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Abstract

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

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

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

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

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

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

2) Reorganisation der territorialen Verwaltungsstruktur... . *

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

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

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

In der Offentlichkeit Estlands sind die Ziele der kommunalen Gebietsreform

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

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

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

1. Allgemeine Betrachtungen iiber die Ziele der kommunalen Gebietsreform

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1) historische Begriindung;

2) Auswirkung auf die Lebensbedingungen der Einwohner;

3) Zusammengehorigkeitsgefiihl der Einwohner;

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

5) Auswirkung auf die Verwaltungskapazitit;

6) Auswirkung auf die demographische Situation;

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

8) Auswirkung auf das Gewerbe;

9) Auswirkung auf die Bildungssituation;

10) Ganzheit der Einheit der kommunalen Selbstverwaltung.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

o die Bedingungen der selbstverwaltenden Tatigkeit der Einwohner,

o die Mitwirkungs- und Mitbestimmungsrechte der Einwohner,

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

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

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

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

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

Zur erfolgreichen Umsetzung der kommunalen Gebietsreform ist die gesetzliche
Delegierung von Aufgaben und die Sicherstellung der Finanzierung der
Aufgabenerfiillung erforderlich. Gemdf3 § 121 des finnischen Grundgesetzes konnen
der kommunalen Selbstverwaltung Aufgaben nur auf Gesetzesgrundlage tibertragen
werden (denselben Grundsatz gibt es auch im Grundgesetz der Republik Estland,
das seit dessen Verabschiedung am 28. Juni 2012 20 Jahre besteht). Die im Gesetz
vorgesehenen Aufgaben konnen durch jeweilige Verordnungen konkretisiert
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werden. Ausgehend von dem mit dem Grundgesetz gewihrleisteten Finanzierungs-
grundsatz ist bei Ubertragung von neuen Aufgaben daflir zu sorgen, dass die
Kommunen {iiber eine tatséchliche Fiskalkapazitit zur Erflillung dieser Aufgaben
verfigen. Der Staat kann sich nicht von der Gewahrleistung der Versorgung
dadurch, dass er die damit verbundenen Aufgaben per Gesetz an die kommunale
Selbstverwaltung delegiert. In anderen Worten, die kommunale Selbstverwaltung
kann sich auch dann nicht von der Versorgungsgewihrleistung befreien, wenn die
Erbringung der Dienstleistung auf den Privatsektor delegiert wurde o.4.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e Viele Kommunen sind zur Erfiillung der bestehenden und geplanten neuen

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

e In  gewissen Fragen haften fir eine Dienstleistung mehrere
Gebietskorperschaften.

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

GemilB3 der Vereinbarung iiber die Strukturreform wurden die Parameter der
kommunalen Selbstverwaltung wie folgt definiert (The Local Government Reform
2006; Blom-Hansen , Borge, Dahlberg 2010)
¢ Minimale Einwohnerzahl der Kommune 20 000 Einwohner. Dabei wurden unter
gewissen Bedingungen Ausnahmen bei Inselkommunenen zugelassen. Die
wichtigste Bedingung war die verbindliche Zusammen-arbeit bei der
Gewibhrleistung von bestimmten Versorgungsleistungen.
¢ Die durchschnittliche Einwohnerzahl der Kommune soll 30 000 Einwohner
betragen. Unterschiedliche Analysen in Danemark zeigten, dass 30 000 die
optimale Einwohnerzahl ist, bei der sich die aus dem Skaleneffekt ergebenden
Vorteile am besten nutzen lassen. Zum Beispiel waren die durchschnittlichen
Verwaltungskosten pro Einwohner bei dieser Einwohnerzahl die niedrigsten.
Die Kommunen mit einer Einwohnerzahl unter 30 000 waren verpflichtet, bei
der Gewihrleistung von gewissen Dienstleistungen verbindlich zu kooperieren.
Bei Kommunen mit einer Einwohnerzahl iiber 30 000 war die Zusammenarbeit
freiwillig.

