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INLEDNING

Riksdagens uttalanden och beredningen av redogér elsen

Riksdagen forutsatte i sitt svar (RSv 259/2006 rd) pa regeringens proposition med forslag
till lagar om en kommun- och servicestrukturreform samt om éndring av.kommunindel-
ningslagen och av lagen om Overlatelseskatt (RP 155/2006) att regeringen 2009 lamnar en
redogorelsetill riksdagen om genomfdrandet av kommun- och servicestrukturreformen samt
om hur malen for ramlagen om reformen har uppnatts.

Redogorelsen har beretts i samarbete mellan olika ministerier och finansministeriet har haft
mmordninqgansvaret. | beredningen av redogdrdsen har detagit finansministeriet, social-
och hélsovardsministeriet, undervisningsministeriet, kommunikationsministeriet, miljomini-
steriet och arbets- och néaringsministeriet. Finlands Kommunférbund har hérts som sakkun-
nig vid beredningen av redogéresen.

Vid beredningen har utnyttjats resultaten i manga olika arbetsgrupper och projekt samt un-
dersokningar, utvarderingar och utredningar. Aven justitieministeriet samt Centralférbundet
for Socialskydd och Halsarf har hérts om redogore sen.

Beredningen av redogdrelsen har styrts av en parlamentarisk uppféljningsgrupp som ansva-
rar for totalstyrningen av kommun- och servicestrukturreformen.



SAMMANDRAG

Den redogoérelse om kommun- och servicestrukturreformen som ska éverlamnas till riksda-
gen beskriver forloppet for den kommun- och servicestrukturreform som startade 2005 samt
hur malen for reformen och i den ramlag som styr reformen och ar i kraft till utgangen av
2012 har uppnatts. | redogdrelsen utvarderas reformens resultat sa hér 1angt och dess verk-
ningar ur olika synvinklar. Dessutom dras linjer i redogorelsen upp for fortsatta reforméat-
garder.

Refor mens framskridande och verkningar

Lagen om en kommun- och servicestrukturreform (nedan ramlagen 169/2007) trédde i kraft
i februari 2007 och &r i kraft fram till utgangen av 2012. Syftet med reformen &r att utgaende
frdn den kommunala demokratin starka kommun- och servicestrukturen, utveckla sétten att
producera och organisera servicen, revidera kommunernas finansierings- och statsandel ssy-
stem samt se Over uppgiftsfordelningen mellan kommunerna och staten sa att det finns en
stark strukturell och ekonomisk grund fér ordnandet och produktionen av den service som
kommunerna ansvarar fér samt for kommunernas utveckling. Syftet ar att forbéttra produk-
tiviteten och dampa utgiftsokningen i kommunerna samt att skapa foérutséttningar for att ut-
veckla styrningen av den service som kommunerna ordnar.

Reformens verkningar sa har langt marks i synnerhet vid utvecklandet av de administrativa
strukturerna. Reformen har inte annu i négon strre utstréckning avancerat till att utveckla
servicen.

| och med reformen kommer social- och halsovardsservicen att ordnas i storre helheter, an-
tingen genom nya samarbetsomraden eller i stérre kommuner an tidigare. Befolkningsunder-
laget for ordnande av servicen haller pa att véaxa och samarbetet mellan kommunerna oka.
Antalet organisationer som ansvarar for primérvarden och socialvasendet haller pa att mins-
ka med nastan halften. Strukturerna hdller anda stéllvis pa att utvecklas i en splittrad rikt-
ning och social- och halsovardsvasendet bildar inte en enhetlig helhet i synnerhet inom alla
samarbetsomraden.

Det har gjorts fler kommunsammanslagningsutredningar &n nagonsin tidigare i landets hi-
storia, men ocksa efter att manga kommunsammanslagningar har gjorts och kommer att go-
ras & vér kommunstruktur 8nda utmanande med tanke pé ordnandet och finansieringen av
servicen.

Inom den grundléggande yrkesutbildningen har reformen framskridit enligt malen. Efter de
fusioner av utbildningsanordnare som genomférs 2010 ar det endast 34 kommunala anord-
nare och 1-2 samkommuner som inte annu uppfyller ramlagens krav pa ett befolkningsun-
derlag pa 50 000. Néar reformen inleddes var det 15 kommunala anordnare och 15 samkom-
muner som inte uppfyllde kravet pa befolkningsunderlag.

| stadsregioner har skyldigheten att géra upp stadsregionplaner fatt regionerna att omvéardera
sina situationer och mal och i manga regioner har ocksa inletts nya samarbetsprocesser, men
servicen ordnas inte alltid ekonomiskt och effektivt i regionerna. | fortséttningen kravs mer
stod for utvecklandet av stadsregionernas samarbete.

Utvarderingsforfarandet enligt 9 8 i ramlagen fér kommuner som befinner sig i en specidl It
svar ekonomisk stallning har enligt preliminara bedémningar fungerat bra. | och med refor-
men har forfarandet for basserviceprogrammet etablerats i enlighet med ramlagen. De ju-
steringar som foérutsatts i ramlagen har gjorts i uppgiftsférdelningen mellan staten och
kommunerna vid ingangen av 2009. En regeringsproposition har éverlamnats om statsan-
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delsreformen i oktober 2009. Syftet var att totalreformera statsandel ssystemet i enlighet med
11 §i ramlagen och riktlinjernai regeringsprogrammet. Sammanslagningen av statsandelar-
na utfors emellertid sa att man i det har skedet gér endast sadana andringar i beraknings-
grunderna for statsandelarna som behovs till foljd av sammanslagningen. Staten och kom-
munerna har dessutom utvecklat en samservicemodell och gjort upp gemensamma standar-
der for att sikerstélla interoperabla datasystem samt tillsammans framjat ibruktagandet av
nya informationsfdrvaltningssystem och sétt att genomféra informationsférvaltningen samt
elektroniska tjanster i enlighet med 12 § i ramlagen. Det finns anda skal att aven i fortsatt-
ningen stoda utvecklandet av interoperabla datasystem.

Reformen pagar fortfarande och dess verkningar kommer mestadels att mérkas pa langre
sikt. De bedomningar som anges i redogorelsen & preiminara pa manga stallen. Forst nér
reformen kommit langre kan man i storre omfattning uppskatta dess verkningar for utveck-
lingen av produktiviteten, dampningen av utgiftsokningen, servicens kvalitet och tillgang-
lighet samt bl.a. personalresursernas tillracklighet. Likasa &r det forst pa langre sikt mgjligt
att mera ingéende bedoma reformens verkningar for de sprakliga réttigheterna, den kommu-
nala sjavstyrelsen, jamstalldheten mellan kdnen samt personalens stallning.

Regeringens ver ksamhetslinjer

Regeringens utgangspunkt & att kommun- och servicestrukturreformen malmedvetet ska
fortséttasi enlighet med ramlagen och malen for reformen.

