulus, taking into account
both short-run and long-run changes, is hard to judge. On the one hand, current
generations would benefit from higher consumption and material well-being, but the
inflation tends also to be higher. On the other hand, future generations would bear

® A good source to study various aspects of the Keynesian multiplier is the collection of articles
,»The Keynesian multiplier* (2008, edited by C. Gnos and L.P. Rochon), which offers both
critical insights on the multiplier theory as well as attempts to re-interpret the multiplier
mechanism.
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much of the burden of deficit — they have to pay higher taxes when government
starts to repay loans. In today’s circumstances, the issue is further complicated by
long-term fiscal pressures related to aging population and related increase in health
care costs in many European countries.

Empirical evidence on the impact of fiscal policy on economic activity is also
varied. Based on the empirical literature on short-run fiscal multipliers, Freedman et
al (2009, pp.3-4) provides three policy conclusions concerning the effect and size of
multiplier. First, there is a general statement that temporary expansionary fiscal
actions can be highly effective despite of possible crowding out effects, given that
monetary policy is accommodative. Second, the authors stress that the effects of the
fiscal expansion are magnified if it involves multiple countries. Third, the size of the
fiscal multiplier tends to depend on the type of fiscal instrument used, with
expenditure measures having larger effects than others. It has been also shown that
multiplier would be smaller in case of small open economies (where is higher
leakages into imports) and in countries with higher savings rate. (ibid) Agnello et al
(2011) have assessed the impact of fiscal policy discretion on economic activity in
the short and medium-term, using a panel of 132 countries from 1960 to 2008 They
found that fiscal policy discretion provides a net stimulus to the economy in the
short-run, but crowding-out effects take over in the long-run, in line with the
concerns about long-term debt sustainability. More recently, Coenen et al (2012)
have estimated that discretionary fiscal measures have increased annualized
quarterly real GDP growth in Euro area by up to 1.6 percentage points over the
period 2007-2010.

Form the above discussion it can be still concluded that if the short-run benefits of
fiscal expansion exceed the possible long-run costs, then there is no economic
reason to keep balanced budget during the economic crisis. However, depending on
the circumstances, the costs could be higher than benefits, or a country could have
other (also non-economic) arguments for balanced budget. For example, countries
should take into account the fiscal space available and the credibility of the fiscal
authorities, among other considerations (Freedman et al 2009, p.3). The fiscal space®
can be shortly defined as the countries’ “ability to temporarily run fiscal deficit
without jeopardizing the sustainability of their public finances or their external
positions” (European Commission 2009, p.67). In European context it is remarkable
that Western European countries with relatively smaller fiscal space have adopted
more extensive fiscal stimulus packages than Eastern European countries. On the
other hand, this in line with evidence that although emerging economies might have
larger fiscal space, their governments’ ability to adopt fiscal stimulus is constrained

* More specifically, fiscal space comprises several elements which determine the countries’
exposure to risk re-pricing. European Commission (2009, p.45) distinguishes between five
elements of fiscal space indicator: 1) the initial public debt, 2) the contingent liabilities vis-a-
vis the financial sector, 3) expected future revenue shortfalls, 4) the current account position,
and 5) the share of discretionary (as opposed to entitlement) expenditure in the government
budget.
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due to limited credit access, pro-cyclical spending bias and small automatic
stabilizers (IMF 2009b).

In situations where fiscal stimulus is — objectively or subjectively — impossible or
not desirable, it is important to analyze the factors which support or inhibit
achieving strict fiscal objectives. Author suggests that social capital could be one of
these factors. Social capital, in its broadest sense, refers to internal social and
cultural coherence of society, the trust, norms and values that govern interactions
among people, and the networks and institutions in which they are embedded. (Parts
2010). More specifically, one can distinguish between micro-level social capital and
macro-level social capital. Micro-level social capital consists of general trust and
civic engagement. Macro-level or aggregate social capital, which seems more
relevant concept in the context of the current paper, is considered mostly as a
collective resource and public good, which yields the community or nation as a
whole through democratisation, higher effectiveness of the governance and faster
economic growth (Putnam et al 1993, 2000; Fukuyama 1995).% It can be measured,
for example, by aggregate indicators of institutional trust and governance.

Regarding trust as main component of social capital, one should distinguish between
trust in people (general trust) and trust in institutions. It has shown that different
types of trust can influence economic performance through several macro-political
channels (Knack 1999). Empirical evidence shows that social capital can strengthen
democratic governance (Almond and Verba 1963; Inglehart 1999), increase the
efficiency and honesty of public administration (Putnam 1993, Knack 2002), and
improve the quality of economic policies (Easterly and Levine 1997). All these
outcomes are related to better governance, which in turn is expected to foster
economic reforms and development. As such, trust can be considered as a
supplement to formal institution. On the other hand, social capital could also
substitute formal institutions in the situation where the latter are not well developed,
and there is also a possibility that social capital weakens formal institutions. Based
on that, it could be suggested that there is a certain optimal governance structure for
each society at each phase of development — however, it is very difficult if not
impossible to formulate this ex ante.

In the situation of economic recession where welfare losses need to be addressed by
public authorities, a priory higher level of social capital might support different
policies depending on the public expectations and preferences. Therefore, and
because of the lack of earlier writings in similar topic, it is not possible to pose clear
propositions for the future empirical research. Instead, exploratory approach is
adopted in order to clarify possible relationships between the level of social capital
and fiscal policy measures to overcome economic crisis.

% As opposed to micro-level or individual level, where social capital is seen as a resource
embedded in the social structure, which is useful for achieving personal aims like higher
reputation, power and material welfare (e.g. Bourdieu 1980; Coleman 1988, 1990; Adler and
Kwon 2002).
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2. Data and methodology

Following empirical analysis covers 27 EU member states.® Indicators of fiscal and
economic development are taken from Eurostat and cover the period 2007-2010.
These indicators include general government fiscal balance as a proxy for the size of
implemented fiscal stimulus, general government debt as a result of the deterioration
in fiscal balance, real GDP actual present and estimated future growth rates and
unemployment rate. In most cases, changes in these indicators over the period 2007-
2010 are observed and compared. Exact description of the economic indicators and
measurement details are given in Appendix 1, while country values of these
indicators are presented in Appendix 2.

Macro-level social capital is approximated by six governance indicators from
Worldwide Governance Indicators, referring also to years 2007-2010. Individual-
level data about micro-level social capital were obtained from the European Social
Survey (ESS) round 3-5 and cover the years 2006, 2008 and 2010. Altogether, 22
initial social capital indicators were extracted on the basis of theoretical
considerations and data availability. Further, exploratory factor analysis was
implemented in order to reduce the number of dimensions. As a result, three distinct
factors of social capital were formed, named as institutional trust, general trust, and
satisfaction with government. While two first-mentioned factors were easy to
interpret and they correspond quite strictly to the similar concepts widely used in
social capital literature, the content of the last factor was more mixed. Besides the
satisfaction of the present state of economy and satisfaction with life as a whole, this
factor includes also person’s subjective self-placement on political left-right scale
and expectation whether government should reduce income differences or not. So
the third factor could be interpreted more broadly as satisfaction with government’s
activities in improving economic welfare. In addition, ESS round 5 enabled to
extract two social capital factors related to households’ assessment of the effect of
economic recession on household subsistence level and job security. Description of
all initial indicators, details of factor analysis and country mean values of different
social capital components (factors) can be found in Appendixes 3-7. In order to
assure comparability between economic and social capital measures, the change in
the level of social capital over the period 2006/2007-2010 was calculated (see
Appendix 8).

Following empirical analysis addresses basically two research questions:

1) Isthere any relationship between (the size of the) adopted fiscal stimulus
packages and social capital measures?

2) Which are the macroeconomic outcomes of fiscal stimulus packages so far?

® However, social capital data were not avaialable for all EU member states, so part of the
analysis includes fewer countries.
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3. Fiscal stimulus and their economic effects

Similarly to the global economy, also European economy has recently been hit with
deflationary shocks associated with declined aggregate demand, which is mainly the
result of the decreasing output and incomes, but also the result of the loss of private
sector confidence due to ongoing financial crisis (see Decressin and Lacton 2009,
c.f. Freedman et al. 2009, p.2). On the side of monetary policy, central banks have
reduced interest rates in order to underpin private and aggregate demand, but these
measures were not sufficient. Thus, further attention has turned to fiscal policy.

Most European nations have followed Keynesian policy, implementing different
combinations of government spending and tax cuts in order to replace some of the
demand lost during a recession. The size of European Economic Recovery
Programme (EERP), as endorsed by the European Council in December 2008, was
estimated to total almost 2% of European GDP over 2009-2010". Table 1 brings out
the size of the planned EU fiscal stimulus packages announced for 2009-2010,
divided into three categories: tax cuts, infrastructure investments and other
measures.

Table 1. EU planned fiscal stimulus packages for 2009-2010 (% of GDP)

2009 2010
Tax cuts 0.3 0.3
Infrastructure 0.4 0.0
Other 0.2 0.4
Total 0.9 0.7

Source: Freedman et al 2009, p. 14.

According to estimates of European Commission (2009, pp.68-69), in most of the
EU countries the size of the fiscal stimulus packages has been in line with their
fiscal space. However, as an exception several Central and Eastern European
countries have adopted comparatively small (or none at all) fiscal stimulus
programmes. Reasons might be different. For example, in case of Estonia the need
to fulfil Maastricht criteria in order to adopt euro should be noticed.

As a result of implemented fiscal stimulus packages, the overall deterioration in the
government balance of EU countries amounted over 5 percentage points (5.7 %-
points in EU27 and 5.5 %-points in Euro area). Following the increase in current
fiscal imbalances, the general government debt of EU27 (which has been around
60% of GDP during 2000s) jumped up to 75% in 2009 and 80% in 2010 (respective

" This is in line with the recommendations of IMF who has recommended that countries
implement fiscal stimulus measures equal to 2% of their GDP to help offset the global
contraction (see Freedman et al 2009). The European Commission recommended in 2008 that
member nations' stimulus plans amount to at least 1.2% of GDP.
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approximate figures for Euro area are 70%, 80% and 85%). (Eurostat 2012, author’s
calculations)

Nation-level changes in fiscal balance are illustrated in Figure 1, where countries are
ranked according to the size of the deterioration in fiscal position, measured in
percentage points relative to GDP. It can be seen that there is no clear regularity
indicating that countries having larger budget deficit in the beginning of the period
have implemented more loose fiscal policy, or vice versa. For example, Hungary and
Malta have smallest decline in fiscal balance (situation in Hungary has even
improved) despite of the relatively high deficit in 2007 (respectively -5.1% and -
2.4%). On the other hand, Denmark and Finland had solid fiscal surplus in 2007
(respectively 4.8% and 5.3%), which turned into large deficit (-7.4% and -7.8%) in
2010. In the latter case, of course, one can assume the cyclically balanced budget

policy.
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Figure 1. Change in fiscal positions in EU countries, 2007-2010 (author’s figure
based on Eurostat data).
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Extensive stimulus packages traditionally serve two main purposes: to restore GDP
growth and thus also decrease unemployment. The benefits of the EERP programme
were estimated to contribute about % percentage points of real GDP growth in 2009
and about 1/3 percentage points in 2010. (European Commission 2009, p.67).
Author’s calculations show weak positive relationship between the proxy for fiscal
stimulus and real GDP growth rate in the beginning of recovery (see Figure 2).

151



iN
&
[}

,.A
P
<)

*
q
®

{I)
al

,
@w
=]

:
[
al

:
N
o

.
=
al
¢
=
o

*
’.4»
P
[~

<
*
LN
P
[

Real GDP cumulative growth rate, 2008-
2010
L
q
<)

Change in fiscal balance, 2007-2010 (%-points relative to GDP)

Figure 2. Change in fiscal balance and real GDP growth (Eurostat 2012, author’s
calculations).
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Figure 3. Change in fiscal balance and medium-term growth potential (Eurostat
2012, author’s calculations).

However, when removing Ireland as an outlier (having much higher change in fiscal

deficit than other countries) from the analysis, the Pearson correlation coefficient
drops from 0.24 to as low as 0.07. Also, calculations show no strong connection
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between change in fiscal balance and medium-term GDP growth potential (see
Figure 3, R?=0.08). The same holds for the relationship between fiscal stimulus and
change in unemployment (Figure 4). Although unemployment rate increased in most
countries (except Germany) during the observed period and the increase in
unemployment was lower in countries which implemented more extensive stimulus
packages, the correlation coefficient (R?=-0.29) remained relatively low.
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Figure 4. Change in fiscal balance as compared to the change in unemployment
(Eurostat 2012, author’s calculations).

As an expected result, decrease in fiscal balance is strongly associated with increase
in government debt during 2007-2010 (R?=-0.75; without Ireland R?=-0.36). Higher
government debt, in turn, associates negatively with both present (2008-2010) and
projected future real GDP growth (R? without Ireland were respectively -0.44 and -
0.38). A bit more surprising is negative correlation between present and future GDP
growth (R?=-0.27). On the other hand, it could be explained by the fact that fast
growth comes from new member states which experienced also highest drop in GDP
growth during the recession. On the basis of Figure 5 it can be also suggested that
when omitting Baltic states as possible outliers, correlation coefficient turns positive
(R?=0.54). These results are consistent with European Commission’s similar
calculations covering longer period 1999-2013 (European Commission 2009, p.32).
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As a conclusion it should be said that until now there is no very strong and
statistically significant connection between the size of the adopted fiscal stimulus
measures (using change in fiscal balance as a proxy) and indicators of economic
performance during the recovery. One could believe that longer time series and more
in-depth (and country-specific) analysis are needed to further clarify this research
question. However, these preliminary results support previous theoretical and
empirical suggestions (e.g. Agnello et al 2011, Coenen et al 2012) that the possible
positive effects of fiscal stimulus measures are rather short-term.

4. Relations between social capital and fiscal stimulus: empirical insight

In previous sections it was shown that Western European countries mostly increased
government spending and debt as a reaction to the crisis, while new member states
(especially Baltic States) instead had budget cuts and/or increasing taxes. This
section addresses basically the question, whether there is any relationship between
the size of the adopted fiscal stimulus packages and different social capital
measures. Theoretically, it could be suggested that in CEE countries it was much
easier to adopt strict policies because people are still used to sustain lower living
standards (as an inevitable “price” for their independence), while people in Western
Europe take their economic and national freedom elementary and require
governments to take more care for their personal welfare.

Figures 6-8 illustrate the relationship between change in fiscal balance over 2007-

2010 and concurrent changes in micro-level social capital over the period 2008-
2010. Additional information is given in Table 2, including correlation coefficients
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with and without Ireland (which can be considered as an outlier due to extremely
high fiscal deficit).
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Figure 6. Changes in fiscal balance and institutional trust (author’s calculations).
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Figure 7. Changes in fiscal balance and general trust (author’s calculations).

From Figures 6-8 and Table 2 it can be concluded that larger fiscal deficit and
concurrent lower decrease in living standards has slightly stimulated both
institutional and general trust in European countries, while satisfaction with
government shows positive correlation with fiscal deficit only if Ireland (with its
extremely high deficit) is not taken into account. Further, there is no strong or
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significant correlation between fiscal balance, household subsistence and perception
of job security during recession (these calculations are not shown for the reason of

space).

Table 2. Correlations between fiscal balance and micro-level social capital

Fiscal balance | Institutional General trust | Satisfaction
trust
Fiscal balance | 1
Institutional 0.15 (0.61) 1
trust
General trust 0.35 (-0.30) -0.39(-035) |1
Satisfaction -0.07 (0.59) 0.61 (0.26) -0.24 (0.26) 1

Note: Pearson correlation coefficients without Ireland in the parenthesis
Source: Author’s calculations
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Figure 8. Changes in fiscal balance and satisfaction with government (author’s
calculations).

As regards macro-level social capital which was measured by six governance
indicators, the correlations with fiscal balance were mostly negative and relatively
low. Strongest negative correlation appeared with “rule of law” (R?=-0.45) and
“voice and accountability” (R%=-0.31).

Summing up, the comparison of the changes in social capital and economic

performance during the recession and in the beginning of the recovery does not
enable to draw very strict conclusions about the role of social capital in the context
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of business cycles in Europe. Probably longer time series and country-level in-depth
analysis are needed in future research.

5. Conclusions

The purpose of the current paper was to investigate the possible relationship
between fiscal discipline and social capital in EU member states during the last
economic crisis and recovery. This topic was partly motivated by the fact that most
of the old member states implemented extensive fiscal stimulus packages as a
measure to overcome recession, resulting in increasing public debt. Such policies are
based on Keynesian theory about demand-driven economy: it is believed that in the
short-run higher consumer spending would raise the aggregate demand and thus also
equilibrium output and employment. Further, initial fiscal expansion is expected to
“multiply” due to further actions taken by private sector. On the other hand,
expansionary fiscal actions can lead to increases in long-term real interest rates,
which tend to offset the stimulus effects of the short-run fiscal actions on GDP. In
this respect, it is important to follow long-run fiscal discipline, sustainability and
credibility of the fiscal authorities.

As opposed to Western European countries that followed Keynesian fiscal
expansion policies, new member states from Central and Eastern Europe (especially
from Baltics) rather tried to keep fiscal discipline, despite of their relative high fiscal
space related to lower initial debt burden. This raises the question whether such
differences in policy choices were somehow determined by the readiness of
population to tolerate the decline in living standards as a “free-market” result of
economic crisis. It could be argued that in Central and Eastern Europe, it was much
easier to adopt strict policies because people are still used to sustain lower living
standards if this is necessary “price” for their independence, while people in Western
Europe take their economic and national freedom elementary and require
governments to take more care for their personal welfare. In this respect, the role of
social capital might be tricky: it could be that in Western European welfare states
higher state stimulus associate with higher/increasing social capital (especially with
institutional trust), while in CEE an opposite strict fiscal policy leads to higher social
capital.

More specifically, empirical part of the paper addressed two basic research
questions: (1) is there any relationship between the size of the adopted fiscal
stimulus packages and social capital measures, and (2) which are the
macroeconomic outcomes of fiscal stimulus packages so far?

Based on data comparisons it could be said that until now there is no very strong and
statistically significant connection between the size of the adopted fiscal stimulus
measures (using change in fiscal balance as a proxy) and indicators of economic
performance during the recovery. In more detail, preliminary calculations showed
weak positive effect of fiscal stimulus on GDP recovery and employment over the
period 2007-2010, but not on medium-term (2011-2013) GDP growth potential.
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As regards the connection between fiscal stimulus and social capital, larger fiscal
deficit and concurrent lower decrease in living standards has slightly stimulated both
institutional and general trust in European countries, while satisfaction with
government shows positive correlation with fiscal deficit only if Ireland (with its
extremely high deficit) is not taken into account. However, there is no strong or
significant correlation between fiscal balance, household subsistence and perception
of job security during recession. In case of macro-level social capital which was
measured by six governance indicators, the correlations with fiscal balance were
mostly negative and relatively low.

In further research, it is definitely necessary to split the scope of the current paper
into deeper separate analysis of the two sub-topics. More precisely, while the short-
run welfare effects of fiscal stimulus measures during economic recession have
attained greater attention, medium term effects need to be taken under consideration
when longer time series become available. Author’s specific interest is to deepen the
analysis of the differences in fiscal stimulus effects in advanced and emerging
economies which might stem from the differences in initial economic, social and
political conditions.
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Appendix 2. Indicators of economic performance in EU countries
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GE|G%E| &5| ¢8| 8| 65| 58 T
Country Oao | Oo [S) o [S) =
Austria -3.5 11.6 -0.2 58| -338 6.1 0,0 5.6
Belgium -3.8 12.1 0.4 47| -2.8 5.1 0.8 7.2
Bulgaria -4.3 -0.9 0.6 77| -55 5.7 33| 210
Czech
Republic -4.1 9.7 0.9 43| 47 7.4 2,0 8.6
Cyprus -8.8 2.7 2.7 21 -19 3.0 2.3 7.6
Denmark -7.4 16.2 -5.3 44| -58 7.1 3.6 7.3
Estonia -2.2 3.0 -15.6 159 | -143 166| 122| 155
Finland -7.8 13.1 -4.7 63| -84 12.1 15 7.6
France -4.4 18.1 -1.3 36| -27 4.2 14 5.2
Germany -4.5 18.0 -0.5 54| -51 8.8 -1.6 4.3
Greece -4.1 375 -6.9 -75] -3.3 -0.2 4.3 11.3
Hungary 0.9 14.3 -4.7 33| -6.8 8.1 3.8 17.4
Ireland -314 67.7 -10.2 46| -70 6.6 9.1 -0.2
Italy -3,0 15.3 -4.8 13| 51 6.6 2.3 6.3
Latvia -7.9 35.7 -20.7 114 -17.7 174| 127| 20.6
Lithuania -6,0 21.2 -11.1 139 | -14.8 16.2| 135| 188
Luxembourg -4.8 12.4 -2.0 50| -5.3 8.0 0.4 7.4
Malta -1.2 6.9 45 55| -2.6 5.5 0.4 9.1
Netherlands -5.3 17.6 -0.1 36| -35 5.2 0.9 43
Poland -5.9 9.9 10.9 9.6 1.6 2.3 00| 117
Portugal -6.7 25.0 -1.5 -3.8| -2.9 4.3 3.1 3.3
Romania -4,0 18.2 -1.4 74| -6.6 5.0 0.9 23.3
Slovakia -5.9 114 49 70| -4.9 9.1 33 6.0
Slovenia -5.8 15.7 -34 36| -80 9.4 24 9.2
Spain -11.2 24.8 -2.9 28| -37 36| 118 6.4
Sweden -3.4 -0.5 -0.5 77| 52 10.8 2.3 7.6
United
Kingdom -7.6 355 -3.5 30| -44 6.5 25 9.8

Source: Eurostat, author’s calculations.
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Appendix 3. Results of the exploratory factor analysis, ESS Rounds 1-4

% of Variance

S Component
Initial indicator Institutional | General | Satisfaction with
trust trust government

Trust in politicians 0.847 0.185 0.065
Trust in political parties 0.840 0.180 0.058
Trust in country's parliament 0.824 0.174 0.082
Trust in the legal system 0.730 0.226 0.062
Trust in the European Parliament 0.718 0.010 -0.093
How satisfied with the national 0.671 0.130 0.371
government
How satisfied with the way 0.646 0.189 0.364
democracy works in country
Trust in the police 0.611 0.250 0.075
How satisfied with present state 0.514 0.267 0.483
of economy in country
Most people try to take 0.167 0.818 0.047
advantage of you, or try to be fair
Most people can be trusted or 0.221 0.786 0.060
you can't be too careful
Most of the time people helpful 0.169 0.770 0.052
or mostly looking out for
themselves
Government should reduce 0.023 0.086 0.650
differences in income levels
Placement on left right scale -0.004 -0.103 0.634
How satisfied with life as a 0.247 0.375 0.478
whole

32.153 15.820 10.643

Extraction Method: Principal Component Analysis.

Rotation Method: Varimax with Kaiser Normalization.
Notes: KM0=0.902, cumulative variance explained 58.6%

Source: Author’s calculations on the basis of ESS rounds 1-4.
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Appendix 4. Results of the exploratory factor analysis, ESS Round 5

Component
Institutional | General | Satisfaction with
trust trust government
Trust in politicians 0.867 0.179 0.128
Trust in political parties 0.858 0.176 0.102
Trust in country's parliament 0.832 0.203 0.153
Trust in the European Parliament 0.758 0.054 -0.054
Trust in the legal system 0.727 0.323 0.120
How satisfied with the national 0.618 0.113 0.485
government
Trust in the police 0.607 0.342 0.091
How satisfied with the way 0.594 0.260 0.431
democracy works in country
Most people try to take 0.188 0.792 0.031
advantage of you, or try to be
fair
Most people can be trusted or 0.234 0.778 0.057
you can't be too careful
Most of the time people helpful 0.176 0.755 0.059
or mostly looking out for
themselves
Placement on left right scale 0.005 -0.120 0.682
Government should reduce 0.063 0.103 0.609
differences in income levels
How satisfied with present state 0.480 0.314 0.505
of economy in country
How satisfied with life as a 0.184 0.448 0.458
whole
31.832 16.899 12.028

% of Variance explained

Extraction Method: Principal Component Analysis.

Rotation Method: Varimax with Kaiser Normalization.
Notes: KM0O=0.913, cumulative variance explained 60.8%
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Appendix 5. Country means of social capital components, ESS rounds 3-5

Satisfaction with

Country Institutional trust General trust government

ESS round 3 4 5 3 4 5 3 4 5
Austria 0.03 0.23 0.25
Belgium 0.26| 0.06| 0.13|-0.02| 0.10| 0.07| 0.14|-0.09| 0.01
Bulgaria -0.71| -0.89| -0.32 | -0.46 | -0.63 | -0.84 | -0.69 | -0.52 | -0.39
Switzerland 0.49| 0.48| 057 0.39| 0.34| 0.30| 0.39| 0.30| 0.52
gzg‘:g“c 0.54| -0.31 012 -0.25 0.28| 0.05
Cyprus 0.68| 0.63 -0.56 | -0.43 0.20| 0.04
Germany -0.17| -0.01| -0.02| 0.15| 0.17| 0.16|-0.10| -0.13 | -0.01
Denmark 0.73| 0.68| 051| 0.79| 0.77| 0.80| 0.76 | 0.55| 0.37
Estonia 0.11(-0.13| 0.14| 0.04| 0.14| 0.20| 0.12| -0.14| -0.04
Spain 0.19| 0.06|-0.15| 0.01|-0.03| 0.09| -0.05| -0.21 | -0.38
Finland 0.66| 065| 0.50| 0.56| 0.51| 0.57| 0.36| 0.23| 0.25
France -0.15| -0.08 | -0.03 | -0.03 | -0.07 | -0.15| -0.35| -0.47| -0.43
E?r:;e(;jom -0.32|-0.29| -0.11| 0.41| 0.35| 0.30| 0.33|-0.04| 0.09
Greece -0.31 -0.68 -0.51
Hungary -0.35| -0.77| 0.09| -0.27| -0.22 | -0.40 | -0.62 | -0.57 | -0.20
Ireland 0.16 | -0.34 0.28 | 0.49 0.35|-0.34
Netherlands 0.39( 044 | 052| 0.28| 0.31| 0.32| 0.37| 0.29| 0.32
Poland -0.53| -0.45| -0.17 | -0.33| -0.30 | -0.31| 0.13| 0.37| 0.28
Portugal -0.19| -0.28 | -0.35| -0.41| -0.33 | -0.38 | -0.42 | -0.47 | -0.55
Sweden 0.31| 035 0.64| 0.61| 0.61| 050| 0.25| 0.11| 0.46
Slovenia -0.06| -0.01| -0.38 | -0.25 | -0.14 | -0.23 | -0.06 | -0.23 | -0.40

Source: Author’s calculations on the basis of ESS data.
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Appendix 6. Components of household performance during recession

Initial indicators

Component

Household
subsistence
during recession

Job security
during recession

To what extent had to draw on
savings/debt to cover ordinary
living expenses last 3 years

0.863

-0.081

To what extent had to cut back
on holidays or household
equipment last 3 years

0.855

-0.077

To what extent had to manage
on lower household income
last 3 years

0.845

-0.163

Had less security in job, last 3
years

-0.139

0.707

Had to take a reduction in pay,
last 3 years

-0.198

0.703

Had to work shorter hours, last
3 years

-0.049

0.661

Had to do less interesting
work, last 3 years

0.005

0.571

% of variance explained

32.14

25.68

Source:

Extraction Method: Principal Component Analysis.

Rotation Method: Varimax with Kaiser Normalization.
Notes: N=17998, cumulative variance explained 57.82%

Author’s calculations on the basis of ESS round 5.
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Appendix 7. Indicators of governance and household performance during recession

Country Household |  Job Governance

subsistence | security [ VA[ Ps| GE| RQ| RL| ccC
Austria 24| -65 05| -28| -28| -38
Belgium -.34 A4 -04 0.5 16| -5.2| -04 0.6
Bulgaria .38 .03| -57| -12 2.6 1.9 14| -0.2
gzg‘lﬁ“c 29 02| -26| -01| 23| 32| 31| 25
Cyprus 26| -64 21 2.6 26| -0.7
Denmark -.65 -12 15 -1.7 -1 05| -14 0
Estonia .16 -.67 2.1 0.1 2.2 11| -0.8 0.3
Finland -.25 -11| -04| -57 1.9 5.8 14| -14
France .16 22| -1.8 6.4 0.2 0.2 0.5 -2.7
Germany -.25 .00 -18| -9.1| -13 01| -14 11
Greece -2| -234| -44 -4 -6.9 -10
Hungary .35 -07| -78| -09| -59| -41| -45| -6.8
Ireland -3.3| -79| -46| -3.8( -09| -04
Italy -8.8 0.3 3.8 -1.2 14| -47
Latvia 24| -41 28| -0.7 1.7 -14
Lithuania -0.1| -6.6| -0.6| -3.1 5 1.7
Malta 22| -46| -1.2 55 -14| -36
Netherlands -.49 -03| -3.8 6.1| -04 0.5 15 0.5
Poland .05 .09 8.4 14.7 6.2 7.1 7 9.6
Portugal .09 16| -5.6| -3.3 3.6 -84 0.6 0.7
Romania 1 3.3 5.1 7.2 42| -0.8
Slovakia -3 41| -0.2| -1.2 3.7 -34
Slovenia .22 28| -55| -115 1.2 18 4|1 -55
Spain .10 -.16 0.7 03| -12| -2.2 251 -0.7
Sweden -.54 -.08 1| -75 0.5 2.5 14 1.4
E?A;ec?om 12| -10| -09| -59| -04| -19| 15| -27

Source: Author’s calculations on the basis of ESS round 5 (2010) and Worldwide

Governance Indicators 2012.

VA - voice and accountability
GE — government effectiveness
RL — rule of law

PS — political stability

RQ - regulatory quality

CC - control of corruption
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Appendix 8. Change in social capital during the recovery from recession

Change in social capital, | Change in social capital, | Change in social capital,

2008-2010 (rounds 4-5) | 2006-2008 (rounds 3-4) | 2006-2010 (rounds 3-5)
§ Institu- Institu- Institu-
2 |tional |General | Satis- |tional |General |Satis- |tional |General | Satis-
O ltrust  |trust faction |trust | trust faction |trust | trust faction
AT | 0.000| 0.000| 0.000| -0.035| -0.230| -0.251| -0.035| -0.230| -0.251
BE | 0.072| -0.027| 0.103| -0.200| 0.119]| -0.234| -0.128| 0.092| -0.132
BG | 0.570| -0.209| 0.128| -0.178| -0.171| 0.166| 0.392| -0.380| 0.295
CZ | 0.233| -0.124| -0.233| -0.544| -0.124| 0.283| -0.311| -0.247| 0.050
CY | -0.631| 0.425| -0.041| -0.047| 0.137| -0.161| -0.678| 0.563| -0.202
DK | -0.164| 0.028| -0.177| -0.053| -0.018]| -0.214| -0.216| 0.010| -0.391
EE | 0.277| 0.058| 0.106| -0.246| 0.102| -0.265| 0.032| 0.160| -0.159
FI | -0.146| 0.060| 0.013| -0.007| -0.055| -0.129| -0.153| 0.005| -0.115
FR | 0.057| -0.080| 0.032| 0.065| -0.039| -0.114| 0.122| -0.119| -0.082
DE | -0.010| -0.007| 0.119| 0.153| 0.015| -0.028| 0.143| 0.009| 0.091
EL | 0.307| 0.677| 0.510| -0.307| -0.677| -0.510| 0.000| 0.000| 0.000
HU | 0.867| -0.178| 0.368| -0.425| 0.052| 0.048| 0.442| -0.126| 0.416
IE 0.344| -0.490| 0.341| -0.508| 0.209| -0.688| -0.163| -0.280| -0.347
NL | 0.077| 0.003| 0.029| 0.052| 0.037|-0.077| 0.129| 0.040| -0.047
PL | 0.283| -0.004| -0.090| 0.080| 0.022| 0.244| 0.363| 0.018| 0.154
PT | -0.074| -0.049| -0.080| -0.094| 0.080| -0.052| -0.169| 0.032| -0.132
SI | -0.368| -0.086| -0.170| 0.051| 0.111| -0.169| -0.317| 0.025| -0.339
ES | -0.210| 0.121]| -0.167| -0.131| -0.039| -0.165| -0.341| 0.082| -0.332
SE | 0.294| -0.108| 0.347| 0.035| 0.004| -0.132| 0.330| -0.104| 0.215
UK | 0.179| -0.055| 0.135| 0.022| -0.055| -0.372| 0.201| -0.110| -0.237

Source: Author’s calculations on the basis of ESS rounds 3-5.
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STAKEHOLDERS INVOLVEMENT IN PERFORMANCE MANAGEMENT
IN PUBLIC GENERAL SCHOOLS?

Kristi Ploom, Toomas Haldma
University of Tartu

Abstract

In response to increasing concerns with the legitimacy and efficiency of public
spending, performance management as a part of world-wide public sector reform,
called New Public Management (NPM) has taken place. This is also the case of
educational sector. In Estonian education system, legislation formally enables to
design an integrated performance management system. But there is few research done
to investigate how these policies and regulations ought to be put into force in order to
gain the benefits considering the schools' and pupils’ better performance.

This study investigates how different stakeholders are involved into the performance
management in Estonian general schools. The study is based on empirical survey data
gathered from 303 schools providing secondary education in Estonia.

The research findings have three main implications. Firstly, the paper contributes to
the scarce knowledge about implementation of performance management issues in
public schools. Our analysis revealed that compilation of school development plans in
Estonian schools is rather a formal obligation. Therefore we propose that the analysis
and discussion of the school development plans is needed to organize on regional
level, involving all main stakeholders of a school. Secondly, we suggest that in the
circumstances of a decentralised education system, like in Estonia, it is needed to
implement, central practical performance assessment principles and guidance for the
schools. Thirdly, it is highly necessary to improve schools’ cooperation with different
stakeholder groups. Also the framework involving different stakeholder groups in the
decentralized schools management system should be built up.

Keywords: performance management, balanced performance measures, secondary
schools, public education, Estonia

JEL Classification: 120
1. Introduction

During the last decades an almost world-wide public sector reform, called New Public
Management (NPM) has taken place. NPM will encourage the public sector to adapt
private sector management techniques (Hood, 1995) as well as develop assessing
performance measurement in order to monitor the degree of efficiency and
effectiveness with which the public services are delivered. Most of the OECD

! This research was conducted as a part of a research project financed by the European Social
Fund.
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countries are using performance assessment of public programs and services
(Curristine, 2005). This is also the case of educational sector. In Estonian education
system, legislation formally enables to design an integrated performance management
system. There are several essential evidents in the literature revealing a significant
positive effect of management accounting systems information on organisations’
performance. Despite the importance of performance management, several authors
have argued, that a majority of research examines a very limited part of overall school
performance management (PM) process, concentrating mainly on academic
performance. There seems to be a lack of depth of coverage of particular performance
elements and of interconnections between them. This study investigates how different
stakeholders are involved into the performance management process in Estonian
general schools

The study is based on empirical survey data gathered from 303 schools providing
secondary education in Estonia and concentrates on practical issues of school
development plans and stakeholders involvement into the performance management
processes.

The remainder of the paper is organized as follows. The second section provides a
theoretical framework for analyses, drawing on the balanced performance
management approach and stakeholders involvement aspects in performance
management issues. The third section is devoted to a discussion of the methodological
issues concerning the empirical study. Subsequently legal regulatory environment
influencing the operations of Estonian schools will be described and analysed. In the
fifth section we discuss the main strategic development plan and stakeholders
involvement issues in public schools, considering also corresponding educational and
performance management policy aspects, To conclude the paper, a number of key
issues of the study are presented.

2. Theoretical background of the study

Since the early 1980s, public sector has been under constant pressure to improve its
performance in pursuit of more efficiency and effectiveness, and to revive the
shrinking trust in public institutions. According to Osborne and Gaebler (1992) the
bureaucratic government should turn into an entrepreneurial government, both
competitive and customer-driven. This paradigm shift was accompanied by the rise of
techniques used by market-oriented managers to lead the organization and control the
use of resources. According to Lapsley (2008) there is also a pressure for accountants
with entrepreneurial attributes and motivations to be deployed in the public sector.
The NPM with its “economic rationalism” and ‘“managerialism” became an
international trend (Bogt, 2001).

Mussari (2001) has pointed out, that emphasis on decentralized managerial and
financial control in the public sector, as well as the fostering of “performance culture”
or “performance orientation” has resulted in a growing use of performance
management tools. Performance management is the process by which an organization
integrates its performance with its corporate and functional strategies and objectives

169



(Bititci et al., 1997). Lapsley (2008) emphasises performance measurement as a key
feature of NPM. Performance measurement is essential part of organisations’
management helping to reflect the desired objectives and the actual outcome. Fryer et
al. (2009) emphasise performance measurement, relying on explicit standards and
measures of performance, and increased accountability and parsimony in resource
use. The idea, that a desired outcome serve as a goal or objective and progress is
measured towards reaching this goal or objective, is a “corner stone” for the
Management by Objectives (MBO) model.

In order to evaluate the performance, it must be clearly defined. The education
systems’, and also the schools’ performance is defined by many researches (see
Stewart and Umesh 2002, Lan and Lanthie, 2003, OECD 2008, PISA 2009, TIMSS
2009) mainly concentrating on academic aspects of performance, mainly on - the
performance of pupils’ learning and their knowledge. School performance, its
measurement and management has been investigated by a certain number of
researchers (see Bosker and Scheerens 2000; Ascher and Fruchter 2001; Karatzias,
Power and Swanson 2001; Woods and Levaci¢ 2002; Dolton and Newson 2003;
Anderson, MacDonald and Sinnemann 2003; Irs and Ploom 2009; Irs, Tiirk and Vadi
2009). School performance measurement and management issues have been pointed
out as important contingencies of the educational system quality and efficiency.
According to Levacic (2008) the school efficiency measurement is a complex matter.
She argues that using simple indicators of efficiency, such as costs per student (pupil),
can be very misleading. Therefore, in public services, e.g. in education, both, the
efficiency (usage of resources) and the effectiveness measures (like pupil
performance) are important performance measures. Horvath et al. (2006) argue that
advanced PM practices consider a broad range of measures and include, for example,
financial indicators as well as indicators with regard to customer satisfaction and
human resources. The combination of financial and non- financial operational
measures provides the favourable insight into the organisations’ performance
management and enables to reflect the expectations and requirements of different
stakeholders inherent to the public organisations. According to Webb and Vulliamy
(1998), performance monitoring and evaluation evidence are more important in a
decentralised than in a centralised system. Therefore, the school performance
measurement and management serve as important issues to improve the quality and
efficiency of contemporary education system. Different stakeholders are seeking to
motivate the autonomous local education providers to act in pupils’ and parents’
interests and for better usage of capacity, Consequently, the schools accountability to
local community and other stakeholders is increased.

Proceeding from the MBO approach, Deming (2000) argues that PDCA (Plan, Do,
Check and Act) cycle as management cycle can be used for continuous improvement
and learning in public organizations. The PDCA cycle proposes to plan, measure and
analyze business processes in continuous feedback loop and to form a cycle. Also
OECD (2005) definition of performance management as management cycle reflects
the PDCA cycle idea — objectives and targets are determined, managers have
flexibility to achieve them, actual performance is measured and reported, and this
information feeds into decisions about program funding, design and operations. Berry
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and Wechsler (1995) describe strategic planning as a systematic process for managing
the organization and its future direction in relation to its environment and the demands
of external stakeholders.

Motivated from the MBO approach, also the education systems’ management has
been restructured — much more authority is given to schools and local governments.
For example, The Business and Industry Advisory Committee to the OECD (2007)
suggests, that school headmasters should be given extensive authority, which leads to
better school performance. There are also several researches supporting the Wofmann
et al. (2007) conclusion that the decentralisation of decision making in education
policy, as well as in other public services, leads to better performance and satisfaction
with public services. The survey carried out by the Organization for Economic Co-
operation and Development (OECD) (2008) among 29 OECD member states and
candidate countries (including Estonia), shows that Estonian general schools have
relatively high authority of decision concerning the matters of school curricular,
human resource management, development planning and budgeting.

According to Fryer et al (2009, p. 480) successful PM systems are characterized also
by following features:

1) alignment of the PM system and the existing systems and strategies of the
organisation; 2) leadership commitment; 3) stakeholder involvement and 4)
continuous monitoring, feedback, dissemination and learning from results. The first
and last features are contributed by PDCA cycle management and the rest of them by
collaboration with stakeholders.

As it has been already argued, motivated from the NPM principles, there is a tendency
to decentralise the education systems and to give a high authority to the schools. With
the aim of encouraging autonomous providers of local education to act in the best
interest of pupils and parents, competition between schools becomes stronger due to
pupil-based funding (Dempster, et al. 2001). Therefore, to survive, every autonomous
school should work with a quality-improving management system and acknowledge
the interests of stakeholders. An empirical analysis conducted by Wo6mann et al.
(2007), based on the results of PISA 2003, suggests that different facets of the
accountability and autonomy of schools and the pupils’ right to choose between
schools are strongly associated with pupil achievement. Thus, with the extensive
authority, the responsibility, or the accountability to society and to central government
has been heightened. All in favour of a better quality of education system. Based on
OECD (2008) survey, we can conclude, that this is also a case of Estonian general
education system.

In order to operate up to stakeholders’ expectations, schools should take advantage
from collaboration with them. In decentralised school systems, the stakeholders’
involvement in school management is often organised via elected school board,
consisting of the parents, teachers and other schools’ stakeholders, which school
principals may, and have to rely on. The latter is also a case of Estonian general
education system. According to the Act on Estonian Basic school and Upper
Secondary School the school board of trustees have to consist the representatives of
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teachers, parents, the local government, pupils, graduates, and of other organisations
supporting the school. Leithwood et al. (2004) point out, that the school principals
cannot fulfil the whole leadership role alone. In decentralised education system, the
term site-based management has gained more importance. Leithwood et al. (2004)
emphasise the importance of “distributed leadership in districts and schools”, which
counts on the “shared, collaborative, democratic and participative leadership”. They
explain that this is rather the case of cooperation of people from different management
levels, than the case of peoples’ personal characteristics. According to the site-based
management context, the parent leaders often make a substantial contribution to the
schools’ performance. (Parker and Leithwood, 2000)

But Beck and Murphy (1998) claim that site-based management contributes to
school’s performance only if there is accountability supporting the teaching and
learning processes. Resnick and Glennan (2002) discuss the contribution of mutual or
two-way accountability among school leaders and other stakeholders in different roles
and levels of an organisation. For instance, school principals and teachers are
accountable to the education authorities on local or central governments’ level for
schools’ performance, but the governing bodies are accountable to school and the
society as well, for providing the sufficient financing and other facilities needed.

The most important elements of an accountability of schools’ system’s are internal
and external evaluation of schools’. An external evaluation of the school is performed
by the evaluator or the group of evaluators who are not the members of certain school.
(Nevo 2001) An internal evaluation (self-evaluation) can be defined as a continuous
and systematic analysis of learning process, likewise school management and
performance evaluation for strategic decisions making concerning pupils’ and school
development management. Swaffield and MacBeath (2005) determine school self-
evaluation as something that schools do to themselves, by themselves and for
themselves. Hence, evaluation is important also from the perspective of PDCA and
MBO, but also important means to provide to stakeholders information about the
performance of a school.

The external and self(internal)-evaluation of schools’ activities is not so widely
implemented in schools The survey (OECD 2008) showed that school self- and
external evaluation system are employed only in half of the surveyed countries (in 14
countries out of 29). In Estonia both of them, the external and internal evaluation are
applied and also legally required.

Towler and Broadfoot (1992) argue that the evaluation also can promote the
knowledge, what is expected by the administrators. Accordingly, the self-evaluation
may help to overcome problems, caused by the sense making of policies. The sense-
making process is defined by organisational scholars, i.e. Karl Weick (1979) as the
process by which individuals interpret the experience or information — this clarifies
also the possible misinterpretations of the objectives within different parties. There
are several factors affecting the sense-making process in the schools: in addition to the
individual and group cognitive capacities, also the availability of collective learning
opportunities in the school (Marks, Louis and Printy, 2000), the local school system’s
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culture, leadership, collegial support, available resources and time to carry out the
proposed initiative, as well the nature of the policy (Leithwood, Louis, Anderson and
Wahlstrom, 2004). It is emphasised by Leithwood et al. (2004) that the most crucial
role is played by the school, district and central governments’ administrators, who
decide about how the policy interpretation and implementation will be accomplished
inside schools. Therefore, in order to successfully change practice inside the schools,
the policymakers must assure, that the goals of the new policy are clear for the
implementers.

On the other side, the decentralisation of education system puts high expectations on
schools by the policymakers. The schools must be ready to meet responsibilities for
development planning, resource allocation, usage of capacity, personnel and
motivation management, performance measurement and performance management,
and communication with parents and other stakeholders etc. There are several
empirical evidence clarifying, how outcomes expected by policies’ did not occur due
to the reasons described above. Furthermore, Leithwood and Menezies (1998), based
on eighty-three empirical studies on school-based management conclude, that the
positive effects of school-based management to teaching and learning outcomes occur
only when the both, pressure and support from state and regional level are provided to
the schools. Leithwood et al. (2004) stress, that there is few research done to
investigate how the educational policies and regulations are implemented at school
level and how they ought to be put into force in order to gain the benefits considering
the schools' and pupils' better performance. This paper contributes in a scarce
knowledge about performance management policy implementation and gives some
suggestions for education policy implication on school performance management
aspects.

3. Research method and sample description

The purpose of our paper is to investigate, how the different issues of performance
management regulations influence different cooperation aspects with stakeholders in
Estonian general education system and to provide better knowledge to policymakers
on the aspects of performance management policies (regulations) in order to gain
expected benefits and achieve objectives.

The study relies on both primary and secondary sources. Therefore, the authors
studied documents such as government publications, legal acts and regulations related
to the issues discussed, as well as the strategic documents of schools and the statistic
data available through the Estonian Education Information System (EEIS). EEIS is an
individual-based database consisting of the relevant data of Estonian schools — data on
all teachers, pupils, school curricula and the schools’ physical environment.

A substantial part of the empirical data in this paper, in addition to EEIS and the
schools’ expenditure data, were collected by a questionnaire survey. The questionnaire
was splitted into five main sections concerning the implementation of the following
areas of school management (e.g. performance management issues):

1. strategic management;
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resource management and collaboration with stakeholders;
personnel management;

learning processes and quality management; and

school performance evaluation.

arwd

The questionnaire consisted of 103 questions; several of them had many underlying
statements and criteria to measure. There were a total of 176 statements in the
questionnaire. The answers to the questions were given on a five-point Likert scale (1
— strongly disagree; 2 — rather do not agree; 3 — difficult to evaluate; 4 — rather agree;
5 — strongly agree). There was also the possibility to answer 0, which stood for having
no information or capacity to answer.

The target groups of the questionnaire were all Estonian general education schools
providing secondary and/or upper secondary education. The survey was addressed to
all of the most important stakeholders of the school: headmasters, teachers, pupils,
their parents and the members of the board of trustees. The board of trustees consists
of the representatives of teachers, parents, the local government, pupils, graduates,
and of other organisations supporting the school. Regarding the teachers, pupils and
parents, the target groups were limited to pupils and teachers studying or teaching in
9" or 12" grade and to the parents of these pupils. Before the main study, the
questionnaire was tested among some headmasters and teachers. After testing, the
pilot study was implemented in 11 randomly selected schools (in total 11 headmasters,
51 teachers, 121 pupils, 49 parents and 10 members of the school board filled in the
questionnaire). Based on the analysis of the results obtained from the pilot study, the
questionnaire was improved. The improvement consisted of reformulating some
statements and improving the structure of the questionnaire.

The main study was executed from November 2009 to January 2010. The
questionnaire was sent out electronically and in a written form. As all the schools in
Estonia have access to the Internet, most of the respondents had the opportunity to fill
out the questionnaire online. For this research paper, an electronic solution called the
eFormular was used. This is a unique tool providing the possibility to create electronic
forms (eFormulars) and conduct surveys via the Internet. The request to participate in
a survey was sent to all general education schools in Estonia. To the schools that
wished to respond by letter, the questionnaires were sent by regular mail in envelopes
which could be returned without an additional fee (prepaid by the research team). The
research group, including both authors of this article, wished to attract as many
schools as possible. By the end of December 2009, about half of the schools had
participated in the survey. The research group was not satisfied with the response rate,
and thus, during two weeks all schools that had not responded were telephoned. As a
result, most of the schools agreed to participate, apart from schools that had special
reason not to do so (e.g. taking part in another survey or having other time-consuming
duties). As a result, the questionnaire was filled in by 303 headmasters, 2,165
teachers, 5,482 pupils, 1,922 parents and 546 members of the school board.
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4. Legal regulatory environment

The main set of legal acts, having impact on the regulation of PM issues in public
schools are following:
e Estonian Basic School and Upper Secondary School Act (adopted in 2008)
e Local Government Organization Act (adopted in 2010);
e Local Government Financial Management Act (adopted in 2010)
o Decree of the Estonian Government on the Types of Strategic Development Plans
and System to their Compilation, Implementation, Evaluation and Reporting
(adopted in 2005);

According to the Local Government Organization Act, Local Government Financial
Management Act and to the Decree on the Types of Strategic Development Plans and
System to their Compilation, Implementation, Evaluation and Reporting the local
governments and state agencies, also the schools, are obliged to prepare a strategic
development plan for at least a three-year period for the municipality and agencies,
which will serve as a base document for annual planning and budgeting later on.
These acts and other legal regulations neither prescribe any structure nor give
methodical advice on composing the strategic development plans. Local Government
Organization Act states that the development plans must include analyses of current
economic, social and environmental situation and present directions and preferences
of long-term planning in the municipality. The Decree also requires to compile a
report on the succeeded objectives and effectiveness of actions concerning the
implementation of strategic development plan. Section 13 of the Decree even states,
that abovementioned report is a basis to update the strategic development plan.
Consequently, these acts are following the PDCA cycle approach But the
abovementioned legal regulation does not give any methodical advice on planning,
budgeting and reporting issues.

Proceeding from the decree mentioned above, the Estonian Basic School and Upper
Secondary School Act stipulates some principles for the strategic planning of schools.
In order to ensure the consistent development of a school, the school shall prepare a
development plan in co-operation with the board of trustees (council) and teachers’
council. Therefore, the strategic planning can be seen as a systematic process for
organization management based on the cooperation of different stakeholders. Based
on the act, a school development plan shall set out the main objectives and areas of
development of the school, an activity plan for three years and the procedure for
renewal of the development plan.

Since 1997 the Estonian educational sector has implemented the external evaluation
of pupils’ achievement. Since 2006 the self-evaluation of education institutions has
been legitimated. At the same time the role of the external evaluation of education
institutions was reduced. Today, an external evaluation consists of the evaluation of
study results and it is conducted by means of national examinations and final
examinations and national standardised tests. According to the law, (Estonian Basic
School and... 2010) the self-evaluation of schools is an on-going process, designed to
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ensure the schools consistent development and supporting the development of pupils.
The results of self-evaluation give an input for elaboration of school development and
action plans. School headmasters have an important role to play in school evaluation,
because they introduce the order for the self-evaluation process. During self-
evaluation teaching and learning process, school management and their performance
shall be evaluated. Schools are obligated to conduct a self-evaluation report at least
once in every three school years and to submit it to the Estonian Ministry of
Education and Research. The report is approved by the school’s headmaster and
coordinated by the school’s board which consists of the representatives of parents,
local government, pupils and teachers. But the self-evaluation, like described above, is
still quite a new regulation in the Estonian Basic School and Upper Secondary School
Act. Before 2006 there was only a duty of a school to conduct self-evaluation
formulated. No any details in the law nor in other regulations/manuals were provided
centrally on what the self-evaluation should consist of and how it should be
conducted.

Since 2006, there have made several specifications concerning self-evaluation in the
law, as well several manuals and professional instruction provided to schools
centrally. The self-evaluation of a school must be based on educational institution’s
performance indicators, which are elaborated by the Ministry of Education and
Research and are available to everyone through the EEIS. The self-evaluation should
include also the aspects of leadership and management, including strategic
management, of cooperation with stakeholders and of resource (financial)
management.

Therefore in Estonian legal regulations, there is legitimated a performance
management and measurement system of autonomously operating general education
schools, including strategic and financial management, and collaboration with
stakeholders issues.

There is a recent research presented by Leithwood, et al. (2004) where they stress,
that there is few research done to investigate how the policies and regulations are
implemented at school level and how they ought to be put into force in order to gain
the benefits considering the schools' and pupils' better performance. Leithwood et al.
(2004) emphasised, that the most crucial role is played by the school, district and
central governments’ administrators, who decide about how the policy interpretation
and implementation will be accomplished inside the schools. Therefore, in order to
successfully change practice inside the schools, the policymakers must assure, that the
goals of the new policy are clear for the implementers. During the interviews with
public sector officials we analysed the impact of legal framework on the development
of performance management systems. One staff member described the situation as
following:

The main driving force for the development or implementation is a legal act. If the
issue is required by legal act, then it serves for further implementation. If not, we are
not mainly taking our own initiative. We are basing on public sector legal acts and
regulations in our activities.
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This view is supported by Pallot (2001, p. 657), who pointed out that central
legislation may play an important role in driving change in public sector. From the
other side, the statement of the interviewee refers to the bureaucratic framework and
attitude. Consequently, although there is formally legal framework for Estonian public
schools, which enables to design an integrated performance management system, the
legal acts and regulations promote the performance management and accounting
change in an inharmonious way.

5. The main findings, discussion and political implications
5.1. Implementation of development plans

As it was mentioned above, according to the law, the schools in Estonia are presumed
to compose a development plan. About 90% of all the school principals who
completed the questionnaire, replied, that there have been the main performance
indicators in the schools development plan presented and during the last year, they
have summarised the fulfilment of development plan. This is not surprising, because,
this is their duty according to law. From the other side, there is about 10% of
principals, having no clear position about these aspects.

Similarly, about 90% of principals report that they have made corrections in the
development plan during the last year; when planning the development of school, they
count upon the developments and changes in the society and the changes in the school
base on the analysis, conducted about the previous activities. Again, near 10% of the
principals have no clear attitude concerning the development plan. A little different is
the pattern of the answers to the question, whether there have been made corrections
in the development plan during the last year — 9% of principals do not have clear
opinion about this question and 7% answered negatively — therefore, it can be said,
that in total, about 16% of principals rather have not made any corrections in their
school’s development plan.

Teachers answered to these questions quite positively as well, but 14% of the
members of the school council do not have a clear knowledge about these issues. This
is a little confusing, because, according to the law, the development plans should be
elaborated in cooperation with school council. Our analysis revealed that 18% of
council members do not have clear opinion about, whether there have been made any
corrections in schools development plan. It can be argued that, they rather have not
participated in the process of elaborating the development plan.

According to the law the schools should deal with planning and budgeting and with
the management of their resources. Thus, there must be a tight linkage between
development plan and schools’ expenditures. 84% of principals report, that in the
school’s development plan, there have been planned long term investments. 5% of
principals do not agree with this statement and 11% have no clear position. To
summarize, there is about 30% of principals believing that earning returns on
investments is not that schools should deal with. In reality, there are several
opportunities for schools to earn some additional revenues and utilising also the
schools’ facilities effectively. For example, some schools in Estonia rent out the
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school’s field house or swimming pool in weekends or in the evenings to local people
for organising different events. From other side, about 20% of principals do not
consider the forthcoming expenses, caused by the new investments, like heating,
lighting etc. There were 17% of principals having no clear opinion about this
question. The reason may be so that they have not dealt with investment planning and
therefore they did not have an opinion. Also on average, about one fourth (26%) of
council members did not have an opinion about these questions. Therefore, it can be
said, they are not sure, what the school’s development plan exactly consists of.

According to all school performance management regulations, mentioned above, the
every development plan should serve as a basis for annual budget e.g. the
expenditures budget. Our analysis revealed that 71% of principals admit that the
school budget is composed in accordance with the development plan; 7% answer to
this question negatively and 22% have no clear opinion or knowledge about this
question. An another aspect of the linkage between the development plan and real
expenditures, which was analysed among the schools’ principals, teachers and
members of the council was following: are there enough resources available to reach
the goals presented in the development plan. Only 28% of principals answered
positively to this question. But more problematic is the fact, that 36% of principals,
having no clear opinion about this question; also 36% of principals admit that there is
not enough resources. This might be a sign that in reality, there is a critical number of
principals, who are not aware about budgeting and development planning and the real
actions in schools are often rather not based on development plans.

Consequently, there are many schools, having no clear vision on the execution of the
development plan and the latter is often rather formal, elaborated just because it was
required to implement by the law. This aspect was even more problematic among the
council members and teachers: the share of positive answers was 19% in both groups;
45% of teachers and 43% of council members have no clear opinion. 36% of teachers
and 38% of school council members admit that there is not enough resources to fulfil
the development plan. The latter is in consistence with principals’ answers to this
question. Proceeding from this, it raises a question— why there have been made
development plans, which have no coverage in terms of resources available for the
school?

