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�Summary

Many Central and East European countries are currently re-arranging their regional levels of public administration. The country studies compiled in this paper analyse administrative decentralisation and the re-creation of regional administrative bodies in Bulgaria, the Czech Republic, Estonia, Hungary, Poland and Slovakia. They attempt to give a detailed picture of the regional level, its development and structure as well as the objectives, implementation and outcomes of administrative reforms. The main motives of reform are to create links between local self-government and central government, de-politicize the administration and prepare for EU accession. While these factors had a certain homogenising effect on reform outcomes, the interplay of different historical legacies, policy approaches and regionalist phenomena resulted in cross-national differences. 

The introduction of this paper tries to relate these variables to reform outcomes and gives a structured overview on the developments. Particular attention is paid to the policy of the European Union in the pre-accession constellation. The Commission and the pre-accession framework appear to become catalysts for a process in which Central and East European regions increase their political salience. Although the Commission has deliberately avoided to urge for a comprehensive regionalisation, its indirect impact should not be underestimated and resembles the catalytic impact of European integration on the re-emergence of regions in Western Europe.



The study is part of a project on the integration of Central and East European countries into the European Union, which is jointly managed by the Bertelsmann Science Foundation and the Research Group on European Affairs at the Centre for Applied Policy Research. The country studies were compiled by the following partner institutes and their authors: 



Institute for World Economics, Budapest; 

Institute of International Relations, Prague; 

M.E.S.A.10 Institute for Economic and Social Analyses, Bratislava; 

Centre for European Research and Education, Poznan; 

Institute for Future Studies, Tallinn; 

Economic Policy Institute, Sofia.

�Table of contents



� TOC \o "1-3" �

Re-creating the regional level in Central and Eastern Europe: �An analysis of administrative reforms in six countries	� PAGEREF _Toc449779183 \h ��1�

Martin Brusis

Introduction	� PAGEREF _Toc449779184 \h ��1�

1. Institutional differences and similarities	� PAGEREF _Toc449779185 \h ��2�

2. Explanatory variables	� PAGEREF _Toc449779186 \h ��7�

3. Impact of the European Union	� PAGEREF _Toc449779190 \h ��16�

4. Conclusion and implications	� PAGEREF _Toc449779191 \h ��19�

References	� PAGEREF _Toc449779192 \h ��21�





The intermediate administrative level in Hungary	� PAGEREF _Toc449779193 \h ��23�

Gábor Bende-Szabó

I. Historical, political, social and legal backgrounds	� PAGEREF _Toc449779194 \h ��23�

II. The recent territorial division in Hungary	� PAGEREF _Toc449779195 \h ��26�

III. The core of the Hungarian meso structure	� PAGEREF _Toc449779196 \h ��27�

IV. The deconcentrated meso	� PAGEREF _Toc449779197 \h ��28�

V. Special meso structures	� PAGEREF _Toc449779198 \h ��29�

VI. Relations between state (central or meso) administrative organs�and local governments	� PAGEREF _Toc449779199 \h ��31�

VII. Concluding remarks	� PAGEREF _Toc449779203 \h ��39�





Reform der öffentlichen Verwaltung und Bildung der regionalen Selbstverwaltung in der Tschechischen Republik im Kontext des EU-Beitritts	� PAGEREF _Toc449779204 \h ��42�

Jan Hřích, Kristina Larischová

1. Bestandsaufnahme und politische Umstände der Dezentralisierung	� PAGEREF _Toc449779205 \h ��42�

2. Auf dem Weg zur regionalen Selbstverwaltung	� PAGEREF _Toc449779208 \h ��43�

3. Rechtliche Grundlagen	� PAGEREF _Toc449779209 \h ��45�

4. Stellung der Bezirke (krajy) und ihre Kompetenzen	� PAGEREF _Toc449779213 \h ��48�

5. Der aktuelle Zustand der tschechischen Dezentralisierung im Hinblick auf �den EU-Beitritt	� PAGEREF _Toc449779216 \h ��51�

Abstract	� PAGEREF _Toc449779222 \h ��61�





Die regionale Ebene der öffentlichen Verwaltung in der Slowakischen Republik	� PAGEREF _Toc449779223 \h ��62�

Viktor Nižnaňský

1. Reform der öffentlichen Verwaltung in der Slowakischen Republik	� PAGEREF _Toc449779224 \h ��62�

2. Die regionale Ebene der öffentlichen Verwaltung in der Slowakei	� PAGEREF _Toc449779225 \h ��65�

3. Haltungen und Vorhaben der derzeitigen Regierungskoalition	� PAGEREF _Toc449779232 \h ��77�

4. Liste der verwendeten Literatur	� PAGEREF _Toc449779236 \h ��79�

Abstract	� PAGEREF _Toc449779237 \h ��80�





Dezentralisierung und Regionalverwaltung in Polen	� PAGEREF _Toc449779238 \h ��82�

Krysztof Bondyra, Zbigniew Czachór

1. Einleitung	� PAGEREF _Toc449779239 \h ��82�

2. Stand der Reformen	� PAGEREF _Toc449779240 \h ��83�

3. Kriterien der territorial-administrativen Gliederung des Landes	� PAGEREF _Toc449779241 \h ��83�

4. Die neue Struktur der öffentlichen Verwaltung	� PAGEREF _Toc449779242 \h ��85�

5. Die polnische Verwaltungsreform vor dem Hintergrund des EU- Beitritts	� PAGEREF _Toc449779246 \h ��92�

6. Schlußfolgerungen	� PAGEREF _Toc449779247 \h ��94�

Abstract	� PAGEREF _Toc449779248 \h ��96�





Die Neugliederung der öffentlichen Verwaltung in Polen	� PAGEREF _Toc449779249 \h ��97�

Beata Gadomska

1. Ergebnisse der Verwaltungs- und Gebietsreform	� PAGEREF _Toc449779250 \h ��97�

2. Kompetenz- und Aufgabenteilung	� PAGEREF _Toc449779251 \h ��99�

3. Struktur und Funktion der neuen Woiwodschaften	� PAGEREF _Toc449779252 \h ��102�

4. Probleme der Reform	� PAGEREF _Toc449779253 \h ��104�





Creation and reform of intermediate administrative bodies in Estonia	� PAGEREF _Toc449779254 \h ��106�

Karen Janikson

Introduction	� PAGEREF _Toc449779255 \h ��106�

1. Estonian administrative system	� PAGEREF _Toc449779256 \h ��106�

2. Other intermediate administrative bodies to support regional and economic �development in Estonia	� PAGEREF _Toc449779262 \h ��113�

3. The impact of the European Commission on the preparation and introduction �of the new regulations	� PAGEREF _Toc449779268 \h ��117�

Conclusions	� PAGEREF _Toc449779271 \h ��119�

Bibliography	� PAGEREF _Toc449779272 \h ��120�





Public administration reform in Bulgaria	� PAGEREF _Toc449779273 \h ��121�

Olga Borissova

Introduction	� PAGEREF _Toc449779274 \h ��121�

1. Necessary preconditions	� PAGEREF _Toc449779275 \h ��121�

2. Searching to define a strategy	� PAGEREF _Toc449779276 \h ��122�

3. Current administrative framework	� PAGEREF _Toc449779277 \h ��126�

4. The new strategy for building up modern structures	� PAGEREF _Toc449779278 \h ��129�

5. Efforts to apply the strategy	� PAGEREF _Toc449779279 \h ��130�

Conclusion	� PAGEREF _Toc449779282 \h ��132�

�

�Re-creating the regional level in Central and Eastern Europe: An analysis of administrative reforms �in six countries

Martin Brusis

Introduction�

Many Central and East European countries (CEEC) are currently re-arranging their intermediate or regional levels of public administration. Public attention and political debate have mainly focused on the territorial changes linked to the new administrative bodies. In Poland and Slovakia, for example, the number and boundaries of vojvodships and kraj were highly controversial among politicians. While the territorial aspects of regional administration reforms have become the most visible issues, the core problems of the reforms are democratic accountability and effective governance. In the framework of their joint project on the integration of Central and East European countries into the European Union, the Bertelsmann Science Foundation and the Centre for Applied Policy Research have initiated six country studies which analyse administrative decentralisation and the re-creation of regional administrative bodies in Bulgaria, the Czech Republic, Estonia, Hungary, Poland and Slovakia. The studies which are compiled in this paper attempt to give detailed analyses of the regional level, its development and structure as well as the objectives, implementation and outcomes of administrative reforms. Other CEEC will be taken as occasional examples but could not be included into this study due to organisational and financial reasons. 

Reforms of regional administration are driven by three main motives. First, regional administrative bodies constitute "missing links" in the entire structure of public administration which have not been touched by the public sector reforms implemented since 1990. After the political transition, the newly established democratic governments and parliaments focused on the establishment of local self-governments and local political elites with democratic legitimacy. This led to accountable and relatively autonomous local self-governments which were, however, often not appropriately embedded into the existing state administration at the local, regional and central level. The current reforms are undertaken to adapt and harmonise the existing state and self-governmental administration. 

Second, administrative reforms aim at overcoming the authoritarian legacy of state administration which consisted of the strong influence of political criteria on decisions, the proficiency deficits of civil servants, the restricted professional autonomy of administrative bodies, the absence of detailed legal regulation guiding administrative action and the discretionary application of legal regulations (Goetz 1995; Hesse 1993; OECD-CCET 1996; Wollmann 1995; 1997). Struggling to improve professionalism and the rule of law, reformers at first perceived regional administrative bodies more as an obstacle to democratisation and a legacy of authoritarian rule than as an intermediary level facilitating local and regional self-government. This perception, the intrinsic complexity of administrative reform, and the crowded general political agenda explain why the CEEC have postponed changes on the regional level until now. 

Third, the prospect of accession to the European Union has induced the CEE governments to carry on with administration reform because accession candidates are required to have the administrative capacities for the implementation of the acquis communautaire and, in particular, for the management of EU structural funds. In its structural policy, the European Commission attaches great importance to regions as units participating in the design and implementation of development strategies and plans. The requirements of accession are incentives for governments to create appropriate regional units. 

While it was clear that a modern public administration should comprise state administration and sub-national self-governments on the local and regional level, the exact meaning of the notion of "public" has not yet been conceptually clarified in most of the CEEC. The outcomes of the current reforms also delineate this notion more precisely and thus will shape the profile of the public sector in each accession country for the future. In summarising the country studies of this volume and other available sources, this introduction tries to map differences and similarities among the institutional arrangements of these countries. It discusses various explanations for the outcomes of reform in order to understand better the rationales behind institutional choices and the national "policy styles" or "administrative cultures". The impact of the European Union is scrutinised, considering implications the administrative reforms entail for the pre-accession policy of the EU. 

1. Institutional differences and similarities

Up to now, administrative reforms have progressed to a different extent in each country, leading to institutional arrangements which are still in a state of flux. An important condition and constraint of the reforms is that all the countries studied in this paper define themselves as unitary states. Only the Czech Republic and Poland have a second parliamentary chamber representing regional interests.� As a by-product of the dissolution of the Czechoslovak Federation in 1992, the Czech Senate was established in order to ensure representation for deputies of the Federal Parliament (Ziemer 1996: 156). The Polish Senate was created by the Round-Table Agreement of 1989. While half of the Sejm mandates were guaranteed for the Polish Communist Party, only the Senate had full democratic legitimacy during the first years of transition. The Polish Senate is composed of two or three deputies per vojvodship which are elected according to party lists. Both the Czech and the Polish second chamber have not yet finally found their role within the emerging new administrative set-up. Their necessity is questioned, the public does not pay much attention to these institutions, and Senate elections in both countries usually have very low turnouts.

To date, Bulgaria and Estonia are the only countries which have not established legal prerequisites for self-governments at the regional level. Counties are an integral part of the state administration in both countries, although county assemblies in Estonia facilitate a participation of the delegates of local self-governments at the regional level. In the other four countries studied here, county institutions are considered as self-governments and as institutionally independent bodies of public law, performing self-governmental as well as state administrative tasks. This dual function is expressed by the dual institutional structure of the county level, consisting of a state representative (governor, vojvod, head of office) and of a self-governing organ (assembly, parliament). 

While county self-governments are already working in Hungary and Poland, the Czech Republic and Slovakia up to now have adopted only the legal provisions on county self-governments. Hungarian county assemblies already have a certain tradition, since they were elected directly by citizens in 1994 and for a second term in 1998. In contrast, the first direct elections to Polish vojvodship assemblies took place in October 1998.

One should take into account that the size of the regional administrative bodies in the six countries studied here varies considerably. The newly established Polish vojvodships are by far the biggest units with an average population of 2,416,000 inhabitants and an average territory of 19544 km˛. This may explain why Poland has decided to introduce a subregional level of directly elected district self-governments, too. Hungarian and the new Slovak and Czech counties range between 537,000 and 737,000 inhabitants, Bulgarian counties are approximately half as big, and counties in Estonia have roughly the same size as districts in Poland (103,000 inhabitants). Bulgaria, the Czech Republic and Slovakia increased the number of regional administrative units from 9 to 28 (January 1999), 8 to 14 (October 1997) and 4 to 8 (July 1996). Estonia and Hungary have up to now maintained their inherited administrative-territorial division of 15 (19) counties. In Hungary the first democratically elected government tried to introduce Commissioners of the Republic as regional representatives of government which implied a certain revision of the county structure since the commissioners' territorial responsibility was divided into eight regions. Only Poland reduced the number of vojvodships from 49 to 16 in June 1998, but this reduction was supplemented by the creation of a new tier of 308 self-governed districts. 

Estonia, Hungary and Slovakia are currently planning to create larger regions in order to have territorial units corresponding with the level of NUTS-2 in the current EU member states.� NUTS-2 regions of EU member states have an average population of 1.8 million and an average territory of 15700 km˛ and participate in the structural policy of the EU (cf. section 3 below). The legal status of the envisaged regions is still subject to discussion in these countries. While the new Polish vojvodships match the NUTS-2 level in size, the Czech Government has, in addition to the envisaged 14 counties, created eight statistical regions which would be NUTS-2 compatible.

Since specific and comparable data is missing and the scope of regional government has not yet been fully defined in most countries, the policy areas belonging to regional governments can not be compared here. The country studies of this volume indicate that supervisory powers are regulated very similarly in all countries. As a rule, local self-governments may deal with all local public affairs which are not explicitly assigned to the state administration or higher levels of self-government, based upon a law. Apart from this encompassing competence, local self-governments carry out tasks of state administration which are transferred to them (transferred competences).� Usually the representative of the state administration at the county level exercises (only) the legal supervision of county (in Poland also district) and local self-governments, and specialised audit offices ensure a financial control. 

With respect to transferred competences, this supervision is extended to matters of factual correctness, professionalism and appropriateness and is exercised also by sectoral state administration or sectoral ministries. Those countries which have already established (and are establishing) regional self-governments, tried to refrain from subordinating local (and, in Poland, district) self-governments to the new regional self-governments. The general intention of the reformers was to avoid a re-centralisation of powers; rather, regional self-governments usually have received (and are to receive) competences of existing state administrative bodies.

Deconcentrated sectoral state administration has been integrated into the general territorial state administration to a different extent in each country. According to the available information, the Polish vojvodship reform has resulted in a high degree of organisational integration, whereas sectoral state administration is most clearly separated from territorial state administration and local self-government in the Slovak and Czech Republics (Gadomska in this volume; Koudelka 1995). Hungary and Estonia appear to have established more coordinating institutions between self-government, territorial and sectoral state administration compared with the other countries. 

The district level of administration between the county and the local self-governments differs strongly across the countries studied here, resulting from the different state of progress, and the different national concepts, of administrative reform. On the one hand, Estonia and Hungary have no districts as a level of public administration; state administrative tasks are carried out either by local self-governments or by counties. On the other hand, Poland has just introduced self-governed districts (powiaty) with directly elected assemblies and heads of districts elected by the district assemblies. Bulgaria, the Czech and the Slovak Republic also have a district level of administration which involves local self-governments to a different extent, although belonging to state administration.

Since Czechoslovak reformers abolished the large regions created by the communist regime quickly after the political transition, leaving an institutional void at the regional level, district offices of territorial state administration and district-level bodies of deconcentrated sectoral state administration have kept and gained importance. In contrast to the Czech Republic, Slovakia possessed a sub-district level of state administration (obvod) until 1996, when it was re-integrated into the district administration. In both countries there is an ongoing debate about the future role of districts after the establishment of regional self-governments, and some participants have even proposed to dissolve districts, shifting their tasks to the municipal or county level. Both countries had some form of institutionalised local self-government representation in the state administration already before the legislation on self-governed counties was passed. Until 1992, mayors in Slovakia elected the head of the subdistrict office, and in the Czech Republic district assemblies composed of delegates from local self-governments decided on budget transfers to municipalities.

Contrary to the regional level, local government reform was perceived as a priority of democratisation by the new political elites in Central and Eastern Europe (cf. Baldersheim et al. 1996). Immediately after the political transition the newly elected parliaments and governments established statutes of local self-governments and held local elections. The Czech and Slovak Republics, Estonia and Hungary have since then experienced a fragmentation of local self-governments into smaller units. Small settlements chose to become independent as a reaction to the former state socialist policies aiming at the integration and centralisation of municipalities. These initiatives were supported by regulations of local self-government funding which provided incentives for municipalities to constitute themselves as independent units. Partly as a consequence of this independence movement, the newly established voluntary associations of municipalities became important intermediaries in Slovakia and Estonia. There is scarcely any comparative data on the financial resources of local and regional self-governments. According to the European Commission‘s country progress reports, all CEE local self-governments are highly dependent on transfers from the central state budget. State budget transfers amount to 66 % of local government revenues in the Czech Republic (85 % in Poland).

The polities of local self-governments reflect a certain North-South difference which may also be found in Western Europe (Page 1991; Baldersheim et al. 1996: 40-41; Bullmann/Goldsmith/Page 1997). While mayors in the Southern countries are elected directly by the local communities, in the Czech Republic, Poland and the Baltic countries mayors are elected by local councils and share more powers with executive boards. The fact that mayors thus have a stronger political position in Southern countries of Central and Eastern Europe indicates that these countries seem to exhibit traits of a "broker" model of local self-government with strong elements of partisan politics and local lobbying at the central level. A broker model requires a strong political position of mayors, enabling them to control their constituencies and to bargain with state authorities. In contrast, the Baltic countries and the Czech Republic seem to lean towards a "service" model with its emphasis on legal governance, functional differentiation and consensual politics.�

��Bulgaria�Czech Republic�Estonia�Hungary�Poland�Slovak Republic��second chamber of Parliament���Senate (81 seats, directly elected); participation of Senate deputies in county self-governments discussed�����Senate (100 seats, directly elected in vojvodships according to party lists)�second chamber as a representation of county self-governments discussed��county level�28 counties since 1/1999, (av. 317000 inh., 3964 km˛); bodies of state administration; county governor appointed by government;�14 counties (av. 737000 inh., 5633 km˛), independent bodies of public law, assembly directly elected by citizens for four years, starting from 2000/2001; may submit bills to the Parliament�15 counties (av. 103000 inh., 3015 km˛), bodies of state administration; county assembly of delegates of local self-governments; county governor appointed by government; self-governmental functions of counties transferred to local self-gov. in 1990-92�19 counties (av. 537000 inh., 4895 km˛), independent bodies of public law; assembly directly elected by citizens for four years, since 1994 (1. 12/94, 2. 11/98), assembly elects president; county public administrative office since 1994, heads app. by gov.�16 vojvodships (av. 2.416 m inh., 19544 km˛), independent bodies of public law, assembly directly elected by citizens, since 1999 (1. 10/98); vojvod appointed by government�8 counties (av. 672000 inh., 6129 km˛), independent bodies of public law, assembly directly elected by citizens, since 1996¸ county office of state administration��district-level�279 districts; district governor appointed by county governor, district assembly composed of delegates of local self-governments�77 districts; head of district office appointed by government; district assembly of delegates of local self-governments�no district administration, state administrative tasks performed by local self-governments, their voluntary associations and counties�no districts as bodies of public administration, state administrative tasks performed by local self-governments and counties�372 districts; district assembly elected directly; state-administrative districts (rejon) 1990-1998�79 districts, no institutional participation of local self-governments; 121 sub-districts (obvod) dissolved in 1996; head of sub-district office elected by mayors until 1992��deconcentrated state administration�most sectoral administration separate from county administration�influential sectoral state administration, separate from self-governments�most sectoral administration integrated into county administration�most sectoral administration separated from county administration�since 1999 most sectoral administration integrated into county administration�influential sectoral state administration, separate from self-governments��local self-governments�4032; mayors elected directly, 4-year term�6242; mayors elected by council, 4-year term�253; mayors elected by council, 3-year term; strong autonomy; strong role of municipalities‘ associations�3071; mayors elected directly in small municipalities (<10000), by council in larger municipalities; 4-year term; strong legal and financial autonomy�2459; mayors appointed by council, 4-year term�ca. 3335; mayors elected directly, 4-year term; strong role of municipalities‘ associations��NUTS-2 regions��8 statistical regions since 12/1998, corresponding regional committees of delegates from local self-gov., county self-gov. and interest associations�government plans to establish 5-7 counties corresponding to NUTS-2�government plans to establish 7 regions as self-governmental and state administrative units��establishment of 4 regions as units of state administration discussed���2. Explanatory variables

The overview of the preceding section has shown that administrative reforms in the Central and East European countries display striking similarities in their general orientation, key functions and problem structures. Since the main motives of institutional reform, i.e. creating links between local self-government and central government, de-politicizing the administration and preparing for EU accession, have been present in all the CEEC, they had a certain homogenising effect on reform outcomes. This section tries to go beyond this general observation and considers which constellation of explanatory variables may account for particular similarities and differences of policy outcomes in the countries of this study. Chosing an inductive approach to structure the variance, one may distinguish three main variables: Historical legacies which provide institutional constraints for the protagonists of administrative reform and influence their choices; policy approaches, i.e. sets of beliefs and ideas guiding parties, politicians and experts; and the role of historical/ethnic regionalism for the political context and the outcomes of reforms.� Such a comparison has to cope with the methodological problem of ”overdetermination” (Crawford/Lijphart 1995), i.e. the difficulty of isolating "decisive" causes among various independent variables with similar effects on several dependent variables. Therefore the aim of the following section is more modest: namely to explore the explanatory value of different factors and relate them to each other. 

Legacies

Historical legacies constitute important framework conditions under which administrative decentralisation is being implemented. Comparative political research on administrative decentralisation in East-central Europe distinguishes between pre-socialist, socialist and transition legacies of state administration (Wollmann 1995; 1997; Illner 1997; cf. on legacies in general: Crawford/Lijphart 1995). An important pre-socialist legacy is the dualist model of public administration, dating back to the Reichsgemeindegesetz of the former Austro-Hungarian Monarchy (1862). According to this model which was applied in the Czech lands, Hungary and Galicia, bodies of territorial administration performed functions of both self-government and state administration. They had own and transferred competences and they were responsible both to local councils and higher administrative bodies (Illner 1997:16). After 1989, the dualist model influenced the conceptual thinking on administrative reform in Czechoslovakia, Hungary and Poland since reforms of the regional level were framed as questions of how to balance elements of state administration and self-government. Lacking the legacy of dualism, the Estonian reform of administration has both entrusted local self-governments and their associations with a greater range of tasks, assigned county governments to the state administration and seems to rely more on consensual and informal mechanisms of co-ordination at the regional and central level. 

Apart from the mentioned authoritarian legacies of state socialist administration which posed challenges to the reformers, the territorial organisation of the states at the outset of transition represents an important state socialist legacy. In an attempt to modernise and centralise state administration, already the state socialist governments of Czechoslovakia, Hungary and Poland had embarked on reforms of the administrative division of their territories. Czechoslovakia reduced the number of districts and counties and centralised competences in 1960. With its reforms of 1975, the Polish government abolished district level bodies of administration and increased the number of vojvodships from 17 to 49 (Taras 1993: 22-23). In 1984, Hungary also abolished its districts and shifted competences to the county level. A major aim of the measures was to re-divide administrative units in order to destroy traditional regional networks and loyalties (Illner 1997: 13). 

Due to the power-stabilising political intentions linked to the earlier state socialist reforms, the new democratically elected governments perceived regional level administrative bodies as relicts of authoritarian rule. As a consequence, Czechoslovak reformers in 1990 decided to dissolve the county level bodies in order to strengthen the autonomy of local self-governments. While this was facilitated by the persistence of an established district level state administration, Hungarian reformers who were faced with the same option of dissolving the county level administration could not presuppose a separate district level tier. The Polish government also refrained from dissolving the vojvodship level but re-introduced a district level in 1990 (rejon) which corresponded to the old district units of the pre-1975 period.

A different legacy results from the fact that Czechoslovakia, Bulgaria and Estonia had orthodox state socialist systems until 1989, while the pre-transitional state socialist systems of Poland and Hungary are better described as liberalising authoritarian regimes. The latter two countries thus could draw from a longer conceptual debate on administrative decentralisation and local self-government. The Solidarność  movement in Poland had traditionally emphasised local self-government as an important dimension of civil society and an instrument to build democracy (cf. e.g. Benzler 1994). Accordingly, in 1991 the National Assembly of Self-governments proposed to dissolve the vojvodships and transfer their powers to district and local self-governments. 

Reform-socialist Hungarian incumbents and the country‘s mainly intellectual opposition circles had criticised the county‘s administrative tutelage over municipalities and agreed in the resolve to introduce strong democratic local self-governments (Cf. e.g. Pálné Kovács 1997a). This may explain why Hungary re-arranged its regional level institutions immediately after the political transition and set up elected regional self-governments already in 1994. Hungary was much faster than Poland in implementing reforms because the successive Polish governments during the first years after the transition lacked a stable parliamentary basis and were to a larger extent preoccupied with consolidating their power.

Another explanation for the differing progress of reforms refers to the transition legacies constituted by the different paths of transition (cf. in general: Lynn/Schmitter 1991; O Donnell/Schmitter 1986). Since the Polish transition was based upon a negotiated power sharing between Solidarność  and the state socialist regime, the Solidarność -led government had to confine itself to the re-establishment of local self-governments, refraining from a comprehensive reform of the vojvodship level (Benzler 1994: 322-323; Illner 1997: 50). In Hungary, the early split of the opposition movement in the course of the liberalisation and transition supported a policy characterised by compromise and incrementalism. As the newly elected conservative government and the liberal opposition parties had agreed to link the law on local self-government (and other important laws) to the support of a two-thirds majority in Parliament, a compromise between the opposition and the government was required. Expecting to win the municipal elections of 1990 and thus to gain control over the public administration, the governing coalition parties accepted to weaken the county level and to shift its supervisory function to newly created Commissioners of the Republic who were, however, restricted to a merely legal supervision of self-governments (Navracsics 1996: 286-287). 

The velvet revolution in Czechoslovakia provided the citizens' movement of 1989 with the power and legitimacy to quickly abolish the regional administrative level which was considered as one of the strongholds of the ancien regime (Malíková /Miháliková 1995; Illner 1997). A similarly strong political legitimacy was derived from the revolutionary path of transition in Estonia. The Estonian government thus was able to create strong local self-governments by reducing powers of the county level (Mäeltsemees 1998). Since Bulgaria experienced a delayed transition and the Bulgarian Socialist Party managed to win the first democratic parliamentary elections, the government could implement only gradual and reluctant reforms, leaving the county level by and large unchanged.

Policy approaches

The presence of legacies in the new administrative structures does not rule out the impact of intentional political design, guided by the policy approaches of political actors and experts. Among these sets of ideas and beliefs which are shaping the political positions specific actors adopt on specific issues, three cleavages seem to be particularly relevant for administrative reforms in the CEEC: centralism vs. localism, dualism vs. monism and federalism vs. unitarism. The first cleavage refers to the division of power between central and local government. A centralist approach is in favour of maintaining and / or widening the central government’s financial, legal and political control over local activities. A localist approach aims at increasing the autonomy of local bodies to regulate public affairs independent of the government. While centralism is usually based upon efficiency arguments, localism is often justified with democracy and accountability reasons. At the beginning of the transition the political actor coalitions advocating either centralism or localism in Central and Eastern Europe reflected the cleavage between post-socialist parties and parties emerging from the former opposition milieux. Since then the composition of localist (centralist) policy coalitions has differed across countries and does not correspond to the familiar labels of conservative, liberal and social democratic parties either.

The dominance of a centralist or localist policy approach is perhaps the most obvious rationale of reform outcomes. The delayed establishment of regional self-governments in the Czech Republic can be explained with the centralist policy of the government of Václav Klaus ruling the Czech Republic and dominating its political life until 1997. The Klaus government argued that economic reform should be treated as a priority and its implementation should thus not be impeded by administrative re-arrangements. Its reluctance to share powers with other actors and institutions was rooted in an economic interpretation of civil society which differed from Václav Havel's notion of civil society (cf. Hřích/Larischová in this volume). The Klaus government questioned the relevance of any intermediary political institution in the relationship between state and citizen, including institutionally independent counties (Illner 1997: 40). This principal position was supported by the argument that only municipalities were legitimate units of territorial self-government at the sub-national level. Higher level self-governing entities should emerge from the voluntary association of municipalities in a bottom-up process, not by the artificial creation of regional bodies from above (cf. Illner 1997: 51). The centralist policy approach was also reflected in the opposition against reorganising the Czechoslovak federation and against institutionalising the co-operation between the Visegrád countries.

In Slovakia, the opposition between centralist and localist policy approaches became one of the main dividing lines in the power struggle between the Mečiar government and the opposition parties. The latter tried to strengthen local self-governments in order to create a countervailing power against the centralisation attempts of the government in most spheres of society and politics. When the Mečiar government adopted the laws on the creation of eight kraj in 1996, it decided that the territorial-administrative division of the country should precede a transfer of powers to the kraj-level self-governments that were to be established (Brusis/Nižňanský 1997). It re-designed district and county boundaries largely irrespective of the territorial units the municipalities had chosen by forming regional associations. The centralised style of decision-making provided ample opportunities to distribute resources according to political loyalties and induced municipalities to bargain at the central level. The opposition argued that the government did not intend to implement a real decentralisation of powers but rather a deconcentration. 

In Hungary the broad localist coalition of mid-1990 relieved the regional administrative bodies (megye) from their state-administrative and supervisory function and confined them to a mainly consultative role, transferring only legal control powers to the Commissioners of the Republic (Cf. e.g. Navracsics 1996; Pálné Kovács 1997a). As the liberal opposition parties won the municipal elections of October 1990, the localist-centralist cleavage re-emerged between local self-governments and the central government composed of conservative and christian democratic parties. The government, faced with this power constellation, transformed the Commissioner of the Republic into a governmental control organ of local self-governments and other bodies of state administration (Navracsics 1996: 286-287). After 1994, the socialist-liberal coalition government abolished the increasingly unpopular institution of the Commissioner and tried to strengthen the megye by introducing its direct election and acknowledging it as a territorial self-government (területi önkormányzat).

Supporters of a localist approach in Poland envisaged to transfer state administration tasks to vojvodship self-governments and to abandon most separate units of state administration at the local and regional level. This approach was advocated by the National Assembly of Self-Governments and aimed at a far-reaching decentralisation of powers (cf. Instytut Spraw Publicznych 1997). According to the alternative, more centralist approach, vojvodship self-governments should be restricted to tasks of regional development and a separate tier of state administration should be maintained. While the parties emerging from the Solidarność  movement advocated a more comprehensive decentralisation, the post-communist parties (SLD and PSL) were reluctant to transfer state powers to vojvodships and did not undertake steps to create directly elected vojvodship self-governments during their period of government. Since the return of a government affiliated with the former Solidarność , the legislative basis of regional self-government has been set (cf. Bondyra/Czachór in this volume). Concerns of the major coalition party AWS about a too far-reaching decentralisation induced the governing coalition to create 16 new vojvodships instead of the initially envisaged 12 vojvodships and to reduce the powers of vojvodship parliaments.� 

The Bulgarian reform of public administration was dominated by a centralist policy approach, originating from the fact that the post-socialist Bulgarian Socialist Party won the free parliamentary elections of 1990/1994 and managed to stay in power until 1997. The successive Bulgarian governments were pre-occupied with the deteriorating economic crisis and did not show an inclination to transfer powers to regions which bore the risks of political disintegration and obstruction (cf. Borissova in this volume; Jepson 1995). 

As a distinctive feature of a localist approach and liberal political ideas, the notion of municipalities forming regions by means of their voluntary association has played a role in most of the countries of this study. These associations were founded by the newly established local self-governments in order to pool their resources and represent common interests vis-a-vis the government and the state administration. The Klaus government referred to the notion of a bottom-up regionalisation (see above), and in Hungary the Alliance of Free Democrats proposed to replace counties by voluntary associations of local self-governments (Navracsics 1996: 292). Yet none of the CEE governments decided to transform municipal associations into regional bodies of self-government. The available empirical evidence supports the impression that voluntary associations of municipalities attained a political strength and influence only in Slovakia and Estonia. The Czech Association of Towns and Communities has, according to Davey (1995: 49-50), "not achieved the continuity, cohesion and professionalism" of the Slovak association. The National Association of Territorial Self-Governments in Hungary has confined itself to the functions of interest representation and professional consulting for local self-governments. 

The Slovak Association of Towns and Villages, its regional associations and the Slovak Union of Towns attained a more political role because they either became arenas of power struggles between the Mečiar government and the opposition or were mobilised to resist the centralisation policies of the Mečiar government. Only Estonia’s administrative reform has assigned the regional associations of municipalities a role as partners of counties which are integral bodies of state administration (cf. Janikson in this volume). This may be explained by the strong influence of liberal ideas in Estonia, the absent legacy of dualism, the influence of Scandinavian models, a consensual political culture and also by the small size of the country which reduced the need for a separate intermediate tier of self-government. Contrary to Bulgaria, the lack of regional self-government in Estonia is thus more due to these causal factors than a result of a centralist policy approach.



A second cleavage between a dualist and a monist policy approach can be identified if the focus is laid on the relations between regional and local self-governments on the one hand, territorial and sectoral state administration on the other. A (strictly) dualist model of public administration envisages that local and regional self-governments carry out only their own (genuine) tasks. The role of the territorial state administration is restricted to a legal supervision of self-government activities, units of sectoral and territorial state administration are institutionally separated from the self-governments. In a monist model of public administration, local and regional self-governments carry out their own tasks and those tasks of territorial state administration which are delegated to them, but fall, according to constitutional or legal provisions, under the competence of state administration. State administrative bodies exercise a legal and professional supervision over the delegated tasks. The distinction points two the trade-off between vertical and horizontal integration: a dualist administrative set-up implies a stronger vertical integration but may lead to segmentation into sectoral ministries, agencies and their respective administrative hierarchies. A monist model allows for a better horizontal integration of administrative units but may entail a reduction of professional control hierarchies (cf. Goetz/Hesse 1993: 304). 

After the political transition, many governments chose a dualist approach of administrative reform in order to abandon the state tutelage of local self-governments and pre-dominance of sectoral policies over regional concerns. Another argument was that the separation of state administration and self-government would avoid the subsidising of self-governments from the state budget and separate the management of public companies from the supervision of these companies. Supporters of a far-reaching decentralisation or regionalisation often preferred a monist approach in order to ensure that comprehensive powers of local and regional state administration be transferred to self-governments. They considered separation as a veiled strategy of preserving old administrative hierarchies. In the view of dualists, a transfer of state administrative powers would lead to an even stronger supervisory role of the state since the state would have to ensure uniform administrative standards throughout the country.

With respect to the monism-dualism cleavage, reform outcomes are hard to classify unambiguously. In their comparison of local self-governments in the Czech Republic, Hungary, Poland and Slovakia, Baldersheim et al. concluded that "Hungary and Slovakia are characterised by a fairly strict separation of state and municipal functions and organisations. There is one set of organisations for local self-government functions and another for local state functions. Poland and the Czech Republic have fused hierarchies, i.e. the organs of local self-government also perform some local state functions." (Baldersheim et al. 1996: 41) Davey (1995: 49-50) observed a difference between the Czech Republic and Slovakia in the fact that Czech district offices continued to supervise most deconcentrated bodies, and district offices had closer relations with local self-governments than in Slovakia. Yet the Hungarian model does not seem to be a case of ”strict separation” in so far as Hungarian mayors carry out tasks of the state administration, too.

As it has been stated in the previous section, regional bodies of sectoral and territorial state administration have been more integrated into self-governments in Poland than in the Slovak and Czech Republics. Hungary and Estonia seem to have maintained a basically dualist structure while trying to improve co-ordination between self-governments and state administration � through the Hungarian county-level Regional Development and Employment Councils and the Estonian Regional Development Agency (cf. Bende-Szabó and Janikson in this volume; Pálné Kovács 1997b). Yet one has to emphasise that reforms are still in progress in most of the countries and there is not enough detailed information on many countries. Concerning the district level state administration, Bulgaria, Slovakia and the Czech Republic have hitherto maintained their separate bodies of territorial state administration. This feature would be a typical trait of a dualist model of public administration. In contrast, Estonia and Hungary have realised models of public administration with a monist orientation since they have not created a separate tier of territorial state administration below the county level. 



A third distinction which has shaped differences and similarities in policy outcomes across countries is the cleavage between federalism and unitarism. A federalist approach aims at transferring legislative powers to subnational units and ensuring a participation of these units at the national level. In contrast, unitarism would only enable the national parliament to adopt laws and would not restrict its powers by a second chamber representing the regions. Debates in Poland and, to a minor extent, in the Czech Republic and Slovakia were placed between the poles characterised by these approaches. 

In Poland, some supporters of decentralisation proposed to take steps towards a federal model by transferring certain legislative competences to vojvodship assemblies ("delegated legislature") and transforming the Senate into a parliamentary chamber representing local self-governments (cf. Instytut Spraw Publicznych 1997). The Sejm majority rejected these proposals by defining the Republic of Poland as a "unitary structure" in the new Constitution of 1997 (Art.3). General scepticism towards federalising the state structures caused that the reform of the Polish and Czech Senates was not linked to reforms of the vojvodship and kraj level. However, in both countries the role of the Senate within the governmental system has not been finally decided and thus the second chambers may become more closely linked to the regional or local self-governments. Slovakia might introduce a second chamber deliberately to ensure a central-level representation of county self-governments, as Nižňanský's contribution to this volume and his reform proposal show. 

Regionalism

The existence � or perceived threat � of regionalist political movements has been important for the political debates on regional-level administrative reforms. Theoretical and analytical conceptualisations of regionalism are faced with the problem of delineating precise analytic terms and identifying clear cause-effect relations (Keating 1997). While being aware of the fluid character of regionalisms and the blurred boundaries between their sources, a distinction may be made between ethnic and historic bases of regionalism. Ethnic regionalism emerges if an ethnic group, whose members consider their cultural identity as distinct from that of the other citizens of a state, and its political organisations link their main political demands to a subnational territorial unit, usually the territory inhabited by the group. Historic regionalism presupposes a territory with a particular history distinct from the rest of the country’s territory. The current inhabitants of that region may not necessarily consider themselves as ethnically different from other citizens but they link their identity to their region’s history and articulate, through particular organisations, political demands related to their region.

Among the countries of this study only the Czech Republic and Poland are composed of subnational territorial units with a distinct history such as Moravia, Silesia, Pomerania and Greater Poland. One may identify an Eastern and a Western historical region in Hungary (Hunnia and Pannonia), but these regions ceased to exist as distinct units before a modern Hungarian nation state was built in the course of the 19th century.�

After the political transition, political actors in the Czech Republic and Poland tried to claim regional interests and demands by referring to the historical regions. Moravian political movements and parties proposed to establish a regional autonomy in the Czech Republic but they did not succeed in the parliamentary elections of 1990 (Illner 1997: 45-46). In Poland, groups linked to the National Assembly of Self-governments proposed to establish autonomous regions shaped according to historical regions and to introduce federalist elements into the state structure. However, they were rejected by the majority of political parties which, reacting to these tendencies and perceived risks, reinforced the commitment to unitarism in Poland’s new Constitution of 1997.

A basis for ethnic regionalism exists in those Central and East European countries which have a significant and politically active national minority.� Among the countries of this study, Slovakia has an ethnic Hungarian minority amounting to 10.8 % of its population, Bulgaria has an ethnic Turkish minority (9.4 %), and approximately 30.3 % of Estonia’s population are ethnic Russians. Ethnic Hungarians in Slovakia are represented by three major parties which had to join into a coalition in 1994. Ethnic Turkish citizens of Bulgaria are articulating their interests through the Movement of Rights and Freedoms. Only few ethnic Russians in Estonia have citizenship and may participate in national elections; the coalition ”Our Home is Estonia” advocates their interests in the Estonian Parliament. 

Only the ethnic Hungarian parties of Slovakia in 1996 proposed to establish an autonomous region covering the ethnic Hungarian settlement area along the Southern border of the country, being rejected by both the government and the other opposition parties (Brusis/ Nižňanský 1997). Although the ethnic Russian community in Estonia is concentrated in the North-Eastern area of the country, their political representatives have not developed similar concepts of territorial autonomy. Since ethnic Russian non-citizens may participate in local elections, mayors of municipalities in the North-East (in particular Narva) advocate interests of the ethnic Russian community (van Meurs 1999: 29). A similar pattern seems to prevail in Bulgaria where the ethnic Turkish community constitutes local majorities in the counties of Haskovo and Rousse but has so far refrained from articulating demands for regional autonomy.

