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Professor Janno Reiljan



PROF. JANNO REILJANI TEADUSTOO TAHTSAMAD ASPEKTID

Janno Reiljan I8petas Tartu Ulikooli 1975. aastal majanduskiiberneetika erialal.
Majandusteadlasena mdjutas ta oluliselt muutusi Eesti majanduses — see peegeldub
tema teaduslikus panuses. Avaldatud teadustdodes arendas ta kvantitatiivset ldhene-
misviisi ja meetodeid majandusanaliiiisis. Tema majanduskandidaadi kraadi taotle-
miseks esitatud véitekirjas “Matemaatilis-statistiliste meetodite kasutamine ette-
votete majandustegevuse analiiiisis” ja Moskvas avaldatud raamatuosas majandus-
matemaatiliste meetodite rakendamisest ettevitete majandusanaliiiisis toi ta vilja
voimaluse lahendada multikollineaarsuse probleem regressioonmudelite koostamisel
faktoranaliiiisi (komponentanaliiiisi) meetodite kasutamise abil. Tema teadustood
tulemused avaldati vene- ja eestikeelsetes artiklites. Sellega rikastas ta ndukogude
majandusalast teaduskirjandust oma uuringute tulemustega ja teadmistega lddne-
riikide erialakirjandusest.

Jargnevalt panustas ta ndukogudeaja majandusalasesse teaduskirjandusse mate-
maatilise statistika meetodite iimberkujundamise ja rakendamisega majanduslike
otsuste aluste tdiustamiseks. Ta rakendas ladneriikides vilja tootatud 1&henemisviisi
ja mudelid ettevottemajanduslike otsuste analiiiitilise aluse arendamiseks. Tema
teadusto tulemused avaldati majandusdoktori kraadi taotlemise alusena Moskvas
1989. aastal avaldatud monograafias “Juhtimisotsuste analiiiitilised alused”, kuigi
doktorikraadi kaitsmine toimus Tartu Ulikoolis Eesti Noukogude Liidust eraldumise
ajal. Esimestele sammudele ladneriikide majandus- ja rakendusuuringute kogemuste
kasutamisel Eesti majandusteaduse moderniseerimiseks aitasid kaasa pikaajalised
stazeerimised Saksamaa Liitvabariigis Bonni, Kieli ja Miinsteri iilikoolides, mida
rahastasid Saksa Akadeemiline Vahetusteenistus ning Saksamaa LV Schleswig-
Holsteini ja Nordrhein-Westfaleni liidumaad. StaZeerimine Bonni Ulikoolis oli
suunatud otsustusteooria rakendusvoimaluste tundmadppimisele ning Kieli ja
Miinsteri Ulikoolis vilismajandusteooria aluste omandamisele. Jirgnevalt tiiendas
ta oma akadeemilisi teadmisi Kieli, Hamburgi ja Leipzigi iilikoolides ning Bentley
kolledzis USA-s. Prof Reiljan sai teadustdoks toetust ka Volkswageni Fondilt ja
Konrad Adenaueri Fondilt.

Lopetanud t66 dekaanina Tartu Ulikooli majandusteaduskonna iimberkujundamisel
uuris ta intensiivselt Eesti majanduse timberkujundamise probleeme, kasutades
edukalt oma rahvusvahelisi kontakte. Tema uurimisté oli suunatud peamiselt
timberkujundamisprotsessis viikeriikide majandusliku konkurentsivdime analiiiisi ja
modtmise probleemidele. Ta avaldas rahvuslikes ja rahvusvahelistes ajakirjades
uurimusi ja informatsiooni majanduslikust arengust nii Eestis tervikuna, aga samuti
riigi erinevates sektorites (sh pollumajandus ja toostus). Samuti olid vaatluse all
Eesti majanduse konkurentsivoime kiisimused. Ta juhtis mitmeid teadusuuringuid,
nditeks “Eesti majanduskeskkonna mdju konkurentsivoimele” (1995-1998), “Eesti
majanduse konkurentsivdime ithinemisel Euroopa Liiduga” (1999-2003) ning “Eesti
jatkusuutliku ja tasakaalustatud arengu strateegiad itihinemisel Euroopa Liiduga”
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(2003—-2007). Uuringute tulemusi kasutas ta Eesti majanduspoliitika suunamiseks
majanduse konkurentsivoime tdstmisele.

Hiljem, vélismajanduse ja avaliku sektori 6konoomika dppetooli juhatajana (kuni
aastani 2012) pithendus ta Eesti kui uuendusliku riigi Euroopa Liiduga inte-
greerumise probleemide uurimisele. Vélismajanduse professorina alates aastast 1992
ja avaliku sektori 6konoomika suuna juhina alates aastast 2000 tegeles ta avaliku
sektori timberkujundamise probleemidega, mis seonduvad Eesti pensionisiisteemi
reformi, Eesti administratiiv-territoriaalse reformi, kohalike omavalitsuste arengu
rahandusliku tasakaalustamise ja finantskatteta iilesannete, Eesti eelarvepoliitika,
keskpanga valuutareservide, avaliku sektori Kkinnisvara juhtimise, innovatsiooni-
poliitika jt probleemidega. Oma publikatsioonides rShutab ta alati vajadust kujun-
dada avaliku sektori interventsioonide abil soodne majanduse arengukeskkond.

Prof J. Reiljani rahvusvahelised teaduskogemused mojutasid teatud mottes otseselt
uuenemisprotsessi Tartu Ulikooli majandusteaduskonnas. Ta oli nende teaduskonna
tootajate hulgas, kes vditlesid Tartu Ulikooli iimberkujundusprotsessis teaduskonna
piisimajéddmise eest. Prof J. Reiljan koos kolleegidega prof Haldma, prof Sepp, prof
Paas, prof Varblane, prof Vadi jt. to6tasid vilja teaduskonna strateegilise arengu-
kava, toetudes seejuures ka Saksamaa LV iilikoolides stazeerimise ajal omandatud
teadmistele ja kogemustele akadeemilise hariduse pakkumisel. Seejdrel juhtis ta
dekaanina teaduskonna reformi uute Oppekavade sisseviimisel ja teadust66 uute
suundade edendamisel, arendades muuhulgas vilja vélismajanduse dppe- ja teadus-
suuna. Tema initsiatiivil alustati kdigi pakutavate Oppeainete varustamist eesti-
keelsete Opikutega. Selle tulemusena on kdesolevaks ajaks ilmunud enam kui 100
kaasaegset majandusopikut, mis annavad kahtlemata olulise panuse eestikeelse
majandusterminoloogia arengusse. Tema juhendamisel teaduskraadi kaitsnud viis
doktoranti on saavutanud silmapaistvaid teadustulemusi.

Prof J. Reiljan m&jutas Eesti {imberkujundusprotsesse ka oma poliitilise tegevusega.
Aastatel 1991/1992 to6tas ta iilikoolitoo korval ka peaminister Tiit Vahi majandus-
ndunikuna. Eestimaa Rahvaliidu aktiivse liilkmena oli ta aastatel 1999-2007 Riigi-
kogu liige. Ta tegutses jarjekindlalt selle nimel, et Eesti Energia rahva omanduses
sdilitada. Riigi Kinnisvara AS ndukogu liikmena osales ta Eesti avaliku sektori
kinnisvarapoliitika kujundamisel. Oma teadmisi Eesti majandusoludest ja arengu-
probleemidest sai ta kasutada ka Euroopa Parlamendi vaatlejaliikmena.

Prof Janno Reiljanil oli vdimalus kasutada oma teaduslikke oskusi nii teadustdds kui
ka akadeemilises Oppet66s, aga samuti majanduslikus ja poliitilises praktilises
tegevuses. Doktorantidel on kindlasti ka edaspidi emeriitprofessor Janno Reiljani
teadmistest ja kogemustest Tartu Ulikooli majandusteaduskonnas palju kasulikku
saada.

Tartus, 15. juulil 2016

Peter Friedrich
Toimetaja
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WURDIGUNG DES WISSENSCHAFTLICHEN WERKES VON
PROF. DR. JANNO REILJAN

Im Jahre 1975 schloss Janno Reiljan seine Studien zur wirtschaftlichen Kybernetik
an der Universitdt Tartu ab. Er ist einer der Wirtschaftswissenschaftler, der in
besonderem Umfange den volkswirtschaftlichen und betriebswirtschaftlichen
estnischen Transformationsprozess beeinflusst hat. Seine Forschungsergebnisse
verdeutlichen diese Verdienste. Seine ersten Arbeiten betrafen wihrend der spiten
sowjetischen Phase die Einfiihrung und Weiterentwicklung quantitativer Methoden
und Ansidtze zur volks- und betriebswirtschaftlichen Entscheidungstheorie. Im
Rahmen seiner Dissertation zum Thema: ,,Uber die Nutzung mathematisch
statistischer Methoden in der empirischen Analyse des Betriebes” und in einem
Buch iiber ,,Okonomisch-mathematische Methoden zur betrieblichen Anwendung
und zur Erleichterung von Kooperationen®, das in Moskau publiziert wurde,
entwickelte er Verfahren zur Reduktion von Multikolliniaritit, in dem er auf die
Faktorenanalyse zuriickgriff. Seine Ergebnisse wurden auch in russischer und
estnischer Sprache publiziert. Er bereicherte die sowjetische 6konomische Literatur
mit seinen Erkenntnissen und verstérkte den Wissenstransfer aus der westlichen
Literatur.

Weiterhin transformierte und erweiterte er die konomische Literatur in der Sowjet
Union mithilfe der Anwendung mathematischer Wahrscheinlichkeitstheorie und der
Ubertragung westlicher Entscheidungsmodelle zur Losung betriebswirtschaftlicher
Aufgabenstellungen.

Seine Ergebnisse wurden im Rahmen seiner Habilitationsschrift ,,Die analytische
Basis fiir Managemententscheidungen in Moskau publiziert, obwohl in jenem
Zeitraum die Loslésung von der Sowjetunion erfolgte und das Habilitations-
verfahren an der Universitit Tartu stattfand. Diese ersten Modernisierungsschritte
und der Riickgriff auf westliche Erkenntnisse und Operation Research Verfahren
wurden von Forschungsaufenthalten gefordert, die seitens des Deutschen Aka-
demischen Austausch Dienstes und iiber Stipendien der Lénder Schleswig Holstein
und Nordrhein Westfalen finanziert worden sind. Er verbrachte erfolgreiche
Forschungsaufenthalte an den Universitdten Bonn, Kiel und Miinster. Insbesondere
die Forschungszeit an den Universititen Bonn und Kiel wurden genutzt, um sein
Wissen iiber Entscheidungstheorie und AuBienhandelstheorie zu erweitern. Weitere
Forschungsaufenthalte und Gastprofessuren erfolgten an wissenschaftlichen
Instituten und Universitdten in Kiel, Hamburg, Leipzig und am Bentley College in
den USA. Prof. Reiljan erlangte Finanzierungen aus etlichen externen
Finanzierungsquellen z.B. der Volkswagenstiftung und der Konrad Adenauer
Stiftung.

Nach dem die Republik Estland wieder gegriindet wurde sowie die Universitit
Tartu und die Fakultat fiir Volks- und Betriebswirtschaftslehre umgestaltet worden
waren, widmete er sich intensiv der Erforschung der Transformationsprobleme der
estnischen Wirtschaft, wobei er seine internationalen Kontakte und Beziehungen
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nutzte. Das wichtigste Forschungsgebiet betraf die 6konomische Konkurrenz-
fahigkeit kleiner Transformationsldnder. Er beschrieb, informierte und publizierte
iiber den estnischen Transformationsprozess in nationalen und internationalen
Zeitschriften. Er analysierte die Transformation von Sektoren z.B. der
Landwirtschaft und der Industrie. Viele seiner Transformations- und Konkurrenz-
studien wurden publiziert. Er war hauptverantwortlicher Forscher im Rahmen
verschiedener Projekte der Estnischen Forschungsstiftung. Sie betrafen z.B. ,,Die
Konkurrenzfahigkeit der estnischen Geschiftswelt® (1995-1998), ,.Die Konkur-
renzfahigkeit der estnischen Industrie im Rahmen der Integration in die Européische
Union“ (1999-2003) und ,,Strategien nachhaltiger und ausgewogener Entwicklung
fir den Eintritt in die Europdischen Union* (2003-2007). Die Resultate dieser
Studien fanden bei der Formulierung estnischer Wirtschaftspolitik zur Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit verschiedener Wirtschaftssektoren Beriicksichtigung. Spiter,
inshesondere als Lehrstuhlinhaber fiir AuBenwirtschaft und Finanzwissenschaft (bis
2012), bearbeitete er verschiedentlich Probleme der Integration des Trans-
formationslandes Estland in die Européische Union.

Er tibernahm die Professur fiir Aussenwirtschaft im Jahre 1992 und fiir fiir Finanz-
wissenschaft im Jahre 2000, und er konzentrierte seine Forschung auf die
Transformation des offentlichen Sektors in Bezug auf Territorialreformen, den
Finanzausgleich, das Konnexititsprinzip, die Fiskalpolitik, die Altersversorgung, die
Verwendung der estnischen Devisenreserven, die 6ffentliche Immobilienpolitik, die
offentliche Innovationspolitik und die kommunalen und zentralstaatlichen Finanzen.
In seinen Publikationen betonte er die Notwendigkeit staatlicher Interventionen bei
der laufenden Gestaltung der Transformationspolitik.

In verschiedener Hinsicht beeinflusste er den Transformationsprozess mittels seiner
internationalen Beziehungen direkt. Dies betraf seine Rolle bei der Transformation
der Fakultdt fiir Volkswirtschafts- und Betriebswirtschaftslehre. Prof. Reiljan war
einer jener der Fakultit angehorigen Wissenschaftler, die sich fiir das Uberleben der
Fakultdt widhrend der Universititsreformen einsetzte. Diese Wissenschaftler
formulierten einen Fakultitsentwicklungsplan, der teilweise auf den Erfahrungen
basierte, die Prof Reiljan und seine Kollegen wie Prof. Haldma, Sepp, Paas und
Varblane wiahrend ihrer Forschungsaufenthalte an ausldndischen Universitdten
gewonnen hatten. Andere Wissenschaftler, z.B. Prof. Vadi, gestalteten die
Reformvorhaben ebenfalls aktiv. Als Dekan der Fakultit beschleunigte er den Trans-
formationsprozess der Fakultdt iiber die Ausarbeitung der Curricula und die Ein-
filhrung neuer Forschungsanreize. Er initiierte ferner die Anfertigung von iiber 100
Lehrbiicher in estnischer Sprache, um die moderne 6konomische Wissenschaft
einzufiihren und um Lehrmaterial in estnischer Sprache bereitzustellen. Seine fiinf
Doktoranden, die er betreute, erzielten beachtenswerte wissenschaftliche Ergebnisse.

Ein weiter Einfluss auf den estnischen Transformationsprozess ging von Professor
Reiljans politischen Aktivititen aus. In der Periode 1991/1992 war er als Berater
von Premierminister Véhi titig. Er engagierte sich in der Partei der estnischen
Volksunion, und er war Mitglied des estnischen Parlamentes (Riigikogu) in den
Jahren 1999 bis 2007. Er setzte sich dafiir ein, dass Eesti Energia als offentliches
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Unternehmen iiberlebte, und er war an etlichen Gesetzesvorhaben beteiligt. Seine
Kenntnisse iiber die Okonomischen Bedingungen in Estland und iiber den
Transformationsprozess waren hilfreich fiir seine Tatigkeit als estnischer Beobachter
im europdischen Parlament. Prof. Reiljan besitzt das Privileg, seine wissen-
schaftlichen Erkenntnisse in der Forschung, in der Lehre und in der wirtschaftlichen
und politischen Praxis zur Geltung zu bringen. Seine Doktoranden und alle jene, die
seinen Vorlesungen als Emeritus Professor an der Fakultét fiir Volks- und Betriebs-
wirtschaftslehre folgen, profitieren von seinen Erfahrungen und seinem ge-
sammelten Wissen.

Tartu, den 15ten Juli 2016

Peter Friedrich
Redakteur
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APPRECIATION FOR PROF. JANNO REILJAN

Janno Reiljan graduated in economic cybernetics from the University of Tartu in
1975. As an economist, he greatly influenced the Estonian transformation process in
economics and business administration. This is reflected by his scientific merits. His
first contributions were made during the late Soviet period, when he introduced and
developed quantitative methods and approaches for economic and business
administration analysis. In his doctoral thesis “Using Mathematic-Statistical
Methods in the Empirical Analysis of the Firm” and a book chapter on economic
mathematical methods for application in firms and co-operations published in
Moscow, he tried to reduce multicollinearity in regression analysis by applying
factor analysis. His results were also published in Russian and Estonian articles.
Herewith he enriched the Soviet economic literature with his findings and the
transfer of knowledge from Western literature.

He contributed further in transforming and developing the economic literature in the
Soviet Union through his application of mathematical probabilistic theory and the
extension of Soviet decision theory by introducing Western models of decision
theory referring to problems of business administration. His findings were published
with his habilitation thesis “Analytical Basis of Management Decisions” in Moscow,
although his habilitation was undertaken at the University of Tartu in the time of
transition and Estonia’s separation from the Soviet Union. These first steps in
modernizing and showing tendencies to use Western economic and operational
research knowledge were facilitated by extended visits and study trips financed by
the German Academic Exchange Service and grants from the states of Schleswig
Holstein and Nordrhein-Westfalen. He spent rewarding research stays at the
universities of Bonn and Kiel. A guest professorship at the university of Miinster
followed. His time, in particular, were used to deepen his insights into decision
theory and international economics. Further stays followed at research institutes and
universities in Kiel, Hamburg, Leipzig, and at Bentley College in the USA. Prof.
Reiljan was able to obtain research funding from various external sources, such as
Volkswagen Stiftung and Konrad Adenauer Stiftung.

After the Faculty of Economics and Business Administration of the University of
Tartu was redesigned, he did intensive research on transformation problems of the
Estonian economy using his international scientific contacts and relations. His main
research topic was the economic competitiveness of small countries under transition.
He described, informed and published about the transformation process in Estonia in
national and international journals as well as investigated transformation in sectors
such as agriculture and industry. Many of his studies on transformation and
competition were published. He was the principal investigator for several Estonian
Science Foundation grants, for example, “The Competitiveness of the Estonian
Business Environment” (1995-1998), “The Competitiveness of Estonian Industry in
Integration with the European Union” (1999-2003) and "Strategies of the
Sustainable and balanced Development of Estonia in Joining with the European
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Union (2003—2007)". Results of his research were used in the process of developing
Estonia’s economic policy. Later, particularly during his tenure as chair of
international and public economics (until 2012), he worked on various integration
problems of Estonia as a transformation country related to its integration with
Europe.

He assumed a professorship for international economy in 1992 and for public
economics in 2000 and concentrated on public sector transition problems related to
Estonian administrative-territorial reforms, fiscal equalization, unfunded mandates
in Estonia, Estonian fiscal policy, the pension system in Estonia, the use of
Estonians currency reserves, the public real estate policy in Estonia, the state public
innovation policies, and municipal and central state public finance. In his
publications he always emphasised the necessity of public intervention into the
ongoing creation of transformation policies.

In some ways his international academic relations influenced the transformation
processes directly. This concerned the transformation of the Faculty of Economics
and Business Administration. Prof. Reiljan was among the scientists of the faculty
fighting for its survival when the University of Tartu was reformed. They
formulated a development plan for the faculty partly based on experiences gained
during research stays with German universities by Prof. Reiljan and colleagues such
as Prof. Haldma, Prof. Sepp, Prof. Paas and Prof. Varblane. Other scientists, e.g.
Prof. Vadi supported the reform process actively. As the first dean of the reformed
faculty he oversaw the creation of the curricula and introduced new research
incentives, thus pushing the transformation process in the faculty. He also initiated
the writing of over 100 textbooks in Estonian language to introduce modern
economics and to create teaching materials in the national language. The five
doctorial students he supervised achieved remarkable scientific results.

Another influence on the Estonian transformation process resulted from Prof.
Reiljan’s political activities. These took place through his role as an advisor to Prime
Minister Véhi during the period 1991/1992. He was engaged in the Eestimaa
Rahvaliit party (People’s Union of Estonia), and he was member of the Estonian
Parliament (Riigikogu) between the years 1999 and 2007. He was engaged to ensure
that Eesti Energia was saved as a public enterprise. As member of council of Riigi
Kinnisvara AS (State Real Estate Firm) he was engaged in the development process
of the state real estate policy. His knowledge about Estonian economic conditions
and transformation processes was also used when he served as an Estonian observer
in the European Parliament. Prof. Reiljan had the privilege to use his scientific skills
in research, academic teaching, and economic and political practice. His doctoral
students and those sitting in his lectures will benefit from his experience and
knowledge as prof. emeritus at the School of Economics and Business
Administration of the University of Tartu.

Tartu, 15" July 2016
Peter Friedrich
Editor
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Abstract

The paper treats important problems of administrative reform in Estonia in 1989-
2016, such as the possibility of and need for the administrative-territorial reform,
including merging of municipalities and definition of the administrative reform.
Guided by the general concept of the IME project and the Principles of Economic
Autonomy for Estonia Act, the Estonian SSR Supreme Council passed the resolution
of 8 August 1989 concerning administrative reform in the Estonian SSR. The
resolution prescribed the administrative reform for the republic during 1990-1994
including the decentralisation of power in the republic to the levels of local
government, and a clear distinction between the functions of state and local
government.

After this reform the discussions on the theme of local government reform have
been acute for a long time in Estonia, but no systemic, comprehensive and holistic
reform of public administration has been done there up to now (Linnas 2011). The
Administrative Reform Law, initiated by the government in 2016, includes the
principles and procedures for carrying out the administrative reform, determines the
minimum size of a local government unit and the relevant exceptions, and the rights
and obligations deriving from the merging of local governments. The Law sets a
5,000 minimum limit to the population of a local government.

Keywords: administrative reform, public administration, local self-government,
county, city, rural municipality, association of local-self governments, regional
policy, regional management.

JEL: H7, H70, J18, R51; R58

1. Einfiihrung

Die Verwaltungsreform ist seit den Wahlen ins Estnische Parlament (Riigikogu) im
Frithling 2015 eine der am meisten diskutierten Themen der estnischen Politik
gewesen. Als Stichwort hat die Verwaltungsreform nach Wiederherstellung der
staatlichen Selbstindigkeit, d.h. im Laufe des letzten Vierteljahrhunderts, auch
schon frither wiederholt auf der Tagesordnung gestanden. Das Ziel dieses Artikels
ist es, die im Bereich der Verwaltungsreform wihrend dieser ganzen Zeit bis heute

! Sulev Mieltsemees, PhD; Professor, Dekan, Fakultit fiir Sozialwissenschaften, Tallinner
Technische Universitét; Ehitajate tee 5, Tallinn; sulev.maeltsemees@ttu.ce
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geleistete Arbeit, als deren Ergebnis nur die erste, d.h. die Verwaltungsreform vom
Anfang der 1990-er umgesetzt worden ist, unter die Lupe zu nehmen.

In diesem Beitrag werden die Versuche (Pliane usw.) der Verwaltungsreform im
Laufe der nachfolgenden mehr als 20 Jahr und die Griinde ihres Scheiterns
analysiert. Als Verallgemeinerung kann gleich gesagt werden, dass diese Reform
neben des Fehlen des politischen Willens auch wegen des Ignorierens der
Wirtschaftsprobleme kommunaler Selbstverwaltung nicht umgesetzt worden ist. Das
Letztgesagte gilt sogar in Bezug auf die Entscheidung Nr. 3-4-1-8-09 des Obersten
Gerichtshofes vom 16. Mérz 2010, die sich mit Aufgaben der kommunalen
Selbstverwaltungen und ihrer Finanzierung befasste und die wvon der
Zentralverwaltung als ob ,,in Vergessenheit geraten“ behandelt wurde. Auch im Plan
der Verwaltungsreform von 2016 bildet die schwache wirtschaftliche Akzentuierung
eine der Hauptschwichen des Vorhabens. Die Probleme der Kommunalwirtschaft,
einschlieBlich. der Probleme des lokalen Haushalts, sind in Estland von
Wirtschaftswissenschaftlern der Tartuer Universitat griindlich untersucht worden,
darunter vom Prof. Janno Reiljan (Reiljan, Jaansoo 2015: 79-102 u.a.), und dies
meistens in Zusammenarbeit mit Kollegen, vor allem mit Prof. Peter Friedrich
(Friedrich, Reiljan 2015: 29-61 u.a.).

2. Erfolgreiche Verwaltungsreform der Jahre 1989-1993

Die Wiederherstellung der staatlichen Souverinitit Estlands hat mit der Herstellung
der kommunalen Selbstverwaltung angefangen. Dafiir waren gute historische
Voraussetzungen gegeben. Im Unterschied zu Lettland und Litauen hat kommunale
Selbstverwaltung als solche schon widhrend der ersten Selbstdndigkeitsperiode
(1918-1940) in Estland eine wichtige Rolle gespielt, die auch von Menschen der
dlteren Generation im Laufe des vergangenen halben Jahrhunderts nicht in
Vergessenheit geraten war. Zum Beispiel in Lettland wurde im Grundgesetz von
1938 (es wurde Anfang der 1990-er Jahre wieder in Kraft gesetzt) der Begriff
kommunale Selbstverwaltung nicht einmal erwéihnt, aber das Grundgesetz Estlands
von 1938 enthielt ganze vier Paragraphen, die sich mit dieser Verwaltungsform
befassten. Wolfgang Drechsler, Professor an der Tallinner Technischen Universitét
hat seine Meinung dazu wie folgt ausgedriickt: ,,Estland als Staat ist historisch aus
lokaler Selbstverwaltung hervorgegangen, und die Esten haben sich fiir
Jahrhunderte mehr auf die gemeindliche Selbstorganisation als Struktur des
Zusammenlebens beziehen miissen als fast jede andere europdische Nation.”
(Drechsler 2000: 5).

Die verwaltungsterritoriale Reform stand in Estland wihrend der ganzen ersten
Unabhiéngigkeitsperiode auf der Tagesordnung. Bereits in den Anfangsjahren der
Republik Estland wurde das Ziel gesetzt, Gemeinden mit weniger als 2.000
Einwohnern zu vereinigen, weil in diesen die Hilfte und mehr der Ausgaben des
Haushalts fiir die Unterhaltung des Rathauses verbraucht wurde. Zur Gemeinde-
reform kam es aber erst 1939, als an Stelle der fritheren 365 Gemeinden 248
Gemeinden verblieben (zuziiglich der 33 Stédte). Dieser Prozess wurde zu Recht als
Gemeindereform bezeichnet, weil im Unterschied zu den lediglich verwaltungs-
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territorialen Anderungen dann auch das frither verabschiedete Gemeindegesetz und
das Stadtgesetz in Kraft traten und die Einheit der kommunalem Selbstverwaltung
beziiglich der Leitung, der lokalen Steuern, der sozialwirtschaftlichen Aufgaben u.a.
einen qualitativ erneuerten Inhalt erhielt. (Méeltsemees, Kull, Lohmus, Ratas (2012:
108-125). Einer der Hauptideologen der Gemeindereform der 1930er Jahre, der
Professor der Universitit Tartu — Edgar Kant — behauptete, dass ,,die Reformierung
der kommunalen Selbstverwaltungen immer und iiberall eine der schwierigeren
Fragen im Bereich des Regierens ist. (Kant 1999: 471-474).

Zwei Jahre vor Wiederherstellung der Eigenstaatlichkeit verabschiedete der
damalige Oberste Rat am 8. August 1989 den Beschluss von grundsétzlicher
Bedeutung ,,Uber die Durchfiihrung der Verwaltungsreform in der Estnischen SSR*
(Oberste Rat der SSR 1989). Ausgehend vom Wirtschaftskonzept IME -
eigenbilanzierendes Estland — und von Gesetzen iiber die Grundlagen der Selbst-
finanzierung der Estnischen SSR und zur Gewihrleistung des Uberganges vom
damals geltenden Verwaltungssystem zu dem auf kommunaler Selbstverwaltung
beruhenden Verwaltungssystem wurde mit diesem Beschluss entschieden, in den
Jahren 1990-1994 in der Republik (nicht mehr in der Sowjetrepublik!) eine
Verwaltungsreform durchzufiihren. Die folgende Ziele hatte:

1) Dezentralisierung der Volksmacht in der Republik und ihre teilweise Verlagerung
auf die kommunale Selbstverwaltungsebene und eine fixierte Unterscheidung der
staatlichen und kommunalen Fiihrung;

2) Reorganisierung der territorialen Verwaltungsstruktur.

Als zeitlicher Termin fiir den Beginn der Verwaltungsreform wurde der 1. Januar
1990 festgelegt. Mit diesem Beschluss wurde entschieden, dass die primire Ebene
der Kommunalverwaltung von selbstverwaltenden Gemeinden, Siedlungen und
Stidten gebildet wird, und dass die sekunddre Ebene, die gleichzeitig als die
regionale Ebene sowohl fiir die kommunale als auch staatliche Fihrung
funktionieren muss, aus Landkreisen und Stadten republikanischer Unterordnung
(sogenannte kreisfreie Stidte) bestehen wird, wobei die Letztgenannten gleichzeitig
auch die Funktionen der Kommunalverwaltung erster Ebene wahrnehmen miissen.
Die Taktik der Umsetzung der Verwaltungsreform war schon zum Zeitpunkt der
Verabschiedung dieses Beschlusses grundsitzlich festgelegt. Weil in der
sowjetischen Zwischenperiode die Moglichkeit der Selbstentscheidung und
Selbsttitigkeit auf lokaler Ebene abgeschafft worden war, musste sie in erster Linie
wiederhergestellt werden. Fiir diesen Zweck wurde entschieden, den verwaltungs-
territorialen Einheiten einer nach der anderen den Status einer Gebietskdrperschaft
zu verleihen, dies aber erst dann, wenn sie die Fiahigkeit aufweisen, lokale
sozialwirtschaftliche Aufgaben zu erfiillen. Vor allem bei Dorfrdten, aber auch in
Siedlungen und kleineren Stiddten wurden diese Aufgaben Ofters von
landwirtschaftlichen Betrieben (Kolchosen, Sowchosen) oder auch von einigen
Industrie- oder Bauunternchmen erfiillt. Fiir die Beantragung des Status einer
kommunalen Gebietskérperschaft hatte jeder Dorfrat, jede Siedlung oder Stadt eine
eigene Satzung und den Entwicklungsplan der Verwaltungseinheit auszuarbeiten.
Fir die Analyse und Bewertung der Befdhigung zur inhaltlichen Erfiillung der
sozialwirtschaftlichen Aufgaben jeder kommunalen Einheit wurde vom Présidium
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des Obersten Rates am 7. Mirz 1990 der Expertenausschuss der Verwaltungsreform
gebildet. Zur Mitarbeit in diesem Ausschusses wurde eine bemerkenswert grof3e
Anzahl von Wissenschaftlern herangezogen (zum Vorsitzenden wurde S.
Maieltsemees ernannt).

Die gewihlte Taktik der Verwaltungsreform gewihrleistete einigermallen, dass die
Idee der auf kommunaler Selbstverwaltung beruhenden Lebensorganisation auch
jeden bisherigen Dorfrat, jede Siedlung und jede nicht kreisfreie Stadt erreichte.
Gliicklicherweise hatte die sowjetische Periode, die zwei Generationen dauerte,
diese Vorstellungen nicht vollig ausloschen konnen. Deswegen erfolgte die
Wiederherstellung der kommunalen Selbstverwaltung schnell und erfolgreich.

Der Status der Gebietskorperschaft wurde diesen Einheiten vom Présidium des
Obersten Sowjets verliehen. Anfangs wurde in Estland zwar die aus zwei Ebenen
bestehende kommunale Selbstverwaltung benutzt, doch man hatte sich zum Ziel
gesetzt, ein aus einer Ebene bestehendes System der Kommunalverwaltung
aufzubauen und moglichst starke Gemeinden, Siedlungen und Stédte zu bilden. Das
war unter anderem auch der Grund, warum das Verfahren zur Erlangung des Status
einer Gebietskorperschaft die Einheiten der Kommunalverwaltung zweiter Ebene —
Kreise und Stadte republikanischer Unterordnung (kreisfreie Stddte) — nicht
betroffen hatte.

Die Kritiker der Anfang der 1990-er Jahre erfolgten Wiederherstellung der kommu-
nalen Selbstverwaltung haben immer wieder betont, dass bei der Bildung von
Gemeinden die Grenzen der ehemaligen Dorfrite beibehalten wurden. Man hat aber
die Anderung der Grenzen und die sich daraus ergebenden Konflikte bewusst
vermeiden wollen. Das wichtige Ziel bestand ja darin, die kommunale
Selbstverwaltung sowohl rechtlich als auch wirtschaftlich mit neuem Inhalt zu fiillen
und entsprechende territoriale Einheiten zu bilden, deren Vertreter sich an
Diskussionen iiber die Grenzfragen als gleichberechtigte Partner teilnehmen sollten
(Méeltsemees 2012: 247-277).

Bestrebungen in Richtung einer rationellen verwaltungsterritorialen Organisation
sind {iber Jahrtausende der Wunsch der Menschheit gewesen. Im ,,Alten Rom®
wurden beispielsweise 5040 Biirger als eine zweckméBige Stadtgrofe angesehen,
was etwa 30.000 Einwohnern entsprach (darunter Sklaven, Bedienstete u.a.). Der
Grundsatz war, dass alle Biirger einander kennen sollten (Lange 1981: 23).

Die verwaltungsterritoriale Reform stand in Estland wihrend der ganzen ersten
Unabhingigkeitsperiode auf der Tagesordnung. Bereits in den Anfangsjahren der
Republik Estland wurde das Ziel gesetzt, Gemeinden mit weniger als 2000
Einwohnern zu vereinigen — was wie erwahnt — erst 1939 zur Neugestaltung der
Kommunen fiihrte (Méeltsemees, Kull, Lohmus, Ratas 2012: 108-125).

Bei der Wiederherstellung der kommunalen Selbstverwaltung haben wir uns nach
den Grundsitzen der im Jahr 1985 im Europarat verabschiedeten Europdischen
Charta der kommunalen Selbstverwaltung gerichtet. Diese Prinzipien wurden auch
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dem Estnischen Grundgesetz von 1992 und dem Artikel XIV zur , Kommunalen
Selbstverwaltung™ zu Grunde gelegt, obwohl die Charta selbst bei uns erst zwei
Jahre spiter, am 28. September 1994 ratifiziert wurde. Was die Einhaltung der
Europdischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung anbetrifft, weist der
genannte Artikel unseres Grundgesetzes im Vergleich zu anderen Léndern die beste
Formulierung auf. Dies miissten auch jene Politiker und Wissenschaftler wissen, die
in letzter Zeit (aus Nichtkenntnis?), iiber die Notwendigkeit der Anderung unseres
Grundgesetzes und besonders des Artikels tiber die kommunale Selbstverwaltung zu
diskutieren.

Am 12. Mai 1993 wurde vom Riigikogu ein kurzer, aber prinzipieller Beschluss
gefasst, wonach man in Estland von der aus einer Ebene bestehenden kommunalen
Selbstverwaltung ausgeht (RT 1 1993, 25, 434). Dieser Beschluss eréffnete die
Moglichkeit, ziigig gesetzliche FolgemaBnahmen zu ergreifen. Nur drei Wochen
spater (am 2. Juni 1993) wurde das nach intensiven halbjdhrigen Diskussionen
vorbereitete Gesetz iiber die Organisation der kommunalen Selbstverwaltung
verabschiedet. Gestritten wurde hauptsdchlich iiber die Zahl der Ebenen der
kommunalen Selbstverwaltung, woriiber auch wiahrend der ersten Selbstindig-
keitsperiode Estlands (1918-1940) viel diskutiert wurde. Nun Kkonnte dieses
Hindernis im Laufe der Vorbereitung des Gesetzes beseitigt werden. Allerdings
geraten Debatten iiber die Ebenen der kommunalen Selbstverwaltung auch
heutzutage ab und zu noch auf die Tagesordnung. Wahrend des Gesetzgebungs-
verfahrens iiber die Organisation der kommunalen Selbstverwaltung im Parlament
wurde unter anderem darauf hingewiesen (das Stenogramm vom Riigikogu vom
21.04.1993, Riigikogu 1993), dass es sich um ein voriibergehend existierendes
Gesetz handelt, das gleich umgearbeitet werden soll, wenn eine breitere Kontext zu
den Funktionen der offentlichen Verwaltung hergestellt und erarbeitet worden ist.
Diese vorldufige Losung wurde akzeptiert denn die Regierungskoalition hatte die
Durchfiihrung der Verwaltungsreform zu einem ihrer Hauptziele gewahlt. Deshalb
148t sich feststellen, dass das neue Gesetz iiber die kommunale Selbstverwaltung bis
heute nicht verabschiedet worden ist, obwohl im Gesetz bis zum Jahr 2016 ca. 70
Korrekturen vorgenommen worden sind.

3. Die Pliine der Verwaltungsreform der 1990-er Jahre

Die ganze nachfolgende mehr als 20-jahrige Periode in der Entwicklung Estlands hat
sich hinsichtlich der Verwaltungsreform auf die Ausarbeitung und Diskussion von
Planen, Konzeptionen, Programmen oder dergleichen, die 6fters nur
deklamatorischen Charakter hatten beschrankt. Immerhin kann diese Periode in zwei
sich voneinander grundsitzlich unterscheidende Etappen aufgeteilt werden.
Charakteristisch fiir die Arbeiten an der Verwaltungsreform wéhrend der 1990-er
Jahre war deren Komplexitit. In den 1990-er Jahren war man bemiiht, die
offentliche Verwaltung auf allen drei Ebenen der 6ffentlichen Verwaltung und in
unterschiedlichen Bereichen, einschl. der duBerst wichtigen Gestaltung des lokalen
Haushaltes, zu modernisieren. Um die Jahrhundertwende ist an diese Stelle das
Streben getreten, sich nur auf die Durchfilhrung der administrativ-territorialen
Reform zu beschrénken.
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Als eine ausdrucksvolle Bestitigung dieser Ansicht iiber die Reformaktivititen zu
Beginn der ersten Etappe kann die Koalitionsvereinbarung zwischen der Estnischen
Nationalen Unabhingigkeitspartei, der Vaterlandspartei ,Isamaa“ und der
Moderaten “Moddukad” fir die Jahre 1992-1995 angefithrt werden, worin
Folgendes festgehalten wurde:

“Die schnelle Verwaltungsreform ist fiir die Verstdrkung der Staatlichkeit Estlands
und die Umsetzung von Wirtschafiserneuerungen unumgdnglich. Im Laufe der
Verwaltungsreform werden die Aufgaben, Rechte und Pflichten des Staates und der
Selbstverwaltung festgelegt. Die Politik der Regierung beruht auf Dezentralisierung
der Macht und auf Heranfiihrung der Entscheidungsprozesse in die maximale Nihe
des Volkes.

Es miissen die fiir die Umsetzung der Verwaltungsreform notwendigen Gesetze (das
Gesetz iiber die Grundlagen der Selbstverwaltung, das Gesetz iiber die Anderung
der Verwaltungsgrenzen, das Gesetz iiber den lokalen Haushalt, das Gesetz iiber die
Bildung der Selbstverwaltungsorgane und die Wahlen, das Gemeindegesetz, das
Stadtgesetz) verabschiedet und die Rechte und Pflichten der Selbstverwaltungen
genauer festgelegt werden. Besonderes Augenmerk gilt der Entstehung der
Selbstverwaltungsinstitutionen in Grofstddten.

Bei Umsetzung der Verwaltungsreform werden die Erfahrungen unterschiedlicher
Regionen im Prozess der Erneuerung der Strukturen der Selbstverwaltung
verallgemeinert und die Umsetzung und Erlduterung der Gesetze der Verwaltungs-
reform und ihrer Prinzipien gesichert.

Parallel zur Verwaltungsreform und der Entstehung neuer Verwaltungseinheiten
miissen moglichst schnell neue Kommunalwahlen durchgefiihrt werden. Davor muss
aber eine sichere Einnahmebasis fiir die Selbstverwaltungen geschaffen werden, die
auf der Lohnsteuer der Arbeitnehmer, auf einem Teil der Korperschaftssteuer, auf
Mehrwertsteuer und auf sog. Ressourcensteuern beruhen konnte. Die Beteiligung
der kommunalen Selbstverwaltungen an der Festlegung von Steuern und
Begiinstigungen muss erhoht werden.” (Eesti Rahvusliku Soltumatuse Partei...
1992).

Als eine wesentliche Errungenschaft dieser Regierung galt das (ca. eine Wochen vor
Parlamentswahlen) am 22. Februar 1995 verabschiedete Gesetz iiber die territoriale
Neugliederung Estlands (Riigi Teataja 1995, 29, 356) Vor Verabschiedung dieses
Gesetzes war freiwilliger Zusammenschluss oder Zusammenlegung von Einheiten
der Kommunalverwaltungen ohne den jeweiligen Beschluss von Riigikogu in jedem
konkreten Fall vollig unmoglich.

Es lohnt sich daran zu erinnern, dass sich in diesem Gesetz eine komplexere und
lebensnahere Herangehensweise widerspiegelte. Das bis heute geltenden Gesetz (§ 5
Abs. 5) bestimmt, was beim Andern der verwaltungsterritorialen Organisation zu
beriicksichtigen ist:

1) Historische Griinde;

2) Auswirkung auf die Lebensbedingungen der Einwohner;

3) Zusammengehorigkeitsgefiihl der Einwohner;

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

6) Auswirkung auf die demographische Situation;

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

9) Auswirkung auf die Bildungssituation;

10) Ganzheit der Einheit der kommunalen Selbstverwaltung.

Bis 1998 war ein Zusammenschluss von Einheiten der kommunalen Selbst-
verwaltung nur wihrend der ordentlichen Kommunalwahlen denkbar. Also konnten
die ersten freiwilligen Zusammenschliisse in Estland erst im Oktober 1996 erfolgen.
Als erste im wieder selbstdndigen Estland haben sich die Gemeinde Halinga und die
Siedlung Pérnu-Jaagupi zusammengeschlossen. Mit der Gesetzesdnderung von
Februar 1998 wurden Zusammenschliisse auch in der Periode zwischen den
ordentlichen Kommunalwahlen erlaubt. Von dieser Moglichkeit haben im Herbst
desselben Jahres die Gemeinde Abja und die Stadt Abja-Paluoja Gebrauch gemacht.
Dabei ist aber das Problem der Lange der Mandatsperiode der in der Zeit zwischen
den ordentlichen Kommunalwahlen gewahlten Abgeordnetenversammlung auf-
geworfen worden. Im Grundgesetz wurden als Mandatperiode einer Kommunal-
verwaltung drei Jahre festgelegt. Die Moglichkeit des freiwilligen Zusammen-
schlusses in der Periode zwischen den ordentlichen Wahlen wurde bald abgeschafft.
Zusammenschliisse wurden im Jahre 2003 wieder ermdglicht infolge der Anderung
vom Artikel 156 des Grundgesetzes. Dadurch wurde auch die Wahlperiode der
Kommunalwahlen auf vier Jahre verlingert wurde. Im Artikel 5 des 1995
verabschiedeten Gesetzes iiber die territoriale Neugliederung Estlands wurde
letztendlich Tallinn wieder als die Hauptstadt der Republik Estland festgelegt (davor
war sie in der Verfassung der ESSR als Hauptstadt bestimmt worden).

Infolge der Ergebnisse der Parlamentswahlen vom Mirz 1995 wurde eine neue
Koalitionsregierung, die aus vollig anderen Parteien bestand gebildet (mit Tiit Vahi
als Ministerprésident). Dabei spielte die Koalitionspartei, die ihre Tétigkeit in 2002
einstellte, die dominierende Rolle. Ein grundsétzlich sehr wichtiger Schritt wurde im
Jahre 1997 vorgenommen, als die Regierung der Republik mit ihrer Verordnung Nr.
452 vom 11.06.1997 den aus Fachleuten bestehenden Ausschuss der Verwaltungs-
reform bildete (der Vorsitzende des Ausschusses war der Regionalminister Peep
Aru). Der aus fiinfundzwanzig Mitgliedern bestehende Ausschuss beruhte auf einer
breiten Basis verschiedener Personen. Dazu gehorten Parlamentsabgeordnete,
Minister, Landrite, Vertreter der Kommunalverwaltungen und ihrer Verbdnde wie
auch Wissenschaftler. Der Ausschuss wurde beauftragt, eine komplexe Konzeption
der Funktionen offentlichen Verwaltung auszuarbeiten. Die Notwendigkeit dafiir
resultierte aus den sehr schnell erfolgten Anderungen in der Fiihrung unseres neuen
Staates. So wurden z.B. im Laufe von vergangenen flinf-sechs Jahren drei
grundsitzlich unterschiedliche Modelle fiir Komunalverwaltungen benutzt. In den
Jahren 1990-1993 hatten wir das System einer aus zwei Ebenen bestehenden
kommunalen Selbstverwaltung. In 1993-1995 war man gezwungen, auf Land-
kreisebene  ein  reprisentatives Gremium der Kommunalverwaltungen
(Landversammlung) zu bilden, und seit 1995 (bis heute, d.h. bis 2016) gilt das
System der aus einer Ebene bestehenden kommunalen Selbstverwaltung mit den
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Moglichkeiten freiwilliger Zusammenarbeit (oder auch freiwilligen Zusammen-
schlusses) der Gemeinden und Stédte.

Der Ausschuss der Fachleute kam zur Auffassung, dass man der Bevolkerung mit
dem Begriff ,,Verwaltungsreform* schon lange genug und eben erfolglos den Kopf
verdreht hatte. Ungeachtet der Versprechungen der Politiker war nichts, was der
Reform entsprechen wiirde, passiert. Auch war ungewiss, zu welchen Ergebnissen
dieser Regierungsausschuss kommt. Deshalb hat man entschieden, eine Konzeption
der Entwicklung offentlicher Verwaltung auszuarbeiten. Diese Bezeichnung diente
auch zwei Jahre spiter als Titel fiir das der Regierung vorgelegte Dokument. Diese
Ausdrucksweise bestitigt, dass das Verhalten zum Stichwort Verwaltungsreform
damals viel respektvoller war als heute, d.h. 20 Jahre spidter. Wesentliche
Anderungen haben fiir die dffentliche Verwaltung das am 1. Januar 1996 in Kraft
getretene Gesetz iliber die Regierung der Republik und das Gesetz iiber die
offentliche Verwaltung mitgebracht. Durch das letztgenannte Gesetz wurden die
rechtlichen Grundlagen sowohl der staatlichen als auch der kommunalen
Verwaltung festgelegt.

Die Grundlagen der Entwicklung 6ffentlicher Verwaltung befassten sich mit drei
Ebenen — der staatlichen Zentralebene, der Regionalebene und der Ebene der
Kommunalverwaltung. Im Folgenden werden von diesen drei Ebenen nur die
beziiglich der kommunaler Selbstverwaltung gemachten Vorschldge charakterisiert
und analysiert, denn die ganze nachfolgende Titigkeit im Bereich der
Verwaltungsreform hat sich nur darauf beschrinkt. Bedauerlicherweise muss
festgestellt werden, dass der Plan der Verwaltungsreform von 2016 sich nicht
erwdhnenswert vom entsprechenden Plan der zweiten Hélfte der 1990-er Jahre
unterscheidet. Als ob in der Zeit von groBen und schnellen Anderungen die zwanzig
Jahre einfach verlorengegangen wiren.

Beziiglich der Entwicklungsgrundlagen offentlicher Verwaltung wurde angefiihrt,
dass ausgehend von den Einheiten Logik des Besiedlungssystems, der Lage
zentraler Orte und infolge eines erwiinschten sozialwissenschaftlichen Ordnungs-
gefiiges zwischen und innerhalb der Gemeinden und Stddte die Zahl der
Kommunalverwaltungen wesentlich verringert werden muss. Dadurch soll die
Erfiillung ihrer sozialwirtschaftlichen Funktionen und das addquate Angebot von
Dienstleistungen verbessert werden. Zeitlich musste die Reform der administrativ-
territorialen Kommunalverwaltung in zwei Etappen erfolgen, wie sie auch z.B. in
Schweden und Dianemark realisiert wurden Die Periode der freiwilligen
Umstrukturierungen musste bis zu den nédchsten Kommunalwahlen (im Jahr2002)
andauern. Die zweite Reformetappe wurde auf Initiative der Zentralregierung
durchgefiihrt. Notwendige Untersuchungen erfolgten um ortliche Interessen zu
beriicksichtigen.

Neben den unterbreiteten Territorialreformplénen wurden Vorschlige zur
Verbesserung der Kommunalverwaltung gemacht. Beziiglich der Gemeinde- und
Stidtewirtschaft wurde unterstrichen, dass die Verteilung der Aufgaben zwischen
Kommunalverwaltung und dem Staat prézisiert werden muss. Die minimalen
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Standards der von einer Gemeinde oder einer Stadt angebotenen Leistungen sollen
festgelegt und ihre Erbringung gewihrleistet werden. Unter Beriicksichtigung der
wirtschaftlichen regionalen Entwicklungsunterschiede hatte man beabsichtigt
langfristige und  zielorientierte MafBnahmen zur Vereinheitlichung der
Einnahmenbasis der Gemeinden und Stadte zu ergreifen. Folgende MaBnahmen
sollten das Interesse der Gemeinden und Stidte auf Erhohung ihrer Einnahmebasis
unterstiitzen:

1. Umgestaltung der Einnahmebasis der Gemeinde- und Stidtehaushalte.

2. Ergidnzung der Methoden der Finanzzuweisungen Einnahmenbeteiligungen, etc
zur Unterstiitzung der Gemeinden und Stédte aus dem Haushalt der Zentralstaates
und die Gewidhrung einer mehrjéhrigen Garantie fiir die Beibehaltung Zahlungen an
Gemeinden und Stidten aus dem Staatshaushalt.

3. Uberprifung der Struktur der im Haushaltseinnahmen der Kommunal-
verwaltungen, Ausarbeitung und gesetzliche Verabschiedung der neuen Regulierung
der lokalen Steuern.

4. Aufteilung der Lohnsteuer auf staatliche und lokale Steuern. Kompetenzen fiir
eine Kommunalverwaltung, den im Haushalt Lohnsteuerstaz in einer Gemeinde oder
Stadt zu differenzieren.

Aus den vielen Vorschldgen zum kommunalen einer Gemeinde oder Stadt wurde
akzeptiert, dass bei Kommunalwahlen zur vierjdhrigen Wahlperiode gewechselt
wird. Wie vorher schon angefiihrt, wurde dieser Vorschlag im gednderten
Grundgesetz von 2003 umgesetzt und trat fiir die Kommunalwahlen ab dem Jahr
2005 in Kraft.

Im Februar 1999 hatte die damals vor ihrem Riicktritt stehende Regierung
(Ministerprasident Mart Laar) die Grundlagen der Verwaltungsreform verabschiedet
und an das Parlament weitergeleitet. Man war einstimmig der Meinung, dass man
fiir die Durchfiihrung einer komplizierten und komplexen Verwaltungsreform auch
die politische Unterstiitzung der Oppositionsparteien bendtigt wird, insbesondere
weil die Umsetzung einer einheitlichen Verwaltungsreform ganz bestimmt ldnger
dauern wird als nur eine Mandatperiode des Riigikogus.

4. Die Entwicklungen nach dem Jahrhundertwechsel

Das im Mirz 1999 gewihlte Parlament — Riigikogu hat sich mit dieser
Gesetzesvorlage tiber die Verwaltungsreform nicht befasst. Die gebildete
Zentralregierung (Ministerprasident Mart Laar) unterschied sich grundsétzlich von
der vorherigen Regierungskoalition. Die Regierung beauftragte die Tartuer
Universitdt mit der Ausarbeitung des neuen Verwaltungsreformskonzeptes und bei
der Staatskanzlei wurde ein Verwaltungsreformbiiro gebildet. Gerade wihrend der
Zeit dieser Regierung ist die Abwertung des Stichwortes Verwaltungsreform auf
eine einfache administrativ-territoriale Reform erfolgt, die auch fiir die Téatigkeit
aller nachfolgenden Regierungen charakteristisch  gewesen ist. Die
Verwaltungsreform ist bedauerlicherweise hauptséchlich zum Synonym fiir
administrativ-territorial Reform geworden, wovon auch die im Friihling 2016 beim
Riigikogu eingereichte Gesetzesvorlage zeugt. Als eine Art Ausnahme dazu
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benutzte man in den Medien ab der Jahrhundertwende den Begriff ,,schleichende
Verwaltungsreform®. Deren Inhalt betraf Aufgabenzentralisierungen in den
Kreisverwaltungen seitens der Ministerien und Zentralisierungen bei den zu ihrem
Bestand gehorende staatliche Behdrden (z.B. im Bereich des Umweltschutzes).

Auf der Tagesordnung der Kabinettsitzung vom 4. Juli 2000 stand der Punkt ,,Uber
Anleitungen zur Ausarbeitung der Anderung der administrativ-territorialen
Organisation der Kommunalverwaltung®. Im Protokoll der Sitzung wurde Folgendes
festgehalten:

P. 8. Als Grundlage fiir die Ausarbeitung der Anderung der administrativ-
territorialen Organisation der Kommunalverwaltung gelten folgende Kriterien:

1) als minimale Einwohnerzahl einer Kommunalverwaltung gelten im Allgemeinen
3 500 Einwohner;

2) in stddtenahen Regionen, wo die Mehrheit der Einwohner sich in
Satellitensiedlungen konzentriert hat, gilt als minimale Einwohnerzahl 4 500
Personen;

3) eine stddtische Siedlung mit einer Einwohnerzahl bis zu 10 000 Menschen bildet
zusammen mit ihrem Hinterland eine einheitliche Kommunalverwaltung.

Von Tarmo Loodus, dem Minister fiir Innere Angelegenheiten wurde im Laufe von
einigen Jahren (1999-2002) in Zusammenarbeit mit Kreisverwaltungen und den
Kommunalverbinden eine umfangreiche Studie zur Anderung unserer administrativ-
territorialen Organisation (der Gemeindegrenzen) geleistet, deren Inhalt in vielen
problematischen Regionen auch ernsthaft erértert worden ist. Es wurden Vorschldge
unterbreitet, dass man in Estland 100-110 (nach einer anderen Variante 60)
Gemeinden oder Stadte haben konnte (2-3 Mal weniger als in Wirklichkeit), wobei —
falls notwendig auch eine Zusammenlegung auf Initiative der Zentralregierung
moglich sein sollte. Der Regionalminister Toivo Asmer machte in 2000 zum ersten
Mal den Vorschlag zu einer radikalen administrativ-territorialen Reform — die
bisherigen Landkreise (15 an der Zahl) zu den Gemeinden verwandeln. Die
bisherigen Gemeinden hitten als Teilgemeinden erhalten bleiben konnen, obwohl
wir wissen, dass Teilgemeinden eigentlich nichts anderes als Institutionen mit einem
Status einer Volksversammlung darstellen, die nur Empfehlungen an die
Kommunalverwaltung unterbreiten koénnen (z.B. Stadtbezirke in Tallinn). Als
Ausnahme wurde genehmigt, 5 groBere Stédte beizubehalten. Dieser VVorschlag hat
sich unter der Bezeichnung 15+5 Modell eingebiirgert. Doch bald debatierte man
eine hohere Zahl von Kreiszentren in Form selbstindige Stédte. Man ging von 25-30
Kommunalverwaltungen aus. Diese Zahl stimmte ungefdhr mit jener Litauens
iiberein, wo die fritheren Rayons (60) nach der Wiederherstellung der litauischen
Selbstandigkeit zu Kommunalverwaltungen verwandelt wurden.

Die Zahl der zukiinftigen Gemeinden wurde zur Hauptfrage der Diskussion. In den
Medien ist es zu einer Art Wettkampf gekommen - wer bietet weniger, der erlangt
betrdchtliche o6ffentliche Aufmerksamkeit und indirekt selbstverstandlich auch
politische Unterstiitzung, wonach sich Politiker sehnen. Arto Haveri, Professor der
Universitdt Tampere und einer der bekanntesten finnischen Wissenschaftlern im
Bereich der Kommunalverwaltung und seine Kollegin Elina Laamanen haben
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treffend gesagt, dass es sich beim Reden iiber die Zahl der Kommunalverwaltungen
lediglich um ein Wortspiel handelt (Haveri 2006: 324).

Fast wihrend der ganzen Zeit nach Wiederherstellung der Selbsténdigkeit Estlands
hat man politisch nur freiwilligen Zusammenschluss der Gemeinden und/oder Stidte
akzeptiert. Eine Ausnahme bestand in den Jahren um die Jahrhundertwende gebildet
als die Regierung der Republik versucht hatte, eine administrativ-territoriale Reform
durchzufiihren, die von der Zentralebene aus gesteuert wurde. Dafiir verabschiedete
die Regierung am 25. Juni 2001 die Verordnung Nr. 437-k ,,Uber die Initiierung der
Anderung der administrativ-territorialen Organisation beziiglich der Gemeinden und
Stadte (RTL 2001, 80, 1102), worin sehr konkrete Bedingungen flir den
Zusammenschluss je nach den Eigenheiten der Gemeinden und Stiddten
vorgeschrieben wurden. Dieser Plan wurde jedoch nicht realisiert weil die
Kampagne fiir die Wahl des néchsten Présidenten anfing und die Regierungs-
koalition sich @nderte.

Eine sehr deutliche Initiative Gemeindezusammenschliisse auf Initiative fiir
Gemeinde auf alleiniger freiwilliger Basis wurde im Januar 2002 eingeleitet, als die
Koalition sich wieder @nderte (zum Ministerprisidenten wurde Siim Kallas) und ein
neuer Koalitionsvertrag geschlossen wurde. Der freiwillige Zusammenschluss ist
wegen seiner angeblich niedriger Effektivitit ofters kritisiert worden, doch miisste
man auch seine positive Seiten hervorheben. Der zwar nicht ziigig, aber immerhin in
méaBigem Tempo erfolgte freiwillige Zusammenschluss hat wertvolle Informationen
iber positive Effekte und Elemente eines Zusammenschlusses und iiber seine
negativen Faktoren, Einfliisse usw. beim Zusammenschluss und in Folgeperioden
der Zeit erbracht. In den Jahren 1996-2016 haben sich insgesamt 70 Gemeinden oder
Stédte zu 29 Gemeinden zusammengeschlossen.

Zum Unterschied zu Schweden und Didnemark, wo Zusammenlegungen auf
Initiative der staatlichen Zentralregierung erfolgt sind, hat man sich in Finnland fiir
den freiwilligen Zusammenschluss entschieden, und nur wéhrend der Regierung, an
deren Spitze Jyrki Katainen stand (2011-2014), wurden auch eventuelle
Zusammenlegungen auf Initiative der Zentralmacht erméglicht.

Am 28. Juni 2004 wurden vom Riigikogu das Gesetz iiber die Forderung des
Zusammenschlusses der Einheiten kommunaler Selbstverwaltung (Riigi Teataja
2004, 56, 399) und am 27. Oktober 2004 von der Regierung der Republik mit ihrer
Verordnung Nr. 313 das Verzeichnis der Einheiten kommunaler Selbstverwaltung je
nach Zusammenschlussregionen verabschiedet (Riigi Teataja 2004, 73, 513).

Die Regionalminister Jaan Ounapuu (2004-2007) und Vallo Reimaa (2007-2008)
haben sich im bedeutenden Mafle mit der regionalen Ebene befasst — J. Ounapuu mit
Kreisverwaltungen und V. Reimaa mit Kreisverbianden der Kommunen. Obwohl es
sich um eine sehr wichtiges Vorhaben handelt, fehlte der politische Willen der
Regierungskoalition, so dass es leider nicht zu irgendwelchen praktischen
Entwicklungen kam. Im Jahre 2008 wurde Siim-Valmar Kiisler Regionalminister.
Er bereitete innerhalb von sieben Jahren (bis zum Jahr 2015) zwei Gesetzesvorlagen

29



zur administrativ-territorialen Reform. So hat S.-V. Kiisler gesagt: ,,Die erste
Gesetzesvorlage ist eher von der Vorstellung, dass die Kommunalverwaltungen
einigermaflen der Grofie der kleineren Landkreise Estlands entsprechen konnten,
ausgegangen. Nicht von der Grdfle der grofieren, sondern der kleineren Landkreise
Estland. Grdfiere Landkreise konnten mehrere Kommunalverwaltungen haben. Die
andere Gesetzesvorlage beruhte auf der Konzeption der zentralen Orte
(Anziehungszentren)” (Stenogramm von Riigikogu, 06.04.2016). GemiB dem
Prinzip der Anziehungszentren wiirden in Estland 60-70 Einheiten kommunaler
Selbstverwaltung bleiben.

Meistens wurde die Reduzierung der Zahl der Kommunen auch von der Erwartung
begleitet, dass sich dadurch die Verwaltungskosten vermindern wiirden. Doch haben
unsere Wissenschaftler schon im Jahr 2000 die Warnung ausgedriickt, dass eine der
Mythen der Verwaltungsreform darin besteht, dass man sich durch die Zentrali-
sierung eine Kostenersparung erhofft. Auch Professor W. Drechsler hat in mehreren
Artikeln geschrieben (Drechsler 2000: 145-150 u.a.), dass der Zusammenschluss
von Gemeinden keine wirtschaftlichen Einsparungen mit sich bringen wird, was
unter anderem die Folgen der administrativ-territoriale Gebietsreform in der
Bundesrepublik Deutschland in 1970-er verdeutlicht haben.

Von Eesti Koostookogu (Estnischer Zusammenarbeitsrat) wurde ein griindlicher
Bericht tiber die Staatsreform, inkl. der Reform der kommunalen Selbstverwaltung
verfasst und im Dezember 2014 als ,Plan fiir die Gestaltung des Staates*
verdffentlicht. Unter anderem wurde dort Folgendes festgehalten: ,,Wdhrend der
Suche nach einer wirtschaftlich effektiveren Verwaltungsorganisation darf die
kommunale Selbstverwaltung nicht den Sinn ihres Daseins einbiiflen .... Trotz der
Tatsache, dass die Zusammenlegung von kleineren Selbstverwaltungseinheiten
weltweit die Hauptabsicht bei vielen grofSeren Selbstverwaltungsreformen gewesen
ist, wird in der akademischen Literatur mehr und mehr an dem wirtschaftlichen
Erfolg des Zusammenschlusses von Kommunalverwaltungen gezweifelt. ..... es gibt
keine Kommunalverwaltung, die die einzig richtige wire ..... “(Eesti Koostodkogu
2014).

In der im Friihling 2015 gebildeten Zentralregierung wurde der Ministerprésident
(Taavi Roivas) mit der politischen Koordinierung der Verwaltungsreform
beauftragt. Es wurde auch der Posten des Ministers fiir Staatsverwaltung kreiert
(Arto Aas). Vom Minister wurde ein Expertenausschuss gebildet, dessen Aufgabe in
der Beratung bei der Erarbeitung der Kommunalreform und der entsprechenden
Gesetzesvorlage besteht. Die Gesetzesvorlage wurde im Frihling 2016 dem
Riigikogu vorgelegt. Diese Gesetzesvorlage beinhaltet Grundlagen und die Ordnung
der Durchfiihrung der Verwaltungsreform, legt die minimale Grofle der Kommunen
und die damit verbundenen Ausnahmen wie auch die Rechte und Pflichten bei
Zusammenschliissen fest. Kommunen sollen entstehen Verwaltungen zu bilden, die
den Menschen bessere Offentliche Leistungen bieten, die Steigerung der
Konkurrenzfihigkeit gewihrleisten und selbstindig die ihnen durch Gesetz-
auferlegte Aufgaben erfiillen. Gemaf Gesetz sollte die kommunale Selbstverwaltung
im allgemeinen Fall mindestens 5 000 Einwohner haben, obwohl zwecks Erreichens
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dieses empfohlen wird, Kommunalverwaltungen mit mindestens 11 000 Einwohnern
zu bilden. 80 Prozent der heutigen Kommunalverwaltungen in Estland haben unter
5000 Einwohner. Gesetzlich haben Kommunen fiir freiwillige Zusammenschliisse
Zeit bis Ende 2016. Von der Zentralregierung wird solchen Kommunen ein
Zusammenschlussbeitrag gezahlt. Dafiir sind insgesamt bis 80 Millionen Euro
vorgesehen. Wenn es auch nach freiwilligen Zusammenschliissen Kommunal-
verwaltungen gibt, die den festgelegten Kriterien nicht entsprechen, macht die
Regierung ihnen in 2017 zuerst den Vorschlag auf freiwilligen Zusammenschluss
und wird es nicht umgesetzt, legt sie diese Einheiten zusammen.

Vootele Hansen, ein vorheriges Mitglied des Riigikogu (Hansen 2016) fiihrt aus,
dass dieses ,,vorgegebene Ziel fiir eine ganze Generation neu ist, und dass die
11 000 Menschen uns an die administrative Gliederung in den 1950-er Jahren mit
den damaligen 39 Rayons erinnern.”

Einen wichtigen Schwerpunkt der Verwaltungsreformplanung von 2016 hat die
Entwicklung des Wirtschaftsmilieus der Gemeinden und Stidte eingenommen, aber
leider sind diese Vorschlige eher allgemeiner Art. Als Hauptziel wird die
Verbesserung der Leistungsqualitit festgelegt. Bestimmt ist die Leistungssteigerung
sehr wichtig, aber ein Rathaus ist nicht nur ein Dienstleistungsbetrieb. Eine
kommunale Selbstverwaltung gleicht nicht einen Dienstleistungsbetrieb (teenindus-
tootmisvalitsus) eines Rayons der 1980-er Jahre, obwohl ein solcher Vergleich nahe
liegt, wenn jetzt die Errichtung von Gemeinden in Landkreisgrof3e angestrebt wird.

Sehr wichtig ist eine objektive Einschitzung der bisherigen Verwaltungsreform-
prozesse. Nach Meinung des Verfassers dieses Beitrages ist eine Verdodung des
Landes zu befiirchten, auf die auch bei den Verwaltungsreformplanungen
hingewiesen wird. Einerseits wird bedauert, dass die Verdodung in den letzten
Jahrzehnten fortgeschritten ist, andererseits wird die Tatsache, dass es den
»reaktiondren Kriften gelungen ist, zahleiche Zusammenschliisse sowie
Zusammenlegungen zu bremsen, nicht gewiirdigt.

Die Verddung bewirken vornehmlich zwei Prozesse. Zum einen verursacht die
Urbanisierung diese regionale Gesellschaftsentwicklung. Ab und zu tritt an die
Stelle von Urbanisierung die Zersiedlung, wenn Einwohner in ihrem Suchen nach
besserer Lebensumwelt aus GroBstddten/Stadten in kleinere Stddte oder ldndliche
Siedlungen umziehen. Zum anderen mag eine beschleunigte Verddung der sozial-
wirtschaftlichen Umwelt sich nicht nur aufgrund des Verhaltens der
Wirtschaftssubjekte, sondern auch als Folge zentralstaatlicher Initiativen zur
radikalen Umgestaltung territorialer Strukturen auftreten. Die altere Generation hat
derartige Umgestaltung schon einmal mitgemacht. Die in den 1970- er Jahren
erfolgte Errichtung von landwirtschaftlichen GrofBbetrieben und die vorldufige
statistische Liquidierung der sog. nichtperspektivischen Siedlungen, fiihrte zum
inhaltlichem Ausgestorben dieser Siedlungen. Bedauernswert ist, wenn die solcher
Art bewirkten Entwicklungen als Basis der Kritik (als objektiver Prozess der
Entwicklung der Gesellschaft) zustande gekommene Urbanisierung in ihrer
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administrativ-territorialen Organisation als eine Kritik der relativ méBigen
freiwilligen Zusammenschliisse herangezogen wird.

In der Offentlichkeit Estlands sind die Ziele der verwaltungsterritorialen Reform
willentlich oder aus Unkenntnis verengt und teilweise sogar falsch dargelegt
worden. Es ist viel dariiber diskutiert und geschrieben worden, wie eine Einsparung
der Verwaltungsaufwendungen erreicht wird. Eine wesentliche Herabsetzung der
Beamtenzahl sollte erfolgen. Mit Hilfe der Errichtung groBer Gemeinden (bis zur
GroBe des Dbisherigen Landkreises!) wollte man zur Verringerung der
Peripherisierung (Verddung der Regionen), zur Schaffung von Arbeitspldtzen, zur
Verbesserung der Einwohnerversorgung beitragen. Leider ist bezweifeln, dass diese
Ziele nur mit einer Grenzreform erreicht wiirden. Ein eindrucksvolles Beispiel bietet
die Grenzreform Lettlands im Jahr 2009, bei der sich widhrend und nach der
Grenzreform die kommunalen Selbstverwaltungsfunktionen sich nichts dnderten..

Die Zahl der Kommunen wurde um 4,5 Mal reduziert (von 525 auf 118). Erst in
letzter Zeit hat man bemerkt, dass anstelle der erhofften Verbesserungen in Lettland
eine neue Runde der Verddung der Regionen eingetreten ist (Eesti Péevaleht 2016).
Fiir die estnische geplante Verwaltungsreform will man einen Verddungskoeffizient
beriicksichtigen, um bei Verddungstendenzen eine zusitzliche Finanzierung der
Regionen zu gewihrleisten. Es ist schwierig, tiber die eventuellen Erfolge dieser
MaBnahmen zu spekulieren, besonders, wenn als Folge der Verédung in der Region
keine Arbeitskrifte mehr tibriggeblieben sind.

Es wird oft iiber die unterschiedliche sozialwirtschaftliche Entwicklung und iber
regionale Unausgeglichenheit der Landkreise in unserem Kleinstaat debatiert. Die
Schaffung  groBeren Gemeinden wird als Instrument zur Milderung der
Entwicklungsdifferenzen interpretiert. Leider wird die Vergroferung der Gemeinden
nur die Probleme nicht 16sen, sondern die Lage auch verschleiern, denn die
regionalen Unterschiede verringern sich nur statistisch. Ab und zu wird geéduBert,
dass Estland je gemidl seiner Bevolkerungszahl sehr wohl mit européischen
Grofstiddten mit einer Einwohnerzahl iiber einer Million verglichen werden kann
und dass einige duzend Stidte (London, Berlin usw.) sogar grofler sind als unser
ganzer Staat. Wenn Estland eine grofe Gemeinde wire, gidbe es auch keine
statistisch unterschiedliche Daten fiir Estland. Man hétte nur eine Arbeitslosenquote,
nur einen Durchschnittslohn usw., jedoch wiirde eine solche statistische Erfassung
die inhaltlichen regionalen Unterschiede nicht zum Verschwinden bringen.

Als Folge der Verwaltungsreform erhofft man eine Einsparung von Verwaltungs-
kosten. Es trifft zu dass die Zahl der Beamten ein wenig kleiner werden kann, aber
die Beamtengehilter werden in einer grofleren Gemeinde bestimmt steigen.
Verringern 146t sich die Zahl der Kommunalpolitikern. Offen bleibt ob dies das Ziel
der gesamten Reform darstellt und wie hoch die finanzielle Ersparnis ausfallen
wiirde? In Schweden wirken in Kommunen ungefihr 46 000 Politiker und in den
Abgeordnetenversammlungen der Kreise noch weitere 3500 Politiker mit. Ungefihr
1% der erwachsenen Bevolkerung im aktiven Alter (die 18- bis 80-Jihrigen)
beteiligt sich an kommunaler Politik. Fiir Estland liegt der Wert dieses Indexes drei
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Mal niedriger (ca. 0,3%). In diesem Zusammenhang sollte auf Arto Haveri,
Professor der Universitdit Tampere und einen der fithrenden Kommunal-
wissenschaftler Finnlands verwiesen werden. Er schrieb vor einigen Jahren (Haveri,
Laamanen 2016), dass die Bedeutung des kommunalen Sektor in Finnland in
Beziehungen zum zentralstaatlichen Sektor (im Vergleich zu uns sowieso zweimal
hoher) weiter steigen und die Vitalitit der kommunalen Selbstverwaltung zukiinftig
noch mehr zunehmen wird.

5. Zusammenfassung

In Estland ist nach der Wiederherstellung der Selbststindigkeit sehr viel iiber die
Verwaltungsreform debatiert worden. Die bisher einzige Verwaltungsreform ist in
den Jahren 1989-1993 umgesetzt worden. Spéter ist das Stichwort Verwaltungs-
reform wiederholt und wellenweise in Reden der Politiker aufgetaucht, um dann
wieder ,in Vergessenheit zu geraten. Die Losung von vielen inhaltlichen
Probleme, die zur besseren Erfiillung der Funktionen offentlicher Verwaltung,
inshesondere der Kommunalverwaltung notwendig sind, ist in dieser Zeit praktisch
nicht vorangeschritten. Sogar die Entscheidung und Vorgaben des Obersten
Gerichtshofes vom 16. Mérz 2010 iiber die Festlegung der Aufgaben kommunaler
Selbstverwaltung und die Finanzierung dieser Aufgaben wurde nicht Folge geleistet.
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QUALITY OF PERFORMANCE INFORMATION FOR PUBLIC
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Abstract

The main purpose of this paper is to assess the comprehensiveness and integrativity
of the performance information of local governments in promoting public
accountability to its stakeholders using the PDCA cycle model. This study primarily
uses document content analysis, reviewing and analysing the information contained
in strategic and operational plans, budgets and annual reports of 38 municipalities in
Estonia. Results show that the annual budgeting, reporting and decision-making
follow a closed-loop cycle, but the integration of strategic planning into the on-
going management process is still not disclosed to the general public, therefore also
resulting in limited public accountability and poor governance arrangements.

Keywords: performance management; accountability; PDCA cycle; local govern-
ments

JEL: H70, H72, H83
1. Introduction

According to Grossi et al. (2016), performance information is expected to be
important in various phases and for developing different concepts and tools of public
management. The main purpose of this paper is to assess the extent of development,
comprehensiveness and integrativity of the performance information of local
governments in promoting public accountability to their stakeholders. The present
study focuses on the quality of performance information produced in planning,
budgeting and reporting documents within the various stages of the Performance
Management Cycle framework in Estonian local governments (LGs), using the
PDCA (Plan-Do-Check-Act) cycle model (Deming 2000). The performance
information is analysed from the public accountability perspective.

The specific objectives of the study are:
As public accountability is grounded in public performance information, to
analyse how comprehensive, integrated and comparable is corresponding
information in various performance management stages of LGs.

— To find out whether the performance management and local governance
arrangements promotes public accountability to the stakeholders of the LG.
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Toomas Haldma, PhD, Professor of Accounting, University of Tartu; toomas.haldma@ut.ee

35


mailto:karinag@ut.ee

To conduct our study, we primarily use document content analysis, describing and
analysing the performance information from the public accountability perspective.
The information contained in strategic and operational plans, budgets and annual
reports of 38 LGs in Estonia in 2014 and 2015 is reviewed, analysed and discussed.

The paper is organised as follows. The next section is a brief overview of literature
on the role and elements of performance management within the local governance
and public accountability framework. This is to establish the theoretical framework
for the study. The third section outlines the regulatory framework of accountability
and performance management arrangements in Estonian LGs, subsequently
discussing the methodology used. The fifth section presents our findings on
accountability issues based on the results of the analysis of disclosed performance
information in the documents of 38 municipalities. Finally, section 6 presents some
concluding remarks on performance information (PI) quality in Estonian LGs.

2. Theoretical Framework of the Study

Bovaird (2005) stresses that the governance concept appeared relatively recently in
the public domain. Peters (2011) argues that successful governance requires, as a
minimum, the fulfilment of goal selection, goal reconciliation and coordination,
implementation, feedback and accountability. Peda (2012) observes that the
availability of the PI information plays an important role in aligning governance
actors’ interests through established governance mechanisms. Local governance can
be viewed as interplay of structures, processes and other mechanisms linking
networks of stakeholders for the purposeful achievement of outcomes valued by
external stakeholders (Bovaird and Loeffler 2007).

Accountability is often taken for granted as a critical element of democratic public
administration (Anderson 2009), and presented as an essential path to efficiency and
effectiveness (Bovens 2005, Brandsma and Schillemans 2013). Nonetheless,
remarkably little is known of how it works in practice (Brandsma and Schillemans
2013). Roberts and Scapens (1985) see accountability as “the giving and demanding
of reasons for conduct” (1985: 447). According to Bovens (2005), public account-
ability first relates to openness, provided by information disclosure at least
accessible to the citizens. Greiling and Spraul (2010) have highlighted the reluctance
to disclose information and deliberate information overload as the main issues
concerning accountability. Messner (2009) acknowledges that there are limits to
accountability and, in particular, the mediated accountability relationships in
complex organisations could give rise to tensions and the dilution of responsibility.

Public sector organisations can be viewed as complex organisations due to the
multiplicity of different actors; therefore, the mediation of the accountability
relationship is inevitable (Joannides 2012). He points to the tensions arising from
unclear accountability relationships and potentially contradictory demands, where
the public servant might not always understand the role of his or her evaluation in
creating value for the local citizens (ibid.). The public servant in a LG is firstly
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accountable to his or her immediate supervisor, the higher principal (the mayor), to
the municipal council and, ultimately, to local residents.

However difficult it is to overcome the limits of accountability, Riege and Lindsay
(2006) stress the importance of clear communication of policy outputs and outcomes
to stakeholders. Moreover, Greiling and Halachmi (2013) argue the importance of
the learning attribute of the accountability process, since future-oriented
organisational learning is more likely to contribute to long-term accountability as
opposed to the short-term focus of the controlling attribute of the accountability.
They conceptualise dynamic accountability originating from organisational learning
with the phases of information, debating and consequences as the following (ibid.):
— honest, unbiased provision of all the relevant facts, including the admission of
errors;
— mutual openness and direction to identify possible areas for improvement;
— implementation of lessons learned.

According to Loeffler (2009), and Bovaird and Loeffler (2002), in order to move
more towards local governance, the local government institutions need to consider
governance as a process of interaction that also involves the following aspects:

1) Introducing long-term plans and asset management for the whole
community.

2)  Publishing of performance information based on the needs of community
stakeholders.

3) Involving stakeholder groups into the definition of performance standards
and performance measurement against the results achieved in other
communities.

4)  Encouraging innovation and learning at multiple levels.

Nonetheless, there is numerous evidence that political actors in LGs have limited
interest in performance information (see ter Bogt 2001; Melkers and Willoughby,
2005; ter Bogt et al 2015; Grossi et al 2016). However, ter Bogt (2001: 631-632)
and Askim (2007: 467-468) observe that performance information, e.g. planning and
control documents would be more useful if its quality is improved. Therefore, ter
Bogt et al (2015: 305) revealed that enhancing the quality of Pl might increase its
value to politicians and stimulate its use.

In this context, the idea of the PDCA (Plan-Do-Check-Act) cycle (Deming 2000),
can contribute to the achievement the interaction between long-term planning and
budgeting, and performance reporting. Consequently, performance management,
following the idea of PDCA cycle, can improve the quality of PI, and therefore
substantially contribute to the governance and accountability issues in LGs.
According to Epstein and Campbell (2002) the PDCA cycle consists of four stages:
— strategic and annual planning (Plan);

— performance budgeting (Do);

— performance measurement and reporting (Check);

— performance-based decision making (Act).
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The stages of the cycle cover different elements of performance management. For
example, ter Bogt (2001:621), argues that only integrated information about
proposed (e.g. planning and budgeting) and realised performance (e.g. accounting)
can contribute to effective control. Poister (2010) underlines that there are tight links
between strategic planning and performance measurement while strategic planning
establishes a framework for performance management, and in contrast, performance
management feeds information into the strategic planning system, enabling the
clarification and adjustment of goals. In addition, Globerson (1985) highlights the
need for constant comparisons of planned results with actual results and enforcing
corrections in a strategic or action plan on the basis of those evaluations as key
components of an effective performance management system. Therefore, it is crucial
that the plans and reports are designed in the same format in order to provide
capacity for comparisons and consequently also accountability. Moynihan (2008)
asserts that the effort to align and link measurement with strategic and operational
planning into a single system is what makes performance management conceptually
different from simple performance measurement. According to Haldma et al. (2008),
we can assume that the integration of strategic goals through measures and activities
into the management process of the local government authority indicates the extent
to which the interest of general public is taken into account while providing public
services. In order to be accountable to the general public for attainment of these
goals, the integration of the goals into the management process has to also be
disclosed in comprehensive manner to the general public. Berry and Wechsler
(1995) note that the plans and budgets are very seldom revised or changed based on
actual performance evaluation or measurement results. Curristine et al. (2007)
distinguish presentational, performance-informed and direct/formula performance
budgeting depending on the strength of the links between performance information
and respective budget allocations.