Teachers’ participation in decision making and development planning is emphasised
as a mean of gaining teachers’ better motivation and learning from each other.
(Leithwood et al., 2004) 81% of principals and almost the same share — 78% of
teacher believe, that the staff members in their school acknowledge their role in terms
of the development plan. At the same time almost one fifth of teachers and principals
have no clear viewpoint about this aspect, which can be caused by the fact that they
are not able to translate the goals indicated in the development plan, into the everyday
actions. This confirms that the development plans are rather formal and the
development plans are elaborated just because it is required by regulatory act and
these are rather seldom used for school development and performance improvement.
Among school council members, the answers are even more variable — 71% agree and
5% admit that the responsibilities in fulfilling the development plan are not clear

178



among the school staff members. These aspects need to be included into the self
(internal)-evaluation process to monitor and elaborate the actions to improve the
performance management and strategic management.

Political implications

The compilation of school development plans should be an internal desire, not only a
formal obligation required by certain law regulation. Otherwise, PDCA cycle and
MBO approach will never be met in school management practice. In Estonian general
schools, there seems to be missing a knowledge about the obligation to elaborate the
development plans for the schools. The analysis and discussion of the school
development plans is needed to organize on regional level, involving into this process
also the representatives of Ministry of Education and Research, local governments
and entrepreneurs. This comprehensive involvement can substantially contribute the
content of development plans within the PDCA framework and to link the
development plans to the regional development plans to improve systematically the
regional development.

In addition, under the coordination of the Ministry of Education, the performance
measurement system, based on school strategic regulations, also methodical
guidelines on internal and external evaluation should be worked out. Proceeding from
the corresponding performance measurement system, also the practical assessment
principles of the schools performance and how to deliver the results of the assessment
to the schools, local governments and departments of the ministry need to be defined.

5.2. Cooperation with stakeholder groups

As it was discussed above, the distributed leadership and synergy from stakeholders’
teamwork in favour of schools performance are very important factors in achieving
schools’ better results in teaching and pupil learning activities. The collaboration with
internal stakeholders, like teachers, pupils and other staff members, as well as external
ones— parents, local government, school council members — is important in highly
decentralised education system, like it is in Estonia.

Our analysis concentrated on the pupils and their parents involvement in schools
decision-making. 88% of principals reported that pupils” opinion is taken into account
and even more (92%) stated the same about parents involvement Still, the share is
quite high and promising in both cases. But the pupils’ and parents’ opinions on their
involvement was not so positive — only 46% of pupils and 54% of parents agree the
abovementioned statement. Still there are also principals and teachers, believing that
the collaboration with parents would be helpful in achieving pupils’ better
performance.

For teacher salaries and some other schools’ expenses, there are grants allocated from
the central government budget, but the intended purpose is not determined. It means
that the local governments can distribute the funds to schools, like it seems best for
them and they even can use this financial resource also for other purposes, not
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spending on schools. Therefore, the collaboration with local governments is very
important for schools, in order to assure that the needed amount of funds to all the
schools a in local government. But actually only 59% of principals reported a good
collaboration with local governments on school financing and 56% of principals
affirm, that they were aware about the amounts of financial resources distributed for
every particular school from central governments’ budget. On the other hand, 81% of
principals report that they have enough information about schools finances, 15% do
not have a clear opinion and only 4% have answered negatively. Therefore we can
conclude, that principals’ knowledge about managing finances is very limited —
almost half of principals do not have knowledge on principles of financing of the
schools in Estonia and where the money to their budget comes from. At the same time
they do not seem to be motivated to know more about the schools’ finances.

It could be seen, that there is about half of school principals, who did not
acknowledge to be in their responsibilities to negotiate with local governments in
terms of their schools budget. It seems that there is a number of principals, who do not
have a clear vision about the amount of the school’s budget at all: 18% of principals
did not have a clear vision, whether they have problems at the end of year, because of
lack of financial resources left. 16% of principals admitted that there have been
similar problems in their schools and 66% reported, that they have not met such
problems. Similar problems were reported also by the teachers and the council
members. Therefore we can conclude, that the knowledge about the school budget and
its management is rather moderate among the teachers and council members:
accordingly 51% and 41% of them report that they have not clear standpoint about
this issue.

Additionally, our analysis revealed that almost half of teachers and parents, and 20-
30% of council members do not know much about financial management of the
schools. Unfortunately, also an essential number of principals do not have enough
knowledge or understanding about, what is their responsibility in school financial
management. But as it seems to be not a problem for the principals, there is also
lacking a motivation to improve it.

Political implications

In the circumstances of declining number of pupils, the school financing from central
government sources will be reduced. This will put an increasing pressure on local
government sources. This leads to the changes in the structures of schools financing
sources. Within this framework it is highly needed to improve the school cooperation
with different stakeholder groups. Also the framework to involve different
stakeholders groups in the decentralized schools management system should be built
up centrally and consultations of schools should be organised. This has to be as a
basement to introduce topical teamwork between different stakeholders and school
management. There is a need to provide support and also pressure on central and
regional level to ensure individual and group cognitive capacities needed in order to
gain benefits from collective learning opportunities and site-based management. Also
the real long-term goals of policies elaborated centrally and the stakeholders’

180



responsibility and also gains should be clarified, to avoid sense-making and
opportunistic action.

6. Concluding remarks

This paper responds to a call for the study of the performance management
development in public schools. The present research investigated, using the PDCA
(Plan, Do, Check and Act) cycle model and statistical analysis, how Estonian general
schools use the elements of performance management and how the certain
implementation issues of school development plans and comprehensive stakeholders
involvement has been carried out. The empirical findings using this theoretical
framework lead us to a number of observations.

First, the paper contributes to the scarce knowledge about implementation of
performance management issues in public schools. The compilation of school
development plans seems to be mainly a formal obligation required by certain legal
regulations and not as an internal desire. Proceeding from our analysis we propose as
a political implications that the analysis and discussion of the school development
plans is needed to organize on regional level, involving into this process also the
representatives of Ministry of Education, local governments, and entrepreneurs.

This comprehensive involvement can substantially contribute the content of
development plans within the PDCA framework and to link the development plans to
the regional development plans to improve systematically the regional development.

Secondly, the Estonian educational system is strongly based on the approaches that
have proven to be performance-enhancing. Our analysis revealed that it is needed to
compile a balanced system of performance measures for the schools involving as non-
financial as well as financial measures. Therefore, the balanced school performance
measurement system, based on school strategic regulations, and also on internal and
external evaluation methodical framework, should be worked out under the
coordination of the Ministry of Education. Proceeding from the corresponding
performance measurement system, also the practical assessment principles of the
schools performance and how to deliver the results of the assessment to the schools,
local governments and departments of the Ministry needed to be defined.

Thirdly, due to demographic reasons, the number of pupils in public general schools
will decline during next years. Correspondingly, the school financing from central
government sources, influenced by pupil number will be reduced. This will put an
increasing pressure on local government sources and. leads to the changes in the
structures of schools financing sources. Therefore we propose that it is highly
necessary to improve the school cooperation with different stakeholder groups. Also
the framework to involve different stakeholders groups in the decentralized schools
management system should be built up. This has to be as a basement to introduce
topical teamwork between different stakeholders and school management.
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Finally, we would like to admit that this exploratory study has certain limitations.
First, it has a static character. It would be useful to expand the survey on more
longitudinal aspects of performance management in the schools. Secondly, there is a
need to further explore in wider variety of individual, operational and strategic
performance management indicators and their interconnections in the implementation
of performance management in public schools.
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Abstract

Estonia suffered the deepest economic crisis of its history in 2007-2010; also, the
crisis was one of the most troublesome ones among the member states of EU. The
paper deals with main indicators describing the size and dynamics of the crisis and
with the economic politics of government in the period. The latter one can be
characterized by delay in giving estimation to economic processes and the lack of
means against the crisis. At the same time government erected task to join euro at any
price. The economic reactions were centred on it. The taxis were increased and the
expenditures were cut down in order to balance the budget at the highest peak of the
crisis, it was done also in the middle of the budget year. All the criteria to join euro
were succeeded to fulfil for a certain period (today the inflation is much higher again),
but the difficulties of the crisis were magnified. The paper doesn’t give prognosis for
the development of EC, euro, and Estonian economy in euro zone; neither does it give
any variances of economic politics for next years.

Keywords: economic crisis, euro, taxation, economic policy, development
JEL Classification: H270
Problem erection

The deepest economic crisis of Estonian history began in 2007. I don’t want to argue
whether the crisis in Estonia and EC is finally over or not; the purpose is to assert the
fact that it’s severe results in economic would be felt for years. It’s didactical to
analyse the course of the crisis and to observe, which economic political measures and
when were taken at the time of the crisis and which were their results. An analyse of
that kind gives good assumptions for coping with new crises.

The analysis didn’t attempt to find any formulas from specialized literature as firstly,
according to our knowledge there aren’t any generally accepted ones, and secondly,
the specific situation of Estonia (and Latvia and Lithuania) doesn’t give the possibility
to use many methods and formulas, suitable for usage in world, for the analysis of
economic processes with sufficient accuracy. Also, the author didn’t try to construct
his own theory or formulas. The analysis has been performed on the basis of classical
and widely spread methods of research.

The paper is of a mildly unusual structure due to the above mentioned reasons. Instead
of usual theoretical initial part and consequent practical part it begins with the
description of the situation, which is followed by the observation of concrete
economic political steps. The theoretical treatment of each concrete economic
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political reaction (if it has been considered to be necessary) has been given together
with the analysis of its practical usage.

All the data before 2011 are given in Estonian kroons (EEK) as this was the currency
of Estonia in the period. Kroon was fixed with euro (1 Euro = 15.6466 kroons).

Extent of crisis

In order to understand the extent of economic crisis of 2007 (or 2008) - 2010 in
Estonia we’ll bring out its main features and compare them with the other EU states.

The economic crisis is above all characterized by two main characteristics: its
duration and its deepness. All the other features are considered less important; also,
their use or disuse depends also on specificity of concrete crisis. The data have been
demonstrated in table 1.

Economic depression (and other negative phenomena) of Estonia turned out to be
enormous and exceeded greatly the average ones of EU. The decrease of GNP (2008 -
5.1%; 2009 -13.9% and in the 1% quarter of 2010 it was still -2.6%) was the biggest
with the exception of Latvia and it was mildly less than in Lithuania. The decrease of
other states has been considerably smaller (the biggest in Ireland in 2008 - 3.5% and
2009 - 7.6%). But the best states as Poland have all the time been in positive balance.
(Eurostat...)

The decrease is going on in Greece, but its sum was however less than in Estonia as
from 01. January, 2012 not to say nothing about the average decrease of EU (-4.2%).
The best states, as Poland, have always been in positive field.

The severity of the crisis is characterized by unemployment, too. The states of highest
rate of unemployment were Latvia (17.1%), Estonia (13.8%) and Lithuania (13.7%) in
2009; the average unemployment of EU was 8.9%. The situation has become more
confusing since 2010 — the tendencies coming from financial problems of Greece etc.
have been added to the tendencies of EU labour market coming from the economic
cycle. The average unemployment of EU was 10.0% in 2010. Greece (17.9%) has
been added to the list of states of highest rate of unemployment — Lithuania (18.3%),
Latvia (18.2%) and Estonia (16.2%). The last data of unemployment (September
2011) demonstrate that the states of crisis have begun to recover; the unemployment is
higher in the states, which have got financial problems (average of EU 9.8%, Spain
22.5%, Greece 18.8%, Portugal 12.8%, Lithuania 15.1%, Latvia 14.8% and Estonia
11.3%). It should be added that unemployment of some states (for example, Germany)
didn’t arise during the crisis (Eurostat...).
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Table 1. Dynamics of tax funds, wages, unemployment and GDP in 2007-2012 (per
cents in comparison with the same quarter of the last year)

Period 2007 2008
| Il i v | Il 1l v
GDP 98 | 76 | 64 | 45 | 04 | -14 | -33 | -99
Tax revenues 276 | 28,4 | 186 | 18,2 | 10,2 | 5,7 71 | -28
Average wage 20,1 | 21,2 {129 | 20,2 | 195 | 152 | 144 | 6,9
Unemployment (%) | 40 | 39 | 41 | 41 | 42 | 40 | 62 | 76
Period 2009 2010
| Il i v | 1 1l v
GDP -151|-165(-156| 9,7 | -24 | 1,7 | 3,1 | 6.2
Tax revenues -10.1(-12.1|-136|-109| 57 | -2,2 | -1,0 | 2,2
Average wage -15|-44 ] -59|-49|-23]|-17]-07] 39
Unemployment (%) | 11,4 | 135 | 144 | 155 | 19,8 | 18,6 | 1555 | 13,6
Period 2011 2012
| 1l I IV | year
GDP 114 | 12,7 | 98 | 40 | 2,0
Tax revenues 1,6 98 | 59 | 39 7,5
Average wage 44 |1 42 | 65 | 41 | 44

Unemployment (%) | 11,4 | 12,7 | 9,8 | 11,0 | 11,2

Source: Homepage of Ministry of Finance. http://www.ee/index.php?id = 233,;
Eurostat....

The deepness of the crisis is characterized by the duration of economic depression,
which approved to be long. Today we can suggest that the growth of GDP was
negative in Estonia during 9 quarters but in most of the states of EU it was 4-6
quarters. Estonia will be stroke by Latvia (10 quarters) and probably Greece, wherein
the decrease began later and where the increase can’t still be seen (indeed, the reason
of decrease in Greece was another). As about reaching the level, which was before the
crisis, probably GDP of the period would be reached in 4-5 years and to reach the
previous rate of employment would probably took more time in Estonia. Anyway,
according to the data we’ve got no one serious source has dared to predict the latter
number.

The deepness of the economic crisis could be well characterized by the comparison of
the main data with the previous crises, particularly with Great Depression of 1929-
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1932. The statistics of Estonia was different in that period from the present one.
Therefore I won’t like to take it as absolutistic, but the differences are so great that
they speak by themselves. The data from sources, which aren’t the most solid ones,
confirm that gross production of Estonia decreased by about 5%. Agricultural
production, which was especially important in the period, even grew (Depression...,
2007). However, the difference with the summary minus of GDP 23% is great. At that
time maximal amount of unemployed was suggested to be 16 000 (NB! Not 160 000).
The difference with the amount of unemployed now is rather great; also, these tens of
thousands of people, who are looking for job abroad, should be added. If even to
consider the dominant farming of that period, the picture wouldn’t be in favour of
present crisis. Also, the duration of crisis was shorter. Estonia could overcome it in
less than 1.5 year due to vigorous means of government. Exact statistics, which could
give the data with accuracy of quarters, was impossible to find from the period. But
the information of newspapers allows suggesting surely that it lasted no more than 5
quarters. The conclusion could be only one — the economic crisis of the last years was
the deepest of all the history.

Economic policy during the crisis period

The deepness of the economic crisis in Estonia in 2007 (2008?) — 2010 is obvious
from mentioned above. It’s clear that state had to arrange its economic policy due to
the crisis.

The states usually take reactions during the periods of crisis, which could be divided
into two groups: enlivening of the economics and assurance of its own financial
capacity. The efficiency of the reactions is the bigger, the timely they have been taken
and the closer they have been directed to concrete state and to overcoming the
bottlenecks of the situation (reasons) of concrete economic crisis (as crises differ by
themselves).

Estonia has been governed basically by the same government from March 2007. The
economic political principles of the government are given in the clearest way in the
budget strategy of state, which is published in II quarter of each year. Let’s observe
them more closely. (Table 2)

The first of them was taken on 19. April 2007. It’s directly gone from the euphoria of
especially rapid economic growth of previous years (growth of GDP in 2005 — 10.5%;
in 2006 - 11.4%; Riigi...., 2007) and from total ignoring the signs of danger obvious
already from 2006. The government aims on a task to precede the especially rapid
growth of economics (the growth of GDP in an average 7.5% in a year since 2011 to
preserve the unemployment at the level of 4.4%). The prognosis of the income of state
budget is especially optimistic — it should be 109.2 billion kroons (the real one was
84.5 billon kroons and taxes formed 63.4 billion kroons from it). GDP, which had to
reach up to 216.6 billion kroons since 2010 in current prices, was really 142.5 billion
kroons.
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Table 2. Basic prognosis of government economic strategy and their comparison with
the reality 2007-2012

2007 |[2008 |2009 |[2010 |[2011 |2012
GDP
Forecast in 2007 9,2 8,3 7,7 7,5 7.4 -
Forecast in 2008 - 3,7 6,4 6,8 6,5 6,3
Forecast in 2009 - - -8,1 -3,5 2,9 5,4
Forecast in 2010 - - - 1,0 4,0 4,2
Forecast in 2011 . - - - 4.0 4.0
Real 6,9 -5,1 -139 |24 8,1 -
Unemployment
Forecast in 2007 48 43 44 44 44 -
Forecast in 2008 - 4,3 51 55 55 53
Forecast in 2009 - - 12,2 156 |154 |135
Forecast in 2010 - - - 155 139 |11,9
Forecast 2011 - - - - 13,5 114
Real 4,7 55 138 172 |10,9 |-
Inflation (CPI)
Forecast in 2007 4.9 52 4.4 3,6 3,3 -
Forecast in 2008 - 9,0 53 3,6 3,5 3,4
Forecast in 2009 - - 0,4 -0,6 1,3 2,2
Forecast in 2010 - - - 1,1 2,0 2,4
Forecast in 2011 - - - - 45 2,8
Real 6,7 106 |0,2 0,7 5,0 -

Source: compiled by the author on the basis of State budget strategies of 2007, 2008,
2009, 2010 and 2011. The reality data are from Eurostat. ..

There isn’t anything strange that on the basis of such a supreme optimism that
spontaneous continuation of the development of economic politics is relied upon. So,
the strategic part of economic politics was too general containing just some principle
economic slogans as innovation, growth for the demand for tourism products,
economic environment favouring entrepreneurship, macroeconomic stability, taxation
politics stability etc. in addition to universal slogans as the growth of social
connectedness, care for children, good education, wealth of people etc.

The next programme of government’s economic strategy is from May 2008. First of
all, the concrete numbers have been mildly decreased in connection with already
deeply functioning economic crisis. (The growth of GDP was already negative in the
second quarter of 2008.) The numbers (GDP +6.4%; unemployment 5.1%) predicted
for 2009 by government are supreme optimistic and probably originate from
inadequate perceiving of arising crisis situation on the basis of the real situation. As
the crisis situation hasn’t been perceived, so the reactions absent; the economic
political programme repeats mostly the previous one. But there has become a new
one: transition to euro. Estonia has fulfilled 2 conditions from necessary 5 for it —
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stability of currency (Currency board system had ensured it since 1992) and low level
of national debt (the lowest in Europe!). The decrease of inflation under the
conditions of high growth of unemployment and salaries to be cut down could be
predicted at least temporarily. The interests of long-term credits are calculated on the
basis of public sector bills. Their level was higher than it was stated in Maastricht
agreement. As about the balance of budget, in spite of the fact that it’s already a great
problem (in the same summer of 2008 government had to make negative additional
budget) it isn’t reflected in economic strategic programmes in May yet. A surplus of
budget in the amount of 1% is talked about (Riigi..., 2008). Any extraordinary
reactions for budget balancing aren’t certainly planned if there is 1% surplus
programme.

The economic strategy of government from May 2009 is certainly of other style. Year
2008 finished in spite of a negative additional budget with a consolidated deficiency
of budget 7.3 billion kroons; GDP had been negative since the second quarter of 2008.
The minus of GDP growth had already reached 15.1% in first quarter of 2009.
Certainly, the economic strategy of last years was impossible to proceed under such
conditions. As the same government proceeded, so it had only two possibilities — to
recognize the mistakes of prognosis for 2 last years and its supreme optimism in
economic political prognoses or to call attention aside. Government chose the second
way under the conditions of forthcoming elections. Transition to euro was proclaimed
to be purpose number one and all economic politics was subjected to it (Riigi...,
2009). Estonia had difficulties in fulfilling two conditions as it was explained above —
interests of long-term credits and balance of budget. Government didn’t announce it
anywhere (the reaction isn’t mentioned in strategy or in explanatory note of budget)
but used the circumstances that they weren’t very great and just redeemed them.
Hence the criterion succeeded to be fulfilled, at least formally. That’s a matter for
itself what’s the macroeconomic influence of the reduction of such an enormous mass
of money at the highest peak of crisis. A slogan was erected in order to fulfil the
criterion of budget balance — budget gap mustn’t be bigger than 2.9% of GDP.
Essential retrenchment of state expenses and lifting of taxes were necessary for its
realization. Retrenchment of expenses was carried through direct retrenchment of
state expenses (additional payments to retirement funds were temporarily stopped,
budgets of local municipalities were decreased, salaries were cut down etc.). Tax
increase was used in taxation politics: value-added tax (named VAT in Estonia) was
increased (the reduced level of 5% was increased to 9% from 1. January 2009; the list
of reduced tax goods was limited; VAT ordinary level was increased from 18% to
20% from 1. July 2009). The excises were essentially increased and income tax
incentives were reduced. (Riigi..., 2009). As a result of enormous efforts the state
budget gap was held under 3% of GDP and Estonia joined euro 1. January 2011. The
question is what the macroeconomic influence of these reactions is.

The proportion of real economic results and predictions has been changed since
publishing the budget strategy in May 2010. The real results corresponded more or
less the predictions published in May of the same year; they were even a little better
from it. Probably the difference of optimistic predictions and weak real results of last
3 years had made the compilers of the predictions more realistic, not to say more
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careful. As the real results of 2010 corresponded more or less the predictions of May
2010, the deviations of 2011 were already bigger. The real results of 2011 are much
better than the predictions of 2010 or 2011; the inflation was just higher.

As super optimism prevailed in predictions of 2007-2009, so calculable reversible
deviations between the prediction and real data could be recognized in last two years.
If one would add the fact that any concrete means to reach the predicted results
practically lack in the strategy, it would become obvious that government has just
relied on self-correcting forces of market. But the forces act with different strength in
different phases of a business cycle. It hasn’t been considered, that’s why the
deviations between predictions and real numbers have been considerable.

Estonian state budget income structure

The statement that the impact of the crises on public finances was stronger on
expenditure than on the revenue side (Taxation, 2011 p.18) should have to be agreed.
On average, from 2008 to 2009 (the years, wherein the crisis was obvious most
clearly in EU) revenue contraction contributed only about half a point to the
worsening of the public deficit (graphl).

Expenditure, in contrast, went up more, by around four points of GDP. Furthermore,
while the expenditure-to-GDP ratio increased significantly in almost countries, the
picture on the revenue side was much more contrasted: in about one fourth of
countries, the drop of revenue was significant, approaching 2% of GDP or more,
whereas more than one third of countries actually increased revenues, as a share of
GDP. This shows that, although the exit strategic for the crisis had foreseen that
consolidation would, is a rule, start only in 2010, not all countries waited until year to
start consolidating on the revenue side.(Taxation, 2011.pp.16-23) There isn’t anything
strange that on the basis of such a supreme optimism that spontaneous continuation of
the development of economic politics is relied upon. So, the strategic part of
economic politics was too general containing just some principle economic slogans as
innovation, growth for the demand for tourism products, economic environment
favouring entrepreneurship, macroeconomic stability, taxation politics stability etc. in
addition to universal slogans as the growth of social connectedness, care for children,
good education, wealth of people etc.

The next programme of government’s economic strategy is from May 2008. First of
all, the concrete numbers have been mildly decreased in connection with already
deeply functioning economic crisis. (The growth of GDP was already negative in the
second quarter of 2008.) The numbers (GDP +6.4%; unemployment 5.1%) predicted
for 2009 by government are supreme optimistic and probably originate from
inadequate perceiving of arising crisis situation on the basis of the real situation. As
the crisis situation hasn’t been perceived, so the reactions absent; the economic
political programme repeats mostly the previous one. But there has become a new
one: transition to euro. Estonia has fulfilled 2 conditions from necessary 5 for it —
stability of currency (Currency board system had ensured it since 1992) and low level
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Figurel. Changes in EU member net lending / net borrowing 2009 (Taxation...,
2011, p.16).

As it could be clearly seen from Figure 1 Estonia is essentially different from other
EU states by its budget behaviour. Figure 2 demonstrates it more clearly.

A question would arise what was so different in the situation of Estonia and why a
strategy of budget and taxes, which was so different from the whole EU, was chosen.
One of the reasons was the influence of the crisis on budget, which was essentially
higher than the average. The strong influence of economic crisis on budget is
connected first of all with the individuality of the structure of Estonian state budget.

In the initial stage of its transition period, Estonia (like most other Eastern European
countries) was in a unique position — it essentially lacked a taxation system, a vital
instrument of economic policy, which now needed to be constructed. In a perfect
world, that would have meant building a system based on contemporary economic
theory. Unfortunately Eastern European countries lacked pertinent knowledge, both in
regard to taxation theory and the economic situation (an accurate description of the
development phase and the processes).

So what characterizes the Estonian tax system? Its characteristic features are a
relatively low tax burden, simplicity bordering on primitiveness (which has
significantly reduced the possibilities of using taxes as a control device of economy),
a very high percentage of indirect and consumption taxes.
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The tax burden in Estonia has been 33.7-35.1% since Estonia joined the EU
(Taxation...); the data are slightly different in various parts of the website). The tax
burden ought to increase up to 36% as a result of the taxation lifting in accordance to
the economic crisis in 2010 (Seadus..., 2010, pp. 12-27). But as the Ministry of
Finance of the Republic of Estonia has already decreased the prognosis of GDP in
comparison with the time of state budget passing, so we can speak about tax burden of
37%. Also, it’s lower than the EU average (41-42%). However, these numbers are not
comparable. Estonian state budget includes social benefits tax, which has for many
years been the greatest source of income for the state budget (Table 3). In most EU
member states such a tax does not exist or is slight. When that is taken into account,
the tax burden in Estonia appears to be about 26-28%.

The economic crisis has brought attention to the issue of tax structure. Table 1
presents taxes in Estonian state budget from 2005, i.e. after Estonia joined the EU. It
is difficult to assess what is the percentage of indirect taxes in Estonian state budget.
Indirect taxes clearly include VAT, excises and the customs tax. However, also the
gambling tax has some features characteristic to indirect taxes, as it is not imposed on
the revenues from economic activities but rather as a preventive lump-sum tax, i.e.
before launching the slot machine etc. The tax sum is transferred by the manager of
the gambling business in some way (e.g. by raising drink prices) to the actual bearer —
the gambler, i.e. consumer. Accordingly this tax also has the incidence characteristic
of indirect taxes and therefore it is more accurate to regard it as an indirect tax (at
least when it is established in such a way as in Estonia).

As far as we know, there is no other country that has social benefits tax in the form
that it exists in Estonia. The tax is paid by the employer, but it is calculated based on
the amount of money paid to the employee. That tax is meant only for pensions and
healthcare, i.e. it functions largely as retirement and health insurance. Clearly, the
defining criterion here is whether the employee’s salary would increase by the amount
that makes up the social benefits tax if that tax was abolished. If yes, the social
benefits tax has enough characteristic features to regard it as an indirect tax; if not, the
features of direct taxes probably prevail (the social benefits tax is the employer’s
expenditure). As this question is impossible to answer properly, authors classify it
arbitrarily, depending on their views, as either a direct or indirect tax. Eurostat has
taken a ,,diplomatic” position and classifies that Estonian social tax as a labour tax,
regarding it therefore as primarily a resource tax (Taxation...) but that is not entirely
accurate as the income from social benefits tax is allocated for certain social
expenditures.

It is probably reasonable to bring out the percentage of indirect taxes in different
versions, with social benefits tax included and not. In the first case, the percentage of
indirect taxes has made up 75.3-87.8% of state budget revenues ever since Estonia
joined the EU; in the latter case the percentage has been 41.1-53.6%. If we take the
first approach, we arrive at what is clearly the biggest percentage of indirect taxes
among EU member states; even with the second approach the result is well above EU
average.
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When trying to determine the percentage of consumption taxes in Estonian state
budget, we likewise have to face the question of how to classify some taxes that are
different from those in other countries. Again we are talking mainly about social
benefits tax. In the form that it exists in Estonia, it has been regarded as a tax on using
one of the goods — labour — and hence as a resource tax. That, however, raises the
question of whether it is a consumption tax. It is not the purpose of this study to
discuss whether the multifunctional tax established during the transition period when
there was no economic-theoretical knowledge available belongs to this or that
category. Therefore — although the author does not share the opinion that the social
benefits tax as it exists in Estonia is a consumption tax — also the percentage of
consumption taxes has been given in two versions.

The figures demonstrate a growing dominant of social taxes in Estonian state budget
tax funds from 34.2% in 2004 to 44.4% in 2008.

Table 3. Income from taxes in Estonian state budget 2005-2011(millions of kroons)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2911
(euro)
Total taxes 53831 | 55208 | 67718 | 70396 | 63780 | 63299 | 4341

Personal income tax | 10911 | 3846 | 4786 | 4328 | 2419 | 3000 | 2029
Corporate income tax | 2365 | 3123 | 4083 | 4166 | 4010 | 3032 | 2011
VAT 14021 | 18645 | 22304 | 20548 | 18809 | 19531 | 1339
Excises 6424 | 7030 | 8195 | 8971 | 9818 |10425| 7170
excise on tobacco 1205 | 1208 | 1529 | 2519 | 2088 | 1794 | 1389
excise on alcohol 1838 | 2089 | 2314 | 2434 | 2590 | 2585 | 1786

excise on fuel 3363 | 3728 | 4353 | 4697 | 4870 | 4870 | 3150

excise on packaging | ... 3 1 1 1 1
Gambling tax 292 | 354 | 467 | 484 278 323 X
Customs tax 347 | 401 | 549 | 508 307 373 X
Social benefits tax 18392 | 21764 | 27268 | 31299 | 28084 | 26562 | 1801
Other taxes 1079 45 66 92 55 62 X

X - Not published yet
Source: the author’s calculations based on the Ministry of Finance homepage,
http://www. fin.ee/.
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Estonian state budget and economic crisis

The economic crisis of 2008-2009 was directly reflected in the budgets of EU member
states. But its range and course have been very different. As it has been mentioned
above, it was especially sharply reflected in Estonian budget as the structure of the
incomes of Estonian budget was (is) different from the others. The economic results
were different compared with other member states of EU due to it and due to different
economic-political purposes (accession to euro was put on the first place not
overcoming the economic crisis as soon as possible and with the least social
recessions). The difference in the situation is clearly given on figure 2, where EU
member states have been compared in the highest peak of the crisis in 2009. Figure 2
demonstrates that Estonia together with the richest state of EU Luxembourg were the
only ones, where tax-to-GDP ratio essentially increased. It originated as from the
increase of taxes at the highest peak of crisis, so from the decrease of GDP, which
finally led to the growth of total tax-to-GDP ratio. But unlike most of the states of EU
it didn’t increase the incomes of Estonian government enough to allow sufficient
expenditure for decreasing the social stress originating from the crisis and/or
activating economics. (Figure 2)
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Figure 2. Changes in EC member government expenditures and in total tax ratio in
2009 (Taxation..., 2011, p.18).

The crisis, which began in 2008, froze the sums paid as wages in 2009 due to the
unemployment and it led to the decrease of social taxes. It beat the state budget of the
Republic of Estonia and essentially cut the amount of budget of 2010. Obviously, the
incomes of budget, which base on consuming taxes, have got a great elasticity during
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the periods, wherein the incomes and consumption are rapidly growing, but a system
of this kind has got a low floatage. (Table 3).

The figures of Table 3 demonstrate once again that the tax funds react on GDP hangs
with some lag time. The peculiarity of the state budget of the Republic of Estonia — a
great proportion of consumption taxes — brings a peculiar fact: the tax funds are in
correlation with the dynamics of wages (especially in 2008) rather than the dynamics
of GDP. A smaller decrease of tax funds in comparison with the GDP ones in 2009
has diversely been occurred from the lifting of tax burden (the growth of turnover
taxes rate by
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Figure 3. Changes in EC member government expenditures and total tax ratio in 2009
(Taxation..., 2011, p. 20).
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2 percentage points, the increase of excises, the purring of income tax benefits). The
concrete influence of taxes lifting and the influence of prices elasticity on tax funds
can’t be explained here.

The comparison of figures 2 and 3 is of great interest. It can be concluded that 4%
change in the expenditures of Estonian government and in total tax ratio in 2009 is
half a result of the increase of taxes and half the result of the decrease of GDP.

As it has been mentioned above, not only the taxes weren’t increased, but the
expenditures of budget were decreased in order to preserve the budget gap under 3%
of GDP; also, it was doni in the middle of a budget year by compiling so-called
negative budgets. But a cutting of that kind reduces the consumption. As the
consumption taxes form the main part of Estonian state budget, so a cutback of any
description of the budget means the cutback of the next period’s incomes.
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Let’s observe the influence of three negative supplementary budgets of Estonia on the
incomes of the next periods. A cutback of budget expenses unavoidably results in
decrease of the budget income during the periods to come. This is a process of
multiple levels. First, the taxes will not be gained from budgetary purchases, wages
paid from the state budget etc.

However, people go to the market with the money originating from the budget, their
purchases feed the private sector — bakers, weavers, tailors and so on. Also, the state
gets taxes from their wages and VAT and excises from their purchases, so the process
is repeated.

In the case of negative supplementary budgets, the amount of money spent on
consumption is reduced. The people and institutions that receive funds to finance their
business from the state budget will, therefore, have less to spend and so less tax will
be paid. The amount of money that reaches the second level is also reduced and the
income of taxes will decrease even more.

Since it is not possible to ascertain the structure of expenditures in the case of the
second and upward levels, it is not possible to clearly bring out the effect of cutting
the expenses on tax profit; visible is only the first level as a result of the so-called
direct calculation.

Also, it has to be considered that each budgetary monetary unit compiles annually 2.8
turnovers on an average; it means that it returns in 2.8 times on an average. Certainly,
the money spent for purchases from abroad doesn’t return at all; the social tax and
income tax from salary return quickly; turnover tax and excises return while spending
wages etc. Therefore it’s practical to divide the budget expenses into four major
categories based on their economic content (Seadus Eesti..., 2009): 1) purchasing and
renovating material and nonmaterial property (i.e. investments); 2) appropriations; 3)
carrying costs; 4) other expenses.

People divide their available income into two: savings and consumption. The
proportion of savings among general income can be calculated by the sum of the
savings and available income. In 2008, the average saving per person was 7, 9% from
available income; in 2009 it was 9, 2%. Rest of the available income was spent on
consumption.

The next feature to demonstrate the expenses of state budget returning to the state is
the proportion of employment expenses. In 2008 it was 13%. Since it has remained
stable enough for years, the same percentage has been shown for 2009 as well
(Rahandusministeeriumi ..., 2010).

If one would originate from the abovementioned presumptions, it’s not difficult to
calculate the decreases of re-contributions due to negative additional budgets.
According to the calculations of the author 3 negative additional budgets of 2008 and
2009, which total amount was 12.4 billion kroons, decreased the incomes in budgets
of future periods not less than in 7 billion kroons (Raju, 2011, p.63-65). If we also
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consider the fact that if the cuttings had not been made, the unemployment rate would
have risen more slowly and the unemployment benefits, income supports and other
similar payments would have been lower, we start to question whether the cuttings
were really economically justified.

Summary

The following can be concluded from the above:

1.

Economic depression took place in EU in 2008-2010; it hasn’t been finished in
some states yet. The depression of Estonia was one of the deepest in EU amongst
most of the economic characteristics; it was even deeper than during the Great
Depression of 1929-1932.

Economic crisis demands from the states to correspond their economic politics
with the changed conditions of administration. The economic politics carried on
by the government of the Republic of Estonia is made public in a document
named State Budget Strategy (Riigi Eelarvestrateegia) annually in May. The
strategies of 2007 and 2008 demonstrate that government didn’t acknowledge the
deepness of the crisis and relied upon spontaneous and fast recovery of the
situation on the basis of the extremely fast growth of the years before the crisis.
The crisis was rather deep already in 2009. State Budget Strategy recognizes the
presence of crisis but it takes the direction on fulfilling the demands for transition
to euro, not on reactions to crisis.

The purpose of economic politics different from other EU states — not to fight
economic crisis but assuredly to passage to euro on 1. January 2011 — caused a
different taxation and loan policy from other EU states in the years of crisis.
Thereat the main difficulty was the assurance of the demand of budget balance
under the conditions of economic depression. Taxes were increased at the highest
peak of crisis (VAT and excises; cost-cutting of income tax incentives) and
budget incomes were cost-cut. This gave the possibility to hold the budget deficit
lower than 3% of GDP, but worsened the overcoming of economic crisis.

State budget of Estonia decreased essentially under the conditions of crisis. The
decrease of budget was bigger than it had to be proceeding from the extent of the
crisis. It forced government to establish additional negative budgets as in the
centre of 2008, so in the centre of 2009. Great decrease of budget was essentially
predisposed by particular structure of tax revenues of Estonian state budget.
Determining the percentage of indirect and consumption taxes in the whole tax
burden is complicated as there is no generally accepted method for it. Also,
several of the taxes used in Estonia possess features characteristic of both direct
and indirect taxes. Furthermore, it is not clear what we should consider a
consumption tax — only those taxes that affect household consumption or also
corporate ones in case the tax is imposed on final consumption.

Whichever approach we take to defining indirect and direct taxing, it is clear that
indirect taxes prevail in the income of the Estonian state budget. The social
benefits tax makes up a particularly big — and growing — proportion. Different
approaches lead to the same conclusion: the percentage of consumption and
indirect taxes in the state budget is equal, i.e. indirect taxes have been imposed on
consumption.
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10.

11.

The structure of the revenues of the Estonian state budget differs considerably
from that of other EU member states. The percentage of environment taxes is
negligible, while the peculiarly structured social benefits tax, which constitutes
the greatest and increasing source of revenue of the state budget, is difficult to
classify as either a direct, indirect or labour tax. Due to the huge proportion of
consumption taxes the buoyancy of Estonian tax system is weak. The provisional
conclusions of 2008 demonstrate clearly that during periods of economic
recession the state budget is very vulnerable.

The shortfall of income to the state budget in 2008 and especially in 2009 has
forced the government to make cutbacks up to 10% and has acutely raised the
issue of increasing the tax burden. As the tax burden in Estonia is substantially
lower than the EU average, it is possible. However, that raises the question of the
optimal tax burden. Based on Slutsky’s principle of compensated demand curve
and Ramsey’s optimal tax theory we can take the optimal level of indirect taxes
(which are dominant in Estonia) to be the point where the household welfare
reduction curve and the social welfare increase curve intersect.

The way Estonian Government has chosen to balance the budget — a continuous
cut of the expenses- forms a dead circle as the cur of the expenses, particularly the
wages, is going to decrease the incomes of the next period. According to the most
modest calculations, which haven’t taken into consideration the decrease of the
demand due to macroeconomic influence, the state budget of Estonia lost 2.2
billion kroons in 2008 and 10.5 billion kroons in 2009 due to the cuts of the
budget.
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ENTWICKLUNGSLINIEN DER ESTNISCHEN INDUSTRIE
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Abstract:

The problems related to industry are topical because there is no real industrial policy
in Estonia today. The aim of this article is to provide an overview of the stages of
development of Estonian industry in different periods (...—1858, ...... , 2010-...).
Estonian industry has been predominantly concentrated to Tallinn and its immediate
vicinity and to other cities and towns of North Estonia, to a lesser extent also to
other larger Estonian cities and county centres and their immediate vicinity.
Disposition of industry in Estonia has been predominantly related to appropriate
geographical conditions and existence of local natural resources and raw materials,
traditions and experience but has also depended on decisions on economic policy in
different periods, both on the national and local government levels. After regaining
of independence there have been no particular fundamental positive changes in
regional industrial development in Estonia, we can rather even talk about regression
instead for some places. These are, however, necessary in order to ensure jobs to
people in all inhabited regions, above all in rural areas. It would also contribute to a
balanced regional development in Estonia.

Keywords: different periods in industrial development; concentration to the capital
city, to larger cities and their immediate vicinity; geographical and local conditions;
regional imbalance in the disposition of industry

JEL Classification: L, N, O, R
Einfithrung

In Estland ist die Entwicklung der Industrie heute eine vorrangige Aufgabe. Bisher
fehlt im Wesentlichen eine zielgerichtete, auf internationale Wettbewerbsfihigkeit
ausgerichtete Industriepolitik. Darauf weisen sowohl Unternehmer als auch
Wirtschaftswissenschafter immer wieder hin. Obwohl in zahlreichen anderen
Bereichen — wie beispielsweise Finanzen, Dienstleistungen, Transport, Tourismus,
Vermittlungswesen — Fortschritte festzustellen sind, ist flir eine erfolgreiche und
nachhaltige Entwicklung der Gesamtwirtschaft eine effiziente Industrie und ein
leistungsfdhiges vorgeschaltetes produzierendes Gewerbe eine wichtige Bedingung.
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mattir@hot.ee; mati.raudjarv@ut.ee; www.mattimar.ee
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Im Folgenden werden im historischen Riickblick die Entwicklungslinien der
estnischen Industrie sowie die wichtigsten regionalen und wirtschaftspolitischen
Einfliisse aufgezeigt. Um diese Entwicklungen zu verdeutlichen, wird versucht, den
Zeitverlauf periodisch zu strukturieren:

e Entwicklung der Industrie bis zur Entstehung der GroBindustrie (... — 1858)

e Entstehung der GroBindustrie und die weitere Entwicklung bis zur
Eigenstaatlichkeit Estlands (1858 — 1918)
Industrie in der souverénen Republik Estland (1918 — 1940)
Industrie wihrend des Zweiten Weltkrieges (1940 — 1945)
Periode der sozialistischen Industrialisierung (1945 — 1985)
Periode des "politischen Tauwetters" (1985 — 1991)
o Industrie nach der Wiedererlangung der Souverénitit Estlands (1991 — ...)

Die hier vorgenommene Periodisierung in sieben Etappen ermdglicht die
Herausarbeitung von Unterschieden und Charakteristika im industriellen
Entwicklungsverlauf. Im Rahmen eines Aufsatzes ist es allerdings nicht moglich,
den Riickblick iiber ca. zwei Jahrhunderte in allen Einzelheiten darzustellen. Es
werden nur die wesentlicher Tendenzen und Merkmale der einzelnen Etappen
aufgezeigt.

1. Entwicklung der industriellen Unternehmungen in Estland bis zur
Entstehung der GroBindustrie (...— 1858)

Die Grundlagen fiir die Entstehung der Industrie in Estland, vor allem der
GroBindustrie, wurden durch Werkstétten und friihe Kleinindustrien geschaffen.
Dabei spielten besonders Textilunternehmungen eine wesentliche Rolle. Estland
gehorte damals zum russischen Imperium, und der wachsende Bedarf an
verschiedenen Industrieprodukten innerhalb dieses Riesenreiches kurbelte die
Industriegriindungen in Estland an.

Bevor die industrielle Entwicklung die grofite Stadt des Landes Tallinn richtig
erreichte, wurden an anderen Orten in Estland Textilunternehmungen gegriindet, vor
allem in Kérdla, Sindi und Narva. Die élteste Tuchfabrik Estlands, die Tuchfabrik
Hiiu-Kérdla (deutsch: Dago-Kertelsche Tuchfabrik), wurde 1829 auf der
zweitgrofiten Insel Estlands, Hiiumaa (Dagg), in Suuremdisa gegriindet. 1830 wurde
die Fabrik in die grofite Ortschaft der Insel Kérdla (Kertel) verlagert (ENE 1988:
408). Die Ortschaft liegt direkt am Meer, und diese Lage begiinstigte in besonderer
Weise die Rohstoffanlieferung durch Schiffe. Im Jahre 1847 wurde in Kérdla eine
neue, noch grofer angelegte Tuchfabrik fertiggestellt, die bis Oktober 1941 im
Betrieb war und danach im Kriegsverlauf niedergebrannt wurde. 1845 beschéftigte
die Fabrik 450 Arbeiter, bis 1913 stieg die Arbeiterzahl auf 600; in den folgenden
zwei Jahrzehnten gab es dort immerhin noch 300-400 Beschiftigte, was zu der
damaligen Zeit in Estland eine beachtliche Mitarbeiterzahl war. In den Jahren 1860
bis 1883 gab es in Kérdla auBer der Tuchfabrik noch eine Maschinenfabrik, die
Gusseisen, Ackerbaugerite und Achsen fiir Pferdewagen fertigte. Fiir die Tuchfabrik
wurde 1849 in Kérdla ein neuer Hafen mit dem dazugehodrigen Hafenspeicher
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gebaut, der 1944 zerstort wurde (EE 1990: 303-304). Das bedeutete das Ende der
Tuchproduktion in Kérdla und gleichzeitig auch das Ende einer Industrieproduktion
groBeren Ausmales auf Hiiumaa.

1834 errichtete ein Kaufmann aus Riga in Sindi, im Siidwesten Estlands in der Néhe
von Pérnu, auf dem Geldnde des dortigen Gutshofes (deutscher Name: Zintenhof)
eine Fabrik fiir die Tuchproduktion. Neben dieser zweitgrofiten Textilunternehmung
im damaligen Estland entstanden zu dieser Zeit auflerdem noch eine GieBerei, eine
Gasfabrik, eine Ziegelbrennerei, ein Sdgewerk und eine Brauerei. (EE 1995: 509).

Diese Epoche der estnischen Industrialisierung kann man als eine Zeit des relativ
unplanméfBigen Suchens und Experimentierens charakterisieren. Dennoch wurden
durch diese Aktivitdten und die Erfolge der entstandenen Betriebe die Grundlagen
fiir die estnische Industrie geschaffen und damit die Voraussetzungen filir eine
systematische und komplexe Industrieentwicklung, auch fiir die Herausbildung der
GroBindustrie.

2. Entstehung der Grofiindustrie und die weitere Entwicklung (1858 — 1918)

Die Geburtsstunde der estnischen GroBindustrie kann mit der Fertigstellung der
Kreenholm-Manufaktur im Jahre 1858 datiert werden. Im Jahre 1860 beschéftigte
die Fabrik 2000 Arbeiter, bis 1912 stieg diese Zahl auf 10.400 Arbeiter (EE 1990:
134), welche die hochste Arbeiterzahl in der Unternehmensgeschichte blieb. Am
Ende des XIX. Jahrhunderts machte das Baumwollgarn mehr als zwei Drittel der
gesamten Produktion aus, mit dem zum groften Teil die Webereien im Moskauer
Industriegebiet beliefert wurden. Dadurch wurde die Textilindustrie zum fiihrenden
Industriezweig in Estland, und sie beschiftigte im letzten Jahrzehnt des 19.
Jahrhunderts mehr als 9000 Menschen, das entsprach in etwa 70 % der Gesamtzahl
der estnischen Fabrikarbeiter. Nach der Erlangung der staatlichen Eigenstdndigkeit
Estlands im Jahre 1918 brach der russische Absatzmarkt weg, und man stand vor der
Aufgabe, neue Mirkte zu erschlieen und Einrichtung und Produktion zu erneuern
(EE 1990: 134).

In der Entstehungsperiode der GroBindustrie entwickelte sich die
Gouvernementhauptstadt Tallinn immer mehr zum wesentlichen Industriezentrum
Estlands. Die hier gegriindeten Betriebe bildeten eine breite Branchenpalette. Die
Er6ffnung der Eisenbahnlinie St. Petersburg-Paldiski im Jahre 1870 war die
eigentliche Initialziindung zur Griindung vieler Industriebetriebe in Tallinn, vor
allem der Metall- und Maschinenbaufabriken. Bis zur Jahrhundertwende nahmen
vier grofle Schwerindustriebetriebe ihre Produktion auf: die Krullsche
Maschinenfabrik (gegriindet in den Jahren 1875 — 1899), die Wiegandsche
Maschinenfabrik (1881), die Waggonfabrik "Dvigatel” (1898 — 1899) und das
Generatorenwerk "Volta" (1899). Die Metall- und Maschinenbauindustrie war in
dieser Periode der zweitwichtigste Industriezweig. Auch auflerhalb Tallinns machte
die Industrialisierung immer mehr Fortschritte. Was die Rohstoffe betrifft, so
wurden sowohl ortliche als auch importierte Rohstoffe verarbeitet. Ortliche
Rohstoffe wurden meistens mit Pferdetransporten angeliefert, Holz wurde aber auch
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auf Binnengewdssern gefloBt. Die importierten Rohstoffe wurden auf dem
Eisenbahn- oder Seeweg angeliefert.

Zum Wachstum der Holzindustrie am Ende des XIX. Jahrhunderts trug
hauptsichlich die hohe Nachfrage aus Russland und einigen anderen Staaten bei.
Der wichtigste Holz verarbeitende Betrieb in Estland wurde die 1883 in Tallinn
gegriindete Luthersche Mobelfabrik, die neben Mdbeln auch Furniere produzierte.

Die Industrie in Estland spielte am Ende XIX. Jahrhunderts eine nicht zu
unterschitzende Rolle fiir das Zarenreich. So deckten die estnischen Papier- und
Cellulosefabriken 70 % des gesamten russischen Bedarfs. Die groften und damit
auch wichtigsten Industriezweige am Ende des vorletzten Jahrhunderts waren in der
Reihenfolge ihrer Bedeutung: Textilindustrie, Maschinenbau- und Metallindustrie,
Papier- und Celluloseindustrie.

In dieser Zeit entwickelte sich auch die Baumaterialien herstellende Industrie. Im
Jahre 1873 wurde in Kunda, einer nordestnischen Kleinstadt am Finnischen
Meerbusen, auf Basis von Ortlichem Mergel und Blaulehm mit der
Zementproduktion begonnen (EE 1990: 210). In der Umgebung von Aseri, in einer
anderen Ortschaft am Finnischen Meerbusen, wurde ebenfalls Blaulehm gefunden
und daraufhin dort in den Jahren 1899 bis 1905 eine Zementfabrik errichtet, die bis
1928 in Betrieb war. Einige Jahre spéter, im Jahre 1937, wurde in Aseri mit der
Produktion von Ziegelsteinen begonnen. Spéter, in den 1960er Jahren wurden dann
in erster Linie Drenagerdhren produziert (ENE 1985: 212).

Anfang des XX. Jahrhunderts erweiterte sich die Palette industriell hergestellter
Produkte. Im Auftrag der Zarenregierung wurde mit der Errichtung von Werften zur
Herstellung von Kriegsschiffen begonnen. In den Jahren 1912 — 1913 wurden in
Tallinn die Russisch-Baltische Werft, die Werft von Lange & Bocker (estnisch:
Bekkeri), und die U-Boot-Werft Noblessner gegriindet.

Neben russischen Investoren (auf die etwa 50 % der gesamten Industrieinvestitionen
entfielen) investierten in Estland auch Unternehmer aus Deutschland, Frankreich
und England (zusammen ca. 25 %). Das restliche Viertel der
Industrieunternehmungen gehdrte Deutschbalten oder Esten. Die Konzentration der
Produktion schritt weiter voran: Um 1900 stellten die 17 grofBiten
Industrieunternehmen, 2,8 % aller Betriebe, 48 % der gesamten Industrieproduktion
her. Sie entwickelten sich fiir das russische Zarenreich zu einer wichtigen
Zulieferindustrie. (Otter 2011).

Charakteristisch fiir diese Epoche der Entstthung und Erweiterung der

GroBindustrie in Estland ist auch deren Internationalisierung. Neben russischem
Kapital floss in betrdchtlichem Umfang auch westliches Kapital in das Land.
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3. Entwicklung der Industrie in der selbststindigen Republik Estland (1918 —
1940)

Am 24. Februar 1918 wurde die selbststindige Republik Estland ausgerufen. Die
Industrieproduktion, die bisher vorwiegend auf russischen Rohstoffen basierte und
am russischen Markt orientiert war, musste nun stirker den ortlichen Bediirfnissen
angepasst und auch auf westeuropdische Mirkte ausgerichtet werden. Dabei wurden
zum Teil GroBbetriebe in kleinere umgewandelt und einige Industriezweige durch
andere ersetzt.

Bereits im Griindungsjahr der estnischen Republik wurde die Olschieferindustrie
durch verstdrkten Einsatz westeuropdischen Kapitals ausgebaut. Damit wurden die
Grundlagen fiir eine chemische Industrie geschaffen, deren wichtiger Rohstoff Erdol
ist. Als Energiequelle fiir Elektrizitdtswerke wurde allerdings vorwiegend Torf
genutzt. Von den in fritheren Jahren entstandenen Industriezweigen war die Papier-
und Celluloseindustrie am effektivsten. Der Zuwachs der Binnennachfrage und
Exporte forderten die Entwicklung der Lebensmittel- und Gewiirzindustrie. In
beachtlichem Maf3e wuchs auch die Baumaterialienindustrie.

Durch die Umstrukturierungen in dieser Periode gewannen neben GrofBbetrieben
immer mehr Kkleinere Industriebetriebe an Bedeutung. Das gilt vor allem auch fiir
Milch verarbeitende Betriebe. Einen wichtigen Platz in der estnischen
Lebensmittelindustrie nahm die 1921 gegriindete Schokoladen- und SiiBwarenfabrik
"Kawe" (heute "Kalev") ein. Die Anfinge der SiiBwarenherstellung gehen auf den
Schweizer Konditor Lorenz Caviezel zuriick, der in Tallinn fiir seine SiiBwaren 1806
ein Ladengeschift eroffnete, das 1864 von G. Stude iibernommen und von ihm zu
einer beriihmten Marzipanwerkstatt ausgebaut wurde. (ENE 1989, S. 244).

Die Agrarwirtschaft gewann zunehmende Bedeutung und bildete bald das Riickgrat
der estnischen Wirtschaft und mit ihr jene Betriebe, die landwirtschaftliche Produkte
verarbeiteten. Agrarprodukte und Lebendvieh machten bald mehr als die Halfte der
estnischen Exporte aus. Die auf Industrieproduktion ausgerichteten Betriebe wurden
dadurch in die Zweitrangigkeit verdrdngt. In den Jahren 1928 bis 1929 baute das
estnische Olkonsortium unter Einsatz schwedischen Kapitals in Sillamie, in
Nordestland an der Narva-Bucht, eine Olschieferraffinerie (EE 1995, S. 499).

Neben dem viel verwendeten Baumaterial Holz erhohte sich der Bedarf an
brandsicheren Materialien. Aus diesem Grunde wurden Ziegeleien in Tallinn, Aseri
und Sindi gegriindet; in Vasalemma bei Tallinn entstand ein durch eine
Aktiengesellschaft betriebener Steinbruch.

Die Industrie konnte sich vor allem durch den Einsatz westeuropédischen Kapitals
entwickeln. Zentren waren zwei Stddte in Nordestland: die Hauptstadt Tallinn und

Narva an der Ostlichen Staatsgrenze am Ufer des gleichnamigen Flusses.

Die Zeit nach der Erlangung der Eigenstaatlichkeit Estlands, in der sich eine neue
Volkswirtschaft herausbildete und weiterentwickelte, dauerte etwa 22 Jahre. Sie ist
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gekennzeichnet durch Riickzug russischen Kapitals und stattdessen Heranziehung
westlichen Kapitals unter Stirkung einheimischen Eigenkapitals, Wachstum der
estnischen Industrie, Erweiterung des Kleinunternehmertums, zunehmenden Einsatz
ortlicher Rohstoffe (Bodenschitze, Agrarprodukte), die auch zu einem steigenden
Export beitrugen. Von grofler Bedeutung ist die Tatsache, dass sich neben der durch
ausldndische Investitionen unterstiitzten Industrie auch eine nationale, auf
estnischem Kapital basierende Industrie etablierte, vor allem zur Verarbeitung von
landwirtschaftlichen Produkten.

4. Estnische Industrie wiihrend des Zweiten Weltkrieges (1940-1945)

Am 16. Juli 1940 wurde Estland zunichst von der Sowjetunion besetzt. Bereits im
ersten Jahr sowjetischer Herrschaft (1940/1941) wurde die estnische Wirtschaft den
Regeln einer zentral gelenkten Kommandowirtschaft unterworfen. Bodenreform und
Zwangskollektivierung durch Griindung von Kolchosen standen dabei im
Vordergrund einschneidender Umstrukturierungen der estnischen Wirtschaft
(Kdsumajandus ..., 2011). Der am 22. Juni 1941 ausgebrochene Krieg zwischen
Deutschland und der Sowjetunion hatte zu Folge, dass Teile der estnischen
Industrieanlagen nach Russland ausgelagert wurden.

Der im Land verbliebene Rest wurde im Verlauf der darauffolgenden Besetzung
Estlands durch Deutschland zum groflen Teil in Betriebe umgewandelt, die Kriegs-
und Armeeausriistungen produzieren mussten. Wahrend des Krieges wurden viele
Industrieanlagen zerstort, besonders in der Stadt Narva. Durch die landesweite
Rekrutierung von Teilen der Bevolkerung fehlten vielerorts Arbeitskriften. Die
neuen Besatzungsmichte versuchten diesen Fehlbestand durch Kriegsgefangene und
Arbeitsdienst auszugleichen. Ein Wiederaufbau und eine kontinuierliche
Entwicklung der Industrie und der iibrigen Volkswirtschaft waren in diesen Jahren
der Kriegswirren nicht moglich.