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

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

Kommunale Selbstverwaltung Region
Vor der Nach der Vor der Nach der
Reform Reform Reform Reform
(2005) % | (2007) % (2005) % | (2007) %
Einwohnerzahl Einwohnerzahl
Unter 999 - - Unter 250 000 28.6 -
1 000-5 000 5.9 3.1 250 001- 57.1 -
500 000
5001-10000 | 41.7 1.0 500 001- 14.3 20.0
750 000
10 001-50 000 | 46.1 61.2 750 001- - 20.0
1 000 000
50 001- 4.8 28.6 1000 001- - 40.0
100 000 1 500 000
Uber 100 000 | 1.5 6.1 1 500 001- - 20.0
2 000 000
Kommunale 271 98 Regionen 14 5
Selbst- insgesamt
verwaltungen
insgesamt
Durch- 19900 55 200 Durch- 344 100 1089 400
schnittliche schnittliche
Einwohner- Einwohner-
zahl zahl

Quelle: Blom-Hansen, Borge, Dahlberg 2010

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

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

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

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

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

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

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

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

Zusammenfassung

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

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

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

.In den nordischen Léndern dient die kommunale Selbstverwaltung in erster

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

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

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

4. Beim Vorbereitungsprozess der Gebietsreformen steht an wesentlicher Stelle die

Beriicksichtigung der langfristigen Tendenzen der Bevdlkerungsentwicklung

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

der langfristigen Nachhaltigkeit der kommunalen Selbstverwaltung.

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

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

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

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

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

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

In Estland hat man in den Vorschlidgen iiber die Gebietsreform bedauerlicherweise
versucht, einen einheitlichen MaBstab fiir den gesamten Staat anzulegen. Beim
Festlegen der Ziele der Gebietsreform und bei der Suche nach den jeweiligen
Losungen sollte man jedoch die Besonderheiten der Landkreise (insbesondere z.B.
Harjumaa, Hiiumaa und lda-Virumaa) beriicksichtigen. Die Entwicklung der
Hauptstadtregion bedarf einer gesonderten Herangehensweise, die bereits an anderer
Stelle von den Autoren dieses Beitrags (s. Maieltsemees, Kull, Lohmus 2011)
analysiert worden ist.
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HALDUSTERRITORIAALSETE REFORMIDE
SOTSIAALMAJANDUSLIKUD EESMARGID

Sulev Maeltsemees, Michael Kull, Mikk L6hmus, Jiri Ratas
Tallinna Tehnikadilikool

Haldusterritoriaalne reform on meil olnud aktuaalne teema kogu iseseisvumise
taastamise jargsel ajal. Oigupoolest — vastav eesmark piistitati juba enne
taasiseseisvumist. Nimelt vattis ENSV Ulemndukogu 8. augustil 1989. aastal vastu
vdga pdhimattelise tdhendusega otsuse “Haldusreformi labiviimisest Eesti NSV-s”,
kus sétestati: ,,1. Lahtudes IME koondkontseptsioonist ja seadusest ,,Eesti NSV
isemajandamise alused*‘ ning vajadusest tagada tleminek kehtivalt haldussiisteemilt
omavalitsuslikule haldusststeemile, viia vabariigis 1990.-1994. a. |&bi
haldusreform, mis hdlmab:

1) rahvavdimu vabariigisisese detsentraliseerimise omavalitsuslikele juhtumis-
tasanditele ning riikliku ja omavalitsusliku juhtimise kindlapiirilise eristamise;

2) territoriaalse haldusstruktuuri reorganiseerimise...*

Tagantjérele vbib Oelda, et esimene eesmérk taideti, teine eesmark jai aga téitmata.
Aeg-ajalt vOib kuulda kriitikat, et olulisel ma&ral ndukogude ajal kujunenud
haldusterritoriaalse korralduse muutmiseks 0ige aeg jai kasutamata ning nuud (XXI
sajandil) olevat see palju raskem Ulesanne. Kahtlemata on tlesanne raske, aga v8ib
ka kindlalt vaita, et kui 1990. aastate algul oleks piirireformiga hakatud tegelema,
siis oleks kohalik omavalitsus sisuliselt jaanud taastamata. Miks aga niid
haldusterritoriaalset reformi pole suudetud l&bi viia, siis autorite arvates on pdhjus
pigem selles, et keerulist Ulesannet piltakse lihtsustatult, kohati lausa primitiivsete
vOtetega lahendada.