The general weakness of regionalism in Central and Eastern Europe may be explained by the incongruence of ethnic and historic regionalism: Countries with significant national minorities do not have regional units with a distinct history, and countries with historical regions lack groups identifying themselves as ethnically distinct from other citizens (see table below). The only cases among the ten Central and East European states are Romania, which has a particular historical region (Siebenbürgen) and a significant ethnic Hungarian minority, and Latvia with the distinct historical region of Latgale and a considerable ethnic Russian community. One may argue for an addition of Poland with its ethnic German minority in Silesia, but this group amounts only to appr. 0.8 % of the population and their representatives have not exerted a significant political influence on the outcomes of reform.

The incongruence of regionalisms has prevented and impeded the mobilisation of support for regionalist claims. Political actors have found it difficult to legitimise an ethnically based regional autonomy with historic reasons or, vice versa, to base claims derived from the historical distinctiveness of a region upon a distinct ethnic identity of its inhabitants.� Governments did neither need to respect regionalist interests nor were they inclined to support regionalist mobilisation by designing regional units accordingly. As a consequence county territories in the countries of this study up to now have been designed neither according to historic regions nor with respect to ethnic affiliations. The disinclination towards triggering regionalist dynamics also led Polish and Czech governments to refrain from linking the reform of their second parliamentary chambers to the establishment regional self-governments.

Ethnic and historic preconditions of regionalism

�Historic regions since 19th century�No modern tradition of regions��State with significant national minorities (> 10%)�Romania, Latvia�Bulgaria, Estonia, Slovakia, Lithuania��homogenous nation state (minorities <10%)�Czech Republic, Poland�Hungary, Slovenia��

3. Impact of the European Union

Re-arrangements of regional administration in the CEEC are not only driven by the interest in overcoming authoritarian legacies and linking local self-governments with central government but also by the prospect of accession to the European Union. This section describes the policy of the European Commission and discusses whether and to what extent it has affected the political choices of accession candidates. The available empirical evidence conveys the impression that other EU institutions have not played a comparable political role in the pre-accession constellation. The Council of Europe is also neglected in this context due to restrictions of empirical research although it has acquired a strong profile with respect to administrative reforms in the CEEC. The Council has developed normative standards of local and regional self-government with its Charta on Local Self-Government (1991) and its Draft Charta on Regional Self-Government (1997) and it has formulated political-professional assessments of the reforms (cf. Nižňanský and Borissova in this volume).

The role of the European Commission needs to be analysed on the background of European integration which has led to a transfer of powers from the nation state to EU institutions, thus altering the region-centre-relationship of EU member states in favour of the regions (Bullmann 1994; Bullmann/Heinze 1997). Since more issues of relevance are being decided on the European level, regions have addressed the EU institutions directly by opening representations in Brussels, participating in the comitology and through the Committee of Regions established by the Maastricht Treaty (Kohler-Koch 1998; Keating/Hooghe 1996). The Maastricht and the new Amsterdam Treaty also allow states to be represented in the Council of Ministers by ministers of sub-national governments. The European Commission has involved the regions of the current EU member states into policy deliberation and formulation in order to gain their support for its policies and also in order to rely on the support of regions if nation states resist a particular policy initiative. 

In contrast, regions of the accession countries were neglected by EU institutions and the European Commission until 1997. The Commission’s White Paper of 1995, for example, only pointed to the general necessity of administrative capacity-building but did not refer to the restructuring of administration at the regional level. In March 1997 a Commission expert still suggested to eschew an overtaxing of regional administrations by restricting the participation of prospective new member states to the cohesion fund which is administered only by the national governments (Hallet 1997: 27, 29). This reluctance was grounded in developmental economics: If (since) reducing the huge welfare gap between EU member states and the accession countries is considered a priority, the catch-up process of the CEEC would be more accelerated by the removal of bottlenecks in the growth poles of a country. Backward areas could then profit from spill-over effects of rapid development in growth areas. In contrast, assisting backward regions would imply a redistribution of resources from prosperous regions and thus impede their development, slowing down the national economy’s growth (Hallet 1997: 25).

However, following this suggestion and excluding new member states from the structural funds would have implied to negotiate a temporary exemption with the accession countries or to re-negotiate the general framework of structural policy. The Agenda 2000 did not opt for such an approach but reinforced the principle according to which accession candidates were to adopt the entire acquis communautaire at the moment of their accession, including all rights and obligations.� This implied that accession countries needed to improve their administrative capacities at the regional level in order to manage structural funds. Thus the Commission envisaged that Phare resources be used to prepare the countries for this task in the framework of pre-accession structural assistance.� The avis from July 1997 and the progress report from November 1998 analysed the state of administrative reforms in each country and gave some policy advice, often veiled in an opaque and diplomatic language.�

In its 1997 avis the Commission came to the overall assessment that Hungary, the Czech Republic, Estonia and Poland had sufficient administrative capacities to implement structural and cohesion policy in a mid-term perspective, while in Bulgaria (97/13: 68) and Slovakia (97/20: 107) significant reforms were necessary. The progress report of November 1998 maintained this assessment for Bulgaria (98/707: 40) but gave a more differentiated assessment of Slovakia, acknowledging that the country had made some progress, though only few. According to the Commission's new evaluation, Estonia and Hungary had achieved limited progress and needed more efforts for integration into structural policy (98/705: 39) (98/700: 40). Despite significant progress in the Czech Republic (98/708: 35) and Poland (98/701: 42) there were still problems ahead.

With respect to the reform of public administration, the Commission stressed in its assessments that local self governments would require sufficient financial resources make use of their autonomy. Czech local self-governments would still face difficulties in using their autonomy since two-thirds of their budget depended on state subsidies (97/14: 17). In Hungary the state budget also provided most of the resources of local self-governments (97/6: 16). The autonomy of Polish local and regional governments was still restricted and should be expanded, particularly in its financial aspects (97/7: 17). In its 1998 progress report the Commission noted that the Czech Republic had signed but not yet ratified the European Charta for Local Self-government (98/708: 10). The fact that local self-governments were to a large degree autonomous in Estonia (97/11: 16) and Hungary (97/6: 16) was seen as a positive achievement. 

The Commission's remarks on regional administration indicate that its preference appears to be democratically elected regional self-governments which possess a substantial financial and legal autonomy. This preference, however, is expressed only indirectly and implicitly. For example, the avis on the Czech Republic stated that the higher units of territorial self-government envisaged by the constitution were lacking (97/14: 72). The avis on Bulgaria expressed the expectation that Bulgarian counties established in January 1999 "might be granted" the right of self-government (97/13: 68). On the background of its general political complaints about the lack of democratic stability in the Slovak Republic, the Commission criticised that the newly established Slovak counties and districts received competences at the expense of local self-governments and its avis called upon the government to clarify the division of powers between deconcentrated state administration and self-governments (97/20: 17).

The country assessments of 1997 and 1998 contain only few sentences indicating an opinion of the Commission on how to structure the state territory. With respect to Poland, the Commission recommended that the division of the state territory needed to be improved in order to implement structural funds (97/7: 72). Apparently acknowledging what the Commission deemed as progress, its 1998 progress report mentioned that Estonia had initiated a reform of its territorial organisation (98/705: 38), Bulgaria planned to establish 28 counties (98/707: 39), Poland decided to establish self-governed vojvodships and districts (98/701: 9-10), and the Czech Parliament decided to establish 14 regions (98/708: 9, 35). In its official assessments the Commission did not propose that the CEEC should structure their regions according to the size of average NUTS-2 regions (appr. 15700 km˛, 1.8 m inhabitants). However, Eurostat, the Statistical Office of the European Communities, appears to have promoted such a structuration in its communication with the statistical offices of the accession countries (Hřích/Larischová in this volume). Estonia, Hungary and Slovakia intend to create territorial units corresponding to NUTS-2 units, the Czech Government has established statistical regions of NUTS-2 size, and the new Polish vojvodships also correspond to NUTS-2. 

The necessity of such a territorial-administrative division is questionable. Firstly, the CEEC are induced to create regions which are either ”oversized” in comparison with the countries’ territory and population and do not fit into the inherited traditional regional structure. Or these regions remain artificial constructions unrelated to the existing regions and merely designed to maximise subsidies from the structural funds. Secondly, it is certainly true that according to the regulation on structural funds NUTS-2 regions are required in the framework of structural assistance for objective-1 areas with an average per-capita GDP of less than 75 % of the EU average.� However, not all the current EU member states have stipulated NUTS-2 regions: Ireland, Denmark and Luxemburg have not created a NUTS-2 level because Ireland’s entire territory was qualified as an objective-1 area and the other two countries lack eligible areas. The UK, Portugal, Sweden and Greece have set up NUTS-2 regions mainly for the purpose of participating in EU structural policy (Keating/Hooghe 1996: 224; Bullmann/Goldsmith/Page 1998: 135).� 

Summarising the assessments and statements, one may conclude that the Commission and the pre-accession framework appear to become catalysts for a process in which CEE regions increase their political salience. However, the Commission has been very cautious in its advice and has avoided to urge for a comprehensive regionalisation. This resembles the indirect impact the EU and the economic and political integration process had for the re-emergence of regions in Western Europe.

4. Conclusion and implications

This article has described striking similarities in the reforms of regional administration and the major factors responsible for homogenising tendencies. It has also highlighted major differences between the six countries studied here and those variables which may explain them. These differences and their explanations shall be summarised in the following points:

1. Poland and the Czech Republic are the only countries with second chambers of parliament which have originated from their path of transition. A general rejection of regionalist and federalist tendencies caused that these institutions were not linked to the new county self-governments.

2. Despite a common criticism of the administrative tutelage exerted by the regional level, only Czechoslovak reformers decided to completely abolish the old regional self-governments during the re-introduction of democratically elected local self-governments in 1990. Among the causes for this decision are the strong political legitimacy of the new government, deriving from the revolutionary path of transition, and the commitment to liberal political ideas of a direct relation between the state and its citizens. 

3. Bulgaria and Estonia are the only countries without regional self-governments, reflecting a prevailing centralist policy approach in Bulgaria and an influential position assigned to regional associations of municipalities in Estonia. Centralist-minded governments in the Czech Republic and Slovakia have postponed the establishment of regional self-government in these countries. Stronger localist coalitions and the reform-socialist legacy led to the early establishment of regional self-governments in Hungary, while political struggles and a more intensive political perception of the issues in Poland increased the time needed to negotiate a new administrative set-up.

4. Estonia and Hungary do not have a district level of public administration, the districts in the Czech Republic, Slovakia and Bulgaria are part of the state administration, and Poland has just introduced self-governed districts. These differences may be explained by the varying size of the countries (Poland vs. Estonia), the varying progress of reforms (Poland vs. Bulgaria) but also by the cross-national differences in legacies and prevailing policy approaches.

5. While Poland appears to have realised a far-reaching integration of sectoral and territorial state administration and self-governments on the regional level, the Czech Republic, Slovakia and Bulgaria have maintained a separation of these administrative bodies up to now. Hungary and Estonia have tried to improve sectoral co-ordination between self-governments and state administration within a basically dualist structure. A plausible explanation for this difference is certainly the different state of reforms in each country in combination with the monism – dualism cleavage. A dualist approach was the initial strategy to establish autonomous local self-governments against a still authoritarian state administration. A monist approach aims at a more far-reaching decentralisation, after local (and regional) self-governments have been established. The latter approach apparently has been more influential in Poland than in the other countries.

The EU and the European Commission in particular have hitherto sent different political signals to the applicant countries with respect to the regional administrative level. On the one hand, the Commission has by and large abstained from giving direct and public advice on how to structure the state territory, whether to establish elected regional self-governments and whether to divide the territory into regions compatible with NUTS-2. This restraint is guided by the principle that such questions belong to the internal affairs of EU member states and that there is no basis for such a regulatory intervention in the Maastricht or Amsterdam treaties. 

On the other hand, the country assessments of the progress report of 1998 and the avis of 1997 contain formulations which suggest an EU preference for democratically elected regional self-governments with substantial financial and legal autonomy. This preference may be justified by the EU’s encompassing political commitment to democratic stability and the rule of law in the CEEC which was expressed in the Copenhagen criteria for membership. Additional arguments for an active promotion of regionalisation can be derived from the general commitments to subsidiarity and a ”Europe of the Regions” or from the principles stipulated in the Council of Europe’s draft charta on regional self-government. 

However, these rationales do not legitimate a policy advocating the introduction of self-governmental regions which correspond to NUTS-2 in size. Such regions neither exist in all of the current EU member states, nor represent appropriate structures to support the main aims of administrative reforms in the CEEC. A pre-accession policy with respect to the regional level should not encourage the CEEC to establish such regions. Instead of promoting artificial regions through semi-official channels, the EU should clarify its own role with respect to the regions and develop a more transparent policy mix of demand-driven professional support for the administrative reforms and clear general guidelines on the accession requirements for public administration at the regional level.
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�The intermediate administrative level in Hungary

Gábor Bende-Szabó

I. Historical, political, social and legal backgrounds

a./  The origins of the territorial division (i. e. the meso structure) of the Hungarian Republic stem from the beginning of the 10-th century when the first Hungarian king (King Stephen I) divided the country into royal counties (comitatus). During the following centuries this territorial structure more or less remained unchanged, however the size and the functioning of the counties was gradually modernized. The only fundamental change happened after World War One when the country was deprived of two-thirds of its historical territory which reduced the number of the counties considerably.

b./  During the first capitalist period of Hungary, from 1867 till 1948, the decentralized tasks of public administration at the meso level were divided and exercised by both deconcentrated – i. e. territorially situated – state administrative branches under the control of different central state departments (vertical control) and local government units under the control of locally elected representative bodies (horizontal control). These bodies, however, were not part of a genuine self�government system. On the one hand, they had many elements typical of self�governance – for instance they could regulate the local relations, elect most of its officeholders and determine its own operation procedures. But on the other hand they were subject to a strong central government supervision by the head of the county local government, the so–called comes, who was appointed by the head of state on the basis of a recommendation by the central government.

In order to coordinate the two types of territorial public administration (the county local governments and the deconcentrated state organs) and to take some important decisions, the so-called county public administration committee was established in 1876. The public administration committee – headed by the comes, and consisting of the most important officeholders of the county local government and some deconcentrated organs plus members delegated by the local governments – also strengthened the hierarchical features of public administration. In addition to these hierarchical elements, the central government often sought for the opportunities of centralization. 

In 1891 the central government attempted to centralize the whole county public administration in the form of deconcentrated organs, but the bill was refused by Parliament. Conversely, the cabinet had some success in some less relevant and less overall fields, e.g. in the case of transforming the public health authorities into a deconcentrated form. 

Summing up the period in question it can be stated that the devolution or political decentralization, though restrained by some hierarchical elements, always was a determinant factor in administering the local levels. It can also be stated that the deconcentration or administrative decentralization (which from the point of view of devolution and of the local governments naturally means a sort of centralization) gradually strengthened its position and enhanced its scope of competencies, but it never really endangered the substance of local self�government.

c./  During the so-called socialist era between 1948 and 1990 the philosophy of public administration changed in a considerable way. The principle of public administration unity (which was the leading political and administrative principle of socialist public administration) led to a situation in which almost every branch of public administration was organized into the soviet�type council structure. From the point of view of legal rules, the councils were popularly elected bodies and they controlled the local public administration activities in the first place. However, the reality was different for numerous reasons:

Firstly, as it was widely known, the elections in a communist country were the means of pseudo�democracy, i.e. the local council elections were guided and influenced fundamentally by hierarchical factors. 

Secondly, the state hierarchy existed in a strict and strong way, so the councils were subject to the upper tier council's control (in the case of the county councils to the central department's control) which covered a broad competence area from the appointment, dismissal or remuneration of council high�ranking officeholders to the annulment or alteration of council decisions. Naturally, the character and the strength of these hierarchical legal means were diverse in the different periods of socialism: in the period of hard-communism until the mid�sixties the councils were in fact a sort of deconcentrated state and communist party organ, while in the period of soft�communism during the seventies and eighties many elements of self�government type were built into the council machinery – but unfortunately these elements could not really dominate the system. 

Thirdly, as the most determinant factor of the socialist public administration, the whole system was over-ideologized and over�politicized. This meant that local councils were guided not only by upper council or state organs, but � and this sort of guidance could be evaluated as the most important and most determinant feature � also by communist party organs. In the communist single�party system the state (including both central government together with its territorial branches and local governments) and the communist party structures were intertwined with the indisputable dominance of the latter; consequently the soviet�type councils had to exist in a dual hierarchy. 

Summing up the period it can be stated that a real political decentralization – with the exception of a short period between 1985 and 1989, which can be characterized as a pre-transitional period – did never function in this era. Instead of devolution some administrative decentralization happened mainly during the seventies, so the soviet�type council remained in place throughout socialism as a sort of special multi�purpose deconcentrated organ, and was never able to operate as a genuine local (self-) government.

d./  The change of regime in 1990, when Hungary shifted from the party-state socialist system to the legitimate state system based on the rule of law and parliamentary democracy, brought about a whole series of fundamental changes in the field of public administration concerning, among others, decentralization, horizontal differentiation, division of powers on local and territorial levels, and especially the local government system. 

The basic principles and regulations concerning the local government system can be found in parliamentary acts, viz. the Constitution of the Republic of Hungary and the 1990 Local Self�government Act. The Hungarian legislature tried to establish a system of local government that is rather non�hierarchical and decentralized, similar to the British or Scandinavian patterns (but not as decentralized and independent as it is in the United States), and different from the more centralized, more hierarchical and less independent local self-government systems of France or Germany or of the former Hungarian solutions mentioned above. To this end, the legislators invoked some liberal sources from the international scene, e. g. the thoughts of Alexis de Tocqueville or the European Charter of Local Self�governments passed by the Council of Europe. The result of this efforts was a very liberal legal framework of local government which some experts deem as one of the most liberal in Europe in its theory and thoughts.

e./  The Local Self�government Act of 1990 established a local system consisting of two main types of local government, namely the municipal local governments (the number of those continuously has grown up to the near of 3200) and, at the intermediate level, the county local governments (their number is constantly 19). The relationship between the county and the municipality is absolutely equal – they are on the same legal rank in the public administration system –, though their special tasks and competencies are naturally different.

The former county powers of administrative tutelage over municipal local governments were completely abolished. Instead of administrative tutelage the Hungarian local governments became subject to a so�called legal control exercised by a brand�new legal institution, the commissioners of the republic (there were eight of them, appointed by the country's top dignity, the President of the Hungarian Republic in 1990). Seven of the commissioners of the republic worked in regions – one region comprising two or three counties –, while the eighth commissioner was placed to the capital Budapest.

In its competencies and powers, the commissioners' legal control over the local governments fully differed from the former types of state control (tutelage), since in the course of exercising legal control the commissioner of the republic could scrutinize the functioning of local governments only from one point of view, i. e. whether the decision making process, the resolutions and other formal operations of the local government at issue were in compliance with the law or not. In the case of a local government activity violating the law, the commissioner of the republic had only very limited legal possibilities to intervene. 

The legal means available to a commissioner of the republic did not enable him or her to interfere in a direct way in order to terminate the violation of law. The commissioner of the republic could only notify the local government concerned of the infringement and fix a deadline for the termination of it. If the local government in question ignored the notification, the commissioner of the republic could not do more in his or her sui generis power but appeal to the court (in certain cases to the Constitutional Court) redressing the violated decision. Although there was the possibility for the commissioner of the republic to initiate the convention of the representative body of the local government concerned in order to put an end to the unlawful practice, too, the influence and effectiveness of this initiative was more than uncertain and doubtful, and the final solution in this case could again be the appeal to the court.

f./  In 1994, when the conservative governmental coalition was followed by a new, social democrat (the Hungarian Socialist Party) and liberal (the Alliance of Free Democrats) governmental coalition, the new Parliament totally abolished the system of the commissioners of the republic. All their tasks and functions, including the legal control over local governments, were re-located to newly organized organs called county public administrative offices. The heads of these new county offices have been appointed by the Minister of the Interior.

g./  As far as other elements influencing the territorial division of the country are concerned, in the case of the Hungarian Republic they did not play a role. Hungary has no significant ethnic or cultural minority living in one territorial block which can otherwise serve as a basis for granting special status within the territorial organization (as it is the case for instance in South Tirol, Catalonia or the Basque Country). Furthermore, Hungary has no geographical reasons - for example an enclave or an island (like e.g. the Canarias of Spain or the Azores of Portugal) - to form a regional-type territorial division in the country.

II. The recent territorial division in Hungary

a./  According to the Constitution of the Hungarian Republic, the territory of the country is divided into the Capital (Budapest - which is sub-divided into capital districts), counties, towns (which can be sub-divided into town districts) and villages.� The constitutional territorial framework forms the basis of the establishment of elected local governments, so, accordingly, local governments exist in Budapest as a whole, in 23 capital districts, in 19 counties, in 219 towns and in approximately 2900 villages�.

The constitutional territorial framework also forms the operational base of some state deconcentrated organs and some special meso structures, i.e. the county deconcentrated organs on the one hand, plus the county councils for territorial development and the county defense committees on the other - as it will be discussed later in parts 4 and 5, respectively.

b./ Summing up the constitutional regulations - and similarly the amended 1990 Local Government Act -, only one sort of meso division can be found: the traditional and historical county originating in the Middle Ages. The number (recently 19) and the name of the Hungarian counties as well as the designation of county seats are determined in a parliamentary resolution.

There were no special conditions and circumstances which had been taken into consideration prior to or after the creation and establishment of the recent Hungarian county (or meso) structure. As it has been indicated above, only the historical, political, social and legal background determined the recent structure, so it can be said that the country's county system was inherited - with some slight territorial alterations - directly from the past. 

III. The core of the Hungarian meso structure

The present Hungarian meso structure includes two organizations worth mentioning in the first place. These two organizations constitute the core of the country's meso structure.

a./  In the first place, the county local governments have to be mentioned since these organs are the genuinely local ones (of self-government type) at the Hungarian intermediate level. The main characteristics of the county local governments are as follows:

the number of them is 19;

the members of the county assembly are directly elected by the population of the county;

its main officeholder (the county president) is elected by the popularly elected assembly members;

the term of the mandate of both the assembly members and the county president is four years;

the top civil servant in the county, the chief executive, is appointed by the county assembly for an indefinite service period;

the county local governments are not part of the state hierarchy; they are relatively autonomous organs and subject only to a state legal control exercised by the county public administrative offices;

the main task of the county local governments is the maintenance of some public services, for instance hospitals or homes for social care.

b./  The second intermediate organ worth scrutinizing here is the county public administrative office founded in 1994. These offices have the following main characteristics:

the number of them is 19 plus 1 in Budapest;

as state deconcentrated organs, the offices are part of the state hierarchy; 

the heads of the offices are appointed by the Prime Minister for an indefinite period – as any other civil servant.

the main functions of these offices are threefold: firstly, to perform a lot of public administrative tasks in both first and second degree jurisdiction, secondly, to exercise legal control over county and municipal local governments, and thirdly, to coordinate and supervise the activities of other deconcentrated state organs.

As far as the legal status of the county public administrative offices is concerned, these offices are typical state deconcentrated organs (however they are not an organ of special competence but of general competence). The functioning of the county public administrative offices is financed entirely by the central state budget through the Ministry of the Interior.

The chief executives of these offices, following a competition among the candidates having the required qualification specified by the law, are appointed by the Prime Minister (on the recommendation of the Minister of the Interior). The county public administrative offices are subordinated to the Ministry of the Interior, which exercises guidance over their legal control activities and their financial matters. Moreover, concerning the head of the offices, the Minister of the Interior - with the exception of appointment and dismissal - is entitled to exercise all the rights of an employer including the rights of disciplinary authority over him or her.

IV. The deconcentrated meso

Besides the above-mentioned county public administrative offices, there are a lot of other centrally subordinated territorial public administrative - the so-called deconcentrated - organs (i. e. the deconcentration line of the public administration) in today’s Hungary.  The greater part of the state deconcentrated public administrative organs exists and operates on a county scale. These organs are the following:

 statistical offices,

 county headquarters of fire services,

 state budget and information services,

 agricultural offices,

 county offices of veterinarians,

 county offices for plants and land protection,

 land and site registration offices,

 transport authorities,

 public health authorities,

 labour protection authorities,

 unemployment offices,

 taxation authorities,

 county headquarters of police,

 county defense committees,

 county headquarters of civil defense,

 customs offices,

 county public administrative offices.



The remaining state deconcentrated public administrative organs cover a greater territory than that of a county, or they cover some kind of a very special territorial unit:

 water authorities (in this case hydro-geological reasons were taken into account),

 environmental authorities (their territories are the same as that of the water authorities),

 nature protection and national park offices (formed on a natural-geographical basis),

 forest authorities (adjusted to the forest locations),

 the offices of the territorial architects (comprising two or three counties),

 mine authorities (adjusted to the mine locations),

 geological offices (formed on geological conditions)

 measure authorities (comprising two or three counties),

 telecommunication authorities (comprising two or three counties),

 offices for refugees (on the eastern and southern borders of the country).



Among the state deconcentrated organs listed above special emphasis must be laid on the county public administrative offices (the predecessors of which used to be the commissioners of the republic), that existed between 1990 and 1994 in a different territorial structure. The reason of this special emphasis lies in the fact that these new offices (similarly to their predecessors) enjoy general jurisdiction, unlike the other deconcentrated state organs of which the jurisdiction remains within a special domain of public administration (e. g. public health affairs or unemployment affairs). The other main reason which justifies an outstanding attention is that – as mentioned above – these new offices are entitled to exercise the state legal control over county and municipal local governments.

V. Special meso structures

In Hungary four special administrative structures exist at the meso level, viz. the county employment councils, the county defense committees, the county councils for territorial development and the regional councils for water management. The common feature of these special administrative structures is that all of them are situated middle of the road between the spheres of political decentralization (or devolution) and administrative decentralization (or deconcentration). 



a./ The county employment councils have been established in 1991�. They deal with all the important questions concerning employment and labour market in the county. In addition, the councils are entitled to decide on the use of some financial sources concerning employment. As a collective body, a council's activity involves the representatives of the employers, the employees and the local governments.

b./ The county defense committees have the relevant competencies in the sphere of defense preparation and military exercises in the counties. The president of the county local government is the head of the defense committee. The membership of the committees is made up of 

the head of the county public administrative office, 

the county local government's chief executive, 

the mayor(s) of cities enjoying county rank, 

the county military commander and

the leaders of some territorial organs designated by the Cabinet.

c./ As far as the county territorial planning councils are concerned, they have been set up in 1996 by a parliamentary act�. These special collective organs' membership is comprised of 

the president of the county local government (who is also the president of the territorial planning council),

the mayor(s) of the cities with county rank,

the representative of the minister with territorial planning competence,

the representatives of the county chambers on trade and commerce, as well as agriculture,

the representatives of municipal local governments,

the representative of the county employment councils.

The main function of the territorial planning council is the coordination of all the planning tasks implemented by ministerial organs, local governments and the private sector throughout the county concerned. The council co-operates with the settlement local governments, the territorially deconcentrated administrative agencies  which participate in the development of the county directly and indirectly, the public and professional organizations concerned and the county labour council (or county employment council). It co-ordinates, within the territory of the county, the development conceptions of the central government, the local governments and their associations for regional development, as well as the economic organizations. Within the framework of their co-ordinative role, the county territorial development councils

study and evaluate the social and economic situation and characteristic features of the county, and make available the information used in the course of the studies and the results of examinations to the regional information system;

work out and approve, in accordance with the national regional development conception, the long-term regional development conception of the county and its development programme, as well as certain subprogrammes;

prepare a financial plan for the implementation of the development programmes;

may conclude an agreement with the ministries concerned on the financing of the individual county development programmes;

take part, pursuant to separate legal rules, in the preparation of the decisions on the appropriation of estimates serving regional equalization and of separated state funds, as well as in the evaluation of their use;

express their opinion on the conceptions affecting their area of jurisdiction;

participate in the management of social and economic crises that may arise in the county;

may collect resources for the operation of the council and the implementation of development programmes.



d.) The youngest special structure at the Hungarian intermediate level is formed by the 12 regional councils for water management. The membership of the councils is made up of the representatives of

the minister of water affairs,

the water authorities,

the local governments and their associations,

some deconcentrated organs, the competence of which is affected by water management issues (e. g. environmental authorities, public health and sanitation authorities),

the chambers of trade and commerce, agriculture and engineering,

the water management associations and 

private firms interested in water supply and/or sewage systems.

VI. Relations between state (central or meso) administrative organs and local governments

Constitutional role of local self-government

Since the change of regime, i.e. the establishment of political pluralism and democratic institutions in 1990, the local (self-) government system undoubtedly positions itself at the core of Hungarian democracy. Its outstanding importance can be demonstrated by the fact that the country's constitution devotes a separate chapter� to the local governments.

As a fundamental element of Hungarian democracy, the Constitution stipulates that the right of local self-governance is due to the community of the constituents (the citizenship) of every individual settlement of the country as well as of the counties. The principle of self-governance is defined in the Constitution as the autonomous and democratic management of local public matters concerning the community of the settlement or the county, and the exercise of local authority powers in the interest of the community's citizens�.

The outstanding relevance of local governments can also be derived from the constitutional rule which necessitates a two-thirds (that is a qualified) parliamentary majority to enact or amend the Local Government Act. The same qualified parliamentary majority is required to pass an act aiming at the limitation of the local governments' fundamental rights�.

According to the 1990 Local Government Act the term "local government" refers to both tiers of locality�, that is the 19 county self-governments as well as the ca. 3200 municipal self-governments. All the Hungarian local governments can act independently with respect to public matters of local significance belonging to their range of tasks and scope of authority, i. e. the so-called local public affairs.  The term of local public affairs can be interpreted and explained in three main forms, since they are related to

the provision of public services to the population of the locality (such as health care services, primary and secondary education, personal social services, etc.);

the exercise of executive power (e. g. granting building licenses or judging some petty offence affairs) on a locality scale in accordance with self-government;

the local establishment of organizational, personal and material conditions in relation to the realization of the above-mentioned issues�.

Elements of local autonomy

The autonomy of local governments outlined above is comprised of the following fundamental elements:

a./  Within the limits of parliamentary acts in force every Hungarian local government is allowed to regulate independently and, in the sphere of individual administrative cases, to administer freely the local public affairs allocated to the local governments' scope of authority. A local government decision – whether it is a local regulation (i. e. a local by-law) or a decision in an individual case – may be overruled only by the courts if it violates one or more parliamentary acts or governmental decrees�.

b./  Within the limits of parliamentary acts in force the local government in general may

form independently its organization and its standing orders (working procedures);

create local government symbols, local honours and honorary titles;

dispose autonomously of the assets of local government;

decide how to spend its revenues;

enter into different contracts at its own responsibility;

have own revenues so as to perform and exercise its tasks and functions in a proper way;

receive grants and subsidies from the central state government so as to perform and exercise its mandatory tasks and functions;

establish and levy one or more types of local taxes defined by parliamentary act;

associate and co-operate freely with other local governments both from Hungary and abroad;

participate in local government associations both in Hungary and abroad�.

c./  On the ground of a local decision (reached by the local representative body or a local plebiscite) every Hungarian local government is allowed to undertake any local public affair if it a) does not fall under the jurisdiction of other administrative organs (e. g. a deconcentrated state organ), b) does not hinder and jeopardize the performance of local governments' mandatory tasks�.

d./  On the whole, Hungarian local governments have tasks and functions (both compulsory and optional ones) arising from parliamentary regulations and/or from the needs of the local population. These can be performed and executed in a way which the local governments are entitled to choose freely. So local governments may choose establishing an own public institution, contracting out to other institutions or companies, purchasing services or any other form through which they are able to perform their tasks and duties. In accordance with their tasks and duties, local governments can choose the form of management and, within the frame of the financial regulations, can autonomously decide upon the schemes of interest�.

e./  All Hungarian local governments are allowed to express their opinions and to make initiatives on affairs that do not belong to their range of tasks and functions but affect the local community. It is the statutory duty of the concerned state organ (e. g. a ministry) to decide the issue and to respond to the local government�.

f./  The Constitution empowers the local governments to create local law and enact local government by-laws whose content, however, cannot be contradictory to higher legal rules, such as parliamentary acts, governmental and ministerial decrees�.

g./  The autonomous elements of local governance are protected by the constitutional regulation, which means that every local government is entitled to be protected and defended by the courts. Especially important is the provision of the Constitution which allows Hungarian local governments to apply directly to the Constitutional Court for the protection of their basic rights�. 

h./  According to the Local Government Act, there is no relationship of dependence between the county and the municipality local governments; in general they can cooperate on the basis of mutual interests�. The main difference between these two bodies of self-government can be observed in relation to their tasks and functions. As a general rule, tasks and functions which can be treated within a municipality belong to the competence of municipal local governments, whilst tasks and functions covering a larger scale of economic and social life are attributed to the scope of authority of county local governments. 

Moreover, concerning the division of tasks between the two forms of local government, the law applies the principle of subsidiarity, that is, in case a municipal local government is not able to perform a local governmental (non-mandatory) function laid down by a parliamentary act, the county local government has the duty to perform it�.

Legal-institutional guarantees of state unity

Besides the autonomous elements of local governance, the legal regulation contains some legal means in order to guarantee the unity of the state and to safeguard a general standard performed by any local government throughout the country. These guarantee elements can be summarized in the forthcoming main points:

a./  Since the local government structure exists as an integral part of Hungary (a unitary state), the local representative bodies and their bureaucracy can accomplish the autonomous elements secured for them in the Local Government Act merely within the limits put down in parliamentary acts. Accordingly, the Parliament of Hungary is entitled to limit the local autonomy in a normative way, that is through statutory regulation. This regulative power affects especially the forthcoming components of local governance, fixed in the 1990 Local Government Act:

the legal status of local governments;

tasks and functions that can be exercised and performed exclusively by local governments;

obligatory tasks and functions of local governments;

organs of locality which the local government has to establish;

guarantees of local government operation;

financial means of local governments with special relation to the various state grants and subsidies as well as their taxation power;

basic rules of the economic management of local governments;

the legal status of local representatives, as well as the way and process through which they can be elected into the local government's representative body.

b./  Any parliamentary act may lay down mandatory tasks and functions for the local governments. However, simultaneously with enacting the obligation the Parliament has to ensure the financial conditions necessary for the execution and performance of the future local mandatory task�. The most important and relevant mandatory tasks of the Hungarian municipal local governments are:

the guarantee of drinking water supply;

kindergarten service;

primary education;

basic health care (i. e. the general practitioners’ services)

basic social care (social care allowances, meals-on-wheels service and so forth);

lighting of public areas of the settlement;

maintenance of public roads;

maintenance of public cemeteries;

guarantee and respect of the rights, put down in other parliamentary acts, of national and ethnic minorities living in the settlement.

c./  If a local government violates the Constitution and constitutional acts, the Parliament of Hungary can dissolve the local government’s representative body. The Parliament can exercise its power of dissolution on the basis of a Cabinet proposal and the opinion of the Constitutional Court. The mayor of the local government concerned has to be invited to the parliamentary discussion over the dissolution and he or she is entitled to express the local government’s point of view. If the Parliament votes for the dissolution of the local representative body, it is a duty for the MPs to call a by-election in the locality concerned within a period of sixty days. Between the days of dissolution and the establishment of the new local government representative body upon the results of the by-election, a commissary of the republic has the duty of exercising the local tasks the exercise of which can not be delayed especially in urgency cases. The appointment of the commissary is a duty of the President of the Republic.

d./  Every local government in Hungary is subject to state legal control – a state task which the county public administrative offices have exercised recently. According to the 1990 Local Government Act and its governmental executive decree, the county public administrative offices, or more exactly their heads (with regard to the fact that all the legal competencies are addressed to the office heads by the law) have got a wide scale of legal instruments in order to safeguard the compliance of local government activities with the law. Within his or her scope of authority concerning legal control, the head of a public administrative office can inquire into all types of local government decisions (the local government by-laws and the resolutions of the local representative body, the sub-municipal governments, the local government committees, the president of county assembly or the mayor), the organization, functioning and the whole operational process. 

In the case of realizing any violation of the law or the local government standing orders, the following legal instruments are available for the office heads:

1. Calling upon the local government's body or official in question - with a disclosure of a deadline (in written form) - to terminate the decision or situation violating the law within the deadline disclosed. The local government's organ (in its next meeting) or the official concerned is obliged to examine in merit the notice of the county public administrative office's head. After the examination of the affair concerned the local body or the local official is obliged, within the deadline disclosed in the notice, to inform the head of county office about either the measures to be undertaken so as to terminate the breaching of the law or about its disagreement with the content of the notice.

2. If a local government opposes or ignores the call, the head of the county public administrative office has a set of initiative rights to exercise. He/she can initiate the revision and annulment of a local government by-law by the Constitutional Court. If the violation of the law found by the head of the county public administrative office affects the resolution of the local government representative body, he or she can initiate (as a plaintiff) a legal suit against the local government (which has the role of the defendant in the suit) before an ordinary local court seated in the territory of the local government sued. If the head of county public administrative office finds a violation concerning the organization, the functioning or the operational procedure of the local government, he or she can initiate the local government to convene the representative body's meeting with the aim of terminating the law violation and/or to establish the accountability of the local government official (the mayor, the vice mayor, the local government's chief executive or his/her deputy) responsible for the violation.

3. According to the Local Government Act, it is a duty of the mayor or the president of the county assembly to convene the meeting of the representative body (the assembly) besides the ordinary meetings determined in the local government standing orders, on the request of one quarter of the local representatives or any of the local government committees. If the mayor (the president of the county assembly) ignores his or her statutory duty, the head of the county public administrative office is entitled to convene the meeting of the local government body.

4. As mentioned above, the right of financial state control over local governments belongs to the authority of the State Audit Office. During his or her legal control activity (which is exercised more frequently than that of the State Audit Office), the head of the county public administrative office may notice some problems (or the suspicion of it) of financial relevance. In this case, the head of the county office can initiate a financial inquiry concerning the economic management of the local government by the State Audit Office.

e./  The State Audit Office (an organ of the Hungarian Parliament) can exercise financial control over county and municipal governments, i. e. it is entitled to check the economic management of local self-governments. The reason of this financial control stems from the fact that approximately between three-fourth and four-fifth of the Hungarian local governments' total revenue (the local annual budget) comes from central organs either in a direct or an indirect way.

f./  The central government (the Cabinet) also possesses some important legal means to influence the local governments' operation and activity. Among these the following ones have to be emphasized:

The Cabinet proposes - in the case of a local government's operation violating the Constitution - to the Parliament of Hungary the dissolution of the local government representative body;

The Cabinet determines in a decree the qualification requirements of local government civil servants;

The Cabinet is entitled to decide in the debate between a local government and a state public administrative organ, provided that the case does not fall under the jurisdiction of any courts or other organs;

The Cabinet has to guarantee through the Minister of the Interior the state legal control over local governments' activities.

g./  Among the Cabinet ministers the Minister of the Interior and its ministry play an outstanding role concerning the relationship between state and local governments. According to the 1990 Local Government Act, the Minister of the Interior

prepares issues of territorial organization belonging under the authority of the Parliament or the President of the Republic;

initiates that the Cabinet proposes to the Parliament the dissolution of a local government representative body violating the country's Constitution;

takes part in the preparation of drafts and bills concerning local governments;

coordinates the governmental tasks of municipal and county development, as well as their planning and management, respectively;

guides the legal control activity of county public administrative offices.

h./  In order to safeguard a country-wide standard in local government performance, the minister concerned (for instance in the case of primary schools the Minister of Education) may regulate in a ministerial decree the professional and vocational rules of the public service performance at issue. Concerning the rules regulated in the ministerial decree, the ministry in competence can exercise supervisory powers over local governments‘ activities by scrutinizing the compliance with its regulations.

i./ As far as financial links are concerned, the local governments' total annual budget constitutes an integral but separated part of the general government budget united by the entire fiscal turnover (public finance). As the autonomy of local governments depends to a large extent on their budgetary opportunities, the composition of annual budgets and on the financial regulations of spending, surveying local government budgets is of outstanding relevance. The structure of local governments' budget comprises four main parts, such as own revenues, transferred revenues, state grants and subsidies, as well as the revenues from the social security sector and other central funds.

j./ Evaluating the independent elements and the statutory limits – the unitary and standardizing elements – of local governments’ operation and activity as well as their budgetary means and possibilities discussed in the previous parts of this study, it has to be stressed that the Hungarian local governments are - similarly to the local governments throughout the OECD countries - a special blend of dependence and autonomy. This makes us to be prone to accept the neighbouring theories of central-local governments relationship of R. A. W. Rhodes (the so-called inter-dependence or bargaining model) and J. A. Chandler (the so-called stewardship model), respectively. 

The substance of the Rhodes' inter-dependence theory is that both the central state government and the locally elected government own their autonomous organization, political power, legal means, economic sources and revenues in order to achieve their different goals. Their relationship is determined mainly by these circumstances and fundamental decisions are bargained usually along these lines�. 

The stewardship theory, created ten years later, debates the acceptability of the inter-dependence theory in relation to the Thatcherite and post-Thatcherite Britain. It is depicted by its author in a very colourful way: (The policy makers in central government whether party politicians or bureaucrats, use local authorities as their stewards in much the same way as the aristocratic owner of a large eighteenth century estate would have employed a steward to manage his country estates. The steward was given a measure of discretion to manage his lord's estate as efficiently as possible, but this discretion is always constrained by rules determined at the whim of the aristocrat. Free from detailed managerial duties, many landed gentlemen could absent themselves from their estates in order to indulge in the pleasures of luxury, politics, war or religion. Such landowners would allow their stewards a very free hand. Some landed gentry, however, chose to interest themselves in the day to day management of their estates and constantly plagued their stewards with rules, regulations, advice and arbitrary caprice. Should the landowner learn that the steward was acting contrary to his principles or instructions he had the means to admonish the false steward or remove him from office(�.