5. Periode der Industrialisierung wihrend der sowjetischen Besatzung und
Kommandowirtschaft (1945 — 1985)

Nach der erneuten Okkupation durch die Sowjetunion wurde die noch aus der Zeit
der selbststindigen Republik Estland iibrig gebliebene wirtschaftliche Ordnung
griindlich zerschlagen. Die Industrialisierung Estlands stand nunmehr unter dem
Leitmotiv der Etablierung eines sozialistischen Systems nach Moskauer Vorbild. Es
begann die Ara des Diktates aus Moskau, dem sich Estland fast bedingungslos
beugen musste. Die wirtschaftlichen Aktivititen in Estland wurden von der
Zentralmacht riicksichtslos gelenkt, ohne dass dabei nationale Interessen und
ortliche Bedingungen beriicksichtigt wurden. Dazu wurden — wie zuvor auch in den
anderen 15 Sowijetrepubliken — "allsowjetische™ Institutionen in Form von
Ministerien und zahlreichen sogenannten "Komitees"? geschaffen.

2 unter anderem Planungskomitee, Komitee fiir Preisbildung, Komitee fiir die Versorgung mit
Material und Technik.
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Diese Nachkriegszeit kann in zwei Etappen eingeteilt werden: In eine Zeit intensiver
sozialistischer Umstrukturierung von 1945 bis 1970 und eine Zeit abgeschwéchter
Umgestaltung von 1970 bis 1985. Ohne darauf Riicksicht zu nehmen, dass das Land
klein ist und iiber keine groen Rohstoffressourcen verfiigt, wurde Estland ein fiir
seine Verhéltnisse unnatiirliches und irrationales Wirtschaftsmodell aufgezwungen.
Die zentrale Kommandowirtschaft beruhte — wie in anderen Satellitenstaaten auch —
auf starren Fiinfjahresplanen.

Nach dem Krieg wurden in Estland fast 40 % der finanziellen Mittel in die
Olschieferindustrie investiert, 20 % in die Kriegswirtschaft, und der verbleibende
Rest wurde auf die iibrigen Industriezweige verteilt. Fiir Estland, aber auch fiir
andere damalige Sowjetrepubliken, bedeutete dies eine deutliche Bevorzugung der
Schwerindustrie, vor allem aber der Ristungswirtschaft. Lebensmittel- und
Konsumgiiterindustrie waren dagegen zweitrangig. Das flihrte zu einer niedrigen
Versorgung der Bevolkerung mit Subsistenzmittel. Die Jahre 1945 bis 1951 waren
fiir die Menschen schwer zu ertragen. Erst in den spéten 1950er Jahren entspannte
sich die Lage langsam, aber noch 1955 lag die Hohe der Lohne und Gehélter nur bei
ca. 50 % der Vorkriegsjahre. (Eesti NSV ..., 2011)

Nach zentral vorgegebenen Pldanen wurde in Estland in den 60er Jahren der Ausbau
der Energiewirtschaft vorrangig gefordert. Dabei entstand neben der Olschiefer- und
Torfindustrie ein neuer Zweig der Energiegewinnung, und zwar die Produktion von
Olschiefergas, das hauptsichlich nach Russland exportiert wurde. Die
Energiewirtschaft ~gewann  durch  die  Fertigstellung des  Baltischen
Elektrizititswerkes (1966) und des Estnischen Elektrizitdtswerkes (1974) besondere
Bedeutung.

Auch der Maschinenbau und die Metallindustrie erfuhren eine besondere Férderung.
Die im Krieg zerstorten Betriebe wurden wieder aufgebaut und mit neuen Anlagen
ausgestattet. In den 1960er Jahren trug dieser Bereich zu mehr als 50 % zur
gesamten estnischen Industrieproduktion bei. Ahnlich schnell entwickelte sich die
Leichtindustrie, vor allem die Textil-, Leder- und Schuhindustrie, etwas spéter auch
die Bekleidungsindustrie. Nunmehr wurde auch der Wohnungsbau in Angriff
genommen, wodurch die Produktion von Baumaterialien Impulse erfuhr.

In dieser Zeit produzierte die Fleisch- und Milchindustrie fast die Hilfte der
Lebensmittel. Estnische Fleisch-, Milch- und Fischprodukte waren in der
Sowjetunion heill begehrt, sodass ein Viertel dieser Produktion in die anderen
Sowjetrepubliken exportiert wurde. Die Erzeugnisse der Energie-, Holz-, Papier-
und Celluloseindustrie wurden zu mehr als 50 % exportiert. Auch die
Leichtindustrie arbeitete fiir sowjetische Verhéltnisse auf einem hohen Niveau. 1968
wurde die Kollektion des Modehauses Tallinn fiir die Présentation sowjetischer
Waren in London ausgewdhlt. Das bedeutete eine hohe Anerkennung der Arbeit
estnischer Modeschopfer.

Bei all diesen aufstrebenden Entwicklungen lag die Zahl der Arbeitskréfte in den
einzelnen Wirtschaftsbereichen zundchst nur wenig iiber dem Niveau der
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Vorkriegsjahre. Die wiederaufgebauten und neu gegriindeten GrofBbetriebe in
Estland erforderten nunmehr zusétzliche Arbeitskriafte. Das fiihrte dazu, dass aus
anderen Teilstaaten der weiten UdSSR massenhaft Fremdarbeiter nach Estland
kamen, ohne dass diese eine ausreichende, arbeitsplatzbezogene Ausbildung
besafien. Das fiihrte dazu, dass die Arbeitsproduktivitdten — im Vergleich zu anderen
Lindern — niedrig waren. Das lag allerdings nicht nur an den unzureichenden
Qualifikationen der hinzugezogenen Arbeiter, sondern vor allem auch an dem
Missmanagement des sozialistischen Systems. Folglich waren die erzeugten Waren
gegeniiber dhnlichen, auf den Weltméirkten angebotenen Gilitern meist auch von
geringer Qualitdt. Ende der siebziger und Anfang der achtziger Jahre verlédngerten
sich zunchmend die Mingellisten. Seinem Wesen nach war die Wirtschaft
sowjetischer Priagung — zumindest im zivilen Bereich — duBerst ineffizient (Eesti
NSV ..., 2011).

Trotz der allerorts zu beobachtenden Versorgungsengpésse war der Konsum- und
Lebensstandard in Estland sowohl wihrend des Tiefstandes in der Nachkriegszeit als
auch danach deutlich hoher als in den iibrigen Sowjetrepubliken. Die bessere
wirtschaftliche Lage und die staatliche Wirtschafts- und Industriepolitik begiinstigte
die Binnenmigration innerhalb der Sowjetunion, und der Zuzug von 'Gastarbeitern’
dauerte an (Kédsumajandus ..., 2011). Das wiederum bewirkte eine verstarkte
Fluktuation der Arbeitskrifte. Die Einwohnerzahl Estlands nahm zu, wodurch sich
die Bevolkerungsstruktur dnderte, sodass der Anteil der einheimischen Bevolkerung
unter zwei Drittel sank.

In Estland waren fiir die einzelnen Wirtschaftsbereiche unterschiedliche Ministerien
zustidndig: Ministerium fiir Baumaterialienindustrie (dem Ministerium waren 13
Betriebe unterstellt), Ministerium fiir Leichtindustrie (23 Betriebe), Ministerium fur
Fleisch- und Milchindustrie (19 Betriebe), Ministerium fiir Forstwirtschaft und
Holzindustrie (16 Betriebe), Ministerium fiir Lebensmittelindustrie (18 Betriebe).
Diese Ministerien waren wiederum in Moskau sogenannten ‘allsowjetischen'
Ministerien mit den gleichen Zustiandigkeitsbereichen unterstellt, die zum Teil auch
direkten Zugriff auf die Betriebe in den 15 Sowjetrepubliken hatten. In Estland gab
es noch ein weiteres Ministerium fiir die 'ortliche Industrie', die aus 12 Betrieben
bestand, welche in erster Linie Konsumgiiter im engeren Sinne produzierten, wie
Putz- und Waschmittel, Tiirschldsser und sonstige Waren fiir den héuslichen Bedarf,
Spielsachen, Sportartikel, Sicherheitsgurte usw. Dieses Ministerium war keinem
ibergeordneten Ministerium in Moskau unterstellt, sodass die geschéftlichen
Abldufe iiber das Staatliche Planungskomitee der Estnischen SSR und andere
ortliche Institutionen verliefen und dadurch unkomplizierter und entsprechend
unbiirokratischer waren.

Im  Zustdndigkeitsbereich der zuvor  genannten sechs inléndischen
Industrieministerien befanden sich also 101 Betriebe, somit der Grofjteil der
estnischen Industrie. Dazu kamen noch Betriebe, die unter der unmittelbaren
sogenannten ‘allsowjetischen Subordination' standen, also einem der Moskauer
Ministerien direkt unterstellt waren. Hierzu gehorten unter anderem: Abbau und
Verarbeitung von Olschiefer, chemische Industrie, Energiewirtschaft, Seefahrt,
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Elektronikindustrie, Maschinenbau. Viele dieser Bereiche waren direkt oder indirekt
mit der Herstellung militdrischer Fertigprodukte, Halbfabrikate oder Einzelteile
betraut.

6. Periode "des politischen Tauwetters" wihrend der Zeit Gorbatschows (1985
—1991)

Kennzeichnend fiir die Periode des "politischen Tauwetters" waren grofziigigere
wirtschaftliche Rahmenbedingungen im Vergleich zur Zeit der bisherigen
Kommandowirtschaft. Die Unternehmungen bekamen mehr Rechte, und ihnen
wurden grofere Freiheiten eingerdumt. Das war der Versuch, iiber die Erlangung
von mehr Eigenstindigkeit in der Wirtschaft Privatinitiative zu initiieren. In diesem
neuen Klima kam es in Estland — zunichst in bescheidenem Umfang — zu
Neugriindungen von Kleinunternehmungen.” Betriebe der estnischen Leichtindustrie
waren schon seit jeher eng mit dem Handel verbunden. Zahlreiche Unternehmungen
erdffneten nun fiir ihre Produkte eigene Ladengeschifte, sogenannte Firmenldden.
Im Grunde zielten all diese MaBinahmen darauf ab, die Unzuldnglichkeiten des
sowjetischen Wirtschaftssystems in der Krisenbewdltigung und Versorgung der
Bevolkerung zu iiberwinden. Diese Situation, als "Glasnost” und "Perestroika"
bekannt, kann man als Agonie des sowjetischen Wirtschaftsmodells bezeichnen.
Unter dem Einfluss dieser verdnderten Rahmenbedingungen entstanden erstmalig
seit der Sowjetisierung Estlands wieder Anfiénge eines freien Unternehmertums mit
neuen Ideen und Visionen. Diese fithrten in den Jahren 1986 bis 1991 zu
unumkehrbaren Entwicklungen, die letztendlich die Wiedererlangung der
Souverénitét der baltischen Staaten zur Folge hatten.

7. Industrie nach der Wiedererlangung der Souverinitit Estlands bis zur
Wirtschaftskrise (1991-)

Am 20. August 1991 proklamierte Estland die Wiedererlangung seiner
Eigenstaatlichkeit. Seit dem 20. Juni 1992 ist die estnische Krone wieder
Landeswahrung. Am 28. Juni 1992 wurde durch Volksabstimmung das Grundgesetz
verabschiedet, das auf der Verfassung aus dem Jahre 1938 beruhte.

Mit der staatlichen Souverinitét setzte eine stiirmische Entwicklung gewerblicher
Neugriindungen ein. Heute® dominieren in Estland Kleinstunternehmungen (84,0 %
aller Unternehmungen mit bis zu neun Mitarbeitern), kleine Unternehmungen (13,1
% aller Unternehmungen mit 10 — 49 Mitarbeitern) und mittlere Unternehmungen
(2,6 % aller Unternehmungen mit 50 — 249 Mitarbeitern). Sie beschéftigten 2007
entsprechend 24,6 %, 27,8 % und 26,1 % der Erwerbstétigen und erzielten 24,9 %,
28,6 % und 27,4 % aller Verkaufserlose. Die Zahl der GroBunternehmungen (mit

® Der Autor dieses Beitrages war damals Abteilungsleiter im Wirtschaftsforderungsbiiro
"Mainor" und unmittelbar in diese Entwicklung eingebunden.

* Vorbild fiir die Griindung solcher Kleinunternehmungen war die damalige Volksrepublik
Bulgarien, wo zahlreiche erfolgreich agierende Kleinbetriebe existierten.

% Stand 2007
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250 und mehr Mitarbeitern) war demgegeniiber gering; sie machten nur ca. 0,3%
aller Unternchmungen aus, beschiftigten aber 21,4 % aller Arbeiter und
Angestellten und erzielten 19,1 % aller Verkaufserlose. (Ettevotlus Eestis ...., 2012)

Der aktuelle Trend zielt auf die Griindung und den Ausbau forschungsintensiven
Unternehmungen, vor allem auf dem Gebiet der Infotechnologie, und auf die
Steigerung konkurrenzfahiger Exporte. Seit 2004 ist Estland Mitglied der
Européischen Union, wodurch die Integration seiner Wirtschaft in die Mérkte der
entwickelten europdischen Lénder mafigeblich gefordert wird. Seit 2011 gehort
Estland auch zur Eurozone. Im Dezember 2011 trat Russland der
Welthandelsorganisation WTO bei, wodurch die Aussicht besteht, dass
handelspolitische Netzwerke aus vergangenen sowjetischen Zeiten nunmehr auf
partnerschaftlicher Ebene eine Wiederbelebung erfahren.

Die Zeit nach der Wiedererlangung der Eigenstaatlichkeit ist durch eine
grundlegende Umstrukturierung der Volkswirtschaft geprégt. Bisher noch
existierende Unternehmungen sind zum groflen Teil entweder aufgelost oder durch
Privatisierung vollig neu organisiert worden, wobei die Griindung moderner Kleinst-
, Klein- und mittelstdndischer Unternehmungen eine mafBgebliche Rolle gespielt hat.
Dabei ist auslédndisches Kapital in grofliem Stil in die estnische Wirtschaft investiert
worden. Das hat aber auch Folgen gehabt. Die estnische Industrie dnderte gegeniiber
frither ihren Charakter: Die Betriebe sind oft als Zulieferer fiir ausldndische Firmen
Subunternehmungen und insoweit von den Entwicklungen im Ausland abhéngig
geworden. Sie konnen international nur dann eine eigenstindige Bedeutung
zuriickgewinnen, wenn sie durch Innovationen und neue Produkte in die
Endfertigung wieder vordringen. Hierin liegt fiir die zukiinftigen Jahre ein wichtiges
Wachstumspotenzial der estnische Wirtschaft.

Voraussetzung fiir die Nutzung dieses Potenzials ist eine pragmatische, an klaren
Zielen ausgerichtete Industriepolitik. Bisher fehlen diesbeziiglich konkrete
Verlautbarungen des estnischen Wirtschafts- und Kommunikationsministeriums,
und auch auf der Homepage des Ministeriums (Struktuur ..., 2012) sind
entsprechende Aufgabenzuteilungen nicht zu erkennen. Eine 'laissez-faire—laissez-
aller-Politik’ — wie bisher — wire ein gravierendes Versdumnis,

Auf diese Notwendigkeiten ist mehrmals hingewiesen worden (z. B. bei: Alvela
2011; Eentalu 2012; Ibrus 2012). Antonio Tajani, Vizeprésident der Europdischen
Kommission und Kommissar fiir Unternehmen und Industrie, betont, dass die
Industriepolitik eine der wesentlichen Leitinitiativen der Strategie Europa 2020 fiir
intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum sei. ... Eine neue,
ambitionierte Industriepolitik erfordere eine liberzeugende Fithrung und koordinierte
MaBnahmen auf allen EU-Ebenen. ... Die Finanz- und Wirtschaftskrise habe
deutlich gemacht, wie wichtig es auch flir die estnische Wirtschaft sei, dass sie auf
der Grundlage von starken, vielfdltigen und konkurrenzfahigen Industriestrukturen
aufgebaut werde. (Tajani 2012) Kommissar Tajani betont weiter, dass der Erfolg der
Industrie und auch der kleineren Unternehmungen fiir den Wohlstand der
europdischen Biirger von zentraler Bedeutung sei. Der Erfolg der Strategie Europa
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2020 hinge im Wesentlichen von der Modernisierung und Stirkung der industriellen
Leistungsfihigkeit der EU ab ( Tajani mandaat 2012). Dazu miisse sowohl die
staatliche, regionale als auch lokale Politik unternehmerfreundlich gestaltet werden
(Euroopa ..., 2012). Kommissar Tajani hat das Ziel unterstrichen, in Europa und
auch in Estland ein gewerbefreundliches Umfeld zu schaffen, damit
unternehmerische Wertschopfung in jeder Weise und auf allen Ebenen anerkannt
wird. 'Wir arbeiten hart daran, um unternehmerische Bildung in den EU-
Mitgliedstaaten als wesentlichen Bestandteil auf allen Etappen des Bildungsweges
zu etablieren.' (Euroopa ..., 2012)

Die Notwendigkeit einer Forderung der unternehmerischen Bildung wird heute in
Estland allgemein erkannt. Das gilt auch fiir die wirtschaftliche Aus-, Fort- und
Weiterbildung im Allgemeinen, die jetzt endlich an estnischen Gymnasien,
berufsbildenden Schulen und in der betrieblichen Praxis in Angriff begonnen wird.
Um entsprechenden Unterricht auf breiter Front erteilen zu kdnnen, miissen in
Estland verstiarkt Wirtschaftslehrer akademisch ausgebildet werden. In Deutschland
und in anderen EU-Lindern gibt es das schon seit Langem. Okonomieunterricht ist
am besten dazu geeignet, Interesse fiir betriebswirtschaftliche und
makrodkonomische Zusammenhidnge zu wecken und fordert insoweit das
Unternehmertum und damit letztendlich die Entwicklung einer modernen
Industriegesellschaft. Wirtschaftsunterricht ist fiir Schiiler auch dann von Nutzen,
wenn diese nicht beabsichtigen, spiter einen entsprechenden Beruf zu ergreifen,
weil dadurch allgemeines Verstindnis fiir wirtschaftliche Zusammenhénge
geschaffen wird.

Die gegenwirtige Wirtschaftskrise in Europa ist eine Herausforderung, die deutlich
macht, wie wichtig es ist, die Volkswirtschaft und vor allem die Industrie
umzustrukturieren. Daraus ergeben sich zukunftsweisende Handlungsziele. Es bleibt
zu hoffen, dass sowohl die politischen Entscheidungstrager als auch die
Unternehmer und Gewerkschaften fihig und bereit sind, diese zu erkennen und
konsequent umzusetzen. Zahlreiche mittelstdndische Unternehmungen in Estland
(zum Beispiel in den Sektoren Holzverarbeitung, Energiewirtschaft, Elektronik,
Metall- und Maschinenindustrie) sind dank Innovationen auf dem besten Wege,
Erfolge zu erzielen. Vieles hingt aber letztendlich davon ab, ob die Europiische
Union die Schuldenkrise bewiltigen und die Stabilitédt des Euro gewéhrleisten kann.

Abschliefende Bemerkungen

In Estland liegen die Anféange des Unternehmertums und der Industrialisierung mehr
als 200 Jahre zuriick. Was zundchst in Form von Werkstitten und
Kleinunternehmungen begann, entwickelte sich im Laufe der Zeit zu groBeren
Betriebseinheiten. Riickblickend kénnen — wie im vorliegenden Beitrag — sieben
Zeitabschnitte unterschieden werden.

Nach der Wiedererlangung der Eigenstaatlichkeit Estlands ist die Industrie

schwergewichtig in Tallinn und seiner ndheren Umgebung entstanden. Dariiber
hinaus haben sich auch in einigen Stddten und Ortschaften Nordestlands
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Industriestandorte gebildet, wie beispielsweise in Maardu, Kehra, Loksa, Kunda,
Aseri, Kividli, Piissi, Kohtla-Jarve, Johvi, Toila, Sillamde, Narva. Geringere
Bedeutung haben Industrieansiedlungen in anderen Stddten und Landkreiszentren,
wie Tartu, Pérnu, Viljandi, Rakvere und deren Umgebungen. Einzelne
Industriebetriebe findet man dariiber hinaus in den Landkreisen Kuressaare, Kérdla,
Haapsalu, Jogeva, Paide, Polva, Rapla, Valga, Voru. In ausgesprochen ldndlichen
Gegenden haben sich — jedenfalls bis zur Wiedererlangung der Souverdnitét
Estlands — iiberwiegend Betriebe angesiedelt, die landwirtschaftliche Produkte
verarbeiten (z. B. Molkereien, wéhrend der Zeit der Gutshéfe auch
Spiritusbrennereien). Vergleicht man insgesamt die regionale Aufteilung der
Industrie heute mit jener fritherer Zeiten, so muss man feststellen, dass sie zumindest
nicht ausgewogener ist. Das kommt in drastischer Weise in den sehr
unterschiedlichen Zahlen der Erwerblosen in den einzelnen Landesteilen zum
Ausdruck.

Die Industriestandorte sind meistens nach geografischen Bedingungen und dem
Vorhandensein von Bodenschétzen und anderen Rohstoffen gewidhlt worden, aber
auch ortliche Traditionen und Erfahrungen haben die Standortwahl beeinflusst.
Ferner haben politische Entscheidungen in den meisten Féllen eine Rolle gespielt,
entweder auf landes- oder kommunalpolitischer Ebene. Eines darf nicht vergessen
werden: Wenn die politischen Rahmenbedingungen es zugelassen haben, waren es
immer wieder Menschen vor Ort, die durch ihre Unternehmerinitiative der
wirtschaftlichen Entwicklung richtungweisende Impulse verliehen haben. Solche
Initiativen sind heute mehr denn je gefragt, wenn es darum geht, die Beschéftigung
in allen Regionen zu erh6hen, in erster Linie in liandlichen Gebieten, um den dort
lebenden Menschen Arbeitspldtze zu bieten und ihnen eine Lebensgrundlage zu
sichern. Fiir Estland ist eine ausgewogene regionale Industrieentwicklung eine
vorherrschend politische Aufgabe.
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THE PATH TO AND LESSONS FROM THE ECONOMIC CRISIS IN
ESTONIA: EMPLOYEE COMPENSATION DEVELOPMENT!

Janno Reiljan?
Abstract

The aim of this article is to describe Estonia’s economic development strategy in the
Baltic Sea region primarily from the perspective of labour costs as a factor in
international competitiveness. Estonia’s position in the international division of
economic activities will be explored based on expert assessments in the context of a
study of theoretical literature about labour compensation as a factor in international
competitiveness. The differences between the impact of the economic boom and
crisis periods on the level and dynamics of employee compensation (labour related
expenditures), and gross and net salary in Estonia at the national level will be
empirically analysed. An empirical analysis will also be performed to describe the
changes in the structure of economic activities (NACE-classification) in Estonia.

Keywords: development strategy, international division of economic activities,
Baltic Sea region, economic crisis, compensation of employees, gross and net salary,
economic activities structure

JEL Classification: E24, J31, 018
1. Introduction

For a long time, the cornerstones of Estonian economic policy were considered to
be: the currency board system, the absence of barriers (import taxes/tariffs and
export subsidies) in foreign trade, advantageous entrepreneurial taxation for foreign
capital, the constantly low level of salaries partly due to the low level of the
nationally fixed minimum wage and the overall low tax burden. At first, these
factors seemed to enhance and ensure Estonia’s economic development. Estonia was
considered the most successful amongst the “Baltic tigers”. In addition, during the
period from 2000 to 2007 Estonia belonged to the group of countries in the EU with
the highest economic growth rates (Levasseur 2011: 3; Brixiova et al. 2010: 57).

In 2008, the economic crisis hit most EU countries, but the impact of the crisis was
the strongest and most devastating in Estonia and in the other Baltic countries.
Researchers from the Kiel Institute for the World Economy have raised an intriguing
question: have the “tigers” become the “carpets in front of the bed (Bettvorlage)”

! This article is written with the support of the Estonian Ministry of Education and Research
foundation project No SF0180037s08 “The path dependent model of the innovation system:
development and implementation in the case of a small country”.

2 Janno Reiljan, PhD, DSc (econ), Prof. of International Economy, Faculty of Economics and
Business Administration, University of Tartu, Narva Rd. 4, 51009 Tartu, Estonia.
Janno.Reiljan@mtk.ut.ee.
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(Schrader, Laaser 2010). The crisis clearly demonstrated that the comparison (with
Estonia being the Baltic tiger) was merely a fictional exaggeration. A more realistic
comparison would have seen Estonia as a diligent “mouse catcher”. To be precise,
Estonia is an assiduous apprentice who takes all the advice of the master as pure
gold ignoring the fact that the master himself does not always follow his own words.

The Estonian government has consistently tried to design a good environment for
attracting foreign investment in the hope of securing jobs and income for its people.
Simultaneously, financial capital gained most of the attention and the status of a god
for which the people and the rest of the economy had to work and serve. On the
other hand, financial capital (during the new formation of market sharing by the
banks) created the spectacular illusion for society (individuals and businesses) that it
is possible to boost the economy and achieve the desired welfare thanks to an
unstoppable inflow of foreign credit and without saving (for example, in order to
invest). The majority of the people and businesses were (and still are) debt trapped.
The final effects are yet to be seen. The economic boom induced by foreign credit
followed by the economic downturn and deep recession provided the arguments for
reassessing the fundamentals and the sustainability of Estonian economic policy;
and hence, the development perspective.

Households and enterprises are closely related through income. Changes in the
structure and size of income send signals about general developments (positive and
negative) in the economy. Beyond doubt, the welfare of households is directly
influenced by the size of their income. Another important and sensitive area that is
influenced by income size (and the development of it) is social security expenditure
that is usually financed through income taxation. Social tax (computed on the basis
of gross wage) is divided between the current pensions (16% of the gross wage) and
health insurance (13%) for health related expenditures. In addition, the Estonian
Unemployment Insurance Fund receives 1.4% of total gross wages. Income tax has
an important role to play in the budgets of local governments because local
governments are the public institutions that provide the inhabitants with public
services and promote regional development. In 2009, the amount of income tax
allotted to local government budgets was reduced by a central government decision
from 11.93% to 11.4% of total gross wages. The average amount of income tax
revenue in the budget of local governments exceeded 50% in 2008 and dropped to
just under 50% in 2009 (Estonian ... 2011). In light of this, the author will
empirically analyse, on the basis of gross wage developments, the path to the
economic crisis and the consequences of the crisis in Estonia for general economic

policy.

The aim of this article is to assess the fundamentals of Estonian economic policy
against the background of the economic crisis and the development of gross wages
before and during the crisis generally and also between economic activities. The
following research questions have been considered:
e To analyze the alleged economic and political reasons behind Estonia’s
economic success story
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e To analyze Estonian economic policy in light of the economic crisis and to
assess its actual prospects

e To analyze the general developments in gross wage and the differences between
economic activities before and during the crisis

The discussion is based on various economic experts’ assessments of economic
development in the Baltics. The empirical analysis uses data from Eurostat and
Statistics Estonia online databases. The data allows the author to analyse the
development of the gross wage generally and also between various economic
activities.

1. Expectations of catching up with advanced economies

Like some other countries, Estonia must develop an economic growth and welfare
strategy to overcome the economic gap with the economically more advanced EU
countries. In a situation where people can freely move between countries, the
difference in economic development may induce an emigration wave of young and
more sophisticated (educated) people. They look for prosperous work opportunities,
better living conditions and a safer social environment outside their home country
where the general chances of finding “a better life” are more likely. The emigration
of young people may in turn further hinder the economic development of the home
country and even perpetuate and deepen its economic backwardness.

After Estonia joined the EU in 2004, it seemed that Estonia had found and
implemented its economic success strategy. During the period from 1995 to 2004
the average (yearly) real GDP growth rate was 6.1%, and for 2000-2004, 7.2%. The
liberal political parties assumed that long-term, consistent, diligent and prudent
monetary, budgetary and economic policy were behind this development (Paet
2005). From the outside this assumption seemed to be well-grounded:

e Compared to when the Estonian kroon was introduced, the inflation rate
dropped from 90% in 1993 to 1.4% in 2003, presumably due to the
implementation of the currency board system or fixed exchange rate system
(Laurson, Grawe 2004). Beyond doubt, the fixed exchange rate system reduces
inflationary pressure due to decreasing export income if the currencies of export
partners drop in value. The Estonian export sector has experienced these effects
in trade with Russia and Sweden where the ruble and the crown were devalued.
Regardless of the detrimental effects to Estonian exports, the governmental
circuits found the currency board system to be justified and consider it one of
the key elements of the Estonian economic success strategy. Joining the EU in
2004 would maintain and guarantee price stability and also provide a safe and
smooth path to the euro zone.

e The rapid privatization of former state owned property brought a relatively
large amount of foreign investments to Estonia. This was considered the direct
consequence of liberal economic policy, and therefore, the privatization process
of large public enterprises was called to continue (Laurson, Grawe 2004). The
inflow of foreign direct investments was remarkable: from 1995 to 2003 the
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amount of foreign direct investment grew more than 9.46 times (as a
comparison, it was 3.43 times in the Baltic region as a whole) (Liuhto 2005).
Foreign direct investment was therefore considered a prerequisite for the
internationalization of Estonia and future foreign direct investments flows out
of Estonia (Purju 2004). Accession to the EU was favourable for attracting
foreign direct investments. Estonia became easily accessible and possessed a
Western entrepreneurial regulatory system. Therefore, Estonia often became the
platform for the first internationalization steps for many small and medium
sized Finnish enterprises and for their further expansion to other Baltic
countries (Kosonen, Heliste 2005; Heiskanen 2006). However, Estonian
dependence on foreign direct investment was seen as a threat to Finnish
enterprises already active in Estonia (Alho et al. 2004). On the other hand, a
general euphoria prevailed among politicians (Parts 2007; Kauppi 2007; Ansip
2008).

e Although Estonia is generally characterized by a low tax burden, the
government managed not only to balance the budget but also to achieve a
budget surplus and therefore collect reserves. It seemed that there was a way to
afford and guarantee education, healthcare and safety services to people with an
acceptably low level of expenditure not only in absolute terms but also
relatively as a percentage of GDP® compared to advanced EU member states. In
reality this “low cost development” was possible only because of the
amortization of human and infrastructure resources that had already been
created in the past.

e The wage level in Estonia was relatively low compared to that of its Central
European competitors. Therefore, remarkable growth was achieved in labour
productivity, partly due to the flow of the labour force from low productivity
economic sectors to high productivity ones (Laurson, Grawe 2004). A
prognosis aimed at the entrepreneurs in advanced old EU member states
forecast that despite this growth tendency, over 25 years the wage level in the
new member states would only make up 75% of the old member states’ wage
level, due to the very low initial level (Alho et al. 2004). The cost level in
Sweden is seven times higher than in Estonia and ten times higher than in
Latvia. Furthermore, workers in Estonia are not sufficiently organized. About
80% of the workers in the Nordic countries belong to unions, whereas only
about 10% do in Estonia. Collective agreements in the Nordic countries cover
more than 80-90% of workers and only 25% in Estonia (Sippola 2006). On the
other hand, there were also sceptics who did not believe in the sustainability of
the low wage based economic development strategy because economic growth
inevitably brings pressure to increase wages (Ketels 2006).

e The level of social expenditure in Estonia as a ratio to GDP was 50% lower
than the average in the EU — according to Eurostat, the ratio in Estonia was
about 13% of GDP and approximately 26% in the EU. Assessed in purchasing
power parity prices, the level of social expenditure per capita in Estonia
constituted only 25-30% of the EU average level. Remarkably, the extremely

% That means more efficiently in economic terms.
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low level of social expenditure and social security did not cause any uprisings
or public discontent. This seems to be in accordance with the individual
responsibility approach compared to the welfare model (a policy approach
based on high solidarity, implemented in Nordic and other EU countries). The
economic reasoning supporting the development of the Baltic economic region
was to move labour intensive production activities from countries with high
wage and social cost levels to regions and peripheries where, in the medium
term, the supply of all social protection services is not presumed (Akerholm
2005). The Nordic countries were conveniently looking for cheap labour, and
therefore, their recommendations for the Baltic states were to the reduce labour
related taxes, which are the main funding source for social expenditure
(Laurson, Grawe 2004).

Therefore, on the one hand, joining the EU was considered an acknowledgement of
Estonia’s successful economic policies (Lehtomédki 2005), and on the other hand, a
guarantee of the further success of this policy. Although by 2004, the total current
account deficit and the inflow of foreign credit were seen as ‘“challenges” to
sustainable economic development (Laurson, Grawe 2004), they were not treated as
real threats. Therefore, no countermeasures were taken. The main weakness of and
real threat to the Estonian entrepreneurial environment was considered to be the
overall shoddy quality of public administration (Alho et al. 2004).

2. Fiction versus reality in the economic development potential of Estonia

To assess the economic development perspectives, it is important to clarify which of
Estonia’s strategies guarantees it continuous economic development success within
the EU framework. In the 1990s, endogenous growth theories were formulated
(Romer 1990; Romer, Rivera-Batiz 1991) and gained popularity. These theories
emphasize the importance of research and development (R&D) for achieving
innovation-based economic growth. This approach also influenced Estonia’s
economic perspectives. In the 1997 development strategy (named “Estonia 2010)
(Terk 2007), the main development determinant for Estonia was seen in the field of
information and communication technology (ICT), in addition to bridging Russia
and Western Europe. The aim was to gain a leading position in developing and
applying new technical solutions for ICT. Of course, there was no real basis for such
expectations and even less for setting such an ambitious strategic development aim,
especially in the field of ICT. The objective lacked resources and capability, in
addition to political will. The public sector was not ready to find the resources and to
organize (and guide) the work for the declared objective.

Gaining a leading position in the ICT field did not correspond to Estonia’s real
position in the division of labour between EU member states. Finland has foreseen
for Estonia and other Baltic countries a position of intermediate producer for
international corporations that would act as final producers. When forming
education, applied research, standards and other policies, the Estonian government
has to consider its position within the EU’s division of labour (Hyvérinen 2005).
The advice given was to enhance the educational, scientific and communications
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infrastructure in addition to the preparation (training) of a highly skilled labour force
in order to satisfy the needs of international corporations for cheap outsourcing.
Estonian enterprises should have constantly made an effort to find contracts and
orders in advanced economies for outsourcing intermediate production. Estonia
hoped to generate and benefit from spillover effects due to technological knowledge
and experience transfer from more developed partner firms.

On the one hand this approach may be practical, but on the other hand, this is a very
long route to building up an innovation and knowledge based economy. According
to this approach, Estonia’s position as the intermediate producer is not a make-do
caused by Estonian backwardness in order to guarantee the mere existence of the
Estonian economy, but a development strategy for the coming years. However,
Estonian entrepreneurs should overcome this role as possibly quickly. This approach
implies that Estonia’s public sector should not support Estonian entrepreneurs in
becoming final producers but instead help them step-by-step in becoming more
developed intermediate producers. Although international final producers have high
standards and requirements towards intermediate producers and learning effects
occur between the final and the intermediate producer, the likely technological
spillover from the final producer to the intermediate producer is not remarkable. An
economic strategy built on intermediate production is not the best strategy for
entering the innovation based “new economy” and catching up with advanced
economies. Nevertheless earning the status and position of “developed intermediate
producers” seems to be a logical step for the Baltic countries, assessed on the base of
current R&D expenditures. In 2003, Estonia had a R&D expenditure to GDP ratio of
0.77%, whereas Sweden’s was 4.27%, Finland 3.51% and Denmark 2.60% (Savo,
Elo 2005). By 2009, Estonia’s ratio had nearly doubled to 1.42% of GDP, which
was still very low compared to the Nordic countries. According to Eurostat the ratio
of R&D expenditure to GDP in 2009 was 3.96% in Finland, 3.6% in Sweden and
3.02% in Denmark.

A more sophisticated approach considered Estonia’s chances of catching up with the
more advanced economies by attracting foreign direct investment. At first the
foreign direct investment based strategy seemed to work: the direct investment
position grew from €9.56 billion in 2005 to €11.87 billion in 2008, the growth was
more than €2.31 billion (24.2%) In 2009, the direct investment position decreased to
€11.28 billion (Bank of Estonia online database). Nevertheless, the impact of EU
accession may be assessed as positive.

On the other hand, a negative tendency has also developed: the amount of foreign
direct investments leaving Estonia (outflow position) has also grown from €1.64
billion in 2005 to €4.76 billion in 2008; the increase amounts to €3.12 billion
(192%). Although the outflow position decreased to €4.6 billion in 2009, the growth
rate of Estonian direct investment abroad has been about 10 times faster than the
growth rate of foreign direct investment in Estonia. The ratio of the direct
investment position abroad to the direct investment position in Estonia has grown
from 17.2% in 2005 to 40.8% in 2009.
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To sum up, Estonia seems to be less attractive to foreign capital since EU accession
than before — capital outflow has exceeded capital inflow. The reasons behind this
are:

e The tax system in Estonia is attractive to investors who are trying to employ
cheap labour and serve the Estonian (local) market. The current tax system is
not beneficial to capital that produces innovative export goods. Only 15% of
foreign direct investment is directed to the manufacturing industry (Bank of
Estonia data 2010); a remarkable part is invested in the local food industry.

o A large number of businesses that run on foreign capital use a low-skilled and
low-paid labour force for labour intensive intermediate operations (the quality
control and assembly of details). This kind of work raises (of course artificially)
the volume of export-import transactions, but consequently local value added is
deplorably small.

e Foreign investors oriented towards satisfying the needs of the local market have
already made the necessary investments in some business fields (e.g. financial,
communication and trade). But there are only limited opportunities for using
earned profits in the country. Investors who made profits in Estonia are looking
to invest these profits in countries with developing markets outside Estonia.

e In Estonia distributed profit is taxed (e.g. when dividends are paid). Businesses
that run on foreign capital have found various ways of distributing profit tax-
free. Examples are: investment in subsidiaries acting abroad until 2009, loans to
parent companies or subsidiaries until 2009 and after. Therefore, the outflow of
foreign direct investment exceeds the inflow from 2005 to 2008.

To conclude, the inflow and outflow of foreign direct investment and its dynamics
(in addition to structure and volume) show that an economic development strategy
founded primarily on foreign direct investment does not make catching up with the
more advanced economies possible. Foreign capital targeted at servicing the local
market and employing a low-skilled labour force preserves Estonia’s economic
backwardness. There are no relevant arguments for establishing innovative and
export-oriented production or the research and development phases involved to
Estonia. In the structure of current foreign capital there is little hope for
technological spillover effects to the Estonian export sector.

From a broader and global perspective, when accepted by the inhabitants,
maintaining a low tax burden is essential for economic success. But focusing on this
element (as a key element in the strategy) may develop into a problem. The tax
burden is an important issue influencing the international competitiveness of a
country, especially in an environment where the free movement of goods, services,
capital and people is applied. The Nordic countries declared the necessity to
harmonize corporate taxes as the most important factor for successful economic
development in the Baltic region (Svedberg 2006). Tax harmonization in Europe has
evolved into a political issue, and the debate is currently being led by Germany.
Although there are no reasonable grounds (neither social nor political) for raising the
general tax burden in Estonia, the pressure coming from the advanced economies for
corporate tax harmonization is considerable.
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Low wage levels are undoubtedly attractive to businesses that exploit a low-skilled
and low-paid labour force, but unions abroad tolerate outsourcing of intermediate
production only so long as it does not become a threat and compete with the high-
skilled and high-paid labour force at home. Therefore, in developing the Baltic
economy, another precondition is often mentioned: the prevention of any kind of
“friction” in the labour market (Svedberg 2005). Assuming low wages and price
stability in the long run is not realistic in the process of catching up with the more
advanced economies. Niels Mygind (2006) reasonably explained that in a country
with a currency board system (fixed exchange rate), growth in productivity induces
the appreciation of its currency, which in turn manifests itself in a general rise in
wages and prices. He forecasted that by 2025 in an environment of fast economic
growth, Estonia would have reached the general average level of GDP per capita and
prices in the EU. Only a slowdown of economic growth would have obstructed the
general rise of prices and wages. The economic crisis in 2009 and the recovery in
2010 confirmed the validity of the previous statement.

Paavo Okko (2007) has explained that the convergence between the new EU
countries with low wages and the old EU countries is a long term and arduous
process. At first the new EU countries are able to achieve quicker growth rates in
wages (f-convergence), but the overall absolute differences in nominal wages
remain (c-convergence will not be achieved). If Estonia could have maintained an
average 6.6% yearly growth in real GDP from 2008 to 2015 against Finland’s 3.8%
(average growth rates for these countries for 2000-2005), then the real GDP per
capita in Estonia would have doubled while Finland’s would have grown 1.5 times.
At the same time, the difference in the level of nominal wages would rise by 70%.
When the differences in wages between the Baltic states and highly developed
countries is 5-10 times, then a 10% rise in wages does not cause irreversible damage
to the international competitiveness of the Baltic states. A relatively low level of
average wages (in 2006 the average Estonian wage was only 25% of Germany’s) is
still (even after the economic crisis) an important factor of international
competitiveness, although a high level of unemployment will characterize the
Estonian economy for a while (Wiegert 2009).

In the case of low wages, another negative tendency often develops. Low wages
negatively influence the labour force’s qualifications, especially in technical fields,
which are important for innovation-based development. Young people are not
motivated to learn sophisticated technical subjects when finding a job in these fields
is difficult and the wages are low in Estonia. Therefore, working abroad becomes an
attractive opportunity for highly qualified young people.

In addition to the growing differences in average wages between countries (despite
the higher growth rates in low wage countries), there are also growing differences
between regions within the countries, reflected in the growth of cities and the
decline of rural areas, together with the loss of population there (Damsgaard 2008).
As a result, land prices in the city rise while general living conditions deteriorate, if
the city cannot offer necessary public infrastructure and social services. This
becomes a serious threat to the development of quick growing cities or parishes.
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Undoubtedly the low level of social expenditure can also be seen as a factor raising
overall economic competitiveness. This is possible when the interests of foreign
investors who do not have to consider the long-term economic and social needs of
the destination country dominate. Estonia has joined the European Social Charter,
which sets relatively high standards for the social protection of people. As a result of
the lack of public pressure, the obligations accepted when joining the Charter have
become a secondary consideration. They have been left to the conscience and morals
of the ruling elite. At the moment, perspectives on social policies built on low costs
are not that clear: especially France, Germany and Austria have raised the question
and problem of “social dumping”, which is a complex and serious hindrance to the
economic integration process of the EU (Terk 2006).

The government strategy approach to “not interfere” in market processes seems
reasonable as long as the functioning of the economy is based on low wages and
intermediate production. In a situation of growing pressure to increase wage levels
and social expenditure, this approach is no longer adequate. The focus should be
switched to achieving productivity growth, which is only possible through
innovation. For a transition to an innovation-based economic development strategy,
consistent, systematic and long-term measures to build up various components of
innovation systems become necessary. They refer to education, R&D, the protection
of intellectual property and others. Moreover, strengthening the relationships
between the components of the nation innovation system becomes important.
Additionally, firms must be included in the innovation system. This comprises the
development of clusters, the establishment of cooperation networks and the
generation of development and innovation projects (Ketels 2006). The government’s
fiscal and tax policy have an important role to play in promoting innovation. Today
the trivial liberal economic policy adopted by the Estonian government does not
support innovation.

In conclusion, the current Estonian economic policy is not effective in strengthening
international competition in the Baltic Sea region, or for catching up with the old
(more advanced) EU countries. The economic growth in last decades was primarily
based on the increasing volume of foreign capital serving Estonia’s internal market
and on the production and supply of unsophisticated low-price intermediate
production. The economic boom was derived from the massive inflow of foreign
credit, which fed an expansion in local (internal) demand. It is clearly stated in the
Baltic region economic development report that the crisis ended the remarkable
economic growth because of its unsustainability (in the long run economic
development cannot be based on foreign credit inflows). Therefore, economic
differences started to grow once again during the economic crisis. The differences in
capability for sustained innovation based development and high productivity will
increase between highly developed and emerging countries (State ... 2009). Brixiova
et al. (2010) analyzed the boom and the recession in Estonia and concluded that
countries functioning under currency board systems and with a liberal foreign
economic policy should learn from history: from a macroeconomic perspective,
flexibility is a necessity and the free movement of capital should be treated with
caution.
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3. The importance of labour compensation for international competitiveness

International competitiveness is a sophisticated phenomenon, especially at the
country level. Nowadays, Boltho’s (1996: 1-2) assessment of 15 years ago is still
relevant: there are no consistent definitions of competitiveness and the term seems to
mean different things to different people. But at the same time most researchers
evidently do not share Paul Krugman’s (1994: 44) pessimistic view that the
application of the term “competitiveness” at the country level is meaningless, wrong
and dangerous. Attempts to understand the nature of “competitiveness” and
quantitatively measure it have continued in various countries. Zanakis and Becerra-
Fernandez (2005: 186) distinguish between cost-competitiveness, price-
competitiveness and non-price competitiveness. A survey presented by Eckhard
Siggel (2007) points out that different researchers accentuate different facets of
competitiveness; for example, size and increase of market share, export
performance, price ratios, cost competitiveness and so on. One of the most
widespread approaches pointed out in the literature is the concept of unit labour
costs (ULC) as the product of wage rate, labour productivity and exchange rate.
(Siggel 2007: 8).

ULC as a part of total unit costs in production largely determine international price
competitiveness, especially for less developed countries exporting labour intensive
products. This article emphasises a contradictory aspect of ULC: while the producer
wants to decrease the ULC as an influential factor of price competition, the
employee wants to achieve a rise in real income as the basis of living standards. That
means a decrease in ULC has to be achieved through raising labour productivity and
not through the reduction of real income. The rise in a country’s competitiveness is
often described through improved trade balance together with a rise in living
standards (real income) (Global ... 1985; Hatsopoulos et al. 1988)

Fagerberg (1988: 355) takes the need to raise the real income of employees and adds
the need to guarantee general employment: a country’s international competitiveness
refers to the ability to implement central economic policy goals, especially achieving
growth in real income and general employment levels, without causing problems to
the balance of payments. “High wage countries are often concerned about the
relatively high level of their labour costs in the production of particular goods and
services compared to low wage countries, in particular to the extent that such lower
labour costs are the result of lower taxation, smaller social security payments, lower
expenses on high-skilled labour for R&D and innovation, and in some cases, lower
labour standards” (van Ark et al. 2005: 3). Labour standards are seen as being one of
the most important factors for a country’s international competitiveness (Flanagan
2003), but these costs are difficult to point out and compare, leading to the frequent
discussion of whether the WTO could introduce common labour standards in order
to avoid distortions in the measurement of international competitiveness.

ULC integrates the income of employees with the expenditure of producers. Buckley

et al. (1988: 186) emphasise the paradox that the countries with the fastest growth in
exports and in GDP have at the same time experienced much quicker growth in unit
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labour costs than other countries. That means that in developed countries with
advanced economies, price competitiveness depends primarily on introducing
qualitatively new (innovative) products and not on ULC. These innovative products
are the logical and expected side effects of investments in product R&D and
technological change. Therefore, the indicators of innovativeness of a country have
mostly been assessed through factors of international competitiveness (Buckley et
al. 1988: 189).

In the Ricardian two-country two-product international trade model only the labour
costs are considered a factor that determines the comparative advantage of a country.
Dornbusch et al. (1977) developed this model of the continuum of goods, which
means to n-product model but the labour costs remained the factor determining the
international/relative competitiveness. The production of a product in one country is
internationally competitive if the ratio of the domestic wage rate to the competitors’
wage rate is lower in comparison to the ratio of domestic labour productivity to the
competitors’. In reality, the production of goods incorporates many more factors
besides ULC; therefore, other models have been developed, for example, the model
of domestic resources costs and total unit costs (see Siggel 2007), but in this case the
analysis will be limited to labour costs.

Michael E. Porter (1990: 73) emphasizes that a country’s competitiveness
determines its prosperity, created through its industry’s capacity to innovate and
upgrade. He is critical of the prevailing thinking that labour costs, interest rates,
exchange rates and economies of scale are the most powerful determinants of
competitiveness (Porter 1990: 74). Porter developed what is referred to as the
“diamond” of national competitive advantage as a comprehensive new approach for
the comparative analysis of competitiveness, comprising four parts: factor
conditions, demand conditions, related and supporting industries, and firm strategy,
structure and rivalry (Porter 1990: 77). Under factor conditions the first named is
skilled labour. So the “diamond” of competitive advantage is directly related to
classical approaches, insisting on the importance of labour costs for ensuring
international competitiveness. Especially less developed countries have to
compensate for disadvantages in other facets of the economic competitiveness
“diamond” through lower labour costs. Low unit labour costs (ULC) are frequently
seen as the most important current and future comparative advantage of Central and
Eastern European countries (Havlik 1998: 13).

Porter’s “competitiveness diamond” (1990) model emphasizes that at the firm level,
a firm’s strategy for ensuring competitiveness through the systematic and long-term
planning of investments is receiving more and more importance. Buckley et al.
(1988: 194) have pointed out the same aspect at country level: “The quality,
effectiveness and management of government policies are analogous at the macro-
level to the strategy of the firm at the micro-level. Efficacious government policies
can help to realise the potential competitive ability of a nation...” Governments must
invest systematically and effectively in the development of the country’s innovation
systems and innovation activities.
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A country can apply different strategies to improve its international competitiveness
(van Ark et al. 2005: 3). We have to distinguish short-run and long-run policies. In
the short run a country can achieve success in the export sector by decreasing the
labour costs per employee (the living standard of the population) but in an open
economy this strategy is not effective. In the long run it is necessary to achieve
growth in productivity (as the basis for the improvement of living standards), but
this strategy can be developed only through a rise in investments.

At the country level, welfare is characterised by GDP. A country’s GDP per person
is the major determinant of the living standards in this country (Smith et al. 1982:
13). We can measure labour productivity at the country level by GDP per employee
and ULC,; therefore, through the ratio of total gross salary to GDP.

4. The general and sector development tendencies of gross wage in Estonia
Development tendencies of the total sum of gross wages and nominal GDP show

(chart 1) that from 1995 to 2003 the growth rate of nominal GDP exceeded the
growth rate of the sum of gross wages.
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Chart 1. The dynamics of the Estonian nominal GDP and the total sum of gross
salaries from 1995 to 2011 (value of 1995 = 100), in % (Statistics Estonia online
database 2012, compiled and drafted by author).

Thereafter, for a couple of years the growth rates of both were equivalent. After
Estonia’s accession to the EU, the huge inflow of credit money sharply expanded
demand for labour. As a result, the average level of gross wages climbed, while on
the other hand, the minimum level of employee qualifications, skills and knowledge
diminished (low-qualified people found employment). In 2008, real GDP decreased
and increased slightly nominally (only due to inflation). At the same time the growth
in the sum of gross wages continued and outperformed nominal GDP’s growth rate.
As a general result by 2008 compared to 1995, nominal GDP had grown 5.89 times
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and the sum of gross salaries 5.6 times. That means the ratio of the gross wage sum
to GDP in 2008 was nearly the same as in 1995. The economic crisis arrived
unexpectedly and the labour policy of firms was not properly adapted. The
continuing recession in 2009 has not changed the ratio of the sum of gross wages to
nominal GDP: by 2009 compared to 1995, the nominal GDP had grown 5.0 times
and the sum of gross wages 4.78 times. In 2010 the sum of gross salaries continued
to fall, meanwhile the GDP increased. In 2011, after rapid increase of GDP and
modest increase of gross salaries, the proportion between these indicators is about
the same as in 2007.

Chart 2 shows the total ULC of nominal GDP in Estonia, the EU (average), Latvia,
Lithuania, Finland and Sweden.
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Chart 2. The total ULC of the nominal GDP in Estonia compared to the EU average
and neighbouring countries for 2000-2011, in % (Eurostat online database 2012,
compiled and drafted by author).

The period examined can be divided into four sub-periods:

e Until 2006, countries show various tendencies. In the EU on average and in
Sweden the total ULC decreased; in Finland and Estonia the total ULC was
stable; in Latvia and Lithuania the total ULC rose.

e 2007-2009, the economic boom and the crisis generally raised the total ULC of
nominal GDP: in Estonia and in Latvia very sharply (in 2008 the total ULC
even exceeded the level of this indicator in Finland), moderately in Finland and
Sweden, and relatively modestly in Lithuania. After the crisis the total ULC has
decreased. It is generally to see that the previous proportions across countries
will be restored (although in Finland the total ULC has exceeded the EU
average). Unusually, only Latvia managed to achieve a turnaround in the total
ULC trend earlier than other countries, due to general wage reductions in 2009.
Generally, in the EU (based on the average) and other countries the total ULC
has shown a slight tendency to decrease during the previous years.
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The changes in unit labour cost levels during the economic boom and crisis have
influenced Estonia’s international competitiveness more than neighbouring
countries. In 2006, the ratio of employee compensation costs to GDP in Estonia was
2% down on Finland’s and the EU average and 4% down on Sweden. Latvia and
Lithuania came closer to the level of the total ULC in Estonia. In 2009, the
examined ratio in Estonia was almost equal to the ratio in Finland and 2% higher
than the EU average. Although Estonia was 4% lower than Sweden, the ratio in
Estonia was 4% higher than in Latvia and 7% higher than in Lithuania. During the
last years, Estonia has restored its competitiveness position on the basis of total ULC
compared to Finland and Sweden, but differences with Latvia and Lithuania have
increased slightly. Obviously, Latvia and Lithuania are trying to maintain their
reputation for being countries with low labour costs, meaning Estonia will have
difficulties with its Baltic neighbours in the fierce competition for lower labour
costs. Of course, nominal GDP and nominal labour expenditure are significantly
lower than the EU average and especially in Finland and Sweden. According to
Eurostat, the added value in market prices per person in 2011 was €8,400 in Estonia,
€30,400 in Sweden and €28,000 in Finland. Therefore, compared to the Nordic
countries, Estonia remains a source of cheap labour force and intermediate
production. Compared to Latvia and Lithuania, Estonia has to work harder; this
means being more productive and supplying higher quality service in order to
compensate for its relatively higher wage levels compared to these countries.

In addition to total ULC, the international competitiveness of firms is also strongly
influenced by other taxes and the overall tax burden. Chart 3 shows the development
of GDP in terms of income approach and its distribution between the business
sector, households and the public sector. The net salary of the employees is their
disposable income. Businesses earn gross operating surplus and mixed income, the
amortization of basic production investments and subsidies from government. The
public sector earns social taxes, production and import taxes (from which subsidies
have to be subtracted).

Chart 3 demonstrates that the business sector has expanded its share of GDP from
36% in 1995 to more than 45% in 2001. After this rise came a period of stability
until 2005. The economic boom and crisis reduced the share of the business sector
nearly back to the level prevailing in 1995. During last two years the business sector
has achieved over 6% increase in the share of GDP to 43.1%. Sandrine Levasseur
(2001) has summarised the policy methods in Estonia that have helped to restore the
position of business sector’s share of GDP. The share of households reached a
minimum level of 27% in 2002/03. The reduction of the income tax rate followed by
general economic environment changes in the labour market raised this share in the
following period. It exceeded the 1995 level again in 2008—-2009. In 2010-2011 the
share of households has decreased — from 32.2% of GDP in 2009 to 29.5% of GDP
in 2011. The public sector’s share of GDP decreased from 33% in 1995 to 28% in
2005 — this later rose to 32.7% in 2009 and fell to 29.4% in 2011. Real employee
income levels have more than doubled in the same time. To conclude, the public
sector’s share of GDP in 2009 was similar to that in 1995, when Estonia experienced
real economic growth for the first time since separating from the Soviet Union and
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embarking on the transition to a market economy. The advantages for the business
sector have vanished during the economic boom and crisis periods, but recovered in
relative terms during last years. In spite of the free movement of labour in the EU
and very modest decrease in average wage level, the previous favourable
entrepreneurship environment seems to be recovered in Estonia. The crisis has not
remarkably changed Estonian position in the international division of economic
activities. Estonia continues to be the intermediate producer with low total ULC.
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Chart 3. Share of value added in Estonian GDP (income approach) between the
business sector, households and public sector for 1995-2011, in % (Statistics
Estonia online database 2012, compiled and drafted by author).

Table 1 characterises the current labour market situation, showing the development
of sum of gross salaries across different economic activities (NACE-classification)
compared to sum of gross salaries in 1995.

The growth rate of administrative and support service activities in 2011 (1668%) is
more than three times higher than the average growth rate (499%). The growth of
information and communication activities that has the second place in ranking with
853% in 2011 is 813% lower. In 2011 the growth rates of the sum of gross salaries
in both previously mentioned sectors exceeded the growth level in 2008.
Professional, scientific and technical activities have the third position in the growth
rate ranking with 724% in 2011; however the 2008 position (787%) is still not
recovered. The biggest downfall in the crisis was in construction (from 870% in
2008 to 529% in 2011) and wholesale and retail trade (from 713% in 2008 to 577%
in 2011), but also in accommodation and food service activities (from 734% in 2008
to 619% in 2011). The growth in the real estate sector (613% in 2011) and in
financial intermediation sector (601% in 2011) has also been remarkable. These
sectors produce products that cannot be traded internationally to satisfy the needs of
the local market. Also showing faster than average growth are public administration,
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defence and compulsory social security sectors, while the growth rate in the
education sector is less than average.