Regeringen understryker i redogorelsen vikten av att kommunerna utvecklar servicen som
en forutsattning for att malen i ramlagen for tryggad service och 6kad produktivitet ska upp-
nds. Det hér & sarskilt viktigt i en situation med ekonomisk recession. Vid 6vergangen till
2010-talet realiseras ocksa manga andra forandringsutmaningar @n de ekonomiska utma-
ningarna i omvérlden starkare. Detta tvingar kommunerna och kommunernas samarbetsor-
gan att fortsétta reformarbetet. Forbéttrandet av produktiviteten ansluter sig mycket centralt
till hur man i reformen lyckas utveckla servicen och hur utvecklingen lyckas i synnerhet i de
stora kommunerna.

Man bor aven fortsétta att reformera kommunstrukturen och samla ett nétverk av anordnare
av grundldggande yrkesutbildning. Férutom att utveckla de administrativa strukturerna ar
det centralt att reformera servicestrukturerna och sétten att producera service. Férdelarna
med kommun- och samarbetsstrukturer som starks pa detta sétt kan uppnas med tanke pa
servicens kvalitet, tillganglighet och kostnadseffektivitet. Den permanenta hélsovardslag-
stiftning som bereds varen 2010 i enlighet med regeringsprogrammet kommer att trygga ett
klient- och kommuninvanarcentrerat sitt att anordna servicen under tiden efter ramlagen.
Produktivitetens utveckling bor i fortsdttningen féljas systematiskt och utvecklandet av pro-
duktivitets- och resultatmétare fortséttas.

Nér tyngdpunkt fokusi reformen i fortséttningen forskjuts fran strukturerna till servicen for-
utsétts atgdrder i synnerhet nér det galler de stora staderna och stadsregionerna. Skyldighe-
ten att gora upp en stadsregionplan enligt ramlagen har initierat manga nya samarbetspro-
cesser | stadsregionerna, men starkandet av samarbetet behdver stéd och styrning. Regering-
en understryker att utvecklandet av samarbetet i stadsregionerna ska forknippas med till-
rackligt stora skyldigheter. Riskerna och problemen med samarbetet &r stérst i de storsta
stadsregionerna.

Stadsregionerna liksom alla kommuner behtver mangsidigt stod fran staten for att kunna
uppna malen i ramlagen. Lokalt &r det viktigt att fasta uppmérksamhet vid verkstalligheten
och ledningen av reformen. Pa lang sikt kraver genomforandet av héllbara och strategiska
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[Gsningar ett starkt forandringsledarskap, en gemensam vision, goda kunskaper och en
skicklig personalledning.

Det ar viktigt att reformen verkstalls samt att dess framskridande kontinuerligt f6ljs upp och
utvarderas inom bade statsforvaltningen och kommunerna. Utgangspunkten i verkstallighe-
ten och utvarderingen &r i fortséttningen en granskning av reformens helhetsverkningar.

Verksamhetslinjerna preciseras genom de &tgérder som anférs i redogérelsen. Atgérderna
genomfdrs inom ramen for statens finanser och beslut om deras finansiering fattas i stats-
budgeten.

Regeringen inleder under 2010 beredningen av eventuedlla férslag till lagstiftning eller andra
forslag i drendehelheter som forutsdtts av atgarderna i redogorelsen. Dessutom fortsétter
man pa det sitt som stakas ut i redogorelsen att bereda redan tidigare i géngmtta processer
och lagstiftning, t.ex. reformerna av lagstiftningen om social- och hadlsovarden.
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1 UTGANGSPUNK TER FOR KOMMUN- OCH SERVICE-
STRUKTURREFORMEN OCH DESS FRAM SKRIDAN-
DE

11 Bakgrundsfaktorer till reformen

Inrikesministeriet tillsatte projektet fér en kommun- och servicestrukturreform utanfér re-
geringsprogrammet i maj 2005 efter en halvtidsrapport om regeringsprogrammet och bered-
ning av en statssekreterararbetsgrupp. Det har ratt ett brett politiskt samforstand om kom-
mun- och servicestrukturreformen och de orsaker som lett fram till den.

Reformen motiverades med de kraftiga strukturdla forandringar som kommunerna kommer
att méta under de narmaste aren. En befolkning som blir allt aldre, ckad efterfrégan pa ser-
vice, den interna flyttningsrorelsen, en fortatad samhallsstruktur, pensioneringar, en tillta-
gande brist pa arbetskraft och trycket pa den offentliga ekonomin liksom de differentierade
produktionssatten for tjanster ansdgs kréva ny kompetens och ett djupare samarbete mellan
kommunerna samt mellan den offentliga, privata och tredje sektorn. Andringarna ansags yt-
terligare 6ka behovet av kommunalt samarbete och minska kommungransernas betydelse.
Som helhet betraktade ansags forandringarna i omvarlden forutsitta en andring av kommun-
och servicestrukturen for att tillgangen och kvaliteten pa den service som kommunerna an-
svarar for ska kunna tryggas ocksa i framtiden.

12 Malen for kommun- och servicestr uktur reformen jaramla-
gen

Syftet med kommun- och servicestrukturreformen &r enligt 1 8 i lagen om en kommun- och
servicestrukturreform (169/2007) (i kraft 9.2.2007-31.12.2012) att utgaende fran den kom-
munala demokratin starka kommun- och servicestrukturen, utveckla sétten att producera och
organisera servicen, revidera kommunernas finansierings- och statsandelssystem samt se
over uppgiftsfordelningen mellan kommunerna och staten sa att det finns en stark strukturell
och ekonomisk grund fér ordnandet och produktionen av den service som kommunerna an-
svarar for samt for kommunernas utveckling. Syftet & att forbattra produktiviteten och
dampa utgiftsdkningen i kommunerna samt att skapa foérutsdttningar for att utveckla styr-
ningen av den service som kommunerna ordnar.

Lagens mal &ar en livskraftig och funktionsduglig samt enhetlig kommunstruktur. Dessutom
ar lagens mal en heltidckande och ekonomisk servicestruktur som sakerstéller service av hog
kvalitet som &r tillganglig for invanarna.

Ramlagen ska enligt dess 2 § tillampas i landets samtliga kommuner, med undantag for
kommunerna pa Aland. | de kommuner som hér till tillampningsomrédet for lagen om ett
forvaltningsforsok i Kajanaland (343/2003) tillampas ramlagen i begrénsad utstrackning.
Sdledes omfattade ramlagen 392 kommuner nar den tradde i kraft. Fran ingangen av 2009
har ramlagen pa grund av kommunsammanslagningar berort 324 kommuner.