Today's Hungarian situation and possibilities may entail that both theories, mutatis mutandis, have got their grounds. The short period since the re-establishment of a local (self-) government system in 1990 has shown that the Hungarian localities have got undoubtedly a relatively wide autonomy and a large scale of tasks and functions, that is a great portion of local power on their own. However, it is beyond dispute who is the "landowner" and who is the "steward" in the power system. The central state authorities dispose over all the legal means to present and enforce the higher interests of the country as a whole, and this is undoubtedly a necessity for a unitary state.

VII. Concluding remarks

As it directly follows from the previous parts of this study, in Hungary there are no regions or regionalism in the sense that some Western European countries (e. g. Spain, Italy, France, Belgium) use this term. For the sake of entirety and clarity, however, we have to take into account some further circumstances.

a./  Firstly, the region as a greater territory than the average county does not have any roots in Hungarian history. There have been only three very short periods in our history when Hungary had some sort of a general regional system. The first two periods existed when the county was de facto subordinated to the Austrian Habsburg Empire. In the 1780s and 1850s the Austrian rulers attempted to impose on Hungary their own regional (Bezirk) system, however they failed in both cases.

The third case was the already mentioned experiment of the commissioners of the republic between 1990 and 1994. The circumstances of the creation of the commissioners' regions were very specific in a political sense: the then governing conservative coalition (the Hungarian Democratic Forum, the Hungarian Christian Democratic Party, the Smallholders' Party) wanted to re-organize a strong county system as it had existed before the communist era. However, the then liberal opposition (the Alliance of Free Democrats and the Alliance of Young Democrats), fearing of a predominance of the county level, sharply opposed the plan�. The liberal parties wanted to maintain the county only as an association of the municipal local self-governments. As the adoption of the Local Government Act presupposed a two-thirds parliamentary majority vote and the governing conservative coalition had only 54 % of the parliamentary mandates, a political compromise was met. The substance of this compromise was that the governing conservatives gave up their conception of the rebirth of a strong county local government; instead, they accepted the liberals' compromise proposal on the establishment of a brand-new organ, however not on a county basis, but on a larger regional scale. Thus, the 1990 Local Government Act established this new institution in regions (determined in a parliamentary resolution�) which – with the exception of Budapest – covered two or three counties. In practice, all commissioners of the republic organized their offices in each county, so the real public administrative activity was performed rather on a county, and not on a regional scale. 

After the 1994 election the circumstances changed significantly (a new coalition having a 72 % parliamentary majority came into power, the former liberal unity was split up, the liberal fears of more county scale administration were reduced or vanished). Consequently, the maintenance of the 1990 political compromise was not justified any more, and this new situation led to the abolishment of the commissioners of the republic and their regions.

Summing up these short regional intermezzos in the Hungarian state history, it can be stated that a division into two or three regional territorial units was and still is very untraditional and there were and are no real and justifiable (ethnic, cultural, geographical, economical, etc.) reasons for creating them. 

b./  Secondly, it has to be mentioned that some kind of regions – or rather quasi-regions – can be found sporadically in the contemporary Hungarian public administration. On the one hand, half a dozen so-called state deconcentrated organs (such as water authorities or telecommunication authorities) operate on a greater-than-county scale. On the other hand, some informal and non-institutionalized "regions", both from the past and the present, can be found (e. g. the six central planning regions in the socialist era, or recently the four statistical regions).

However, both the deconcentrated state organs with special territories and the non-institutionalized, informal quasi-regions have been created for and serve only one special purpose (such as water affairs or planning considerations). Consequently, they can not be treated as a real region functioning as a general local government/authority.

c./  As far as the meso structure as a whole is concerned, owing to the lack of the regional tradition and history it can be emphasized that there is no real justification for the establishment of regions in Hungary. The Hungarian meso government, the county, has such deep origins in our history that there is no necessity or practical consideration to alter that. Nor can the changing of the county system be underpinned from the point of view of European integration. A common European scene has to tolerate the historical and traditional diversities in the meso structure of the different countries, so besides the German Länder, the Spanish autonomous communities (both have larger territories than the Hungarian counties) the Swiss cantons (smaller than the average Hungarian county), and the Scandinavian counties (which are more or less adequate to our county local governments) there should be place for the historically and traditionally deep-rooted Hungarian counties, too.

One can subscribe to what Professor L. J. Sharpe stresses in his study�, namely that the realization of a modern meso structure in a unitary state can be performed in two ways, such as creating a greater-than-county new level equivalent to NUTS-2 regions (e. g. France or Italy have chosen this way) or strengthening the already existing intermediate level equivalent to NUTS-3 based on the county system (just like in the case of Sweden, Denmark or Norway). It seems to be likely that the Hungarian  (meso choice( will continue to follow the latter solution. 

�Reform der öffentlichen Verwaltung und Bildung der regionalen Selbstverwaltung in der Tschechischen Republik im Kontext des EU-Beitritts

Jan Hřích, Kristina Larischová

1. Bestandsaufnahme und politische Umstände der Dezentralisierung

Die Dezentralisierung der Tschechischen Republik – d.h. die Bildung von höheren Körperschaften der territorialen Selbstverwaltung – bildet lediglich einen Bestandteil der allgemeinen Zielsetzung, die öffentliche Verwaltung zu reformieren. Die zugrundeliegende Reformkonzeption orientiert sich am Prinzip der Subsidiarität. Der Reformentwurf wurde von der tschechischen Regierung im August 1997 angenommen. Dieser Entwurf legt die langfristigen Ziele (für einen Zeitraum von 10 bis 15 Jahren) sowie die kurzfristigen Maßnahmen (bis zum Jahre 2000) fest. Die öffentliche Verwaltung der Tschechischen Republik gliedert sich in zwei relativ selbstständige Bereiche: 

1. Selbstverwaltung (Self government)

2. Staatsverwaltung (State administration)

1.1 Selbstverwaltung

Nach 1989 kam es in der Tschechischen Republik zu wesentlichen Veränderungen der Verwaltungsstruktur. Die politischen und gesellschaftlichen Umstände erforderten eine Erneuerung der lokalen, selbstverwalteten Gebietskörperschaften. Daher beschloß das Parlament ein neues Kommunalverfassungsgesetz (Gesetz Nr. 367/1990).

Gegenstand der Tätigkeit der regionalen Selbstverwaltung sind diejenigen öffentlichen Angelegenheiten, die nicht durch die Staatsverwaltung wahrgenommen werden. In der Tschechischen Republik wird nach der Verfassung – beginnend mit dem Jahr 2000 – ein Zweistufensystem der territorialen Selbstverwaltung errichtet, in dem die Gemeinden eine Basisstufe und die Bezirke (kraj) eine höhere Stufe darstellen. Zu den langfristigen Zielen der Gemeindereform gehört eine schrittweise freiwillige Konzentration/Integration in größere Gemeindeeinheiten, denn das Kommunalverfassungsgesetz hatte zuvor zu einem starken Anstieg selbständiger Gemeinden geführt.� Die Bildung größerer Gemeinden würde ihnen eine Ausstattung mit breiteren Kompetenzen ermöglichen (einschließlich der Übertragung weiterer Staatsverwaltungskompetenzen auf die ”beauftragten Gemeinden”) sowie die Ansammlung größerer Finanzreserven erleichtern.

Die zweite Stufe der Selbstverwaltung – die höheren Selbstverwaltungseinheiten (die in der tschechischen Verfassung vorgesehen sind) – wurde noch nicht realisiert. Nach dem Gesetz Nr. 347/97 sollen die höheren Selbstverwaltungskörperschaften bis zum 1. Januar 2000 errichtet werden.

1.2  Staatsverwaltung

Die Funktionsfähigkeit der aktuellen Staatsverwaltung leidet unter der Überlastung ihrer Organe mit Entscheidungen, die auf unteren Verwaltungsebenen getroffen werden sollten. Infolgedessen mangelt es an Kapazitäten für die konzeptionelle und leitende Arbeit sowie für Kontrolltätigkeiten. Da der politische Wille zur Entwicklung kohärenter Gesamtlösungen fehlte, hat sich die Staatsverwaltung unkoordiniert entwickelt. Es entstand eine übermäßige Menge an Unterabteilungen und dekonzentrierten Staatsverwaltungsorganen, die ihre Tätikgkeit nicht ausreichend miteinander koordinieren. Die Folgen dieses Zustands sind hohe Kosten, Unübersichtlichkeit, große Zersplitterung der Staatsverwaltung und Überregulierung des Lebens (in einigen Bereichen auch mangelnde Regulierung). Die Ministerien haben schrittweise zehn regionale Unterabteilungen gegründet. Daneben existieren noch mehr als drei(ig spezialisierte/dekonzentrierte Organe der Staatsverwaltung.� 

Neben der Zentralverwaltung gibt es in der Tschechischen Republik die Kreisämter (okresní úřad). Die Kreisämter sind Organe mit allgemeinen – territorialen, nicht funktionalen – Kompetenzen auf dem Gebiet der Staatsverwaltung. Der wesentliche Teil der erstinstanzlichen Entscheidungen wird den Kreisämtern überlassen. An der Spitze eines Kreisamtes steht ein Vorstand, der von der Regierung auf Vorschlag des Innenministers ernannt wird. Die Kreisversammlungen (konzipiert nach dem Gesetz zu den Kreisämtern) haben einen quasi-selbstverwaltenden Charakter. Sie entscheiden vor allem über die Zuwendungen für die Gemeindehaushalte, beschließen und kontrollieren den Haushalt und die jährliche Abschlußbilanz des Kreisamtes. Die Entscheidungskompetenzen der Kreisversammlungen widersprechen oft dem Gesetz – z.B. bei der Entscheidung über die Mittelverteilung an die Gemeinden. Einen Teil der Staatsverwaltung üben – im Rahmen der Auftragsverwaltung – die beauftragten Gemeinden aus (zum Beispiel im Bereich der Sozialversicherung).

2. Auf dem Weg zur regionalen Selbstverwaltung

Die praktische Umsetzung der tschechischen Verfassung im Hinblick auf die Bildung von höheren Gebietskörperschaften war in den letzten fünf Jahren ein ziemlich heikles politisches Thema. Meinungsverschiedenheiten in der Frage der Gebietsgliederung der Tschechischen Republik gab es dabei vor allem in den Reihen der Bürgerlichen demokratischen Partei (ODS), die bis 1998 die wichtigste Regierungspartei war.� Hinter den Verzögerungen bei der Errichtung der höheren Gebietskörperschaften verbarg sich unter anderem die Überzeugung eines Teiles der regierenden Politiker, da( die Entscheidungsstrukturen und -mechanismen in der Transformationsperiode möglichst einfach und schnell funktionieren sollten. Die Neigung zum Zentralismus in der ODS war auf die Angst vor Kontrollverlust und das Mißtrauen gegenüber demokratischen Subsidiaritätsprinzipien zurückzuführen und hing eng mit der Begriffswahrnehmung der Bürgergesellschaft zusammen.

Die Regierung unter Václav Klaus hat (trotz des langen Schwankens und offenbaren Desinteresses des Premierministers) im August 1997 einen Zeitplan für die zur Reform der öffentlichen Verwaltung notwendigen legislativen Anpassungen gebilligt.� In den Monaten vor den Neuwahlen setzte die Interimsregierung von Josef Tošovský die legislativen Vorbereitungen in den zuständigen Ministerien fort und ersetzte den obengenannten Regierungsentwurf durch den Regierungsbeschluß Nr. 202/1998 vom 23. März. Eine der wichtigsten Fragen betraf die politische Entscheidung, ob man ein gemischtes oder getrenntes Modell der öffentlichen Verwaltung in der Tschechischen Republik einführen sollte. Bei einem gemischten Modell wird die Staatsverwaltung auf die Bezirksorgane übertragen, während in einem getrennten Modell die Staatsverwaltung getrennt von der Selbstverwaltung durch das Bezirksverwaltungsamt ausgeübt wird. Die von den Ministerien erarbeiteten Gesetzentwürfe sind nicht öffentlich zugänglich. Zur Zeit scheint aber schon klar zu sein, da( die Ämter der neuen Bezirksorgane nach dem gemischten Modell der ”kombinierten öffentlichen Verwaltung” aufgebaut werden. Sie werden damit sowohl Selbstverwaltungs- als auch Staatsverwaltungsfunktionen ausüben. 

Die Bemühungen eines gro(en Teiles der politischen Kräfte zur Umsetzung der Verfassungsbestimmungen hatten schließlich insofern Erfolg, als das Parlament am 23.10.97 das Verfassungsgesetz über die Errichtung von höheren Gebietskörperschaften beschloß (Nr. 347/97).�

Im September/Oktober 1998 (d.h. ungefähr drei Monate nach dem Amtsantritt der neuen sozialdemokratischen Minderheitsregierung) arbeitete die Ministerialverwaltung entsprechend dem Zeitplan der Regierung weiter an den Rechtsbestimmungen zur Errichtung höherer Gebietskörperschaften.� Das Innenministerium hat dabei die Federführung, beteiligt sind aber auch das Finanzministerium, das Justizministerium, das Ministerium für Arbeit und Soziales und das Ministerium für regionale Entwicklung (siehe Punkt V des Regierungsbeschlusses Nr. 202/98; die Termine dieses Prozesses werden im Anhang 1 dieser Fallstudie aufgelistet). Die politischen Absichten der neuen sozialdemokratischen Regierung in diesem Bereich sind zur Zeit noch nicht ganz offensichtlich. Laut Regierungserklärung stellt die Reform der öffentlichen Verwaltung – die unter anderem die Vorlage einer ganzen Reihe von Gesetzen zur praktischen Realisierung des Verfassungsgesetzes über Errichtung der höheren territorialen Selbstverwaltungseinheiten erfordert – eine der Prioritäten dar.� 

3.  Rechtliche Grundlagen 

3. 1 Die Tschechische Verfassung

Artikel 8 der tschechischen Verfassung (Verfassungsgesetz Nr. 1/93) garantiert die Selbstverwaltung der Gemeinden und der Gebietskörperschaften. Dieses allgemeine Prinzip wird im Kapitel VII (Artikel 99-105) der Verfassung ausführlicher behandelt. Nach Artikel 99 der Verfassung (im Wortlaut des Verfassungsgesetzes Nr. 347/97) wird die Tschechische Republik in Gemeinden (obec)� als grundlegende Gebietskörperschaften und Bezirke (krajy) als höhere Gebietskörperschaften gegliedert. Eine Gebietskörperschaft stellt ein Gemeinwesen von Bürgern dar, die das Recht auf Selbstverwaltung besitzen (Art. 100). Jede Gemeinde mu( einen Teil der höheren Gebietskörperschaft bilden. Eine höhere Gebietskörperschaft (d.h. ein Bezirk/kraj) kann ausschlie(lich durch ein Gesetz mit Verfassungsrang gebildet bzw. aufgelöst werden. Die Grenzen des Bezirks können aber durch ein einfaches Gesetz verändert werden (Art. Nr. 2 des Verfassungsgesetzes Nr. 347/97). Gemeinden und Bezirke sind öffentlich-rechtliche Körperschaften, die eigenes Eigentum besitzen und nach eigenem Budget wirtschaften können. In die Tätigkeit der Selbstverwaltungen kann der Staat nur auf Grundlage eines Gesetzes eingreifen (Art. 101 der Verfassung). Gemeinden und Bezirke werden durch Vertretungskörperschaften selbständig verwaltet, die nach dem Prinzip allgemeiner, gleicher und direkter Wahl für vier Jahre gewählt werden (Art. 101 bzw. 102). 

Die Aufgabenbereiche der Vertretungskörperschaften sind durch Gesetze festgelegt. Diese Gesetze regeln auch Angelegenheiten wie die Anzahl der Bezirksvertreter oder die Funktionsweise der Bezirksvertretungen. In den Grenzen ihrer Wirksamkeit können dieVertretungen allgemeinverbindliche Verordnungen erlassen (Art. 104). Diese Verordnungen können aber – falls sie gesetzeswidrig sind – durch das Bezirksamt beanstandet und dann durch das Oberste Gericht oder das Verfassungsgericht aufgehoben werden. Nach Artikel Nr. 105 der Verfassung kann den Selbstverwaltungsorganen nur in den gesetzlich bestimmten Fällen die Ausübung der Staatsverwaltung anvertraut bzw. auferlegt werden. In diesem Zusammenhang ist zu betonen, da( die Bezirke als Ganzes nach der Verfassung nicht zur Staatsverwaltung sondern zur Selbstverwaltung gehören.

3.2 Das Verfassungsgesetz über die Errichtung von Bezirken

Das Verfassungsgesetz über die Errichtung der höheren Gebietskörperschaften wurde von der Abgeordnetenkammer am 23. Oktober 1997 angenommen. Am 3. Dezember 1997 wurde es vom Senat bestätigt (Gesetz Nr. 347/97). Nach diesem Gesetz wurde das Staatsgebiet der Tschechischen Republik in vierzehn Bezirke (krajy) gegliedert.� Die Grenzen dieser Bezirke, die die von der Verfassung antizipierten höheren Gebietskörperschaften darstellen, respektieren die Grenzen der administrativen Kreise (okresy).� Die Bezirke entstanden insofern als ”Ansammlungen” dieser Kreise (mit Ausnahme der Hauptstadt Prag, deren Gebiet nicht in Kreise aufgeteilt ist).�

Das Verfassungsgesetz über die Errichtung von höheren territorialen Selbstverwaltungseinheiten wird am 1. Januar 2000 in Kraft treten.� Darin wird aber nichts über die Kompetenzen der neuerrichteten Bezirke oder über ihre Stellung gegenüber der Staatsverwaltung bzw. den einzelnen selbstverwalteten Gemeinden ausgesagt. Diese Fragen werden in den ”Durchführungsgesetzen” zum Verfassungsgesetz geregelt, deren Annahme für das Jahr 1999 vorgesehen ist.� Aufgrund der umfangreichen gesetzgeberischen Vorarbeiten sollen die Wahlen zu den neuen Bezirksvertretungen voraussichtlich im Herbst 2000 zusammen mit den nächsten Ergänzungswahlen zum Senat stattfinden. Folglich werden die Bezirke wahrscheinlich erst im Jahre 2001 die Arbeit aufnehmen.

3.3  Territoriale Aspekte der neuen Gebietsgliederung

Der Bezirk Hauptstadt Prag wird dem bisherigen Territorium der Hauptstadt entsprechen. Der neue Mittelböhmische Bezirk entspricht dem alten Mittelböhmischen Bezirk.� Der Budějovický Bezirk entspricht dem ehemaligen Südböhmischen Bezirk ohne den Kreis Pelhřimov (jetzt Jihlavský Bezirk). Die neuen Plzeňský und Karlovarský Bezirke entsprechen zusammen dem alten Westböhmischen Bezirk. Zu den zwei neuen nordböhmischen Bezirken (Ústecký und Liberecký) wurde gegenüber dem alten Nordböhmischen Bezirk noch der Kreis Semily (früher Ostböhmischer Bezirk) angegliedert. Die zwei neuen ostböhmischen Bezirke (Královéhradecký und Pardubický) wurden gegenüber dem ehemaligen Ostböhmischen Bezirk um zwei Kreise verkleinert (Semily und Havlíčkův Brod -letztgenannter Kreis wird Teil des Jihlavský Bezirkes).

In Mähren ist die Situation noch komplizierter, weil die Grenzen zwischen den alten Bezirken sowie die historische ”Landesgrenze” zwischen Böhmen und Mähren hier aufgelöst wurden. Dies geschah durch Errichtung des Jihlavský Bezirkes, der sowohl böhmische als auch mährische Kreise umfa(t, und durch Eingliederung des Kreises Svitavy in den Pardubický Bezirk. 

Aufteilung des Staatsgebiets der Tschechischen Republik in selbstverwaltete Bezirke (ab 1.1.2000)
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Das Verfassungsgesetz zur Errichtung von höheren Gebietskörperschaften bietet in jedem Fall eine Gelegenheit, die höchst notwendige Dezentralisierung des tschechischen Staates zu verwirklichen. Dabei handelt es sich nicht nur um eine politische, sondern auch um eine ökonomische bzw. soziale Dezentralisierung. Ohne eine konsequente Dezentralisierung wäre eine stabile und dauerhafte (d.h. territorial möglichst ausgeglichene) Entwicklung der Tschechischen Republik in der Zukunft kaum zu erwarten. Ob die Chance genutzt wird, hängt aber stark von der zukünftigen Gesetzgebung ab. Falls beispielsweise die Rechtsbefugnisse der Bezirksvertretungen unzweckmäßig festgelegt werden, könnte die ganze Dezentralisierung nur auf einer formalen Ebene bleiben.

4. Stellung der Bezirke (krajy) und ihre Kompetenzen

Die Stellung der Bezirke soll nach den veröffentlichten Entwürfen des Innenministeriums auf den in der tschechischen Verfassung verankerten Grundprinzipien beruhen und gleichzeitig die Europäische Charta der lokalen Selbstverwaltung respektieren. Der Bezirk wird als Selbstverwaltungskörperschaft konzipiert, die in den ihr anvertrauten Aufgaben im Rahmen der gesetzlichen Regelungen selbständig entscheiden kann. Der Bezirk tritt in den rechtlichen Beziehungen unter seinem eigenen Namen auf, besitzt sein eigenes Eigentum und kann mit ihm wirtschaften. Auch eine Zusammenarbeit mit ausländischen Gebietskörperschaften ist ihm gestattet, und er kann zu Gesetzentwürfen und praktischen Maßnahmen der Staatsorgane Stellung beziehen.� Die Bezirke sollen – laut Regierungserklärung der neuen sozialdemokratischen Regierung – zum Großteil direkt durch einen gesetzlich festgelegten Anteil am Steueraufkommen finanziert werden.

4. 1 Kompetenzaufteilung 

Die Kompetenzaufteilung zwischen den Gemeinden und den Bezirken ist in Art. Nr. 104 Absatz 2 der Verfassung verankert: die Gemeindevertretung entscheidet in allen Angelegenheiten der Selbstverwaltung, sofern sie nicht durch Gesetz den Bezirksverwaltungen übertragen worden sind. Grundsätzlich werden die Kompetenzen der Bezirke nicht durch die Begrenzung der Gemeindeselbstverwaltung festgelegt, sondern durch die Dezentralisierung der bisherigen Kompetenzen von Staatsorganen. Das gleiche Prinzip soll auch hinsichtlich des zukünftigen Eigentums der Bezirke gelten. Zu den Kompetenzen der Bezirke sollen insbesondere folgende Tätigkeiten gehören:

1. Koordinierung der Regionalentwicklung und Genehmigung der Bezirksentwicklungsprogramme;

2. Verwaltung des Bezirkseigentums und der Finanzquellen des Bezirkes;

3. Erstellung, Verabschiedung und Führung des Bezirkshaushaltes.

Nach einem Dokument des Ministeriums für regionale Entwicklung sollen die Bezirke im Rahmen ihrer Gebiete vor allem folgende Aufgaben erfüllen:�

1. Koordinierung der Entwicklung ihres Territoriums, die folgende Bereiche beinhaltet:

Vorbereitung, Genehmigung, Realisierung und Kontrolle der Durchführung der Entwicklungsprogramme für ihr Territorium;

die Zusammenarbeit mit der Zentralverwaltung (d. h. der Regierung) bei der Lösung der Regionalprobleme, die ihre Möglichkeiten objektiv übersteigen (inklusive die Mitwirkung an der Vorbereitung der ”Strategie der Regionalentwicklung der Tschechischen Republik”);

Entscheidung über die Auswahl der Projekte im Rahmen gesamtstaatlicher Programme;

Entscheidung über die Teilnahme an ”Arbeitsgemeinschaften” mit Gebietskörperschaften anderer Staaten (insbesondere im Falle der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit);�

Beteiligung an der Vorbereitung und Realisierung von Regionalentwicklungsprogrammen, die aus ausländischen Quellen mitfinanziert werden (insbesondere Phare und perspektivisch die EU-Strukturfonds);

Genehmigung der territorialen Planungsdokumentation für die Regionaleinheiten (auf dem Gebiet des Bezirkes), die grö(er als die einzelnen Gemeinden sind (Mikroregionen).

2. Erstellung, Verabschiedung und Führung des Bezirkshaushaltes.

3. Aufteilung von Zuwendungen aus dem Staatshaushalt unter den Gemeinden und anderen juristischen Personen, die auf ihrem Gebiet tätig sind.

4. Errichtung, Gründung sowie Auflösung von Einrichtungen, die zur Wahrnehmung von Bezirksaufgaben erforderlich sind, einschließlich Organisationen zur Förderung der Regionalentwicklung (z.B. regionale Entwicklungsagenturen,� regionale touristische Informationszentren, Wirtschaftsparks, Innovationszentren, Regionalfonds usw.).

Höchstwahrscheinlich wird man von der zentralen und Kreisebene noch folgende Bereiche auf Bezirksebene übertragen:

1) Eigentum und Instandhaltung von Landstraßen der II. und III. Klasse, eventuell auch der Lokaleisenbahnen;

2) Trägerfunktionen für Organisationen der Kultur, des Schulwesens, des Umweltschutzes, des Sozialsektors und des Gesundheitswesens; 

3) Regulierung der lokalen Monopole im Bereich der Erzeugung von Heizenergie (siehe Artikel 4.2 der Regierungserklärung);

In die Kompetenz der Bezirke wird auch die Entscheidung über organisatorische und personelle Angelegenheiten fallen – z.B. die Ernennung der leitenden Mitarbeiter in den Vertretungsorganen usw. 

4.2 Arbeitsteilung bei der Realisierung der Regionalpolitik zwischen der Zentralverwaltung und den Bezirken

Das Zentralorgan der Staatsverwaltung im Bereich der Regionalpolitik ist (laut Kompetenzgesetz) das Ministerium für regionale Entwicklung. Seine Tätigkeit soll insbesondere folgende Aufgaben umfassen:

a) Beobachtung der interregionalen Ebene;

b) Konzeptionelle Gestaltung der gesamtstaatlichen Regionalpolitik (regionalpolitische Strategie der Tschechischen Republik) inklusive der Definition problematischer Regionen;

c) Aufteilung staatlicher Hilfen für regionale Entwicklungsprogramme (die von den Bezirken ausgearbeitet werden sollen).

Die Tätigkeit der Bezirke wird demgegenüber folgende Bereiche umfassen:

a) Beobachtung der subregionalen Ebene (Beziehung zu den Gemeinden, Mikroregionen und Kreisen);

b) Beteiligung an der Gestaltung der gesamtstaatlichen Konzipierung der Regionalpolitik und eigene Programmtätigkeit (Entwicklungsprogramme und Raumplanung);

c) Entscheidung über die Aufteilung öffentlicher Finanzmittel zur Förderung der Regionalentwicklung im Rahmen ihres Territoriums;

d) Vorbereitung, Realisierung und Kontrolle der Durchführung regionaler Förderprogramme inklusive derer, die aus ausländischen Mitteln mitfinanziert werden (insbesondere aus EU-Strukturfonds) und Sicherstellung der notwendigen administrativen Rahmenbedingungen für diese Programme;

e) Koordinierung der Gemeindeinteressen und Sicherstellung von Partnerschaften auf regionaler Ebene.

Im Rahmen der Steuer- und Haushaltsreform will die neue Regierung die Kompetenzen der lokalen bzw. regionalen Selbstverwaltungen weiter stärken.

5. Der aktuelle Zustand der tschechischen Dezentralisierung im Hinblick auf den EU-Beitritt 

In Artikel 87 des Europa-Abkommens wurde eine enge Zusammenarbeit zwischen der EU und der Tschechischen Republik im Bereich der Regionalentwicklung vereinbart. Die Möglichkeiten zur praktischen Umsetzung dieser Zusammenarbeit sind aber vor allem aus zwei Gründen sehr begrenzt: Erstens fehlte ein konsistentes regionalpolitisches System in der Tschechischen Republik und zweitens existierten keine regionalen Selbstverwaltungskörperschaften. Die EU-Kommission kritisierte das Fehlen einer Regionalpolitik u.a. auch in ihrer Stellungnahme zum Beitrittsantrag der Tschechischen Republik.�

Die Formulierung einer entsprechenden Regionalpolitik stellt momentan einen der wichtigsten Aspekte in der Beitrittsvorbereitung dar. Ohne regionalpolitische Strategien und Programme wäre es unmöglich, Mittel aus den Strukturfonds der EU zu nutzen. Andererseits ist aber eine Regionalpolitik ohne adäquate administrative Gliederung des Staatsgebiets kaum vorstellbar. Die Gliederung mu( unter anderem auch den Vergleichbarkeitserfordernissen der EU entsprechen.

5.1 Vergleich der tschechischen Bezirke mit europäischen NUTS-Regionen

Seit Annahme des Verfassungsgesetzes über die Errichtung von höheren Gebietskörperschaften werden in der Tschechischen Republik umfangreiche Diskussionen geführt, ob die Grö(e der neuen Bezirke vom Gesichtspunkt der EU-Strukturpolitik her geeignet gewählt wurde. Es handelt sich insbesondere darum, ob die tschechischen Bezirke den Gebietskörperschaften auf dem Niveau NUTS-2 entsprechen können.� Dieses Niveau der territorialen Gliederung ist nämlich für die EU-Strukturförderung das wichtigste (vor allem im Rahmen des Ziels Nr. 1 der Strukturpolitik, unter das der Großteil des Gebiets der Tschechischen Republik nach dem Eintritt in die EU fallen soll). Es wäre daher für die Tschechische Republik vorteilhaft, wenn die NUTS-2-Einheiten den organischen Verwaltungseinheiten (Bezirken) entsprächen.

Die oben genannten Diskussionen ergaben aber eindeutig, da( die künftigen tschechischen Bezirke für die EU als NUTS-2-Regionen zu klein sind. Es handelte sich dabei allerdings um keinen offiziellen Standpunkt der DG XVI (”Regionalpolitik”), sondern eher um das Ergebnis einer inoffiziellen Kommunikation mit den zuständigen EU-Institutionen (insbesondere zwischen dem Tschechischen Statistischen Amt und Eurostat). Laut dieser Institution sollten die NUTS-2-Regionen in jedem Mitgliedsland durchschnittlich wenigstens eine Million Einwohner haben. Es ist also unvermeindlich, die vierzehn tschechischen Bezirke für die statistischen Zwecke der EU miteinander zu verbinden. Die Notwendigkeit dieses Verfahrens ergibt sich vor allem aus dem folgenden Vergleich:

Durchschnittliche Ausdehnung und Anzahl der Bevölkerung in NUTS-2 bzw. NUTS-3-Regionen

�NUTS  2�NUTS  3��

Staat�Anzahl der Einheiten�Durchschnitt-

liche Ausdehnung

(in Km 2)�Durchschnitt-

liche Anzahl der Bewohner

(in Tausend)�Anzahl der Einheiten�Durchschnitt-

liche Ausdehnung

(in Km 2)�Durchschnitt-

liche Anzahl der Bewohner

(in Tausend)��Belgien

Dänemark

B R D

Griechenland

Spanien

Frankreich

Irland

Italien

Luxemburg

Niederlande

Österreich

Portugal

Finnland

Schweden

Gro(britannien�11

1

38

13

18

26

1

20

1

12

9

7

6

8

35�2 774

43 094

9 394

10 151

28 111

20 922

70 285

15 066

2 586

3 461

9 318

13  129

56 358

56 246

6 974�922,1

5 251,0

2 153,8

805,7

2 180,1

2 241,0

3 591,2

2 866,5

412,8

1 291,1

895,0

1 417,3

852,8

1 104,7

1 671,5�43

15

445

51

52

100

8

103

1

40

35

30

19

24

65�710

2 873

802

2 587

9 731

5 440

8 786

2 925

2 586

1 038

2 396

3 064

17 797

18 749

3 755�235,9

350,1

183,9

205,4

754,7

582,7

448,9

556,6

412,8

387,3

230,1

330,7

269,3

368,2

900,1��EU-15�206�15 710�1 808,2�1 031�3 139�361,3��3 vergleichbare 1)�29�10 611�981,0�116�2 653�245,3��Quelle: Terplan, A. G.( Prag. 1) Drei mit der ČR vergleichbare EU-Mitgliedsstaaten (Griechenland, Portugal und Österreich). 

Die durchschnittliche Anzahl der Bevölkerung in den bestehenden 206 NUTS-2-Regionen in den bisherigen fünfzehn EU-Mitgliedsländern beträgt zur Zeit 1,8 Mio. Einwohner. Die durchschnittliche Anzahl der Bevölkerung in den tschechischen Bezirken (737000) würde den kleinsten Wert innerhalb der durchschnittlichen Anzahl der Bevölkerung der NUTS-2-Regionen unter allen gegenwärtigen EU-Ländern darstellen. Andererseits bestehen in einigen Mitgliedsländern NUTS-2-Regionen, die noch kleiner als die meisten tschechischen Kreise sind. Insgesamt 55 Regionen (d.h. 26,7 %) haben nämlich weniger als eine Milllion Einwohner (davon 26 sogar weniger als eine halbe Million).

5.2 Festlegung der NUTS-Regionen in der Tschechischen Republik

Die tschechische Regierung genehmigte am 26. Oktober 1998 die Festlegung der NUTS-Regionen auf dem Staatsgebiet der Tschechischen Republik. Sie beruht sowohl auf den allgemeinen Prinzipien des NUTS-Systems (z. B. die gegenseitige Zusammenlegung der einzelnen NUTS-Niveaus, die das ganze Staatsgebiet eines Landes einschlie(en müssen) als auch auf den Anforderungen der EU hinsichtlich der Tschechischen Republik (insbesondere was die Grö(e der Einheiten betrifft). Das Tschechische Statistische Amt bereitete die Unterlagen für diesen Regierungsbeschluß vor. Die Endfassung der Regierungsentscheidung zur Festlegung der NUTS-2-Regionen stellt aber eine Kombination der vom Statistischen Amt ursprünglich vorgelegten Varianten dar (siehe Anhang Nr. 2). Die Festlegung aller fünf Niveaus der NUTS-Regionen in der Tschechischen Republik hat nach der Regierungsentscheidung folgende Gestalt:

Festlegung der NUTS-Regionen in der Tschechischen Republik



NUTS�

Anzahl�Administr.

Einheiten�Durchschnittswerte in der Tschechischen Republik �EU-Durchschnitt��Niveau�der Einheiten�(Ansammlung der Einheiten)�Ausdehnung

(in Km 2)�Bevölkerung

(in Tausend)�Ausdehnung

(in Km 2)�Bevölkerung

(in Tausend)��5�6 242�Gemeinden�13�1,7�33�3,8��4�77 1)�Kreise (okres)�1 024�134,0 2)�354�50,4��3�14�Bezirke (kraj)�5 633�13�3 139�361,3��2�8�Bezirke, Zusammenschlüsse von Bezirken�9 858�1 290,2�15 710�1 808,2��1�1�Tschechische Republik�78 866�10 321,3�42 028�4 837,4��1) Eingerechnet die Hauptstadt Prag als ein Bezirk. 2) Ohne die Hauptstadt Prag handelt es sich nur um 119,900. 

Im Falle der NUTS-2-Regionen neigte die Regierung also zur Vereinigung einiger nach dem Gesetz Nr. 347/97 errichteten Bezirke in insgesamt acht Einheiten im Interesse ihrer Vergleichbarkeit mit den territorialen Einheiten in der EU. Trotz dieser Vereinigung sind die resultierenden NUTS-2-Regionen deutlich kleiner als im EU-Durchschnitt.

Die NUTS-2-Regionen in der Tschechischen Republik





Name der 

NUTS-2-Region�





Verbundene Bezirke�



Ausdehnung

(in Km 2)�

Anzahl der Einwohner

(in Tausend)�% des durchschn. Prokopf-BIP der EU 1)��Hauptstadt Prag

Mittelböhmen

Südwest

Nordwest

Nordost

Südost

Mittelmähren

Ostravsko�Hauptstadt Prag

Mittelböhmischer Bezirk

Českobudějovický, Plzeňský

Karlovarský, Ústecký

Liberecký, Královéhradecký, Pardubický

Jihlavský, Brněnský

Olomoucký, Zlínský

Ostravský�496

11 014

17 617

8 650

12 440

13 991

9 104

5 555�1 209,9

1 106,7

1 182,3

1 130,2

1 492,9

1 664,0

1 246,4

1 289,0�113,9

49,0

60,2

57,0

55,1

58,9

51,1

57,0��1) Das durchschnittliche Prokopf-BIP der gesamten Tschechischen Republik erreicht 62,5 % des EU-Niveaus.

Auf dem Niveau der NUTS-2-Regionen, die nicht mit den Grenzen der Bezirke übereinstimmen, müssen die Repräsentationen dieser Regionen (Begleitungsausschüsse) ”künstlich” gebildet werden. Diese Repräsentationen sollen voraussichtlich aus Vertretern der Selbstverwaltung (Gemeinden, Bezirke), Staatsverwaltung (Kreisämter) und der Interessenverbände (Unternehmen, Bürgervereinigungen) zusammengesetzt werden. Diese Organe werden als Partner der Regierung, bzw. der EU-Institutionen bei der Vorbereitung und Durchführung der sich auf NUTS-2-Regionen beziehenden Regionalpolitik mitwirken.

�Anhang 1:

Zeitplan zur Gesetzgebung im Zusammenhang mit der Errichtung von höheren Gebietskörperschaften

Verantwortliches Ministerium

�Gesetzentwurf

(Entwurf der Novelle)�Termine��Innenministerium�1. Gesetz über Wahlen in die Vertretungen der höheren Gebietskörperschaften







2. Antrag der Tschechischen Republik auf Beitritt zur Europäischen Charta der lokalen Selbstverwaltung



3. Gesetz über die Gemeinden (Gemeindeverfassung)









4. Gesetz über die Hauptstadt Prag









5. Gesetz über die Kreisämter









6. Gesetz über die Wirkung und Organe der höheren Gebietskörperschaften







7. Gesetz über Verwaltungsverfahren�Sachvorhaben:  März 1998

Vorlage im Parlament:  Februar 1999

voraussichtl. Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl. Wirksamkeit:  April 2000



Antrag der Regierung: April 1998





Sachvorhaben:  November 1998

Vorlage im Parlament:  Mai 1999

voraussichtl. Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000



Sachvorhaben:  November 1998

Vorlage im Parlament:  Mai 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000



Sachvorhaben:  November 1998

Vorlage im Parlament:  Mai 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000



Sachvorhaben:  November 1998

Vorlage im Parlament:  Mai 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000





Die Termine wurden noch nicht festgesetzt��Finanzministerium�1. Gesetz über die Bewirtschaftung der Haushaltsmittel und anderer Finanzmittel der Tschechischen Republik





2. Gesetz über die Kommunalsteuern









3. Gesetz zur Übertragung bestimmter Eigentumsgüter der Tschechischen Republik in das Eigentum der höheren Gebietskörperschaften





4. Gesetz über die Bewirtschaftung der Mittel der Gebietskörperschaften 







5. Gesetz über die Bewirtschaftung des Eigentums der Gebietskörperschaften �Sachvorhaben:  September 1998

Vorlage im Parlament:  Juni 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000



Sachvorhaben:  April 1998

Vorlage im Parlament:  Sept. 1998

voraussichtl.  Gültigkeit: Dez. 1998

voraussichtl.  Wirksamkeit: Jan. 1999



Sachvorhaben:  September 1998

Vorlage im Parlament:  Juni 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000





Sachvorhaben:  September 1998

Vorlage im Parlament:  Juni 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000



Sachvorhaben:  September 1998

Vorlage im Parlament:  Juni 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Januar 2000

voraussichtl.  Wirksamkeit: Nov. 2000��Justizministerium�1. Gesetz über das Oberste Verwaltungsgericht 1)

�Vorlage im Parlament:  Juni 1998

voraussichtl. Gültigkeit:  Januar 1999

voraussichtl.  Wirksamkeit: März 1999��Ministerium für Arbeit und Sozial-

angelegenheiten�1. Gesetz über den Staatsdienst�Sachvorhaben:  Mai 1998

Vorlage im Parlament: Februar 1999

voraussichtl.  Gültigkeit:  Juli 1999

voraussichtl.  Wirksamkeit: Jan. 2000��Ministerium für regionale Entwicklung�1. Antrag der Tschechischen Republik auf Beitritt zur ”Europäischen Rahmenvereinbarung über die grenzüberschreitende Zusammenarbeit zwischen den Gebietskörperschaften”�Antrag der Regierung: Mai 1998

��Quelle: Beilage zum Regierungsbeschluß Nr. 202 vom 23. März 1998. 1) Aus der Programmerklärung der sozialdemokratischen Minderheitsregierung folgt, da( die neue Regierung noch nicht ganz sicher wei(, ob diese Institution unerlä(lich ist (siehe Artikel 4.1). Ihre eventuelle Abschaffung erfordert aber die Novellierung der Verfassung. 

�Anhang 2:

Dieser Anhang gibt einen Überblick zu den Varianten der Aufteilung in NUTS-2–Regionen, die das Tschechische Statistische Amt aufgrund des Beschlusses der Regierung Nr. 160/98 (vom März 1998) ursprünglich erarbeitet hatte. Das Amt schlug im Prinzip zwei Grundvarianten vor, die mögliche weitere Modifizierungen beinhalteten. Die Regierung entschied sich für eine Kombination einzelner Abwandlungen der zweiten Grundvariante. 