Table 1. Dynamics of the sum of gross salary in different areas of economic
activities (NACE-classification) for 1995-2011 (sum of the year 1995 = 100), in %

2000 |2005 |2008 |2009 |2010| 2011
Economic activities total 191| 337| 560| 478| 460| 499
Agriculture, forestry and fishing 129| 185| 278| 229| 240| 268
Mining and quarrying 136| 146| 230| 214| 241| 267
Manufacturing 181| 318| 469| 375| 383| 429
Electricity, gas, steam and air
conditioning supply 151| 172| 239| 238| 253| 264
Water supply; sewerage, waste
management and remediation activities | 155| 249| 432| 361| 355| 380
Construction 152 399| 870| 580| 477| 529
Wholesale and retail trade; repair of
motor vehicles and motorcycles 231| 414| 713| 602| 562| 577
Transportation and storage 163| 253| 361| 308| 307| 334
Accommodation and food service
activities 203| 428| 734| 576| 552| 619
Information and communication 245| 415| 756| 755| 742| 853
Financial and insurance activities 240| 396| 658| 636| 570| 601
Real estate activities 236| 386| 603| 550| 505| 613
Professional, scientific and technical
activity 197| 432| 787| 704| 697| 724
Administrative and support service
activities 327| 914| 1649| 1414 1352 | 1668
Public administration and defence;
compulsory social security 220| 352| 587| 537| 506| 535
Education 200| 325| 499| 472| 452| 466
Human health and social work
activities 199| 350| 612| 581| 562| 602
Arts, entertainment and recreation 210 370| 606| 524 495| 509
Other service activities 155| 250| 432| 418| 425| 450

Source: Statistics Estonia online database 2012, compiled by author.

The average growth rate in primary and manufacturing sectors fell seriously behind
the overall average growth rate. These trends do not indicate a successful
government policy in order to create an innovation and knowledge based economy
to produce high quality goods with high value added. Unfortunately, Estonia has
specialised in cheap and debilitating intermediate production and the simple
servicing of tourists. The low growth rate in salaries in the education sector leads to
a deficit of qualified workers required for an R&D-rich and versatile production.
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Summary

Since 1995, after Estonia had experienced its first year of economic growth, a liberal
and extremely open economic policy has prevailed. This liberal economic policy
was thought to be the reason for the economic success achieved. In reality, the
remarkable economic growth was achieved through an extensive inflow of foreign
capital and not via qualitative development driven by an expansion of innovative
export production. Foreign direct investments served mainly to conquer the internal
market. Unfortunately, the Nordic countries see Estonia only as an intermediate
producer with cheap and low-skilled labour. The vast inflow of foreign credit was
the result of ruthless competition for market share among the banks. The money
served the interests of real estate and property developers and not that of export
producers.

EU accession did not stabilize Estonia’s economic development. On the contrary, it
initiated various destabilizing processes. Since 2005, the direct investment outflow
position of Estonian residents moving abroad has risen quickly and has exceeded the
direct investment position growth from abroad to Estonia. The economic crisis
resulted in a finance account deficit and balance of payment problems. The
processes that at first supported Estonia’s economic development have now reversed
and will lead to serious hindrances. The deepness of the crisis highlighted and
proved the unsustainability of the chosen economic development strategy.

The remarkable backwardness of salaries compared to the general positive economic
growth was concealed during the ten year period due to the relatively high inflation
rate. As a result the share of business sector in GDP increased strongly. The massive
inflow of foreign credit induced growth in labour force demand. The wage level
increase at the start of the crisis re-established the 1995 proportions of GDP share
between the business sector, households and public sector. Under the free movement
of people in the EU, the business sector will probably not be able to re-establish the
advantageous position in GDP share it experienced at the beginning of the ten-year
period at the start of the new millennium. Fifteen years have changed the economic
structure of Estonia. Unfortunately, this was designed to serve the interests of large
multinationals and their policy of outsourcing cheap intermediate production to the
Baltic states. During the same period, the level of real income in Estonia has
doubled. The low wage competition from Latvia and Lithuania has risen
significantly due to Estonia’s fast wage level increases. It is unreasonable to believe
that economic success can be achieved after the crisis and in a changed economic
environment by applying the same economic development policy and strategy. The
essential assumption (condition) for achieving economic success lies in the
development and application of knowledge and innovative spheres of society. This
concerns education, R&D and other components of the national innovation systems.
Innovation has to be directed to the spheres of economic activity appropriate for a
small and not highly developed country on the basis of the path-dependency
principle, which means new areas of economic development (biotechnology,
information and communication, software development etc) to the traditional fields
of activity (agriculture, forestry, aqua-farming etc.) Even if we start now, it might
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take more than ten years to develop a sustainable basis for long-term economic
success.
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WANDEL IN DER GELDPOLITIK UND AUSWEITUNG DER
EUROPAISCJEN SCHULDEKRISE

Armin Rohde
Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald

Abstract

In the present paper fundamental changes in monetary policy strategy, especially in
leading industrialized countries, from concentrating on development of the quantity
of money to focusing strictly on developments of interest rates and interest rate
levels is analysed in the case of the European Central Bank. The goal of research is
to show that this change in monetary policy is one important reason for expansions
of the European debt crisis since 2010. Within this new monetary policy regime,
interest rate levels on the one hand and the transmission of interest rate policy
measures to the interest rates of the other financial markets on the other hand, have
become a very important role in central banking policies of today. For example to
guarantee a sure and strict transmission of interest rate policy measures, which have
its starting point on the short-term money market, and which should radiate to long-
term interest rates on the capital market the ECB, if necessary, uses outright
monetary transactions in secondary markets for sovereign bonds in the euro area.
The main reason for acting in that manner is to avoid rising of long-term interest
rates and to guarantee low levels of interest rate in the sovereign bonds markets. It is
argued in the present paper that in focusing to guarantee low interest rate levels
especially to overcome economic crisis you can find one important reason for
expansions of the European debt crisis. This is so, because in view of current
European economic policy rising interest rates in the European bonds markets above
a level of 6 or 7 percent have become an unmistakeable proof of a severe debt
problem.

Keywords: Euro-Currency Area, European Debt Crisis, European Central Bank,
monetary policy, interest rate policy, monetary transmission, sovereign bonds
markets

JEL Classification: E49, E52, E58, E59, F33
1. Einleitung

In den letzten 10 bis 15 Jahren hat sich in den fiihrenden Industrielindern ein
Paradigmawechsel in der Geldpolitik von erheblicher Tragweite ergeben. Die vom
Monetarismus geprégte Strategie der Geldmengensteuerung ist von einer Neo-
Keynesianisch fundierten Strategie der Zinssteuerung in der Geldpolitik abgeldst
worden. So sind ab Mitte der siebziger Jahre des vorigen Jahrhunderts zunichst
praktisch alle bedeutenden Zentralbanken der grolen Industrieldnder der
Vorgehensweise der Deutschen Bundesbank, die hier eine Art Vorreiterrolle
eingenommen hatte, gefolgt und hatten sich den monetaristischen Prinzipien einer
geldmengenzielorientierten Geldpolitik verschrieben. Das Kennzeichen dieser
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Strategie, und damit der Mafstab der geldpolitischen Steuerung, waren 6ffentlich
vorgegebene und angestrebte Zuwachsraten fiir die Geldmenge, sogenannte
Geldmengenziele. Diese basierten auf einem quantitétstheoretisch fundierten engen
Zusammenhang zwischen der Geldmengenentwicklung und der
Preisniveauentwicklung. Wachsende Zweifel an der hinreichenden Stabilitdt des
Zusammenhanges zwischen Geldmengenentwicklung und Preisniveauentwicklung
fihrten bis um die Jahrtausendwende zu einem zunehmenden Abriicken der
Zentralbanken von der Geldmengenzielorientierung (Vg. BIZ 2001, S. 83/84). An
deren Stelle ist dann iiberwiegend eine zinsorientierte Geldpolitik getreten, deren
Anliegen es ist, iiber eine direkte Steuerung der Zinsen, und zwar ausgehend von
den kurzfristigen Geldmarktzinsen, die Einhaltung o6ffentlich vorgegebener
Inflationsziele zu gewéhrleisten. Der fundamentale Unterschied zwischen diesen
beiden Arten von geldpolitsicher Steuerung liegt verkiirzt beschrieben darin, dass im
Rahmen einer Geldpolitik, die sich an einer bestimmten Zuwachsrate der
Geldmenge orientiert, die Zinsen bzw. die Zinshdhen endogene GroBen darstellen.
Im Zuge einer Geldpolitik, die bestimmte Zinshdhen anstrebt, werden dagegen die
monetdren Mengenaggregate zu endogenen Grofen. Das Ziel des vorliegenden
Beitrags besteht darin, Hinweise zu liefern, dass dieser Paradigmawandel in der
Geldpolitik, den man auch ganz deutlich im Rahmen der Politik der EZB erkennen
kann, nicht unerheblich zur Ausweitung der europdischen Schuldenkrise beigetragen
hat. Zu diesem Zweck wird im Folgenden gezeigt, dass eine Zinsorientierung der
Geldpolitik sehr viel stirker als das im Rahmen der Geldmengenorientierung der
Fall war, auf eine direkte Konjunktursteuerung ausgerichtet ist. Dazu gilt es fiir die
Geldpolitik gegebenenfalls auch iiber Anleihekdufe Einfluss auf die langfristigen
Zinsen zu nehmen. Steigerungen der langfristigen Zinsen, die von den durch die
Leitzinsen der Geldpolitik vorgegebenen zinspolitischen Vorstellungen abweichen,
werden deshalb als Stérungen der zinspolitischen Transmission und damit auch als
schddlich fiir die Geldpolitik betrachtet. Zumindest aber sieht die Geldpolitik darin
auBergewohnliche Vorkommnisse, denen es auch mit unkonventionellen Mitteln zu
begegnen gilt. In einem solchen Umfeld gedeihen dann Vorstellungen in der
allgemeinen Politik und in der Offentlichkeit, dass Zinssteigerungen generell
schédlich fiir die Wirtschaftsentwicklung eines Landes sind, nicht zuletzt indem sie
die Schuldendiensttragfahigkeit von verschuldeten Léndern gefdhrden konnten.
Deshalb sieht auch die allgemeine Politik bei Zinssteigerungen einen
Handlungsbedarf, indem Lénder, in denen die Kapitalmarktzinsen zu stark ansteigen
unter einen Rettungsschirm zu ziehen sind, um sie vor den schédlichen
Zinssteigerungen zu schiitzen.

2. Neuausrichtung in der Geldpolitik des Eurosystems

Dieser fundamentale Wandel von der Geldmengenzielorientierung hin zur
Zinsorientierung ist auch in der Geldpolitik der EZB oder des Eurosystems deutlich
zu erkennen und nachvollziehbar. So wurde noch in der Anfangsphase der
europdischen Geldpolitik von 1999 bis Mai 2003 der zentrale Stellenwert der
Geldmenge insbesondere durch deren hervorgehobene Positionierung in der
geldpolitischen  2-Sdulen-Strategie deutlich. Das angestrebte Wachstum der
Geldmenge wurde als ,,quantitativer Referenzwert fiir das M3- Wachstum* in Hohe
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von 4,5 Prozent p.a. in der ersten und damit nach aulen auch in der wichtigeren
Séule der 2-Sdulen-Strategie der EZB aufgefiihrt (vgl. EZB 2000, S. 43 ff).

Mit dem dann Mitte 2003 vorgenommenen Sdulentausch in der Strategie der EZB
riickte allerdings die Bedeutung der Geldmenge fiir die Geldpolitik des
Eurosystems, dem Vorbild der wichtigsten Industrieldnder folgend, zunehmend in
den Hintergrund. So wurde die Entwicklung der Geldmenge M3 im Rahmen einer
allgemeinen monetiren Analyse in die in der 6ffentlichen Einschétzung als weniger
wichtig erachtete 2. Saule der geldpolitischen Strategie verbannt (vgl. EZB 2003, S.
96 ff). Zudem hat die EZB mit dem Saulentausch in ihrer geldpolitischen Strategie
auch die bis dahin jahrliche Uberpriifung der Angemessenheit des quantitativen
Referenzwertes fiir das M3-Wachstum eingestellt. Schlie8lich verschwand nach
einer gewissen Schamfrist auch in den Monatsberichten der EZB ab Dezember 2007
die in den Abbildungen der tatsdchlichen Entwicklung der Geldmenge M3
eingezeichnete Vergleichslinie des quantitativen Referenzwertes in Héhe von 4,5%.

Dieser Bedeutungsverlust der Geldmenge fiir die Geldpolitik des Eurosystems fand
allerdings, wie die folgenden Zitate zeigen, zundchst keinen Niederschlag in
offiziellen Stellungnahmen und Ausfiihrungen fiihrender Repréisentanten der EZB.
So fiihrte das damalige Mitglied des Direktoriums der EZB, Jiirgen Stark, noch im
Jahr 2006 aus: ,,To begin with, the long-run relationship between money and prices
is perhaps one of the best documented results in all economics, in both the
theoretical and empirical literature. (...) First assigning a prominent role to money is
a useful tool to underpin the medium-term orientation of monetary policy.” (Stark
2006, S. 17). Der damalige Vizeprisident der EZB betonte ebenfalls im Jahr 2006:
“A first and important finding is that there is strong and robust evidence concerning
the long-term relationship between money and prices, based on data collected for
many countries and over long period of time.” (Padademos 2006, S. 199). Selbst im
Juni 2008 dufBlerte die EZB noch in ihrem Monatsbericht: ,,Vor dem Hintergrund
einer bereits lppigen Liquidititsausstattung signalisiert die starke Zunahme der
Geldmenge und der Kreditvergabe mittel- bis langfristig Aufwartsrisiken fiir die
Preisstabilitéit. (EZB 2008, S. 28).

Die praktizierte Geldpolitik des Eurosystems sprach zu der Zeit allerdings eine ganz
andere Sprache. So wurde von der EZB das inshesondere seit Mitte des Jahres 2004
sehr stark beschleunigte Geldmengenwachstum, mit z.T. zweistelligen
Geldmengenzuwachsraten, die im vierten Quartal 2007 mit +12% einen vorldufigen
Hochstwert erreichten und auch im ersten Halbjahr 2008 noch deutlich tiber +10%
lagen, nur von Ende 2005 bis Mitte 2007 mit Leitzinserhohungen von insgesamt 2
Prozentpunkten begleitet. Mehr als ein Jahr lang blieben die Leitzinsen dann trotz
der extrem hohen Geldmengenwachstumsraten und trotz leichter, aber ansteigender
Uberschreitungen des vorrangigen Ziels der Preisniveaustabilitit unverindert. Erst
als die Inflationsraten im Euro-Wahrungsraum im Juni und Juli 2008 auf jeweils 4
Prozent anstiegen, reagierte die EZB Anfang Juli 2008 mit einer einmaligen, nur
kurz dauernden Anhebung der Leitzinsen um 25 Basispunkte. Insgesamt zeigt dies,
dass der Geldmengenentwicklung spétestens nach dem Saulentausch im Rahmen der
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praktizierten geldpolitischen Steuerung im Grunde kein zentraler Stellenwert mehr
zugewiesen wurde.

An die Stelle der Geldmengenorientierung der Geldpolitik trat spitestens Ende 2004
eine Zinsorientierung. So verfolgt die EZB seit Ende 2004 im Rahmen ihrer
Geldmarktsteuerung die Absicht, die kurzfristigen Geldmarktzinsen so zu steuern,
dass sich diese ganz eng an der Hohe des zentralen Leitzinses der européischen
Geldpolitik, dem Satz der Hauptrefinanzierungsgeschifte, orientieren: ,.Die
Geldmarktsteuerung des Eurosystems ermdglicht der Kreditinstituten in der EWU
die reibungslose Erfiillung ihrer Mindestreservepflicht, indem sie iiber geeignete
geldpolitische Geschéfte Zentralbankliquiditét bereitstellt oder abschopft. Ziel ist es
dabei, dass sich am Interbanken-Geldmarkt ein Tagesgeldsatz gemessen am
gewichteten Durchschnitt EONIA einstellt, der nahe am zentralen Leitzins des
Eurosystems, dem ..(S)atz fiir Hauptrefinanzierungsgeschéfte, liegt. Damit wird
gewihrleistet, dass sich die geldpolitische Ausrichtung des EZB-Rats am
Tagesgeldmarkt unverzerrt widerspiegelt. (Deutsche Bundesbank 2007, S. 35). Den
dafiir erforderlichen Bedarf an Zentralbankgeld schitzt die EZB mit der sogenannten
Benchmark-Zuteilung. ,,Die Benchmark-Zuteilung ist der Betrag, der auf der
Grundlage aller Liquiditétsschitzungen der EZB normalerweise erforderlich ist, um
am kurzfristigen Geldmarkt ausgeglichene Bedingungen herzustellen. Bei
ausgeglichener Liquiditét sollte der Tagesgeldsatz normalerweise in der Néhe des
Mindestbietungssatzes (allgemein: Satz der Hauptrefinanzierungsgeschifte (HRG),
Anm. d.Verf.) liegen. (...) Unter Umstdnden kann die EZB jedoch vom Benchmark-
Betrag abweichen, um beispielsweise einer Divergenz der kurzfristigen
Geldmarktsdtze vom (..(S)atz des HRG zu begegnen...“ (EZB 2004, S. 20/21).

Das heifit, die EZB strebt an, den sogenannten EONIA-Spread, also die
Abweichungen des Tagesgeldsatzes (Euro Overnight Index Average) von dem
zentralen Leitzins zu minimieren. Die im Rahmen des geldpolitischen
Instrumentenkastens der EZB zur Begrenzung von kurzfristigen Zinsschwankungen
am Tagesgeldmarkt vorgesehenen Stindigen Fazilitdten, durch die eine wirksame
Zinsobergrenze (Satz der Spitzenrefinanzierungsfazilitit) und eine definitive
Zinsuntergrenze (Satz der Einlagenfazilitit) und damit ein bestimmbarer
Zinskorridor fiir die Bewegungen des Tagesgeldzins EONIA vorgegeben sind,
versucht die EZB mit ihrer seit Ende 2004 praktizierten Zinssteuerungspolitik nicht
relevant werden zu lassen. Dahinter verbirgt sich offenkundig die Vorstellung der
EZB, dass selbst geringfligige Schwankungen der kurzfristigen Geldmarktzinsen im
Rahmen des Zinskorridors zu Unsicherheiten bei den Marktteilnehmern iiber den
verfolgten zinspolitischen Kurs der EZB fithren koénnen. Solche Unsicherheiten
wiirden letztlich den von der EZB verfolgten und fiir wichtig erachteten Prinzipien
der Transparenz, der Berechenbarkeit und der Glaubwiirdigkeit in der Geldpolitik
widersprechen (vgl. Rohde 2006, S. 189 ff).

Konsequenz einer derartigen Zinsstabilisierungspolitik am kurzfristigen Geldmarkt
ist, dass die von der EZB bereitgestellte Bankenliquiditit (Zentralbankgeldmenge)
und damit letztlich auch die Geldmenge zu endogenen Groflen werden. Beide
GroBen treten damit in ihrer Bedeutung fiir die Geldpolitik in den Hintergrund. Das
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heif}t, sie verlieren als geldpolitische Indikatoren an Aussagekraft. Es gilt vielmehr
die Leitzinsen so zu setzen und iiber die bereitzustellenden Liquiditidtsmengen die
Geldmarktzinsen so zu steuern oder zu fixieren, dass ihre praktisch identischen
Hohen, iiber eine dann unverzerrte Ausstrahlung auf die restlichen Zinsen der
Volkswirtschaft, letztlich mit dem vorrangigen Ziel der Preisniveaustabilitit
vereinbar sind.

Eine Zinsstabilisierungspolitik am Geldmarkt fithrt aber unmittelbar dazu, dass die
Knappheitsindikatorfunktion des kurzfristigen Geldmarktzinses aufier Kraft gesetzt
wird. So miissen Verknappungen am Geldmarkt, die c.p. zu steigenden
Geldmarktzinsen fithren, von der EZB durch Liquiditétsbereitstellungen zeitnah
kompensiert werden. Verfllissigungen am Geldmarkt, die c.p. zu sinkenden
Geldmarktzinsen fiihren, miissen von der EZB durch Liquiditdtsabschopfungen
ausgeglichen werden. Die geldpolitischen Moglichkeiten, mit denen die EZB
derartige  Liquiditdtsschwankungen am  kurzfristigen Geldmarkt flexibel
kompensieren kann, sind zum einen die Benchmark-Zuteilungen bzw. die
Abweichungen von den Benchmark-Betrigen im Rahmen der wdochentlichen
Hauptrefinanzierungsgeschifte sowie der flexible Einsatz der sogenannten
Feinsteuerungsoperationen. In der Tat ldsst sich feststellen, dass zum einen seit
November 2004 Abweichungen von den Benchmark-Betrédgen nach oben eher zur
Regel statt zur Ausnahme geworden sind, und zum anderen, dass die EZB seit
November 2004 fast regelmiBig am Ende der Mindestreserveerfiillungsperioden
Feinsteuerungsoperationen eingesetzt hat. Da die Geschéftsbanken verpflichtet sind,
ihre  Mindestreserveguthaben  nur  im  Durchschnitt der Tage der
Mindestreserveerfiillungsperioden zu halten, fungiert die Mindestreservepolitik
normalerweise als ein Liquiditétspuffer gegen kurzfristige Liquidititsschwankungen
am Geldmarkt und stabilisiert so die kurzfristigen Geldmarktzinsen. Am jeweils
letzten Tag der Mindestreserveperioden jedoch, wenn die genaue Hohe der
Durchschnittsguthaben der Geschéftsbanken endgiiltig feststeht, lassen sich
Liquiditatsdefizite oder Liquiditétsiiberschiisse des Bankensystems nur iiber den
Geldmarkt ausgleichen, Das bedeutet, entweder stellt die EZB die fehlende
Liquiditat tiber Feinsteuerungsoperationen kurzfristig bereit oder sie schopft die
Liquiditétsiiberschiisse iiber Feinsteuerungsoperationen kurzfristig ab. Andernfalls
kédme es zum Anstieg oder zur Senkung der kurzfristigen Geldmarktzinsen, mit der
Folge des Entstehens ungewiinschter EONIA-Spreads. Erst im Zuge der massiven
Liquiditétsbereitstellungen im Rahmen der Krisenbekdmpfung hat die EZB die
regelméBigen Feinsteuerungsoperationen am letzten Tag der
Mindestreserveerflillungsperioden eingestellt, da sich der EONIA, aufgrund der
grolen Mengen an bereitgestelltem Zentralbankgeld, seitdem ohnehin mehr an
seiner Untergrenze, dem Satz der Einlagenfazilitdt, orientiert hat.

Vermeidung von Zinshewegungen am Geldmarkt und damit von EONIA-Spreads
erfordern also flexible Reaktionen der EZB mit den Liquiditdtsmengen. Auch das
verdeutlicht, dass die Liquiditdtsmengen, die ja zudem die Basis der daran
gekniipften  Geldmengenentwicklung sind, im Rahmen der zinsorientierten
Geldpolitik der EZB zu endogenen Groflen geworden sind.
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3. Die Transmission zinspolitischer Impulse und die Rolle von Anleihekéufen

Da eine solche Zinsorientierung der Geldpolitik sehr viel starker als das im Rahmen
einer  Geldmengenorientierung  geschieht, auf eine Beeinflussung der
gesamtwirtschaftlichen Nachfrage und damit auf eine Konjunktursteuerung abzielt,
ist der EZB daran gelegen, dass sich ihre am Geldmarkt auf den Weg gebrachten
Zinsimpulse moglichst umgehend und unverzerrt bzw. gleichgerichtet in den
ibrigen Zinssitzen der finanziellen Mirkte, bis hin zu den ldngerfristigen
Kapitalmarktzinsen, niederschlagen und widerspiegeln. Denn es sind {iberwiegend
die langerfristigen Zinssdtze, die relevant fiir die reale Wirtschaftsaktivitit sind.
Neben der Minimierung des EONIA-Spreads ist also der unverziigliche und
unverzerrte Niederschlag der Zinsimpulse an sdmtlichen monetdren Méarkten eine
weitere Vorraussetzung, um die Durchschlagskraft einer zinsorientierten Geldpolitik
zu sichern sowie die Prinzipien der Transparenz, der Berechenbarkeit und der
Glaubwiirdigkeit der Geldpolitik der EZB auch gegeniiber der Offentlichkeit zu
gewihrleisten.

Voneinander abweichende Zinsentwicklungen an den Finanzmérkten in den
Mitgliedsléndern der Europdischen Wihrungsunion storen damit auf den ersten
Blick die angestrebte zinspolitische Transmission und gefihrden die
Durchschlagskraft und die Prinzipien einer zinsorientierten Geldpolitik. Daraus lésst
sich dann eine Rechtfertigung fiir die Geldpolitik ableiten, solchen Abweichungen,
z.B. in den Entwicklungen der léngerfristigen Anleihezinsen, mit Anleihekdufen
durch die Zentralbank, wie im Rahmen des von der EZB im Mai 2010 initiierten
Programms fiir die Wertpapiermérkte, entgegenzuwirken. In diesem Zusammenhang
ist es interessant, dass die EZB Anfang 2010 Zinssteigerungen bei Anleihen
bestimmter Mitgliedsldnder der Euro-Zone, die nach eigener Einschétzung ,,...vor
allem auf wachsende Bedenken der Marktteilnehmer beziiglich der Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen angesichts steigender Haushaltsdefizite und Staatsschulden in
diesen Landern zuriickzufithren war(en)“ (EZB 2011, S. 20), und damit also als
Ausdruck differenzierter Risikoeinschitzungen der Marktteilnehmer zu werten
waren, als Storungen in bestimmten Marktsegmenten eingestuft hat, denen es
geldpolitisch mit einem Ankaufsprogramm fiir Anleihen zu begegnen galt. (vgl.
ebd.).

Problematisch an solchen Anleihekdufen der EZB ist weniger die Befiirchtung, dass
die Geldpolitik damit gegen das bestehende Verbot der Kreditgewdhrung an die
offentliche Hand gemidf Art. 123 AEUV (Vertrag iiber die Arbeitsweise der
Européischen Union) verstot und somit den ihr gesetzlich im Art. 130 AEUV
garantierten Autonomiestatus untergrabt. Denn solange solche Anleihekdufe der
Zentralbank iiber den Sekunddrmarkt laufen und nicht direkt vom Emittenten
erworben werden und soweit das mit den Kédufen der Anleihen bereitgestellte
Zentralbankgeld von der Zentralbank zeitnah wieder eingesammelt, d.h. sterilisiert
wird, sind solche Bedenken rechtlich unbegriindet. Zumal es ja durchaus eine
Option fiir Zentralbanken sein konnte, einen bestimmten Grundbedarf an
Zentralbankgeld durch Offenmarktgeschifte am Kapitalmarkt, also durch den Kauf
von Anleihen, auf Dauer zu decken. Ein Vorschlag im Ubrigen, der in viel
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schirferer Form, ndmlich fiir die Deckung des gesamten Zentralbankgeldbedarfs im
Bankensystem, selbst von Milton Friedman fiir die monetaristische
Mengensteuerung propagiert wurde (vgl. Friedman (1982, S. 17 und Rohde 1985, S.
37 ff). SchlieBlich lassen sich Kéufe von Staatsanleihen durch die Zentralbank auch
mit dem Argument einer gewissen Kurspflege am Kapitalmarkt rechtfertigen, das
heifit zur Vermeidung oder Glittung sogenannter erratischer Kurs- und
Renditebewegungen.

Problematisch werden Anleihekdufe allerdings, wenn damit ein bestimmtes Zinsziel
bei bestimmten Staatsanleihen verfolgt wird oder aber wenn die Kéufe dem Schutz
vor abwirts gerichteten Trends einzelner Anleihekurse dienen sollen. Das heifit,
wenn sich Zentralbanken gegen Zinsdifferenzen innerhalb eines Wiahrungsraumes
zu stemmen versuchen, die die Folge von O6konomisch begriindeten
Markteinschitzungen sind. Die Gewéhrleistung konkreter Zinsziele in bestimmten
Landern oder das Gegensteuern gegen sinkende Markttrends in einzelnen Landern
erfordert praktisch eine unbegrenzte Kaufbereitschaft der Zentralbank fiir die
betroffenen Anleihen, nicht zuletzt auch, um die in solchen Fillen oft
herausgeforderte Spekulation jederzeit im Zaum halten zu kénnen.

Mit einer etwaigen Kopplung der Anleihekdufe an die verbindliche Einhaltung von
Reform- oder Sparprogrammen in den betroffenen Landern (Konditionalitét), so wie
es von der EZB im Rahmen der Ausweitung des bestehenden Programms fiir die
Wertpapiermérkte, konkret bei der im September 2012 vom EZB-Rat beschlossenen
Durchfiihrung von geldpolitischen Outright-Geschéiften an den Sekundarmérkten fiir
Staatsanleihen (Outright Monetary Transactions, OMTS), ins Spiel gebracht wurde
(vgl. EZB 2012 a, EZB 2012 b), wiirde eine Zentralbank mit ihren Mainahmen dann
endgiiltig das Feld der Geldpolitik verlassen und gemeinsam mit der Fiskalpolitik
zum Sachwalter oder zum Kontrolleur der Einhaltung staatlich auferlegter
Reformschritte werden. Selbst wenn die Zentralbank sich formal vorbehilt, bei
VerstoBen gegen die Konditionalitdt die Kdufe von Staatsanleihen bestimmter
Lénder einzustellen, so wird dies faktisch an den durch eine solche Entscheidung
ausgelosten gravierenden Folgen fiir das betroffene Land und deren Ausstrahlung
auf die gesamte Wahrungsunion scheitern. Unter solchen Bedingungen lduft die
Geldpolitik somit Gefahr, immer stérker in die Dienste der Fiskalpolitik zu geraten.

Dies gilt auch dann, wenn sich, wie in dem Programm fiir die geldpolitischen
Outright-Geschifte der EZB vorgesehen, die Kéufe von Staatsanleihen auf das
kiirzere Ende der Zinsstrukturkurve Kkonzentrieren, insbesondere also auf
Staatsanleihen mit Laufzeiten von einem Jahr bis zu drei Jahren (vgl. EZB 2012 b),
obwohl doch eigentlich die Divergenzen zwischen den nationalen langfristigen
Zinsen als Storquelle der zinspolitischen Transmission von der EZB angesehen
werden. Wenn nun durch die Kéufe von kurz laufenden Staatsanleihen die
Zinsstrukturkurve steiler wird, weil die kurzfristigen Kapitalmarktzinsen aufgrund
der zunehmenden Nachfrage sinken und die ldngerfristigen Zinsen, infolge von
Umschichtungen bzw. Verkdufen, steigen, dann vergréBern sich die Divergenzen
der langfristigen Zinsen zwischen den Léndern der Eurozone. Mit einem steileren
Verlauf der Zinsstrukturkurve und den deshalb zu erwartenden Anpassungen der
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Laufzeiten der nationalen Staatsverschuldung an diese durch das Kaufprogramm der
EZB gestiitzten kiirzeren Fristen wird sich letztlich die Gesamtlaufzeit der
Staatsverschuldung in den betroffenen Landern entsprechend verkiirzen. Als Folge
werden diese Staaten im Falle von spéteren Leitzinserh6hungen der Geldpolitik viel
frither und insbesondere auch wesentlich stérker von Zinserhdhungen betroffen sein,
verglichen mit Situationen, in denen die durchschnittliche Laufzeit der
Staatsverschuldung lidnger ist.

Mit der Laufzeitverkiirzung der Staatsverschuldung wird der politische Widerstand
gegen Zinserhdhungen deshalb groBer ausfallen, bzw. die Gefahr wichst, dass die
Geldpolitik erforderliche Zinserhdhungen hinausschiebt, um die betroffenen Lénder,
die ja im Rahmen der Konditionalitit ihre Spar- und Reformprogramme
durchzufithren haben, nicht den héheren Zinsbelastungen auszusetzen. Auch damit
droht die Gefahr, dass die Geldpolitik in das Fahrwasser der Fiskalpolitik oder unter
eine sogenannte fiskalische Dominanz gerdt, ,... in der geldpolitische
Entscheidungen nicht mehr ausschlieflich dem Erhalt der Preisstabilitit dienen,
sondern fiskalischen Zwingen folgen” (Worms 2012, S.19).

Deshalb sollten divergierende Zinsentwicklungen an den nationalen Kapitalmérkten
kein Anlass fiir geldpolitische MaBnahmen sein. Zumindest sollten sie es dann nicht
sein, wenn solche divergierenden Zinsentwicklungen auf plausiblen, konomischen
Hintergriinden basieren und eben nicht Ausdruck von irrationalem oder erratischem
Verhalten sind.

Unterschiedliche Zinsentwicklungen an den nationalen Kapitalmérkten in einem
einheitlichen Wéhrungsraum lassen sich u. a. beispielsweise auch aus dem
Zusammenwirken der folgenden drei Tatbestéinde durchaus rational erkldren:

1. Erhohtes Risikobewusstsein der Marktteilnehmer: Im Zuge der sich infolge einer
verbreiteten Vernachldssigung addquater Risikoeinschitzungen aus der sogenannten
Subprime Krise entwickelten internationalen Finanz- und Wirtschaftskrise wurde in
der allgemeinen offentlichen Diskussion von den Finanzmarktteilnehmern fiir ihre
weitere Geschiftstitigkeit ein wesentlich stirkeres Risikobewusstsein eingefordert.

2. Zweifel an der Einhaltung der Fiskalkriterien: Durch die umfangreichen
staatlichen Hilfs- und Rettungsprogramme zur Bekdmpfung der Folgen der
internationalen Finanz- und Wirtschaftskrise kam es in den Industrieldndern zu einer
signifikanten Ausweitung der Staatsverschuldungen. Dadurch wurden Zweifel an
der Einhaltung der Fiskalkriterien des Stabilitits- und Wachstumspaktes in den
Staaten der Europdischen Wéhrungsunion (EWU) genéhrt.

3. Haftungsausschliisse innerhalb der EWU: Die Existenz der rechtlich in Art. 125
AEUV verankerten sogenannten No-Bail-Out-Klausel, durch die ein Mitgliedstaat
der EWU nicht fiir die Verbindlichkeiten der anderen Mitgliedsstaaten haftet oder
eintritt, bedeutet formal, dass jeder Mitgliedsstaat fiir seine Verschuldungslage und
seinen Schuldendienst verantwortlich ist und nicht auf Unterstiitzungen der anderen
Staaten hoffen darf.
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Diese drei Tatbestinde zusammen fiihrten letztlich zu einer differenzierten
Risikoeinschiatzung der Finanzmarktteilnehmer gegeniiber den einzelnen
Teilnehmerstaaten der EWU, und sie fanden ihren rationalen Ausdruck in
unterschiedlichen Entwicklungen der nationalen Kapitalmarktzinsen. Diese
differenzierten Wertpapierkurs- und Wertpapierrenditeentwicklungen bildeten
schlieBlich den Ausldser der europdischen Schuldenkrise, die zudem durch eine
leichtfertige und vorschnelle Diskussion von Schuldenschnitten (Hair Cuts) und
Staatsinsolvenzen in Politik und Wissenschaft angeheizt wurde. Dabei ist es
durchaus als Ironie des Schicksals zu bezeichnen, dass die iiber eine stark
zunehmende Staatsverschuldung einzelner Lénder vor der Insolvenz geretteten
Finanzmarktteilnehmer das von ihnen eingeforderte erhohte Risikobewusstsein als
Erstes gegeniiber ihren Rettern angewendet haben und von ihnen hdohere
Risikoprédmien bei Finanzgeschéften verlangt haben.

Die von der EZB im Rahmen ihrer zinsorientierten Geldpolitik vorgenommene
Stigmatisierung solcher divergierender nationaler Zinsentwicklung als Stérungen in
bestimmten Marktsegmenten des europdischen Finanzmarktes, durch die die
zinspolitische Transmission nachhaltig beeintrachtigt sei, hat den ohnehin
verbreiteten Vorbehalten im allgemeinen politischen Raum und in der Gesellschaft
gegen unpopuldre Zinssteigerungen, zumal in Phasen sich stark abschwichender
Wirtschaftleistungen, einen enormen Auftrieb verliehen. Damit gelangt man zum
Kernproblem einer zinsorientierten Geldpolitik. Dieses Kernproblem besteht darin,
dass man die vorrangige Aufgabe der Geldpolitik zu sehr in der
Konjunktursteuerung sieht (vgl. Rohde 1985, S. 75 ff.).

4. Implikationen einer zinsorientierten Geldpolitik

Im Zuge der zinsorientierten Geldpolitik ist es mittlerweile normal bzw.
selbstverstdndlich geworden, dass die Geldpolitik bei Wirtschaftskrisen bzw. bei
Konjunkturriickgdngen mit einer drastischen Niedrigstzinspolitik zu reagieren hat.
Nullzinspolitik bzw. Leitzinsen nahe Null, ggf. noch erginzt um ein sogenanntes
Quantitative Easing, also einer massiven Liquiditdtsbereitstellung durch die
Zentralbanken, gehoren heute durchweg zum Normalprogramm der zinsorientierten
Geldpolitik in den Industrieldndern. Dies wurde erstmals im Zuge der sogenannten
Japan-Krise im Laufe der 1990er Jahre in einem Land, danach aber auch in
mehreren Industrieldndern gleichzeitig unter Beweis gestellt. So z.B. im Anschluss
an die ,,Dotcom-Krise* Anfang der 2000er Jahre, als Reaktionen auf die Subprime-
Krise 2007 und auf die sich daraus entwickelnde internationale Finanz- und
Wirtschaftskrise ab 2008 und insbesondere auch als Reaktion auf die europdische
Schuldenkrise ab 2010. In diese Richtung zielt auch die Anfang 2012 gegebene
Zusicherung der amerikanischen Zentralbank (Federal Reserve System) ihre
faktische Nullzinspolitik mit einem Leitzins von null bis 0,25 Prozent bis Ende 2014
beizubehalten. Eine  Zusicherung, die mit den Entscheidungen des
Offenmarktausschusses vom 13.09.2012 sogar bis mindestens Mitte 2015 verlédngert
wurde (vgl. FAZ 2012).
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Zur Normalitdt einer Niedrigstzinspolitik gehdren aber nicht nur niedrigste, also
nahe bei Null liegende Leitzinsen, sondern auch ein generell niedriges Zinsniveau.
Das heifit, die Zinsen an allen Finanzmérkten sollen letztlich die Entwicklung der
Leitzinsen zumindest tendenziell nachvollziehen. Niedrigste Leitzinsen erfordern
somit, dass die Zinsen fiir alle Finanzgeschéfte bzw. in allen Finanzmarktsegmenten
moglichst niedrig sein miissen, um die angestrebten expansiven Wirkungen auf die
Realwirtschaft zu gewihrleisten. Zinssteigerungen in einzelnen Marktsegmenten,
und damit Abweichungen von der durch die niedrigen Leitzinsen vorgegebenen
zinspolitischen Linie bilden einen Storfaktor fir die Zinspolitik, und sie dienen
deshalb als Rechtfertigung fiir geldpolitische Gegenmafinahmen. Im Kontext einer
solchen undifferenzierten Bewertung von Zinssteigerungen wird in der
Offentlichkeit der Eindruck vermittelt, dass Zinserhdhungen generell schidlich fiir
die Wirtschaftsentwicklung seien. In so einem Umfeld gedeihen schlieflich auch
Einschitzungen, dass Zinssteigerungen am Kapitalmarkt grundsitzlich als eine
Gefahr fiir die Schuldendiensttragfihigkeit verschuldeter Lénder anzusehen sind,
was dann zur Offentlichen Rechtfertigung umstrittener geldpolitischen
Gegenmalnahmen von der Geldpolitik wider besseres Wissen auch nicht dementiert
wird.

Dies ist besonders gut anhand der europdischen Schuldenkrise zu erkennen. Sobald
die Zinsen fiir ein Land der Eurozone bei der erforderlichen Refinanzierung seiner
fillig werden Staatsschulden eine Héhe von 6% bis 7% erreichten, und damit von
der durchschnittlichen Zinshdhe aller EWU-Staaten nach oben abgewichen sind,
wurde die Tragfahigkeit des damit fir das Land verbundenen Schuldendienstes
praktisch ohne ndhere substanzielle Begriindung in Frage gestellt. Zinsen in Hohe
von 7% wurden und werden mittlerweile allgemein als ein Indiz fiir die
Verweigerung der Kapitalgeber gegeniiber diesem Land gewertet. In den Medien
wird in diesem Zusammenhang sogar von Todeszinsen fiir ein Land gesprochen, die
es dem Land unmdglich machen, seine Schuldensituation allein in den Griff zu
bekommen (vgl. Scherf 2011). Kritik an dieser Sichtweise findet sich nur vereinzelt
(vgl. z.B. Bernau 2012).

Das Ziehen von solchen Lindern unter einen Rettungsschirm sowie gezielte
HilfsmaBnahmen der EZB, etwa durch Anleihekdufe den Zinserh6hungen
entgegenzuwirken, erscheinen zwingend geboten. Als weitere erforderliche
Stiitzungsmafinahmen  werden  vorschnell und leichtfertig  umfangreiche
Schuldenschnitte fiir so ein Land als unausweichlich angesehen.

Eine solche Sichtweise verkennt allerdings vollig, wie hoch die Zinsen und damit
auch die Tragfahigkeit von Zinszahlungen der europdischen Lénder in der
Vergangenheit waren. In einer Zeit, als die Geldpolitiken noch verstirkt auf die
Entwicklung monetirer Mengenaggregate konzentriert waren und Zinsen,
insbesondere jedoch die Zinsniveaus, von weitaus geringerem Interesse fiir die
geldpolitische Analyse waren, als das heute der Fall ist. So betrug die
durchschnittliche Emissionsrendite festverzinslicher Wertpapiere nach Daten aus
dem Monatsberichten der Deutschen Bundesbank in Deutschland von 1970 bis 1979
immerhin 8.15%. Im Zeitraum 1980 bis 1989 belief sich der durchschnittliche
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Kapitalmarktzins in Deutschland auf 7,41% und im Zeitraum von 1970 bis 1999
betrug der Durchschnittzins 7,35%. Im Durchschnitt erzielten Staatsanleihen in
Italien zwischen 1984 und 1996 eine Rendite in Hoéhe von 11,57% (vgl. IMF 2001,
S. 115). Der entsprechende Durchschnittswert von 1984 bis 1996 fiir Spanien ergab
sich in Hohe von 12,14% (vgl. IMF 2001, S.115). Der Durchschnittszins fiir 10-
jahrige Anleihen in Griechenland erreichte nach Angaben des Europiischen
Wihrungsinstituts (EWI), der Vorlduferinstitution der EZB, von 1989 bis 1995 die
Hoéhe von 19,6%. Dabei ergab sich 1992 ein Spitzenwert von 24,5%. Die
Zinszahlungen, gemessen am Bruttoinlandsprodukt (BIP) betrugen grob berechnet
von 1991 bis 1995 in Griechenland mehr als 20 Prozent und in Italien mehr als 12
Prozent.

Vor dem Hintergrund dieser Zahlen, erscheint es nicht gerechtfertigt, die
Schuldendiensttragfiahigkeit von Landern bereits bei Erreichen von Zinshéhen um
die 7% pauschal in Frage zu stellen und immer groBlere Rettungsschirme
aufzuspannen. Zumal man beriicksichtigen muss, dass von Zinssteigerungen nicht
der gesamte Schuldenstand eines Landes sofort betroffen ist, sondern immer nur ein
Teil. Je langfristiger die Staatsverschuldung ist, umso geringer ist der Teil der
Verschuldung, der jeweils vor der Filligkeit steht und der dann zu einem aktuell
hoheren Zins refinanziert werden muss.

Die bislang wenig erfolgreichen Versuche der zinsorientierten Geldpolitik, mit lang
anhaltenden Phasen einer Niedrigstzinspolitik, in der Regel noch ergdnzt um
massive Liquiditdtsbereitstellungen, wirtschaftliche Krisen zu bekdmpfen, haben
letztlich dazu gefiihrt, dass niedrigste Zinsen praktisch als ein Normalzustand
aufgefasst werden, an die man sich schnell gewohnt hat. Abweichungen von dieser
Normalitdt werden als Storungen bzw. als Gefahr wahrgenommen. ,,Schlagartig
werden in Europas Schuldenkrise Zinssdtze als gefdhrlich wahrgenommen, die vor
einigen Jahren noch vollkommen normal waren, Das ist ein typisches
Blasenphdnomen: Die Menschen gehen davon aus, dass ein paradiesischer Zustand
ewig hilt. (...) Plotzlich hilt jeder das hohere Zinsniveau fiir ungerechtfertigt...
(Bernau 2012). Deshalb ldsst sich die These aufstellen, dass der Paradigmawechsel
in der Geldpolitik von der Geldmengenzielorientierung hin zur Zinsorientierung, mit
einer viel stiarkeren Ausrichtung auf die Konjunktursteuerung und mit ihren deshalb
lang anhaltenden Phasen niedrigster Zinsen, die Ausweitung der europdischen
Schuldenkrise zumindest begiinstigt hat. ,,Sieben Prozent Zinsen sind also nur dann
eine Krise, wenn sie dazu definiert werden. Heute ist das so...“ (Bernau 2012).

5. Zusammenfassung

Der Wandel in der Geldpolitik von einer Strategie der Geldmengenzielorientierung
zu einer Strategie der Zinsorientierung hat zu einem Wandel in der Bedeutung
monetirer GroBen fiir die geldpolitische Analyse gefiihrt. Wihrend im Rahmen einer
Geldmengenzielorientierung monetidre Mengenaggregate im Zentrum der
Beobachtung standen und Zinsen bzw. Zinshéhen als praktisch endogene Grofien
allenfalls von sekunddrem Interesse waren, konzentriert sich die Geldpolitik heute
primdr auf die Steuerung der Zinsen. Die Entwicklung der monetiren
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Mengenaggregate, als nunmehr endogene Gréflen, haben ihre Bedeutung fiir die
geldpolitische Analyse praktisch verloren. Massive Liquidititsbereitstellungen der
Zentralbanken zur Umsetzung oder Unterstiitzung der zinspolitischen Vorstellungen
stellen heute nach Auffassung der fiihrenden Zentralbanken keine Gefahr flir die
Durchfiihrung und den Erfolg der Geldpolitik dar.

Dieser Einstellungswandel ldsst sich auch anhand der Geldpolitik der EZB
aufzeigen. Der EZB ist heute sehr daran gelegen, dass sich ihre am Geldmarkt auf
den Weg gebrachten Zinsvorstellungen moglichst umgehend und unverzerrt in den
Zinssdtzen der ibrigen monetdren Mairkte widerspiegeln. Dazu  sind
Zinsschwankungen am kurzfristigen Geldmarkt gegebenenfalls auch durch
iibermiBige  Liquidititsbereitstellungen ~ (Uber-Benchmark-Zuteilungen)  zu
minimieren. Abweichungen zwischen den langfristigen Zinssétzen in den Léndern
der EWU betrachtet die EZB als Storungen der zinspolitischen Transmission, denen
es notfalls mit Interventionen der Zentralbank an den Staatsanleihemérkten zu
begegnen gilt. Allerdings ldsst sich zeigen, dass unterschiedliche nationale
Kapitalmarktzinsentwicklungen in Landern einer Wéhrungsunion durchaus auf
6konomisch rationalen Griinden basieren konnen.

Im Zuge der Zinsorientierung der Geldpolitik sind Leitzinsen nahe Null praktisch
zur Normalitét in der Reaktion auf Wirtschaftskrisen geworden. Das geldpolitische
Interesse an moglichst niedrigen Zinsen sowie die Einstufung von Zinserhohungen
in den langfristigen Marktsegmenten als Stérungen der zinspolitischen Transmission
und damit als schidlich fiir die Geldpolitik haben letztlich zu einer generellen
Fehleinschitzung von Zinssteigerungen in der Offentlichkeit und zu gravierenden
Fehleinschitzung der Schuldendiensttragfahigkeit verschiedener Lander durch die
allgemeine Politik gefiihrt. In der Folge davon werden Lénder zu frith oder
vorschnell als rettungsbediirftig eingeschétzt und unter Rettungsschirme gezogen.
Insofern hat der Ubergang zur zinsorientierten Geldpolitik die Ausweitung der
europdischen Schuldenkrise begiinstigt.
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CONSTRUCTION AND THE ANALYSIS OF THE MODELS OF MASS
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Abstract

Mass appraisal of real estate is one of the most classical economic tasks in
accomplishing of which econometric modeling is successfully applied. The
following article dwells upon three models used for estimating the commercial value
of residential real estate. For the purposes of the research the market of residential
real estate of two cities (i.e. capital of Latvia - Riga and the regional centre —
Daugavpils) has been studied. The statistical analysis of the sales data for 2010-2011
has allowed distinguishing pricing factors of the residential real estate, both at the
regional level, and at the level of a building and object of real estate. Modeling was
conducted with the use of correlation and regression and cluster analyses. The
additive and multiplicative models based on the regression equation and the model
of the cluster analysis based on the method of parallel sectioning have been
presented.

Keywords: mass appraisal of residential real estate objects, additive regression
model, multiplicative regression model, cluster model

JEL Classification: L85
Introduction

As it is proved by the world experience, the increase of the residential housing is one
of the most important prerequisites for the way out of the social economic crisis in
any country. Therefore one of the main indicators of life standard and level of
consumption is the provision of inhabitants with dwelling. With the initialization of
the divest of monopoly in the area of construction and use of real estate, the
necessity of reorganizing the mechanism in transformation of management relations
in this particular branch is becoming more and more topical. The main problem in
transformation of this mechanism is the elaboration of theoretic and methodological
issues for the management and appraisal of real estate that would correspond to the
economic, political and social aspects. This particular factor has determined the
choice of the research theme. Considering dwelling as an object of an economic
assessment implies research of such circle of problems as: economic bases of an
appraisal of residential real estate studied in the work of such researchers as
(LIeBuyk.A, 2007); existing approaches and methods of individual and mass
appraisal of residential real estate (Mruaros, 2003), (Okkepra, 1997), (Enucees,
2003), (Allan, Hoesli, & Bender, 1989-2000), (Francke & Gerjan, 1989) their
comparison for the purpose of exposure of the most acceptable ones for the use in
Latvia (Xappucon, 1994); econometric pricing models (Pace, 1995), (Kunovac,
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Dozovic, Lukinic, and Pufnic, 2008), (Bacrenc & bapr, 1997), (BsiBies,
Boromornos, & Koctronun, 2008), (Studies, 2010), (Berrens & McKee), (Leung,
Chen, & Daouk, 2000), (Moore & McCabe, 1999), (Ramsey, 1969), (Specht, 2008),
(Wittkemper & Steiner, 1996).

In the present study for the mass appraisal of real estate used econometric modeling
based on regression and cluster analysis (Picard, Antoniou, & De Palma, 2010),
(Benjamin, Guttery, & Sirmans, 2012), (Standart on Mass Appraisal of Real
Property), (Fox, 2008).

The purpose of the present research is elaboration of a methodological approach to
mass appraisal of residential real estate on the basis of econometric systems.

The comparative approach has been used as the main approach to mass appraisal.
The main advantage of the comparative approach is the actual reflection of the
demand and supply of the objects appraised, since the value of the deal made is
more integrally concerned with the situation in the market. Availability of a
sufficient amount of trustworthy information about recent contracts of sales, use of a
comparative method in practical appraisal, method of comparing sales, in particular,
provides a more impartial value of the market cost of the objects on sale.

Modernization of a classical algorithm of the comparative approach to mass
appraisal of residential real estate has been carried out in the following areas:
o market modeling through methods of multi-dimensional correlation regression
analysis;
o development of methods of the discrete spatial-parametric analysis (cluster
analysis).

Since both areas have their own advantages and can be implemented through the
collected database, several models of various types have been constructed and
analyzed in work in order to select the best option for use in various applied
situations.

Methodology

Mass appraisal is a systematized method of receiving estimation of market cost
indexes for the big group of homogeneous real estate objects applying methods of
statistical processing of information on the basis of comparative analysis of a
considerable amount of analogues with the use of objectively measured pricing
factors which are common for all analogues.

The method of correlation and regression analysis and a sectioning method as an

option of cluster analysis are among the most well-known modern statistical
methods of real estate market research.
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Correlation method is related to one of the basic methods of mass appraisal. The
basic applied task of the correlation analysis is quantitative determination of
closeness between a dependent feature from one side and a set of factorial features
from another. The closeness of linear connection is quantitatively expressed by a
correlation coefficient. The task of regression analysis is to determine the direction
and connection form between the dependent and factorial features.

Thus, correlation and regression analysis can be specified as a set of mathematical
procedures intended for measurement of closeness, direction and analytical
expression of the form of connection. The data-out of such analysis should
qualitatively (structurally) and quantitatively specify the statistical model:

V=f (x;, ..., xy), where k - quantity of factors; V — an expectation value of a
dependent feature at the given values of factors of cost x, ..., xx.

It is possible to distinguish two principal models, each of which has its own
specificity.

The additive model is as follows:

V=C+ BIX1+... + Bka

where X; X - characteristics of a real estate object, B; - numerical coefficients at
variable characteristics of the object, showing the contribution of corresponding
characteristics to the cost.

The multiplicative model is as follows:
V = Bg* X Bl * B

The simple multiplicative model is reduced to an additive type through finding the
logarithm.

Along with a method of correlation and regression analysis for mass appraisal it is
possible to use methodology of cluster analysis. The basic idea of this methodology
implies that mass appraisal is created by sectioning (grouping, stratification) of the
initial set of data about the prices of real estate objects according to pricing factors,
mainly correlated with the prices of objects, and calculation of the model
coefficients by comparing average values of the initial and truncated sets.

The analysis of factors influencing the commercial value of residential real
estate in Riga and Daugavpils

Data collection and analysis are conducted at three levels: regional (City), local
(Residential district), and at the level of the building (Type of the building, Number
of floors, Material of building’s external wall) of the residential real estate object
(Number of rooms, Plan of rooms, Flat outer space, Sanitary facilities, Technical
condition, Number of group of room, Total space, Value of the deal).

Features of the residential real estate market at the regional level are as follows:
administrative status and scale of a city, specificity of its industrial and cultural
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development, availability of the export-focused, competitive industries; structure
and condition of fixed funds of a city; distance from capitals and other large centres,
neighbouring countries; specificity of transport, trade and economic relations with
them; environmental conditions; ecological conditions.

The work dwells upon the analysis of the real estate market in two cities of Latvia,
i.e. Riga and Daugavpils. Riga is one of the largest cities of the Baltic region, the
capital of Latvia. Daugavpils is the largest city of the eastern province of Latvia -
Latgale. Specific features of these cities make direct impact on the results of the
appraisal of residential real estate.

In capitals, large regional, transport, cultural centre’s with high level of financial
flows, effective investments and good prospects of development, the market of
residential real estate develops quickly enough, and the prices for the residential
property are established in due course at rather high level.

The analysis has shown that apartments (from one-room to four-room) in Riga are
considerably more expensive than similar apartments in Daugavpils. The cost of
one-room apartments in Daugavpils varies from 2000 Ls to 16000 Ls concerning the
average value of 4845 Ls with an average standard deviation of 1759 Ls. In Riga the
average cost of similar apartments is 15328 Ls, and the maximum reaches 31000 Ls,
and the cost of the half of sold apartments exceeds 14759 Ls. Even bigger
differences are observed in the cost of apartments consisting of several rooms. Thus,
the average cost of three-room apartments in Riga is 55201 Ls, while in Daugavpils
the average cost of such apartments is 13226 Ls.

The significant difference in the price can be seen, having compared apartments of
the same type in Riga and Daugavpils. Thus, the average cost of apartments of the
103"-series and Lithuanian design in Riga is 29082 Ls while similar apartments in
Daugavpils are sold at the average of 8622 Ls.

The cost of an apartment in the city is usually influenced by the residential district.
In Daugavpils the cost of apartments in the centre differs significantly from the cost
of apartments in other districts of the city that in their turn show no significant
differences in cost. In Riga the cost of apartments in Mezciems district is lower than
that of the apartments in the centre, and higher than that in Teika district; but these
distinctions are not statistically significant.

Apartments in Purvciems and Plavnieki districts cost cheaper and show no
significant difference in cost, but their price differs considerably from the price of
apartments in other districts of the city. This can be explained by the fact that for the
last two years few apartments have been sold in these districts and those sold were
mainly in bad technical condition (without renovation).
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Figure 1. Average commercial value of apartments with different number of rooms
in Daugavpils and Riga.

It should be mentioned that the distance from the city centre alone cannot explain
why in equidistant from the centre districts the prices vary so greatly. It can be
assumed that city division into districts is reasonable to conduct according to the
social and town-planning features that consider simultaneously the quality of both
the dwelling and the district of its location. It is also necessary to consider
differentiation of urban population according to the level of income that stipulates
tendencies of its spatial placing: movement of poor population from the city centre
towards the suburbs, formation of districts inhabited by the poor and the rich. It is
the so-called factor of social geography.