Ramlagens 4 § definierar metoderna for att uppna malen i lagen. De &r att kommunstruktu-
ren starks genom att kommuner sammanslas och servicestrukturerna stérks genom att den
service som forutsétter et stérre befolkningsunderlag &n en kommun sammanférs och ge-
nom att samarbetet mellan kommunerna uttkas. Verksamhetens produktivitet forbéttras ge-
nom att kommunernas verksamhet effektiviseras vid ordnandet och produktionen av service
samt genom att stérka verksamhetsforutsattningarna for huvudstadsregionen och andra
stadsregioner med problematisk samhallsstruktur.
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Enligt 5 § ska en kommun besta av en sadan funktionell helhet som har ekonomiska forut-
sattningar och pa personella resurser grundade forutsattningar att ansvara for ordnandet och
finansieringen av servicen. For att stérka samarbetet kan kommunerna ocksa inrétta et sam-
arbetsomrade som bestar av en funktionell helhet. Enligt ramlagen ska primérvarden och s&-
dana uppgifter inom socialvasendet som &r ndra andutna till primérvarden ordnas inom en
kommun €eller ett samarbetsomrade med atminstone ungefar 20 000 invanare. Undantag kan
goras pa grund av skargard, langa avstand, de sprakliga réttigheter som galler nationalspra-
ken eller for att trygga de rattigheter som géller samernas sprak och kultur. Anordnare av
grundlaggande yrkesutbildning omfattas av ett krav pa ett befolkningsunderlag pa minst un-
geféar 50 000 invanare. Dessutom ska kommunerna med stod av 6 § hora till samkommuner
for service som forutsétter ett brett befolkningsunderlag vilka férutom specialiserad §uk-
vard och specialomsorg &ven kan ges ett storre ansvar att ordna service.

Enligt 7 § i ramlagen ar 17 stadsregioner skyldiga att utarbeta planer fér hur samordningen
av markanvandningen, boendet och trafiken samt anvandningen av service 6ver kommun-
granserna ska férbattrasi regionen.

| 9 &§i ramlagen ingdr ett sarskilt utvarderingsforfarande for kommuner som befinner sigi en
speciellt svar ekonomisk stallning. Om de nyckeltal for kommunens ekonomi som beskriver
finansieringens tillracklighet ar vasentligt och upprepade ganger samre dn motsvarande
nyckeltal for hela landet, ska kommunen och staten tillsammans reda ut kommunens mgj-
ligheter att garantera sina invanare den service som lagstiftningen forutsétter samt vidta at-
garder for att trygga forutsattningarna for servicen. Utredningen gorsi en utvarderingsgrupp
som ocksa lagger fram ett forslag till nddvandiga fortsatta dtgarder for kommunfullmaktige.
| lagen forskrevs att om atgarderna inte &r tillrackliga kan regeringen i borjan av 2009 till
riksdagen 6verlamna en proposition med forslag till lag om andring av kommunindelnings-
lagen sd att statsradet pa forslag av utvarderingsgruppen eller en kommunindel ningsutredare
kan besluta att andra kommunindel ningen.

Basserviceprogrammet, som behandlar kommunernas uppgifter och finansieringen av dem,
skulle enligt 11 § bli en etablerad del av statens och kommunernas lagbaserade samradsfor-
farande. Kommunernas finansierings- och statsandelssystem skulle revideras. Enligt 8 § i
ramlagen skulle dessutom ansvaret for ordnandet och finansieringen av vissa uppgifter dver-
foras fran kommunernatill staten vid ingangen av 2009.

| 12 § i ramlagen férutsattes att staten och kommunerna utarbetar gemensamma standarder
for att stkerstélla att datasystemen ar interoperabla och utvecklar och tar i bruk en samservi-
cemodell som Overskrider granserna mellan organisationer och forvaltningsomraden och
som utnyttjar informations- och kommunikationstekniska |Gsningar.

| 13 §i ramlagen forutsattes vidare att de omorganiseringar som avses i kommun- och servi-
cestrukturreformen ska genomféras och att de planer som avses i lagen ska utarbetas i sam-
arbete med foretradarna fér kommunernas personal.

Ramlagens 10 § dlade kommunerna att lamna statsrédet utredningar om de atgarder som
kommer att vidtas i kommunen med stéd av 5 och 6 § samt planer fér genomférandet av re-
formen.

13 Organiseringen av refor men och dess framskridande 2005—
2009

Projektet for kommun- och servicestrukturreformen, som tillsattes i maj 2005, leddes av den
ministerarbetsgrupp som bereder basserviceprogrammet. For det praktiska genomférandet
av projektet svarade en parlamentarisk kommun- och servicestrukturgrupp som leddes av
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region- och kommunministern. Gruppen bestod av representanter fér de partier som &r re-
presenterade i styrelsen for Finlands Kommunforbund samt tjanstemannal edningen vid inri-
kesministeriet, finansministeriet, social- och halsovardsministeriet och undervisningsmini-
steriet samt Finlands Kommunférbund.

| den forsta etappen av projektet (5/2005-9/2006) bereddes med tanke pa det fortsatta ge-
nomfdrandet centrala andringar i normer och lagstiftning i anslutning till hur kommunal ser-
vice ordnas och tillhandahdlls, vilka géller kommunernas uppgifter och den anknytande fi-
nansieringen, organiseringen av kommunal service, kommunernas samarbetsnivaer och ge-
nomfdrandet av samarbetet samt kommunindelningen och andringar i den.

Den forsta etappen innehdll en omfattande regional fas som startade hosten 2005 och upp-
horde i februari 2006. | den regionala fasen utvarderades tillsammans med lokal-, regional-
och centralforvaltningen hur genomforbara de olika reformalternativen var med hansyn till
regionernas sardrag. Kommunerna, férbunden pa landskapsniva samt Finlands Kommunfér-
bund sorjde for att fasen genomférsi enlighet med riktlinjerna fran den ministerarbetsgrupp
som bereder basserviceprogrammet. | de landskapsseminarier som startade den regionala fa-
sen deltog sammanlagt ca 6 000 personer.

Den forsta etappen avslutades i slutet av september 2006 da regeringens proposition med
fordag till lagar om en kommun- och servicestrukturreform samt om éndring av kommunin-
delningslagen och av lagen om Overlatelseskatt (RP 155/2006) dverlamnades till riksdagen.
Lagen om en kommun- och servicestrukturreform (169/2007, nedan ramlagen) samt lagar
om andring av kommunindelningslagen (170/2007) och lagen om Overlatelseskatt
(171/2007) antogs i riksdagen och tradde i kraft den 23 februari 2007. Pa basis av den an-
tagna ramlagen inleddes det reformarbete inom lagstiftningen och férvaltningen som det
praktiska genomforandet forutsatte.

Inrikesministeriet tillsatte fér beredningsskedet i genomférandet av reformen ett projekt for
uppfdljning, vars mandattid borjade den 1 oktober 2006 och upphdrde i slutet av Vanhanens
regeringsperiod. Uppféljningsgruppen for projektet arbetade under region- och kommunmi-
nisterns ledning.