Die erste Grundvariante beinhaltet die Gliederung auf Basis der ehemaligen acht Bezirke (als NUTS-2-Regionen), die bis 1990 die offiziellen Verwaltungseinheiten darstellten. Einige Staatsorgane (z.B. Gerichte) sind bisher auf der Basis dieser Gebietseinheiten aufgebaut, und das Tschechische Statistische Amt legt diese Einheiten teilweise seinen Daten zugrunde. Für diese Lösung sprechen also vor allem ökonomische Gründe. Das Gebiet der Tschechischen Republik würde in diesem Fall in acht NUTS-2-Regionen, mit durchschnittlich 1,29 Mio. Einwohnern, gegliedert. Als mögliche Modifizierungen wurden hier vom Tschechischen Statistischen Amt folgende zwei Varianten angeboten:

1. Die Verbindung des Západočeský (Westböhmischen) Bezirkes mit dem Jihočeský (Südböhmischen) Bezirk in eine NUTS-2-Region (”Südwestböhmen” mit 1,561 Mio. Einwohnern und 64 % des durchschnittlichen Prokopf-BIP der EU-19). Diese Variante rechnet also mit insgesamt sieben NUTS-2-Regionen auf dem Gebiet der Tschechischen Republik mit durchschnittlich 1,474 Mio. Einwohnern(

2. Die Konstituierung von drei NUTS-2-Regionen in Mähren (”Mittelmährischer Kreis” mit 1,102 Mio. Einwohnern und 56 % des durchschnittlichen Prokopf-BIP der EU-19). Es handelt sich also um insgesamt neun NUTS-2-Regionen mit der durchschnittlichen Anzahl von 1,147 Mio. Einwohnern.

Anordnung mit acht Bezirken als NUTS-2-Regionen

Name der NUTS-2-Region auf der Basis der alten Bezirke�Anzahl der Einwohner

(in Tausend)�% des durchschnittlichen durchschnittlichen Prokopf-BIP der EU-19 1)   ��Hlavní město Praha  (Hauptstadt Prag)

Středočeský  (Mittelböhmische)

Jihočeský  (Südböhmische)

Západočeský  (Westböhmische)

Severočeský  (Nordböhmische)

Východočeský (Ostböhmische)

Jihomoravský (Südmährische)

Severomoravský (Nordmährische)�1 210

1 107

701

860

1 178

1 236

2 057

1 972�123

53

62

65

62

60

62

60��Tschechische Republik�10 321�68��1) EU-19 = EU-15 + die Tschechische Republik, Ungarn, Polen und Slowenien.

Die zweite vom Tschechischen Statistischen Amt vorgeschlagene Grundvariante bestand darin, die nach dem Verfassungsgesetz Nr. 347/97 errichteten Bezirke miteinander zu verbinden. Die Bezirke sollten dann vermutlich als NUTS-3-Regionen eingestuft werden. Variante zwei bietet drei Abwandlungen an (jedesmal mit insgesamt sechs NUTS-2-Regionen auf dem Gebiet der Tschechischen Republik, d.h. mit durchschnittlich 1,72 Mio. Einwohnern):

Die erste Abwandlung schlägt vor, die folgenden Bezirke zu verbinden: Mittelböhmischer und Budějovický( Plzeňský, Karlovarský und Ústecký( Liberecký, Královéhradecký und Pardubický( Jihlavský, Brněnský und Zlínský sowie Olomoucký und Ostravský. Nur der Bezirk Hauptstadt Prag sollte hier mit einer NUTS-2-Region identisch sein.





Vorgeschlagener Name der NUTS-2-Region�



Verbundene Bezirke�Anzahl der Einwohner

(in Tsd.)�% des durchschn. Prokopf-BIP der EU-19 1)   ��Hauptstadt Prag

Moldaugebiet



West



Nordost



Südost

Mährischschlesien�Hauptstadt Prag

Mittelböhmischer + Budějovický

Plzeňský + Karlovarský + Ústecký

Liberecký + Královéhradecký + Pardubický

Jihlavský + Brněnský + Zlínský

Olomoucký + Ostravský�1 210



1 734



1 685



1 493

2 264

1 935�123



57



64



60

61

60��Tschechische Republik��10 321�68��1) EU-19 = EU-15 + die Tschechische Republik, Ungarn, Polen und Slowenien.

Die zweite Abwandlumg besteht in der Verbindung der Hauptstadt Prag mit dem Mittelböhmischen Bezirk( des Budějovický Bezirkes mit Plzeňský Bezirk( des Karlovarský Bezirkes mit Ústecký Bezirk( der Liberecký, Královéhradecký und Pardubický Bezirke( der Jihlavský, Brněnský und Zlínský Bezirke sowie des Olomoucký Bezirkes mit dem Ostravský Bezirk.



Vorgeschlagener Name der NUTS-2-Region�

Verbundene Bezirke�Anzahl 

der Einwohner

(in Tausend)�% des durchschnittlichen ökonomischen Niveaus 

der EU-19 1)   ��Mitte

Südwest

Nordwest



Nordost

Südost

Mährischschlesien�Hauptstadt Prag + Mittelböhmischer

Budějovický + Plzeňský

Karlovarský + Ústecký

Liberecký +Královéhradecký+Pardubický

Jihlavský + Brněnský + Zlínský

Olomoucký + Ostravský�2 317

1 182

1 130



1 493

2 264

1 935�90

65

62



60

61

60��Tschechische Republik�10 321�68��1) EU-19 = EU-15 + die Tschechische Republik, Ungarn, Polen und Slowenien.

Die dritte Abwandlung unterscheidet sich von der ersten Abwandlung nur durch die Beibehaltung des Ostravský Bezirkes (1,293 Mio. Einwohner, 62 % des durchschnittlichen Prokopf-BIP der EU-19) als selbstständige NUTS-2-Region und Angliederung des Olomoucký Bezirkes zu Jihlavský, Brněnský und Zlínský Bezirke (sog. ”Marchgebiet”). Diese NUTS-2-Region würde damit die grö(te in der Tschechischen Republik sein (2,906 Mio. Einwohner, 60 % des durchschnittlichen Prokopf-BIP der EU-19). Der Grund für das ”Selbständigwerden” des Ostravský Bezirkes besteht vor allem im spezifischen Charakter dieser durch Schwerindustrie sowie Umweltschäden im gro(en Ma(stab geprägten Problemregion.

�Abstract

Lisa Mayerhofer

This report analyzes the Czech government’s plans to reform public administration, focusing on the establishment of higher bodies of territorial self-government. 

According to the statutary Law Nr. 347/97 of 23 October 1997, a two-tiered system of self-government with the local self-governments as a basic level and the county self-governments (kraj) as the higher level will be established from the year 2000 on. Currently there are only local self-governments on the one hand, district-level offices of general state administration (okresní uřad) and deconcentrated offices of sectoral ministries on the other. Some tasks of state administration are carried out by local self-governments. District offices are led by representatives who are nominated by the central government. District assemblies composed of delegates of the local self-governments act as quasi-self-governments. They decide on the distribution of transfers to municipalities and on the budget of the district-office. This institutional arrangement has evolved without proper coordination and suffers from a heavy load of routine operations.

In the Law Nr. 347/97 the territory of the Czech Republic was divided into 14 counties, each consisting of several districts. The competencies of the new counties are not yet stipulated by law. According to the Constitution, they are conceived as self-governments, which do not receive competencies from local self-governments but from a devolution of powers currently exercised by the state administration. The Ministry of Regional Development has drafted a list of competencies which should be transferred to the counties.

The second part of the report describes how the cooperation between the European Union and the Czech Republic on regional development is impeded by the lack of regional self-government institutions and of a consistent system of regional policy. Therefore the establishment of an appropriate regional policy is currently one of the most important aspects of the preparations for joining the European Union. Part of this is an adequate administrative structuration of the state territory which corresponds to regional administrative units on the NUTS-2 level. In order to achieve appropriately sized regions, the Czech government on 26 October 1998 integrated several districts into eight NUTS-2 regions (which are still significantly smaller than the EU-average) and established artificial representations of these NUTS-2 regions as partners for the EU-institutions.

The report includes two appendices: the schedule of legislation concerning the establishment of higher regional administrative bodies and a synopsis of the variants of a territorial-administrative division into NUTS-2 regions suggested by the Czech Statistical Office.

��Die regionale Ebene der öffentlichen Verwaltung in der Slowakischen Republik

Viktor Nižnaňský



1. Reform der öffentlichen Verwaltung in der Slowakischen Republik

Die Diskussionen und ersten Schritte zur Reform der öffentlichen Verwaltung in der ehemaligen ČSFR und ihren Nachfolgestaaten richteten sich auf die Umwandlung des totalitären Regimes in ein demokratisches. Im Vordergrund stand dabei vor allem die zentralstaatliche Ebene. Die Reformen zielten primär auf die Schaffung eines politischen Systems, das die gesetzgebende, vollziehende und gerichtliche Gewalt voneinander trennen und auf dem Wettbewerb mehrerer Parteien basieren sollte, sowie auf die Annahme einer Verfassung, die Durchsetzung der Europäischen Menschenrechtskonvention und die Errichtung eines Verfassungsgerichts. Zusammen mit der Erneuerung privater Eigentumsrechte und der Einführung marktwirtschaftlicher Prinzipien sollten diese Schritte die Entfaltung der Demokratie ermöglichen.

Die Entwicklung der Slowakei in den Jahren 1993 - 1998 zeigte jedoch, daß eine Machtteilung auf zentraler Ebene allein nicht ausreichte, um politische Stabilität und dauerhafte ökonomische Prosperität zu erreichen. Das zu stark zentralisierte Verwaltungssystem, in dem darüber hinaus noch die aus dem vergangenen Regime übernommenen Deformationen in den Beziehungen zwischen dem privaten und öffentlichen Sektor bestehen, kann sehr leicht mit Hilfe demokratischer Wahlen in ein autokratisches und undemokratisches System übergehen.

Die bisherige internationale Entwicklung - aber auch die ersten Jahre nach dem November 1989 in der Slowakei - haben gezeigt, daß der direkte Übergang von einem zentralistischen, totalitären Regime zur Demokratie besonders schwierig ist, da die erforderlichen Rahmenbedingungen fehlen: wirtschaftliche Prosperität und die Bereitschaft der Interessengruppen, sich die Macht zu teilen. Verfolgt man aber die Entwicklungsprognose der Slowakei für die kommenden Jahre - vor allem die wachsende Verschuldung und die Probleme bei der Eingliederung in die politischen, militärischen und wirtschaftlichen Strukturen Europas -, so scheint es trotz aller Befürchtungen und Negativa zwingend notwendig, sofort eine grundsätzliche Reform der öffentlichen Verwaltung - vor allem eine wirkliche Dezentralisierung – einzuleiten.

Die Korrektur der Fehlentwicklungen in den Jahren 1994 – 1998 droht zu einem langsameren Wirtschaftswachstum (oder gar einem ökonomischen Stillstand bzw. Rückgang) zu führen, was sich gegen die Dezentralisierungsbemühungen auswirken kann. Wird die Reform der öffentlichen Verwaltung nicht komplex und rasch verwirklicht, so wird man im Falle einer nachlassenden Leistungsfähigkeit der slowakischen Wirtschaft immer mehr abwägen müssen, ob die Dezentralisierung der Macht - und damit auch die Dekonzentrierung der Entscheidungen über öffentliche Finanzen - dem Lebensstandard der Bevölkerung nicht abträglich sein könnte. Den Politikern, die sich ja nach vier Jahren der Wiederwahl stellen müssen, würde in diesem Fall wohl der Mut fehlen, die Reform der öffentlichen Verwaltung in Angriff zu nehmen. Dann könnte es wieder zu einer Zentralisierung und autokratischen Entwicklung kommen.

Der Reichtum eines Landes und der Erfolg seiner Bürger werden weit mehr von den Institutionen und der Politik bestimmt, die sich die Bürger eines Staates wählen, als von den natürlichen Ressourcen oder anfänglichen, aus einem Systemwechsel resultierenden Mängeln. Daher gilt auch, daß selbst arme Länder, die gute Institutionen auswählen, sehr viel rascher vorankommen können als reiche Länder, deren weiteres Wachstum nur noch aufgrund des technologischen Fortschritts möglich ist. Bestandteil der Institutionen, die die Prosperität eines Landes ermöglichen, ist auch seine Verwaltungsstruktur. Die Reform der öffentlichen Verwaltung in der Slowakei zielt insofern darauf, Bedingungen für die Existenz und Funktion einer erfolgreichen demokratischen Gesellschaft zu schaffen. Im internationalen Vergleich erfolgreiche Gesellschaften basieren auf folgenden Prinzipien:

Dezentralisierung der Macht auf die regionale und kommunale Ebene der öffentlichen Verwaltung;

Subsidiarität und Rationalität bei der Verteilung der Verantwortung für die Ausführung öffentlicher Aufgaben;

Engagement der Bürger in öffentlichen Angelegenheiten;

Freiheit des Individuums und die Respektierung der Eigentumsrechte.

Vor diesem Hintergrund ergeben sich folgende Grundprinzipien für die Verwaltungsreform in der Slowakei:

Institutionelle Unabhängigkeit und enge Kooperation von Staatsverwaltung und Selbstverwaltung;

rationelle Organisation und Teilung der Verantwortung für öffentliche Aufgaben zwischen den einzelnen Komponenten der öffentlichen Verwaltung und den Ebenen der Selbstverwaltung;

klare und stabile Regeln zur Finanzierung der öffentlichen Aufgaben;

eine entsprechende Form des Wahlsystems;

klare Kontroll- und Entscheidungsmechanismen sowie unabhängige Schiedsgerichtsorgane auf allen Ebenen der öffentlichen Verwaltung.

Die Verwaltungsreform muß die Entwicklungsgeschichte des Landes und seiner Einwohner, seine Charakteristika, Potentiale sowie die heutigen Bedingungen respektieren, darf dabei jedoch die gegenwärtigen und zukünftigen gesellschaftlichen Entwicklungen in Europa und weltweit nicht aus den Augen verlieren. Außerdem sollte sie die weltweiten Entwicklungstendenzen in der öffentlichen Verwaltung berücksichtigen. Dabei handelt es sich vor allem um Bestrebungen, die Staatsverwaltung zu dezentralisieren (in den Ländern der Europäischen Union, aber auch in den postkommunistischen Ländern und z.B. auch in Japan), die Stellung der Selbstverwaltung als öffentlich-rechtliche Körperschaft zu fördern, indirekte Leitungsmethoden und neue Kontrollmechanismen einzuführen sowie partnerschaftliche Beziehungen zwischen der öffentlichen Verwaltung, dem Privatsektor und dem dritten Sektor zu fördern. Wenn die Verwaltungsreform Vorteile für die Gesellschaft bringen soll, muß sie effektivere Beziehungen zwischen den Bürgern und ihren gewählten Vertretern sowie zwischen den Organen der Selbstverwaltung und der Staatsverwaltung auf allen Ebenen unterstützen und Bedingungen für die Aktivierung menschlicher Potentiale schaffen.

Die Reform muß den Bürgern die Möglichkeit geben, sich mit ihren nationalen, kulturellen, gesellschaftlichen und geistigen Traditionen zu identifizieren. Daher sollte sie die Gebiets- und Verwaltungseinheiten respektieren, die eine fast tausendjährige Tradition des Bewußtseins der regionalen Zusammengehörigkeit widerspiegeln. Zugleich muß sie die gesellschaftliche, politische und territoriale Integrität und Identität der Slowakischen Republik garantieren.

Die Sicherstellung öffentlicher Dienstleistungen kann nicht in vollem Maße dem Markt überlassen werden. In einzelnen Gebieten ist die Einbeziehung der öffentlichen Verwaltung (mehr oder weniger) unerläßlich. Eine Reihe von Fragen bleibt jedoch offen: Welcher Leistungsumfang soll vom öffentlichen Sektor gesichert werden? Wofür soll die Staatsverwaltung verantwortlich sein? Welche Aufgaben erhält die Selbstverwaltung und werden sie der kommunalen oder der regionalen Ebene zugewiesen? In den erfolgreichen Ländern läßt sich eine fortgesetzte Privatisierung, verringerte privatwirtschaftliche Aktivitäten der öffentlichen Verwaltung, eine Dezentralisierung und Verringerung der zentralstaatlichen Verwaltung und ein wachsender Anteil des dritten Sektors an der Bereitstellung öffentlicher Güter beobachten. Daher erscheint die größtmögliche Minimierung von staatlichen Eingriffen bei der Bereitstellung öffentlicher Dienstleistungen für die Bürger als erfolgversprechende Perspektive.

Trotz der bekannten Risiken dezentralisierter öffentlicher Verwaltungssysteme (Leitungsschwierigkeiten, Anfälligkeit für Partikularinteressen, fiskalische Externalitäten aufgrund lokaler Entscheidungen ohne Berücksichtigung des Umfeldes) gilt allgemein, daß die dezentralisierte öffentliche Verwaltung dem Bürger besser dient, sich den lokalen und regionalen Bedingungen flexibler anpaßt, mehr Spielraum für alternative Lösungen und damit eine effektivere Nutzung lokaler Potentiale bietet.

Die Stärkung der Selbstverwaltungskomponente in der öffentlichen Verwaltung könnte eine bessere Verbindung zwischen dem Bürger und dem von ihm gewählten Vertreter herstellen. In diesem Falle ließen sich die Fehler zentralisierter öffentlicher Verwaltungssysteme weitgehend vermeiden. Dazu gehören Informationsdefizite, die zu ineffektiven Kompromißentscheidungen führen, geringe Handlungsspielräume, um auf Forderungen des Privatsektors zu reagieren, begrenzte Möglichkeiten zur Kontrolle des eigenen bürokratischen Apparates auf allen Ebenen und Beschränkungen, die sich aus dem politischen Wesen der Regierungsentscheidungen sowie der Dauer von Legislaturperioden ergeben. Die Verwaltungsreform sollte daher auch die folgenden Prinzipien berücksichtigen:

Minimierung der ausschließlich durch den öffentlichen Sektor erbrachten Dienstleistungen;

Beteiligung der jeweils verantwortlichen Verwaltungsstellen an der Bereitstellung öffentlicher Dienstleistungen;

Definierung originaler Kompetenzen der jeweiligen Teile und Ebenen der öffentlichen Verwaltung und Ausschluß der sog. Kompetenzübertragung;

Aufteilung der Verantwortung für öffentliche Dienstleistungen nach dem Subsidiaritätsprinzip und, sofern an einer Dienstleistung mehrere Ebenen beteiligt sind, die Übertragung von Kompetenzen an die in räumlicher Hinsicht höhere Gebietseinheit;

Erhöhung der finanziellen Autonomie der einzelnen Verwaltungseinheiten;

Erhöhung von Gerechtigkeit und Transparenz bei der Bewirtschaftung öffentlicher Mittel und Güter.

Die Verwaltungsreform darf - vor allem bei einer so grundsätzlichen Veränderung, wie sie in den postkommunistischen Ländern vor sich geht - nicht die Summierung inkompatibler Entscheidungen darstellen; sie muß komplex sein, weil es nur so möglich ist, die Ziele der Effektivität, Subsidiarität und Bürgernähe miteinander zu verknüpfen. Eine Reform der ”mittleren”, d.h. der regionalen Ebene der öffentlichen Verwaltung muß daher folgende Zusammenhänge berücksichtigen: die Gesamtphilosophie der Staatsordnung, die Stellung der öffentlichen Verwaltung im Staat, die Verwaltungsstruktur, die Beziehung zwischen Staats- und Selbstverwaltung und das Ausmaß, in dem die Selbstverwaltung an der Bereitstellung öffentlicher Dienstleistungen partizipiert. 

Gegenwärtig gestalten die postkommunistischen Länder ihre Gesellschaftsordnung neu. Die Slowakische und die Tschechische Republik müssen darüberhinaus noch die Konsequenzen des Zerfalls der ČSFR bewältigen. Logischerweise kommt es dabei zu widersprüchlichen Meinungen, die sich auch in den Diskussionen über die regionale Ebene der öffentlichen Verwaltung niederschlagen. Streitpunkt ist jedoch nicht die Regionalebene der öffentlichen Verwaltung selbst, sondern die ”Gesamtvision” der Staatsordnung und die Beziehung zwischen der Staats- und der Selbstverwaltung im weiteren Sinne, d.h. auch zwischen territorialer und funktionaler Selbstverwaltung.

Im Rahmen des EU-Osterweiterungsprozesses stellt sich zunehmend die Frage, ob die regionalen Einheiten - vor allem im Hinblick auf die Nutzung der Heranführungshilfe und anschließend der EU-Strukturfonds eine den EU-Regionen vergleichbare Gebietsfläche erhalten sollten. In diesem Zusammenhang muß jedoch überlegt werden, ob das Bemühen, die Größe der Regionen in den Beitrittsländern an die NUTS-Kategorien anzupassen, nicht gegen die Mobilisierung des endogenen Potentials der Regionen wirkt, die über viele Jahrhunderte natürlich gewachsen sind. Vor allem wenn man annimmt, daß jede beliebige Hilfe von außen vorübergehend ist und der Erfolg eines Landes langfristig weit mehr von der Fähigkeit abhängt, die eigenen Potentiale im Rahmen der europäischen und weltweiten Konkurrenz zu nutzen.

2. Die regionale Ebene der öffentlichen Verwaltung in der Slowakei

2.1. Zur Geschichte der territorialen Selbstverwaltung

Formen einer territorialen Selbstverwaltung kann man in der Slowakei seit dem 13. Jahrhundert beobachten. Zunächst bildeten sich königliche Freistädte, die vom Herrscher verschiedene Rechte und Privilegien erhielten, z.B. die Wahl des Stadtrichters und der Stadtratsmitglieder. Später erwarben auch kleinere Städte und Dörfer Privilegien. Die Selbstverwaltung dieser Städte und Gemeinden war jedoch in vieler Hinsicht begrenzt. Sie setzte sich erst mit der Aufhebung des Feudalsystems im Jahre 1848 vollständig durch und bestand in verschiedenen Formen bis 1949. 1990 erneuerte der Slowakische Nationalrat (das Parlament) die Selbstverwaltung mit dem Gesetz über die Gemeindeordnung (Nr. 369/90 Zb.).

Die regionale Selbstverwaltung formierte sich ebenfalls schon im 13. - 15. Jahrhundert. In dieser Zeit lösten Stände- und Adelsparlamente schrittweise die bis dahin vom Herrscher bestellten Beamten ab. Nach den Revolutionsjahren 1848-1849 kam es zu einer deutlichen Demokratisierung der regionalen Selbstverwaltungsorgane, und die gewählten Mitglieder der Selbstverwaltung konnten auch nichtadliger Abstammung sein.

Diese Parlamente verwalteten die Territorien der ehemaligen Burgherrschaften. Die Schwächung der Zentralmacht führte jedoch auch zur Entstehung neuer selbständiger regionaler Gebietskörperschaften auf Grundlage der naturräumlichen, geographischen und Siedlungsbedingungen. Diese ”regionale” Gliederung des Territoriums der Slowakei überlebte alle wichtigen politischen Ereignisse bis zum Jahr 1923, als die Kontinuität der mehr als tausendjährigen territorial-administrativen Gliederung der Slowakei im Interesse der totalen Inkorporation in den tschechoslowakischen Staat unterbrochen wurde. Während der folgenden 75 Jahre kam es zu insgesamt acht grundsätzlichen Veränderungen, wobei keine einzige dieser Veränderungen Bestand hatte, da sie von künstlich übergeordneten Macht- und bürokratischen Interessen ausgingen und gegen den Willen der Bevölkerung durchgesetzt wurden.

Die Geschichte der Territorialverwaltung und der territorialen Gliederung der Slowakei ist im Grunde identisch mit der Entwicklung in Europa, obwohl die Slowakei über elf Jahrhunderte Bestandteil größerer staatlicher Einheiten war. Aufgrund ihrer historischen Entwicklung ist die Slowakei nicht ausschließlich auf fremde Muster angewiesen und ihre öffentliche Verwaltung entsteht nicht erst 1949. Daher ist es notwendig, bei der Formung der regionalen Ebene der öffentlichen Verwaltung vor allem örtliche Gegebenheiten und historische Zusammenhänge zu berücksichtigen und dann die Erfahrungen anderer Länder aufzunehmen.

2.2. Entwicklung der regionalen Verwaltungsebene in den Jahren 1990 - 1996

Nach 1989 wurde die Reform der öffentlichen Verwaltung und damit die Entstehung einer regionalen Ebene zum Gegenstand der politischen Auseinandersetzung zwischen Regierung und Opposition, wobei sich seit 1990 auch die Vertreter der Selbstverwaltungsinstitutionen in diesen Streit einzuschalten begannen. Die ständige politische Spannung, die sich im Verlauf der Privatisierung noch verschärfte, verhinderte eine seriöse Diskussion über die künftige Verwaltungsordnung des Landes und eine objektive Bewertung der vorgelegten Konzepte. Die Regelung der Beziehungen zwischen regionaler und staatlicher Verwaltung wurde auch durch die Teilung der ČSFR verlangsamt, die in erster Linie die Stärkung und Erweiterung staatlicher Institutionen erforderlich machte.

Im Jahr 1992 (während der Regierung Čarnogurský) erarbeitete eine Kommission des Nationalrats der Slowakischen Republik einen Gesetzentwurf zu einer territorialen Verwaltungsgliederung und -organisation nach dem ”Gauprinzip” (źupa). Bei diesem Entwurf handelt es sich um den bisher einzigen komplexen Reformansatz, da er nicht nur eine Gebietsaufteilung vorsieht, sondern auch eine Kompetenzaufteilung, Bestimmungen zu den regionalen Wahlen, Eigentumsregelungen, Finanzierungsgrundsätze und ein Gesetz über öffentliche Bedienstete enthält. Die Kommission erwog die Bildung von 15 regionalen Einheiten (14 + Bratislava) als Rahmen für die Staatsverwaltung und die regionale Selbstverwaltung. Die einzelnen Verwaltungseinheiten mit einer durchschnittlichen Einwohnerzahl von 350000 stellten nach Ansicht der Autoren reale wirtschaftlich-soziale und gleichzeitig ethno-kulturelle Regionen dar. Die vorgesehenen Hauptstädte fungierten als makroregionalen Zentren mit der erforderlichen sozialen Infrastruktur. Bei der Gestaltung des Entwurfs wurden 12 Kriterien berücksichtigt, darunter auch die historischen Entwicklungszusammenhänge der räumlichen Verwaltungsgliederung auf dem Gebiet der Slowakei.

1994 lehnte die Regierung Mečiar diesen Entwurf ab, obwohl er während seiner Ausarbeitung von allen politischen Akteuren und Experten, d.h. auch von den Vertretern dieser Regierung unterstützt worden war. Die Regierungskoalition begründete ihre ablehnende Haltung vor allem damit, daß sie an der Identifikation der Bürger mit den ursprünglichen Regionen zweifelte, wirtschaftliche bzw. verkehrstechnische Veränderungen plante und die Zugehörigkeit zu den Regionszentren neu festlegen wollte. Spätere öffentliche Meinungsumfragen zeigten jedoch, daß die Bürger stärkere Bindungen zu ihrer Gemeinde und zu den ursprünglichen Regionen besaßen als zu den von der Mečiar-Regierung vorgeschlagenen Verwaltungseinheiten. Der Regierungsentwurf erwog vier Varianten (7, 8, 10, 11 Regionen) und verschiedene Alternativen. Schließlich entschied sich die Regierung für die Bildung von acht höheren Gebietskörperschaften (Regierungsbeschluß Nr. 755/1995).

Im Hinblick auf die Bildung der regionalen Verwaltungsebene unterschieden sich beide Entwürfe vor allem in der zeitlichen Reihenfolge, nach der sie Kompetenzen an die kommunale und regionale Selbstverwaltung übertrugen. Während der Entwurf von 1992 die Stärkung der kommunalen Selbstverwaltung und gleichzeitig die Bildung der regionalen Selbstverwaltung (mit ihren gewählten Vertretern) im Rahmen der Gebietsreform vorsah, d.h. mit einer wirklichen Dezentralisierung der Macht rechnete, konzentrierte sich der Regierungsentwurf von 1995 nur auf die neue Stellung der staatlichen Institutionen. Er verband die Gebietsreform nicht direkt mit der Dezentralisierung und dem Transfer von Kompetenzen an die kommunale und regionale Selbstverwaltung. Nach diesem Entwurf sollten Fragen der kommunalen und regionalen Selbstverwaltung, der Kompetenzverteilung, der Kontrollmechanismen und der Finanzierung erst anschließend gelöst werden.

Die Regierung hatte die Ablehnung des ersten Reformentwurfs von 1992 auch mit der Notwendigkeit einer Rationalisierung und Effektivierung der öffentlichen Verwaltung begründet. Wie sich jedoch zeigte, war dies ohne die Übergabe von Verantwortung und Macht an die kommunalen und regionalen Glieder der öffentlichen Verwaltung nicht möglich. Nach wie vor wuchs die Zahl der Angestellten auf der regionalen und der zentralen Ebene, und die Korruption nahm zu, was u.a. mit der hohen Machtzentralisation zusammenhing.

In diesem Zusammenhang muß erwähnt werden, daß mehrere mittel- und osteuropäische Staaten nach 1989 Gebiets- und Verwaltungsreformen einleiteten. Nur der Slowakischen Republik gelang es, die Gebietsreform bereits 1996 zu verwirklichen. Es bleibt die Frage, ob die schnelle Reform nicht auf Kosten der Qualität ging. Die politische Entwicklung in den Jahren 1996 - 1998 bewies aber nur, daß die Reform keine effektivere Gestaltung der öffentlichen Verwaltung anstrebte, sondern ausschließlich machtpolitischen Hintergrund hatte. Es ist paradox, daß einer der Gründe für den Sturz der Regierung Mečiar wahrscheinlich darin lag, daß die Reform erst in der zweiten Hälfte der Amtszeit realisiert wurde, d.h. zum Zeitpunkt der Wahlen zeigten sich nur ihre Negativa und nicht ihr positiver Beitrag. 

2.3. Dekonzentration der Staatsverwaltung im Jahr 1996

Mit dem Gesetz Nr. 221/96 über die territoriale und Verwaltungsgliederung der Slowakischen Republik (SR) vom 3. Juli 1996 und dem Gesetz Nr. 222/96 über die Organisation der örtlichen Staatsverwaltung übertrugen die Zentralorgane den neuen territorialen Organen der Staatsverwaltung einen Teil der Kompetenzen. Die neuen Ämter haben über 8000 haushalts- und beitragsfinanzierte Organisationen von den zentralen Organen übernommen (7500 davon im Schulressort).

Mit dem Gesetz Nr. 221/96 wurden als Verwaltungseinheiten der Slowakischen Republik Bezirke (kraj) und Kreise (okres) festgelegt, wobei sich die Bezirke in Kreise untergliedern. Es wurden acht Bezirke (Bratislava, Trnava, Trenčín, Nitra, Žilina, Banská Bystrica, Prešov und Košice) und dazu 79 Kreise als untere staatliche Verwaltungseinheiten gebildet. Bezüglich der regionalen Selbstverwaltung legt das Gesetz fest, daß die Selbstverwaltungskörperschaften der Slowakischen Republik die Gemeinden und die höheren Gebietskörperschaften (ohne Bezeichnung) sind, wobei das Verwaltungsgebiet der höheren Selbstverwaltungskörperschaften mit dem Gebiet des Bezirks übereinstimmt und seine Stellung und Organe in einem Sondergesetz definiert werden. Diese Klausel bestätigte den Wortlaut der Slowakischen Verfassung, die in bezug auf die höheren Gebietskörperschaften nur anführt, daß ihre Stellung durch ein Sondergesetz festgelegt wird (siehe Kapitel 2.4.)

Tabelle 1: Charakteristika der neuen Bezirke









Bezirk �





Kreise�

Gemeinden 1996�





Einwohnerzahl�





Fläche in qkm�

BIP pro Einwohner 12/1997 (Euro)�Wertschöpfung pro Einwohner  (Euro)�durchschnittl. Monatslohn (Euro)�Arbeitslosenquote in % (12/1997)��Bratislava�8�72�618904�2053�19 653�7142�286�4,8��Trnava�7�249�548898�4148�6037�2270�209�11,0��Trenčín�9�275�610135�4501�5678�2172�203�9,2��Nitra�7�345�717585�6343�4883�1798�194�16,0��Źilina�11�313�687771�6788�5202�1741�199�12,1��Banská Bystrica�13�514�664024�9455�5273�2086�204�17,4��Prešov�13�665�773121�8993�3653�1351�184�19,1��Košice�11�438�758494�6753�6999�2242�224�19,3��SR�79�2871�5378932�49034�7001�2530�225�13,9��

Mit dem Gesetz Nr. 222/96 werden die Stellung der Kreis- und Bezirksämter, ihre Zuständigkeit, Finanzierung und Organisation geregelt. Durch das Gesetz wurden die ursprünglich existierenden 448 ämter der ersten Ebene (obvody) und 128 Ämter der zweiten Ebene der Staatsverwaltung auf 79 Ämter der ersten Ebene (okres/Kreis) und acht Ämter der zweiten Ebene (kraj/Bezirk) reduziert. In diesem Gesetz wird auch die Beziehung zwischen dem Innenministerium und den übrigen Ressortministerien definiert, da die neuen staatlichen Kreis- und Bezirksämter als Ganzes dem Innenministerium unterstehen, aber die Tätigkeit der einzelnen Fachbereiche dieser Ämter von den Ressortministerien geleitet wird. Die neuen Kreis- und Bezirksämter erfüllen staatliche Aufgaben in folgenden Bereichen: Staatsverteidigung, allgemeine innere Verwaltung, Wirtschaftsförderung und Verbraucherschutz, Regelung der noch nicht liberalisierten Preise für Güter und Dienstleistungen, Feuer- und Katastrophenschutz, Umweltgestaltung und Umweltschutz, Verwaltung des Staatsvermögens, Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Jagdwesen, staatliche Veterinärbetreuung, Verkehr und Straßenwirtschaft, Vergabe von öffentlichen Aufträgen und Konzessionen, Sozialpolitik, Gesundheitswesen, Schulwesen, Jugend und Sport, Grundstückskataster, Raumordnung, Erstellung von regionalen Entwicklungsstrategien, Aufsicht über die Selbstverwaltungskörperschaften und internationale Zusammenarbeit. Im Rahmen ihrer Zuständigkeit und aufgrund eines Sondergesetzes können die Ämter allgemeinverbindliche Verordnungen herausgeben. Die Bezirksämter werden aus einem eigenen Kapitel des Staatshaushaltes finanziert, und die Kreisämter sind dem Haushalt des jeweiligen Bezirksamtes angeschlossen. Das Organisationsschema sowie die Zahl der Angestellten der Bezirksämter sind von der Einwohnerzahl des betreffenden Bezirks abhängig, wobei drei Gruppen von Ämtern (bis 30000 Einwohner des Bezirks - 200 Angestellte, 30-90000 Einwohner - 400 Angestellte und über 90000 Einwohner - 600 Angestellte) gebildet wurden. 

Die Bezirksämter können auch außerhalb des gesetzlich vorgegebenen Verwaltungssitzes ständige oder temporäre Dienststellen des zuständigen Kreisamtes errichten. Gerade diese Möglichkeit sowie die politisch motivierte Entstehung der Kreise - die zum Beispiel nicht die Erfordernisse im Süden der Slowakei berücksichtigte - und die Eigenwilligkeit einiger Ressortministerien bewirkte eine Vergrößerung der neuen staatlichen Ämter. So entstanden zum Beispiel separate Netze von Arbeitsämtern (8 + 79), regionale Kultur- und Bildungszentren, Steuerbehörden (8 + 79), sowie verschiedene, aus dem Staatshaushalt finanzierte regionale Entwicklungs- und Beratungsagenturen. Außerdem kamen zwei neue Zentralorgane hinzu (das Ministerium für Aufbau und öffentliches Auftragswesen sowie das Amt für Strategien zur Entwicklung der Gesellschaft, Wissenschaft und Technik). Wie die Jahre 1997 und 1998 zeigten, war die Finanzierung der Staatsaufgaben über die Bezirksämter und -einrichtungen um 25 % teurer als die bis dahin übliche Finanzierung über zentrale Ämter (von der Effektivität bei der Verwendung der Finanzen ganz zu schweigen).

Die mangelnde Komplexität der Reform und der ”Zwischenschritt” mit dem Ziel, zunächst eine starke Staatsverwaltung zu errichten und erst dann schrittweise die Kompetenzen auf die Selbstverwaltungskörperschaften zu übertragen, erwiesen sich als Irrtum. Diese Herangehensweise unterschätzte die Ambitionen der Staatsbeamten und verursachte höhere Kosten als geplant.

Tabelle 2: Personal und Kosten der Staatsverwaltung

Jahr�Anzahl der Angestellten in der zentralen Staatsverwaltung�Ausgaben für die Staatsverwaltung

(Mrd. SKK)�laufende Ausgaben für die Staatsverwaltung (Mrd. SKK)��1993�4735�171,18�93,1��1994��160,92�92,6��1995�5692�170,25�91,3��1996�7125�173,91�85,4��1997�7685�178,47�88,6��1998�7951�181,50�92,5��

2.4. Funktionen und Rolle der regionalen Selbstverwaltungskörperschaften

In der Slowakischen Republik gibt es selbst nach acht Jahren der Diskussion über die Form der öffentlichen Verwaltung noch kein Gesetz, das die Stellung, Kompetenzen, Organisation und Finanzierung der regionalen Selbstverwaltungsebene sowie die Beziehung zwischen Staatsverwaltung und kommunaler Selbstverwaltung klar definieren würde. Seit Beginn der Reform - d.h. seit der Verabschiedung des Gesetzes Nr. 369/90 über die kommunale Selbstverwaltung - war aber klar, daß es unerläßlich sein würde, auch eine regionale Ebene der Selbstverwaltung zu bilden, um auf der Basis des Subsidiaritätsprinzips jene öffentlichen Aufgaben zu erfüllen, die zur Selbstverwaltung gehören, deren Gewährleistung jedoch nicht den einzelnen Gemeinden und Städten überlassen werden kann.

Im Laufe der Jahre 1993-1998 wurden mehrere Gesetzesentwürfe erarbeitet (1994, 1996, 1997 2x), von denen jedoch kein einziger dem Parlament zur Beratung vorgelegt wurde. Dies lag daran, daß weder die Mečiar-Regierung, noch die vorherigen Regierungen die erforderliche parlamentarische Unterstützung herstellen konnten. Alle Gesetzesentwürfe beabsichtigten, im Einklang mit den Überlegungen von 1992 direkt gewählte Vertretungskörperschaften zu bilden und die regionale Selbstverwaltung als ein selbständiges Subjekt der öffentlichen Verwaltung einzurichten, das nicht der kommunalen Selbstverwaltung übergeordnet sein sollte. Alle anderen Probleme, d.h. die Bezeichnung der regionalen Selbstverwaltung, die Zahl der Selbstverwaltungsregionen, ihre Kompetenzen, die Form ihrer Finanzierung, die Beziehung von regionaler Selbstverwaltung und Staatsverwaltung sowie die innere Organisation der Regionalverwaltung blieben ungelöst.

In der Situation, in der sich die Slowakei vor den Wahlen 1998 befand, war dies jedoch die beste Lösung. Die Regierung Mečiar legte im Dezember 1997 einen Gesetzentwurf über die Selbstverwaltung der höheren Gebietskörperschaften vor, der den grundsätzlichen Widerstand nicht nur der Opposition, sondern auch der Städte und Gemeinden bzw. ihrer Interessenverbände (Vereinigung der Städte und Gemeinden der Slowakei, Union der Städte und Gemeinden der Slowakei) hervorrief. Der Entwurf sah die Bildung von acht Bezirksselbstverwaltungen vor, deren Territorium mit den staatlichen Verwaltungseinheiten - Bezirken - übereinstimmte (die Gliederung entsprach dem Gesetz 221/96). Die Bezirksselbstverwaltung sollte nach dem Gesetzentwurf folgende Kompetenzen haben:

Beteiligung an der Gestaltung von sozialen und wirtschaftlichen Entwicklungsprogrammen des Bezirkes; 

Verantwortung für den zweckmäßiger Einsatz von kommunalen Human- und anderen Ressourcen;

Optimierung der gegenseitigen Beziehungen von Siedlungen (Siedlungskörper) und anderen Elemente ihres Territoriums untereinander;

Verantwortung für die Flächennutzung und den Umweltschutz;

Zusammenarbeit mit den Gemeinden bei der Gestaltung von sozialen und wirtschaftlichen Entwicklungsprogrammen der Gemeinden;

Zusammenarbeit mit dem Bezirksarbeitsamt bei der Konzipierung von Programmen zur Beschäftigungsförderung, Requalifizierung und beruflichen Rehabilitation;

Stellungnahme zu Investitionsvorhaben, die mehrere Gemeinden betreffen;

Erarbeitung von Regionalprogrammen und Projekten zur Inanspruchnahme ausländischer Finanzhilfen in Kooperation mit der Staatsverwaltung und den Gemeinden;

Fach- und Rechtsaufsicht über die örtlichen Organe der Staatsverwaltung und die Gemeinden;

Erfüllung weiterer Aufgaben im Bereich von Schulwesen, Kultur, Gesundheitswesen, soziale Dienstleistungen und Raumplanung in dem durch ein besonderes Gesetz festgelegten Umfang;

Stellungnahme zum Haushaltsentwurf und der darin enthaltenen Aufschlüsselung von genehmigten verbindlichen Aufgaben, Grenzen und Kennziffern sowie zur Haushaltsbilanz, nicht jedoch zu den eigenen Verwaltungsaufwendungen des Bezirksamtes und der Kreisämter.