The Project type is the factor characterizing the building as a whole, but making
significant impact on the cost of apartments (ANOVA, p <0.05). Comparison of the
cost of one-room apartments in Daugavpils shows that the price of apartments of
“Prewar” and “Stalinist” type (Multiple Comparisons, Bonferroni, p <0.05) differs
considerably from the cost of apartments of other types, the cost of which shows no
significant statistical distinctions. Two-room apartments of the 103"-series and
Lithuanian design differ dramatically in cost from the apartments of series 318, 602,
467 (Multiple Comparisons, Bonferroni, p <0.05) and do not differ from apartments
of type “Special project”.

In Riga the cost of one-room apartments in “Prewar” and “Stalinist” buildings,
similarly to Daugavpils, differs from the cost of apartments of other types but,
unlike Daugavpils, they are cheaper and these differences are statistically
significant. Two-room and three-room apartments in “Prewar” and “Stalinist”
buildings, similarly to Daugavpils, are more expensive. In Riga only three-room
apartments in houses of the 103"-series and Lithuanian design are more expensive
than apartments in houses of series 318, 602, 467 while in Daugavpils these
distinctions are already significant at the level of two-room apartments. In Riga two-
room and three-room apartments of type “Special project” are cheaper than
apartments in “Prewar” and “Stalinist” buildings but are more expensive than
apartments of 103-series and Lithuanian design. In Daugavpils three-room
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apartments of 103™-series and Lithuanian design are more expensive than
apartments of the type “Special project”.
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Figure 2. Average commercial value of apartments of different types in Daugavpils
and Riga.

There is a statistically significant direct ratio between the area of an apartment and
its commercial value. In Daugavpils these values correlate more considerably
(Spearman's Correlation Coefficient r=0.811) than in Riga (Spearman’s Correlation
Coefficient r=0.715). The apartment’s area makes an especially dramatic impact on
the cost of three-room apartments (r=0.701 - Daugavpils, r=0.548 - Riga), and has
little impact on the price of two-room apartments (r=0.389 - Daugavpils, r=0.359 -
Riga). The cost of one-room apartments in Daugavpils depends significantly on their
area (r=0.518) while in Riga this dependence is not significant (r=0.183, p=0.317).

The comparison of the cost of two-room apartments of the different layout has
shown that Riga inhabitants have the traditional preference for apartments with
isolated rooms. However, both in Riga and Daugavpils, distinctions in the cost of
apartments of the different layout are revealed only at the level of the statistical
tendency (t-test for Equality of Means, 0.05 <p <0.1). Both in Daugavpils, and in
Riga the interdependence between the type of two-room apartments and the layout
(Chi-Square Tests, p <0.05) is observed. The largest number of apartments with
adjoining rooms refers to series 318, 602, 467. 68% of such apartments in
Daugavpils and 17% in Riga have been sold. 8% of “Prewar” and “Stalinist” type
apartments with adjoining rooms in Daugavpils and 29% in Riga have been sold. In
spite of the fact that in Riga apartments with isolated rooms cost more and this
distinction in the price is especially noticeable with apartments of “Prewar” and
“Stalinist” type, the effect of joint influence Room planning * The project type is not
statistically significant (Tests of Between-Subjects Effects, p=0.480).

The comparison of the cost of apartments in panel and brick houses shows that

apartments in brick houses are more expensive both in Riga, and in Daugavpils ((t-
test for Equality of Means, p <0.05).
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There is a significant dependence between the Material of external walls and The
Project type (Chi-Square Tests, p <0.05). The houses of “Prewar” and “Stalinist”
type are basically brick ones while 103"-series and Lithuanian design are panel
ones.

The comparison of the cost of apartments with joint and separate bathrooms shows
that apartments in brick houses with separate bathrooms are more expensive both in
Riga and Daugavpils. In Daugavpils these distinctions are statistically significant (t-
test for Equality of Means, p <0.05).

There is an essential dependence between Sanitary rooms and Project type (Chi-
Square Tests, p <0.05). In apartments of 103™-series and Lithuanian design sanitary
rooms are generally separated while more than a half of apartments of series 318,
602, 467 have joint bathroom units.

Auvailability of a balcony or loggia is able to significantly increase the cost of
apartments of “Prewar” and “Stalinist” type and the cost of apartments of the 103"-
series and Lithuanian design (t-test for Equality of Means, p <0.05). Thus
availability of a balcony or loggia in an apartment correlates essentially with the
type of apartments, both in Daugavpils and in Riga (Chi-Square Tests, p <0.05).
Among apartments of “Prewar” and “Stalinist” type only 20 % in Daugavpils and 25
% in Riga have Apartment’s external rooms. About 60 % of apartments of the 103"
series and Lithuanian design and series 318, 602, 467 have external rooms.

The technical condition makes a significant impact on the cost of apartments in all
micro-districts of Daugavpils (ANOVA, p <0.05). In Riga in spite of the fact that
apartments in a better condition have a higher price in all micro-districts, except for
Mezciems, these distinctions are significant only in the micro-district Purvciems
(ANOVA, p=0.003). The effect of the mutual influence of such factors as a Micro-
district and Technical condition is absent both in Riga and in Daugavpils (Tests of
Between-Subjects Effects, p=0.832, p=0.831). There is a statistically significant
dependence between a technical condition of the sold apartments and the city in
which they are located in (Chi-Square Tests, p <0.05).

In Riga 25% of the sold apartments were in the excellent condition, in Daugavpils
such apartments made up just 5%. In Daugavpils 65% of the sold apartments were in
satisfactory condition while in Riga such apartments made up only 19 %.

Thus, dependence between the technical condition of apartments and micro-district
in which they are located is statistically significant only in Riga (Chi-Square Tests, p
<0.05). In Daugavpils such dependence is not observed (Chi-Square Tests,
p=0.284). While in the centre of Riga 60% of the sold apartments were in the
excellent condition, in Mezciems such apartments made up less than 6%.

Technical condition of apartments makes significant impact on the cost of
apartments of different type, the better condition of an apartment is, the more
expensive it is (ANOVA, p <0.05).
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The effect of the mutual influence of two factors Type and Technical condition is
observed in Daugavpils: apartments of “Prewar” and “Stalinist” type in excellent
technical condition are much more expensive than apartments of the same type in
good or satisfactory condition (Tests of Between-Subjects Effects, p <0.05).
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Figure 3. Average cost of apartments of different types with different technical
condition in Riga.

We do not observe statistically significant relations between technical condition of
the sold apartments and the micro-district they are located in (Chi-Square Tests,
p=0.177). In Riga this dependence is revealed at the level of the statistical tendency
(Chi-Square Tests, p=0.076). 39% of apartments of “Prewar” and “Stalinist” type
sold in Riga were in excellent condition. Only 28 % of the apartments of the 103"-
series and Lithuanian design and 16% of series 318, 602, 467 were in excellent
condition.

The effect of mutual influence of such factors as a Floor (the first, last) and Project
type is observed in Riga (Tests of Between-Subjects Effects, p=0.05). The
apartments located on the first and last floors of multiple dwelling in Riga are
considerably cheaper. In Daugavpils this factor does not make dramatic influence on
the cost of apartments.

In Daugavpils there is a considerable interconnection between the type of the sold
apartments and floors they are located in (Chi-Square Tests, p <0.05). 22% of
apartments of “Prewar” and “Stalinist” type were located on last floors of multiple
dwelling, 13 % - on the first floor, while only 12 % of apartments of the 103"-series
and Lithuanian design were located on last floors.
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Figure 4. Average cost of apartments of different types with different technical
condition in Daugavpils.

Th

us, having analyzed the real estate market in Riga and Daugavpils according to

the sales implemented for the last 2 years, it is possible to draw the following
conclusions:

Residential real estate is the only economic welfare whose value is determined
not only by consumption properties of a particular object, but also by the
location. Apartments in Riga are more expensive than these in Daugavpils.
Apartments in the centre of cities are more expensive than apartments in other
districts.

The influence of certain factors that determine the cost of apartments is
revealed in different ways in Daugavpils and in Riga. Therefore, it is reasonable
to carry out separate analysis of the influence of factors on formation of the cost
of apartments in these cities.

Such factor as Micro-district makes significant impact on the cost of the sold
property, both in Daugavpils and Riga. City centre is a special micro-district
where apartments are generally more expensive.

Such factor as Project type also makes a significant impact on the cost of
apartments. “Prewar” and “Stalinist” type apartments are more expensive than
others.

Such factors as Materials of external walls, Sanitary rooms, Room planning are
able to influence the cost of apartments, but they, as a rule, are related to such
factor as Project type.

Technical condition of the apartment makes a considerable impact on its cost.
Good renovation in an apartment is able to significantly increase its cost.

One of the most important factors determining the cost of apartments is its area.
The number of rooms closely relates to this factor.
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Econometric models of the assessment of commercial value of residential real
estate objects
The additive model based on the method of regression analysis

The formula for calculation of the commercial value of an apartment is deduced as
the equation of plural linear regression where value of the deal acts as a dependent
variable and the factors able to influence the apartment value act as independent
variables.

Characteristic features of the objects of real estate that bear a price-making factor of
the regression model can vary. Part of them are quantitative features (area of an
object), others are discrete (amount of rooms, storey), another group is of qualitative
character (type of the building, features of flat layout, etc.). The case of combination
of various characteristics has the most applied significance.

Methods of the regressive analysis are the methods of processing numeric values.
Non-numeric features for their accountability in the regression model come to a
quasi-qualitative type through the procedure of digitization, i.e. through assigning
some numeric labels to them. Binary features can be digitized arbitrary, although in
linear regression models their gradation is assigned values 0 and 1 for the purpose of
visualization. The nominal feature having more than two gradations can be
described by the system of binary variables.

In the considered B case such fictitious variables as z1, z2, z3 have been introduced,
which has allowed considering Residential district, Technical condition, Type of the
building.

z1=1 if Residential district=Centre, and z1=0 if the flat is situated in another district
if the city. z2=1 if Technical condition = perfect or Technical condition = good.
z3=1 if Type of the building = Prewar and Stalinist, z3=0 if Type of the building <>
Prewar and Stalinist.

As an algorithm of an exception of independent variables the Stepwize method has
been applied. It is a step-by-step method that initially includes all independent
variables into the equation of regression, and then serially deletes all variables
whose correlation with criterion has a significance value above the set threshold
value. The basic idea of this method is the change of a share of influence of an
independent variable on a criterion at occurrence of other independent variables in
the equation. If the influence of any of the included variables becomes too weak, it is
excluded from the equation.

The following formula has been received as a result:

Value of the property (f1)=Area*B+z1*B1+2z2*B2+z3*B3+C (formula 1)
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Table 1. Regression coefficients (formula 1)

Unstandardized Coefficients Daugavpils Riga

B 238 817
B1 (Residential district=Centre) 3329 9764
B2 (Technical condition = perfect) 2859 10580
B2 (Technical condition = good) 924 5571
B3 (Type of the building = Prewar and Stalinist) 1236 9735
Cc -4178 -21966

Positive coefficients at independent variables indicate that they increase value of a
dependent variable. However, the ratio of coefficients does not allow making a
conclusion about influence of this or that factor on a dependent variable. To solve
this problem the standardized coefficients of linear regression (B), reflecting private
correlations of dependent and independent variables are used. Private correlation is
understood as the influence made on a dependent variable by one independent
variable at fixed values of other independent variables (taking into account influence
of the latter). The more the given independent variable correlates with other
independent variables, the less absolute value of its coefficient f3 is.

Table 2. Standardized coefficients of regression (formula 1)

Standardized Coefficients Daugavpils Riga
p 0.659 0.604
Pl (Residential district=Centre) 0.325 0.219
P2 (Technical condition = perfect) 0.137 0.230
P2 (Technical condition = good) 0.094 0.138
P3 (Type of the building = Prewar and Stalinist)  0.114 0.215
R 0.879 0.834
R 0.773 0.695

Having analyzed the received equation of regression it is possible to draw a
conclusion that the commercial value of an apartment is determined by its area. Such
factors as Micro-district (if it is the centre), Technical condition (if it perfect or
good), and Project type (if it is Prewar or Stalinist type apartment) significantly
increase value of an apartment. The impact of the Micro-district is more
considerable on the value of apartments in Daugavpils, and that of Technical
condition and Project type is stronger in Riga.

The coefficient of multiple correlation R is a measure of connection of the whole set
of independent variables and a dependent variable. Value R? (determination
coefficient) is equal to a share of a dispersion of a dependent variable caused by the
impact of independent variables. Thus, 77,3 % (in Daugavpils) and 69,5 % (in Riga)
dispersions of a variable value of the property are determined by cumulative
influence of variables Total area of rooms, Micro-district, Technical condition,
Project type.
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There is a direct significant strong connection between value of the deal and value of
the propertu (f1) (Spearman's Correlation Coefficient, r=0.887). The least precise
received formula allows us to forecast the value of one-room apartments in Riga
(Paired Samples Test, p <0.05). It can be explained by the fact that the vale of this
particular type of apartments does not depend on its area.

The multiplicative model based on the method of regression analysis

The model represents the product of characteristics and their scales. Hence,
characteristics can compensate each other, which enables using parametres
connected with each other. The model is more accurate than the additive one.

Value of the property (f2) = Area"B*B1*B2*B3*C (formula 2)

Table 3. Coefficients (formula 2)

Unstandardized Coefficients Daugavpils Riga
B 1.15 13

B1 (Residential district=Centre) 1.44 13

B2 (Technical condition = perfect) 1.36 1.42
B2 (Technical condition = good) 1.16 1.21
B3 (Type of the building = Prewar and Stalinist)  1.08 1.23

C 78.78 125.26

Coefficient of determination of the constructed model for R*Daugavpils is 0,84, for
Riga - 0,75. In practice a value greater than 0,7 is an acceptable value of this
coefficient.

The model of cluster analysis based on the method of parallel sectioning

The method of sectioning is a method of constructing models of mass appraisal of
real estate objects based on the methodology of cluster analysis. It assumes
subdividing the estimated set of objects into groups having common features,
finding a single cost for the group within each group and calculation of coefficients
of the model based on the comparison of the costs of groups. Parallel sectioning is
subdivision of initial sample into a number of homogeneous groups of objects
according to individual group features.

Models of an estimation of the commercial value of residential real estate objects,
based on the cluster analysis, are implemented within the limits of the expression:

Value (mm) = V*K1*K2*K3 (formula 3)

Here V — the basic rate of the cost (cost of a square metre of the total area of the
basic estimated object);
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K1 - location coefficient; K2 - coefficient of technical condition;K3 - coefficient of
type of the building.

The average price of a square metre of the total area of an apartment (for all objects
of an experimental sample) is accepted as the basic rate of the cost V. Value of the
coefficient of location of the target zone K1 is calculates as the ratio of average price
of a square metre of the total area of all sampled objects in this zone to the average
price of a square metre in the whole experimental sample. Central districts of the
cities are selected as one of target zones, while all other districts are united into the
second zone. For calculating values of the coefficient Technical condition K2 the
average values of prices for the objects in different technical condition are calculated
at first, and then their ratio to the average price of all considered real estate objects is
found. Calculation of values of the coefficient Type of the building K3 should be
preceded by calculation of the average price of a square metre of apartments of type
Prewar and Stalinist, having separated them from all other types that form the
second target group. The ratio of average prices in the target groups will give a value
of the coefficients that are being calculated.

Table 4. Coefficients of the cluster model (formula 3)

Coefficients Daugavpils  Riga
\ 173 595

K1 (Residential district=Centre) 1,37 1,37
K1 (Residential district£Centre) 0,87 0,85
K2 (Technical condition = perfect) 1,24 1,31
K2 (Technical condition = good) 1,14 0,95
K2 (Technical condition = satisfactory) 0,92 0,74
K3 (Type of the building = Prewar and Stalinist) 1,33 1,32
K3 (Type of the building #Prewar and Stalinist) 0,91 0,88

The commercial value of an apartment corresponding to the cluster model can be
calculated by the following formula:

Value of the property (f4) = Value (mm) * Area (formula 4)
Analysis of the quality of econometric models

The comparative analysis of constructed econometric models shows that the most
accurate of the presented is the multiplicative model. This model gives significant
differences from the observable commercial value only for two-room apartments in
Daugavpils (Paired Samples Test, p <0,05). The observable cost is 7988 Ls, while
the forecasted one is 7737 Ls. The model of the cluster analysis proved to be the
least accurate. It forecasts the results only for three-room apartments in Riga and
Daugavpils, and these results are not significantly different from those observed
(Paired Samples Test, p <0,05).
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Figure 5. Commercial value of apartments in Daugavpils and its forecasting on the
basis of the constructed econometric models.
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Figure 6. Commercial value of apartments in Riga and its forecasting on the basis of
the constructed econometric models.

There is a significant direct correlative connection between the observable and
forecasted cost of apartments in Daugavpils and Riga for all constructed models.
The strongest connection occurs between observable marketable value and its
estimation received on the basis of the multiplicative model.

Table 5. Coefficients of correlation between observable and forecasted commercial
value of apartments in Daugavpils and Riga

Value of the deal

Daugavpils Riga
Value of the property (f1) 0,909 0,821
Value of the property (f2) 0,917 0,847
Value of the property (f4) 0,687 0,691
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Figure 7. Dependence between the observable value and estimation of apartments
according to the multiplicative model in Riga.

Summary

The appraisal of the commercial value of real estate objects as a process consists of
the study of the estimated object itself and the market of the estimated object,
creation of economic-mathematical model of this market and estimation of the real
estate objects entering this market.

The application of regression models is considered to be perspective development of
the appraisal practice in solving the problems of mass appraisal of residential real
estate objects within the frames of the comparative approach. However, at creating
models of the cost estimation it is necessary to search for the compromise between
complexity of the appraisal and accuracy of the result. As it is proved by the
calculations above, specific indicators of three considered models are comparable to
each other. Multiplicative regression model is the most universal and accurate one.
However, for its construction it is necessary to have computer software and some
knowledge of mathematical statistics.

The approach of the cluster analysis, the method of sectioning (groupings), can be
regarded as an alternative to the regression analysis at creating models of the cost
estimation. From the theoretical point of view the method of sectioning is “rougher”
than the method of regression analysis, but it is rather simple and not labour-
intensive. For provision of statistical trustworthiness of the formula received in work
it can be supplemented by additional coefficients representing the factors that
influence the cost of real estate objects, such as the number of rooms in an
apartment, its layout, storey etc.
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BENCHMARKING OF GOVERNMENTAL SUPPORT MEASURES FOR
UNIVERSITY-INDUSTRY COOPERATION!

Kart Roigas, Marge Seppo, Urmas Varblane
Abstract

This paper aims to benchmark Estonian governmental support measures targeted
toward enhancing university-industry collaboration to European best practice and
make suggestions for the development of these measures. The intensity and scope of
university-industry cooperation support measures varies heavily in Europe. The
survey of European University-Business Cooperation, Pro Inno Europe and
Erawatch database of policy measures, and Community Innovation Survey reveal
that Finnish, German and Austrian support systems are best balanced and provide
good university-industry cooperation intensity. The cooperation measures in Estonia
are weak and improvement should be made by increasing the Estonian governmental
funding, mandatory cooperation in support measures, networking and applied
research in universities, on-going application possibilities, reducing the bureaucracy,
and improving the timing of measures.

Keywords: support measures, university-industry cooperation, policy making
JEL Classification: 123, 128, 038, 052
Introduction

The role of knowledge in generating the competitive advantage of nations has been
steadily increasing over time. The ability to generate new knowledge requires
functioning of the knowledge-based system of innovation, which combines a well
functioning government with strong universities and an active business sector.
Within the last couple of decades different models have been proposed for the study
of knowledge production process and innovation systems (Mode 2; national
innovation systems, Triple Helix). Behind these models is the understanding about
the second revolution in academic life and the changing role of universities in the
national system of innovation.

The authors of Mode 2 argued that post-modern development has led to the so-
called de-differentiation of the relationship between science, technology and society
(Gibbons et al. 1994). Knowledge is increasingly being produced in “the context of
application”, that is, with societal needs having a direct impact on the knowledge
production from the early stages of investigative projects. The national innovation

! The study has been supported by the Estonian Science Foundation (Grant 8546 and Grant
8311), by the Estonian Ministry of Education and Research target funding (SF0180037s08) and
by the European Social Foundation (ESF) through the Research and Innovation Policy
Monitoring Programme (1.2.0103.11-0005) and the Doctoral School of Economics and
Innovation.
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system approach was proposed by evolutionary economists and centres around the
idea of the need for a systemic approach, which integrates institutions to create,
store, and transfer the knowledge, skills and artefacts (OECD 1999).

Etzkowitz and Leydesdorff proposed a Triple Helix model, where the fundamental
idea is the interaction between university, industry and government. It is this
interaction that is the most important factor facilitating conditions for innovation in a
knowledge-based society (Leydesdorff, Etzkowitz 1996 and 1998). In the Triple
Helix model university, industry and government perform the roles of others in
addition to their traditional functions. “Thus universities take on entrepreneurial
tasks like marketing knowledge and creating companies, while firms develop
academic dimension, sharing knowledge among each other and training employees
at ever higher skill levels” (Leydesdorff, Etzkowitz 1998: 198).

During the last decade many countries have paid a lot of attention to the creation and
implementation of the support measure system, which is targeted toward facilitation
of cooperation between the business sector and institutions of higher education
(HEIs). The above presented ideas about building competitive advantage based on
well functioning cooperation between firms and universities has been followed by
many countries in building their different support measures systems. There exists a
wide variety of support policies among countries.

The aim of the following paper is to benchmark the governmental support measures,
which goal is to enhance directly university-industry collaboration in Europe and
based on that make suggestions for development of Estonian support measures.

In order to fulfil the aim, the paper is structured as follows. The first section is
devoted to the presentation of a short overview about the role of government in
supporting the university-industry cooperation. The second section describes the
major sources of data used and provides some descriptive information about the
cooperation between universities and the business sector. The third section is
devoted to the analysis of support measures, which are directed toward facilitation of
cooperation between HEIs and the business sector in Europe. The last section
concludes and provides some policy recommendations for Estonia.

The role of government in university-industry cooperation

The institutional triad of university, industry and government is characterised by the
Triple Helix model. In this model all the parties should be equal partners by
competing and cooperating simultaneously. If the government encompasses
university and industry by taking the lead in coordinating and control of activities
(the statist version of Triple Helix), the university has only the role of teaching and
doing research for the local technological industry (Varblane et al. 2008). The
alternative version of Triple Helix is laissez-faire Triple Helix, in which the
university, industry and government are expected to act separately in their own
sphere and not cooperate with each other. The role of university is to provide basic
research and trained persons. The knowledge is transferred from university to
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industry through publications and graduates. The role of the government in this case
is very limited. Also, the interaction between the parties from different spheres is
very limited and if it takes place then it is through an intermediary (Etzkowitz 2003).

In the ideal Triple Helix model, the partners are equal and enter into interactive
relationships with each other, and try to enhance the performance of the other. At
first, the partners act usually according to their traditional roles in society, but over
time, also take the role of the other partner. The primary roles remain the same, but,
for example, the university takes on some business function (e.g. establishing new
enterprises, knowledge commercialisation). Industry continues to produce goods and
services, but also does research or provides training in their area of expertise. The
government can take the role of industry through establishing funding programs and
changing the regulatory environment (Leydesdorff, Etzkowitz 2001; Etzkowitz
2003). Through these kinds of action active cooperation between universities,
industry and also government takes place.

Polt et al. (2001) define the model of industry-science relations (see Figure 1). The
government tries to reduce the market failures by removing the barriers to
knowledge transfer and cooperation between universities and industry. The
incentives and barriers for university-industry relations are directly influenced
through the policy-related framework conditions such as legislation and regulation,
promotion programmes, institutional setting, and intermediary structures.

The framework conditions can act as incentives, but in some cases also as barriers
for the university-industry interaction. In the current paper the focus is on the
promotion programmes, which are developed by governments for reducing the
market failures in knowledge transfer between universities and industry, but also for
raising awareness and changing the behaviour of individual actors towards the
university-industry cooperation.

The companies under-invest in research and thereby also in the collaboration with
universities because the returns cannot be fully captured, often due to spillovers. In
addition to the inappropriability, uncertainty, path-dependency and irreversibility of
decisions or actions also lower the rate of return for the companies (Cozzarin 2008).
R&D also involves uncertainties of technological success, commercial success, and
competitor behaviour. If these uncertainties are high then enterprises do not want to
invest in R&D (Nishimura, Okamuro 2011). Government intervention and
supporting programmes can reduce the risks and increase the rate of return for the
company and thus encourage the companies’ cooperation with universities.
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Figure 1. The model for analysing industry-science relations (Polt et al. 2001: 249
with modifications by the authors).

Research by Busom and Fernandez-Ribas (2008) showed that public support
significantly increases the possibility that a company will undertake R&D
cooperation with a public research organisation. Also, Bozeman and Gaughan
(2007) have found that grants and contracts have a positive impact on academic
researchers’ interaction with industry. However, thereat the funding from industry is
more influential than federally-sponsored grants, which also increase scientists’
interaction with industry, but in a more moderate way.

Nishimura and Okamuro (2011) found that, for example, in the case of cluster
programs the positive effect of coordination or networking support was much
stronger than the effect of direct R&D support.

Through the policies and support measures the government has the possibility to
remove the barriers of university-industry cooperation and increase the incentives
for collaboration. Various promotional programmes are an important way for
improving the framework conditions and thereby increase university-industry
cooperation by the government.

Methodology and data

The following analysis and discussion is based on secondary data, which open views
of universities and business sector about the cooperation between universities and
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industry. In this paper, the authors use the approach of benchmarking (Polt et al.
2001): best practices of university-industry cooperation are used and their
supporting measures are analyzed to compare the situation in well-performing (in
terms of university-industry cooperation) countries to Estonia. Based on the
comparative analysis, the aim of the paper is to give policy suggestions for Estonia.

The main databases used in this paper are Pro Inno Europe and Erawatch (INNO-
Policy TrendChart, Policy Measures 2012, Country Pages 2012). Data in these
databases are unique: they provide in-depth overviews (national information and
documentation on policies, measures and programmes) about policy measures across
European countries and also for countries outside Europe. However, there are also
some limitations related to this data: only research and innovation policy are
considered.

Best practices are chosen from the recent study of European University-Business
Cooperation, which was executed between 2010 and 2011 by the Science-to-
Business Marketing Research Centre in Miinster, Germany (Davey et al. 2011). Data
for the above mentioned study was collected by in-depth qualitative interviews with
industry experts and a major quantitative survey. The respondents of the survey
were representatives of HEIs and academics in Europe. Due to the limitation of data
in Pro Inno Europe and Erawatch, the authors chose two fields of cooperation out of
eight from the European University-Business Cooperation study: R&D collaboration
and commercialisation of R&D results. Countries with the highest score in these two
fields were chosen as best practices. In this paper the authors use the answers of
representatives of HEIs.

In the Pro Inno Europe database the following data is available (concerning this
paper): policy priorities, starting and ending date of the measure, eligible applicants,
whether cooperation is mandatory or optional, target activities, budget of the
measure and information about co-financing. In some cases information is taken
from homepages of the implementing units or the measures of the countries included
in this paper (especially for budgets and starting-ending date). The role of the
authors consists of searching the data, defining and choosing the university-industry
supporting measures, aggregating data over several measures, and calculating
different proportions over several measures based on data available in the Pro Inno
Europe database.

The university-industry relations are influenced by the wide framework conditions
of the country, but in the current study we focus on the support measures which are
directly aimed at stimulating university-industry cooperation. Technically, it means
that only those measures were taken into analysis where the cooperation between
university and industry was clearly formulated among the aims of the programme.
The authors acknowledge that there may be measures which support university-
industry cooperation, but do not state it in the aim of the measure and support the
cooperation indirectly. However, there is no additional data about the influence of
these measures on university-industry cooperation.
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To provide insightful policy suggestions, different viewpoints must be included in
the analysis. Therefore, data from Community Innovation Survey (Eurostat 2012) is
used to provide the viewpoint of industries about the university-industry
cooperation. In addition, some previous research results from studies in Estonia are
also used: The mid-term evaluation of the implementation of measures in favour of
R&D and higher education in the framework of the EU co-financed Structural Funds
during the period 2007-2013 by the Institute of Baltic Studies, Technopolis Group
and Praxis in 2011 (The mid-term evaluation ... 2011), the study of foreign direct
investments in Estonia (Varblane et al. 2010), and Estonian engineering industry
(Varblane et al. 2011).

Table 1. The extent of cooperation in collaborative R&D and commercialisation of
R&D results per country?

Extent of cooperation (min 1 ... max 10)
Collaboration in Commercialisation
Country R&D of R&D results
Ireland 7.9 7.7
United Kingdom 7.6 7.4
Sweden 7.0 6.2
Germany 7.2 5.9
Spain 6.9 6.1
Finland 7.4 5.4
Romania 6.8 Hib)
Austria 6.7 53
France 6.8 5.2
Belgium 6.3 5.6
Netherlands 6.4 5.4
Denmark 6.3 5.4
Norway 6.5 4.7
Hungary 6.4 4.7
Czech Republic 6.1 5.0
Latvia 6.4 4.4
Portugal 6.0 4.8
Italy 5.8 5.0
Bulgaria 5.4 4.8
Turkey 5.6 4.5
Estonia 5.1 4.7
Slovakia 5.1 4.4
Lithuania 4.9 4.4
Poland 4.9 4.0

Source: Davey et al. 2011: 62.

According to the European University-Business Cooperation study, in both areas —
collaboration in R&D as well as in commercialisation — the most intensive

2 Data in Table 1 represent subjective evaluation from the side of universities outspoken by the
sample population of 2157 higher education institution representatives.
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cooperation between universities and business sector is in Ireland and UK,
representatives of the Anglo-American system of higher education (see Table 1).

Scandinavian countries (Sweden and Finland) are very strong in collaboration in
R&D as well, but cooperation in R&D results commercialisation is weaker.
Germany, Spain, Romania, Austria and France are also in a strong position in this
European comparison. As the aim of this study is to make policy suggestions for
Estonia, the nine best performing countries (marked in grey in Table 1) and their
support measures for university-industry cooperation have been chosen for the
following benchmarking for Estonia and will be the object of further detailed
analysis.

Analysis of support measures

As the next step of the analysis, an inventory about the support systems targeted on
the university-industry cooperation in Europe will be executed. Before focusing on
the support measures in specific countries, there is a short overview of the strengths
and weaknesses of the innovation policy support systems in these countries based on
country reports from the Pro Inno Europe database.

The German system is described as a balanced and evidence-based system that
responds to the key challenges. In Austria there is a mix of direct and indirect R&D
funding, at the same time, a lack of indirect measures is one of the weaknesses in
German system. The strengths of Austria are also the co-ordinated adjustments of
incentive systems, but the system has many weaknesses as well: the lack of a joint,
content-based vision at governmental level, lack of coordination and lack of
guidelines for evaluating different programmes.

Finland has strong support for cooperation between research organisations and
companies, but not all the aspects of the innovation process have been considered.
Compared to Finland, France also supports cooperation, focusing more on linkages
between public and private research. In the case of France, other positive elements of
the system are the overall good coverage, measures in line with challenges, but on
the other hand, there are some negative aspects as well: the funding of innovation is
too complex and redundancy of instruments exists.

In Estonia, the case is the following: a set of policies and instruments are based on
the needs of the innovation system and programmes have been launched in order to
tackle specific weaknesses. A too limited number of instruments and fields covered
can be seen as a weakness of the Estonian system.

The UK is struggling with turning research ideas/concepts into commercially
successful innovation and it also has a low R&D expenditure, while Ireland needs to
improve the linkages between the third-level sector and industry and the volume of
venture capital, also some additional innovative measures are needed. Even though
some new measures are needed, Ireland has a reasonable set of measures to stimulate
company R&D and to encourage young people to take up careers in computing,
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science and engineering. Compared to Ireland, Sweden has a well-developed venture
capital market, in addition, Sweden has strong infrastructure investments and a good
level of interaction between public sector users and private industry. There are also
some disadvantages in the Swedish system, for example no institutional settings to
handle a joint coherent innovation policy, and the needs of new, fast growing
businesses have not been a high priority for policymakers.

Within our selection of countries Spain and Romania have the weakest innovation
policy support systems, where the weaknesses overwhelm the strengths of the
system. The strength of the Spanish support system is a good private-public
investment ratio, good development of the Information Society, and cooperation
between companies. At the same time the following weaknesses exist: a lack of
cooperation between universities and enterprises, a non-structured science-
technology-enterprise system, a lack of qualified personnel dedicated to RDI in
enterprises, and difficulties in creating and consolidating new technology-based
firms and spin-offs. In Romania, some of the weakest points are a poor capacity to
prepare quality projects to attract funding and implement European projects, little
awareness of the funding opportunities for innovative enterprises, shortage of
qualified personnel and poor technology transfer and innovation infrastructure.

The following analysis is based on policy measures directly supporting the
university-industry cooperation. A complete list of analyzed measures is given in
Appendix 1.

Table 2. The importance of measures supporting cooperation between higher
education institutions (HEI) and industry in selected countries

Country Number of measures Number of The share of
supporting cooperation | all measures cooperation
between HEI and supporting measures

industry from all
Sweden 25 38 65.79%
Romania 8 13 61.54%
Germany 24 41 58.54%
Austria 24 51 49.02%
Estonia 10 21 47.62%
UK 21 48 43.75%
Spain 16 51 31.37%
France 13 46 28.26%
Ireland 9 33 27.27%
Finland 15 61 24.59%

Source: composed by authors based on Policy Measures 2012, calculations of
authors.

The relative importance of measures supporting university-industry cooperation

varies across the countries. The highest is the share of cooperation supporting
measures in Sweden (see Table 2), where 25 out of 38 measures support the
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cooperation between universities or other HEIs and industry. Most of these measures
support collaborative R&D.

Collaborative research and development are the most commonly supported fields in
all selected countries, except for France, where knowledge transfer is the most
supported field (see more detailed information in Appendix 2). Surprisingly low is
the relative share of HEI and industry cooperation oriented support measures in
Finland. At this point, it is important to highlight that a large share of Finland’s
support measures belong to the Tekes programme (24, that is over 39% of all the
measures and general budget of approx €2,978 million®). The Tekes programme
consists of multiple projects in a selected theme or technology area and is, in
principle, implemented in cooperation by companies and research units — that is both
the parties can apply for the funding. While the cooperation between universities and
industries was formulated only in 10 projects from this programme, the others were
left out from the cooperation oriented measures. However, the description and
principle of the programme is a clear indication of high awareness about the
importance of university-industry cooperation in Finland.
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Figure 2. Number of measures supporting university-industry cooperation
(Composed by the authors based on Policy Measures 2012).

It is also interesting to have a look at the dynamics of the number of support
measures directed to cooperation. In Figure 2, the number of cooperation supporting
measures is shown between 1995 and 2009. In EU-15 countries some measures
oriented toward university-industry cooperation support started already before 1995
(based on Pro Inno Europe database, Policy Measures 2012). Within the whole

% Calculations of authors based on Policy Measures 2012.
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period a clear growing trend of measures becomes evident. The growth of those
measures in Sweden, Germany and Austria is extremely remarkable.

A real spurt in the number of support measures happened during the last two periods
of implementing European structural funds between 2004-2006 and 2007-2013. This
is especially apparent in the new EU member states, such as Estonia, where the first
measures to support cooperation were launched just at the beginning of the first
structural funds period in 2004.

All of the countries analyzed in this paper have used EU structural fund’s support to
finance some of the cooperation supporting measures. In the case of Estonia, all the
measures are co-financed by the structural funds (see Appendix 3). Hence, we could
conclude that central EU level policy has been rather strong motivating factor in
creating support measures for university-industry cooperation.

France

Estonia

Ireland

Sweden

Spain

Austria

Romania

UK

Germany

Finland

0% 20% 40% 60% 80% 100%
W Companies @ Researchers Research institutions
O Both companies and researchers O Companies and researchers together
Students Not known

Figure 3. The target groups which can apply for the measure (Composed by the
authors based on Policy Measures 2012, calculations of authors).

Even though the measures are supporting collaboration between university and
industry, in most of the cases, only one party (either HEI or industry) can apply for
the measure. As seen in Figure 3, a rather mixed situation exists about the eligibility
for funding. Overall, researchers and research institutes can apply for 45 different
measures. Spain is an example where cooperation measures, which are available
only for research institutions, do not exist. Research institutions can apply for the
same measures as companies and also together with companies. Overall, there are 45
measures available for both companies and research units; the share of measures
available for both is the highest in Spain and Finland. There are also measures that
can only be applied for together (research institutions and companies together). Joint
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applications are used most widely in Germany. Measures targeted only for
companies have the highest share in France. Finland is the opposite: there are no
such measures in Finland at all. Students may apply for the cooperation measures in
two cases, in the UK and Sweden.

In addition, it is important to know whether the cooperation between HEI and
industry has been set as a mandatory requirement in order to get governmental
support. Here is a really mixed situation (see Appendix 4). In two neighbouring
countries, Sweden and Finland, completely different systems prevail. In Sweden,
approximately 80% of measures targeted at cooperation between HEI and industry
require mandatory cooperation. Conversely, Finland has set mandatory cooperation
as prerequisite, obtaining support only for 27% of all cooperation targeted measures.
In Estonia as well as in Romania, half of the supporting measures require
cooperation.

On the basis of the mixed policy of governments toward the regulation of university-
industry support measures, Figure 4 was constructed, on which the number of
measures supporting university-industry cooperation is shown on the left hand scale.
The lower part of the bar shows measures which require cooperation and the upper
part consists of measures where cooperation is optional.

30 0.8

Sweden Germany Austria UK Spain Finland France Estonia Ireland  Romania

I Cooperation optional
[ Cooperation mandatory
—— Cooperation with universities

Figure 4. The number of cooperation supporting measures compared to the
enterprises’ cooperation level with universities (Policy Measures 2012; CIS 2008;
calculations of authors).

The figures on the right hand scale show the activity of university-industry

cooperation. The data concerning the activity are calculated from the Community
Innovation Survey (CIS) 2006-2008 (Eurostat 2012). The CIS cooperation activity
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indicator shows the share of enterprises that have used universities or other HEIs as
their innovation partners. It is presented as a percentage of all responding firms.
Unfortunately, data were available only for enterprises which have executed
technological innovation between 2006 and 2008. Hence the sample is biased in
favour of firms which could be technologically more sophisticated and their interest
toward cooperation with HEIs may be bigger than by firms from the sample of all
firms. On the other hand, all countries are represented by the group of firms which
have executed technological innovations and therefore cross country comparison is
possible. CIS does not provide such information about the UK and therefore UK is
not ranked in Figure 4.

The broad conclusion based on Figure 4 could be that implementation of more
measures which are targeted toward cooperation between firms and HEIls is
positively related to the intensity of cooperation measured in CIS.

Sweden, Germany and Austria are the top countries by number of cooperation
measures, and the share of firms which reported the actual cooperation with
universities is also higher in those countries. Estonia, Ireland and Romania have a
small number of cooperation measures and the real cooperation from firm’s side is
also weaker. An outlier is Finland, where cooperation is very active, but the number
of directly targeted measures is at an average level in our sample of countries.
Another interesting feature of Finland is the very low relative share of mandatory
measures among all cooperation targeted measures. It reveals that Finland has used
other policy tools so well combined, that despite a very liberal attitude toward
university and industry cooperation oriented tools, those measures are working
extremely well and provide real cooperation. Another outlier is Spain, but in the
other direction. It has a similar number of cooperation oriented measures to Finland,
but firms use HEIs as cooperation partners seven times less.

As the last step in our analysis, we intend to combine two different viewpoints about
the university-industry cooperation. For that purpose Figure 5 was constructed.

On the vertical axis, data from Community Innovation Survey is used to evaluate the
extent of university-industry cooperation®, which represents the viewpoint of
entrepreneurs. On the horizontal axis, the viewpoint of HEIs is shown. Data about
HEIs stem from the previously mentioned study of European University-Business
Cooperation (Davey et al. 2011). On the horizontal axis is presented a sum of
answers to the two questions about the intensity of cooperation in collaborative
R&D and commercialisation of R&D results. As the maximum score for both types
of cooperation in this survey was 10, the maximum value the intensity of university-
industry cooperation could be is 20.

* The cooperation activity shows the share of enterprises that have used universities or other
HEIs as their innovation partners (data available only for enterprises with technological
innovation). There is no information about the UK.

274



0.8

Austria
&

0.7 © 4 Finland
0 @ Germany
L 0.6
=
2
[
c 05
4
S France Sweden
o
£ 04 * .
fU
I3 Ireland
3 03 L 4
G
c
2 0,2 Romania
w @ Estonia < *

Spain
0.1
Q T T T T T T T
8 9 10 11 12 13 14 15 16

Extent of cooperation_HEIs

Figure 5. The extent of university-industry cooperation from the viewpoint of
enterprises (vertical scale) and universities (horizontal scale). Calculations of
authors from Davey et al. 2011 and Community Innovation Survey 2006-2008.

Figure 5 allows us to analyse the intensity of cooperation between firms and HEIs.
Countries located close to the beginning of horizontal and vertical axis are weak in
cooperation. In the current study, Estonia has the weakest university-industry
cooperation, which in this case is also understandable as countries where the
university-industry cooperation should be better were selected for benchmarking.
The cooperation in Estonia is weak from the point of view of universities as well as
from the viewpoint of business people, which allows us to evaluate the situations as
a balanced weakness. The support measures have not succeeded to activate
cooperation so far. Although Romania and Spain have a higher estimation of
cooperation from the viewpoint of universities, the extent of cooperation from the
viewpoint of enterprises is quite low.

Another group of countries are France and Sweden with good cooperation intensity,
which is also balanced — the university and business side evaluate cooperation in the
same way. Austria, Germany and Finland are countries where cooperation is very
good, particularly from the side of businesses. Ireland also represents very good
cooperation, but only from the point of view of universities. Firms do not cooperate
with Irish universities, but universities claim that they cooperate. How could this be?
In order to answer that question, Figure 6 was compiled using Erawatch and Pro
Inno Europe data and presenting the structure of university-industry cooperation
support measures by the type of activities targeted.
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Figure 6. Type of research activity targeted® (Based on Policy Measures 2012).

In the case of Ireland almost two-thirds of all university-industry cooperation
oriented measures are targeted toward basic research, problem driven basic research
as well as pre-competitive research. In the case of Finland, their share is only one-
third and much more importance is given to the knowledge transfer, networking and
applied industrial research. Consequently, the Irish university-industry cooperation
support measures have been strongly biased toward basic research and hence toward
academia. This is clearly revealed in Figure 5, where people in academia are very
satisfied with the cooperation, but the business sector does not report about the close
cooperation with universities. Finnish, but also German and Austrian support
systems are much better balanced and provide a good cooperation level from both
sides. This could serve as the model for Estonia as well other EU new member
countries.

Discussion and policy suggestions for Estonia

Within the period 1995-2009 a clear growing trend of measures is evident, with
fastest growth in Sweden, Germany and Austria. All countries have used EU
structural fund’s support to finance some of the cooperation supporting measures. A
real spurt in the number of support measures happened during the last two periods of
implementing European structural funds, between 2004-2006 and 2007-2013. This
is especially apparent in the new EU member states, such as Estonia, where the first
measures to support cooperation were launched just at the beginning of the first
structural funds period in 2004. The Estonian system of supporting cooperation is
heavily dependent on the co-financing of European structural funds. Therefore, the

® One measure can target several activities.
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requirements and focus of support measures are also derived from the European
structural funds. This makes the measures and also the implementation of these
measures less flexible. This inflexibility is expressed also by quite bureaucratic
implementation of programmes, which discourages both the universities but
especially enterprises from using the support measures more effectively.

The “red-tape” is also evident in the case of eligible costs, which in Estonia are even
more restricted than the European Commission requires. This reduces the flexibility
of the measures even more.

Our analysis includes policy measures implemented up to 2009. All the new
cooperation supporting measures are also co-financed by European structural funds,
such as all the measures until 2009. The new measures launched after 2009 are, for
example, supporting R&D in biotechnology, in material technology, in environment
technology and in energy technology. Only research institutions are eligible to apply
for these measures and cooperation in these cases is optional.

Enterprise Estonia and SA Archimedes are the implementing units of the European
structural funds in Estonia. Most of the European structural funds measures belong
to the Operational Programme for the Development of Economic Environment, two
measures belong to the Operational Programme for Human Resource Development
(support for the involvement of innovation staff, development of collaboration and
innovation in HEIs) and one measure belongs to the Operational Programme for the
Development of Living Environment (the new programme of competence centres).

Most of the measures can be applied for only during announced calls for proposals
by Enterprise Estonia or Archimedes Foundation (depending on the measure). There
are only a few exceptions, where applications are accepted on an on-going basis
(received continuously). For example, the innovation voucher grant, support for the
involvement of innovation staff, and cluster development programme. Special calls
for proposals set a timeline for applying for the measures, but that is not always in
accordance with the needs of companies.

In general the implementation of more measures targeted toward cooperation
between firms and HEIs is positively related to the intensity of cooperation of firms
with universities measured in the Community Innovation Survey. Sweden, Germany
and Austria are the top countries by number of cooperation measures, and the share
of companies which reported the actual cooperation with universities is also higher
in those countries. Estonia, together with Ireland and Romania are at the other end of
the scale, having a small number of cooperation measures and the real cooperation
from firms’ side is also weaker. There are two outliers in this case — Spain and
Finland. They both have a similar amount of supporting measures, but in Spain the
companies use universities as cooperation partners seven times less than in Finland.
In Finland the cooperation is very active, but the number of directly targeted
measures is at an average level in our sample of countries. Another interesting
feature of Finland is the very low relative share of measures with mandatory
university-industry cooperation among all cooperation targeted measures. It reveals
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that Finland has used other policy tools so well combined, that despite a very liberal
attitude toward university and industry cooperation oriented tools those measures are
working extremely well and provide real cooperation.

Analysing the benchmarked countries, the reasonable amount of mandatory
cooperation in the support measures seems to be around 70-80%. At the same time,
it is necessary to analyse the Finnish system more deeply in the future — what are the
other tools around the directly university-academia cooperation targeted measures,
which work with such a good efficiency.

In the earlier studies about supporting measures (The mid-term evaluation ... 2011)
some more problems about the current system of measures occur. For example, the
timing of the calls for proposals. In many cases, the measure is opened for calls later
than initially planned and therefore a lot of measures start in the last years of the
programme period. This means that there are many measures (such as the ones
mentioned before, which started after 2009) that are launched in 2011 or 2012.
Companies cannot apply (turn their ideas and plans into applications) for many
measures at the same time. This is also one reason why the budget of the measures
will not be fully used. Almost all the measures require companies’ own contribution
and when they are launched at the same time, companies will not have enough
finances to contribute to more than one measure at a time.

In the study conducted among foreign investors in Estonia (Varblane et al. 2010),
the foreign owned enterprises reported that the most important problem for
cooperating with universities and other R&D service providers is the lack of
suppliers with necessary knowledge. Another important problem is the fact that the
firms do not see the value or necessity of these institutions for themselves. This is
also revealed in the study about the Estonian engineering industry (Varblane et al.
2011). Less important, but still problematic, is the little interest for cooperation from
the universities’ side and lack of information about the research fields of universities
from the enterprises’ side. The lack of information is also a problem for enterprises
in the engineering industry. These study results support the need for developing
support measures which would increase the market and demand-driven knowledge
and research development in universities. There is also a need for measures which
would support more effective knowledge transfer between universities and industry.

In analysing and comparing the viewpoints of representatives from universities and
business sector about the intensity of the university-industry cooperation, it turns out
that Estonia has the weakest cooperation, followed by Romania. The cooperation in
Estonia is weak from the point of view of universities as well from the viewpoint of
business people, which allows us to evaluate the situations as a balanced weakness.
It seems that the support measures have not succeeded in activating cooperation.
Another group of countries, France and Sweden, have good cooperation intensity,
which is also balanced — the university and business side evaluate cooperation in the
same way. Austria, Germany and Finland are countries where cooperation is very
good, particularly from the side of businesses. Finnish, German and Austrian
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support systems were also the best balanced. Ireland also represents very good
cooperation, but only from the point of view of universities.

The comparison of viewpoints from universities and industry about their cooperation
shows that in Estonia both parties have a similar view on the current situation — the
cooperation between universities and industry is low. The results from previous
studies show that there is also a problem that the enterprises do not see the value
from cooperating with universities. Therefore, it is also important to shape the
positive attitudes towards university-industry cooperation, and also show and
explain more to the parties about benefits which may occur from the collaboration.

Looking at the structure of university-industry cooperation support measures by the
type of activities targeted, it can be seen that Irish support measures are strongly
biased toward basic research. The cooperation measures in Estonia and in other new
EU members are weak and improvement should be made in keeping a balance
between measures directed to problem solving basic research and networking and
applied research.

The policy suggestions made for Estonia can be divided into two groups: strategic
and operational changes. Based on previous discussions, the authors recommend the
following policy suggestions at strategic level for Estonia:

e The current system of financing university and industry cooperation is
unbalanced — heavily in favour of funding from EU structural funds, which use
is overregulated and too fragmented. In order to reduce the current unbalance in
the financing of the support measures, programmes with Estonian governmental
financing should be created and developed, which enable to focus on aspects
not eligible for funding from EU structural funds. In benchmarked countries the
majority of their measures are co-financed by sources other than European
structural funds.

e The mandatory cooperation of universities and enterprises should be required
more in the support measures. The prevailing experiences of analysed countries
show that the mandatory cooperation is positively related to the university-
industry cooperation.

e There is need for support measures which would increase the market and
demand-driven knowledge and research development in universities.

e The policy measures should also support more effective knowledge transfer
between universities and enterprises.

At operational level, the following policy suggestions can be defined:

e The rules in implementation of the support programmes are overregulated in
Estonia. This means that all the risk is put on the applicants. In the
implementation of support programmes, the “red-tape” should be definitely
reduced. On one hand this would make the support measures more effective,
and on other hand this would encourage more enterprises and also universities
to apply and use these measures.
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e There should be more support measures with ongoing application possibilities.
This would be more suitable for enterprises which may not have the possibility
to wait for the call for proposals, or on the contrary are not yet ready for the
application for the needed time.

e The timing of the calls for proposals should be improved and avoid the situation
where measures start in the last years of the programme period.

Of course, it is important to remember that the cooperation is not supported only by
the different support programmes and measures, but other governmental activities
and programmes are also indirectly influencing the university-industry cooperation.
Therefore, it is important to develop other programmes which support the
collaboration of enterprises and universities indirectly. Even more broadly — in
Estonia there is a strong need to develop a positive attitude towards the university-
industry collaboration. For increasing the cooperation between enterprises and
universities, it is important that the two parties would see the value from this
collaboration.

Conclusion

The focus of current paper is on benchmarking the governmental support measures
targeted toward enhancing university-industry collaboration in Europe and from that
analysis make suggestions for development of Estonian support measures. The
intensity and scope of support measures toward university-industry cooperation
varies heavily in Europe. The highest is the share of cooperation supporting
measures in Sweden. Collaborative research and development are the most
commonly supported fields in all selected countries, except for France, where
knowledge transfer is the most supported field.

From the benchmarked countries Germany, Finland and Austria are good examples
where the university-industry cooperation is high both from the viewpoint of
universities and also from industry side. There are different lessons which Estonia
can learn from the experience of those countries. For Estonia the most important
changes are the need to increase Estonian governmental funding, increase mandatory
cooperation in the support measures, increase the market and demand-driven
knowledge and research development in universities, support more effective
knowledge transfer between universities and enterprises, reduce the “red-tape” in the
implementation of programmes, increase the on-going application possibilities, and
improve the timing of the calls for proposals.

The limitations of this study relate to the available data of university-industry
cooperation evaluation, as the results in the European study of university-business
cooperation are based on the self-estimations of universities. Therefore, it is
important to remember that the cooperation evaluation based on this study reflects
the view of universities. Another limitation is that in the current study only the
narrow and very direct approach to the measures supporting university-industry
cooperation is used.

280



In future research, measures which also indirectly encourage the interaction of
universities and enterprises should be taken into account. In the future more
countries and indicators of cooperation could be analysed in similar research. It will
also be important to study the political and institutional background of the countries
in order to obtain useful information for more grounded political recommendations.
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Appendix 2. Fields of university-industry cooperation*
Country | R&D | Training | Regional Know-ledge Commercialising
develop- | creation and/or research or
ment transfer innovation
Austria 19/24 — — 12/24 1/24
Estonia 8/10 2/10 - 3/10 1/10
Finland 12/15 4/15 1/15 10/15 8/15
France 3/13 1/13 - 10/13 -
Germany | 20/24 1/24 - 9/24 1/24
Ireland 8/9 — - — 1/9
Romania 4/8 — 1/8 - —
Spain 11/16 1/16 1/16 11/16 5/16
Sweden 18/25 1/25 1/25 2/25 3/25
UK 14/21 7/21 - 1/21 -

Source: Policy Measures 2012.

Appendix 3. Number of measures supporting university-industry cooperation sorted
by the sources of financing?

Country |Co-fin.by| Co-fin.by | Co-fin. by the | Other | The source Total
private | foundations | EU structural | co-fin. is not number of
sector or charities funds known measures

Austria 11 - 2 12 4 24

Estonia 8 1 10 — — 10

Finland 11 2 1 3 - 15

France 5 - 5 5 3 13

Germany 10 - 1 5 8 24

Ireland 2 - 1 2 4 9

Romania® 1 - 2 1 4 8

Spain 7 2 7 3 4 17

Sweden 17 — 2 — 7 25

UK 8 6 1 5 6 21

Source: composed by the authors based on Policy Measures 2012.

! One measure can have different fields of cooperation.
2 One measure can be financed by several sources. Sources other than national financing are
shown in the table.
% In some cases it can be dependent on the subprogramme.
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Appendix 4. The number and share of measures, where cooperation is mandatory

Country Cooperation mandatory
Number of Share from the total
measures cooperation measures

Sweden 20 80%

Austria 19 79%

Ireland 7 78%

UK 13 76%

Germany 17 71%

France 8 62%

Spain 9 56%

Estonia 5 50%

Romania 4 50%

Finland 4 27%

Source: Policy Measures 2012.
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THE LIBERALISATION OF THE POSTAL SERVICE MARKET IN
ESTONIA AND ITS EFFECT ON COMPETITION

Jiiri Sepp, Raigo Ernits
Abstract

The liberalisation of infrastructure sectors through opening up markets as a method
for increasing the efficiency of infrastructure services is an international tendency.
Emerging competition has been seen as an essential element in this process. On the
other hand, the liberalisation of the market for universal services can cause several
problems in ensuring quality and access to services. In this article we evaluate the
results of liberalisation in the Estonian postal sector as an infrastructure specific
sector offering a universal service in a decreasing market in a small country.

Keywords: competition policy, regulation in infrastructure specific sectors,
universal service, postal sector

JEL Classification: D42, L43, L87
Introduction

The liberalisation of what are referred to as infrastructure sectors has been one of
political goals in European Union to build up the common market and economic
area. On the one hand, the postal sector can be seen as an example of an economic
activity that needs a specific infrastructure, and on the other hand, the provision of
postal services can be viewed as a universal service required to satisfy general
economic interests. For both reasons, specific rules might be necessary.

The aim of this article is to estimate the result of the liberalisation of the postal
sector in Estonia as a small country. In postal services, due to electronic substitutes,
we have a decreasing market today. This is an additional reason why private
companies do not find entry into the postal services market an attractive option.

Theoretical background

Changes to how universal services (US) are delivered can be seen as institutional
innovations in the economy. The main goals of reforms in infrastructure sectors are:
1. To increase both the static and dynamic efficiency of the infrastructural
economy.
2. To improve the provision of these public social goods which require a specific
infrastructure.

Economic reforms related to liberalisation of infrastructural sectors pertain to all
basic institutions that coordinate economic activities: the state, the market and
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organizations®. The first objective, efficiency, means moving towards more market
orientation through deregulation, competition and privatisation. This sometimes also
leads it to organizational changes, such as vertical or horizontal unbundling. But
sooner or later the impetus emerges to find new organizational forms for the second
objective: provision of services in the public interest. Therefore, politicians and
economists are approaching the problems of common interest services (including
economic services) and the special area of universal services.

We can present this reform visually as the search for a new institutional mix in the
coordination structure (figure 1).

Figure 1. Institutional innovations in infrastructure

liberalisation: deregulation,
privatisation

STATE institutional mix: MARKET
public state, markets, private
monopoly ) competition
companies

provision of existence:
universal service in common
economic interests

Source: Compiled by the authors.

A universal service (US) is politically defined and delivered as a common service
provided for the whole area at a “reasonable” price. In Estonia, the law of consumer
protection defines the term universal service as any service that is supplied of the
general interest and used by most of the population of the state or a particular region,
for example, the supply of gas, electricity, heating, water, canalization, waste
management or communication services (RT | 2004, 13, 86).