Under Vanhanens andra regeringsperiod har beredningen av reformen letts av den minister-
grupp som bereder basserviceprogrammet samt den parlamentariska uppfoljningsgrupp for
genomforandet av reformen som tillsattes den 23 maj 2007 (mandattid 23.5.2007—
31.12.2009) och som letts av forvaltnings- och kommunministern. Sedan 2005 har kom-
munavdel ningen vid inrikesministeriet/finansministeriet i samarbete med de dvriga ministe-
rierna svarat for beredningen av reformen.

14 Utvardering och uppfoéljning av reformen

Forvaltningsutskottet ansag i sitt beténkande om lagen om en kommun- och servicestruktur-
reform (FvUB 31/2006) att reformen kraver att kommunerna ar viljestarka och aktiva. Sta-
tens roll bor vara att styra och utvardera arbetet med reformen. Det anségs nodvandigt att
systematiskt folja upp och utvardera genomforandet for att projektet ska ga framét och kun-
na styras.

Reformen har efterhand utvarderats och foljts upp bade som helhet och nér det galler atgér-
derna i kommunerna. Utvarderingen och uppfdljningen har delats in i utvardering och upp-
foljning som utforts som tjansteuppdrag samt i utomstaende utvéarderingsundersdkningar.
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Utvarderingen har i synnerhet gallt genomférandeplaner (10 8), stadsregionplaner (7 8) samt
kommuner som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stallning (9 8§). Malet for utvarde-
ringen har varit att producera information om processernai kommunerna, vidtagna atgarder
samt hur kriterierna i ramlagen uppfyllts. Arbetet med kommunernas genomférandeplaner
har f6ljts som tjansteuppdrag. En separat arbetsgrupp har svarat for utvarderingen av stads-
regioner. Utvarderingsarbetsgrupper enligt 9 8§ i ramlagen har utvarderat situationen i kom-
muner som befinner sigi en speciellt svar ekonomisk stallning.

Lapplands universitet gjorde 2007—2009 en utomstaende utvarderingsundersokning av hur
reformhelheten framskrldlt och dess verkningar. Centralférbundet for Socialskydd och Hal-
sarf genomforde pa uppdrag av finansministeriet under 2007-2009 en medborgarbarometer
som kartlade reformens verkningar ur kommuninvanarnas synvinkel. Finlands Kommunfor-
bund startade 2008 ett omfattande program for utvardering av strukturreformen (ARTTU),
som genomférs under dren 2008-2012. Programmet utvarderar reformens verkningar for
demokratin, ledningen, den kommunala och regionala ekonomin, jamstalldheten, de sprakli-
ga réttigheterna, samhallsstrukturens utveckling, kommuninvanarna och de anstéllda.

For redogoresen sammanstéllde social- och hélsovardsministeriet, finansministeriet, Fin-
lands Kommunférbund och Institutet for hdlsa och valfard varvintern 2009 en enkét om so-
cial- och halsovardstjansterna, genom vilken man samlade in uppgifter fran kommunerna
om beslut som fattats for att fullgora skyldigheterna i ramlagen samt detaljerade uppgifter
om strukturela férandringar och férandringar i tjansterna som gjorts i och med reformen. |
alla regioner som utarbetat en stadsregionplan kartlades hur genomférandet av planerna
framskrider genom en enkét i borjan av 2009.

15 Styrningen av refor men och dess framskridandei kommu-
nerna

Hur planeringen av genomférandet framskrider i kommunerna

Kommunerna skulle fére utgangen av augusti 2007 gora utredningar om forandringar i
kommunstrukturen och hur samarbetet intensifierats samt genomférandeplaner for hur ser-
vicen ska ordnas, servicendtets omfattning och personalresursernas tillracklighet. Varje
kommun skulle lamna en sérskild utredning om kommun- och servicestrukturen till statsra-
det 6ver de &tgarder som genomfors med stod av ramlagen samt en plan for genomfrandet
av reformen. Grunden for genomférandeplanerna var en befolknings- och servicebehovsana-
lys samt kommunens ekonomiplan. De kommuner som genomfort kommunsammanslag-
ningar skulle lémna in utredningen och planen fére utgangen av december 2007. Stadsregi-
onplanerna skulle lamnas in fére utgangen av augusti 2007.

Kommun- och servicestrukturreformen har varit en reform som aktiverat kommunerna och
mycket berednings- och planeringsarbete har gjorts pa lokalnivé. Storsta delen av kommu-
nerna kommer innan redogorelsen ges att ha fattat beslut om de strukturdla l6sningar som
kommunerna ursprungllgen forutsattes lagga fram fore den 31 augusti 2007. Manga av des-
sa kommuner har ocksa redan avancerat till genomforandeskedet. | oktober 2009 var det
anda sammanlagt 60 kommuner som fortfarande inte hade fattat de beslut som forutsatts i
ramlagen.

De kommuner, samarbetsomraden och stadsregioner som har genomfdrt strukturella 10s-
ningar inom den tidtabell som styrningen forutsatter har snabbast uppnatt malen for refor-
men. | vissa kommuner har reformen stannat upp pa grund av problem eler bl.a. motstand
mot forandringar. Aven om mélen for reformen eller dess andamalsmllghet intetill alla de-
lar har omfattats av alla kommuner, anser enligt undersokningar bade kommunerna och
kommuninvanarna att reformen behovs.



12

Bade statens styrning och situationsfaktorer pa lokalniva har inverkat pa hur reformen gatt
framat. Beredningsprocesserna for reformen har varit lokala och mangsidiga, vilket har un-
derstrukit vikten av férandringsledarskap i kommunerna. Den allménna tolkningen i kom-
munerna & att reformen av kommun- och servicestrukturerna inte skulle ha kommit igang
utan statlig paverkan. De kommunala aktOrerna vantar att staten &ven i fortsattningen kom-
mer med |Gsningar och anvisningar for problem som uppstar.

Statens styrning

I kommun- och servicestrukturreformen representeras normstyrningen av ramlagen och an-
nan lagstiftning. Resursstyrningen har t.ex. varit de sammanslagningwnderst('jd som bevil-
jats for kommunsammanslagningar samt projektfinansiering fran olika ministerier och in-
formationsstyrning, bl.a. anvisningar fér reformen, utbildningar och diskussioner, forhand-
lingar med kommunerna samt information som producerats till stdd for kommunerna och re-
spons som getts till kommunerna och stadsregionerna. Styrningen har sedan genomférande-
planerna lamnades in varit stréangare for sadana kommuner som inte har presenterat tillréck-
ligt klara planer for hur de ska fullgdra skyldigheterna i ramlagen. For kommuner som inte
har forutsatts vidta ndgra fortsatta atgéarder har styrningen varit friare och haft karaktaren av
informationsstyrning som riktar sig till alla kommuner. Ur kommunernas synvinkel &r inte
norm-, resurs- och informationsstyrningen tillrackligt klart atskilda. En del av kommunerna
forvantar sig ocksa en friare styrning och en del en stréngare styrning. Inom styrningen finns
i fortsdttningen behov av en mera koordinerande verksamhet.