Nach dem Gesetzentwurf kann die bezirkliche Selbstverwaltungskörperschaft mit Zustimmung des Vorsitzenden des staatlichen Bezirksamtes Vereinbarungen über eine grenzüberschreitende Zusammenarbeit abschließen. Die Bezirksselbstverwaltung kann im Rahmen ihrer Kompetenz allgemeinverbindliche Anordnungen herausgeben, die aber vor ihrer Verhandlung in der Bezirksvertretung durch das staatliche Bezirksamt gebilligt werden müssen.

Das Budget und die Finanzwirtschaft der Bezirksselbstverwaltung sollen sich entsprechend nach einem Sondergesetz (Gesetz über die Haushaltsregeln) richten, wobei die Bezirksselbstverwaltung für die Erfüllung der sozialen und wirtschaftlichen Entwicklungsaufgaben ihres Gebietes einen Fonds für Regionalentwicklung sowie einen weiteren, von ihrem Budget getrennten Fonds errichtet. Das Gesetz definierte weiter die Anzahl der Abgeordneten der Bezirksvertretungen, die Aufgaben und Stellung des Vorsitzenden, des ihn beratenden Ausschusses, der Abgeordneten sowie den Kontrollbereich der Bezirksvertretungen. Der Gesetzentwurf wurde auf einem Colloquium des Kongresses der Gemeinden und Regionen Europas beim Europarat diskutiert und von den Berichterstattern des Kongresses folgendermaßen beurteilt:

eine selbstverwaltete Region sollte durch ein System von Kriterien definiert werden, von denen das wichtigste die Homogenität des Gebietes und der Zusammenhalt der Einwohner  (Identitätsprinzip) ist. Diese Kriterien wurden im Gesetzentwurf nicht respektiert;

die Bezirke haben keine Namen, die die Identität der Einwohner unterstützen würden;

die Zahl der regionalen Selbstverwaltungskörperschaften muß nicht unbedingt der Zahl der staatlichen Verwaltungseinheiten entsprechen;

der Gesetzentwurf gibt der regionalen Selbstverwaltung keine konkreten Kompetenzen und definiert nur unzulänglich die Bedingungen ihrer Übertragung von der staatlichen Verwaltung auf die Selbstverwaltung. Im Allgemeinen sind ausschließliche Kompetenzen der regionalen Selbstverwaltung z.B. die Territorial- und Wirtschaftsplanung, Kultur, Umwelt sowie das Schul- und Gesundheitswesen;

das Gesetz regelt nicht das Finanzierung, ermöglicht keine Finanzplanung und bindet die Einkünfte der regionalen Selbstverwaltung in unangemessener Weise an den Staatshaushalt;

das Gesetz enthält unangemessene Eingriffe seitens des Staates bei internationalen Vereinbarungen und definiert nicht präzise die Stellung von Staatsbediensteten in der Vertretungskörperschaft;

die regionalen Selbstverwaltungsorgane sind unzweckmäßig organisiert im Hinblick auf die Kompetenzen, die ihnen das Gesetz zuweist.

Diese Schwächen und Probleme des Gesetzentwurfes, die völlig im Widerspruch zu den Prinzipien der europäischen Konventionen stehen, ergeben sich aus den politischen Absichten der damaligen Regierungskoalition. Sie wollte eine äußerst schwache regionale Selbstverwaltung bilden, die neben der zersplitterten und schwachen örtlichen Selbstverwaltung den staatlichen Organen auf Kreis- und Bezirksebene unterstand. Vor allem die Städte und Gemeinden verhinderten mit ihrem auch öffentlich demonstrierten Widerstand die Umsetzung dieses Vorhabens. Daher blieb die für die Zukunft der öffentlichen Verwaltung in der Slowakei entscheidende Frage nach der Verfassung der regionalen Selbstverwaltung weiterhin offen. Falls die Slowakische Republik sich für den Aufbau einer starken Selbstverwaltung entscheiden sollte, sind vollwertige und politisch starke regionale Selbstverwaltungskörperschaften angesichts der zersplitterten Besiedlung des Landes zwingend notwendig. Nur eine solche Selbstverwaltung kann Partner des Staates sein, wenn es darum geht, über Fragen der wirtschaftlichen und regionalen Entwicklung, die Gestaltung der öffentlichen Haushalte, die Bereitstellung wichtiger öffentlicher Dienstleistungen (Schul-, Gesundheitswesen, soziale Angelegenheiten) oder die Arbeitsmarktpolitik zu verhandeln.

2.5. Ungelöste Fragen der Konstituierung der regionalen Verwaltungsebene

Die Verwaltungsreform hinterließ mehrere ungelöste Probleme, die sich einerseits aus dem Systemwechsel von 1989 ergaben, andererseits aus der Teilung der ČSFR folgten, aber auch Konsequenz mehrerer nach 1993, d.h. nach der Entstehung der Slowakischen Republik, verabschiedeter Gesetze sind, und insofern aus den Machtkämpfen der Koalition und Opposition resultierten. Im Hinblick auf die regionale Verwaltungsebene sind folgende grundsätzliche Fragen noch ungelöst: 

die Beziehung zwischen Staats- und Selbstverwaltung bzw. das Profil dieses Dualismus;

Kompetenzen der örtlichen, regionalen und zentralen Ebene;

Anzahl und Größe der selbstverwalteten Regionen;

Organisation der Regionalorgane;

Finanzierung der regionalen Selbstverwaltung;

Form der Wahlen zu den regionalen Vertretungskörperschaften;

Beziehung zwischen den gewählten Organen auf regionaler und zentraler Ebene (Nationalrat der SR);

Kontrollmechanismen im Rahmen des dezentralisierten Dualsystems der öffentlichen Verwaltung;

Derzeit gibt es nur einen komplexen Entwurf zur Lösung der oben genannten Problemkreise: Dies ist der Entwurf der Kommission des Nationalrats von 1992, der anschließend um die Grundsätze des neuen Finanzierungssystems der öffentlichen Verwaltung erweitert wurde (vgl. M.E.S.A. 10, 1998, www.mesa10.sk). Dieser Entwurf, die bisherigen Gesetzesentwürfe sowie die Entwürfe der Städte- und Gemeindeverbände bilden eine ausreichende Grundlage für die fachliche Diskussion über die künftige Gestaltung der öffentlichen Verwaltung, über die Stellung der regionalen Ebene in ihrem Rahmen und über den weiteren Ablauf der Reform. 

Im März 1999 findet ein nationales Forum zur Reform und Modernisierung der öffentlichen Verwaltung statt (PHARE Programm), in dessen Rahmen auch Diskussionen zum Thema Dezentralisierung veranstaltet werden. An diese Konferenz schließt sich eine Serie von zwölf Workshops zum Thema Dezentralisierung an (02-05/99), die das Wirtschaftsforschungsinstitut M.E.S.A.10 veranstaltet und deren Schlußfolgerungen die Grundlage für die politische Entscheidung über den weiteren Ablauf der slowakischen Verwaltungsreform bilden werden - also auch über die Konstituierung der regionalen Ebene, ihren Charakter und die Beziehung zu den übrigen Komponenten des Dualsystems der öffentlichen Verwaltung.

2.6. Die regionale Ebene in der Slowakei im internationalen Vergleich

Für einen grundlegenden Vergleich der territorial-administrativen Gliederung einzelner Staaten werden meistens quantitative Kennziffern verwendet: Anzahl der Einheiten der betreffenden Ebene, Fläche, Anzahl der Einwohner der Verwaltungseinheiten und ihre Durchschnittsgröße, administrative Zentren und ihre Größe. Oftmals verleitet dieser Vergleich dazu, die Elemente der einzelnen Strukturen der territorialen und Verwaltungsgliederung von einem Land auf das andere zu übertragen - meist von dem momentan ”erfolgreicheren” Land auf ein weniger erfolgreiches Land - bzw. dazu, die Ordnung der öffentlichen Verwaltung nach den Gepflogenheiten der erfolgreicheren Länder mit gleicher politischer Ausrichtung der Regierung zu ändern. So spricht man vom Einfluß des französischen, englischen oder sowjetischen Modells.

Über Systeme, die nicht oder nur in sehr begrenztem Maße von außen beeinflußt werden (z.B. die Schweiz), wird nur sehr reserviert gesprochen, da sie angeblich spezifisch seien. Im Prinzip muß jedoch jede räumlich-administrative Gliederung eines Staates spezifisch sein. Sie muß � ausgehend von Traditionen und historischer Entwicklung � den Vorstellungen der lokalen Bevölkerung entsprechen und zu einem Instrumentarium werden, das zur Erhöhung des Lebensstandards der Bürger beiträgt, nicht aber zur Stärkung der Macht politischer Parteien. Nicht in jedem Staat ist zum Beispiel die Integration von Gemeinden geeignet und effektiv, ebenso wie nicht überall ein hohes Maß an territorialer Selbstverwaltung natürlich und geeignet ist. Zudem ist es auch nicht möglich, eindeutig zu sagen, wieviele Ebenen der öffentlichen Verwaltung effektiv funktionieren können, so wie auch allgemein die Regel von der erforderlichen Größe einer Region nicht gilt. Die Bürger jedes Staates müssen diese Merkmale der territorial-administrativen Gliederung nach ihren Vorstellungen gestalten, um mit ihrer Hilfe ein möglichst hohes Lebensniveau erreichen.

Die Verwaltungsreformen in den postkommunistischen Ländern verlaufen parallel zum Prozeß der Vorbereitung auf den Beitritt zur Europäischen Union. Die Nutzung von Fördermitteln im Prozeß der Beitrittsvorbereitung sowie die anschließende Unterstützung im Rahmen der Strukturfonds der EU legen nahe, regionale Verwaltungseinheiten in diesen Ländern zu schaffen, die mit der statistischen Kategorie NUTS II der EU-Regionen vergleichbar, d.h. für die Nutzung der EU-Strukturfonds (vor allem Ziel 1) angemessen sind. Die Durchschnittsgröße der Einheit NUTS II in den Ländern Europas liegt zwischen 1,0 - 2,0 Millionen Einwohnern. Dies bedeutet, daß im Falle der Slowakischen Republik aus der Sicht der Kategorisierung NUTS die Bildung von 3-4 regionalen Einheiten ideal wäre. Vor allem hinsichtlich der Bereitstellung öffentlicher Dienstleistungen für den Bürger, Wähler und Steuerzahler – erscheint diese Lösung jedoch nicht geeignet. 

Die territorial-administrative Gliederung des Staates läßt sich mit der Zusammenarbeit der Staaten im Rahmen eines ”Europas der Regionen” vereinbaren, indem man ein duales System der öffentlichen Verwaltung aufbaut, Kompetenzen, Stellung und Organisation der kommunalen und regionalen Selbstverwaltung klar definiert, die Aufgaben des Staates und seiner dekonzentrierten Stellen in den Regionen abgrenzt und zu einer transparenten Finanzierung der öffentlichen Verwaltung gelangt. In demokratischen Staaten, die die Rechte des Einzelnen und die Subsidiaritätsprinzipien respektieren, besteht die Lösung solcher Probleme nicht nur in der einfachen und mechanischen Aufteilung oder Zusammenlegung von Verwaltungseinheiten.

Die bisherigen Versuche zum Aufbau einer regionalen Verwaltungsebene berücksichtigten nicht die Größenkriterien nach NUTS II. Sowohl die von der Regierung vorgeschlagenen acht staatlichen Bezirksämter und acht Bezirksselbstverwaltungen, als auch die von der Opposition vorgeschlagenen 15 Selbstverwaltungsregionen entsprechen nicht der Durchschnittsgröße NUTS II, was ein Handicap bei der Inanspruchnahme der Finanzhilfe aus den Strukturfonds sein kann. Daher werden Größe und Anzahl der regionalen Verwaltungseinheiten weiterhin Gegenstand politischer Diskussionen bleiben. Mit anderen Worten: die Periode der politischen Instabilität der Slowakischen Republik wird sich verlängern.

Dem Vorschlag von M.E.S.A. 10, der Gegenstand einer öffentlichen Diskussion werden soll, liegt ein Kompromiß zugrunde, zu dem man im Laufe der Vorbereitung auf den EU-Beitritt der SR - d.h. bis zum Jahr 2006 - gelangen könnte. Voraussetzung für den Erfolg ist, daß der politische Wille besteht, die Reform als Ganzes mit einem klaren Zeitplan anzunehmen und nicht den Charakter der Reform nach jeder Wahl zu ändern. Der Vorschlag geht von dem gesamtslowakischen Konsens 1992 aus. Er respektiert zum einen die natürlichen und historisch bewährten Regionen der Slowakei, gleichzeitig aber auch neue Trends bei der Organisation der öffentlichen Verwaltung. Dieser Vorschlag basiert auf folgenden Prinzipien:

Dualsystem, d.h. auf dem Territorium des Landes sollen zwei unabhängige, aber zusammenarbeitende Komponenten der öffentlichen Verwaltung bestehen: die staatliche Verwaltung und die Selbstverwaltung;

die Unabhängigkeit der Selbstverwaltung wird durch die neue Verfassung der SR garantiert;

die territoriale Selbstverwaltung soll wesentlich für die Entwicklung des Landes verantwortlich sein;

die Prinzipien der regionalen Identität - die Homogenität des Gebietes und der Zusammenhalt der Einwohner - sollen respektiert werden;

jede Komponente der öffentlichen Verwaltung, d.h. die Selbstverwaltung und die Staatsverwaltung soll eigenständige Kompetenzen haben, d.h. es soll kein Prinzip der Über- und Unterordnung geben;

Streitigkeiten zwischen Institutionen der öffentlichen Verwaltung werden von unabhängigen Verwaltungsgerichten geschlichtet;

Streitigkeiten zwischen Institutionen der öffentlichen Verwaltung und den Bürgern wird ein Ombudsmann bzw. das Verfassungsgericht schlichten;

die Staatsverwaltung übernimmt folgende Aufgaben: Sicherung der Unabhängigkeit der SR (Außenpolitik, Verteidigung etc.), Sicherung der innerstaatlichen Ordnung (ausgewählte Bereiche der Sicherheit, Legislative, Gesetzesaufsicht etc.), Schutz der Rechte und Freiheiten des Bürgers, Sozialgesetzgebung, Schaffung der Rahmenbedingungen für die Wirtschaft (Währungspolitik, Versicherungswesen, Steuerpolitik, Wirtschafts- und Regionalpolitik, Energiepolitik, Transitverkehr etc.);

die kommunalen (örtlichen) und regionalen Selbstverwaltungen erhalten folgende Aufgaben: eigene wirtschaftliche Tätigkeit, Raumplanung, örtliche Dienstleistungen, Umweltschutz, Wohnungswesen, Transport, Wasserwirtschaft, Schulwesen, Kultur, Gesundheitswesen, Sozialfürsorge, öffentliche Ordnung, Verwaltung;

die Finanzierung des öffentlichen Sektors soll grundsätzlich reformiert werden;

die Bürger wählen Vertreter in die kommunale Vertretung, in die Ein- (oder Zwei-) Kammern-Regionalvertretung und in den Nationalrat der Slowakischen Republik, der sich aus zwei Kammern zusammensetzen soll: einem direkt gewählten Abgeordnetenhaus und einem aus Regionsvertretern gebildeten Senat;

Aufgrund einer solchen Gestaltung der Beziehungen kann in der territorial-administrativen Gliederung der SR vor dem EU-Beitritt folgender Zielzustand erreicht werden:

Tabelle 3: Territorial-administrative Gliederung der SR

Administrative Einheit�Verwaltung�Anzahl der Einheiten�Durchschn. Ausdehnung (qkm)�Durchschn. Einwohnerzahl�NUTS

Niveau��Gemeinde (* ohne Bratislava)�Selbstverwaltung�2871�17�1 900�IV��Regionale Selbstverwaltung (Župa- Gau)�Selbstverwaltung�15�3269�400 000�III��Bezirk (Kraj) �Staatsverwaltung�4�12258�1 500 000�II��Slowakische Republik�Staatsverwaltung�1�49034�6 000 000�I��

Natürlich kann dieser Zielzustand nur allmählich erreicht werden, daher würden vorübergehend (mindestens bis zu einer neuen Aufteilung der Verantwortung für öffentliche Aufgaben) auch die heutigen Kreis- und Bezirksämter bestehen bleiben. Die Realisierung der Reform wäre in diesen Überlegungen im Verlauf zweier Wahlperioden vorgesehen (1998 - 2006).

Im Rahmen des genannten Vorschlags wäre es meiner Meinung nach möglich, auf der einen Seite das Subsidiaritätsprinzip bei der Gewährleistung der öffentlichen Aufgaben für die Bürger des Landes (im Rahmen der Selbstverwaltung) und auf der anderen Seite die Staatsaufgaben im Beitrittsprozeß der SR zur EU zu respektieren. Im Rahmen der Regionalentwicklung beispielsweise sollten das Ministerium für regionale Entwicklung und vier Bezirke (staatliche Einheiten, die auch vor 1990 bestanden) für die Beantragung von Mitteln gegenüber der Europäischen Union verantwortlich sein, während die 15 regionalen Selbstverwaltungen (Träger der Regionalpolitik) für die Effektivität ihrer Verwendung gegenüber den Bezirken Verantwortung tragen. Die Träger der Regionalpolitik sollten mit der regierungsunabhängigen, fachlich kompetenten, nationalen Agentur für Regionalentwicklung zusammenarbeiten (ein Netz von 15 Stellen in den einzelnen Regionen), die gleichzeitig die Rolle einer Zahlungsagentur gegenüber der EU übernehmen könnte.

Im Endeffekt wird jedoch der politische Wille, die Verwaltungsreform zu realisieren, entscheidend sein; angesichts der heutigen politischen Situation wird es wahrscheinlich zu Kompromissen zwischen mehreren Ansichten kommen. Angesichts der dringend notwendigen Stabilisierung der politischen Situation im Land ist es jedoch erforderlich, die Reform der öffentlichen Verwaltung zu beschleunigen

3. Haltungen und Vorhaben der derzeitigen Regierungskoalition

3.1. Wahlversprechen

Die Parteien der derzeitigen Regierungskoalition einschließlich der heutigen Oppositionsparteien erklärten in ihren Wahlprogrammen, daß sie die Macht dezentralisieren wollten. Alle Parteien sagten ihre Unterstützung für die Entwicklung der Selbstverwaltung in der Slowakei zu. SDK, SDĽ, SOP und SMK, d.h. die Parteien der heutigen Regierungskoalition, verpflichteten sich, eine grundsätzliche Änderung in der Herangehensweise an die Reform der öffentlichen Verwaltung durchzusetzen. Alle Regierungsparteien zeigten Bereitwilligkeit, die Entstehung der regionalen Selbstverwaltung zu unterstützen, wobei sie in der Zahl der Regionen (8-16) differierten. Ebenso verpflichteten sie sich, die Ratifizierung der Europäischen Charta der lokalen Selbstverwaltung und anschließend die Europäische Charta der regionalen Selbstverwaltung zu unterstützen.

Die Parteien der Regierungskoalition unterstützten das Prinzip, wonach die Kompetenzen der einzelnen Selbstverwaltungsebenen und der Staatsverwaltung eigenständig und voneinander unabhängig begründet werden. Sie beabsichtigten, eine wesentliche Änderung der Finanzierung der öffentlichen Verwaltung durchzusetzen. Streitigkeiten über die Rechtmäßigkeit der Verwaltungsverfahren und zwischen einzelnen Verwaltungsorganen sollten durch unabhängige Verwaltungsgerichte gelöst werden. Im Allgemeinen wollen alle politischen Parteien die Staatsverwaltung rationalisieren und verschlanken sowie die Zahl der Angestellten und der Zentralorgane senken. SDK und SMK setzten durch, in das Projekt der neuen Verfassung Garantien der Rechte der Selbstverwaltung aufzunehmen. Alle politischen Subjekte (auch der Koalition und der Opposition) wollen sich der Regionalpolitik widmen.

3.2. Programmerklärung der Regierung 

Die Programmerklärung der neuen Regierung enthält fast in jedem Kapitel das Wort Dezentralisierung. Aber die Visionen einer demokratischen und dezentralisierten Slowakei in den Wahlprogrammen der einzelnen Parteien der Regierungskoalition sind schon nicht mehr so eindeutig formuliert. Während die Programmerklärung als Kompromiß bezeichnet wird, vermitteln die Wahlprogramme der einzelnen Parteien den Eindruck, als sei die Dezentralisierung der öffentlichen Verwaltung das einzige Gebiet, das keinen Kompromiß erforderte. Immer vorsichtigere Stellungnahmen der Regierungsvertreter deuten darauf hin, daß die Lösung dieser für die künftige Entwicklung der Slowakei grundsätzlichen Frage auf einen späteren Zeitraum hinausgezögert wird. Mit einer solchen Herangehensweise wird aber auch die heutige Regierung dem Risiko ausgesetzt, daß sie, sollte sie an die Realisierung der Verwaltungsreform und ihre Finanzierung erst in der zweiten Hälfte der Amtszeit herangehen, ähnlich wie die Regierung Mečiar eine Wahlniederlage erleiden könnte.

Einen umgekehrten und relativ aktiven Standpunkt nahm der Nationalrat der Slowakischen Republik ein. Im Rahmen der Verhandlung des Regierungsprogrammes verabschiedete der Ausschuß für öffentliche Verwaltung eine Resolution, in der er die Regierung auffordert, bis Juni 1999 mitzuteilen, wie die Verwaltungsreform weiter fortgesetzt werden soll.

3.3. Erste Schritte der Regierung

Im Einklang mit ihrer Programmerklärung begann die Regierung der SR am 1. Januar 1999 mit Sparmaßnahmen im Bereich der Ausgaben der öffentlichen Verwaltung. Im Hinblick auf die Errichtung einer regionalen Verwaltungsebene und die verbesserte Koordination der Regionalpolitik beschloß die Regierung der SR, in einem ersten Schritt mehrere an der Regionalpolitik beteiligte zentrale Organe der staatlichen Verwaltung zusammenzufassen. Zum 1.3.1999 wird sie das Amt für Strategien zur Entwicklung der Gesellschaft, Wissenschaft und Technik von 180 auf 55 Angestellte reduzieren, die sich bis zur Vereinigung des Amtes mit dem Bauministerium und der Bildung eines Ministeriums für Regionalentwicklung ausschließlich der Regionalpolitik und Regionalentwicklung widmen werden. Parallel dazu wird aber auch die Gründung einer Nationalen Agentur für Regionalentwicklung vorbereitet, die zunächst mit den staatlichen Bezirksämtern kooperieren und nach Übertragung der Kompetenzen zum Partner der regionalen Selbstverwaltungen bei der Erarbeitung von Regionalentwicklungsprogrammen werden soll.
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�Abstract

Lisa Mayerhofer

This report shows the necessity of an administrative reform in the Slovak Republic that leads to a stronger decentralisation on the regional and communal level. Decentralisation is expected to strengthen the democratisation (especially after the developments 1994 – 1998) and to lay the foundation of economic prosperity. In the author’s view, the reform of public administration should respect those territorial and administrative units which reflect the traditions of regional identity, simultaneously guaranteeing the societal, political and territorial integrity and identity of the Slovak Republic. A decentralised administration offers a greater extent of flexibility and thus a more efficient use of local potentials, avoiding problems of centralised administration (lack of information, a narrow scope for action, only limited possibilities of surveillance) and restrictions imposed by the political character of government decisions as well as by the duration of the parliamentary term. 

The report gives an overview on the historical development of territorial self-government in the Slovak Republic and on the reorganisation of the regional level implemented by the Mečiar government. First, the territory of the Slovak Republic was divided into eight counties (kraj) and 79 districts (okres) (Law 221/96). In a second step, the Law 222/96 defined the competencies, organisation and financing of the county and district offices of the state administration. Up to now no law has been passed to define the competencies, organisation and financing of the regional self-government level and the relations between state administration and regional self-government bodies. In December 1997 the Mečiar administration failed to pass a bill on these issues due to resistance of the opposition parties and municipal interest associations. The provisions of this bill are scrutinized in the text. According to the author, further discussions and reforms of the regional administrative level can be based upon the draft elaborated by a parliamentary commission, the bills and outlines of the municipal interest associations and of his research institute (M.E.S.A. 10). The author presents a new M.E.S.A.-10 proposal which is derived from the draft of 1992 and takes into account the size structures of the NUTS classification applied in the EU. This proposal combines a division into 15 self-governed counties with the re-establishment of four huger county units of state administration which would correspond to the NUTS-2 level. In conclusion, the report gives an overview on the attitudes and intentions of the present government concerning the administrative reform.

��Dezentralisierung und Regionalverwaltung in Polen

Krysztof Bondyra, Zbigniew Czachór

1. Einleitung

Die Reform der Staatsverfassung stellt eine Herausforderung sowohl für die Regierung unseres Staates als auch für seine Bürger dar. Sie ist eine logische Konsequenz des Wandels, der im August 1980 durch den Protest des ganzen Volkes eingeleitet wurde, und kann auch als Krönung des leidenschaftlichen Kampfes um Bürgerrechte und volle Souveränität verstanden werden, der in den achtziger Jahren – auch unter Kriegsrecht – fortgesetzt wurde und im Juni 1989 den politischen Umbruch zur Folge hatte. Die Umwälzungen hatten vielfältige politische, wirtschaftliche und soziale Folgen: Die Demokratisierung des parlamentarischen Systems, die Normalisierung der Relation zwischen Staat und Bürgern, eine stürmische Entwicklung der für einen freien Staat typischen Initiativen und Institutionen, den Verzicht auf die ”reglementierende Mangelwirtschaft” und ein plötzliches Aufblühen des freien Marktes als Ausdruck einer individuellen wirtschaftlichen Initiative der Gesellschaft. Der Umbruch brachte jedoch auch Desorientierung, bankrotte Unternehmen, Arbeitslosigkeit, steigende Kriminalität und eine ungewisse Zukunft mit sich.�

Auf Grund der politischen Umwälzungen bekam die Gesellschaft Gelegenheit, sich selbst in den Mittelpunkt zu stellen, was durch Gesetzesänderungen auf Parlamentsebene noch unterstützt wurde. An dieser Stelle muß das Gesetz über die territoriale Selbstverwaltung vom 08.03.1990 erwähnt werden. Obwohl es vom heutigen Standpunkt aus betrachtet als unzulänglich erscheint, da es den Zuständigkeitsbereich der Selbstverwaltung auf die Gemeindeebene beschränkt, war es doch eine erste Alternative zu der verknöcherten Staatsverwaltung. Am 27.05.1990 fanden die ersten demokratischen Wahlen auf der Ebene der Selbstverwaltung statt, gefolgt von den Gemeindewahlen im Juni 1994.

Der Erfolg Initiativen von 1990 war nicht selbstverständlich. Einerseits hatten die Gemeinderäte nicht die nötige politische Erfahrung, andererseits kam es immer wieder zu politischem Druck ”von oben”, um die Befürworter einer regionalen und lokalen Selbstverwaltung zu einer ”linientreuen Haltung” zu zwingen. Obwohl dies verfassungswidrig war, wurden die Gemeinden mit immer neuen Aufgaben versehen, ohne die dafür notwendigen Mittel zu erhalten. Für die daraus entstandenen Engpässe galt die bekannte Regel – soviel Selbstverwaltung wie Geld dafür zur Verfügung steht�. Trotz schwieriger Arbeitsbedingungen erfüllte die Gemeindeselbstverwaltung ihre Aufgaben aber zufriedenstellend.

Die wirksame Arbeit der Gemeindeselbstverwaltung war für die Welt der Wissenschaft, Wirtschaft und Politik ein Zeichen dafür, daß dieser Prozeß fortgesetzt werden mußte. Dies ist auch geschehen. Es wurden weitere Ebenen der Selbstverwaltung geschaffen und bedeutende Kompetenzen aus dem Zuständigkeitsbereich des Staates auf sie übertragen. Die Selbstverwaltungsreform von 1998 war eine der erfolgreichsten staatlichen Reformen. Dazu trugen die Mitwirkung der Wissenschaft, des Parlaments und der Regierung sowie der Enthusiasmus und das Engagement zahlreicher Selbstverwaltungsbefürworter bei. 

2. Stand der Reformen

Die Verwaltungs- und Gebietsreform ist für die Entwicklung unseres Landes und dessen Stellung um die Jahrtausendwende von erstrangiger Bedeutung. Daher bedarf sie einer grundlegenden Vorbereitung, insbesondere im Bereich der ökonomischen Fragen. Eine wichtige Rolle spielt hierbei die Phase der ”Inkraftsetzung” der neuen Reformen, d.h. die Einführung der Reformen sollte für die Bürger möglichst reibungslos erfolgen. Die Änderungen in der öffentlichen Verwaltung dürfen jedoch nicht als ein abgeschlossenes System gesehen werden. Es ist z.B. notwendig, eine endgültige Entscheidung über den Sitz der regionalen Rechnungskammern und der Berufungsinstanzen auf der Selbstverwaltungsebene zu treffen. Darüber hinaus muß die Frage der Selbstverwaltungsmitarbeiter geregelt werden. Man muß sich auch darüber im klaren sein, daß die manchmal mangelhaften rechtlichen Lösungen zu Fehlern führen und unerwünschte Folgen haben können. Es ist daher notwendig, durch eine Art von ”Monitoring” und schnelle Korrekturen allen möglichen Fehlern vorzubeugen.� 

Die in Polen getroffenen Lösungen stützen sich auf Erfahrungen vieler europäischer und nordamerikanischer Länder, kopieren sie jedoch nicht. Jede Selbstverwaltung braucht als ihre Grundlage gültige Rechtsvorschriften und bestimmte Finanzverfahren, am wichtigsten sind jedoch die Menschen. Und zwar einerseits die Menschen, die die Verantwortung übernehmen, in der Stadt- oder Dorfgemeinde, auf der Kreis- oder Woiwodschaftsebene für ihre Mitbürger tätig zu sein, und andererseits diejenigen, die ihre Wahlzettel als Instrument der Machtausübung betrachten�.

3. Kriterien der territorial-administrativen Gliederung des Landes

Der Impuls zu einer weiter übergreifenden Reform der Staatsgrundordnung hatte seinen Ursprung in der Sozialdoktrin der Kirche, in der eine verantwortungsvolle Mitwirkung am Prozeß der Machtausübung dem Zweck der Gemeinnützigkeit dienen soll. Zu den grundlegenden Prinzipien einer neuerlichen Staatsreform gehörten:

das Prinzip des Unitarismus und der Überordnung der staatlichen Interessen,

das Prinzip der Zuständigkeit der Selbstverwaltung bei der Lösung von wichtigen staatlichen Aufgaben,

das Prinzip der staatlichen Unterstützung (Subsidaritätsprinzip),

das Prinzip der sozialen Solidarität�.

Für die meisten Kontroversen während der Gesetzgebungsarbeiten sorgte das Prinzip des Unitarismus und der Überordnung der staatlichen Interessen. Die Auseinandersetzungen gingen dabei über Anzahl und Größe der Woiwodschaften, sowie deren Zuständigkeitsbereich bezüglich einer Zusammenarbeit mit dem Ausland. Nicht selten gab es Befürchtungen, daß die Schaffung von wenigen großen Woiwodschaften zur Entstehung von ”Bundesländern” führen und die Einheit des Staates antasten könnte. Es wurde betont, daß dies insbesondere die Woiwodschaften im Westen und Norden Polens betrifft, die durch die ”verlockende” Zusammenarbeit in den Grenzgebieten der ständigen Gefahr eines Verlustes des Zusammengehörigkeitsgefühls mit dem polnischen Staat ausgesetzt sein könnten, was im Endeffekt das Prinzip des Unitarismus gefährden würde�. Diese Befürchtungen fanden keine Bestätigung. Polen ist nach wie vor eine staatliche Einheit sowohl in Bezug auf seine Nationalität als auch auf seine jahrhundertealte Kultur, die sich nicht nur den Russifizierungs- und Germanisierungsversuchen während Polens Teilung widersetzte, sondern auch für andere Kulturen attraktiv war. Darüber hinaus steht auch eine ganze Reihe rechtlicher Instrumente zur Verfügung, die solchen Tendenzen entgegenwirken. Eines davon ist Artikel Nr. 3 der Verfassung, gemäß welchem die Republik Polen ein Einheitsstaat ist�. Einen ähnlichen Wortlaut hat das Gesetz über die Selbstverwaltung auf Woiwodschaftsebene�. Die Überwachungs- und Vollstreckungsgewalt liegt bei dem Woiwoden als dem Repräsentanten der Regierung (und des Staates als einem übergeordneten Organ). Es muß auch klar gesagt werden, daß von einer Autonomie der Woiwodschaften im Sinne einer eigenen, gesonderten Gesetzgebung nicht die Rede sein kann. 

Nach Jahrzehnten der Omnipotenz der zentralen Macht war es an der Zeit, einen möglichst großen Teil der staatlichen Aufgaben den Selbstverwaltungsorganen auf verschiedenen Ebenen zu übergeben. Die praktische Umsetzung dieses Vorhabens beweist ein großes Vertrauen der Autoren dieser Reform in die Fähigkeit der Gesellschaft zur erfolgreichen Selbstorganisation. Durch sie werden die Organe der Machtausübung näher an die Gesellschaft herangebracht, wo sie besser und wirksamer als die entfernte Zentrale funktionieren können. Dadurch kann der Staat von der Lösung mancher problematischer und manchmal auch unnötiger Aufgaben entlastet werden, die problemlos durch die Selbstverwaltungsorgane übernommen werden können. Dies würde dem Staat mehr Raum für die Lösung von strategischen, d.h. globalen Problemen schaffen. Das Prinzip der Zuständigkeit der Selbstverwaltung bei der Lösung von wichtigen staatlichen Aufgaben bedeutet einen radikalen Verzicht auf das bisher beinahe absolute Prinzip der allgemeinen staatlichen Gewalt. Für viele Bereiche unserer politischen, sozialen und wirtschaftlichen Realität ist die staatliche Aufsicht jedoch weiter unverzichtbar. Dies betrifft insbesondere die wirksame Umsetzung des Prinzips der sozialen Solidarität. Der Staat koordiniert die Umverteilung des Nationaleinkommens und sollte eine faire Verteilung der nötigen Zuschüsse garantieren. Zu seinen Funktionen gehört auch die richtige Verteilung der Investitionen, die die Diskrepanzen in der Lebensqualität zwischen den einzelnen Woiwodschaften ausgleichen helfen. Diese Investitionen sollten aufgrund von langfristig ausgearbeiteten strategischen Programmen abgewickelt werden. Es wäre natürlich angebracht, daß die besser bemittelten sozialen Gemeinschaften ihre Bedürfnisse – im Rahmen des Solidaritätsprinzips – zugunsten der wirtschaftlich schwächeren einschränken. Dazu ist aber die Rolle des Staates als Repräsentant der Interessen aller lokalen Gemeinschaften und aller Bürger unentbehrlich�. 

Die Gebietsteilung in drei Ebenen – Woiwodschaft, Kreis, und Gemeinde – sorgte für viele Kontroversen. Es gab zwar keine wesentlichen Meinungsverschiedenheiten im Bereich der Gemeindeselbstverwaltung – abgesehen vielleicht von einigen unzufriedenen Stimmen, die gegen die ”Zuteilung” zu einem ungewollten Landkreis protestierten –, auf der Ebene der künftigen Kreisverwaltung allerdings gab es mehrere Einwände. Gründe dafür waren zum einen Ressentiments aus der Zeit vor 1975, zum anderen aber auch zu große Erwartungen. Außerdem konnten einige Fehler bei der Anfertigung der Kreiskarte nicht vermieden werden. Die Kriterien für die örtliche Festlegung eines Kreises sind eindeutig: er muß mindestens fünf Gemeinden umfassen, seine Hauptstadt soll mindestens 10000 Einwohner haben und das Kreisgebiet von mehr als 50000 Menschen bewohnt sein. Die meisten politischen Auseinandersetzungen galten der Teilung des Landes in Woiwodschaften. Das erste, abgelehnte Projekt der Regierung sah die Gründung von 12 großen Woiwodschaften vor. Da die Regierung einen politischen Kompromiß mit den internen und oppositionellen Kritikern einer zu weitgehenden Dezentralisierung schließen mußte, wurden schließlich 16 Woiwodschaften geschaffen.�

4. Die neue Struktur der öffentlichen Verwaltung

Eines der Grundprinzipien der vorgeschlagenen Reformen war die Einführung einer klaren staatlichen Verwaltungsstruktur auf drei Ebenen: den selbstverwalteten Gemeinden, Kreise und Woiwodschaften, wobei die letzteren teilweise zentral- und teilweise selbstverwaltet sind. Diese Struktur ersetzt die bisherige, in der zwischen den selbstverwalteten Gemeinden und den regierungsverwalteten Woiwodschaften noch zusätzliche ”Mittler ” fungierten, die Bezirksämter und sog. Sonderverwaltungsbehörden. Da die Zuständigkeitsbereiche dieser Strukturen nicht immer präzise festgelegt waren, kam es nicht selten zu Unzulänglichkeiten in deren Arbeit. Diese bestanden im Mißbrauch öffentlicher Gelder oder sogar in völliger Handlungsunfähigkeit, z.B. in den Überschwemmungsgebieten im vergangenen Jahr. Auch die Feststellung der Verantwortung für manche Aufgaben wurde dadurch wesentlich erschwert oder sogar unmöglich gemacht. Die neue Reform soll dem vorbeugen. Die Erweiterung der Selbstverwaltung auf neue Ebenen darf auf keinen Fall bedeuten, daß der Gemeindeselbstverwaltung ihre Kompetenzen oder finanziellen Mittel genommen werden. Das Gesetz vom 24.07.1998 über die Einführung der drei Ebenen der territorialen Gliederung des Staates zieht einen Schlußstrich unter die langwierige und in hohem Maße von Emotionen geprägte Auseinandersetzung um den territorialen Aufbau der Republik Polen. Dabei ist festzuhalten, daß sich dabei zwei Optionen durchsetzten: die eine Option sah die Einführung der Kreisselbstverwaltung als unbedingt notwendig an, wollte die Zahl der Woiwodschaften reduzieren und diese gleichzeitig in Selbstverwaltungs-Woiwodschaften umwandeln; die Vertreter der gegensätzlichen Option traten hingegen für die Beibehaltung der zweistufigen territorialen Gliederung des Staates ein (Woiwodschaften und Gemeinden), wobei die bisherigen Woiwodschaften aus der Struktur der Staatsverwaltung herausgelöst und als Selbstverwaltungs-Woiwodschaften etabliert werden sollten. Im Endeffekt hat sich die erste Option durchgesetzt, was zur Folge hatte, daß kraft des Gesetzes vom 24.07.1998 drei Ebenen der territorialen Gliederung des Staates verankert worden sind. Danach gelten seit dem 01.01.1999 – nach Maßgabe von Abs. 1 des og. Gesetzes - Gemeinden, Landkreise und Woiwodschaften als die grundlegenden Selbstverwaltungskörperschaften im territorialen Aufbau des Staates�.

Selbstverwaltete Gemeinde

Die Bestimmungen von Art. 1 Abs. 1 des Gesetzes über die territoriale Selbstverwaltung besagen, daß die Einwohner einer Gemeinde kraft Gesetz eine Selbstverwaltungsgemeinschaft bilden; des weiteren wird in Abs. 2 festgelegt, daß jedes Mal, wenn im Gesetz eine Gemeinde erwähnt wird, dadurch eine Selbstverwaltungsgemeinschaft (-körperschaft) und ein entsprechendes Territorium bezeichnet wird. In Art. 2 wird festgelegt, daß die Gemeinde öffentliche Aufgaben im eigenen Namen und in eigener Verantwortung wahrnimmt, über Rechtsfähigkeit verfügt und ihre Selbständigkeit gerichtlich geschützt wird. Zum einen verweist der Gesetzgeber hierfür auf den lokalen Charakter der von der Gemeinde auszuführenden Aufgaben. Demzufolge nehmen lokale Gemeinschaften ihre Angelegenheiten nun selbst in die Hand, womit eine weitere einschneidende Änderung des lokalen Verwaltungssystems herbeigeführt worden ist. Nicht der allzuständige Staat kümmert sich um die lokalen Angelegenheiten, sondern die lokalen Gemeinschaften entscheiden selbst über ihre Belange. Andererseits wird durch die Vorschriften des Art. 2 expressis verbis die Eigenständigkeit der Gemeinde festgelegt. Im allgemeinen gilt der Grundsatz, daß die Gemeinde ihre Aufgaben nicht im Namen des Staates wahrnimmt. Die einzige Ausnahme von diesem Grundsatz bildet die Ausführung von Aufgaben im übertragenen Wirkungskreis (Aufgaben aus dem staatlichen Zuständigkeitsbereich). Wenn also die Gemeinde die Aufgaben im eigenen Wirkungsbereich ausführt, handelt sie mithin in eigener Verantwortung. In der Praxis bedeutet dies, daß die Gemeinde zum selbständigen Subjekt wird und niemand – mit Ausnahme der in den einschlägigen Gesetzesvorschriften bestimmten Fällen – in ihren Zuständigkeitsbereich eingreifen darf.� Außerdem wird die Gemeinde durch ihre Rechtsfähigkeit zum Subjekt des privaten Rechts. Sie kann folglich genauso aktiv am Wirtschaftsgeschehen teilnehmen wie alle anderen Wirtschaftssubjekte, ihr eigenes Vermögen besitzen, es selbständig verwalten, Verbindlichkeiten eingehen u.ä. Ihre Aufgaben und die materiellen Mittel für deren Ausführung entscheiden über ihre rechtliche Verankerung. Die Aufgaben der Gemeinde aus dem eigenen Wirkungsbereich umfassen vier Kategorien: 

Technische Infrastruktur (Verkehrswege, Wasserleitungen, öffentlicher Verkehr u.ä.),

Soziale Infrastruktur (Schulwesen, Gesundheitsschutz, soziale Fürsorge u.ä.),

Öffentliche Sicherheit und Ordnung (z.B. Brandschutz),

Raumordnung und Ökologie (Raumplanung, Umweltschutz u.ä.).