Avalikkuses on haldusterritoriaalse reformi eesmarke tahtlikult v8i teadmatusest
kitsapiiriliselt ja kohati isegi vaaralt kajastatud. Palju on raagitud-kirjutatud sellest,
kuidas saavutatakse kokkuhoidu halduskuludes, sh ametnike arvu olulise
vahendamisega, kuidas suured (kuni senise maakonna suurused!) vallad aitaksid
vahendada &aremaastumist, luua tddkohti, parandada elanike teenindamist. Paraku
vBib sligavalt kahelda selles, et (iksnes piirireformiga neid eesmdrke saavutatakse.
Selle ilmeka kinnituse saab, kui tutvuda L&ti 2009. aasta piirireformiga, mille kdigus
ja jargselt mitte midagi ei muutunud kohaliku omavalitsuse toimimise sisus.

Seevastu vOib aga tuua haid ja jargimist védarivaid nditeid vélisriikidest, kus
haldusterritoriaalne reform on I&bi viidud koos pdhimdtteliste muudatustega avaliku
halduse, sh kohaliku omavalitsuse toimimises. Eriti hea ndide selles osas on Taani,
aga ka Soome kavandatav haldusterritoriaalne reform ja selle ettevalmistamine
peaks meile asjakohaseks tegevuseks palju 6petlikku pakkuma.

Artiklis anallilisitakse, kuidas on ette valmistatud haldusterritoriaalset reformi

mdningates La&inemere regiooni vélisriikides. Olulise eesmérgina on anallisida,
milliseid sotsiaalmajanduslikke eesmérke on seejuures taotletud voi taotletakse?
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Kohaliku omavalitsuse organite suunitlus peaasjalikult kohaliku majanduse
arendamisele kerkis jouliselt esile XIX sajandil. Siis kujunesid vélja tdnapéevalgi
alternatiivsetena tuntud riigistatud (riikliku) kohaliku omavalitsuse teooria ja
kogukondliku omavalitsuse teooria. Tekkis ka nende teooriate modifikatsioone,
edasiarendusi. Kogukondliku omavalitsuse teooria raames kujunes &armuslikuna
vélja vaba kogukonna teooria ehk kogukonna loomulike iguste teooria. XIX
sajandi keskpaigas leidis toetust selle teooria asemel Uhiskondlik-majandusliku
omavalitsuse teooria. Ka see teooria lahtus riigi ja kogukonna vastandamisest, kuid
kohaliku omavalitsuse p6hitunnuse pdhjendamisel ei toonud see teooria esiplaanile
mitte kogukonna @Giguste loomulikku ja v86randamatut iseloomu, vaid kohaliku
omavalitsuse organite tegevuse valdavalt majandusliku olemuse. Uhiskondlik-
majandusliku teooria kohaselt on kohalik omavalitsus kohalike majandusasjade
juhtimine. Selle teooria rakendamise Eestile eriti lahedase naitena vdib tuua 1864.
aasta Vene semstvokorralduse. Venemaal kaotati sellised omavalitsused, mis
pohinesid riiklike ja tihiskondlike asjade eristamisel 1890. aastate algul.

Kahetsusvédrselt on kohaliku omavalitsuse toimimise majanduslikke eesméarke
absolutiseeritud ka iseseisvuse taastanud Eesti Vabariigis. Ignoreeritakse tdsiasja, et
kohaliku omavalitsuse toimimise eesmargid on ka avaliku vfimu teostamine ja
demokraatia tagamine.

Kohaliku omavalitsuse organite tegevuse oluline eesmérk on kahtlemata
kogukonnale vajalike sotsiaalmajanduslike teenuste tagamine. Viimast tuleb selgelt
eristada taoliste teenuste osutamisest avalike teenustena. Sageli aritihingutest valda
vGi linna juhtima valitud isikud on asunud seisukohale, et kohaliku omavalitsuse
organite probleem on tiksnes avalikud teenused ja kui need dnnestub nt erastada (AS
Tallinna Vesi muik 1990. aastate 18pul jne), siis pole ka nende teenustega kohaliku
omavalitsuse organitel enam muret. Tuleb aga rdhutada, et valla- v6i linnavolikogu
ja —valitsuse jaoks on oluline tagada elanikele elutdhtsad teenused (veevarustus,
kanalisatsioon, Uhistransport jne) sdltumata sellest, kas neid teenuseid osutatakse ise
(munitsipaalomandis ettevotte kaudu), ostetakse sisse mdnest teisest kohaliku
omavalitsuse Uksusest (eriti levinud tldhariduses), osutatakse naabritega koostdds
(nt 2012. aasta seisuga Uhistranspordikeskused Harju, Jarva ja Jogeva maakonnas)
vOi erastatakse (sh antakse rendile nagu Tallinna Soojus jms).