De genomfdrandeplaner och utredningar som lamnats in av kommunerna analyserades un-
der hosten 2007 i samarbete mellan olika ministerier och Finlands Kommunférbund. Alla
kommuner fick respons pa sina planer i december 2007. Responsen byggde pa de riktlinjer
som stakats ut vid regeringens aftonskola i november 2007. Aftonskolan behandlade kom-
munernas genomférandeplaner och analysen av dem och bestédmde att alla kommuner fore
den redogorelse som ska lamnas till riksdagen 2009 ska ha fattat beslut om hur de kommer
att fullgora skyldigheterna i ramlagen. Aftonskolan bestamde ocksa att det ska foljas upp
hur uppnaendet av syftet med ramlagen framskrider i alla kommuner.

| enlighet med de riktlinjer som stakats ut vid regeringens aftonskola delades kommunerna
ini foljande tre grupper i syfte att inrikta de fortsatta atgarder som forutsétts av kommuner-
na:

1) Kommuner vilkas planer i det har skedet ser ut att na upp till arrangemang som
motsvarar ramlagen.

2) Kommuner av vilkas utredningar och genomfdrandeplaner inte annu i det har ske-
det framgar om skyldigheterna kommer att fullgoras.

3) Kommuner vilka planerade arrangemang underskrider ramlagens syften och skyl-
digheter.

Av de 69 kommuner som horde till den férsta gruppen i november 2007 forutsattes inga
fortsatta atgarder. De 265 kommuner som horde till den andra gruppen fick i samband med
responsen en begdran om tilldggsutredningar och de 15 kommunerna i den tredje gruppen
kallades till enskilda férhandlingar om hur de ska fullgéra skyldigheterna i ramlagen.

Sammanlagt 43 kommuner hade fére behandlingen i aftonskolan beslutat genomféra en
kommunsammanslagning vid ingdngen av 2009 och lamnade in sina genomforandeplaner
och utredningar fore utgangen av december 2007. Dessa kommuner fick respons i februari
2008 och forutsattes inte vidta fortsatta tgarder i den fortsatta beredningen.
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Tillaggsutredningarna fran de 265 kommunerna analyserades i samarbete mellan tjanste-
mannen vid olika ministerier och Finlands Kommunférbund under varen 2008 och kommu-
nerna fick respons pa dem i juni 2008. Samtidigt besl6ts att en ny forhandlingsrunda inleds
hosten 2008 med de kommuner vars tillaggsutredningar visade pa problem med att fullgéra
skyldigheterna i ramlagen. Dessa kommuner var sammanlagt 20 (fran borjan av 2009 17 pa
grund av kommunsammanslagningar). Dessutom kallades tva samarbetsomraden till for-
handlingar. Samtidigt besl 6t uppfdljningsgruppen for kommun- och servicestrukturreformen
att den tidsfrist som angetts av regeringens aftonskola skulle preciseras sa att alla kommuner
senast den 15 mars 2009 bor ha fattat beslut om hur de kommer att fullgéra skyldigheternai
ramlagen.

Forhandlingarna med kommunerna 2008 koordinerades av finansministeriet. Malet for for-
handlingarna var att hjalpa kommunerna att hitta en lamplig inriktning pa samarbetet och
skapa forutsattningar for beslutsfattandet. Varens forhandlingsrunda startade i januari 2008
och dlutférdes i huvudsak den 30 april 2008. | forhandlingarna deltog tjansteman fran fi-
nansministeriet och social- och halsovardsministeriet samt statssekreterarna. Hostens for-
handlingsrunda startade i september 2008 och slutfordes i huvudsak den 15 mars 2009. For-
handlingarna leddes i regel av tjansteméan fran ovan namnda ministerier. Bada forhandlings-
rundorna var framgangsrika, men efter forhandlingarna finns det fortfarande kommuner som
inte har nagra beslut om hur de ska fullgora skyldigheterna i ramlagen.

| takt med att reformprocessen gér framat har en intensiv dialog forts mellan staten och
kommunerna bl.a. vid de arligen aterkommande riksomfattande seminarier som ordnades ef -
ter den férsta fasen samt vid responsméten for stadsregionerna. Staten har i samarbete med
Finlands Kommunférbund understétt kommunerna att genomfdra reformen. Vid Kommun-
forbundet har sedan 2006 funnits ett natverk for strategisk sammanslagning av kommuner
for de kommuner som planerar och genomfér kommunsammanslagning. Ar 2008 startade
Kommunforbundet ett stodnatverk for samarbetsomradena, som ar 6ppet for alla kommuner
som planerar dler har inréttat ett samarbetsomrade. Natverken stoder planeringen och ge-
nomférandet av reformen och foljer de kommunala processerna och hur de framskrider.

Information om reformens olika faser och framskridande har getts i enlighet med ministeri-
ernas normala forfaranden. Reformen har haft sina egna webbsidor och broschyrer har gjorts
om den. Det har informerats aktivt om publikationer och utvérderingar som gjorts.

Delokala for hadllandenas inver kan

De lokala politiska, ekonomiska samt funktionella och sociala faktorerna har inverkat pa hur
reformen gatt framat i kommunerna.

I manga kommuner har den politiska konsensus som rétt i fraga om reformen i regel framjat
reformens framskridande. | vissa fall har den politiskt enade fronten baserat sig pa en upp-
bromsning av reformen. Partierna har ofta haft en gemensam syn pa sin kommuns stéllning i
forhdlandetill Gvriga kommuner i omradet.

De ekonomiska faktorerna har beroende pa kommun antingen framjat reformen eller brom-
sat den och har kunnat ha stort inflytande pa hur reformen genomfors i kommunerna. Kom-
muner med god ekonomi har haft et béttre utgangslage, eftersom de bl.a. har kunnat véja
sin samarbetsmodel | och -inriktni anriare. Ur en annan synvinkel har reformen gétt snabba-
reframat i manga kommuner just pa grund av det ekonomiska trycket.

Ocksd kommunernas forvaltnings- och verksamhetskulturer, tidigare erfarenheter av samar-
bete, regionala och lokala situationer samt relationerna och fortroendet mellan aktorerna har
varit centrala for reformprocessens framskridande. Aven |6sningar i grann- eller andra
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kommuner har kunnat paverka beslutsfattandet. Liknande problem och servicebehov i
kommuner inom samma region har kunnat fradmja sbkandet efter |Gsningar och tidigare sam-
arbetsproblem bromsa samarbetet samt parternas engagemang.

Identitetsfragor, radsla for forandringar samt radsla t.ex. for en centralisering av servicen, en
forlust dler centralisering av beslutanderétten har varit vanliga orsaker till motstandet mot
forandringar i kommunerna. Kommunernas lage och en eventuell konkurrenskonstellation
mellan dem har varit betydelsefulla nér partnerskap bildats.