Several terms of accountability have been distinguished, such as “intelligent
accountability” (Roberts 1991), “accounterability” (Kamuf 2007; McKernan 2012),
“reflexive accountability” (Butler 2005) and “dynamic accountability” (Greiling and
Halachmi 2013). What each basically suggest is that straightforward calculative
accountability should be replaced with more flexible forms of accountability.
According to Shearer (2002) and McKernan (2012), the Management Report as a
part of an annual report of an organisation can be proposed as one possible
mechanism of flexible form of accountability.

3. Improvement of Regulatory Framework for Local Government Performance
Management in Estonia

Currently, Estonia has 15 counties (maakond) and 213 LG units, comprising 30
cities (linnad) and 183 rural municipalities (vallad). Since 1993, the LG system
functions at one tier which consists of rural municipalities and cities. At present,
there is an on-going debate on local government reform at all regulatory levels of
LGs, starting from the LGs themselves up to the Estonian Parliament (Riigikogu).
As a consequence, a comprehensive restructuring reform is foreseen and a number
of LGs will be merged. Therefore, the number of LGs will be substantially reduced.
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Currently, the planning, budgeting, reporting and performance management
provisions for LGs in Estonia are primarily regulated by the Local Government
Organisation Act (adopted in 1993), along with the Local Government Financial
Management Act (adopted in 2010).

According to the Local Government Organisation Act, each LG in Estonia is an
independent public legal person, and an economic and accounting entity. The local
government is based on the administrative territorial division of the country and is
realised through democratically elected representatives and authorities. Local
budgets are separated from the national budget. The accrual-basis principles of
accounting have been formally introduced for LGs, initially since 1998, and by 2004
all Estonian public sector organisations had adopted the main principles and rules of
accrual-based accounting (Haldma 2006). In 2005, the first Estonian LGs started the
implement performance budgeting processes.

As an important regulation, the Estonian Government Decree on the Types of
Strategic Development Plans and System to their Compilation, Implementation,
Evaluation and Reporting was adopted in 2005. The Decree requires compiling a
report on the succeeded objectives and effectiveness of actions concerning the
implementation of strategic development plan. The Decree also states that the
abovementioned report is a basis to update the strategic development plan.
Consequently, the Decree supports the idea of PDCA cycle. Nonetheless, the arrival
of the global financial crisis fostered the focus on public sector accounting and
financial management. The Local Government Financial Management Act was
adopted in 2010 and it broadened the scope of the LGs’ financial management
beyond simple budget management. The Act was fully implemented in 2012. The
main aims of the adoption of the Local Government Financial Management Act are
stlpulated in the explanation letter of the Act (2010) as following:
Define the financial management of the local government unit beyond the scope
of mere budgeting. The Act defines financial management of local government
as organising monetary affairs by integrating budgeting, risk management and
accounting into a single instrument of financial management.
— Harmonising the budgeting and financial accounting, giving an impetus for
accrual budgeting.

The Act not only stated the requirements for the budgeting process of the LGs, but
also the requirements for long-term (strategic) planning, reporting (content of the
Management Report within an annual report) and the measures of ensuring fiscal
discipline on an accrual basis. Moreover, LGs must consolidate their accounts with
entities that are under significant and governing influence.

A performance-management framework and implementation plan provides the
vision and help to set the local government financial management reform priorities.
In 2012-2013, the harmonisation of budgeting and accounting was further improved
to enable the implementation a financial management based on a PDCA cycle
model. In these years, more detailed requirements for the alignment of strategic
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plans, annual budgets and annual reports were adopted. The next steps towards
implementing the integrated financial management in Estonian public sector - the
adoption of accrual basis budgeting on ministry level in 2016 and on the state budget
level in 2017 — are foreseen (Rahandusministeerium 2016). Currently, seven LGs in
Estonia already compile their budgets on an accrual basis. In 2018, all LGs will
have to implement accrual-based budgeting. These steps contribute to the design of
a closed-loop continuous performance management cycle in Estonian LGs.

The financial management model for the Estonian public institutions was originally
built on the idea of the PDCA cycle (Ulevaade tulemuslikkuse... 2010). As
mentioned above, several aspects of this cycle have also been incorporated into the
legislation concerning the financial management of LGs. As a consequence,
Estonian LGs currently have an obligation to compile strategic plans, prepare their
annual budgets according to their strategic plans, and report performance against
targets in their annual reports following the PDCA cycle idea in order to provide
public accountability to their stakeholders.

4. Research Method

Our study primarily relies on a desk study of primary and secondary source material
as the authors have studied strategic plans, budget-related documentation and annual
reports of LGs and also related government publications, legal acts and regulations.
The non-financial Pl contained in strategic and operational plans, budget-related
documents and annual reports was reviewed and assessed.

In particular, the set of documents reviewed and evaluated for every LG in the
sample were the following:

e the general strategic and operational plans effective in year 2014;

e the explanatory memorandum for 2015 budget;

e the Management Report as part of 2014 Annual Report.

The size of governments in terms of inhabitants varies significantly: the smallest
municipality has less than 100 inhabitants and more than half of the municipalities
have less than 2000 inhabitants (Siseministeerium 2008). Despite their size, all local
governments are equally bound to comply with the statutory duties to serve the local
community. The main duties assigned by law to local government include the
organisation of social services, education (pre-school child care institutions, primary
and secondary schools), cultural activities, primary healthcare, housing, local public
transport, environmental protection at the local level, maintenance of local roads and
streets, and provision of local public services and amenities, amounting to
approximately 70% of services provided to public (ibid). Expenses incurred in the
performance of functions assigned by the central government by law must be
covered from the budget of the central government (Kraan et al 2008).

According to Grossi et al (2016), the size of the LG serves as a contextual factor of
performance information use. The 40 largest Estonian LG units based on population
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size in the end of 2014 were initially chosen by the authors of the current paper for
the analysis. Not all of LGs in the sample had all the required information available
and published on their websites:
e Two LGs were newly formed and had therefore no development plan
adopted in the end of 2014;
e Five LGs had not published budget explanatory memorandum for 2015
budget on their websites;
e  Three LGs had not published Annual Report for 2014 on their websites.

As the development plans of two newly formed LGs were not available in the end of
2014, these LGs were excluded from the sample. The final number of analysed LGs
was 38. The LGs whose budget explanatory memorandum or annual report were not
published on the official website of the LGs, the related public-performance
information was considered missing (not disclosed). Although the number of LGs in
the sample forms 19% from the total number of LG units in Estonia, the residents of
those LGs involve 74% of the population of Estonia. Table 1 gives an overview on
the sample of LG units by size (population on 01.01.2015).

Table 1. Size of LG units included in the sample

TeorLG e | SIS PR || Nect

above 100 000 1

50 000-100 000 2

20 000-50 000 2

10 000-20 000 8

below 10 000 6

Cities Total 19
above 20 000 0

10 000-20 000 5

Rural below 10 000 14
Municipalities | Total 19

Source: Authors’ compilation

The largest LG unit in Estonia is the capital city, Tallinn. Cities in Estonia are
usually larger than rural municipalities, although there are also six cities with
populations of less than 10 000 inhabitants. The largest group in the sample form
relatively small LG units with populations below 10 000 (6 cities and 14 rural
municipalities).
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The object of the analysis is the local government unit, as defined by the Local
Government Organisation Act and Local Government Financial Management Act.
The LG is based on the administrative territorial division of the state and the
respective representative bodies and authorities forming a separate budgeting and
accounting entity. Therefore, the term LG in this paper includes organisations that
are managed by the LG and its budget, but not the whole consolidation group with
independent but still governed entities.

The review of the relevant sources revealed that quantitative performance indicators
were not present in most of the documents. Therefore, we arranged a qualitative
assessment of the performance information contained in the documents disclosed to
the external stakeholders of the LG using the PDCA cycle framework.

5. The Disclosed Performance Information for Public Accountability in Local
Governments

The disclosure of non-financial performance information through different stages of
performance management, as described by the Deming’s PDCA model, was studied
to answer the research questions about how comprehensive, integrated and
comparable is corresponding performance information in various performance
management stages of LGs. To conduct our study, we have first reviewed the
strategic development plans of 38 LG units in Estonia. According to the Local
Government Organisation Act, the development plan of the LG must contain at
least:
—  the economic, social and cultural needs and long-term trends;
— the analysis of problems and opportunities for different areas of activities;
—  the strategic objectives with the pursued effect by the end of the period of
development plan;
— description of actions needed to achieve the objectives by the end of the
period.

The Local Government Organisation Act only prescribes general guidelines about
the non-financial performance information that must be included in strategic
development plans of LGs. There are no clearly stated requirements for the format
and quality of non-financial performance information. The use of quantitative
performance indicators is not compulsory, but if they are used, the planned and
actual values of those indicators also have to be disclosed in the Management
Report of LGs.

By reviewing the strategic development plans, we looked at the formulation of
objectives and the description of the pursued effect (intended results), the use of
qualitative and quantitative non-financial performance indicators, and how target
values are set for those indicators. We found that the content and format of the
performance information disclosed by LGs in their strategic development plans was
quite variable, as described in Table 2.
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Table 2. Performance information in the development plans, budget and
Management Reports of municipalities

Stage of
performance . . Ne of
management Type of performance information LGs
process
Total number of analysed LGs 38
Objectives are described as intended, results in 33
development plan
Performance indicators are stated in the development 15
plan
Plan/
Strategic and including quantitative performance indicators 11
operational
planning Target levels of performance indicators are stated in 9
the development plan
including annual target levels of performance 3
indicators
Do/ . —
Budget explanatory memorandum contains objectives
Performance- - 10
- and/or performance indicators from development plan
based budgeting
Performance reporting in Management Reports
Check / follows the format of development plan and/or budget 9
Performance | explanatory memorandum
measurement and
reporting If indicators are used in development plan, the actuals 3
are reported in Management Report
Act/
Perft());;neznce- Link between reports and budget explanatory 3
memorandum
management
decisions

Source: Authors’ compilation

Table 2 shows that 33 municipalities of the 38 in the sample have described their
objectives in the development plans as intended results, while the rest have instead
stated their objectives as activities to be performed. Moreover, as our analysis
revealed, 15 municipalities (from the sample of 38) have stated some indicators
(although not all of them are measureable) to monitor the achievement of results. but
only 11 of them use quantitative indicators for measurement of performance. For the
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remaining 27 LGs from the sample, the actual performance against planned
performance can only be evaluated, but not measured in quantitative terms.

Nine LGs have also stated the target levels of performance indicators, but these are
mainly measurable at the end of the development plan period. Only three
municipalities have stated measurable performance indicators in their development
plans that could be reported and assessed every year. Moreover, the exact definition,
calculation and sources of information for calculation of those indicators are rarely
disclosed in the development plans of LGs. Some municipalities use quite broadly
defined outcome indicators for monitoring of performance, where the basis for
calculation or the source of information cannot be followed.

When comparing the results in the table with size groups by type of LG unit, it is
evident that performance is disclosed more in larger LG units. The largest LG in
Estonia has disclosed performance information for almost all the stages of the
performance management cycle (except Act-/performance-based management
decisions). In contrast, in smaller cities and rural municipalities (with populations
less than 10 000 inhabitants) disclosure of performance information is primarily
limited to descriptions of intended results and planned activities in the development
plan and descriptions of activities performed in the Management Report. Therefore,
we can conclude that our finding matches with the findings of Grossi et al (2016:
598) concerning the Italian experience, where bigger municipalities have more
incorporated performance information in the management executive plans.

There is also variability as to the level of performance that should be measured with
the indicators disclosed in the development plans. Some LGs have disclosed
indicators that should measure the attainment of vision or broad development areas,
while some have set and disclosed indicators to measure the achievement of
objectives or sub-objectives.

Broadly stated objectives and loosely defined indicators undermine the ability to
keep the officials of a LG accountable afterwards, since the evaluation of the results
becomes contingent on the interpretation of the objectives and indicators. Although
it might give more flexibility in dynamic environment and changing circumstances,
the ambiguity and unclear expectations might also cause inherent conflicts in the
administration of the LGs themselves, therefore creating limits for the
accountability.

Currently, most Estonian LGs use traditional input-based, cash-based budgeting. In
our study sample, 35 of 38 LGs used input and cash-based budgeting, while three
LGs used accrual-basis budgeting. However, as it was mentioned above, all LGs
will have to implement accrual-based budgeting in 2018.

The budgeting in Estonian LGs could be classified as presentational performance
budgeting (Curristine et al. 2007). Since 2012, LGs have to disclose in the budget
explanatory letter the achievement of the strategic objectives in the current
budgeting year. This should ensure the flexible linking of strategic plans and
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budgeting process. Again, no specific guidelines or requirements for the content or
the format of the information are specified. In our desk study, we compared the
performance information contained in budget explanatory letters to the performance
information in strategic plans. In particular, we looked for statements, which
specified which objectives from the development plan would be addressed in the
current budget year or if the resources in the budget are linked to specific objectives
from the development plan. We found that, although the formal requirements
imposed on LGs should theoretically ensure the link between strategic plans and
annual budgets by splitting the long-term strategic goals into smaller short-term
goals in the budget, in practice the link between the strategic plans and annual
budgets remains rather weak in Estonian municipalities, with only a few exceptions.
From the 38 municipalities in our sample, only ten have demonstrated a more or less
explicit connection of budgets with strategic plans, while in the remainder, the
connection of budgets and strategic plans is rather implicit.

The weak link between strategic plans and budgets implies weak accountability to
external stakeholders because the allocation of resources between the objectives and
resulting from that the importance attached to the objectives and the intentions to
achieve the results are not visible to the public in the budget preparation and
approval phase. This also makes it more difficult to later interpret the contribution
and efforts of the LG officials by achieving the results.

For assessing the performance information disclosed in the last two stages of the
Deming’s cycle that cover performance measurement, performance-based decision
making and corrective actions (including changes in strategic plans), we were
particularly interested in the non-financial performance information that should be
disclosed within the Management Report of the 2014 Annual Report of the LGs and
how it is linked with the performance information disclosed in strategic
development plans and budget-related documents. According to the Local
Government Financial Management Act, the Management Report should include a
review of achievement of objectives from the strategic development plans of LGs
within the reporting period. If the development plan includes performance
indicators, the planned and actual values of those have to be reported in the
Management Report.

Therefore, we were looking for an explicit link between the objectives stated in the
development plan and/or budget explanatory memorandum and the reporting format
of the Management Report of the LG unit. In order to be able to be held accountable,
the links between planned and actual performance have to be made understandable
for the target group.

By reviewing the Management Reports of the sampled LGs, we found that only nine
municipalities out of 38 have disclosed the actual performance information in their
Management Reports in accordance with the format in their strategic plans and/or
budget documentation. Therefore, the explicit measurement or evaluation of actual
performance against the planned performance can be made with those nine, whereas,
in the remaining 29 cases, the evaluation of the performance can only be implicit.
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Moreover, only three municipalities of those ten who have shown planned indicators
in their development plans or budget documentation have at least partially reported
the actual values of those indicators in their Management Reports. Our analysis
supports the findings of Grossi et al (2016: 594-595), who revealed the lack of
connections between targets and indicators in German and Italian municipalities.

We can infer that most of LGs have been trying to overcome the limits of
accountability by creating the illusion of accountability through rhetoric. While we
acknowledge that the quantitative and calculative accountability has its
shortcomings and more flexible accountability should be welcomed, the
transparency requirements would imply a clear link between the planned objectives,
activities and actual results.

For the last phase of the performance management — the act perspective, we have
searched for disclosure of the performance-based decisions from the 2014
Management Reports and/or the 2015 budget-related documentation. In particular,
in the Management Reports, we looked for conclusions about the achievement of
objectives and if there were stated any plans for the upcoming years related to those
objectives. In the 2015 budget-related documentation, we were particularly
searching for any statements about the objectives achieved or not achieved in the
previous year and any statements about the related effects for the upcoming budget.
We did find links between the 2014 reports and 2015 budget documentation in three
municipalities from the sample of 38. Therefore, we can conclude that the disclosure
of performance information related to performance-based decision making is rather
weak in Estonian municipalities.

The non-alignment of performance information in development plans, budgets and
Management Reports creates a situation where the citizens and other external
stakeholders have no comparable information on the actual performance of the LG
unit. This situation presents a poor example of public accountability. Therefore, we
can conclude that no effective performance-based decision making as the last step of
the PDCA cycle can be observed or realised by the local citizens. As mentioned
above, similar findings have been pointed out by Grossi et al (2016: 594-595) based
on an analysis of experiences of German and Italian municipalities.

The requirements for aligning budgets with strategic plans, and the reporting of
performance against strategic plans and performance-based decision making have
been implemented recently and are also stated in a more general way. Although it is
partly due to the fact that the requirements apply for all LGs and should therefore
allow for flexibility in some degree, it is evident that more specific requirements in
legal acts would promote the development of performance management and
reporting. Earlier studies (Haldma 2006; Haldma et al. 2008), have identified
external requirements as one of the most important drivers for the development of
performance management systems in Estonia. Therefore, more specific guidelines in
regulations about the content and quality of performance information could also
promote better a quality of disclosed performance information.
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Earlier studies have also identified municipal size affecting the use of performance
information (Grossi et al 2016; Henderson, Bromberg 2015). Moreover, our
investigation shows that larger cities and larger rural municipalities disclose more
performance information, although there are still significant gaps in the quality of
disclosed performance information since the information is weakly integrated and
incomprehensive.

Similar results have been demonstrated in earlier studies in Spain (Brusca,
Montesinos 2013), Germany and Italy (Grossi et al 2016), highlighting that the
results of recent performance management reforms have been more theoretical than
real. In addition, our study showed that, although most of the municipalities have all
the required documents in place, as required by mandatory external requirements,
they are weakly integrated in the performance management cycle, therefore
allowing more rhetorical than actual use for external stakeholders imposing
accountability requirements.

6. Conclusion

The elements of performance management in the provision of public accountability
to its stakeholders used by Estonian LGs were investigated, using the PDCA cycle
model. Public accountability is studied in the whole performance management cycle,
therefore enabling a more comprehensive approach. The performance management
arrangements in providing public accountability are assessed through disclosed
performance information.

The findings using this approach lead us to a number of observations. First, the
performance information in strategic plans, budget documents and reports is very
variable, incomprehensive and weakly integrated. Although the disclosure of
performance information is mandatory, vague requirements for the amount, quality
and format for performance information set in legislation do not promote the
disclosure of Pl that would enable the holding of politicians and government
officials accountable.

External requirements have been identified as an important driver influencing the
disclosure of performance information. Therefore, expressing the requirements for
the performance information more explicitly in legislation could also promote the
development of performance information in Estonian LGs. In addition, we found
that performance information is disclosed more frequently in larger municipalities.
This might imply that the disclosure of performance information might improve
through local government reform, which should contribute to the merger of LGs and
the creation of larger LG units.

Second, the alignment of annual budgets with strategic planning remains rather
weak in most of the municipalities. Additionally, a weak causal relationship exists
between strategic goals, corresponding performance measures and reports of
performance against strategic goals and objectives. Therefore, drawing from Haldma
et al (2008) and Moynihan (2008), we can say that the integration of strategic

47



planning into the performance management process is still not observable to the
general public, therefore also resulting in weak public accountability and poor
governance arrangements. The performance information presented to external
stakeholders is often not comparable and comprehensible in strategic plans and
Management Reports.

Nonetheless, the weak integration of disclosed performance information points to
more theoretical than actual use of the performance information, which is in line
with several other studies of local governments in Europe (Brusca, Montesinos
2013; Grossi et al 2016).
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PUBLIC ENTERPRISES IN ESTONIA AS INSTRUMENTS OF FOREIGN
TRADE POLICY

Peter Friedrich, Jaan Looga1
University of Tartu

Abstract

The authors discuss whether a small country with shrinking population should apply
public enterprises to improve its economic situation for purposes of external
economic relations policy. The study refers to Estonia as an example. Estonia has
developed public enterprises of the central state and of the municipalities since the
reestablishment of the Estonian Republic.

As public enterprise use private forms of law, some management problems occur
because public firms are legally obliged to practice the management by objectives.
The operationalization of welfare maximisation or achievement of sustainability of
society to formulate goals for public enterprises was yet not successful. However,
public firms should increase income, avoid monopoly positions of private firms,
provide special public services, and should realize public goals. The activities of
Estonian public enterprises and their goals show that Estonian enterprises can be
used as instruments for foreign trade.

The authors formulate a simple two-country model comprising a small and a big
country. They introduce a public interest function referring to production, demand
and employment, which allows the authors to argue that under conditions of
shrinking population, the small country’s public interests, becomes reduced. They
show that employing public enterprises diminishes negative effects on public
interests. Even some types of inefficient public firms may lead to improvements.

Keywords: Public enterprises, small countries, Estonia, foreign economic policy,
public enterprise management, functions and goals of public enterprises

JEL: F1, F2, F5, H1, H4, H7, L3, L9
1. Problem

In times of mercantilism, (Sombart 1928; Stavenhagen 1969; Ambrosius 1987;
Reinert 1999; Reinermann, RoBkopf 2000; Mac Maken 2014), public enterprises
were used extensively as instruments of foreign economic policy. At present this
function of public enterprises is not stressed very much (Thiemeyer 1975;
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Ambrosius 1984; Laux 1984; Bos 1985; Cox 1997), although the phenomenon of
new public service transnationals has appeared (Clifton 2008).

Moreover, in the course of integration, e.g. Estonia becoming a member of the EU,
some national instruments to improve countries’ welfare vanished, such as in custom
policies, monetary policies, capital market policies, competition policies, some
sector policies such as agricultural policy, banking policies, transportation and
traffic policies, environmental policies, currency policy, foreign economic policies
and many others. Small countries in Europe like Estonia have to face population
aging and decrease (Friedrich, Ulper, Ukrainski 2014). Therefore, change the
endowment, the economic relations, integration with other countries and the
economic situation of the small country, and the small country becomes even
smaller.

There is no perfect indicator or threshold to define small countries, but according to
the World Bank a population size below 1.5 million inhabitants seems highly
correlated with small territory size and GDP (World Bank 2016). The authors
characterize a small country by showing a small population in relation to that of a
big country (e.g., the population of Estonia at 1,315 million [year 2014] in relation
to the population of other EU member states at 502,876 [year 2014]). Estonia is a
small country and the other EU countries have been chosen by the authors as an
example of a big country showing a common market. Estonia is integrated into the
big market of the rest of the EU.

Public enterprises are public units attempting to pursue public goals by providing
goods to other economic units. They have a public owner, they possess a long-term
stock of production factors, and their management is competent regarding the
essential decisions related to production and delivery. They are not part of the
governmental budget planning process (Eichhorn, Friedrich 1976; Friedrich,
Timpmann, Ukrainski 2014).

Should politicians apply public enterprises to serve against shrinkage? To discuss
the problem the authors tackle the following research questions.
(1) Are there considerable activities of public enterprises in Estonia?
(2) Does public enterprise theory consider the role of public enterprises as an
instrument of foreign economic policy?
(3) Will the well-being of a small country increase if public firms produce
domestic and internationally traded goods?
(4) Does this happen under the conditions of population shrinkage and in the case
of inefficiently producing public enterprises?

These questions are analysed and debated in the following sections. In the first part

the authors discuss the engagement of public enterprises and their involvement in

foreign economic relations. In subsequent sections, they show the link between

public enterprise theory and the application of public enterprises as a tool for

influencing foreign economic relations. The authors formulate a two-region model,

which demonstrates the influence of public enterprises on foreign economic
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relations. A function of public interests is used to argue whether public enterprises
are beneficial for the small country even in the case of a shrinking population and
partly inefficient public enterprise operations.

2. Structures of Public Enterprises in Estonia
2.1. Their Establishment during Transformation

In the course of transformation, extended privatizations took place. People owned
firms (socialist ones), called riigiettevote (sotsialistik), and combines (tootmis-
koondis), which were changed to public enterprises, sold, or commercialized. Some
firms survived as public firms of private law, while others were integrated and new
ones established (Friedrich, Ramcke 2007). Privatisation started with about 10,000
small and 500 big commercialized state-owned firms (OECD 2011) and was nearly
finished by 1995. By the year 1998, about 80% of the GDP was created in the
private sector. However, at present the investment of central state public enterprises
is still higher than that from the central state budget (National Audit Office 2013).
The assets of public enterprises (of the central state) come to 23% of all the assets of
the public sector (National Audit Office 2013). The proportion of public enterprise
employees of the non-agricultural market-oriented sector is similar to that of Europe,
7.1% (CEEP 2006; Friedrich, Ramcke 2007). That of state-owned enterprises in the
form of stock companies and limited liability companies is about 4.1% (OECD
2014). There are public enterprises that belong to the central state and public firms
that are owned by the municipalities. Although privatization is typically performed,
the development of public enterprises is still in transition, leading to disputes about
legal forms (OECD 2011; National Audit Office 2013) adequate management
procedures, their tasks and goals, and market behaviours.

2.2. Types of Public Enterprises, Owners, and Legal Forms

The share of public enterprises with respect to the number of all enterprises is
relatively low, about 0.12% in 2015 (see Table 4, Table 2, and Table 3). However,
many public firms are much bigger in terms of employees, assets, and equity capital
(see Table 1 for the year 2014).

The number of public firms of the central state experienced reduction after Estonia
gained independence until the year 2003 (see Table 1). Afterwards, the number of
central state firms varied and numbered 74 in 2015. The number of firms also varies
because of different kinds of measurement and definitions, for instance, those with a
public share of 50% or more; those with a share of under 50%; those firms which are
being established, under liquidation, or for sale; or firms which are not considered.
In the year 2002 statistical office data showed 62 (50% and lower participation), two
firms just founded, 13 under liquidation, and 6 sold. Additionally, 28 other central
state public firms were identified (Friedrich, Ramcke 2007). Therefore, the statistical
results are not exact. Some difficulties are posed by foundations belonging to the
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central state (2002, 48, Friedrich, Ramcke 2007), non-profit associations, and
cooperatives.

With a municipal enterprise one observes a decrease in the number of municipal
enterprises from the year 2000 with 279 (see Table 2) to 2015 with 207. Here
statistical problems also exist. Apart from the city and municipal offices exist many
city and municipal agencies, which partly act like public enterprises or are non-profit
associations or foundations (see Table 5).

Public enterprises mostly occur as stock companies and limited liability companies
if they are more profit oriented or as foundations if they are particularly public
service oriented (OECD 2014).

Within the public sector many forms of organisations which come near to being
public enterprises exist. For example, the profit-making State Management Forest
Centre is an institution of public law. But there are also other bodies like the legal
persons governed by public law such as universities, which act similarly to public
enterprises and are net budgeting institutions, for example, the Bank of Estonia.
Table 5 shows that there are approximately 2,611 organizational units within the
public sector which do not count statistically as public enterprises or as foundations,
etc. but act partly like or are partly public enterprises. For 2015, another source
indicates (Naarits 2015: 207): “As at the beginning of 2015, the list of general
government units included a total of 2,949 establishments, public-legal units,
foundations, and enterprises acting as non-market producers whose economic
activities were included in government finance accounting. This number included
322 central government units, 2,625 local government units and 2 social security
funds”.

Special company forms of public law for public activities and for public cooperation
like Kommunalunternehmen (legally independent municipal enterprises: Detig
2004), Eigenbetriebe (legally dependent enterprises) of Federation (BHO §3), States
(LHO §3) and municipalities (Brede 2005, Eigenbetriebsverordnungen) or savings
banks (Sparkassengesetze der Lander) existing in Germany are missing in Estonia as
well as corporations of public law.
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Table 1. Central state-owned enterprises divided by economic activities from 2000-2015

Central state enterprises

Economic
activities

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

Economic activities
total

73

63

58

52

54

74

70

68

66

69

69

73

72

65

66

74

Agriculture, forestry
and fishing

3

2

1

2

Mining and
quarrying

~

SN

[EEN

[y

[y

[y

[y

[EEN

Manufacturing

Electricity, gas,
steam and air
conditioning supply

Water supply;
sewerage, waste
management and
remediation
activities

Construction

Wholesale and retail
trade; repair of
motor vehicles and
motorcycles

Transportation and
storage

12

12

12

12

12

12

10

10

13

13

13

14

15




Accommodation
and food service

activities 2 2 2 1 1 2 2 2 1 2
Information and

communication 4 4 5 5 5 6 6 6 5 6
Financial and

insurance activities 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Real estate activities 6 5 6 4 4 5 5 3 3 3
Professional,

scientific and

technical activities 11 11 9 8 9 12 12 13 11 10
Administrative and

support service

activities 2 1 0 0 0 3 4 3 4 4
Public

administration and

defence;

compulsory social

security 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Education 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Human health and

social work

activities 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1
Arts, entertainment

and recreation 1 1 1 1 1 3 3 2 2 2

Source: Compilation of authors using data from Statistics Estonia 2016b




Table 2. Local government enterprises according to economic activities from 2000-2015

Local government enterprises

Economic activities

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

Economic activities
total

279

260

250

233

227

246

243

238

235

226

225

223

213

211

206

207

Agriculture, forestry
and fishing

1

1

0

0

0

0

0

0

0

0

Mining and
quarrying

0

1

1

0

0

0

0

0

0

0

o

o

o

o

Manufacturing

3

2

1

0

0

0

0

0

0

0

Electricity, gas,
steam and air
conditioning supply

106

92

81

76

74

68

65

63

56

55

60

62

62

59

57

57

Water supply;
sewerage, waste
management and
remediation
activities

47

64

Construction

Wholesale and retail
trade; repair of
motor vehicles and
motorcycles

10

Transportation and
storage

11

10




Accommodation
and food service

activities 1 1 3 2 1 1 2 2 2 4 4 3 2 2 1 1
Information and

communication 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3 2 3 1 1 1
Financial and

insurance activities 0 1 1 1 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Real estate activities 57| 49| 41 41 44 50 51 48 43 40 39 38 35 36 33 33
Professional,

scientific and

technical activities 3 4 5 5 4 5 6 5 4 5 5 5 2 2 3 2
Administrative and

support service

activities 14 9 8 6 5 4 3 3 6 5 4 6 5 4 4 5
Public

administration and

defence;

compulsory social

security 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Education 0 0 0 0 0 0 2 2 1 1 1 1 1
Human health and

social work

activities 16 25 29 25 22 26 25 25 24 23 23 23 21 22 21 21
Arts, entertainment

and recreation 6 7 7 6 7 9 8 9 9 8 8 8 8 7 8 8

Source: Compilation of authors using data from Statistics Estonia 2016b




Table 3. Legal company forms and numbers of firms in Estonia 2008-2015

Legal company forms and | Estonian

numbers of firms 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Total 146 135| 169 837| 183 392| 194 304| 201 875| 209 133| 223 634| 233 526
Uksikisikust

Sole proprietor ettevotja 17788| 32187| 34797| 34022| 33362| 32315| 32431 32215

General partnership Téisiihing 417 456 509 758| 1745 2625 2638 2541
Usaldustihing

Limited partnership 932 1631 1505 1725/ 1894 2128 2273 2638

Private limited company Osaiihing

(Osaiihing OU) 92554| 99308| 108 603| 118 752| 128 067| 135 681| 148 775| 158 173

Public limited company Aktsiaselts

(AG, stock company) 5344 5094 4819] 4449 4149 3851 3689 3493

Commercial association Tulundusithing

(cooperative) 624 612 607 602 592 1676 1699 1713
Euroopa

Societas Europaea Aktsiaselts 3 4 5 5 5 7 7 8
Euroopa

European Economic Interest | Majandus

Grouping osaithing 1 2 2 3 3 8
Vilismaa

Branch of foreign company | ériiithingu filiaal 483 482 487 490 490 516 538 559
Mittetulundus-

Non-profit association lihing 27181| 29246| 31208 32628 30770 29530{ 30768 31371

Foundation Sihtasutus 809 817|851 871|799 801 813 807

Source: Compilation of authors using Statistics Estonia 2016a




Table 4. Features of public enterprises

Central government

Local governments

2002\ 2013\

2002\ 2013\ 2014

2014
Size
Employee per company,
no. 423 262 275 43 15 15
Assets per company,
MEUR 37,7 1225| 14472 1,9 6,4 6,8
Equity capital per
company, MEUR 28,5 59,4 67,8 14 53 5,8
Gross sales per company,
MEUR 25,1 442 43,6 09 0,7 0,8

Profit per company,
MEUR

13 7,2 6,5

0,2 0,9 0,3

Productivity

Gross sales per worker,

TEUR 59,3| 168,7| 1584 20,6 474 50,7
Profit per employee,

TEUR 3,0 274 23,5 35 57,6 18,6
Profit/equity capital, % 44% | 12,1% 9,5% | 10,8% | 16,6% 4,9%
Profit/gross sales, % 50% | 16,3% | 14,8% | 17,2% | 121,5% | 36,7%
Financial stability

Equity capital/Assets % 754% | 485% | 47,0% | 73,6% | 83,1% | 84,9%
Gross sales/Assets % 66,4% | 36,1% | 30,2% | 46,2% | 11,4% | 11,2%
Debt/Assets, % 246% | 51,5% | 53,0%| 26,4% | 16,9% | 151%
Capitalization

Assets per employee,

TEUR 89,3 | 467,55 5244 44,6 417,0 452,0
Equity per employee,

TEUR 67,4| 226,8| 2464 32,8| 346,4| 3838
Export

Export/gross sales ‘ 11% ‘ 16% ‘ ‘ 2% ‘ 2%

Source: Compilation of authors using Statistics Estonia 2016¢
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Table 5. Public offices administered by governmental authorities

Type in English | Type in Estonian Num- Examples
ber

Governmental Valitsusasutus 67 Ministries of Estonia, County

authority Governments, Estonian
Competition Authority,
Statistics Estonia, Estonian
Tax and Customs Board,
Prisons etc.

State agency Valitsuse hallatav 112 Vocational schools,

adminis-trated by | riigiasutus Museums, State Agencies

government (The Agricultural Research
Centre, Estonian Folk Culture
Center),

Rural Valla ametiasutus 190 Rural municipality

municipality administrations, rural

office municipality offices

City offices Linna ametiasutus 65 City administrations, City
offices

Agencies Linna 1407 Rural municipality libraries,

administrated by | ametiasutuse nursing homes, kindergartens,

rural municipality | hallatav asutus schools

office

Militarily Sojavieliselt 1 Estonian Defense Force

organised korraldatud

governmental valitsusasutus

authority

Subnational Valitsusasutuse 0

structural unit of | piirkondlik

govern-mental struktuuriiiksus

authority

Sub-office of Valitsusasutuse 15 Veterinary Centers of all 15

govern-mental kohalik asutus counties

authorities

Profit-making Riigitulundus- 1 State Forest Management

state agency asutus Centre

Legal person Avalik-diguslik 15 Estonian Bar Association,

governed by juriidiline isik Universities (Tartu, Tallinn),

public law

Estonian Public Broadcasting,
Funds (T66tukassa, Estonian
Health Insurance, Estonian
Development), Estonian
Defence League, The
Estonian Board of Auditors
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Authority, which | Pohiseaduslikku 2 Office of the President of the

serves the institutsiooni Republic of Estonia, The
constitutional teenindav asutus Office of the Chancellor of
institutions Justice

Other state Riigi muu 3 National Electoral
institutions institutsioon Committee, Estonian party

finance supervisory
committee, The Office of
Gender Equality and Equal
Treatment Commissioner

Court of Justice Kohus 7 Regional Courts,
Administrative Courts, Tartu
Circuit Court

Constitutional Pohiseaduslik 5 National Audit Office,
institution institutsioon Chancellery of the Riigikogu,
Bank of Estonia, Supreme
Court of Estonia, Tallinn
Circuit Court

Agencies Linna ametiasutuse 705 | City libraries, nursing homes,

administrated by | hallatav asutus kindergartens, schools

city offices

Authority of legal | Avalik-Gigusliku 15 Estonian Academy

person governed | juriidilise isiku Publishers, Institutes,

by public law asutus libraries, museums and
colleges of Tallinn University
of Technology

Total 2611

Source: Compilation of authors using the Register of State and Local Governments Offices
2016

3. Sector Activities and Problems Concerning Estonian Public Enterprises
and Their Use for Influencing Foreign Economic Relations

The activities of central state government enterprises concern mainly transportation
and storage. Electricity, gas, steam, and air conditioning supply follows. Also
important are professional, scientific, and technical activities and state central
government engagement in information and communication. Central state firms are
also found in sectors like manufacturing, financial and insurance businesses and real
estate management (see Table 1).

However, it is also important to look at the foundations and the organizational units
not in a company form of private law. Moreover, there are more public units dealing
with forestry, education, science, information, culture, and business promotion (see
Table 5, see also Friedrich, Ramcke 2007). The central state public enterprises have
grown in terms of assets, sales, profits, and capital stock per worker, etc. (see table
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4). An example of a public state enterprise of public law is the State Forest
Management Centre.

With the local government enterprises, most engagements deal with water supply,
sewerage, waste management, and remediation activities. The number of local
public enterprises has increased during the last 15 years. Nearly half of the local
enterprises providing electricity, gas, steam, and air conditioning supply were lost
during that period; however, they are still of importance. Real estate activities are
also a domain of local public enterprises, although their number has diminished over
the course of time. Local public enterprises are often used for social purposes (see
Table 2) As Table 4 indicates, the average size in terms of employment has
diminished, and the assets per employee and the equity per employee, as well as
gross sales and profit, have increased. It seems that municipalities concentrate their
public enterprises more towards profit-making activities. However, there are many
organizational units like agencies of cities and rural municipalities which act similar
to local public enterprises making no profit (see Table 5).

Public enterprises in Estonia had and have problems. They partly had been bothered
by transformation effects, for example, in district heating, water provision, public
housing, telecommunication, railways (in technical aspects such as the Russian
gauge), airports, and energy (Friedrich, Ramcke 2007). Among the unfavourable
effects of transformation were cost increases induced by governmental coalition
formation or the blocking of investment decisions by powerful interest groups
(Friedrich, Ramcke 2007), too many managers, insufficient management
competition from abroad, management quality, and low orientation to public
interests. Sometimes installations were not used because it seemed cheaper not to
use the infrastructure (e.g. the stadium in Tallinn). A special problem was the theft
of electrical lines and poles and energy as well as outdated production processes and
wrongly dimensioned capacities. The energy and water prices were high and
depended on import prices, exchange rate variations, and the need of public
enterprises to finance public heating and water provision by debt because of the low
purchase power of clients. Some public enterprises receive hidden subsidies,
especially local government enterprises, with respect to salaries, pre-services,
interest payments for debts, property assignments, fee policy, etc. (Friedrich,
Ramcke 2007). Another problem concerns corruption (European Commission
Justice 2014): sometimes high bonuses were paid to members of supervisory boards.
With public enterprises there is some rigidness in the labour markets as workers in
public enterprises are more organized than in the private sector and the release of
employees has to be allowed by the board of directors (Friedrich, Ramcke 2007).
Environmental problems from Soviet times continue to be relevant, including
radioactive emissions, poor storage facilities, dust management, and resistance to
dust management by part of the population and from difficulties in realizing EU
environmental protection and energy policies (Friedrich, Ramcke 2007).

Meanwhile, the situation has improved and the legal structure of central state-owned
enterprises is more specific and based on the Commercial Code, The State Asset
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Act, and the foundation act of the public enterprise (OECD 2011; Raasuke, Raukas,
Perli 2013).

The public undertakings have an assembly of owners, e.g. staffed by representatives
of owners (central state, municipality). They show a supervisory board, whose
members are appointed by the owner, and a management board of the company
whose members are appointed by the supervisory board.

The following present problems are under discussion (National Audit Office 2013):

- There seems to be no participation policy showing the need to keep the
enterprise public.

- Objectives and the hierarchy and relation of goals are not set for central
government public enterprises. In particular, those concerning public service and
financial goals are not determined and half of the firms have no approved
strategy.

- Despite having a strategy, the central state has increased its capital by hundreds
of millions of Euros, e.g. by investing in Eesti Energia and Estonian Air
(National Audit Office 2016). There are no declarations why the capital is
needed, owner supervision is not efficient, and the supervisory boards do not
evaluate the firms’ strategies

- The responsibilities and functions of supervisory boards are not clear.

- The Parliament has no say in steering the central state public enterprises.
Supervisory board members who are members in Parliament do not have to
report to the Parliament and do not perform their functions effectively.

There are still discussions about how to specify and separate state and owners’
influence from that of the company management (Porgand et al. 2010; OECD 2011,
National Audit Office 2013). On the one hand, there is a plea for more independence
for the board of directors for the sake of the company. On the other hand, the
National Audit Office and ministers of finance, the environment, the interior,
economic affairs, and communication agreed partly to recommend stricter control of
the company through the board of supervisors. The management board is not
protected enough to operate the firm and its investment under its own power, and the
supervisory board is not able to execute all the strategic and long-term management
functions. The public enterprise operates under the threat that in times of fiscal
crises the firm is used as a cash cow to create revenues by transfer of financial
means to the central state to avoid big budget deficits (Friedrich, Nam, Reiljan 2010)
and unfunded mandates with the municipalities (Friedrich, Reiljan 2015).
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It follows the concept of assignment of management functions as is fixed in the State
Asset Act illustrated in Figure 1. With respect to this management structures the:

- Government of the Republic

- Appointment of administrators of holdings

- Acquisition of holdings in companies; merger, division or dissolution
of companies

- Issue of bonds by companies, increase or decrease of share capital

- Approval of the amount or rate of dividends of companies

¢

- Function of Coordinator of Holdings Administration

- Ministry of Finance

- Development of State Holdings Policy and Relative legislation

- Coordination of Activities of Holdings Administrators and Consulting
on State Asset Administration

- Preparation of Consolidated Reports of Public Undertakings and
Proposal for Better Administration of State Assets

:

- Owner’s Function

- Minister who Administers Holdings

- Representation of the State as the owner upon the establishment of
companies or at the general meetings of share holders

- Appointment of Supervisory Board Members of the Companies

:

Supervision and Strategic Management Function
Supervisory Board of the Company
Election of Management Board of the Company
Consulting and supervision of the management board

:

Executive Function
Management Board of the Company
- Everyday Management of the Company

Figure 1. Management structure of companies owned by the State of Estonia
Source: National Audit Office 2013
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The lack of strategies for public undertakings’ development also implies that explicit
applications of public enterprises for foreign economic policy as part of a
development strategy is not foreseen, although the involvement of Estonian public
enterprises in foreign relations is, for some of them, high. The central bank takes
care of part of the currency reserves and deals with the policy and business of the
European Central bank according to the rules concerning euro management. Some
of the central state public enterprises are directly engaged in exports and imports like
public enterprises in forestry, the railways, ports, the prisoner employment company,
Eesti Post, infrastructure, road services, etc. The share of exports of their turnover is
on average 16% (see Table 4). So-called public foreign trade companies are rare. To
some extent this may be the case in forestry. The market power concerning foreign
markets seem very restricted, as there are significant competitors. The direct exports
of local public enterprises are small, about 2% (see Table 4). However, there might
be many expenses for foreign tourists in local government agencies, e.g. fees for
foreign visitors or expenditures for health, which are statistically not identified.
However, it might be questioned whether they should be more used for foreign
policy purposes.

4. The Goals of Public Enterprises as Instruments of Foreign Economic Policy
4.1. The Role of Public Interest in Estonian State Enterprises

State enterprises and public foundations have to act in the public interest (Republic
of Estonia (2015). State Asset Act, §10). In the public interest are the purposes of
exercising state authority, other public purposes determined by the administrator of
public assets, the purpose of earning revenues, and the purpose of preservation of a
reserve (Republic of Estonia (2015). State Asset Acts §10). The state enterprises,
which should earn revenues, should ensure a reasonable profit (Republic of Estonia
(2015). State Asset Acts §10). These amendments are interpreted by the ministry of
finance in the way that the three main purposes for participation in state-owned
enterprises are:

- The optimisation (rise) of income

- The existence of a big natural monopoly

- Performance of main public services.

(OECD 2011: 51)

In particular, the relations between earning function and other public functions have
to be clarified (National Audit Office 2013, p.13). These interpretations of public
interest partly coincide with the three main concepts of interpretation for the reasons
public enterprises exist.

66



4.2. Public Enterprises as a Means to Maximise Welfare

The first concept is based on conventional welfare theory and attempts to answer the
question of how public enterprises should behave in order to contribute to welfare
maximisation (see Nordin 1947; Graaff 1963; Nelson 1964; Rees 1968, 1984, 2006;
Rittig 1977; Friedrich 1978; Blankart 1980; Bos 1981, 1986; Brown, Sibley 2008;
Frischmann, Hogendorn 2015). It leads to pricing rules like marginal cost pricing
(Rees 2006) and investment rules (Friedrich 1969). Today discussion surrounds how
welfare is influenced by privatization and pricing if foreign competition prevails
(Harris,Wiens1980; OECD 2001; Chao, Yu, 2006; Van Long, Sahler 2009; Ghosh,
Mitra, 2010; Wang, Wany, Tang, Lee 2011; Matsumara, Ogawa 2012; Mc
Corriston, Mc Laren 2013; Ghosh, Mainpushpak, Saha 2015). The welfare functions
in use are mostly individualistic ones maximising consumer benefits. Seldom do
other welfare functions get used, e.g. vote maximisation (Pelzman 1971, 1976;
Ziemes 1992; Dehne, Friedrich, Nam 2004) or political restrictions to individual
welfare (Bés 1986) introduced®. In Estonia, the welfare approach, based on a
Benefit Cost Approach,® is not followed by the central government, ministry of
finance, supervisory board members, or management boards. No welfare-based
management tools are applied in business activities apart from some project
judgements where evaluations by the European Union play a role. There is only the
loose argument for intervention when necessary for the avoidance of market failures
stemming from natural monopolies. An argumentation for also applying public firms
for welfare purposes by influencing exports and imports—as mentioned in the newer
welfare-oriented discussion—was not formulated.

4.3. Public Enterprises as Instruments For Attaining Social Sustainability

According to Ritschl (1925, 1970), the second argument refers to a dual economy in
which the public sector has to safeguard the sustainability of society and the private
sector organises production with rather limited external effects (Hirsch 1992). Here
a pricing and investment policy in the public sector ought to be established to
adequately accomplish this basic task. The difficulty is that there is no
mathematically formulated socio-economic model for a sustainable society. There
are approaches that deal with sustainability in the sense of preservation of nature and

2 A different welfare function named public interest function is applied later in this article
which shows a specific form of the third approach and refers to welfare as economic
objectives, like employment, international traded outputs, and domestic outputs.

% The Social net benefit can be interpreted as NB (X) = Consumer surplus (X) + Turnover (X)
+ Positive Value of External effects (X) — Producer surplus as factor price distortion (x) —
Costs (X) — Negative Value of External Effects. The items are measured in money terms
applying the willingness to pay approach. Differentiation gives:ONB/0X = 0X Consumer
surplus//0X +0Turnover/0X + OPositive value of external effects/0X - dProducer surplus as
factor price distortion/0X - 0Costs/0X - ONegative Value of External effects/0X =0. If the
external effects and factor distortions do not exist, the price has to equal marginal costs (short
term) to steer production and long-term marginal costs to guide investments. (Eerma, Friedrich
2013).
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environment and how to regulate economic activities to serve that purpose, e.g. to
reduce emissions, but rules and regulations about the adequate share of public sector
activities in operations and investments to safeguard society are missing.
Appropriate recommendations are available only for some sectors. A formula about
the optimal mix of private and public activities to determine a survival path for
Estonia in times of steady decrease of population is not at hand. Therefore, the
volume of export and import activities of state enterprises and their involvement in
foreign economic relations also cannot be determined as a tool for guiding the
activities of the ministry of finance or a supervisory board. The reasons for
participation mentioned above can be based on fears that private enterprises, for
example, those in the possession of foreign owners, do not act in favour of the
population, such as banks owned by foreign owners in the case of European Union
collapse. In the framework of this approach, public enterprises may serve to reduce
conflicts between social interest groups such as professions, classes, income groups,
sectors, ideologies in order to avoid dangers of unrest in society. Thus, public
enterprises assist in safeguarding the survival of society.

4.4. Public Enterprises as Instruments for Achieving Public Policy Aims

A third group of experts consider public enterprises a means for public policy to
accomplish specific objectives (Weiser 1960; Thiemeyer 1964; 1975; 1978; Oettle
1983; Thiemeyer, Chmielewicz, Eichhorn 1989, Thiemeyer, Cox 1990; Machura
1993; Theuvsen 2012; Papenfufl 2012). In other words, fees and investments should
be primarily fixed to realise such public goals. This relates more to the interpretation
of public interest provided by the ministry of finance and the stipulations in the state
asset act mentioned above. The group of public enterprise goals comprise social,
state, economic, business management, political, and sector-specific goals (Eich-
horn, Friedrich 1976; Friedrich 1977; Krones 1998). The goals of the ministry of
finance deal with part of the economic goals concerning the fiscal goals and those
goals dealing with natural monopolies and sector goals that need public services to
be attained. So far, Estonian politicians have turned to the third interpretation of
public enterprises as instruments for performing public goals®. This aim-oriented
interpretation of tasks and goals of the Estonian public central government opens
similar interpretation to the municipal ones. In principle, public enterprises can be
instruments for influencing Estonian foreign economic relations if public enterprises
affect goal achievement concerning external trade and services, capital flows abroad,
and the distribution of wealth and property between domestic and non-residential
inhabitants and firms, etc.

A small country like Estonia is surrounded by bigger and more powerful countries.
It is embedded in networks, such as the common market, customs union, a currency
union, and a military alliance with more powerful partners of other heritage, culture,
and language. A small country may depend on traffic connections through other

* However, the operationalisation of these goals as elements of management by objectives is
lagging in practice.
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countries and its military and security forces are small. Therefore, many instruments
of public policy, such as monetary policy, might not be available. Fiscal policy is
ineffective because demand and supply is dominated by economic units located in
other countries.

For Estonia the presence of public enterprises seems particularly appropriate
because:

- The integration processes lacks possibilities of application of some traditional
instruments of foreign economic policy, such as tariffs, quota systems to
practise monopolistic trade policy. Indirect trade policy measures like
discriminations, administrative procedures, technical norming, licensing,
security requirements, subsidies, promoting export finance, support of
marketing, investment become difficult to handle.

- The integration processes of Estonia restrict the exchange rate policy and
control of payment.

- Private Estonian firms are touched by governmental decisions in bigger
countries or by EU regulation based on inner circumstances in the bigger
countries, e.g. in banking.

- Domestic economic policy is hindered by foreign firms if the proportion of
foreign firms is too high.

- Investment decisions and innovation activities are directed to the home
country of foreign owners. The smaller country is kept as a resource and a
cheap labour reserve.

- The economic units of the small country take the role of a price taker, and it
sometimes has to bear the costs of adaptation to new economic situations.

- Small countries have to concentrate their economic forces to keep key
industries alive and to ensure economic and political survival.

The small country should not completely follow the goals of governments of other
countries, a supra-national government such as the European Union, or powerful
international firms. Therefore, to achieve its own aims it needs to develop a vast set
of instruments for public policy. There might be a two-level goal approach
concerning the goals of government and the goals of public enterprises used as
instruments to realise the goals by public enterprises. A utility and goal analysis of
the central government, such as in Parliament, governmental bodies, ministries, etc.,
takes place where the general public interest for public firms are formulated (see
above). The goal determination process for individual public enterprises follows in
the decision organs of the public firm. In favour of using public firms, in particular
for foreign trade policy, are the following arguments.

- To ensure small countries rests of monetary autonomy the central bank should
be a public firm to be more independent of political constellation in big
countries.
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Public firms may buy firms abroad to open new export relations and access to
innovations. They may get access to transnational networks or become
competitors against private or public foreign enterprises.

- Public firms open possibilities for performing functions continuously over
legislative and governmental periods, and for establishing long-term
engagements with foreign partners.

- Facilitation of the transfer of expertise.

- They sometimes allow direct public interventions abroad and the use of
subsidiaries there.

- The visibility of external trade policies through public firms is less and
resistance against domestic and international trade policy measures is reduced.

- Off-budget financing of foreign economic policy measures is easier, and
greater flexibility for foreign economic policy actions is facilitated.

- For public firms it could be necessary to achieve financial support from the
EU.

- Quick reaction and specialization opportunities can be used.

- Smooth cross-border cooperation by public-public partnerships (PPP).

- Better position to overcome trade barriers and difficulties caused by foreign
currency policy.

- Organizing market power and influencing market forms in foreign trade by
small countries’ public firms.

- Extracting rent form foreign economic units through high prices, e.g. tolls,
hospital prices, lift prices, railway, water, airfares, etc.

- A small country can prevent its environment and resources from being
exploited by foreign enterprises through exporting public enterprises.

- By means of public participation, the small country prevents important

industries from being sold to foreigners.

Arguments against applying public firms for economic foreign policy operations
stem from:

- Goal conflicts between public firm policy and the needs of foreign economic
policy.

- Necessities of self-financing and market developments may reduce the
benefits from using public enterprises abroad.

- The politics of public enterprise to dominate the small country’s foreign
economic policy.

- Public firms becoming more independent from the government by creating
power centres abroad through foreign capital, trade, etc.

- Public firms undertaking risky investments abroad, practicing tax avoidance
policies, interrupting possible innovative contacts between clients and
suppliers, and directing exports and imports into their own network.

- Difficulties in financial management and company steering because of legal
company forms giving autonomy to firms and the lack of public experts in
supervisory bodies.
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Apart from small countries’ central government enterprises, regional or municipal
enterprises engage in foreign economic policy. They are involved in regional
competition and business promotion to attract investors or they back the activities of
exporting municipal enterprises such as hotels, fairs, zoos, museums, theatres,
operas, universities, institutions of higher learning, hospitals, airports, ports, ferries,
traffic companies, touristic infrastructure, regional banks, agricultural public firms
like wineries, energy and water provision, etc. They also promote existing private
firms and apply municipal firms for territorial, industrial, and population
development and to support the local public sector itself to achieve higher efficiency
in regional competition.

The public firms themselves may be interested in becoming involved in economic
foreign relations:

To gain a wider procurement basis, e.g. concerning energy, raw
materials, knowledge.

To widen their public functions or to create profit-making subsidiary
firms used for internal subsidization, and to widen their financing.

To enter new markets to gain advantages over competitors, to extend
monopolistic privileges, or to grow in the big country.

To receive more public support and try to attain more autonomy in
relation to the public owner.

To improve the career chances of their staff and managers

Compared to direct measures of foreign economic policies like tariffs and quotas,
public enterprises offer adequate solutions as instruments only in limited cases.
However, state and municipal firms can be used for foreign economic relation
purposes. To evaluate practical cases, intensive inquiries are necessary to detect their
comparative advantages.

5. A Two-region Model of Using Public Enterprises in Foreign Economic
Relations

5.1. The Two-Country Case

In a two-country model (Friedrich 1987) the authors consider a small country 1 (e.g.
Estonia ) and a big country (the EU and/or rest of the world) called country 2, which
is rather large in terms of employment opportunities there. There exist two
international goods labelled X1, X5, and X, X5, They are produced by labour. In a
first attempt all goods are international goods. Production functions exist for these
goods. Output depends on input of labour L, Ly, and Ly, Ly, The total labour
force equals L1 in country 1 and L, in country 2. Unemployment is indicated as U;
and U,. The demand in the two countries is Nyj, Naj, N3, N, for the goods Xy, X5,
X1, X2, 1t depends on the sector production from the inland, which stems from the
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labour force in a country, from the employment situation in the sectors of the
country and from the other country depending on the real wage differences.

For the sake of simplicity, the authors assume that the real wage equals the marginal
products of industries as industries offer goods according to the equivalence of
marginal product and factor price. Factors are not mobile between the countries. The
small country is a price taker. It can sell production surpluses to the big country and
import from the big country. For the small country, high values of reaction of
demand to real wage differences between the countries are not assumed as the trade
is relatively small in volume. For these conditions the size of the resulting real
wages W1, Wiy, and Way, Wa, can be determined.

Further is supposed that the public interest of the small country with respect to
application of public enterprises is formulized in the following way:
The government of the small country, e.g. the central government, positively values:
- The existence of international goods within its territories (e.g. to guarantee
future technical capabilities, military purposes, safeguarding resources)
(related to Xy, X21).
- The provision with goods demanded in the small country (e.g. provision of
public services, allocation and distribution goals) (related to N11,N,;)
- A high level of employment (e.g. stabilisation distribution, social goals)
(related to Uy = Ly-Lyo-Lyy).

Such a public interest function may have the following form for the small country 1:

Public Interestl = may; * Xyi(Wai(Li,Lp))" mayy * Xor(War(Ly, Ly) )+ mnggs (Nyg(
LiLi(wi (Li, L), La(Wa(lyls )  +#mny* (Nao(Ly, Li(wy (L L),
Log(Woi(L1,L2) — mugs (L1—Lya((Wyg (Ly, Lo, (War(La,Ly )) —Loa((wis (Ly, Lo),
Lai(Wai(Ly,L2)))

If the population L; of the small country changes (e.g. through more or less fertility)
the change in public interest will be:

mall*axll/a Wll*a Wll/*a Ll + ma21*6X21/6 W11*6 wll/*6 L]_ + mn]_l*(aNll/a Ll +
6N11/8 Lll *0 Lll/a Wll*a Wll/*a Ll + 8N21/6 LZl *0 L21/6 w21*6 w21/*6 Ll) +
ngl**(aN21/a L1+ 8N21/8 Lll *0 Lll/a w11*6 W]_l/*a Ll + 6N21/6 L21 *0 LZl/a W21*6
W21/*6 Ll) — MU1~ (1'6 Ln/@ Wn*a Wll/*a Ll - *0 L21/6 w21*0 w21/*6 Ll-*ﬁ L21/6
Wn*a Wz]_/*a Ll -*0 L21/6 Wz]_*a Wz]_/*a Ll)

If the population in the small country increases, the production in both sectors and
the provision of goods also increase. This may lead to a higher degree of public
interest. These effects are lessened by an increase in unemployment, even though
employment in the individual sectors may increase. With a reduction in population
as is occurring in Estonia, the signs in the expressions change. The public interest is
served less if the negative production and provision effects dominate the
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unemployment reductions. The sizes of the effects depend on the evaluation weights
and on the parameter sizes and kinds of functions applied in the two-country model.®

An extended model (Friedrich 1987) can also tackle the existence of domestic
sectors Xs;, Xs,, which produce non-traded goods. A reduction in population like in
Estonia also reduces the production in the national sector and therefore additional
negative production and provision effects exist. Unemployment is decreasing.

5.2. Results of the Small Country Using Efficient and Inefficient Public
Enterprises

In times of population decrease, the small country could employ public enterprises
to:

e  Avoid drastic production cuts in branches under pressure

e  Prevent a goods provision reduction

e  Stabilize employment.

Within the model, the authors consider the existence of public enterprises in three
ways.

(1) In contrast to private enterprises maximising profit, efficient public enterprises
maximize output under the conditions of covering full costs. Then the costs are
covered, but the output, e.g. X5, leads to negative marginal profits, which leads
to a correction of the value of the marginal product (Friedrich 1987). The public
enterprise acts as if the real wage level is lower and the output and demand
increases. Employment of L,; increases and unemployment decreases.

(2) In a second case, the authors assume that the public enterprise, through power
or special subsidies to workers, could lower the wages, e.g. in sector X,;. This
results in an increase of output® in the higher provision of goods and in
additional employment Ly;.

(3) Finally, the public enterprise can just stabilize employment L,;. As long as the
production function does not change, the results under (1) are achieved.

If the public interest function is differentiated with respect to the marginal loss the
change in public interest shows that the public enterprise (case 1) ensures a higher
production level, an improvement in goods provision, and a decrease in
unemployment. The situation improves compared to the case without public
enterprises (Friedrich 1987). If real wages are lowered by public enterprise in the
small country, e.g. in sector 21, the change in public interest turns out to be positive
too (Friedrich 1987) in case (2). The consideration of case (3) leads to a positive
change of public interest.

® Additional effects can be considered which influence the real wages and change the terms. In
this way changing conditions in the sectors and factor flows can be considered as well.
¢ with the subsidy case a budget equations and taxes, etc. should be introduced. The power
case can be tackled by the model.

73



The model comprising domestic goods can be considered as well. In addition, even
in the domestic goods sector the public enterprises show similar effects. In the case
of population reduction, public enterprises can reduce the implied losses of public
interest because of their public interest-increasing effects. (Friedrich 1987)’.

So far, we have dealt with efficient output maximising public firms covering costs,
which are sometimes called type Il (Friedrich 1987, 1988; Dehne, Friedrich, Nam
2009). There are also public enterprises of type | whose management is interested in
high output as well as in high employment (Friedrich 1987, 1988; Dehne, Friedrich,
Nam 2009) in the framework of covering costs. Other public enterprises possessing
management interested in maximising employment when covering costs are called
type Ill. Public enterprises that cover costs but minimize efforts are categorized as
type IV. Type V, particularly with private enterprises, maximises profit. Other
management types, those of type VI, are interested in high profits but also in high
employment. According to Leibenstein (1975), only type Il public enterprises and
type V firms produce efficiently.

The type I, type Il, and type Il produce more than a profit maximising firm does.
They employ more labour and they show, as cost-covering public enterprises, a
negative marginal profit. Type Il and type Il are inefficient in the sense that they do
not minimize costs. Therefore, the results gained above hold as well. Their use is in
the public interest according to the public interest function.

Type V, the “profit maximising firm”, does behave like a private enterprise and
shows no favourable change concerning public interest. The inefficient type IV
public enterprise produces even less than the profit maximising firm. When applied,
such public enterprise reduces the degree of achieved public interest according to the
authors’ public interest function. The type VI private enterprise produces a higher
amount of output than the profit maximising firm does. Therefore, this firm could be

" When autonomous and interest rate-dependent investment are introduced in the model and a
given money supply is assumed, the real wages will shrink. Then the degree of public interest
fulfilment is higher as employment and production increases. The employment increase brings
about an increased money demand and an interest increase insofar as the money supply
remains unchanged. The following investment reductions decrease the degree of public interest
achieved. The total public interest effect depends on the parameter values supposed. Population
decrease again lowers the public interest level, but the lower real wages stabilize employment,
smoothing the loss of public interest. Introducing public enterprises results in higher
production and stabilization of employment. Improvements of public interest can be expected.
If migration is introduced and if the immigration parameter into the small country is very
small, then unemployment in the small country can be reduced by migration, which leads to an
increase in public interest. If L1 gets much reduced then there can be negative production
effects, which are not in the public interests either. Which effect dominates depends on the
parameter value and the weights in the public interest function.
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forced by regulations to produce more than type Il and can increase the degree of
public interest achievement.

If the population shrinks, public enterprises of type Il, type I, and type 11l can help to
improve the situation in the public interest. However, a reduction of type IV public
enterprises may benefit the small country. The existence of type IV public
enterprises would make situation worse. Whether type VI private firms are more
beneficial than type | and type Il public firms has to be judged case by case.
Undoubtedly, type Il public enterprises offer the most favourable scale of operations
to serve the public interest of a small country with a decreasing population.

However, the public management theory and literature offers only vague
recommendations to ensure type Il public enterprises, e.g. through moral suasion
and education of management, regulations, constraints regarding the utility function
of management, restrictions to labour input (like staff cones), etc. Many public
enterprises are of type I. Moreover, it should be noted that the underlying model
allows for unemployment.

6. Conclusions

The authors point to the importance of public enterprises for Estonia, which is
experiencing a population decrease. There are public enterprises of the central state
and of the municipalities’ active in many sectors. In Estonia, there are actual
discussions about their management problems and how public enterprises should be
applied to increase the welfare of the country. The management problems are
associated with the ideas of introducing management by objective concept to control
the Estonian public enterprises. Some of the public enterprises are incorporated into
the foreign economic relations of Estonia through their tasks, e.g. the central bank as
part of the Euro Bank system, or through their export and import activities and their
provision of services to promote sectors, firms, and foreigners, which are involved
in foreign economic relations.

How public enterprises can be used for a small country to influence Estonian foreign
economic relations is discussed. The discussion gives hints about the advantages of
public enterprises in general and when engaged in foreign economic relations. In
Estonia, central state public enterprises should increase income, govern natural
monopolies, and perform public services. Three schools of thought dominate the
general debate on the economic application. One considers public enterprises as
instruments for maximising individual social welfare. The second one concentrates
on guaranteeing the survival of society. The third one deals with the individual goals
the public enterprises have to achieve. The authors mainly follow this last school of
thought; however, they partially include the second school of thought, considering
the tasks of public enterprises for society,

A combination of macroeconomic modelling, public interest analysis and
microeconomic theory of a public firm serves well as a framework for analysis. A
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rather simple two-country model is used to introduce public enterprises into
international trade. There is a small country and a big one showing the production of
internationally traded goods and national traded goods. In contrast to an individual
social welfare approach, the small country shows a public interest function (non-
individualistic welfare function) which positively values production, the provision of
services demanded, and employment. Equilibrium with respect to real wages is
looked for. Then the case of a shrinking population is introduced, which leads to a
loss in public interest through a decrease in production and provision of goods, but
the decrease in unemployment is in favour of higher public interest realization.

Small countries are able to increase public interest fulfilment by means of public
firms because they create high output, high domestic demand and a high level of
employment compared to profit-maximising firms which adapt to international
market conditions at the expense of the public interest of the small country.

The cases of efficiently (type Il, type V) and inefficiently producing firms are
considered (type I, type 1V, type VI). Sometimes even inefficiently producing public
firms of type I and Il allow the small country a higher degree of public interests
fulfilment than with profit-maximising firms (type V) or private firms of type VI.
Type IV public enterprises cannot be applied successfully; they are inferior to all
other types of public and private enterprises.

The small country can apply public enterprises to reduce deterioration of public
interest. The degree of public interest attainment depends greatly on the evaluation
weights assigned by the small country to production, to levels of production,
provision of goods, and employment.

These are only the first steps of analysis. The underlying production functions of the
model should be extended to other forms and more production factors. The analyst
should involve factor migration and a capital and money market. Moreover, the
budgets of jurisdictions should be included and the subsidization issue touched. The
contribution of the authors show that an approach based on Ritschl and the thoughts
of colleagues dealing with public enterprises as instruments of economic and
jurisdictions’ policy points to possibilities to benefit small countries with shrinking
population to improve.
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Abstract

This paper contributes to the research on organizational culture (OC) from a cross-
country perspective. From the economic point of view we see that society today has
led us to increasing international cooperation and globalization. Despite the opening
of economic borders there are still limits to consider when operating across national
boundaries. One of those limits can be associated with culture — the way things are
commonly understood and accepted in different national entities. This can be of
special importance for small countries, as they need to adjust to their larger
counterparts in order to be economically competitive.

Research focuses on different aspects when studying OC, but it is generally agreed
that task orientation and interpersonal relationships become important dimensions
when we analyze this phenomenon. In order to understand OC and to measure it in
cross cultural settings, a universal measurement tool is needed; however, drafting
such a tool has for some time been a sticky task. In this paper the measurement
invariance of the Organizational Culture Questionnaire (Vadi et al. 2002) is
examined by comparing the data from seven countries representing Eastern and
Western Europe, Russia, and China. This sample covers both small and large
countries. A confirmative factor analysis was used as a means to test measurement
invariance across the selected samples. In addition, Multidimensional Scaling
technique was applied to provide a visual representation of the data. An analysis was
carried out using the statistical software SPSS/AMOS 17.0. The results indicate that
task orientation can be found as a common dimension whereas relationship
orientation seems to hold a diverse meaning across countries. Instead of relationship
orientation, a dimension reflecting negative employee emotions towards the
organization was detected. It also turned out that the strength of the relationship
between the obtained subscales shows interesting variation across countries. These
findings potentially allow us to better understand and lead international
collaboration between countries and organizations.
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1. Introduction

Economic life is often hindered by problems that can be successfully solved by
tapping into cultural concepts. In this, culture unites the behavior of people, but it
may also create barriers between different groups, and therefore, the economy has to
face the consequences of culture for various reasons. Cultural theory is based on the
idea that something distinguishes a particular culture from outsiders or other cultures
(Barnes 2001). Therefore, culture enables people to compare the similarities and
differences of organizations and consequently, to analyse organizational life, which
plays an important role in the economy. In addition, it could be possible to find
synergy in those differences. The analysis of similarities and differences in culture is
topical in this respect.

The popularity of the concept of OC is related to the desire to gain organizational
efficiency and success, particularly in turbulent environments. It is necessary to
predict the potential support or resistance that may emerge from OC in cases where
the organization wants to function and develop. In the current research we focus on
the country level, as previous research indicates that national cultures have an
important impact on organizations.?

Environment has been regarded as one of the factors forming organizational culture
(Deal, Kennedy 1982; Schein 1992; Kotter, Heskett, 1992). Organizational culture is
influenced by the environment because members of an organization transfer values
to the organization from the external environment and these values can vary greatly.
Both states and organizations must often accept and assist people who have a
contrary perception of the world from that formed in the local culture. For example,
immigrants in the US with an Islamic background have accepted an American-style
organizational culture, but in their everyday relations they prefer to retain the
traditions of their national culture (Alkhazraji et al 1997). This supports the
perspective that management practices and organizational culture are constrained by
national culture. The cultural perspective has become one of the most important
focuses in the management studies because of the practical needs of modern society.

The cultural concept is multifaceted by nature and characterized by a significant
number of definitions, which reflect various approaches to the phenomenon (for
instance, Allaire, Firsirotu 1984). In the current article, we adopt a sociological
approach and define culture as a pattern of shared values, beliefs and behaviours in a
group of people, whether a small group or an entire society. Culture provides a
people-centred view of the organization and could explain the intangible side of
organizations. In this light it can be argued that OC is not an easily measurable
phenomenon due to its multifaceted structure.

2 Previous research has indicated that in one culture often many subcultures exist and the

content of culture is very complex, therefore we believe that country is a more accurate term

than culture in the context of our study. Still, these kinds of studies are typically seen as cross-

cultural and hereby the terms culture, society, nation, country are applied according to the

original references used and it should be kept in mind that they are often treated synonymously.
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Quite clearly, the ability to cope with the task environment depends on the
organizational members’ desire to accept the goals of the entity and the intensity of
the feeling of togetherness. We consider these domains of a social entity as broad by
nature. The aim of the article is to find out whether there are generic indicators for
measuring OC on the basis of task and relationship orientations across countries.
This study makes an attempt to take in various countries and so the sample consists
of countries representing Eastern Europe, Western Europe, and Asia, thereby
providing a wide-ranging basis for a cross country analysis. The research aims to
mitigate the deficiency of the measurement tool, which meets the psychometrical
requirements of the assessment of OC. Psychometrical requirements and traditions
of assessment become important for being positive about the results of
measurements and accordingly comparisons of different organizations (i.e. located
in different countries).

The paper is divided into four chapters. Chapter 2 provides an overview of the
measurement of organizational culture and the main measurement requirements
across countries. Chapter 3 describes the sampling and measurement, presents the
analysis and the results. Chapter 4 discusses and summarizes the main findings.

2. Theoretical Overview of the Measurement of Organizational Culture in the
Cross-Country Context

Cross-country studies have become an increasingly important field of study as the
impact of culture on human behaviour has been gradually more recognized by both
scholars and practitioners. This is relevant especially because of the globalizing
economic context, where success may often lie in understanding how people may
make sense of their environment in a different manner. The theoretical part of the
paper covers two main aspects. First, the background to the phenomenon (OC) under
observation is briefly explained. Second, themes related to the measurement of OC
across cultures and countries are explored.

2.1. The Measurement of Organizational Culture

OC can be seen as a reflection of the pattern of values and attitudes that are shared in
a social system, and this helps individuals understand how society functions and
provides norms for acceptable behaviour (Deshpande et al 1993). We can study
cultural variations at different levels or in different entities, as the division of
subcultures depends on our point of interest. Previous research has been conducted
on cultural variations across nations (often using cultural dimensions provided by
Hofstede, 2001; Schwartz 2006; Trompenaars, Hampten-Turner 1998), organi-
zations (often using the Competing Value Framework by Quinn and Rohrbaugh
1981; but also the Organizational Culture Inventory by Cooke and Lafferty 1989),
position, background variables, and so on. In the current research the focus is on OC
across countries, and more precisely in order to find a measurement tool that holds
similar meaning across countries with diverse backgrounds.
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When looking at the concept of culture, most researchers refer to it as a set of shared
meanings that are rather stable in essence and that help people of a given culture in
interpreting the world around them. One of the well-known definitions of culture is
provided by Hofstede as “the collective programming of the mind that distinguishes
one group or category of people from another” (2001: 9). There are various
definitions, but in general culture can be seen as a useful abstraction reflecting
shared and stable meanings that are created by the members of a collective.

When conceptualizing and measuring culture, several authors use various value
dimensions (Inglehart 1991; Trompenaars 1998; Hofstede 2001; Schwartz 2006)
reflecting the common themes that have to be dealt with in every society. As
organizations function within societies, they “must adapt to nation level values that
prevail in their society to gain and maintain legitimacy and to function effectively”
(Sagiv, Schwartz, Arieli 2011: 515). Therefore, these values form the basis for what
is acceptable in organizational settings. However, it has been found that the common
themes in organizations are somewhat different in societies. Hofstede et al. (1990)
categorized organizational practices into six opposing pairs of dimension (process
vs. results orientation, employee vs. job orientation, parochial vs. professional, open
vs. closed system, loose vs. tight control and normative vs. pragmatic), whereas
Quinn and Rohrbaugh (1981) posit that organizations can be characterized along
only two dimensions (the degree of centralization and control over organizational
processes vs. decentralization and flexibility and orientation towards the internal
environment, and processes versus external environment and relationships with
external entities). Different authors highlight diverse aspects when studying OC, but
generally task and relationships related issues are agreed to be of importance when
we look at this phenomenon. Organizational task orientation reflects employee
attitudes towards organizational goals and encompasses also employer attitudes
towards employees. Organizational relationship orientation, on the other hand,
underlines warm and harmonic interpersonal relationships. As these dimensions
seem to be vital in viewing the concept of OC, an instrument that enables us to
measure these two aspects is used in the current study. Task and relationship
orientations are suitable for researching OC, as they bring forth the most general
aspects in social groups. The same orientations are also analysed when exploring
leadership, group processes and conflict management.

In OC studies, there are only very few studies available controlling for the
applicability of the measurement models across samples. For example, Helfrich et
al. (2007) assessed the validity of the Competing Value Framework (CVF) across
employee positions (using Explorative and Confirmative Factor Analysis on a
sample of 212,877 Veterans Health Administration employees in the US) and found
that the initial four-factor solution converged to a two-factor solution. The results
indicate that the CVF internal structure may not remain stable when applied to a
sample of non-managers, and therefore, it should be used more cautiously. Another
study was conducted by Kwantes and Boglarsky (2007) using the Organizational
Culture Inventory (OCI) on a sample of six English language based countries. The
results remained controversial (NFI, CFl and RMSEA were provided only, the
former indicating a rather good fit and the latter a poor fit) showing that even for
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countries with the same language base it is complicated to confirm measurement
tool invariance.

Consequently, there is no good measurement tool for OC that has demonstrated
stable psychometric characteristics in cross-cultural settings. In the current research
we apply the OCQ in order to assess whether a common set of statements can be
found in order to measure OC across countries.

2.2. The Practices and Requirements of Measuring Organizational Culture
Across Cultures

Previous research indicates that OC is influenced by the values of the national
culture (Hofstede 2001; Trice, Beyer 1993) it operates in, and therefore, it makes
sense to study OC in this framework. For example, Nelson and Gopalan (2003) and
Alkhazraji and Gardner (1997) investigated how immigrants perceive OC and the
national culture of a destination country and found that immigrants accepted the
local OC but in everyday activities retained the values of their national culture. This
supports Hofstede’s view that people carry different layers of “mental
programming” within themselves, including “a national level according to one’s
country” and “an organizational or corporate level according to the way employees
have been socialized by their work organization” (Hofstede 1991:10). Therefore, it
may be assumed that country of origin does not have a significant influence on OC
practices for employees.

Studies have indicated that values vary significantly in different societies and these
also influence organizational practices. Trice and Beyer (1993) have connected
culture with the environment, seeing OC as a collective response to uncertainty and
chaos. Another view, presented by Schein (1992), says that on the one hand, the
surrounding environment is one of the sources of OC; while on the other, OC creates
feedback which affirms or disapproves of the validity of common values and
aspirations. Therefore, the environment is deeply absorbed into OC.

In the current article, OC is viewed as the common understanding, held by
organizational members about organizational issues, that manifests itself in
organizational practices and is influenced by the values that prevail in society. This
kind of approach may take us closer to an understanding of the common themes
behind the concept OC, and therefore, what can be considered either universal or
unique when operating in different societal contexts.

Cross-cultural studies are much more complex than mono-cultural ones due to
several methodological as well as content related aspects, not to mention translation
and adaptation issues, control for measurement invariance, data analytic
methodological issues and making sense of differences in the outcomes. Bond and
Van de Vijver (2011: 80) have noted that “the emphasis of cross cultural studies has
shifted from initial focus of exploring to explaining cross-cultural differences”, and
this is certainly a challenge, but as a precondition, the methodological aspects need
to be controlled. Indeed, country characteristics provide other important matters for
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analysis too. The size of a country may be one of those factors. For example, in
small countries, common understandings can be shared more easily via educational,
social, and media channels than in large countries, although organizations in small
countries are usually smaller than in large countries. In the current study it is of
particular interest to see if any small country traits can be identified when compared
to their larger counterparts.

OC has previously been studied extensively in different countries using various
measurement tools, but several problems have been encountered specifically in
cross-cultural settings. Here two main problems are presented. First, the main
concern seems to be that only very seldom is measurement invariance controlled for
the measurement instruments applied. For example, Tsui et al. (2007) note in their
overview of research into cross-cultural organizational behaviour that only one
quarter of the studies apply statistical tests to ensure measurement invariance.
Indeed, this kind of research may lead us to misleading conclusions, as the patterns
of how OC can be interpreted and understood in various countries may be
significantly diverse. Secondly, studies controlling for measurement invariance have
indicated poor cross-cultural applicability. Therefore, according to the authors best
knowledge there is no good international measurement tool of OC that represents
good comparability in cross-cultural settings.

Kwantes and Dickson (2011: 507) draw attention to challenges in researching OC in
the context of societal culture and highlight two important aspects: a) the sample
matters — OC may be experienced in a different way by individuals at the top,
middle or lower levels of management or by staff workers, b) the OC construct has
primarily Western origins reflecting an independent rather than interdependent self,
and therefore, revealing a research paradigm within which the construct is defined,
operationalized and research questions developed. Therefore, the applicability of the
proposed models needs to be controlled across samples.