Aarmuslik niide kohaliku omavalitsuse kui majandusiiksuse absolutiseerimisest on
ilmnenud ettepanekutest, et vald/linn peakski olema juhitud nagu &rilihing
(aktsiaselts). Naiteks Kirjutati artiklis ,,New Yorgi meer juhib linna kui ariettevatet”
(Postimees 04.01.2002): ,,Aastavahetusel New Yorgi uue linnapeana ametisse
astunud miljardarist meediamogul Michael Bloomberg alustas Uleeile oma esimest
toopaeva mitte uhkes 0ksinduses linnapea kabinetis istudes, vaid linnavalitsuse
hoone suures saalis, mis on jagatud vaikesteks boksideks, nagu tema meediafirma
uudistetoimetus. Linnapea ise teeb t60d nagu teisedki (hes neist véikestest
boksidest...“ Sellest sGnumist saame jareldada seda, et New Yorgi linnapea kasutas
Uiksnes oma buroo siseses tookorralduses varasemas ajakirjaniku to6s otstarbekaks
osutunud avatud tédruumideks jagamist. Mitte kuidagi ei saa sellisest tegevusest
lugeda vdlja, et linna juhitakse kui driettevotet.
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Juba 1980. aastate I8pust on meil olnud aga head v@imalused saada aja- ja
asjakohast informatsiooni Soome kohaliku omavalitsuse sisulise ja tema
haldusterritoriaalse korralduse arengu kohta. Sellest tegevusest (reformi taktikast,
eesmarkide satestamisest jne) on meil palju kasulikku 6ppida. Kuid the vaga olulise
téhelepanekuna tuleb koheselt tddeda, et muudatused, mida Soomes on ellu viidud
v0i ka Uksnes kavandatud, on olnud eelnevalt vaga pbhjalike sotsiaalmajanduslike
analulisidega ette valmistatud. Midagi analoogilist toimus meil 1939. aasta
vallareformi ette valmistades.

1990. aastatel oli Soomes tdhelepanu keskpunktis regionaaltasand, paljuski ka 1995.
aastal toimunud Euroopa Liiduga liitumise téttu, sest siis hakkasid kehtima Euroopa
Liidu regionaalpoliitika (struktuurivahendite jagamise) pOhimdtted. Soome
Siseministeeriumi tellitud 2002. aastal valminud uurimistdds maérkisid professorid
Jari Stenvall ja Krister Stahlberg ning dotsent Anita Niemi-lilahti, et ,muudatuste
arvu ja ulatuse poolest olid 1990. aastad Soomes regionaalhalduse aastakiimme.“
Samal ajal tegeldi ka kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaalse korralduse
stvaanalliisidega, muuhulgas Korrelatiivse s@ltuvusega valla elanike arvu ja
erinevate kulude (tervishoiu-, haridus-, haldus- jms kulude) vahel. Selgus, et teatud
sotsiaalmajanduslike teenuste (nt Uldhariduses) osutamisel kaasnevad suurema
vallaga vaiksemad kulud the inimese kohta, kuid teatud teenuste (nt lasteaedade)
puhul on olukord hoopis pddrdvdrdeline. Muuhulgas ilmnes ka, et valitsemiskulud
ihe inimese kohta véhenevad kuni teatud valla suuruse piirini (ca 15-20 tuhat
inimest) ja seejarel hakkavad taas kasvama.