Utmaningar har varit bl.a. att grannkommuner hér till olika lan, landskap eller ekonomiska
regioner liksom &aven kulturdla regionindelningar mellan grannkommuner, langa avstand
mellan kommuncentren eller langa avstand fran randomradena till centrum i den planerade
nya kommunen, konstdlationerna centralkommun-kranskommun dler stad-landsbygd samt
i tvasprakiga regioner de sprakliga réttigheterna.

Den omfattande gemensamma beredningen fér tjansteinnehavare och politiker har 6kat san-
nolikheten for att genomforandet ska lyckas och 6kat engagemanget samt forstaglsen for
grundsyftet med reformen. Vid beredningen av planer och utredningar har de politiska be-
slutsfattarnas deltagande varit nédvandigt, eftersom de planer som lamnats till statsradet ska
ha varit godkanda av kommunfullmaktige. De fértroendevaldas deltagande i planeringen av
atgarden har varierat kommunvis och tjansteinnehavarna har enligt utvarderingen hort till de
centrala aktérerna. De kommunanstéllda har i ganska stor utstrackning varit med i bered-
ningsprocessen, vilket allmént taget ansetts vara viktigt.

2 REFORMARBETETSRESULTAT OCH VERKNINGAR

| det hér kapitlet granskas reformens verkningar samt hur malen for ramlagen uppnatts. Ka-
pitlet tar i synnerhet upp hur metoderna i ramlagen anvants samt vilka verkningar reformen
tills vidare har haft for kommunstrukturerna, social- och halsovarden, undervisningsvasen-
det och stadsregionernas utveckling. Dessutom bedéms verkningarna for utvecklingen av
produktiviteten, satten att producera och organisera tjanster samt datasystemen. Verkningar-
na granskas ocksa med tanke pa den kommunala ekonomin, de sprakliga réttigheterna, per-
sonalens stéllning, jamstalldheten mellan kénen samt den kommunala sjalvstyrelsen.

2.1 Reformens verkningar for kommunstr ukturen

2.1.1  Andringar i kommunindeningen och férstarkning av kommunstruk-
turen

Malet for kommun- och servicestrukturreformen samt ramlagen har varit att bilda en livs-
kraftig, funktionsduglig och enhetlig kommunstruktur. Enligt ramlagen stéarks kommun-
strukturen genom att kommuner sammanslas genom att delar av kommuner andluts till andra
kommuner. Kommunen ska besta av en pendlingsregion eller ndgon annan sadan funktionel|
helhet som har ekonomiska forutséttningar och pa personella resurser grundade forutsatt-
ningar att ansvara for ordnandet och finansieringen av servicen.

Antalet kommuner har minskat betydligt pa 2000-talet. | borjan av 2000-talet fanns det
452 kommuner. Under 20002006 gjordes sammanlagt 17 sammanslagningar. Dérefter har
kommun- och servicestrukturreformen klart paskyndat sammanslagningar. Sedan reformen
kom igang (2005) har 6ver 200 kommuner varit med i sammanslagningsutredningar, vilket
ar betydligt fler an vantat. Staten har ocksa sporrat kommunerna att gora utredningar med ett
sarskilt understod for forhandsutredningar. Kommunerna har sedan 2004 arligen kunnat be-
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viljas ett budgetbaserat understtd for kostnader som de orsakas av férhandsutredningar som
galler kommunsammanslagning. Understtdet har ofta lett till att utredningar har inletts mel-
lan kommunerna. Dessutom kan man se att dver hélften av de understddda utredningarna
under ndgon period har lett till att de kommuner som varit med i utredningar eller atminsto-
ne en del av dem har gatt samman.

Redan 2007 tradde 14 sammandlagningar i kraft déar 30 kommuner var med. Dessa kommu-
ner kan anses ha velat garantera ett starkare utgangslage i reformen redan innan ramlagen
trader i kraft. Under 20002009 gjordes sasmmanlagt 64 sammanslagningar av hela kommu-
ner (figur 1).

Antalet sammanslagningar 2001-2009
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Figur 1. Antal kommunsammans agningar arligen 2000—2009 (indelat i sammanslagningar av tva dler flera
kommuner).

Sammanlagt 171 kommuner har varit med i dessa sammanslagninqar (figur 2). Antalet
kommuner har under denna tid minskat med 107 kommuner. Rekordaret for kommunsam-
manslagningar var 2009 da sammanlagt 32 sammanslagningar som involverade 99 kommu-
ner tradde i kraft. Antalet kommuner minskade med 67. Upp till hélften av de andringar i
kommunindelningen som trétt i kraft vid ingangen av 2009 var sammanslagningar av flera
kommuner, dvs. 16 andringar i kommunindelningen var samgangar mellan eller samman-
slagningar av fler an tva kommuner. Den storsta sammanslagningen omfattade 10 kommu-
ner. Dessutom genomfordes tva sammanslagningar av sex kommuner 2009, en samman-
slagning av fem kommuner, fyra sasmmanslagningar av fyra kommuner och atta samman-
dagningar av tre kommuner.
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Figur 2. Antalet kommuner som & med i sammanslagningar arligen 2000—2009, indelat i sammanslagningar av
tva ler flerakommuner.

Kommunsammanslagningar forutspas dven 2010-2013. Fran borjan av 2010 genomfdrs fyra
sammanslagningar som omfattar ssmmanlagt 10 kommuner, och antalet kommuner minskar
med sex. Sedan de nya fullmaktigeférsamlingarna och styrelserna har inlett sitt arbete har
under varvintern 2009 kunnat mérkas en vilja att starta nya utredningar av.kommunsam-
manslagningar. Fran borjan av 2011 genomfors &minstone tva sammanslagningar som om-
fattar fem kommuner, och antalet kommuner minskar med tre. Det har redan fattas bes|ut
om att tva sammanslagningar med fyra kommuner tréder i kraft fran borjan av 2013, och an-
talet kommuner minskar med sex. | augusti 2009 pagick 15 sammanslagningsutredningar. |
dem var sammanlagt 45 kommuner med. Ifall dessa sammanslagningsutredningar som sa-
dana leder till sammanslagningar, minskar antalet kommuner efter dem och de sammanslag-
ningar som redan bestdmts under 2007—2013 med sammanlagt 123 kommuner (figur 3). |
varje fall kommer antalet kommuner fére 2013 att sjunka till &minstone 337 kommuner.
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Figur 3. Utvecklingen av kommunantalet p& 2000-talet. | siffrorna for dren 2011—2013 aternativt antingen en-

dast sdkra (fastslagna) sammand agningar eller utredningar i augusti 2009.