In the literature measurement invariance is generally classified into at least two
hierarchical levels (see Van de Vijver, Leung 2011; Vandenberg, Lance 2000 for an
overview) — configural invariance and metric invariance. Configural invariance
means that the same underlying dimensions capture the same observed items, and
metric invariance means that the items are related to underlying dimensions in the
same way (leading to the possibility to make relative comparisons across groups).
There are various methods available to investigate internal structural invariance, but
in the current study confirmatory factor analysis (CFA) and multidimensional
scaling (MDS) are used. These methods can be used as alternative ways to
demonstrate measurement invariance (see Fisher, Fontaine, 2011 for an overview) or
as complementary tools for measuring invariance across countries (as done by
Arciniega et al 2009). CFA makes it possible to evaluate the measurement
invariance based on several goodness-of-fit indexes, whereas MDS provides a
geometrical representation of the items so that distances between points can
represent associations between items. Both techniques are useful for understanding
the associations behind the data, and therefore, are used in a complementary manner
in the current study.
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3. Method
3.1. Participants and Measurement

The participants in the study were drawn from seven countries representing a very
diverse cultural background — Germany, China, Great Britain, Latvia, Estonia,
Russia and Finland. This sample consists of organizations from both small and large
countries, and therefore, this research sheds light upon on whether size matters in
terms of organizational location. In every case the local nationals were used as
collaborators in the study in distributing and collecting the questionnaires in the
target country. The only requirement for participation was the respondents’
employment in some organization in the target country. The responding procedure
was anonymous and voluntary. The final samples were approximately the same size.
The sample characteristics are provided in Table 1.

Table 1. The sample sizes across countries

Ger- China  Great Latvia Estonia Russia Fin- Total
many Britain land
Sample
size 230 222 138 288 278 264 115 1535
% 15 145 9 18.8 18.1 17.2 75 100

Source: Based on authors” calculations

OC is measured using the Organizational Culture Questionnaire (OCQ) developed
by Vadi et al. (2002). In order to observe the common latent variables behind the
observed items, an explorative factor analysis (EFA) technique was applied. To
evaluate measurement invariance across countries, a confirmatory factor analysis
(CFA) and Multidimensional Scaling (MDS) were applied. CFA makes it possible to
evaluate the measurement invariance based on several goodness-of-fit indexes,
whereas MDS provides a geometrical representation of the items so that distances
between points can represent associations between items.

The OCQ was developed on the basis of 43 items that covered a wide range of
topics related to organizational culture, such as interpersonal relationships between
members of the organization and understanding an organizational task. The latter is
a complex issue, and therefore, several aspects of it were covered, including the
dynamics of the organization, leadership issues, emotions towards the organization
and the degree of accepting the organizational goal. The OCQ was administered to
respondents in a paper format. Participants were asked to indicate their attitudes on a
ten-point Likert scale ranging from completely disagree (1) to completely agree
(10).

The items were originally developed in Estonian and then translated into the target
languages. The translation of the OCQ was conducted previously by other authors
(e.g. English version by Kallast 2003; German version by Andrijevskaja 2004;
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Chinese version by Metelitsa 2011). The translation and back-translation process
used qualified translators knowledgeable of the language and culture of the target
country. The process consisted of three phases: 1) translation into target language, 2)
back translation by independent parties, 3) evaluation and comparison of the initial
and back translated versions of the OCQ by independent parties to confirm or reject
and discuss the semantic comparability with the original meaning.

The following data analysis was performed: 1) exploratory factor analysis on the
total sample and on separate samples to detect a common factor structure for
explaining OC across the selected countries, 2) confirmatory factor analysis on the
total sample followed by a multi-group analysis in order to identify whether the
proposed model can be considered appropriate for describing the data, 3)
multidimensional scaling (MDS) for a visual investigation of whether the items that
we assume to belong together are represented in the same region within a geometric
representation.

3.2. Analysis and Results

The analysis was conducted using the statistical software SPSS/AMOS 17.0. Firstly,
an exploratory factor analysis (EFA) was run in order to identify a common factor
solution for the total sample. The factors were allowed to correlate (oblique rotation
was used), as the dimensions of OC do not necessarily need to be independent. The
EFA resulted in a two-dimensional solution with five items related to the first
dimension and three items related to the second dimension.

The items are listed in Table 2. The items loading high on the first factor emphasise
how people perceive their organization and the way their organization supports the
accomplishments of organizational goals. Therefore, we label this task orientation.
The items loading high on the second factor accentuate a reluctance towards ones
job, and negative emotions towards their organization. Therefore, we name this
dimension internal climate.

While computing the EFA for each country separately, a third dimension was also
detected consisting of items that cover interpersonal relations. However, the content
of relationships was described using diverse items across countries suggesting that
the content carries different meaning in different countries. Therefore, this
dimension could not be selected for further analysis of identifying a common
structure of OCQ across countries.
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Table 2. OCQ items describing task orientation and internal climate

Dimension 1 - task orientation Dimension 2 - internal climate

In our organization....
5... people are proud of their 31... people feel ashamed while
organization talking about their job
7... people are acknowledged for 32... people come to work
their good work unwillingly
23... positive changes take place 41... there are many people who
constantly would like to change their job

35... people enjoy their work
38... people’s welfare is thought of

Source: OCQ by Vadi et al 2002, items selected by authors” analysis (EFA) results

The measures of internal consistency and between factor correlations are indicated
in Table 3. The internal consistency of items on the task orientation dimension was
moderate, with a Cronbach’s alpha ranging from .72 — .95. Reliability for the
internal climate dimension was modest, with a Cronbach’s alpha ranging from .53 —
.96. The correlation between factors ranged from -.87 to -.29 indicating that these
dimensions are generally seen in a mutually exclusive way.

Table 3. Descriptive measures of OCQ dimensions across countries

o for Task o for Internal Correlation

Orientation Climate between factors
Total sample .816 739 -.30
Germany 812 .638 -.33
China .953 .962 -.87
Great Britain .823 535 -71
Latvia 723 731 -41
Estonia .840 677 -.29
Russia 787 .647 -.56
Finland .833 .667 -.16

Source: Based on authors” calculations

Based on the results of the EFA, we tested the obtained solution using a CFA.
Although the previously obtained model was acceptable, the modification indexes
(MI) were investigated in order to obtain a potentially better representation of the
data. Based on the MI we added an error covariance between items 5to 7, 5 to 35
and 7 to 38 (indicating that these items share a measurement error). The final model
is provided in Figure 1.
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Task
orientation

Internal climate

Figure 1. Two factor model solution for OCQ (total sample)

Note: Rectangles represent observed variables, ellipses on the left represent latent constructs and ellipses on the right represent error terms. The curved
double-headed arrows indicate correlations between latent constructs and between error terms.

Source: Based on authors” analysis



Based on MGCFA we found adequate goodness of fit indexes for the proposed two-
dimensional model of the OCQ. The results of the configural and metric invariance
models are presented in Table 4. The configural invariance model provides a good
level of fit to the data. The only controversial issue is a statistically significant Chi-
square statistic. However, the Chi-square statistic is declared to be problematic for
the assessment of goodness of fit (see Fisher, Fontaine 2011), and therefore, the
additional fit indexes need to be considered.

The metric invariance model indicates relatively little decrement in model fit
compared to the configural invariance model. Though the change in Chi-square
statistic is statistically significant, the difference in TLI is .04 (below the cutoff
criteria of .05) and the value for RMSEA remains within the 90% confidence
interval of the previous model. As again the Chi-square is problematic, based on
additional fit indexes the more restricted model can be selected (See Fisher,
Fontaine, 2011 for overview).

Table 4. Goodness of fit measures of the OCQ two-dimensional scale

OCQ (2 dimensions, 8 items) Configural invariance Metric invariance
Measures of Absolute Fit

e 359.7 506.79

df 133 181
y/df 2.7 2.8

p <.001 <.001
RMSEA 0.033 0.034

90 per cent C.I. 0.029 .038 0.031 0.038
In Incremental Fit Measures

NFI 0.934 0.908
CFl 0.957 0.938
TLI 0.937 0.933

Source: Based on authors” calculations

We then computed an MDS configuration separately across all countries (Figure 2).
The figures show that the items display similar clustering across countries indicating
two separate dimensions behind the data. A closer look demonstrates that item 41 is
slightly separated from other items of the internal climate dimension for Estonia,
Finland and Latvia. Also, item 5 stands a little away from the task orientation
dimension on the Estonian sample. However, the overall picture supports the
proposed two-dimensional solution for the items.

92




,800

+ A

,600
,400 . YaN ®

m @ X
,200 A O
000 m " A =
’ gf X ° & x
-,200 o - |
-,400 X ® >3+A ® +>K
-,600 X A
-,800

-1,000 -,500 ,000 ,500 1,000

® Germany B China A Great Britain X Latvia X Estonia ® Russia ' Finland




,800
_|_
,600 + +
L h - 4
400 s( A
b a4 ' ™Y
,200 [ ] —+
'. w0 [ ]
,000 t e ©
A T+ e
-,200 *. *
-,400 o ® A, ° X
-,600 - 4
-,800
-1,000 -,500 ,000 ,500 1,000
#0C7 MWMOC23 AOC35 ~0OC38 +0C31 #0C32 +0C41 e0CS

Figure 2. An MDS representation of the 8 OCQ items listed in Table 2. On the first figure the items are positioned by countries and on
the second by item numbers.
Source: Based on authors” analysis



As the items for internal climate carry the meaning of negative emotions towards
one’s organization, it was of interest to find out what might lie behind these
emotions. The moderate correlations behind task orientation and internal climate on
the data for several countries (see Table 3, p.12) indicates that even when the task
related aspects are satisfied, people may still be unsatisfied with their workplace. We
decided to control whether interpersonal relations could be related to the internal
climate dimension. Therefore, an analysis of variance (ANOVA) was carried out.
There was a significant effect of how employees estimate interpersonal relations on
how the internal climate is perceived at the p<.05 level. Post hoc comparisons
indicated that the higher the average scores that employees gave on the items
“managers can be casily contacted if necessary”, “there is a strong feeling of
togetherness in difficult situations” and “people think the same way about many
things in the world” the higher they also estimated the internal climate. At the same
time, the higher average scores employees gave on “it is embarrassing in front of
other members of the organization in case of mistakes” the worse they estimated the
internal climate. Taken together, the results suggest that interpersonal relations
affect the way employees perceive the internal climate in organizations.

4. Discussion

The main purpose of the study was to find a set of indicators that can be used in
order to assess OC across diverse countries based on samples from China, Estonia,
Finland, Germany, Great Britain, Latvia and Russia. This study shows that
organizational culture varies across countries significantly, and therefore, it confirms
the need to consider the location of an organization as an important factor in the
organizational analysis and design. Some differences were also detected in respect to
the size of the country. Indeed, these are not crucial aspects but some variables from
the internal climate dimension are grouped in the close-set in the case of Estonia,
Finland and Latvia.

In this study we were able to consider the requirements of measurement invariance,
specifically configural and metric invariance for an organizational culture
measurement tool (OCQ) across countries. In so doing we found that the OCQ
covers two broad domains in the organizational setting — task and internal climate
dimensions. The main result of our study is that in this framework it is possible to
design a measurement tool for OC, which meets the basic psychometrical
requirements; however, there are also some vulnerable aspects.

More specifically, our findings can be summarized as follows. Based on the OCQ
consisting of 43 items, a two-dimensional model was developed represented by 8
items that demonstrated an adequate fit for data from Eastern Europe, Western
Europe, Russia and China. We named these two dimensions task orientation and
internal climate. Using confirmatory factor analysis and multidimensional scaling
techniques, we concluded that these dimensions have conceptually the same
meaning across these countries.
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Our initial idea of finding universal indicators for task and relationship orientations
had to be adjusted, as the scope of relationship orientation displayed a diverse
meaning across countries. Relationships still remain an important aspect of OC as
they affect the way employees perceive the internal climate.

An interesting result is that the correlation between the OC dimensions obtained is
different across countries. The correlations were highest for the samples from China
and Great-Britain indicating that there might be something common behind these
dimensions that determines how both dimensions are perceived for employees. The
correlations were lowest for Finland, Estonia and Germany demonstrating that
employee perception of task orientation does not allow us to make assumptions
about internal climate as the climate is determined by something else (possibly by
relationships).

Ultimately, we may say that based on the OCQ there is a common part of OC that
can be used when studying the manifestations of OC across countries. The current
research represents an attempt at using the OCQ for a cross-country analysis. The
main limitations of the research are the relatively modest sample sizes, and
therefore, the representativeness of the results. It should be acknowledged that using
such small samples may not bring out the full attributes of the population.

We note that whereas a country-level study makes a more detailed analysis of a data
possible, cross-country research allows us to demonstrate what is common behind
the data, but certainly it remains a simplified approach as there continues to be a
great amount of country specific content undetected.
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RESEARCH POLICIES REWARDING QUANTITY:
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Abstract

This article is resting on the theoretical model of Braun (2003) describing the
delegation modes for public funding of research in the principal-agent framework. It
aims to show by using the conceptualisation of utility functions of principal and
agents on the various levels, how different motivations for producing different kinds
of research outputs emerge for researchers and universities or public research
organisations in Estonia and Ukraine. The article attempts to offer one explanation
to why in some quantitative research output indicators both countries perform very
well compared to much lower levels of innovation system indicators otherwise.
Estonia is rewarding publications and Ukraine is rewarding utility model
applications throughout different levels of the system.

Keywords: universities, PROs, publications, patents, utility models, incentives,
research funding, transformation
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1. Introduction

Many similar development problems characterise Central and Eastern European
(CEE) transition countries, including the general fragmentation of the innovation
system at all levels: country, regional and sectorial. It is typical that neither formal
nor informal institutions are strong in supporting the innovation processes in these
countries.
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Mismatches in developing the dynamic capabilities of different actors in the
innovation system become evident, revealing that appropriate innovation capabilities
are not matching in real time. The mismatch is caused by currently undertaking
several weakly coordinated reforms, but also because of the lack of strategic plans or
deficiencies in their implementation.

These transition countries can also be characterized by different alignment of
innovation capabilities of firms and research-performing institutions (e.g. weak
absorptive capacities of firms, weak applied research in the public science system)
and lack of skills for commercializing research results. Governments with weak
strategic development capabilities aggravate the situation by setting formal goals
emulating those of Western countries (Hava$ et al 2015), which leads to the
strengthening of old routines in the innovation systems (path dependency)
(Ukrainski et al 2015). The research policy in CEE countries has to also address the
growing competition for stable or shrinking resources, which results in pressures to
increase the effectiveness of research organizations (the so-called Red Queen
hypothesis on competition).

The popular rhetoric that encourages the restructuring of transition countries into
knowledge-based economies foresees reforms of both private and public sector
governance systems. Companies need to be more innovative and to focus on R&D
and high-tech exports. The public sector needs to increase efficiency, effectiveness,
coordination, and cooperation capacity to provide policies that support the changes
in private sector governance systems (Karo 2011). For that purpose, new public
management (NPM) and planning programming budgeting systems (PPBS) as
management concepts for public sectors have been used.

These approaches use various quantitative indicators in planning, implementation
and auditing phases of management. Sometimes the use of quantitative indicators as
target variables can have adverse effects. For example, “publication inflation”,
predicted by Geuna and Martin (2001), is one of the examples of the results of these
quantitative targets within performance-based systems of management in the
research setting. One would expect such quantitative indicators to be misused in
many transition countries where the appropriate analytical support in terms of data
availability is not sufficient for providing policy-makers the necessary background
for adequate decision-making and evaluation. Butler (2006) has shown how, in
Australia, the publication habits of researchers have changed in response to
quantitative evaluation procedures in the university sector. The publication activity
of Australian researchers increased substantially while relative citation impact
decreased, leading her to question the appropriateness of such policies rewarding
quantity.

This paper discusses two transition countries, Estonia and Ukraine, and their

achievements in research outputs in terms of publications, patents, useful models

and their applications. The aim is to elaborate the possible mechanisms behind the

relative success of these quantitative aims of the research policy and highlight the

incentives that matter for larger efforts behind these research outputs. This issue is
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very important for CEE countries in general because they differ vastly in the actors
involved as well as in the relations and motivation they have for knowledge transfer.
"Countries are characterized by systemic differences and therefore what is best
practice in one country or region will not be best practice in another. Therefore the
more modest aim to develop 'good’ and 'better' practices through '‘learning by
comparing' is more adequate” (Lundvall, Tomlinson 2001: 122).

2. The Principal-Agent Delegation Problem in Quantity Rewarding Research
Funding

The following discussion is based on Braun (2003: 310-311), where he explains the
paradox of research funding for the government via the principal-agent theory. In his
conceptualization the principal has the utility function, connecting the benefits from
the research and associated costs in terms of funds transferred to the agents (research
performers). More precisely, the specification of principal’s utility function is the
following:

U=x(e)—(a+b+a*+b"+C(D)+C(M)) (1)
where U = principal’s utility (in wealth)

x(e) = the benefit (profit) for the principal from the effort of the agent

a = baseline (lump-sum) funding for research institutions

a = conditional baseline (lump-sum) funding for research

institutions

b = project funding for the research

b" = conditional project funding for the research

C(D) = decision costs related to the criteria for funding

C(M) = monitoring costs

The agents can be analysed on different levels — the institution level and the
individual level, e.g. universities and PROs, faculties, research groups and
individual researchers. Each of the types of agents may have different utility
functions depending on the type of funding, specific values of the research services
provided for the government, or specifics of the research field. More generally, the
agent’s utility function positively depends on the research income and is negatively
associated with the costs of doing research. Hence the following utility function
characterizes the agent:

V=a+b+a*+b*—<%+C(A)+C(M)>+Y(e) @)
where: V = agent’s utility function
C(T) = time costs for the agent in conducting research for the
principal.
C(A) = time costs for the agent for acquisition of funding projects
C(M) = costs stemming from monitoring efforts of the principal
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Y(e) = the benefit (yield) of the agent’s efforts in terms of reputation,
career etc.

The time the agent uses for the research must be related to his own career purposes
because the activities delegated by the principal (conducting research) are also
rewarding the agent in terms of career, monetary benefits (salary, premiums, awards,
licensing revenues), etc. Garcia and Sanz-Menendez (2005) discuss in more detail
how the credibility cycle of the agents entails the competition of research funds, thus
building a cycle of relationships between agents and the principal.

Different kinds of research activities are not similarly rewarding to the agent. Braun
(2003: 311) offers the following example: ten hours used for an applied research
project by the agent on the directive of the principal might be a waste for the agent if
compared to basic research yielding a scientific publication contributing to the
career of the researcher. In that case the agent loses ten hours of her time. If there are
some benefits to the agent, the wasted time cost becomes smaller. Here many other
factors influence the activities of the agent besides funding, like psychological
factors and the demographic characteristics of the agent, the socialization
environment of the researcher, the department’s or the institution’s prestige,
organizational designs or the cumulative advantages of publishing (like the Matthew
effect) and respective reinforcing processes in publishing (Fox 1983).

Braun (2003) links the utility models (1) and (2) to the funding systems in two main
delegation types. The first type, blind delegation, is used when the principal entirely
entrusts the scientific system (agents) to make decisions, act, and control research
activities. Institutional funding and project-based funding grants are unconditional,
i.e. they are provided for scientists without any specific conditions attached. The
utility functions of the principal and agents are reflected in the equations (3) and (4)
(Braun 2003:312-314):

U=x(e)—(a+Db) (3)
V=a+b+Y(e)—C(A) 4)

The second type, delegation by incentives, is used when the principal establishes
incentives for the research system via price signals, rewarding the preferred type or
topic of research more generously. The agent can also use signals via research
outputs (publications or patents) reflecting his innovative activities, so the
coordination of individual scientists occurs via the mechanisms of signals that are
perceived as valuable in the scientific community. How well the scientists respond
to the incentives of the funders is determined by the wider conditions for researchers
to fund their research. The utility functions then resemble the equations (5) and (6)
(Ibid):

U=x(e)—(a+b+b*+C(D)+CM)) (5)

V=a+b+b*—<%+C(A)>+Y(e) (6)
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While the first type of funding mode was gradually replaced in developed Western
countries by the second type, in transition countries, the change occurred within a
short time frame because the Soviet-type research system was dominated by blind
delegation, where block grants were given to institutes and scientist-administrators
had great autonomy in distributing the funds (Geuna, Martin 2003). The use of the
NPM and PPBS management concepts additionally implies that the aims and
evaluation bases are set quantitatively, giving the actors motives that align
respectively with their actions.

According to Braun (2003), the shift from blind delegation towards delegation by
incentives introduces two types of changes in the research system. The first is the
“gold rush” phenomenon, which occurs under the conditions of decreasing
unconditional institutional and project funding grants (a and b in equations (1) — (6))
leading the agents to rush into areas with the highest price signals or incentives set
by the principal. The second change is that the reputation of the agents in a science
system that typically relies on publications also shifts towards the quickest response
in finding money for the research activities. This puts pressure on researchers to
pursue their career while responding to the conditions of grants set by the principal
while the return for the researchers decreases (Braun 2003).

The following factors become relevant: what kind of research output x(e) the
principal prefers by setting aims for the whole system as well as establishing the
conditions and criteria for institutional or project-based research funding
instruments. In the public management systems like NPM and PPBS, these aims are
set using the quantitative indicators of research outputs with a certain perceived
quality, ISI refereed publications or patents and utility models registered in the local
or international patent office, for example. Therefore the wider setting of the
institutional and funding environment plays a role in how researchers respond to the
research policy.

3. Estonia and Ukraine: Developments of Research Systems

The innovation systems of former Soviet countries have developed quite differently;
the Baltic States have discarded the old Soviet-style Academy of Science model and
gave many more responsibilities to the universities (so-called European model, see
also Lepori et al 2009). Estonia has, during the last decade, moved to an innovation
system that is concentrated more on enterprises and universities as main actors,
making it similar to the small Nordic countries but different from larger countries
like the USA, Japan and South Korea, which rely more on public labs. The
development of the Ukrainian system shared certain common features with the early
stages of transformation in Poland, Hungary and some other Eastern European
countries (Dyker 2004), but also reflected very similar developments to those in
Russia (although more recently Russia has exerted a stronger focus on modernizing
its R&D structures) (Yegorov 2009).
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Figure 1. Archetypes of innovation systems in 2010
Source: OECD (2013: 28), Ukrainian data added by authors for the average of 2006-2009
provided by Strogylopoulos et al. 2011:14

The Ukrainian national system of innovation relies more on public research
organisations (institutes and, to a smaller extent, former industrial branch-related
research organisations and design bureaus), and as indicated by Yegorov (2008),
universities are not the drivers in the innovation system, because despite their
increasing research spending, it is still extremely low and many universities miss the
R&D focus (see also Figure 1).

Stemming from the similar history of over-sized public R&D systems, both Estonia
and Ukraine have concentrated their R&D activities into a smaller number of
institutions. In Estonia the number of research-performing institutions is rather small
and during reforms, the number of institutions significantly decreased. For example,
in 2005, 111 research-performing institutions (Masso, Ukrainski 2008) were
counted; since 2010 those institutions positively evaluated as R&D institutions
involve six public and one private university plus 12 other R&D institutions
(including development centres, museums, institutes and R&D companies).

In Ukraine, the number of research-performing organizations is much larger, but this
number is shrinking (see Figure 2). It is interesting to note that in Ukraine, the major
players can be seen in research institutes subordinate to the state-funded academies
of sciences, which numbered 351 in total in 2012 and were distributed, according to
Yegorov, Ranga (2014: 8) as the following: 199 National Academy of Sciences of
Ukraine (NASU) institutes, 93 Ukrainian Academy of Agrarian Sciences institutes,

104



17 Academy of Pedagogical Sciences institutes, 35 Academy of Medical Sciences
institutes, two Academy of Arts institutes and six Academy of Legal Sciences
institutes.
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Figure 2. R&D institutions and scientific employees in Ukraine

Source: State Statistical Service of Ukraine (http://www.ukrstat.gov.ua/)

Notes: Since 2006 the organizations which carried out only scientific and technical services do
not report. The data of 2014 exclude the temporarily occupied territories of the Autonomous
Republic of Crimea, the city of Sevastopol and part of the anti-terrorist operation zone.

Ukrainian universities are primarily focused on higher education and only half (176
out of over 350) are research-performing (Yegorov, Ranga 2014). The universities
are discouraged in performing R&D by low levels of R&D funding via state block
grants and various state programs (lbid.). The rest of the one thousand R&D-
performing institutions in Ukraine comprise branch institutes and design bureaus,
the number of which is changing as they are struggling for sustainability (depending
on how their customers — factories are developing). Hence the two countries are
rather different in their focus — Estonia focuses on universities as the main research
performers and Ukraine on PROs.

The development of the research systems is closely linked with funding (see also
Figure 3). According to the Statistical Service in Ukraine, the R&D investment level
is low and shrinking, as, for example, in 2013 the amount of R&D funding from the
state budget was only 0.33% of the GDP (from all funding sources, a total of 0.77%
of the GDP), and by 2015 it decreased further to 0.27%. This is the lowest rate of
funding for science in Ukraine since it gained independence (Recommendations
on... 2015). In Estonia, an upward trend (with some downturns) can be seen with
the government contributing around 0.7-0.8% of GDP and business-related
expenditure being more volatile and responsible for the sizeable peak in 2011-2012.
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In 2014, the further reduction of total R&D expenditure to 1.45% of the GDP was
registered according to the data of Statistics Estonia. This clearly has an impact on
research outcomes.
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Figure 3. R&D expenditure as share of GDP
Source: The World Bank. World Development Indicators, last updated 22.12.2015

In research funding, the blind mode of delegation dominant in the Soviet research
systems changed in both countries during transition. In Ukraine, institutional
funding still dominates and the system resembles more closely blind delegation on
behalf of the state. However, different other funding streams (private firms,
competitive grants, international funds) have emerged. Although there are no
internationally comparable funding indicators on the national level for Ukraine or
Estonia, one can say, based on the NASU annual report, that in 2011-2015, block
funding has covered about 56-63% of total funding in NASU institutes. The
competitive research grants were 18-20% and contracts with firms 19-20% (NASU
2016).

In Estonia, the delegation by incentives funding mode prevails as project-based
funding instruments’ share in funding is extremely high (over 90% of total research
funding). Only one instrument (so-called baseline funding), which is not project
based but is still competitive, exists. Therefore, Estonia stands out with the highest
project-based funding share in Europe (compared, e.g. to Ireland with 67%,
Germany with 36%, the Netherlands with 31%, and Estonia with 96%). By looking
at the university level, the share of project funding in total research funding varies a
little, but it is still above 90% in all public universities, who are the main research
performers (Ukrainski et al 2015). As in Estonia some R&D institutes have been
100% project funded since the early 2000s, it has been found that the growing
number of institutes within the University of Tartu, the largest research performer in
Estonia, also fund their research this way (Ukrainski et al. 2015). Therefore,
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Estonia seems to have completely abandoned the blind delegation type of research
funding, implying that the coefficient a = 0 and a* is very low in the utility
functions (it can also be expected that the cost parameters C(D) and C(M) are
therefore higher for the principal (equation 5) and C(A) and C(M) higher for the
agent (equation 6)). In Ukraine, a and a* are much higher compared to Estonia.

Estonian universities as main research performers are autonomous in responding to
the incentives set by the government (principal). A study conducted by the European
University Association (Estermann et al 2011), concluded that Estonian universities
have very high autonomy compared to other European universities in terms of
organisational matters, financial matters, staffing and academic matters. Yegorov
and Ranga (2015) describe the Ukrainian university system as being led by the
government in terms of general strategy and administration.

One important aspect, also characterizing the competition within the research
systems, is the number of researchers (relative to funding). According to the
Ukrainian State Statistical service, the number of researchers has dropped four and a
half times (from 313,079 in 1990 to 69,404 in 2014). The shrinking processes seems
not have stopped yet. In Estonia, the relative stability of the number of employees in
the higher education sector has been achieved and in the business sector this number
has even grown due to relatively better labour compensation (see Figure 4).

In recent years, the business sector has improved its R&D capabilities substantially
in Estonia. The respective business expenditure (BERD) has in the past years grown
to 1.45% of the GDP, which is above the EU average. The R&D activities of firms
have been highly concentrated, and in international comparison it has been pointed
out that it is difficult for Estonia to be successful as a knowledge-based economy if
only 10% of businesses are involved in R&D (European Commission 2012).
Calculations based on Statistics Estonia data show that the concentration of business
R&D has increased over time. In 2009, the expenditures of the 50 largest companies
totalled 30%; in 2012 it was 85% of total R&D expenditure (Ukrainski, Varblane
2015). In other words, in Estonia the investments of only a few companies were
behind the rapid increase in business R&D expenditure. It should also be noted that
a similar concentration can be seen in Ukraine, where the R&D is also performed in
a relatively small number of firms. Methodologically comparable statistics are not
available, but a similar survey to the CIS of EUROSTAT reveals that in 2014 only
about 26% of innovative firms (approximately 16-17% of all firms surveyed) spent
money on R&D, while the rest spent it on acquiring new machinery, equipment,
software, etc. (Science and innovation... 2014).
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Figure 4. R&D employees and annual R&D labour costs in Estonia
Source: Ukrainski (2016), calculated by using Statistics Estonia Electronic Database

The number of R&D employees has grown in the EU to over 3000 employees per
million several years ago. Estonian development has followed this trajectory (see
Figure 5). The number of researchers in Ukraine has dropped significantly, and per
million inhabitants it is almost three times lower than in the EU, on average. The
main reason for this is the decrease in funding levels lasting for several years.
According to Yegorov (2009), out of 83 thousand researchers, 65 thousand worked
in R&D as a secondary job, which is a specific characteristic showing that the
financing gap is even higher. The systems are similarly characterised by aging of
research staff, but there has been a huge outflow of researchers to other jobs as well
as through emigration, especially in the 1990s (Yegorov 2009). The decline of R&D
funding that started in the 1990s and lasted throughout the following decade meant
that the bulk of it has been spent on wages and on bills for utilities (Yegorov 2009).
There has been significant amortization of the equipment, which has probably
further eroded scientific research possibilities, especially in fields of natural and
engineering sciences, where equipment plays a significant role.
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Figure 5. The number of researchers per million inhabitants
Source: The World Bank. World Development Indicators (last updated 22.12.2015)

The background conditions are quite different for Ukraine and Estonia - the first has
been in recent years a shrinking research system, while the second one has been
expanding in terms of researchers and funding. It can be argued that in both
countries, research-performing institutions (universities and PROs) have
experienced intensified competition. In Ukraine, the competition increases in terms
of vertical coordination for decreasing basic funding. In Estonia the decline of the
number of students as well as opened up markets for higher education via EU
accession have strengthened the competition for (foreign) students (see also
Ukrainski et al 2015). As Watts et al (2015) point out that in this competitive race,
“running fast” in terms of the Red Queen hypothesis allows the achievement of a
high number of publications and high international accreditation rankings. “Running
slow” shows maladaptive consequences adversely affecting growth rates, quality
and staff performance of universities and PROs.

4. The Knowledge Creation Outputs in the Innovation Systems of Ukraine
and Estonia

The knowledge creation outputs are typically publications and patents (Leydesdorff,
Wagner 2009). To see the dynamics of these outputs for Ukraine and Estonia, the
Global Innovation Index comparison is used, placing the respective output values
between 0 and 100 depending on the countries’ relative position to other countries in
the world. Figure 6 shows that the general index for these countries remains in the
middle range among all the countries (52.8 for Estonia and 36.5 for Ukraine) and a
similar indicator level is seen for the knowledge creation sub-index (31.9 and 49.2,
respectively). Still, some very high levels of indicators are revealed in knowledge
creation outputs and these are, to an extent, patents, but utility models (value of 100)
for Ukraine and scientific and technical publications (value of 73.5) for Estonia also
play an important role. These indicators reflect exceedingly high levels compared to
other indicators characterizing the innovation systems. We discuss the incentives
behind these quantitative research outputs below in more detail.
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If we first look at the publications in the field of science and technology, which were
strongest in both countries before transition compared to social sciences and
humanities, we see that indeed the number of publications seems to have increased
very fast in Estonia. It almost tripled in the period of 1993-2011, while in the EU
and in the world it increased about 1.5 times. Of course the initial level of
international publications was very low in both countries, as the Soviet research
system did not encourage and reward publication activities. In the Ukrainian case the
number of publications jumped to almost 3000 publications in 1994 but has shrunk
thereafter and shows a persistent downward trend. The possible reasons are
associated with the decline of the system, but also with the possible reward
mechanisms that are absent in publications and exist only in patenting or utility
model registration. Strogylopoulos et al (2011: 7) describe how more than two thirds
of academic employees with scientific degrees in Ukraine are working in HEIs
producing approximately 77% of research papers. The data in NASU (2016:30)
show that only about 23-24% are published internationally. As in the innovation
system, research institutes dominate (with clear focus on technical and natural
sciences), and the publication output is also less important compared to more
“applied” type of output — patents and utility models.
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Figure 7. Number of scientific and technical journal articles

Source: The World Bank. World Development Indicators (last updated 22.12.2015).

Note: Scientific and technical journal articles refer to the number of scientific and engineering
articles published in the following fields: physics, biology, chemistry, mathematics, clinical
medicine, biomedical research, engineering and technology, and earth and space sciences.

By looking at all publications we can see that the number of total publications in
both countries has increased considering all fields of science (and so have the
citations of those publications, Figure 8 and Figure 9). In 2011-2015, on average, the
number of publications has achieved 114% over the average level of 2005-2009 in
Ukraine. For Estonia, the same indicator is 169% (see also Figure 9). Citations have
increased respectively to 196% in the case of Ukraine and 301% in the case of
Estonia.
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Figure 8. ISI Publications and citations of Ukraine
Source: Thomson Reuters. ISI WOS Essential Science Indicators 2016
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In Estonia, the resulting incentives of different levels of the research system have led
to the domination of publication as a main strategic output of research. It can be
argued that in producing the output, the motivations on the individual, research
group, university and system level coincide. In Knowledge—Based-Estonia 2007-
2014 (hereinafter KBE-2), a research and innovation strategy document, the number
of ISI publications is the only indicator that exceeds the target value by 1.5 times.
Perhaps it is also an indicator which is more easily achievable compared to
productivity and cooperation indicators characterizing the functionality of the whole
innovation system. Secondly it is understandable to researchers, managers and
policy-makers in the same way and is also well-suited to all interests. There is no
other indicator with comparable incentives at all levels. In Estonia, high-level
publication activity is sometimes also rewarded on the faculty level with financial
benefits. The broader role of scientists in society is not well understood and
discussed. The third-mission aims are quite confusing as they are not incorporated
into the general logic of research and funding procedures and often seem as an
additional and optional task for researchers (de Jong et al. 2015). In the researchers’
utility function, it would only enhance C(T) leaving Y(e) relatively unchanged.
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Figure 9. ISI Publications and citations in Estonia
Source: Thomson Reuters. ISI WOS Essential Science Indicators 2016

In Ukraine, the necessary legal framework for intellectual property protection was
formed in 2000 when the respective basic laws were adopted (Kossko 2014). This
resulted in a growing number of patent applications and granted patents. However,
the trend turned in 2003 towards a rapid increase of applications in utility models
because after a short-term patent (6 years), patents on improvements based on
research experiments could be applied for (Kossko 2014: 92). Countrywide
competitions between PROs based on utility models and patents (e.g. “Honoured
Inventor of Ukraine”) as well as competition between the institutions within the
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system of Academy of Science (“Inventor of the Year”) exist in Ukraine to support
the engagement of the PROs and individual researchers in applying patents (Ibid.).
Utility models can be registered within 3 months and they are not expensive to apply
for (thus making C(T) in relation to Y(e) smaller). Although the importance of
patenting here is illuminated in Ukrainian NASU institutes, their role as a university
quality indicator for the wider public is recognized (Leydesdorff et al 2015).
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Figure 10. Patent applications, utility model applications and granted patents to
residents of Ukraine
Source: WIPO Statistical Country Profile 2016

In Estonia, patents and patent applications are defined as a research indicator for
different purposes (research funding, academic career, PhD thesis). The allocation of
baseline funding is also based on the number of high-level publications in
internationally recognized journals, the number of high-level research monographs
and the number of patents and patent applications. A patent application is equal to
two and a granted patent to three high-level research publications. Research
publications determine 50% of basic finance (Riigi Teataja 2005) Regulation on
baseline funding § 3).° In order to be eligible for the position of a professor, the
candidate, among the other requirements, must have supervised one defended PhD
thesis or have research results published (R&D Act § 8). The University of Tartu
(UT) and Tallinn University of Technology (TUT), which are the main universities
in Estonia, consider, under certain conditions, patents/patent applications to be equal
with high-level publications (University of Tartu (2014) § 17; Tallinn University of

® Since 20186, the proportion has been changed to 40% and the proportion of research contracts
to 50% (https://www.riigiteataja.ee/akt/127012016005).
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Technology (2012) § 18). However, the costs associated with patenting are making
the C(T) higher in relation to Y(e) if compared to publications.

The Estonian universities have also created financial incentives to patent. The
Procedure for managing intellectual property created at UT establishes an
institutional ownerships regime (see Kelli et al 2014; Mets, Kelli 2012) and in return
entitles the inventors to 65/80 of the net income received from the transfer for use of
the university’s intellectual property (§ 19). Principles for handling intellectual
property in Tallinn University of Technology have the same approach. The inventor
receives 40% of the profit (§ 11). However, these rewards are uncertain, which
makes publications even more preferable to the researchers as a scientific output.
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Figure 11. Patent applications, utility model applications and granted patents to
residents of Estonia
Source: WIPO Statistical Country Profile 2016

The government sees the number of granted patents as a strategic indicator of KBE-
2 set for the year 2013 (45 EPO patents) (KBE-2: 36). In reality this indicator has
not been not achieved. Estonian residents were granted 9 patents and registered 43
patent applications. WIPO data show that both the applications and granted patents
have even decreased in number in recent years. The data of the Estonian Patent
Office for 2013 also show only 25 applications, but granted 47 patents. It can be said
that the strategic aim for increasing patents as research outputs has not been
achieved as it entails costs for the researchers (the application procedure as well as
patenting the invention in different countries, the so-called patent family), while the
revenues for the researchers considering patents are low (considering the formula, it
is included in the parameter a* in the equation (6), which is very small, about 5% of
the total research funding).

114



5. Conclusion and Discussion

CEE countries place their emphasis on the impulses from academia as central to the
innovation system (Molas-Gallart, Davies 2006; Tiits et al 2008). It is under-
standable since this phase of development is driven by investment rather than
innovation, and firms’ capability to become an important pull-factor for innovation
activities is rather limited. Additionally, the actors involved are searching for their
roles and are also, to some extent, strengthening their core capabilities and therefore
do not move beyond them.

In Estonia and Ukraine, the shift from the blind delegation mode to the incentive
mode has led to the “gold rush” phenomenon predicted by Braun (2003), but in
different aspects of the innovation systems has been dependent on the aims set for
these systems. Table 1 summarizes the incentives in the research systems of Estonia
and Ukraine to respond to the quantitative aims — publications and patents (utility
models). These incentives include motivation of individual researchers as well as
incentives coming from evaluation procedures (at multiple levels and from
monitoring instruments).

It is visible from the motives that the Estonian system is focused on publication
production as a sign on the quality and internationally acceptable levels of research,
while connectivity to the economy is less relevant. The Ukrainian system is much
more related to its economy, and international connectivity is only increasing in
relevance. In both cases, these “formalistic approaches” to increase respective
quantitative aims should not be enhanced. Inventions need to be patented when there
are clear business incentives and business models, to determine the invention’s
wider value. More complex aspects such as the size of the patent family, public-
private cooperation in the creation of inventions, patent citations, successful
commercialization, etc. should be taken into account. It is especially relevant for
Ukraine because Soviet-inherited aircraft and steel industry, but also mining, atomic
power stations etc. still exist there (these are vanished or substantially restructured in
Estonia). The technical research solutions offered by Ukrainian research institutions
could be still useful there.

Also in the case of publications, these reflect only partly the role of the research
system in society. It is necessary that the awareness and motivations for universities
and scientists (also working out specific indicators suitable and understandable in
the context of different science fields to evaluate these activities) are guided towards
connectivity with the economy and society more broadly. Also, it would be
advisable to include these expectations in the funding schemes and strategic
planning (as NPM and PPBS are still dominant) so that the third mission would
become a part of scientists’ careers. Due to the focus of the current article the
authors do not address issues relating to the improvement of patent indicators here.
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Table 1. Supporting incentives for knowledge creation indicators in Estonia and

Ukraine
Level/Country Estonia Ukraine
Research system | The output (x(e)) is measured in | The output (x(e)) is measured in
level publications and patents. patents and registered utility

Universities as research
performers ~ dominate,  weak
incentives for applied research

Baseline funding is minimal,
implying that (a+ a* < b+ b*; a

models (applications of science)
PROs dominate, weak incentives
to publish, technology transfer
motives strong.

Baseline funding is scarce but

rankings, etc.)

Distribution  criteria for a*
(baseline funding) are based on
50% of publication counts,
patents are equated with 3 and
patent applications with 2
publications).

Production costs (C(T)) are higher
in the case of patents compared to
publications (therefore C(T)/Y(e)
is smaller for publications)

(=0)<a*) dominant, hence (a + a* > b + b*)
Institution Benefit (Y(e)) is higher in | Benefit (Y(e)) is higher in patents
(university/PRO) | publications compared to patents | and utility models via public
level (less costly, rewards in university | contests, awards.

Distribution criteria for a and a*
are influenced by high esteem of
the PRO

Costs compared to  benefits
(C(T)/Y(e)) are lower in case of
utility models (compared to
patents, but probably also to
publications)

Research group
level

Success in high esteem, also
dependent on the success in
project applications (b and b*) is
based on publications history
(thus supporting incentives to
publish)

Scientific esteem, and careers of
the group (Y(e)) are based on
publications and citations

Patents and utility models (x(e))
are encouraged in competitions
between the institutions (Honoured
inventor of Ukraine)

The funding (a, a*, b, b*) are
influenced by the high esteem of
the research group (based on the
applications in the economy)

Researcher level

ISI publications as a means for
legitimizing expertise for project
applications (b and b*)

Scientific esteem and career
(Y(e)) is based on publications
and citations

Output (x(e)) is encouraged in
competition between the
institutions within the system of
Academy of Science (“Inventor of
the Year”)

Career development (Y(e)) is
supported by patenting activities
(as PROs dominate)

Source: Authors’ compilation
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EU STRUCTURAL FUNDS IN THE BALTIC COUNTRIES -
USEFUL OR HARMFUL?

Urmas Varblane!
University of Tartu

Abstract

The current article is focused on the role of financial assistance from the European
Union in the budgets of the three Baltic countries. They all have seriously benefitted
from the support of EU structural funds, which have reached close to five per cent of
their GDP. Based on the case of higher education research funding, the article argues
that the Baltic countries overlook the additionality principle of the European Union
cohesion policy. Structural funds are replacing the Baltic countries’ own funding.
During the current EU programming period between 2014 and 2020 the exit
strategies should be prepared by the governments of Baltic countries in order to be
able to finance research with significantly lower support from EU cohesion funds.
The precondition is that instead of a short-run view, in the coalition treaties of the
Baltic governments, a long-term strategy for how to move toward knowledge
intensive economies is also needed. The first and most urgent need is to improve the
quality of use of the EU support funds by all three countries in order to support long-
run productivity growth and increase the competitiveness of the Baltic countries.

Keywords: EU regional policy, EU structural funds, Baltic countries, development,
assistance

JEL: R11, P21, P52, 02
1. Introduction

The reference system for the adoption and application of structural funds of the
European Union for the period of 2014-2020 differs seriously from the previous
periods. The prospects of further economic growth are modest, countries’ public
debt is high and growing, and the business environment is unsecure. The current net
beneficiary countries of the EU will probably face the reality of a rather drastic
decline of EU support during the next budget period in 2021-2027. Consequently,
these countries should agree on smaller EU funding in the near future. The idea to
establish ceilings for the support of the Cohesion Fund has already been proposed
during the debate about the budget of the European Union for 2014-2020.

Therefore, it is highly important from the view of the majority of the EU “new”
member states to acknowledge that they have fallen into serious dependency on EU
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Sciences, Estonian Academy of Sciences; Professor of International Business, School of Eco-
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structural funds. In all three Baltic countries, EU support forms more than 10 per
cent of their state budget revenues. Much worse is the situation if looking at the
relative importance of EU support for public sector investments. Here European
Union assistance covers approximately three quarters of all investments of the three
Baltic countries.

The following article attempts to analyse how the dependency on external support
from EU funding has developed and grown in the three Baltic countries. Using the
example of the funding of research in the higher education of these countries, the
article shows how funding from the EU has combined with the use of domestic tax
revenues, creating a switch of funding between different sources and withdrawal of a
country’s own resources. The article also tries to give some general evaluations
about the positive and negative effects of EU external assistance and suggests ways
to eliminate this over-dependency on EU funding.

2. Structural Funds as the Tool to Achieve a Socio-economic Convergence of
European Union Member States

Countries with widely different income levels have joined the European Union in
the course of several enlargement rounds. It has raised the question how to reduce
the gap in income levels of the countries belonging to the same integrated region. In
other words, this is a question about the factors of economic convergence and how
the joining with the European Union can speed up the convergence process.
Convergence is a process that could be analysed from different angles (Barro,
Sala-i-Martin 1992). Real convergence describes the convergence of income levels,
nominal convergence reflects the convergence of price levels and institutional
convergence means the harmonisation of legislation and other formal institutional
setup (Islam 2003). In addition, one can also speak about the convergence of
business cycles, consumer behaviour and social stratification, etc. (Varblane, Vahter
2006).

In the preamble of the Treaty of Rome, the founding document of the EU, the
member states were given the obligation to reduce the differences existing between
the various regions and the “backwardness” of the less favoured regions (Manzella,
Mendez 2009). The European Social Fund as the first structural fund was also
established by the Treaty of Rome in 1957, with the aim to improve employment
opportunities for workers in the internal market and contribute to raising the
standard of living. (Kelber 2010). The next step was based on the initiative of Italy
and Britain to set up the Regional Development Fund (RDF) in 1973. It was still a
relatively small unit as the total agreed budget for the RDF was only 5% of the
Community budget (Manzella, Mendez 2009)

The new era of regional policy started with the ratification of the European Single
Act in 1986. It marked the process of the creation of the free internal market of the
EU. Another reason for the regional policy reform was the accession to the EU of
several poorer countries — Greece (1981), Spain and Portugal (1986). Under
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condition of opening up their economies to the competition they needed, the
regional funding instrument helped them to compete and converge their income
levels with the European average level. The cohesion policy was designed to offset
the burden of the single market for the Southern countries and other less-favoured
regions. For these purposes, in 1994 the Cohesion Fund was created with the aim to
encourage economic convergence between member states of the EU.

Since the reform of the EU Structural Funds in the late 1980s, four main principles
were established to underpin policy implementation, which continue to constitute its
cornerstones: concentration, programming, partnership and additionality (Barry
2003). For further discussion about the implementation of EU support by the three
Baltic countries, the additionality principle is important, meaning that the Cohesion
Policy aims at complementing rather than substituting national policies for regional
development implemented by beneficiary Member States by means of their national
resources. This means that the structural funds supplement but do not replace
member states’ own structural expenditures. (European Commission 2015). Hence
the cohesion funds are a supplementary scheme, which is of a temporary nature.
This money should be considered by governments as temporary support in order to
encourage the convergence process and should not be used in order to replace
financing of the main activities of the member states by their own funds.

3. Comparative Position of the Baltic Countries among other Central and East
European Members of the EU by EU Support

Foreign financial assistance sources of the Baltic countries can be divided into three
groups. The first group of sources is the European Union structural funds, which
have three sub-funds: the European Regional Development Fund (ERDF), the
Cohesion Fund (CF) and the European Social Fund (ESF). The second group of
support funding consists of the European Union's agricultural policy funds: the
European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF) and the European
Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD) as well the European Fisheries
Fund (EFF). A third group of smaller-scale aid programs are mainly bi-lateral funds
from Norway and Switzerland. In monetary terms, the first support group of sources
provides around two-thirds, the second group of funding one-third and the third
group of funding only 1-2 per cent of all foreign support received by the Baltic
countries.

In absolute terms the role of the three Baltic countries from the structural funds of
the European Union is rather small. Table 1 shows the distribution of funds from EU
structural funds between the CEE member states of the EU during the two periods of
2007-2013 and 2014-2020 in billions of euros (based on data from Erste 2014). By
far the largest recipient of foreign aid is Poland with 77.6 billion for the current
period. The smallest recipient is Slovenia with 3.1 billion. The three Baltic countries
together received 14.7 billion between 2007-2013 and 14.9 hillion in the current
period. This amount forms around 9 per cent of the total EU structural funds
allocated to the CEE countries. The allocations to the Baltic countries remain largely
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the same during the new funding period; only Estonia will get 5.9% more than in the
previous period.

Table 1. Planned allocation of EU structural funds for the Central and Eastern
European (CEE) members of EU during two programming periods between 2007-
2020

Planned allocation of the Difference between 2014-2020

EU structural funds and 2007-2013 in

2007-2013 | 2014-2020 absolute terms relative terms

(billions) (%)

Estonia 3,4 3,6 0,2 59
Lithuania 6,8 6,8 0 0,0
Poland 67,2 77,6 10,4 15,5
Latvia 4,5 4,5 0 0,0
Slovenia 4,1 3,1 -1,0 -24.4
Hungary 24,9 21,9 -3,0 -12,0
Slovakia 11,5 14,0 2,5 21,7
Czech Rep 26,5 22,0 -4.5 -17,0
Bulgaria 6,7 7,6 0.9 13,4
Romania 19,1 23,0 3,9 20,4
Total CEE 1747 184,1 9,4 5,4

Source: Calculations from Erste 2014

In order to get a better idea about the importance of EU structural funds the relative
indicators of all new member states of the EU are presented in Figure 1. The left-
hand column shows in euros per capita EU structural funds and the right-hand
column shows them together with national co- and self-financing. Estonia is ranked
as the biggest beneficiary from EU structural funds with the direct support of 2,540
euros per capita from the EU in the period between 2007 and 2013. The other two
Baltic countries were also above the average support level for the Central and
Eastern European members of the EU.
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Figure 1. The European Union's Structural Funds (ERDF, CF, ESF) for the new
Member States in 2007-2013 per capita in euros (left-hand - support from the EU
budget, right-hand — together with the requested national co-financing).

Source: Calculated using data from KPMG 2013

A broader view of the financial contribution the Baltic countries received from the
EU is described in Figure 2. This figure provides the net contribution from the EU to
all EU members relative to their gross national income. Hence it shows the financial
position of countries within the EU common budget. Countries with positive figures
are those which receive more from EU structural and agricultural funds than they
themselves pay into the EU budget. Countries with negative figures are net payers
who finance the net beneficiaries. The data in Figure 2 shows that the three Baltic
countries were the biggest beneficiaries from the EU budget in 2012 among all EU
member states. Estonia’s (EE) net income was 4.84% of its GDP, followed by
Lithuania (LT) 4.82% and Latvia (LV) 4.29%. Therefore, for the Baltic countries the
financial assistance from EU structural funds has become a major stimulus similar to
the Marshall Plan for Western Europe after World War 11.
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Source: Calculations from the EU financial report dataset 2016
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4. The Growing Dependency of the Baltic Countries on EU Support

The dependency on financial assistance from EU structural funds of the Baltic
countries has evolved over time. The first foreign aid was received in 1991, but
significant growth in the volume of foreign support has been seen only since the
year 1999, when the European Union launched for the EU candidate countries three
pre-accession programs: PHARE (called Poland and Hungary: Assistance for
Restructuring Their Economies, but it spread further for all accession countries),
ISPA (Structural Pre-Accession Instrument) and SAPARD (Special Accession
Programme for Agriculture and Rural Development). In order to illustrate the
growth of the role of EU funding for Estonia in the period between 2000 and 2013,
Figure 3 was created, which shows the relative net contribution from the EU to the
Estonian GDP in percentage. The trends for Latvia and Lithuania are similar, but
due to the longer time series for the early 2000s, Estonian data are used.

In a broader sense, three periods could be identified in the formation of dependency
from the EU funding of Estonia. During the first period between 2000 and 2003 the
dependence on external funds was very small, just 0.5 per cent of the Estonian GDP
(see Figure 3). The second phase began in 2004 and lasted until 2008, when the
average annual payments from EU funds amounted to around 1.5 per cent of GDP.
This was a period of rapid economic growth in all Baltic countries, which was
accompanied with the very rapid growth of tax revenues, making the role of foreign
funds relatively moderate. The third phase of dependency started in 2009 and
continues up to date, with average annual EU net payments being around five per
cent of the Estonian GDP.

This is a much higher dependency level compared with the previous periods. All
Baltic countries have seriously benefitted from the support of EU structural funds.
The recent economic crisis has had a profound impact on the budgets of all Central
and Eastern European countries (European Commission, 2014, p. xv). But the rapid
acceleration of the use of EU structural funds played stabilizing role and allowed,
for example, Estonia to go through the economic crisis without increasing public
sector debts. The reduction of Estonian tax revenues by 400 million euros in 2009
was covered by the increasing use of structural funds in the same amount.
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But the most important change for the Baltic countries has been that EU cohesion
policy funds became the major source of public investment. As the structural funds
of the EU can be used in the different areas of development, such as education, the
labour market, research and development, the information society, the environment,
transportation, and regional and local development, large areas of the public sector
investments in the Baltic countries are “eligible”. Gradually the funding from EU
cohesion funds has replaced the funding from the countries’ own tax revenues of the
three Baltic countries. The Estonian business support schemes, for example, are
financed 95 per cent by European Union funded subsidies. Figure 4 shows the
overall picture — the relative importance of the structural funds and national co-
financing as a per cent of the total public investment in all EU members. It reveals
that between 2010 and 2012 the share of EU funds was 79% of Lithuanian, 70% of
Estonian and 61% of all Latvian public sector investments (European Commission,
2013). Without EU support the public investment in the Baltic countries would have
been almost non-existent, especially during these years of economic crisis.

5. Funding of Research and Development for Higher Education as an
Example of the Baltic Countries’ Growing Overreliance on EU Support

In the previous section, how the relative importance of EU structural funds in the
total governmental investments of the Baltic countries has grown was shown. In the
following section the case of the funding of research and development for higher
education in the three Baltic countries will be examined in a more detailed way.

Between 2008 and 2014 the funding of research and development in Estonia almost
doubled in nominal terms from 80 to 150 million euros per year. But the whole
growth occurred due to EU structural funds, which share from the total funding
increased from 12% in 2008 up to 54% in 2014. If also considering the requested co-
funding, the share of EU funding reached up to 59% of the total funding. This means
that the relative importance of EU funds increased 5 times. In Figure 5 the trend of
freezing research funding from the Estonian tax revenues and the growth of EU
funding (denoted as foreign on Figure 5), which mainly has been channelled into the
creation of the modern research infrastructure, is clearly visible. The funding from
Estonian tax revenues was mainly used for the funding of institutional and personal
grants, i.e. mainly for the salaries of researchers. This part of funding has remained
virtually unchanged since 2008. As the cumulative consumer price index growth
between 2008 and 2014 was 28.6%, this means that in real terms research funding
used for the remuneration of researchers from the state budget decreased
accordingly.
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Figure 5. Funding of research and development expenditures of Estonian higher
education 2000-2015 by sources (mill. EUR).

Sources: Calculations from dataset of the Statistics Estonia 2016 and Estonian Research
Agency 2016

The dynamics of the funding of research and development for higher education in
Latvia takes an even more drastic view. The total amount of funding was in 2014
around 65 million euros, which is similar to 2008, the best year of research funding
before the economic crisis started. But contrary to Estonia, the funding of research
from Latvia’s own tax revenues was not frozen, but instead heavily reduced during
the first years of the economic crisis (see the period between 2008 and 2010 in
Figure 6). This means that pressure on the reduction of wages of researchers in the
Latvian higher education system was much more severe than in Estonia.

Summarizing the trends in Latvia one could observe the strategy of replacement of
the reduction of the country’s own state budget with funding from EU sources. But
due to the end of the financial period of 2007-2013 the funding opportunities from
EU funds dried up and therefore the contributions of Latvia’s own tax revenues and
EU structural funds equalized by 2014.
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The case of Lithuanian funding of research and development for higher education is
located somewhat between Estonia and Latvia. Between 2008 and 2014 the total
funding in Lithuania has increased from 135 to 200 million euros or nearly 1.5
times. Similarly to Latvia and Estonia, the rapid growth of EU structural funds can
be observed from 10 to 80 million per year (Fig.7). But funding from Lithuania’s
own tax revenues, which reduced during the crisis period, was almost restored by
2014.
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Figure 7. Funding of research and development expenditures of Lithuanian higher
education 2000-2015 by sources (mill. EUR).
Source: calculations from dataset of the Statistics Lithuania 2015

In conclusion, one could find many similarities between trends of funding research
and development for higher education in these countries. The results of the case of
higher education could also be extended to other fields which have been eligible for
EU support. Throughout this period all three Baltic countries have shifted the
funding of different strategically important expenditures such as research and
development, education and infrastructure within their state budget from their
collected tax revenues to EU support. This action raises the question whether it is a
sustainable approach and shows the necessity of complex decisions to be taken in
the future if European Union funding from structural funds is eventually reduced.
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6. What are the Potential Hazards Associated with Over-dependency on
External Funding?

The rapid growth of the use of foreign funding in recent years has led to a number of
problems. The most important of these is related to the perception of EU support as
external funding, which is treated as alien or so-called euro money that comes from
elsewhere and by which the most important factor is the use itself, not effective use
(Varblane 2014).

For applicants of EU structural funds, it is not always clear that this is similar tax
revenue from various taxes collected in other EU countries and transferred through
the European Union budget to the Baltic countries. In the public consciousness all
benefits of EU membership are limited to the funds coming from the EU. The fetish
of absorption is widespread: we have to spend it all and quickly in order to show an
excellent absorption rate. The Ministry of Finance of Estonia reports on a monthly
basis the rate of absorption of EU structural funds by different ministries.

The majority of EU structural funds also needs local self-financing or co-financing.
Thus, when foreign aid-funded development projects in the Baltic countries are not
strategically well targeted, a considerable amount of co-financing could be misused
from the local state budgets. The existence of this phenomenon stresses how
important it is to keep in mind strategic targets by deciding how to use EU structural
funds.

As already shown above, the majority of EU structural funds are used in order to
finance public sector investments. During the last decade, an enormous amount of
infrastructure was created, which maintenance and renovation should be already
financed from the budgets of the three Baltic countries themselves. This growing
burden of funding necessity has to be seriously addressed by governments after the
2014-2020 programming period.

The next problem is the need to take into account that the application for external
assistance and the use of reporting and monitoring are related to the large, well-
trained workforce in the public sector. It is not merely a matter of implementing
entities, but the business sector problem as well in the management of support
schemes for the project writers and performers. There is no overview of how many
people are involved in the implementation and use of EU funds in the Baltics. But
preliminary observation shows that in Estonia 405 employees work in Enterprise
Estonia, which is responsible for business support measures; 180 employees in SA
Innove and 126 in SA Archimedes, both which deal with educational and research
programs; 62 employees in the Estonian Research Council; and 383 employees in
the Agricultural Registers, etc. According to the Ministry of Finance, the average
wage of employees in all institutions administrating EU structural funds was 1.7
times the average wage of Estonia (Varblane 2014). Estonia, Latvia and Lithuania,
being small countries, have a limited supply of skilled labour and therefore it is
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highly important to simplify the application of and reporting about the use of EU
funds with the aim to reduce administrative bureaucracy and labour.

The growing and increasingly diverse support schemes give false signals to private
firms that this business model could be viable without market approval and relying
mainly on ongoing EU support. Loan consultants of commercial banks estimate that
an increasing number of applicants whose business plan’s key part is the European
Union's support has come on the market. If this support falls off, the company is not
able to progress any more.

Finally, external financial assistance from the EU will allow the government to
alleviate the current situation and to delay the changes in policy making. Essentially,
governments could avoid badly needed reforms as financial support from the EU
helps to temporarily improve budget revenues and allow the status quo to be
maintained. For example, Estonian regional reform with the aim to merge the tiny
local municipalities into larger units has not happened within the last two decades.
Another example is the long-term development of the tax debate of Estonia. The
ruling coalition used the phrase "do not play with taxes", refusing to change
anything. But they could use this slogan only under conditions where around 12% of
the state budget revenues comes as assistance from the EU, which helps to keep the
budget balanced. As soon as these receipts disappear, changes in the tax system are
inevitable and dispute must be opened.

7. Ways of Exit — How to Survive with Declining EU Funding

The first step is to acknowledge that a very high dependency on European Union
funding is a problem in all three Baltic countries. It has taken the form of addiction.
The Baltic countries need to elaborate an exit plan which shows how to cope with
the situation where EU funding is gradually reducing and the governments of all the
Baltic countries cannot rely on 10-12 percent of their annual revenues of the state
budget being EU support any longer.

The Baltic countries should already reflect on the post-2020 period, when the
Cohesion policy funding for most of the CEECs will be much smaller. The desirable
strategic goals of social and economic development and the sources of countries’
own funding for realisation of these goals must be equalised

The EU funding period of 2014-2020 will be with high probability the period with
the biggest amount of support for Estonia, Latvia and Lithuania. The most urgent
need is to improve the quality of use of EU support funds by all three countries.
They need to position the support funds for areas which support long-run
productivity growth and increase the competitiveness of their economies. The
precondition is that, instead of a short-run view in the coalition treaties of the Baltic
governments, the long-term strategy for how to move toward knowledge-intensive
economies is needed. It is not sufficient to mention the building of knowledge-
intensive economies as the goal; the key elements needed for that must also be
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financed. Human capital creation, research and development activities and
innovation must be among the priorities of the budgets.
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THE GENDER WAGE GAP IN THE HUMAN CAPITAL FRAMEWORK:
A CROSS-NORDIC ASSESSMENT BASED ON PIAAC
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Abstract

This paper studies the role of human capital in gender wage disparities. Despite
increasing convergence of male and female human capital attainments, substantial
differences remain. We focus on the human capital dimensions specific for a certain
gender as additional drivers of the pay differential. Relying on PIAAC (the Program
for the International Assessment of Adult Competencies) data, we incorporate both
formal educational attainment and actual cognitive skills in the definition of human
capital. The results showed that the association between higher skill and formal
education is particularly low for Estonian men, whereas wage returns for these skills
are remarkably high in Estonia, compared to other Nordic states. It suggests that
factors other than formal education play a substantial role in human capital
accumulation in the case of Estonian males but not so remarkable in the case of
Nordic countries.

Keywords: human capital; gender wage gap; non-parametric decomposition;
PIAAC; Nordic countries, Estonia

JEL: J31,J71, J16, J24, C14
1. Introduction

The issue of gender wage disparity, its nature and possible drivers have been
thoroughly studied over recent decades. The focus has been on several
interdisciplinary research aspects, including gender discrimination issues as well as
possible economic consequences of gender wage disparities on labour market
developments and family policies. However, despite high research attention,
resulting in enriched model specifications and rapid development of analytical tools
to assess the gender wage gap, the issue is still topical, especially in the case of
small and developing economies (Polachek 2009, Nopo 2012, Anspal 2015), where
labour markets are particularly sensitive to any gaps in labour market returns labour.
A better understanding of the gender wage gap provides additional information for
development of labour market institutions as well as family policies to facilitate
improvement of labour market returns, particularly in the case of small economies
with a tense demographic situation.
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The issue of the gender wage gap already has been widely studied by Estonian and
foreign researchers, namely R60m and Kallaste (2004), Masso and Krillo (2011),
Anspal et al (2010 and 2015), Christofides et al (2013), Vassil et al (2014), Merikiill
and Motsmees (2015), Anspal (2015), and Halapuu (2015). The results on the
explained fraction of the pay gap on average varied between 10 and 44 percent in
various model specifications, controlling for individual demographic, educational
characteristics, and occupation variables. However, a substantial share remained
unexplained and mostly assigned to potentially important factors, which are not
captured by the data or are provided in insufficient detail (Anspal et al 2010). The
variability of the previous research results also indicates that the issue of gender
wage disparity requires additional research attention, incorporating the
implementation of several methodological approaches and using information from
various databases.

An alternative approach to gender wage gap assessment, followed by DiNardo et al
1996, Nopo 2008, Fortin et al 2010, Nicodemo and Ramos 2012, and Anspal 2015,
assumes that male and female profiles cannot be directly compared, as distribution
of these characteristics differ significantly among men and women. Hence, estimates
of the wage gap for mean characteristics are not robust enough (DiNardo et al. 1996,
Fortin et al 2010). Non-overlapping distributions of male and female characteristics
have to be considered when comparing men’s and women’s earnings and
decomposing gender wage gap, e.g. the so-called “support problem” has to be
accounted for (Fortin et al 2010). Following this line of argumentation, our research
extends wage gap estimation by focusing on human capital profiles specific® for
either males or females. Applying matching on a set of human capital
characteristics, including cognitive abilities, we found that a significant share of
males has no counterpart among females with respect to specified human capital
control variables and vice versa. This finding provides evidence that a certain
combinations of abilities are more often reached by either males or females,
embodying male- and female-specific human capital profiles.

Due to the limitation of relevant data about an individual’s cognitive skills, previous
studies focusing on examining gender wage disparities in the Estonian labour market
mainly relied only on the information on the educational level of individuals beside
several of their socio-demographic characteristics. This paper aims to better
understand the possible reasons behind gender wage disparities in Estonia as a
small, quickly developing economy with a high rate of women’s labour
participation,® also taking into account an individual’s skills (e.g. skills in literacy,
numeracy and problem solving in technology-rich environments). We believe that
the given study will allow the making of certain generalizations for other relatively
quickly developing economies, where women’s labour participation rate is high

LIS

2 Terms “male- and “female-specific”, “-exclusive” and “-unique” are used interchangeably in
the paper
® The rate of female employment was 72% of female population aged 15-64 years which is
remarkably higher compared to 66% average participation over Euro area in 2013 (Estimated
by the World Bank. Source: http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=283)
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and/or has a tendency to increase.

Whereas the key focus of the research is on Estonia, we compare Estonia-specific
findings with the findings for other Nordic countries, namely Finland, Denmark,
Norway, and Sweden. Due to numerous economic, political and cultural links, these
four countries along with Estonia are often referred to as the Nordic region. Thus,
cross-state comparison is particularly beneficial in this context. Moreover, persistent
differences in economic and social outcomes add more value to the comparative
approach. Estonia has also been previously analysed in the framework of the Nordic
region in the PIAAC-based report by Friedberg et al 2015.

The empirical part of our study relies on PIAAC (the Program for the International
Assessment of Adult Competencies) national databases for Estonia and four Nordic
countries. The country-specific data files include a random sample of individuals
aged from 16 to 65 years. We will limit our research sample solely to full-time
employed respondents in order to eliminate a bias arising from gender selection into
full-time and part-time employment. We are aware of several limitations of the
PIAAC data, compared to databases provided by more advanced surveys, e.g. the
European Labour Survey (ELS) and the European Social Survey (ESS).
Nevertheless, the PIAAC database has a considerable advantage, as it allows
information on individual cognitive abilities to be linked with a wide range of
background information on various socio-demographic characteristics of
respondents.

The rest of the paper is organized as follows. Section 2 presents a short overview of
the theoretical framework for gender wage gap analysis. Section 3 gives an overview
of PIAAC data, followed by Section 4 explaining the research methodology. Section
5 presents the main results on matching-based gender pay gap decomposition,
female- and male- specific characteristics and their wage returns in Estonia
compared to some Nordic countries, followed by the summary and discussion of key
findings in Section 6.

2. The Gender Wage Gap in the Framework of Human Capital Theory

A majority of studies analysing the gender wage gap and possible explanations for
this ever-green socio-economic phenomenon rely on human capital theory.
Additionally, several theories of discrimination (statistical discrimination, allocative
discrimination, taste-based discrimination)* as well theoretical approaches
considering the role of various non-cognitive characteristics (risk aversion,
competitiveness, gender identity, etc.)® are implemented for explaining reasons and
possible consequences of the gender wage gap.

* Influential examples include Munro 1988; Neumark et al 1996; Altonji and Blank 1999
% See, for instance studies by Grove et al 2011; Blau and Kahn 2016
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Human capital theory has its roots in Adam Smith’s theory (1776) about
compensated wage disparities between workers with different education, skills and
experience backgrounds. This theory considers education as an investment of current
resources for future returns that, through knowledge, skills and different abilities,
can raise a person’s employability, productivity and wage. The links between human
capital, employment, productivity and wages are evident but are not always
straightforward. Wages depend on a person’s productivity, whilst productivity is
influenced by the investments into human capital that include costs related to
schooling and on-the-job training but also to medical care, migration and collecting
information about possible income and prices (Becker 1962). Human capital theory
tries to provide grounds for making the decision for how much to invest in human
capital in order to get the best labour market returns. However, reasons for
accumulating different amounts of human capital may be different across genders
(Mincer and Polachek 1974; Erosa et al 2016).

The implementation of human capital theory for analysing individual labour market
returns and gender wage disparities is remarkably widened with the well-known
contributions of Mincer (1958) and Becker (1962, 1964). Studies on the gender
wage gap describe the relation between choices regarding investment into human
capital and their effect on productivity and earnings, focusing on the explanation of
wage differences between men and women. Human capital theory forms a baseline
for studies seeking explanations for differences in human capital formation and
returns and also shows empirical attempts to demonstrate discrimination or
differential returns for human capital.

Gender wage gap studies are also tightly related to theoretical and empirical
considerations on the division of labour within the family, pioneered by Becker
(1981, 1985). An implication of specialization and division of work within the
family often results in women staying partly or even fully away from the labour
market. Eventually, women also accumulate less human capital in the form of labour
market experience (Erosa et al 2016). Although Becker’s model predicts the division
of labour in the form of women’s staying away from the labour market completely,
it can also take the form of, e.g. working part-time. Even if women work full-time,
their productivity and investments into human capital through experience and
training may be negatively affected by the household labour division, as female
burden of household work is often higher comparing to men (Bertrand et al 2015).

The results of previous empirical studies focused on examining the gender wage gap
are profoundly summarized in the work of Anspal (2015). We agree with the
statement that, although the explanatory power of human capital theory in the gender
wage gap analysis has somewhat declined — as men’s and women’s human capital
endowments have become more equal — the variables suggested by the theory are
still relevant for empirical testing. Human capital theory remains an important
channel through which other theoretical approaches and explanations may operate.
For instance, if there is discrimination in a labour market, the human capital
framework can be used for explaining the situation through the mechanisms and
specific issues of human capital accumulation. To what extent human capital theory
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is able to explain a gender wage gap also depends on the situation of men and
women in a particular country as well as on the country’s institutional framework,
including labour market regulations.

Empirical studies on assessment of human capital and exploration of the gender
wage gap often rely on a definition of human capital developed by the OECD. In the
OECD report published in 1998, human capital was defined as the knowledge,
skills, competences and other attributes embodied in individuals that are relevant to
economic activity (OECD 1998; Westphalen 1999: 4). The later report of the
OECD, focusing on the relations between human capital and well-being, defined
human capital as “the knowledge, skills, competencies and attributes embodied in
individuals that facilitate the creation of personal, social and economic well-being”
(OECD 2001; Boarini et al 2012: 10). Thus, human capital encompasses more
dimensions, but education is arguably the most important component. It enhances
individual well-being not only by opening broader economic opportunities, but also
through non-market benefits such as improvements in health, fertility, opportunity
for self-fulfilment, enjoyment and development of individual capabilities.

Educational measures are important proxies, not direct measures of human capital.
Assessment of human capital often relies on measuring education output like
average years of schooling, formal degree completed and field of specialization.
Additionally, estimates of individual cognitive skills and abilities are used to
approximate a human in Mincer-type wage equations (Heckman et al. 2006;
Hanushek et al 2015). However, recent studies showed that on-job training and work
experience are important factors of human capital accumulation, along with formal
education (Olivetti 2006).

The International Adult Literacy Survey (IALS) conducted by the OECD in the
1990s is among the earlier data sources allowing assessment of individual skills, as
it tested people’s actual skills (literacy, numeracy, problem solving) and provided
international comparisons. Following the IALS structure, the Adult Literacy and
Life Skills (ALL) Survey was later developed in New Zealand. It investigated
certain skills and abilities among people aged 16 to 65. Both these surveys were
conducted across a number of countries, allowing cross-country comparison of
human capital assessment results. However, these earlier studies do not include
information about Estonia.

Data on Estonia are available in the survey conducted by the OECD within the
Program for the International Assessment of Adult Competencies (PIAAC). PIAAC
is a cyclical, large-scale study in which adults were surveyed in 24 participating
countries in 2011-2012 and in 9 additional countries in 2014. The goal of PIAAC is
to assess and compare the basic skills and the broad range of competencies of adults
around the world. The assessment focuses on cognitive and workplace skills needed
for successful participation in 21st-century society and the global economy.
Specifically, PIAAC also measures relationships between individuals' educational
background, workplace experiences and skills, occupational attainment, use of
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information and communications technology, and cognitive skills in the areas of
literacy, numeracy and problem solving.

A number of earlier PIAAC-based studies, which can be synthesized and create a
background for a gender wage gap analysis is still rather scarce. The results of a
cross-country study by Hanushek et al. (2013) based on PIAAC data show that
assessed skills have a straightforward relation to wages: e.g. a one-standard-
deviation increase in numeracy skills is associated with an average 18% wage
increase among prime-age workers (p. 2). The results of this study also show
considerable heterogeneity across countries, again confirming that wage returns are
remarkable depending on countries’ socio-economic and political situation as well
as on their institutional framework. A recent study by Lindemann (2015) explored a
variation in male and female use of numeracy skills at work across all countries
participating in the PIAAC survey, finding that females apply their numeracy skills
systematically less than males.

Several aspects of skill assessment and their possible outcome in the Estonian labour
market are profoundly discussed in seven thematic reports conducted by the
Estonian Ministry of Education and Research.® The results of the study on gender
and ethnic wage disparities (Halapuu 2015) once again confirmed that there is a
remarkable unexplained gender wage gap in Estonia even if the information on
individual skills and other background characteristics is taken into account.

In conclusion, relying on theoretical framework and previous empirical evidence, we
follow an opinion that variation of human capital characteristics across males and
females is the main determinant of gender differences in labour market outcomes.
However, men and women not only differ in the set of individual characteristics in
average terms, but also the distributions of these characteristics and respective
proxies as explanatory variables hardly overlap, inducing a “support problem”. Non-
comparability of human capital profiles across genders may be one of the objective
sources of male-female wage disparity (DiNardo et al. 1996; Fortin et al. 2010).
Once a certain gender possesses more characteristics valuable in the labour market
compared to the opposite gender, the average returns for those are higher. Therefore,
instead of the usual reference to the observable male-female difference in
characteristics, the extraction of human capital components that do not overlap
across genders can provide a novel insight and more profound explanation to the un-
explained wage gap between men and women.

3. Data

The data used in our analysis comes from the Survey of Adult Skills, collected
within the Programme for the International Assessment of Adult Competencies
(PIAAC), run by the Organization of Economic Co-Operation and Development
(OECD). Respondents were assessed in the domains of literacy, numeracy and

® Available at https://www.hm.ee/en/activities/statistics-and-analysis/piaac
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problem solving in a technology rich environment. Thus, PIAAC is the first source
of data on individual skill measures of adults. A wide range of respondents’
background characteristics, educational attainments and labour market profiles are
provided along with skill estimates. In addition, the survey assessed the extent to
which respondents use key information-processing skills at work and in everyday
life (OECD 2012 and 2013).

Since we aim to conduct a comparative analysis of Estonia with four other Nordic
countries, the research is based on Estonian, Finnish, Danish, Norwegian and
Swedish public use data files. The country-specific data files include a random
sample of individuals aged from 16 to 65 years; however, we focus our research on
full-time employed respondents. The wage variable measuring monthly earnings,
excluding part-time workers, will limit a possible bias arising from expected
difference in the number of male and female working hours. Thus, we address the
previously studied fact that women’s shorter work hours are one of the factors
explaining the male-female earnings differential (Erosa et al. 2016) by limiting the
sample to full-time employed respondents. Since the PIAAC survey was conducted
as either a computer- or paper-based assessment, the measure of the problem-solving
skill is accessible only for computer-based responses, namely: 68% of the total
sample for Estonia, 82% for Finland and Denmark, 84% for Norway and 88% for
Sweden. These data restrictions left us with a sample of 4,347 respondents for
Estonia, 3,079 for Finland, 3,721 for Denmark, 2,843 for Norway and 2,486 for
Sweden. Given that a variable of monthly earnings is available for all countries
except Sweden, the latter will be omitted in the wage gap estimation.

To proxy individual cognitive abilities in the literacy, numeracy and problem-
solving domains, we use the first plausible value, similar to Hanushek et al. (2015)
and Anspal (2015). Every individual result in three skill domains was scaled from 0
to 500 points. Thus, the initial continuous skill variables were recoded to interval
variables, grouping respondents according to their test achievements in the
following categories: below 176, 176-226, 227-276, 277-326, 327-376 and above
376 points. Analysing the gender-specific descriptive characteristics across
countries, we recognise that there are differences in male and female profiles within
countries, as well as across the Nordic region. It gives an advantage in terms of the
comparative cross-Nordic analysis.

The average age of both male and female respondents is quite similar in all five
countries, ranging between 41 and 46 years. The fraction of those living with a
partner is the lowest among Estonian females (75.6%) and males (85.3%), compared
to other Nordic countries, with the highest in Finland (89% among women and
93.8% among men). The share of the first-generation immigrant population is
considerably smaller in Estonia (11.3% among females and 9.6% among males),
compared to Denmark (17.3% and 16.7% respectively), while the lowest rate is
observed in Finland (3.4% of females sampled and 2.6% of males). The same
pattern applies to the presence of children variable, reporting 80.9% of Estonian
women and 74.9% of Estonian men to have at least one child, surpassed only by
Danish respondents (81.3% and 79.6% among women and men respectively).
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Figure 1. Educational profiles and average skills of males and females across
Nordic countries.
Source: authors’ calculations based on PIAAC data

Regarding education level, there are significant male-female as well as cross-country
differences (see Figure 1). The largest gender gaps in educational profiles are
observed in the total Estonian sample. While 52.5% of females hold a higher
education degree, only 35.4% of males are highly educated, yielding a 17.1 p.p.
statistically significant gender difference. In line with this evidence, the share of
Estonian females with a low level of education is 6.1 p.p. lower than for males.
Similar educational profiles across gender and male-female gaps are reported for
Sweden, whereas in Denmark and Norway gender differences in education are
marginally smaller with an average larger share of highly educated among both
males and females. The Finnish PIAAC sample of full-time employed respondents
reported the lowest share among all analysed countries of highest degree holders —
36.3% among females and 27.9% among males.
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Following descriptive evidence, the highest scores in all three skills domains for
both males and females were observed in Finland. The same evidence was found by
Torben et al (2015) in their PIAAC-based report on adult skills in the Nordic region.
Among all compared countries, Estonia is the one with the lowest attainments in
both numeracy and problem solving in both genders, outperforming only Denmark
in the literacy score. The male-female score gaps in the Estonian sample are
statistically significant for numeracy and problem solving (men outperform women
on average by 9 and 5 points respectively). The largest gender gaps are detected for
Finland (12 and 5 points in favour of men in numeracy and problem solving
respectively).

As anticipated based on previous findings (Anspal 2015; Halapuu 2015), Estonia is
characterized by the largest raw gender gap in earnings — 58.7% of female average
earnings rate. The same measure is almost three times lower in Finland and more
than three times lower in Denmark and Norway. Such a drastic difference in male-
female wage outcomes and skill attainments in Estonia relative to other Nordic
countries sets up a particularly interesting context for evaluation of the role of
gender-specific characteristics as a possible determinant of wage level.