Universal services are an essential element of the welfare state: its provision should
completely enable human activity in the area. The liberalisation of these services,
which until now have been offered through the “public hand”, requires an
adjustment of the rules for maintaining the supply of these services directed to the

! This trial division is described in more detail in Homann, Suchanek 2005: 158-339.
2 Consumer Protection Law of Estonia.
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common wealth. A strengthened awareness of costs and profit orientation through
competition are partially responsible for the inability to cover the costs of the
sufficient supply of common services. Any supplier who has a monopolistic position
is obliged to offer a universal service, and cover any losses from the profit of its
other activities. But if the elements of competition are established, the internal need
to cover such losses is no longer expected. Without this binding obligation universal
services can no longer be guaranteed. At the same time, the obligation to offer
universal services creates a competitive disadvantage for the supplier, and so another
way to finance the US must be found. After the liberalisation of access to the
market, the public authority has a significant task here to set goals regarding the
extent to which the US should be maintained, who will act as the provider of the US,
who will cover the costs, and how will financing the US be guaranteed.

Universal services are partially public goods. These services are well excludable, in
any particular case, and could also be supplied as private goods. But this solution is
not politically desirable. To improve geographic and economic access (also
measured in terms of price) and the quality of universal services public correction
(adjustment) of these properties is also necessary. This adds a public component to
these services. Otherwise they would simply be private goods.

Table 1. Components of goods and modalities of universal service

components of universal | type of good method of finance
service

single service private price

system properties: public grant-in-aid (subsidy)
accessibility etc.

Source: Compiled by the authors.

There are two different solutions to ensure these properties, which are certainly
possible to combine:

1. To reserve the monopolistic right for a particular operator to offer the service in
certain regions or market segments. The additional costs of providing the US
could be covered through cross-subsidizing. The first steps in reforming the
postal service in most cases involved a monopoly for delivering regular mail
and parcel-post packages®.

2. To finance additional costs from external resources: here direct payments are
possible from the public budget, or from a special compensation fund founded
by competitors in the market®.

The first option, retaining the right for a monopolistic supply, means a simple and
stable method of financing. However, the fact that this involves maintaining the

% In Estonia, we see currently this solution in bus transportation, as well. There are given
temporary monopolies for regional areas where is used the cross-subsidizing.

* In Estonia, from public budgets is financed directly the passenger transportation but in postal
and telecommunication services is used the competition for funds.
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monopoly means potentially loosing a number of the advantages of the competitive
system, such as improved efficiency and innovative solutions proposed by
newcomers.

On the other hand, the abolition of the predetermined monopoly and opening up the
market can cause financial problems for the US provider because competitors can
take all the profit by skimming pricing in profitable segments without covering the
cost of the US. The maintenance of the universal service obligation without a new
finance mechanism seems financially impossible. Therefore, according to
Riechmann et al. (2007: 12-28), in countries that have liberalised their market and
where a definite operator should finance the universal service, these operators are
forced to facilitate access (Sweden) or their financial balance will be threatened
(United Kingdom).

But we could return to the idea that the operator could cover the costs of USO
relatively easily by increasing prices, reorienting in a stronger economic direction or
applying network advantages (using the same network for a number of more
profitable services as well). But these advantages will remain small considering that
the competitors will also have access to the postal network under the same
conditions.

Another solution would be to reduce the duties imposed on the supplier of the US.
This is possible, for example, through price formation limits, reduced quality
requirements or the reduction of the number of services. But politicians are often
interested in retaining existing universal services. Therefore, these options are often
rejected for political reasons and a list of accompanying measures that the countries
can adopt to finance the US and to ensure the financial convertibility of its supply on
the free market are proposed instead.

e Public balance: through direct public grants, or indirect support through the use
of public arrangements. The arguments against the option of public support state
that in the long run it will cause continuous pressure on the national budget.
Besides, the fact that the public support targeted for US will increasingly be used
through cross-subsidizing for competitive services must also be considered.

e Taxation of access to the network: the implementation of a tax that market
participants have to pay to an operator to use the network. Alternatively,
participants can decide to offer the entire service themselves.

e Compensation funds: the duty of USO will be financed through taxes collected
from competitors or directly from clients. The taxes could be collected as a fixed
amount or as a percentage of earnings or from the profits of participants.
Compensation funds have been used to finance USO in sectors such as
telecommunications and energy. The experience of compensation funds as a
finance mechanism for universal postal services is nevertheless restricted.
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e “Pay or play”: newcomers to the market can choose whether they will serve only
profitable areas and pay into a compensation fund, or participate in cost-intensive
areas as well (by providing the universal service) without paying into the
compensation fund. There are two ways of constructing this scheme: a “discrete”
version, where it is only possible for the newcomer to participate to the full
extent (e.g. provide postal services in every area of the country), and flexible
version, where the newcomer can choose the extent to which they want to
provide the universal service, and this will be the basis of their payment. In
comparison with compensation funds this system is more attractive for
newcomers willing to compete over cost-intensive services.

No common solution has been introduced in Europe, although each method has
specific advantages and disadvantages in terms of efficiency, fair competition,
welfare, transparency and feasibility. Similarly, on the grounds of various political
aims and regional characteristics no approach in its purest form would be
practicable. The greatest problem in applying these instruments is calculating the
exact cost of USO (Jaag et al. 2008). Therefore, the best solution depends on the
specific nature of the country or region concerned, and the political aims of the
government. Therefore, a one-size fits all policy is not realistic.

Postal reform in Europe

Although the changes described above have become increasingly global over time
(Bares 2009: 5-11), we will now explore developments more specifically within the
EU, as these reforms establish the background and have a direct impact on the
situation in Estonia.

The postal sector is seen as having a growing economic importance and impact on
other sectors. It accounts for approximately one per cent of GDP per year in the EU
and employs approximately 1.7 billion people®. We can see a long-term gradual
liberalisation in practice and the EU is in the last phase of a 15-year process of
opening up the postal service to more competition. Different opinions exist about the
right time frame for the liberalisation of US while guaranteeing continuity of service
provision for consumers. It seems that a compromise has been reached in this regard
but whether this will ultimately work out remains to be seen.

The first initiative to liberalise the postal sector was initiated at the beginning of the
1990s within the framework of efforts to introduce a single market in Europe. The
aim was:

e to open up national monopolies to competition, to make the postal service
faster, more convenient, more efficient and innovative, as has taken place in
telecommunications and energy;

o to harmonize capabilities;

o to improve the quality of cross-border services;

5 http://www.euractiv.com/de/verkehr/liberalisierung-postdienste/article-1615592display=

normal
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o to react to the growth of electronic alternatives to postal services. This refers to
the fear that new electronic services could lead to a decline in the postal service.
However, the volume of postal transmissions has been stable, since 2002.

The first directive for the postal service was adopted in 1997 (97/67/EG) and the
next directive (2002/39/EG) followed in 2002. The result of these directives has
been the opening up of a list of postal services to competition, included delivering
(shipping) packages and express services. However, this was not extended to include
delivery services for letters weighing less than 20 kg. Specific operators were
permitted to continue in this “reserved branch”, which constitutes more than 70% of
the entire postal service and obtains approximately 60% of the earnings of the
sector, and to call themselves “the operator of the universal postal service”.
Countries like France, Italy, Spain, Greece, Belgium, Hungary and Poland (know as
the “southern group”) were still afraid that such a quick liberalisation could kill the
public operator and lead to a reduction in service quality and an extensive reduction
of workplaces®.

In the third postal services directive (2008/06/EG)’ European officials and member
states agreed to manage full liberalisation for all countries by 1 January 2011, or to
delay until 2013. The delay was applied in the following cases:
e new member states;
o states with extraordinary complicated topography or many islands, like Greece;
o states with small populations and limited geographical size, like Luxemburg;
¢ to avoid distortions from competition, the Parliament and Council agreed on the
introduction of a “mutuality clause” that forbids postal service providers from
countries with a reserved area to operate in countries where the postal market
had already been fully opened (EurActiv — 18 June 2007).2

The final directive intends to offer a list of flanking measures that the member states
can use to ensure the financial profitability of US on liberalised markets. These
measures include financial help (e.g. direct public subsidies), cross-subsidizing from
profitable services, or the creation of a compensation fund through the taxation of
new suppliers or clients on the market.

The new directive allowed governments to finance US provision costs in whatever
form is most appropriate for their individual situation, so far as it does not distort
fair competition. The commission also permits the use of state support. A claim
from the parliament involved the addition of a clause that obligated the commission
to deliver detailed information on how the net costs for the universal service will be
calculated. In this manner, the legal certainty and equal conditions for all operators

® http://ec.europa.eu/internal_market/post/doc/reports/report_de.pdf

7 http://ec.europa.eu/internal_market/post/doc/legislation/2008-06_de.pdf

& http://www.euractiv.com/de/verkehr/europaabgeordnete-verschieben-postreform-um-zwei-
jahre/article-164703
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could be delivered, avoiding any abuse of competition law. ® Furthermore, in 2010
European regulations for postal services were established. 1°

The results of this process have not been very positive so far. Riechmann et al.
describe the liberalisation experience of pioneers, UK and Sweden, as follows:

The path to competition seems to depend on the convenience or inconvenience of
the conditions of access to the service infrastructure belonging to the incumbent:

e where access conditions are ensured, for example in the UK competition for
access really seems to be functioning. This means competitors offer payments
in advance, for example, for sorting and initial transportation to retail centres
and concedes this service to the incumbent;

e where access conditions are inconvenient, for example in Sweden the supplier
seems decide on an “end-to-end” solution. This means they undertake services
back and forward. Mostly they provide a limited service for the incumbent,
which means they provide letter post, for example, only twice per week, or only
service areas partially.

Despite the dominant form of competition, typically only one or two competitors
emerge besides the incumbent. The reason for this is the scale disadvantage for
newcomers: even in a large country like Germany one region only allows market
entry to a small number of suppliers.

Similarly, the federal representative, Dieter Engels, is of the opinion that the real
competition in the letter post market is still to develop. The market shares of
competitors indicate hesitant competitive development in every member state that
has fully opened to the market.

According to Okholm et al. (2010: 16) the development of competition in 2010 was
not much better:

¢ National postal operators maintain dominance in a number of market segments,
a number of important entry barriers remain, and a number of competition
issues have been reported.

e Despite the fact that full legal opening up of the postal market has been
achieved in Estonia, Germany, the Netherlands, Sweden, and the United
Kingdom, actual competition in these countries is still low or undisclosed.

e Competition tends to be stronger outside the letter post segment, especially in
express post and parcels, and to a lesser extent in cross-border mail, direct mail,
and publications.

e Interviews with competitor postal operators and trade unions revealed
significant entry barriers. These must be overcome before the market can be
considered truly open. Important barriers include the special VAT treatment of
“public postal operators”, strict licensing requirements, lack of clarity regarding

° for further information about the different methods of financing, look:

http://www.euractiv.com/de/verkehr/finanzierung-universaldienste-postlieferung/article-
164740?display=normal
10 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:217:0007:0009:DE:PDF
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the latest EU case law, the presence of a reserved area where this is still the
case, employment regulations, regulations regarding the financing of the USO
and regulations of access to the postal infrastructure for the NPOs.

According to Okholm et al., the second direction of institutional innovations — the
USO - is also experiencing problems (2010: 17-18):

e The definition of USO varies from country to country but seems to be stable
over time. This may indicate that USO does not evolve in line with the needs of
today’s consumers.

e The Third Postal Directive foresees that the reserved area (the traditional source
of financing for the net cost, if any, of the universal service) will disappear.
This has sparked discussion about how to estimate the net costs of the USO.
However, only a few countries have actually estimated the net costs instead of
the gross costs of the USO.

e So far, financing the USO does not seem to pose a major challenge in most
countries. Only a few countries currently find it necessary to compensate the
USP for the net costs of USO. However, the countries that have implemented
the Third Postal Directive have foreseen a compensation fund that can be
activated if the USO poses a (significant) net cost to the USP in the future.

Postal reform in Estonia

In April 2009, Estonia officially fully opened its postal market and became the fifth
country to do so in Europe.*® This meant first the abolition of all reserved areas.? In
particular, the previous monopoly, Eesti Post (EP), has lost the right to handle
simple letters (below 50 kg). This reserved area constituted 75% of all letters and
packages in 2007.% Theoretically, it was also possible to compete with the old
postal operator at that time, but in reality there existed prohibitive market barriers.
Since 2009, all postal companies really have the right, according to the postal law, to
handle simple letters. Consumers and small and medium-sized postal companies
should benefit the most from the opening up of the market and through these also
the entire economy.

Two politically defined universal services currently exist in Estonia — letters below 2
kg and parcel-post packages below 20 kg (not including wholesale mail). One valid
quality criterion is that 90% of all domestic letters must be delivered the next day.
The valid geographical access requirement is that every local administrative unit
should have one postal office for every 2000 inhabitants. In addition, maximum

1 Six Member States: Austria, Estonia, France, Germany, the Netherlands, and Slovenia may
be considered as countries where the existing laws are to a large extent already harmonized
with the provisions in the Directive. This is based on the assessment of the respondents to the
questionnaire. Germany may be in compliance to a large extent, but did not formally adopt any
new law/amendments explicitly referring to Directive 2008/6/EC.
http://ec.europa.eu/internal_market/post/doc/studies/2010-main-developments_en.pdf

12 https://www.riigiteataja.ee/akt/13091513

3 http://www.konkurentsiamet.ee/?id=13903
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limits for the prices for all universal services are set by the Ministry of Economic
Affairs and Communication.™

A supplementary regulation for universal services took place in 2008. The single
participant, and therefore, the winner was EP. But EP is no longer a monopoly and
was motivated to increase its efficiency through cost optimization and the
development of products. However, EP has remained the dominant supplier in the
postal sector. There are two reasons for this. On the one hand, it provides a broad
range of services,'® on the other hand, the postal network is well-established. By the
end of 2009, EP had 351 postal offices (in 2008 still 407), 3100 letter boxes, a total
of 3200 employees, among them more that 2600 working directly in the postal
service. The share of the US in the total turnover of EP was approximately one third.
The company operated with a profit in 2009 mainly thanks to activities in logistics
and the financial sector. In 2010, the overall profit of the company was 7.2 billion
euros.

In total, there are 33 enterprises currently operating on the Estonian postal market,
among them only Express Post is functioning as a genuine competitor for EP for
US.1 Although EP still had two competitors in 2009, D2D had problems with the
compensation fund, which it resolved by the end of the year. So, the opening up of
the market has not resulted in any vitalization of competition in universal postal
services. Similarly, the total number of market participants outside US has to some
extent reduced after the initial growth. In 2008 and 2009, there were 39 and 40
suppliers respectively still active on the Estonian postal market (table 2). So we can
speak about a selection process, and the first result of our analysis: liberalisation has
not resulted in any essential competition in US in the postal sector. What could be
the reasons for that?

Table 2. Number of suppliers on the postal market in Estonia 2008-2009

Service 2008 2009
Universal service 1 1
Letters 2 3
Packages 0 1
Express service 38 39
Advertisement mail outs 6 8
Press mail outs 2 4
Other 2 4

Source: Competition board of Estonia.

4 For example, since 01.01.2011 are for simple letters in Estonia valid the next prices: until 50
G 0,35, 50-100 G 0,40 and 100-150 G 0,45 Euro. http://www.post.ee/failid/UPT_kiri_
EUR_2011.pdf

5 The company supplies besides traditional postal services additionally several financial and
logistic services.

18 http://mtr.mkm.ee/default.aspx?s=sastatistika
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First, turnover on the postal market has experienced a decreasing trend because of
the growing importance of electronic forms of communication (figure 2).

Figure 2. Market development for letters in Estonia (billions of units)
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Source: Eesti Post.

In 2008, turnover was still 77 billion euros (US 40.1% express service 36.1%,
journal deliveries 12.7%) In 2009, the turnover was 17.6% less at only 63 billion
euros, including express services 37.3%. The share of US decreased to 26.2%.

The second reason is without doubt the finance model for the additional costs of the
US. As opposed to other postal services (express services, advertisement- and press
mail outs) where the obligation to register is all that exists, suppliers competing for
US have to apply for a license from the competition board. With the license comes
the obligation, to participate in the US compensation activity,'” and payments into
the compensation fund will be set by government.?® The postal law provides the
maximum limits: up to 5% of turnover, or a fixed amount for every unit handled.
For example, the amount for the simple letter cannot exceed 0.19 euros (paragraph
41 of Estonian postal law).

The competition board is responsible for monitoring the postal market. In Estonia,
we have an integrated authority for market control that is at the same time
responsible both ex post and ex ante control. The supplier of US has the right, once
every three months, to apply for compensation for the additional costs related to
delivering the universal postal service from the competition board.®

7 Every company that has a license to handle postal letters and packages, according to
paragraph 10 of the Estonian postal law, is obliged to finance this service. In most cases,
licensed services are the same as universal services. The only exceptional case that needs the
license but does not belong to universal service, are the wholesale mail outs.

'8 The regulation from 5th of March 2009 has fixed, for example, for simple letters the payment
of 0.15 Euro and for other letters 1.21 Euro. https://www.riigiteataja.ee/
akt/131563877leiaKehtiv

% See the regulation of the Ministry of Economic Affairs and Communications from
06.03.2009 No 21 https://www.riigiteataja.ee/akt/13156505
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In 2009, the additional costs for EP, according to the competition board, were 2.8
billion of euros. EP’s obligation to pay was a total of 0.1 billion euros less, while
competitors have paid 0.09 billion euros. This amount was paid back to EP at the
end of the year, and the difference in comparison with the scheduled value remained
to be paid in 2010. In parliamentary hearings it was claimed to the Ministry of
Economic Affairs and Communications®® that EP had experienced a loss of 0.8
billion euros in 2010, although turnover was 53.2 billion euros and total profit 7.2
billion euros. So we have the second result: the compensation fund in the present
circumstances is not sustainable, and certainly not efficient. This is firstly due to the
state of competition on the Estonian postal market, and secondly due to politically
fixed criteria for quality and access (including affordability). It is impossible for a
competitor (Express Post) with 10% of the market share to cover the additional costs
of the US alone. As we will see further on, this single competitor will ultimately also
exit the market. The following options are put forward as potential solutions:

o direct grants from the public budget;

o reduce the access and quality of the universal service to save costs;

e increase the price for consumers, to increase the affordability of access.

A special market barrier relates to the vertical integration of the EP subcontractor.
Although paragraph 24 of the postal law states the postal network is an essential
facility that has to be accessible for other operators at a measured (cost-based) price,
EP has essential market power. The competition board and the courts should, if
necessary, solve these conflicts. Currently, the first case, where EP is debating the
regulations of the competition board, is under way. According to the regulation, EP
was obliged to facilitate access to its network for its single competitor Express
Post.?! So we see in practice the complete situation. While there is no solution, we
can make our third conclusion: vertical integration has shown itself to be an
intentional competition barrier. Here, vertical intertwining could be critically
examined on the basis of the example of energy and gas supply.

It is not surprising, in that situation, for both sides to be interested in a merger. A
tentative agreement has been reached, and the competition board has been informed
of plans of a merger. We see here the fourth result of liberalisation: it has led to a re-
monopolization of the postal market.

This will mean a 100% merger between these companies on the markets for press,
advertisements and letters. In more detail, the merger involves four partial markets
among which only express services is not threatened by the merger (Table 3).2? The
other three will be totally monopolized. Damages will be greatest in the case of
press mail outs because the two companies in the merger have quite equal positions.
In the case of the company who already had a dominant position on the market for

2 http://www.riigikogu.ee/?op=ems&P_APKK=AP&page=apkk_nimekiri&user_id=1071439
&sort=regnr

2 http://majandus.delfi.ee/news/uudised/eesti-post-andis-konkurentsiameti-kohtusse.d?id=
43679271

22 decision of Competition Board 18.05.2011. no 5.1-5/11-011
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advertisements and letters, this position was further strengthened by the merger, and
the potential for further competition was lost. It is understandable that the
competition board applied all options given by the competition law to process the
case, but finally, the merger was not allowed.® It was the first case that a national
merger was rejected in Estonia.

Table 3. Market shares of Eesti Post and Express Post

Company Eesti Post Express Post
Market share
Press mail outs 40-60 40-60
Direct advertisements 90-100 0-10
Simple letters 90-100 0-10
Express services 10-20 0-5

Source: Competition board.

So it is theoretically possible to introduce competition in the Estonian postal sector
but in reality it does not function. As a result, the prices of postal stamps will
increase, and access to the postal network will reduce for consumers through the
closure of postal offices.

Summary

In this article we have evaluated the results of the liberalisation on the postal market
in Estonia. We have found that all the basic institutions — state, market and
enterprises — have been involved in these innovations. These innovations have two
aims: on the one hand, to increase efficiency through the market and competition,
and on the other hand, to ensure the provision of a universal service not just for
private but also for public interests. There is also determined inside the EU a certain
division of functions. The EU is responsible for liberalisation and allows the
member states, through flanking measures, to realize the basic monitoring and
supervision of universal services.

In practice, unfortunately, the reforms have not yet shown any remarkable success.
Competition has remained modest, especially in the area of the basic supply of US,
and, the most important attributes of US — geographic and economic access and
quality of the provision — are threatened through the economic stringency of the US
supplier.

In particular, in the case of Estonia after the opening up of the market in 2009, we
have found problematic results:
o liberalisation has not resulted any essential competition in universal services;

2 http://www.logistikauudised.ee/?Publicationld=480bbf85-9026-4286-a085-5954¢32b6d1e
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the compensation fund for the universal service obligation under the present
circumstances is not sustainable, and certainly not efficient;

vertical integration has shown itself as an intentional competition barrier;
liberalisation has led to the re-monopolization of the postal market.
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ENERGY INTENSITY IN NORTHERN EUROPE’S ECONOMIC
DEVELOPMENT - CURSE OR BLESS?

Marko Viiding, Liina Joller
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Abstract

It has been proven that a country’s development level increases with greater access
to and use of electricity. However this holds true for lower levels of development —
in the light of increasing political commitments for environmental concerns and
global warming it is much harder to pinpoint best energy consumption pattern for
sustainable economic development. Authors of this article measure energy intensity
of the Nordic and Baltic countries by observing returns to GDP from amount of
electricity used; comparing this to existing electricity production opportunities and
cost. Findings demonstrate that low energy-intensiveness is economically more
preferred but not ultimately necessary. Countries with well developed energy supply
chains can maintain energy-intensive structure of the economy if the effectiveness of
the structure is optimised.

Keywords: energy intensity, economic development, Nordic and Baltic countries
JEL Classification: E29, N74
Introduction

In a World with 7 billion people (and counting), competition for resources can only
be expected to intensify. World Bank has noted that “no country in the world has
succeeded in shaking loose from subsistence economy without access to the services
that modern energy provides” (Lee & Chiu 2011). Also the EU Vision document for
2050 states that “people’s well-being, industrial competitiveness and overall
functioning of society depend on safe, secure, sustainable and affordable energy”
(European Commission 2011). Despite being sparsely populated, Northern Europe is
highly engaged in international business activities; its countries compete both with
each other as well as with other parts of the World. This means that focus on energy
as a resource constraint is a valid source for analysis also in Northern Europe —
especially considering potential energy cost increase in the future.

The fact that access to electricity is vital for advancement in development holds true
only in broad terms and up to a certain level of economic development. Some
authors (e.g. Warr et al 2010, Lee 2005) have argued that the relative importance of
energy consumption for economic growth has changed over time as industrialized
economies have evolved, shifting their production structure away from energy
intensive industries to less energy intensive service activities. As countries reach
close to 100% electrification the cost of electricity becomes an ever more important
consideration for investment decisions — i.e. evaluating the alternative cost of paying
for more electricity vs. developing less energy-demanding services and products.
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Indeed DeMartino & Le Blanc (2010) indicate that high development levels can be
achieved while decreasing electricity consumption. Figure 1 below provides proof of
a correlation between increased electricity consumption and economic advancement
at low development levels; however the conclusions are far less clear at the higher
end. Denmark for example is one of the least energy intensive industrialized
countries in the World, at the same time having a very high level of development.
Denmark’s development level is only slightly lower from that in Norway, which in
turn has a very energy-intensive economy (International Energy Agency 2011).
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Figure 1. Relationship between electricity consumption and development for 173
countries where information for both measures is available (Source: Authors’
drawing based on United Nations Development Programme 2012 and World Bank
2012).

Hence the topic of development and electricity consumption becomes rather
ambiguous as a country reaches higher development levels, leaving room for debate
and several approaches as to which path of development could be considered as
,best” for a given country. This article deals with economic development and builds
on size of the economy (GDP) as its indicator, investigating growth of GDP as
advancement in living standards. Several studies (e.g. Tsani 2010, Zachariadis 2007,
Ozturk 2010) point out the need to consider the potential causal linkages between
economic growth and energy consumption. In the example above, Denmark relies
on more expensive thermal and wind powered electricity, whereas Norway has
access to much lower priced hydropower and can therefore have a more energy-
intensive economy.
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Yet high environmental concerns about CO, emissions and global climate change
take an increasingly central stage. Countries” commitment to international initiatives
on reduction of greenhouse gas emissions such as the Kyoto protocol® has launched
a debate and a series of actions on the implementation of energy conservation
policies. Whereas the United Nations Climate Conference “COP15” in Copenhagen
in 2009 failed to deliver an updated agreement on greenhouse gas reductions, it
nevertheless committed World leaders to try to mitigate environmental effects from
economic activities. Much of the debate has been revitalized by the upcoming
Rio+20 Conference and as a result of recent launch of the Green Growth Knowledge
Platform steered by the OECD, UNEP and World Bank. The European Union’s “20-
20-20” targets are an effective example of a political commitment to tackle
environmental challenges through economic policy interference?. Thus prior
reasoning has directed authors of this article to pose a question ,,can energy intensity
be justified in Northern Europe?”

The article focuses on Northern Europe defined as Norway, Denmark, Sweden,
Finland, Estonia, Latvia and Lithuania, also known as the Nordic and Baltic
countries. These 7 countries — due to geographical and historical reasons — have
several similar input variables, competences and values; and compete both with each
other as well as against other countries in the World. At the same time the countries
can be split into groups of two: the highly-developed Nordic countries and the Baltic
states with upper-medium development levels. As the Baltics are posed to continue
their higher-speed economic development and the Nordics acknowledge their need
to keep developing their economies in order to maintain pace, it is not only justified
but also necessary to evaluate common variables — such as electricity use — in a
comparative context and discuss which level of energy intensity should be desired.

Methods to Calculate Energy Intensity

Warr et al (2010) argue that from a theoretical standpoint, assuming a single sector
economy, conventional economic theory attributes only marginal importance to
energy as a factor of production by following the logic that energy’s share in total
factor cost is small compared to the cost shares of capital and labour. It is then
possible to argue that reducing energy consumption will not significantly impact
output growth. A survey made by Payne (2010) about the electricity consumption vs
growth literature during 1960-2006 in more than 100 countries shows that energy
consumption and economic growth have been found to be strongly correlated almost

! The Kyoto Protocol is an international agreement linked to the United Nations Framework
Convention on Climate Change, in force since 2005. Its major feature is binding targets for 37
industrialized countries and the European community for reducing greenhouse gas (GHG)
emissions. These amount to an average of 5% against 1990 levels over the five-year period
2008-2012 (United Nations, 2012).

2 The EU’s integrated approach to climate and energy policy commits member states to reduce
greenhouse gas emissions by at least 20% below 1990 levels; 20% of EU energy consumption
to come from renewable sources; and a 20% reduction in primary energy use from higher
energy efficiency by 2020 (European Commission, 2011).
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unanimously. However, there is a lack of studies which would go beyond the
general energy consumption and include the total cost of consumed energy.

Following literature reviews made by Lee (2005), Payne (2010) and Madlener &
Alcott (2009) there is no consensus with respect to a particular country or groups of
countries considered to be energy-dependent® or energy neutral®. Therefore, as
stressed by Payne (2010), the disparities across these results prove the need for
taking into account the particularities of individual countries rather than blindly
applying the conventional approach based on uni-directional causality running from
energy consumption to economic growth (i.e. support for the ,,growth hypothesis®)
while formulating explanations and policy implications. Additionally, the
abovementioned research is based on energy consumption in energy units only,
hence leaving a gap for studies which would go beyond the general energy
consumption and include the total cost of consumed energy.

In this article, the terms ,,energy” and ,,energy intensity”5 are utilized in the context
of electricity use. Electricity forms a significant part in energy consumption since
total electricity consumption worldwide in 2009 amounted to more than 17% of total
energy consumption as per International Energy Agency, being second-biggest
group after oil which contributed with 41% of total consumption®. In Northern
Europe, electricity makes up an even larger share of total energy consumption
averaging at 25% with Norway having as high as 51% of its consumption from
electricity (Eurostat, 2012a).

Energy intensity can depend on either the way the economy is structured or from the
effectiveness of the structure — which allows for direct comparison of economies
with similar structures. In case of the former a country needs plentiful energy
resources to maintain energy-intensive industries that generate wealth to the
economy through exports or by providing a competitive advantage in some other
ways. Such an approach can only be sustained if a country has access to plentiful
production resources at a reasonable cost. In the light of mounting socio-
environmental concerns — as was highlighted earlier — this increasingly means access
to large pools of affordable renewable energy (e.g. hydropower), non-CO, emitting
technology (e.g. wind, solar or nuclear, although use of the latter is controversial)
and political will to grow economies in an environmentally friendly way.

Effectiveness relates to efficiencies in production, lean processes in the industry
and/or general alignment of various components in a national economy. For example
the Baltic countries hosted a number of large energy-intensive and inefficient

% Energy dependent in the context of this article refers to a country whose GDP growth appears
only in conjunction with equal or bigger growth in energy consumption.

* Energy neutral in the context of this article refers to a country whose energy consumption and
GDP growth are not directly related.

® Energy intensity of the economy equals gross inland consumption of energy divided by GDP.
Eurostat formula: kilogram of oil equivalent (ktoe) per 1000 Euro of GDP.

¢ Calculations derived from (International Energy Agency, 2011)
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factories until 1991; many of them catering for the needs of the entire Soviet Union.
Since the mid-1990ies most of such production has been shut down or rejuvenated
to reflect less energy-demanding national interests (which helps explain the ease of
fulfilling Kyoto protocol obligations), but the overhaul of the entire economy with a
view of decreasing ,,waste” (as it is known in the lean concept) and lag in the system
takes much longer to accomplish. This is often directly driven by political
commitments (such as the EU “20-20-20" targets) and market needs, e.g. the cost of
energy.

Even though European Union has clearly defined its willingness to achieve a 20%
reduction in energy intensity by 2020, it has also been acknowledged by the EU’s
leaders that converting the EU’s economy from manufacturing to low-carbon-based
research activities and service-based industries is unrealistic — transferring all heavy
duty production facilities outside EU will not be a viable solution (European
Commission, 2010). Furthermore such move would have high impact on the
employment of population currently engaged in such industries; as well as the future
technical development ability of the EU.

Authors of this article wish to underline the importance of understanding
,usefulness” of energy intensity in growing the national economies. In fact when it
comes to energy intensity calculations, one often finds charts indicating use of MWh
per capita or tonnes of oil equivalent (toe’). These two measures are informative, but
require more in-depth consultation of national data to really understand a country’s
competitive position.

Hence the authors view sample countries’ energy intensity from the point-of-view of
returns to GDP and compare results with each other. Similarly to return on
investment (ROI) calculated for companies, the authors calculate productivity of a
unit of consumed energy and use it to determine the relative position of countries.
As the returns are dependent on the cost of capital (WACC?) in companies, the
returns to GDP are among other things similarly dependent on the cost of energy in
a particular country. In this article the authors have used total cost of electricity
excluding all taxes (e.g. “green fees”, VAT etc) as reported in Eurostat in order to
ensure comparability of cross-border data. Inclusion of taxes would have allowed for
less transparency in comparing each country’s access to energy, as countries can
nurture some market participants (e.g. larger companies) by allowing for tax
reductions internally. Such behaviour might have a considerable impact on the
growth and size of a country’s economy — hence for simplification purposes all taxes
are excluded.

" Definition available in (Eurostat, 2012f)
8 WACC — weighted average cost of capital, used to measure cost of financing in a given
company
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The applied calculation follows the below logic:
(1) First, the authors calculate total cost of electricity in a given country. This
is directly dependent on the total consumption (MWh) and total cost per
MWh:

Total elecericity cost = Total consumption X Cost per MWh

(2) The productivity of IMWh in a country’s GDP is derived by dividing
Total GDP with total MWh consumed:

Total value of GDP
Total MWh consumed

Productivity of 1IMWh =

(3) Cost of electricity to generate 1 euro in GDP is based on the total cost of
electricity as shown in (1) divided by the country’s GDP:

Total electricity cost

Cost to generate GDP =
g Total value of GDP

(4) Finally, for simplification purposes the result from (3) is converted into a
percentage, hence indicating the return on using electricity to generate
every 1 euro in GDP (at current cost levels):

Cost to generate GOF

Return 1 lectricity = 100% —
eturn from use of electricity b 100%

The above formulas are relatively simplistic and hence easy to use, at the same time
offering an alternative view to energy intensity (because use of electricity is taken as
an investment).

Impact of Energy Intensity

As electricity is a universal good, its consumption can easily be proven to be price
inelastic across the entire sample countries in Northern Europe (see Figure 2). Upon
visual observation Denmark seems to have the most inelastic price elasticity
(calculated as 0,04), where overall consumption per capita has stayed at fairly
constant 6 MWh annually regardless of the price ranging from 60 to 100 € MWh
over the 10 years. Although Sweden and Finland seem to have a slightly more
elastic price elasticity over demand visually, Sweden’s elasticity value is in fact
similar to Denmark’s (0,05) and in Finland the value is even lower (0,02) over the
10-year horizon. Despite annual fluctuation when measured year-by-year, Norway’s
price elasticity also measures very low over the 10-year period: at 0,06. Latvia and
Lithuania have elasticity between 0,1 and 0,2; only in Estonia is the value highest at
0,46 — yet still more inelastic than not. Thus it follows from Figure 2 that all
countries are rather inflexible towards changing the amount of energy consumed,
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owing to the way the economy is structured (highlighted as the second reasoning for
energy-intensity in the previous sub-chapter). However one also needs to understand
the generation setup of a country, as consumption is directly dependent on
production.
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Figure 2. Relationship between actual consumption and overall cost of electricity
use for consumer groups of 2 to 20 GWh annually in 2000-2009 (Eurostat 2011a,
2012g).

Due to historic and geographical nature of the countries in Northern Europe their
energy production mix varies significantly (see Table 1).

Table 1. Comparative overview of gross generation in Northern Europe in 2010
(Gwh)

Total Wind Pﬁ%ﬁﬁd Hydro  Nuclear Solar PV CoTrl?]/gprtr:g?al
Denmark 38 565 7809 0 21 0 0 30735
Estonia 12 748 276 0 27 0 0 12 445
Latvia 6628 44 0 3510 0 0 3074
Lithuania 4770 224 755 1295 0 0 2496
Finland 80 052 294 0 12 922 22 800 5 44031
Sweden 148 575 3502 103 66487 57828 9 20 646
Norway 123 385 895 382 113125 0 0 8983

Source: Eurostat (2012b)
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In Norway the predominant means of electricity production is hydropower; in
Denmark most electricity comes from burning coal — although the country has
invested significantly in developing wind power generation. In Sweden and Finland
the generation mix is dominated by nuclear, hydropower and conventional thermal.
In the Baltic countries Estonia relies heavily on domestically available oil shale;
Latvia has half of its needs covered from hydropower and Lithuania relies on
imported natural gas, having recently shut down nuclear generation.

Much because of the diversity of generation mix, as well as the seasonality in using
large-scale renewable generation from hydropower Northern Europe has been very
successful in implementing a regional power pool where all electricity trading takes
place — the NordPool power exchange. 5 of the 7 countries are members of the
regional power pool and actively trade electricity via NordPool®. With the NordBalt
submarine cable between Lithuania and Sweden expected to be commissioned in
2015%, Latvia and Lithuania will also join NordPool.

However NordPool is a common market so if some market participants are able to
meet their demand at lower cost levels then this option is exercised first. Naturally,
this means that cost of energy is different for each country; and this is partly
reflected in the amount of energy consumed across the sample countries (see Table
2). It would be unfair to attribute levels of consumption only to the cost — naturally
the level of economic development also plays a role as lower GDP per capita
generally means that a country is less energy-dependent (to follow an inverted logic
from Figure 1 above).

It comes as little surprise to see that Norway (which has largest share of electricity
from hydropower, as was shown in Table 1) is the heaviest user of electricity per
capita, followed by Finland and Sweden. Finland’s higher consumption ratio might
well be explained by lower cost of energy compared to that in Sweden (based on
Table 2).

Although the cost of electricity is only 20% lower in the Baltics their electricity
consumption differs 5-10 times from that of their Scandinavian neighbours. Much of
this can be explained by the 5-8 times lower GDP per capita of the Baltics. Although
electricity cost has sharply risen in all three Baltic countries over the last 10 years
(as shown in Figure 2), the relative price inelasticity of demand has meant that re-
structuring of the economies for lower energy intensity has not been a pressing
concern and much of the cost increase has been forwarded to customers.

° NordPool power exchange first opened in 1999 with Norway and Sweden trading; Denmark
and Finland joined the following year, Estonia in 2009. Today all trade between these countries
takes place at NordPool (NordPool Spot, 2012).

10 For more information see (ABB, 2012)
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Table 2. Comparative overview of sample countries

Final Total
Cost of electricity* cgrllesi[rggtti)(l)n electricit_y G(g;?:r Total GDP
per capita consumption
EUR/MWh MWh MWh EUR KEUR
Denmark 85,25 5,79 32 070 000 42500 235608 600
Estonia 57,50 5,15 6 895 000 10700 14305300
Finland 64,70 1559 83403 000 33500 179721000
Latvia 83,80 2,76 6215000 8000 17974800
Lithuania 93,65 2,50 8332000 8400 27535400
Norway 70,05 23,61 114682 000 64500 315233800
Sweden 72,15 14,05 131217 000 37000 346 536 400

* Cost of electricity for users between 2 and 20 GWh annually; excluding all taxes.
Sources: Eurostat (2012b, 2012c, 2012d, 2012¢)

The White Elephant in the sample is Denmark, which has in fact one of the lowest
energy consumption ratios (per capita) among the OECD member countries
(International Energy Agency, 2011). Denmark hosts a number of industries — in
fact the country has a similar value added to GDP from industry as the other 6
sample countries. But Denmark has a considerable portion of GDP value added —
much more than from the remainder 6 countries — from the low energy-demanding
service sector (World Bank, 2011). This is the primary cause for much lower energy
dependence in the Danish economy. Table 3 reveals that following Denmark’s
example does not have to be the only way (leaving aside all non-economic
concerns). Indeed, as was constituted in the introductory chapter, heavy industries
are also needed in Europe.

By using formulas indicated in the previous sub-chapter the authors demonstrate that
productivity of 1IMWh to generate 1 euro in GDP ranks sample countries in an
unusual order. Denmark with a high GDP and low energy intensity takes the leading
position followed by Latvia and Lithuania which actually have even lower levels of
electricity per capita, but also smaller economies. More interestingly, productivity
levels in Norway and Sweden are not too far behind: these countries use 7-10 times
more electricity per capita while having 10-20 times larger economies than those in
Latvia and Lithuania. Apparently the worst performers are Estonia and Finland — the
former in comparison to its two Baltic neighbours and the latter in comparison to
Sweden, which has in fact a lower consumption pattern and — as is seen from Table
3 — a higher productivity.
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Table 3. Cost of energy and its conversion to value creation

Total actual Cost of Return on using
electricity Productivity of electricity to electricity to
consumption  1MWh in GDP generate 1 EUR generate 1 EUR
cost in GDP in GDP
kKEUR EUR/MWh EUR %
Denmark 2733968 7347 0,012 98,84
Estonia 396 463 2075 0,028 97,23
Finland 5396 174 2155 0,030 97,00
Latvia 520 817 2892 0,029 97,10
Lithuania 780 292 3305 0,028 97,17
Norway 8033474 2749 0,025 97,45
Sweden 9467 307 2641 0,027 97,27

Source: authors’ calculations

As per prior discussion the cost of energy varies in each country, hence productivity
needs to be seen in the context of price paid. Calculating a return from use of
electricity to generate 1 euro in GDP at first confirms findings from Warr et al
(2010) — i.e. that the returns are above 97% for all countries, hence the actual cost of
electricity is not a primary driver of GDP formulation. However the figures offer
more discussion when comparing the countries to each other: after Denmark the
highest returns are actually achieved in Norway and Sweden, both intensive energy
users with relatively high electricity costs. The Baltic States follow, ending with
Finland on the last place. One the one hand this confirms correctness of Denmark’s
pioneering path; on the other hand it also means that energy intensity is not a curse if
countries manage to successfully utilise their use of energy at given prices to boost
their economies. Finland’s example shows that lower cost of electricity is no
guarantee for higher returns to GDP; a country needs to ensure that the effectiveness
of its structure of the economy is maintained too.

Given prior discussion on inefficiencies in the Baltic economies, it is relevant to
separately evaluate the three countries. As per Table 2 Estonia enjoyed the lowest
cost of energy in 2010; Latvia and Lithuania had highest costs owing to import
needs. This well explains Estonia’s relatively good ranking in Table 3. However
raising Estonia’s electricity costs from 57,70 EUR/MWh to 75 EUR/MWh (which
corresponds to the average cost of electricity for all 7 sample countries) immediately
lowers the return ratio by nearly 1% to 96,39%. On the other hand, lowering
Latvia’s and Lithuania’s electricity costs from 83,80 and 93,65 EUR/MWh to 75
EUR/MWh would boost both countries’ return ratio from 97,10 and 97,17 to
97,41% and 97,73%. This means that the countries’ higher electricity costs have
prompted for a more radical review of economic activities, but very high prices also
constrain GDP development.
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Table 3 demonstrates that switching to low energy-intensive activities is attractive
but not ultimately necessary. Rather, it shows that countries with well developed
energy supply chains can maintain energy-intensive structure of the economy, if the
effectiveness of the structure is optimised. The case of Baltic countries indicates
severe vulnerability to cost of energy and therefore furthermore stresses the need for
a proper evaluation of effectiveness of economic structures.

Conclusion

This article started out by declaring that growing use of energy is a determinant of
growth of wealth of nations — up to a certain point in development (based on Figure
1 this seems to be the case when a country’s Human Development Index reaches a
value of 0,7). The best path forward is less clear and much depends on the country’s
options at hand.

Political and environmental concerns justify choice of an energy-conscious
consumption and production because such behaviour uses fewer resources and frees
them up for alternative use. This is similar to the path chosen by Denmark; the
authors have also demonstrated in this article that this path is the most desired one
when comparing output of IMWh used to generate GDP even when considering
energy costs.

However calculations performed in this article have also shown that energy intensity
from a purely economic perspective can be successfully exploited by an economy if
a country manages to productively convert it into GDP value added. This is the case
with Norway and Sweden. Both countries have a relatively high cost of energy and
high rates for electricity consumption per capita, yet both manage to utilise use of
electricity in a way that makes returns to GDP second highest only after Denmark.

The success of Norway and Sweden is at least partly dependent on their access to
large sources of domestically available less costly generation capacity. The Baltic
countries offer an example where returns to GDP do not measure as favourably:
high energy costs hold Latvia and Lithuania back from achieving higher returns.

Estonia and Finland both enjoy lower levels of electricity cost than other sample
countries, but lag behind their neighbours in the context of the analysis performed,
i.e. their current setup behind energy intensity does not allow for effective GDP
value added. Although this analysis has been performed on high level, it points to
the need to re-visit the structures of the economies to further validate the
effectiveness of all economic activities consolidated as a whole.

Limitations
This article offers an alternative view on comparing energy consumption and size of
the economy. The authors acknowledge that such comparison has its limitations.

Namely, a country’s GDP is a comprehensive universe of factors ranging from
demographics to nature of trade; our exercise provides a status quo comparison
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without investigating true role of electricity in formulation of the GDP.
Nevertheless, the authors believe that an alternative view such as the one highlighted
in this article can provide a useful perspective.
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GREECE AN ECONOMIC ANALYSIS

Frank Ehrhold
Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald

During the last several years, Greece has been under consistent and severe economic
pressure; high national debt, trade deficit, and an undefined future has led to a
persistent climate of uncertainty and presents a threat to economic recovery. As a
result of the near-bankruptcy of Greece in 2010, the Greek government now receives
financial relief from members of the European Monetary Union (EMU) and
International Monetary Fund (IMF), both of the afore-mentioned parties monitoring,
with the European Central Bank (ECB) and European Commission, the economic
transformation process and guiding the Greek economy towards international
competitiveness.

The announcement and introduction of the European single currency resulted in a
convergence of interest rates on government bonds and inflation rates within the
EMU member states. As a member of the European Union (EU) and a candidate
country to participate in the European single currency, Greece was considered an
integral part of European economy. In the years prior to joining the EMU Greece
had already profited from its future status with decreasing interest rates on
government bonds. From 1995 onward the 20,.5% interest rate on Greek
government bonds decreased, finally reaching 5% in 2001. This interest rate
decrease was also noticeable throughout every candidate country, thus explaining
the contentiously decreasing yield spread among the countries. In 1995 candidate
states had to pay between 6,9% and 12,6% in annual interest rates on government
bonds, resulting in a 6% yield spread. This yield spread has been reduced to 0,3% to
the time when the Euro was introduced while EMU states paid between 4,5% and
4,8% on government bonds. Like other member states, since becoming a member of
the Euro area Greece is legally obligated to fulfil the Maastricht convergence criteria
in order to ensure a sound economic framework. Due to Greece’s recognition as an
integrated part of Europe’s economy and the mandatory regulations regarding a
sound national economic framework, the financial markets accepted lower interest
rates on government bonds as in the past. From December 1997, Greece’s annual
inflation rate decreased from 5.4%, reaching 3.8% in 2002.

Even though a general convergence process of Greek inflation rate towards the
average inflation rate of EMU nations was measurable, a complete congruency was
never achieved. In fact, from 2002 until 2009 Greece’s inflation rate grew an
average 1% faster than the inflation rate in the rest of the EMU member states. As
the result of the improved macroeconomic framework, Greece’s economy began to
grow. In the first 7 years after introducing the Euro in Greece, Greece’s economy
grew in terms of real GDP by an average of 4.1% per year; meanwhile, the rest of
the EMU area grew with an average real growth rate of 2%. With the beginning of
the great financial crisis, Greece’s annual economic growth rate slowed down in
2007, and from 2008 until 2011 Greece’s GDP contracted by an average of 3.45%
each year, reaching a preliminary maximum of -6.8% in 2011.
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With an excellent real GDP growth rate throughout the first 7 years after Greek
adoption of the Euro, one might assume that Greece’s national budget was balanced,
or at least steadily improving towards a balanced budget. However, contrary to the
high real GDP growth rate, Greece’s deficits grew from -4,8% in 2002 to -7,5% in
2005 and decreased to -6,5% in 2007 and with the beginning of the financial and
economic crisis the national deficit increased in 2009 to -15,8%. In addition to the
high national deficit, Greece faces a huge trade deficit as well. For Greece a trade
deficit is not an unknown phenomenon; already in the years prior to joining the
EMU the country was experiencing a large trade deficit. During the first years after
entering the monetary union, between 2002 to 2005, the Greek trade deficit
remained between -5,8% and -7,8% of GDP and then increased onwards until 2009
to -14,93% of GDP.

Despite the good economic outlook, Greece’s political leadership failed to utilize the
improved macroeconomic framework to fundamentally reform government
spending, the labor market and the social welfare system as a whole. Instead of
transforming Greece’s economy into one more internationally competitive, the
government increased spending on social welfare programs and financed private and
national consumption and trade deficits; this encouraged an environment of wage
increases which were excessive as compared to the rest of the EMU area. Thus
decreased Greece’s international competiveness. Greece’s inability to fulfil the
Maastricht convergence criteria has eroded the trust of the financial markets
bestowed on it in advance to the Euro entry and has led to the country’s near-
bankruptcy. As a result of this near-bankruptcy of Greece in 2010, the Greek
government now receives financial relief from members of the European Monetary
Union and International Monetary Fund; payment is directly bound to the fulfilment
of austerity programs. The so-called Troika of Members of the European
Commission, ECB and EMU member states as well as politicians and the
international media measure a successful economic transformation with a lower
debt-to-GDP ratio. According to the economic adjustment program for Greece, the
Greek government must cut government expenditure in order to decrease the debt-
to-GDP ratio. Solely focusing on the dept-to-GDP ratio means risking two self-
amplifying effects. When a government is facing a deficit, cutting government
spending through an austerity program is generally useful to regain previously lost
trust from the financial markets. However, in an unconditional and uncoordinated
austerity program, the debt-to-GDP ratio will automatically increase while the GDP
contracts, thus creating more pressure to decrease future government spending and
leading to future GDP decrease. The following tables illustrate the effect. Using
Greece’s real GDP growth rate from 2008 until 2011 in period 1 - 4 and the
assumption® for 2012 in period 5; GDP and debt are set to 100€ so in the starting
period O the GDP to debt ratio is 100%. Interest rate payments and increasing debts
are ruled out.

! Assumption from Michalis Chrisochidios, Greek Secreatry of Development, Competiveness
and Trade.
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Table 1. Development of the debt-to-GDP ratio with shrinking GDP and constant
Debts

Period 0 1 2 3 4 5

real GDP

growth rate -0,2% -3,0% -3,5% -6,8% -6,0%
in %

GDP 100€ 99,80€ 96,81€ 93,42€ 87,07€ 81,84€
debt 100€ 100€ 100€ 100€ 100€ 100€
debt to 100% 100,2% | 103,3% | 107% 114,9% | 122,2%
GDP ratio

Source: Author’s calculation.

As the table shows, the debt-to-GDP ratio increased slightly during period 1 and 2
and reached in period 3 107%. Due to the heavy economic breakdown in period 4
and 5 the debt-to-GDP ratio increased to the end of period 5 to 122,2%; even though
the amount of debt has been unchanged, the debt-to-GDP ratio worsens solely due to
GDP contraction. At the end of 2011 the Greek debt-to-GDP ratio reached 155%
and still continues to grow, a large portion of this growth explainable by the
continuously decreasing GDP. Therefore, is it necessary to identify and promote
projects which will support future positive economic developments, such as
infrastructure programs, which lay out the framework for future economic growth
and slows the economic depression today. Private Investment depends largely on a
stable political system and due to the ongoing debate about Greece’s disposition in
the EMU; thus creating uncertainty which leads to diminishing private investments.
Within the EMU — Area the dominant perception is that in order to overcome the
economical dire straits, Greece must improve its international competiveness.
However how Greece achieves an increase in international competiveness is subject
to controversial debates with ideas ranging from an open default of Greece, to a
temporary exit of the EMU or a voluntarily haircut of the creditors up to fiscal
consolidation under assistance of the European Union.

Particularly now and in preparation of the voluntarily haircut of February 2012
politician like the German Secretary of Interior Friedrich and economists like Hans
Werner Sinn opine that Greece should voluntarily leave the EMU area. Supporters
of this move predict that if Greece leaves the Eurozone, the new currency it creates
will sharply depreciate and Greece would regain its international competitiveness
through a nominal exchange rate movement. In order to create a positive and long-
lasting effect on the international competitiveness through nominal exchange rate
movements, it is necessary to have nominal rigidities. Greece is facing real
rigidities, expressed, for instance, through its high real wages. Furthermore, to
achieve the objective of more international competitiveness it is necessary to reform
political behavior and the economic framework; therefore, reformation of the social-
, health care-, retirement- and taxation system is needed. In an already politically-
tense situation this would increase inner political resistance. After leaving the
Eurozone it is very likely that political behavioral patterns of the past will allow
Greece to regain its former non-international competiveness equilibrium through
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price and wage alignments. Only with in the EMU and with the oversight of the
EMU and IMF can Greece achieve a substantial reformation and transform the
Greek economy. Leaving the Eurozone would not automatically reduce government
debt; rather the converse effect is expected since the Greek debt is denominated in
Euros. As soon as the new currency is introduced and the expected depreciation
occurs, Greek debt-to-GDP would increase sharply and the financial markets will
declare such a movement as an act of default.

If Greece is leaving the Eurozone, speculative attacks on the weakest EMU member
states (Spain, Portugal, Italy and Ireland) are most likely to happen. Since banks
have illiquid assets and liquid financial liabilities a speculative capital drain could
lead to the bankruptcy of the banking system of the affected nations. It is highly
doubtful that ESM and ECB can acquire an adequate amount of funds to compensate
the capital drain and thus may result in the breakup of the EMU area. As shown
above a Greek exit from the Euro would impose high costs on the Greek economy,
its people and the EMU area. Today, a clear solution for Greece has yet to be found
and the Greek economy continues to struggle. Since Spain, Portugal, Ireland and
Italy are facing similar problems, a solution for Greece could determine the solution
for those states as well. Furthermore this could prove that the European currency
passes its first endurance test and offers the opportunity that the European states
move closer together.
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JAPAN AND EASTERN EUROPE - OLD AND NEW MACROECONOMIC
CHALLENGES: SOME REMARKS WITH REGARD TO THE ECONOMIC
AND FINANCIAL CRISIS

Detlev Ehrig, Uwe Staroske
University of Bremen

1. From Japan to Eastern Europe - old and new challenges

Japan and Eastern Europe are victims, in light of special circumstances, of the
disruptive forces of the global financial system, but for different reasons. Eastern
Europe, which in recent years had become something of a white hope, an “emerging
market”, tied itself closely to foreign lenders and practically invited them to finance
the boom; Japan, on the other hand belonged to the financiers of this boom. The
Carry-Trade, that wondrous spell of magic, tied the development of these regions to
each other. For Eastern Europe the challenges following the collapse of the global
financial system are new in the historical sense, for Japan however it is the
continuation of an ill-omened development that has been haunting the country since
the 1990s: deflation, of an almost chronic magnitude.

The elements leading to the crisis: weak domestic consumption, speculative bubbles,
zero percent interest rates and expansionary fiscal policy as a stand-in for burst
stock- and real estate bubbles, already existed in the microcosm that is Japan, long
before the financial crisis erupted on the global stage.

When domestic consumption has been on virtual life-support for years the dynamics
are more and more affected by activities on foreign markets. Japan, as a
consequence focused on exports, not in small part due to its anemic domestic
consumption, and produced trade surpluses. As a result the Japanese economy in
recent years has been in the classic role of a country facing great pressure to
appreciate, due to large current account surpluses. At the same time the balance of
payments exhibited a marked deficit in the capital accounts. The capital account
deficit mainly served to finance US American imports. Japanese monetary policy,
geared toward zero interest rates, led to arbitrage transactions with foreign markets.
In spite of current account surpluses the Carry Trade led to a devaluation of the Yen
over the last couple of years. This has served to exacerbate deflationary tendencies
in the Japanese economy even further. The financial crisis has since the end of 2008,
next to a decline in stock prices, led to an at least temporary reduction in interest rate
differentials. More difficult terms for financing and a growing aversion to risk have
reinforced the trend to reduce debt positions in currencies, that until recently served
to finance the Carry Trade. This led to an abrupt appreciation of the Yen especially
against the US-Dollar. A dramatic drop in the export of goods served to make
Japan’s Achilles heel in foreign trade patently obvious for all to see once more.
Japan’s economic prospects at present are rather grim.

And Eastern Europe? If one looks at Eastern Europe together with Japan and
developing economies, there is no uniform picture since the eruption of the global
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financial crisis. A number of emerging economies initially still benefited from high
commodity prices. Of late however they have rather been bemoaning the decline in
the usual high growth rates toward economic development. The same does not hold
true for the countries in Eastern Europe. Since the outbreak of the global financial
crisis they have been affected by a massive reversal in capital flows. The retreat of
foreign banks from business dealings in Eastern Europe led to a pronounced increase
in risk premiums by more than fourfold in the span of one year, between the 2™ half
of 2007 and the end of 2008. Together with the decline in exchange rates and the
stock market this proved a significant burden, in light of current account deficits and
a high level of indebtedness in foreign currencies. This equally affected private
households and businesses alike, whose loans often are denominated in Euros. The
result is a grave decline in growth fundamentals for Eastern European economies,
esp. in light of meeting the Maastricht-criteria as a requirement for joining the
European Monetary Union. The apparently safe way, the reduction of debt and the
build up of property in a time of deflationary downward movement, however
quickly leads to a dead end consisting of declines in production, declining incomes,
debt servicing and decline in property values, better known as Keynesian Savings-
and Fisher’ian debt deflation.

However, there are distinct differences between the form of imbalances, occurring
Japan and Europe. Japan is confronted with the difficulties for economies emerging
from balance sheet recessions, on the other hand euoropean states have to handle
regional imbalances and risks to government debts.

This leads to a broad range of challenges for economic policy. For Japan as well as
Eastern Europe this raises the question how much leeway for maneuvering there is
in order to pursue an economic policy geared toward the domestic economy. Can a
policy of cost restraint act as an efficient means of overcoming the problem of
anemic demand? There is serious doubt on this issue. Rather the problems of Japan
and Eastern Europe - in true Keynesian fashion - are derived in nature. In other
words: economic policy should primarily focus on strengthening demand impulses
through foreign trade and regaining stable long-term prospects for the future on
domestic and international markets and thereby helping to overcome the deflationary
process. The possibilities for monetary policy seem exhausted. Public budgets have
been drawn upon to finance generous rescue packages. The focus however should be
on regaining sustainable prospects for future economic growth by way of
strengthening purchasing power, domestically as well as internationally. A
supportive monetary policy, that ensures that liquidity requirements are met, is
necessary; even if that means that central banks have to directly purchase stocks
(securities).