Oluliselt aktiviseerus Soomes kohaliku omavalitsuse ja tema haldusterritoriaalse
korralduse vo6imalik/vajalik reformimine 2000. aastatel. P6hjuseid oli mitmeid:
demograafilised muutused, rdnne maalt linnadesse, elanikkonna vananemine,
eelarvelised vBimalused ning teenuste kvaliteet kohtadel. 2005.aastal kéivitati uus
haldusreformi programm (PARAS), mis andis valdadele (sh linnad) v@imaluse
liituda teise vallaga (teiste valdadega) vOi hakata tegema tihedamat koost6dd.
Lihtsamad liitumised toimusidki, kuid ligi kolmandikul valdadel polnud veel 2011.
aastaks seisukohta, kuidas oma toimimist Uimber korraldada. Valdade arv vahenes
selle perioodi kéigus 432-It 336-le. Keskmine valla suurus tdusis 12 000 inimeselt
16 000-le.

Sellise arengu tulemustega ei olnud rahul 2011. aastal moodustatud Soome uus
valitsus, kes pakkus 2012. aasta veebruaris vélja radikaalse haldusreformi projekti.
Kui eelneval perioodil oli Soomes (erinevalt nt Taanist ja Rootsist) aktsepteeritud
Uksnes kohaliku omavalitsuse (ksuste vabatahtlikku dhinemist, siis niid v0eti
suund ka riigi keskv@imu initsiatiivil valdade Uhendamisele. Soome valitsuse
tegevusprogrammi kohaselt méadratleti halduspoliitika jargmised eesmérgid:
1) tagada tarbija jaoks kdrgekvaliteedilised ja v@rdsed kohaliku omavalitsuse
teenused kogu riigis;
2) luua eeldused valdade majandust tugevdavale arendustegevusele ja kogukonna
Ulesehituse tugevdamisele ning
3) kindlustada valdade omavalitsust ja kohalikku demokraatiat
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Haldusterritoriaalse reformi rakendamisel peetakse Soomes ka uue reformikava
puhul tahtsaks demokraatlikkuse pdhimdtet, mis peab kajastuma seadustes. Reformi
edukaks realiseerimiseks on vajalik Ulesannete seadusjargne delegeerimine ja
Ulesannete tditmise rahastamise tagamine. Soomes labi viidud uuringutest jareldub,
et haldusterritoriaalse reformi peamised raskused on seotud demograafiliste
muutustega, kohaliku omavalitsuse (ksuste majandusliku arenguga, teenuste
osutamise eeldustega ja vajadusega parandada haldusv@imekust.

2012. aasta veebruaris avalikustatud Soome haldusterritoriaalse reformi kava sai
kdigest mani kuu hiljem (mais 2012) olulise tdienduse. Soome valitsus teatas, et ei
toetata valdade sunniviisilist (hendamist. Teates maérgiti, et eelistatakse
vabatahtlikku koost6dd, mis on olnud ka siiani Soome tee kohaliku omavalitsuse
liksuste osas.

Artiklis on analiisitud ka Taani 2008. aasta haldusterritoriaalse reformi
ettevalmistamist, labiviimist ja tulemusi. Tulemustest vaarib eriti esiletdstmist see, et
regionaalse tasandi tlesannete maht ja rahastamine véhenes oluliselt, sest neid jagati
kohaliku tasandi (kohaliku omavalitsuse) ja kesktasandi vahel.

Tuleb mdista, et mitte ikski teine reform ei nua nii suurt ja aegandudvat inimestele
pbhjendamise vajadust (rahvavalgustuslikku tegevust) kui haldusterritoriaalne
reform. Kahtlemata on igasuguse reformi peakiisimus — mis on eesmérgid? Enamuse
meie  haldusterritoriaalse  reformi  ettepanekute  v8imaliku  realiseerimise
eesmarkidena on maérgitud paremat avalike teenuste osutamist, ametnike arvu
vahendamist ja sellega ka halduskulude kokkuhoidu ning asustuse jatkuva
kontsentreerumise ja &aremaastumise protsessi pidurdamist.

Analutsides P8hjamaadest eelkdige Soome ja Taani tegevust haldusreformi
eesmarkide pustitamisel, siis vdib vélja tuua jargmised olulisemad jareldused:

5. PBhjamaades on kohalik omavalitsus eeskétt heaoluriigi elluviimise
instrumendiks ja kohalik omavalitsus heaoluriigi teenuste tagajaks. Sellega
seonduvalt on koikide haldusreformide eesmargiks olnud avalike teenuste
tagamiseks sobivate teenuspiirkonna pd&histe kohaliku omavalitsuse Uksuste
moodustamine ning selle kdigus kompromissi otsimine Uhest kiiljest
demokraatlikkusse ja subsidiaarsuse ja teisest kiiljest nende teenuste kdige
soodsama tagamise vahel.