4. Methodology

In this section we describe the empirical approach used to assess the human capital
diversity across men and women and estimate its contribution to the gender wage
gap. In order to disentangle a set of human capital characteristics observed in both
genders from those evidently over-represented among either males or females, we
first match males and females in a set of characteristics. The implemented matching
procedure follows Nopo (2008) and resamples all females without replacement,
matching them to a synthetic male with average characteristics of men from the
original sample having a similar profile to a chosen woman.

The strong advantage of a specified matching procedure is that it does not rely on
propensity scores, but performs matching on observable characteristics. Moreover,
those females having no male counterpart and vice versa are retained in the sample
after matching is completed. Thus, the matching outcome eventually comprises both
matched (“in-common-support”) and non-matched (“out-of-common-support™) men
and women. The latter part of the sample is of key research interest, as it includes
respondents possessing characteristics specific for their gender.

The baseline matching procedure controlled for age, immigrant status and skills in
three domains. Choosing this set of characteristics allows for solely emphasizing the
gender difference in human capital attainments. Relying on the measures of
cognitive abilities, we oppose men and women, extracting those for whom a
counterpart with a similar set of skills was found in the opposite gender and those
for whom there was no match. It allows a comparison of male and female
capabilities in literacy, numeracy and problem solving as key components of human
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capital (Becker 1964; Hanushek 2015). By controlling for age we ensure that age
effect on accumulation of cognitive skills is accounted for.

First-generation immigrant status was also considered when performing matching,
as it eliminates a bias arising from cross-country differences in educational
endowment and a possible discriminative approach towards foreign-born
respondents. Albeit educational attainments are known to be a key determinant of
human capital (Lutz et al. 2008), we did not include those in our matching procedure
for two reasons. First, education is strongly correlated with inner ability and thus
skills themselves (Cawley et al 2001). Second, the effect of education accumulation
over time is captured by the age variable. Moreover, by excluding any occupation-
related characteristics, we eliminate a possible discrimination source, referred to as
“pre-labour-market discrimination” (Oaxaca 1973).

Subsequently, we performed a non-parametric Nopo-type decomposition to get an
insight into the gender wage gap issue in the cross-Nordic context. The functional
from of decomposition is as follows:

A=Ay +A,+ Ay +Ap. (@9)]

Thus, overall wage gap, denoted by A is split into four components, namely:’
- Ay represents a part of the gap arising from a difference in characteristics of
males with a male-female matched profile and those with a male-specific
profile, thus comparing “out-of-common-support” and “in-common-support”
males. A positive sign of the component indicated superior earnings of men
with a male-specific profile relative to males with male-female matched
characteristics;
- A, captures the fraction of the wage gap explained by the observable
difference in male and female characteristics, hence solely estimated on the
“in-common-support” sample of males and females;
- Ap represents the share unexplained by observable characteristics and
attributed to both difference in unobservable characteristics and
discrimination, measured on the “in-common-support” sample similarly to the
previous component;
- Ap part of the wage gap resulting from a difference in “in-common-support
and “out-of-common-support” female characteristics. A positive sign of the
component indicated superior earnings of women with a woman-specific
profile relative to males with male-female matched characteristics.

LT}

To check the hypothesis that distributions of male and female characteristics do not
fully overlap, we focus on “out-of-common-support” or non-matched respondents.
We first descriptively analyse their profiles and second estimate a number of wage
regressions to quantify aggregate returns to male- and female-specific profiles and to

" For a detailed description of the derivation procedure and the functional form of wage gap
components, see Nopo 2008.
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separate components of gender-specific profiles. Namely, we start wage returns
estimation with the following Mincer-type OLS wage regressions:

logW; = a; + BUM; + y'X{ + & and
logW; = a; + BiMM; + y'X; + u;, (2)

where W; denotes monthly earnings, UM; and MM; are dummy variables taking
values 1 if the respondent is, respectively, an “out-of-common-support” or “in-
common-support” male, X; is a vector of other controlled variables included in the
regression with respective estimated coefficients y’, while &; and w; are residual
terms. The coefficients of primary importance are UM; and MM;, as they capture
wage return for male-specific and male-female matched human capital for men,
relative to  “out-of-common-support” and “in-common-support” women,
respectively.

Finally, we will address the question of individual contributions of gender-specific
human capital components on earnings of males with a male-specific profile and
females with female-specific characteristics. It will allow us to see whether returns
for gender-specific characteristics are heterogeneous and which of these are
associated with the highest earnings on the national labour markets. We will apply
an OLS wage regression of the following form:

3
logW; = a; + Z BrCSix + BLEM; + BsEH; + v'X{ + v;. 3)
k=1

Here CS;1, CS;, and CS;3 denote individual literacy numeracy and problem-solving
skills, respectively, whereas EM; and E H; represent medium and higher educational
degree. The model will be estimated in samples of “out-of-common-support” and
“in-common-support” males and females in Estonia, Finland, Denmark and Norway.

5. Empirical Results

5.1. Matching-based Wage Gap Decomposition and Assessment of Male-Female
Human Capital Disparities

We first perform a matching-based non-parametric wage gap decomposition of the
type discussed in Section 4. Decomposition results are enclosed in Table 1. Since
the wage variable is not available in the Swedish data, we performed only male-
female matching in the sample of Swedish respondents. For the rest of the countries,
both matching and wage gap decomposition steps were done.

The initial step of the analysis again proved Estonia to be the country with the
highest gender pay disparity: 58.7%, compared to 24.2% in Finland, 15.6% in
Denmark and 20.4% in Norway, whereas the unexplained part of the wage
differential is the highest in Finland (0.276 p.p. or 114% of total gap) and Estonia
(0.612 p.p. or 104%). Apparently, the model estimated in Table 1 does not control
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for a set of traditional covariates in wage gap analysis, including education,
occupation or industry of employment. However, the major focus of our research is
not on estimating the wage gap itself, but on extracting females having no match in a
set of human capital characteristics among males and vice versa, wage regression
encounters only characteristics necessary for the matching procedure.

Table 1. Matching-based Nopo decomposition of gender wage gap in four Nordic
countries

Y Matched Matched
Wage gap decomposition fernal |
Country emales males
Total Ay Ay Ap Ay % N % N

Estonia | 0.587 0.612 -0.061  -0.115 0.151 | 442 1087 482 950
Finland 0.242 0.276 -0.025  -0.020 0.012 344 630 339 717
Den-
mark 0.156 0.085 0.012 0.016 0.043 388 840 39.1 1144
Norway | 0.204 0.079 0.009 0.033 0.083 353 589 303 803
Sweden - - - - - 56.3 557 54.1 810

! Matching was done on age, immigrant status, literacy, numeracy and problem solving skills.
Dependent variable is log monthly earnings for Estonia, Finland, Denmark and Norway.
Source: authors’ calculations based on PIAAC data

Another noteworthy result of matching-based decomposition is the sign of
components, corresponding to a wage difference of “out-of-common-support” and
“in-common-support” males (Ay) and females (Ag). In Estonian and Finnish
samples both males having no counterparts among females and vice versa, benefit,
relative to those having matching profiles. Moreover, in Estonia the endowments are
higher (15.1 p.p. of overall wage gap for males and 11.5 p.p. for females). It gives
evidence of positive returns for both female-unique and male-unique characteristics.
In Denmark and Norway the male-unique profile solely yields positive wage returns,
while females with a set of characteristics non-matched to males earn on average
less than women with male-matched profiles.

As the matching-based decomposition disentangles matched and non-matched males
and females, we next focus on “out-of-common-support” or non-matched
respondents. Table 1 reports that across analysed countries Estonia has the second
largest proportion of “in-common-support” respondents (44.2% among females and
48.2% among males), exceeded only by the Swedish sample (56.3% and 54.1%,
respectively). The remaining shares of respondents are referred to as non-matched
country-specific male and female samples. Since for men and women included in
non-matched samples there was no counterfactual found among the opposite gender
with respect to a set of matching characteristics, their average profile is referred to as
male- or female-unique.

Analysing the descriptive characteristics of both matched and non-matched samples,
we found that matched males and females are much less different from each other
with respect to characteristics controlled for in the matching procedure (age,
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immigrant status and cognitive skills), compared to non-matched males and females.
This observation supports the reliability of the applied matching technique. The key
variables of interest when evaluating gender-specific human capital are measures of
cognitive abilities and educational attainments. Hence, we further focus on these and
compare across matched and non-matched samples.

As it is shown in Figure 2, there is a substantial difference in educational and skill
profiles of males and females having no counterparts in the opposite gender and
those with counterparts found. If considering Estonian men, those who have females
matched in a set of controlled characteristics are holding a marginally better
educational degree relative to those who are non-matched. Namely, the share of
those with the lowest degree in the matched sample is 11.9%, while in non-matched
it is 18.2%, although the share of the most highly educated is 34.6% and 33%,
respectively. The extensive difference is revealed when comparing matched and
non-matched educational profiles of males relative to respective females.
Surprisingly, gaps in education of non-matched men and women are drastically
larger: among “out-of-common-support” females, 59.5% hold the highest degree,
yielding 26.5 p.p. statistically significant difference with “out-of-common-support”
men, while among “in-common-support” women, 44.9% hold a complete university
education, implying only a 10.3 p.p. statistically significant differential from “in-
common-support” men. Thus, females non-comparable to males in a set of human
capital characteristics on average have a remarkably better formal education profile.

If limiting the analysis with formal education as a key measure of human capital,
previously discussed evidence would suggest that Estonian females more often reach
high human capital attainments than males. However, that would not recognize the
fact that despite a positive correlation of cognitive abilities and educational
attainments, higher education does not inevitably result in better cognitive skills and
vice versa. Thus, we rely on PIAAC estimates of literacy, numeracy and problem-
solving capacities to get a more robust proxy of human capital endowments.

Remarkably, non-matched Estonian males show a considerably higher average
numeracy score than both their matched peers and non-matched females. Despite
lower educational attainments, “out-of-common-support” men have an average score
of 287 points, being 11 points higher than among “in-common-support” men and 19
points higher relative to “out-of-common-support” women. These patterns offer
evidence that Estonian males possess high numeracy abilities not often reached by
females. Moreover, the non-matched female average numeracy score is 8 points
lower than among females having a male counterpart (268 to 276 points). Thus,
while male-specific human capital is characterized by a higher numeracy score
relative to gender-matched, female-specific has lower numeracy endowments.
Moreover, non-match males are using numeracy skills to a larger extent (2.7 points)
than both matched men (2.3 points) and non-matched females (2.5). This
additionally supports the conclusion that men’s outstanding capability in the
numeracy domain is the source of their male-specific human capital. The same
education-skill pattern holds in Denmark, Norway and Sweden, while in Finland the
male-specific profile still implies a high numeracy score but higher formal
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educational attainments relative to both matched male peers and non-matched
females.

Regarding skills in literacy and problem solving, non-matched Estonian males
generally perform worse than matched, however, still significantly better than non-
matched females (7 points’ difference in literacy and 10 points in problem solving in
favour of the male-specific profile relative to the female-specific). A similar pattern
appears in other countries, with literacy and/or numeracy skills lower in the male-
specific profile than in matched, but always higher than in female-specific.

Eventually, observed male-specific characteristics raise a question of wage returns
for them. In the Estonian sample the wage differential of males and females is higher
in the non-matched sample (65.6% of non-matched female wage) than in the
matched one (55.9% of matched female earnings). The larger disparity here is driven
by superior earnings of men with a male-specific human capital profile, relative to
matched (on average 1,293 to 1,118 euros per month). Given the generally lower
educational attainment of males with a set of characteristics that do not overlap with
females, substantial absolute and relative to female average earnings non-matched
males provide interesting inferences. It suggests that on the Estonian labour market,
formal education is valued somewhat less than actual abilities, particularly in the
numeracy domain. Thus, wage returns for a formal degree are lower to account for
numeracy capability. This yields objectively higher earning rates for men possessing
the male-specific profile, embodied in frequently higher numeracy skills relative to
women’s numeracy ability.

A similar wage gap pattern was observed in the Danish (19% in “out-of-common-
support” sample and 13.3% in “in-common-support”) and the Norwegian samples
(23.3% to 18%). However, in the case of Denmark and Norway, an excessive
earnings gap in non-matched samples relative to matched is, at the largest extent,
driven by lower earnings of non-matched females relative to matched. The latter
observation may arise from substantially worse educational and cognitive
characteristics of the female-specific profiles, resulting in lower earnings relative to
those having a profile matched to a male. Regarding returns for male-specific
characteristics in Denmark and Norway, lower formal education accompanied by
higher numeracy skill does not imply higher earnings relative to matched men with a
better education record, but lower skills in almost all domains. All in all, it indicates
that formal education yields higher wage returns in Denmark and Norway than in
Estonia, whereas the actual numeracy skill is valued in the Estonian labour market
the most.
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Figure 2. Non-matched and matched male-female skill differences across countries.
Source: authors’ calculations based on PIAAC data
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5.2. Quantifying Wage Effects of Male- and Female-Specific Human Capital

The results discussed in the previous section suggested that higher wage returns for
male-specific human capital than for female-specific or matched across genders in
the Estonian sample are mostly due to a high numeracy score. High numeracy scores
are more often achieved by men and rarely observed among women in the Estonian
sample. However, the high numeracy capability of males is not accompanied by
high educational attainments. Thus, we next aim to investigate wage effects of both
education and skills on earnings.

As described in Section 4 we first analysed overall wage returns for male-specific
and male-female matched human capital by estimating the ordinary OLS wage
regression separately in “out-of-common-support” and “in-common-support”
samples across four countries. Table 2 reports wage coefficients of non-matched and
matched males, along with returns for education and four domains of skills in the
“out-of-common-support” and “in-common-support” samples.

Following the regression results, males possessing the male-specific human capital
profile earn on average 41.6% more than females possessing female-specific
characteristics, whereas male-female matched human capital is associated with a
40.1% wage gain for males relative to their peer females with a similar male-female
matched profile. Thus, controlling for a number of characteristics, including age,
immigrant status, formal education, skills in three domains and occupation, male-
unique human capital is still attributed to slightly higher wage gain than male-female
matched, however, only in the Estonian sample. Despite the difference in absolute
terms, the difference in wage effects is rather small. It is in line with our previous
assumption of a superior wage effect for the male-specific profile relative to
matched.

Another noteworthy finding is that a statistically significant wage return to formal
education in Estonia is observed in the “out-of-common-support” sample and solely
for higher education (11.5% wage increase for those holding a university degree).
However, across other states, positive returns for education were found in both “out-
of-common-support” and “in-common-support” samples and in the case of Denmark
and Norway for both secondary and higher education degrees. It motivates us to
further analyse in more detail individual contributions of formal education and three
skill domains on earnings of males and females possessing characteristics exclusive
to their gender profile or male-female matched characteristics.

Thus we next turn to the analysis of the individual educational attainments and skill
scores’ contribution to earnings in the case of males and females possessing either
the male-female matched human capital profile or the one specific for their gender.
This part of analysis is conducted in order to check a previously stated assumption
that higher earnings of Estonian males are driven by higher numeracy scores rather
than by their formal education. Table 3 presents the coefficients of educational
attainments and skill domains as the ones of primary interest.
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Table 2. OLS wage regression coefficients of male-specific and male-female matched human capital in Nordic countries

Independent Estonia Finland Denmark Norway

variables

. 0.416 0.206 0.164 0.158
Unique male

0.037*** 0.021%** 0.022%** 0.026%**

Matched 0.401 0.209 0.162 0.174
male 0.034%** 0.020%** 0.018*** 0.018***
Number of 1292 1112 1009 1069 1237 1605 1041 1022
observations
Adjusted R- 0.319 0.325 0.411 0.468 0.372 0.36 0.461 0.366
squared

Note: Dependent variable is log monthly earnings. Standard errors are estimated using Jackknife replication methodology. Coefficients and standard
errors are reported. The model additionally controls for age, age squared, immigrant status, formal education, cognitive skills in literacy, numeracy,
problem solving and occupation.

Source: authors’ calculations based on PIAAC data



Table 3. OLS wage regression coefficients of formal education and skills across “out-of common-support” and “in-common-support”
samples in Nordic countries

Estonia Finland
Variables Non-matched sample Matched sample Non-matched sample Matched sample
M F M F M F M F
Lower education (base)
. 0.02 -0.033 -0.143 -0.026 0.022 0.074 0.016  0.055
Secondary education
0.076 0.065 0.137 0.096 0.046 0.045 0.111  0.077
. . 0.06 0.126 0.027 0.088 0.144 0.183 0.125  0.205
Higher education
0.091 0.068* 0.145 0.108 0.061** 0.050*** | 0.123  0.089**
Lit -0.038 0.046 -0.078 0.058 0.031 -0.013 0.037 0.018
iterac
Y 0.042 0.026* 0.047 0.044 0.021 0.023 0.035 0.033
0.07 0.038 0.131 0.041 0.011 0.047 0.019 0.079
Numeracy
0.037* 0.025 0.048***  0.04 0.024 0.020** 0.027  0.028***
. 0.078 0.044 0.065 0.091 -0.005 0.024 -0.011 -0.018
Problem solving
0.034** 0.023* 0.044 0.053* 0.025 0.02 0.028  0.024
Number of observations 530 762 512 600 533 476 562 507
Adjusted R-squared 0.175 0.301 0.227 0.267 0.39 0.375 0.41 0.455




Denmark

Norway

Variables Non-matched sample Matched sample Non-matched sample Matched sample
M F M F M F M F
Lower education (base)
. 0.083 0.107 0.069 0.018 0.119 -0.005 0.139 0.06
Secondary education
0.038** 0.041** 0.041* 0.056 0.030***  0.044 0.044***  0.048
. . 0.165 0.217 0.146 0.108 0.148 0.027 0.185 0.11
Higher education
0.042***  0.049*** | 0.042***  0.058* 0.034***  0.048 0.048***  0.053**
Lit 0.055 0.029 0.038 0.09 -0.005 0.001 -0.09 0.024
iterac
Y 0.023** 0.022 0.020* 0.027*** | 0.022 0.017 0.028***  0.036
0.04 0 0.031 0.001 0.052 0.035 0.066 0.006
Numeracy
0.020** 0.024 0.017* 0.023 0.026* 0.012*** | 0.024***  0.028
-0.011 0.051 0.046 0.036 0.046 0.052 0.063 0.078
Problem solving 0.026**
0.025 0.027* 0.022** 0.024 0.022** 0.018*** | 0.029** -
Number of observations | 659 890 578 715 603 438 566 456
Adjusted R-squared 0.367 0.354 0.329 0.329 0.406 0.486 0.345 0.319

Note: Dependent variable is log monthly earnings. Standard errors are estimated using Jackknife replication methodology. Coefficients and standard

errors are reported. The models additionally control for age, age squared, immigrant status and occupation.

Source: authors’ calculations based on PIAAC data



The OLS regression results for Estonia reveal that, indeed, education does not have
a statistically significant effect on either men with male-specific characteristics or on
males with a male-female matched human capital profile. The only sub-sample
experiencing a positive effect of higher education on earnings is women with
female-specific characteristics (12.6% higher wage among those holding a
university degree relative to those with basic education). Considering the
exceptionally high share of highly educated non-matched females (see Figure 2), the
positive effect of that on the wage rate is quite natural. In terms of returns for
cognitive abilities, the model revealed an expected positive effect of numeracy skill
on earnings for both matched and non-matched males. For females, no statistically
significant effect was found, supporting our initial assumption that there is a weaker
association between formal education and earnings, than between genuine numeracy
skills and earnings, among Estonian males.

However, this suggestion holds solely for Estonia. Across all other countries male
returns for formal education are positive and statistically significant, implying
higher earnings for those holding a secondary or higher degree relative to low-
educated respondents. Thus, there is a clear positive association between higher
education and higher earnings for men in countries other than Estonia. The
numeracy skill yields a statistically significant positive effect on earnings in
Denmark and Norway, similarly to Estonia. The only country with an insignificant
effect of numeracy on earnings for both matched and non-matched males is Finland.
Remarkably, females in the Finnish sample are those benefiting from a higher
numeracy ability (4.7% wage increase with the next higher score level for non-
matched females and 7.9% for women with a male-female matched human capital
profile).

6. Conclusions and Discussions

This paper addresses the issue of the gender wage gap in the context of gender-
driven human capital disparities. While the classical human capital theory focuses
on the increasing comparability of male and female characteristics, we pursue an
assumption that characteristics specific for either men or women remain. Once those
are highly valued on the labour market, they will lead to objectively higher earning
rates for the respective gender group. Gender-specific human capital may be one of
potential explanatory factors in the gender wage gap analysis, while traditional
decomposition methodologies suppress this notion.

Relying on the PIAAC data, we built up a cross-Nordic comparison of gender
variation in human capital profiles, accounting for both formal education and skills.
Following the research task, we applied the matching technique to disentangle initial
country-specific samples into four sub-samples: with respect to gender and the
possession of a male-/female-specific or male-female matched profile. The results
showed that across all analysed countries, human capital profiles differ among males
and females; moreover, certain characteristics are mostly observed among either
males or females. We found that in Estonia the male-specific human capital profile
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is characterized by high numeracy scores, albeit a low formal educational profile. A
similar pattern was detected in the Danish, Norwegian and Swedish samples.

Surprisingly, the results revealed that despite worse educational attainments, the
male-specific profile is associated with considerably higher earnings than female-
specific and marginally higher than female-male matched. However, in the Nordic
countries there was no substantial wage return for the male-specific profile detected.
The empirical evidence yields that superior earnings for men with a male-specific
profile are to a large extent driven by high numeracy scores, which are rarely
reached by females. Our finding also suggests that the Estonian labour market
rewards the actual skills of males, especially in the humeracy domain, somewhat
more that formal education, compared to other Nordic countries, whereas in
Denmark and Norway wage returns for formal education are substantially higher.

All in all, the findings give evidence of a weaker association between formal
education and earnings versus numeracy skills and earnings for Estonian males
relative to other Nordic states. Low association between formal degree and actual
skills in the case of men may be enforced by other factors of the human capital
accumulation process, including on-job training and work experience, which are
known to be strong driving forces of human capital/skills accumulation. However,
this situation may be exploited by men to a higher extent than by women, due to
labour supply decisions and gender roles. This pattern requires further in-depth
investigation with a special focus on the role of formal education in the human
capital accumulation of males and females. Recent studies showed on-job training
and labour market experience to be significant factors of human capital
accumulation, potentially orthogonal to formal education attainments. However,
considering substantial gender differences in labour supply decisions, along with
other factors by gender roles, it appears quite natural that on-job human capital
accumulation is more important for men. This channel of human capital
accumulation could play a role in our analysis and explain a dramatic gap between
formal education and actual skills observed for Estonian males, but not for females.
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HOW STRUCTURAL DEFICIENCIES HAMPER ESTONIA’S
CATCHING-UP PROCESS

Klaus Schrader?, Claus-Friedrich Laaser?, David Bencek®
Kiel Institute for the World Economy

Abstract

Estonia is widely regarded as a paramount example for a successful transformation
of a socialist economic system to a functioning market economy. Against the back-
drop of this positive image which contrasts strongly with the crisis scenarios in
Southern Europe the remaining problems of Estonia are often ignored. Estonia has
hardly succeeded in catching-up economically with the richer countries of the EU. In
this paper the authors raise the question why the catching-up process of Estonia is
not as successful as it could have been expected from the policy performance during
the last decades. It turns out that Estonia faces a serious productivity problem,
particularly in the manufacturing sector producing tradable goods which is normally
the driving engine behind economic and technological catching-up. The Estonian
economy has failed to undergo the necessary structural change towards
technologically more advanced employment structures and export patterns.
Accordingly, Estonian economic policy needs to create a suitable business environ-
ment to support this kind of structural change.

Keywords: Estonia, catching-up, growth and structural change

JEL: F14, 012, 052

1. Motivation

Estonia is widely regarded as a paramount example for a successful transformation
of a socialist economic system to a functioning market economy. This process,
which started in the course of independence from the Soviet Union in 1991, can be
considered as a model case not only for other transformation countries, but even for
crisis-shaken EU members in Southern Europe. Although the country was already
qualified for EU full membership in the turn of the millennium, Estonia had to wait
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for other Eastern European reform countries because the EU planned an Eastern
Enlargement which finally took place in 2004 (Laaser, Schrader 2003: 22-23).
Moreover, Estonia gained reputation for a consequently performed stabilization
policy which was rewarded by the attainment of membership in the Euro Area in
January 2011.

Against the backdrop of this positive path of institutional development, it could be
perfectly clear that Estonia should serve as a benchmark country for the crisis ridden
EU countries in Southern Europe which still have difficulties to restore macro-
economic stability and in the case of Greece to complete the required reform
process. But learning from Estonia appears to be difficult with a view to its
remaining key problem: Estonia has hardly succeeded in catching-up economically
with the richer countries of the EU since its independence (Figure 1). Although since
1995 the Estonian per capita income relative to that of the EU-15 increased by about
35 percentage points the relative per capita income was only 47 p.c. in 2015. This
picture becomes somewhat brighter if the per capita incomes are calculated in
purchasing power standards — the value goes up to 68 p.c. in 2015. However, even
in this case the Estonian catching-up process is far from being completed and it did
not gather momentum in recent years.

The aim of this paper is, therefore, to explain why the catching-up process of
Estonia is not as successful as it could have been expected from the policy
performance during the last decades. The question is raised which obstacles to
economic development still exist in Estonia, and which options Estonian economic
policy has in order to overcome development deficiencies. In chapter 2, structural
weaknesses of Estonia are identified with a focus on Estonian productivity
developments which are analyzed at the sectoral level of the Estonian economy.
Subsequently it is discussed whether a Balassa-Samuelson effect can be observed in
Estonia. Based on this discussion the question is answered to what extent an
insufficient structural change, a lack of competitiveness and constraints in Estonia’s
development potential undermine the country’s catching-up process. In chapter 3 the
strengths and weaknesses of Estonia’s production potential are analyzed by applying
the complexity theory of Hausmann and Hidalgo. Finally, in chapter 4 it is
concluded what Estonia’s major catching-up deficiencies are and what kind of
policy reaction is required.
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Figure 1. Estonia’s catching-up with the EU-15, 1995-2015%°

®Estonian GDP per capita in Euro in percentage auf EU-15 GDP per capita in Euro. —
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Source: Eurostat (2016a); own compilation and calculations

2. Structural Weaknesses
2.1 The Development of Estonian Unit Labor Cost

Unit labor cost is often perceived as one of the general indicators to assess the
competitiveness of a country. Actually, OECD and EU Commission utilize the
development of unit labor costs as a measure of international price competitiveness
of firms within a country. In this context, unit labor costs are defined as the ratio of
labor costs to labor productivity. For purposes of comparison we follow the concept
of nominal unit labor cost which is applied by Eurostat and Statistics Estonia.*

The development of Estonian nominal unit labor cost in the 2000s displays a
growing divergence towards the EU-28 on average (Figure 2). While from 2000 to
2015 the Estonian unit labor cost grew by more than 110 p.c., in the same period EU
unit labor cost grew by about 22 percent only — and the gap continued to rise
during the last years after some decline in a short post-crisis period. It means that
since the beginning of the 2000s Estonia became less competitive compared to the
EU average although just the opposite would have been expected due to the
catching-up process the country is still undergoing. In absolute terms it becomes

* For details see Mertsina and Janes (2012) and OECD (2015a). We are aware of the discussion
on the various concepts of unit labor cost and problems with this measure as summarized in
e.g. Groll and van Roye (2011). But as our further analysis focuses on the components of unit
labor cost, this discussion is less relevant.

163



obvious that the above average increase of Estonian nominal unit labor cost led to a
convergence with the EU-28. This convergence process would have been already
completed before the economic crisis if it had not been interrupted temporarily in the
course of the recovery of the Estonian economy. Since 2013 the Estonian unit labor
cost is converging again.
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Figure 2. Development of nominal unit labor cost in Estonia compared to the EU,
2000-2015°

Left axis: Index values 2000 = 100; nominal unit labor cost = (total compensation of
employees / total employees in persons) / (GDP in market prices, chain-linked volumes / total
employment in persons). — Right axis: Ratio nominal unit labor cost Estonia/EU-28.

Source: Eurostat (2016b); own compilation and calculations

To explain Estonia’s unfavorable development of unit labor cost it is necessary to
analyse the two components of this indicator: Labor costs and productivity. With
respect to labor costs, as an appropriate measure total labor costs in industry,
construction and services in Euro per hours worked are chosen to identify and
compare the complete cost burden for employers. It turns out that the Estonian labor
costs still range in the lower third of the respective EU ranking (Figure 3). The
Estonian level is about 15 percentage points below the EU average, meaning that
Estonia might appear as a country of cheap labor at least by EU standards. However
compared with the other Eastern European accession countries Estonia has no
competitive advantage. And it is remarkable that Estonian labor costs more than
doubled in the 2000s until the economic crisis of 2008 (Figure 4). Afterwards the
labor costs stopped rising for a while but in 2015 the labor cost level was more than
14 p.c. above the value in the peak year 2008.
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Figure 3. Ranking of total labor costs in the EU countries, 2015%

®Euro per hour; total labor costs in industry, construction and services (except public
administration, defense, compulsory social security); ranking follows declining labor costs by
country; country codes: DK =Denmark, B = Belgium, S= Sweden, L = Luxembourg,
F = France, NL = Netherlands, FIN = Finland, A = Austria, D = Germany, IRL = Ireland, | =
Italy, E = Spain, GB = Great Britain, SLO = Slovenia, CY = Cyprus, GR = Greece, P =
Portugal, M = Malta, EST = Estonia, SK = Slovakia, CZ = Czech Republic, CRO = Croatia,
PL = Poland, HUN = Hungary, LV = Latvia, LT = Lithuania, ROM = Romania, BG =
Bulgaria. — * For Greece value of 2014.

Source: Eurostat (2016¢); own compilation and calculations
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Figure 4. Comparison of Estonian and EU-28 total labor costs, 2000-2015°
Source: Eurostat (2016c); own compilation and calculations

While labor costs were rising, Estonian labor productivity remained one of the
lowest in the EU: In 2015 it amounted to only 36 p.c. of the EU average although
165



this ratio increased by more than 10 percentage points since 2000 (Figure 5); i.e. that
Estonian labor productivity increased by 64 p.c. from 2000 to 2015. Since labor
costs rose by 137 p.c. in this period this rise in productivity was by far too weak to
outbalance the boost in labor costs. At the same time these contradictory trends
explain the sharp rise in Estonian unit labor cost compared to the EU-28. It also
means that Estonian labor productivity only gave little scope for wages to rise.
Moreover, Estonia achieved not more than 30 p.c. of the EU-15 average in the
observation period, following the calculation method by Eurostat (2016). It appears
to be reasonable to take the EU-15 average as a benchmark for the catching-up of
Estonian labor productivity because the prosperity of the EU-15 defines the desired
level of economic convergence.
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Figure 5. Estonia's real labor productivity compared to EU-28, 2000-2015%

(a) Left axis: Real labor productivity per hour worked is calculated by Eurostat as real output
(deflated GDP measured in chain-linked volumes, reference year 2010) per unit of labor input
(measured by the total number of hours worked). — Right axis: Estonian real labour
productivity in percentage of EU-28 value.

*Estimates based on Eurostat.
Source: Eurostat (2016d); own compilation and calculations

Against the backdrop of this weak Estonian labor productivity a more in-depth
analysis is carried out which covers a sectoral distinction and is benchmarked to the
EU-15. It is distinguished between tradable and non-tradable goods with a special
focus on manufacturing as the major subgroup of the “tradables” (Figure 6). ° From
2000 to 2014 in both sectors the Estonian labor productivity more than doubled
starting from a very low level of about 17 p.c. of EU-15 labor productivity.
However, even the more productive non-tradable sector achieved a level of 38 p.c.

® With respect to the distinction of tradable and non-tradable goods no consensus has been
reached in the literature. For this reason we follow a traditional approach as displayed in
Figure 6. See, e.g., Egért et al. (2002: 8) and Mihaljek and Klau (2008: 6) for details.
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only—with no further increase during the last observation years—, the tradable
sector passed the 30 p.c. mark not before 2014. Within the tradable sector
manufacturing proved to be an underperformer with a peak value of 27 p.c. of the
EU-15 average.
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c. Non-tradable goods
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Figure 6. Real labor productivity in Estonia and the EU-15, 2000-2015

Left axis: Real labor productivity is defined as gross value added (chain-linked volumes,
reference year 2010) per hours worked in Euro. — Right axis: Estonian real labour
productivity in percentage of EU-15 value. — Tradable goods: chapters A-C, Nace rev. 2, non-
tradable goods: chapters D-M, Nace rev. 2.

Source: Eurostat (2016e); own compilation and calculations

2.2. Estonia as a Non-Balassa-Samuelson Case

The productivity gap between Estonia and the EU-15 was not sufficiently closed
since the 2000s due to an only moderate productivity growth especially in Estonian
manufacturing — at that atypical for a catching-up economy with unrestricted access
to the EU Common Market. When joining the European Union in 2004, Estonia and
the other accession countries still had a long way to go before catching-up in per-
capita-income with the richer core members of the EU-15.° In the course of
integration, however, it was expected that the accession countries would succeed in
catching-up vis-a-vis the core of the integration area sooner or later. Their per-
capita-incomes would have been expected to increase relatively to that of the richer
countries, thereby reducing the wealth gap and running into inflation simultaneously
(Halpern, Wyplosz, 2001: 4). The so-called Balassa-Samuelson effect gives an
explanation for a catching-up process with this kind of characteristics.’

® Estonia’s GDP per capita in purchasing power parity ranged at about 50 per cent of that of
the EU-15 at that time (Schrader, Laaser 2010: 5).
" The Balassa-Samuelson effect is described in detail in Buiter and Grafe (2002: 131-136) in
the context of their discussion which exchange-rate regime accession countries should choose.
See also Halpern and Wyplosz (2001) and Mihaljek and Klau (2008) who try to assess the
magnitude of the Balassa-Samuelson effect for a couple of accession countries.
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The Balassa-Samuelson effect, which goes back to two seminal papers of Balassa
(1964) and Samuelson (1964), describes the problems into which a successfully
catching-up country might run: higher domestic inflation and real appreciation may
be the result of catching-up. This will take place, if the country exhibits a positive
productivity growth differential between traded and non-traded goods, what is
normally driving the catching-up process. When a developing country actually
increases its per-capita-income relatively to the more advanced countries, this is
accomplished particularly via productivity growth in the sector producing tradable
goods. This sector’s productivity growth should be higher than the productivity
gains in the sheltered domestic sector producing non-tradable goods. The
productivity advantage of the tradable sector can be explained by the higher degree
of competitive pressure on global markets. Because of its higher productivity the
tradable sector can pay higher wages without the consequence of price increases.®
However, the higher wages in the tradable sector attract workers from the sheltered
sector. In return, the sheltered sector has to pay higher wages as well, but due to its
lower productivity growth it has to lift the prices of its domestic goods in
compensation. Subsequently, the domestic consumer price level — comprising both
tradable and non-tradable goods — rises faster in the catching-up country relatively
to the core of the integration zone which is the EU-15 in the case of Estonia. Finally,
a permanent tendency of real appreciation emerges in the accession country.®

At first sight, a Balassa-Samuelson effect seems to be observable for Estonia during
the observation period from 2000 to 2014 (Table 1): There was a moderate positive
differential in productivity growth between manufacturing and services, i.e. the
production of tradables and non-tradables.*® But the productivity gap only closed by
0.23 points over 15 years although the extremely low productivity level in tradables
had suggested a potential for higher growth rates. Hence, it would be misleading to
characterize the tradables sector as the engine of dynamic productivity growth in
Estonia which never took place.

8 As the law of price holds on international markets, producers would even not be able to
increase their prices.
° See Mihaljek and Klau (2008: 5). In the literature the Balassa-Samuelson effect is raised as
an important topic for catching-up countries joining a monetary union such as the Euro zone:
The Maastricht criteria might be too strict for countries which succeed in catching-up because
the usual channel for approaching higher income levels — higher productivity increases in the
tradable sector — might create a kind of “domestic catching-up inflation”. This inflation
differential is not “pathological”, as Mihaljek and Klaus (2008: 2) put forward, but is instead
an ingredient of the catching-up process itself. Therefore it may be required to loosen the
criteria of exchange rate and inflation convergence for accession countries.
0 See also Mihaljek and Klau (2008: 8) who find a Balassa-Samuelson effect from 1996/7
until their final observation year 2008 in most accession countries, including Estonia with
3.1 percentage points on average in this period.
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Table 1. Productivity, wages and inflation in Estonia, 2000-2014°

prody/prodn Wiy PestPea
2000 0.49 0.75 18
2001 0.48 0.74 3,3
2002 0.51 0.74 14
2003 0.51 0.73 -0,7
2004 0.45 0.75 0,9
2005 0.48 0.74 19
2006 0.55 0.79 2,2
2007 0.57 0.82 4.6
2008 0.58 0.85 7,3
2009 0.58 0.83 -0,1
2010 0.62 0.90 1,1
2011 0.65 0.91 2,4
2012 0.66 0.91 1,7
2013 0.67 0.94 18
2014 0.72 0,94 0,1

%prod = real labor productivity, in tradable goods (prody) and in non-tradable goods (prod,,;);

for definitions see Figures 5 and 6. — w = Average monthly gross wages (salaries) in EUR, in
tradables (w;) (average of goods producing sectors) and non-tradables (w,;) (average of private

service sectors). — Pggt eq = Harmonised Index of Consumer Prices (all items), annual rate of
change in p.c. in Estonia and in the Euro Area. — "2008: break in series.

Source: Eurostat (2016e, f); Statistics Estonia (2016); own compilation and calculations

The development of Estonian wages is also ambiguous: they increased somewhat
faster in the tradable sector than in the non-tradable sector. However, the average
wage level in the tradable sector accounted for only 75 p.c. of the average wages
paid in the non-tradable sector at the beginning of the observation period in 2000.
Until the crisis in 2007 this ratio only slightly increased to 82 p.c. The wage gap
finally decreased to 94 p.c. but in the observation period the wages in the tradables
sector never caught up completely. This means that during the whole period on
average no incentives emerged for employees to move from the non-tradable to the
tradable sector. In this case of inter-sectoral job migration employees would have
suffered income losses due to the lower wage level in the tradables sector.
Therefore, a pressure towards higher wages in the non-tradable sector could not
originate in the tradables sector.

The employment trends in the sectors of tradable and non-tradable goods
corroborate this observation (Figure 7). Since 2000, employment in the tradables
sector decreased by more than 26 p.c. until 2014. Even in the boom years of the
2000s the employment only stagnated in the tradables sector while at least in the
non-tradables sector employment grew by about 16 p.c. until 2007. And it is again
the latter sector where some recovery took place in the aftermath of the crisis. Thus,
the tradable sector was not the driving engine of economic development and job
creation. Its only moderate productivity growth advantage vis-a-vis the non-tradable
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sector was not sufficient, neither to raise its low productivity level significantly nor
to bring about a real appreciation of Estonian wages and prices.

700000
600000
500000 -y »—8_ » g g —%
400000
e g% - _
300000 CTEe Tt
< g
~ . - * [ .
200000
100000
0 T T T T T T T T T T T T T T "
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
- - - - Tradables —&—— Non-Tradables

Figure 7. Employment trends in the sectors of tradable and non-tradable goods in
Estonia, 2000-2014°

*Thousand hours worked. — Tradable goods: chapters A-C, Nace rev. 2, non-tradable goods:
chapters D-M, Nace rev. 2.

Source: Eurostat (2016e, h); own compilation and calculations

Against this backdrop, it is doubtful that the mostly positive differential between the
Estonian and the Euro Area domestic consumer price level could be attributed to
Estonia’s catching up towards the Euro Area as the core of its integration zone. The
higher inflation in Estonia which was significantly more distinct before the crisis
was determined by the rise of domestic demand especially for non-tradable services
including housing, financial services, retail trade and other consumer-related
services. This increase of Estonian purchasing power was not driven by rising
incomes in the tradables sector but by cheap Euro loans at low interest rates in the
wake of Estonia’s EU access. In the early 2000s domestic demand regularly
outpaced gross domestic product, indicating that the Estonians were consuming
much more than they earned. Consumption per head nearly tripled in Estonia
between 2000 and 2007 which crucially fueled prices in the non-tradable sector. *

These findings suggest that Estonia has features of a Non-Balassa-Samuelson case.
It is the weak labor productivity of the manufacturing sector and the associated
absence of a growth engine which hamper the Balassa-Samuelson effect. This leads
to the question what is the reason for Estonia’s weak productivity?

11 See Schrader and Laaser (2010: 14-15) for a comprehensive analysis of the Baltic over-
heating phase shortly before the economic crisis.
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2.3. Insufficient Structural Change

The productivity weakness can be attributed to an insufficient structural change of
the Estonian economy as mirrored by the country’s sectoral employment structure
(Appendix Table Al): Estonia has a relatively high share of industries producing
tradables (23.4 p.c.) but the share of agriculture, forestry and fishing (4.0 p.c.) is
above average for an industrialized country and the manufacturing sector is
dominated by labor-intensive industries at the low end of industrial development,
with products displaying only low or middle income elasticities. These are food
products, textiles and clothing as well as furniture and timber products. In contrast,
the Estonian industry lacks an appropriate production of investment goods with a
high value-added and a demand for highly qualified workers. Core investment goods
industries—such as the automotive industry, machine-building or electrical
engineering—only play a minor role or are even not in place.*> A similar structure
can be observed in the non-tradable sector where the perspectives for a growth
stimulus are not substantially better than in the manufacturing sector. In the (private)
service sector, low income jobs with low qualification requirements located in
wholesale and retail trade, transportation and storage and also in accommodation
and food service activities account for a major share of service employment.

Accordingly, the bulk of capital formation took place in the non-tradables sector
with a share of more than 60 p.c. in contrast to manufacturing with a share in the
region of 12 p.c. in the previous and current years. This proportion could be justified
in the light of the dominance by the non-tradable sector. Nevertheless, these figures
do not give any hint whether a turnaround or a stabilization of the observed sectoral
pattern of gross capital formation occurred. For this reason the ratio of gross capital
formation and gross value added by groups of industries is displayed in Figure 8. It
becomes obvious that in the observation period from 2000 to 2014 in the tradable
sector, and especially in manufacturing, the gross capital formation was
disproportionally low. In the course of the 2000s the ratio even worsened for
manufacturing, turning to permanently negative values in the aftermath of the crisis.
Therefore it is unlikely that the manufacturing sector will become the driver of
Estonian growth in the foreseeable future.

12 Also see Raudjirv (2013: 150-151) for a similar assessment.
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Figure 8. Differential of gross capital formation and gross value added by groups of
industries in Estonia 2000-2014%

#(Gross Capital Formation by groups of industries in p.c. of total) minus (Gross Value Added
by groups of industries in p.c. of total) in percentage points. — Tradable goods: chapters A-C,
Nace rev. 2, non-tradable goods: chapters D-M, Nace rev. 2.

Source: Eurostat 2016g; own compilation and calculations

These findings are also confirmed by the sectoral pattern of foreign direct
investment (FDI) in Estonia (Table 2). It could have been expected that in the course
of EU accession and trade integration the Estonian manufacturing sector would have
benefited from investments in new locations of production with new products and
processes. Especially FDI should have pushed up the technological level in Estonian
manufacturing industries, thereby enhancing productivity and international
competitiveness. But the flows and structure of FDI reveal that the focus was on
industries producing non-tradable goods, dominated by financial and insurance
activities, real estate activities and wholesale/retail trade. Since the early 2000s the
FDI inward stock in tradables industries grew more than fourfold, in manufacturing
industries a little less. But in non-tradables the FDI stock grew more than sixfold, in
real estate activities even 22fold. Furthermore, FDI in manufacturing focuses on low
technology industries like food products and wood (products) which together
comprise about 30 p.c. of the total FDI stock in manufacturing—followed by
industries like chemicals and non-metallic mineral products with a similar low
technology content. l.e. the vastly growing FDI stock was not primarily used to
improve and renew the capital stock in the tradable sector. Estonia failed to attract
capital needed to build up competitive manufacturing structures.
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Table 2. FDI inward stock in Estonia by sectors, 2000-2015°

Industry 2000 | 2003 | 2006 | 2009 | 2012 | 2015

Tradable 21,9 17,5 18,6 16,1 18,4 15,8
A Agriculture, forestry and fishing 0,9 0,3 0,7 0,8 2,7 1,9
B Mining and quarrying 05 04 05 0,5 0,5 0,4
C Manufacturing 20,6 16,8 17,4 14,8 15,2 13,5

Non-tradable 76,5 80,2 79,0 80,9 76,3 78,3
D Electricity, gas, steam, air

conditioning supply 2,4 1,7 15 34 2,6 1,1
E Water supply, sewerage,

waste manag., remediation 0,3 0,6 1,3 1,0 0,8 0,7
F Construction 31 2,9 25 2,9 15 0,9
G Wholesale, retail trade, repair of

motor vehicles etc. 12,2 14,8 10,4 12,9 11,7 14,2
H Transportation and storage 4,3 3,0 6,0 5,0 6,2 51
I Accommodation and food

service activities 2,2 1,6 0,4 0,6 0,6 0,6
J Information and communication 19 141 1,3 2,2 2,9 3,6
K Financial and insurance activities 43,1 27,5 39,1 27,9 254 26,3
L Real estate activities 51 12,9 15,8 11,7 16,2 18,6
M Professional, scientific and

technical activities 19 1,1 0,8 13,2 8,5 71
Memorandum item:
Total FDI inward stock in bn EUR 2,84 5,55 964 10,99 1435 17,37

(a) Shares as p.c. of total FDI inward stock. — Classification according NACE Rev. 2.

Source: WIIW 2016; own compilation and calculations

2.4. Export Structures and Performance

These structural deficiencies can be observed in terms of Estonia’s trade structures
as well. The increase of exports during the 2000s years did not go along with a rise
of technology intensity (Figure 9). The share of high tech and medium high tech
exports together even decreased from 43.4 to 41.7 p.c., with a decrease of the high
tech share from 28 to 16 p.c. Low tech exports are still dominant with a share of 27
p.c., at least the share of medium low tech increased to 22 percent. In comparison to
a benchmark country like Hungary—which acceded the EU together with Estonia
and was likewise no location of high tech industries in the Socialist era—Estonia’s
technological gap becomes even more evident. Based on OECD data the high tech/
medium high tech share of Hungarian exports was more than 70 p.c., with a medium
high tech share of 50 p.c. in 2015 (OECD 2016). It means that in contrast to other
catching-up countries the shift towards technologically advanced exports was rather
limited in Estonia. This implicates the risk that in the near future Estonia has to
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compete more intensively with emerging economies if a technological upgrade of its
export patterns fails.
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Figure 9. Technology intensity of Estonian exports 2000-2015%

*Trade by category in 1000 US-Dollar. — Defined by OECD: HITECH: High Technology
Industries; MHTECH: Medium-High Technology Industries; MLTECH: Medium-Low
Technology Industries; LOTECH: Low-Technology Industries.

Source: OECD (2016); own compilation and calculations

These empirical insights on Estonia’s export performance can be complemented by a
Constant Market Share (CMS) analysis of the Estonian goods exports. In doing so,
we follow an analytical approach by Gonzalez Pandiella (2015: 5-7) who analyses
the Spanish goods exports. The idea is to calculate the difference between Estonia’s
export growth and world export growth (Total Effect=TE), and to identify the
various structural components of this effect. These components are: (1) The Market
Share Effect (MSE), as an indicator of price competitiveness, is the difference
between the growth rate of Estonian and world exports without the part of the
difference which can be attributed to changes in relative product/geographical
specialization of Estonia; this is accomplished by using the product share structure
of the previous period as a weight. (2) The Product Structure Effect (PSE) measures
the contribution of Estonia’s product composition to changes in market shares; it
will be positive if Estonia’s specializes in product markets which grow above the
world average, and vice versa. (3) The Geographical Structure Effect (GSE)
measures the contribution of Estonia’s geographical export markets composition; it
will be positive if Estonia’s exports concentrate on regions which grow above the
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world average, and vice versa. (4) The Mixed Structure Effect (MIX), a residual,
which includes the structural effects which are not covered by PSE and GSE."

The CMS analysis of Estonian goods exports during the observation period from
2000 to 2014 reveals that the total effect was positive in almost all years before and
during the crisis of 2007/2008 — Estonian exports were growing stronger than the
world exports on average (Figure 10). After the crisis the total effect turned negative
with the exemption of the 2011.

30

25 x
N L\
| [\
o \

/
N e

0 +——fF = “1—7 T 1——7-——‘—, -~

T T a
— /.
5 v
-10
-15

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—e—TE MSE PSE GSE MIX

Figure 10. Results of the Constant Market Share Analysis for Estonian goods export
2000-2014°

®In percentage points; based on exports in nominal US Dollars; exports are disaggregated into
66 economic activities based on ISIC, Revision 3 which include primary and manufactured
goods. — For the calculation of TE, MSE, PSE and GSE see Appendix Box Al.

Source: OECD (2015b); own compilation and calculations

It becomes obvious that the Market Share Effect, i.e. Estonia’s price competitive-
ness, was the most important determinant of the ups and downs of the total effect. It
was positive in the majority of pre-crisis years and lost its strength in the aftermath
of the crisis, especially at the current edge. The Product Structure Effect was mostly
negative in the 2000s and did not contribute to Estonia’s above average export
growth which suggests that Estonian exporters were too little involved in the fastest
growing product markets. Simultaneously, however, the Geographical Structure
Effect contributed to the overall positive total effect, i.e. Estonia’s exports partners
were on average located in faster growing regions of the world. But in the post crisis
period the GSE turned negative, indicating a decline on Estonia’s most important
product markets. While the Estonian price competiveness also worsened (negative

13 For the details of the applied calculation method see Appendix Box Al.
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MSE), the composition of Estonia’s product markets as well as the Mixed Structure
effect at least cushioned the fall of the total effect (positive PSE and MIX).

It can be concluded that in recent years Estonia’s export development suffered from
a dwindling price competitiveness and the focus on the “wrong” geographical areas.
But this single country CMS analysis needs some benchmarking to assess Estonia’s
export performance. For this purpose the Baltic neighbor states Latvia and
Lithuania, countries with similar economic path dependencies and a similar
integration record, are included in the CMS analysis. The results reveal that over the
observation period Estonia’s total effect underperformed in comparison with Latvia
and Lithuania (Appendix Figure Al). Especially the Market Share Effect,
representing price competitiveness, shows a diverging development whereas the
Geographical Structure Effect exhibits distinct similarities. In the case of the Product
Structure Effect it becomes obvious that compared to Lithuania the Estonian
exporters has a high potential to improve their presence on growing product
markets.

3. Estonia’s Strengths and Weaknesses in the Light of the Complexity Theory

The productivity potential of Estonia, i.e. the variety of productive options which
this country has available which may contribute to its wealth, can be described by
the so-called complexity theory put forward by Hausmann and Hidalgo.** According
to their theory manufacturing still serves as the pivotal device for R&D, innovation
and economic growth. Both authors emphasize that economic complexity—meaning
the stock and great variety of knowledge, skills and capabilities available in a
country—is directly embodied in manufacturing activities in the course of producing
individual commodities.'® The more productive capabilities of this kind a country is
able to acquire, to preserve and to combine, the better are its prospects for prosperity
and economic growth (Hausmann, Hidalgo 2012: 13). In this case the stock of
knowledge is large enough to take innovative paths of production which may
promise new sources of income.

Based on their theory Hausmann, Hidalgo et al 2011 build the complexity index of a
country—the more diverse the picture of the various productive capabilities is, the
higher is the country’s index number—, rate this index for all countries, and
afterwards present a ranking of the countries in the world with respect to this variety
of the embodied productive knowledge. In some sense a country’s complexity index

4 See Hidalgo and Hausmann 2009; Hausmann and Hidalgo 2011, 2012; and Hausmann,
Hidalgo et al 2011; for a detailed elaboration of their theory. A brief summary of their
reasoning as well as an evaluation of the consequences for future manufacturing is to be found
in Moavenzadeh et al 2012.

% In international comparison, manufacturing is usually a source of higher incomes for
countries with a high share of manufacturing value added and employment. Although the share
of manufacturing in value added and employment is shrinking globally, this sector has retained
its position as generator of incomes and as an important driver of economic growth (Manyika
et al 2012).

177



is a kind of a deeply disaggregated production possibility curve and, thus, a measure
for its production potential, its future productivity gains and its growth prospects.’®

Technically, this index for each country is based on two sub-measures: (i) diversity
of a single country’s (export) product pattern, i.e. the number of commodities
exported by this country, and (ii) ubiquity of the product which measures the
number of countries which are actually producing a particular commodity. The more
diverse the export pattern of a country is the more human capital and skills are
embedded in its product range. And if a commodity is produced only by a small
number of countries, the tacit knowledge embedded in the product is apparently a
scarce factor which only few economic agents possess. Both sub-measures are used
to correct the other one in terms of averages of diversity and ubiquity in order to
avoid distortions in single measurement scales.”” In the last stage, to distinguish
between export and country sizes, only products are counted, for which the Balassa
RCA-value for that country shows a comparative advantage (ibid., 19-24, 56).

Applying the Hausmann-Hidalgo concept to Estonia on the one hand corroborates
the notion of a distinctive productivity gap to the core members of the EU, but on
the other hand renders some hopeful signs for Estonia at least at the current edge.
The ranking of the Economic Complexity Index for 2008, the year which
Hausmann, Hidalgo et al. (2011) used for their first printed version of their atlas of
complexity, shows Estonia worldwide® on rank 32 with an index value of .669. In
comparison the Baltic neighbors Lithuania and Latvia ranked on 33 with .634, resp.
on 37 with .560 (see Table 3, left columns).'® Interestingly, the Baltic States found
themselves in the neighborhood of structurally problematic Southern European
countries, such as Portugal which ranks on No. 32 with .647, and 15-20 ranks in
front of crisis-shaken Greece (No. 48 with .127).

To be sure, the attained index value and rank of Estonia, in 2008 indicate a
production potential that is above average in worldwide comparison, whereby a
value of “0” would indicate the average. However, it appears to have been only
moderately above the average, measured by the standard deviation of the sample.

%8 Hausmann and Hidalgo’s focus on manufacturing is corroborated by Tassey (2014: 28-29)
who concludes, that (i) high paying jobs are to be mainly found in manufacturing industries,
particularly where R&D is performed, that manufacturing (ii) still dominates exports, (iii)
generates substantial forward and backward linking demand for high-income services, and (iv)
provides high incomes if linked to high-tech activities.

7 For the calculation method see Box A2 in the Appendix.

18 Cf. Box A2 in the Appendix for the geographical coverage of the ranking.

19 Compared to the figures given in the printed version (Hausmann, Hidalgo et al. 2011: 64-66)
the ECl-values for 2008 in the most recent database—a downloadable Excel-file to be found in
Hausmann and Hidalgo (2016)—differ somewhat due to updating. Hence, the newer source has
been used here.
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Table 3. Economic complexity ranking for Estonia and selected countries, 2008 and
2014

Rank Rank
2008 | ECI* Value ) ECI* Value
Country in 2008° Country Z(I)Elélf:n 2014
ECI?
Japan 1 2.308846 | Japan 1 2.209021
Germany 2 2.030854 | Germany 2 1.922099
Switzerland 3 1.968094 | Switzerland 3 1.873856
Sweden 4 1.831161 |...
... | Sweden 5 1.710730
Finland 6 1.741214 | ...
... | Czech Republic 7 1.635692
Czech Republic 8 1.633017 |Finland 8 1.598512
... | Hungary 9 1.499239
Slovenia 14 1.445725 | ...
Hungary 15 1.410303 | Slovenia 11 1.466787
Slovak Republic 16 1.405953 | ...
... | Slovak Republic 13 1.397460
Denmark 18 1.301444 | ...
... | Denmark 20 1.086663
Poland 21 1.025303 |...
... | Estonia 25 0.949223
Croatia 28 0.848220 |...
Romania 29 0.760289 | Poland 27 0.932147
Estonia 30 0.669812 | ...
... |Romania 29 0.862305
Portugal 32 0.646825 | ...
Lithuania 33 0.634480 | Croatia 32 0.773784
... | Norway 33 0.706954
Latvia 37 0.560319 | Lithuania 34 0.638158
... |Latvia 35 0.599360
Norway 39 0.523211 | Portugal 36 0.572483
Bulgaria 40 0.419373 |...
... | Bulgaria 38 0.504985
Russia 46 0.229319 |...
... | Greece 46 0.219038
Greece 48 0.127012 |...
Russia 50 0.051867

*ECI = Economic Complexity Index. — PAs the ECl-values for 2008 in the most recent
source of Hausmann and Hidalgo (2016) differ somewhat from those given in the printed
volume Hausmann, Hidalgo et al. (2011: 64-66) due to updating, the newer source has been
used here.

Source: Hausmann and Hidalgo 2016; own compilation

In this context It should be noted that the Baltic Countries’ rank in the complexity
index scale was slightly better than that in the corresponding per-capita-income
(PCI) ranking: Estonia is the 35" and Lithuania the 41 country on the PCl-ranking,
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while Latvia as 38" reached a slightly worse position.’ In the context of the
complexity model this would indicate that the three Baltic States did not
substantially deviate in their income from their production possibilities—just in
contrast to Portugal and particularly Greece. Portugal’s rank in the income scale
(28”‘) which was 4 ranks better than in the complexity scale, and Greece’s 25" rank
in the income scale which was more than 20 ranks better, indicate that these South
European countries owe their higher PCls not to their production possibilities but to
capital inflows.?

The most recent values of the Hausmann-Hidalgo index which have been calculated
for the year 2014 (see Hausmann, Hidalgo 2016) reveal a certain progress for
Estonia (but not for Latvia and Lithuania): In 2014 Estonia could climb up several
places in the rank ladder, holds rank 25 now, and could attain a production potential
index value of .949 (Table 3, right columns). For this year, Estonia’s positive margin
to the (lower) average is close to the standard deviation of the whole sample. As the
productivity analysis in the previous sections has shown, however, one should not
fall believe that the problem of structural deficiencies has been solved: Estonia’s
productivity gap to the core countries of the EU is far from having vanished.
Moreover, as Table 4 shows, Estonia’s rise is a mere phenomenon of 2014. Until
2013, Estonia ranked on a pretty regular basis either 30", 31%, or even 32",

Table 4. Economic complexity ranking and values of Estonia from 2008 to 2014

Year Estonia’s ECI-Rank | Estonia’s ECI Value
2008 30 0,6698
2009 31 0,6547
2010 31 0,7140
2011 31 0,8354
2012 32 0,7974
2013 31 0,8558
2014 25 0,9492

Source: Hausmann and Hidalgo (2016); own compilation

Merely the index value exhibits a certain increase in the course of time. Given the
fact that Hausmann and Hidalgo regularly update and revise their rankings and
calculations it is possible that rank 25 of 2014 is not yet robust. In sum, the
complexity theory exhibits that structural deficiencies are still present in Estonia.

20 Cf. Hausmann, Hidalgo et al (2011: 64-66) for the PCI-Ranking.

21 To cite Hausmann, Hidalgo et al (2011: 63) directly regarding the two Southern European
countries: ,,Interestingly the least complex countries in Western Europe are Portugal ... and
Greece ..., two countries whose high income cannot be explained by either their complexity or
their natural resource wealth. We do not think that this is unrelated to their present difficulties:
their current income has been propped up by massive capital inflows and, as these decline to
more sustainable levels, the internal weaknesses come to the fore. The ECI, however,
illustrates clearly how these mismatches can be identified from the data®.
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4, Conclusions

Although Estonia became a functioning market economy and served as a benchmark
with respect to fiscal stability in the course of the last two decades, Estonia did not
manage to catch-up economically with the average of the high income EU-15
countries. Despite the visible progress in closing the income gap, Estonia still attains
only less than the half of the EU-15 per capita income.

The Achilles’ heel of the Estonian economy is of structural nature due to a
technological gap towards the leading industrialized countries. Estonia currently has a
focus on the production of raw material- and labor-intensive goods with a relatively
low technology and human capital intensity, and it has to compete primarily with
developing and emerging economies on world markets. Competition of this kind goes
along with low prices for standardized products and a missing monopolistic pricing
scope. Estonia as a member of a hard currency union hardly stands any chance of
winning such price wars. Moreover, in this “race to the bottom” Estonia cannot
improve its competitiveness through a nominal devaluation. Therefore, devaluation in
real terms, i.e. falling or at least stagnating wages and prices for such products, would
be short-term the only alternative to maintain competitiveness anyway. As a negative
side effect, a real devaluation would strengthen the income gap in relation to the other
members of the currency union. To avoid these negative adjustments and to leave the
“race to the bottom”, Estonia had to become a candidate for a real appreciation.

This means that Estonia should become a Balassa-Samuelson country with a relatively
high domestic inflation rate and pressure towards real or internal appreciation. This
would be the result of a catching-up process driven by an above average productivity
growth in the tradable goods sector. This kind of productivity growth would improve
Estonia’s international competitiveness and increase its relative per-capita income. But
instead the analysis suggests that Estonia exhibits features of a Non-Balassa-
Samuelson case. It is the weak labor productivity of the manufacturing sector and the
associated absence of a growth engine which hamper the Balassa-Samuelson-effect.

The low productivity of the Estonian manufacturing sector can be explained by the
dominance of labor-intensive industries at the low end of industrial development, with
products displaying only low or middle income elasticities while the production of
investment goods with a high value-added and a demand for highly qualified workers
is underrepresented. Core investment goods industries with high labor productivity are
missing mostly. The reason is that during the last 15 years gross capital formation was
disproportionally low in the tradable sector, and especially in manufacturing. These
findings are substantiated by the sectoral pattern of foreign direct investment which
reveals that Estonia failed to attract the capital needed to build up competitive
manufacturing structures. Foreign direct investors focused on financial and insurance
activities, real estate activities as well as wholesale/retail trade instead of improving
and renewing the capital stock in the Estonian tradable sector.

These structural deficiencies are mirrored by the low technology intensity of Estonian
exports. In contrast to other catching-up countries like Hungary the shift towards
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technologically advanced exports was rather limited in Estonia. Moreover, a CMS
analysis shows that the Estonian export performance did not improve during the last
years. Estonia’s export development rather suffered from a dwindling price
competitiveness and from the missing focus on global growth regions. Even in
comparison to the Baltic neighbors Latvia and Lithuania the Estonian export clearly
underperformed. At least the CMS analysis displays a shimmer of hope as Estonian
exporters have high potentials to improve their presence on growing product markets.

With regard to Estonia’s production potential as measured by the complexity index of
Hausmann and Hidalgo, the country’s underperformance relative to the other EU-
members is discernable as well. Until 2013, the country ranked behind most of the
other new members of the EU with an index value which was only moderately above
the average on a world scale. Even though the most recent ranking of 2014 shows an
improvement of Estonia’s position and may give rise to some hope, it may not yet be
robust and still be subject to data revision.

The conclusion from this analysis is that the Estonian economy’s product range will
have to change towards higher value-added products with a higher input of technology
and human capital as well as with scope for price gains. The resulting increase in
productivity would allow for a real appreciation, thus lowering the income gap in
relation to the highly developed member countries of the EU. Estonia should become a
Balassa-Samuelson country. Hence, the challenge for Estonian economic policy is to
create a suitable business environment to support this kind of structural change. The
business environment in Estonia has to be conditioned in a way that the country
improves its ability to attract foreign direct investment in the tradables sector,
especially in manufacturing. As the recent past shows, it is not the financial or real
estate industry which generates sustainable growth needed to close the income gap
towards the core EU in the long run. And Estonia itself is too small to rely on home
markets or homemade technologies—it needs the global integration of its economy.
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Appendix
Table Al. Sectoral employment structure in Estonia 2014°
p.c. of
total

Total Total — All NACE activities 100.0
Tradables 234
A Agriculture, forestry and fishing 4.0
B Mining and quarrying 0.7
C Manufacturing 18.7
C10-C12 Manufacture of food products; beverages and tobacco products 2.8

Manufacture of textiles, wearing apparel, leather and related
C13-C15 products 21
C16-C18 Manufacture of wood, paper, printing and reproduction 35
C16 Manufacture of wood and of products of wood and cork, except

furniture; manufacture of articles of straw and plaiting materials 2.6
C17 Manufacture of paper and paper products 0.4
C18 Printing and reproduction of recorded media 0.5
C19 Manufacture of coke and refined petroleum products
C20 Manufacture of chemicals and chemical products 0.5
c21 Manufacture of basic pharmaceutical products and pharma-

ceutical preparations
C22_C23 Manufacture of rubber and plastic products and other non-

metallic mineral products 11
Cc22 Manufacture of rubber and plastic products 0.4
Cc23 Manufacture of other non-metallic mineral products 0.7
C24_C25 Manufacture of basic metals and fabricated metal products,

except machinery and equipment 2.7
C24 Manufacture of basic metals
C25 Manufacture of fabricated metal products, except machinery

and equipment 2.6
C26 Manufacture of computer, electronic and optical products 0.9
c27 Manufacture of electrical equipment 0.8
Cc28 Manufacture of machinery and equipment n.e.c. 0.4
C29_C30 Manufacture of motor vehicles, trailers, semi-trailers and of

other transport equipment 0.8
C29 Manufacture of motor vehicles, trailers and semi-trailers 0.6
C30 Manufacture of other transport equipment

Manufacture of furniture; jewellery, musical instruments, toys;
C31-C33 repair and installation of machinery and equipment 2.7
C31_C32 Manufacture of furniture; other manufacturing 1.8
C33 Repair and installation of machinery and equipment 0.8
Non-Tradables 46.8
D Electricity, gas, steam and air conditioning supply 14
E Water supply; sewerage, waste management and remediation 0.5
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activities

F Construction 8.2
G Wholesale and retail trade; repair of motor vehicles and
motorcycles 135
H Transportation and storage 8.2
Table Al continued
p.c. of
total
| Accommodation and food service activities 4.3
J Information and communication 3.7
K Financial and insurance activities 1.3
L Real estate activities 1.6
M Professional, scientific and technical activities 4.1

Based on thousand hours worked (domestic concept).

Source: Eurostat 2016h; own compilation and calculations
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Geographical Structure Effect
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Box Al. Constant Market Share Analysis: The applied calculation method explained

TE = g - g _z Z gl]gljz Z Bl]gl]

The notion of individual market used here refers to each ij market measured as exports of
product i to destination country j.

Xijt—Xijt-1 . . .
Where g;; = . is the percentage change of Estonian exports of product i to
ijt-1
country j in period t, and 6;; L is the share of product i to destination j in total
i Z] Xth 1
X X X'
Estonian exports in period t-1, and g;; = w and 6;; = L*l are the
Xijt-1 Zi%jXije-1

equivalent terms for world exports (excluding Estonia).
TE = MSE + PSE + GSE + MIX
MSE = ZZ 04(9 — 9i7)
i J
PSE =" (6,~0))(gi — 9"
13
GSE=) (6-6)(gj~9")
J

uix =y 3" |05-0i)-,

where:

or.
- (6-9) 9;»{ 9ij

0; = ¥.;6;; (share of product i in Estonian exports)
6; = %, 0;; (share of product i in world exports)
0; = ¥.;6;; (share of market j in Estonian exports)

0; = X 0;; (share of market j in world exports)

2j0i;9i
g = % (growth rate of world exports of product i)
15
. 21 L]gL]
9i=""p" (growth rate of world exports to market j)

j

Source: Gonzalez Pandiella 2015: 6-7
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Box A2. Calculation method of the complexity index by Hausmann and Hidalgo

K- uvg(l?)

stdev(K)
Eigenvector of M., (the latter being the country matrix) associated with the largest eigenvalue
(cf. Hausmann, Hidalgo et al. 2011: 24, Technical box 2.1). This means that the complexity
matrix of a country is measured both against the average value for the whole sample of
countries and against the standard deviation of the sample.

The complexity index is calculated according to the formula ECI = , Whereby K=

A value of “1” indicates that the positive difference between the capability matrix of the
reporting country and the average just matches the standard deviation. A value of “0” indicates
that the complexity matrix of the country just matches the average of all countries in the
sample. As countries may even lack average capabilities compared to the other countries in the
world, index values can also be negative. In the most recent edition of the ECI values for 2014
(Hausmann and Hidalgo 2016) values range between +2.31 for Japan and —2.33 for Angola.

A decline of the index value compared to previous years does not necessarily mean that a
country has “forgotten” former capabilities, but rather that the average capabilities have
increased, i.e. some form of catching-up in knowledge has taken place.

Hausmann, Hidalgo et al. (2011: 58-59) include 128 of the approximately 200 countries in the
world in their ranking of 2008 after having skipped those (i) for which they could not get GDP-
and export data (reduces the sample to 185 countries), (ii) with a population of less than 1.2
Million (to 147), (iii) with trade of less than US-$1 bn (to 131), and (iv) Irag, Chad and Macau
due to unreliable data (to 128).
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ESTLAND IM SOG DER RUSSISCHEN VOLKSWIRTSCHAFT?

Claus-Friedrich Laaser , Klaus Schrader*
Kiel Institut fiir Weltwirtschaft

Abstract

Against the backdrop of the Ukraine crisis and Russia’s economic problems, the
authors pose the question to what extent the Estonian economy still relies on foreign
trade with Russia and which costs Estonia might bear in the course of an aggravation
of the lingering East-West conflict. Estonian trade relations with Russia as well as
Estonia’s integration in the European and global division of labor are analyzed by a
gravity model which also incorporates the trade foreign trade of the Baltic neighbors
Latvia and Lithuania as benchmark countries. The authors find that even before the
crisis Estonia’s trade with Russia lost weight and the dependency on Russian export
and import markets diminished. By an in-depth analysis of Estonia’ sectoral trade
patterns these findings were confirmed for the majority of industries. Only in the
case of the Estonian milk industry the authors observe significant effects of Russian
sanctions. In contrast to this particular case, Estonia becomes increasingly
independent from imports of Russian natural gas which in the past made the country
vulnerable to political blackmail. The authors conclude that regional and sectoral
diversification of Estonian trade patterns induced by the current crisis will help the
country to improve its international competitiveness and its economic integration
into world markets.

Keywords: Trade integration, economic boycott, path dependencies
JEL: F14, F15, F51
1. Einleitung

In fritheren Untersuchungen wurde die Frage gestellt, ob Estland im Zuge des
Beitrittsprozesses nicht nur politisch sondern auch 6konomisch in der Européischen
Union angekommen war.? Dabei ging es um die Integration Estlands in den euro-
pidischen Binnenmarkt und die Uberwindung einer jahrzehntelangen, marktfernen
Einbindung in die intra-sowjetische Arbeitsteilung. Im Fall Estlands war zu
beobachten, dass schon vor der Russlandkrise Ende der 1990er Jahre eine
Orientierung auf die westeuropdischen Mérkte stattfand, mit einem Schwerpunkt auf
den Ostseeraum und die skandinavischen Lander. Allerdings gewannen, wie auch
fiir die anderen baltischen Staaten, die Handelskontakte mit dem Nachbarn Russland

! Dr. Claus-Friedrich Laaser, a senior economist at the Kiel Institute for the World Economy,
member of the institute’s Economic Policy Center, Kiel Institute for the World Economy, 24100
Kiel, Germany; claus-friedrich.laaser@ifw-kiel.de
Dr. Klaus Schrader, a senior economist at the Kiel Institute for the World Economy, deputy head
of the institute’s Economic Policy Center, Kiel Institute for the World Economy, 24100 Kiel,
Germany; klaus.schrader@ifw-kiel.de
2 Vgl. ausfiihrlich Laaser und Schrader (2005).
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fiir Estland in der Folgezeit wieder an Bedeutung. Die russische Wachstumsdynamik
der 2000er Jahre und der damit verbundene Kaufkraftgewinn steigerte die
Attraktivitdt der russischen Absatzmirkte, Russland blieb gleichzeitig der wichtigste
Lieferant fiir mineralische Brennstoffe und andere Rohstoffe.

Diese Austauschbeziehungen mit Russland werden seit dem Ausbruch der Ukraine-
Krise im Jahr 2014 jedoch wieder hinterfragt. Es steht die Frage im Raum, wie grof3
die Abhéngigkeit Estlands vom Handelspartner Russland ist, ob politische und
wirtschaftliche Krisen in Russland auch die estnische Volkswirtschaft in einen
Abwirtssog ziehen konnten. Denn auf die russische Annexion der Krim-Halbinsel
und die militdrische Intervention Russlands in der Ost-Ukraine reagierte die Euro-
péische Union (EU) im Verlauf des Jahres 2014 mit wirtschaftlichen und politischen
Sanktionen. Im Gegenzug verhdngte die russische Regierung Sanktionen gegen
ausgewihlte Warenimporte aus den EU-Staaten. Eine Ausweitung dieser Sanktionen
steht fiir den Fall einer Zuspitzung der politischen Krise ebenfalls im Raum.

Vor diesem Hintergrund stellt sich fiir den russischen Nachbarn Estland die Frage,
welche wirtschaftlichen Risiken und Kosten auf das Land zukommen, wenn die
Sanktionen in Kraft bleiben oder gar im Zuge einer Sanktionsspirale bis zu einem
generellen Wirtschaftsboykott ausgedehnt werden. Das heifit, inwieweit bestehen
aufgrund des gegenwértigen Niveaus und der Struktur des estnischen Russlandhan-
dels wirtschaftliche Abhéngigkeiten von Russland, die Estland erpressbar machen.
Trotz der erfolgreichen EU-Integration Estlands in den letzten 20 Jahren wird auf-
grund der Nachbarschaft und historischer Pfadabhingigkeiten nach wie vor eine
iiberdurchschnittliche hohe Intensitidt des Russlandhandels vermutet, die im Kon-
fliktfall hohe Sanktionskosten — sowohl wirtschaftlicher als auch politischer Natur
— nach sich ziehen konnte.

Entsprechend ist die nachfolgende Analyse des estnischen Auflenhandels wie folgt
gegliedert: In Kapitel 2 werden die bisherigen Sanktionen der EU und Gegen-
sanktionen Russlands dargestellt und bewertet. In Kapitel 3 wird deskriptiv die
Intensitét des estnischen Russlandhandels im Vergleich mit den baltischen Nachbarn
Lettland und Litauen, denen wie Estland eine Sonderrolle im Verhéltnis zu Russland
unterstellt wird, ermittelt. Mit Hilfe eines Gravitationsmodells wird in Kapitel 4
anschliefend systematisch analysiert, welche Determinanten den Auflenhandel der
baltischen Staaten bis zum Ausbrauch der Ukrainekrise bestimmt haben und ob der
Russlandhandel in der Vergangenheit ein NormalmaB iiberschritten hat. In Kapitel 5
wird erganzend zu den Ergebnissen der Gravitationsanalyse untersucht, ob und in
welchen Umfang auf Branchenebene Abhéngigkeiten Estlands vom Russlandhandel
nachgewiesen werden konnen. In Kapitel 6 werden im Lichte der Untersuchungs-
ergebnisse Entwicklung und Umfang des estnischen Russlandhandels diskutiert und
wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen fiir die weitere Gestaltung der wirtschaft-
lichen Austauschbeziehungen mit Russland gezogen.
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2. Sanktionen und Gegensanktionen im Zuge des Ukraine-Konflikts

Als Reaktion auf die russischen Interventionen in der Ost-Ukraine und auf der Krim
hat die EU im Verlauf des Jahres 2014 schrittweise Sanktionen beschlossen, die aus
einem Biindel unterschiedlicher Maflnahmen bestehen. Zur Umsetzung dieser Maf3-
nahmen wurden alle EU-Staaten verpflichtet, unabhéngig von der Intensitét ihrer
Beziehungen zur Russischen Foderation. So kann bei einem russischen Nachbarland
wie Estland, das zudem aufgrund seiner jahrzehntelangen Zugehdrigkeit zur Sowjet-
union besondere Beziehungen zu Russland aufweist, angenommen werden, dass die
Sanlgtionen eine hohere wirtschaftliche Relevanz als etwa flir Mittelmeeranrainer ha-
ben.

Zum einen wurden diplomatische MaBinahmen ergriffen, die auf einen Ausschluss
Russlands vom Gipfeltreffen, wie der G8-Gruppe, oder auf eine Suspendierung von
Aufnahmeverfahren in internationale Organisationen, wie fiir die OECD oder die
IEA, hinausliefen. Hinzu kamen die Uberpriifung von Kooperationsabkommen zwi-
schen der EU und Russland sowie das Aussetzen von Russlandfinanzierungen der
,Buropdischen Investitionsbank* (EIB) und der ,,Européischen Bank fiir Wiederauf-
bau und Entwicklung* (EBRD). Diese Sanktionen sind allerdings vornehmlich sym-
bolischer Natur, unmittelbare wirtschaftliche Auswirkungen dieser Mafinahmen sind
nicht messbar.

Zum anderen wurden natiirliche und juristische Personen sanktioniert, die zum
Nachteil der Ukraine gehandelt hatten. Mit diesen Personen wurde jegliche wirt-
schaftliche Interaktion verboten, was auf ein Bezahlungs- und Bereitstellungsverbot
im Giiter-, Dienstleistungs- und Kapitalmarktverkehr hinauslief. Visa-Verbote und
Vermogenssperren kamen hinzu. Diese Sanktionen mégen im Einzelfall schmerzen,
sie gehen aber ebenfalls {iber eine symbolische Wirkung kaum hinaus. Substantieller
sind dagegen die regionenbezogenen Sanktionen, die auf den Wirtschaftsverkehr mit
der Krim und Sewastopol zielen. Hier sind aber nur ein kleiner Kreis natiirlicher und
juristischer Personen sowie ein iiberschaubarer Markt betroffen, der fiir kein EU-
Mitglied von wesentlicher Bedeutung ist.

Die eigentlichen Wirtschaftssanktionen der EU gegen Russland, die erstmals im Juli
2014 verhdngt und bis September 2014 verschérft wurden, beschrinken sich wiede-
rum auf ausgewihlte Wirtschaftsbereiche. Ein Genehmigungsvorbehalt besteht fiir
den Export von Ausriistungen und Technologien fiir die Olindustrie, die Erbringung
einer Auswahl begleitender Dienstleistungen ist untersagt. Im Rahmen eines Militér-
giiterembargos ist die Aus- und Einfuhr von Riistungsgiitern nach bzw. aus Russland
entsprechend der gemeinsamen Militérgiiterliste der EU verboten. Bei einer Reihe
gelisteter Dual Use-Giiter und Technologien ist der Export an militdrische Verwen-
der und ausgewdhlte Mischkonzerne in Russland ebenfalls verboten. Der Export
jeglicher Giiter, die fiir eine militdrische Endverwendung bestimmt sind, unterliegt
zudem einer Melde- und Genehmigungspflicht. SchlieBlich sind auch noch Kapital-

% Siehe im Einzelnen WKO (2016) und EU Kommission (2016).
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marktgeschéfte mit fiinf groflen staatlichen russischen Banken, drei grofen russi-
schen Energieunternehmen, drei groBen russischen Riistungsunternechmen sowie mit
ihren Tochtergesellschaften untersagt.

Dennoch macht dieser Sanktionskatalog deutlich, dass die EU noch weit von einem
Wirtschaftsembargo gegen Russland entfernt ist. Der zivile Handel ist nach wie vor
ausgenommen, der Bestandsschutz von Altvertrdgen verhindert einen harten Schnitt.
Der Import von Energietrdgern und anderen Rohstoffen, bei denen Abhingigkeiten
der EU-Léander zu vermuten sind, ist von den Sanktionen ebenfalls nicht betroffen.
Die Beschriankungen im Investitionsgiiterexport entfalten zudem keine kurzfristigen
Sanktionswirkungen. Schnellere Wirkungen gehen von den Kapitalmarktbeschrén-
kungen aus, die sich jedoch bisher nur auf einen kleinen Kreis von Betroffenen aus-
wirken. Hier sind die potenziellen Sanktionskosten fiir Russland allerdings sehr
hoch, wenn weite Teile der russischen Wirtschaft von den globalen Finanz- und
Kapitalmédrkten sowie vom internationalen Zahlungsverkehr abgeschnitten wiirden.