Unabhängig von den eigenen Aufgaben kann die Gemeinde Aufgaben aus dem übertragenen Wirkungskreis wahrnehmen. Die Pflicht, solche Aufgaben durchzuführen, kann nur kraft Gesetz und nach Zusicherung entsprechender finanzieller Mittel auferlegt werden oder aufgrund einer mit der Gemeinde getroffenen Vereinbarung erfolgen. In den Aufgabenbereich der Gemeinden fallen auch Entscheidungen in individuellen Angelegenheiten aus dem Zuständigkeitsbereich der öffentlichen Verwaltung, die aufgrund eines Gesetzes nicht anderen Körperschaften oder Institutionen vorbehalten sind.

 In Art. 51 Abs. 1 wurde festgelegt, daß die Gemeinde ihre Finanzwirtschaft im Rahmen ihres Haushaltswesens – unabhängig vom Staatshaushalt – eigenverantwortlich gestaltet. Der Gemeindehaushalt wird gleichzeitig zum Kernbereich ihrer Planungshoheit�. Gemäß dem Gesetz über das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden dürfen diese 

kommunale Verbände gründen

Vereinbarungen treffen

Vereine gründen.

Die Mitgliederzahl in den Räten blieb wie die Organisationsstruktur der Gemeinde (Gemeinderat und Vorstand unter der Leitung des Gemeindevorstehers, Bürgermeisters oder Stadtpräsidenten) unverändert. Die Gemeinden unterliegen bei ihrer Tätigkeit der Aufsicht staatlicher Organe – des Premierministers und der Woiwoden –, die Angelegenheiten der Haushaltswirtschaft hingegen der der regionalen Rechnungskammern. Die Kontrolle wird als Rechtsaufsicht ausgeübt. Nur in Angelegenheiten aus dem übertragenen Wirkungskreis ist eine zweckgerichtete Aufsicht zulässig. Die Kontrollbehörden dürfen kommunale Angelegenheiten nur in den durch das Gesetz bestimmten Fällen überwachen �.

Selbstverwalteter Kreis

Der selbstverwaltete Kreis erinnert nur noch durch seinen Namen an die alten Kreisstrukturen vor 1975. Der Aufbau, oder eigentlich Wiederaufbau, der historischen Struktur der Selbstverwaltung auf Kreisebene ist eine Erweiterung des Regierungskonzeptes von den vielen ”kleinen Heimatländern”, in denen die lokale Gemeinschaft zum Subjekt und nicht Objekt der Politik werden soll. Sowohl die Gemeinden als auch die Kreise werden nun für den Bürger zu den wichtigsten Elementen der staatlichen Verwaltungsstruktur, da sie gerade dort und nicht in den Woiwodschaften ihre Angelegenheiten in die eigenen Hände nehmen können. Gemäß Art. 1 Abs. 1 des Gesetzes vom 05.06.1998 über die Selbstverwaltung auf Kreisebene, im folgenden Kreisgesetz genannt, bilden die Einwohner eines Kreises kraft Gesetz eine lokale Selbstverwaltungsgemeinschaft.� Daraus folgt, daß im Staat eine weitere Gebietskörperschaft von gleicher Wesensart wie die Gemeinde entsteht, die allerdings im Gegensatz zur Gemeinde öffentliche Aufgaben von überörtlicher Bedeutung wahrnimmt. Im Unterschied zum Kreis aus der Zeit der Volksrepublik Polen ist der Kreis jetzt nicht mehr eine staatliche Verwaltungseinheit der territorialen Gliederung, sondern bildet eine Selbstverwaltungsgemeinschaft der Einwohner eines bestimmten Gebietes. Folglich wird jeder Einwohner einer Gemeinde neben seiner Mitgliedschaft in der Selbstverwaltungsgemeinschaft der Gemeinde gleichzeitig zum Mitglied der Selbstverwaltungsgemeinschaft eines Kreises. Seit dem 01.01.1999 sind die Bürger der Republik Polen Mitglieder von Gebietskörperschaften auf Gemeinde-, Kreis- und Woiwodschaftsebene. 

Ein Kreis übt – gemäß den Vorschriften von Art. 4 des Kreisgesetzes –öffentliche und übergemeindliche, durch einschlägige Gesetze bestimmte Aufgaben aus�. Eine Analyse seines Aufgabenbereiches zeigt, daß der Kreis im Verhältnis zur Gemeinde eine komplementäre und ausgleichende Funktion erfüllt. Die Kreise wurden nicht eingeführt, um bei der Ausübung öffentlicher Aufgaben mit der Gemeinde in Wettbewerb zu treten oder deren Aufgaben zu übernehmen, sondern um auf der Ebene kommunaler Selbstverwaltungsstrukturen gemeinsam mit der Gemeinde ein leistungsfähiges System zur Ausführung öffentlicher Aufgaben von lokaler und überörtlicher Bedeutung aufzubauen. Die Kompetenzen der Kreise sind daher nicht auf die Tätigkeit der bisher (bis zum 31.12.1998) funktionierenden Selbstverwaltungsstrukturen zurückzuführen, sondern sie ergeben sich aus der Funktionsart der Staatsverwaltung. Die Kreise übernehmen Kompetenzen und Aufgaben der staatlichen Verwaltungsbezirke (rejony) und der fachspezifischen Staatsverwaltung. Außerdem sind die Kreise jetzt auch für einen Teil der Aufgaben zuständig, die bisher dem Woiwoden vorbehalten waren. In erster Linie handelt es sich hierbei um Belange aus dem Bereich des Umweltschutzes und des Oberschulwesens. In den Zuständigkeitsbereich der Kreise fallen folgende Sachbereiche:

über die Grundbedürfnisse hinausreichende soziale Infrastruktur, darunter weiterführende öffentliche Schulen, soziale Fürsorge (hauptsächlich die Unterhaltung von Krankenhäusern und Pflegeeinrichtungen) sowie die Erbringung von über die medizinische Grundversorgung hinausgehenden Leistungen;

weiterentwickelte technische Infrastruktur, darunter der über das Gebiet einer einzelnen Gemeinde hinausgehende öffentliche Verkehr und öffentliche Verkehrswege von übergemeindlicher Reichweite;

Belange der öffentlichen Sicherheit und Ordnung von übergemeindlicher Tragweite, darunter Brand- und Hochwasserschutz sowie die Bauaufsicht; 

Umweltschutz und Raumplanung in örtlicher und übergemeindlicher Dimension, darunter Wasser- und Immobilienwirtschaft;

Organisatorische Aktivitäten, die auf die Lösung lokaler Probleme ausgerichtet sind, darunter die Bekämpfung von Arbeitslosigkeit, Aktivierung des lokalen Arbeitsmarktes, Verbraucherschutz, Unterstützung von Behinderten sowie Maßnahmen zur Förderung des Kreises.

Um seine Aufgaben erfüllen zu können, wird der Kreis – als juristische Person nach Art der Gemeinde – mit Kreiseigentum ausgestattet. Kreiseigentum sind das vom Staatsschatz aufgrund eines gesonderten Gesetzes erworbene Eigentum sowie andere Eigentumsrechte. Diese Rechte können vom Kreis und von juristischen Personen innerhalb eines Kreises ausgeübt werden. Für den Schutz und die Verwaltung des Kreisvermögens gelten die gleichen Regeln wie im Falle der Gemeinde. Der Kreis wird vom Kreisrat und dem Kreisvorstand mit einem Starosten als Vorsitzenden geleitet. Der Vorsitzende des Kreisrates wird von dessen Mitgliedern gewählt. Der Revisionsausschuß des Kreisrates hat eine Kontrollfunktion. Die Aufsicht über die Tätigkeit des Kreises üben dieselben Organe aus wie im Falle der Gemeinde, d.h. der Premierminister und der Woiwode, die Aufsicht über die Finanzwirtschaft obliegt der regionalen Rechnungskammer�.

Regierungsabhängige und selbstverwaltete Woiwodschaft

Die Woiwodschaft wendet sich im Gegensatz zu Gemeinde und Kreis zwei Tätigkeitsfeldern zu: Zum einen ist sie eine Selbstverwaltungskörperschaft, zum anderen, als Trägerin der staatlichen Verwaltung und Sitz staatlicher Organe, eine staatliche Verwaltungseinheit der territorialen Gliederung.

Die Woiwodschaft als Selbstverwaltungskörperschaft 

Mit der Einführung der Selbstverwaltungs-Woiwodschaft hat der Gesetzgeber drei Ebenen der territorialen Selbstverwaltung verankert. Die Einwohner der Woiwodschaft bilden, genauso wie die Einwohner der Gemeinden und Kreise, kraft Gesetz eine Selbstverwaltungsgemeinschaft�. Als ausführendes und kontrollierendes Organ der Woiwodschaft ist vom Gesetzgeber das Woiwodschaftsparlament – Sejmik – festgelegt worden. Im Gegensatz zu den auf der Gemeinde- und Kreisebene geltenden Regelungen sind die Kompetenzen des Woiwodschaftsparlaments enumerativ aufgeführt und im Gesetz verankert worden. Sie ergeben sich aus den einschlägigen Gesetzesvorschriften und den in seiner Satzung festgelegten Regelungen. Diese umfassen einen Katalog von Zuständigkeiten, die entscheidende Bedeutung für die Verwirklichung der regionalen Selbstverwaltung haben. Dazu gehören:

Ausarbeitung einer Entwicklungsstrategie für die Woiwodschaft und Aufstellung von Förderprogrammen

Verabschiedung des Haushalts und Prüfung des Haushaltsvollzugs,

Verabschiedung der Rechtsakte von örtlicher Bedeutung, darunter Aufstellung der Woiwodschaftssatzung,

Bestellung und Abberufung des Exekutivorgans,

Beschlußfassung in wichtigen Vermögensangelegenheiten der Woiwodschaft

Die Aufsicht über die Rechtmäßigkeit der Aktivitäten der Woiwodschaftsselbstverwaltung wird – genauso wie in bezug auf Gemeinde und Kreis – vom Premierminister und Woiwoden ausgeübt, im Bereich der Finanzwirtschaft von der regionalen Rechnungskammer. Diese Aufsicht wird – ähnlich wie bei den Kreisen – ausschließlich als Rechtsaufsicht ausgeübt. In den Zuständigkeitsbereich des Woiwodschafts-Sejmik, mit dem Vorstand und einem Marschall an der Spitze, fallen u.a. das Hochschulwesen, spezialisierte Einrichtungen des Gesundheitswesens, Heime für die soziale Fürsorge, Straßen innerhalb der Woiwodschaft, regionale Kulturinstitutionen, Wasserwirtschaft, Umweltschutz und Raumordnungsplanung. Im Rahmen ihrer Aufgaben und Kompetenzen können die Woiwodschaften mit regionalen Einheiten in anderen Ländern zusammenarbeiten, jedoch nur unter der Bedingung, daß sich dieser Austausch nach den internen Bestimmungen der staatlichen Außenpolitik und den internationalen Verpflichtungen des Staates richtet. 

Die regierungsabhängige Woiwodschaft

Der Woiwode beaufsichtigt als Vertreter der Regierung die Arbeit der Behörden auf Gemeinde- und Kreisebene sowie in der selbstverwalteten Woiwodschaft. Er überprüft auch die Aufgaben der Selbstverwaltungsorgane im Bereich der Staatsverwaltung und koordiniert die Arbeit der Verwaltungseinheiten auf der Ebene der Regierung und der Selbstverwaltung. Darüber hinaus ist er für Rettungsaktionen in Katastrophengebieten und für Maßnahmen zur Erhaltung der öffentlichen Ordnung und Sicherheit zuständig. Außerdem obliegt ihm die Anfertigung von Regierungsdokumenten über Angelegenheiten der Woiwodschaft.

Die öffentliche Verwaltung auf Woiwodschaftsebene hat, gemäß Art. 1 des Gesetzes vom 05.06.1998 über die staatliche Verwaltung auf Woiwodschafts-ebene, eine dualistische Form: Einerseits wird die öffentliche Verwaltung von den staatlichen Verwaltungsbehörden geführt, andererseits von den oben erwähnten Selbstverwaltungsorganen der Woiwodschaft�. Hinsichtlich der staatlichen Verwaltung auf Woiwodschaftsebene gelten zwei Verwaltungssysteme: das System der Einheit der Verwaltung und das uneinheitliche System der staatlichen Verwaltung. Das System der Einheit der Verwaltung bilden der Woiwode und die ihm unterstellten Leiter der Woiwodschaftsdienste, Gesundheitspolizei, Veterinärdienste, Polizei und Feuerwehr, die die Aufgaben des Woiwoden kraft Gesetz oder im eigenen Namen ausführen. Die im uneinheitlichen System der staatlichen Verwaltung auf Woiwodschaftsebene tätigen Organe werden unabhängig von dem Woiwoden geleitet und unterstehen den zentralen Behörden der staatlichen Verwaltung. Aufgrund der in letzter Zeit eingeleiteten Reformen wurde der Zuständigkeitsbereich der im uneinheitlichen System der staatlichen Verwaltung auf Woiwodschaftsebene tätigen Organe wesentlich beschränkt. Zu dem Aufgabenbereich dieser Verwaltung gehören folgende Bereiche: Finanzamt, Eichamt, Zollamt, Wasser- und Seewirtschaft, Verteidigungsbereitschaft, Bergbau, Amt für Statistik, Forstwirtschaft, TÜV, Grenzschutz und Agentur für Agrarwirtschaft. Dieses uneinheitliche Verwaltungssystem kann nach Maßgabe des Gesetzes (Art. 5) nur dann errichtet werden, wenn dies durch den allgemeinstaatlichen Charakter der auszuführenden Aufgaben und einen territorialen Wirkungskreis, der über das Gebiet einer Woiwodschaft hinausreicht, begründet ist. Der Zweck dieser Regelung ist, die Entstehung eines aufgeblähten, über das nötige Maß hinausgehenden Verwaltungsapparates zu verhindern. 

Der Woiwode ist der wichtigste Pfeiler der staatlichen Verwaltungsstrukturen in den Woiwodschaften. Gemäß Art. 24 des Gesetzes über die staatliche Verwaltung auf Woiwodschaftsebene gehören zu seinen Kompetenzen alle Angelegenheiten der Staatsverwaltung der Woiwodschaftsebene, die nicht anderen Behörden dieser Verwaltung vorbehalten sind. Der Woiwode ist Vertreter des Ministerrates auf Woiwodschaftsebene, übt die Aufsicht über die Selbstverwaltungskörperschaften aus und ist im Sinne der Vorschriften der Verwaltungsgerichtsordnung die oberste Verwaltungsbehörde auf Woiwodschaftsebene. Darüber hinaus ist er Dienstvorgesetzter des einheitlichen Systems der Staatsverwaltung, Koordinator der Aktivitäten im Bereich des uneinheitlichen Verwaltungssystems auf Woiwodschaftsebene und Vertreter des Staatsschatzes in weit höherem Maße als bisher. Als Vertreter des Ministerrates ist er für die Umsetzung der Regierungspolitik auf Woiwodschaftsebene verantwortlich. Der Wowode 

paßt die Ziele der Regierungspolitik den Gegebenheiten seiner Woiwodschaft an, insbesondere im Bereich der vom Staat auf Woiwodschaftsebene verfolgten Regionalpolitik; ferner koordiniert und beaufsichtigt er die Durchführung der sich aus dieser Politik ergebenden Aufgaben;

übt die Aufsicht über die Ausführung jener Aufgaben aus, die für die Organe des einheitlichen Systems der Staatsverwaltung aus Gesetzen und anderen Rechtsakten resultieren;

überwacht die Ausführung der Aufgaben aus dem Bereich der Staatsverwaltung, die von den Gebiets- und anderen Selbstverwaltungskörperschaften kraft Gesetz oder aufgrund der von ihnen mit den Organen der Staatsverwaltung getroffenen Vereinbarungen wahrgenommen werden; 

ist für das Zusammenwirken sämtlicher im Woiwodschaftsgebiet tätiger Organisationseinheiten der Staats- und Selbstverwaltung zuständig und leitet diese in Notstandssituationen;

vertritt den Ministerrat bei staatlichen Festveranstaltungen, Zeremonien und offizielen Staatsbesuchen in der Woiwodschaft;

führt Aufgaben aus dem Verteidigungs- und Sicherheitsbereich des Staates durch, die sich aus gesonderten Gesetzen ergeben; 

wirkt auf der vom Außenminister festgelegten Grundlage mit internationalen Institutionen und Behörden anderer Staaten zusammen;

nimmt andere ihm von der Regierung oder vom Premierminister übertragene Aufgaben wahr; 

Als Aufsichtsorgan der territorialen Selbstverwaltung übt der Woiwode die Rechtsaufsicht über die Aktivitäten der Selbstverwaltungskörperschaften auf Gemeinde-, Kreis- und Woiwodschaftsebene aus. Als Organ höheren Grades entscheidet der Woiwode in individuellen Angelegenheiten der Bürger und überprüft - in Angelegenheiten aus dem Bereich der Staatsverwaltung - Einsprüche gegen Entscheidungen erstinstanzlicher Organe, z.B. in bezug auf Baugenehmigungen oder andere Fragen der Bauaufsicht. Als Dienstvorgesetzter der einheitlichen Staatsverwaltung auf Woiwodschaftsebene leitet der Woiwode deren Tätigkeit und trägt die Verantwortung für die Ergebnisse ihrer Arbeit.

5. Die polnische Verwaltungsreform vor dem Hintergrund des EU- Beitritts

Die Diskussionen um die Dezentralisierung des Staates werden seit der Wiederherstellung der Basis der Selbstverwaltung, der Gemeinden, geführt. Die positiven Erfahrungen aus der Arbeit der lokalen Gemeinschaften, die mit eigener Entscheidungsbefugnis ausgestattet waren und die lokalen Aufgaben durchaus souverän durch ihre demokratisch gewählten Vertreter realisierten, bildeten die Grundlage für ein völlig neues Staatskonzept. Die neue Gemeindeverwaltung stand vor einer schwierigen Aufgabe – sie mußte binnen kurzer Zeit alle Zivilisationsmängel ausgleichen, bessere Entwicklungsmöglichkeiten für die Wirtschaft schaffen und bessere Leistungen für die Bürger anbieten. Die Gemeinden wurden diesen Aufgaben gerecht und zeigten gleichzeitig – sowohl auf finanzieller als auch sozialer Ebene – das große Potential einer Dezentralisierung. Die neuen lokalen Regierungseinheiten haben unter den veränderten gesellschaftspolitischen Bedingungen ein Werk geschaffen, das kaum zu überschätzen ist. Die Errichtung einer kommunalen Infrastruktur sowie die Schaffung einer klaren Entwicklungsstrategie waren der Anfang einer schwierigen Periode wirtschaftlicher Umstrukturierung. Hier wurde die Richtung der ökonomischen Entwicklung des ganzen Staates in großem Maße durch die Initiativen und Aktivitäten der unternehmungslustigen Bürger bestimmt.

Diese positiven und im Grunde von niemandem in Frage gestellten Erfahrungen der Gemeindeverwaltung wurden jedoch vom Gesetzgeber kaum unterstützt. In den Jahren 1990-1996 konnte man verstärkt die Tendenz beobachten, die lokalen Behörden mit immer komplexeren Aufgaben zu beauftragen ohne ihnen gleichzeitig die erforderliche finanzielle Rückendeckung zu sichern. Ein anderer Grund zur Beunruhigung waren die sinkenden Erlöse der Gemeinden gegenüber dem BIP im Verhältnis zu den Einnahmen des Staatshaushalts�. Eine fundamentale Bedeutung hat die schon seit der Wiedereinführung der Selbstverwaltung voranschreitende Systemzentralisierung in den nicht selbstverwalteten Bereichen. Der erste Schritt in diese Richtung war die Errichtung von Regionen unter Regierungsverwaltung, die eine ganze Reihe von den ursprünglich für die Gemeinden bestimmten Privilegien erhielten. Folglich wurden neue Strukturen der Sonderverwaltung gebildet und die Machtbefugnis der Woiwoden als Vertreter der staatlichen Verwaltungsorgane deutlich eingeschränkt. Die Notwendigkeit einer Umstrukturierung des ganzen Systems der öffentlichen Verwaltung als Folge der Kreisreform und insbesondere die neue Gebietsreform lösten Diskussionen aus, die sich auf alle meinungsbildenden Kreise erstreckten. Bemerkenswert ist die Aktivität solcher Gesellschaftsgruppen, die direkt an die Erfahrungen aus der Periode zwischen dem 1. und 2. Weltkrieg anknüpften und daraus Grundprinzipien der regionalen Autonomie ableiteten (Großpolen, Schlesien, Danzig-Pommern). Die öffentlichen Diskussionen über einen größeren Umfang regionaler Autonomie lösten den Widerstand all derer aus, die darin eine Gefahr für die Einheit des Staates sahen. Infolge andauernder Forschungsarbeit, politischer Polemiken und Auseinandersetzungen in allen Medien stellte der Sejm bei der Verabschiedung der neuen Verfassung im Jahre 1997 fest, daß ”die Republik Polen eine einheitliche Struktur darstellt”�. Damit setzte er vermeintlichen, separatistischen Tendenzen eine Grenze. Gleichzeitig verpflichteten die Verfasser den Gesetzgeber, die Reihenfolge der Selbstverwaltungsebenen gesetzlich zu regeln.

Für die regionale Entwicklung Polens ist die Schaffung eines Trägers regionaler öffentlicher Macht mit wirkungsvollen verwaltungstechnischen, rechtlichen und ökonomischen Instrumenten notwendig. Unabhängig davon ergibt sich das Regionenkonzept auch aus der Rolle der Regionalpolitik in den EU- Mitgliedsländern als einer der Hauptbereiche der EU- Politik. Die nach 1990 geführte Diskussion über den Umfang und die Gestalt der Gebietsreform in Polen zeigte, daß die Woiwodschaftsstrukturen umfangreiche Kompetenzen im Bereich der Wirtschafts und Regionalpolitik brauchen. Dies hatte eine radikale Gebietsreform und eine geringere Anzahl der Woiwodschaften zur Folge. In diese Richtung ging auch die durch die Regierung von Premier Jerzy Buzek vorbereitete Reform. Die im Jahr 1998 verabschiedeten Gesetze über die Selbstverwaltung und die Regierungsverwaltung in der Woiwodschaft entschieden über unsere politische Grundordnung, die im Einklang mit der Dezentralisierungslogik und den Anforderungen des zukünftigen EU- Beitritts steht. 

Die Schaffung selbstverwalteter Wojewodschaften (und Regionen) und die Übertragung eines Teils von Aufgaben und Kompetenzen der zentralen Verwaltung samt der erforderlichen finanziellen Mittel an sie sollte zu wesentlichen Ersparnissen im Staatshaushalt führen, die Kosten der staatlichen Wirtschaftspolitik senken, die gesellschaftliche Aktivität ansteigen lassen und allgemein bessere Bedingungen für die Reform der vom kommunistischen System ererbten Strukturen schaffen. Große Regionen haben durch ihr Potential und die Teilnahmemöglichkeit an Kooperationsprogrammen in Grenzgebieten und grenzüberschreitend eine größere Chance, Partner in der EU zu finden. Dies ist besonders wichtig in bezug auf unseren westlichen Nachbarn, dessen Verwaltungsstrukturen auf der regionalen Ebene (die Bundesländer) mit umfangreichen autonomen Kompetenzen ausgestattet sind und über ein riesiges gesellschaftlich-wirtschaftliches Potential verfügen. Die Aufteilung Polens in Regionen würde auch eine Art Schutz für unsere nationale Identität, Tradition und Kultur bedeuten. Das Subsidaritätsprinzip des Maastricht- Vertrages (Art. 3b) schließt die Einschränkung und Übernahme von Aufgaben und Kompetenzen regionaler Behörden ohne ihr Einverständnis aus. Vor dem Beitritt zur EU sollte Polen für die Übergabe von den für die Erhaltung unserer Identität, Werte und des nationalen Interesses wichtigen Aufgaben und Kompetenzen an die selbstverwalteten Woiwodschaften (Regionen) sorgen. Die Domäne der Selbstverwaltung auf Woiwodschaftsebene sollte die Politik innerhalb der Region sein. Die Rolle des Staates sollte sich hier auf die Lösung wirtschaftlicher Probleme und die Förderung wirtschaftsschwacher Regionen beschränken. 

Nach Meinung vieler Gegner der Gebietsreform werden sich die Entwicklungsunterschiede zwischen den einzelnen Regionen durch diese noch vertiefen. Dies muß aber nicht der Fall sein. Für die moderne Marktwirtschaft ist eine hohe Mobilität und die Fähigkeit schneller Umstrukturierung im Produktions- und Dienstleistungsbereich charakteristisch. Die europäischen Erfahrungen lassen die Vorwürfe der Reformgegner eher unbestätigt. Ist das Prinzip der permanenten Umstrukturierung nämlich richtig, so ist die Chance für den Aufbau einer modernen, marktgerechten Wirtschaft gerade in den Regionen größer, in denen eine Wirtschaftsstruktur von Grund auf errichtet werden muß. Die Regionen dagegen, in denen die schon bestehenden Strukturen und Industriezweige – in den meisten Fällen geht es hier um die traditionellen Bereiche der Schwerindustrie – umgebaut werden müssen, scheinen weniger Chancen zu haben. Strukturänderungen in den jetzt wirtschaftsstarken Regionen können durch soziale Gruppen gehemmt werden, die mit den traditionellen Industriezweigen (z.B. der Montanindustrie) verbunden sind und die bisherige Struktur erhalten möchten.

6. Schlußfolgerungen

Abschließend muß man sagen, daß der Beitritt Polens zur Europäischen Union den Gesetzgeber mit einer ganzen Reihe neuer Aufgaben im Bereich der Dezentralisierung des Staates konfrontiert. Es besteht zwar keine Pflicht, die grundlegenden politischen Linien im Rahmen der EU zu vereinheitlichen, es muß jedoch festgestellt werden, daß folgende Bedingungen für die Grundlage der territorialen Struktur eines EU-Mitgliedstaates wichtig sind:

allgemeine Aufteilung des Staatsgebietes im Rahmen der Drei-Ebenen-Struktur;

selbstverwaltete Einheiten auf allen Verwaltungsebenen, insbesondere auf der regionalen Ebene;

Ausstattung der regionalen Selbstverwaltung mit weitgehenden Kompetenzen;

Trennung in Verwaltungsbehörden, die der regionalen Selbstverwaltung dienen, und in einen Regierungsvertreter.

In den EU- Ländern gilt der dezentralisierte demokratische Staat in Form eines Bürgerstaates als anerkannte Form der politischen Organisation der Gesellschaft. Sie stellt die Bürger in den Mittelpunkt, baut eine nationale Identität auf und schafft einen Systemmechanismus der Integration zwischen den Gemeinschaften und der Verantwortung für die Erfüllung öffentlicher Ziele. Die Normen der neuen Verfassung setzen die Schaffung von weiteren Ebenen der Gebietsselbstverwaltung voraus. Ihre Errichtung müßte finanzielle Reserven freimachen, die Verwaltung öffentlicher Gelder durch eine reelle bürgerliche Kontrolle effizienter gestalten und bessere Bedingungen für weitere notwendige Reformen im Bereich der medizinischen Vorsorge, Bildung, Sozialversicherung usw. schaffen. Die Gründung von Kreisen wird die Schaffung von wirksamen Mechanismen und grundlegenden politischen Möglichkeiten bedeuten, die der polnischen Provinz zu einem zivilisatorischen Aufstieg verhelfen. Die Dezentralisierung schafft auch die Möglichkeit, eine Regionalpolitik als Kombination einer eigenständigen Politik der Woiwodschaftsselbstverwaltung, die den ökonomischen Aufschwung und eine innerhalb der Wojewodschaft konkurrenzfähige Wirtschaft fördert, und einer zentralen Regionalpolitik, die das ökonomische Gleichgewicht aller Regionen (Woiwodschaften) überwacht, zu betreiben. Diese moderne Wirtschaftsstruktur sollte im Hinblick auf eine permanente Umstrukturierung geschaffen und umgestaltet werden, um unsere Wirtschaft auf dem europäischen Markt konkurrenzfähiger zu gestalten. Die Übertragung vieler Aufgaben und Kompetenzen auf die regionale Ebene wird auch für die Erhaltung und Entwicklung der nationalen und regionalspezifischen Identität und kulturellen Tradition sorgen. Darüber hinaus wird sie bestimmte Organe auf der höchsten Ebene der Gebietsselbstverwaltung entstehen lassen, die partnerschaftliche Beziehungen mit den Regionen der westeuropäischen Länder (besonders mit Deutschland) anknüpfen und die Mittel der Europäischen Gemeinschaften nutzen können. Zwischen großen Regionen ist auch die Chance einer gleichberechtigten Partnerschaft und ausgewogener gegenseitiger Beziehungen wesentlich größer. 

�Abstract

Lisa Mayerhofer

The report deals with the 1998 reform of the regional administrative structure in Poland. First controversies about the territorial structure of the country resulted from the principle of unitarism, i.e. some opponents feared that big regions would put national unity at risk. This objection was reflected by a constitutional article explicitly defining Poland as a unitary state. Besides, a separate legislation in the regions does not exist. As a result of the reform three levels of public administration were created – county, district and municipality – with a district comprising at least 5 municipalities with 50000 inhabitants altogether (at least 10000 of them in the district capital). The state territory was divided into 16 counties. The districts, and counties became self-governmental institutions in order to avoid the lacks of the former more centralized administrative structure like the misuse of public funds, inability to act or unclear distribution of responsibility. Article 2 of the Territorial Self-Government Act is stipulates that the municipalities perform public tasks – in the fields of technical and social infrastructure as well as public security, regional planning and ecology – on their own responsibility and have legal capacity. Besides, tasks belonging to the state’s range of competence can be imposed on the municipalities by law or an agreement, if the appropriate financial resources are provided. In contrast to municipalities, districts perform tasks which have an effect on a wider territory than a municipality, e.g. secondary schools or flood prevention. 

The distinctive feature of the counties is their ambivalent character as self-government institutions and – at the same time – part of the state administration. As a self–government institution, the county is headed by a county-parliament (Sejmik), and it is responsible, among others, for the elaboration of a development strategy for the county. The county-level state administration is divided into two parts: The integrated administrative system consists of the county governor and the services subordinated to him, like the police or fire–service. In contrast, the organs of the disintegrated administrative system are subordinated to the central departments of state administration. The most important representive of the state administration on county–level is the governor (vojvod). His authority pertains to all tasks of the state administration on the county level which are not left to another department. The conclusion gives an assessment of the reform and the decentralization process which, despite some difficulties in its realization, on the whole proved to be a success; besides, the author gives a preview of future requirements and possibilities of the regional administrative system in Poland. 

�Die Neugliederung der öffentlichen Verwaltung in Polen

Beata Gadomska�

1. Ergebnisse der Verwaltungs- und Gebietsreform

Ausgangspunkt der polnischen Verwaltungs- und Gebietsreform war eine kritische Analyse der territorialen Gliederung von 1975, durch die der Staat in 49 schwache und sehr heterogene Woiwodschaften aufgeteilt wurde. Die Reform wurde durch wissenschaftliche Analysen vorbereitet und von Arbeitsgruppen der Regierung koordiniert.� Auf Grundlage mehrerer ausgearbeiteter und vergleichend analysierter Varianten� entschieden sich die Experten ein Konzept der Gebietsaufteilung in 12 Regionen, das die Regierung als das beste ansah und formal akzeptierte: Die Gliederung in 12 Regionen

ermöglichte eine maximale Vereinheitlichung der allgemeinen und Fachverwaltung, die die Leistungsfähigkeit der Verwaltung erhöhen sollte;

schuf gesellschaftlich und wirtschaftlich starke Regionen, die eine relativ selbständige Politik der Regionalentwicklung gestalten und bedeutende Befugnisse im Rahmen der Dezentralisierung übernehmen könnten;

stützte sich auf große städtische Agglomerationen, die im Hinblick auf Wirtschaft, Kultur und auf soziale, Gesundheits-, Bildungs- und Forschungseinrichtungen als Polyzentren fungieren, die damit verbundenen Vorteile ausnutzen sowie in- und ausländische Kontakte aufbauen könnten;

verstärkte das regionale Identitätsgefühl und gewährleistete die Kontinuität der kulturellen Tradition, indem sich die Gliederung in 12 Regionen auf die historische polnische Gebietsgliederung bezog;

ermöglichte eine breite, unmittelbar grenzüberschreitende Zusammenarbeit im Rahmen bilateraler Verträge und der Aktivitäten in Euroregionen.

Die Vorteile der territorialen Gliederung in 12 Woiwodschaften wurden in einer Monographie über Entwicklungsstrategie und Raumordnungspolitik� bestätigt. Die ganze parlamentarische Diskussion basierte auf dem Projekt einer Gliederung in 12 Woiwodschaften. Nachdem die Abgeordneten die bisherige Gliederung in 49 Woiwodschaften bzw. eine Aufteilung in 25 Gebietskörperschaften abgelehnt hatten, diskutierten sie über eine Zahl zwischen 12 und 17 Einheiten. Die Diskussion spiegelte die Konfrontation zwischen Argumenten der polnischen Staatsraison und partikularen Interessen den gegenwärtigen Woiwodschaften und manchen lokalen Gemeinden wider. Das führte zu solch absurden Vorschlägen wie der Schaffung einer Woiwodschaft, die das bisherige Territorium der Woiwodschaft von Czestochowa, Kielce und Radom umfaßt. Das endgültige Ergebnis des politischen Kompromisses, das keinen Beteiligten ganz zufriedenstellt, ist die durch den Sejm beschlossene Gliederung in 16 Woiwodschaften. Im Vergleich zu der Gliederung in 12 Regionen bedeutet die neue Gliederung, daß

drei zusätzliche schwache Woiwodschaften (Swietokrzyskie, Lubuskie und Opolskie) eingeführt und die Woiwodschaften Slaskie, Malopolskie, Wielkopolskie, Pomorskie geschwächt werden, was allgemein die Funktionsfähigkeit des ganzen Systems negativ beeinflußt;

die unterdurchschnittlich entwickelten Woiwodschaftszentren (Rzeszow und Olsztyn) um drei weitere schwache Städte (Zielona Góra, Opolne und Kielce) erweitert werden; 

Konfliktsituationen zwischen den Städten Gorzow Wielkopolski und Zielona Góra sowie zwischen Torun und Bydgoszcz fortbestehen. Ein großer Fehler war es, Gorzow Wielkopolski als Sitz des Woiwodschaftsamtes festzulegen, da sich alle staatlichen Fachverwaltungen in Zielona Góra befinden;

die Zahl der Woiwodschaften, die keinen unmittelbaren Kontakt mit der Staatsgrenze haben von zwei auf fünf ansteigt, nämlich um folgende Woiwodschaften: Wielkopolskie, Kujawsko–Pomorskie und Swietokrzyskie. Einen besonderen Verlust bedeutet dies für Poznan, da es wegen der Wojewodschaft Lubuskie den unmittelbaren Kontakt mit der Staatsgrenze und der Metropole Berlin verloren hat.

Im Gegensatz zum relativ zügigen Verlauf der Diskussion über die Kompetenzverteilung wurde die politische Diskussion über die Zahl der Wojewodschaften scharf und konfrontativ geführt. Dies zeigt, daß die vorher unterschätzte und in den Hintergrund geschobene territoriale Teilung eine fundamentale Bedeutung für die Reform des Staates hat. Denn die Strukturen des Gesundheitswesens (regionale Krankenkassen), der Arbeitsmarktpolitik (Arbeitsämter), des Sozialdienstes, der öffentlichen Sicherheit (Polizei) und der finanziellen Institutionen (regionale Direktionen der Banken) werden an die neue territoriale Gliederung des Staates angepaßt. Es ist zu erwarten, daß die neue territoriale Gliederung die politischen Kräfteverhältnisse wesentlich beeinflußt. Dies zeigte sich, als die Wahlen zu den Woiwodschaftsparlamenten und Kreistagen Parteienkoalitionen ergaben, die sich deutlich von der derzeitigen Regierungskoalition unterschieden.

Fragen der Kreisgliederung, die während der Diskussion über die Zahl der Woiwodschaften in den Hintergrund traten, wurden nach der Einigung auf 16 Woiwodschaften wieder aufgegriffen. Eine erste Übereinstimmung zur Zahl der Kreise hatte man bereits 1993 gefunden. Die Reaktivierung der Kreise (powiaty) hat eine grundsätzliche Bedeutung für das Funktionieren und die Leistungsfähigkeit der Regionen, besonders im Bereich der Bürgernähe. 

Die ganze Diskussion über die Gebietsreform war von Befürchtungen geprägt, der polnische Staat werde seinen unitarischen Charakter verlieren. Die Anhänger eines zentralistischen Staates sahen in der Beibehaltung der 49 Woiwodschaften oder der Bildung von vielen kleineren Gebietskörperschaften (20–30) eine Garantie für die Souveränität und Kohäsion des Staates. Aber für die Mehrheit der Gesellschaft ist die Dezentralisierung der Macht in große, relativ selbständige Regionen eine bessere Garantie für Staatsstärke, insbesondere in einem vereinigten Europa, in dem die Regionalpolitik eines der Hauptinstrumente zur Steuerung von Entwicklungsprozessen ist. Alle Mitgliedstaaten der EU verfügen über regionale Strukturen, die nach den Prinzipien der Europäischen Charta der kommunalen (bzw. regionalen) Selbstverwaltung funktionieren.

2. Kompetenz- und Aufgabenteilung

Die Kompetenzteilung zwischen den Strukturen der öffentlichen Verwaltung basiert auf den grundlegenden Gesetzen zur Organisation der Gemeinde-, Kreis- und Wojwodschaftsebene sowie auf dem zugrundeliegenden Modell der territorialen Staatsform.� Das in ihnen enthaltene Verständnis des Subsidiaritätsprinzips und der Dezentralisierung impliziert,

das Verfassungsprinzip eines unitarischen Staates einzuhalten, was u.a. eine Regierungsvertretung in der Woiwodschaft erfordert, d.h. einen Woiwoden, der als Organ der Regierungsverwaltung die Verwirklichung dieses Grundsatzes garantiert;

die Form der territorialen Gliederung nach Prinzipien der territorialen Selbstverwaltung zu gestalten, deren Einheiten auf allen Ebenen vorkommen, wobei in der Gemeinde und im Kreis (bzw. den kreisfreien Städten) die lokale Selbstverwaltung die einzige Struktur der öffentlichen Gewalt ist; dagegen tritt in der Woiwodschaft die regionale Selbstverwaltung neben dem Woiwoden als Regierungsvertreter auf;

die dreistufige Gliederung in Gemeinden, Kreise bzw. kreisfreie Städte und Woiwodschaften als am besten geeignete Gliederung des Staates auf dem gegenwärtigen Entwicklungsstand Polens anzuerkennen, sowohl aus historischen Gründen, als auch aufgrund der Anforderungen an einen modernen Staat, der partnerschaftliche internationale Beziehungen knüpfen möchte.

Grundlegende Gesetze zur polnischen Verwaltungs- und Gebietsreform

Gesetz über�Beschlußfassung��die Selbstverwaltung in der Woiwodschaft�5. Juni 1998��die Regierungsverwaltung in der Woiwodschaft�5. Juni 1998��die Selbstverwaltung in den Kreisen�5. Juni 1998��die Einführung einer grundsätzlichen, dreistufigen territorialen Gliederung des Staates�24. Juli 1998��

Die Teilung der Kompetenzen ist generell in diesen Gesetzen durchgeführt. Dennoch wäre es wegen des schon erwähnten allgemeinen, in der Konsequenz untrennbaren Charakter der Formulierungen in den Selbstverwaltungsgesetzen schwer, auf deren Grundlage die Kompetenzabgrenzung zu analysieren. Ein Beispiel dafür sind die in unterschiedlichen Gesetzen zu findenden, fast identischen Formulierungen für Aufgaben wie ”Gesundheitsfürsorge”, ”soziale Hilfe” und ”öffentliche Bildung”. Deswegen lassen sich die Kriterien und Mechanismen der Kompetenzteilung nur durch eine Analyse der sog. Kompetenzgesetze darstellen:

das Gesetz von 1990 über die Teilung der Aufgaben und Kompetenzen zwischen Organen der Gemeinde und der Regierungsverwaltung;

und das Gesetz vom 24. Juli 1998 über die Änderung einiger Gesetze, die die Kompetenzen der Organe der öffentlichen Verwaltung bestimmen – im Zusammenhang mit der Reform der Staatsorganisation�, weiter ‚Kompetenzgesetz‘ genannt.

Obwohl beide Gesetze die Teilung der Kompetenzen betreffen, ist die ”Technik” der gesetzlichen Regulierung sehr unterschiedlich. Das Gesetz von 1990 hat die vorhandenen Kompetenzen nur auf die neuen Institutionen der Gemeinde, des Rejon-Amtsleiters und des Woiwoden übertragen. Im Prinzip hat das Gesetz den Text der einzelnen sachbezogenen Gesetze nicht geändert. Dagegen ändert und ergänzt das Gesetz vom 24. Juli 1998 144 andere Gesetze.