The European Central Bank has already demonstrated how it’s done. Where
unemployment is poised to gain traction concerted efforts to intervene in order to
stimulate demand are necessary. What is true for Western European countries and
the United States, is valid even more so for Japan and Eastern Europe: A blue print
for preventative crisis management, that makes avoiding the threat of a downward
spiral a priority.
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A lesson from Japan'’s “lost decade” could be that the financial systems needs to be
repaired before a durable economic recovery can take hold. Another lesson is that an
economic recovery may be slow, fragile and prone to reversals, with problems
stemming from structural deficiencies bound to reappear.

2. The Politics of the Carry Trade

Often policy makers have tried to counteract the disruptive forces of the global
financial crisis through a new architecture of the financial market. The primary focus
here is on regulation and oversight of financial markets and institutions. The global
currency system is usually neglected — not least of which, because of trust in the
self-regulating power of currency markets. Flexible and unsupervised currency rates
however are no panacea, but may however turn into a source for (further) instability.

The Carry Trade poses a lucrative, but not altogether risk neutral arbitrage
transaction. So, the fact that the change in currency exchange rates occurs erratically
compared to current accounts, prevents not only a long-term adjustment of current
accounts, but also was the source of further financial instability. The appreciation of
the US dollar was further amplified by purchases on the part of developing
countries, which were seeking to counteract the undesirable appreciation of their
domestic currencies.

When the American Federal Reserve started to lower interest rates further and
further, the Carry Trade between Japanese Yen and American Dollars stagnated. As
a result financial investments shifted to other countries with current account deficits
and high interest rates: Eastern Europe, Turkey and Australia. This not only made
adjustments to current accounts more difficult, but also led to significant
disincentives for borrowers; in some Eastern European countries with high interest
rates home buyers and builders took up cheap debt in currencies with low interest
rates. When domestic interest rates decline and the depreciation of the domestic
currency begin, borrowers face problems, because their foreign debt is denominated
in domestic currency. The unequal position of winners and losers from the Carry
Trade prevented that an immanent (market) mechanism took hold, leading to an
offset. Therefore, this is not really possible to achieve without state intervention.
This is an almost classical example for market failure.

But this would have been urgently needed. In conclusion the creation and spreading
of the global financial and economic crisis may only be understood in the context of
current account balances as well as the Carry Trade.

3. Eastern Europe and Indebtedness

Eastern European countries faced a steep decline of their GDP during the financial
crisis. This was compounded by the fact, that these countries, during the last boom,
took up foreign denominated debt as part of their growing current account deficits.
Fed by expectations of imminent accession to the Euro Zone there were high capital
inflows.
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The Carry Trade in the direction of Eastern Europe came to a standstill, like in the
case of Japan, with the collapse of the financial markets. This, especially for the
Baltic countries, brought an abrupt end — within 2 years — to credit financed current
account deficits. As a consequence of the retraction of credit lines the national
currencies depreciated. Poland, as an example, clearly got to feel this development
in early 2009. In order not to have to face a self-reinforcing spiral of depreciation
similar to what happened during the Asian Financial Crisis 1997/98, the European
Union and the IMF passed emergency packages. As a result of this the EU supported
Latvia in December 2008 to the tune of 3.1 bn Euros. Together with the
International Monetary Fund, the Czech Republic, Poland and Estonia, Latvia
received a total of 7.5 bn Euros in aid. However a condition for providing aid was
that public debt had to be significantly reduced. There was another budgetary
restriction: The European Exchange Rate Mechanism 1l for accession to the
monetary union. Aside from Denmark only the three Baltic States are participating
in this mechanism. Denmark exhibits a margin of fluctuation of 2.25%, the Latvian
Lats only exhibits a 1% margin of fluctuation. One advantage of participating in the
ERM 11 is the possibility to take up unlimited, short-term Euro denominated debt.
However this debt has to be repaid in a span of just a few months, taking the form of
Euro denominated assets or other international reserve currencies, foremost among
them US$. In light of budgetary restrictions it seems questionable, whether
extending the ERM 1l to the other countries in Eastern Europe would have proven
helpful during the financial crisis.

4. Deflationary Processes during the Crisis: Some Keynesian Remarks

About 80 years after the beginning of the Great Depression the world economy is
haunted by another crisis, which was severe enough reason for the German Council
of Economic Advisors to conclude in its 2009 report that the world economy had
been close to a meltdown. Drawing on Keynes for an explanation and treatment of
disruptions to production and factor markets one will always refer back to cycle
theory, contrasting high private savings and insufficient private investment.
Production, income and employment are determined by the factors affecting the
conditions of product markets and financial markets. The labor market, according to
insights that made it into the textbooks, takes a backseat compared to other markets.
Following Keynesian thinking the interest rate is responsible for aligning the
liquidity preference for money with money supply and money demand, but not with
aligning savings and investment.

What the Japanese economy has demonstrated since the 1990s and the global
economy now faces, is the treatment of the decline in property values by the real
economy. Even if the cause for this was a speculative financial bubble —
interestingly enough in real estate investment — it does not stay restricted to financial
markets or limited to corporate financial businesses, but turns into a fundamental
problem for investment financing. Balance sheet adjustments resulting from a
decline in assets may affect businesses, that otherwise have proven themselves to be
very competitive and well endowed with sufficient earningsas a means for financing.
Debt write downs are the order of the day in a world of declining assets. Falling
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asset prices force businesses to deviate from the path of profit maximization as a
back door to reducing debt, all the more, the more assets are financed with borrowed
capital. What follows is deflation.

5. Keynesian Policy following the Financial Crisis: Is it possible?

Keynes focuses on certain and uncertain expectations toward the future, the role of
money and interest and the hierarchy of markets, in which the situation on the
financial market affects the product markets and in which the rules of the game on
international markets linked to each other are speculative. Following Keynes view
on modern monetary economies it is not just uncertainty, taking the shape of
demand for money as an instrument for safekeeping that deserves special attention,
but also the discretion over money kept institutionally scarce as a form of property
justifies the neutrality of money on the demand side. Paradigmatically Japan’s long
standing economic malaise makes it obvious that modern economics can’t be
explained with the methodological construct of the neoclassical economy stressing
exchange and allocation and that there is no real need for new, but rather than that
reinvigorated explanations especially in regard to the non-neutrality of money in
order to better understand why market equilibria on financial-, product and factor
markets are possible, but may be the exception, but not the rule.

During the period of the zero bound of interest rates the effectiveness of the
monetary transmission mechanism have been impeded by the underlying problems
in the private sector with weak consumption and investment forces, which were not
tackled by regulatory authorities. The politics of “quantitative easing” may have
contributed to a re-emergence of slightly positive inflation rates.

First on the agenda, in true Keynesian tradition, are the macroeconomic instructions
for combating deflation: An expansionary fiscal policy, that cushions real private
investments in the face of asset loss on the financial market and a monetary policy
that is able to sustain the value of capital assets and the incentive to invest. If an
increase in the monetary supply does not yield lower interest rates, this is
particularly true for wage policy. As far as Eastern Europe is concerned the end of
the credit financed boom in consumption left its marks. Wage policy during a
deflation can only mean employing a Taylor rule. Wage policy would not be stuck
with pursuing a productivity policy, but would follow a more proactive path aiming
at a targeted interest rate, growth rate and expected inflation.

After monetary policy and wage policy two policy areas remain: Fiscal policy and —
new on the agenda — reform of the financial system. What remains is a look at the
restructuring of the global financial system. Our elaborations indicate that greater
bank supervision might be helpful, but is not enough to address the problems
expressed herein. Among the German Council of Economic Advisors (SVR) an idea
that goes further has been discussed; “managed floating”. A direct return to a system
of fixed exchange rates would require a global, unified or at least almost identical
interest rates — a system, that is prone to tension. Managed floating combines two
advantages: interest policy autonomy and government influenced exchange rates.
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What this scenario means for Japan and the Eastern European countries is obvious:
The situation on the capital-, currency-, and product markets is the focus of
stabilization policies. The cost pressure in Eastern Europe that was responsible for
the abrupt end of the boom is to be found in the linkage of lending to the dollar and
its interest rate, aligned with the LIBOR. Both were responsible for an appreciation
of the dollar and a real appreciation of debts. Applying a managed floating system
here would mean that, in light of positive interest rate difference between Eastern
Europe and the outside world, Eastern European currencies would have to depreciate
by the positive interest rate difference against the euro or dollar currency areas, as a
targeted action aimed at establishing interest rate parity, which would make outside
lending denominated in foreign currencies unattractive.

The labor market has escaped our attention. It is supposed to follow the Taylor rule
for stability oriented wage policy: anything but a spectator role. The dynamic of
market activity is determined by the markets cleared first to the markets cleared last:
At first the financial, foreign currency and product markets are cleared. These
markets as well as changing expectations constitute the effective demand, which
determines the level of employment.
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PUBLIC ACCOUNTABILTY AS AN INSTRUMENT FOR CITIZEN TRUST

Dorothea Greiling
Johannes Kepler University Linz (Austria)

Under New Public Management (NPM) we have seen an expansion of public
accountability despite the fact that it is an ambiguous, complex, elusive, fragmented
and heterogeneous concept. Public management has not only resulted in bureaucratic
accountability being augmented by managerial accountability but also in greater
awareness of political accountability which refers to the relationship between public
sector entities and citizens or voters.

If we look at the relationship between public accountability and citizen trust, there
are authors, who regard public accountability as a crucial factor for improving
citizens’ trust (Kim 2005, p. 622; Fard/Rostamy 2007, p. 322). In contrast, by
applying the principal agent theory, it can be argued that public accountability is
mistrust-driven and therefore directed at identifying shortcomings in the
performance of politicians or public managers. A further group regards it as ironic
that NPM aimed at improving citizen trust but has institutionalized distrust into the
public sector by introducing a complex system of contracts, fragmentation, short-
term explicit standards of performance, numerous audits and inspection
mechanisms.

In addition to public sector internal accountability, citizen accountability has gained
relevance in recent years. This type of accountability means direct accountability to
the citizens. In comparison to other forms of public accountability, the power
citizens have to challenge and to scrutinize the information provided and to sanction
bad performance is often weaker. In the following the paper concentrates on this
type of accountability as it is an under-researched topic. In particular, the
relationship between citizen accountability and citizen trust is explored.

The guiding research questions are:
o Firstly, does citizen accountability increase or decrease citizen trust or is there
no relationship at all?
o Secondly, if we look at the different types of citizen accountability, are there any
forms which are likely to perform better when it comes to generating trust?

Additionally to an accountability expansion, in the past decade we have witnessed a
strengthening of citizen participation and an increased emphasis on forms of direct
democracy. As there are many forms of citizen participation in public decision-
making, it is necessary to differentiate among these forms. In the following this is
done by the criterion whether it is a one-time citizen involvement or a more
continuous engagement. Furthermore the differentiation is made along the lines of
who initiates the accountability process (public sector-initiated accountability or
citizen-initiated accountability). Citizen referenda, public hearings, citizen surveys,
deliberate surveys, customer surveys on a city’s service quality belong to the first
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cluster of citizen involvement — the one-time occasion-driven involvement. A second
cluster of citizen participation includes those forms where the participation shows
greater continuity and is therefore based on a dyadic exchange. The first subgroup in
this cluster includes those forms of citizen involvement where a rather open kind of
dialogue exists but where time is limited. Round tables, local government planning
cells or forms of participatory budgeting may serve as examples. Depending on the
scope of these forms of participatory citizen involvement, accountability may be
broader or narrower. A second subgroup in the second cluster refers to all forms
where a government or public agency provides data on a regular basis to the citizens
via the internet. This will be referred to in the following as E-dynamic
accountability. Typical examples are open government initiatives like the US
Recovery.org, the U.K data.gov.org or Canadian initiatives like opendata.gc.ca and
accountable spending.gc.ca. If we move to the forms of citizen involvement with a
higher degree of institutionalisation, citizen participation in the form of citizen
advisory committees, citizen panels, citizen focus groups and advisory boards spring
to one’s mind. The last subgroup within this cluster includes forms where citizens
act as co-producers of public services. In the third cluster all forms of citizen-driven
accountability are included. Initiatives like the Kafka Brigade, Taxpayer for
Common Sense, and US citizen and budget watchdogs may serve as examples. The
common attribute of these watchdogs is that they distrust the public sector and often
see their mandate in fighting public waste, corruption and inefficiency in
government.

By the promoters of direct democracy citizen participation is seen as a way to
improve citizen trust. If we recall the definitions of trust in the economic and
political literature, trust turns out to be an elusive concept. On a personal level trust
clearly exceeds a negative promise not to harm the interests of the other party. Trust
includes a positive guarantee that the rights and interests of the other party will be
respected in the final outcome. Luhmann argues that personal trust is something
which will only work in simple social structures. In more complex structures
personal trust needs to be augmented by system or organizational trust.

For the creation of public trust various authors have developed models with trust-
creating factors. According to Kim (2005) organizational trustworthiness in public
administrations requires public-spirited employees who are competent, credible and
willing to act in the interest of the larger public (Kim 2005, 616). Based on a
literature review, Kim regards a credible commitment as the most frequently cited
dimension of government trustworthiness. Benevolence and honesty or, to be more
precise, the lack of honesty on the part of public employees are two other relevant
dimensions. Competency, i.e. knowledge and skills for effective performance is
another important dimension that determines a government’s trustworthiness. The
last dimension is for Kim fairness which has to do with the fact that public agencies
treat citizens equally and do not show favours towards certain individuals or special
interest groups.

As trust also has an inter-actor dimension, it is furthermore important to look at the
dimensions of public actors’ trust in citizens. For Yang (2006) trust in citizens can
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de contributed to four dimensions. Firstly, there is the knowledge-based dimension
and, secondly, the affect-based dimension (Yang 2006). While the former has to do
with knowledge and skills, affect-based trust has more to do with a set of principles
the trust-giver finds desirable. Thirdly, the trust of public administrators in the
participating institutions of citizen participation influences the trust in citizens. Last
but not least, a public administrator’s trust in citizens is influenced by his or her
propensity to trust.

To complicate things further, public trust is not a one-dimensional concept. For
Choudhury (2008) public trust rests on a complex mix of cognitive, affective and
moral factors that characterize the relationship. In 2011 Van de Walle (2011)
introduced the proposal to differentiate between calculus-based, knowledge-based
and identification-based trust into the discussion of trust and NPM. According to
Van de Walle calculus-based trust is based on a calculus of the rewards of being
trusting and trustworthy. The basis for knowledge-based trust is information with
predictability as a key value. Knowledge-based trust can be fostered through
inserting better and more information into the system (Van de Walle 2011).
Identification-based trust is based on mutual information and shared values and
goals.

If we examine the possible relationships between public accountability and citizen
trust, the following three options can be identified:

. case 1: citizen trust as the dependent variable
. case 2: citizen trust as the independent variable
. case 3: public accountability and public trust as independent concepts

In the first case citizen trust is based on public accountability. The prefix can be a
positive or negative one. The liberal distrust in the government leads to intensive
public accountability obligations aiming at enabling citizen trust in the government.
As stated above, a negative prefix would be in line with the principal agent theory.
Under NPM we have witnessed an accountability explosion frequently accompanied
by a blame and a shame approach which cannot lead to increased citizen trust.

In the second case a public accountability arrangement needs a certain amount of
citizen trust. Public accountability faces many design and measurement challenges.
This leads quite frequently to noisy measures which may leave much room for
window-dressing. The problems are multiplied by problems of uncertainty and
ambiguity. There are many public services where the output is not easy to measure
and therefore difficult to account for.

The third case can be made on the basis that citizen trust and public accountability
are both elusive multi-facetted concepts. Therefore it would be naive to assume that
a causal relationship between the two can be established.

If we recall the trust typology of Van de Walle (2011) it can be stated that citizen
accountability is mainly targeted at creating knowledge-based trust. By feeding more
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and better information into the system public entities are aiming at becoming more
transparent and are also trying to create an image of highly reliable service
providers.

To explore the potential of citizen accountability for the creation of knowledge-
based citizen trust, it is necessary to evaluate the various forms of citizen
accountability separately. In the case of a one-time occasion-driven citizen
involvement, it can be argued that citizen accountability may be a side effect. In the
case of referenda, the campaigns before such referenda can be highly antagonistic
with each side blaming the other side for public policy failures. In such a situation
citizen accountability is an unlikely mechanism to create citizen trust, although the
referendum in itself might be an appropriate instrument for creating citizen trust. In
the cases were citizens are asked to evaluate public service provision, the
accountability aspect towards citizens is also not the dominant one. Such surveys
may contribute to increasing citizen trust if they lead to public service innovations
which result, in the perception of the citizens, in more responsive public services.

Within the dyadic forms of citizen accountability the need to differentiate arises
again. Planning cells, participatory budgeting and to a lesser extent citizen
conferences and round tables may analyse past performance in order to learn
something for future policy-making. As a result some elements of ex-post citizen
accountability are embedded therein. If these activities of citizens’ involvement lead
to more trust on the part of the citizens, also depends on how seriously the citizens’
input for future public policies is treated and to what degree the results of such
efforts are translated into binding public policies. Moving on to dynamic E-
accountability, the answer is again: it depends. The fact that information is made
publicly available is in line with an open information policy. Whether public entities
are perceived as being more transparent depends on the quality of information
provided and on the citizens’ ability to understand the publicly available
information. The degree in which citizen trust is created by these forms of open
government also depends on how citizens use public information. If they use it for
detecting public inefficiencies and use this for denouncing the public entities, the
potential for creating citizen trust is small.

In the more institutionalised forms of dyadic accountability, the engagement of
citizens in advisory committees certainly improves their information basis and may
contribute to an increase in knowledge-based trust for those citizens who are
actively involved (Michels 2010). Such advisory boards can certainly reduce the
distance between policy makers and citizens. Trust is created by familiarity. In the
case of joint accountabilities, the accountability lines are blurred and therefore
citizen trust also depends on how the citizens involved evaluate their own
performance.

The potential of citizen-initiated accountability with its blame and shame approach

for creating citizen trust can be ranked zero. In these cases the participating citizens’
propensity to trust any public entity is very low. Depending on the size and the
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connections to the (local) media, such citizen-initiated accountability initiatives can
create distrust by creating civic uneasiness.

Not surprisingly the answers to the research questions are: “It depends”. As argued
in the previous sections, one has to differentiate between the various forms of citizen
accountabilities. Citizen-initiated accountability with its blame and shame approach
is certainly not the type of accountability that creates citizen trust. In most of the
other forms of citizen accountability, account-giving is certainly not the dominant
factor for creating citizen trust. In that case where we have antagonistic structures
between the account giver and the citizens, the trust-creating potential is low.

Using the classification of public trust by Van de Walle (2011) it becomes obvious
that the potential of citizen accountability for creating knowledge-based trust is
greater than the potential for creating calculus-based citizen trust. ldentification-
based trust is only limited to very few forms of citizen accountability. The very
simple formula that more accountability leads to more transparent public agencies
and that transparency increases citizen trust is too simple. Different forms of trust
and different levels of trust and trustworthiness further complicate the issue on hand.
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TULEMUSNAITAJAD TEEHOIUINVESTEERINGUTE HINDAMISEL

Kati Korbe Kaare, Ott Koppel
Logistikainstituut, Tallinna Tehnikaiilikool

Teehoiule kulutatavad vahendid moodustavad olulise osa Eesti riigi- ja kohalikest
eelarvetest, ulatudes 2010 a. 312 min euroni (sh riiklikud investeeringud 215 min
eurot). Kéesoleva artikli eesmirgiks on selgitada projektipdhiste tulemusniitajate
kasutamist investeerimisprojektide vordleval hindamisel. Kiisimuse selline piistitus
on tingitud asjaolust, et Euroopa Liidu toetused struktuurivahenditest maanteevorku
uuel eelarveperioodil suhteliselt vdhenevad eelkdige raudtee- ja meretranspordi
kasuks ning senisest mérksa suurema tdhenduse omandab investeerimisprojektide
jérjestamine suurimat voimalikku sotsiaalset kasu silmas pidades. Kuna alustatud on
Eesti transpordi arengukava koostamist aastateks 2014-2020, on autorite poolt
esitatud seisukohtadel otsene véljund selle arengukava rakendusplaanidesse.

Transpordiplaneerimise protsess peab ideaalis toimuma kdiki huvigruppe kaasates,
et tdita rida ihiskonna seisukohalt olulisi eesmidrke — ummikute vdhendamine,
parkimisprobleemi lahendamine, 6husaaste vdhendamine, sundmobiilsuse véltimine
jne. Samas on kirjanduses vilja toodud rida kitsaskohti, mis ei sdltu planeeritavast
piirkonnast ega transpordiliigist, nagu liiklusohutusnduete eiramine, infrastruktuuri
halb kvaliteet, negatiivse keskkonnamdju ignoreerimine jt. Sellest voib jareldada, et
transpordi planeerimisel ei vdeta piisavalt arvesse kdiki asjaolusid, mis vdivad
véljapakutavaid lahendusi mojutada.

Projektipdhiste tulemusnditajate valikul on oluline mdista transpordiplaneerimise ja
transpordipoliitika olemust ja erinevusi. Esimene neist keskendub iihiskonna jaoks
optimaalseima lahendi leidmisele, teist iseloomustab tugev seos Odigusaktidega.
Uhtlasi peavad transpordipoliitikas olema selgesti sdnastatud poliitika eesmérgid,
mida on vdimalik siduda tulemusniitajate siisteemiga. Neid valitud niitajaid peab
olema voimalik jérjepidevalt ning automaatselt hinnata ja jalgida.

Investeeringud infrastruktuuri on transpordisektori tohusa toimimise peamiseks
eelduseks. Majanduspoliitika seisukohalt toetavad infrastruktuuriinvesteeringud
selliste esmaste eesmirkide nagu majandus- ja regionaalareng, liikuvuse tagamine,
ohutus, turvalisus ja jatkusuutlikkus, saavutamist. Teisalt on transpordi-
investeeringute vastu suur avalik huvi, kuna neid finantseeritakse peamiselt tildiste
voi tarbimismaksude arvel.

Seega on oluline viia riiklike investeeringute juures ebatépsete prognooside ja
vigaste tehniliste lahenduste vdimalus miinimumini. Et antud nduet tiita, tuleb
investeeringute valiku protsessis arvestada juba loppenud projektides selgunud
kitsaskohtadega ning leida lahendused tehtud valearvestuste véltimiseks. Seetdttu on
investeerimisprojektide valikul kriitilise tdhtsusega asjaolu, kas ja millises ulatuses
on nende viljatoStamisel arvestatud varasemate projektide jdrelhindamise
tulemustega.

335



Infrastruktuuriinvesteeringuid iseloomustavad reeglina rajatud v3i renoveeritud
taristu pikk eluiga, suured pédrdumatud kulutused ning investeeringute tulemusena
lisandunud mdjud timbritsevale keskkonnale. Ténapdevased sotsiaalmajandusliku
tasuvusanaliiiisi meetodid ei piirdu ainult rahakiivetel pohinevate tasuvusniitajate
kasutamisega otsustusprotsessis, vaid annavad rahalise mdotme ka transpordi vilis-
mojudele.

Maailmapanga poolt on vilja tootatud spetsiaalne metoodika teechoiuinvesteeringute
tasuvuse hindamiseks, nn Maanteede Projekteerimise ja Hoolduse Standard (HDM),
millest kédesoleval ajal on paljudes riikides, sh Eestis, kasutusel versioon HDM-IV.
Antud metoodikat kasutades teostatakse sotsiaalmajanduslikke tasuvusanaliiiise
investeerimisprojektide valikul ning selles on modelleeritud enamus transpordi-
stisteemi kulukategooriaid — teekulud, kasutajakulud (sh tarbija ajakulu), liiklus-
onnetuste kulud, ummikukulud jne.

Teekulude arvutamisel vOetakse mudelis esmalt arvesse rida tehnilisi parameetreid,
nt tee pikkus ja soidutee laius, tasasus, pdordenurk, pikikalle, katendi tiilip jne, kuid
teisalt tuleb tee hooldusprogrammi koostamisel ldhtuda ikkagi tee eeldatavast
kasutusaktiivsusest. Prognoositava liiklussageduse pohjal on voimalik arvutada vélja
ka liiklusdnnetuste arv ning adekvaatsete iihikhindade olemasolul nendest tulenev
kulu iihiskonnale. Arvutuste véljundiks on traditsioonilised tasuvusnéitajad (niiiidis-
puhasviértus, sisemine tasuvusnorm), mida vorreldakse olemasoleva situatsiooni
(nn O-stsenaarium) ja erinevate tehniliste lahenduste kaupa.

HDM-1V, aga ka mistahes teise lahenduse kasutamisel teehoiuprojektide prioriti-
seerimiseks on oluline kiisimus, kas arvutuste sisendina kasutatav informatsioon on
usaldusvddrne. Autorid on seisukohal, et usaldusvédrse teabe kogumisel ei saa
piirduda ainult projekti elluviimisel koguneva informatsiooniga, vaid teave peab
hdlmama kogu rajatud objekti kasulikku eluiga. Seega peab pidevalt toimuma
protsess, kus kogutakse, analiilisitakse ja siinteesitakse informatsiooni tee seisukorra
ja kasutusaktiivsuse kohta, ning vGrreldakse seda tee-ehitus- voi teeremondiprojekti
tasuvusarvutustes kasutatud eeldustega. Vordluse tulemusi saab kasutada uute
projektide tasuvusarvutuste koostamisel ja aluseks voetavate tehnoloogiate valikul.

Erialakirjanduse ja maailmapraktika analiiiisist selgus, et kuni viimase ajani puudus
ka sellistes korgeltarenenud riikides nagu USA, Kanada ja Suurbritannia selgelt
kirjeldatud ja dokumenteeritud siisteem teehoiualase informatsiooni kogumiseks.
Eelmise sajandi 16pul, kdesoleva sajandi alguses viidi nende riikide, aga ka
Maailmapanga ja OECD poolt 1ébi rida uuringuid, et leida lahendusi investeerimis-
projektide valiku tdhustamiseks. Selgus, et kuigi transpordi, sh teehoiu eest vastu-
tavad riigiasutused kogusid hulgaliselt asjakohast informatsiooni ja ka avaldasid
selle, ei seostatud seda investeerimisprojektide otsustusprotsessiga ega seotud ka
tulemusnéitajate siisteemiga.

Uuringute tulemusena vélja tootatud tulemuslikkuse modtmise siisteemid erinevad

riigiti/organisatsiooniti detailides, kuid hdlmavad reeglina jérgmisi valdkondi —
juurdepdds infrastruktuurile; litkuvus (liiklussagedus); transpordi sotsiaal-
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majanduslikud m&jud; mdjud inimeste elukvaliteedile; transpordi keskkonnamdjud
ja ressursikasutus; tee ja teerajatiste tehniline seisukord; liiklusohutus; efektiivsus.
Uhine joon nendele siisteemidele on see, et nad hdlmavad kogu teedevdrku, mida
konkreetne asutus haldab.

Eestis kuulub teehoiu korraldamine riigimaanteedel Maanteeameti kompetentsi. Ka
Eestis kogutakse hulgaliselt informatsiooni tee seisukorra, liiklussageduste ja —
olude, liiklusdnnetuste, liiklejate liikluskditumise jms kohta. Lisaks eelpoolmainitud
HDM-IV-Ile on kasutusel teisi lahendusi, nt teekatete seisukorra hindamise siisteem
EPMS.

Allolevalt jooniselt on néha, et ka Eestis, sarnaselt teiste riikide pracguseks osaliselt
muutunud praktikale toimub tegeliku tulemuse ja investeerimisprojekti koostamisel
kasutatud eelduste vOrdlemine kuni tee vOi teerajatise garantiiperioodi 1dpuni.
Edasise teabekogumise kdigus vdimalikele hdlvetele enam tdhelepanu ei poorata,
mistdttu juba tekkinud vead vdivad korduda tulevikus elluviidavates projektides.

Maakasutuse
planeerimine ja tee
projekteerimine

Ehitus

Investeerimis-
projekti eesmérgid

Garantiiperiood

e ™| Objekti kasulik
N g eluiga

Joonis. Tee-ehitusprojektide hindamise senine praktika Eestis.

Seega on tagasisidestamisel oluline osa investeerimisprojektide hindamisel teehoius.
Antud asjaolu arvesse vottes esitasid autorid projektipdhiste tulemusniitajate
nimistu, mida rakendataks kogu tee vdi teerajatise kasuliku eluea viltel. Niitajate
valikul on ldhtutud maailma parimast praktikast, kusjuures erilist tdhelepanu on
pooratud tee seisukorra néitajatele ning arvesse on vOetud Eesti klimaatilisi
tingimusi. Autorid eeldasid, et niditajad on kas Maanteeameti olemasolevatest
andmebaasidest kittesaadavad, vdi nende kogumise ja analiiiisimise alustamine ei
too kaasa olulisi tdiendavaid kulutusi. Viimane osutub vdimalikuks eelkdige tdnu
info- ja kommunikatsioonitehnoloogiate kiirele arengule. Autorid leiavad, et
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projektipdhiste tulemusniitajate kasutamisel on vdimalik oluliselt tdhusamalt
kasutada teehoiu piiratud ressursse, valides Eesti tingimustesse tehniliselt kdige
sobivamad ja vastupidavamad lahendused.
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HALDUSTERRITORIAALSETE REFORMIDE
SOTSIAALMAJANDUSLIKUD EESMARGID

Sulev Méeltsemees, Michael Kull, Mikk Lohmus, Jiiri Ratas
Tallinna Tehnikatilikool

Haldusterritoriaalne reform on meil olnud aktuaalne teema kogu iseseisvumise
taastamise jirgsel ajal. Oigupoolest — vastav eesmirk piistitati juba enne
taasiseseisvumist. Nimelt vottis ENSV Ulemndukogu 8. augustil 1989. aastal vastu
véiga pohimodttelise tdhendusega otsuse “Haldusreformi lébiviimisest Eesti NSV-s”,
kus sétestati: ,,I. Ldhtudes IME koondkontseptsioonist ja seadusest , Eesti NSV
isemajandamise alused “ ning vajadusest tagada tileminek kehtivalt haldussiisteemilt
omavalitsuslikule  haldussiisteemile, viia vabariigis 1990.—1994. a. ldbi
haldusreform, mis hélmab:

1) rahvavéimu vabariigisisese detsentraliseerimise omavalitsuslikele juhtumis-
tasanditele ning riikliku ja omavalitsusliku juhtimise kindlapiirilise eristamise;

2) territoriaalse haldusstruktuuri reorganiseerimise...

Tagantjdrele voib delda, et esimene eesmérk tdideti, teine eesmirk jéi aga tditmata.
Aeg-ajalt voib kuulda kriitikat, et olulisel médral ndukogude ajal kujunenud
haldusterritoriaalse korralduse muutmiseks dige aeg jii kasutamata ning niiiid (XXI
sajandil) olevat see palju raskem iilesanne. Kahtlemata on iilesanne raske, aga voib
ka kindlalt véita, et kui 1990. aastate algul oleks piirireformiga hakatud tegelema,
siis oleks kohalik omavalitsus sisuliselt jd&dnud taastamata. Miks aga niilid
haldusterritoriaalset reformi pole suudetud 1dbi viia, siis autorite arvates on pdhjus
pigem selles, et keerulist iilesannet piiiitakse lihtsustatult, kohati lausa primitiivsete
votetega lahendada.

Avalikkuses on haldusterritoriaalse reformi eesmérke tahtlikult voi teadmatusest
kitsapiiriliselt ja kohati isegi véddralt kajastatud. Palju on radgitud-kirjutatud sellest,
kuidas saavutatakse kokkuhoidu halduskuludes, sh ametnike arvu olulise
viahendamisega, kuidas suured (kuni senise maakonna suurused!) vallad aitaksid
vihendada ddremaastumist, luua tookohti, parandada elanike teenindamist. Paraku
voib siigavalt kahelda selles, et iiksnes piirireformiga neid eesmirke saavutatakse.
Selle ilmeka kinnituse saab, kui tutvuda L&ti 2009. aasta piirireformiga, mille kdigus
ja jargselt mitte midagi ei muutunud kohaliku omavalitsuse toimimise sisus.

Seevastu vOib aga tuua hiid ja jérgimist védrivaid nditeid vélisriikidest, kus
haldusterritoriaalne reform on 1abi viidud koos pohimétteliste muudatustega avaliku
halduse, sh kohaliku omavalitsuse toimimises. Eriti hea ndide selles osas on Taani,
aga ka Soome kavandatav haldusterritoriaalne reform ja selle ettevalmistamine
peaks meile asjakohaseks tegevuseks palju dpetlikku pakkuma.

Artiklis analliisitakse, kuidas on ette valmistatud haldusterritoriaalset reformi

moningates Lddnemere regiooni vilisriikides. Olulise eesmirgina on analiiiisida,
milliseid sotsiaalmajanduslikke eesmérke on seejuures taotletud voi taotletakse?
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Kohaliku omavalitsuse organite suunitlus peaasjalikult kohaliku majanduse
arendamisele kerkis jouliselt esile XIX sajandil. Siis kujunesid vélja tdnapdevalgi
alternatiivsetena tuntud riigistatud (riikliku) kohaliku omavalitsuse teooria ja
kogukondliku omavalitsuse teooria. Tekkis ka nende teooriate modifikatsioone,
edasiarendusi. Kogukondliku omavalitsuse teooria raames kujunes &drmuslikuna
vélja vaba kogukonna teooria ehk kogukonna loomulike diguste teooria. XIX
sajandi keskpaigas leidis toetust selle teooria asemel iihiskondlik-majandusliku
omavalitsuse teooria. Ka see teooria ldhtus riigi ja kogukonna vastandamisest, kuid
kohaliku omavalitsuse pdhitunnuse pShjendamisel ei toonud see teooria esiplaanile
mitte kogukonna diguste loomulikku ja vddrandamatut iseloomu, vaid kohaliku
omavalitsuse organite tegevuse valdavalt majandusliku olemuse. Uhiskondlik-
majandusliku teooria kohaselt on kohalik omavalitsus kohalike majandusasjade
juhtimine. Selle teooria rakendamise Eestile eriti ldhedase nditena vdib tuua 1864.
aasta Vene semstvokorralduse. Venemaal kaotati sellised omavalitsused, mis
pohinesid riiklike ja ihiskondlike asjade eristamisel 1890. aastate algul.

Kahetsusviirselt on kohaliku omavalitsuse toimimise majanduslikke eesmérke
absolutiseeritud ka iseseisvuse taastanud Eesti Vabariigis. Ignoreeritakse tdsiasja, et
kohaliku omavalitsuse toimimise eesmérgid on ka avaliku voimu teostamine ja
demokraatia tagamine.

Kohaliku omavalitsuse organite tegevuse oluline eesmidrk on kahtlemata
kogukonnale vajalike sotsiaalmajanduslike teenuste tagamine. Viimast tuleb selgelt
eristada taoliste teenuste osutamisest avalike teenustena. Sageli dritihingutest valda
vOi linna juhtima valitud isikud on asunud seisukohale, et kohaliku omavalitsuse
organite probleem on iiksnes avalikud teenused ja kui need dnnestub nt erastada (AS
Tallinna Vesi miiiik 1990. aastate 10pul jne), siis pole ka nende teenustega kohaliku
omavalitsuse organitel enam muret. Tuleb aga rShutada, et valla- vi linnavolikogu
ja —valitsuse jaoks on oluline tagada elanikele elutéhtsad teenused (veevarustus,
kanalisatsioon, iihistransport jne) soltumata sellest, kas neid teenuseid osutatakse ise
(munitsipaalomandis ettevotte kaudu), ostetakse sisse monest teisest kohaliku
omavalitsuse iiksusest (eriti levinud iildhariduses), osutatakse naabritega koost6os
(nt 2012. aasta seisuga tihistranspordikeskused Harju, Jarva ja Jogeva maakonnas)
voi erastatakse (sh antakse rendile nagu Tallinna Soojus jms).

Asrmuslik niide kohaliku omavalitsuse kui majandusiiksuse absolutiseerimisest on
ilmnenud ettepanekutest, et vald/linn peakski olema juhitud nagu A&riiihing
(aktsiaselts). Naiteks kirjutati artiklis ,,New Yorgi meer juhib linna kui &riettevdtet”
(Postimees 04.01.2002): ,,Aastavahetusel New Yorgi uue linnapeana ametisse
astunud miljarddrist meediamogul Michael Bloomberg alustas iileeile oma esimest
toopdeva mitte uhkes iiksinduses linnapea kabinetis istudes, vaid linnavalitsuse
hoone suures saalis, mis on jagatud vdikesteks boksideks, nagu tema meediafirma
uudistetoimetus. Linnapea ise teeb t606d nagu teisedki iihes neist vdikestest
boksidest...« Sellest sdnumist saame jéreldada seda, et New Yorgi linnapea kasutas
tiksnes oma biiroo siseses tookorralduses varasemas ajakirjaniku t60s otstarbekaks
osutunud avatud tooruumideks jagamist. Mitte kuidagi ei saa sellisest tegevusest
lugeda vilja, et linna juhitakse kui driettevotet.
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Juba 1980. aastate 1dpust on meil olnud aga head vdimalused saada aja- ja
asjakohast informatsiooni Soome kohaliku omavalitsuse sisulise ja tema
haldusterritoriaalse korralduse arengu kohta. Sellest tegevusest (reformi taktikast,
eesmérkide sdtestamisest jne) on meil palju kasulikku dppida. Kuid iihe véga olulise
tihelepanekuna tuleb koheselt tddeda, et muudatused, mida Soomes on ellu viidud
voi ka tiksnes kavandatud, on olnud eelnevalt viga pohjalike sotsiaalmajanduslike
analiiisidega ette valmistatud. Midagi analoogilist toimus meil 1939. aasta
vallareformi ette valmistades.

1990. aastatel oli Soomes téhelepanu keskpunktis regionaaltasand, paljuski ka 1995.
aastal toimunud Euroopa Liiduga liitumise tSttu, sest siis hakkasid kehtima Euroopa
Liidu regionaalpoliitika (struktuurivahendite jagamise) pohimdtted. Soome
Siseministeeriumi tellitud 2002. aastal valminud uurimist6os mérkisid professorid
Jari Stenvall ja Krister Stahlberg ning dotsent Anita Niemi-Iilahti, et ,,muudatuste
arvu ja ulatuse poolest olid 1990. aastad Soomes regionaalhalduse aastakiimme.*
Samal ajal tegeldi ka kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaalse korralduse
siivaanaliilisidega, muuhulgas korrelatiivse soltuvusega valla elanike arvu ja
erinevate kulude (tervishoiu-, haridus-, haldus- jms kulude) vahel. Selgus, et teatud
sotsiaalmajanduslike teenuste (nt iildhariduses) osutamisel kaasnevad suurema
vallaga viiksemad kulud iihe inimese kohta, kuid teatud teenuste (nt lasteaedade)
puhul on olukord hoopis poordvordeline. Muuhulgas ilmnes ka, et valitsemiskulud
ithe inimese kohta vdhenevad kuni teatud valla suuruse piirini (ca 15-20 tuhat
inimest) ja seejirel hakkavad taas kasvama.

Oluliselt aktiviseerus Soomes kohaliku omavalitsuse ja tema haldusterritoriaalse
korralduse vdimalik/vajalik reformimine 2000. aastatel. PShjuseid oli mitmeid:
demograafilised muutused, rdnne maalt linnadesse, elanikkonna vananemine,
eelarvelised voimalused ning teenuste kvaliteet kohtadel. 2005.aastal kdivitati uus
haldusreformi programm (PARAS), mis andis valdadele (sh linnad) vdimaluse
liituda teise vallaga (teiste valdadega) voi hakata tegema tihedamat koostddd.
Lihtsamad liitumised toimusidki, kuid ligi kolmandikul valdadel polnud veel 2011.
aastaks seisukohta, kuidas oma toimimist timber korraldada. Valdade arv vidhenes
selle perioodi kédigus 432-It 336-le. Keskmine valla suurus tdusis 12 000 inimeselt
16 000-le.

Sellise arengu tulemustega ei olnud rahul 2011. aastal moodustatud Soome uus
valitsus, kes pakkus 2012. aasta veebruaris vilja radikaalse haldusreformi projekti.
Kui eelneval perioodil oli Soomes (erinevalt nt Taanist ja Rootsist) aktsepteeritud
iiksnes kohaliku omavalitsuse iiksuste vabatahtlikku iihinemist, siis niitid voeti
suund ka riigi keskvdimu initsiatiivil valdade ithendamisele. Soome valitsuse
tegevusprogrammi kohaselt méaératleti halduspoliitika jargmised eesmérgid:
1) tagada tarbija jaoks korgekvaliteedilised ja vordsed kohaliku omavalitsuse
teenused kogu riigis;
2) luua eeldused valdade majandust tugevdavale arendustegevusele ja kogukonna
tilesehituse tugevdamisele ning
3) kindlustada valdade omavalitsust ja kohalikku demokraatiat
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Haldusterritoriaalse reformi rakendamisel peetakse Soomes ka uue reformikava
puhul téhtsaks demokraatlikkuse pShimdtet, mis peab kajastuma seadustes. Reformi
edukaks realiseerimiseks on vajalik iilesannete seadusjérgne delegeerimine ja
iilesannete tditmise rahastamise tagamine. Soomes ldbi viidud uuringutest jareldub,
et haldusterritoriaalse reformi peamised raskused on seotud demograafiliste
muutustega, kohaliku omavalitsuse iiksuste majandusliku arenguga, teenuste
osutamise eeldustega ja vajadusega parandada haldusvdimekust.

2012. aasta veebruaris avalikustatud Soome haldusterritoriaalse reformi kava sai
kdigest moni kuu hiljem (mais 2012) olulise tdienduse. Soome valitsus teatas, et ei
toctata valdade sunniviisilist {ihendamist. Teates maérgiti, et eclistatakse
vabatahtlikku koost6dd, mis on olnud ka siiani Soome tee kohaliku omavalitsuse
iiksuste osas.

Artiklis on analiiiisitud ka Taani 2008. aasta haldusterritoriaalse reformi
ettevalmistamist, 1dbiviimist ja tulemusi. Tulemustest vaarib eriti esiletdstmist see, et
regionaalse tasandi iilesannete maht ja rahastamine véhenes oluliselt, sest neid jagati
kohaliku tasandi (kohaliku omavalitsuse) ja kesktasandi vahel.

Tuleb moista, et mitte likski teine reform ei ndua nii suurt ja acgandudvat inimestele
pohjendamise vajadust (rahvavalgustuslikku tegevust) kui haldusterritoriaalne
reform. Kahtlemata on igasuguse reformi peakiisimus — mis on eesmérgid? Enamuse
meie haldusterritoriaalse  reformi  ettepanekute = vdimaliku  realiseerimise
eesmdrkidena on maérgitud paremat avalike teenuste osutamist, ametnike arvu
vihendamist ja sellega ka halduskulude kokkuhoidu ning asustuse jétkuva
kontsentreerumise ja ddremaastumise protsessi pidurdamist.

Analiiisides Pdhjamaadest eelkdige Soome ja Taani tegevust haldusreformi
eesmérkide piistitamisel, siis voib vélja tuua jargmised olulisemad jareldused:

5. Pohjamaades on kohalik omavalitsus eeskdtt heaoluriigi elluviimise
instrumendiks ja kohalik omavalitsus heaoluriigi teenuste tagajaks. Sellega
seonduvalt on kdikide haldusreformide eesmirgiks olnud avalike teenuste
tagamiseks sobivate teenuspiirkonna pdhiste kohaliku omavalitsuse iiksuste
moodustamine ning selle kdigus kompromissi otsimine {ihest kiiljest
demokraatlikkusse ja subsidiaarsuse ja teisest kiiljest nende teenuste kdige
soodsama tagamise vahel.

6. Pohjamaade kohaliku omavalitsuse pdhilised tegevusvaldkonnad on seotud
hariduse ja mitme sotsiaalsektori valdkonna (t66hdive, sotsiaalhoolekanne,
tervishoid) iilesannetega ja teenuste tagamisega. Haldusreformide eesmairgid
on seega seotud just nende ,,pehmete valdkondade® arendamisega ja teenuste
kattesaadavuse parandamisega.

7. Haldusreformide olulisteks eesmirkideks on olnud pdhimdte, et voimalikult
suures mahus avalikke iilesandeid tdidetakse kohalikul tasandil, elanikud
saavad vahetult valida otsustajaid ning sellega luuakse paremad vdimalused ka
kohaliku demokraatia tagamiseks.

8. Haldusreformide ettevalmistusprotsessis on olulisel kohal pikaajaliste
rahvastiku arengu tendentside arvestamine (20 -30 aasta perspektiivis
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prognoosimine) ja sellega kohaliku omavalitsuse {iiksuse pikaajalise
jatkusuutlikkuse tagamine.

Haldusreformides ei ole olnud eesmirgiks omaette kulude kokkuhoid, vaid pigem
kulude otstarbekam kasutamine ja teenuste kéttesaadavuse parandamine. Seejuures
nditab Taani kogemus, et reformi esimeses etapis tuleb arvestada sellega, et kulud
teenustele isegi suurenevad, kuna {hinemisel iihtlustuvad teenuste tasemed
kdrgemal nivool. See on kindlasti vastuolus Eestis paljude riigi tasandi poliitikute ja
ka koOrgemate ametnike viidetuga, et haldusreform toob kindlasti kaasa kulude
kokkuhoiu.

Kui ldhtuda Pdhjamaade haldusreformi kogemusest, siis Eestis tuleks reformi
eesmirke seades ldhtuda nendest kohaliku elu iilesannetest, mille osatdhtsus valla
vOi linna eelarves on kdige suure. Seega peaks Eesti haldusreformi eesmérgid olema
seotud haridusvaldkonna (kui suurima eelarvekuluga valdkonna) arendamisega.

Haldusreformide eesmérkide sdnastamisel tuleks peatud veel kahel aspektil. Esiteks
vadrib tdhelepanu aeg, mis kulus reformide ettevalmistamiseks, selgitamiseks ja
labiviimiseks. Koik need protsessid Pdhjamaades on aega votnud aastaid ning
sellega on tagatud ka reformide tulemuslikkus, st eesmérkide saavutamine.

Omaette vajab késitlemist kohaliku omavalitsuse iiksuste koostdd temaatika.
Koostod iseenesest ei ole muidugi eesmirgiks, vaid vahendiks eesmairkide
saavutamiseks. Eestis on avaldatud arvamusi, et erinevate kohaliku omavalitsuse
vahelised koostéomudelite arendamine ei ole vajalik, piisab linnade-valdade
ithendamisest. Jélgides Pohjamaade reforme, siis seal on koostédmudelitel olnud
haldusreformi  ldbiviimisel védga oluline o0sa- koostdopiirkonnad  olid
ihinemispiirkondade aluseks ning varasem koostddkogemus oli vdga oluline
hilisemas dnnestunud {ihinemisprotsessis. Pole védhetdhtis mérkida, et OECD on oma
raportis Eesti riigivalitsemise kohta (OECD 2011) rShutanud, et koost66 on iiks
peamisi viise kohaliku omavalitsuse voimekuse suurendamiseks, kusjuures edukas
koostdokogemus on iiks eeldusi ka vdimalikuks edukaks liitumiseks.

Eestis on haldusreformi ettepanekutes piilitud kogu riigile kahetsusvéirselt ldheneda
tihtse malliga. Ometi tuleks haldusreformi eesmirke piistitades ja vastavalt ka
lahendusi otsides ldheneda maakondadele (eriti nt Harjumaa, Hiiumaa ja Ida-
Virumaa) nende spetsiifikat arvestades. Eraldi ldhenemist vajab pealinnaregiooni
areng, mida on ka artikli autorid varem analiiisinud.
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HUVIDE KONFLIKT TUULEENERGIA TOOTMISES: NOUDLUS
TUULEGENERAATORITE VABA RANNIKU JARELE

Margot Miiiirsepp, Ullas Ehrlich
Tallinna Tehnikaiilikool

Tuuleparke rajatakse laialdaselt nende véidetava keskkonnasobralikkuse tottu,
vorreldes energia tootmisega fossiilsetest kiitustest. Riiklikul tasandil on taastuvate
energiaallikate rakendamine oluline energiatootmises teistest riikidest sdltumatuse
tagamiseks ning ka energiaturul hindade reguleerimiseks. Negatiivseid mdjusid
(ndit. looduse esteetilise jt. psiihho-sotsiaalsete védrtuste kahjustamine, negatiivsed
valismdjud liikidele ja Okosiisteemi teenustele), mis kaasnevad alternatiivsete
energiaallikate rakendamisega, ei teadvustata, uurita ega avalikustata sama tihti, kui
eeldatavaid positiivseid tulemusi.

Edukaimad riigid tuuleenergia tootmises omavad ligi 30 aastast kogemust
nimetatud valdkonnas, samal ajal, kui vaid paarkiimmend aastat tagasi
taasiseseisvunud Eesti omab vaevu kiimneaastast kogemust. Tuuleenergia on {iks
okonoomsematest energia tootmisviisidest Eestis. Arenguplaanid selles valdkonnas
lahiaastateks on aga ambitsioonikad. Seniste saavutuste ning riikliku poliitika
uurimine ning kohandamine on vajalik, et tagada jatkusuutlik ning efektiivne areng.

Taastuvate energiaallikate kasutamise olulisust tutvustas laiemale avalikkusele
Kyoto protokoll, mis ratifitseeriti 2002. aastal. Kyoto protokolliga leppisid Euroopa
Liidu (EL) 15 asutajariiki kokku kasvuhoonegaaside piiramises, eesméirgiga
vihendada kahjulike ainete emissioonist tingitud véidetavat kliima soojenemist.
Lisaks on EL-is kinnitatud kliima muutuste vihendamise strateegia (Strategy on
Climate Change), mille meetmete abil loodetakse piirata kliima soojenemist 2°C-ga.
Strateegiaga on seatud eesmirgiks suurendada energia efektiivsust EL-is 20
protsendi vOrra ja suurendada taastuvate energiaallikate kasutamist energiatootmises
20 protsendini 2020. aastaks, vorreldes 1990. aasta tasemega.

Tuuleenergia turumahu suurendamist ei saavutata Tiiksnes ressursikasutuse
optimeerimisega. Erinevate riikide kogemus on ndidanud, et edu nimetatud
valdkonnas saavutatakse erinevate strateegiliste tegevuste koosmdjul. Seadusandluse
kohandamine, selge riiklik strateegia ja legislatiivne raamistik, rahaline toetus ning
avalikkuse kaasamine planeerimisprotsessi on olulisteks teguriteks nii edu tagamisel
kui vastava pakkumise ja ndudluse loomisel.

Taani 30 aastane kogemus antud valdkonnas tdstab esile selgete riiklike eesmérkide
seadmise, legislatiivse raamistiku loomise kohalikele omavalitsustele ja
arendusfirmadele  ning  elanike  kaasamise  planeerimisse.  Hierarhiline
planeerimisprotsess loob keskkonna, kus uute projektide elluviimine on vdimalik
vaid silmas pidades riiklikke eesmidrke. Kohalikele omavalitsustele ning
eraettevotjatele on ette antud ranged piirangud, milledest modda hiilimine on
raskendatud. Avalikkus on kaasatud tuuleparkide planeerimisse mitmes etapis: enne
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maakasutusplaneeringu  koostamist, esitamist ja kinnitamist regionaalsel,
maakondlikul ning kohalikul tasemel.

Eestis seevastu jitab seaduslik raamistik palju otsustusruumi just kohalikele
omavalitsustele. Koostdd omavalitsuste ja arendusfirmade vahel on méadravaks
maakasutuse médramisel. Riik on kaasatud protsessi seelédbi, et load tuuleparkide
rajamiseks véljastatakse riiklike asutuste poolt. Planeeringuid koostavad aga
kohalikud omavalitsused oma parema drandgemise jargi. Puudub konkreetne riiklik
arengustrateegia, mis suunaks regionaalseid iiksusi koos to6tama.

Vajaka jdab ka avalikkuse teadvustamisest tuuleparkide planeerimise eel, jooksul ja
enne plaanide Kinnitamist. Awvalikkuse informeerimine uutest rajatavatest
tuuleparkidest on kohustuslik vaid juhul, kui rajatav tuulepark v3ib ohustada Natura
2000 ala voi kui tuuleparki soovitakse rajada avamerele. Viimastel juhtudel
infomeeritakse avalikkust rajatavast tuulepargist kohaliku ajalehe kaudu. Elanikke ei
kaasata aga planeerimisprotsessi proaktiivselt ning seetdttu ei ole arvestatud ega
arvestata jitkuvalt tuuleparkide rajamisel nende potentsiaalsete negatiivsete
mojudega elanike heaolule.

Ka tuuleenergia arendamise mdjusid loodusele ei ole planeerimisprotsessis
praktiliselt arvestatud. Samuti ei ole kaasatud avalikkust planeerimisprotsessi.
Nimetatud kaks puudujiéki planeerimisprotsessis on omavahel tihedalt seotud, sest
just elanike kaasamise abil on v3imalik méérata Eesti rannikute looduse véirtust
ning médrata inimeste seisukohalt tuuleparkide rajamiseks sobivad alad.

Seni on Eestis tuuleparke rajatud peamiselt rannikule. Eesti suhtelisest véiksusest ja
piisava tuuleenergia ebaiihtlasest jaotusest tingituna on tuuleparkide rajamiseks
sobilik vaid piiratud ala: 1ddnerannikul ca. 20 kilomeetrine ning pdhjarannikul ca. 2-
kilomeetrine maariba. Eesti ambitsioonikad eesmargid antud valdkonnas avaldavad
suurt survet maakasutusele rannikutsoonis.

Eesti kogu tuuleenergia potentsiaal on hinnatud 4000 MW-le. 2011. aasta 15puks
rajatud tuuleparkide kogutoodangu potentsiaal oli 184 MW. Hetkel on ehitamisel 3
tuuleparki. 2014. aasta 15puks on planeeritud rajada tuuleparke, mille koguvoimsus
oleks 3824 MW. Sedavord mérkimisvdarne arendustegevus avaldab suurt survet
Eesti suure loodusvéirtusega ja seni negatiivsetest antropogeensest mojust
suhteliselt rikkumata rannikule.

Inimtegevusest rikkumata voi vdhemdjutatud loodust kui keskkonnakaupa
hinnatakse korgelt nii Okoloogiliste kui psiihho-sotsiaalsete (ndit. kultuuriline,
rekreatiivne, esteetiline) védrtuste poolest. Eesti rannikust on ligikaudu 90%
inimtegevusest puutumata ning omab nii korget esteetilist kui ka okoloogilis-
bioloogilist véartust. Tuuleparkide rajamine looduskaunile rannikule vdhendab
lisaks 6koloogilis-bioloogilisele ka mérgatavalt ranniku esteetilist ja rekreatiivset
védrtust. Kéesoleva uuringu eesmirk on hinnata Eesti téisealise elanikkonna
ndudlust Eesti loodusliku, ilma tuulikuteta ranniku jirele. Autorite hiipoteesi
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kohaselt esineb Eesti tiisealise rahvastiku hulgas suur ndudlus looduslikus ranniku
kui véirtusliku keskkonnakauba jarele.

Mitmete uuringute raames on selgitatud vélja tegurid, mis pohjustavad elanike
hulgas negatiivset hoiakut tuuleparkide rajamise suhtes. Visuaalne reostus on
peamine tegur, miks kohalikud on vastu vaatevilja jadvate tuuleparkide rajamisele.
Kohalikud toetavad pigem tuuleparkide rajamist avamerele kui rannikule. Samuti
toetatakse tuuleparkide rajamist pigem juba inimeste poolt rikutud aladele, mitte
looduskaunitesse kohtadesse, nagu néiteks hiiljatud militaaraladele.

Eestis on tuulepargid rajatud looduskaunile rannikule, kuna sisemaal ei ole tuult
energia efektiivseks tootmiseks piisavalt. Tuuleparkide piistitamist soosivat
maakasutust rannikualadel on toetanud riik, kohalikud omavalitsused ja
arendusfirmad. Uuringud elanike suhtumisest tuuleparkidesse on aga nédidanud, et
inimesed ei pruugi toetada loodusvédrtuslike alade kasutamist energia tootmiseks.
Suured konstruktsioonid, nagu tuulepargid, rikuvad lisaks okoloogilis-bioloogilistele
vaartustele ka looduse psiihho-sotsiaalseid véartusi (ndit esteetilist védrtust) ning
seeldbi vihendavad inimeste heaolu. Heaolu vihenemine seisneb rahuldamata jédvas
ndudluses looduslikus seisundis (ilma tuulikuteta) alade kui keskkonnakauba jérele.