Der russische Prisident Putin verfiigte am 06.08.2014 durch den Prisidentenerlass
Nr. 560 als Reaktion auf die von den EU-Mitgliedsstaaten und anderen westliche
Industrieldndern verhéngten Sanktionen Importverbote fiir eine Reihe von Lebens-
mitteln aus diesen Landern. In der Verordnung Nr. 778 der russischen Regierung
vom 07.08.2014 wurden die von den russischen Gegensanktionen betroffenen
Waren genauer spezifiziert. Dazu zéhlten: Rind- und Schweinefleisch und
Erzeugnisse daraus; Gefliigel in jeder Form; Milch und Milcherzeugnisse sowie
Weiterverarbeitungsprodukte daraus; Fisch, Obst und Gemiise. Diese Importverbote
galten zunéchst fiir ein Jahr, sie wurden 2015 aber bis zum 05. August 2016
verlangert. Im Kern blieb iiber diesen Zeitraum die Verbotsliste unverdndert. Zu
Beginn des Jahres 2016 wurde dieses Importverbot auf Waren aus der Ukraine
ausgedehnt.

Damit ist nur eine sehr begrenzte Auswahl an Waren von Importverboten betroffen.
Selbst viele Gruppen von Lebensmitteln sowie von landwirtschaftlichen Rohstoffen
und Vorprodukten fallen nicht unter das Importverbot, wie etwas Getreide und
Getreideerzeugnisse. Von vornherein waren die Schwergewichte auf der russischen
Importseite — Investitions-, Gebrauchs- und Verbrauchsgiiter — nicht von den
Gegensanktionen betroffen. Gleiches galt fiir sémtliche russische Exporte, obwohl
gerade bei den Hauptexportgiitern Erdgas und Erd6l eine grofiere Sanktionswirkung
zu erzielen gewesen wire als bei dem eher unbedeutenden Import von Lebensmit-
teln. Es wurde damit von russischer Seite vorerst auf eine Eskalation verzichtet, die
Gegensanktionen hatten ebenfalls eher symbolischen Charakter. Dennoch kénnten
bei entsprechender Spezialisierung inshesondere kleinere Handelspartner von den
russischen Importverboten empfindlicher betroffen sein als der Durchschnitt der EU-
Staaten. So konnten die Gegensanktionen im Auflenhandel Estlands und der anderen
baltischen Staaten aufgrund von Pfadabhéngigkeiten sichtbare Spuren hinterlassen
haben. Hinzu kommt, dass erst im Falle einer Eskalation sich Abhingigkeiten, wie
zum Beispiel von russischen Rohstoffimporten, zeigen wiirden. Eine Analyse der
regionalen und sektoralen Auflenhandelsverflechtungen kann daher vor allem Auf-
schluss iiber potentielle Sanktionswirkungen geben.
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3. Das Ausmaf} des estnischen Russlandhandels im baltischen Vergleich
3.1. Russland als wichtiger Handelspartner

Negative Folgen der Sanktionen konnten grundsétzlich dann eintreten, wenn ein
EU-Mitgliedsstaat intensiven Handel mit der Russischen Foderation treibt. Letzteres
trifft auf Estland und die beiden anderen baltischen Staaten Lettland und Litauen in
der Tat nach wie vor zu, so dass Auswirkungen auf den AuBenhandel moglich sind:
Auch beinahe 25 Jahre nach Wiedererlangen der staatlichen Unabhéngigkeit von der
Sowjetunion ist der AuBlenhandel der drei baltischen Staaten noch relativ eng mit
Russland verflochten (Abbildung 1). Russland gehort fiir alle drei Lander nach wie
vor zu den zehn wichtigsten Handelspartnern, wenn auch im Falle Estlands die In-
tensitdt des Russlandhandels geringer war. Dies betrifft sowohl den Anteil des
Russlandhandels am Gesamthandel als auch den Rang Russlands als
Handelspartner: 6,7 Prozent der estnischen Exporte gingen 2015 nach Russland als
viertwichtigstem Bestimmungsland, 6,1 Prozent seiner Importe kamen von dort.
Deutlich ausgeprégter ist die Verflechtung mit den anderen Ostseeanrainern
Schweden und Finnland.

Demgegeniiber ist der Russlandhandel Lettlands intensiver als derjenige Estlands.
Russland stand 2015 weiterhin an zweiter Stelle unter den Exportpartnern, nahm
11,5 Prozent der lettischen Exporte auf und lieferte als viertwichtigstes Ursprungs-
land 8,2 Prozent der lettischen Importe. Ansonsten fallen bei der lettischen Auflen-
handelsverflechtung die vergleichsweise intensiven innerbaltischen Beziehungen
auf.

Besonders ausgeprégt ist der litauische Russlandhandel, womit sich ein baltisches
Stid-Nord-Gefille der Abhédngigkeit vom Russlandhandel ergibt. Russland ist und
bleibt Litauens wichtigster Handelspartner. Bei den litauischen Exporten gingen bei-
nahe 14 Prozent nach Russland, fast 17 Prozent der Importe kamen von dort. Mit
deutlichem Abstand folgen Lettland, Polen und Deutschland als weitere wichtige
Handelspartner.
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Abbildung 1. Die zehn wichtigsten Handelspartner der baltischen Staaten 2015

Exporte in Prozent des Gesamtexports. — °Importe in Prozent des Gesamtimports. — BY =
Weissrussland, CN = China, D = Deutschland, DK = Dinemark, EST = Estland, FIN =
Finnland, GB = Vereinigtes Konigreich, 1= Italien, LT = Litauen, LV = Lettland, N =
Norwegen, NL = Niederlande, PL = Polen, RUS = Russland, S = Schweden, UA = Ukraine,

USA = Vereinigte Staaten von Amerika.

Quelle: Eurostat 2016; eigene Darstellung und Berechnungen
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3.2. Abnehmende Bedeutung des Russlandhandels

Gegeniiber dem Vorjahr macht sich allerdings bei allen drei baltischen Staaten ein
deutlicher Bedeutungsverlust des Russlandhandels bemerkbar. Auf der Exportseite
Estlands verlor Russland bereits seit dem Jahr 2013 an Gewicht, bei anndhernd kon-
stantem Importanteil. 2015 war der Riickgang mit fast 3 Prozentpunkten am stirks-
ten, was einem Riickgang auf zwei Drittel des Vorjahresanteils entspricht (Abbil-
dung 2).
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Abbildung 2. Der baltische Aufienhandel mit Russland 2000-2015
Exporte in % des Gesamtexports. — °Importe in % des Gesamtimports.
Quelle: Eurostat 2016; eigene Darstellung und Berechnungen
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Der Russlandhandel Lettlands verlor im Vergleich der Jahre 2014 und 2013 mit
einem Rickgang der Export- und Importanteile um jeweils fast 10 % noch deutlich
stirker an Bedeutung — Litauen 16ste Russland als wichtigsten Absatzmarkt fiir letti-
sche Waren ab. Im Jahre 2015 verringerte sich der Exportanteil nach Russland um
weitere 3 Prozentpunkte. Dennoch blieb Russlands auf dem zweiten Rang unter den
lettischen Exportpartnern. Der russische Anteil an den lettischen Importen nahm
2015 sogar um 0,7 Prozentpunkte zu.

Das relative Gewicht des litauischen Russlandexports hatte sich in den Jahren 2013
und 2014 noch leicht um mehr als einen Prozentpunkt auf den Spitzenwert von bei-
nahe 21 Prozent erhoht. Erst im Jahr 2015 erfolgte ein starker Riickgang auf unter
14 Prozent. Hingegen ist der Anteil des litauischen Russlandimports schon seit dem
Jahr 2010 deutlich zuriickgegangen und machte 2015 nur noch wenig mehr als die
Hiélfte des Spitzenwerts von fast 33 Prozent im Jahr 2010 aus, wenngleich Russland
nach wie vor der wichtigste Export- und Importpartner blieb.

Wenn man den baltischen Russlandhandel iiber einen ldngeren Zeitraum seit dem
Jahr 2000 betrachtet, fallt insbesondere auf der Exportseite der iiber lange Jahre an-
haltende signifikante Bedeutungszuwachs Russlands auf (Abbildung 2). Der Russ-
landanteil wuchs in allen drei Lindern zeitweise um das Drei- bis Vierfache, in
Litauen vom hochsten Niveau aus. Das ist insbesondere im Falle Estlands und Lett-
lands durchaus erstaunlich, weil frithere Gravitationsanalysen fiir die Jahre 1996 und
2001 ergeben hatten, dass die Lander der fritheren Sowjetunion im Jahre 2001 im
Gegensatz noch zu 1996 ihre besondere Anziehungskraft auf die estnischen und let-
tischen Exporte verloren hatten.* Insofern hat hier nach dem Millennium eine Trend-
wende stattgefunden.

Allerdings gab es in Estland und Lettland im Jahr 2012, dem Beginn der aktuellen
russischen Wirtschaftskrise, eine abermalige Trendumkehr. Seither sinkt der russi-
sche Exportanteil in beiden Landern kontinuierlich. Daher spricht vieles dafiir, dass
die russische Wirtschaftsschwiche bis an den aktuellen Rand ausschlaggebend fiir
den schrumpfenden Russlandexport war — Chronologie und Struktur der 2014 in
Kraft gesetzten EU-Sanktionen gegen Russland scheiden als Erkldrung zumindest
bis 2014 weitgehend aus.

Weniger dynamisch entwickelten sich die Importe aus Russland in den 2000er Jah-
ren. Auffallig ist auch hier der Niveauunterschied zwischen Litauen einerseits sowie
Estland und Lettland andererseits. Wahrend der litauische Importanteil seit 2011 —
bei einem Ausgangsniveau von fast 33 Prozent — um mehr als 15 Prozentpunkte fiel,
bewegt sich der lettische und estnische Anteil weiterhin im einstelligen Prozent-
bereich, in Estland allerdings auf dem niedrigsten Niveau seit dem Jahr 2000. Auch
auf der Importseite scheiden die Sanktionen als Erklarung aus, da diese ebenfalls
zumindest bis 2014 kaum auf die Russlandimporte wirken konnten.

* Siehe dazu Laaser und Schrader (2003: 412-415). Das galt allerdings nicht fiir die litauischen
Exporte und ebenfalls nicht fiir die Importe aller drei baltischen Staaten.
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3.3. Im EU-Vergleich weiterhin enge Beziehungen zu Russland

Die seit 2000 iiber viele Jahre hinweg zunehmende Russlandabhéngigkeit des
Aullenhandels der baltischen Staaten hat am aktuellen Rand merklich nachgelassen.
Das éndert allerdings bisher noch nichts an ihrer Spitzenposition im EU-Vergleich.
Nach wie vor tauschen insbesondere Litauen, aber auch Lettland und Estland inten-
siver als der EU-Durchschnitt Waren mit Russland aus. Dies zeigt sich deutlich an-
hand der Anteile der Russlandexporte und —importe (Abbildung 3).

Der durchschnittliche EU-Anteil der Russlandexporte betrug im Jahr 2015 lediglich
1,5 Prozent, wihrend die drei baltischen Staaten mit vier- bis neunmal so hohen An-
teilen wie in den Vorjahren die Rangliste der Russlandhandelsanteile anfiihren.® Auf
der Importseite steht Litauen ebenfalls auf der Spitzenposition mit einem fast sechs-
mal so hohen Anteil der Importe aus Russland wie der EU-Durchschnitt. Lettland
und Estland folgen hier erst auf den Plidtzen 4 und 7 mit zwei- bis dreimal so hohen
Anteilen.®

Es ist wenig verwunderlich, dass unmittelbare Nachbarn lagebedingt relativ intensiv
miteinander Handel treiben, wiahrend weit entfernte Lander wie Portugal, Malta oder
Irland kaum mit Russland handeln. Dies entspricht der Logik des sich immer wieder
bestitigenden Gravitationsmodells des internationalen Handels, wonach grof3e und
wohlhabende Mirkte eine hohe Anziehungskraft auf Handelsstrome ausiiben, wiah-
rend grofle Entfernungen abstoBend wirken. Die relevante Frage in diesem Zusam-
menhang lautet, ob der Umfang des baltischen Russlandhandels dem iiblichen
,Normalniveau” der Anziehungs- und AbstoBungskrifte entspricht, die von der
MarktgroBe und geringen Entfernung ausgehen, oder ob die baltisch-russischen
AuBenhandelsverflechtungen intensiver ausgeprigt sind. Wire letzteres der Fall,
bestinde eine hohere Abhdngigkeit der baltischen Staaten im Russlandhandel, was
in Zeiten der politischen, aber auch wirtschaftlichen Krise mit erhhten Risiken ver-
bunden wire. Eine Antwort auf diese Frage soll die nachfolgende Gravitationsana-
lyse geben.

% Zum Vergleich: 2014 betrug der russische Exportanteil im EU-Durchschnitt 2,2 Prozent,

2013 waren es 2,6 Prozent. Errechnet nach Eurostat 2016.

® Auch die russischen Importanteile im EU-Durchschnitt sind gegeniiber den Vorjahren gefal-

len: 2013 waren es noch 4,6 Prozent, 2014 dagegen 4,4 Prozent. Errechnet nach Eurostat 2016.
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Abbildung 3. Ranking der Russlandexporte- und -importe der EU-Lander 2015

Exporte in % des Gesamtexports. — °Importe in % des Gesamtimports. — Linderkiirzel:

LT = Litauen, LV = Lettland, EST = Estland, FIN = Finnland, SLO = Slowenien, PL = Polen,
SK = Slowakei, CZ = Tschechische Republik, A = Osterreich, D = Deutschland,

RO = Ruminien, | = Italien, BG = Bulgarien, HR = Kroatien, HU = Ungarn, S = Schweden,
F = Frankreich, NL = Niederlande, DK = Dinemark, B = Belgien, GR = Griechenland,

GB = Vereinigtes Konigreich, L =Luxemburg, E = Spanien, CY =Zypern, IRL = Irland,

P = Portugal, M = Malta.
Quelle: Eurostat 2016; eigene Darstellung und Berechnungen
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4. Europas Abhiingigkeit im Aufienhandel von Russland — eine Sonderrolle der
baltischen Staaten?

Ob im europdischen Vergleich eine besondere Abhédngigkeit der baltischen Staaten
von Russland besteht, kann im Rahmen eines Gravitationsmodells {iberpriift werden.
Dies geschieht im Folgenden mithilfe eines Datensatzes, der die Exporte und Im-
porte aller EU-28-Staaten in die Welt in den Jahren 2000 bis 2013 enthélt und damit
die Handelsbeziehungen vor der Ukrainekrise abbildet. Der AuBlenhandel der EU-
Staaten wird mit den Anziehungskriften der MarktgroBe und des Pro-Kopf-
Einkommens der jeweiligen Berichtsldnder und ihrer 194 Handelspartnerldander
sowie mit der Entfernung zwischen Berichts- und Partnerland erklért. Dabei wird
eine Reihe von Dummy-Variablen fiir besondere Handelsbeziehungen einbezogen.
Das betrifft im vorliegenden Fall vor allem die Beziehungen zu Russland.

4.1. Russlands Bedeutung fiir die gesamte EU

Das Gesamtmodell fiir die EU-28-Staaten wurde als Standardgravitationsmodell
mittels OLS jeweils fiir die logarithmierten abhédngigen Variablen Exporte (InXd)
und Importe (InMd)” als jeweiliger Handelsstrom Ty;; mit t=2000 bis 2013 geschitzt

k
InT,, =Const+ 4, INGDR, + 4, INPCI,, + £, INGDR, + £, INPCI,; + 5, I DIST, + "5, DUM, +¢ .

tij
Numerische erklidrende Variablen sind (alle ebenfalls logarithmiert) das Brutto-
inlandsprodukt (InGDP) fiir die MarktgroBe und das Pro-Kopf-Einkommen (InPCI)
fiir das Wohlstandsniveau des jeweiligen Berichtslandes i®° und seiner insgesamt
194 Handelspartnerldnder j, beide in laufenden US-$, sowie der Entfernung (InDist)
zwischen Land i und Land j.1° Als Dummy-Variablen werden beriicksichtigt: Die
unmittelbare Nachbarschaft zum Handelspartner (contig)™, die Zugehdrigkeit des
Partners zur EU-15 oder zu den Neumitgliedern von 2004 (EUNew2004) bzw. 2007
und 2013 (EUNew200713) sowie die Handelspartnerschaft mit Russland (RUS), der
ibrigen GUS (CISminusRUS) und den iibrigen BRIC-Staaten (Brasilien, Indien,
China) als Gruppe wichtiger Schwellenldnder (BRICminusR).

" Quelle der Export- und Importdaten fiir die Gravitationsanalyse ist Eurostat (2015); die in €
angegebenen Werte wurden mittels Wechselkursdaten der Deutschen Bundesbank (2015) in
US-$ umgerechnet.

8 Die Daten fiir das GDP und das PCI sind World Bank (2015) entnommen.

° Die hier gewihlte Kombination B,INGDP, + 3, In PCI , der miteinander verkniipften erkléren-

den Variablen GDP und PCI (= GDP/POP, wobei POP fiir Population steht) iibersetzt sich
algebraisch in die alternativen Spezifikationen durch GDP und POP als
(8,+8,)InGDP, - 3, In POP, oder durch  PCI und POP in Form von

,InPOP; +(f, + 3,)InPCI,

0 Der Entfernungsdatensatz wurde der CEPI1-GeoDist-Datenbank von Mayer und Zignano
(2011) entnommen.

" Auch ,contig” wurde aus Mayer und Zignano 2011 {ibernommen.
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Die Schitzung fiir die Exporte der EU-28 in die gesamte Welt im Zeitraum 2000 bis
2013 erweist sich als aussagekréftig. Der F-Wert der Gleichung ist sehr hoch und
hoch signifikant, ebenfalls ist der Fit der Gleichung mit 78 % beim bereinigten R?
hoch. Die geschitzten Koeffizienten der erklarenden Variablen, die im Falle der
logarithmierten OLS-Schitzung Elastizititen reprasentieren, zeigen ein fiir Gravita-
tionsanalysen recht typisches Bild (Tabelle 1).

Tabelle 1. OLS-Schétzung der Gravitationseinfliisse auf die Exporte der EU-28 in
den Jahren 2000 bis 2013

InXd Coef. Std. Err. t P>t

InGDP; 1,167126 0, 0048182 242,23 0,000
InPCJ; 0, 0358147 0, 0100751 3,55 0,000
InGDP; 0, 9309596 0, 003726 249,85 0,000
InPCl; 0, 0005376 0, 0052458 0,10 0,918
InDist -1,167961 0,0110996 -105,23 0,000
contig 0,6731708 0,0520607 12,93 0,000
EU-15 0,2181707 0,03171 6,88 0,000
EUNew2004 0,6707245 0,034324 19,54 0,000
EUNew200713 0,3530007 0,0549975 6,42 0,000
RUS 0,1019862 0,0897253 1,14 0,256
CISminusRUS 0,2284444 0,0292536 7,81 0,000
BRICminusR -0,0486222 0,0541581 -0,90 0,369
_cons —-26,97377 0,1680401 -160,52 0,00

Number of obs = 64926; F (12, 64913) = 19417,10; Prob>F = 0,0000; R-squared = 0,7821;
Adj R-squared = 0,7821; Root MSE = 1,711.

Quelle: Eurostat 2015; World Bank 2015; Deutsche Bundesbank 2015; Mayer und Zignano
2011; eigene Zusammenstellung und Berechnungen

Bei den Variablen der Berichtsldnder — also der EU-28-Mitgliedstaaten — erweist
sich die eigene Marktgrole GDP; als wichtiger und auf 1 %-Niveau signifikanter
Einflussfaktor mit einer Elastizitét iiber 1, wihrend das Wohlstandsniveau PCI; ein
zwar ebenso signifikanter, aber nur sehr kleiner Einflussfaktor ist. Die Schétzung
wird demzufolge erwartungsgemaf von den groBen exportierenden Volkswirtschaf-
ten dominiert. Bei den Anziehungskriften durch die Handelspartner dominiert eben-
falls die MarktgroBe GDP; mit einer Elastizitit von knapp unter 1 bei einer Signifi-
kanz auf 1 %-Niveau. Dagegen ist das Wohlstandsniveau PCI; vollig insignifikant.
Mit anderen Worten: Die EU-28 liefern an alle Partner unabhédngig von deren
Einkommensniveau. Die den Handel bremsende Entfernung DIST;; weist eine fiir
diese Art von Analysen iibliche negative Elastizitit von knapp 1,2 auf, die zudem
hoch signifikant ist. Die verschiedenen EU-Dummies sind ausnahmslos signifikant,
mit den hochsten Werten fiir die Neumitglieder von 2004,

Das in dieser Analyse besonders interessierende Russland dagegen zeigt nur einen
geringen Koeffizienten, der zudem insignifikant ist. Exporte nach Russland sind da-
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mit fiir die EU-28-Staaten als Gruppe im Untersuchungszeitraum kein entscheiden-
der Faktor tiber die normalen Anziehungs- und Abstoungskrifte des Landes hinaus.
Sogar die Exporte in die Gruppe der GUS-Staaten ohne Russland sind bedeutender.

Auf der Importseite dagegen erscheint der Einfluss Russlands grofier (Tabelle 2).
Mit einem Koeffizienten von gut 1,3 auf 1 %-Signifikanzniveau zeigt Russland
einen vergleichsweise hohen Wert. Der entsprechende Koeffizient ist im Ubrigen
fast so hoch wie derjenige der EU-15. Auf der Importseite war die EU im
Beobachtungszeitraum 2000 bis 2013 demnach von Russland deutlich abhéngiger
als bei den Exporten. Hier spielen die russischen Erdgas- Erdol-, Kohle- und
Rohstofflieferungen eine grofie Rolle.

Tabelle 2. OLS-Schétzung der Gravitationseinfliisse auf die Importe der EU-28 in
den Jahren 2000 bis 2013

InMd Coef. Std. Err. T P>t

InGDP; 1,323581 0,0073459 180,18 0,000
InPCI; -0,5852151 0,0153837 -38,04 0,000
InGDP; 1,215362 0,0056844 213,81 0,000
InPCJ; -0,0641974 0,0079468 -8,08 0,000
InDist -0,7279965 0,0164534 44,25 0,000
contig 1,136267 0,0763785 14,88 0,000
EU-15 1,433342 0,046737 30,67 0,000
EUNew2004 2,12716 0,0504655 42,15 0,000
EUNew200713 1,47947 0,0807022 18,33 0,000
RUS 1,302719 0,1315527 9,90 0,000
CISminusRUS 0,6124977 0,0435803 14,05 0,000
BRICminusR 0,6309805 0,0795187 7,93 0,000
_cons -35,96213 0,2517329 142,86 0,000

Number of obs =61825; F (12, 61812) = 11370,64; Prob>F = 0,0000; R-squared = 0,6882;
Adj R-squared = 0,6882; Root MSE = 2,5064.

Quelle: Eurostat 2015; World Bank 2015; Deutsche Bundesbank 20;), Mayer und Zighano
2011, eigene Zusammenstellung und Berechnungen

4.2. Russlands Bedeutung als Absatz- und Zulieferermarkt fiir die baltischen
Staaten

Aber welche Bedeutung hat Russland als Absatzmarkt und als Zulieferer fiir die drei
baltischen Staaten, und wie hat sich dieser Einfluss im Zeitablauf verdndert? Eine
Antwort auf diese Frage vermogen die Residuen der eben vorgestellten Gravi-
tationsschétzungen zu geben. Denn wenn man die errechneten Koeffizienten als die
im Durchschnitt der betrachteten Zeitperiode fiir die EU-28-Staaten geltenden Ein-
flussfaktoren iibernimmt, auf deren Basis die potentiellen Exporte und Importe fiir
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den Beobachtungszeitraum als ,,in sample prediction® berechnet und von den tat-
sdchlichen Handelsstromen abzieht, dann erhélt man die Abweichungen vom euro-
pdischen Durchschnitt, die fiir die baltischen Staaten im gesamten
Beobachtungszeitraum gelten.

Die folgenden Tabellen zeigen diese Abweichungen fiir Exporte (Tabelle 3) und Im-
porte (Tabelle 4) Estlands, Lettlands und Litauens sowie im Vergleich Finnlands an,
das ebenfalls an Russland grenzt. Alle Residuen der baltischen Staaten auf der Ex-
portseite sind stets positiv, die Exporte nach Russland waren also im europiischen
Durchschnitt iiberproportional.’> Am iiberraschendsten diirfte sein, dass sich die
Werte auf der Exportseite bis auf eine Delle wihrend der Wirtschaftskrise 2008
kaum verdndert haben. Noch am ausgeprigtesten ist diese Delle in Lettland. Erst in
letzten Beobachtungsjahr 2013 sinken die positiven Residuen Estlands und Lettlands
merklich ab, erreichen aber noch nicht den Schwellenwert der Delle von 2008.
Litauen dagegen zeigt 2013 sogar ein minimal héheres Residual im Russlandhandel
auf, hat also seine Exportbeziechungen zu Russland sogar noch gegeniiber dem euro-
péischen Durchschnitt intensiviert.

Tabelle 3. Residuen der Exportgleichung der EU-28 fiir die Exporte Estlands,
Lettlands, Litauens und Finnlands nach Russland 2000 bis 2013

Jahr Estland Lettland Litauen Zum Vergleich:
Finnland
2000 1,26054 0,8996145 1,412533 0,9301169
2001 1,178266 1,074544 1, 801732 0,9810947
2002 1,110649 0,9614567 1,883829 0,9354954
2003 0,9773853 0,6841514 1,393476 0,7804989
2004 1,073961 0,637153 1,196075 0,6350097
2005 1,068712 0,6796995 1,144045 0,6273971
2006 1,019189 0,7227944 1,104281 0,3989758
2007 0,687896 0,4472725 0,8895594 0,1082454
2008 0,6516418 0,3569754 0,8239921 -0,0446909
2009 0,7468504 0,5655675 0,8525658 -0,2959327
2010 0,8533681 0,8209789 1,062809 -0,3811939
2011 0,9321972 0,8586909 1,013635 -0,5396083
2012 0,9487355 0,9104272 1,159715 -0,5374598
2013 0,7575359 0,6996369 1,165951 -0,6900908

Quelle: Eurostat 2015; World Bank 2015; Deutsche Bundesbank 2015; Mayer und Zignano
2011; eigene Zusammenstellung und Berechnungen

Finnland als Benchmark hat sich dagegen offenbar im Zeitablauf schon langer etwas
vom groflen Nachbarn gelost. Die Differenzen zwischen den tatsdchlichen und den
auf europdischen Durchschnittswerten geschétzten Exporten sinken kontinuierlich

12 Dabei handelt es sich um Differenzen von natiirlichen Logarithmen.
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und werden ab 2008 sogar zunehmend negativ. Finnland hat von diesem Jahr ab also
unterproportional zum européischen Durchschnitt nach Russland exportiert.

Deutlicher wird eine Abkoppelung der baltischen Staaten von Russland dagegen auf
der Importseite (Tabelle 4). Estland zeigt — mit Ausnahme von 2011 — seit 2008,
Lettland sogar seit 2007 durchgehende negative Differenzen zwischen den logs der
tatsdchlichen und der im Durchschnitt erwarteten Gro3en. Beide Lénder haben sich
auf der Importseite also etwas von Russland 16sen konnen, in Estland und Lettland
in dhnlichem Malle wie in Finnland. Im Fall Litauens ist die Differenz nach der
Wirtschaftskrise zwar ebenfalls gesunken, aber sie bleibt immer noch positiv im
Bereich von 0,7.

Tabelle 4. Residuen der Importgleichung der EU-28 fiir die Importe Estlands,
Lettlands, Litauens und Finnlands aus Russland 2000 bis 2013

Jahr Estland Lettland Litauen Zum Vergleich:
Finnland
2000 1,830968 1,290405 2,080518 1,000089
2001 1,538599 0,9205057 1,938806 0,7502258
2002 1,301613 0,803017 1,752006 0,646449
2003 1,278729 0,6779609 1,581613 0,6292591
2004 1,130088 0,4638904 1,346423 0,4464123
2005 0,8996301 0,2425305 1,374807 0,3313666
2006 1,085694 0,0088791 1,064115 0,1580961
2007 0,4748798 -0,2001522 0,4942485 -0,1162335
2008 -0,1370214 -0,3250222 0,8279408 -0,2039875
2009 -0,0079623 -0,2751451 0,8387034 -0,181627
2010 -0,0552765 -0,4130394 0,940823 -0,2199483
2011 0,1223923 -0,5771685 0,8632808 -0,3119409
2012 -0,1842693 -0,484735 0,7970271 -0,4665769
2013 -0,492037 -0,6627503 0,6777814 -0,5360966

Quelle: Eurostat 2015; World Bank 2015; Deutsche Bundeshbank 2015; Mayer und Zighano
2011; eigene Zusammenstellung und Berechnungen

5. Der Stellenwert des estnischen Russlandhandels

Die Gravitationsanalyse macht deutlich, dass iiber die normalen Anziehungs- und
AbstoBungskrifte hinaus die estnischen Exportbeziehungen zu Russland bis 2013
noch leicht iiberdurchschnittlich waren. Das Gleiche gilt fiir Lettland. Demgegen-
tiber war Litauen enger mit Russland verflochten. Auf der Importseite zeigt sich eine
solche Abhéngigkeit nur fiir Litauen, fiir Estland und Lettland hat Russland als Lie-
ferant schon seit mehreren Jahren eine geringere Bedeutung. Auf Branchenebene
konnte dennoch selbst fiir Estland, das sich auf gesamtwirtschaftlicher Ebene von
den vormals dominanten auBenwirtschaftlichen Verflechtungen mit Russland gelost
hat, eine groBere Abhédngigkeit vom Russlandhandel bestehen. Branchen mit iiber-
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durchschnittlich intensiven Handelsbeziehungen mit Russland kénnten durch die seit
2012 anhaltende russische Wirtschaftskrise und/oder durch die EU-Sanktionen bzw.
die russischen Gegensanktionen Verluste erlitten haben und bei einer Fortdauer der
wirtschaftlichen und politische Krise wichtige Mérkte verlieren. Daher wird der
estnische Russlandhandel nachfolgend darauf hin untersucht, welche Branchen am
Wichtigsten sind, wie grol deren Abhéngigkeit vom Russlandhandel ist, ob Sank-
tionswirkungen gemessen werden konnen und welche Bedeutung diese Branchen fiir
den estnischen Auflenhandel insgesamt haben.

5.1. Nachlassende Dynamik im Russlandhandel

Der estnische Russlandhandel hatte sich auf der Exportseite im Verlauf der 2000er
Jahre bis zur globalen Wirtschafts- und Finanzkrise 2008/2009 sehr dynamisch ent-
wickelt (Abbildung 4). Nach dem krisenbedingten Einbruch erholte sich der Russ-
landexport sehr rasch und erreichte im Jahr 2012 einen Hochstwert. Diese Entwick-
lung wurde durch das kréiftige Wachstum der russischen Volkswirtschaft in den
2000er Jahren begiinstigt, wodurch die Kaufkraft und die Aufnahmefdhigkeit der
russischen Absatzmérkte deutlich gesteigert wurden. Mit dem Ausbruch der russi-
schen Wirtschaftskrise im Jahr 2012 gingen allerdings die Wachstumsraten sukzes-
sive zuriick, im Jahr 2015 schrumpfte die russische Wirtschaft sogar deutlich. Damit
einhergehend sanken auch die estnischen Exporte nach Russland bereits seit 2013
deutlich — unabhéngig von den im Jahr 2014 beschlossenen Sanktionen und Gegen-
sanktionen, die auch erst im Folgejahr ihre Wirkung entfaltet hétten.

Sanktionswirkungen wiren daher erst fiir das Jahr 2015 messbar und hitten
allenfalls die Exportddmpfung im Zuge der russischen Wirtschaftskrise verstarkt.
Allerdings deutet auch ohne eine tiefergehende Analyse die estnische Export-
entwicklung darauf hin, dass die Exporte nach Russland nur noch einen geringen
Einfluss haben. Wiéhrend die Weltwirtschaftskrise zu einem deutlichen
Exporteinbruch gefiihrt hatte, wirkte sich die russische Wirtschaftskrise nur
marginal auf den Verlauf der estnischen Exporte aus. Die estnische
Exportentwicklung, die in den letzten Jahren tendenziell stagnierte, nimmt mit und
ohne Beriicksichtigung des Russlandexports fast den gleichen Verlauf

(Abbildung 4).

Auf der Importseite zeigt sich ebenfalls die gesunkene Bedeutung des Russland-
handels: In den Jahren 2012 und 2013 gingen die estnischen Russlandimporte
deutlich zuriick, 2014 wurde dieser starke Abwértstrend gestoppt, 2015 setzte
wieder ein leichter Riickgang ein. Diese Bewegungen bei den Importen aus
Russland schlugen sich wiederum kaum in der Gesamtentwicklung nieder
(Abbildung 4). Auch hier wire fiir das sanktionsrelevante Jahr 2015 zu kldren, ob
der Riickgang durch Sanktionsmafinahmen erklarbar wire.
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Abbildung 4. Entwicklung des estnischen Exports nach Russland
und in die Welt 2005-2015

#2005=100.
Quelle: Eurostat 2016; IMF 2016; eigene Darstellung und Berechnungen
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5.2. Die Handelsintensitit nach Branchen

Aufschluss iiber dennoch bestehende Abhéngigkeiten Estlands im Handel mit Russ-
land und eventuelle Sanktionswirkungen bringt eine Analyse der Handelsentwick-
lung auf Branchenebene Im Zeitraum 2013 bis 2015. Diese geschieht in einem
ersten Schritt durch die Identifikation der wichtigsten Warengruppen des estnischen
Russlandhandels auf Ebene der 2-Steller im Internationalen Warenverzeichnis fiir
den Auflenhandel (SITC).

Estlands deutlich geschrumpfter Russlandexport wird vornehmlich von Maschinen-
bauprodukten geprégt, auf die 2015 ein Anteil von etwa 30 % entfiel (Abbildung 5).
Farbmittel und Farben sind ebenfalls weiterhin in der Spitzengruppe des estnischen
Russlandexports. Hervorzuheben ist zudem der Export von Getrdnken, die zum
iberwiegenden Teil alkoholischer Art sind. Damit ist die Spitzengruppe der estni-
schen Warenexporte nach Russland im Vergleich zum Jahr 2013 unverdndert
geblieben. Aus dem erweiterten Kreis der 10 wichtigsten Warengruppen sind
allerdings die Exporte von Milch und Milcherzeugnissen sowie StraBenfahrzeuge
herausgefallen. Wiahrend der Anteil der Warengruppe ,,Straenfahrzeuge®, worauf
vornehmlich Fahrzeugteile entfallen, deutlich abnahm, schrumpfte der Anteil der
Molkereiprodukte, die sich vorwiegend aus Milch, Kése und entsprechenden
Weiterverarbeitungsprodukten zusammensetzen, auf eine vernachléssigbare Rest-
groBe (Tabelle 5). Da diese Warengruppe auf der Liste der russischen Gegen-
sanktionen steht, kann dieser Riickgang als unmittelbare Sanktionsfolge gewertet
werden. Hingegen sind dhnliche Zusammenhénge beim Export anderer wichtigen
Warengruppen nicht zu erkennen, auch wenn im Beobachtungszeitraum der Export
von ,,Arbeitsmaschinen®, ,,Getrdnken“ und ,.Instrumenten” ebenfalls iiberpropor-
tional schrumpfte.

a. Export b. Import
12 - 50 -
10510,0
9,5 41,5
10 - 40 -
8 .
30 |
6 1 4,5
3,4 20 A
. 4 33 32 32 12515,
] 59 55
2 4 10 2,827 2318 18
0 = O -
72 74 53 11 77 89 69 84 87 76 33 24 34 67 56 63 68 51 69 64

Abbildung 5. Die wichtigsten Warengruppen im AuBenhandel Estlands mit
Russland 2015

*Exporte in % des Gesamtexports nach Russland. — °Importe in % des Gesamtimports aus
Russland. — Zu den SITC-Codes der Warengruppen siehe Kasten 1.

Quelle: Eurostat 2016; eigene Darstellung und Berechnungen
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Tabelle 5. Entwicklung und Gewicht des estnischen Russlandexports nach den
wichtigsten Warengruppen 2013-2015

RUS-
SITC Anteil RUS-Export? RUS-Anteil® Verénde-
rung®

Anteil
Gesamtexport®

2013 2015 2013 2015 2013- 2013 2015

2015

72 15,8 10,5 56,6 31,2 -63,6 3,2 2,2
74 8,0 10,0 29,3 21,4 -31,2 31 31
53 7,7 9,5 55,2 41,6 -32,8 1,6 15
11 9,0 8,6 58,5 42,7 -48,1 18 1,3
77 6,8 7,6 10,8 6,2 -38,5 7,2 8,2
89 33 45 8,6 6,6 24,4 4,4 45
69 2,9 34 7.9 4,3 -37,3 4,3 52
84 38 3,3 21,8 141 -51,7 2,0 1,6
87 3,1 3,2 19,5 9,7 -42,4 18 2,2
76 1,8 32 1,7 1,8 0,6 11,7 11,6
Gesamt 100,0 100,0 11,5 6,7 -45,2 100,0 100,0
Nachrichtlich:

02 35 0,1 23,8 0,3 -99,1 1,7 1,2
78 31 2,5 8,9 3,6 -56,2 4,0 45
Sortierkriterium: Anteile RUS-Export 2015 absteigend. — Zu den SITC-Codes der
Warengruppen siehe Kasten 1. — *Exporte nach Russland je Warengruppe in % des
Gesamtexports nach  Russland. — PExporte nach Russland je Warengruppe in % des

Gesamtexports je Warengruppe. — “Verénderung der Exporte nach Russland je Warengruppe
im Zeitraum 2013 bis 2015 in %. — %Exporte in die Welt je Warengruppe in % des
Gesamtexports in die Welt.

Quelle: Eurostat 2016; eigene Zusammenstellung und Berechnungen

Zudem ist flir die Gesamtheit der Warengruppen kein systematischer Zusammen-
hang zwischen der Verdnderung beim Gesamtexport einer Warengruppe im Zeit-
raum 2013 bis 2015 und dem Anteil, den der Russlandexport am Gesamtexport einer
Warengruppe im Jahr 2013 einnahm, zu beobachten. Dies zeigt die Berechnung
eines Korrelationskoeffizienten nach Pearson sehr eindeutig: Uber alle 2-Steller
Warengruppen nimmt der Koeffizient einen Wert von lediglich 0,03 an, so dass eine
Korrelation verneint werden muss. Der Russlandanteil kann die Exportentwicklung
einer Warengruppe nach Verhéngung der Sanktionen nicht erkléren.

Bei den estnischen Russlandimporten dominieren unverédndert mit einem Anteil von
mehr als 50 % mineralische Brennstoffe, allerdings haben sich die Gewichte in
dieser Gruppe verschoben. An Stelle der Importe in der Warengruppe ,,Gas*, wobei
es sich fast ausschlieflich um Erdgas handelt, beherrschten 2015 die Importe von
Erdol und Erzeugnissen daraus mit einem Anteil von mehr als 40 % den Russland-
import (Abbildung 5). Dieser Bereich ist zwar nicht von Sanktionen betroffen,
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jedoch deutet die Schrumpfung der Erdgasimporte um fast 60 % auf den ersten
Blick darauf hin, dass die estnische Abhéngigkeit von russischen Gaslieferungen
verringert worden ist. Aus dem gestiegen Import von Erdol kann nicht
geschlussfolgert werden, dass sich die Abhédngigkeit von russischen
Energieimporten lediglich verschoben hat, da anders als beim leitungsgebundenen
Erdgas Importe von Erdol leichter zu substituieren sind. Ansonsten ist Russland
auch dariiber hinaus Lieferant von Rohstoffen bzw. rohstoffintensiven Erzeugnissen
fiir Estland geblieben.

Kasten 1. Warengruppen nach der Standard International Trade Classification
(SITC) in Ausziigen

SITC-02 Milch und Milcherzeugnisse, VVogeleier

SITC-04 Getreide und Getreideerzeugnisse

SITC-05 Gemiise und Friichte

SITC-11 Getrianke

SITC-24 Holz

SITC-27 Diingemittel und Mineralische Rohstoffe (ohne Kohle, Ol, Edelsteine)
SITC-29 Rohstoffe tierischen und pflanzlichen Ursprungs, a.n.g.
SITC-33 Erdol, Erdolerzeugnisse und verwandte Waren

SITC-34 Gas

SITC-35 Elektrischer Strom

SITC-42 Pflanzliche Fette und Ole, roh oder raffiniert

SITC-51 Organische chemische Erzeugnisse

SITC-52 Anorganische chemische Erzeugnisse

SITC-53 Farbmittel und Farben

SITC-54 Medizinische und pharmazeutische Erzeugnisse

SITC-55 Atherische Ole / zubereitete Korperpflege- und Reinigungsmittel
SITC-56 Diingemittel

SITC-57 Kunststoffe in Primérformen

SITC-63 Kork- und Holzwaren (ausgenommen Mdbel)

SITC-64 Papier u. Pappe / Waren aus Papierhalbstoff, Papier oder Pappe
SITC-67 Eisen und Stahl

SITC-68 NE-Metalle

SITC-69 Metallwaren, a.n.g.

SITC-72 Arbeitsmaschinen fiir besondere Zwecke

SITC-74 Maschinen, Apparate und Gerite fiir verschiedene Zwecke
SITC-76 Gerite f. Nachrichtentechnik, Bild- u. Tonaufzeichnung/-wiedergabe
SITC-77 Elektrische Maschinen, Apparate und Gerite

SITC-78 StraBBenfahrzeuge

SITC-84 Bekleidung und Bekleidungszubehor

SITC-87 Mess-, Priif- und Kontrollinstrumente, -apparate und —geréte
SITC-89 Verschiedene bearbeitete Waren, a.n.g.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2006; eigene Zusammenstellung
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Bei den estnischen Russlandimporten dominieren unverdndert mit einem Anteil von
mehr als 50 % mineralische Brennstoffe, allerdings haben sich die Gewichte in die-
ser Gruppe verschoben. An Stelle der Importe in der Warengruppe ,,Gas®, wobei es
sich fast ausschlieflich um Erdgas handelt, beherrschten 2015 die Importe von Erdol
und Erzeugnissen daraus mit einem Anteil von mehr als 40 % den Russlandimport
(Abbildung 5). Dieser Bereich ist zwar nicht von Sanktionen betroffen, jedoch
deutet die Schrumpfung der Erdgasimporte um fast 60 % auf den ersten Blick darauf
hin, dass die estnische Abhidngigkeit von russischen Gaslieferungen verringert
worden ist. Aus dem gestiegen Import von Erddl kann nicht geschlussfolgert
werden, dass sich die Abhéngigkeit von russischen Energieimporten lediglich
verschoben hat, da anders als beim leitungsgebundenen Erdgas Importe von Erdél
leichter zu substituieren sind. Ansonsten ist Russland auch dariiber hinaus Lieferant
von Rohstoffen bzw. rohstoffintensiven Erzeugnissen fiir Estland geblieben.

Mit der Ermittlung des Gewichts einer Warengruppe im Russlandhandel ist aller-
dings noch keine Aussage zu der Abhéngigkeit von russischen Abnehmern oder Lie-
feranten moglich. Um dies zu beurteilen, werden Informationen iiber den Russ-
landanteil am Gesamtexport bzw. Gesamtimport einer Warengruppe benétigt. Eine
Abhingigkeit vom Russlandhandel kann dann unterstellt werden, wenn der Russ-
landanteil bei den Exporten oder Importen einer Warengruppe eine iiberdurch-
schnittliche Bedeutung hat. Dies kann vermutet werden, wenn der Russlandanteil
einer Warengruppe iiber dem Russlandanteil am Gesamtexport bzw. -import
Estlands liegt.

Unter diesem Kriterium — einem Russlandanteil von 6,7 % am estnischen Gesamt-
export im Jahr 2015 — hatte der Russlandexport fiir die wichtigsten Warengruppen
eine tiberdurchschnittliche Bedeutung (Abbildung 6). Bei Arbeitsmaschinen, Farben
und Getrédnken, betrug der Russlandanteil zwischen 31 und 43 %, bei Maschinen
immer noch mehr als 20 %. Allerdings waren diese Anteile im Jahr 2015 aufgrund
der starken Schrumpfung des Russlandexports im Zeitraum 2013 bis 2015 wesent-
lich niedriger als noch 2013 (Tabelle 5). Der Spitzenreiter ,,Arbeitsmaschinen® ver-
lor nach einer Schrumpfung des Russlandexports in dieser Gruppe um 64 % beim
Russlandanteil etwa 25 Prozentpunkte, auch bei Getrianken war der Riickgang tiber-
durchschnittlich. Damit sank auch der Anteil dieser Branchen am estnischen
Gesamtexport jeweils um ein Drittel. Diese Entwicklung sollte allerdings relativiert
werden: Die am stirksten betroffenen Branchen sind nicht die Schwergewichte des
estnischen Gesamtexports, der anders als der Riickgang des Russlandexports um
45 % nur um relativ geringe 5,4 % schrumpfte.

Auf der estnischen Importseite kann der Bedeutungsverlust der Warengruppe ,,Gas*
mit dem seit 2013 stark gesunkenen Russlandanteil bei den Importen innerhalb die-
ser Warengruppe erklédrt werden. Wiahrend Russland im Jahr 2013 mit einem Anteil
von fast 97 % an den estnischen Gasimporten quasi der Alleinversorger war, entfie-
len 2015 nur noch 63 % auf russische Importeure — bei einem gleichzeitigen Riick-
gang von mehr als einem Drittel der estnischen Gasimporte (Abbildung 6). Diese
Entwicklung ist insofern bemerkenswert, da es sich bei Gas um die Warengruppe
handelt, bei der bisher die stirkste estnische Abhdngigkeit von Russlandimporten
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bestand und das politische Erpressungspotential in Ermangelung von Ausweichmog-
lichkeiten am grofiten erschien.

a. Export® b. Import®
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5 = Gesamtexport bzw. -import. — *Exporte nach Russland in einer Warengruppe in % des
Gesamtexports einer Warengruppe. — °Importe aus Russland in einer Warengruppe in % des
Gesamtimports einer Warengruppe. — Zu den SITC-Codes der Warengruppen siehe Kasten 1.

Abbildung 6. Die Russlandanteile bei den wichtigsten Warengruppen im Russland-

handel Estlands 2015
Quelle: Eurostat 2016; eigene Darstellung und Berechnungen

Die leitungsgebundenen Gasimporte unterschieden sich damit unter Sanktions-
aspekten fundamental von den Importen bei Erdol, Holz oder Diingemittel, wo eine
Substitution relativ leicht fallt. Fiir diese Entwicklung waren unterschiedliche Fakto-
ren ausschlaggebend: Erstens fiihrten sinkende Preise zu einem Riickgang des Im-
portwerts. Zweitens sank auch die eingefiihrte Gesamtmenge an Gas, was auf Im-
portsubstitution bzw. Einsparungen hindeutet. Drittens stiegen der Anteil und die ab-
solute Menge der Gasimporte aus EU-Landern erheblich, insbesondere im Vergleich
der Jahre 2014 und 2015. Die ErschlieBung alternativer Lieferquellen ist auf die
Liberalisierung des estnischen Gasmarktes und den Aufbau alternativer Netze unter
Einbeziehung Lettlands und Litauens (Belieferung mit Fliissiggas aus Litauen,
Lieferungen aus Gasspeichern in Lettland) zuriickzufithren. In den kommenden
Jahren wird der Anschluss der baltischen Netze an diejenigen in Zentraleuropa und
der Bau eines Fliissiggasterminals in Estland die Diversifizierung des Gasimports
weiter vorantreiben. Die Beschrinkung des russischen Gasimports auf das
Sommerhalbjahr mindert ebenfalls die politische Erpressbarkeit Estlands (Vgl.
Ministry of Economic Affairs and Communications 2016).
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6. Ein Fazit

Die Ausgangsfrage, ob sich Estland im Sog der russischen Volkswirtschaft befindet,
kann verneint werden. Weder die wirtschaftliche Krise in Russland noch die Sank-
tionsmafinahmen im Zuge der Ukraine-Krise stellen unmittelbar eine Bedrohung fiir
die wirtschaftliche Entwicklung in Estland dar.*®

Die Analyse der Auenhandelsbeziehungen Estlands zeigt, dass das Land, wie seine
baltischen Nachbarn Lettland und Litauen, intensiver AuBenhandel mit Russland
betreibt als die iberwiegende Mehrzahl der EU-Lénder. Im EU-Vergleich weisen
die baltischen Staaten bei den Exporten die hochsten Russlandanteile auf, bei den
Importen zéhlen sie zu den wichtigsten Abnehmern russischer Produkte. Der inten-
sivere Russlandhandel folgt damit der Logik, dass unmittelbare Nachbarn lage-
bedingt relativ intensiv miteinander Handel treiben, wahrend weit entfernte Lander
wie Portugal, Malta oder Irland kaum mit Russland handeln.

Allerdings zeigt die hier durchgefiihrte Gravitationsanalyse des AuBenhandels
Estlands und seiner baltischen Nachbarn fiir die Jahre 2000 bis 2013 auch, dass die
Export- und Importbeziehungen zu Russland iiber das MaB, das von den normalen
Anziehungs- und AbstoBungskriften bestimmt wird, hinausgingen. Auf der Import-
seite hatte jedoch schon mit Ausbruch der Weltwirtschaftskrise eine deutliche Ent-
kopplung Estlands von Russland begonnen und sich in den Folgejahren fortgesetzt.
Bis zum sanktionsrelevanten Jahr 2015 gingen die Russlandimporte weiter zuriick.

Fir Estlands Exporte hatten die russischen Markte bis zum Ausbruch der Ukraine-
Krise eine iiberproportionale Bedeutung. Dabei folgten die estnischen Russland-
exporte vor allem der Wirtschaftsentwicklung in Russland, die nach dem Boom in
den 2000er Jahren und der voriibergehenden Erholung nach der Weltwirtschaftskrise
seit 2012 von einer nachlassenden Wirtschaftsdynamik mit negativen Wachstum-
srate am aktuellen Rand gekennzeichnet war. Daher hatte die Abhéngigkeit Estlands
vom Russlandhandel bereits vor der Einfilhrung von Sanktionen und
Gegensanktionen im Zuge der Ukraine-Krise des Jahres 2014 abgenommen. Auch
die Analyse des Russlandexports bis zum aktuellen Rand des Jahres 2015 zeigt
keinen signifikanten Einfluss auf die estnische Exportentwicklung insgesamt, was
das Bild der Entkopplung von Russland bestétigt.

Bei der Analyse des Russlandhandels auf Branchenebene ist das Bild naturgemil3
differenzierter. Dennoch kann fiir die Gesamtheit der Warengruppen kein systemati-
scher Zusammenhang zwischen der Verdnderung beim Gesamtexport einer Waren-
gruppe im Zeitraum 2013 bis 2015 und dem Anteil, den der Russlandexport am
Gesamtexport einer Warengruppe im Jahr 2013 einnahm, festgestellt werden. Im
Einzelfall kann alleine die Milcherzeugung und -verarbeitung als ,,Sanktionsopfer*
identifiziert werden, wo die Riickgdnge im Export nicht nur mit der russischen Wirt-

¥ Das moderate Wirtschaftswachstum in Estland setzt sich fort und soll 2017 wieder die 2-
Prozent-Schwelle iibersteigen (European Commission 2016).
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schaftskrise, sondern vor allem mit den russischen Gegensanktionen zusammen-
héngen.

Die Schlussfolgerung fiir einzelne estnische Unternehmen kann daher nur lauten,
dass die regionale Diversifizierung der Absatzmirkte vorangetrieben werden sollte.
Russlandkrise und Sanktionen konnen daher AnstoBe fiir die Entwicklung neuer
Absatzwege und neuer Produktqualitéiten sein, was im Einzelfall durch die Orientie-
rung auf den russischen Markt versdumt worden ist. Der damit einhergehende
Strukturwandel kann der internationalen Wettbewerbsfahigkeit und der Einbindung
estnischer Unternehmen insbesondere in die europdische Arbeitsteilung nur forder-
lich sein.

Diversifizierung bedeutet allerdings nicht, den Abbruch aller Briicken nach
Russland zu betreiben. Estnische Standorte konnen auch weiterhin fiir den Reexport
bzw. fiir Konfektionierung und Endmontage von Giitern genutzt werden, die fiir den
russischen Markt bestimmt sind. Eine estnische Logistikdrehscheibe zwischen Ost
und West hat bei einer Normalisierung der politischen Rahmenbedingungen
weiterhin ein groBes wirtschaftliches Potential, traditionelle Marktkenntnisse und
die Nutzung bestehender Infrastrukturschnittstellen mit Russland begriinden nach
wie vor Wettbewerbsvorteile im Russlandhandel.** Denn Diversifizierung heiBt, alle
moglichen Optionen wahrzunehmen und keine zu vernachléssigen.

SchlieBlich wird in Estland bereits mit sichtbarem Erfolg regionale Diversifizierung
auf der Importseite betrieben. Die strategische Abhdngigkeit von russischen Gas-
importen und die damit einhergehende politische Erpressbarkeit wurden durch die
ErschlieBung alternativer Lieferquellen und durch Importsubstitution reduziert. Die
Liberalisierung des estnischen Gasmarkts und die Entwicklung eines baltischen
Netzwerks, das mit Zentraleuropa verbunden ist, werden in naher Zukunft eine
marktkonforme Ausgestaltung der Lieferbeziehungen mit Russland erméglichen.

Vor diesem Hintergrund stellen Ukrainekrise und Russlands Wirtschaftsprobleme
nicht nur ein Risiko fiir die Entwicklung der estnischen Volkswirtschaft dar, sondern
sie sind insbesondere auch eine Chance, Abhdngigkeiten in den wirtschaftlichen
Austauschbeziehungen mit Russland endgiiltig zu {iberwinden. Estnische Wirtschaft
und Politik haben Anst6Be erhalten, die Integration in den Europdischen Binnen-
markt und in die globale Arbeitsteilung zu vollenden. Ein hoheres Mal} an regionaler
und sektoraler Diversifizierung des Auflenhandels kann die estnische Volkswirt-
schaft nachhaltig stiarken.

14 Sjehe dazu etwa Nachrichten fiir den AuBenhandel vom 03.09.2014, Nr. 169, S.2, vom
05.09.2014, Nr. 171, S. 3 und vom 08.09.2014, Nr. 172, S. 3.
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MAKROOKONOMISCHEN KREISLAUF ORIENTIERTE
WIRTSCHAFTPOLITIK ZUR LOSUNG DER SCHULDENKRISE

Manfred O. E. Hennies!
Fachhochschule Kiel

Abstract

High public debt is causing serious difficulties, primarily in southern countries of
the European Union that suffered the most during the business-crisis. State
economists have different strategies for solving these problems, depending on their
politico-economical orientation. In the neo-classical sense supply-side-policy
orientated economists believe that deficit countries should first of all reduce their
debts by starting an economical budget management. Demand-side-policy orientated
economists, on the other hand, traditionally believe the exact opposite. Attempts
should not be made to solve deficit problems through savings in budget manage-
ment, although this may, at first, seem to make sense. Essentially it is vital, in this
situation, to start extensive development programs to solve the structural problems
and to increase the economical productivity and international competition of these
countries. — Both perspectives are too narrow minded as they are one-sided. They
widely neglect the interdependencies of real production and monetary demand,
resulting from the economic-circulatory-policy coherences. The pragmatic solution
for the deficit crisis would be a combination of both approaches in the sense of: One
should do one thing without neglecting the other.

Keywords: Euro-Currency-Area, public debt, supply-side-policy, demand-side-
policy, economic-circulatory-policy, inflation, stability of the price level,
international competition

JEL: D51, E12/13, F11, G01, G15, H12, H54, H6, J38, N14

1. Einfiihrung

Hohe Staatsschulden bereiten Landern besonders in den siidlichen Krisenregionen
der Europdischen Gemeinschaft erhebliche Probleme. Erschwerend wirkt hier die
gegenwirtig geringe gesamtwirtschaftliche Nachfrage. Dadurch sind die
Wirtschaftaktivititen und damit die &ffentlichen Einnahmen im Vergleich zu den
steigenden Staatsausgaben zu niedrig. Als Folge davon sind die Schuldenstinde
weiter angestiegen. Zur Losung dieser schwierigen Wirtschaftlagen werden von
Volkswirten je nach ihren wirtschaftpolitischen Ausrichtungen unterschiedliche
Empfehlungen gegeben. Dabei haben sich vom Grundsatz her zwei kontrire
Strategien herauskristallisiert (Patzold 1998; Krugman 2012): Die angebotorientierte
und die nachfrageorientierte Wirtschaftpolitik (kurz:  Angebotpolitik und
Nachfragepolitik). Ziel der folgenden Uberlegungen ist, diese divergierenden

! Dr. Manfred O. E. Hennies, emeritierter Professor der Fachhochschule Kiel;
manfred.hennies@fh-kiel.de
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Standpunkte gegeneinander abzuwidgen und unter Beriicksichtigung der
fundamentalen makrodkonomischen Kreislaufz7usammenhidnge eine Erfolg
versprechende Losung zu finden®.

Die Frage, ob die Europiische Zentralbank (EZB) mit ihrer zurzeit noch duflerst
expansiven Geldpolitik den Notwendigkeiten der aktuellen Situation entspricht, ist
von untergeordneter Bedeutung. Hier geht es weniger um Fragen einer
situationsgerechten Geldpolitik als um fiskalpolitische Grundsatzentscheidungen,
zumal in Zeiten bereits extrem niedriger Zinsen geldpolitisch nicht viel erreicht
werden kann.

2. Traditionelle wirtschaftpolitische Ausrichtungen

Im neoklassischen Sinne (Marshall 1890) vertreten angebotorientierte Okonomen im
GroBlen und Ganzen den Standpunkt, dass Defizitlinder zundchst bemiiht sein
sollten, durch eine sparsame Haushaltfiihrung, also im Wesentlichen durch Senkung
der o6ffentlichen Ausgaben, ihre Schuldenstdnde zu reduzieren. Damit wiirden auch
die Kosten ihrer Schuldendienste mittelfristig sinken. Sie sagen allerdings meistens
nicht konkret, an welchen Stellen im Staatshaushalt die Einsparungen vorgenommen
werden sollten und unter Umstédnden Einnahmen erhdht werden konnten.

Nachfrageorientierte VVolkswirte vertreten im Anschluss an John Maynard Keynes
(Keynes 1936, 1971) im Allgemeinen einen entgegengesetzten Standpunkt.
Schuldenprobleme solle man danach nicht von vornherein durch Einsparungen im
Staatshaushalt zu 16sen versuchen, obwohl das nahe zu liegen scheine. Ein solches
Vorgehen konnten allenfalls Lander in Erwidgung ziehen, deren Einnahmen-
Ausgaben-Situationen sich bereits so weit konsolidiert hétten, dass erste Anzeichen
fiir eine nachhaltige Entspannung der bisher prekdren Haushaltlage zu erkennen
seien und Budgetiiberschiisse sich abzeichneten. Erst wenn Uberschiisse tatséichlich
erzielt wiirden, konnten diese fiir den Schuldenabbau eingesetzt werden. Das gelte
aber nicht fiir Staaten mit fortbestehenden oder gar noch weiterhin zunehmenden
Haushaltdefiziten. Hier gehe es vorrangig darum, durch umfassende innovative
Programme die strukturellen Probleme zu 16sen und die volkswirtschaftlichen
Produktivitdten und damit die Wettbewerbféhigkeit dieser Lander zu steigern.
(Rogall 2011; Bofinger 2007) Unter solchen Bedingungen seien vorerst weitere
Kreditaufnahmen zur Finanzierung 6ffentlicher Investitionen in die Infrastruktur und
in das Bildungsystem gerechtfertigt. Mittelfristig konnten dann durch
Wirtschaftwachstum, zunehmende Beschéftigung und Steuermehreinnahmen bei
sinkenden Sozialausgaben die Staatsschulden abgetragen werden.

Beide Sichtweisen sind zu eng. Sie sind einseitig ausgerichtet. Die wechselseitigen
Abhingigkeiten von realer Produktion und monetirer Nachfrage werden weitgehend
negiert. Es ist Carl Fohl zu verdanken, der bereits 1937 — unabhéngig von John

2 Zu den mit dieser Fragestellung verbundenen Problemen siehe auch: Krugman 2009, 2011,
2013; Cline,Wolff 2011; Wittmann 2011; Arestis 2012; Authers 2012; Heise 2013;, Illing
2013; Laursen 2013.
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Maynard Keynes’ 'General Theory' — diese Zusammenhinge des
Wirtschaftgeschehens durch einfache, damals noch recht ingenieurwissenschaftlich
geprigte Kreislaufschemata dargestellt hatte (FShl 1937, 1955: 32-54, 1963)°.

Ausgehend von den seinerzeitigen Ansdtzen beriicksichtigen wir heute in
Anlehnung an die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung im makrodkonomischen
Kreislaufschema vier miteinander verbundene Bereiche® (Hennies 1976: 53-57;
1987, 2003: 205-211):

— den Produktionssektor mit den Unternehmungen,

zwel inldndische Konsumsektoren, namlich die
privaten und &ffentlichen Haushaltungen sowie

U
Hor
H

5

A — als vierten Sektor das Ausland.

Analog zu den privaten und offentlichen Haushaltungen ist auch das Ausland als
‘Nichtunternehmung' und damit als 'Konsumwirtschaft' zu interpretieren. Diese
‘Nichtunternehmungen' zeichnen sich dadurch aus, dass sie rechtliche und/oder
wirtschaftliche Triger der Unternehmungen sind, konsumieren (Cpp; Cy; X %) sowie
positive oder negative Ersparnisse (Syr; S;; S,%) bilden.

Fiskalpolitische Eingriffe in den makro6konomischen Kreislauf (durch: {T; 4T; GB;
Yp, Tr; Z) beeinflussen multilateral tiber Produktion [(Es + IN™ + E, + B + X +5,] — M) =
EN — BIP() (+ Ws + W) = BIP], Elnkommenentstehunq [BIP (+ EVEA — EVEW-D +Z -
m=Y], Einkommenverteilungen’ und Einkommenverwendungen (Symbolreihe kursiv
mit S) sowie die Wiederverausgabungeffekte (Symbolreihe kursiv ohne S) in den einzelnen
Sektoren

% Aufgrund dieser seinerzeit in Deutschland bahnbrechenden Veréffentlichung wurde Carl Fohl
in der Folgezeit der 'Deutsche Keynes' genannt (— Der Autor des vorliegenden Beitrags war
von 1963 bis 1969 enger Mitarbeiter von Carl Fohl am Institut fiir Theorie der
Wirtschaftspolitik der Freien Universitat Berlin.
* Vgl. hierzu die Abbildung auf der folgenden Seite und zu den Abkiirzungen den Anhang.
° Der Export der betrachteten Wirtschaft ist in seiner Wirkung auf den volkswirtschaftlichen
Kreislauf als 'Konsum des Auslandes' zu interpretieren.
® positive Ersparnisbildung des Auslandes: SA(+) =M -X)+ (EVEia—EVEa) + (Ua—Un)
negative Ersparnishildung des Auslandes: SA(_) =(X-=M)+ (EVEa — EVEjx) + (Uai— Ujn)
" Im Kreislaufschemas auf der folgenden Seite ist die Einkommenverteilung (Hennies 1987,
20036 212-216; Hennies 1989, 2003 417-419] nicht erfasst; siche hierzu auch: Fohl, Hennies
(1966: 26-41).
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(Y = Yo, + Tt = GB = 4T — 1Y ug) = nYpr — Hor [ Epr B + Wy, + Upra + (Sp)

(T+GB+Yp+ M) — | Hy pEs+INT+W;+Usy+Tr+Z+(Sy)

+Uja+ EVE) — A X + UAI + EVEAI +(Sa)

—

sowohl die realen Giiterstrome (Waren und Dienstleistungen) als auch die monetéren
Nachfragestrome.

Entscheidend fiir den Erfolg der zur Losung der Schuldenproblematik eingesetzten
MaBnahmen ist, dass aus den gesamtwirtschaftlichen Kreislaufz7usammenhingen
keine negativen Riickkoppelungeffekte entstehen und das fiskalpolitische Vorhaben
durchkreuzen. Senkt der Staat dem angebotorientierten Konzept entsprechend seine
Ausgaben — wie konsumtive Ausgaben (E;), Subventionen (Z), Transferzahlungen
(Tr) und durch Entlassungen von Mitarbeitern aus den 6ffentlichen Diensten die
Personalausgaben (W;) — um mit den dadurch freigesetzten Mitteln seine Schulden
abzutragen, dann vermindern sich die Einkommen und Einnahmen der privaten
Haushaltungen (—,Y ;) und die Aufirageingéinge bei den Unternehmungen (—EN).
Summa summarum wirkt sich das multiplikativ auf die gesamtwirtschaftlichen
Ausgaben und letztendlich auf die Beschéftigung aus. Wenn dem keine anderen
Einflussfaktoren entgegenwirken, wie beispielweise steigende Exporte (X), das heif3t
steigende Nachfrage des Auslandes, erhoht sich die Erwerblosigkeit. Um das zu
verhindern, miissen uno actu GegenmalBnahmen ergriffen werden, weil das
Beschiftigungziel aus verteilungpolitischen Griinden Prioritét besitzt.

Bei fortbestehender staatlicher Sparpolitik miissten zur Aufrechterhaltung oder
Wiederherstellung des bisherigen Beschéftigungsgrades die gewerblichen
Investitionen (1) oder/und die Konsumausgaben der privaten Haushaltungen (Ep;
B®) im AusmaB der eingeschrinkten Ausgaben (Es; Tr; W;) durch steuerliche
ForderungmaBnahmen erhoht werden. Ob es aber gelingt, bei reduzierten
Staatsausgaben die privatwirtschaftlichen Investitionen zu erhdhen, ist fraglich.
Auflerdem ist zu bedenken, dass Offentliche Forderungen die Budgets zuséitzlich
belasten, was den Tilgungbestrebungen zuwiderlduft.

Als Ausgleich fiir die verminderten Staatsausgaben konnten MaBnahmen zur
Steigerung der Exporte in Erwigung gezogen werden. Geschihe das durch
fiskalpolitische Anreize, so fiihrte das wiederum zu zusétzlichen Budgetbelastungen.
Unabhéngig davon, welche Maflnahmen ergriffen wiirden, sollte von einem solchen
Vorgehen Abstand genommen werden. Das Ausland konnte das als 'beggar-my-
neighbour-policy' auffassen und GegenmafBnahmen ergreifen. Das schadete im
Endeffekt der internationalen Verstindigung und Arbeitsteilung.
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Abbildung 1. Kreislaufschema in Anlehnung an die volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnung. (Abkiirzungen sind im Anhang erliutert)
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Das von den nachfrageorientierten Wirtschaftpolitikern vertretene Konzept einer
durch Staatsanleihen [()S;] finanzierten innovativen, das Wirtschaftwachstum
ankurbelnden Strukturpolitik (IN™) hitte zur Folge, dass zuniichst sowohl die
offentlichen Schuldenstinde als auch die Kosten der Schuldendienste weiter
anstiegen. Nach den Vorstellungen der Vertreter dieser keynesianischen Richtung
dauerte das nur so lange, bis die schuldenfinanzierten MaBnahmen Wirkungen
zeigten und der volkswirtschaftliche Konsolidierungprozess zu einem aus-
geglichenen Staatshaushalt fithrte. Ob und wann das bei diesem wirtschaft-
politischen Vorgehen iiberhaupt einmal dazu kidme, wire allerdings ungewiss.

3. Pragmatische Wirtschaftpolitik

Eine sachgerechte, die Kreislaufzusammenhédnge beriicksichtigende Losung der
Schuldenkrise liegt in der Kombination beider wirtschaftpolitischen Konzeptionen.
Um die finanziellen Mittel sowohl zur Tilgung der offentlichen Schulden (a la
Angebotpolitik) als auch zur Durchfiihrung der innovativen MaBnahmen (3 la
Nachfragepolitik) im Staatshaushalt freizusetzen, miissen Ausgaben eingeschrénkt
oder ganz gestrichen und Einnahmen erhdht werden. Damit durch solche Eingriffe
keine negativen, kreislaufbedingten Regelungvorginge entstehen, kommen nur
Ausgaben- und Einnahmenarten in Betracht, durch deren Verdnderungen die
Wirtschaftaktivitdten nicht beeintréchtigt werden.

Zu denken ist dabei in erster Linie an Staatsausgaben, fiir die es weder plausible
Erklarungen noch irgendwelche Rechtfertigungen gibt und die manchmal nur aus
der Historie heraus zu erkldren sind. Sie bedeuten Verschwendungen offentlicher
Mittel. Ein eklatantes Beispiel sind die Zahlungen an religiose Glauben-
gemeinschaften.® Solche Ausgaben verstoffien eindeutig gegen das Gebot der
Sparsamkeit und verteilungpolitische Grundsitze. Gleiches gilt fiir das Kindergeld
an Bezieher von Einkommen oberhalb bestimmter Hochstgrenzen. In dieselbe
Kategorie fallen auch jene Teilbetrige von Aufwandentschidigungen®, die diese
sogenannten Entschddigungen, wenn man sie mit den zugrundeliegenden
Engagements vergleicht, oft ein gesellschaftpolitisch nicht mehr vertretbares Maf3
iibersteigen lassen. All diese Ausgaben und Teilbetrdge konnen ersatzlos gestrichen
oder sollten zumindest auf ein sozial vertrdgliches Maf reduziert werden. Ferner
kénnen die Prozentsitze fiir die Berechnung von Beihilfezahlungen® an Beamte und
offentlich Bedienstete, die weit iiber dem Durchschnitt liegende Einkommen
beziehen, progressiv herabgesetzt werden. Sehr kritisch ist zu priifen, inwieweit
Subventionen gezahlt werden miissen. Wihrend in einem Industrie-4.0-Umfeld
offentliche Anpassunghilfen und produktivititsteigernde Unterstiitzungen zur

8 Im Jahre 2015 wurden beispielweise an die Hauptkirchen in Deutschland aus den Budgets der
Bundeslédnder 510 Millionen Euro gezahlt (Quelle: Haushaltplane der Bundeslénder), und zwar
als Entschadigungen fir die im Verlauf der Sékularisierung im Jahre 1803 verfligten
Enteignungen von Klostern und Lindereien.
° zum Beispiel Zahlungen an Abgeordnete in den Parlamenten.
10 quf der Grundlage von Krankheitkosten, die nicht durch Versicherungleistungen abgedeckt
sind.
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Aufrechterhaltung oder Erhohung der Wettbewerbfahigkeit, um nicht den Anschluss
an die internationale Entwicklung zu versdumen, durchaus zielfiihrend,
moglicherweise  sogar notwendig sein konnen, gibt es flir reine
Erhaltungsubventionen in der Regel keine Rechtfertigungsgriinde.

Auf der Einnahmenseite konnen durch Verschéirfung der Steuerprogressionen in den
oberen Einkommenbereichen wichtige finanzielle Ressourcen erschlossen werden.
Uberhaupt sollten in Fillen sehr hohen Einkommen, Erbschaften und Vermdgen
Steuerprivilegien generell nicht mehr gewéhrt werden. Sehr fragwiirdige, zuweilen
nur politisch zu erklirende Herabsetzungen von Mehrwertsteuersditzen auf
bestimmte Rechnungpositionen™ sollten riickgingig gemacht werden; noch
effizienter wére es, wenn die Mehrwertsteuersétze innerhalb der EU generell auf
einen in einigen Léndern bereits zur Anwendung gelangenden Hochstsatz
vereinheitlicht wiirden. Gewissermaflen als Ultima Ratio ist eine Art
Lastenausgleich in Erwdgung zu ziehen, wie er aus der deutschen Nachkriegzeit
bekannt ist. Das konnen einmalige Schuldenschnitte bei 6ffentlichen Anleihen oder
einmalige Vermdgenabgaben sein. Letztere wiren gewissermaflen reale
Vermogensteuern, welche die BestandgréBen reduzierten.

Durch Privatisierungen staatlicher Betriebe, beispielweise in den Bereichen Post,
Verkehr, Energieversorgung, Telekommunikation, kénnen wichtige Ressourcen fiir
die Tilgung offentlicher Schulden und Finanzierung fortschrittlicher Innovationen
erschlossen werden. Dabei sollte man aber nicht so weit gehen und Einrichtungen
mit Hoheitfunktionen, zum Beispiel auf den Gebieten Erziehung, Bildung und
Gesundheit, Altersvorsorge sowie bestimmte Bereiche der Verwaltung, unreflektiert
in diese Aktionen einbeziehen.

Wenn im Zeitverlauf unter Ausschopfung aller Maoglichkeiten, weitgehend
kreislaufneutral Ausgaben zu senken und Einnahmen zu erhohen, sowie bei
angemessenen Riickzahlungen offentlicher Schulden fiir die Durchfiihrung der
vorgesehenen entwicklungfordernden, produktivitdtsteigernden MafBnahmen nicht
geniigend finanzielle Mittel zur Verfligung stehen sollten, ist eine dffentliche
Verschuldung vertretbar, und zwar in einer von vornherein festzulegenden Hohe und
fiir eine bestimmte Zeitspanne. Dabei ist streng darauf zu achten, dass die von der
Finanzwissenschaft aufgestellte 'Goldene Regel' eingehalten wird, wonach eine
Neuverschuldung nur fiir die Finanzierung 6ffentlicher Investitionen zulédssig ist.

4. Staatsschulden als ausgleichendes Moment

Auf die Bundesrepublik Deutschland bezogen — und das gilt auch fiir andere Lander,
soweit dort gleiche Verhiltnisse vorliegen — weist Carl Christian von Weizsécker
auf einen weiteren Aspekt hin, der 6ffentliche Kreditaufnahmen rechtfertigt (von
Weizsdacker 2013: 64-65). Sowohl generell gestiegene Erwartungen auf ein
verldngertes Leben durch Fortschritte in der medizinischen Forschung und damit

1 zum Beispiel im Hotelgewerbe (Deutschland), in der Gastronomie (Frankreich) oder den
Umsatz von E-Books (Luxemburg)
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verldngerte Ruhestandzeiten der arbeitenden Bevolkerung nach ihrem Ausscheiden
aus dem Erwerbleben als auch der im Durchschnitt gestiegene Lebenstandard haben
im Allgemeinen die Vorsorgeaufwendungen'? fiir das Alter erhoht. Auch
Verdnderungen in den Einkommenverteilungen in Richtung besser verdienender
Bevolkerungschichten und den demografischen Strukturen — moglicherweise unter
Einfluss geédnderter Fertilititraten — haben dazu gefiihrt, dass die privaten
Ersparnisse generell gestiegen sind. — Andererseits ist vor allem in den Waren
produzierenden Industriebereichen durch die Anwendung Kapital sparender
Produktiontechniken®® in der Tendenz die Nachfrage nach Finanzierungmitteln fiir
Investitionen gesunken. Der strukturelle Wandel zum weniger Kkapitalintensiven
Dienstleistungsektor hin hat diesen Trend unterstiitzt.

Wachsen bei unverdnderter Summe der in der Zahlungbilanz erfassten Salden von
Leistungbilanz und Bilanz der Vermogeniibertragungen die finanziellen Riicklagen
der Bevolkerungen stérker als die Menge an Geldkapital, welche die Privatwirtschaft
einerseits flir Investitionen beansprucht und andererseits durch Beitragzahlungen an
Renten- und Pensionkassen bindet, dann kann diese Liicke 'sinnvollerweise' durch
offentliche Kreditaufnahmen ausgefiillt werden. 'Sinnvollerweise dann, wenn der
Staat mit dem Geld beispielweise die Infrastruktur erneuert. Die oOffentliche
Neuverschuldung kann sogar noch dariiber hinausgehen, wenn sich der
auBenwirtschaftliche Finanzierungsaldo positiv entwickelt, weil dadurch das Inland
beziehungweise die Staatengemeinschaft durch Forderungen gegen das Ausland
zusdtzliches Vermodgen bildet. "Eine stdrkere Verschuldung hitte noch einen
weiteren Effekt: Sie wiirde die Konjunktur im Euro-Raum beleben." (von
Weizsicker 2013: 65; vgl. im Ubrigen auch: von Weizsicker 2011: 17-20)

5. Staatsschulden und intergenerative Lastenverschiebung

Gegen staatliche Verschuldungen wird oft der Einwand erhoben, sie belasteten
zukiinftige Generationen, wenn der Staat die gelichene Kaufkraft zur Finanzierung
der von ihm erbrachten Leistungen und Transferzahlungen einsetze und am Ende der
Kreditlaufzeiten, also Jahre spéter die fillig werdenden Tilgungen mit den Abgaben
der dann steuerpflichtigen Staatsbiirger finanziere. Dadurch reduzierten sich in
diesen spéteren Jahren bei unverénderter Steuergesetzgebung die fiir die Erbringung
offentlicher — vor allem sozialer — Leistungen zur Verfligung stehenden Mittel, die
sonst dieser mit den Offentlichen Abgaben belasteten Generation zugute
gekommenen wiren. Das gleiche gelte, wenn der Staat die fiir die Schuldentilgung
benotigten Mittel durch zusitzliche Steuern von den Biirgern abfordern miisste. —
Ob es tatséchlich zu solchen 'intergenerativen Lastenverschiebungen' kommt, hingt

12 Diese konnen aus finanziellen Riicklagen durch Kontensparen und Horten, aus Renten- und
Pensionanspriichen durch Zahlungen an gesetzliche und private Beitragskassen, aus Staats- und
Industrieobligationen, aus Anteilrechten sowie aus materiellen Giitern -einschlielich
Grundbesitz bestehen.
¥ durch umfassende digitale Vernetzungen von Leistungerstellung, Logistik und Leistung-
verwertung; siche hierzu: Industrie 4.0, (Hennies, Raudjarv 2015: 9-23).
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grundsitzlich davon ab, ob sich der Staat gegeniiber Gebietansdssige oder
Gebietfremde verschuldet.

Zeichnen Inlinder die oOffentlichen Titel (interne Staatsverschuldung), dann
entstehen Geldvermdgen in den Hianden von gebietanséssigen Erwerbern in Form
von Forderungen gegen den Staat. Dabei handelt es sich — makroékonomisch
gesehen — um rein fiktive Vermogen. Mit dem Erwerb dieser Anleihen werden die
Inhaber dieser Papiere Glaubiger ihres Staates, das heifit jener Volksgemeinschaft,
der sie selber angehéren. Und der Staat wird Schuldner seiner Biirger. Insofern
kommt es bei den spdteren Riickzahlungen der offentlichen Schulden nicht zu
intergenerativen Lastenverschiebungen, weil der Staat die Tilgungen zwar aus dem
Steueraufkommen der dann abgabenpflichtigen Biirger finanziert, zu denen aber
auch diese Betrige wieder zuriickflieBen. Steuererhebungen und Schulden-
riickzahlungen treffen dieselbe und kommen derselben Generation zugute. "Es wird
lediglich von einer Tasche in die andere gezahlt." (Donner 1942: 185)* Gleiches gilt
fir den Fall, dass der Staat in Ermangelung ausreichender Finanzmittel erneut
Kredite aufnehmen, also das durch die Tilgung aufgeldste Glied in der Glaubiger-
Schuldner-Kette ersetzen muss. — Diese Prozesse schliefen allerdings nicht aus,
dass es dabei zu erheblichen Verdnderungen in den interpersonellen Verteilungen
kommen kann.