Lokale Aufgaben sind Dienstleistungen allgemeiner Art, deren unmittelbarer Adressat der Bürger als Einwohner einer bestimmten selbstverwalteten Gemeinde ist und auf die der Einwohner einen Rechtsanspruch hat. Sie haben entweder materiellen Charakter (sog. Leistungsverwaltung) oder regulativen Charakter (sog. Eingriffsverwaltung oder rechtsetzende Verwaltung). Die grundlegenden Gesetze über territoriale Selbstverwaltung und das Kompetenzgesetz sehen vor, daß die lokalen Aufgaben auf zwei Ebenen ausgeführt werden: in der Gemeinde und im Kreis bzw. in den kreisfreien Städten. Die Leitprämisse für die Zuordnung einer bestimmten Aufgabe zu einer der Ebenen ist die ‘Mutmaßung der Befugnisse‘, nach der die Gemeinde die erste und grundsätzliche Instanz der territorialen Selbstverwaltung ist�. Erst wenn die Gemeinde aus organisatorischen, finanziellen oder personellen Gründen nicht imstande ist, die Aufgabe zu realisieren, oder wenn die Reichweite der Aktivität das Territorium der Gemeinde überschreitet, übernimmt der Kreis die Aufgabe. Im Bereich der Leistungsverwaltung:

1. ist nur die Gemeinde zuständig für:

Leistungen im Bereich der Infrastruktur (Heizung, Wasser-, Gas- und Energieversorgung);

Ordnung und sanitäre Infrastruktur (Abfall-, Abwasserentsorgung, Straßenreinigung);

Pflege und Instandhaltung von Einrichtungen wie Friedhöfe, Gärten, Grünanlagen;

2. sind sowohl die Gemeinde als auch der Kreis zuständig für:

Einrichtungen der technischen Infrastuktur wie lokale Wege und Straßen, sowie lokale Verkehrsmittel;

3. sind die Aufgaben in einigen Bereichen wie dem Bildungs-, Gesundheits- und Sozialwesen zwischen Gemeinde und Kreis aufgeteilt:

die Gemeinde ist für die Kindergärten und Grundschulen (ab 1999 auch Gymnasien) zuständig (in jeder Gemeinde ist mindestens einer dieser Schultypen vertreten), dagegen ist der Kreis für technische Oberschulen und andere weiterführende Schulen zuständig;

für die allgemeine ambulante medizinische Versorgung ist die Gemeinde zuständig (in jeder Gemeinde ist ein Gesundheitszentrum vorhanden), für die allgemeine stationäre Versorgung ist der Kreis zuständig (in jedem Kreis sollte ein Krankenhaus mit den vier wichtigsten Abteilungen vorhanden sein);

die Gemeinde übernimmt soziale Dienstleistungen für einzelne Einwohner in Wohnortnähe (auch für Obdachlose) in Form von Betreuung, Sach- oder finanzieller Hilfe. Der Kreis dagegen ist für Dienstleistungen verantwortlich, die einen größeren organisatorischen Rahmen voraussetzen, z.B. die Leitung von Altenheimen.

Ähnlich kann man die Teilung der Aufgaben und Kompetenzen in anderen Bereichen der Leistungsverwaltung darstellen (Kultur, Sport, Raumordnung und Umweltschutz). Insgesamt kann der Kompetenzbereich der Kreise aus dem Kompetenzbereich der Gemeinden abgeleitet werden. Er bildet seine Ergänzung, als zweite Instanz der lokalen Selbstverwaltung. Das betrifft vor allem die Leistungsverwaltung und erfordert hier keine weiteren Erläuterungen. Dagegen sollte die Entscheidungs- oder rechtsetzende Verwaltung näher besprochen werden, da sie auf einer anderen Kompetenzteilung basiert.

Ausgangspunkt ist die Definition der Kreisaufgaben. Im Gegensatz zur Gemeinde, die in eigener Verantwortung Aufgaben als öffentliche Aufgaben wahrnimmt, wird der Kreis nur auf Grundlage einer gesetzlichen Zuweisung von Aufgaben tätig. Drei Gruppen von Aufgaben lassen sich unterscheiden. Die erste Gruppe wird durch die eigenen Aufgaben der Selbstverwaltung gebildet, die durch Organe der Kreise in eigenem Namen, auf eigene Rechnung und Verantwortung ausgeführt werden. Sie betreffen vor allem die Bereiche, welche im einzelnen im Gesetz über die Kreisselbstverwaltung (Art.4 Abs.1) erfaßt sind. Die vom Starost oder Kreisvorstand getroffenen Entscheidungen können bei einem Berufungskollegium (Kolegium Odwolawcze) aus Mitgliedern der Selbstverwaltung angefochten werden. Die zweite Gruppe umfaßt übertragene Aufgaben, die in den Wirkungsbereich der Regierungsverwaltung gehören und durch ein Gesetz oder einen Vertrag den Kreisen übertragen werden. Sie werden unter Leitung und Aufsicht der Regierungsverwaltung durchgeführt und von ihr finanziert. Gegen Entscheidungen, die im übertragenen Aufgabenbereich getroffen wurden, läßt sich bei einer übergeordneten Instanz innerhalb der Regierungsverwaltung Widerspruch einlegen.

Neben diesen beiden Gruppen gehören zu den Aufgaben der Kreise auch die Aufgaben der speziellen staatlichen Fachverwaltungen auf Kreisebene (vgl. Gesetz über die Kreisselbstverwaltung, Art.4 Abs.2). Diese Einrichtungen agieren unabhängig von den Kreisorganen, und gegen ihre Entscheidungen kann bei einem von der Regierung ernannten Vertreter oder Inspekteur Widerspruch eingelegt werden. Diese Dienste werden vom Staatshaushalt finanziert und gehören nicht der Kreisverwaltung an. In diesem Aufgabenbereich kann das Organ der Kreisselbstverwaltung – Starost – keine individuellen Verwaltungsentscheidungen treffen. 

Zwar führen die Organe der staatlichen Fachverwaltung ihre Aufgaben nach wie vor unabhängig von der territorialen Selbstverwaltung aus. Die Reform hat jedoch auf der Kreisebene ein wesentlich neues Element eingeführt: Sowohl die grundlegenden Gesetze zur territorialen Verwaltung, als auch die Polizei-, Feuerwehr- und Baugesetze, sowie die Gesetze der tierärztlichen und sanitären Inspektion sehen rechtliche Instrumente vor, die dem Starost eine angemessene Aufsicht über die Kreisorgane der Fachverwaltungen erlauben, bei gleichzeitiger Erhaltung ihrer Selbständigkeit und Unabhängigkeit in der Ausführung eigener Aufgaben und insbesondere bei individuellen Verwaltungsentscheidungen. Diese nur auf der Kreisebene existierende Gruppe von Aufgaben kann man weder als eigene noch als beauftragte ansehen. Der Gesetzgeber versuchte auf dieser Ebene die Kompetenzen des hierarchischen, geschlossenen Aufbaus der fachlichen Regierungsverwaltung mit der Einführung des Systems einer öffentlichen Verwaltung nach dem Muster der allgemeinen Verwaltung zu vereinbaren.

3. Struktur und Funktion der neuen Woiwodschaften

Über der lokalen Ebene (Gemeinde- und Kreisebene) befindet sich die neu konstruierte Regionalebene in Form der neuen, größeren Woiwodschaft. Nach dem Reformkonzept� besteht sie aus dem Woiwodschaftsparlament (Sejmik) und dem Regierungsvertreter (Woiwode).

Das Ziel der Aktivitäten der Woiwodschaftsselbstverwaltung ist eine zivilisatorische Entwicklung der Region, die eine positive wirtschaftliche Entwicklung befördern und zum Wohlstand der Bewohner beitragen soll. Aus diesen Zielen leiten sich ihre in Art. 11 des Gesetzes über Selbstverwaltung in der Woiwodschaft bestimmten Aufgaben ab. Die wichtigste Aufgabe besteht in der Erarbeitung einer Entwicklungsstrategie. Sie ist in Woiwodschaftsprogrammen enthalten, die durch den Sejmik angenommen werden müssen. Diese Entwicklungsstrategie wird in der konkreten Regionalpolitik realisiert, die in den Gesetzen auch als Politik der Woiwodschaftsentwicklung und in der Literatur als ‚intraregionale Politik‘ bezeichnet wird. Zu den wichtigsten Aktivitäten dieser Politik gehören die

Schaffung von günstigen Rahmenbedingungen für die wirtschaftliche Entwicklung: den Aufbau eines Arbeitsmarktes, Erhaltung und Ausbau der gesellschaftlichen und technischen Infrastruktur, Verteilung finanzieller Mittel für öffentliche Aufgaben;

Aufstellung von günstigen Rahmenbedingungen für die gesellschaftliche Entwicklung: Förderung der Wissenschaft und der Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft und Wirtschaft, Förderung des technischen Fortschrittes und von Innovationen, Unterstützung von Aktivitäten zur Erhöhung des Ausbildungsniveaus in der Bevölkerung, Verbesserung des Gesundheitszustandes, Förderung der kulturellen Entwicklung und Schutz des Kulturerbes durch seinen rationellen Gebrauch;

Gestaltung einer menschenfreundlichen, natürlichen Umwelt durch rationelle Inanspruchnahme der natürlichen Ressourcen und Umweltschutz nach dem Prinzip einer ausgeglichenen Entwicklung.

Aus dieser synthetischen Darstellung des Sachbereiches und der Methoden der Regionalpolitik geht hervor, daß die Aktivitäten der Woiwodschaftsselbstverwaltung hauptsächlich aus der Anwendung von nicht verordnenden, sondern kreativen, organisatorischen, fördernden und vermittelnden Instrumenten der Zusammenarbeit bestehen. Neben der Gestaltung der Regionalpolitik gehören auch die Aufgaben der Leistungsverwaltung zu den Befugnissen der Woiwodschaftsselbstverwaltung. Sie leitet alle Institutionen mit regionaler Reichweite in folgenden Bereichen:

Gesundheitswesen (große Krankenhäuser und Fachkliniken);

Kultur (Oper, Philharmonie, große Theater);

Sport, soziale Fürsorge, Bildung (Fortbildungseinrichtungen, Fachbibliotheken, Hochschulwesen, u.a.).

Die Woiwodschaftsselbstverwaltung verrichtet nur in begrenztem Umfang Aufgaben im Rahmen der Eingriffsverwaltung. Sie werden eigentlich nur im Zusammenhang mit der Leistungsverwaltung übernommen. Die Selbstverwaltung wird auch nur selten Verwaltungsakte erlassen, die auf gemeindlichen Rechtsvorschriften basieren. Hauptadressat der Aktivitäten einer Woiwodschaftsselbstverwaltung sind Organisationen der Wirtschaft, des öffentlichen und des Non-Profit-Sektors. Die Wirtschaftsakteure sind das Hauptobjekt der von der Woiwodschaft aktiv betriebenen Regionalpolitik. Nur im Bereich der Leistungsverwaltung richtet sich die Tätigkeit der Woiwodschaft auch an bestimmte Gruppen von Bürgern.

Der Kompetenzbereich des Woiwoden geht zuerst aus seiner Funktion als Vertreter des Ministerrates hervor. Nach dem Art. 15 des Gesetzes über Regierungsverwaltung in der Woiwodschaft ist er für die Ausführung der Regierungspolitik auf der Woiwodschaftsebene verantwortlich. Zum Ausdruck kommt dies in folgenden Aufgaben:

Kontrolle der Aufgaben von Organen der allgemeinen Regierungsverwaltung, die sich aus Gesetzen, Richtlinien und Verordnungen des Ministerrates und Empfehlungen des Ministerpräsidenten ergeben, und Kontrolle der Organe der Selbstverwaltung im Bereich der von der Regierungsverwaltung übertragenen Aufgaben;

Anpassung der Ziele der Regierungspolitik an die örtlichen Bedingungen, insbesondere im Rahmen der auf dem Woiwodschaftsgebiet geführten Regionalpolitik;

Sicherung der Zusammenarbeit aller organisatorischen Einheiten der Selbstverwaltung und Regierungsverwaltung auf dem Gebiet der Woiwodschaft, und Koordination ihrer Tätigkeiten in Krisen- und Katastrophensituationen, insbesondere bei Gefahr für Leben, Gesundheit, Eigentum, Umwelt, Staatssicherheit und öffentliche Ordnung;

Vertretung des Ministerrates bei Staatsfeierlichkeiten und während der Betreuung von offiziellen ausländischen Besuchern;

Ausführung und Koordination von Aufgaben im Bereich von Sicherheit und Verteidigung des Staates;

Zusammenarbeit mit zuständigen Organen anderer Staaten und internationalen Regierungsorganisationen.

Bei der Ausführung dieser Aufgaben dominieren Aktivitäten der Eingriffsverwaltung in ihren verschiedenen Formen. Nur gelegentlich ist der Woiwode mit repräsentativen Funktionen beauftragt. Er hat das Recht, Verordnungen zu erlassen, die sowohl für alle Organe der Regierungsverwaltung, als auch in Ausnahmezuständen für die Selbstverwaltung verbindlich sind. Der Woiwode ist Aufsichtsorgan über alle Einheiten der territorialen Selbstverwaltung, Organ der ersten und zweiten Instanz im Falle eines Rechtsstreites und Vorgesetzter der allgemeinen Regierungsverwaltung. In der letztgenannten Funktion kann er ausschließlich individuelle Verwaltungsakte erlassen. Eine wesentliche Bedeutung hat für den Woiwoden seine normgebende Funktion, die ihren Ausdruck insbesondere im Recht zum Erlaß verbindlicher Verordnungen findet�. Dagegen sind die Aufgaben der Leistungsverwaltung aus dem Kompetenzbereich des Woiwoden ausgeschlossen. Die Aufgaben des Woiwoden beziehen sich sowohl auf natürliche als auch auf juristische Personen. 

4. Probleme der Reform

In der Übergangsphase während der Konsolidierung des neuen Verwaltungsgefüges droht eine Tendenz zum übermäßigen Ausbau der Vertretungen und Filialen der neuen Woiwodschaftsämter, um die Beschäftigten der alten, jetzt aufgelösten Woiwodschaftsämter vor dem Verlust ihres Arbeitsplatzes zu schützen. Eine solche Interpretation der Arbeitsplatzsicherheit stellt die Ziele der Reform jedoch in Frage. Eine zweite Gefährdung für die rationelle Funktion der Regionen als wirtschaftlich selbständige Einheiten sind die Bemühungen der staatlichen Fachverwaltungen, eigene Befugnisse soweit wie möglich beizubehalten. Dies wird sich negativ auf den Übergang von der vertikalen Fach- und Wirtschaftsverwaltung auf ein horizontales Verwaltungsgefüge auswirken. Gegenwärtig ist die Aufmerksamkeit auf die Reform der regionalen Ebene konzentriert. In der Praxis werden dagegen die Kreise große Bedeutung für die Gestaltung der Lebensbedingungen erhalten.

Die Konstellation der politischen Kräfte hat für die Funktionsfähigkeit der regionalen Ebene immer eine große Bedeutung. Sie kann anders aussehen als auf der zentralen Ebene. Die konkreten Entwicklungsprobleme jeder Einheit der territorialen Gliederung werden sich moderierend auf die Programme und Aktivitäten der dominierenden politischen Kräfte auswirken. Die gewählten territorialen Selbstverwaltungen sollen zu Autoren und Initiatoren der Entwicklungsvisionen der Regionen werden. Ihre Entwicklungsstrategien sollen in konkrete Raumordnungspolitik umgesetzt werden. Der neu berufene Beirat des Ministerrates für Regionalpolitik und ausgewogene Entwicklung und der Rat der Woiwoden sollen ein Forum für die Zusammenarbeit der Regierung und der Gebietskörperschaften bilden, deren Ziel die Ausarbeitung von Regionalverträgen sein soll, die die Beteiligung der zentralen Regierung an der Realisierung von konkreten Woiwodschaftsprogrammen bestimmen soll.

Mit der Reform der territorialen Gliederung des Staates ändern sich das Bezugsgebiet und damit die Planungsgrundlagen der Raumordnungspolitik. Dies wird durch die Änderung des Gesetzes über Raumordnung und Landesplanung berücksichtigt. Bei der konsequenten Umsetzung der Dezentralisierungsidee im Staat, nach der die Macht der Strukturen der ‚civil society‘ übertragen wird, sollen auch verschiedene Akteure am Entscheidungsprozeß über Entwicklungsstrategie und Raumordnung, bzw. Landesplanung teilnehmen können, in Form von Konsultationen, Anhörungen und Verfahren der Bürgerbeteiligung.

In den Staats- und Regionalstrategien sollen neue Herausforderungen der Woiwodschaftsentwicklung berücksichtigt werden, zu denen auch eine Vereinbarung zur Begrenzung der wirtschaftlichen Polarisierung zwischen den prosperierenden und den schwachen Regionen gehört, die finanzielle Mittel zugunsten der unterentwickelten Regionen bereitstellt. Kurz: das Problem der Solidarität zwischen entwickelten und unterentwickelten Regionen muß in einem partnerschaftlichem Verhältnis zwischen Regierung und Selbstverwaltung gemeistert werden.

Als abschließende Beurteilung der neuen Regionalisierung Polens kann festgestellt werden, daß die Schlüsselentscheidungen nunmehr getroffen wurden. Die neue territoriale Gestaltung Polens wird als stabiles Element über Jahre hinweg die Funktion des Landes determinieren. Der neue, im Entstehen begriffene Mechanismus der Regionalentwicklung muß sowohl unter dem Einfluß des innerstaatlichen Wandels, als auch im Kontext der europäischen Integration evaluiert und verbessert werden.



Übersetzung: Anna Finkous

�Creation and reform of intermediate administrative bodies in Estonia

Karen Janikson

Introduction

The transition from totalitarism to democracy and from planned economy to market economy involves a great amount of institutional changes and new challenges. The most important aspects are related to democratisation (from autocratic, mono-party regime towards a parliamentary, multi-party system) and to transition to market economy (from state ownership to joint ownership). These processes contain forming and reforming parliament, local and central governments, political parties, elections, private firms, banks, stock exchange etc. As for the reform of the public sector in Estonia, the question of appropriate institutional arrangements has been discussed for many years. However, in the first years of economic and political transition, policy makers focused on establishing rules and actors of market economy, while reforms of the State were considered as being of lower priority. This report aims at analysing the formation and reformation of intermediate administrative bodies in Estonia in the context of EU accession.� These bodies are links between the local self-governments and the central government on the one hand as well as between the citizen based self-governments and the state administration on the other. Among others, the reforms are envisaged to create regional units which are appropriate for the management of EU structural funds and comparable to NUTS II regions in the EU. The study also examines the relation between the administrative bodies and the local and central governments. In addition, the legal competencies and financial resources of the regional bodies will be delineated and interpreted. Finally, the study attempts to explain how the dualism of state administration and self-government is being balanced in Estonia. In this context, the institutional set-up, conflict patterns, and controversies which emerged in the course of the establishment and the reform of regional administrative bodies will be analysed. 

1. Estonian administrative system

This chapter gives an overview about the Estonian administrative system and analyses the division of functions between the central and local government. In addition, the legal competencies and financial resources of regional bodies will be examined.

Estonia is the northernmost and smallest country of Eastern Europe, and it is one of the countries, which have joined the accession negotiations about the European Union’s first eastward enlargement. The total area of Estonia is 45,000 square kilometres. The population is about 1.5 million, one third of it living in and around the capital Tallinn.

Table 1: Main indicators of national economy

�1994�1995�1996�1997�1998

(estimated)��GDP (billion EEK)�30,1      �41,5�52,4�58.0�61,0��GDP real growth rate (%)      �-2,7       �2,9�4,0�11,4�4��Consumer Price Index�41,7     �28,9�14,8�12,5       �9,0��Unemployment rate (% according to ILO) �7,6�907�10,0�10,2�10,5��

The present administrative-territorial division of Estonia comprises 15 counties (as state governmental units) and 253 municipalities (as local self-government units), 46 of them called towns and 207 rural municipalities. The smallest municipality has 66 inhabitants and the largest one - Tallinn - has 420 000 inhabitants.

Figure 1: Administrative territorial division
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Estonia has a one-tier local government system, but three levels of government: national (state), regional (county) and local government. The division of functions between central government and local government is regulated by Basic Law, Local Governmental Acts, sectoral laws or by mutual agreement/contract. The division of functions within the central government is regulated by Governmental Act. The general structure of the public sector is described by the Figure ”Public sector organisation in Estonia”. 

1.1 Central government and its regional intermediate administrative bodies

The Estonian central government includes 15 ministries. These are: the Ministry of Education, the Ministry of Culture, the Ministry of Justice, the Ministry of Defence, the Ministry of the Environment, the Ministry of Finance, the Ministry of Economic Affairs, the Ministry of Internal Affairs, the Ministry of Agriculture, the Ministry of Foreign Affairs, the Ministry of Social Affairs, the Ministry of Transport and Communications and 2 ministers without portfolios (the Minister of Regional Affairs and the Minister of National Affairs). It has an integrated regional administration acting as county government, but at the same time some ministries have single representatives or separate institutions on the regional (county) level: the courts, the police, the heritage inspector, the health inspector, etc.

The 15 county governments have 50-80 employees each headed by governors who are appointed by the central government for 5 years. The tasks of the county governments include environmental affairs, education, social and health care, development and planning, culture as well as economical, financial and land departments. The county governments are responsible for the co-ordination of sectoral policy activities (e.g. strategic planning, tourism and business development, some public services etc.) on the regional level. The responsibility for some functions like business register, border control, upper level courts, etc. are carried out by groups of counties forming 4-6 servicing areas within Estonia. The county governments are institutions created by the Government of the Republic Act. The regional level – county – also represents the state authority. The county governments represent regionally integrative administrative institutions, where the governor has a co-ordinating role regarding sectoral responsibilities of the central government. 

The county governor is appointed by the Prime Minister with the agreement of the local self-governments for a fixed term of five years. This regulation has made the county governor a much more stable institution than the government itself. The appointment can be made after the assembly of local self government’s representatives (two from each unit) has approved the nomination. Only if the assembly has denied the government nominee three times, the government can appoint a county governor without approval. There is no democratically elected decision-making body at this level. The tasks of the governor are representing the interests of the central government in the county, supporting integrated and balanced development, co-ordinating the activities of other state institutions and local self-governments, as well as monitoring and controlling legal aspects of the activities and regulative acts of the municipalities. 



�Figure 2: Public sector organisation in Estonia 
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 Source: Alamets, Ülari (1998) ”Estonian regional development and policies”, http:www. ell.ee

�The county governor can make proposals on how to improve the activities, management etc. of the government organisations and agencies at the local level. Furthermore, he supervises the legality of local self-governments’ activities. The central government has just spelled out a reform of county governments. The aim is to cut administrative costs and to create new regional units, which are appropriate for the management of EU structural funds. 

1.2 Local governments

Local governments in Estonia have a large extent of autonomy guaranteed by the Constitution (elected representative body, taxation rights, budget approving rights): all functions, that theoretically could be fulfilled on the local self-government level, have been delegated there. This process was prepared and carried out very carefully and successfully during the first stage of local self-government reform (1990-1992): i.e the county level delegated its self-government functions to the local self-government level. Consequently, self-government exists only on one – the local – level. The local governments depend on the central level mainly through budget arrangements: general allocations to local governments’ budgets are determined by the state budget; central investment programmes (through which most investments in social infrastructure are made) leave ministries and county governors to intervening into local matters, although such decisions should be agreed upon with associations of the local governments. Once a year the central government and the local governments negotiate about the amount of general allocations. 

The Constitution indicates that all local issues shall be resolved and managed by local self-governments, which shall operate independently pursuant to law. The following fields of activity are examples of local issues managed by municipalities: primary and secondary education, local roads and streets, local public transport, communal and social services etc. Duties may only be imposed on local self-governments by law or by special agreement. Financial resources necessary for carrying out these duties shall be funded from the state budget. The local governments have an independent budget, with the right to impose certain local taxes. Local politics are based on local elites; national party groups are only represented in the minority of the local governments’ councils. The dominance of executive power over legislative power is a reality in rural municipalities. It has become clear that a number of local governmental functions (e.g. grammar school education, special social care institutions, etc.) need larger areas for their effective implementation than those currently administrated by the local governments. 

The Estonian Government has spelled out a plan to reform the local government system toward larger (more self-sustainable) territorial units. The reform plan was adopted in 1998, after a special analysis and strategy document had been prepared. According to the document there are two principles for merging local governments: voluntary and compulsory stages of the process. Merger costs are to be compensated by the central government. The main objectives to be achieved through the reform are the improvement of the public services’ quality, the development of economically more viable local governments and an increased accountability to local people. According to last available data in March 1999 Estonia had only four voluntary mergers. Experts think that after the parliamentary elections (March 1999) and before elections of local self governments (October 1999) there will be more joint self-governments.

Box 1: Extracts from Constitution



Chapter XIV - Local Government



§ 154. All local issues shall be resolved and managed by local governments, which shall operate independently pursuant to law.

Duties may be imposed on a local government only pursuant to law or by agreement with the local government. Expenditure related to duties of the state imposed by law on a local government shall be funded from the state budget.

§ 155. The units of local government are rural municipalities and towns.

Other units of local government may be formed on the basis of and pursuant to procedure provided by law.

§ 156. The representative body of a local government is the council, which shall be elected, in free elections for a term of three years. The elections shall be general, uniform and direct. Voting shall be secret.

In elections to local government councils, persons who reside permanently in the territory of the local government and have attained eighteen years of age have the right to vote, under conditions prescribed by law.

§ 157. A local government shall have an independent budget for which the bases and procedure for drafting shall be provided by law.

A local government has the right, on the basis of law, to levy and collect taxes, and to impose duties.

§ 158. The boundaries of local government units shall not be altered without considering the opinion of the local governments concerned.

§ 159. A local government has the right to form unions and joint agencies with other local governments.

§ 160. The administration of local governments and the supervision of their activities shall be provided by law.

Source: http://www.ee/www/Riik



1.3 Financial resources 

In 1997 the Estonian GDP amounted to 60 billion EEK (7.5 bn DEM). The central government’s budget 1997 came to 15.8 billion EEK plus 6.0 billion EEK belonging to an additional social and health budget. The local government’s budget in 1997 was 3.2 billion EEK (400 million DEM) and the central government spent 6.1 billion EEK (762,5 mln DEM) through local governments budgets. The following table gives an overview of the distribution of tax revenues between the various levels of the public sector.

Table 2: Tax revenues division between levels of public sector

TAX���Local taxes�directly to the local government’s budget��Personal income tax�56% to the local government’s budget through the central tax office��Land tax�0.5 – 2.0% from taxing value of the land to the local government’s budget through the central tax office��State allocations�from the central government’s budget to the local government’s budget (division determined by law);��Revenues from property�directly to the local government’s budget��Revenues from services�directly to the local government’s budget��Investments from the state 

�from the central government’s budget to the local government’s budget��Loans�directly to the local government’s budget - some constraints exist (75 % from the current years budget); debt servicing ratio can not exceed 15%)��

The transport subsidies’ division (including sea and air transport) between the counties is made by the central government’s budget, while the county governors are concluding contracts with the transport companies. Regional transport subsidies include regional bus transport, railway passenger transport, ferry line and air flight to islands, transport of pupils and acquiring new vehicles (e.g. buses) for public transportation. Teachers’ salaries are financed from the central government’s budget through the county governments’ education departments. Pensions and health care are financed from a separate Social and Health Care Budget.

1.4 Administrative reform

”Administrative reform” has been a popular term among politicians, but the government and specialists prefer the term ”adjustment of the administrative arrangements”. The latter one reflects more accurately the necessary steps towards securing Constitutional rights of the local governments in Estonia. In fact, almost the maximum level of de-concentration has been introduced into the Estonian local administration during 1989-1993. The only reservation is the local governments’ indirect budget relation to the central budget: general allocations to the local governments’ budgets are decided annually by Parliament through the Law on the State Budget; the formula for the distribution of funds among local governments is determined by a separate law. 

A study completed in March 1998 provides a possible solution for the gradual reduction of the number of local governments from 254 to about 150 (http://www.erda.ee/). A strategic document has been prepared to determine the principles for merging the local governments (voluntary and/or compulsory, compensation of the merger costs by the central government etc.). Changes of the Election Law of Local Councils and Local Government Act have been made to allow local elections in non-regular years. The first merger took place in the middle of October 1998, when the Abja-Paluoja town and the surrounding Abja municipality merged and a new council was elected.

One can conclude that the goals for further administrative adjustments should be the improvement of the quality of public services offered by local governments, the increase of financial autonomy of local governments by strengthening their tax basis, the increase of interest of national political parties to be involved in local politics to strengthen the political process on the local level. Finally, it can be stated that there is an obvious need for local governments with larger territorial units.

2. Other intermediate administrative bodies to support regional and economic development in Estonia

Creating regional administrative bodies implies balancing and solving the structural conflict between newly established, role-seeking local self-governments and state administration. This chapter outlines Estonian regional development objectives, policies and organisations as well as the role of NGOs. It attempts to give an overview of the reformed regional administrative structures, the institutional framework and the main orientations of Estonia. 

2.1 Regional development policies and institutions

The main subjects promoting regional policy have been local government associations (and their unions) and county governors. Therefore the efforts towards promoting a strong regional policy need to be efficient in view of the small resources allocated by the government budget for regional affairs. The actions in the field of regional policy are based on the guidelines of regional policy approved by the Estonian government in 1994. The main goals of the national regional policy are to ensure secure living conditions for the inhabitants (including the opportunity to find employment, the availability of primary services and an environment not detrimental to health and well-being), to ensure economic growth potential in all regions, a balanced evolution and settlement of the regional population as well as sustainable development and national territorial integrity (Ristkok, 1998; Raig, 1998).

The ministry responsible for regional policy in general is the Ministry of Internal Affairs. In addition, the Ministry of Economic Affairs is responsible for small and medium-sized enterprise policy, the Ministry of Agriculture for rural policy and the Ministry of Environment for spatial and physical planning. The inter-ministerial actions are co-ordinated mainly by the Council of Regional Policy, the Estonian Regional Development Agency (ERDA), the county governments and the managers of the regional development programmes. The Council of Regional Policy represents all ministries as well as the representatives of the County Governments and local self-governments. The main tasks of the Council are to increase co-ordination of sectoral policies and to give advice to the Cabinet as well as to different ministries on regional development issues.The board members of ERDA represent the four key ministries mentioned above, the county governments, the local self-governments and the business associations. The Agency acts as a fund manager for the majority of instruments of national regional policy. The main tasks of the agency are the development and co-ordination of activities carried out through the business support system as well as technical support to other regional policy instruments. Regional development programmes and loans are managed by inter-ministerial decision-making bodies, which, dependent on the programme, represent regional and local authorities as well as various social partners (NGOs). The municipalities (LSG) and County Governments should verify that all projects going to be funded are in line with local and regional development priorities (according to the relevant development plans). The monitoring and evaluation responsibilities are shared by the ERDA and the head of the appropriate inter-ministerial decision-making body.

2.2 The associations of local governments

There are 16 regional associations of local governments in Estonia, usually one association per county. Only few local governments don’t belong to associations on county level. The regional associations have formed two Associations of Local Governments (Estonian Association of Towns and Estonian Association of Municipalities) and the Council of Local Government Associations. The associations of local governments are primarily organisations of representation, whose tasks cover the representation and protection of their members’ interests. They contribute to the development of the self-governmental administration system according to the principles of decentralisation of democracy and power, proceeding from the needs and interests of the citizens and considering the differences of the local governments. Their tasks also include the development of economic and cultural activities, foreign ties and cooperation, the organisation of cooperation between the members, the consultation of the local governments’ officials and the improvement of their professional skills and competence. According to the law, the local governments could delegate some of their tasks to the association of local governments, but this hasn’t happened in practice yet. According to experts’ opinion, the associations of the local governments could perform the role of coordinating the counties’ planning in the future (a task which is currently performed by the county governments). The financing of the organisation is mainly based on membership fees, target financing (development funds of the counties), grants and donations, as well as on other income from activities as provided by the statutes. Since the membership fees are the main source of income, the funds of the organisations are limited. 

�Box 2: International assistance for local and regional governments in Estonia

In September 1995, the Estonian Association of Towns restored its participation in the international local government movement. This created organizational and institutional preconditions for participation in the opportunities offered by international local government networks. One of the most important is the town twinning program funded by the Council of European Municipalities and Regions (CEMR), which has amongst its aims "the opening of the door to Europe for young people and local (small) businesses". 

As part of the ECOS-Ouverture program, an 18-month project ”Energy ESTONIA” was begun in May 1996. The project participants were, on the part of the EU: the Orkney, Shetland, Bornholm, Gotland and Aland islands, and from Estonia: Saaremaa and Hiiumaa. The aim was to create long-term contacts in the field of information exchange in energy know-how, taking into account the conditions on islands, and to help Estonia plan local energy policy in market economy conditions.

Another completed project within the ECOS-Ouverture program is the "Int-SME" project, which ran from September 1996 to January this year. The aim of this project was to initiate and develop international cooperation amongst small enterprises through local government cooperation. The local governments from four countries participated: Mark and Ulrikehamn from Sweden, Lempäälä and Kangasala from Finland, Longford from Ireland, and Kohtla-Järve and Viljandi from Estonia. A study on small enterprises was carried out with all partners, where the opinions of entrepreneurs on their competition, on markets and possible directions and forms of extending internationally, were surveyed. 

Thereafter, small enterprises interested in international contacts were selected, and they were assisted in finding cooperation partners in partner towns, and help was provided in making their first business trips. Many small enterprises managed to already conclude concrete partner contacts during the project. The participation of the Estonian party was judged a success.

A completely different field is covered by the DEECDE project (Designing Centers for Distance Education in Estonia), planned and implemented in cooperation between five regions. The participants are Norrtälje (together with the Stockholm county) from Sweden, Etelä-Länsi regional council from Finland, Rostock from Germany, and local governments from Lääne, Hiiumaa and Saaremaa counties in Estonia. The aim is to create adult further education centers in western Estonia, in order to increase people's competitiveness on the labor market. This programme is aimed at extending the operating activity of the Haapsalu Further Training Center and the Tuuru Training Center. 

Source: http://www.ciesin.ee/undp/nhdr.html



2.3 SME promotion organisations

From the economic and regional development point of view, the activities and contacts of non-governmental organisations (NGOs) are also important. The first factor influencing business politics in the regions was the development of a business-network. It was started with the support of international donor organisations to small and medium enterprises (SME) in 1992-1993. Between 1993-1997 an active formation of small- and private business support agencies took place. These agencies were primarily financed both by the Estonian private sector and international organisations. The most important organisations supporting small and medium enterprises were the Estonian government, local governments’ associations, local governments, ERDA, The Estonian Foundation for Development of Investments and Commerce (Eesti Investeeringute ja Kaubanduse Arendamise Sihtasutus), EU projects (Phare, Ecos-Overture), EU Counterpart Fund, UNDP, NUTEK (Sweden), SIDA (Sweden), Almi/ Jönköping (Sweden), EBRD, and the Nordic Council. For the local goverments, the most important organisation is the ERDA business support system (Source: Kaas, M. ”Ettevőtlust toetavad organisatsioonid ja programmid Eestis”).

2.4 The ERDA Business support system

The ERDA business support system has by now become the most important medium-level organisation. Its aim is to provide assistance to small and medium sized business and to launch it in all regions of Estonia. The business support system consists of ERDA, business development centres and business consultants. The councils of the business development centres consist of members of local governments, local governments associations, county governments as well as voluntary organisations (associations of enterprises etc.) and employ on average  1-2 consultants. Larger centres have been developed in Hiiu and Pärnu counties, which also deal with development and training activities. According to some experts, the other business support centres could also develop in the same direction (www.erda.ee). The task of ERDA is to secure the efficient operation of business and to arrange the centralised management.

The most important components of the business support system are the business promotion centres established in each county of Estonia. The business centres were established either by Phare or NUTEK, with the local governments, associations of business and county governments being their partners in the meantime. The target group consists of new entrepreneurs and small and medium-sized businesses. The state finances on contractual basis the centres so that they can provide basic business services – such as advice and preliminary consultations for start-ups, training courses for beginners, information on various state aid schemes – free of charge. To provide these services, the centres use 70 licensed business consultants. The centres are also main actors in two aid schemes. According to the regionally differentiated business advice subsidy scheme, the state gives subsidies to SMEs for buying various business services (a full range of business advice including financial analysis, business strategy, marketing etc.) from the centres and the centres operate as mediators between entrepreneurs and consultants. The subsidies also promote the participation of SMEs on national or regional business fairs. The regional policy loan scheme is aimed to take higher risks compared to commercial banks in peripheral areas, and provides credit for investment and operating capital for businesses in rural areas lacking collateral necessary for commercial bank credit lines. The target group consists of small and medium-sized manufacturing or service sector businesses. The proposals for funding the applications are made by an interministerial decision-making body using additional expertise of business promotion centres. The ERDA business centres system could in the future develop into one of the partners for similar organisations of the EU.

2.5 The chamber of the commerce and business organisations

As for the non-public-sector and voluntary organisations, there are only few centres at the regional level. A good example is the Estonian Chamber of Commerce and Industry (ECCI), which is the largest business organisation in the country and has four regional units. The ECCI’s membership of over 2000 companies includes the majority of large enterprises, which account for over 80 percent of Estonia’s total exports. These enterprises belong predominantly to the textile, metal, timber, construction and food industries. Nevertheless, the bulk of the ECCI’s membership represents small and medium size businesses. ECCI is a non-governmental, non-profit organisation, which unites and represents the interests of the Estonian business community through dialogue with national and local governments, and participates in the drafting of commercial legislation and EU accession tasks. It also provides practical assistance and support through business related services. 

3. The impact of the European Commission on the preparation and introduction of the new regulations

This chapter will introduce foreign aid areas and link the new intermediate tiers with the accession process, i.e. the impact of the European Commission on the preparation and introduction of the new regulations. At present, no medium-level institutions have developed in Estonia, which would address EU issues (a system of European Union information centres at the counties is being developed under the coordination of the Ministry for Interior). At the beginning of 1998, the process of designing the Estonian regional strategy started with assistance of the EU Phare Programme ”EU Support to Regional Development in Estonia” for the purpose of introducing changes in the regional policy, due to new conditions like the increasing regional differences and the preparations for EU accession. After the approval of the government’s new regional development strategy, which will presumably take place after the 1999 elections, the county governments’ functions may also be strengthened in that regard. As of now, the central government’s representatives are heading the groups dealing with the preparation for EU accession negotiations regarding regional development. 

3.1 Foreign aid for regional development 

Main foreign sources of support for the regional development in Estonia are the Nordic countries Finland, Sweden, and Denmark. Training for ministerial and county level personnel is widely used. Furthermore, there are joint regional co-operation projects like INTERREG II, PHARE CBC/CREDO, PHARE BSPF and others, supported by EU related programmes. UNDP has supported regional development programmes (in Vőru, Ida-Viru and Hiiumaa counties), just as the Governments of UK and Germany and foundations from these countries (e.g. the Know-How Fund). Currently, the preparation process for the implementation of the pilot projects of three PHARE ”Regional Development Strategy” enterprises – South-East Estonian Logistics Centre; Lake Peipsi areas tourism development project and Tapa-Paldiski urban regeneration project – is under way. For them, PHARE contributed about 600 000.- ECU. The two regional development projects ”Support to the rural development of Estonia” and ”Industrial-urban conversion of North-East Estonia” will be implemented through a special programme for the preparation of EU structural policy. 

3.2 The impact of the European Commission on the preparation and introduction of the new regulations

The issue of joining the EU and the accompanying access to the EU structural funds has found a lively response among the departments dealing with regional development. Following this, on June 15-16, 1998, the conference ”Accession to the EU and Regional Development” took place. The organisation of the Estonian regional policy proceeds from the basic principles of EU regional policy, i.e. programming, focusing, subsidiarity, complementarity, application of monitoring and evaluation. During the period preceding the accession of Estonia to the EU, five regional development programmes – the Programme for Regions lagging behind, the Programme for Areas of Industrial Conversion, the small Islands Programme, the Programme for the Formation of a Network of Centres, and the Programme of Local Initiative – will be operating. As a component of the national regional policy, the development activities in the counties are organised by county governors, aiming to increase the local development potential and to create conditions for making use of it in all areas of Estonia. The development activities of counties secure their balanced development through working out county development strategies and the organisation of their implementation. Sectoral policies have to be in harmony with the regional policy directed to target areas and with the development activities in the counties. Harmonisation is secured by constant dialogues and institutional co-operation mechanisms. Each regional development programme is implemented on the basis of a programme document that contains the description and analysis of the regional development in the target area, the objectives, strategy and expected results of the programme, the development priorities, measures and activities, a financing schedule of the measures planned, as well as the organisation of management, monitoring and evaluation. 

According to the new Estonian regional development strategy, the objective of regional policy in Estonia – during the period preceding the accession to the European Union – is the balancing of regional development on the whole territory. This aim shall be achieved through strengthening and maximising the use of the local development preconditions, which will contribute to the general macro-economic and social development of the state. The effectiveness of the regional policy of Estonia shall be evaluated on the basis of two focal indicators – average income and unemployment rate. Ministerial responsibility seems well entrenched, but procedures to insure proper interministerial co-ordination cannot solely rely on the Regional Policy Council. Moreover, administrative and budgetary procedures should be established in order to be able to channel EU actions.

Estonia’s progress in establishing a regional development policy is limited. A more differentiated policy, addressing regional disparities, should be introduced. Given Estonia’s size, its regional policy should continue to be an integral part of the national development strategy. Yet, Estonia’s administrative capacity suggests that, given the necessary political support, administrative and budgetary structures to manage the integrated EC structural actions could be established. Thus, being subject to the necessary reforms, Estonia should, in the medium-term, be ready to apply the Community rules and channel effectively the funds from the EC structural policies.