6. Pohjamaade kohaliku omavalitsuse pdhilised tegevusvaldkonnad on seotud
hariduse ja mitme sotsiaalsektori valdkonna (t66hdive, sotsiaalhoolekanne,
tervishoid) (lesannetega ja teenuste tagamisega. Haldusreformide eesmargid
on seega seotud just nende ,,pehmete valdkondade* arendamisega ja teenuste
kattesaadavuse parandamisega.

7. Haldusreformide olulisteks eesmarkideks on olnud p&himdte, et vGimalikult
suures mahus avalikke Ulesandeid taidetakse kohalikul tasandil, elanikud
saavad vahetult valida otsustajaid ning sellega luuakse paremad v8imalused ka
kohaliku demokraatia tagamiseks.

8. Haldusreformide ettevalmistusprotsessis on olulisel kohal pikaajaliste
rahvastiku arengu tendentside arvestamine (20 -30 aasta perspektiivis
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prognoosimine) ja sellega kohaliku omavalitsuse Uksuse pikaajalise
jatkusuutlikkuse tagamine.

Haldusreformides ei ole olnud eesmérgiks omaette kulude kokkuhoid, vaid pigem
kulude otstarbekam kasutamine ja teenuste kéttesaadavuse parandamine. Seejuures
naitab Taani kogemus, et reformi esimeses etapis tuleb arvestada sellega, et kulud
teenustele isegi suurenevad, kuna Uhinemisel Uhtlustuvad teenuste tasemed
kdrgemal nivool. See on kindlasti vastuolus Eestis paljude riigi tasandi poliitikute ja
ka korgemate ametnike véidetuga, et haldusreform toob kindlasti kaasa kulude
kokkuhoiu.

Kui lédhtuda P8hjamaade haldusreformi kogemusest, siis Eestis tuleks reformi
eesmarke seades ldhtuda nendest kohaliku elu Glesannetest, mille osatéhtsus valla
vai linna eelarves on kdige suure. Seega peaks Eesti haldusreformi eesmérgid olema
seotud haridusvaldkonna (kui suurima eelarvekuluga valdkonna) arendamisega.

Haldusreformide eesmérkide sdnastamisel tuleks peatud veel kahel aspektil. Esiteks
védérib tdhelepanu aeg, mis kulus reformide ettevalmistamiseks, selgitamiseks ja
labiviimiseks. Ko8ik need protsessid Pdhjamaades on aega votnud aastaid ning
sellega on tagatud ka reformide tulemuslikkus, st eesmérkide saavutamine.

Omaette vajab kasitlemist kohaliku omavalitsuse Uksuste koostdd temaatika.
Koostdd iseenesest ei ole muidugi eesmargiks, vaid vahendiks eesmarkide
saavutamiseks. Eestis on avaldatud arvamusi, et erinevate kohaliku omavalitsuse
vahelised koostddmudelite arendamine ei ole vajalik, piisab linnade-valdade
tihendamisest. Jélgides P8hjamaade reforme, siis seal on koostdémudelitel olnud
haldusreformi  labiviimisel ~v&ga oluline o0sa- koostdopiirkonnad olid
Uhinemispiirkondade aluseks ning varasem koost6okogemus oli vdga oluline
hilisemas dnnestunud Ghinemisprotsessis. Pole vahet&htis markida, et OECD on oma
raportis Eesti riigivalitsemise kohta (OECD 2011) rdhutanud, et koostdd on Uks
peamisi viise kohaliku omavalitsuse vdimekuse suurendamiseks, kusjuures edukas
koostddkogemus on iiks eeldusi ka v8imalikuks edukaks liitumiseks.

Eestis on haldusreformi ettepanekutes piiiitud kogu riigile kahetsusvédrselt 1&heneda
thtse malliga. Ometi tuleks haldusreformi eesmérke pistitades ja vastavalt ka
lahendusi otsides l&heneda maakondadele (eriti nt Harjumaa, Hiiumaa ja lda-
Virumaa) nende spetsiifikat arvestades. Eraldi l&henemist vajab pealinnaregiooni
areng, mida on ka artikli autorid varem analuisinud.
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