Differenzierter ist die Situation zu beurteilen, wenn Gebietfremde die 6ffentlichen
Schuldverschreibungen zeichnen (externe Staatsverschuldung). In diesen Fallen
entstehen Riickzahlungverpflichtungen des Staates gegeniiber Kreditgeber im
Ausland. Durch Einlosung dieser Verpflichtungen am Ende der Laufzeiten der
Kredite kommt es zu Transferierungen in das Ausland.® Inwieweit es in diesen
Féllen externer Staatsverschuldung landesintern zu intertemporalen — bei ldngeren
Laufzeiten der Kredite konnte man auch sagen: zu intergenerativen —
Lastenverschiebungen kommit, ist davon abhidngig, wofiir der Staat die geliehene
Kaufkraft einsetzt.

4 Sehr vereinfachend, aber doch den Kern der Sache treffend, kann man sagen, daB die innere

Staatsschuld eine Schuld an sich selbst ist. In seiner Eigenschaft als Besitzer von
Staatspapieren wird das Volk Gldubiger des Staates, also seiner selbst, und ebenso bringt es in
seiner Eigenschaft als Steuerzahler die fiir die Bedienung seiner Kapitalanspriiche gegen den
Staat erforderlichen Mittel selbst auf. Die Zunahme der Staatsverschuldung kann deshalb
niemals ein bilanzielles Ungleichgewicht herbeifiihren. Was bei den Privaten an Forderungen
gegen den Staat zuwiéchst, erhoht gleichzeitig die Aufbringungsverpflichtung der Privaten um
genau den gleichen Betrag. Weder wird das Volk im Ganzen durch Geldkapitalbildung in der
Form des Erwerbs von Staatstiteln reicher, noch durch Zunahme der Staatsschuld, die ja nur
die andere Seite desselben Vorganges ist, drmer. "
% Diese Vorginge finden in der Zahlungbilanz ihren Niederschlag, und zwar als Passiv-
buchungen (passiv, weil dadurch Forderungen des Auslandes gegen das Inland entstehen) in
der Bilanz der Vermdogeniibertragungen.
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Verwendet der Staat die aufgenommenen Mittel zur Finanzierung rein konsumtiver
Ausgaben’®, dann hat die zukiinftige Generation, die mit ihren Steuerzahlungen die
Kredittilgungen finanziert, in ihrer erlebten Gegenwart davon keinen Nutzen.
Folglich tritt landesintern eine intergenerative Lastenverschiebung ein. — Werden
dagegen die kreditfinanzierten Mittel fiir zukunftgerichtete Projekte’ verwendet,
steigert das die Produktionpotenziale, das Trendwachstum der Volkswirtschaft und
fiilhrt damit zu steigendem Wohlstand. Dieser kommt auch nachfolgenden
Generationen zugute. Staatsverschuldungen bewirken in diesen Féllen nur dann —
und zwar anteilige — Lastenverschiebungen, wenn die zukiinftigen Riickzahlungen
der offentlichen Kredite zu steuerlichen Belastungen fithren, die nach dem
Empfinden der Gesamtheit der dann Abgabepflichtigen nicht in vollem Umfang
durch Wohlstandsteigerungen kompensiert werden. Mit anderen Worten: Durch
externe Staatsverschuldungen werden nachfolgende Generationen nicht einseitig
belastet, wenn mit den Mitteln aus Offentlichen Krediten zukunftweisende
innovative Projekte finanziert werden, die nachhaltig volkswirtschaftliche
Produktivitit und Wohlstand erhdhen. (Hennies, Raudjarv 2013, 2: 14-15)

6. Zusammenfassung

Hohe und in einigen Lindern in den letzten Jahren noch gestiegene Staatsschulden
in Verbindung mit unzureichender gesamtwirtschaftlicher Nachfrage und folglich
méafigen Steuereinnahmen, Erwerblosigkeit und wachsenden 6ffentlichen Ausgaben
bereiten den Regierungen vor allem in den siidldndischen Krisenregionen der
Européischen Union groe Schwierigkeiten. Die 6ffentlichen Schulden stellen ein
besonderes Problem dar, weil der Schuldendienst zusammen mit den steigenden
Soziallasten ~ immer mehr  Staatseinnahmen  bindet und somit den
wirtschaftpolitischen  Gestaltungspielraum fiir zukunftgerichtete Mafnahmen
einengt.

Zur Losung dieser Problematik werden von Nationalokonomen ihren Grundauf-
fassungen entsprechend unterschiedliche Standpunkte vertreten. Ausgehend von der
klassischen Wirtschaftlehre sind im Wesentlichen zwei politische Richtungen zu
unterscheiden: Im neoklassischen Sinne die angebotorientierte Wirtschaftpolitik und
weitgehend im Sinne der Theorie von John Maynard Keynes die nachfrage-
orientierte Wirtschaftpolitik.

Eine kritische Analyse der von beiden Seiten im Allgemeinen empfohlenen
Vorgehensweisen zur Losung der Schuldenproblematik hat gezeigt, dass diese
Konzeptionen die aus den makrodkonomischen Kreislaufzusammenhingen
resultierenden Interdependenzen in der Abfolge von Produktion sowie Entstehung,
Verteilung und Wiederverausgabung der Einkommen unvollstindig beriicksichtigen
und deshalb die Schwerpunkte im wirtschaftpolitischen Vorgehen einseitig setzen.

16 wie beispielweise Lohne und Gehdlter und sonstige Ausgaben fiir Verwaltung, Renten und
Pensionen.
7 Alle MaBnahmen, die auf das Zeitalter Industrie 4.0 (vgl. hierzu: Hennies, Raudjarv 2015)
gerichtet sind.
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Eine pragmatische Losung der skizzierten Schwierigkeiten ist in der Kombination
beider Denkansétze zu finden. Das bedeutet konkret, dass die 6ffentlichen Schulden
reduziert werden miissen und parallel dazu alles daran zu setzen ist, durch
umfassende, auf Investitionen in die Infrastruktur und in das Bildungsystem zielende
Entwicklungprogramme den Anschluss an Industrie 4.0 zu finden.

Um die Mittel sowohl fiir einen im Zeitverlauf angemessenen Schuldenabbau als
auch flir die Durchfiihrung von entwicklungfordernden, produktivitdtsteigernden
Mafnahmen zu erlangen, miissen Ausgaben gesenkt und Einnahmen erhdht werden.
Dabei ist streng darauf zu achten, dass diese Eingriffe in das Wirtschaftgeschehen
nicht durch negative, aus dem makrodkonomischen Kreislauf entstehende
Riickkoppelungeffekte die Zielerreichung gefihrden und die Beschiftigung negativ
beeinflussen. Dariiber hinaus miissen sie sozialpolitisch vertretbar sein. Mdogliche
MaBnahmen unter Einhaltung dieser Rahmenbedingungen sind hier aufgezeigt
worden. Gelingt es nicht, unter diesen Voraussetzungen geniigend Mittel fir die
Verfolgung dieser zwei Zielrichtungen zu erlangen, ist vorerst noch eine mafBige
offentliche Verschuldung gerechtfertigt. Damit stellt sich allerdings die Frage, ob es
dadurch nicht zu ungerechtfertigten intergenerativen Lastenverschiebungen kommt.

Zeichnen Gebietanséssige die Staatstitel, werden die Erwerber dieser Papiere
Glaubiger ihres Staates, also ihrer eigenen Volksgemeinschaft. Wenn Jahre spéter
am Ende der Kreditlaufzeiten der Staat die fremdfinanzierten Mittel aus seinen dann
aktuellen Steuereinnahmen zuriickzahlt, flieBen die Tilgungen an die Gesamtheit
jener Steuerzahler zuriick, die zuvor mit ihren Abgaben diese Mittel aufgebracht
haben. Makrodkonomisch betrachtete kommt es durch interne Staatsverschuldungen
— ungeachtet moglicher Verdanderungen in den interpersonellen Verteilungen — nicht
zu intergenerativen Lastenverschiebungen. — Sind dagegen Gebietfremde
Glaubiger des Staates, fiihren die Schuldenriickzahlungen zu Transferierungen in
das Ausland. Ob es bei externen Staatsschulden landesintern zu intertemporalen
Lastenverschiebungen kommt, hdngt nunmehr davon ab, woflir der Staat die Mittel
aus den Krediten verwendet. Setzt er die Mittel nicht konsumtiv, sondern fiir die
Finanzierung innovativer Projekte ein, die in der Folgezeit zu Wirtschaftwachstum
und steigendem Wohlstand fiihren, partizipiert auch die mit den steuerfinanzierten
Tilgungen belastete inldndische Bevolkerung an diesen Errungenschaften. Werden
diese — global gesehen — von der Volksgemeinschaft zumindest genau so hoch
eingestuft wie die empfundenen Entzugeffekte durch die Steuerzahlungen, fiihrt eine
externe Staatsverschuldung nicht grundsétzlich zu einer intergenerativen
Lastenverschiebung. Diese Erkenntnis unterstreicht die Bedeutung der von der
Finanzwissenschaft aufgestellten 'Goldenen Regel'.
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Anhang: Abkiirzungen der volkswirtschaftlichen KreislaufgroBen

Sektoren:

U = Unternehmungen

Hor = private Haushaltungen

Hs = Haushaltungen der Selbsténdigen
Hys = Haushaltungen der Unselbstdndigen
Hs = offentliche Haushaltungen (Staat)
A = Ausland

Einkommen:

BIPyy = Bruttoinlandprodukt, das im Sektor Unternehmungen entsteht
BIP = Bruttoinlandprodukt insgesamt

BNE = Bruttonationaleinkommen

NNE = Nettonationaleinkommen

Y = Volkseinkommen

Ya = Arbeiteinkommen (Erwerbeinkommen)

YAs = Arbeiteinkommen der Haushaltungen der
Selbstandigen (Unternehmerldhne)

Yz = Zinseinkommen

Yo = Gewinneinkommen

Yp = Vermogeneinkommen (Profiteinkommen, Besitzeinkommen)

Yp = Vermogeneinkommen der Haushaltungen der Unselbstéindigen

YP:S = Vermogeneinkommen des Staates

Yys+v = Einkommen aus Unternehmertatigkeit und Vermogen

Yo = Einkommen aus unselbstdndiger Arbeit

Ys = Einkommen der Haushaltungen der Selbstdndigen vor Abzug
offentlicher Abgaben

Yus = Einkommen der Haushaltungen der Unselbsténdigen vor Abzug
offentlicher Abgaben

nYpr = verfiigbare (disponible) Einkommen der privaten Haushaltungen
(einschl. Transferzahlungen Tr),
und zwar:

nYs = verflighare Einkommen der Haushaltungen der Selbstindigen

nYyus = verflighare Einkommen der Haushaltungen der Unselbstindigen

nY(a = unverteilte (nicht ausgeschiittete) Gewinne der Unternechmungen

mit eigener Rechtspersonlichkeit (Kdrperschaften) nach Steuern
Konsum:

Epr = Konsumausgaben im engeren Sinne der privaten Haushaltungen

B = Ausgaben der privaten Haushaltungen fiir Eigenheime und
Eigentumwohnungen, soweit diese fiir den Eigenbedarf bestimmt
sind

W, =Personalausgaben der privaten Haushaltungen

Cor = Konsumausgaben insgesamt der privaten Haushaltungen

(Cpr = Epr +B* + Wpr)
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Es = Konsumausgaben im engeren Sinne der 6ffentlichen
Haushaltungen (Ausgaben des Staates fiir Kdufe von Waren und
Dienstleistungen im Unternehmungsektor zur Erfiillung seiner
laufenden hoheitlichen Aufgaben)

IN™@ = Infrastrukturausgaben des Staates

W = Personalausgaben des Staates (einschl. aller Lohnnebenkosten) fiir
die Staatshediensteten

Cs = Konsumausgaben im weitesten Sinne der 6ffentlichen

Haushaltungen (Cs = Es + IN™ + W;)

Investitionen:

ol = gewerbliche Nettoinvestitionen (einschl. Ausgaben der privaten
Haushaltungen fiir Eigenheime und Eigentumwohnungen, soweit
diese nicht selbst genutzt, sondern vermietet oder verpachtet

werden)

erl = gewerbliche Ersatzinvestitionen

brl = gewerbliche Bruttoinvestitionen (| = 1 + ¢l)

Vermdgenbildung:

Spr = Sparen der privaten Haushaltungen

Ss = bei S; > 0 Sparen und bei S; < 0 Verschuldung der 6ffentlichen
Haushaltungen

Sa = bei S, > 0 Sparen (Forderungen) und bei

Sa <0 Verschuldung (Verbindlichkeiten)
des Auslandes (gegeniiber dem Inland)

VBs = gesamte Vermdgenbildung in der VW

VBga = Vermogenbildung der Gebietanséssigen

GVBy = Geldvermogenbildung im Unternehmungsektor, der keine
zusitzlichen Anteil- und Forderungrechte gegeniiberstehen
[GVBy = nY (g + (D-¢l) = Innenfinanzierung]

(D-¢l) bei D>,I — Desinvestitionen = Umwandlung von Sachvermogen in
Geldvermdgen (Aktivtausch in den Bilanzen )

VBy = Vermdgenbildung im Bereich der Unternehmungen, der keine
zusitzlichen Anteil- und Forderungrechte gegeniiberstehen
[VBU = nY(na)]

Weitere Symbole:
GN = gesamtwirtschaftliche Nachfrage
(GN=E+B M +Es+IN™+ [+ 1+X)

EN = volkswirtschaftliche Endnachfrage
(EN=E,+B™+E+IN™+ |+ |+(X-M)

aT = direkte Steuern

iT = indirekte Steuern

D = Abschreibungen

GB = Gebiihren und Beitrdge, insbesondere Sozialversicherungbeitriage

z = Subventionen

Tr = Transferzahlungen
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EVE, = Erwerb- und Vermogeneinkommen aus dem Ausland an das
Inland (Komponente der Einkommenentstehungrechnung)

EVE s = Erwerb- und Vermdgeneinkommen aus dem Inland an das
Ausland (Komponente der Einkommenentstehungrechnung)

Uan = Ubertragungen des Auslandes an das Inland
(Komponente der Einkommenverteilungrechnung),
und zwar:

UApr = Ubertragungen des Auslandes an gebietansissige private
Haushaltungen

Ua; = Ubertragungen des Auslandes an 6ffentliche Haushaltungen

Ua = Ubertragungen des Inlandes an das Ausland gem3B
Einkommenverwendungrechnung,
und zwar:

UprA = Ubertragungen gebietansissiger privater Haushaltungen an das
Ausland

Usa = Ubertragungen 6ffentlicher Haushaltungen an das Ausland

X = Export

M = Import

(X-M) = AuBenbeitrag, bei (X-M) > 0 Exportiiberschuss und bei (X-M) <0
Importiiberschuss
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HALDUSREFORMI ARENG EESTIS AASTAIL 1989-2016"

Sulev Mieltsemees?
Tallinna Tehnikatilikool

Alates 2015. aasta kevadel toimunud Riigikogu valimistest on Eesti poliitikas iiks
aktuaalsemaid teemasid haldusreform. Miarksdnana on haldusreform alates riikliku
iseseisvuse taastamisest, st viimase veerand sajandi jooksul olnud korduvalt
péevakorral varemgi. Kéesoleva artikli eesmérk on analiiiisida kogu selle perioodi
haldusreformi alast tegevust, mil tulemuslikult on realiseerunud ainult esimene —
1990. aastate alguse haldusreform.

Artiklis analiiiisitakse haldusreformi katseid (kavasid jms) jérgneva enam kui 20
aasta jooksul ja nende ebadnnestumiste pdhjusi. Uldistavalt voib kohe viita, et
poliitilise tahte puudumise korval on see reform jddnud seni tegemata kohaliku
omavalitsuse majandusprobleemide ignoreerimise tdttu. Viimatideldu kehtib isegi
Riigikohtu 16. mértsi 2010. aasta otsuse nr 3-4-1-8-09 kohta, mis késitles kohaliku
omavalitsuse iilesandeid ja nende rahastamist ning mis on keskvalitsuse poolt justkui
,sunustatud“. Ka 2016. aasta haldusreformi kavas on peamisi puudusi ndrk
majanduspoliitiline suunitlus. Munitsipaalmajandust, sh kohaliku eelarve probleeme
on Eesti teadlastest pdhjalikumalt uurinud Tartu Ulikooli majandusteadlased, sh prof
Janno Reiljan ja enamasti koos oma kolleegidega, eelkdige prof Peter Friedrichiga.

1. Tulemuslik haldusreform aastail 1989-1993

Eesti riikliku iseseisvuse taastamine algas kohaliku omavalitsuse taastamisest.
Selleks olid ka head ajaloolised eeldused. Erinevalt Létist ja Leedust oli meil juba
esimesel iseseisvusajal (1918-1940) kohalik omavalitsus védga olulisel kohal, mida
vanema pdlvkonna inimesed polnud poole sajandi jooksul unustanud. Nt Litis
puudus 1938. aasta Pohiseaduses (see taastati 1990. aastate algul) iildse kohalik
omavalitsus, aga Eesti 1938. aasta Pohiseaduses oli kohaliku omavalitsuse kohta neli
paragrahvi.

Kaks aastat enne omariikluse taastamist vdttis tolleaegne Ulemndukogu 8. augustil
1989 vastu pdhimdttelise tdhtsusega otsuse “Haldusreformi ldbiviimisest Eesti NSV-
s. Selle otsusega néhti ette viia vabariigis (NB! mitte enam liiduvabariigis) 1990.-
1994. aastatel 14bi haldusreform, mis pidi hdlmama:

1) rahvavdimu vabariigisisese detsentraliseerimise omavalitsuslikele juhtimis-
tasanditele ning riikliku ja omavalitsusliku juhtimise kindlapiirilise eristamise;

2) territoriaalse haldusstruktuuri reorganiseerimise.

! Artikkel ,,Die Entwicklung der VVerwaltungsreform in Estland in den Jahren 1989-2016“ asub
publikatsiooni CD-I.
2 Sulev Mieltsemees, PhD (geograafiakandidaat), professor, dekaan, Tallinna Tehnikaiilikool,
Sotsiaalteaduskond, Ehitajate tee 5, Tallinn; sulev.maeltsemees@ttu.ee

233



Otsusega kehtestati, et esmatasandi pidid moodustama omavalitsuslikud vallad,
alevid ja linnad, teise tasandi, mis pidi {iheaegselt olema nii omavalitsuslikuks kui ka
riikliku juhtimise regionaalseks tasandiks, maakonnad ja vabariiklikud linnad,
kusjuures viimased pidid tditma samaaegselt ka esmatasandi kohaliku omavalitsuse
funktsioone. Juba selle otsuse vastuvotmise ajaks oli pohimdtteliselt kindlaks
maédratud haldusreformi labiviimise taktika. Kuna vahepealsel perioodil oli kaotatud
kohalikul tasandil iseotsustamise ja -tegemise vGimalus, siis oli kdigepealt vaja just
see taastada.

Selleks otsustati, et haldusterritoriaalsetele iiksustele tuleb iikshaaval omistada oma-
valitsuslik staatus ja alles siis, kui nad on vdimelised kohalikke sotsiaal-
majanduslikke iilesandeid tditma. Eriti kiilanGukogudes, aga ka alevites ja
véiksemates linnades tditsid neid iilesandeid sageli pollumajanduslikud majandid
(kolhoosid, sovhoosid) voi ka mdned toOstus- voi ehitusettevotted. Omavalitsusliku
staatuse taotlemiseks oli vaja igal kiilandukogul, alevil ja rajoonilisel linnal koostada
oma pohiméérus ning vilja todtada haldusiiksuse arengukava. Nende dokumentide
analiiiisiks ja iga iiksuse omavalitsuslike sotsiaalmajanduslike iilesannete sisulise
tiitmise vdimekuse hindamiseks moodustas Ulemndukogu Presiidium 7. mirtsil
1990 haldusreformi ekspertkomisjoni, kuhu kaasati markimisvéarsel arvul teadlasi
(esimeheks nimetati S. Méeltsemees).

Valitud haldusreformi taktika tagas enamvéhem garanteeritult igasse senisesse kiila-
ndukogusse, alevisse vdi rajoonilisse linna (nende iiksuste kohalike poliitikuteni ja
ametnikeni) omavalitsusliku elukorralduse motte jdudmise. Omavalitsusliku staatuse
omistas neile iiksustele Ulemndukogu Presiidium. 1990. aastate algul toimunud
kohaliku omavalitsuse taastamise arvustajad on kritiseerinud, et valdu moodustades
jéeti alles kiilandukogude piirid. Aga piiride muutmist ja sellega sageli kaasnevaid
konflikte piiiiti véltida teadlikult. Oluline eesmérk oli sisustada kohalik omavalitsus
nii diguslikult kui majanduslikult ja moodustada vastavad territoriaaliiksused, kellest
saaksid siis vordvédrsed partnerid piirikiisimuste diskussioonides.

2. 1990. aastate haldusreformi kavad

Seonduvalt haldusreformiga on kogu jérgnev enam kui 20-aastane periood Eesti
arengus piirdunud (sageli loosunglike) kavade, kontseptsioonide, programmide vms-
ga. Seda aega voOib siiski késitleda kahe pohimdtteliselt erineva etapina. 1990.
aastate haldusreformi alast tegevust iseloomustas komplekssus. Avalikku haldust
piiiti 1990. aastatel moderniseerida kdigil kolmel avaliku halduse tasandil ja erine-
vates valdkondades, sh iiliolulisena kohaliku eelarve formeerumises. Sajandi-
vahetusel asendus see suunitlusega viia lébi iiksnes haldusterritoriaalne reform.

Esimese etapi alguse ilmekas kinnitus oli Eesti Rahvusliku Soltumatuse Partei,
“Isamaa” ja “Mdddukate” 1992.-1995. aasta Koalitsioonilepe, kus mérgiti:
“Kiire haldusreform on Eesti riikluse tugevdamiseks ning majandusuuenduste
teostamiseks mdoddapddsmatu. Haldusreformi  kdigus mddratletakse riigi ning
omavalitsuse iilesanded, digused ja kohustused. Valitsuse poliitika aluseks on voimu
detsentraliseerimine, otsuste langetamise viimine voimalikult lihedale rahvale...
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1995. aasta mértsis toimunud Riigikogu valimiste jérgselt moodustati hoopis teistest
erakondadest uus koalitsioonivalitsus (peaminister Tiit Vihi), kus domineeriv roll
oli 2002. aastal oma tegevuse ldpetanud Koonderakonnal. PShimdtteliselt viga
oluline samm astuti 1997. aastal, kui Vabariigi Valitsus moodustas oma 11.06.1997
korraldusega nr 452 haldusreformi asjatundjate komisjoni (esimees regionaal-
minister Peep Aru). Veerandsaja liilkmega asjatundjate komisjon oli laiapdhjaline,
kuhu kuulus parlamendi liikmeid, ministreid, maavanemaid, kohaliku omavalitsuse
iiksuste ja nende liitude esindajaid ja teadlasi. Komisjoni eesmirgiks seati avaliku
halduse toimimist kompleksselt késitleva kontseptsiooni viljatddtamine. Vajadus
selleks tulenes meie noore riigi juhtimises toimunud Kiiretest muudatustest.
Ainuiiksi kohaliku omavalitsusega seonduvalt oli kdigest viie-kuue eelneva aasta
jooksul Eestis olnud kasutusel kolm pShimdtteliselt erinevat mudelit. Aastatel 1990-
1993 oli meil kahetasandiline kohalik omavalitsus, 1993-1995 oli maakonna tasandil
kohustuslik kohaliku omavalitsuse iiksuste esinduskogu (maakogu) ning 1995.
aastast oli (ja on 2016. aastani) iihetasandiline kohalik omavalitsus valdade ja
linnade vabatahtliku koost6 (voi ka vabatahtliku liitumise) voimalusega.

Haldusreformi asjatundjate komisjon leidis, et midrksonaga “haldusreform” oli juba
selleks ajaks rahvast kiillalt palju ja ilma tulemusteta né hullutatud. Hoolimata
poliitikute lubadustest ei olnud midagi reformile vastavat toimunud. Ei olnud ka
teada, millisele tulemusele jouab see valitsuskomisjon ja seepérast vdetigi suund
tootada vélja Avaliku halduse arendamise kontseptsioon. See nimetus jdigi kaks
aastat hiljem Vabariigi Valitsusele esitatud vastava dokumendi pealkirjaks, mis
kinnitab, et haldusreformi méarksdnasse suhtuti tol ajal palju suurema respektiga kui
niiiid, 20 aastat hiljem.

Avaliku halduse arendamise alused kisitlesid kolme tasandit — riigi kesktasand,
regionaaltasand ja kohalik omavalitsus. 1999. aasta veebruaris kiitis ametist lahkuv
Vabariigi Valitsus (peaminister Mart Siimann) heaks Avaliku halduse arendamise
alused ja suunas Riigikokku. Uksmeelselt leiti, et keerulise ja kompleksse
haldusreformi ldbiviimiseks on vaja ka opositsioonierakondade poliitilist toetust.
Muuhulgas ka seetdttu, et tervikliku haldusreformi realiseerimine iiletab kindlasti
Riigikogu iihte valimisperioodi.

3. Areng alates sajandivahetusest

1999. aasta mirtsis valitud Riigikogu Avaliku halduse arendamise aluste eelndu ei
menetlenud. Moodustatud Vabariigi Valitsus (peaminister Mart Laar) erines taas
pohimdtteliselt eelmisest valitsuskoalitsioonist. Valitsus tellis Tartu Ulikoolilt uue
haldusreformi kontseptsiooni ja moodustas Riigikantselei juurde Haldusreformi
biiroo. Just selle valitsuse ajal toimus haldusreformi mérksdna taandamine pelgalt
haldusterritoriaalseks reformiks, mis on ilmestanud koigi Valitsuste jargnevat
tegevust. Haldusreform sai kahetsusvéirselt peaasjalikult haldusterritoriaalse reformi
stinoniiimiks, mida kinnitas ka 2016. aasta kevadel Riigikogusse esitatud
Haldusreformi seaduse eelndu. Erandina hakati sajandivahetusest meedias kasutama
mdistet ,,hiiliv haldusreform®, mille sisuks oli ministeeriumide ja eelkdige nende
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koosseisus riiklike ametite poolt maavalitsuste iilesannete tsentraliseerimine (nt
keskkonnakaitse valdkonnas).

Siseminister Tarmo Looduse poolt tehti paari aasta jooksul (1999-2002) koost6os
maavalitsuste ja maakondlike kohaliku omavalitsuse {iksuste liitudega mahukas t66
meie haldusterritoriaalse korralduse (vallapiiride) muutmiseks, mida arutati paljudes
probleemsetes paikkondades. Jouti ettepanekuni, et Eestis vdiks olla 100-110 (teise
variandi kohaselt 60) valda vdi linna (2-3 korda tegelikust vihem), kusjuures
vajadusel pidi rakendatama keskvalitsuse initsiatiivil ithendamist. 2000. aastal tegi
regionaalminister Toivo Asmer esimest korda ettepaneku radikaalseks haldus-
territoriaalseks reformiks, kus senised maakonnad (15 maakonda) oleksid iithe—
tasandilise kohaliku omavalitsuse siisteemis muudetud valdadeks. Erandina lubati
jétta 5 suuremat linna ja ettepanek saigi tuntuks 15+5 mudelina.

Pea kogu iseseisvumise taastamise jirgselt on poliitiliselt aktsepteeritud iiksnes
valdade ja/vdi linnade vabatahtlikku {ihinemist. Erandlik oli paariaastane periood
sajandivahetusel, mil Vabariigi Valitsus piitidis 14bi viia kesktasandilt suunatavat
haldusterritoriaalset reformi. Sel eesmargil vottis Vabariigi Valitsus 25. juunil 2001
vastu korralduse nr 437-k ,Haldusterritoriaalse korralduse muutmise algatamine
valdade ja linnade osas“, mis négi viga konkreetselt valdade ja linnade kaupa ette
voimalikud liitumised/liitmised (ihinemispiirkonnad). See plaan jéi siiski samuti
iiksnes paberile, sest kdivitus Vabariigi Presidendi valimiskampaania ja muutus
valitsuskoalitsioon.

Eriti selge suundumus kohaliku omavalitsuse iliksuste liksnes vabatahtlikuks {ihine-
miseks voeti 2002. aasta jaanuaris, kui vahetus valitsuskoalitsioon (peaministriks sai
Siim Kallas) ja sdlmiti uus koalitsioonileping. Vabatahtlikku {ihinemist on sageli
kritiseeritud véidetavalt vidhese tulemuslikkuse tottu, kuid samas tuleks selles
arengus niha ka positiivseid kiilgi. Mitte just kiires, kuid siiski mdddukas tempos
kujunenud vabatahtlik iihinemine (aastatel 1996 — 2016 on kokku 70 valda voi linna
ithinenud 29 vallaks) on andnud hinnalist informatsiooni, mida tithinenud kohaliku
omavalitsuse iiksus tagab positiivses mottes ja milliste vdimalike negatiivsete
teguritega, mojudega vms tuleb iihinemisel ja selle jérgselt arvestada.

Regionaalministrid Jaan Ounapuu (2004-2007) ja Vallo Reimaa (2007-2008)
tegelesid olulisel miiral regionaaltasandiga — J. Ounapuu maavalitsustega ja
V. Reimaa kohaliku omavalitsuse iiksuste maakondlike liitudega. See oli viga
oluline tegevus, aga kahjuks valitsuskoalitsiooni poliitilise tahte puudumise t3ttu
mingit praktilist arengut regionaalhalduses ei toimunud. 2008. aastal sai regionaal-
ministriks Siim-Valmar Kiisler, kes seitsme aasta jooksul (kuni 2015. aastani)
valmistas ette kaks haldusterritoriaalse reformi seaduseelndu. Esimene léhtus pigem
maakondlikust loogikast, et omavalitsused oleksid enam-vihem Eesti vdiksemate
maakondade suurused. Teine eelndu oli tdombekeskustel pShinev, mille alusel pidi
Eestisse jadma 60—70 kohaliku omavalitsuse iiksust.

Pohjaliku aruande riigireformi, sh kohaliku omavalitsuse reformi valdkonnas
koostas Eesti Koostookogu, kes 2014. aasta detsembris avalikustas ,,Riigipidamise
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kava®“. Muuhulgas maérgiti seal: ,,... pole olemas iihte ja diget omavalitsuse
suurust... "

2015. aasta kevadel moodustatud Vabariigi Valitsuses viidi haldusreformi poliitiline
koordineerimine peaministri (Taavi Rdivas) juhtimise alla, moodustati riigihalduse
ministri ametikoht.

2016. aasta juunis vottis Riigikogu vastu Haldusreformi seaduse, mis sisaldab
haldusreformi 1dbiviimise aluseid ja korda, midrab dra kohaliku omavalitsuse
miinimumsuuruse ja sellega seotud erandid ning omavalitsuste tihinemisel
kaasnevad digused ja kohustused. Seaduse kohaselt peaks kohalikus omavalitsuses
elama iildjuhul vihemalt 5 000 inimest, kuigi haldusreformi eesmérgi saavutamiseks
on soovituslik vdhemalt 11 000 elanikuga omavalitsuste moodustumine. 80
protsendil Eesti omavalitsustest on elanikke tdna vdhem kui 5 000. Vastavalt
seadusele on kohalikel omavalitsustel kuni 2016. aasta 16puni aega vabatahtlikeks
ihinemisteks ning valitsus maksab sellistele omavalitsustele iihinemistoetust.
Uhinemistoetusteks on iihtekokku ette néhtud kuni 80 miljonit eurot. Kui ka pirast
vabatahtlikke tihinemisi on jdtkuvalt kriteeriumitele mittevastavaid omavalitsusi,
teeb valitsus neile 2017. aastal esmalt ettepaneku vabatahtlikuks iihinemiseks ning
kui ka see ei anna tulemust, siis ithendab need omavalitsused.

2016. aasta haldusreformi kavas on olulisel kohal valdade ja linnade majandus-
keskkonna arendamine, aga paraku on sellealased ettepanekud {iildsonalised.
Peamise eesmérgina on toodud teenuste kvaliteedi paranemist. See on kahtlemata
iilioluline, aga vallamaja ei ole ainult teenindusmaja. Kohalik omavalitsus ei ole
nagu 1980. aastatel oli rajooni teenindus-tootmisvalitsus, milline vordlus turgatab
paratamatult pdhe, kui niilid rohutatakse maakonnasuuruste valdade tekitamist.

Viga tdhtis on objektiivselt hinnata haldusreformi alla mahutuvate protsesside senist
arengut. Eelkdige puudutab see autori arvates ddremaastumist, mida ka kavandatava
haldusterritoriaalse reformi puhul Oigustatult esile tuuakse. Eriti hiirib see, kui
Oeldakse, et ddremaastumine on viimasel paaril aastakiimnel toimunud hoolimata
sellest, et valdade arvukamat iihinemist/iihendamist on ,tagurlikel joududel®
onnestunud pidurdada.

Asremaastumine avaldub kahesuguse protsessina. Uhelt poolt toimub iihiskonna
regionaalse arengu sisemise seaduspdrasusena linnastumine. See vaheldub aga aeg-
ajalt valglinnastumisega, kui inimesed siirduvad parema elukeskkonna otsingul
(suur)linnadest  vélja, viiksematesse linnadesse vO0i maa-asulatesse. Ise-
organiseerumise korval vdib aga esineda ka riigi keskvdimu initsiatiivil territoriaal-
sete struktuuride radikaalse timberkorraldamisega kaasnev sotsiaalmajandusliku
keskkonna kiirenev ddremaastumine. Vanema polvkonna silme all ilmnesid need
tulemused 1970. aastatel toimunud suurmajandite moodustamisega ja nn mitte-
perspektiivsete maa-asulate esialgu statistilise likvideerimisega, aga peagi ka sisulise
higbumisega. Kahetsusviidrne on see, kui esimesena (ithiskonna arengu objektiivse
protsessina) toimuvat linnastumist kasutatakse haldusterritoriaalses korralduses seni
toimunud suhteliselt mdddukate vabatahtlike ithinemiste kriitikana.
237



Sageli on meil eeskujuks toodud Léati 2009. aasta radikaalset piirireformi, mille
kaigus kohaliku omavalitsuse liksuste arvu véhendati 4,5 korda (5251t 118le). Alles
péris viimasel ajal on tdhelepanu juhitud sellele, et Létis jargnes sellele reformile
loodetud paranemise asemel uus ddremaade tiihjenemise ring. Meie kavandatava
haldusreformi kiigus plaanitakse ddremaastumise koefitsiendi kasutuselevottu ja
selle abil piirkondade tdiendavat rahastamist. Raske on spekuleerida selle meetme
edukuse osas, eriti kui piirkonnas tédinimesi enam pole.

Palju radgitakse meie védikeriigi maakondade erinevast sotsiaalmajanduslikust
arengust ja regionaalsest tasakaalustamatusest. Suuremate valdade tegemist peetakse
selle olukorra leevendajaks. Paraku voib seda eesmirki lugeda olukorra
maskeerimiseks, sest regionaalsed erinevused vdhenevad iiksnes statistiliselt. Aeg-
ajalt voib kuulda/lugeda, et terve Eesti on rahvaarvult vorreldav Euroopa suur-
linnaga ja paarkiimmend linna (London, Berliin jt) ongi meie riigist suuremad. Kui
Eesti oleks ainult iiks vald, siis ei olekski statistiliselt erinevaid néitajaid. Oleks tiks
toopuuduse, keskmise palga vms néitaja, aga egas sisulised regionaalsed erinevused
sellega ei kao.

Haldusterritoriaalse reformiga loodetakse saavutada kokkuhoidu halduskuludes.
Tasi on, et ametnike arv voib kiill monevorra viheneda, kuid nende palk suuremas
vallas kindlasti tduseb. Kokku v0ib hoida volikogu liikkmete arvus. Aga kas see on
eesmirk, eriti meie noores demokraatias ja milline oleks rahaline 6konoomia?

4. Kokkuvotteks

Eestis on riikliku iseseisvuse taastamise jargselt viga palju rddgitud haldusreformist.
Seni ainus haldusreform realiseeriti iiksnes aastail 1989-1993. Hiljem on korduvalt
nagu lainetena haldusreformi mérksdna poliitikute kdnedes tousnud, et siis jélle
wunustusse langeda“. Kahjuks ei ole sel ajal aga praktiliselt {ildse edasi arenenud
paljude sisuliste, eelkdige avaliku halduse ratsionaalsemaks toimimiseks majandus-
probleemide lahendamine. Isegi Riigikohtu 16. mértsi 2010. aasta otsus kohaliku
omavalitsuse iilesannete médratlemisest ja nende {iilesannete rahastamisest on
tditmata.

238



TULEMUSINFORMATSIOONI KVALITEET EESTI KOHALIKE
OMAVALITSUSTE TULEMUSVASTUTUSE RAAMISTIKUS!

Karina Kenk, Toomas Haldma?
Tartu Ulikool

Kéesoleva uurimuse eesmiark on PDCA-tsiikli raamistiku alusel hinnata Eesti
kohalike omavalitsuste vdimekust kanda tulemusvastutust oma huvigruppide ees.
Selleks keskendutakse tulemusinformatsiooni esitusele kohalike omavalitsuste
tulemuslikkuse juhtimise protsessi kdigus valmivatele dokumentidele — strateegi-
lised plaanid, eelarve seletuskirjad ja majandusaasta aruanded. Tulemus-
informatsiooni esitust hinnatakse tulemusvastutuse perspektiivist.

Peamised uurimiskiisimused, millele piiiitakse kdesoleva uurimuse kiigus vastus
leida, on jargmised:

e  Kuna tulemusvastutuse aluseks on tulemusinformatsioon, piilitakse leida
vastus kiisimusele, kui kdikehdlmav ja muutlik on kohalike omavalitsuste
poolt avalikustatav tulemusinformatsioon erinevates tulemuslikkuse
juhtimise etappides?

e  Kas tulemuslikkuse juhtimise ja kohalike omavalitsuste korralduse reeglid
vOimaldavad tulemusvastutuse kohaldamist kohalike omavalitsuste huvi-
gruppide ees?

Peda (2012) rohutab, et tulemusinformatsiooni kéttesaadavusel on oluline roll
haldusjuhtimises osalejate huvide {ihildamises 1dbi kehtestatud haldusjuhtimise
mehhanismide. Sealhulgas tuleks esmaste huvigruppidena kisitleda kohalike oma-
valitsuse elanikke (Riege, Lindsay 2006). Peters (2011) rohutab, et edukas
haldusjuhtimine eeldab eelkdige eesmérkide valikut, eesmérkide tihildamist ja
koordineerimist, tdideviimist, tagasisidet ja tulemusvastutust. Kuigi tulemusvastutust
peetakse demokraatlike avaliku halduse nurgakiviks (Anderson 2009), on siiski selle
rakendamine praktikas veel vihesel méddral uuritud (Brandsma, Schillemans 2013).
Erinevad autorid toovad tulemusvastutuse puhul vilja erinevaid aspekte, siiski voib
tihise nimetajana rohutada avatust ja informatsiooni edastamist oma tegevuse kohta
(Roberts, Scapens 1985; Bovens 2005). Tulemusvastutusega seotud peamiste
probleemina néhakse iihelt poolt vastumeelsust tulemusinfo avalikustamise suhtes ja
teiselt poolt {ileliigse informatsiooni avaldamist, mis vdib viia informatsiooni
iilekiilluseni (Greiling, Spraul 2010).

Greiling ja Halachmi (2013) rdhutavad Oppimise protsessi olulisust tulemus-
vastutuse kontekstis, milleks on nende hinnangul muuhulgas oluline saavutada aus

! Artikkel ,,Quality of Performance Information for Public Accountability in Estonian Local
Governments* asub publikatsiooni CD-I.
2 Karina Kenk, MA, doktorant, Tartu Ulikool, Majandusteaduskond, Narva mnt. 4, 51009
Tartu; karinag@ut.ee
Toomas Haldma, PhD (majanduskandidaat), majandusarvestuse professor, Tartu Ulikool,
Majandusteaduskond, Narva mnt. 4, 51009 Tartu; toomas.haldma@ut.ee
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ja kallutamata olulise informatsiooni avalikustamine, sh tehtud vigade véljatoomine;
molemapoolne avatus ja parendusvaldkondade identifitseerimine; vigadest dppimise
rakendamine.

Nii Loeffler (2009) kui ka Bovaird ja Loeffler (2002) toovad hea haldusjuhtimise
elementidena eelkdige vilja:
e Pikaajaliste plaanide ja varade halduse tervele kogukonnale tutvustamine
e  Tulemusinformatsiooni avalikustamine ldhtudes kogukonna huvigruppide
vajadustest
e  Huvigruppide kaasamine tulemusstandardite viljatdGtamisse ja tulemus-
likkuse hindamisse teiste kogukondadega vorreldes
e  Uuenduslikkuse ja dppimise julgustamine kdigil tasemetel.

Selles kontekstis voib PDCA (Plan-Do-Check-Act) tsiiklist (Deming 2000) ldhtuv
tulemuslikkuse juhtimine kaasa aidata avaliku halduse ja tulemusvastutuse
arendamisse kohalikes omavalitsustes. PDCA-tsiiklist (Deming 2000) ldhtuv
tulemuslikkuse juhtimine koosneb neljast etapist (Epstein, Campbell 2002; Haldma
et al 2008):

e  Strateegiline ja operatiivne planeerimine (Plan);

e  Tulemuspodhine eelarvestamine (Do);

e  Tulemuslikkuse hindamine ja aruandlus (Check);

e  Tulemuslikkuse pShinevad juhtimisotsused (Act).

Bogt (2001) on rdhutanud, et mdjus kontroll eeldab planeeritud ja tegeliku tulemus-
likkuse kohta informatsiooni kogumist ja integreerimist. Uhelt poolt kujundavad
strateegilised plaanid raamistiku tulemuslikkuse juhtimiseks, teiselt poolt annab
tulemuslikkuse hindamine informatsiooni strateegiliste plaanide ajakohastamiseks
(Poister 2010). Ka Moynihan (2008) rohutab just tulemuslikkuse mdotmise inte-
greerimist strateegilise ja operatiivse planeerimisega kui peamist erinevust
tulemuslikkuse juhtimise ja tulemuslikkuse hindamise vahel. Haldma et al (2008)
toovad vilja, et just strateegiliste plaanide integreerimine juhtimisprotsessis vajab
avalikustamist, selleks, et oleks vdimalik tulemusvastutuse rakendamine. Tulemus-
pShine eelarvestamine kui tulemuslikkuse juhtimise etapp vdimaldab omavahel
seostada tulemusinformatsiooni ja eelarve eraldised. Curristine et al (2007) eristavad
tulemuspdhise eelarvestamise erinevate tasemetena tulemusinformatsiooni esitava,
tulemusinformatsioonist ldhtuva ja otsese/valemipdhise tulemuspdhise eel-
arvestamise lahtudes tulemusinformatsiooni ja eelarve eraldiste vaheliste seoste
tugevusest.

Nii Berry ja Wechsler (1995), kui Globerson (1985) rohutavad, et tulemuslikkuse
juhtimise protsessi oluline osa on tulemusinformatsiooni kasutamine otsustamisel ja
sellest tulenevalt ka asjakohaste plaanide ja hinnangute {ilevaatamine. Sellest
lahtuvalt on autorite hinnangul oluline, et tulemusinformatsiooni esitusviis plaanides
ja aruannetes oleks samas formaadis. Vaid sellisel juhul on voimalik rakendada
tulemusvastutust.
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Alternatiivina tavapérasele numbritel pohinevale tulemuslikkuse moddtmisele ja
tulemusvastutusele on vélja pakutud ka paindlikumaid tulemusvastutuse vorme
(Roberts 1991; Kamuf 2007; McKernan 2012; Butler 2005; Greiling, Halachmi
2013), mille sisuks on tulemusinformatsiooni kajastamine selgituste ja kirjeldustena
pelgalt numbrite asemel (Joannides 2012; Kamuf 2007; McKernan 2012; Shearer
2002).

Eesti koosneb 15 maakonnast ja 213 kohaliku omavalitsuse iiksusest (30 linna ja 183
valda). Alates 1993 aastast on Eestis rakendatud iihetasandilist kohaliku oma-
valitsuse siisteem. Reeglid kohaliku omavalitsuse tulemuslikkuse juhtimise korralda-
miseks tulenevad peamiselt Kohaliku omavalitsuse korralduse seadusest (KOKS —
vastu voetud 1993) ja Kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadusest
(KOFS — vastu vdetud 2010).

KOKS kohaselt on kohaliku omavalitsuse iiksus iseseisev juriidiline iiksus, millel on
eraldiseisev eelarve. Tekkepohise raamatupidamise pohimotete rakendamine algas
Eesti kohalikes omavalitsustes 1998 ja 2004. aastaks olid kohalikud omavalitsused
tervikuna iile votnud erasektoris kehtivad arvestusprintsiibid (Haldma 2006). Samal
aastal algas ka tulemuspohise eelarvestamise protsessi kujundamine. 2005. aastal
voeti Vabariigi Valitsuse poolt vastu méérus ,,Strateegiliste arengukavade liigid ning
nende koostamise, tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord*“, mille
kohaselt tuleb lisaks koostada ka aruandlus strateegilistes plaanides toodud
eesmarkide tditmise kohta, mis omakorda toetab PDCA tsiikli pohimdtteid.

Kohalike omavalitsuste tulemuslikkuse juhtimise protsessi arendati edasi 1abi KOFS
vastuvotmise. Seadus kehtestab reeglid mitte ainult kohaliku omavalitsuse eelarvele,
vaid nduded seostada erinevad tulemuslikkuse juhtimise etapid iihtseks tervikuks.
Kohalikel omavalitsustel tuleb koostada strateegilised plaanid (arengukavad), milles
kirjeldatakse eesmérgid soovitud tulemustena ja tegevused nende eesmarkide saavu-
tamiseks. Kohaliku omavalitsuse eelarve peab ldhtuma kehtivatest arengukavadest ja
eelarve seletuskirjas tuleb ndidata eelarve aastal saavutavad eesmérgid. Majandus-
aasta aruande tegevuskavas tuleb kirjeldada arengukavades ettenéhtud eesmairkide
tegelik saavutamine ning iga aasta 15. oktoobriks tuleb hinnata tulemusinfor-
matsiooni arengukava eesmérkide tditmise osas ja ldhtuvalt sellest votta vastu otsus
arengukava ajakohastamise vms osas. Sellest tulenevalt voib jareldada, et Eesti
kohalike omavalitsuste tulemuslikkuse juhtimise kujundamisel on ldhtutud PDCA-
tsiiklist.

Kéesolev uurimus pdhineb eelkdige dokumendianaliiiisil. T66 autorid uurisid
eelkdige kohalike omavalitsuste strateegilisi plaane (arengukavasid), tegevus-
kavasid, eelarve dokumente ja aastaaruandeid ning asjakohaseid valitsuse publi-
katsioone ja seadusandlikke akte. Uurimuse tarvis vaadeldi ja hinnati arengu-
kavades, eelarve seletuskirjades ja aastaaruande tegevusaruannetes sisalduvat
tulemusinformatsiooni. Iga kohaliku omavalitsuse puhul hinnati tulemusinformatsi-
ooni esitust jargnevates dokumentides:
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e 2014 aastal kehtinud arengukavad
e 2015 aasta eelarve seletuskiri
e 2014 aasta aastaaruande osaks olevas tegevusaruandes.

Algselt valiti uurimuse teostamiseks 40 suuremat omavalitust rahvastiku alusel
2014. aasta 10pul. Esmase vaatluse tulemusena jéeti seejdrel valmist vilja
omavalitsused, kus ei olnud avalikustatud kdiki uurimuse teostamiseks vajalikke
dokumente. Selle tulemusena jédid Idplikult valimisse 29 omavalitsust. Valimiga
hdlmatud omavalituste rahvaarv moodustab 64% kogu Eesti rahvastikust 2014. aasta
16pus.

Analiiiisiobjektiks on kohaliku omavalitsuste iiksus nii nagu see on méératletud
KOKS ja KOFS alusel. Seega hdlmab analiilisiobjekt kohalikku omavalitsust ja
tema poolt hallatavaid asutusi kui raamatupidamiskohuslast eraldi seisva eelarve,
kuid mitte kogu kohaliku omavalitsuse konsolideerimisgruppi. Analiiiisimeetodiks
on valitud valitatiivne analiiiis.

Kuigi KOKS ja KOFS néevad ette dokumendid, mis tuleb koostada ja avalikustada
kohalike omavalitsuste tulemuslikkuse juhtimise protsessis, on need nduded siiski
piisavalt iildised, sh ei ole tulemusmdddikute kasutamine kohustuslik. Selle
tulemusena on kohalike omavalitsuste esitatud tulemusinformatsioon iisna eba-
ihtlane ja vdhem kui pooled neid kasutavad tulemuslikkuse hindamiseks ja
modtmiseks tulemusmdddikuid. Veel vihem on neid omavalitsusi (38 oma-
valitsusest koigest 9), kes on lisaks tulemusmdddikute nimetamisele avaldanud
arengukavades, tegevuskavades voi eelarve seletuskirjades mdddikute planeeritavad
sihttasemed kas aastaselt voi siis arengukava perioodi 16puks.

Strateegilistes plaanides viljatoodud eesmérkide tdideviimine peaks toimuma 1abi
eelarve protsessi. Kdigepealt tuleb pikaajalised eesmirgid jagada omakorda lithema-
ajalisteks eesmérkideks ja tegevusteks ja seejdrel siduda need eelarveassig-
neeritutega. Sellest tulenevalt tuleb vastavalt KOFS-le eelarve seletuskirjas esitada
arengukavas ettendhtud eesmérkide tiitmine eelarveaasta. Valimiga hdlmatud oma-
valitsustest vaid 10 puhul kajastas eelarve seletuskiri arengukava eesmirkide
tditmist eelarve aastal, seda kas siis 1dbi seletuskirjas konkreetsete eelarve aastal
labiviidavate tegevuste kirjeldamist voi siis 1dbi konkreetsete eesmirkide saavu-
tamiseks eelarve eraldiste véljatoomise.

Veel vihem omavalitsusi olid majandusaasta aruandes esitanud oma tulemusinfor-
matsiooni seostatult arengukavas planeeritud eesmérkidega (9 omavalitust 38-st), st
esitanud planeeritud ja tegeliku tulemuslikkuse hindamise informatsiooni samas
formaadis.

Kuigi tulemusmdddikuid, mille alusel peaks olema arengukavas viljatoodud ees-

mirkide saavutamist olema voimalik hinnata, on vilja toonud 16 omavalitsust, 9
omavalitsust on lisanud neile mdddikutele ka planeeritavad sihttasemed, siis vaid
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kolm omavalitsust, kelle arengukavas olid vélja toodud tulemusmoddikud, kajastas
nende moddikute tegelikke védrtusi ka oma majandusaasta aruande tegevusaruandes.

Viimase tulemuslikkuse juhtimise etapina tuuakse vilja tulemusinformatsioonil
pohinevaid juhtimisotsuseid. Hindamaks tulemusinformatsioonil pohinevate
juhtimisotsuste avalimustamist vaatlesime 2015. aasta seletuskirju ja 2014. aasta
majandusaasta aruannetes tegevusaruandeid. Otsisime, kas 2014. aasta tegevus-
aruannetes on lisaks aruandeaasta eesméirkide saavutamise kirjeldamisele toodud ka
plaanid jargneva aasta osas. 2015. aasta seletuskirjadest otsisime viiteid eelmiste
perioodide tulemuslikkusele ja sellest ldhtuvatele korrigeerimistele jooksval eelarve
aastal. Vaid kolmes omavalitsuses olid leitavad seosed 2014. aasta tegevusaruande
ja 2015. aasta eelarve seletuskirja vahel.

Kokkuvdtlikult voib vilja tuua, et seosed Eesti kohalikes omavalitsustes on seosed
tulemuslikkuse juhtimise erinevates etappides esitatud tulemusinformatsiooni vahel
ndrgad, mistdttu on tulemusvastutuse rakendamine huvigruppide poolt raskendatud.

Kuna nii KOKS kui ka KOFS on kehtestanud vaid {ildisel tasandil nduded kohalike
omavalitsuste poolt esitatavale tulemusinformatsioonile ja puuduvad konkreetsed
juhised esitatav informatsiooni koguse, kvaliteedi ja formaadi osas, siis selle
tulemusena on kohalike omavalitsuste arengukavades, eelarve seletuskirjades ja
tegevusaruannetes esitatav tulemusinformatsioon véga ebaiihtlane — seda nii oma-
valitsuste vahel kui ka omavalitsuse poolt koostatud erinevate dokumentide vahel.
Enamustes omavalitsustes on seosed pikaajalise planeerimise ja eelarvestamise
vahel esitatud tulemusinformatsiooni alusel ndrgad. Lisaks on ndrgad ka seosed
pikaajalise planeerimise, eelarvestamise ja ka tulemuslikkuse hindamise ning
aruandluse vahel. Seetdttu pole, lahtudes Haldma et al (2008) ja Moynihan (2008),
strateegilise planeerimise integreerimine tulemuslikkuse juhtimise portsessi laiemale
iildsusele néhtav, mistottu esineb ka nork tulemusvastutus. Huvigruppidele esitatud
planeeritud tulemuslikkuse informatsioon arengukavades ja tegeliku tulemuslikkuse
informatsioon tegevusaruannetes ei ole sageli kdikehdlmav ja omavahel vorreldav.
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ESTNISCHE OFFENTLICHE UNTERNEHMEN ALS INSTRUMENTE DER
AUBENWIRTSCHAFTSPOLITIK"

Peter Friedrich, Jaan Looga2
Universitat Tartu

1. Problem

Obwohl der Einsatz 6ffentlicher Unternehmen als Instrumente der Auenwirtschaft-
spolitik gegenwértig wenig Interesse findet, erlangen iibernationale &ffentliche
Unternehmen mit ihren grenziibergreifenden Aktivititen erhohte auflen-
wirtschaftliche Bedeutung. Davon sind insbesondere kleine Lander betroffen.

Im Zuge der europdischen Integration werden ausldndische oOffentliche Unter-
nehmen vermehrt zu Konkurrenten inldndischer offentlicher Unternehmen und
inldndische offentliche Unternehmen versuchen, Markte im Ausland zu erschliefen.
Integrationsbedingt verlieren kleine Mitgliedsldnder der Europdischen Union etliche
auBenwirtschaftliche Aktionsparameter. Dies betrifft die Zollpolitik, die Wahrungs-
politik, die Geldpolitik, die Kapitalmarktpolitik, die Bankpolitik, die Wettbewerbs-
politik, die Umweltpolitik und einige Sektorpolitiken wie die Agrarpolitik, die Ver-
kehrspolitik.

Gemaf der Weltbankdefinition fiir kleine Lander besitzen sie — wie Estland —
weniger als 1.5 Millionen Einwohner. Ferner sinkt die Bevolkerung Estlands.
Sollten o6ffentliche Unternehmen auch auBenwirtschaftlich eingesetzt werden, um
dem Schrumpfungsprozess entgegen zu treten? Deshalb behandeln die Autoren
folgende Fragestellungen:

1) Gibt es umfangreiche Aktivitdten 6ffentlicher Unternehmen in Estland?

) Beriicksichtigt die Theorie der offentlichen Unternehmen die Rolle
offentlicher Unternehmen als aulenwirtschaftliches Instrument?

?3) Steigt das Wohlergehen eines Kleinen Landes, wenn die dortigen
offentlichen Unternehmen sich verstirkt der Produktion international
gehandelter und binnenwirtschaftlicher Giiter zuwenden?

4 Geschieht dies auch bei sinkender Bevolkerung und falls die 6ffentlichen
Unternehmen ,,ineffizient* produzieren?

! Den vollstindigen Text des Artikels “Public Enterprises in Estonia as Instruments of Foreign
Trade Policy* findet der Leser auf der beigefligten CD.

2 Peter Friedrich, Prof. Dr. Dr. h.c. (em.), University of Tartu, School of Economics and Busi-
ness Administration, Narva Rd. 4, 51009 Tartu, Tel. +372/7376350; peter.friedrich@ut.ee

Jaan Looga, MA, PhD Student, University of Tartu, School of Economics and Business
Administration, Narva Rd. 4, 51009 Tartu; jaan.looga@ut.ee
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2. Entwicklung, Probleme und die Einbindung estnischer 6ffentlicher
Unternehmen in den Auflenhandel

Nach der Wiedererrichtung der Republik Estland wurden sozialistische Betriebe
ziigig umgewandelt, kommerzialisiert, geschlossen, privatisiert oder als 6ffentliche
Unternehmen weitergefiihrt. Ferner wurden neue — auch &ffentliche Unternehmen —
gegriindet. Offentliche Unternehmen gehoren dem Zentralstaat oder den Gemeinden.
Sie umfassen etwa 23% des oOffentlichen Vermdgens und ihr Anteil an den
Beschiftigten des 6ffentlichen Sektors weist einen dhnlichen Umfang wie in anderen
westlichen Landern auf. lThre Anzahl ist im Verhédltnis zu jener der privaten
Unternehmen klein. Die Transformation o6ffentlicher Unternehmen ist weit
fortgeschritten, aber man ringt immer noch um geeignete rechtliche Formen, um
Managementformen, die Bestimmung ihrer Funktionen und Ziele und ihres
Verhaltens auf Mérkten.

Die meisten zentralstaatlichen Unternehmen sind als Aktiengesellschaften oder
Gesellschaften mit beschriankter Haftung aktiv. Unternehmen des offentlichen
Rechts existieren bis auf eine Ausnahme nicht. Sie sind vor allem in den Sektoren:
Elektrizitdtsversorgung, Gasversorgung, Dampf- und Fernwirmebereitstellung
sowie im Bereich von Forschung titig. Bedeutungsvoll ist auch ihr Engagement im
Transport- und Lagerwesen und in der Informationswirtschaft sowie in der
Telekommunikation. Zentralstaatliche Unternehmen widmen sich auch der Industrie,
dem Finanzwesen und der Immobilienwirtschaft. Allerdings gibt es recht
selbstéindige, Agenturen und Institutionen des Zentralstaates, z.B. Universitéten, die
unternehmensédhnliche Formen und Aktivitdten aufweisen.

Kommunale Unternehmen dienen der Wasserversorgung und Abwasserverwertung,
der Abfallwirtschaft und dem Recycling. Sie sind ebenfalls in der Strom-, Gas- und
Fernwérmeversorgung sowie sozialer Dienste und der Immobilienwirtschaft aktiv.
Auch bei den Gemeinden existieren etliche Organisationen, die unternehmen-
sdhnliche Managementspielrdume aufweisen.

Die Zahl der zentralstaatlichen und kommunalen Unternehmen nahm zunéchst ab
nun aber wieder zu. Fiir den gesamten oOffentlichen Sektor werden in unter-
schiedlichen Statistiken zwischen 2600 und 2950 dieser 6ffentlichen Institutionen
einschlieBlich der dffentlichen Unternehmen angegeben. Offentliche Unternehmen
produzieren kapitalintensiver, ihre Kapitalausstattung und Gewinne sind in den
letzten 15 Jahren gestiegen.

Manche Probleme offentlicher Unternehmen resultierten aus den Transformations-
bedingungen, etwa bei der Fernwiarmeversorgung, Wasserversorgung, der Energie-
wirtschaft, im Wohnungswesen, im Bereich der Telekommunikation, bei der
Eisenbahn. Die Schwierigkeiten sind teilweise technisch bedingt, z.B. Spurweiten,
Energietechnik, Fernwirmetechnik, veraltete Produktionstechniken, ungeeignete
Kapazititsauslegungen. Sie waren auch infolge umfangreicher Diebstéhle auf-
getreten. Hohe Kosten bewirkten kostentreibende Verhandlungsweisen, Investitions-
blockaden, zu vieler Manager und deren Qualitdt, Korruption, und der zu geringe
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Einsatz ausldndischer Manager. Vermdgenszuweisungsprobleme existierten und die
Lohnfindung war fiir 6ffentliche Unternehmen inflexibler als im Privatsektor. Thre
Fiihrungsaktivitdten waren zu wenig an Offentlichen Zielen orientiert. Die
Importpreise fiir Vorprodukte waren hoch, die eigene estnische Wiahrung war
schwach und die Kaufkraft der inlindischen Kunden gering. Die européische
Integration verlangte viele Anpassungen.

Inzwischen haben sich viele Probleme entschérft. Die institutionellen Bedingungen
haben sich infolge gesetzgeberischer Aktivititen geklart. Allerdings fehlen immer
noch spezielle 6ffentlich rechtliche Unternehmensformen fiir zentral staatliche und
kommunale Unternehmen. Gegenwirtig werden Fiithrungsprobleme o6ffentlicher
Unternehmen diskutiert. Der Realisierung einer Fiihrungskonzeption — management
by objectives — mittels des Engagements von Aufsichtsriten und der Beschriankung
der Vorstandsaufgaben auf die laufende Geschéiftsfiilhrung stehen Planungs-
schwierigkeiten, die mangelnde Einbindung von Parlamenten, Regierungen und
Aufsichtsratsmitgliedern und die Notwendigkeit flexibler Geschiftsfiihrung und
investiver Anpassung der Unternehmen an Marktentwicklungen entgegen. Es
besteht auch in Estland die Gefahr, dass 6ffentliche Unternechmen zur Lésung von
Haushaltsschwierigkeiten ihrer Triager herangezogen werden.

Da die offentlichen Ziele o6ffentlicher Unternehmen in geringem Male expliziert
werden, sind auch ihre aufenwirtschaftlichen Ziele nicht sehr gegenwirtig. Eine
Ausnahme bildet die Notenbank, die an der europidischen Geld- und Wéhrungs-
politik mitwirkt, und die Estland verbliebenen Devisenreserven bewirtschaftet.
Andere offentliche Unternehmen sind in Export- und Importaktivititen einbezogen,
z.B. im Forstwesen, die Eisenbahnen, Héfen, Gefingnisse, die estnische Post, sowie
Infrastrukturunternehmen des Transports. Der Anteil, der Exporte an den Unter-
nehmensumsitzen betrdgt bei zentralstaatlichen Unternehmen durchschnittlich 16%
und bei kommunaler Unternehmen 2%. Allerdings gibt es viele offentliche
Institutionen, die wie 6ffentliche Unternehmen agierend Leistungen an Touristen,
auswartige Studenten und Wissenschaftler, und an Auslidnder abgeben, die aber
statistisch nicht als Exporte ausgewiesen werden. Die Marktmacht estnischer
offentlicher Unternehmen auf ausldndischen Mérkten ist recht begrenzt, allerdings
spielen sie fiir die auenwirtschaftlichen Beziehungen durchaus eine Rolle.

3. Die Ziele offentlicher Unternehmen

Offiziell sollen offentliche Unternehmen geméd dem estnischen Staats-
vermogensgesetz dem Offentlichen Interesse dienen, das sich in einer Erhéhung des
Einkommens, der Verhinderung des Missbrauchs von Monopolmacht und der
Bereitstellung 6ffentlich produzierter Giiter und Dienstleistungen manifestiert.
Damit werden auch die verschiedenen Aufgaben angesprochen, die ihnen in der
Lehre von den offentlichen Unternehmen zugewiesen werden. Ihr Beitrag zur
individuellen Wohlfahrtsmaximierung ist betroffen, der in der angelsidchsischen
wirtschaftstheoretischen  Literatur als wesentlich angesehen wird. Diese
Betrachtungsweise spielt fiir die Fiihrung 6ffentlicher Unternehmen Estlands eine
untergeordnete Rolle.
246



Eine andersartig ausgerichtete Lehre 6ffentlicher Unternehmen, die vor allen Dingen
in den zwanziger Jahren des vorigen Jahrhunderts in Deutschland Beachtung fand,
betont die Rolle des offentlichen Sektors und der 6ffentlichen Unternehmen zur
langfristigen Existenzsicherung,- ,,Sustainability“ — einer Nationalokonomie. In
einer dualen Wirtschaft sollen offentliche Unternchmen im Rahmen der
Infrastruktur-, Regional-, der Sozial- und Gesellschaft-, der AuBenwirtschaftspolitik,
usw. die Existenz der Volkswirtschaft absichern. Der Briickenschlag zwischen
gesellschaftlicher ~ Aufgabenstellung und der Fixierung entsprechender
Unternehmensziele fehlt jedoch weitgehend.

Die europdisch kontinental vorherrschende Betrachtungsweise offentlicher Unter-
nehmen interpretiert offentliche Unternehmen als Instrumente der Wirtschafts-
politik, die ihnen zugewiesene Ziele erfiillen sollen. Dazu konnen  auch
auBenwirtschaftliche Ziele zdhlen. Insbesondere die Einbindung estnischer
Offentlicher Unternechmen in Integrationsprozesse und EU-Finanzierungen, die
Einbindung die europdische Wahrungspolitik, die Abhéngigkeit der estnischen
Wirtschaftsentwicklung von Entscheidungen auslédndischer groBerer Unternehmen,
die AuBenmarktstellungen estnischer 6ffentlicher Unternechmen als Mengenanpasser,
und die Notwendigkeit estnische Schliisselindustrien am Leben zu erhalten, legen
die Verfolgung auBenwirtschaftlicher Ziele mittels estnischer Offentlicher
Unternehmen nahe. Dies fiihrt zur Absicherung der Restautonomie der Notenbank,
zum Aufkaufen von Firmen im Ausland, um in Mérkte einzudringen oder den
Zugang zu Innovationen zu erdffnen. AuBenwirtschaftsbeziechungen lassen sich
mittels offentlicher Unternehmen ladngerfristig und weniger publik gestalten. Die
Partizipation an auslédndischen Kapitalmirkten, z. B iiber PPP, und grenziiber-
schreitende Investitionen konnen erleichtert werden. Offentliche Unternehmen
dienen dem Erwirtschaften von Gewinnen im In- und Ausland. Offentliche
Unternehmen vermdgen zur Sicherung der einheimischen Umwelt und der
inldndischen Ressourcen beitragen. Regionale 6ffentliche Unternehmen unterstiitzen
mit ihren Aktivitdten die Wirtschaftsforderung der Kommunen und Regionen.

Uber geeignete Managementvorkehrungen sind Gefahren auBenwirtschaftlicher
Aktivititen Offentlicher Unternehmen einzuschridnken. Sie betreffen Zielkonflikte
zwischen den Unternehmensinteresse im Sinne des Managements und auflen-
wirtschaftlicher Notwendigkeiten, denn 6ffentliche Unternehmen gewinnen tiber ihr
auswartiges Engagement teilweise an Unabhéngigkeit gegeniiber ihren Tragern. Sie
gehen auswirtige Investitionsrisiken ein oder verfolgen Steuervermeidungs-
strategien. Die Auswirtssteuerung Offentlicher Unternehmen erhoht die Manage-
mentanforderungen an den Tréger.

Andererseits mogen auBenwirtschaftliche Ziele oOffentlicher Triger mit jenen

offentlicher Unternehmen harmonieren, etwa bei der Offnung des Zugangs zu

Rohstoffmirkten, zu Innovationen, zu Personalmérkten, bei erweiterten internen

Subventionsmdglichkeiten und erhdhten Unternehmenswachstums. Sie schaffen

interne  Aufstiegsmoglichkeiten fiir ihr Management. Der Einsatz direkter

Auflenhandelsinstrumente, z.b von Zdllen und Mengenregulierungen, Steuersatz-
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variationen, diirfte unmittelbarer wirken, ist aber kleinen Landern wie Estland nur in
bescheidenem Umfange mdglich.

4. Ein Modell zur Analyse der Wirkungen éffentlicher Unternehmen auf die
offentlichen Interessen eines kleinen Landes

Der Wirkungsanalyse liegt ein sehr vereinfachtes zwei Lander Modell mit einem
kleinen Land und einem groflen Land zugrunde. Im kleinen Land werden zwei Giiter
erzeugt, die international gehandelt werden. Dafiir existieren Produktionsfunktionen,
die die Abhingigkeit der Produktionen von den Arbeitseinsédtzen aufzeigen. Der
Produktionsfaktor Arbeit ist zwischen den Landern immobil. Ferner herrscht eine
Nachfrage nach den Produkten. Sie ist im kleinen Land von der Grofie der zur
Verfiigung stehenden Arbeit sowie der in der Produktion tatséchlich eingesetzten
Arbeit und der AuBennachfrage abhéngig, die sich an dem Verhéltnis der Reallohne
in beiden Léndern ausrichtet. Es kann Unterbeschiftigung existieren. Die
Unternehmen im Kkleinen Land dehnen ihre Produktion soweit aus bis der Reallohn
dem Grenzprodukt gleicht. Im grofen Land herrschen dhnliche Beziehungen. Das
kleine Land passt sich mit seinen Preisen an jene im groflen Land an. Allerdings
konnen die Lohnsdtze variieren. Es pendeln sich Gleichgewichtsbezichungen
zwischen den Realldhnen ein. Das Modell kann um Faktorwanderungen,
Investitionen und um einen Geld- und Kapitalmarkt sowie um nicht international
gehandelte Giiter erweitert werden.

Ferner wird angenommen, dass das kleine Land schrumpft, d.h. seine Bevolkerung
wird kleiner. Das kleine Land definiert sein offentliches Interesse in folgender
Weise: Es mochte eine bedeutende internationale Giiterproduktion erhalten, die
Nachfrage nach internationalen Giitern befriedigen und es mochte Arbeitslosigkeit
reduzieren. Die entsprechende Funktion fiir das o6ffentliche Interesse des kleinen
schrumpfenden Landes kniipft an den genannten Grofen an und fiigt
Bewertungsgewichte hinzu.

Wenn die Bevolkerung des kleinen Landes wichst, steigt die Erfiillung des
offentlichen Interesses {iiber die grofere Bevolkerung, Produktion und die
Nachfrage. Allerdings wird dieser Effekt gebremst {iber erhdhte Arbeitslosigkeit.
Das Ergebnis hingt von den gewihlten Bewertungsparametern und den Parametern
ab, die die Wirkungen bestimmen. Bei einer Bevolkerungsschrumpfung stellt sich
das gegenteilige Ergebnis ein.

Die Wirkungen, die von der Existenz offentlicher Unternehmen im kleinen Land
ausgehen lassen sich wie folgt beriicksichtigen. Offentliche Unternehmen besitzen
ein Management, das seinen Nutzen maximiert, der von den Ausbringungsmengen
und der Beschiftigungsgrofe abhéngt. Auflerdem sollen sie kostendeckend
produzieren. Im Extrem maximiert das Management die Ausbringungsmenge (Typ
I1) oder den Gewinn (Typ V). Dann findet effiziente Produktion statt. Allerdings ist
die Ausbringungsmenge bei Mengenmaximierung grofer. Sobald das Management
Arbeit und Beschiftigung maximiert (Typ I), die Beschiftigung allein maximiert,
die Ausbringungsmenge negativ aber die Beschiftigung positiv bewertet (Typ IV)
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oder den Gewinn zu Gunsten erhorter Beschiftigung einschrinkt, liegt eine
ineffiziente Produktion vor. Bei den Typen I, I1l, und VI entsteht ein Grenzprodukt
das kleiner ist als bei Typ V und geht somit mit einer héheren Ausbringungsmenge
einher. Der Ausbringungsriickgang infolge einer Bevdlkerungsverkleinerung wird
abgebremst und die Beschiftigungswirkung ebenfalls. Offentliche Unternehmen
vom Typ IV hingegen verstirken jedoch unerwiinschte Effekte.

5. Ergebnisse

In Estland hat sich ein bedeutender Sektor o6ffentlicher Unternehmen des
Zentralstaates und der Kommunen entwickelt. Sie sind hauptsdchlich
Infrastruktursektoren anzutreffen. Viele von ihnen werden als Aktiengesellschaft
oder GmbH gefiihrt. Es fehlen noch Rechtsformen des offentlichen Rechts fiir
offentliche Unternehmen. Allerdings gibt es Institutionen im offentlichen Sektor die
dhnlich wie offentliche Unternehmen gefiihrt werden. Thre Zahl ist betrdchtlich.
Wiéhrend die aus den transformationsbedingten Schwierigkeiten herriihrenden
Probleme teilweise gelost sind und in ihrer Intensitit abnehmen, werden
Managementprobleme zurzeit intensiv diskutiert. Die 6ffentlichen Tragerinstanzen
formulieren nicht die geeigneten Offentlichen Zielvorgaben, die Aufsichtsrats-
mitglieder kdnnen nicht genligend mitplanen und die Vorstinde diirfen nicht nur auf
die laufende Geschéftsfilhrung beschrinkt werden, falls die Erfiillung o6ffentlicher
Ziele auch von der Investitionstitigkeit Offentlicher Unternehmen abhéngt.
Zahlreiche Argumente sprechen fiir den auenwirtschaftlichen Einsatz 6ffentlicher
Unternehmen, falls die Instrumentalfunktion offentlicher Unternehmen im
Mittelpunkt der Analyse 6ffentlicher Unternehmen steht.

Offentliche Unternehmen sind einbezogen in die auBenwirtschaftlichen Aktivititen
Estlands in dem sie steuern, z.B. Zentralbank, oder mit Ihren Produktionsaktivititen,
z.B. Exporte den Auflenhandel beeinflussen.

Mit Hilfe eines zwei-Linder Modells wird untersucht, ob in einem kleinen Land,
dessen Bevolkerung schrumpft, z.B. Estland, der Einsatz 6ffentlicher Unternehmen
im offentlichen Interesse liegt. Das grofie Land, z.B. der Rest der EU, wird ebenfalls
mit Hilfe eines simplen Gleichungssystems beschrieben. Es stellen sich
gleichgewichtige Realldhne ein, wobei von Faktorwanderungen abgesehen wird.
Das 6ffentliche Interesse spiegelt sich in dem Wunsch wider, bestimmte fiir Estland
international bedeutende Produktionen zu erhalten, die Nachfrage nach
entsprechenden Giitern zu befriedigen und die Unterbeschiftigung zu vermindern.

Die Funktion, die dieses dffentliche Interesse zum Ausdruck bringt, erfahrt generell
eine Steigerung bei einer Erhohung der Bevdlkerung in Abhédngigkeit von den
angesetzten Bewertungsgewichten und der Modellparameter. Eine Bevolkerungs-
verminderung beeinflusst das Offentliche Interesse meist gegenteilig. Die
Einfiihrung 6ffentlicher Unternehmen zeigt, dass die negativen Wirkungen des
Bevolkerungsriickganges Ofters abgeschwicht werden. Dies hédngt bis auf einen
extremen Typus offentlicher Unternehmen damit zusammen, dass die Aus-
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bringungsmengen oOffentlicher Unternehmen meist grofer ausfallen als jene
gewinnmaximierender Unternehmen.

Die Untersuchungen weisen darauf hin, dass es sinnvolle Einsatzmoglichkeiten
offentlicher Unternehmen fiir auBenwirtschaftliche Zwecke auch in einem kleinen
Lande gibt, 6ffentliche Unternehmen dort aulenwirtschaftliche Bedeutung besitzen
und von Thnen Beitrige zur Verringerung eines Bevolkerungsschrumpfungs-
prozesses erwartet werden konnen.

Die vorgestellten Ansédtze und Modelle miissen zukiinftig, um die Einfiihrung
verschiedener Marktformen, der Beriicksichtigung von Faktorwanderungen, Geld-,
Kapitalmérkten und Faktormérkten sowie der verstirkten Einbindung offentlicher
Unternehmen erweitert werden.

250



RI1GI JA ORGANISATSIOONI ARENGUPOLIITIKAD

ORGANISATIONS- UND ENTWICKLUNGS-
POLITIKEN

ORGANIZATIONAL AND DEVELOPMENT POLICIES



ORGANISATSIOONIKULTUURI MOOTMINE: KULTUURIULENE
PERSPEKTIIV!

Kadri Karma, Maaja Vadi?
Tartu Ulikool

Kiesolevas artiklis vaadeldakse organisatsioonikultuuri avaldumist eri rahvus-
kultuuride kontekstis. Tdnane avatud majanduse perspektiiv on oluliselt lihtsustanud
rahvusvahelist koosto6d ja globaliseerumist. Majanduslikus méttes on piirid kiill
avatud, kuid lisaks majanduslikele eksisteerivad rahvuskultuuride eripdrad, mille
mdistmine on rahvusvahelise koost66 puhul oluliseks teemaks.

Ettevotete koostod riikide tasandil on mdjutatud organisatsioonikultuuri (OK)
mdistest. OK puhul peetakse oluliseks erinevaid aspekte, kuid {ildiselt ollakse
iiksmeelel, et organisatsiooni iilesanne ning liikmete omavahelised suhted on OK
oluliseks komponendiks. Rahvusvahelise tasandi puhul on oluline, et neid
dimensioone oleks vdimalik iihtselt mddta ning selleks on vaja iihtset mdotmis-
vahendit. Sellise mdotmisvahendi véljatootamine on osutunud keerukaks vilja-
kutseks, sest viis, kuidas erinevates kultuurides ldbivaid teemasid mdistetakse, on
sageli erinev.

Kéesoleva uurimuse eesmérgiks on selgitada, kas kultuuriiileselt on vdimalik leida
ihtseid OK selgitavaid dimensioone. Selleks kasutatakse uurimuses Organisatsi-
oonikultuuri kiisimustikku (OKKU) (Vadi et al 2002), mis on vilja tédtatud OK
suhte- ja iilesandeorientatsiooni mdotmiseks. Sellise valiku kriteeriumiks on asjaolu,
et nii organisatsiooni tilesanne kui organisatsiooni liikmete omavahelised suhted on
organisatsiooni olemuse seisukohast viltimatud teemad. Seega need vdiksid
kultuuritileselt erinevates organisatsioonides esindatud olla.

Uurimus koosneb teoreetilisest ja empiirilisest osast. Teoreetilises osas kisitletakse
OK mddtmise vdimalusi kultuuriiileselt. Empiirilises osas kontrollitakse OKKU
samavaarsust erinevate rahvuskultuuride kontekstis, kasutades selleks kinnitavat
faktoranaliiiisi (confirmative factor analysis, CFA) ning multidimensionaalset ska-
leerimist (multidimensional scaling, MDS). CFA vdimaldab selgitada, kuivord on
OKKU iilesande ja suhteorientatsioon kultuuriiileselt sarnaselt mdistetavad ning
MDS voéimaldab andmeid visuaalselt esitleda.

! Artikkel ,,The Measurement of Organizational Culture: Cross-country Perspective” asub
publikatsiooni CD-I.
2 Maaja Vadi, PhD, juhtimise professor, Tartu Ulikool, Majandusteaduskond, Narva mnt 4,
51009 Tartu; maaja.vadi@ut.ee,
Kadri Karma, MA, Tartu Ulikool, Majandusteaduskond, Narva mnt 4, 51009 Tartu;
kadri.karma@gmail.com
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1. Sissejuhatus

Majandusliku koostdd puhul tulevad sageli ette probleemid, mille lahendamisel on
kultuuriliste sarnasuste ja erinevuse mdistmine heaks voimaluseks. Kultuur on iihelt
poolt inimeste kditumist ihendavaks jouks, kuid teisalt vdib ta olla ka erinevate
gruppide vahel barjaéride tekitajaks. Kultuuriteooria pShineb ideel, et iga kultuur
eristub teistest millegi poolest (Barnes 2001). Labi sarnasuste ja erinevuste tekib
vordluse voimalus, mis omakorda annab vahendid vajaliku siinergia loomiseks.
Seepérast on nende sarnasuste ja erinevuste mdistmine ning analiiiisimine oluline.
Organisatsioonikultuuri mdiste on muutunud oluliseks seoses efektiivsuse ja eduga
eelkdige tdnases pidevalt muutuvas keskkonnas. Organisatsiooni tasandil on vajalik
hinnata OKst tekkivat potentsiaalset toetust vOi vastuseisu, mis vdimaldab votta
vastu edukaid otsuseid organisatsiooni edu ning koostdosuhete juhtimisel.
Varasemad uuringud viitavad, et rahvuskultuur on oluliseks OK mdjuteguriks ning
seepirast vaadeldakse kdesolevas uuringus OK rahvuskultuuri tasandil.