Conclusions 

In summary, one can say that there are only few strong medium-level organisations in Estonia, which have both, financial and human potential as well as legislative competence. Such organisations are the reformed county governments (development and planning departments), the established Estonian Regional Development Agency (ERDA) and the business centres system. The Estonian government has decided to establish strong local governments and to reduce the power of the counties as state administration units. An administrative reform is currently in progress in Estonia, which involves the merger of some rural municipalities and towns and is aimed at developing a local level with powerful governments. Since Estonia’s territory is small, there is no need for a two-tier system of local governments. At the same time, the government has spelled out a plan of reforming the county government system toward larger (more self-sustainable) territorial units (5 to 7 counties instead of the present 15), which could correspond in the future to the EU NUTS 2 regions. As of now, the local governments’ associations are weak, lacking both financial and human resources. Their tasks primarily include the representation of partners and the search for contacts, rather than protecting the local governments’ interests. The role of the county governors and county governments is conflicting: on the one hand, they have to represent the interests of their region (in coordination with the local governments), while, on the other hand, they are an extension of the central government in the regions. Several tasks of the county governments and governors are regulated by the Estonian legislation in a very general and vague fashion. The task of the pre-accession period is to strengthen the structural, human and financial capacity on the regional level. The medium-level organisations in Estonia could be further strengthened via the reinforcement of the ERDA business system and local governments’ associations, adding the development function – currently in the competence of the counties – to the present functions. In this case, the private sector and the NGOs could be involved in addition to the public sector. This system could employ 7-8 officials per present county and offer various packages of services. The efficiency of the business support centres in their present shape is limited. The following European Union principles of regional policy are used in Estonia in the pre-accession period: programming, focusing, subsidiarity, complementarity, application of monitoring and evaluation. The organisation realising these principles is ERDA, which was formed in 1997. 
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�Public administration reform in Bulgaria

Olga Borissova

Introduction

During the transition period, Bulgaria has to define the role of the state in the emerging market environment. The state which has had a monopoly over all the economic spheres has to withdraw in order to exercise its sovereign functions and to create the milieu for the performance of economic agents. This is a continuous process, implying privatisation, de-monopolisation, the creating of competitive markets, etc. Therefore, this policy which aims at improving the performance of public administration is to be considered within the context of the broader objectives of public sector reform. 

However, public tasks, organisational structures, administrative procedures and issues of personnel should not be considered in isolation. The ‘withdrawal’ of the state from the economic functions implies that horizontal and, in particular, vertical linkages and interdependencies between different levels of government are considerably influenced. Hence, the conditions under which the public sector operates are subject to such a degree of change that administrative adjustments have become inevitable. The transformation process in the post-communist countries calls into question some of the basic principles of the previous bureaucratic apparatus. The public sector is, therefore, under an enormous pressure to adapt, thus being both the object and the subject of the reform. 

The reform efforts aim at introducing such basic principles as stability, continuity and accountability. However, with the continuation of the transformation process, these basic principles should be complemented with additional requirements, i.e. the stability of the civil service should create conditions for the flexibility of civil servants in terms of skills, knowledge and experience. Continuity has to be attained together with adaptability to the changing environment and tasks. Accountability and legitimacy have to be cornerstones in building any new structures in the public administration. Therefore, it is very difficult to prescribe any model for the necessary institutional, procedural or personnel arrangements or even an elaborate public management approach.

The creation of an efficient and successful public service is conditional upon a number of contextual requirements. These should secure the effectiveness of the reform, the achievement of its goals and finally the creation of a modern, functioning administration, which can be the administrative guarantee for the implementation of the European acquis, standards and practices.

1. Necessary preconditions 

The legal framework is the most basic and undoubtedly most consequential among the necessary preconditions of creating an efficient public administration. Without legal minima, provided by a comprehensive civil service law, it will be impossible to create an administrative elite in the civil service. The legal framework plays a double role. On the one hand, confidence in the administrative reform, being a very important factor in the personal professional choices during the transformation period, can only be ensured if employment duties as well as rights are guaranteed and made enforceable. Flexibility – a performance criterium that could be more encouraged at the beginning of the transformation process of the state administration – would have to give way to the development of reliability and expertise, these ones becoming the new requirements facing administration.

On the other hand, a public service duly protected by the law from political changes could ensure the democratic process in the country and the exercise of civil rights and interests. A functioning government and administration system is also needed in order to implement the huge number of detailed and complex requirements EU members are faced with. A failure to implement legal provisions in one area can render other laws simply inoperative.

Besides the confidence based on the legal framework, there should be a broad political support for the public sector reform as well as the political will to carry it out. Political acknowledgment and public awareness of the importance of an efficient and accountable public service to secure democratic government is essential not only for creating legitimacy, but also for enhancing the social prestige of public sector employment. 

Experience with public administration definitely shows that motivation and long-term commitment of individuals to work in the public sector have to be ensured. Attractiveness of a continued civil service employment can be assured by defining the equality in treatment. This goals can be effectively realized by the establishment of a career system based on:

clear job description, 

instituted qualification requirements, 

promotion prospects.

Performance appraisals could allow for the necessary degree of career planning. A transparent pay structure and the possibility of performance-related bonus awards would complement the list of incentives, contributing to the achievement of a better quality of civil service and continuity of expertise. Therefore, a successful implementation of a career system based on these principles could boost public administration reform in the country.

2. Searching to define a strategy

A broader precondition of creating an efficient and successful public service is the incorporation of administrative reform initiative within an overall reform strategy. The strategy would define the goals of the reform, while an implementation plan would outline the smaller steps to be taken in the day-to-day work. Therefore, it may not be possible - and even not advisable - to define ”once and for all” the size, shape, tasks and organisation of the public administration sector. Thus, the adoption of a strategy would shape the small pieces of reform measures in a coherent and inclusive way. This would make it possible to develop civil service legislation in terms of rights and duties, the financial calculation of the reform exercise, and the setting up and promotion of new implementing structures which would monitor the efficiency of administrative reform. At present, the process of administrative reform in Bulgaria is influenced by two basic factors:

adaptation towards effective public sector performance;

meeting the requirements of accession to the European Union (EU).

An efficient public administration is needed in order to create a framework for macroeconomic certainty and consistency. A modern economy requires the capacity to draft and enforce laws and regulations. Capable policy makers are needed to implement economic policies, aiming at financial stability and economic growth. The quality of public administration is particularly important in the context of a future membership of the Union.

Bulgaria has signed the Europe Association Agreement with the European Community and has applied for full membership. The criteria for full EU membership were elaborated at the European summit in Copenhagen 1993, which concerned the political, economic and legislative requirements to be fulfilled by the applicant countries. The European Council in Madrid in December 1995 concluded, that a harmonious integration of Central and Eastern European applicant states into the EU would, in particular, require the adjustment of their administrative structures. A number of specific provisions of the community acquis regarding the various sectors of government action specify the administrative structures to be implemented in certain fields.

The European Commission has stressed in the Opinion on Bulgaria of 15 July 1997 that the country needs to design and implement a coherent overall plan of administrative reform. The Commission has outlined several important points within the overall framework of creating the administrative capacity to apply the acquis. 

The first point raised is about the role of the central administration in managing EU affairs and issues, in the procedures of co-ordination of the daily issues and in the decision-making procedures. Civil service legislation is an important point, the main focus being the independence of civil servants and how this independence is guaranteed by existing norms.

On the scope of the civil servants, the Commission is not very pronounced and the approach is rather balanced. One of the problems concerning the efficient work of the administration is to what extent the institutions are over-staffed, and what is the degree of availability of skilled staff, especially in certain departments of crucial importance for applying the Community acquis. What is more, the Commission stresses the risks of across-the-board staff reductions not taking into account the practical situation of the departments concerned. One of the main Commission’s points in this context is the widespread need to improve civil servants’ job skills and to launch appropriate training initiatives. This is like a red thread through the assessment, both at a general level and in the specific sectors in which the acquis should be applied. For training to be effective, excessive turnover must be avoided, particularly in the skilled jobs. In this regard, the Commission observes that in Bulgaria there is a considerable gap between pay in the public and private sector. However, the implementation of the acquis is not only a problem of administrative reform and skilled staff. In some fields, the problems imply a simple lack of the necessary institutional framework for implementing Community policies, particularly in the administrative and financial spheres. Consequently, the necessary regulating and administrative measures have to be adopted, especially in such policies as Common Agricultural Policy and regional policy.

An issue that is sometimes raised by the central administration of Bulgaria is that public administration reform is not a matter of specific acquis in the sphere of governance. Indeed, there is no general directive on Community rules regarding public management. In observing the principle of subsidiarity, the national administration is responsible for national government. However, despite the relative absence of direct powers, the EU does influence how Member States (MSs) govern themselves.

Bulgarian decision-makers should take into account what the EU imposes as an obligation to the MSs expressed in terms of results to be achieved. MSs are free to organise their public administration as they want, but it must operate in such a way as to ensure that Community goals are effectively and properly fulfilled and policy outcomes set up by the Union are achieved.  The Union is entitled to demand that current or future MSs have a reliable system of governance, able, among other issues, to promptly incorporate and transpose Community standards and decisions into the national legal systems, to implement such standards and decisions effectively, and to ensure their enforcement through the appropriate means of control and procedures for settling disputes. Another very important characteristic of a functioning and well-developed administrative capacity is the establishment of consistency between domestic and Union policies. More and more, the policies of the EU will become ”domestic” to their future members. Hence, simple compliance with Community law at a given time is not sufficient. Bulgaria should be able to attain progress in the general spheres of development like economic growth and social repercussions. 

In the context of accession to the EU, the public administration of Bulgaria was confronted with a very important and major transformation. The national administrative structures, originally designed for the implementation of the Europe Agreement, have gradually been transformed into structures for the management of EU affairs in the pre-accession period. In reality this means that the administrative structures have been involved increasingly in the priority setting during the pre-accession phase. The administration on a cross-ministerial level has reflected the objectives of the Accession Partnership and ‘transposed’ them into an implementation plan - the National programme for the Adoption of the Acquis. Bulgarian public administration started to become more aware of the internal EU policies and the way these policies are managed. In such a way, the EU policies are to be considered no more external, but they have to be gradually integrated into the internal national policy. In the long-run, administrative know-how is also to be transferred from EU practices to Bulgarian institutions. Given the size and the complexity of this task, it is especially important to take a long-term view, going beyond the management of accession to include the management of membership. The strategic objective for Bulgaria has to be not simply EU membership, but the increasing capacity to benefit from membership.



As a general background, it should be pointed out that Bulgaria was administered under central planning during the communist period. The communist system rejected the primacy of the rule of law and subjugated law and administration to the implementation of Party policy. Against this background, both the administration and the rule of law increasingly came to be seen by the public as instruments of political control. Under the former system, the government did not really function as a collective body and simply carried out decisions, taken on the party central level. Relying on the political aspect of local government, the Regional Governors were securing political interests rather than regional ones. The prevailing understanding was that the party and the state have the means and the responsibilities to solve regional problems. An additional aspect was the fact that the regional and municipal budgets were centrally allocated and managed. The Regional Governors in their performance further secured the political control at the regional and municipal level. 

During the period between 1990 and 1997, the political situation was characterised by frequent changes of government. Bulgaria’s first post-communist government, elected in June 1990, was led by the Bulgarian Socialist Party (BSP), the successor of the Communist Party. It was forced to resign in November 1990, as the economic problems caused a political stalemate and social disarray. A subsequent caretaker government introduced an ambitious programme for fundamental economic reforms, including price liberalisation, abolition of trade monopolies, reduction of government subsidies and a free floating currency. New elections in October 1991 resulted in a coalition government led by the Union of Democratic Forces (UDF) that was replaced by a non-party government in December 1992. The last two governments did not succeed in implementing their policies, lacking a majority in the National Assembly and the support of the trade unions. Elections in 1994 gave a majority to a BSP government which, however, was forced by renewed economic troubles to resign in February 1997, being replaced by an interim government. President Stoyanov, elected two months earlier with UDF support, played a substantial role in bringing the country through the ensuing political crisis to new elections in April 1997 which produced a majority for the UDF and its allies. 

Public administration reform was identified by the Government as one of the major priorities for Phare assistance in 1993-1994. In March 1995, the Government made a policy statement, in which it pledged to strengthen the authority of the State, to rationalise the process of government and to increase its operational capability and efficiency. In September 1995, two inter-related structures were created to manage the administrative reform process: an inter-ministerial Working group on Administrative Reform, which was part of the EU co-ordination structure, and a Department of Administrative Reform at the Council of Ministers. In March 1996, the Government adopted the ”New Strategy of Administration Reform in Bulgaria”, which concentrated on reforming central and local administration. 

However, the implementation of the strategy was delayed due to the severe economic crisis, which hit Bulgaria in 1996. The resignation of the Videnov government in December 1996 - as a direct consequence of the deteriorating economic situation - has again put the administration reform process on standstill. The caretaker government, appointed on 12 February 1997 led by Stefan Sofianski, closed down the department for administrative reform. The new UDF-led government, appointed after the 19 April elections, has indicated that administrative reform will be one of its priorities. However, the existing structures for administrative reform were dismantled and the strategy was rejected.

3. Current administrative framework

The government of the Republic of Bulgaria (the Cabinet) is composed of the Prime Minister and sixteen ministries. The Prime Minister – elected by the Parliament – heads, co-ordinates and bears responsibility for the overall policy of the government. Besides, he presides over the meetings of the Council of Ministers.

The Council of Ministers is the central executive body in Bulgaria. It consists of the Prime Minister, the deputy Prime Ministers and the Ministers. From an administrative point of view, the most important figure in the Council of Ministers is the Secretary General. Under the new government, the Secretary General of the Council of Ministers is also the Minister for State Administration. The Council of Ministers develops and implements the state’s domestic and foreign policy. It ensures public order and national security and exercises the overall guidance of state administration. Administrative functions are carried out by sixteen ministries. Traditionally, ministers are assisted by deputies, general secretaries and the cabinet.  Regional policies are co-ordinated by the Ministry for Regional development and Public Works, headed by a Vice Prime-minister, which additionally indicates the importance of regional policies for the country. The structure of the central administration comprises some other bodies created in response to the new requirements of the transition period. These are usually committees, commissions, agencies or departments, reporting directly to the Council of Ministers.

In 1991 the Local Self-Government and Local Administration Act decreased central representation at the local level.� According to the administrative territorial division of the country, there are two levels of central administration – the regional and the district level. The region is an administrative territorial unit responsible for implementing regional policy, exercising state administration at the local level as well as harmonising national and local interests. Regions are governed by a Regional Governor assisted by a regional administration. The district is the basic administrative-territorial unit in Bulgaria. It is governed by a mayor and a locally elected council and administration. The self-government administration is located at the level of municipalities which are the smallest territorial administrative units. At present, Bulgaria has nine regions (oblasty), 279 districts (obshtiny), and 4032 municipalities (kmetstva). Decision making is centralised, the coordination and exchange of information within and between ministries are limited. 

The intermediary level in the structure of public administration is the regional authority. According to the above-mentioned Act on Local Self-government and Local Administration, the region is an administrative and territorial unit where state authority is decentralised for the purpose of pursuing an effective regional policy. The government in the region is implemented by a Regional Governor, assisted by Vice Governors and a regional administration which is funded from the central government budget.

Regional Governors are appointed by the Council of Ministers. The Prime Minister appoints the Vice Regional Governors. Regional Governors perform a number of functions as entrusted by the law. They implement the government policies in the regions, assume responsibility for the implementation of the administrative and territorial reform, and coordinate the work of government agencies within the regions as well as their interaction with local authorities. Regional Governors are responsible for the reconciliation of national and local interests, interacting with the bodies of local self-government and local administration.

Regional Governors are provided with a number of responsibilities and discretionary powers which are explicitly stipulated in the legislation. Besides the performance of the functions of the state in terms of preserving and protecting state property within the regions, Governors have to ensure observance of the law and exercise administrative control. In such a way, Governors monitor the implementation of legal acts decreed by the President of the Republic or adopted by the Council of Ministers. Governors exercise control over the lawfulness of regulations and actions of the bodies of local self-government and local administration, government agencies, organisations and enterprises within the regions. They issue ordinances within the limits of the powers conceded to them.

Regional Governors discontinue the execution of unlawful regulations of Municipal Councils, and refer them to the respective County Court within one month since receiving notice thereof. Within the same period, the Court may rescind unlawful acts of municipal mayors and bodies where no special rescission procedure exists. The Regional Governors´ ordinances under the preceding paragraphs may be challenged before the competent Court.

The institution of the Regional Governor is a very strong layer in the administrative structure of the country. The Governors are part of the civil service. Although the civil servants are supposed to be politically neutral in the performance of discretionary powers, there is a very strong political message sent to the level of Regional Governors by the administrative and legal environment. The most outstanding issues concerning the level of the Regional Governors are as follows:

The Act on Local Self-Government and Local Administration has entrusted the position of the Regional Governor with a considerable number of rights. 

The legal remedies against the acts and actions of the Regional Governors are limited and not very effective.

The judicial review of any of the Governor’s actions depends to a large extent on the situation of the judiciary. However, the weakness of the judiciary system enables the executive power to control policies as strictly as possible.

Since Regional Governors and Vice-Governors are appointed by the Council of Ministers and the Prime Minister, the performance and political affiliation of governors are closely related to the political orientation of the government.

Up to now, the small number of Regional Governors has made it possible that most of them are supporters of the ruling party (United Democratic Forces). The latest developments, however, could prompt some changes in the political configuration of the intermediary administrative level. At its extraordinary session on 19 December 1998, the National Assembly adopted new amendments to the Act on Local Self-Government and Local Administration. The aim of the new amendment is to change the number of regions in order to have twenty-eight regions instead of nine. This structure is very similar to the one Bulgaria had under the previous regime. 

As the Amendment entered into force on 1 January 1999, the Council of Ministers had already nominated the new Regional Governors, this being a very good opportunity to strengthen the political majority at the second administrative level. However, this could induce a ”secondary politisation” of civil servants and public administration. The political pressure on the cabinet to nominate representatives of the other political parties was quite considerable and evident. 

The regions under the new amendments are smaller units and, hence, regional governors have to approach the citizens and their problems in a less bureaucratic manner. Despite the fact that the media were focusing on the political side of the problem, no public debate has occurred. One of the reasons was that there is neither intention, nor action to trigger such a debate. On the other side, this is not a priority problem for the society at large. 

It is interesting to mention that the amendments were adopted together with the second reading of the law on civil servants. These pieces of legislation – the Act on Administration, the Act on Civil Servants and the Act on Local Self-Government and Local Administration – would have to be considered as a package and there should not be any controversial points amongst them. As this is a new chapter in the national legislation, the better the laws are prepared, the more efficiently they will be implemented. 

The preconditions of any successful regional reform are related to its financing, ownership rights and investment process. The financing of regional communities should be in line with the process of decentralisation. Up to now, the regional and even municipal communities have been fully dependent on the state budget. Even the new division of the country has not influenced the allocations of the state budget, to which the old system of nine regions has been laid down as a basis. It is obvious that the existing system of financing is not efficient. Most of the local taxes come from the economic activities of the local and regional enterprises and are therefore dependent on the economic situation. Bulgaria does not have any regional funds, aiming to boost the development of regions lagging behind. Though the year 2000 could entail EU assistance targeted at regional development and provided according to the procedure of structural policy planning within the EU, regions and municipalities still receive taxes or other financial instruments to facilitate regional development mainly from the national budget.

The municipal and state property in the regions is being identified and transfered to the local authorities which are to execute ownership rights. The ownership of public enterprises has not yet been fully entrusted to the municipalities, but this problem is to be solved soon.

Public investment procedures are somewhat contradictory and lack clear rules. Up to now, the main piece of legislation stipulating the process has been the Act on State and Municipal Procurement. This act proved to be a dead letter and is in the process of amendment. The main rationale is that the future pre-accession aid granted by the EU need a well-defined system for the management of public finances. This system includes not only financial control of public finances – ex ante and ex post, internal and external -, but one of its core elements is also the public procurement system. In Western European countries public procurement amounts to about 15 % of GDP. It is in the interests of all players in the economy that there should be competition for public purchasing. Competitive procurement enables governments to use public funds more efficiently, offers the industry greater commercial opportunities and affords the consumers the assurance that funds transferred to public bodies are used efficiently and that the services rendered are of a high standard.

The number of laws that have been adopted aiming at reforming public administration, creating a core of civil servants and obtaining different layers of administrative division, would be the centre of the efforts to establish a functioning administration that provides services to the citizens. The restructuring process is a long and difficult one but the aim is clear – to create the administrative capacity of the country as a backbone of any reforms and developments.

4. The new strategy for building up modern structures

During the second half of 1997, a new strategy for building up modern structures of state institutions in the Republic of Bulgaria was prepared by a working group led by the Minister of State Administration and the Secretary General of the Council of Ministers. The new strategy, unlike the previous one, expressed more commitment on behalf of the government towards implementation of an administrative reform, and was seen as the initial step towards a future civil service law. The Strategy is (1) to create a vision of administrative reform, (2) to draft and implement common organisational rules and procedures in the administrative structures, and (3) to introduce current information technologies into the administration, the service for the citizens, the judicial system and the information policy of the government.

The difficulty to create a civil service legislation comes from the fact that it is a very political issue in Bulgaria. The public servants were not considered to secure continuity and expertise from one political change to another. Every new government did not only change deputy-ministers and heads of departments but also the level of experts. Therefore, the elaboration of civil service legislation would have to establish an instrument to protect civil servants from shifts in the political power constellation and to guarantee neutrality, recruitment and tenured employment. This way, the government can be helped by neutral professions providing elected politicians with technical advice and support to prepare policies and manage their implementation. Especially with the speeding up of the preparation for accession, the requirements to have a professional, active and effective civil service are ever increasing. 

The programme of the government, as is officially stated, is an ‘expression of its readiness to work on the building up of prestigious structures of the state power, to define the road to democratisation of the procedures and to enhance their effectiveness’. The working institutions, however, cannot be an end in itself, but rather a means, an instrument for serving the citizens. The main goals of the reform identified by the Government in the sphere of the reform of the state system organisation are the following:

to raise the prestige of the state administration, strictly following the principle of division of powers;

to reform the relationships in the society and the state institutions, so that the state will be relieved of all extrinsic functions; 

to create optimal conditions for the citizens to develop their initiatives and energy;

to build up a modern structure of state administration - modern in terms of organisation, efficiency, instruments and results 

to introduce new technologies and a new administrative and information culture as an important condition for achieving transparency of the state administration‘s work.

5. Efforts to apply the strategy

Aiming at the main targets defined in the strategy, two basic acts were drafted on public administration in Bulgaria. These acts are supposed to complement each other, so as to define the legal framework of civil service reform. Although the acts have not yet been finally adopted by the National Assembly, several important points could be indicated here.

5.1 Act on Administration

The scope of the Act on Administration is to regulate the structures of the administration and the fundamental principles of organisation. The Act on Administration provides for the division of the administration into:

specialised units (political cabinets, directorates, departments, sectors) and

general units (chancellery, finance, legal and normative activities, etc.);

the duties and appointment of the general secretaries;

the future establishment of organisational rules;

the position of administrative units within the administration;

the central and regional bodies of executive power and their administration.

The Act is just before second reading in the Parliament. It would have to be followed by secondary legislation including organisational codes of the administrative structures, i.e. a new organisational model of the administration of the Council of Ministers, the ministries, the state agencies, state commissions and executive agencies. New rules and regulations for creating executive agencies, as well as a decision of the Council of Ministers concerning the creation of a register of administrative structures should be elaborated.

5.2 Civil Servant Act

The other basic piece of legislation dealing with public administration reform in substance is the Act on Civil Servants (CSA). It stipulates that a person who has a permanent civil service job within the administration is a civil servant. The names of different positions available for civil servants are defined. According to the Act they are divided in two groups: managing officials and experts. However, the distinction between the two groups is not very clear. The CSA regulates the conditions for:

eligibility criteria and recruitment procedures of positions in the civil service (citizenship, sentences, education, competition, etc.);

working time (eight hours a day, five days a week);

subordination;

entitlements (salary, holidays, promotion, training, social welfare, opinion, trade-union, etc.);

responsibility and discipline (sanction, disciplinary board, termination, etc.);

dispute-resolution (functions/role of the state administrative commission and the supreme administrative court).

CSA makes reference to secondary legislation in terms of regulations providing other provisions for the status, the adoption of a unified classification of positions, and the organisational code of the state administrative commission.

Another point that should be raised within the context of public administration reform concerns the obligations of Bulgaria as a member of the Council of Europe. This membership is very closely connected with the commitment of the Bulgarian government to prepare for EU accession. In their information report to the Parliamentary Assembly of the Council of Europe on the honouring of obligations and commitments by Bulgaria, the rapporteurs paid special attention to the reform of public administration in the context of the legal minima. Several concerns were expressed in connection with the two basic bills. An acknowledgement was made for the preparation of a bill on administration, because this could be welcome as a major step in making the administration and executive more open, democratic and accountable. However, it was emphasised, that the draft ”hardly provides for de-politisation and neutrality of the civil servant”: 

The draft lacks the definition of civil servant and a reference to independence, appointment on merit, political neutrality and the like;

wide discretionary powers are given to the executive;

considerable potential discretion is possible at the level of Regional Governors. They are not only appointed but also nominated by the Prime minister, which could provide additional broad powers;

the number of bodies created by the bill are confusing, as well as the functions of the State Administration Inspectorate;

the bill on administration leaves too much room for secondary legislation and there is a clear need for wider democratic inputs and for setting up an independent Public Services Commission.

This opinion reflects mainly the legal deficiencies but it indirectly points to the political will as one of the main factors for the success of the reform. As a whole, the report of the Council of Europe experts has triggered a debate mainly between the political opponents who have tried to gain political benefits from the assessment. It is yet unclear to what extent the recommendations have been taken into account in the Act on Civil Servants.

As far as the Act on Civil Servants is concerned, the rapporteurs underlined that the main goal of the reform, as indicated by the government, is to set up a modern civil service. In such a way, the strictest requirements of a European democracy -  efficiency, professionalism and an optimum number of employees (according to the conditions established by the Bulgarian Currency board) - would be met. Yet the rapporteurs also raised the concern that European standards should be respected concerning financial compensation and pensions. 

To sum up, the Act on Civil Servants and the Act on Administration represent a major step forward in the legal framework of the Bulgarian Civil Service, as the country has embarked on the European Integration process. Both acts make explicit reference to key norms and principles such as openness, accessibility, political neutrality, impartiality, responsibility, responsiveness (to citizens), loyalty, legality (e.g. how to deal with illegal orders and arbitrariness), and integrity (i.e. avoidance of nepotism, proper conduct). It has to be underlined that the drafting of such laws already indicates the will of the political elite to put the administrative reform on a legal basis. 

Conclusion

As a general conclusion five key objectives for the reform of the State and public administration could be pointed out:

1. Clarification of the mission of the State and the role of public services, particularly regarding their relations to that of other public or private operators: To achieve this requires to clarify the respective responsibilities of central and local government, to clarify and define the fundamental concepts of public service and to consider how the administration should put into effect the principle of ”subsidiarity” which is fundamental to the construction of the European Union.

2. Taking better account of the wishes and needs of the citizens: These needs can be different in different areas of the country. One important concern of the reform has to be related to the state’s activities in deprived inner city areas, another one has to be oriented to maintaining the presence of administration in remote rural areas. A certain point that should be tackled is the poor capability of administration to take into account the needs of citizens in their contacts with the public service. Improving the quality of reception of the public in the administrative services is one of the main actions oriented to this objective. A comprehensive approach to the problem is necessary, including sensibilisation and training of personnel. Each agency providing services to citizens has to draft its own quality charter, engaging itself to better reception and servicing of users’ needs.

3. Re-examining the role of central Government: Redefining the mission and structures of central administration, so as to give autonomy to locally based services of the State administration throughout the country, is an important, but difficult challenge in a country whose history was centralisation-based for years. Central administration should be less concerned with day-to-day management and should concentrate on establishing a general framework of rules, together with monitoring and evaluation. Local administration should get more freedom to organise its tasks and to solve local problems.

4. Delegation of responsibilities: Giving more autonomy to territorial units of the State administration, particularly concerning personnel management and the budget control, but also decision-making to solve problems of their competence. 

5. Renewal of public management: The first priority in this area is the civil service. The current arrangements for recruitment, pay and career development have to be modernized, but the necessary modernisation of the machinery has to preserve the interests of civil servants which will be guaranteed by a statute. The aim is to share centralised monitoring and management, to save the unity of civil service and an equal treatment to everybody, and in the same time to decentralise managerial decisions that could be more efficiently done at local or regional level.

The modernisation of public management has also to extend to the procedures for preparing and implementing budgets, which must be made more transparent in order to give more autonomy to individual services within the administration. Therefore, the will of the political élite for public administrative reform should be transposed into legislation and implemented according to an ambitious timetable and in a coherent way. This framework will ensure that concerted efforts will be applied at all the levels of administration – central, regional, and local.



� 	The author would like to express his thanks to Eric von Breska, Claus Giering, Lisa Mayerhofer, Wim van Meurs and the contributors to this volume for their valuable comments and information which allowed to collect and fit the single pieces of information into a comparative ensemble.

� 	Apart from the Czech Republic and Poland, Romania and Slovenia are the only states in Central and Eastern Europe which have second chambers in their parliaments. While the Romanian Senate represents the regions, the Slovenian Senate is an institution of functional interest representation with representatives from employees' and employers' associations and other organisations of civil society, similar to the Bavarian Senate (cf. Ziemer 1996: 155-157). 

� 	The territories of EU member states are divided into five statistical units according to the so-called ”Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques” (NUTS). For example, the German Bundesländer belong to NUTS-1 and the Regierungsbezirke constitute NUTS-2. This classification is not stipulated in European Community law, but it is used in the regulation on the structural funds and by the Statistical Office of the European Communities (Eurostat).

� 	This distinction is a simplifying generalisation of the distinctions between "independent" and "transferred" competences in the Czech Republic, "own" and "delegated" powers in Poland, "mandatory" and "voluntary" tasks in Hungary etc., each of which has a different status within the legal-administrative system of the respective country (Cf. Baldersheim et al. 1996: 28).

� 	Albeit mayors in Poland are elected by local councils, its political culture of strong civic engagement and the generally high political status of local government issues do not correspond to a ”service model”.

� 	In his account of the territorial dimension of public administration reform in East Central Europe, Illner (1997: 12) distinguishes four ”contextual factors” which have influenced reform outcomes: pre-communist and communist legacies, the political context of the reforms, the expectations toward decentralisation and geographic/demographic factors. Hesse (1997: 121) identifies six explanatory concepts for public sector reform outcomes: stages of development like transformation, modernisation etc., cultural traditions, institutional variables, the given resource base, the degree of reform professionalisation, and policy entrepreneurship or political will. The explanatory variables discussed here resemble these factors to some extent but the article tries to spell out more detailed cause-effect relations.

� 	Frankfurter Allgemeine Zeitung of 10 October 1998.

� 	It should be noted that historic nation-builders in Hungary created and preserved the megye division as a device to avoid the emergence of this and other, ethnically based, regionalisms.

� 	According to a classification proposed by Brunner (1996: 24-25), a state is no longer considered a homogenous nation state if the share of national minorities in the population is above 10%. Adapting this classification for the purposes of this article, only those national minorities amounting to appr. 10% of the population are considered significant. The following figures are taken from the census data quoted in Brunner‘s book.

� 	This linkage is weaker in Latvia than in Romania because most of today‘s ethnic Russians were settled in the country after Latgale had lost its regional distinctiveness and nowadays the ethnic Russian community is spread throughout the country, mostly living in cities.

� 	Cf. Europäische Kommission: Agenda 2000. Eine stärkere und erweiterte Union, Bulletin der Europäischen Union, Beilage 5/97, Luxemburg 1997, based upon KOM (1997)2000.

� 	Cf. the pre-print version of the Agenda 2000, Band II – Mitteilung: Intensivierung der Heranführungsstrategie, DOC/97/7: 6. A later version of this document did not specify the use of the enlarged Phare budget (Europäische Kommission: Agenda 2000. Eine stärkere und erweiterte Union, Bulletin der Europäischen Union, Beilage 5/97, Luxemburg 1997, 59.)

� 	Cf. Europäische Kommission: Stellungnahmen zu den Anträgen der Beitrittsländer, in: Bulletin der EU, Beilage 6-15/97; Regelmäßige Berichte der Kommission über die Fortschritte der Beitrittsländer, KOM(1998) 700-712 endg. The following references contain the year of publication, number and page of the respective document. The 1997 avis on Slovakia is referred according to an earlier print version, the 1997 avis on Bulgaria is referred according to the English version.

� 	Cf. Article 8(1), Regulation (EEC) No. 2081/93 of 20 July 1993, L193/10, and Article 5(1) Regulation (EEC) No. 2082/93 of 20 July 1993, L193/22.

� 	The EU exerts a kind of soft pressure on these countries to establish self-governed regions, as demonstrated by a recent conflict with Ireland. In 1994 the Irish Government had created eight statistical regions (NUTS-3) in order to participate in the EU structural policy. Since Ireland attained a per-capita GDP of 75% of the EU average and did no longer qualify as an objective-1 region, the Irish government redesigned its regions to enlarge the eligible area of the country. In February 1999 Eurostat rejected the inclusion of two counties into the eligible regions because sufficient county-level data was lacking and the regions did not have sufficient structures of self-government (Neue Zürcher Zeitung of 26 February 1999).
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� 	The sixth parliamentary party, the Hungarian Socialist Party (that time in opposition and, contrary to its communist predecessor party, in a very weak political position) had not developed a consequent and clear platform in this question.

�	 67/1990. (VIII. 14.) Resolution of Parliament.

� 	L. J. Sharpe: The European Meso: An Appraisal; in: The Rise of Meso Government in Europe (edited by L. J. Sharpe), SAGE Publications, 1993.

�	Es gab 4158 tschechische Gemeinden im Jahre 1990; diese Anzahl ist bis zum Jahre 1993 auf 6300 Gemeinden angewachsen. Die Ursache dieses enormen Zuwachses war eine frühere kommunistische Zwangsintegration in eine ungeeignete Struktur der Zentrengemeinden, die die Gemeinden überwinden sollten. Die optimistischen Erwartungen der Gemeindevertreter im Hinblick auf staatliche Mittel haben zum Zuwachs der Gemeinden stark beigetragen. Gleichzeitig handelte sich auch um eine logische Folge der Veränderung der gesellschaftlichen  Umstände, die die Wiedergutmachung des alten Unrechtes (in Form der erzwungenen Vereinigung von Gemeinden) erforderte. Im September 1998 waren 6242 Gemeinden beim Innenministerium registriert. 

� 	Beispiele dekonzentrierter Verwaltungsorgane sind die Finanzdirektionen und die Zollämter des Finanzministeriums, die Veterinärverwaltungen des Agrarministeriums, die Schulämter des Bildungsministeriums, die Regionalinspektorate der Tschechischen Schulinspektion, die Kreisverwaltungsämter der Sozialversicherung des Ministeriums für Arbeit und Soziales, die Militärverwaltungen des Verteidigungsministeriums usw.

� 	Nach einem der abgelehnten Vorschläge sollten zum Beispiel die höheren Gebietskörperschaften durch Ergänzung der bestehenden administrativen Kreise durch gewählte Vertretungskörperschaften errichtet werden.

� 	Regierungsbeschluß Nr. 490/1997 vom 20. August.

� 	Kurz nach Verabschiedung des Verfassungsgesetzes entstanden Diskussionen über die Zweckmä(igkeit der gewählten Lösung (insbesondere wegen administrativer Anforderungen der EU – s.u.). Gleichzeitig erschienen verschiedene Vorschläge zur Veränderung der Bezirksgrenzen. Zur Zeit ist es aber sehr unwahrscheinlich, da( die politischen Parteien zu einer Einigung über die Veränderung des Verfassungsgesetzes gelangen könnten. 

� 	Vgl. die Beilage des Regierungsbeschlusses Nr.202/98 im Anhang.

�	Die Vorbereitungen setzen sich auch in den zukünftigen Bezirken fort. Ende August 1998 bestanden schon in allen Bezirken die sogenannten ”Regionalen Koordinationsgruppen”, die aus Vertretern der Staatsverwaltung, Selbstverwaltung (Gemeinden) und der Unternehmer zusammengesetzt sind. Diese Gruppen sollten bis Ende März 1999 Regionalentwicklungspläne vorbereiten. Bis Ende Juni 1999 sollte dann aus diesen Plänen die ”Strategie der regionalen Entwicklung der Tschechischen Republik” entstehen.

� 	Eine besondere Art der Gemeinden stellen die Städte dar (d.h. diejenigen Gemeinden, die vom Vorsitzenden der Abgeordnetenkammer zur Stadt erklärt wurden). Ein spezifisches Statut haben die Hauptstadt Prag und die sogenannten ”statutarischen Städte” (insgesamt 13). Es handelt sich um Brno, České Budějovice, Havířov, Hradec Králové, Karlovy Vary, Liberec, Olomouc, Opava, Ostrava, Pardubice, Plzeň, Ústí nad Labem und Zlín. Das Gebiet der statutarischen Städte gliedert sich in Stadtbezirke. Insgesamt elf (mit Ausnahme von Opava und Havířov) von den obengenannten ”statutarischen Städten” werden zum 1. Januar 2000 zu administrativen Zentren der Bezirke.

� 	Diese Gebietsgliederung erinnert, was die territorialen Aspekte betrifft, an den Stand aus dem Zeitraum zwischen 1948 und 1960. Es handelt sich vor allem um einen Kompromi( zwischen den bestehenden Bezirksstädten und einigen anderen bedeutsamen Lokalzentren (zum Beispiel Liberec in Nordböhmen, Pardubice in Ostböhmen, Olomouc und Zlín in Nordmähren).

� 	Das Staatsgebiet der Tschechischen Republik besteht insgesamt aus 77 administrativen Kreisen (okresy). Jeder Kreis wird vom Kreisamt verwaltet. Dieses Amt repräsentiert die Staatsverwaltung auf lokaler Ebene. Nach der Konstituierung der selbstverwalteten Bezirke (krajy) werden die bestehenden Kreise (okresy) weiterhin existieren. Nach Meinung einiger Politiker (vor allem der Sozialdemokraten) sollten aber ihre Funktionen stufenweise reduziert werden. Einige Aufgaben der Kreise sollten in der mittelfristigen Periode die Bezirke und die anderen die sogenannten ”beauftragten Gemeinden” übernehmen. Über das Schicksal der Kreise wurde aber noch nicht entschieden.

� 	In einigen Quellen wird auch das Gebiet der Hauptstadt Prag für einen Kreis gehalten.

� 	Die ODS stimmte dem Gesetz nur unter der Bedingung zu, daß sein Inkrafttreten auf diesen Zeitpunkt verschoben wurde. Sie begründete dies damit, daß während des Transformationsprozesses einfache und transparente Entscheidungsmechanismen erhalten, kein teurer Beamtenapparat geschaffen und die neuen Bezirke von unten aufgebaut werden sollten. 

� 	Nach Worten des stellvertretenden Vorsitzenden der neuen sozialdemokratischen Regierung, Pavel Rychetský, soll es sich insgesamt sogar um 16-22 Gesetze handeln. Rychetský drückte ein paar Tage nach Amtsantritt der Regierung einen gewissen Pessimismus aus, ob die Planung unter zeitlichen Gesichtspunkt überhaupt realistisch sei. Nach dem Beschlu( der Regierung vom 23. März 1998 Nr. 202 (s. Anhang) sollte es sich aber ”nur” um insgesamt 14 Gesetze handeln.
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Hřích/Larischová: Tschechische Republik
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Central governmental tasks which are implemented on local level by local governments: issuing passports,    

statistics,…



COUNTY GOVERNMENTS (15)        (~50-80 employees) LEAD BY GOVERNORS (appointed by Central Government for 5 years)



Environmental, Education, Social and Health Care, Development and Planning, Culture, Economical, Financial, Land Departments 



REGIONAL SUBUNITS OF MINISTRIES

Police, Citizenship and Migration Service, Tax Collection Department, State Treasury, Inspectors on Health Protection, Veterinary Control,… 



PARLIAMENT (101 members for 4 years)	ESTONIAN BANK

PRESIDENT (5 years term)		THE STATE AUDIT OFFICE

SUPREME COURT (Judges for life term) (5 years term for Audit General)

CHANCELLOR OF	LAW (term of 7 years)

GOVERNMENT: 	Prime Minister 	

Minister of Education 		Minister of Culture

Minister of Justice			Minister of Defence 

Minister of the Environment 		Minister of Finance

Minister of Economic Affairs		Minister of Internal Affairs

Minister of Agriculture		Minister of Foreign Affairs

Minister of Social Affairs

Minister of Transport and Communications

2 ministers without portfolios (Minister of regional Affairs, Minister of National Affairs)



NATIONAL

LEVEL



3 Associations                                             of Local Governments



Joint council of Local Government Associations



REGIONAL ASSOCIATIONS OF LOCAL 

GOVERNMENTS



Usually 1 Association per county. There are few local governments which to not belong to Associations on county level



REGIONAL

LEVEL



LOCAL GOVERNMENTS (253)

46 urban and 207 rural local governments

COUNCIL - elected for 3 years

GOVERNMENT- appointed by Council



Smallest Ruhnu municipality - 66 inhabitants

Biggest Tallinn city - 435 000 inhabitants



Education (~50% of expenses), social care, environment protection, central heating, road and street maintenance, water, sewage, waste disposal, construction control, land use planning,…



LOCAL        LEVEL



PEOPLE