Forandringen beskrivs ocksa val av att medianstorleken pa kommunernai Finland har dkat
med ca 800 invanare och medeltalet for antalet invanare med 6ver 3 000 invanarei och med

sammanslagningarna aren 2007-2009 (figur 4).
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Medeltal och median for kommunernas invanarantal
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Figur 4. Medeltal och median for kommunernas invénarantal.

Sammanslagningarna har i synnerhet minskat de allra minsta kommunernas antal. Antalet
kommuner med mindre & 2 000 invanare minskade med néstan hélften mellan 2008 och
2010 (Tabel 1). Storsta delen (néstan 68 procent) av finlandarna bor &nda i kommuner med
fler & 20 000 invanare.

Kommunernapa | v. 2008* v.2009* v. 2010**
fastlandet (utom
Aland) <.

st invanare st invanare st invanare

K ommuner med 63 88 481 35 51 796 34 50 338
under 2000in-
vanare

K ommuner med 300 | 1305437 233 | 1076957 225 | 1035486
under 10000in-
vanare

K ommuner med 46 662 382 44 634 407 46 663 255
10 000—20 000
invanare

K ommuner med 53| 3305512 55| 3556941 55| 3600 286
Over 20000in-
vanare

K ommuner 399 332 326
sammanlagt

Tabd | 1. Fastlandskommunernas storlek och invanaranta (* med uppgifter om invanaravtal 31.12.2007, ** med
uppgifter om invanaravta 31.12.2008).
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Inom de stérsta stadsregionerna har genomforts jamforesevis fa kommunsammanslagning-
ar. Utvecklandet av strukturer och saledes ocksa servicen har kanske blivit asidosatt nar sté-
dernai regel uppfyllt kriterierna for befolkningsunderlaget i ramlagen. Undantag fran detta
har dock utgjorts av bl.a. Kouvolaregionen (6 kommunsammanslagningar), Tavastehusregi-
onen (6 kommunsammanslagningar) och Jyvaskyléregionen (3 kommunsammanslagningar).
Tavastehus, Salo och Seindjoki kom i och med sammanslagningarna 2009 med bland de
storsta staderna. Utbver dessa har sammanslagningar i stora stadsregioner genomforts dven i
Uledborg, Villmanstrand och Joensuu.

Att staderna blivit storrei och med sammanslagningarna har ocksa lyft fram en konkurrens-
konstdlation mellan stadsregionerna. Det & mojligt att reformen och i synnerhet kommun-
sammanslagningar har gynnats av konkurrensen mellan medelstora stader och en vilja att bli
konkurrenskraftig i férhallandetill de stora stdderna. Medelstora stader stéller sin utveckling
i rdation till varandra och en kommunsammanslagning kan ge stéaderna en konkurrensf érdel
jamfért med samarbetsalternativet.

En del av de kommuner som slogs samman vid ingangen av 2009 dller darefter har under de
senaste aren redan gjort en sammanslagning eller kommer alternativt att géra en till under de
narmaste aren. Flera sasmmanslagningar genomfor bl.a. Sastamala, Seingjoki, Kuopio, Vill-
manstrand, Eura och Lojo. Dessutom &r ungeféar en tredjedd av de kommuner som slogs
ihop vid ingangen av 2009 med ocksa i ett samarbetsomrade for social- och halsovarden
som bildas i och med reformen.

Det & manga faktorer som bidrar till viljan till sammanslagningar. En viktig orsak till
kommunsammanslagningar & ofta kommunens egen ekonomiska situation, viljan att for-
béttra kommunens livskraft, trygga servicen, stérka den ekonomiska grunden for verksam-
heten eller astadkomma en attraktiv kommun. Sammanslagning ses som ett béttre alternativ
an ett samarbetsomrade som manga ganger tros inskranka kommunernas egen beslutande-
ratt. Sammanslagningarna har ocksa paskyndats av andras exempel, i synnerhet samman-
slagningen av flera kommuner i Saloregionen. Kommunsammanslagningarna har anda inte
alltid genomforts logiskt pa de omréden déar ekonomiska orsaker eller regionala situations-
faktorer verkar tala for en sammanslagning. T.ex. med tanke pa kriteriet for pendlingsregion
har alla kommunsammanslagningar inte alltid varit logiska. Aven i de stadsregioner dér
sammanslagningar goérs blir ofta enskilda kommuner som av en dler annan orsak inte vill
andluta sig till en ny stadshelhet utanfér.

Bland de metoder som ramlagen anger for att starka kommunstrukturen har partiella sam-
manslagningar inte anvants i nagon storre utstrackning. Reformens effekt pa antalet forsl
till partiella sammanslagningar fran kommunmediemmarna &r énda klar, vilket mérks ocksa
i figur 5 som géller beslut om partiella sammanslagningar. | manga kommuner som genom-
for totalsammanslagningar har ambitioner att ga samman med grannkommunen vaknat i
randomradena. Staten har dock stravat efter att lugna ner situationen for kommuner som
genomfor sammanslagningar nér det géller partidla sammanslagningar dtminstone for den
tid som avtalet om ordnande av férvaltning och service ar i kraft for att det ska vara mgjligt
att organisera serviceni de nya kommunerna.

Fran borjan av juli 2004 till slutet av juni 2009 fattades vid ministeriet eller i statsradet be-
dut (godkannande eller forkastande) om sammanlagt 55 férslag till partiella kommunsam-
manslagningar (sefigur 5). Som bast ar 10 forslag anhangiga (oktober 2009). | 21 av beslu-
ten har forslaget godkants och i 34 forkastats. Partiell sammanslagning har endast fem gang-
er verkstallts mot nagon av kommunernas vilja.
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Beslut om forslag till partiella sammanslagningar
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Figur 5. Beslut om partiell asammandagningar juli 2004—juni 2009.

Allméant taget géller fordagen relativt sma omraden. Den till ytan stérsta sammanslagningen
av de partiella sammanslagningar som gjorts under granskningsperioden var 35,07 kmZ
Denna partiella sammanslagning, som berér kommunerna Stromfors och Pyttis, trader i
kraft vid ingangen av 2010 och gjordes pa forslag av den kommun som Overlater omradet
utan att den mottagande kommunen motsatte sig sammanslagningen. | den till invanarantalet
storsta partiella sammanslagningen 6verfordes sammanlagt 2 047 invanare fran Sibbo kom-
mun och Vanda stad till Helsingfors stad vid ingangen av 2009. Beslutet om denna partiella
sammanslagning fattades i statsradet i strid med Sibbo kommuns stélIningstagande. Beslutet
grundade sig pa ett fordag av statens sérskilda kommunindel ningsutredare.

Néstan alla de fordag till partiella sasmmanslagningar som gjorts av invanare har pa ett eller
annat sdtt motiverats med béttre service dler hot om férsamrad service om den partiella
sammanslagningen inte genomfors. Alla har ocksa haft drende- och pendlingsorienterade
motiveringar. En stor del av forslagen har ocksa motiverats med motstand mot en pagaende
kommunsammanslagning i kommunen eller andra kommun- och servicestrukturreformlds-
ningar.