Kultuuri moiste selgitamisel on erinevad autorid vilja toonud mitmesuguseid
definitsioone, pdhinedes erinevatele ldhenemistele. Kéesolevas uurimuses lahtume
sotsioloogilisest vaatenurgast, mille raames defineeritakse kultuuri kui jagatud
vaartuste, uskumuste ja kditumiste mustrit, mis kehtib kas vaadeldava grupi voi
tthiskonna tasandil. Kultuuri raamistik voimaldab vaadelda organisatsiooni selle
liikmete vaatenurgast ning annab vdimaluse nn pehmete véartuste modtmiseks. OK
mdiste on mitmetahuline ja seepdrast on tema mddtmine heaks véljakutseks.
Varasemate uurimuste pdhjal voib Gelda, et tihisosa leidmiseks erinevates rahvus-
kultuurides on moistlik OK maéédratleda véimalikult lihtsalt, nii on vOimalused
ithisosa leidmiseks suuremad. Mida erinevamaid aspekte piiiitakse katta, seda
keerulisemaks v3ib kujuneda selle iihiselt mdistetava osa leidmine.

Keskkonda peetakse iiheks organisatsioonikultuuri mdjuteguriks (Deal, Kennedy,
1982; Schein 1992; Kotter, Heskett 1992). See mdjutab OK-d 14bi organisatsiooni
litkkmete, kuna organisatsiooni liikkmed sisenevad organsatsiooni igaiiks oma
vadrtuste pagasiga. Need vididrtused voivad olla vdgagi erinevad. Nii riikide kui
organisatsioonide tasandil on iiheks oluliseks viljakutseks voimaldada kohaneda
neil, kelle viirtused erinevad kohaliku kultuuritausta raames levinud véadrtustest.
Uuringud on siiski ndidanud, et nditeks islami taustaga immigrandid votavad omaks
ameerikaliku organisatsioonikultuuri, kuigi oma igapdevatoimetustes eelistavad nad
jargida oma koduriigist kaasa voetud traditsioone (Alkhazraji et al 1997). Seepérast
voib arvata, et erineva péritoluga indiviidid kohanduvad organisatsiooni tasandil
viliskeskkonnas levinud védrtushinnangutega ning organisatsioonides aktsepteeritud
tegevusmustreid on voimalik rahvuskultuuri tasandil selgitada.

Organisatsiooni toimimine on seotud tema liikmete sooviga toetada organisatsiooni

kui terviku eesmérke ning organisatsiooni liikmete omavahelisest iihtsustundest.

Kéesoleva artikli eesmérgiks on selgitada, kas OK iilesande ja suhete dimensioone

saab kultuuriiileselt iihtselt méiratleda. Uurimuses on esindatud Ida Euroopa, Laéne

Euroopa ja Aasia riigid— tegemist on kultuuriliselt vdga erineva taustaga riikidega

ning seepérast pakub kdesolev valim head vdimalust OK kultuuriiileseks testimiseks.
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Uurimuses piiiitakse selgitada, kas OK rahvusvaheliseks mootmiseks vajalikud
psiihhomeetrilised eeldused on tdidetavad, kui modtmise aluseks votta organi-
satsiooni toimimise seiskohalt olulisemad baasdimensioonid — iilesanne ja suhted.
Kultuuritileste uurimuste psithhomeetrilised nduded on olulised veendumaks, et
erinevates organisatsioonides (mis paiknevad omakorda erinevates riikides)
moistetakse moddetavat teemat tihtsel viisil.

Artikkel on jaotatud neljaks osaks. Peatiikk 2 selgitab organisatsioonikultuuri moat-
mise voimalusi ning eripdra kultuuriiileses kontekstis. Peatiikk 3 hdlmab valimi ja
meetodi osa, analiilisi protsessi ja tulemusi. Peatiikk 4 votab kokku peamised tule-
mused.

2. Teoreetiline iillevaade organisatsioonikultuuri kultuuriiilese médtmise
kontekstist

Kultuuriiilesed uurimused on muutunud oluliseks teemaks, sest itha enam on
hakatud mdistma kultuuri mdju inimkditumisele. Eriti oluline on see teema
rahvusvaheliste koostdosuhete kontekstis, kus iiheks eduteguriks on sageli arusaam,
et erinevates kultuurides motestatakse oma keskkonda erineval moel. Teoreetiline
osa on jaotatud kaheks, esimeses alaosas selgitatakse OK olemust ning teises OK
kultuuriiilese moGtmisega seonduvat temaatikat.

2.1. Organisatsioonikultuuri méotmise voimalused

Organisatsioonikultuuri voib vaadelda kui iihes sotsiaalses siisteemis peegelduvat
vaartuste ja hoiakute mustrit, mis aitab moista selles siisteemis aktsepteeritavaid
norme ja kditumismustreid (Deshpande et al 1993). Kéesolevas uuringus
vaadeldakse OK kui organisatsiooni liikmete iihtset arusaama organisatsioonis
toimuvast, mis avaldub tegevuste tasandil ning on mdjutatud iihiskonnas levinud
védrtushinnangutest. Selline vaatenurk vdimaldab selgitada OK taga peituvaid
kultuuriiileseid universaalseid voi unikaalseid jooni.

Kultuuri ja subkultuuride avaldumist voib uurida erinevatel tasanditel, soltuvalt
huvipakkuvast probleemipiistitusest. Varasemalt on uuritud néiteks kultuuri
avaldumist riikide tasandil (pohinedes sageli Hofstede 2001; Schwartz 2006;
Trompenaars, Hampten-Turner 1998 viljatdétatud kultuuridimensioonidele), organi-
satsioonide tasandil (sageli kasutatavateks moddtmisvahendiks on Quinn ja
Rohrbaugh poolt vilja to6tatud Konkureetivate Véirtuste Raamistik 1981 ning
Cooke and Lafferty Organisatsioonikultuuri Mddik 1989), ning ametikohtade,
taustatunnuste jm néitajate 10ikes. Kéesolevas artiklis selgitatakse OK avaldumist
kultuuriiileselt. Kuna varasemad uurimused on ndidanud, et erinevate OK
dimensioonide kultuuriiilese rakendatavuse eeldusi on keerukas tdita, siis on huvitav
selgitada, kas organisatsiooni pohiolemusega seotud {iilesande ja suhete
dimensioonid on erinevates kultuurides iihtselt moistetavad.

Varasemate uurimuste pdhjal voib Gelda, et iihiskonnas aktsepteeritud véértused
voivad olla erinevates riikides vdga erinevad ning see avaldub organisatsiooni
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tasandil 1abi tegevuste. Trice and Beyer (1993) toovad vilja, et OK on keskkonnaga
seotud ldbi viiside, kuidas kollektiivselt ebakindlust vélditakse. Schein (1992)
tdlgendab timbritsevat keskkonda ithena OK mdjuteguritest ning teisalt tagasiside
vOimalusena {ildiselt aktsepteeritud védrtuste ja hinnangute kontekstis. Seega
keskkond on iiks olulistest OK mdjuteguritest.

Kultuuri méératlemisel ja mddtmisel pakuvad erinevad autorid vilja erinevaid
védrtuste dimensioone (Inglehart 1991; Trompenaars 1998; Hofstede 2001;
Schwartz 2006), mis peegeldavad iihiskonna tasandil olulisi teemasid. Kuna
organisatsioonid tegutsevad laiemas tihiskonnas, siis “eduka toimimise tagamiseks
on vajalik kohaneda iihiskonnas laiemalt aktsepteeritud reeglite ja véértustega®
(Sagiv, Schwartz, Arieli 2011: 515). Seepérast on need véértused ka organisatsiooni
toimimise aluseks. Uhiskonna tasandil keskendutakse iildiselt viirtuste
selgitamisele, mis organisatsiooni tasandil avalduvad 1ldbi tegevuspraktikate.
Hofstede et al (1990) on organisatsiooni peamised tegevuspraktikad votnud kokku
kuue vastandliku dimensioonide paarina (protsess vs tulemused, tootajad vs
iilesanne, tddalane vs isiklik, avatud vs suletud siisteem, vabadus vs kontroll, reeglid
vs praktilisus), Quinn and Rohrbaugh (1981) selgitavad organisatsioone peamiselt
1abi kahe vastandliku dimensiooni (tsentraliseeritus ja kontroll vs detsentraliseeritus
ja paindlikkus ning organisatsiooni sisekeskkond ja protsessid vs viliskeskkond ning
vélised tliksused). Seega erinevad autorid peavad oluliseks erinevaid dimensioone,
kuid reeglina on {ilesanne ja suhted nendes dimensioonides esindatud.
Organisatsiooni iilesandeorientatsioon peegeldab tootajate hoiakuid organisatsiooni
iildiste eesmérkide kontekstis ning suhteorientatsioon kajastab organisatsiooni
liikmete omavahelisi suhteid. Need dimensioonid toovad esile sotsiaalsete gruppide
(sh organisatsioonide) pdhiolemusega seotud teemaderingi ning seepérast voib neid
pidada OK selgitamisel olulisteks ja vajalikeks. Neid dimensioone peetakse
oluliseks ning kasutatakse ka eestvedamise, grupiprotsesside ja konfliktijuhtimise
teemade analiiiisimisel.

Varasemates OK uurimustes on vaid harvadel juhtudel kontrollitud mddtmisvahendi
samavédrsust erinevatel valimitel. Néiteks Helfrich et al (2007) kontrollisid
Konkureerivate Vaértuste Raamistiku mddtmisvahendi valiidsust erinevate ameti-
positsioonide 15ikes (kasutades uurivat ja kinnitavat faktoranaliilisi USAs Veteranide
Tervise Juhtimise organisatsiooni tdtajate valimil, 212 877 osalejat) ning tddesid, et
mddtmisvahendi esialgne 4-faktoriline struktuur taandus 2-faktoriliseks. See viitab,
et mddtmisvahendi struktuur voib erinevatel valimitel avalduda erinevalt ning
seepdrast tuleb enne tulemsute esitlust moStmisvahendi samavéirsust erinevatel
valimitel kindlasti kontrollida. Teises uurimuses kontrollisid Kwantes and Boglarsky
(2007) Organisatsioonikultuuri M&ddiku rakendatavust 6 riigis (kus rahvuskeeleks
inglise keel) ning taas olid tulemused vastandlikud viidates, et isegi sama
keeleruumiga riikides on keeruline mddtmisvahendi samavéirsust tagada. Kokku-
vottes voib delda, et kuigi modtmisvahendi samavédirsuse teema on oluline, siis selle
tagamine on osutunud pigem keerukaks iilesandeks. Siin vdib iiheks pdhjuseks olla
asjaolu, et mida enam dimensioone on uurimustes kaasatud, seda keerukam on
nende samavédrsuse tagamine. Seepérast vOetakse kdesolevas uurimuses vaatluse
alla vaid need dimensioonid, mis on organisatsiooni toimimise seisukohalt
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véltimatud ning voiksid olla esindatud sdltumata asukohariigist. Selleks kasutatakse
Eestis vilja tootatud Organisatsioonikultuuri Kiisimustikku (Vadi et al, 2002), mis
keskendub OK iilesande ja suhte aspektidele.

2.2. Organisatsioonikultuuri méétmise eeldused kultuuriiileses kontekstis

Varasemad uuringud viitavad, et rahvuskultuur on oluliseks OK mdjuteguriks
(Trice, Beyer 1993; Hofstede, 2001). Lisaks viitavad mitmete uurimuste tulemused
(Nelson, Gopalan 2003 ja Alkhazraji, Gardner 1997), et niiteks immigrandid
kohanduvad sihtriigi OK praktikatega, kuid juhinduvad véljaspool tddaega siiski
oma ldhteriigis levinud védrtushinnangutest. See on kooskdlas Hofstede ldhene-
misega, et inimestel on erinevad vaimsete programmide tasandid, sh rahvuslik ja
organisatsiooni tasand (Hofstede 1991:10). Ka Schein (1992) toob esile, et OK
itheks oluliseks mojuteguriks on just organisatsiooni vahetu viliskeskkond. See-
parast on ponev selgitada, kuidas OK eri rahvuskultuuride kontekstis avaldub,
eeldades et organisatsiooni liikmete ldhteriik ei ole siin oluliseks mgjuteguriks.

Kultuuriiileste uurimuste kontekst on oluliselt mitmekesisem ning teistsuguste
eeldustega, kui ithe kultuuri voi grupi sees huvipakkuva teema uurimine. Arvestada
tuleb nii tolkimise kui kohandamise teemasid, mdotmisvahendi samavéairsuse
tagamist, andmeanaliilisi kui tulemuste tdlgendamisega seotud aspekte. Bond and
Van de Vijver (2011: 80) rdhutavad, et kultuuriiileste uurimuste réhuasetus liigub
itha enam erinevuste véljatoomise asemel nende sisulisele selgitamisele, kuid igal
juhul tuleb esimesena téita metodoloogilised eeldused.

Mootmisvahendi samavéirsuse mdiste selgitamisel on kirjanduse pdhjal olulised
peamiselt kaks hierarhilist taset (Van de Vijver, Leung 2011; Vandenberg, Lance,
2000): 1) konfiguraalne samavéérsus — uuritavad dimensioonid on esindatud samade
védidetega, ja 2) meetriline samavédrsus — véited on erinevates valimites nende taga
peituva dimensiooniga ihte moodi seotud. Mddtmisvahendi samavéérsust on
vOimalik selgitada mitmete erinevate meetoditega, kidesolevas uurimuses kasutatakse
selleks kinnitavat faktoanaliilisi (confirmatory factor analysis, CFA) ning
mitmedimensioonilist skaleerimist (multidimensional scaling, MDS). CFA ja MDS
on kasutatavad kas alternatiividena (vt lilevaadet Fisher, Fontaine 2011) vdi {iksteist
tdiendavate meetoditena (nt Arciniega et al 2009, uurimuses). CFA vdimaldab
mootmisvahendi samavidrsust hinnata erinevate sobivusindeksite pdhjal ning MDS
annab vdimaluse seoste visuaalseks viljatoomiseks. Kiesolevas uurimuses
kasutatakse neid meetodeid tliksteise tdiendusena.

3. Meetod
3.1. Valim ja mdotmisvahend

Uurimuse valim pdhineb seitsme riigi andmetel — Saksamaa, Hiina, Suurbritannia,

Liti, Eesti, Venemaa ja Soome. Kiisimustike jaotamisel ning tditmise instrueerimisel

kasutati sihtriigis olevate ja toOtavate partnerite abi. Kiisimustike tditmise ainsaks

eelduseks oli toosuhte olemasolu sihtriigis. Kiisimustikud tdideti paberkandjal ning
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vastamine oli anoniiimne ja vabatahtlik. Uurimusse kaasati ligikaudu vordne
vastajate arv iga esindatud riigi kohta. Valimi kirjeldus on toodud tabelis 1.

Tabel 1. Valimi suurus riikide 1dikes.

Saksamaa Hiina Suurbritannia Liti Eesti Venemaa Soome Kokku

Valimi
suurus 230 222 138 288 278 264 115 1535
% 15 145 9 18.8 18.1 17.2 7.5 100

OK moodtmiseks kasutati Eestis vilja tootatud Organisatsioonikultuuri Kiisimustikku
(OKKU) (Vadi et al 2002). OKKU sisaldab 43 viidet, mis kirjeldavad OK iilesande
ja suhetega seonduvaid aspekte. Viidetele paluti anda vastused 10-pallises skaalal
vahemikus 1 — ei ole iildse ndus kuni 10 — téiesti ndus. Andmete analiiiis koosnes
jargmistest sammudest: 1) eksploratiivne faktoranaliilis (explorative factor analysis,
EFA) selgitamaks, kuidas erinevate riikide andmed koonduvad; 2) kinnitav
faktoranaliilis (confirmative factor analysis, CFA) selgitamaks piistitatud mudeli
sobivusnditajaid; 3) mitmedimensionaalne skaleerimine (multidimensional scaling,
MDS) — kuidas saadud struktuur geomeetriliselt avaldub.

4.2. Tulemused

Andmete analiiiisil kasutati programmi SPSS/AMOS 17.0. Kdigepealt viidi 1dbi
EFA kogu andmestikul lubades faktoritel omavahel korreleeruda, sest OK
dimensioone vahelised seosed ei ole vilistatud. EFA viitas kahedimensionaalsele
lahendusele, kus 5 viidet olid seotud iihe dimensiooniga ning 3 teise dimensiooniga.
Esimene dimensioon peegeldas, kuidas t66tajad oma organisatsiooni tajusid ning
kuidas organisatsioon {ildiste eesmirkide tditmisel oma liikmeid toetas. Need
aspektid on seotud organisatsioon iilesandega ning seepirast voib neid nimetada
iilesandeorientatsiooniks (UO). Teine dimensioon oli seotud negatiivsete
emotsioonidega oma t60 ja todkoha suhtes. Seepérast nimetasime selle sisemise
kliima dimensiooniks (SK).

Uurivas analiitisis riike eraldi vaadeldes tuli vélja ka kolmas dimensioon, mis
peegeldas organisatsiooni liikkmete omavahelisi suhteid, kuid suhete dimensiooni
sisu avaldus erinevates riikides erineval moel viidates asjaolule, et omavaheliste
suhete mddde omab erinevates riikides erinevat tdhendust (nt formaalsed suhted voi
ka eraeluliste teemade jagamine tdOkaaslastega). Seepédrast ei saanud suhete
dimensiooni kultuuriiileselt analiiiisi kaasata.

Jargnevalt selgitati kahe avaldunud dimensiooni sisemist reliaablust (Cronbach’i a),
mis UO puhul jii vahemikku .72 - .95. ning SK puhul vahemikku .53 - .96.
Faktoritevaheline korrelatsioon varieerus vahemikus -.87 kuni -.29. Negatiivne
korrelatsioonikordaja on siinkohal ka loogiline, sest SK viited olid seotud nega-
tilvsete emotsioonidega. Madal negatiivne korrelatsioonikordaja viitab siiski, et
osades riikides ei ole kdrgemad UOle antud hinnangud seotud kdrgemate SK
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hinnangutega. Madalaimad korrelatsioonid avaldusid Soome, Saksamaa, Eesti ja
Lati andmetel ning kdrgemad Hiina, Suurbritannia ja Venemaa andmetel. Seepérast
pakkus huvi selgitada, mis vdiks lisaks iilesandele SK hinnangute taga olla, kas
olemasolev andmestik voimaldaks neid seoseid selgitada. ANOVA tulemused
viitasid SK seostele mitmesuguste organisatsiooni liikmete omavaheliste suhete
teemaliste viidetega (p<.05). Selgus nditeks, et mida kdrgemad hinnangud anti
viidetele: meie organisatsioonis on...“juhiga vajadusel lihtne kontakteeruda“,
“keerulistes olukordades tugev iihtekuuluvustunne ja “liikkmettel paljudes asjades
iihtne maailmavaade®, seda vihem tuntakse t66 suhtes vastumeelsust ning tahetakse
oma tddkohta muuta. Seega on nii iilesande kui omavaheliste suhete teemad SK
tajumisel olulisteks aspektideks.

CFA (tdpsemalt gruppideiilene analiiiis multigroup CFA, MGCFA) vodimaldas
testida kahedimensionaalse mudeli sobivust vaadeldavatel andmetel ning sobivuse
indeksite védrtused jdid vahemikku, mis lubavad mudeli sobivust kinnitada. Ka
MDS kinnitas véidete koondumist kaheks eraldiseisvaks dimensiooniks ning
mdlemat dimensiooni esindavad vidited olid kdikide riikide andmetel iildjoontes
iihtselt koondunud.

5. Kokkuvate

Kéesoleva artikli raames selgitati OK kultuuriiilest avaldumist nii véike- kui suur-
rikkide andmetel. Selleks kasutati Eestis vilja tootatud Organisatsioonikultuuri
Kiisimustikku (OKKU, Vadi et al 2002) ning kontrolliti mddtmisvahendi kahe-
dimensionaalse lahendi samaviérsust erinevates riikide kontekstis. Tulemused
voimaldavad kinnitada OKKU kahedimensionaalse lahendi — iilesandeorientatsiooni
ja sisemise kliima dimensiooni kultuuriiilest avaldumist.

Algselt oli plaanis leida kultuuriiilesed dimensioonid {ilesande ja suhete kui organi-
satsiooni pohiolemuselt olulisemate aspektide selgitamiseks. Selgus, et {ilesandega
seonduva dimensiooni puhul saab vélja tuua kultuuriiilese iihisosa, kuid organi-
satsiooni liikmete omavahelised suhted omavad erinevates kultuurides nii erinevat
sisu, et neid ei dnnestunud iihtse vdidete komplektiga selgitada. See eest tuli esile
sisemise kliima dimensioon, mis avaldus 1ébi organisatsiooni liikmete negatiivsete
tunnete oma t66 ja organisatsiooni suhtes. Sisemise kliima tajumine oli omakorda
seotud nii tilesandeorientatsiooni kui organisatsiooni lilkkmete omavahelisi suhteid
peegeldavate teemadega. Uurimuse pohjal on keeruline vilja tuua viike voi suur-
riikide spetsiifikat, sest keskenduti kultuuriiilese tihisosa leidmisele. Riigi spetsiifika
avaldub tdendoliselt, kui analiilisida OK dimensioonide keskmisi véaértusi ning
suhteorientatsiooni avaldumise eripérasid erinevat riikide andmetel.

Edasiste uurimuste raames oleks huvitav vaadelda ka tilesandeorientatsiooni ning

sisemise kliima dimensioonide vaheliste seoste voimalikke tagamaid erinevate

riikide andmetel — nt Hiina ja Suurbritannia andmetel olid dimensioonid omavahel

tugevalt seotud viidates, et nende taga voib olla midagi, mis vdimaldab neid iihiselt

médratleda. Soome, Eesti, Saksamaa ja Léti andmetel olid dimensioonide vahelised

korrelatsioonid madalad voi moddukad viidates, et todtajate hinnangud {iles-
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andeorientatsioonile ei vdimalda teha olulisi jareldusi sisemise kliima osas ning
sisemise kliima positiivne tajumine voib sdltuda hoopis muudest teguritest (voima-
lik, et omavaheliste suhetega seonduvatest teguritest).

Kokkuvéttes vdime delda, et OKKU pdhjal oli vdimalik vilja tuua OK kultuuriiilene
ithisosa, mida annab edasistes uuringutes aluseks votta. Uurimus vdimaldas ldbida
kultuuritilestele uurimustele piistitatud eeldused ning on seepérast niiteks ka neile,
kes sarnaseid uurimusi edaspidi plaanivad 1dbi viia. Uurimuse peamisteks piiran-
guteks voib lugeda vordlemisi viikest valimit ja sellest tulenevalt ka tulemuste
representatiivsust.
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KVANTITEETI TASUSTAV TEADUSPOLIITIKA: EESTI JA UKRAINA!

Kadri Ukrainski?, Aleksei Kelli®
Tartu Ulikool

Yuriy Kapitsa?, Karyna Shakhbazian®
Ukraina Teaduste Akadeemia

Paljusid Kesk-ja Ida-Euroopa (KIE) riike iseloomustavad sarnased arenguprob-
leemid, mis viljenduvad innovatsioonisiisteemide fragmenteerituses koigil tasanditel
(riik, regioon ja majandusharu). On {isna titipiline, et nii formaalsed kui ka
mitteformaalses institutsioonid ei toeta neis riikides innovatsioonide loomist ning
osaliste vdimekused ei ole innovatsioonisiisteemides histi reaalajas sobituvad.
Uheks pohjuseks on siin ka mitmete, omavahel ndrgalt koordineeritud reformide
samaaegne toimumine.

Kuna KIE riikide valitsuste voimekused riike strateegiliselt arendada on suhteliselt
norgad, siis sageli seatakse arengule formaalsed eesmirgid, mis jéljendavad
arenenud ldédneriikide omi (Hava$ et al 2015), mis viib tegelikult vanade rutiinide
(rajasoltuvuse) tugevnemiseni (Ukrainski et al 2015). KIE riikide teaduspoliitika
peab lisaks strateegiliste eesmérkide puudumisele veel toime tulema stabiilsete voi
kahanevate ressurssidega, mis omakorda kasvatab survet teadusasutuste efektiiv-
susele. Jarjest enam kasutatakse Kkvantitatiivsetele tulemusindikaatoritele orine-
teeritud juhtimiskontseptsioone (NPM ja PPBS) seejuures arvestamata, et kvanti-
tatiivsete eesmark-indikaatorite kasutamisel voivad olla ka soovimatud tulemused,
nt publikatsioonide inflatsioon jne.

Artiklis kasutatakse Braun’i (2003: 310-311) mudelit, kus ta selgitab teaduse
finantseerimise paradoksi printsipaali-agendi teooria kaudu. Selle mudelis sisaldab
printsipaali kasulikkusfunktsioon (1) teadustegevusega soetud kasusid ning kulusid,
mis on seotud rahastuse iilekandmisega agendile (kelleks vdivad olla iiksikteadlased
vOi ka teadusasutused — need, kes teadustdod teevad). Kasulikkusfunktsioon on
seega:

U=x(e)—(a+b+a +b +C(D)+CM), 1)
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kus U = printsipaali kasulikkus (heaolu)

x(e) = printsipaali kasu (kasum), mis tuleneb agendi pingutusest
a = teadusasutuste baasfinantseerimine (lump-sum)

a = tingimuslik teadusasutuste baasfinantseerimine (lump-sum)
b = teaduse projektipohine finantseerimine

b” = tingimuslik projektipdhine finantseerimine

C(D) = rahastamistingimustega seotud otsustamise kulud

CcC(M) = jarelevalve kulud.

Agentide kasulikkusfunktsioonid vodivad olla erinevad sdltuvalt sellest, kas agenti
vaadeldakse indiviidi, teadusgrupi voi —asutuse tasandil, kellel kdigil vdivad olla
erinevad  kasulikkusfunktsioonid sdltuvalt rahastamisest ja teadusvaldkonna
spetsiifikast. Agendi kasulikkus (2) sdltub positiivselt teadustuludest ja negatiivselt
teadustdoga seotud pingutusest ja kuludest:

V=a+b+a*+b*—<%+c(A)+C(M)>+Y(e) @)
kus: \Y = agendi kasulikkusfunktsioon

C(T) = printsipaali jaoks tehtava teadust6oga seotud ajakulu

C(A) = ajakulu, mis on seotud projektirahastuse hankimisega

C(M) = kulud, mis tulenevad printsipaali jarelvalvest

Y(e) = agendi pingutusest tulenev kasu (tulemus) reputatsiooni,

karjédri jm mottes.

Aeg, mille agent pithendab teadustodle peab olema seotud ka muu kasuga agendi
jaoks (Y(e)). Garcia ja Sanz-Menendez (2005) selgitavad sellise tsiikli kujunemist
printsipaali ja agendi vahel.

Braun (2003) niitab, kuidas kasulikkused (1) ja (2) sdltuvad teaduse rahastamis-
mehhanismidest, mille alusel printsipaal delegeerib agendile teadustéd iilesande.
Esimene tiilip, nn pime delegeerimine, on seesugune, kus printsipaal usaldab otsuste
tegemise, teadustoo ldbiviimise ja kontrolli tdielikult agentide (teadussiisteemi)
kitte. Nii institutsionaalne kui ka projektipShine rahastamine on tingimusteta ja
kasulikkusfunktsioonid on véljendatavad vastavalt vorranditega (3) ja (4) (Braun
2003:312-314):

U=x(e)—(a+b) 3)
V=a+b+Y(e)—C(A) 4)

Teise tiilibi puhul, kus delegeeritakse 1dbi stiimulite, kasutab printsipaal
hinnasignaale ja tasusid, mis on kdrgemad mingi eesmérgiks oleva teadustdo tiilibi
voi ka teema osas. Agent saab omakorda signaliseerida teadustulemuste (nt
publikatsioonid ja patendid) kaudu enda innovatiivsust ja nii toimub teadussiisteemis
individuaalsete teadlaste koordineerimine seesuguste signaalide abil, mida teadlas-
kond peab véirtuslikuks. Teadlaste reageerimise tundlikkus signaalidele omakorda
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soltub laiematest rahastamistingimustest. Kasulikkusfunktsioonid on jirgmised
(Ibid):

U=x(e)—(a+b+b*+C(D)+C(M)) (5)
V=a+b+b*—<%+C(A)>+Y(e) (6)

Arenenud lddneriikides toimus esimest tiiiipi delegeerimisviisi asendumine teisega
jark-jarguliselt. Uleminekuriikides toimus selline muutus viga lithikese aja viltel.
Sotsialistlikus siisteemis valitses nn. “pime delegeerimine,” kus instituutidele anti
blokk-grandid ning teadlastel-administraatoritel oli rahastuse jagamisel suur
autonoomia (Geuna, Martin 2003).

Braun (2003) toob vilja, et muutus iihelt delegeerimisviisilt teisele toob teadus-
stisteemi jaoks kaasa rea muudatusi. Esimene neist on “kullapalaviku” siindroom,
mis tekib kui tingimusteta institutsionaalne ja projektipdhine rahastamine véheneb
(a ja b vorrandites (1) — (6)), mis viib agendid hdivama teadusvaldkondi, kus on
kdrgeimad hinnasignaalid voi tasud. Teine muutus véljendub asjaolus, et kui
tavapéraselt rajaneb teadlaste reputatsioon nende publikatsioonides, siis see nihkub
teaduse tegemiseks kiirecima rahastamisvdimaluse leidmise suunas. Viimane
omakorda sunnib teadlasi piiidma oma karjdéri arendada tdites seejuures samuti
rahastajapoolseid tingimusi grantide saamiseks. Samal ajal teadustulud teadlase
jaoks vidhenevad (Braun 2003). NPM ja PPBS juhtimiskontseptsioonide kasvav
kasutamine KIE riikides tdhendab lisaks, et eesmérgid ja tulemuste hindamine
baseerub kasvavalt kvantitatiivsetel indikaatoritel, mis annab agentidele
lisamotivatsiooni oma tegevusi joondada ldhtuvalt neist indikaatoritest. Oluliseks
muutub see, kuidas printsipaal mdddab/hindab teaduse eesmirke ja tulemusi (x(e))
ning samuti, missuguseid lisatingimusi ta rahastamisele esitab. Kvantitatiivseid
indikaatoreid eelistavate juhtimiskontseptsioonide (NPM ja PPBS) puhul on need
tulemused véljendatud tavapédraselt teatud kvaliteediga publikatsioonide (nt ISI
Wo0S-is indekseeritud) ning ka patenditaotluste v3i saadud patentide alusel.

Kéesolevas artiklis 14bi viidud Eesti ja Ukraina vordlus néitas, et sarnaselt teiste KIE
riikidega (Molas-Gallart, Davies 2006; Tiits et al. 2008) panevad vaatlusalused
riigid oma innovatsioonisiisteemides suuremat rohku teadusest tulevale tduke-
impulsile. See on mdistetav, kuna arengut tingivad pigem investeeringud kui inno-
vatsioon ning samuti on piiratud ettevitete vdimekused olla innovatsiooni
ndudjateks teadusasutustelt. Lisaks on nii ettevdtted kui ka teadusasutused keskne-
dunud eelkdige oma tuumkompetentside arendamisele. Finantseerimises on suurem
nihe stiimulite kasutamise suunas Eestis ja mdningane nihe Ukrainas viinud
“kullapalaviku” ilminguteni, mida Braun (2003) ennustas. Samal ajal on riikide
vahel erinevused, mida printsipaal ja ka agendid peavad teadussiisteemi ees-
maérkideks ja olulisteks tulemusteks.

Tabel 1 summeerib teadusssiisteemide stiimulid Ukrainas ja Eestis, millele teadlased
reageerivad, eesmirkideks pistitatud kvantitatiivsete indikaatorite (publikatsioonid
ja kasulikud mudelid) saavutamisel. Need stiimulid tulenevad nii tiksikteadlaste

262



motivatsioonist Kkui

duuridest.

ka mitmetel tasanditel

kasutatavatest evalveerimisprotse-

Tabel 1. Stiimulid, mis toetavad Eesti ja Ukraina teaduse indikaatorite saavutamist

Tase/Riik Eesti Ukraina
Teadus- Viljundit (x(e)) moddetakse | Viljundit (x(e)) moddetakse
stisteemi publikatsioonides ja patentides. patentides ja registreeritud kasulikes
tasand mudelites (teaduse rakendused).

Agentide hulgas domineerivad iili-
koolid teadustoo labiviijatena,
tulenevalt  sellest on  stiimulid
rakendusuuringuteks norgad.

Baasfinantseerimine on minimaalne,
st (a+ a* <b+b*;a (=0) <a*)

Teadusinstituudid ~ domineerivad,
neil on stiimulid (rahvusvaheliseks)

publitseerimiseks madalad, kuid
korged  tehnoloogia  iilekande
stiimulid.

Baasfinantseerimine on napp, kuid
siiski domineeriv finantseerimise
vorm, st (a + a* > b + b*)

Institutsiooni | Kasum/tulem (Y(e)) on suurem | Kasum/tulem (Y(e)) on korgem
(ilikool/- publikatsioonidest vorreldes | patentidest ja kasulikest mudelitest
teadus- patentidega (védiksemad tootmiskulud, | (viimaste tootmiskulud madalad,
instituut) tulud kdrgemast positsioonist rahvus- | tulud vdistlusest, auhindadest).
tasand vahelistes pingeridades jne).
Baasfinantseerimise  a*  jagamise | Baasfinantseerimise (a ja  a*)
kriteeriumid baseeruvad 50% ulatuses | tingimusi mojutab eelkdige teadus-
publikatsioonide arvule, patendid on | instituudi kdrge maine.
vordsustatud 3 ja patenditaotlused 2
publikatsiooniga. Kulud on vdrreldes tuludega
Tootmiskulud (C(T)) on patentide | (C(T)/Y(e)) on madalad kasulike
puhul korgemad vorreldes publikatsi- | mudelite puhul vorrelduna
oonidega (seetdttu C(T)/Y(e) on | patentide, kuid tdendoliselt ka
publikatsioonide puhul viiksem). publikatsioonidega.
Uurimisgrupi | Edukus nii maine mdttes, kuid | Patente ja kasulikke mudeleid (x(e))
tasand tulenevalt ka projektipdhise rahastuse | loovad  uurimisgrupid  saavad
(b ja b*) saamisel sdltub avaldatud | auhindu instituutide  vahelistel
publikatsioonidest ~ (seega  toetab | konkurssidel (Honoured inventor of
publitseerimise ajalugu). Ukraine).
Teaduslik maine ja grupi “karjadr” | Rahastamine (a, a*, b, b*) sdltub
(Y(e)) baseeruvad publikatsioonidele | teadusgrupi mainest, mis omakorda
ja tsiteeringutele. soltub  rakenduste (patentide,
kasulike mudelite) arvust.
Teadlase ISI WoS publikatsioonid kui vahend | Tulemust (x(e)) ergutatakse
tasand oma ekspertiisi legitimiseerimiseks | konkursside abil (nt Ukraina
selleks, et saada projektipdhist | Teaduste Akadeemia auhind
rahastust (b ja b*). “Inventor of the Year”).
Teaduslik maine ja karjadr (Y(e)) | Karjadri arengut (Y(e)) toetavad

baseerub rohkem publikatsioonidele ja
patentidele (iilikoolid domineerivad).

rakenduslikud  tulemused
instituudid domineerivad).

(kuna

Allikas: Autorite koostatud
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Erinevaid stiimuleid kirjeldades vdib ndha, et Eesti siisteem on fokuseeritud
publikatsioonidele kui kvaliteetsele ja rahvusvaheliselt aktsepteeritava tasemega
teadusele. Samal ajal on teaduse rakendatavus ja seosed majandusega vdhem-
olulised. Ukraina siisteem on palju rohkem seotud rakenduslike tulemustega ja
rahvusvaheline publitseerimine alles hakkab mingit rolli méangima. Mdlemal juhul
on siiski soovitav pehmendada “formalistlikke ldhenemisviise” kvantitatiivsete
eesmirkide saavutamiseks. Niiteks leiutisi peaks patenteerima ainult siis, kui neis
on selged drilised voimalused ja mudelid, mis médravad leiutise laiema véirtuse.
Kvantitatiivsete hinnangutena sobiksid komplekssemad néitajad nagu patendipere
suurus, avaliku-erasektori koostdd leiutise loomusel, patentide tsiteeritavus,
kommertsialiseerimise edukus jne. See on eriti oluline Ukraina puhul, kus ndu-
kogude perioodist péritud lennuki- ja terasetdostus, méetdostus, tuumaelektrijaamad
jne. eksisteerivad veel (need on kadunud vdi oluliselt restruktureeritud Eestis).
Seetottu Ukraina teaduse tulemusi saaks nendes sektorites rakendada.

Publikatsioonide puhul tuleb mérkida, et need peegeldavad ainult osaliselt teaduse
rolli iihiskonnas. Seetdttu on véga oluline, et iilikoolide ja teadlaste stiimulid on
suunatud samuti majanduse ja ihiskonna vajadustele ning samuti to6tatakse vilja
sobivad ja arusaadavad indikaatorid erinevate teadusvaldkondade kontekstis
teadustegevuse hindamiseks. On oluline, et need ootused sisalduksid nii strateegi-
listes plaanides kui ka rahastamise skeemides (kuna NPM ja PPBS on ikkagi
domineerivad) ja muutuksid osaks teadlaste karjaérist.
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EUROOPA LIIDU STRUKTUURIFONDID BALTI RIIKIDES —
KASULIKUD VOI KAHJULIKUD?*

Urmas Varblane?
Tartu Ulikool

Avrtikkel keskendub Euroopa Liidu eelarvest makstavate toetuste rollile kolmes Balti
riigis. Euroopa Liidu toetuste suhteline tdhtsus on kdigis Baltimaades viga suur,
ulatudes kuni viie protsendini sisemajanduse koguproduktist. Kéesolev artikkel
nditab, kuidas jirk-jargult on suurenenud Balti riikide soltuvus Euroopa Liidu
toetusrahadest. Detailsemalt ndidatakse teaduse rahastamise néitel, kuidas Baltimaad
asendasid oma maksutuludest teaduse rahastamise Euroopa Liidu toetusrahadega.
Selline nihe on toimunud ka mitmetes teistes valdkondades — nditeks ettevotluse
toetamisel voi kogu avaliku sektori investeeringutel infrastruktuuri. Artiklis rohu-
tatakse, et kolme Balti riigi valitsused peaks tegelema praegu Euroopa Liidu
toetusrahadest sOltuvusest véljumise strateegia koostamisega. Vastasel korral toimub
Euroopa Liidu jargmisel rahastamisperioodil 2021-2027 Balti riikides seni tduke-
fondidest rahastatud valdkondades jérsk rahastamise vdhenemine, mis aeglustub
teadmuspdhise majanduse arengut neis riikides.

1. Sissejuhatus

Euroopa Liidu struktuurifondide kasutamise taustsiisteem aastateks 2014-2020
erineb oluliselt eelmiste perioodide omast. Viljavaateid edasiseks majanduskasvuks
on tagasihoidlikud, riigivdlg riikides on suur ja kasvab, drikeskkond ebaturvaline ja
suur segadus seoses Suurbritannia voimaliku lahkumisega Euroopa Liidust. Koik see
suurendab tdendosust, et praegused Euroopa Liidu eelarvest toetusi saavad riigid
seisavad silmitsi tegelikkusega, kus toimub jérsk langus toetustes jdrgmisel
eelarveperioodil aastatel 2021-2027. Seega peaksid need riigid kokku leppima,
kuidas tegutseda vidiksema EL-i rahastamisega ldhitulevikus. Seetdttu on viga
oluline, et enamik Euroopa Liidu ,,uusi* litkmesriike tunnistaksid, et nad on sattunud
tosise sOltuvuse Euroopa Liidu struktuurifondidest. Kdigis kolmes Balti riigis on
ELi toetuste osakaal suurem kui 10 protsenti nende riigieelarve tuludest. Palju
hullem on olukord, kui vaadata Euroopa Liidu toetuste suhtelist tihtsust avaliku
sektori investeeringutest. Siin hdlmab Euroopa Liidu abi ligikaudu kolm neljandikku
koigist investeeringutest kolmes Balti riigis.

Artikkel nditab Euroopa Liidu toetustest sdltuvuse kasvu kolmes Balti riigis. Korg-
haridussektori teadus- ja arendustegevuse rahastamist kasutatakse nditamaks, kuidas
oma maksutuludest rahastamine asendatakse Euroopa Liidu toetusrahadega. Artikkel
iritab anda ka moned tildised hinnangud Euroopa Liidu toetusrahades positiivsetest

! Artikkel ,,EU Structural Funds in the Baltic Countries — Useful or Hamful?”” asub publikatsi-
ooni CD-I.
2 Urmas Varblane, PhD (majanduskandidaat), akadeemik, Eesti Teaduste Akadeemia; rahvus-
vahelise ettevétluse professor, Tartu Ulikool, Majandusteaduskond, Narva mnt 4, 51009 Tartu;
urmas.varblane@ut.ee
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ja negatiivsetest mgjudest Balti riikidele ning annab soovitusi, kuidas viahendada
soltuvust EL toetusrahadest.

2. Baltimaade vordlev positsioon Euroopa Liidu toetuste osa Kesk- ja lda-
Euroopa riikide hulgas

Absoluutarvudes on Balti riikide osakaal Euroopa Liidu tdukefondidest tisna viike.
Ulekaalukalt suurim vilisabi saaja praegusel perioodi 2014-2020 aastani on Poola
77, 6 miljardi euroga. Viikseim toetuste saaja saab olema Sloveenia 3,1 miljardiga.
Kolm Balti riiki said ajavahemikus 2007-2013 kokku 14,7 miljardit eurot ja kées-
oleval perioodil 14,9 miljardit. See moodustab umbes 9 protsenti kogu Euroopa
Liidu struktuurifondidest, mis eraldati Kesk ja Ida Euroopa liikmesriikidele. Hoopis
teine on Baltimaade positsioon kui arvutada vilja Euroopa Liidu struktuurifondide
suhtelised nditajad eurodes iihe elaniku kohta. Eelmisel perioodil sai Eesti iihe
elaniku kohta 2540 eurot, millega oli kdige rohkem tdukefondidest kasu saanud riik
Euroopa Liidus. Ka Liti ja Leedu olid keskmisest kdrgema toetuste tasemega
elaniku kohta Kesk- ja Ida-Euroopa riikide hulgas.

Teine vOimalus hinnata Euroopa Liidu rahalise toetuse olulisusest Balti riikidele
pakub EL toetuste suhe rahvamajanduse kogutoodangusse. Kui votta kokku nii EL
toukefondide kui ka pdllumajanduspoliitika vahendid, siis kolm Balti riiki on
suurimad kasusaajad ELi eelarvest. Nditeks 2012. aastal oli Eesti netosissetulek EL
fondidest 4,84% SKP-st, jargnesid Leedu 4 82% ja Liti 4 29%. Seega Balti riikide
jaoks on Euroopa Liidu eelarvest saadav tugi kujunenud suureks stiimuliks, mis on
iisna sarnane Marshalli plaanile La&ne-Euroopas parast II maailmasdda.

Baltimaade soltuvus Euroopa Liidu toetusfondidest on aja jooksul kasvanud.
Esimene vilisabi joudis nendesse riikidesse juba 1991. aastal, kuid méarkimisvéarsel
tasemel toetusrahad joudsid Balti riikidesse alates 1999. aastast, mil Euroopa Liit
kéivitas kandidaatriikidele kolm iihinemiseelse abi programmi PHARE (re-
struktureerimise fond), ISPA (infrastruktuuride fond) ja SAPARD (liitumiseelne
programm pdllumajanduse ja maaelu arenguks). Toetuste kasvu illustreerimiseks on
lisatud joonis 1, mis nditab Euroopa Liidust saadud toetuste suhet Eesti sisemajan-
duse koguprodukti aastatel 2000 kuni 2013. Trendid Létis ja Leedus on suhteliselt
sarnased. Uldistatuna v&ib vilja tuua kolm etappi toetussdltuvuse viljakujunemises.
Esimesel perioodil 2000-2003 on sdltuvust vélisvahenditest viga vdike - vaid 0,5
protsenti Eesti SKP-st. Teine etapp algas 2004. aastal ja kestis kuni 2008. aastani,
mil Euroopa Liidu toetused moodustasid umbes 1,5 protsenti SKT-st. Sel ajal toimus
kiire majanduskasv koigis Balti riikides, millega kaasnes vdga kiire maksutulude
kasv ja toetusrahade osakaal oli suhteliselt tagasihoidlik. Kolmas etapp algas
majanduskriisi kdigus alates 2009. aastast ja jétkub tdnini, mille puhul keskmine
aastane Euroopa Liidu toetuste maht on viis protsenti Eesti SKP-st. See on palju
suurem sdltuvus tase vorreldes eelmiste perioodidega.

Sama kehtib ka Lati ja Leedu kohta, kes samuti on saanud tdsiselt rahalist tuge

Euroopa Liidu tdukefondidest. Eriline abi oli neist 2008. a. majanduskriisis. Niiteks

Eesti sai sel perioodil diguse kasutada kiirendatud korras toukefonde ja see
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vdimaldas ldbida majanduskriisi tdstmata avaliku sektori vdlakoormat. Kui 2009.
aastal maksutulud véhenesid 400 miljoni euro vorra, siis samas mahus suurenes EL
toukefondide kasutamine.
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Joonis 1. Euroopa Liidu eelarvest saadud puhastoetused (pérast Eesti poolsete
maksete mahaarvamist) protsendina Eesti SKPst
Allikas: EL finantsraportite andmebaas

Kuid koige olulisem muutus kdigis Balti riikide oli asjaolu, et Euroopa Liidu touke-
fondide vahenditest sai peamine allikas riiklikele investeeringutele. Kuna tduke-
fondide kasutamine viga erinevates arenguvaldkondades nagu haridus, tooturg,
teadus- ja arendustegevus, infoiihiskond, keskkond, transport, regionaalne ja kohalik
areng on ,,abikdlbulik siis tasapisi on Balti riikides asendatud rahastamine enda
maksutuludest EL toetustega. Aastatel 2010 ja 2012 rahastati 79% Leedu, 70% Eesti
ja 61% kogu Lati avaliku sektori investeeringutest Euroopa Liidu vahenditest.

3. Korgharidussektori teadus- ja arendustegevuse rahastamine Balti riikides
kui niiide rahastamisallikate vahetamisest

Artikli eelmises osas niidati, kuidas EL tdukefondide tihtsus Balti riikide avaliku
sektori investeeringutes on kiiresti kasvanud. Jargnevalt késitletakse pdhjalikumalt
kolme Balti riigi korgharidussektori teadus- ja arendustegevuse kulutuste rahas-
tamist ja selle allikaid. Aastatel 2008 kuni 2014 Eesti kdrghariduse teadus- ja aren-
dustegevuse rahastamine peaaegu kahekordistus (801t 150 miljoni eurole aastas).
Kuid kogu kasv tuli tdnu EL tdukefondidele. Nende suhteline osakaal kogu Eesti
korgharidussektori teadusrahastusest kasvas 12%lt 2008. aastal kuni 54% -ni 2014 a.
Kui arvestada ka vajalikku kaasrahastamist, siis EL tdukefondide osa joudis isegi
59% kogu rahastamisest. See tihendab, et EL poolse rahastuse suhteline tihtsus
suurenes 5 korda. Samal ajal kiilmutati teadusuuringute rahastamine Eesti maksu-
tuludest.
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Litis on korghariduse teadus- ja arendustegevuse rahastamise puhul veelgi drasti-
lisem olukord. Rahastamise kogusumma oli 2014. aastal ligikaudu 65 miljonit eurot,
mis on sarnane nagu see oli 2008. aastal. Kuid vastupidiselt Eestile pole Liti oma
maksutuludest teaduse rahastamine kiilmutatud, vaid oluliselt vihendatud vorreldes
majanduskriisi eelsele perioodile 2007.a. Litis vois selgelt ndha strateegiat asendada
oma maksutuludest teaduse rahastamine Euroopa Liidu toetusrahadega.

Leedu korgharidussektori teadus- ja arendustegevuse rahastamine asub mdnevorra
Eesti ja Lati vahel. Aastatel 2008 kuni 2014 on Leedus teaduse rahastamine
kasvanud 135-1t 200-le miljonile eurole ehk ligi 1,5 korda. Sarnaselt Eestile on selle
kiire kasvu taga Euroopa Liidu toukefondid. Ka Leedus védhendati oma maksu-
tuludest teaduse rahastamist, kuid 2013-2014 aastal on mérgata selle taastumist.

4. Euroopa Liidu toetusrahadest liigse sdltuvusega kaasnevad voimalikud
ohud

Kiire Euroopa toetusrahade kasutamise kasv on viimastel aastatel toonud kaasa
mitmeid probleeme. Koige tdhtsam neist on seotud Euroopa Liidu toetusrahadesse
suhtumisega, sest neid késitletakse siiani kui vOdrast ehk ,,euro raha, mis tuleb
mujalt ja mille puhul on peamine Oigeaegne mitte niivord tdhus kasutamine
(Varblane 2014).

Peamine on suuta Euroopa toetusrahad Gigel ajal vélja maksta ja koigi Balti riikide
rahandusministeeriumid reastavad ministeeriume just selle alusel, kui kiiresti on
nad suutnud ettendhtud Euroopa Liidu toetusrahad &ra kulutada.

Enamik Euroopa Liidu tdukefonde vajab ka kohalikku omafinantseeringut ja kaas-
finantseeringut. Seega juhul kui vilisabiga rahastatud arendusprojektid Balti riikides
ei ole strateegiliselt hdsti suunatud kaotatakse ka mairkimisvédrsel hulgal kaas-
rahastamisele kulutatud vahendeid.

Suur osa Euroopa Liidu toetusfondide rahadest on sunnatud avaliku sektori
investeeringutesse, mille abil on viimase kiimnendi jooksul loodud tohutu infra-
struktuur. Kuid see vajab edaspidi hooldust ja renoveerimist, mis tuleb rahastada
juba kolme Balti riigi eelarvetest ja oma maksutuludega. Selle infrastruktuuri
séilitamisega kaasneva tdiendava rahastamise teemaga on vaja koigil Balti riikide
valitsustel tdsiselt tegeleda juba niilid, enne kui kédesolev rahastamisperiood 15peb.

Kolme viikese Balti riigi seisukohalt on jargmine probleem seotud vajadus kaasata
suur hulk hésti koolitatud avaliku sektori t66joudu Euroopa Liidu toetusrahade
taotluste hindamise, kasutamise aruandluse ja jdrelevalvega. See ei ole pelgalt
rakendusiiksuste vaid ka drisektori probleem, kes peavad taotlus- ja aruandlus-
protsessi kaasama vidga suure hulga t66joudu. Seni puudub terviklik tlevaade, kui
palju inimesi on kaasatud Euroopa Liidu toetusrahade rakendamise ja kasutamisega
Baltikumis. Aga juba esialgne analiiilis nditab, et Eestis on sellega seotud mitu tuhat
inimest — niiteks Ettevotluse Arendamise Sihtasutuses 405, Pollumajanduse
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Registrite Ametis samuti 400, SA Innoves 180 ja SA Archimedes 138 to6tajat jne.
Vastavalt Eesti rahandusministeeriumi andmetele iiletas Euroopa Liidu tdukefonde
haldavate ametnike keskmine palk 1,7 korda Eesti keskmist (VVarblane 2014). Eesti,
Lati ja Leedu on viikeriikidena véga piiratud kvalifitseeritud t66jou pakkumine ja
seetdttu on viga oluline, et lihtsustada taotluste ja aruannete kohta ELi vahendite
kasutamise kohta, mille eesmirk on vihendada halduskoormust ja vabastada t66-
joudu.

Kasvavad ja itha mitmekesisemaks muutuvad Euroopa Liidu toetusrahad annavad
vale signaali ka eraettevotetele, et drimudel vodiks olla elujouline ka ilma piisava
miiligivoimeta, tuginedes peamiselt praegusele Euroopa Liidu toetusele.
Kommertspankade laenukonsultantide hinnangul on turule tulnud jirjest rohkem
taotlejaid, kelle driplaani peamine osa on Euroopa Liidu toetus. Kui see dra langeb,
pole ettevdtte edu enam voimalik.

Ldpuks, Euroopa liidu poolne toetusraha vdimaldab valitsustel leevendada praegust
olukorda ja viivitada poliitiliste otsuste tegemisel. Sisuliselt valitsused vdivad
véltida hédasti vajalikke reforme, kuna Euroopa Liidu rahaline toetus aitab
parandada ajutiselt eelarve tulubaasi ja voimaldab hoida status quo. Néiteks Eesti
haldusreformiga, mille eesmirk oleks liita pisikesi omavalitsusi suuremateks iiksus-
teks, ei juhtunud viimase kahe aastakiimne jooksul midagi. Teine ndide on pika-
ajaline maksude alase arutelu viltimine Eestis. Valitsuskoalitsioon kasutas
valimiskampaanias loosungit ,,meie ei miangi maksudega®, keeldudes midagi muut-
mast. Aga sellist loosungit saab kasutada vaid oludes, kus 10-12% riigieelarve
tuludest tuleb Euroopa Liidust , mis aitab hoida eelarve tasakaalus. Niipea kui need
tulud kaovad on muudatused Balti riikide maksusiisteemides paratamatud ja seetottu
oleks just niitid vaja vaidlustele uks avada.

5. Kuidas saada hakkama Euroopa Liidu toetusrahade vihenemise
tingimustes?

Lahenduste leidmisel on esimene samm tunnistada, et praegune viga suur sdltuvus
Euroopa Liidu rahastamisest on probleemiks kodigis kolmes Balti riigis. Hadavajalik
on vilja todtada Euroopa toetusrahadest véljumise kava, mis nditab, kuidas toime
tulla, kui ELi vahendeid jark-jargult vahendatakse ja Balti riikide valitsused ei saa
enam arvestada sellega, et 10-12 protsenti eelarvetuludest on Euroopa Liidu toetus.
Euroopa Liidu poolne rahastamine saavutab perioodil 2014-2020 suure tde-
ndosusega oma maksimumi nii Eesti, Lati kui Leedu jaoks. Seega on praegu viga
vaja kasutada toetusrahasid parimal viisil — paigutada toetusraha valdkondadesse,
mis toetavad pikas perspektiivis tootlikkuse ja majanduse konkurentsivdime kasvu.
Niisuguse kéitumise eelduseks on kdigi Balti riikide suutlikkus saada iile
koalitsioonivalitsuste liihiajalisest vaatest ning realiseerida pikaajalise visiooniga
strateegia, kuidas liikuda teadmusmahukama majanduse poole. See ei ole piisav, et
vaid rddkida teadmusmahukast majandusest kui abstraktsest eesmirgist, vaid ka
eelarve prioriteediks peaks olema rahastada selle pohielemente — inimvara
arendamist, teadus- ja arendustegevust ning innovatsiooni.
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SOOLINE PALGALOHE TAISKASVANUTE OSKUSTE UURINGU PIAAC
TULEMUSTE RAAMISTIKUS: EESTI POHJAMAADE VORDLUSES'

Maryna Tverdostup, Tiiu Paas?
Tartu Ulikool

Kuigi soolist palgaldhet Eestis on palju uuritud (R30m, Kallaste 2004; Masso,
Krillo 2011; Anspal et al 2010; Vassil et al 2014; Merikiill, Matsmees 2015; Anspal
2015; Halapuu 2015), on uurimisprobleem jétkuvalt aktuaalne. Palgaldhe tagamaade
pohjalikum avamine annab tdiendavat infot 10het alandavate meetmete véljatdota-
miseks, aga ka selleks, et olukorda paremini mdista ja tolereerida, kui palgaldhe
selgitused selleks veenva aluse annavad.

Kéesolevas t60s ei keskenduta palgaldhe suuruse kvantitatiivsele tépsustamisele,
vaid piiiitakse Majanduskoostdd ja Arengu Organisatsiooni (OECD) poolt kéivitatud
taiskasvanute oskuste uuringu PIAAC (Programme for the International Assessment
of Adult Competencies) andmeid kasutades pdhjalikumalt avada soolise palgaldhega
seonduvaid tagamaid, mis seonduvad inimeste oskuste ja nende kasutamisega
tooturul. Too eesmirgiks on tuginedes infole to6tajate kognitiivsete oskuste ja nende
todalase rakendamise kohta anda hinnang soopohisele inimkapitalile Eestis tuues
vélja ka selle vdimalikud eripdrad vordluses PGhjamaadega (Soome, Rootsi, Taani ja
Norraga).

Uurimistdd teoreetiline raamistik tugineb inimkapitali teooriale, mille kohaselt
palgana avalduv hinnang inimkapitalile on olulisel mééral seotud inimese hariduse,
todokogemuse ja oskustega. Erinevalt enamusest varasematest Eesti kohta tehtud
soolise palgaldhe uuringutest on selles t60s ldhtutud seisukohast, et soolise
palgaldhe uurimisel ei peaks piirduma vaid keskmistega, vaid arvesse tuleks votta ka
seda, et nii palkade kui sellega seonduvate taustatunnuste jaotus on meeste ja naiste
puhul reeglina erinev. Seetdttu on kédesolevas uurimuses lisaks inimkapitali
teooriast ldhtuvale Minceri (Mincer 1958) palgavorrandi hindamisele kasutatud ka
mitteparameetrilist sobitamismeetodit (Nopo 2008). Mitteparameetriline sobitamis-
meetod vdimaldab inimkapitali alusel jaotada todtajad kahte gruppi eritamaks
neid, kelle sotsiaal-demograafilised jm tunnused on omavahel vdrreldavad
(matched) ja teiseks neid, kellel ei leidunud vastassoost vordlusisikut (non-
matched). Esimesel juhul on tegemist mittespetsiifilise, teisel juhul spetsiifilise
(unique) inimkapitaliga mees- ja naistootajatega. Meeste ja naiste erinevatest
rollidest perekonnas, aga ka muudest pohjustest tulenevalt on naiste seas reeglina
rohkem osa-ajalist to6hdivet ning see voib otseselt vdi kaudselt kajastuda ka

! Artikkel “The Gender Wage Gap in The Human Capital Framework: A Cross-Nordic
Assessment Based on PIAAC” asub publikatsiooni CD-I
2 Maryna Tverdostup, MSc, doktorant, nooremteadur, Tartu Ulikool, Majandusteaduskond,
Narva mnt. 4, 51009 Tartu; maryna.tverdostup@ut.ee
Tiiu Paas, PhD (majanduskandidaat), 6konomeetria professor, Tartu Ulikool, Majandus-
teaduskond, Narva mnt. 4, 51009 Tartu; tiiu.paas@ut.ee
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tootasus (vt ka Erosa et al 2016). Seetdttu on kdesolevas uuringus voetud vaatluse
alla vaid téistdoajaga tootajad.

Téiskasvanute oskuste uuring PIAAC on kéivitatud OECD poolt 2000. aastate
keskel. Pracguseks kdige vérskemaid andmeid pakkuv uuring viidi 1dbi 2011.aasta
augustist 2012. aasta aprillini 24 riigis ning esmakordselt osales selles uuringus ka
Eesti (OECD 2012). Uuringu pdhjal on tehtud Eesti kohta mitmeid sisukaid
kokkuvdtteid, mis on lugejatele kittesaadavad Haridus- ja teadusministeeriumi
kodulehel® ning neid on diskuteeritud ka 2015 aasta juunis ministeeriumi poolt
korraldatud konverentsil.

Eestis kiisitleti PIAAC uuringu kdigus 7600 inimest. Uuring hdlmas 15-65 aastaseid
inimesi ning kiisitluse raames hinnati kolme liiki kognitiivseid oskusi: funktsio-
naalset lugemisoskust, matemaatilist kirjaoskust ja probleemilahendusoskust
tehnoloogiarikkas keskkonnas ning lisaks neile ka lugemisoskuse aluseks olevaid
baasoskusi. Oskusi on hinnatud skaalal 0 — 500 punkti kasutades skaalajaotust: alla
176, 176-226, 227-276, 277-326, 327-376 ja iile 376 punkti. Kuna probleemi-
lahendusoskust tehnoloogiarikkas keskkonnas sai hinnata vaid nende vastajate
andmete pohjal, kes andsid vastused kiisimustele arvuti vahendusel, siis siit
tulenevalt véhenes ka selles t60s kasutatud valimi maht. Analiiiisitud valimi suurus
on 4347 inimest Eestis, 3079 Soomes, 3721 Taanis, 2843 Norras ning 2486 Rootsis.

Eesti valimis on naisi 75.6% ning mehi 85.3%. Ligildhedaselt sarnane sooline jaotus
on ka teiste riikide valimite korral. Joonisel 1 on toodud info meeste ja naiste
hariduse ja PIAAC raames hinnatud kognitiivsete oskuste kohta.

Nii Eesti kui Pohjamaade (v.a Soome) tdisajaliste tdotajate seas on kdrgharitud
naiste osakaal meeste omast reeglina suurem. POhjamaade vOrdluses on Eestis
soolised erinevused korghariduses suurimad - 17.1 protsendipunkti (52.5% kiisitle-
tud naistest ja 35.4% meestest on korgharidusega). Erinevalt Eestist ja teistest
Pohjamaadest on Soomes korgharidusega meeste osakaal naiste omast suurem
(vastavalt 36.3 % ja 27.9%). Algharidusega naiste osakaal on kdigi PGhjamaades kui
ka Eestis meeste omast vdiksem.

Koigilt hinnatavatelt oskustelt (funktsionaalne lugemisoskus, matemaatiline
kirjaoskus ja probleemilahendamisoskus) on Soome tddtajad analiiiisitavate riikide
seas parimad. Selline tulemus on kooskdlas ka varasemate uuringutega (Friedberg et
al 2015). Samas Soome puhul on ka erinevused matemaatilise kirjaoskuse ja
probleemilahendamisoskuse osas meeste ja naiste vahel suurimad: 12 protsendi-
punkti matemaatilise kirjaoskuse ja 5 protsendipunkti probleemilahendamisoskuse
korral. Sama kehtib ka Eesti puhul, kuid Eestis on see oskuste vahe mdnevdrra
viiksem: 12 ja 5 protsendipunkti.

Mitteparameetrilise sobitamismeetodi rakendamisel on lisaks  kognitiivsetele
oskustele arvesse voetud ka vastaja vanus ning voimalik immigrandistaatus. Eristub
kaks gruppi mehi ja naisi: need, kel on vastassooga vorreldavad tunnused ehk nn

3Vt https://www.hm.ee/en/activities/statistics-and-analysis/piaac
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mittespetsiifiline (matched) inimkapital ja need, kellel vastassoost vordlusisikut ei
leidunud ehk nn spetsiifiline inimkapital (non-matched, unique). Identsete tausta-
tunnustega grupp on nii meeste kui naiste puhul suurim Rootsis (vastavalt 56.5% ja
54.1%, kokku 1367 inimest). Eestis on need osakaalud vastavalt 42.2% ja 48.2%
(kokku 3037 inimest). Teiste riikide puhul varieeruvad osakaalud vahemikus 33-
39%. Joonisel 2 on niha soolised erinevused kognitiivsete oskuste 1dikes nii
spetsiifilise kui mittespetsiifilise inimkapitaliga vastanute gruppides.

100% 300
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80%

70% 290
60% 285
50%
40% 280
30% 275
20%
10% 270
0% 265
Eesti | Soome Taani Norra Rootsi
u Pohiharidus Keskharidus
Korgharidus # Lugemisoskus

Joonis 1. Haridus ja oskused Eestis ja Pohjamaades PIAAC hinnangute alusel.
Allikas: autorite arvutused PIAAC andmestiku alusel.

Selgemalt kui teiste riikide ndhtub, et Eesti todturul ei too kdrgharidus endaga alati
kaasa paremaid kognitiivseid oskusi ning seda eriti just naiste puhul. Matemaatiline
kirjaoskus ja probleemilahendamise oskus on Eestis reeglina kdrgem meeste puhul
ja eriti selgelt avaldub see spetsiifilise inimkapitaliga inimeste grupis. Sarnased
mustrid koos mdningate varieerumistega avalduvad ka Pdhjamaade puhul. Seega
leiab taas kinnitust seisukoht, et inimkapitali iseloomustamisel ei saa piirduda vaid
haridust iseloomustavate tunnustega.

Eestis on soolised palgaerinevused reeglina suuremad spetsiifilise inimkapitaliga
inimeste grupis, kus hea matemaatiline kirjaoskus, aga ka probleemilahendamis-
oskus on meestel vordluses naistega tunduvalt enam véirtustatud vaatamata meeste
sageli madalamale formaalsele haridusele. Sarnaselt Eestile on meeste palkade puhul
oluline matemaatiline kirjaoskus ka Taanis ja Norras. Samas Soomes on hea
matemaatiline kirjaoskus oluline just naiste puhul, andes palgalisa 4.7% spetsiifilise
ning 7.9% mittespetsiifilise inimkapitaliga grupis.
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Joonis 2. Oskused spetsiifilise ja mittespetsiifilise inimkapitaliga tootajate gruppides Eestis ja POhjamaades.

Allikas: autorite arvutused PIAAC andmestiku alusel




Tabelis 1 on toodud hinnatud palgavdrrandite kordajad mdlema kiisitletute grupi
kohta st nii spetsiifilise kui mittespetsiifilise inimkapitaliga gruppide kohta. Eestis
teenivad spetsiifilise inimkapitaliga tdistodajaga mehed 41.6% rohkem kui naised;
mittespetsiifilise inimkapitaliga grupis on palgalohe mdnevorra vdiksem — 40.1%.
Analoogne sooline palgaldhe avaldub ka teiste riikide puhul, kuid erinevused kahe
grupi vahel ei ole kuigi mirkimisvédrsed. Suurim erinevus spetsiifilise ja mitte-
spetsiifilise inimkapitaliga gruppide vahel avaldub Norra korral, kuid erinevalt
Eestist on sooline palgaldhe vdiksem just spetsiifilise inimkapitaliga grupis.

Lahtudes seisukohast, et tootajate kognitiivsed oskused ei tulene vaid haridusest ja
siinniparasest voimekusest, vaid need arenevad edasi t66turul, saab jireldada, et
Eestis on naiste areng t66t66turul olnud meestega vorreldes monevorra aeglasem.
See on ilmselt selgitatav ka naiste perekondlike kohustustega ning seda eriti tingi-
mustes, kus lapsetoetuste siisteem soodustab naiste ja eriti just kdrgharidusega naiste
ajutist korvalejadmist tdoturult. Seeldbi voib pidurduda ka to6oks vajalike oskuste
areng. Ka vQib arvata, et konkurents hdid kognitiivseid oskusi eeldatavatel t60-
kohtadel on Eestis mdnevdrra vdiksem just meeste puhul. Heade oskustega ja
tooturu ndudmistega paremini kohanevad mehed on sagedamini t661 vélisriikides
(eelkdige Soomes) ning see suurendab veelgi ndudlust ja vdhendab konkurentsi
heade kognitiivsete oskustega meeste jarele Eesti tooturul. Vilismaal tootavad
mehed toetavad majanduslikult Eestisse jadnud perekonda ning see vdib omakorda
olla pdhjuseks, et naine jaib ajutiselt korvale tdistooajalisest tdost, kuna on vajadus
rohkem piithenduda perekonnaelu korraldamisele. Sellise elukorralduse tulemusena
voib pidurduda tema kognitiivsete oskuste areng ning nende tulemuslik kasutamine
tooturul.

Uuringutulemustest ndhtub ka, et vaatamata Eesti inimeste keskmiselt korgele
haridustasemele, ei esita Eesti to6turg ei meestele ega naistele piisavalt véljakutseid
oma vOimete ja oskuste arendamiseks. Vidhemalt vordluses PShjamaadega voib
sellise jarelduse teha. Selline olukord vdib muu kdrval tuleneda ka Eesti majanduse
struktuurist ja kohast rahvusvahelises todjaotuses, mis on seni ikka veel suures osas
orienteerunud (v0i leppinud) madala lisandvédrtusega majandustegevustele.
Pohjuslikud seosed madala tootlikkuse ja todtajate oskuste vahel on mitmesuuna-
lised. Tekkinud noiaringist véljatulekuks on kahtlemata oluline ka see, et pakutav
haridus oleks senisest rakenduslikum ja paindlikum ning vdimaldaks ja ka innustaks
inimesi oma oskusi arendama vastavalt to6turul toimuvatele muutustele.
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Tabel 1. Palgavdrrandi hinnangud Eestis ja PGhjamaades

Eesti Soome Taani Norra
Sp(etSigiline 0.416 0.206 0.164 0.158
mitte-
sobitatud) (0.037%**) (0.021%**) (0.022%*) 0.026%**
) 0.401 0.209 0.162 0.174
Sobitatud
(0.034%*x) (0.020%**) (0.018***) 0.018***
Vaatluste arv 1292 1112 1009 1069 1237 1605 1041 1022
mhta“dat“dR' 0.319 0.325 0.411 0.468 0.372 0.36 0.461 0.366

Mirkus: Sdltuv muutuja: log KUUPALK. Sulgudes on toodud standardvead, millede leidmisel on kasutatud Jackknife replikatsiooni (***- olulisuse
nivoo 0.01). Selgitavad muutujad: kognitiivsed oskused (lugemisoskus, matemaatiline kirjaoskus, probleemilahendamisoskus) ning taustamuutujatena
vanus, vanus ruudus, haridus, immigrandistaatus, tegevusala; fookusmuutuja on sugu. Rootsi kohta puuduvad palgaandmed.

Allikas: autorite arvutused PIAAC andmestiku alusel
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Soolise palgaldhe vihendamise seisukohalt on oluline, et arendatakse viélja ning raken-
datakse senisest sihipidrasema suunitlusega koolitusprogramme toetades eelkdige just
naiste, kes reeglina perekondlikel pohjustel on jéddnud moneks ajaks todst korvale,
oskuste arengut. Lisaks spetsiifilistele koolitusprogrammidele on oluline rakendada ka
muid meetmeid (sh lasteasutuste poolt pakutavad tdiendavad teenused, vajadusel
psithholoogiline ndustamine jm), mis aitaksid viltida olukorda, kus osa potentsiaalsest
t06j0ust on alakasutatud ning nende inimkapitali (eriti naiste) areng seeldbi pidurdunud.
Kaaluda tasub ka senisest enam haridustaseme alaste nduete esitamist teatud ameti-
kohtadele (nditeks rangemad doktorikraadi ja magistrikraadi nduded teatud ameti-
kohtadele riigiasutustes), et seelébi toetada ja tunnustada inimkapitali arengut. Soo- ja
oskuste spetsiifilise inimkapitali arengut toetavate meetmete véljatodtamisel ja rakenda-
misel Eestis on kahtlematult toeks ka P6hjamaade kogemused.

Loomulikult ei tuleks soolise palgaldhe uurimisel edaspidi piirduda vaid inimkapitali
teooriast tulenevate selgitustega. Analiiiiside ldbiviimisel saab aluseks votta ka mitmeid
teisi, sh interdistsiplinaarseid teoreetilisi késitlusi. Olulisi tdiendavaid selgitusi ja infot
kujunenud olukorra mdistmiseks ja vajadusel ka institutsionaalsete meetmete arenda-
miseks annavad kahtlematult ka kvalitatiivsete meetodite kasutamisele tuginevad
uuringud, mis aitavad muu korval ka pdhjalikumalt avada inimeste suhtumist soolisesse
palgaldhesse ning ootusi palgaldhe diinaamikale. Ilmselt jadb jatkuvalt pdevakajaliseks
ka kiisimus, kas kujunenud olukorda tolereerida vdi sihikindlamalt rakendada meetmeid,
mis soolist palgaldhet alandaksid. Vib arvata, et mdlemad 1dhenemised on vajalikud, et
ithiskonna tasakaalustatud arengut selles vallas toetada.
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C.

EL VAIKERIIGI VALISKAUBANDUSLIKUD JA
RAHANDUSLIKUD PROBLEEMID

HANDELS- UND MONETARE PROBLEME EINES
KLEINEN EU-MITGLIEDSLANDES

FOREIGN TRADE AND MONETARY PROBLEMS OF
A SMALL EU MEMBER COUNTRY



STRUKTURSCHWACHEN ALS HEMMNIS FUR ESTLANDS
AUFHOLPROZESS?

Klaus Schrader, Claus-Friedrich Laaser, David Bencek?
Kiel Institut fir Weltwirtschaft

1. Motivation

Estland gilt gemeinhin als ein Musterbeispiel fiir die erfolgreiche Transformation
eines ehemaligen sozialistischen Systems in eine funktionierende Marktwirtschaft.
Der Transformationsprozess begann mit der Unabhédngigkeit von der ehemaligen
Sowjetunion in Jahr 1991. Estland hatte sich relativ friih fiir eine Vollmitgliedschaft
in der EU qualifiziert, musste dann aber auf andere osteuropdische Reformstaaten
warten, weil die EU eine Osterweiterung in groferem Stil plante, die schlieflich im
Jahr 2004 stattfand. Darliber hinaus hatte Estland durch seine konsequent
durchgefiihrte und durchgehaltene makrodkonomische Stabilisierungspolitik an
zusdtzlicher Reputation gewonnen. Dies zahlte sich wihrend der Wirtschafts- und
Finanzkrise und im Januar 2011 aus, als Estland in die Eurozone aufgenommen
wurde.

Vor dem Hintergrund dieses vorbildlichen Prozesses institutioneller Entwicklung
sollte es eigentlich nahe liegen, dass Estland als eine Blaupause dafiir dienen kann,
wie die Krisenlédnder im Siiden der EU ihre Probleme 16sen konnten. Diese Lander
haben immer noch Schwierigkeiten, ihre makrodkonomische Stabilitdt wieder-
herzustellen, und insbesondere Griechenland ist es nach wie vor nicht gelungen, die
dringend erforderlichen Reformen seiner institutionellen Rahmenbedingungen und
seiner Realwirtschaft auf nachhaltige Weise voranzubringen. Indes wiirde eine
Empfehlung ,von Estland zu lernen* leichter fallen, wenn da nicht ein
Schwachpunkt in Estlands Entwicklung zu verzeichnen wire: das nach wie vor
mangelnde Aufholen im wirtschaftlichen Entwicklungsstand gegeniiber den
reicheren EU-Mitgliedstaaten. Obwohl sich das relative Prokopfeinkommen
Estlands zu den EU-15 seit 1995 mehr als verdreifacht hat, erreichte Estland im Jahr
2015 erst einen Wert von weniger als der Hilfte des Referenzwerts der EU-15.
Etwas positiver sieht die Aufholbilanz aus, wenn man Kaufkraftstandards heranzieht

! Den vollstindigen Text des Artikels “How Structural Deficiencies Hamper Estonia’s
Catching-up Process* findet der Leser auf der beigefiigten CD.

2 Dr. Claus-Friedrich Laaser, senior economist, Kiel Institute for the World Economy, member of
the institute’s Economic Policy Center, Kiel Institute for the World Economy, 24100 Kiel,
Germany; claus-friedrich.laaser@ifw-kiel.de

Dr. Klaus Schrader, senior economist, Kiel Institute for the World Economy, deputy head of the
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und damit beriicksichtigt, dass lokale Giiter und Dienste in Estland preislich
glinstiger erhéltlich sind. Dann erreicht Estland mehr als zwei Drittel des EU-15-
Werts. Aber auch das alternative Mal} kann nicht dariiber hinwegtiduschen, dass der
estnische Aufholprozess noch lange nicht beendet ist. Negativ zu Buche schligt
insbesondere der Umstand, dass der Prozess gerade in den letzten Jahren fast zum
Erliegen gekommen ist.

Die vorliegende Analyse soll daher erkldren, warum der estnische Aufholprozess
nicht so erfolgreich verlaufen ist, wie es die vorbildliche Weiterentwicklung des
institutionellen Systems eigentlich hétte erwarten lassen. Dabei wird der Frage
nachgegangen, welche Hemmnisse flir die wirtschaftliche Entwicklung in Estland
bestehen und welche Handlungsoptionen die estnische Wirtschaftspolitik fiir eine
Beschleunigung des Aufholprozesses hat. Dazu werden zunichst strukturelle
Schwichen der estnischen Wirtschaft identifiziert, wobei der Fokus auf der
Produktivititsentwicklung im EU-Vergleich liegt. Daran anschlieBend wird disku-
tiert, ob fiir Estland ein sogenannter Balassa-Samuelson-Effekt zu beobachten ist,
wie er fiir auftholende Léander typisch ist. Darauf aufbauend wird die Frage
beantwortet, inwieweit ein unzureichender Strukturwandel, mangelnde Wett-
bewerbsfdhigkeit und ein unzureichendes Entwicklungspotential den Aufholprozess
behindern. Die Stirken und Schwichen des estnischen Produktionspotentials werden
auf der Basis der Komplexititstheorie von Hausmann und Hidalgo analysiert, die
eine tief disaggregierte Darstellung der Produktionsmoglichkeiten eines Landes
bietet.

2. Estlands Produktivititsproblem

In der Tat harmonieren Estlands erfolgreicher Weg hin zu einem marktwirtschaftlichen
System und seine Vorbildfunktion hinsichtlich der makrodkonomischen Stabilisierung
wenig mit dem bisher eher stockenden Aufholprozess gegeniiber den EU-Partnern.
Einer Erkldrung dieser Diskrepanz kommt man aber ndher, wenn man sich von der
Makro-Ebene 16st und die Wertschopfungs- und Beschéftigungsstrukturen und damit
die mikrookonomische Ebene néher analysiert.

In den 2000er Jahren haben sich die estnischen Lohnstiickkosten im Vergleich zum
EU-Durchschnitt relativ stark erhoht, so dass die Wettbewerbsféhigkeit Estlands
gegeniiber den anderen EU-Landern tendenziell gesunken ist. Obwohl Estland als
aufholendes Land Lohnstiickkostenvorteile gegeniiber hochentwickelten Wett-
bewerbern haben sollte, ist absehbar, dass sich die Lohnstiickkosten Estlands und der
EU insgesamt angleichen werden. Die Ursache dieser fiir Estland ungiinstigen
Entwicklung zeigt sich exemplarisch bei der Analyse der beiden Komponenten der
Lohnstiickkosten: Im Verlauf der 2000er Jahre sind die die estnischen Arbeitskosten
im Vergleich zum EU-Durchschnitt um mehr als das Doppelte auf mehr als 40 Prozent
des EU-Werts gestiegen. Dieser Anstieg wire wettbewerbsneutral gewesen, wenn die
Arbeitsproduktivitdt mindestens im gleichen Maf} gestiegen wiére. Dies war aber
gerade nicht der Fall, die Produktivititsentwicklung stagnierte weitegehend und die
reale Arbeitsproduktivitit iiber alle Wirtschaftszweige hinweg erreichte gerade einmal
36 Prozent des EU-Durchschnitts — ein Wert, der im Vergleich mit den
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hochentwickelten EU-15 Léindern noch einmal deutlich unterschritten wird. Die
offensichtliche Produktivititsschwiache Estlands ist vornehmlich im Bereich
handelbarer Giiter, insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe, begriindet, wie eine
vertiefende sektorale Untersuchung zeigt. Hier erreichte die Arbeitsproduktivitit im
Jahr 2014 nur 27 Prozent des Wertes in der EU-15 (siehe Schaubild 1).