Uurimuses ,,Huvide konflikt tuuleenergia tootmises: ndudlus tuulegeneraatorite
vaba ranniku jdrele”“ on arvutatud Eesti tdisealise elanikkonna ndudluseks
loodusliku tuulegeneraatoritevaba ranniku jérele 23,4 miljonit eurot aastas.
Noudluse suurus tdestab avalikkuse kaasamise vajalikkust tuulikute
planeerimisprotsessi. Eesti elanike védhene kaasatus tuulikute asukohavaliku
protsessi on pdevakajaline: 86% vastanutest kinnitab, isiklikku maksevalmidust
Eesti  loodusliku  ranniku  sdilitamise eest ja seega ka ndudlust
tuulegeneraatoritevaba ranniku kui keskkonnakauba jérele.

Kéesoleva uuringu tegemisel kasutasid autorid tingimusliku hindamise metoodikat
(Contingent Valuation Method — CVM) ja selle alusel rakendatud maksevalmiduse
tehnikat (willingness to pay, WTP). Uuringus paluti koostatud kiisimustikule
vastanutel nimetada summa, mida nad on valmis maksma iihekordse maksena (€,
neto) aastas Eesti loodusliku ranniku sdilitamise eest tuulikutevabana. Lisaks
maksevalmiduse mddramisele uuriti vastanute suhtumist tuuleenergiasse, roheliste
energiaallikate rakendamisesse ja looduskaunite kohtade visuaalsesse reostamisse,
paludes uuringus osalenutel vastata kuuele sissejuhatavale kiisimusele.

Tuulikute mdju looduskaunitele kohtadele illustreerisid kiisitletava jaoks
kiisimustikku lisatud kaks fotot. Esimesel fotol on esitatud vaade Virtsu rannikule
Virtsu-Kuivastu praamilt ilma tuulepargita. Teisel fotol on esitatud sama vaade
tuulegeneraatoritega.

Uuringus kasutati 505 tiisealise Eesti elaniku vastuseid. Kiisitletutel paluti vastata
ka oma sotsiomeetriliste néitajate kohta, nagu sissetulek, vanus, haridus ning sugu.
Regressioonanaliiiisi abil tuvastati maksevalmiduse sdltuvust sotsiomeetrilistest
néitajatest. Noudlus loodusliku, ilma tuulikuteta ranniku kui keskkonnakauba jérele
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selgitati vélja ekstrapoleerides uuringus kogutud andmeid kogu Eesti tiisealisele
elanikkonnale. Saadud andmete pohjal arvutati ja joonistati tdisealise rahvastiku
maksevalmidust kirjeldav noudluskover. Kasutades noudluskoverat leiti tarbija
lisakasu nimetatud keskkonnakauba tarbimisest ning seeldbi ka ndudlus kauba enda
jérele.

Uuringus tuuakse vilja, et enamus vastanutest ei pea digeks looduskaunite kohtade
kahjustamist rohelise energia tootmise eesmargil (61% vastanutest). Lisaks kinnitas
63% kiisitletutest, et energia tootmisviise, mille 14bi kahjustatakse loodust, ei tohiks
kategoriseerida roheliseks energiaks. Vastuoluliselt eelmainitud tulemustele leidis
napp enamus vastanutest (53%), et tuuleenergia kuulub siiski roheliste
energiaallikate hulka. Samuti mainis markimisvaérselt suur osa vastanutest, 44%, et
neid ei héiri tuulikute rajamine looduskaunitesse kohtadesse.

Regressioonanaliiiis kinnitab, et vanemad inimesed ja naised pooldavad statistiliselt
tdendolisemalt tuulikutevaba ranniku e séilitamist kui nooremad inimesed ja mehed.
Maksevalmiduse summa sdltub aga vastanute soost ja haridustasemest: naised ja
kdrgema haridusega inimesed kinnitasid statistiliselt suuremat maksevalmidust.

Uuringu tulemused kinnitavad Eesti tdisealise elanikkonna suurt ndudlust
looduslikus seisundis, ilma tuulikuteta Eesti ranniku jérele. Edasist uurimist vajab
vastuolu: mis pohjustab positiivset suhtumist tuuleenergiasse, samas, kui looduse
esteetika hoidmist peetakse olulisemaks, kui taastuvate energiaallikate rakendamist
energia tootmises. Vajadus riikliku sekkumise jérele planeerimisprotsessi on aga
ilmne, ka avalikkust tuleks kaasata tuuleparkide asukohavaliku protsessi suuremal
madral, kui seda on tehtud seni.
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EELARVEDISTSIPLIIN, SOTSIAALKAPITAL JA
MAJANDUSKRIISIST TAASTUMINE EUROOPA LIIDU RIIKIDES

Eve Parts
Tartu Ulikool

Sissejuhatus

2007.a. alanud majandus- ja finantskriis pani riikide majandused raskesse olukorda —
eelkdige kannatas erasektor, kuid vdheneva kidibe ja kasumite ning kasvanud
toopuuduse tingimustes védhenesid ka valitsussektori maksutulud, samal ajal kui
vajadus sotsiaaltoetuste jarele kasvas. Olukorra leevendamiseks rakendasid enamiku
Euroopa Liidu vanade liikmesriikide valitsused ulatuslikke majandusstiimulite
pakette, samal ajal kui Kesk- ja Ida-Euroopa taustaga uued liikmesriigid olid
valdavalt ettevaatlikumad (eriti Balti riigid) ning piitidsid pigem eelarvet tasakaalus
hoida. Siit tuleneb kiisimus erinevate poliitikate rakendamise pdhjustest. Uhelt poolt
soovid: on loomulik, et inimesed ei lepi kergesti elatustaseme langusega, isegi kui
sellel on objektiivsed ja paratamatud pohjused. Teiselt poolt voimalused: ilmselt
poleks (vdhemalt alguses) Ladne-Euroopas olnud vdimalik heaoluga harjunud
inimestele selgeks teha kidrbete moodapddsmatust, samas kui Ida-Euroopas ollakse
leplikumad elatustaseme languse suhtes — juhul, kui see on riikliku iseseisvuse ja
turumajanduse toimimise ,hinnaks“. Eeltoodu pdhjal vdib oletada, et kriisi ajal
langetatud majanduslike otsuste taga on ka sotsiaalsed ja poliitilised tegurid. Uheks
nendest teguritest voib olla sotsiaalkapital, eriti institutsionaalse usalduse tase ja
valitsemiskorralduse kvaliteet.

Kéesoleva uurimuse eesmirgiks on selgitada voimalikke seoseid sotsiaalkapitali
taseme, fiskaaldistsipliini ja majanduslangusest taastumise edukuse vahel Euroopa
Liidu riikides. Konkreetsed uurimiskiisimused jagunevad kaheks:
1) Kas valitsuste rakendatud abipaketid on kuidagi seotud sotsiaalkapitali
tasemega, eriti institutsionaalse usaldusega?
2) Kas abipaketid on taganud (majanduskasvu, hdive) kiirema taastumise kriisist?

Teoreetiline raamistik

Euroopa riikide poolt rakendatud fiskaalsed toetuspaketid (otsetoetused erasektorile,
laenude Kkittesaadavuse soodustamine intresside alandamise kaudu, valitsuse
tdiendavad investeeringud infrastruktuuri ja ekspordi toetamiseks, jne) pdhinevad
Keinsistlikul majanduskésitlusel, mille kohaselt aitab kogundudluse stimuleerimine
kaasa lithiperioodi majanduskasvu ja hdive taastumisele nii otseselt kui ka kaudselt,
multiplikaatori efekti kaudu. Fiskaalsete stiimulite negatiivseks kaasndhuks on aga
(enamasti) kasvav riigivolg, sest majanduslanguse tingimustes maksutulud
kahanevad ning lisaressursid majanduse turgutamiseks tuleb laenata. Uldiselt on
aktsepteeritav nn. tsiikliliselt tasakaalustatud eelarve jargimine, mille puhul valitsus
headel aegadel s#ddstab osa maksutulust, mida saab kasutada ootamatu
majanduslanguse korral kulutuste taseme stabiilsena hoidmisel. Kdige selle juures
rohutatakse fiskaalpoliitika jatkusuutlikkuse tagamise olulisust, mida on aga raske
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saavutada arvestades, et vola finantseerimine vdhendab séddste ja seeldbi ka
pikaajalist majanduskasvu, mis raskendab omavahendite leidmist laenude
tagasimaksmiseks.

Sotsiaalkapitali, eriti institutsionaalse ja iildise usalduse vdimalik roll fiskaalse
tasakaalu tagamisel seisneb eelkdige selle rahvast ithendavas olemuses — kdrge
usalduse tase (eriti usk, et valitsus teeb parimaid otsuseid rahva heaolu huvides)
vdimaldab kergemini ellu viia vajalikke, kuigi vahel ka valulikke reforme.

Empiirilised tulemused ja jareldused

T66 empiirilises 0sas on vaatluse all aastad 2007-2010, mil langetati otsused kriisist
véaljumise poliitikate kohta ja toimus ka esialgne taastumine. Kasutatavad andmed
parinevad peamiselt kolmest allikast. Majandusnditajate (eelarvedefitsiit ja avaliku
sektori volg, SKP tegelik ja prognoositav kasv, todpuudus, inflatsioon) muutused on
arvutatud Eurostati andmete alusel (vt. tabel 1). Algandmed indiviidi tasandi
sotsiaalkapitali kohta saadi Euroopa Sotsiaaluuringu 3-5 voorust. 15-st algnditajast
konstrueeriti  avastava faktoranaliiiisi abil kolm sotsiaalkapitali  faktorit
(kogukirjeldatuse tase 60,8%, KMO=0,91): institutsionaalne usaldus, iildine usaldus
ning rahulolu riigi majanduse ja eluga iildiselt. Lisaks sisaldas ESS 5-s kiisitlusvoor
andmeid majapidamiste toimetuleku ja to6ga seotud turvalisuse Kkohta
majanduslanguse perioodil, mis koondati samuti faktoranaliiisi abil kahte
koondniitajasse (kogukirjeldatuse tase 57,8%). Makrotasandi sotsiaalkapitali
lahendina kasutati kuute valitsemiskorralduse néitajat (Worldwide Governance
Indicators 2012). Sotsiaalkapitali taseme muutusi kirjeldab tabel 2.

Kokku oli empiirilises analiilisis algselt vaatluse all 27 EL liikmesriiki, kuid kuna
osade riikide (Austria, Itaalia, Lati, Leedu, Malta, Rumeenia ja Slovakkia) kohta
polnud vdimalik leida uuemaid sotsiaalkapitali andmeid, siis on tegelik vaatluste arv
analiilisi erinevatel etappidel erinev. Graafilise ja korrelatsioonanaliiiisi tulemusena
selgus, et fiskaalsete stiimulite rakendamine soodustas kiill esialgset taastumist
kriisist, tuues kaasa kiirema SKP ja to6hGive kasvu perioodil 2007-2010, kuid ei
oma olulist mdju keskpika perioodi (2011-2013) kasvuprognoosile. Samal ajal leidis
kinnitust eeldatav tugev positiivne seos fiskaalstiimulite suuruse ja riigivola kasvu
vahel, kusjuures viimane mdjutab omakorda negatiivselt nii praegust kui tulevast
majanduskasvu. Need tulemused on iildjoontes kooskdlas nii teooria kui varasemate
uurimustega, mis rohutavad, et fiskaalsed stiimulid omavad positiivset mdju
majandusele vaid lithiajaliselt.
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Tabel 1. Muutused olulisemates majandusnéitajates, 2007-2010

® >3 3,93 5
<3| & | B§| B&§| |
gx E= o o g o %,:' ;2 =
L2 0 S o Y S5 Y O 5 :0 =

Riik S > = n N » o = =
AT -3.5 11.6 -0.2 5.8 0 5.6
BE -3.8 12.1 0.4 4.7 0.8 7.2
BG -4.3 -0.9 0.6 7.7 3.3 21.0
CZ -4.1 9.7 0.9 4.3 2 8.6
CY -8.8 2.7 2.7 2.1 2.3 7.6
DK -7.4 16.2 -5.3 4.4 3.6 7.3
EE -2.2 3.0 -15.6 15.9 12.2 15.5
Fl -7.8 13.1 -4.7 6.3 15 7.6
FR -4.4 18.1 -1.3 3.6 14 5.2
DE -4.5 18.0 -0.5 5.4 -1.6 4.3
EL -4.1 37.5 -6.9 -7.5 4.3 11.3
HU 0.9 14.3 -4.7 3.3 3.8 17.4
IE -31.4 67.7 -10.2 4.6 9.1 -0.2
IT -3 15.3 -4.8 1.3 2.3 6.3
LV -7.9 35.7 -20.7 11.4 12.7 20.6
LT -6 21.2 -11.1 13.9 135 18.8
LU -4.8 124 -2.0 5.0 0.4 7.4
MT -1.2 6.9 4.5 5.5 0.4 9.1
NL -5.3 17.6 -0.1 3.6 0.9 4.3
PL -5.9 9.9 10.9 9.6 0 11.7
PT -6.7 25.0 -1.5 -3.8 3.1 3.3
RO -4 18.2 -1.4 7.4 0.9 23.3
SK -5.9 114 4.9 7.0 3.3 6.0
Sl -5.8 15.7 -3.4 3.6 2.4 9.2
ES -11.2 24.8 -2.9 2.8 11.8 6.4
SE -3.4 -0.5 -0.5 7.7 2.3 7.6
UK -7.6 35.5 -3.5 3.0 2.5 9.8

Allikas: Autori arvutused Eurostati andmete alusel.

Sotsiaalkapitali ja fiskaaldistsipliini kohta saab analiiiisi tulemuste pohjal delda, et
ulatuslikumad fiskaalstiimulid ja nendega seonduv viiksem elatustaseme langus on
soodustanud nii {ildise kui institutsionaalse usalduse kasvu Euroopas. Samas on
korrelatsioonikordajad siiski madalad (alla 0,5), seega vdga kindlaid jéreldusi teha ei
saa. Samuti ei Onnestunud tuvastada statistiliselt olulist seost fiskaalse tasakaalu,
majapidamiste toimetuleku ja to6ga seotud turvalisuse vahel. Makrotasandi
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sotsiaalkapitali niitajate puhul olid seosed fiskaalse tasakaaluga enamasti
negatiivsed kuid norgad. Tugevaimad korrelatsioonid seostusid seaduslikkuse (rule
of law, R?=-0,54) ja vastutavusega (voice and accountability, R?=-0,31).

Tabel 2. Sotsiaalkapitali ja valitsuskorralduse muutused riigiti perioodil 2007-2010

Muutused sotsiaalkapitalis, Muutused valitsuskorralduses, 2007-2010
2008-2010 (ESS 4-5) (jérjestuse muutus protsentiilides skaalal 0-100)
Institut- | Rahulolu
sionaalne | Uldine | valitsu-

Riik | usaldus | usaldus | sega VA PS GE RQ RL CC
BE 0.072] -0.027 0.103| -0.4 0.5 1.6 52 -04 0.6
BG 0.570] -0.209 0.128] 57 -1.2 2.6 1.9 14 -0.2
(V4 0.233] -0.124] -0.233] -2.6/] -0.1 2.3 3.2 3.1 2.5
CY -0.631] 0.425| -0.041 26| -64 2.1 2.6 2.6] -0.7
DK -0.164| 0.028] -0.177 15 -17] -1.0 05| -14 0.0
EE 0.277] 0.058 0.106 2.1 0.1 2.2 1.1 -0.8 0.3
Fl -0.146] 0.060 0.013] -04f -57 1.9 5.8 14 -14
FR 0.057] -0.080 0.032 -1.8 6.4 0.2 0.2 05| -2.7
DE -0.010] -0.007 0.119] -18] -9.1| -13 01 -14 1.1
EL 0.307] 0.677 0.510f -2.0| -234| -44 -4.0]  -6.9 -10
HU 0.867| -0.178 0.368] -7.8] -09] -59 -411 -45| -6.8
IE 0.344] -0.490 0341 -3.3] -79] -4.6 -3.8] -09[ -04
NL 0.077] 0.003 0.029] -3.8 6.1 -04 0.5 1.5 0.5
PL 0.283] -0.004] -0.090 8.4 147 6.2 7.1 7.0 9.6
PT -0.074] -0.049] -0.080] -56| -3.3 3.6 -8.4 0.6 0.7
Sl -0.368| -0.086] -0.170] -55| -115 1.2 1.8 40| -55
ES -0.210] 0.121| -0.167 0.7 03] -1.2 -2.2 25| -0.7
SE 0.294] -0.108 0.347 1.0 -7.5 0.5 2.5 1.4 14
UK 0.179] -0.055 0.135| -09] -59] -04 -1.9 15| -2.7

Allikas:  Autori arvutused Euroopa Sotsiaaluuringu (ESS) ja Maailma
valitsemiskorralduse indikaatorite (Worldwide Governance Indicators 2012) alusel.

Kokkuvotvalt tuleb tddeda, et péris selgeid ja tugevaid seoseid sotsiaalkapitali,
fiskaaldistsipliini ja majandusarengu néitajate vahel ei Onnestunud emmpiirilise
analiilisiga saada. PGhjuseks voivad olla nii (seni veel) liialt lithikesed aegread kriisi
tagajargede hindamiseks kui ka riigi- (riikide grupi) spetsiifilised tegurid, eriti
sotsiaalkapitali osas. Uhe niitena analiiiisitud seoste keerukuse kohta vdib nimetada,
et range(m) fiskaalpoliitika KIE riikides ning samaaegne ekspansiivne
fiskaalpoliitika La&ne-Euroopa riikides vdivad molemad kaasa tuua sotsiaalkapitali
(eriti usalduse) kasvu, kuna elanikkonna ootused on riikide gruppides erinevad.
Seega védrib teema veel edasist pohjalikumat riigispetsiifilist analiiiisi.
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HUVIGRUPPIDE KAASAMINE TULEMUSLIKKUSE JUHTIMISSE
EESTI ULDHARIDUSKOOLIDES

Kristi Ploom, Toomas Haldma
Tartu Ulikool

Kéesolev artikkel wuurib erinevate huvigruppide (stakeholders) kaasatust
tulemuslikkuse juhtimisse Eesti iildhariduskoolides. Meie poolt 1abi viidud uuring
pShines 303 {ildhariduskooli andmetel.

Alates 1980ndate algusest on demokraatlike Laéne riikide avalikus sektoris otsitud
voimalusi efektiivsuse (efficiency) ehk tohususe ja mdjususe (effectiveness)
parandamiseks, et siilitada usaldust avaliku sektori organisatsioonide suhtes.
Avaliku sektori institutsioonide tulemuslikkus on mitmemodtmeline ja inter-
distsiplinaarne uurimisvaldkond, mis pd&hineb mitmetel erinevatel teoreetilistel
kontseptsioonidel ja ldhenemistel.

Mussari (2001) on rohutanud, et juhtimise detsentraliseerimine avalikus sektoris
ning ,,tulemuskultuuri” voi ,,tulemustele orienteerituse” arendamine on kaasa toonud
laiema tulemuslikkuse juhtimise (performance management) instrumentide
kasutamise.

Kooli tulemuslikkus (school performance), selle hindamine (md&tmine) ja juhtimine
on paljude autorite (Bosker, Scheerens 2000; Ascher, Fruchter 2001; Karatzias,
Power, Swanson 2001; Woods, Levaci¢ 2002; Dolton, Newson 2003; Anderson,
MacDonald, Sinnemann 2003; Irs, Ploom 2009; Irs, Tirk, Vadi 2009; jt) ning
hariduspoliitikute jaoks véga oluline teema. Levacic (2008) mérgib et kooli
efektiivsuse hindamine on keeruline valdkond. Ta viidab, et lihtsate efektiivsus- voi
tulemusnéitajate nagu kulud tihe dpilase kohta analiiisimine v3ib anda véga eksitava
pildi. Webb ja Vulliamy (1998) arvates on regulaarne tulemuslikkuse jdlgimine ja
hindamine {iiha olulisemad detsentraliseeritud kui tsentraliseeritud juhtimise
puhul. Ka Eesti haridussiisteemi v3ib iseloomustada detsentraliseeritud siisteemina.
Koolide tulemuslikkuse juhtimine vdimaldab koolijuhtidel ja Opetajatel selgemini
mdista, millised on prioriteedid ja olulisemad eesmaérgid kooli arendamisel, millest
saavad kasu nii Opilased, Opetajad ja kool tervikuna. Seega vdib kooli
tulemuslikkuse hindamist ja juhtimist késitleda kui iiht olulisimat tegurit
haridussiisteemi kvaliteedi ja efektiivsuse tdstmisel.

Kaéesoleva artikli teoreetiliseks aluseks on tulemusjuhtimises ja kvaliteedijuhtimises
laialdast rakendust leidnud Demingi pideva parendamise mudel, mis on tuntud ka
PDCA (plan, do, check, act) tsiiklina (Deming 2000). Seda vdib késitleda kui ildist
arenguprotsessi juhtimise meetodit, mida saab rakendada vdga erinevates
valdkondades.

Demingi mudel kisitleb tulemuste parendamist pideva, suletud tsiiklina. Demingi
tulemuslikkuse juhtimise (TJ) tsiikkel koosneb neljast osast (ibid.):
o strateegiline ja iga-aastane planeerimine (planeeri);

352



o tulemus-eelarvestamine (teosta);
o tulemuslikkuse mddtmine ja aruandlus (kontrolli);
o tulemustest 1dhtuv otsustamine (mdjuta).

Ka OECD (2005) maéératleb tulemuslikkuse juhtimist kui juhtimise tsiiklit,
kajastades sellega PDCA tsiikkli mdtet — eesmérgid ja iilesanded on kindlaks
maératud, juhid on paindlikud nende saavutamisel, tegelik tulemuslikkus on
hinnatud ja aruannetes kajastatud, ning see info suundub otsustesse programmi
rahastamise, kujunduse ja toimimise kohta. Koolides vdib vaadelda PDCA tsiiklit
siisteemina, mis hdlmab strateegilist planeerimist kooli arengukavade kaudu,
tulemuse eelarvestamist kooli tegevuskavade ja vastavate kooli eelarvete kaudu,
tulemuslikkuse hindamist vilis- ja sisechindamise kaudu ja tulemuspohist otsustamist
nii koolide, KOVide kui ka ministeeriumi tasandil. Otsustusprotsess eeldab aga ka
koostddd ja koordineerimist nimetatud otsustustasandite vahel.

Freyer et al. (2009, p. 480) toovad edukate TJ siisteemi tunnuste hulgas vilja ka
jérgmised:

1) TJ siisteemide {iihildamine organisatsiooni strateegiate ja teiste toimivate
siisteemidega; 2) eestvedamise (leadership) kohustuse tditmine; 3) huvigruppide
kaasatus ja 4) pidev tulemuste seire, tagasiside, levitamine ja Oppimine. Neist
esimest ja viimast tunnust vdib seostada PDCA tiikli juhtimisega ja iilejadnuid
huvigruppide koost6ga.

Eesmirgiga motiveerida kohalikke hariduse pakkujaid tegutsema Opilaste ja
lastevanemate huvides, on suurendatud koolide konkurentsi dpilase pearaha-pdhise
rahastamise kaudu. Seepirast, et olla jatkusuutlik, peaks iga kool to6tama kvaliteedi
juhtimise siisteemi kaasabil. Wéssmanni jt (2007) poolt PISA 2003 tulemuste pdhjal
tehtud empiiriline analiiiis néitas, et tulemusvastutuse ja autonoomia erinevad tahud
on tihedalt seotud Opilase edasijoudmisega koolis.

Avaliku sektori organisatsiooni vOib késitleda kui erinevate huvigruppide
koostdovormi. Kooli peamisteks huvigruppideks on ministeerium (haridussiisteemi
suunaja ja korraldaja), kohalik omavalitsus (kooli pidaja), todtajad, Opetajad,
Opilased, lapsevanemad ja {ihiskond. Kooli juhtkond peaks piitidlema juhtida kooli
voimalikult efektiivselt nende huvigruppide ootuste tiitmise poole. Selle tagamiseks
vajab juhtkond mitmekiilgset informatsiooni, mis toetaks nii eesmérkide piistitamist
kui ka abistaks eesmirgi saavutamise juhtimisel. Iga eesmérk on vajalik méaratleda
moddetavate niitajate abil. See eeldab seoste loomist eesmargi, kriitilise edutegurite
(vOimaldajate) ja tulemust kajastavate nditajate vahel. Organisatsiooni
tulemuslikkuse  hindamise ja juhtimise siisteemi vOime vaadata kui
organisatsioonilist vahendit selleks, et jalgida, hinnata ja juhtida tulemusi kooskdlas
piistitatud visioonide ja eesmirkidega. Nii nagu seda vaatles ka PDCA tsiikkel.

Majandusliku Koost66 ja Arengu Organisatsioon (OECD) poolt 29 OECD liikmes-

ja kandidaatriikides (sh Eesti) 1dbi viidud uuring (2008) niitas, et Eesti
tildhariduskoolides on suhteliselt suured otsustusvolitused kooli Oppekava,
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inimressursside juhtimise, arengukavade ja eelarvestamise osas. Ldhtudes PDCA
tsiikli pShimdtetest on koolide tulemuslikkuse juhtimise olulisteks elementideks
koolide sise- ja vilishindamine. Eelnimetatud OECD uuring (2008) niitas, et
koolide sise- ja vilishindamise siisteemi on rakendatud vdhem kui pooltes uuritud
riikides (14 riigis 29st). Seega ei ole koolide tegevuse vilis- ja sisehindamine
hariduspoliitikas veel viga laialt levinud ning seda valdkonda on ka suhteliselt vihe
uuritud. Eestis on nii vélis- kui ka sisechindamine digusregulatsiooni kaudu
muudetud kohustuslikuks. Seega voib mérkida, et Eesti oma detsentraliseeritud
haridussiisteemiga on huvitavaks niiteks uurimaks NPM pohimdtete rakendamist
koolides. Siiski kajastavad nimetatud rahvusvahelised uurimused vaid seadusandliku
raamistiku vordlust. Mis koolides tegelikult toimub, seda on mirksa keerulisem
uurida. Leithwood jt (2004) rohutavad, et vdhe on uuritud, kuidas poliitikaid ja
oigusakte on rakendatud kooli tasandil ning kuidas seda arendada, et need enam
aitaksid kaasa koolide ja dpilaste tulemuslikkuse parandamisel.

Meie poolt 14bi viidud uuring viidi 1abi 2009-2010. aastal ja selle kdigus andsid oma
arvamuse 303 koolijuhti, 2,165 dpetajat, 5,482 Opilast, 1,922 lapsevanemat ja 546
kooli hoolekogude liiget (peamiselt kohalike omavalitsuste esindajad.

Meie uuring keskendus, iihelt poolt, koolide tulemuslikkuse juhtimise aspektide
analiiisile toetudes strateegilise juhtimise ja finantsjuhtimise komponentide
analiiiisile kasutades selleks eelnimetatud PDCA tsiikli raamistikku ja teisalt,
huvigruppide kaasatuse analiiiisile koolide tulemuslikkuse juhtimise arendamisel.

Analiiiis niitas, et kooli arengukava on paljudes koolides formaalne dokument ning
on ressursside juhtimise ja eelarvestamisega norgalt seotud. Samas valdav osa
koolijuhtidest ja hoolekogu liikmetest kinnitas, et suuremate kulutuste planeerimisel,
eelarve koostamisel ja ressursside kasutamisel koolis lahtutakse arengukavast.
Samas ei osanud mérkimisvddrne osa vastajatest (sh Opetajatest) siiski kooli
igapdevaelu ja ressursside kasutamisega seotud kiisimusi seostada kooli arengu-
kavaga. Selgus, et ligi veerand kiisitletutest ei ole kursis kooli ressursside juhtimist
ja arengukava ning nendevahelisi seoseid puudutavate kiisimustega koolis. Paraku
oli ka koolijuhtide seas selliste vastuste osakaal vordlemisi kdrge - 10%.

Analiiiis nditas, et oluline osa Opetajatest ja hoolekogu litkmetest ei ole kooli arengu
planeerimise ja eelarvestamisega seotud kiisimustega oma tegevuses kokku
puutunud. Nii ei osanud ligi viiendik dpetajatest ja hoolekogu liikmetest méératleda,
kas kooli kulutuste planeerimisel 1dhtutakse arengukavast voi mitte.

Analiiiisist selgus, et vihem kui kolmandikus koolides suudavad nende reaalsed
materiaalsed vOimalused tagada arengukavas kirjeldatud eesmirkide saavutamise.
Samas 44% vastajatest, sh 36% koolijuhtidest ei osanud anda hinnangut
eelarvevahendite piisavuse kohta kooli arengukavas seatud eesmairkide tditmiseks.
Kuid koolijuhid olid ka arengukava kooskola osas reaalsete voimalustega iilejddnud
vastanutega (Spetajad, hoolekogu) vorreldes monevorra optimistlikumad.
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Seega oluline osa dpetajatest ja hoolekogu liikmetest ning ka koolijuhtidest ei oma
kooli eelarvestamise ja arengukava seoste kohta selget seisukohta, vaatamata sellele,
et nii kooli arengukava kui eelarve koostamisel peab Pohikooli- ja Glimnaasiumi
Seaduse (PGS) kohaselt olema kaasatud kooli hoolekogu, dppendukogu ning
Opilasesindus. Vastavalt PGSile kinnitatakse arengukava kooli pidaja kehtestatud
korras. Arengukava ja selle muudatused esitatakse enne kinnitamist arvamuse
andmiseks kooli hoolekogule, dpilasesindusele ja dppendukogule.

Meie analiiiis nditas ka et huvigrupid on kooli ressursside juhtimisse vihe kaasatud,
kuid koolijuhid ei nide sellest probleemi. Selle tulemusena puudub koolides tihti
teadmine ressursside juhtimise vOimalustest ja sellega kaasnevalt puudub ka
motivatsioon selle optimeerimiseks.

Valdav enamus koolijuhtidest kinnitavad, et kooli eelarve koostamisel tehakse
koostdod kohalike omavalitsustega (KOV). Siiski ligi kiimnendik neist ei oska
hinnata, kas tehakse koostd6d voi mitte. Ka hoolekogu osalemise osas kooli eelarve
koostamisel andsid koolijuhid ja hoolekogu liikmed erinevaid hinnanguid. Ligemale
poolte (41%) vastanud hoolekogu liikmete arvates ei ole neid eelarve koostamisse
kaasatud. Koolijuhtidest on samal arvamusel oluliselt vdiksem osa — vaid veerand.

Poliitikasoovitused

Meie poolt ldbi viidud analiiiisid vOimaldasid vélja tootada mitmed poliitika-
soovitused, milliseid oleks autorite arvates mdttekas rakendada koolide
tulemuslikkuse juhtimise siisteemide arendamisel ja huvigruppide laiemal
kaasamisel sellesse tegevusse.

Esiteks, analiilis nditas, et haridussiisteemi erinevatel juhtimistasanditel kasutatakse
erinevaid koolide tulemuslikkuse néitajaid, mis vajavad tasakaalustamist eelkdige
finantstulemuslikkuse néitajate kaasamisega. Seetdttu on vaja HTM suunamisel
vilja kujundada kooli tulemuslikkuse hindamise ja seda iseloomustavate niitajate
siisteem hariduse strateegiliste dokumentide ning koolide vélis- ja sisehindamise
metoodikate abil.

Teiseks on vajalik vilja todtada koolide tulemuslikkuse hindamise rakendus-
pShimdtted, kus médératletakse tulemusniitajate monitoorimise ja analiiiisi tulemuste
ning sellest koolide, KOVide ja HTM asjaomaste osakondade teavitamise kord.

Kolmandaks, koolide arengukavade koostamine peaks olema sisemine soov, mitte
kohustus seadusandja ees. Koolide arengukavade analiiiis ja kaitsmine vdiks
toimuda regionaalselt, kaasates sellesse HTM, KOV, maakondade ja ka ettevdtjate
esindajad. See voimaldaks muuta arengukavad sisukamaks, kogu piirkonda
hdlmavaks ja selle tulemusena ka kogu piirkonna arengu siisteemsemaks.

Neljandaks, dpilaste arvu vihenemise tingimustes vihenevad koolide dppetegevuse

finantseerimise vahendid, mis toob kaasa surve KOVide rahaliste vahendite
kasutamiseks. Sellega kaasneb kooli kulude struktuuri muutus. Nendes tingimustes
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on vajalik riiklikult arendada koost66d KOVidega nii koolivorgu optimeerimisel kui
ka klasside minimaalsuuruste ja arvude médratlemisel. Rangemad nduded tuleks

kehtestada Sppetulemuslikkuse tagamisele ning vastutus selle eest peaks olema nii
KOVil kui koolil.

Vaja on tagada riigipoolne kvaliteetne koolivorgu seire, et varakult avastada
tulemustelt ja jatkusuutlikkuselt ndrgemaid koole ning jouliselt rakendada vajalikke
meetmeid olukorra parandamiseks.
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MAJANDUSKRIIS JA MAJANDUSPOLIITIKA EESTIS

Olev Raju
Tartu Ulikool

Kriisi iildiseloomustus

2008 aastal (tegelikult juba 2007 16pus, vt. tabel 1) algas Eestis tema ajaloo suurim
majanduskriis. Majanduskriisi iseloomustatakse kahe pdhilise niitajaga: tema
pikkusega ja languse ulatusega. Majanduskriisi ulatust Eestis (ja tema vordlust teiste
EL liikmesriikidega) analiiiisida voimaldavad pohilised andmed on toodud tabelis 1.

Majanduslangus jt negatiivsed ilmingud Eestis osutusid suurteks, iiletades tublisti
EL keskmisi. Eestist (2008 -5,1%, 2009 -13,9% ja 2010 | kvartal veel -2,6%)
suurem oli SKP langus vaid Latis, veidi vdiksem Leedus.

Tabel 1. Majanduskriisi ulatust iseloomustavad néitajad Eestis 2007-2010 (%-des
vorreldes eelneva perioodiga)

Periood 2007 2008
| 1 11 | | 1 1] [\
SKP 9,8 7,6 6,4 4.5 04 | -14 | -3.3 | -99
Maksutulud 276 | 28,4 | 186 | 18,2 | 10,2 | 5,7 7,1 -2.8
Keskmine palk | 20,1 | 21,2 | 129 | 20,2 | 195 | 15..2 | 144 | 6,9
To6puudus (%) 4 3,9 41 41 4,2 4,0 6,2 |7,6

Periood 2009 2010

| 1 11 v | 1 1| v
SKP -15.1|-165|-156| 9,7 | -24 | 1,7 | 3,1 | 6,2
Maksutulud -10.1|-121|-136(-109 | 57 | -2,2 | -1,0 | 2,2

Keskminepalk | -1.5 | -44 | -59 | -49 | -23 | -1,7 | -0,7 | 39
Toéopuudus (%) | 11,4 | 135 | 144 | 155 | 198 | 18,6 | 155 | 13,6

Periood 2011 2012 | kava
| I 1 v

SKP 114 | 12,7 | 9,8 | 4,0 2,0

Maksutulud 1.6 9,8 59 |39 75

Keskmine palk | 4,4 4.2 6,5 | 4,1 4.4

Toéopuudus (%) | 11,4 | 12,7 | 9,8 | 11,0 11,2

Teistes riikides oli langus juba mérksa vdiksem (neist suurim liri 2008 -3,5% ja
2009 -7,6%). Kreekas langus kestab, kuid seisuga 01.01.2012 oli selle summa ikkagi
viiksem kui Eestis; radkimata EL keskmisest langusest (-4,2%). Parimad riigid,
nagu nditeks Poola, on aga kogu aeg olnud plussis.

Kriisi tugevust iseloomustab ka to6puudus. Suurima té6puudusega riigid 2009 olid
Lati (17,1%), Eesti(13,8%) ja Leedu (13,7%), EL keskmise 8,9% juures. Alates
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2010 on olukord muutunud segasemaks — majandustsiiklist tulenevatele
tendentsidele EL t66turul on lisandunud Kreeka jmt riikide finantsprobleemidest
tulenev. 2010 keskmine t66puudus EL oli 10,0%. Leedule (18,3%), Litile (18,2 %)
ja Eestile (16,2%) lisaks oli suure tddpuudusega riikide ,,edetabelisse” lisandunud
Kreeka (17,9%). Viimased andmed td6puuduse kohta (detsember 2011) niitavad, et
stigavas kriisis olnud Balti riigid on hakanud kosuma, toGpuudus aga on kdrge neis
riikides, kus on finantsprobleemid (EL keskmine 10,0%, Hispaania 23,0%, Kreeka
21,0%, Portugal 14,6%, Léti 14,5% ja Eesti 11,7%). Olgu veel lisatud, et mdnes
riigis, nagu Saksamaal, to6puuduse kriisiperioodil ei suurenenudki.

Kriisi ulatust iseloomustab majanduslanguse kestvus. SKP kasvutempo oli
miinusmargiga Eestis 9 kvartalit, enamikus EL riikides 4 - 6 kvartalit. Meid ,,160b"
selle niitajaga dra Lati, (10 kvartalit) ning ilmselt ka Kreeka, kus langus algas
hiljem, aga tdusu pole veel niha (siin on languse pohjus kiill teine). Mis aga puutub
kriisieelse taseme saavutamisse, siis SKP osas kulub selleks Eestis ilmselt kuskil 4 -
5 aastat, hdive osas ilmselt kauem. Igatahes pole iikski tdsiselt voetav allikas
julgenud viimast arvu pakkuda.

Eestit tabanud majanduskriisi iseloomustab hésti ka vordlus varasemate kriisidega,
eriti maailma réngima majanduskriisi, 1929-1932 aasta Suure Depressiooniga. Selle
aja statistika ja majanduse struktuur olid praegusest erinevad, mistdttu ei tohi
vordlust kiill absolutiseerida, kuid vahed on nii suured, et rddgivad siiski selget
keelt. Neil aastatel vihenes Eesti SKP 5%, pollumajandustoodang, mis oli sel ajal
iilioluline, aga isegi kasvas. Vahe SKP viimaste aastate summaarse miinusega iile
23% on suur. Maksimaalseks tootute arvuks pakuti sel perioodil 16 000 (Mitte
160 000 N. B.!) Vorreldes praeguse arvuga, millele tuleks lisada veel need tuhanded,
kes otsivad t66d vilismaalt, on vahe igatahes suur. Isegi kui arvestada
talumajanduse dominanti sel perioodil, ei ole pilt mitte praeguse kriisi kasuks. Ka
kriisi kestus (langus kestis alla 1,5 aasta) oli lithem. Eeltoodu niitab 2008 — 2010
aasta majanduskriisi siigavust Eestis.

Majanduspoliitika kriisperioodil

Riikide poolt kriisiperioodidel kasutusele vdetavate abindude eesmirke vdib
riihmitada kaheks: majanduse elavdamine ja riigi enda finantssuutlikkuse tagamine.
Abindude efektiivsus on seda suurem, mida digeaegsemalt nad on kasutusele voetud
ja mida tdpsemalt nad on suunatud just antud kriisi tekkepdhjuste iiletamisele.

Eestit on alates 2007 martsist juhtinud sisuliselt iiks ja sama valitsus. Valitsuse
majanduspoliitilised seisukohad on kdige selgemalt dra toodud iga aasta II kvartalis
avaldatavas Riigi eelarvestrateegias (vt tabel 2). 2007. aasta eelarvestrateegia on
otseselt eelmiste aastate iilikiire majanduskasvu (SKP kasv 2005 10,5%, 2006
11,4%) eufooriast 1dhtuv ja ohumirkide tédieliku ignoreerimise vaimus. Piistitatakse
tilesanne jdtkata majanduse iilikiiret kasvu (SKP keskmiselt 7,5% aastas, hoida
to6puudus 4,4% taseme). Eriti ulioptimistlik on riigieelarve tulude prognoos -
aastaks 2010 juba 109,2 miljardit krooni (tegelik oli 84,5 miljardit, sellest maksud
63,4 miljardit krooni). SKP maht vastavalt 216,6 miljardit ja 242,5 miljardit krooni.
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Sellise iilioptimismi baasil loodetakse iseenesliku kiire arengu jitkumisele ja
strateegia majanduspoliitika osa on {ildsdnaline.

Tabel 2. Valitsuse majandusstrateegia alusprognoosid ja nende vordlus tegelikuga
2007-2012

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
GDP kasv
Prognoos 2007 9,2 8,3 7,7 75 7,4 -
Prognoos 2008 - 3,7 64 |68 |65 6,3
Prognoos 2009 - - -8,1 [-35 |29 54
Prognoos 2010 - - - 10 |40 |42
Prognoos 2011 - - - - 40 14,0
Tegelik 69 |-51 [-139]24 |81 |-
To6puudus (%)
Prognoos 2007 48 143 |44 |44 |44 |-
Prognoos 2008 - 4,3 51 55 55 5,3
Prognoos 2009 - - 12,2 1156 [154 |135
Prognoos2010 - - - 155 [13,9 119
Prognoos2011 - - - - 135 |114
Tegelik 47 |55 13,8 |17,2 |10.9 |-
Inflatsioon (THI)
Prognoos 2007 49 152 |44 |36 |33 -
Prognoos 2008 - 9,0 5,3 3,6 3,5 3,4
Prognoos 2009 - - 0,4 -06 1,3 2,2
Prognoos 2010 - - - 1,1 2,0 2,4
Prognoos 2011 - - - - 4,5 2,8
Tegelik 6,7 106 (0,2 0,7 |50 |-

Valitsuse jargmine majandusstrateegia avaldati 2008 aasta mais. Siin on eelkdige
veidi vdhendatud konkreetseid arve seoses juba toimiva majanduskriisiga (SKP
kasvutempo oli sel perioodil tegelikult juba miinusmaérgiga). Sellises situatsioonis on
valitsuse poolt 2009 aastaks prognoositud arvud (SKP +6,4, to6puudus 5.1%)
iilioptimistlikud ja ldhtuvad ilmselt tekkiva kriisi ulatuse mittetajumisest. Seetdttu
sisuliselt puuduvad ka kriisivastased abindud; majanduspoliitiline programm kordab
suures osas eelmise aasta oma. Kuid lisandunud on iiks: iileminek eurole. Selleks
vajalikest 5 tingimusest oli Eestil kindlalt tdidetud 2 - valuuta stabiilsus
(valuutakomitee siisteem tagas selle) ning madal riigivola tase. Inflatsiooni
vihenemine kriisiperioodil td6puuduse suure kasvu ja palkade karpimise tingimustes
oli prognoositav. Pikaajalise krediidi intresse arvutatakse riigi vdlakirjade alusel.
Nende tase Eestis iiletas veidi Maastrichti kokkuleppes ndutut. Mis puutub eelarve
tasakaalu, mis sel ajal oli juba suur probleem (sama aasta suvel oli valitsus sunnitud
tegema negatiivse lisaeelarve), siis majandusstrateegilistes kavades maikuus
radgitakse isegi eelarve lilejadgist 1% ulatuses. Mingeid erakorralisi abindusid
eelarve tasakaalustamiseks strateegias ei kavandata.
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2009 aasta maikuus esitatud valitsuse majandusstrateegia on loomulikult teises
laadis. 2008 aasta l0ppes vaatamata negatiivsele lisaeelarvele konsolideeritud
eelarve puudujddgiga 7,3 miljardit krooni; SKP miinus, mis algas 2008 aasta II
kvartalis oli 2009 aasta | kvartalis juba 15,1%. Sellistes tingimustes ei olnud
loomulikult voimalik jatkata majandusstrateegiat eelmiste aastate stiilis. Kuna riigis
jatkas sama valitsus, oli tal vdimalik valida kahe variandi vahel - tunnistada 2
viimase aasta prognooside ekslikust ja {ilioptimismi majanduspoliitilistes
prognoosides voi juhtida tdhelepanu mujale. Lahenevate valimiste tingimuses valis
valitsus teise tee. Pohieesmirgiks kuulutati {ileminek eurole ning kogu
majanduspoliitika allutatakse sellele. Nagu juba eespool toodud, oli Eestil raskusi
kahe kriteeriumi tditmisega.. Seda kuskil kirja panemata - abindu ei kajastu ei
strateegias ega riigieelarve seletuskirjas - kasutas valitsus asjaolu, et riigi volakirju
oli vdga vdhe ja ostis need vélja. Seega Onnestus see kriteerium, véhemalt
formaalselt, téita. Iseasi, kuidas selline rahamassi vdhendamine majanduskriisi
haripunktis mdjus makromajanduslikult. Eelarve tasakaalu kriteeriumi tditmiseks
pistitati loosung - eelarve defitsiit ei tohi olla suurem kui 2,9% SKPst. Selle
elluviimiseks kdigepealt kérbiti riigi kulutusi (peatati ajutiselt juurdemaksed
pensionifondidesse, vdhendati omavalitsuste eelarveid, kdrbiti palku jne) Nii 2008
kui 2009 tehti aasta keskel negatiivsed lisaeelarved. Maksupoliitikas mindi maksude
suurendamisele: kdibemaksu soodusmddr tosteti 5%It 9%le, védhendati nii
maksustatud kaupade loetelu ning suurendati VAT tavamddr 18%lt 20%le.
Suurendati oluliselt aktsiise ja vdhendati tulumaksusoodustusi. Suurte pingutuste
hinnaga eelarve defitsiit hoiti allpool 3% SKP ning Eesti liitus euroga 01.01.2011.
Kiisimus on aga selles, milline oli nende abindude makromajanduslik moju.

2010 aastal majanduskriis taandus, seda eelkdige tédnu ekspordi olulisele kasvule.
2010 aasta prognoos ja tegelikud arvud on erinevad, kuid eri néitajate osas nii + kui
— mirgiga. Ka 2011 aasta prognoosid on tegelikust tunduvalt erinevad; 2012 aastaks
pakutud arve on valitsus juba korduvalt korrigeerinud. See nditab kas kaugeltki mitte
tépset pilti tegelikest protsessidest prognooside koostajatel voi ebatépseid prognoose
(ilmselt teatud ulatuses mdlemaid, kuid selle vaatlemine ei kuulu kéesoleva kirjutise
raamesse).

Majanduskriis ja eelarve

Oluline on kriisi korral vaadelda tema mdju riigieelarvele. Séltuvad ju riigieelarve
suurusest, struktuurist jt karakteristikutest oluliselt riigi vdimalused sekkuda
majanduskriisi. Eesti puhul on majanduskriisi tugev mdju eelarvele seotud
kdigepealt Eesti riigieelarve tulude struktuuri omapédraga kus domineerivad
tarbimismaksud ja t6djoumaksud. Need annavad kahepeale kokku pea 90% eelarve
tuludest. Sellise struktuuriga eelarve lackub hédsti majanduse tdusu aastatel ja
halvasti majanduslanguse ning toopuuduse kasvu perioodidel.

Nagu juba toodud, seadis valitsus endale eesmirgiks eurole iileminekuks vajalike
kriteeriumite tditmise. Selleks tuli tagada eelarve defitsiit mitte iile 3% SKP-st. Kuna
eelarved ldhtusid ilioptimistlikes majandusprognoosides, siis jaid lackumiste mahud
oluliselt alla kavandatule. Nii oli 2008 eelarve algselt 79,4 miljardit krooni, tditmine
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70,4, 2009 aasta eeclarve kava 77,2 ja tditmine 63,8 miljardit krooni. Sellises
olukorras tagas valitsus eelarve tasakaalu negatiivsete lisaeelarvetega.

Teiseks abinduks oli maksude suurendamine. Selle tulemusena osutus Eesti ainsaks
riigiks EL, kus oluliselt tousis maksukoormus, kuid praktiliselt ei suurenenud
eelarve tulud (vt joonis 2).
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Muutused valitsuse kulutustes 2008-2009

Eraldi analiiiisimist vajab negatiivsete lisaeelarvete makromajanduslik moju. Kogu
selle moju analiiiis on keeruline ja ei mahu kéesoleva kirjutise raamesse. Kiill on
lihtsam vaadelda negatiivsete lisaeelarvete mdju eelarve enda edaspidistele
lackumistele. Eestis vOeti vastu esimene negatiivne lisaeelarve 2008 aastal mahus
tulud -6,1 miljardit krooni ja kulud -3,2 miljardit kroon. 2009 aasta | lisaeelarve
vihendas tulusid 9,6 miljardit krooni ja kulusid 6,6 miljardit krooni. 2009 II
lisaeelarve vihendas tulusid 3,9 miljardit krooni ja kulusid 2,6 miljardit krooni.

Selleks, et analiilisida, palju selline kdrbe vdhendab tulevaste perioodide lackumisi,
tuleb need kulud jagada mitmeks. Maksete vdhendamine EL eelarvesse vdi siis
relvastuse ost vilismaalt mdjutavad praktiliselt ei mdjuta Eesti riigieelarve tulude
edasisi lackumisi; samal ajal kui kdige vaesematele makstud lisarahade kérpimine,
mis ldheks ruttu esmatarbekaupade ostuks, oleks andnud eelarvesse kdibemaksu,
aktsiiside jne ndol kiiret tagasilaekumist. Analiilisiks jagasin eelarve kulude kédrped
algselt neljaks.

Esiteks. Oi ldhedase otsese tagasilackumisega summad (maksed EL eelarvesse,
relvade jne ostud vélismaalt jms).
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Teiseks. Investeeringud jms, mis annavad riigieelarvesse kiill tagasilackumise, kuid
kaudselt. Investeeringud, need on millegi ostud, aga ka tootasud nende ostude
tookorda saamiseks (ehitaja palgad, montaazikulud jne). Siit tulevad
tagasilackumised kdibemaksuna ka aktsiiside ja tollimaksudena) ostudelt,
sotsiaalmaksuna palkadelt ning kédibemaksu ja aktsiisidena véljamakstud tootasude
kasutamisel (orienteeruv tagasilackumise koefitsient 0,4).

Kolmandaks tulusiirded. Need on eriilmelised. Pohiliselt ldhevad nad
omavalitsustele, kus neid kasutatakse viga erinevateks viljamakseteks, millede
hulgas domineerivad tegelikult jargmise, 4 grupi, maksed (tagasilaekumise
orienteeruv koefitsient 0,5).

Neljandaks. Otsesed viljamaksed majapidamistele. Siin domineerivad need maksed,
millest saadud raha inimesed kulutavad dominantselt sisetarbimises (pensionid jms).
Siit tulevad tagasilaekumised sotsiaalmaksudena (selle maksuga maksustatavalt
osalt véljamaksetest), eclkdige aga kdibemaksu ja aktsiisidena véljamakstud raha
kulutamiselt (tagasilaeckumise koefitsient 0,3).

Lihtne aritmeetika nitab, et eelarve kdrped vdhendasid lackumisi 2008 aastal mitte
vihem kui 2,8 miljardi krooni vorra ja 2009 aastal mitte vihem kui 10,5 miljardi
krooni vorra. Selle summa ulatuses jdid jérelikult tegemata ka avaliku sektori
kulutused. Vaatamata teatud tinglikkusele kulude jaotumises 4ks ning
moodapadsmatult ligikaudsetele iga grupi tagasilaekumise koefitsientidele on
allpool saadud tulemus nii {ihene, et ka maksimaalselt voimalik viga ei saa anda
vastupidist  tulemust. Pealegi on tagasilaekumise koefitsiendid mudeli
kalibreerimisel pigem ala- kui tilehinnatud.

Jireldused

1. 2007-2010 aasta majanduskriis (SKP langus kokku tile 23%, t66puuduse kasv pea
20%ni jne) oli Eestis siigav; siigavam kui pea kdigis teistes EL liikmesriikides;
samuti mérksa rdngem kui 1929-1932 aasta Suur Depressioon.

2. Eesti valitsus hilines kriisisituatsioonile hinnangu andmisega. Kriisi vastase
voitlemise asemel kuuluti eesmérgiks nr 1 iileminek eurole. Maksude tdstmine ja
eelarve oluline kdrpimine kriisi haripunktis voimaldasid kiill tdita eurole iilemineku
kriteeriumid, kuid ei aidanud kaasa Kriisi {iletamisele.

3. Eesti eelarvepoliitika erines sel perioodil koigi tilejadnud EL liikmesriikide omast.

4. Eesti eelarve vihenemine kriisi ajal oli suur seoses tarbimis- ja tddjoumaksude
suure osakaaluga eelarve tuludes. Sellises olukorras tegi valitsus 3 negatiivset
eelarvet ildsummas 19,6 miljardit krooni. Need vdimaldasid kiill eelarvet
tasakaalustada, kuid vdhendasid tulevaste perioodide laekumisi eelarvesse vihemalt
13,3 miljardit krooni.
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ULEVAADE EESTI TOOSTUSE MAJANDUSAJALOOLISE ARENGU
OLULISEMATEST ASPEKTIDEST

Matti Raudjirv'
Tartu Ulikool

Sissejuhatus

Toostuse problemaatika on aktuaalne, kuna Eestis puudub téna arvestatav
toostuspoliitika. Sellele on korduvalt tdhelepanu juhtinud nii ettevdtjad kui
majandusteadlased. Samas tuleb tunnistada, et vaatamata kdigile arengutele paljudes
teistes valdkondades, harudes (olgu siis selleks finantsid, teenused, transiit,
turismindus, vahendus jt), tuleb jatkusuutliku ja eduka riigi rahvamajanduse aluseks
ikkagi eeskitt tootmise ja todstuse olemasolu ning arengut pidada.

Kéesoleva artikli eesmirgiks on iilevaate andmine Eesti td0stuse arengu etappidest
erinevatel perioodidel ning sealjuures mdnedele olulisematele regionaalsetele ja
majanduspoliitilistele mdjutustele tdhelepanu pddramine. Uurimisiilesanneteks on
piitida eristada ja tuua vélja majandusajaloolised perioodid ja neid iseloomustavad
aspektid Eesti toostuse arengus.

1. Toostusettevotluse areng Eestis kuni suurtoostuse tekkeni (...—1858):
Eeldused toostuse ja eriti suurtodstuse tekkeks Eestis loodi varasemate
vaiketdostuste, sh eriti tekstiiliettevotete tegevuste kaudu. Suurt rolli etendasid siin
ka Vene impeeriumi kasvavad vajadused mitmesuguste to0stustoodete jérele. Seda
toostuse arengu perioodi Eestis v3ib iseloomustada kui suhteliselt juhusliku arengu
ja otsingute ajajarku, mis 101 aga eeldused ja pani kindlasti aluse edasisele
siisteemsemale ja kompleksemale t66stuse arengule.

2. Suurtoostuse teke ja areng Eestis (1858-1918): Suurtdostuse teket Eestis
mirgib Kreenholmi Manufaktuuri valmimine Narvas 1858. aastal. Suurtdostuse
tekke perioodil kujunes Eesti peamiseks todstuskeskuseks pealinn Tallinn, kus
tekkisid ja arenesid ettevotted paljudest todstusharudest. Todstuse korval arenesid ka
teiste rahvamajandusharude ettevotted. Todstuse arengule olulise tduke Tallinnas,
eriti aga just metalli- ja masinat6stuse arengule, andis Peterburi ja Paldiski vahelise
raudtee valmimine 1870. aastal. Eesti olulisemateks ja suurimateks todstusharudeks
kujunesid XIX sajandi 16puks jérgmised: tekstiilitddstus, masina- ja metallitddstus,
puidutddstus, paberi- ja tselluloositoostus. Samas laienes ka ehitusmaterjalide
toostuse tegevus. Toimus tootmise kontsentratsioon, Eesti muutus Venemaa jaoks
oluliseks toostuskeskuseks, kuna mitmed todstusharud andsid suure osa kogu
Venemaa toodangust.

! PhD Matti Raudjérv, Tartu Ulikool (regionaalne Pirnu Kolledz), c/o Kose tee 79, 12013
Tallinn, Estland-Estonia; taasiseseisvunud Eestis esimese majanduspoliitika dppetooli asutaja
(Tallinna Tehnikaiilikooli majandusteaduskonnas 1992), selle esimene juhataja ja professor.
Email: mattir@hot.ee; matti.raudjarv@ut.ee; www.mattimar.ee.

363



Kasitletud perioodi voib suurtédstuse tekkimise ja laienemise kdrval ka oluliseks
rahvusvahelistumise tousuks lugeda, kuna Vene kapitali kdrval kasvas oluliselt
ladnepoolse viliskapitali juurdevool. Samas, seoses laialdase sdjatddstuse ettevotete
vorgu asutamisega Eestisse loodi tuleviku jaoks Eestile ohtlik olukord — paljud
sojalised riinnakud ja purustused néiteks Teise Maailmasdja perioodil olid vihemalt
osaliselt tingitud vaenlaste huvist Eestis ka sgjatdostuse objekte riinnata ning
voimalikult suuri kahjustusi tekitada. Eesti linnades said seeldbi sageli olulisi ja
korvamatuid purustusi ka teised rahvamajandusettevotted ja paljud tsiviilobjektid.
Hukkusid paljud tsiviilelanikud ning inimesed elasid iile rinki kannatusi ja kaotusi.

3. Toostuse areng iseseisvunud Eesti Vabariigis (1918-1940): 24. veebruaril 1918
kuulutati vilja iseseisev Eesti Vabariik. Seni Vene toorainele ja turule orienteeritud
to0stus kujundati timber vastavalt kohalikele oludele ning ekspordi orienteeritusega
peamiselt Laane-Euroopa turgudele. Seejuures asendati suurettevdtted viiksemate
toostusettevotetega. Iseseisvunud riigi rahvamajanduse ja toostuse arengu veidi
enam kui paarikiimne aastast perioodi is