Die Produktivititsschwéche Estlands hat dazu letztendlich dazu gefiihrt, dass es keinen
Htypischen”  Aufholprozess geben konnte, der die Wohlstandslicke zu den
wohlhabenden Landern des europdischen Integrationsraums hétte schlieBen konnen
und zu einer realen Aufwertung in Estland gefiihrt hitte. Nach Balassa und Samuelson
wiirde ein aufholendes Land wie Estland eine vergleichsweise hohe heimische
Inflationsrate aufweisen, die durch ein tiberdurchschnittliches Produktivititswachstum
in der Produktion handelbarer Giiter ausgelost wird. Wéhrend die hohe Produktivitdt
bei handelbaren Giitern selbst Lohnerhhungen ohne Preiserhhungen ermdglichen
wiirde, miissten die Preise nicht-handelbarer Giiter anzichen, da die hoheren Lohne bei
handelbaren Giitern Arbeitskrdfte aus der Produktion nicht-handelbarer Giiter
abzuziehen drohten.

50 100
45 /./I—-—H r 90
40 80

* .__./‘_—-\-/ 70

30 60
25 50
20 40
15 27| 30
10 - - *t,:_’:.,—_»—o-;-"—'“;" — 20
5 ._030-;"'__‘:"__-‘_ Il B EE BN =N =E = =Em =
0 I R S e 0

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

EST/EU-15 - - --- ESTManu —&— EU-15 Manu

Schaubild 1. Reale Arbeitsproduktivitét im Verarbeitenden Gewerbe in Estland und
der EU-15, 2000-20142

®Linke Achse: Die reale Arbeitsproduktivitit ist definiert als Bruttowertschopfung (verkettete
Volumina, Referenzjahr 2010) je Arbeitsstunde in Euro. - Rechte Achse: reale Arbeits-
produktivitdt in Prozent des Wertes der EU-15. — Handelbare Giiter: Kapitel A-C, NACE rev.
2, nicht-handelbare Giiter: Kapitel D-M, NACE rev. 2.

Source: Eurostat 2016. Data: Annual National Accounts: Detailed breakdowns of main GDP
aggregates: Gross capital formation by industry (up to NACE A*64) [nama_10_a64 p5].
Retrieved June 24, 2016, from http://ec.europa.eu/eurostat/data/database; eigene Zusammen-
stellung und Berechnungen.

280



Das Balassa-Samuelson-Szenario ist also durch ein Produktivititsgefalle zwischen den
Produktionen handelbarer und nicht-handelbarer Giiter, Arbeitskriftewanderungen von
den Sektoren nicht-handelbarer zu denen handelbarer Giiter und Preissteigerungen bei
nicht-handelbaren heimischen Giitern gekennzeichnet. Ein derartiges Produktivitéts-
wachstum hiétte einerseits Estlands internationale Wettbewerbsfahigkeit erh6hen und
andererseits einen Anstieg seines Pro-Kopf-Einkommens ermoglicht.

Die Analyse fiir Estland zeigt indes, dass die estnische Wirtschaft die Bedingungen fiir
einen Balassa-Samuelson-Effekt nicht erfiillt. Die ausgesprochen schwache
Produktivititsentwicklung und das damit einhergehende nur méfige Lohnwachstum
im Verarbeitenden Gewerbe haben dazu gefiihrt, dass es dort sogar geringere Anreize
zur Arbeitsaufnahme als im Bereich nicht-handelbarer Giiter gab und die
Beschiftigungsentwicklung im Verarbeitenden Gewerbe riicklaufig war. Somit konnte
sich der Bereich handelbarer Giiter—anders als von Balsassa und Samuelson
unterstellt—in Estland nicht zum Wachstumsmotor und Treiber fiir eine reale
Aufwertung entwickeln.

3. Estnische Strukturschwichen

Was ist der Grund fiir die estnische Produktivitidtsschwidche? Die niedrige Pro-
duktivitdt im estnischen Verarbeitenden Gewerbe geht auf die weiterhin bestehende
Dominanz arbeitsintensiv produzierender Branchen zuriick, die auf einer Skala
industrieller Entwicklung am unteren Ende angesiedelt sind. Die dort hergestellten
Produkte weisen nur niedrige oder bestenfalls mittlere Einkommenselastizititen auf.
Dagegen ist die Produktion von Investitionsgiitern mit hoher Wertschdpfung und
Nachfrage nach hochqualifizierten Arbeitskrdften unterreprasentiert, wesentliche
Investitionsgiiterindustrien mit hoher Arbeitsproduktivitét fehlen weitgehend.

Dahinter steht eine Entwicklung in den letzten 15 Jahren, in denen die Kapitalbildung
im Sektor handelbarer Giiter — und insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe — weit
unterdurchschnittlich war. Die Kapitalbildung erfolgte bis zum aktuellen Rand
vornehmlich in Branchen, die nicht-handelbare Dienstleistungen erstellen. Dieses Bild
findet sich auch in der sektoralen Struktur der ausldndischen Direktinvestitionen
wieder. Estland hat kaum Auslandskapital anziehen kénnen, das fiir den Aufbau
wettbewerbsfahiger Industriestrukturen notwendig wire. Und wenn in die estnische
Industrie investiert wurde, profitierten davon insbesondere Branchen mit einem
niedrigen Technologieniveau. Den Schwerpunkt fiir auslédndische Direktinvestitionen
bildeten stattdessen der Immobiliensektor sowie der Grof3- und Einzelhandel.

Diese Strukturschwichen der estnischen Wirtschaft zeigen sich entsprechend in der
Exportstruktur, die deutlich unterdurchschnittliche Anteile von Produkten mit hoherem
oder auch nur mittlerem Technologiegehalt aufweisen. Eine in diesem Zusammenhang
durchgefiihrte Constant Market Share-Analyse (CMS) zeigt, dass die estnische
Exportleistung in den letzten Jahren stagnierte. Estlands Exportleistung zeichnete sich
vielmehr durch nachlassende preisliche Wettbewerbsfahigkeit und einen fehlenden
Fokus auf globale Wachstumsregionen aus. Sogar im Vergleich mit den eigentlich
weniger entwickelten baltischen Nachbarn Lettland und Litauen zeigten die estnischen
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Exporte nur eine unterdurchschnittliche Entwicklung. Einen Hoffnungsschimmer kann
die CMS allerdings vermitteln, ndmlich durch das Potential, das estnische Exporteure
zur Verbesserung ihrer Prasenz auf wachsenden Produktmérkten haben.

Was das estnische Produktionspotential betrifft, wie es durch den Komplexititsindex
nach Hausmann und Hidalgo gemessen wird, zeigt sich zwar auch hier ein Riickstand
gegeniiber den hochentwickelten Landern, zu denen Estland aufschliefen mdchte. Bis
2013 rangierte das Land hinter den meisten der neuen EU-Mitglieder mit einem
Indexwert, der nur méBig {iber dem weltweiten Durchschnitt lag. Das aktuellste
Ranking von 2014 zeigt fiir Estland einen Sprung in der Rangskala nach oben, auch
wenn diese Messungen erst einmal nur vorldufig sind.

4. Schlussfolgerungen

Die Analyse der Mikroebene zeigt, dass die Achillesferse der estnischen Wirtschaft
struktureller Natur und durch eine technologische Liicke gegeniiber den flihrenden
Industrienationen  gekennzeichnet ist. Den  Schwerpunkt der estnischen
Produktionsstruktur bildet nach wie vor die Produktion von rohstoff- und arbeits-
intensiven Giitern mit einer geringen Technologie- und Humankapitalintensitét. Damit
sind die Hauptkonkurrenten auf den Weltmérkten unter den Unternehmen aus
Entwicklungs- und Schwellenlandern zu finden. Wesentlicher Wettbewerbsparameter
der tiberwiegend angebotenen standardisierten Produkte ist in dieser Markt-
konstellation der Preis— Wettbewerbsfahigkeit wird auf diesen Mairkten durch
moglichst niedrige Preise definiert. Dagegen gibt es kaum Preissetzungsspielrdume im
Sinne monopolistischer Konkurrenz, etwa im Sinne iiberlegener Produktqualitdten
oder technischer Besonderheiten. Durch die Mitgliedschaft im Hartwéahrungsverbund
Eurozone hat Estland kaum eine Chance, einen harten Preiswettkampf zu gewinnen,
zumal ihm das Instrument einer nominalen Wahrungsabwertung zur Verbesserung der
preislichen Wettbewerbsfahigkeit in einer derartigen ,,Abwértsspirale” nicht zur
Verfiigung steht. Seine preisliche Wettbewerbsfahigkeit konnte es nur durch eine reale
Abwertung, also eine Senkung der heimischen Lohne und Preise der betreffenden
Produkte, verbessern. Eine derartige reale Abwertung hétte allerdings die
unerwiinschte Nebenwirkung, dass dadurch die Einkommensliicke zu den reicheren
EU-Mitgliedern vergroBert statt verkleinert wiirde. Um einer solchen Entwicklung und
dem Sog der Abwirtsspirale zu entgehen, miisste Estland im Gegenteil ein Kandidat
fiir eine reale Aufwertung werden.

Die Schlussfolgerung aus den vorliegenden Untersuchungsergebnissen lautet daher,
dass Estlands Produktportfolio einen wesentlich hoheren Anteil an technologie- und
humankapitalintensiven Giiter mit hoheren Wertschopfungspotentialen und eigenen
Preissetzungsspielrdumen bendtigt. Der damit verbundene Anstieg der Produktivitét
wiirde eine reale Aufwertung ermdglichen und dabei helfen, die Einkommensliicke zu
den hoher entwickelten EU-Mitgliedstaaten schneller zu verringern. Unter diesen
Umstidnden wiirde Estland zu einem Balassa-Samuelson-Land werden.

Die Herausforderung fiir die estnische Wirtschaftspolitik besteht daher darin, ein
attraktives Geschéftsumfeld fir Investoren zu schaffen, die den notwendigen
industriellen Wandel in Estland voranbringen. Im grofleren Umfang als in der jiingeren
Vergangenheit sollten ausldndische Direktinvestitionen in der Produktion handelbarer
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Giiter, vor allem im Verarbeitenden Gewerbe, attrahiert werden. Wie die Entwicklung
der letzten Jahre zeigt, sind es weder die Finanz- noch die Immobilienwirtschaft, die
ein hinreichend nachhaltiges Wachstum fiir einen erfolgreichen Aufholprozess
gegeniiber den Kernlédndern der EU generieren.
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ESTONIA BEING CAUGHT UP IN RUSSIAN TURMOIL?*

Claus-Friedrich Laaser, Klaus Schrader?
Kiel Institute for the World Economy

Against the backdrop of the Ukraine crisis and Russia’s economic problems, the
authors pose the question to what extent the Estonian economy still relies on foreign
trade with Russia and which costs Estonia might bear in the course of an aggravation
of the lingering East-West conflict. Estonian trade relations with Russia as well as
Estonia’s integration in the European and global division of labor are analyzed by a
gravity model which also incorporates the trade foreign trade of the Baltic neighbors
Latvia and Lithuania as benchmark countries. The authors find that even before the
crisis Estonia’s trade with Russia lost weight and the dependency on Russian export
and import markets diminished. By an in-depth analysis of Estonia’ sectoral trade
patterns these findings were confirmed for the majority of industries. Only in the
case of the Estonian dairy industry the authors observe significant effects of Russian
sanctions. In contrast to this particular case, Estonia becomes increasingly
independent from imports of Russian natural gas which in the past made the country
vulnerable to political blackmail. The authors conclude that regional and sectoral
diversification of Estonian trade patterns induced by the current crisis will help the
country to improve its international competitiveness and its economic integration
into world markets.

1. EU Sanctions and Russian Counter Sanctions far from Constituting an
Embargo

Browsing the catalogue of EU-sanctions as published in September 2014 and
repeatedly prolonged — most recently for a further period of six months in June
2016 — reveals that the EU is still far away from an effective economic embargo
against Russia. Merchandise trade with non-military commodities is still exempted,
and safeguarding of existing contracts allows for a smooth adjustment. Moreover,
the restrictions on exports of investment goods do not unfold limiting effects in the
short run. More relevant are restrictions for capital market transactions, which,
however, are directed towards a selected group of individuals and institutions. In this
field the potential costs for Russia invoked by the sanctions could be quite high if
substantial parts of the Russian economy were cut off from global financial and
capital markets and from international payment transaction systems. But these
measures have not been implemented up to now. Imports of energy resources and

! The full article “Estland im Sog der Russischen Volkswirtschaft?« is located on CD.

2 Dr. Claus-Friedrich Laaser, senior economis, Kiel Institute for the World Economy, member of
the institute’s Economic Policy Center, Kiel Institute for the World Economy, 24100 Kiel,
Germany; claus-friedrich.laaser@ifw-kiel.de
Dr. Klaus Schrader, senior economist, Kiel Institute for the World Economy, deputy head of the
institute’s Economic Policy Center, Kiel Institute for the World Economy, 24100 Kiel, Germany;
klaus.schrader@ifw-kiel.de
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other raw materials, on which the EU might be dependent, are not affected by the
sanctions as well although these commaodities account for the bulk of Russian export
revenues.

The Russian counter sanctions of August 2014 which — according to recent
announcements of the Russian government — will be upheld until the EU ceases their
own sanctions, comprise a ban on imports of beef, pork and processed products
thereof, poultry and products thereof, as well as dairy products, fish, fruits and
vegetables. It is noticeable that the counter sanctions also exclude the most
important commodities in Russian trade with Western countries. This is true for raw
material exports, particularly of natural gas and crude oil, but also for imports of
industrial commodities from the EU and the other countries which joined the
imposition of sanctions on Russia. This being said, the relevant potential for
escalation is more or less sketched. Merely the boycott of Western durable consumer
goods and a withdrawal of over-flight rights for Western air transport companies
would complement the list of additional counter sanctions.

2. Intense Trade Relations with Russia

Unfavorable consequences due to sanctions and counter-sanctions could be
expected, if an EU member state is particularly engaged in trade relations with
Russia. This is true for Estonia, and even more for its Baltic neighbors Latvia and
Lithuania, although they regained independence 25 years ago. As regards foreign
trade relations, Estonia— as well as Latvia and Lithuania — is trading with Russia
definitely more intensely than the majority of EU members do. The three Baltic
States exhibit the highest shares of exports to Russia in total exports of all EU-
members. On the import side they are among the most important customers of
Russian products.

Compared to the situation in the years before, however, the significance of trade
relations with Russia has considerably decreased, particularly on the export side.
Estonia witnessed nearly a halving of its share of exports to Russia in total exports
from the peak in 2012 to now 6.7 per cent in 2015. In intra-Baltic comparison a
South-North downward gradient in Russian export shares can be discerned — with
Latvia still exhibiting 11.5 per cent of its exports going to Russia, and Lithuania
keeping the top position with 13.7 per cent despite a sharp decline in the most recent
year. On the import side, Estonia’s share of imports from Russia is the lowest among
the Baltic States, and exhibited only limited dynamics in recent years.

While the most recent decline seems to be plausible in terms of the economic
downturn in Russia since 2012, the (re-)intensification of trade relations with Russia
following the millennium years seems to be more striking. Earlier trade analyses on
the period at the turn of the millennium had rendered the result that for Estonia, as
well as at least for Latvia, the markets of the former Soviet Union countries
apparently had lost most of their former attractiveness. Estonia and its Baltic
neighbors seemed to pursue a distinct path towards the EU Internal market. In a
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long-term perspective Estonia and its Baltic neighbors thus encountered two turning
points in their trade with Russia after the millennium.

3. Baltic Trade Relations Viewed from a Gravity Model Perspective

In general, the relatively intense trade relations of Estonia, Latvia and Lithuania with
Russia are in accordance with the logic of the gravity model: Large markets as well
as close proximity both foster trade intensity. Therefore, adjacent countries whose
borders are not blocked by barriers to trade should be expected to trade more
intensely with each other than other countries do which are subject to the impeding
impact of distance. In contrast to the Baltic States, distant countries, such as
Portugal, Malta or Ireland, are much less likely to trade with Russia that much.

Therefore, a gravity analysis of Estonian as well as Latvian and Lithuanian foreign
trade has been conducted for the period from 2000 to 2013, i.e. before the Ukraine
crisis, to evaluate whether Baltic trade relations with Russia were normal in terms of
the usual attractive and repellent forces of income resp. market size and distance.
The analysis shows that for the entire EU-28 as a benchmark, exports to Russia do
not exceed the impact of its market size and distance to the member states. The
Russia-dummy turns out to be insignificant on the export side whereas it is
significant on the import side of the EU-28 due to energy trade. However, the
gravity analysis also reveals that Baltic export and import relations with Russia were
even more pronounced than could be expected from the forces shaping trade flows:
Baltic residuals for trade with Russia on the export side exhibit positive values —
indicating more than proportionate influence of Russian markets — until 2013 despite
their shrinking size. On the import side an accelerating process of decoupling from
Russia is discernible for Estonia from the global financial crisis until the end of the
observation period, even before the sanctions of 2014.

For Estonia’s exports it is hardly surprising that Russian markets were of more than
proportionate relevance until the beginning of the Ukraine crisis. Exports were
driven by Russia’s economic advancement with its peaks in the 2000s at the
outbreak of the global financial crisis and the transient recovery thereafter. Starting
in 2012, however, Russia’s growth was characterized by recessive dynamics with
even negative growth rates at the current edge. Hence, Estonia’s dependency on
trade with Russia was already declining before the Ukraine crisis when sanctions
and counter-sanctions came into force.

4. Estonia’s Trade with Russia at Industry Level

Moreover, for most recent Estonian export data of 2015 any significant impact of the
declining trade with Russia on Estonian total exports cannot be detected. This
corroborates the notion of Estonia’s beginning decoupling from Russian markets.
Similar is true for Estonian imports from Russia which obviously did not affect
Estonia’s total imports significantly in the course of Russia economic crisis and the
implementation of sanctions and counter-sanctions.
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Nevertheless, dependencies on trade with Russia and impacts of the sanctions might
be observed at the level of industries. If analyzing trade flows with Russia for
individual industries, a more differentiated picture emerges. To be sure, for the
entire pattern of industries no systematic link between the total export change from
2013 to 2015 in an industry and the share of exports to Russia 2013 in this industry
can be substantiated: Between total export changes at individual 2-digit-SITC
commodity groups and the shares of exports to Russia the correlation is close to
zero. Thus, Russian shares cannot explain the changes in exports in the commodity
groups after sanctions and counter-sanctions went into force.

The analysis at the industry level even so finds a couple of groups where exports to
Russia shrank until 2015 more than proportionately, such as “road vehicles and parts
thereof”, “other machinery” or “beverages”. But this decline can be attributed to
Russia’s dwindling economy. None of these commodity groups is included in the
pattern of sanctions. Solely dairy products can be identified as an industry suffering
from the sanctions. In this industry declining exports are mainly an effect of Russian
counter-sanctions in the pertinent commodity group.

With respect to Estonian imports from Russia, the group of mineral fuels still
dominates the pattern of commodities imported from Russia, but in contrast to
previous years natural gas is no longer the principal import commodity, it has been
superseded by mineral oil. This development can be explained as a commencing
diversification of energy sources. Whereas Russia served as Estonia’s quasi sole
supplier for natural gas until 2013, the Russian share declined to less than two thirds
in 2015. The corresponding increase of oil imports does not indicate a mere shift in
dependency because a substitution of suppliers can be more easily realized on the
heterogeneous world oil markets than in the case of pipeline-bound natural gas.

5. An Outlook for Estonia’s Economic Relations with Russia

The results of the empirical analysis suggest a precise market strategy for Estonian
firms: The regional diversification of sales markets should be pursued
systematically. The Russian crisis as well as the sanctions and counter-sanctions can
well serve as a driver for developing new distribution channels and new product
qualities, strategies which may have been somewhat neglected in the past with a
disproportionate orientation towards the Russian market. The pertinent structural
change of the Estonian economy promises to enhance its international
competitiveness and the integration of Estonian firms and locations of productions
into European and global value-added chains.

Regional diversification, however, does not imply to cut off all links with Russian
markets. Estonian locations can still serve as production and assembly sites for
commodities bound for sale to Russia. An Estonian logistics hub at the gateway
between East and West has still substantial economic potential, provided political
tensions calm down. Intimate knowledge of market conditions and the utilization of
established infrastructure interfaces towards Russia still constitute the base for a
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favorable competitive position in trade with Russia. Diversification means opening
up and making use of all available options, and not neglecting any of it.

That regional diversification promises to improve Estonia’s economic development
may well be studied at the Estonian import side. It provides an example of first steps
of successful regional diversification. The former strategic dependency on imports
of Russian natural gas — and the pertinent disamenity of being vulnerable to political
blackmail — has been reduced in recent years. Alternative sources of supply have
been opened up, and import substitution has taken place. Liberalizing the Estonian
natural gas market and establishing a Baltic network of gas supply connected to
Central Europe will provide further options to develop natural gas imports from
Russia in a market-compliant way.

Against this backdrop, the Ukraine crisis and Russia’s economic weakness are not
alone a risk for the Estonian economy, but also encourage entrepreneurs and policy
makers to find strategies to overcome still existing (path) dependencies in the
business with Russia. The crisis induced an evaluation of the economic relations
with Russia and paves the way to complete Estonia’s integration into the European
Internal market and the global division of labor. A higher degree of regional as well
as sectoral diversification is bound to strengthen the competitiveness of the whole
Estonian economy.
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MAKROMAJANDUSLIKULE RINGLUSELE ORIENTEERITUD
MAJANDUSPOLIITIKA VOLAKRIISI LAHENDAMISEKS?

Manfred O. E. Hennies?
Kieli Rakendusiilikool

Suured riigivolad tekitavad eriti Euroopa Liidu kriisiregioonides keerulisi
probleeme. Raskemaks teeb olukorra veel see, et nendes riikides valitseb ka liiga
véhene iildmajanduslik ndudlus. Seetdttu on majandustegevus loid ning sellest
tulenevalt ka riigi sissetulekud vorreldes kasvavate viljaminekutega liiga madalad.
Tagajirjeks on itha kasvav vdlakoorem. Sellise raske olukorra lahendamiseks
pakuvad rahvamajandusteadlased — nende majanduspoliitilisest suunitlusest
johtuvalt — erinevaid lahendusi. Jirgnevad motted sai kirja pandud eesmérgiga
iiksteisest lahknevaid seisukohti omavahel vorrelda ja makromajandusliku ringluse
fundamentaalsetele seostele toetudes pragmaatiline lahendus leida.

Neoklassikalises mottes esindavad pakkumisele orienteerunud 6konoomid iildiselt
seisukohta, et volariigid peaksid eelkdige puiidlema kokkuhoidliku majandamise
abil oma volakoorma vdhendamise poole. Seeldbi vdheneksid ka nende kulud
vdlgade teenindamisele. Nimetatud Okonoomid ei iitle aga siiski, kus oleksid
riigieelarves need kohad, mille pealt saaks kokku hoida.

Noudlusele orienteerunud rahvamajandusteadlaste seisukoht on reeglina risti vastu-
pidine. Volaprobleemidele lahenduse otsimist ei tuleks alustada riigieelarveliste
sddstumeetmete rakendamisega, kuigi niisugune toimimisviis tundub esmapilgul
mdistlik. Seda voikski rakendada riikide puhul, kelle olukord sissetulekute ja vilja-
minekute osas oleks niivord paranenud, et riigieelarves voib tdheldada esimesi
mirke senise tébara ja pingelise olukorra kestvast leevenemisest ja on juba hakanud
tekkima eelarve iilejadgid. Kui sellesuunaline areng jdtkub, siis saaks lisandunud
sissetulekuid volgade likvideerimiseks kasutada. See ei kehti aga riikide kohta, kelle
eelarve defitsiit piisib muutumatuna voi koguni kasvab. Siin on esmatéhtis hakata
ulatuslike arenguprogrammide abil kdigepealt struktuuriprobleeme lahendama ja
nende riikide rahvamajanduse produktiivsust ja seega ka konkurentsivdimet tdstma.
Niisugustel tingimustel on esialgu Oigustatud jitkuv laenude votmine riiklike
investeeringute tegemiseks infrastruktuuri ning haridussiisteemi. Alles pikemas
perspektiivis saab siis tdnu majanduskasvule ja sellest tulenevale suurenevale
maksutulule riigivolga tagasi maksta.

Mblemad vaatekohad on pdhimotteliselt liiga kitsapiirilised, kuna probleemidele
lahenetakse thekiilgselt. Suures osas jadvad arvestamata vastastikused sdltuvus-
suhted reaalse tootmise ja monetaarse ndudluse vahel. Carl Fohli teeneks tuleb
lugeda, et ta juba 1937 aastal — kohe pérast John Maynard Keynesi General Theory

b Artikli taistekst “Makrookonomischen Kreislauf orientierte Wirtschaftpolitik zur Losung der
Schuldenkrise”asub publikatsiooni CD-I.
2 Manfred O. E. Hennies, dr, emeriitprofessor, Kieli Rakendusiilikool;
manfred.hennies@fh-kiel.de.
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ilmumist ja sellest sdltumatult — selgitas niisuguseid seoseid ringlusskeemide abil.?
Need niitavad, et iga rahanduspoliitiline sekkumine mdjutab vastastikuselt tootmise,
sissetuleku tekkimise ja raha taaskulutamisefektide kaudu nii reaalseid varade vooge
(kaubad ja teenused) kui ka monetaarseid ndudlusvooge,

On tihtis, et kogumajanduslikest ringlusseostest ei tuleneks vdlaprobleemide
lahendamiseks rakendatud meetmete kaudu negatiivseid tagasideefekte, mis teeks
rahanduspoliitiliste joupingutuste mdju olematuks. Kui riik vdhendab vastavalt
pakkumisele orienteeritud kontseptsioonile oma véljaminekuid — nagu personali-
kulusid avaliku teenistuse tdotajate koondamiste abil, samuti tarbimiskulusid ja
toetusmakseid — et niiviisi vabanenud vahendeid vdlgade tagasimaksmiseks kasu-
tada, siis alanevad riigiametnike sissetulekud, ettevtetesse tulevad tellimused ja
seega loodetud miiligitulu ning samuti toetusmaksete saajate sissetulekud.
Tendentsina vdhenevad summa summarum kogumajanduslikud véljaminekud. Kui
siinkohal ei tule méngu muud mojufaktorid nagu niiteks kasvav vélisndudlus, siis
toopuudus kasvab. Et seda takistada, tuleb uno actu rakendada vastumeetmeid, kuna
toohdive tagamine on jaotuspoliitilistel pohjustel esmatdhtis.

Senise toohdivemadra sdilitamiseks voi taastamiseks tuleks jatkuva riikliku kokku-
hoiupoliitika juures maksupoliitiliste soodustusmeetmete abil  ettevStlusinves-
teeringuid vodi/ja eramajapidamiste kulutusi tarbimisele kasvatada selliselt, et see
vastaks vdhendatud riiklikele véljaminekutele. Kas tdesti dnnestub piiratud riiklike
véljaminekute juures investeeringuid tdsta, on suure kiisimérgi all. Peale selle tuleb
mdelda sellele, et maksupoliitilised soodustused panevad avalikele eelarvetele lisa-
koormuse, mis omakorda td6taks vastu volgade tagasimaksmise piitidlustele.

Tasakaaluks védhendatud riiklike véljaminekutele voiks teatud tingimustel
kaalumisele votta ekspordi suurendamist. Kui see toimuks maksupoliitiliste Siimu-
lite abil, siis eelarvele tooks see endaga jillegi lisakoormust kaasa. Hoolimata
sellest, milliseid meetmeid ka rakendataks, tuleks sellisest plaanist loobuda. Teised
riigid vOiks mdista sddrast teguviisi kui 'piiga oma naabrit'-poliitikat (beggar-my-
neighbour-policy) ja asuda vastumeetmete rakendamisele. See kahjustaks 10ppude
16puks rahvusvahelist {iksteisemdistmist ja tddjaotust.

Noudlusele orienteerunud majanduspoliitikute kontseptsioon, mis néeb ette riiklike
krediitide abil finantseeritavat, innovaatilist ja majanduskasvu stimuleerivat
struktuuripoliitikat, pdhjustaks esialgu nii avaliku volakoorma kui ka volgade
teenindamise kulude suurenemist. Ent selle majanduspoliitilise suunitluse esindajate
ettekujutuste kohaselt kestaks see ainult niikaua, kuni volgade abil finantseeritavad
meetmed mdjuma hakkaksid ja rahvamajandusliku konsolideerumisprotsessi abil
saavutataks tasakaalus riigieelarve. Kas ja millal kirjeldatud majanduspoliitiline
tegevus {ildse soovitud sihile viib, on ebakindel.

% Selle omal ajal teedrajava publikatsiooni alusel nimetati Carl Fohli edaspidi Saksa Keynesiks.
— Kaéesoleva artikli autor oli 1960ndatel kuus aastat Carl Fohli teaduslik assistent Berliini
Vabas Ulikoolis (Freie Universitit Berlin).
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Volakriisi pragmaatiline lahendus peitub mdlema mdtteviisi kombinatsioonis. Eel-
arveliste rahaliste vahendite leidmisel nii riiklike vdlgade tagasimaksmiseks kui ka
innovaatiliste meetmete elluviimiseks tuleb véljaminekuid vdhendada vdi mdnedest
taiesti loobuda ning samaaegselt sissetulekuid suurendada. Viltimaks eelarve ridade
niisugusest muutmisest tekkida vdivat ja majandusringlusel baseeruvat negatiivset
tagasimdju, tulevad kone alla ainult sellised sissetulekute ja véljaminekute read,
mille muutmine ei mojutaks iildndudlust kas iildsegi mitte voi siis teeks seda makro-
majanduslikust aspektist 1dhtudes suhteliselt véhe.

Need oleks eeskétt niisugused riiklikud véljaminekud, mille jaoks pole usutavat
selgitust ja mis jdrelikult tihendavad avalike vahendite raiskamist. Siinkohal tuleb
ereda niitena nimetada makseid usukogukondadele. Samuti tuleb 16plikult maha
kriipsutada  jaotuspoliitilisi pdhimdtteid rikkuvad maksed nagu nditeks
mitmesugused hiivitised, mis iletavad igasuguse iihiskondlik-poliitiliselt vastu-
vOetava mddra. Sama kehtib ka lastetoetuse kohta, mida ei peaks makstama neile,
kelle sissetulek {iletab teatud iilemméddra. Rohkem ménguruumi riigieelarve
rahalistes ressurssides annaksid ka niisugused meetmed nagu vdga suurte varade,
paranduste ja sissetulekute puhul maksuprivileegide likvideerimine, tugevama
maksuprogressiooni rakendamine kdrgematele sissetulekutele, samuti kdibemaksu-
méidrade digustamatute langetamiste revideerimine mdnedes majandusvaldkondades.
Naéiteks Saksamaal vOiks progressiivselt vihendada keskmisest suurema palgaga
riigiametnike toetusmiérasid erahaiguskindlustuse eest tasumisel. Lisaks kdigele
voiks kaaluda, kas poleks digustatud — kui ultima ratio — teatud liiki reparatsioonid,
nagu need on teada Saksamaal sOjajargsest ajast. See vdiks toimuda iihekordse
riiklike vdlgade mahakirjutamise (hair cut) vi iihekordse varandusmaksu néol.

Tulevikus avaksid uusi maérkimisvédrseid voimalusi vdlgade tagasimaksmisel
nditeks niisuguste valdkondade erastamine nagu postiteenused, liiklus, energia-
varustus, telekommunikatsioon. Siiski ei tuleks nii kaugele minna ega ilma
korralikult jérele motlemata haarata erastamisaktsioonidesse selliseid valdkondi
nagu kasvatus ja haridus, tervishoid, pensionifondid ja haldus.

Kui aja jooksul on nidha, et vdlgu joukohaselt tagasi makstes ja koiki vOimalusi
rakendades ringlusest sdltumatult véljaminekuid vdhendada ja sissetulekuid
suurendada, napib ikkagi vahendeid plaanitud arengupoliitiliste ja tootlikust tdstvate
meetmete finantseerimiseks, alles siis oleks moeldav moddukas volavotmine
riigitasandil tdpselt méératletud ajaperioodiks. Seejuures tuleb rangelt jélgida, et
peetaks kinni finantsteaduse poolt piistitatud “kuldsetest reeglitest”, mille kohaselt
uute volgade vdtmine on lubatav ainult riiklike investeeringute finantseerimiseks.
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Kadi Timpmann, magistrikraad (teaduskraad), 2010, (juh) Janno Reiljan, Kohalike
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KAASTEELISE MOTTEID KAESOLEVALE
ERIVALJAANDELE:
Professor Janno Reiljan - 65 (8.10.1951)

Erinumber ilmub teadusajakirjal ,,Eesti majanduspoliitilised véitlused* esimest
korda. Pohjuseks asjaolu, et kauaaegsel Tartu Ulikooli dppejdul ja majandus-
teadlasel professor Janno Reiljanil tditub 8. oktoobril 2016 paraku juba 65 eluaastat
ja alates juulist 2016 tegutseb ta emeriitprofessori staatuses. Allakirjutanul on olnud
voimalus ligi 40 aasta viltel Janno Reiljani tegevustega suhteliselt hésti tuttav olla,
kusjuures sageli on omavahel tihedat ja konstruktiivset koostddd tehtud. Seejuures
on tulnud paljude rddmude, aga ka muredega kokku puutuda, ent see tegevus on
ajaproovile siiski vastu pidanud ja kokkuvdttes on pea kdik hésti sujunud! Alla-
kirjutanul on kdige selle {ile siiralt ja tanulikult hea meel!

Kaéesolev ,,Eesti majanduspoliitilised viitlused” erinumber 2016-2 on piihendatud
Janno Reiljani nimetatud téhtpdevale — Janno Reiljan teatas 2.-4. juulil 2015 Janeda
Maisas toimunud XXIII rahvusvahelisel majanduspoliitika traditsioonilisel teadus-
konverentsil, et 2015/2016. dppeaasta on tema jaoks Tartu Ulikooli majandus-
teaduskonnas viimane. Kahju, kuid suur t66 on tehtud ning seda tuleb tunnistada ja
igati tunnustada!

Augustis 2015 sai mitmete inimeste algatusel ja toetusel otsustatud, et klassikaliste
iilikoolide eeskuju jérgides oleks pdhjust sel puhul vélja anda meie ajakirja eri-
number. Janno Reiljan on ajakirja varasemate perioodiliste numbrite véljaandmisel
juba aastaid aktiivselt ja tulemuslikult toimetajana ning retsensendina tegutsenud.
Igati asjalikku nou on ta andnud oma tdhelepanuviirse initsiatiiviga ka ajakirja
arendamisel. Seega on igati asjakohane anda tema tegevusest osaline {ilevaade just
meie ajakirjas.

Janno Reiljaniga seoses tooksin esile olulise iihise tegevuse koos paljude heade
kolleegidega Eesti Noorte Majandusteadlaste Klubis (NMK), kus toimusid regu-
laarselt huvitavad diskussioonid, mis olid erialaliselt arendavad ning aitasid ka
paljusid inimesi-kolleege tundma dppida. Uhiselt viidi seitsmekiimnendate aastate
teisel poolel ja kaheksakiimnendatel aastatel 1dbi iga-aastaseid noorte majandus-
teadlaste teaduskonverentse, sh ka 1984. aastal toimunud nn Virska laevakonverents
(Tartu-Virska-Pihkva-Virska-Tartu)!. NMK-s arutati juba kaheksakiimnendate
aastate alguses majandusteadlaste noorema pdlvkonna liikkmete vahel korduvalt ka
isemajandava Eesti (IME) probleeme ja vdimalikkust. Seejdrel, parast kiimneaastast
vahet, alates teist korda 1994. aastal ja edaspidi toimunud nn Virska konverentsidest
kasvas vilja traditsiooniline iga-aastane (1996. aastast rahvusvaheline) majandus-
poliitika teaduskonverents. Tol ajal publitseeritud konverentsikogumikest kujunes
aga aastatepikkuse arendustod tulemusena vilja koigepealt ETIS 3.1 taseme
teadusartiklite kogumik ja viimasel kuuel-kiimnel aastal ETIS 1.2 taseme rahvus-

! See oli iildse kas esimene Vi iiks esimesi laevakonverentse tolleacgses Eestis.
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vaheline kolmekeelne teadusajakiri ,,Eesti majanduspoliitilised viitlused” (aastast
2000 on olnud kaaskirjastajaks saksa teaduskirjastus Berliner Wissenschafts-
Verlag). Koige selle juures on aktiivselt ka Janno Reiljan tegev olnud. Ajakirja
toimkond tegeleb arendustega aga edasi, seda nii teadusliku sisu osas kui
tdiendavatesse olulistesse rahvusvahelistesse andmebaasidesse taotlemistel, kindlasti
on lisaeesmirgiks ka ETIS 1.1. Siin on Jannol, samuti teistel kolleegidel ja autoritel,
kindlasti véimalik oma panus anda!

Koostdo Janno Reiljaniga oli allakirjutanu jaoks viljakas ja mitmekesine ka 1989.
aastal novembris-detsembris Saksamaa Liitvabariigis Kieli Ulikoolis toimunud
teadusalase stazeerimise ajal (DAADi uurimisstipendiumid!), mida ilmestasid
emotsionaalselt Berliini miiiiri langemine ja selle vahetud jarelkajad. Meenub
Saksamaa LV Schleswig-Holsteini Liidumaa Ulikoolide Liidu tolleaegse ase-
presidendi ja Christian-Albrechti nimelise Kieli Ulikooli rektori professor Dr.
Michael Miiller-Wille huvi Eesti vastu novembris, vastuvotul iilikoolis stazeeri-
vatele vilisdppejoududele ja -teaduritele dsja, 01.09.1989 avatud iilikooli rahvus-
vahelises keskuses-hotellis IBZ. Aktiivse suhtluse jarel vastuvdtult lahkuv rektor
poordus ukselt ringi, kergitas kaabut ning hoikas kolavalt ja selgelt eesti keeles —
,,Terviseks!

Stazeerides Kieli Ulikooli majandus- ja sotsiaalteaduskonnas, elasime Jannoga
molemad iihes ja samas iilikooli kiilalismajas-hotellis, sdjalis-ajalooliselt ja majan-
duslikult tdhtsa Kieli fjordi la&nekaldal. Sellest paarisaja meetri kaugusel asub
rahvusvaheliselt tuntud Kieli Maailmamajanduse Instituut ja sealne rikkalik, voib
isegi iitelda — tilemaailmselt tunnustatud ja hinnatud teadusraamatukogu®, kus olid
tootamiseks ja kirjanduse laenutamiseks védga head tingimused. Janno Reiljani
stazeerimise aeg oli Kieli Ulikoolis alates novembrist 1989 kiimme kuud (Teo-
reetilise rahvamajandusdpetuse instituudis, kontaktisikuks instituudi direktor
professor Dr. Horst Herberg), allakirjutanul kokku kolm kuud, neist kaks kuud Kieli
Ulikoolis (Majanduspoliitika instituudis, kontaktisikuks instituudi direktor professor
Dr. Gerhard Prosi)®. See stazeerimisaeg oli meile mdlemale toiselt ja suhtlemiselt
viljakas, vdimaldas luua tdnaseni kestvaid suurepdraseid kontakte saksa kolleegi-
dega ning valmistada ette pinnast edaspidisteks suhtlusteks ja arenguteks. Mitmeid
kuid kestvad stazeerimised teiste riikide iilikoolides on alati olnud viljakad ning
silmaringi laiendavad. Oleme Janno Reiljaniga korduvalt neid vdimalusi ldbi tdsiste
konkursside kasutanud. Professor Janno Reiljan on kindlasti see inimene, kes on
oma teadmisi ja kogemusi olulisel méiral ka vilisstazeerimistel tiiendanud, seda
Eestis kasutanud ning see on talle ka edu toonud. Edukas on ta olnud nii dppe- kui
teadustdos, samuti valitud saadikuna Eesti Vabariigi Riigikogus tegutsedes.

Kéesolev erivdljaanne on suuresti ka kroonikahdnguline ning tahaks loota, et tao-
lised eripublikatsioonid ja teised taolised kirjutised ka edaspidi nii Eestis iildse, aga

? Ka kilesoleva ajakirja iiks rahvusvahelistest andmebaasidest, Econis, asub just selles raamatu-
kogus.

® Nii professor emeeritus Horst Herberg kui professor emeeritus Gerhard Prosi (1935-2014) on
omal ajal ka Eestit kiilastanud ja meie iilikoolides loenguid pidanud.
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samuti kiesoleva ajakirja raames ilmuvad.” Peatoimetajana on allakirjutanu valmis
seda igati toetama. Allakirjutanu on ka seda meelt ja loodab, et lugupeetud kolleeg
professor Janno Reiljan ei viska 18plikult ,,piissi pddsasse” ja on tegus nii Eesti elu
edendamisele kaasa aitamisel, aga ka majanduspoliitika teaduskonverentside® lzbi-
viimisel ning meie ajakirja arendamisel ja autorite artiklitele hinnangute andmisel.
Selleks koigeks voimalikult head tervist, jaksu, armastust kdige mdistliku vastu,
onne, kannatlikkust, rahulikke hetki ning monusat tegevuslusti! Janno, kuidas on
meil sageli humoorikalt 6eldud ja nii ka olnud — ,,ei maksa vastu votta enneaegseid
otsuseid“!? Seda soovitaksin ka kdigile teistele mdnusatele-toredatele-armsatele ja
tublidele inimestele! Teisiti — tundes Jannot piisavalt kaua, olen oma lootustes péris
optimistlik! Selleks parimat Sulle, sdber Janno, tdnud kdige eest nende toredate
aegade viltel! Edu, tervist ja dnne koigile!

August 2015 — august 2016
Eestis: Tallinnas Pirita-Kosel ja Lddne-Virumaal (Tapa vallas Karkuse kiilas Kaasiku talus),
Pdrnus ja Tartus ning Saksamaal: Kielis ja Warderis

Majanduspoliitika teaduskonverentside ja ajakirja toimkonna nimel —
Matti Raudjarv
Janno pikaajaline kaasvditleja, kolleeg ja sdber

* Seni on kiesoleva ajakirja-kogumiku veergudel kroonika osas neid véirikaid Eesti majandus-
teadlasi, majandusdppejoude ja teadusorganisaatoreid meenutatud, kes on meie hulgast juba
lahkunud. Publikatsiooni peatoimetajana olen seisukohal, et selline traditsioon peaks ka edas-
pidi jatkuma ning Eesti korgkoolide teaduskonnad ja teised struktuuriiiksused voiksid olla
siinjuures oma ettepanekutega aktiivsed. Samas jagan seda seisukohta, et suuremate juubelite
puhul, pdhitdost tagasitdombumisel ning muudel taolistel siindmustel voiks ka meie hulgas
edasi tegutsevatele (samuti mitte tegutsevatele) kolleegidele tahelepanu poodrata ja siis kas
senises ajakirja kroonika osas nendest kirjutada voi nii, nagu kdesoleval juhul — lausa ajakirja
erinumber vélja anda. Loodan, et siit kujuneb paljude lugejate ja kolleegide abiga ilus ning
tanuvairne traditsioon vélja! Need inimesed on meenutusi kindlasti véart!

5 Korraldustoimkond on konverentse seni vihemalt aastani 2022 kavandanud ; vt detailsemalt
kéesoleva ajakirja 16pus — Loodetav tulevikuinformatsioon (2018-2022).
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GEDANKEN EINES WEGGEFAHRTEN ZUR VORLIEGENDEN
SONDERAUSGABE
Professor Dr. Janno Reiljan - 65 (8.10.1951)

Die vorliegende Sonderausgabe erscheint in der Publikationsreihe ,Estnische
Gespriche tiber Wirtschaftspolitik® in dieser Form das erste Mal. Als Anlass gilt die
Tatsache, dass Janno Reiljan, langjédhriger Wirtschaftsprofessor an der Universitét
Tartu und renommierter Wirtschafswissenschaftler, am 8. Oktober 2016 seinen 65.
Geburtstag feiern wird. Ab dem Juli 2016 wird er als emeritierter Professor titig
sein. Seit fast 40 Jahren ist mir moglich gewesen, seine Tatigkeit und sein
Engagement zu beobachten und gut zu kennen, weil wir oft eng und konstruktiv
zusammengearbeitet haben. Dabei gab es viele freudvolle, aber auch sorgenvolle
Tage. Aber unsere Zusammenarbeit hat die Zeitprobe bestanden und fast alles ist
doch reibungslos iiber die Bithne gegangen. Dariiber freue ich aufrichtig und bin
ihm sehr dankbar!

Die Sonderausgabe ,,Estnische Gespréche iiber Wirtschaftspolitik® 2016-2 ist dem
Geburtstag von Janno Reiljan gewidmet. Janno Reiljan erklarte auf der XXIII.
traditionellen internationalen Wissenschaftskonferenz iiber Wirtschaftspolitik, die
vom 2.-4. 2015 Juli im Gutshof Jéneda stattfand, dass das Studienjahr 2015/2016
fir ihn an der Fakultdt fiir Wirtschaft der Universitdt Tartu das letzte sein wird.
Schade, aber Janno Reiljan hat viel geleistet und das muss gebiithrend anerkannt
werden.

Im August 2015 wurde auf Initiative mehrerer Kollegen beschlossen, dass nach
Vorbild klassischer Universititen aus diesem Anlass angebracht wére, eine
Sonderausgabe unseres Magazins herauszugeben. Janno Reiljan hat sich bei den
fritheren Ausgaben {iiber viele Jahre als Redakteur und Rezensent aktiv und
erfolgreich beteiligt. Seine sachkundigen Ratschldge haben die weitere Entwicklung
unseres Magazins bedeutend geprégt.

Aus vielen gemeinsamen Aktivitdten, die uns mit Janno Reiljan verbinden, wiirde
ich sein Engagement im Klub Junger Estnischer Wirtschaftswissenschaftler
hervorheben. Dort fanden regelmidBig hochinteressante Diskussionen statt, die
fachlich sehr fordernd waren und neue Kollegen kennenzulernen halfen. Gemeinsam
wurden auch in der zweiten Hélfte der siebziger und am Anfang der achtziger Jahre
jahrliche Konferenzen junger Wirtschaftswissenschaftler durchgefiihrt, darunter
auch die im Jahre 1984 stattgefundene sogenannte Schiffskonferenz. Seit 1994
wurden die wirtschaftspolitischen Konferenzen in Virksa ausgetragen, seit 1996 mit
einer internationalen Teilnehmerschaft.

Die damals publizierten Konferenzsammelbénder entwickelten sich nach jahrelanger
Entwicklungsarbeit zuerst zu Sammelbéndern von wissenschaftlichen Beitrdgen und
dann zum schon das zehnte Jahr in Folge erscheinenden dreisprachigen Wissen-
schaftsmagazin ,,Estnische Gesprache iiber Wirtschaftspolitik (seit 2000 ist
Mitverleger der Berliner Wissenschafts-Verlag).
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Die Zusammenarbeit mit Janno Reiljan war fiir mich erfolgreich und vielfiltig schon
im November-Dezember 1989 in Kiel*, in der politisch sehr entscheidenden und
emotional pragenden Zeit des Mauerfalls. In Erinnerung geblieben ist, wie sich Dr.
Michael Miiller-Wille, der damalige Rektor der CAU Kiel und der Président des
Hochschulverbandes Schleswig-Holstein, beim Empfang fiir Gastlehrkréifte und
Gastwissenschaftler im gerade er6ffneten Internationalen Begegnungszentrum der
Universitdt aktiv mit estnischen Kollegen unterhielt und sich spéter den Hut
schwingend mit einem perfekten estnischsprachigen ,,Terviseks!“ verabschiedete.

Wihrend unseres Gastaufenthaltes an der Fakultdt fir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften der CAU Kiel wohnten wir beide im Géstehaus der Universitét
an der militdrhistorisch interessanten und heute wirtschaftlich wichtigen Kieler
Forde. In der unmittelbaren Ndhe befindet sich das international renommierte
Institut fiir Weltwirtschaft mit seiner reichhaltigen und weltweit geschitzten
Bibliothek?, in der Besucher ideale Arbeits- und Ausleihbedingungen vorfinden.
Der Gastaufenthalt von Janno Reiljan an der CAU Kiel dauerte 1989/90 zehn
Monate. Seine Kontaktperson am Institut fiir theoretische Volkswirtschaftslehre war
der Institutsdirektor Prof. Dr. Horst Herberg. Mein Gastaufenthalt dauerte drei
Monate, die Kontaktperson war Prof. Dr. Gerhard Prosi®, der Direktor des Instituts
fiir Wirtschaftspolitik an der CAU Kiel. Der Gastaufenthalt hat fiir uns beide sowohl
auf fachlicher als auch auf kommunikativer Ebene sehr viel gebracht. Die damals
entstandenen Beziehungen halten bis heute und bieten eine gute Basis fiir den
Aufbau neuer Kontakte und Moglichkeiten flir weitere Zusammenarbeit.

Mehrmonatige Gastaufenthalte an auslidndischen Universititen sind fachlich immer
gewinnbringend und erweitern den allgemeinen Gesichtskreis. Janno Reiljan und ich
haben mehrmals diese Moglichkeiten benutzt. Es wirkt verwunderlich, dass heute
viele jiingere Kollegen diese Angebote nicht benutzen wollen. Aber vielleicht liegt
der Grund daran, dass sie sich eine falsche Arbeitsstelle gewahlt haben oder es ihnen
einfach an praktischen Arbeitserfahrungen in einem Betrieb fehlt? Es ist aber
zweifelsohne sicher, dass Professor Janno Reiljan seine im Ausland erworbenen
Kenntnisse und Erfahrungen in Estland sowohl bei seiner Forschungs- und
Lehrtétigkeit als auch als Parlamentsabgeordneter erfolgreich einsetzen konnte.

Die vorliegende Sonderausgabe tragt vielmehr Ziige einer Chronik. Hoffentlich
werden dhnliche Sonderpublikationen im Rahmen dieses Magazins als auch in ganz
Estland auch weiterhin erscheinen. Als jetziger Chefredakteur bin ich bereit, das in
jeder Hinsicht zu unterstiitzen.

! Wir beide hatten das DAAD-Stipendium fiir einen Gastaufenthalt an der Fakultit fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften an der CAU Kiel.

2 Auch die internationale Datenbank Econis, in der unser Magazin aufgefiihrt wird, befindet
sich gerade in dieser Bibliothek.

% Sowohl Professor emeritus Horst Herberg als auch Professor Gerhard Prosi (1935-2014)
haben Estland besucht und an hiesigen Universititen Gastvorlesungen gehalten.
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An dieser Stelle herzlichen Gliickwunsch an Janno und weiterhin Tatkraft und
Gesundheit!

In Tallinn, Pirita-Kose
Im Namen des Organisationskomitees der Konferenz und der Magazinredaktion

Matti Raudjarv
Langjahriger Weggefahrte, Kollege und Freund von Janno
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THOUGHTS OF A “FELLOW TRAVELLER” ON THIS
SPECIAL EDITION:
Professor Janno Reiljan — 65 (8.10.1951)

This special issue is published for the first time for the scientific journal Estonian
Discussions on Economic Policy. The reason is that the long-time lecturer of
economics at the University of Tartu and economist, Professor Janno Reiljan, will be
already 65 on 8 October 2016 and will continue his activities as a professor emeritus
from July 2016. The undersigned has had the opportunity to be relatively well
familiar with the activities of Janno Reiljan for about 40 years and we have often
had close and constructive cooperation. We have had many joys but also concerns
together but the cooperation has still stood the test of time and, all in all, almost
everything has been a success! The undersigned is sincerely and gratefully glad
about it all!

This special issue 2016-2 of Estonian Discussions on Economic Policy is dedicated
to the above-mentioned jubilee of Janno Reiljan. Janno Reiljan announced at the
traditional XXIII International Scientific Conference on Economic Policy at Janeda
Manor on 2—4 July 2015 that 2015/2016 would be the last academic year for him at
the School of Economics and Business Administration of the University of Tartu. It
is a pity but a lot of work has been done and we have to recognise it and give him
credit for that!

In August 2015 it was decided on the initiative and with the support of many people
that it would be a good reason to publish a special issue of our journal on that
occasion, following the example of classical universities. Janno Reiljan has been an
active and effective editor and peer reviewer for the earlier periodical issues of this
journal already for years. He has provided practical advice with his remarkable
initiative for the development of the journal. Thus it is very relevant to publish a
partial overview of these activities in our journal in particular.

In connection with Janno Reiljan | would point out our important joint activities
together with many good colleagues at the Estonian Club of Young Economists.
Interesting discussions regularly held at the Club were professionally developing
and helped also to get acquainted with many people — colleagues. Also annual
scientific conferences of young economists were jointly organised during the second
half of 1970s and the beginning of 1980s, also the so-called Ship Conference held in
1984. The Virska conferences subsequently held since 1994 grew into traditional
annual (since 1996 international) conferences on economic policy. As a result of
decades of development efforts, the collections of papers published for conferences
at that time grew first into the collection of research papers and for the last six-ten
years into the international scientific journal Estonian Discussions on Economic
Policy published in three languages (with the German publishing house of scientific
literature Berliner Wissenschafts-Verlag as the co-publisher since 2000).
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Cooperation with Janno Reiljan was fruitful and varied for the undersigned also in
Kiel, the Federal Republic of Germany in November-December 1989, with the
emotional highlights of the fall of the Berlin Wall and its immediate implications. |
remember that the then Vice-President of the University Association of the
Schleswig-Holstein State of the Federal Republic of Germany and Rector of the
Christian-Albrecht University of Kiel Professor Dr. Michael Miiller-Wille took an
interest in Estonia at the reception held in the international centre/hotel IBZ, which
was recently, on 01.09.1989 opened for foreign lecturers and researchers with
fellowships at the university. After active communication, the rector turned back at
the door when leaving the reception, raised his hat and called out resoundingly and
clearly in Estonian — ,, Terviseks!*.

During our fellowship period at the Faculty of Economic and Social Sciences of the
Kiel University at that time we lived in the same guesthouse of the university, on the
western coast of the Kiel Fjord which is of great military and historical and
economical importance. The internationally well-known Kiel Institute of World
Economy is a few hundred metres from there with its rich library — we can even say
that it is a globally known and highly appreciated library? with excellent conditions
for work and borrowing literature. The duration of the Janno Reiljan’s fellowship
period at the University of Kiel was ten months from November 1989 (at the
Institute of Theoretical Public Economics, with the Director of the Institute,
Professor Dr. Horst Herberg as his contact person), the undersigned spent there three
months in total, including two at the Kiel University (at the Institute of Economic
Policy, with the Director of the Institute, Professor Dr. Gerhard Prosi as the contact
person)®. This fellowship period was fruitful for both of us both in terms of work
and communication and allowed us to create excellent contacts with German
colleagues which we have maintained until now, and to prepare for further
communication and developments.

Fellowship opportunities for several months at the universities of other countries
have always been fruitful and broadened our mind. Janno Reiljan and | have both
used these opportunities through calls for applications. On the other hand, it is
somewhat surprising that many younger colleagues do not want to use these
opportunities nowadays. But maybe these people just work at a wrong job, many of
them also lack practical experience from working in an enterprise or some other
organisation? Professor Janno Reiljan is certainly a person who has gained further
knowledge and experience to a significant extent also from fellowship opportunities
in foreign countries and has used them in Estonia with considerable success. He has

! We both had the DAAD (Deutscher Akademischer Austauschdienst, German Academic
Exchange Service) fellowship grants for the Faculty of Economics and Social Sciences of the
Kiel University.

2 Also Econis, one of the international databases of this journal, is located in that library.

% Both Professor Emeritus Horst Herberg and Professor Emeritus Gerhard Prosi (1935-2014)
have visited Estonia and delivered lectures at our universities.
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been successful both in academic and research activities and as an elected member
of the Estonian parliament Riigikogu.

This special edition is largely also a part of the chronicles and I hope that other such
special publications and other similar works will be published both in Estonia in
general and also within this journal. The undersigned as the current chief editor will
be ready to support them in all respects.

But | wish Janno, his family, colleagues and everybody else good health, strength,
vivacity and naturally also happiness!

At Pirita-Kose in Tallinn
On behalf of the conference and the editorial staff of the journal,

Matti Raudjarv
Long-time fellow fighter, colleague and friend of Janno
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Tédhelepanuks autoritele!
Wichtige Anmerkung fiir Autoren!
Note for the Authors!

Autor vastutab oma Kkirjutise sisu, 6igekirja ja vormistamise eest ainuisikuliselt.
Mattimar OU ei vota vastutust andmete digsuse, tipsuse ega tiielikkuse osas, samuti
ei arvesta ka kolmandate poolte eradiguslikke huve.
Artikli sissejuhatavas osas ootame me autoritelt, et nad konkreetselt ja selgelt

- kirjutaksid, mille poolest on autori tema arvates artikli teema aktuaalne;

- formuleeriksid artikli eesmargi;

- formuleeriksid need uurimisiilesanded, mille lahendamine aitab seatud eesmérki

saavutada.

Artiklite, kokkuvdtete ja muude materjalide vormistamisnduded on avaldatud
Mattimar OU kodulehel (www.mattimar.ee — “Aktuaalne” all: Infokiri).

Verantwortlich fiir den Inhalt sind die Autoren. Mattimar OU (GmbH) iiber-
nimmt keine Gewihr fiir die Richtigkeit, Genauigkeit und Vollstindigkeit der
Angaben sowie die Beachtung privater Rechte Dritter.
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Die eingereichten Artikel und die dazugehdrigen Zusammenfassungen miissen
folgende Formvorschriften erfiillen (www.mattimar.ee — ,,Aktuell*: Merkblatt)

Authors are personally responsible for the content, correct spelling and
formatting of their publications. Mattimar OU will not accept responsibility for
the correctness, accuracy or completeness of the information and will not take into
account private interests of third persons.
We expect from authors a specific and clear statement in the introductory part of
the paper about:

- why the subject of the paper is topical in the opinion of the author;

- the objective of their paper;

- the research tasks which have to be fulfilled to achieve the stated objective.
With the delivery of your paper you will grant to the publishers the right to publish
your paper (www.mattimar.ee — ,,Topical“: Information Letter)
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INFORMATSIOON ajakirja toimkonnalt

Kéesolev rahvusvaheline teadusajakiri-publikatsioon ilmub aastast 2007 (iiks
number aastas) ja aastast 2011 (kaks numbrit aastas).” Ajakiri arenes vilja jirje-
pidevuse alusel aastatel 1984-2006 ilmunud teadusartiklite kogumikest. Artiklite
temaatika on seni hdlmanud paljude riikide majanduspoliitikat ning selle valdkondi
nii ihe kui ka mitme riigi niitel ning nende omavahelistes suhetes ja vordlustes.
Lisaks Eestile on avaldatud artiklites uuritud paljude riikide majanduspoliitikat nagu
Georgia, Hiina, lirimaa, Inglismaa, Jaapan, Kanada, Kreeka, Leedu, Liti,
Rootsi, Saksamaa, Slovakkia, Sveits, T§ehhi, Ukraina, Ungari, USA, Venemaa.
Vihemal méiral on kisitletud ka mitmeid teisi riike. Kajastust on leidnud jargmiste
piirkondade, iihenduste voi valdkondade majanduspoliitika: Euroopa ja Euroopa
Liit, Euroopa Liidu regioonid, Euroopa rohelised pealinnad, Balti riigid ja Skandi-
naavia regioon, lda- ja Kesk-Euroopa, Pohja-Euroopa, OECD-riigid jmt.

Lisaks traditsioonilistele majanduspoliitika valdkondadele on artiklites kajastamist
leidnud ka avaliku sektori rahandus; regionaalne areng ja kohalike omavalitsuste
arenguprobleemid, eelkdige haldusreformi vajadused ja vdimalikud suunad;
Euroopa Liidu finantssiisteem; Euroopa Liidu toetusmehhanismid ja -mudelid; raha-
poliitika ja valuutakursid; euro-ruumi probleemid; finants- ja majanduskriis; majan-
duse globaliseerumine; ettevitluse arengut toetavad erinevad majanduspoliitikad;
J. M. Keynesi seisukohad ja paljud teised kompleksvaldkonnad.

Seni on avaldatud artiklite autorid esindanud jargmisi riike: Austria, Eesti, Hiina,
Liti, Saksamaa, Slovakkia, TSehhi, Ungari, Venemaa. Lisaks nimetatud riikidele
olid enne 2007. aastat avaldatud artiklite autorite kaudu esindatud ka Belgia, Leedu,
Poola, Prantsusmaa ja Soome.

Ajakirja toimkond soovib, et ajakirjas késitletavate artiklite majanduspoliitiline
geograafia laieneks tulevikus veelgi. Ajakirjas avaldatud artikleid kajastavad ja levi-
tavad seni jargmised rahvusvahelised andmebaasid: DOAJ, EBSCO Discovery
Service (EDS), EBSCO Central & Eastern European Academic Source, EBSCO,
EconBib, ECONIS, ESO, SSRN.

Lugupidamisega ning edukate koos- ja kaastdosoovidega
Teie ajakirja toimkond

! Aastatel 2007-2014 oli ajakirja ingliskeelne nimetus ,,Discussions on Estonian Economic
Policy“. Eeskitt tdpsuse, sh artiklite senise kajastuse ja ka edaspidise laiema majandus-
poliitilise geograafia huvides tdpsustasime aastast 2015 ajakirja nime ning selleks on niitid
inglise keeles “Estonian Discussions on Economic Policy“. Ajakirja eesti- ja saksakeelne nimi
jdid endisteks, iihtlasi on sdilinud publikatsiooni jérjepidevus.
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INFORMATION des Redaktionsteams

Das vorliegende internationale Wissenschaftsmagazin erscheint seit 2007 (ein Mal
pro Jahr) und seit 2011 (zwei Mal pro Jahr).! Die Zeitschrift hat ihre Urspriinge in
den Sammelbindern von wirtschaftswissenschaftlichen Beitrdgen, die in den Jahren
1984-2006 kontinuierlich erschienen. Die Thematik umfasst die Wirtschaftspolitik
verschiedener Lander mit ihren vielfdltigen Bereichen. Man geht vor allem auf die
jeweiligen wirtschaftlichen Verflechtungen mit anderen Nationen ein und vergleicht
sie untereinander. Neben Estland gibt es noch eine Reihe von anderen Léndern, die
in den Artikeln auf ihre Wirtschaftspolitik hin untersucht werden wie China,
Deutschland, England, Georgien, Griechenland, Irland, Japan, Kanada,
Lettland, Litauen, Russland, Schweden, die Schweiz, die Slowakei, Tschechien,
Ukraine, Ungarn, die USA. Im geringeren Umfang sind auch einige andere Lander
in Beitrdgen vertreten. Ebenso ist die Wirtschaftspolitik aus Sicht groBerer und
kleinerer Regionen thematisiert worden, z. B. Europa und die Europdische Union,
einzelne Regionen der Europdischen Union, Europas Griine Hauptstiddte, die
Baltischen Staaten und Skandinavien, Mittel- und Osteuropa, Nordeuropa, OECD-
Staaten u.a.m.

Zusitzlich zu den klassischen Feldern der Wirtschaftspolitik wird in den Artikeln
auch auf folgende Themengebiete eingegangen: Finanzwesen der 6ffentlichen Hand,
regionale Entwicklung und Entwicklungsprobleme der kommunalen Selbstverwal-
tungen, Notwendigkeit einer Verwaltungsreform und mdgliche Reformwege,
Finanzsystem der EU, EU-Forderungsmechanismen und ihre Modelle, Geldpolitik
und Wihrungskurse, Probleme der Eurozone, Finanz- und Wirtschaftskrise,
Globalisierung der Wirtschaft, wirtschaftspolitische Instrumente zur Unternehmens-
forderung, Standpunkte von J. M. Keynes.

Unsere Autoren kommen aus China, Deutschland, Estland, Lettland, Osterreich,
Russland, der Slowakei, Tschechien, Ungarn. Vor 2007 sind Beitridge auch von
belgischen, finnischen, franzésischen, litauischen und polnischen Autoren
erschienen.

Der Wunsch des Redaktionsteams ist, dass sich der Autorenkreis geographisch
weiter vergrofert. Die im Magazin publizierten Beitrige sind in folgenden
internationalen Datenbanken verfiigbar: DOAJ, EBSCO Discovery Service (EDS),
EBSCO Central & Eastern European Academic Source, EBSCO, EconBib,
ECONIS, ESO, SSRN.

Wir hoffen auf eine weitere erfolgreiche Zusammenarbeit
Ihr Redaktionsteam

! In den Jahren 2007—2014 lautete der englische Titel des Magazins “Discussions on Estonian
Economic Policy. Im Interesse der Genauigkeit und der breiteren geographischen Dimension
der Beitrdge wurde 2015 der englische Titel in “Estonian Discussions on Economic Policy*
gedndert. Der Titel des Magazins in estnischer und deutscher Sprache blieb unverdndert,
gleichzeitig ist die Kontinuitét der Zeitschrift erhalten geblieben.
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INFORMATION from the Editorial Team

This international research journal (publication) has been published since 2007
(once a year) and 2011 (twice a year).! The journal developed as a successor of
collections of research papers published in 1984-2006. The subjects of the papers
have covered economic policies and their subject areas of many countries on the
basis of case studies from one or several countries and considering their mutual
relations and comparisons. Besides Estonian economic policy, the papers have
treated economic policies of many countries, such as Canada, China, Czech
Republic, Georgia, Germany, Greece, Hungary, Ireland, Japan, Latvia,
Lithuania, Russia, Slovakia, Sweden, Switzerland, Ukraine, United Kingdom,
U.S.A. Also other countries have been studied to a lesser extent. Economic policies
of the following regions, associations or subject areas have been treated: Europe and
the European Union, EU regions, European green capitals, the Baltic States and the
Scandinavian region, Eastern and Central Europe, Northern Europe, OECD
countries, etc.

In addition to traditional areas of economic policy the papers have treated also the
issues of finances of the public sector; regional development and development
problems of local municipalities, above all the need for and possible directions of
the administrative reform; the financial system of the EU; the support structures and
support models of the EU; monetary policy and currency exchange rates; eurozone
problems; financial and economic crisis; globalisation of the economy; different
economic policies to support business development; positions of J. M. Keynes, and
many other complex areas.

Authors of papers published until now have represented the following countries:
Austria, China, Czech Republic, Estonia, Germany, Hungary, Latvia, Russia,
Slovakia. Besides the above-mentioned countries also Belgium, Finland, France,
Lithuania and Poland were represented by authors of papers published before
2007.

The editorial team would like to see in the future an even broader geography of
economic policy of papers published in the journal. Papers published in this journal
are presented and distributed by the following international databases: DOAJ,
EBSCO Discovery Service (EDS), EBSCO Central & Eastern European Academic
Source, EBSCO, EconBib, ECONIS, ESO, SSRN.

With best wishes and looking forward to successful cooperation and contributions,
Editorial Team of the journal

! In 2007-2014 the English name of the journal was “Discussions on Estonian Economic
Policy*. Above all, for more accuracy concerning the topics of papers published until now,
including in the interests of broader geography of economic policy in future, we specified the
name of the journal from 2015 and it will be “Estonian Discussions on Economic Policy* in
English. The name of the journal in German and Estonian remained the same, and the
continuity of the publication was maintained.
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I
I
v

VI

Vil

Vil

MAJANDUSPOLIITIKA TEADUSKONVERENTSID

EESTIS (1984-2016 ... 2022)

WISSENSCHAFTLICHE KONFERENZEN UBER

WIRTSCHAFTSPOLITIK IN ESTLAND (1984-2016 ... 2022)

1984
1994
1995
1996

1997

1998

1999

2000

2001

SCIENTIFIC CONFERENCES ON ECONOMIC
POLICY IN ESTONIA (1984-2016 ... 2022)

Uhiskondliku tootmise intensiivistamise probleemid Eesti NSV-s
Majandusteadus ja majanduspoliitika Eesti Vabariigis
Majanduspoliitika teooria ja praktika Eesti Vabariigis

Aktuaalsed majanduspoliitika kiisimused Euroopa Liidu riikides ja
Eesti Vabariigis /1 ja 11/

Aktuelle wirtschaftspolitische Fragen in den Léndern der
Européischen Union und in der Republik Estland /I und I/

Topical Problems of the Economic Policy in the Member States of
the European Union and the Republic of Estonia /I and 11/

Eesti Vabariigi majanduspoliitika ja integreerumine Euroopa Liiduga
Die Wirtschaftspolitik der Republik Estland und die Integration mit
der Europdischen Union

Economic Policy of the Republic of Estonia and Integration with the
European Union

Eesti Vabariigi integreerumine Euroopa Liiduga — majanduspoliitika
eesmargid ja abindud

Die Integration der Republik Estland mit der Europdischen Union —
Ziele und Mittel der Wirtschaftspolitik

Integration of the Republic of Estonia into the European Union —
Goals and Instruments of Economic Policy

Eesti Vabariigi majanduspoliitika ja Euroopa Liit

Wirtschaftspolitik der Republik Estland und die Europdische Union
Economic Policy of the Republic of Estonia and the European Union
Eesti Vabariigi majanduspoliitika tulemuslikkus ja Euroopa Liit
Wirksamkeit der Wirtschaftspolitik der Republik Estland und die
Européische Union

Effectiveness of the Economic Policy of the Republic of Estonia and
the European Union

Harmoniseerimine ja vabadus Eesti Vabariigi majanduspoliitikas
integreerumisel Euroopa Liiduga

Harmonisierung und Freiheit der Wirtschaftspolitik Estlands in EU-
Integrationsprozess

Harmonisation and Freedom in the Economic Policy of Estonia
integrating with the European Union
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Xl

Xl

X1

XV

XV

XVI

XVII

XVIII

XIX

XX

XXI

XX

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

Euroopa Liiduga liitumise mdju Eesti majanduspoliitikale

Die Integration der Europdischen Union und ihre Wirkungen auf die
Wirtschaftspolitik Estlands

Effect of Accession to the European Union on the Economic Policy
of Estonia

Eesti majanduspoliitika teel Euroopa Liitu

Die Wirtschaftspolitik Estlands auf dem Weg in die Europdische
Union

Estonian Economic Policy on the way towards the European Union
Eesti majanduspoliitilised perspektiivid Euroopa Liidus
Wirtschaftspolitische Perspektiven Estlands als Mitglied der
Européischen Union

Economic Policy Perspectives of Estonia in the European Union
X111 majanduspoliitika teaduskonverents

Die XIII wirtschaftspolitische Konferenz

13" Scientific Conference on Economic Policy

X1V majanduspoliitika teaduskonverents

Die X1V wirtschaftspolitische Konferenz

14" Scientific Conference on Economic Policy

Eesti majanduspoliitika — kolm aastat Euroopa Liidus

Die Wirtschaftspolitik Estlands — drei Jahre in der Européischen
Union

Economic Policy of Estonia — three Years in the European Union
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2008

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2008
Economic Policy in the EU Member States — 2008
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2009

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2009
Economic Policy in the EU Member States — 2009
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2010

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2010
Economic Policy in the EU Member States — 2010
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2011

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2011
Economic Policy in the EU Member States — 2011
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2012

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2012
Economic Policy in the EU Member States — 2012
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2013

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2013
Economic Policy in the EU Member States — 2013
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2014

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2014
Economic Policy in the EU Member States — 2014
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XXIIlI 2015 Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2015
Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2015
Economic Policy in the EU Member States — 2015

XXIV 2016 Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2016
Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2016
Economic Policy in the EU Member States — 2016

NB! Jargmine majanduspoliitika teaduskonverents toimub / Die nichste
wirtschaftspolitische Konferenz findet start / The next scientific conference on
economic policy will be held:

XXV 2017

Juubelikonverents — 25 (1984, 1994-2017)
Jubiliumskonferenz — 25 (1984, 1994-2017)
Jubilee conference — 25 (1984, 1994-2017)

29.06-01.07.2017 (Eesti-Estland-Estonia):

XXV  29.06-1.07.2017 (Eesti-Estland-Estonia):

Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2017: Juubelikonverents — 25

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2017: Jubildumskonferenz — 25
Economic Policy in the EU Member States — 2017: Jubilee conference — 25

Tépsem informatsioon alates oktoobrist-novembrist 2016 / Genauere Informationen
ab Oktober-November 2016 / More detailed information from October-November
2016: www.mattimar.ee

2017 — aasta, millal konverents toimub viiendat korda Jinedal, Jineda mdisas nn
mébisakonverentsina (parast 20. korda Virskas, valdavalt Virska Sanatooriumis).

2017 wird die Konferenz das fiinfte Mal in Folge in Janeda als Gutshofkonferenz
stattfinden. Die zwanzig vorherigen Konferezen wurden in Vérska — meistens im
Sanatorium Vérska — ausgetragen.

2017 — the year when the conference will be held at Janeda, in the Jdneda Manor for
the 5th time as a so-to-say manor conference (after 20 conferences held at Vérska,
mainly in the Virska Spa).

NB! Oluline kultuurisiindmus Eestis ja iiks ainulaadsemaid kogu maailmas:

ajavahemikul 30. juuni — 2. juuli 2017 toimub Tallinnas XII noorte laulu- ja
tantsupidu!
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http://www.mattimar.ee/

NB! Vom 30. Juni bis zum 2. Juli 2017 wird in Tallinn das XII. Sénger- und
Tanzfest fiir Jugend stattfinden, eine der bedeutendsten estnischen Kultur-
ereignisse, das gleichzeitig zu den einzigartigsten in der ganzen Welt gehort!

NB! An important cultural event in Estonia and one of the most unique cultural

events in the world: the XI1 Youth Song and Dance Festival will take place in
Tallinn from 30 June to 2 July 2017!
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Loodetav tulevikuinformatsioon (2018-2022) jargmistel lehekiilgedel:
Eventuelle Planung fiir zukiinftige Konferenzen (2018-2022) auf den néchsten
Seiten:

Expected future information (2018-2022) on the next pages:

Kui onnestub organisatsiooniliselt ja finantsiliselt, siis edaspidi ndeks tdnane
korraldustoimkond konverentse jirgmiste pithendumustega:

Falls es organisatorisch und finanziell méglich sein wird, schligt das heutige
Organisationskomitee vor, dass kommende Konferenzen folgenden Jahrestagen oder
kulturellen Ereignissen gewidmet sein werden:

If it works out in organisational and financial terms, the Organising Committee
would like to dedicate the future conferences to the following anniversaries:

XXVI 2018

Eesti Vabariik — 100
Republik Estland — 100
Republic of Estonia — 100

100 aastat eestikeelset rahvuslikku Tehnikaiilikooli Eestis

100 Jahren der Griindung der estnischsprachigen nationalen Universitit fiir
Technik

100 years of the Estonian language national University of Technology in
Estonia

28.-30.06.2018 (Eesti-Estland-Estonia):

Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2018: Eesti Vabariik — 100

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2018: Republik Estland — 100
Economic Policy in the EU Member States — 2018: Republic of Estonia — 100

XXVII 2019

Eesti Vabariik — 15 aastat Euroopa Liidu liige (alates 2004)
Republik Estland — 15 Jahre als EU-Mitgliedstaat (ab 2004)
Republic of Estonia — 15 years of EU membership (since 2004)

320 aastat Tartu Ulikooli asumisest Pirnusse (1699-1710)

Vor 320 Jahren zog die Universitit nach Pirnu (1699-1710)

320 years from the temporary relocation of the University of Tartu to Pirnu
(1699-1710)
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35 aastat esimesest, nn laevakonverentsist laeval ,,Vanemuine*
(1984: Tartu-Peipsi jarv-Pihkva jiarv-Virska-Pihkva-Virska-Tartu)
Vor 35 Jahren fand die erste Konferenz statt, bekannt als ,,Schiffskon-
ferenz* (im Jahre 1984 auf der Route: Tartu-Peipussee-Pskover See-Virska-
Pskov- Virska-Tartu) mit dem Schiff ,,Vanemuine*
35 years from the first, so-to-say ship conference on M/S ,,Vanemuine*
(1984: Tartu — Lake Peipus — Lake Pskov — Virska — Pskov — Viirska —Tartu)

27.-29.06.2019 (Eesti-Estland-Estonia):

Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2019: Eesti — 15 aastat EL-s

Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2019: Estland — 15 Jahre in EU
Economic Policy in the EU Member States — 2019: Estonia — 15 years in EU

NB! Jérjekordne oluline kultuurisiindmus Eestis ja iiks ainulaadsemaid kogu
maailmas: ajavahemikul 5.-7. juuli 2019 toimub Tallinnas XXVII laulupidu ja
XX tantsupidu!

Moodub 150 aastat Eesti esimesest laulupeost (18.-20. juunil 1869 Tartus) ja 85
aastat esimesest tantsupeost (15.-17. juulil 1934 Tallinnas Kadrioru staadionil).

NB! Vom 5. Juli bis zum 7. Juli 2019 werden in Tallinn das XXVII. Séingerfest
und das XX. Tanzfest ausgetragen, bedeutende Ereignisse im estnischen
Kulturleben und einzigartige in der ganzen Welt!

150 Jahre von dem ersten estnischen Séingerfest (18.-20. Juni 1869 in Tartu)
und 85 Jahre von dem ersten Tanzfest (15.-17. Juli 1934 in Tallinn auf dem
Kadriorg-Stadion).

NB! Another important cultural event in Estonia and one of the most unique
cultural events in the world: XXVII Song Festival and XX Dance Festival will
be held in Tallinn from 5 to 7 July 2019!

It will be the 150th anniversary of the first Estonian Song Festival (18 to 20
June 1869 in Tartu) and the 85th anniversary of the first Dance Festival (15 to
17 July 1934 at the Kadriorg Stadium in Tallinn).

XXVII 2020

100 aastat Eesti Vabadussdja rahulepingu allakirjutamisest Tartus
(2.02.1920)

Vor 100 Jahren wurde der Friedensvertrag von Tartu unterzeichnet
(2.02.1920)

100 years from signing the Peace Treaty of the Estonian War of Independence
in Tartu (2.02.1920)
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100 aastat Eesti Vabariigi esimesest pohiseadusest (kehtis aastatel 1920-
1933)

Vor 100 Jahren trat die erste Verfassung der Republik Estland in Kraft
(1922-1930)

100 years from the first Constitution of the Republic of Estonia (was in
effect from 1920 to 1933)

25.-27.06.2020 (Eesti-Estland-Estonia):
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2020
Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2020
Economic Policy in the EU Member States — 2020

XXIX 2021

25 aastat esimesest rahvusvahelisest majanduspoliitika teadus-
konverentsist Tartus-Virskas (1996)

Vor 25 Jahren fand die erste internationale Konferenz fiir Wirtschafts-
politik in Tartu und Vérska start (1996)

25 years from the first International Scientific Conference on Economic
Policy in Tartu—Virska (1996)

25 aastat regionaalse kolledZi, Tartu iilikooli Parnu kolledZzi
asutamisest Pirnus (1996)

Vor 25 Jahren wurde das College Pirnu der Tartuer Universitit
gegriindet (1996)

25 years from the establishment of the regional college, Pirnu College
of the University of Tartu in Pérnu (1996)

01.-03.07.2021 (Eesti-Estland-Estonia):
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2021
Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2021
Economic Policy in the EU Member States — 2021

XXX 2022
390 aastat Tartu Ulikooli asutamisest (1632)

Vor 390 Jahren wurde die Universitit Tartu gegriindet (1632)
390 years from the establishment of the University of Tartu (1632)
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Kakskiimmend korda konverentsidest Virskas (1984, 1994-2012) ja
kiimnendat korda jirjest Jinedal (alates 2013)

Die zwanzig Konferenzen in Virska (1984, 1994-2012) und das zehnte Mal in
Folge die Konferenzen in Jiineda (ab 2013)

20 conferences held in Virska (1984, 1994-2012) and for the 10th time at
Jédneda (since 2013)

30.06-02.07.2022 (Eesti-Estland-Estonia):
Majanduspoliitika Euroopa Liidu riikides — aasta 2022
Die Wirtschaftspolitik in den EU-Mitgliedsstaaten — 2022
Economic Policy in the EU Member States — 2022
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