Tva partiella mmanslagni ngar har genomforts for att astadkomma en gemensam grans
mellan kommuner som slas samman i och med kommun- och servicestrukturreformen. Des-
sa partidla sammanslagningar verkstalldes 2009. Fran Hattula kommunen 6verfordes mot
kommunens vilja ett 24,01 km? stort omréde med 32 invénare till Tavastehus stad. Frén
Enonkoski kommun éverfordes et 14,76 km? stort omréde med en invnaretill Nyslott stad.
Enonkoski kommun motsatte sig inte denna partiella sammanslagning.
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2.1.2  Andringar i kommunindelningslagen 2007 och deras effekt for en
starkt kommunstruktur

Andringar i kommunindel ningslagen 2007

| samband med ramlagen gavs en lag om andring av kommunindelningslagen (170/2007).
De storsta andringarna i den jamfort med den tidigare kommunindel ningslagen presenteras
nedan och dessutom utvéarderas deras verkningar for reformen.

Till utvecklingsmalen for kommunindelningen fogades forutom framjandet av invanarnas
galvstyrese, den allméanna forvaltningen, en regional enhetlighet och samhéallsstrukturen en
definition enligt kommun- och servicestrukturreformen pa att en kommun ska besta av en
pendlingsregion eller ndgon annan sadan funktionell helhet som har ekonomiska forutsatt-
ningar och pa personella resurser grundade forutséttningar att ansvara for ordnandet och fi-
nansieringen av servicen. Tillagget har starkt definitionen pa kommunindelning. Det moder-
niserar utvecklingsmalen for kommunindelningen sa att den motsvarar det som efterstravas:
livskraftiga, naturliga helheter som har tillréckliga resurser att svara for sina uppgifter.

Statsradets behorighet utokades i beslut om andring av kommunindel ningen som géller hela
kommuner. Tidigare skulle en @ndring i kommuninde ningen som kommunerna gemensamt
foreslagit goras, om inget annat foranleddes av paragraferna som galler utvecklingsmalen
for kommunindel ningslagen och de allménna férutséttningarna fér en éndring av kommun-
indelningen. Efter lagandringen kan andringen goras pa gemensamt forslag av fullméktige-
forsamlingarna i de berorda kommunerna. Forslaget kan da forkastas, om en andring i
kommunindelningen skulle strida mot en stadgad forutséttning fér en andring av kommun-
indelningen. Saledes kan statsradet forkasta et forslag till sammanslagning, om samman-
slagningen inte anses uppfylla kravet pa en sadan funktionell helhet som har forutséttningar
att ansvara for ordnandet och finansieringen av servicen. Statsrédet har hittills inte utévat sin
befogenhet att forkasta en andring av kommunindelningen som baserar sig ett gemensamt
forslag fran kommunerna. Det har anda ansetts vara bra att denna majlighet finns. | verklig-
heten ar troskeln hog for statsradet att forkasta ett gemensamt forslag fran kommunerna och
motiveringarna ska vara klara. Utgangspunkten ar att et forslag till sammanslagning som
kommer fran kommunerna i regel ska godkannas. Det finns ingen orsak att utan vagande
skél ifragasatta en bedomning av fordelarna med en sammanslagning som kommunerna gor
tillsammans.

Giltighetstiden for avtalet om ordnande av férvaltning och service, dvs. det s.k. samman-
slagningsavtalet, forkortades fran fem &r till tre &r. Den kortare giltighetstiden har gjort det
enklare att planerainnehdllet i avtalet i en omvérld som snabbt forandras. Tidigare kunde ett
femdrigt avtal om forvaltning och service gora den nya kommunens verksamhet alltfor stel.
Den forkortade giltighetstiden har ocksa undanrdjt behoven att inga avtal om langsiktiga in-
vesteringar.

Bestammel serna om personalens stallning skrevs i enlighet med kommun- och servicestruk-
turreformen. Den storsta forandringen som den forde med sig var et femdrigt uppsagnings-
skydd som géllde grunderna fér uppsagning av ekonomiska orsaker eller av produktionsor-
saker i andringar i kommunindelningen som trader i kraft i borjan av éren 2008-2013. And-
ringar i kommunindelningen som leder till att personalen byter arbetsgivare betraktas som
Overldtelse av rorelse. Enligt bestammel serna skulle beredningen av avtalet om ordnande av
forvaltning och service samt den anknytande planen goras i samarbete med féretradarna for
kommunernas personal.

Bestammandet av de sammanslagningsunderstéd som staten betalar férnyades helt. De nya
sammanslagningsunderstéden beror pa invanarantalet i den nya kommunen och antalet
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kommuner som ar med. De sporrar mera an foérut till stora kommuner med éver 20 000 in-
vanare och sammanslagningar av flera kommuner. Understoden var tidsbestdmda och grade-
rades s att de var som hdgst 2008 och 2009, sjunker 2010 och 2011 och siunker ytterligare
och & som Iagst 2012 och 2013. Darefter beviljas inga fler understod Andra kommuners
villighet att g samman med kommuner som befinner sigi en svar ekonomisk stallni ing 2008
och 2009 utokades genom att understédets grunddel hdjdes med 100 euro per invanare for
en sadan kommun som var med om en a@ndring i kommunindelningen och som under minst
tre & 2002—2006 beviljats finansieringsunderstod pa grund av exceptiondlla dler tillfalliga
kommunalekonomiska svérigheter i enlighet med 13 § i lagen om statsandelar till kommu-
nerna (1147/1996). Hjningen kunde vara hdgst en miljon euro. Av3|kten med forhojningen
var att kompensera den ckade belastning som kommuner i en svar ekonomisk stallning or-
sakar den nya kommunen. Hojningen av sammanslagningsunderstddets grunddel pé& ovan
namnda grunder gjordes i sammanlagt 14 av de andringar av kommunindel ningen som tréd-
dei kraft vid ingangen av 2009.

Fornyandet av understodssystemet torde fér sin del ha bidragit till att antalet kommuner i
speciellt svér ekonomisk stallning har minskat tack vare sammanslagningarna. Sammanlagt
tio kommuner av dem som slogs samman vid ingdngen av 2009 (10,1 procent) underskred
de gransvarden som definieras for kommunernai 9 8§ i ramlagen. Fem av de kommuner som
slogs ihop vid ingangen av 2009 har varit med i ett sddant utvarderingsforfarande som avses
i 9 8 i ramlagen och for en del har utvarderingsgruppen féreslagit sarskild utredning av
kommunindelningen enligt 8 § i kommunindelningslagen. De andringar av kommunindel-
ningen som genomforts kan i synnerhet i kommuner med dalig ekonomi bedomas ha Gkat
kommunernas forutsattningar att ordna och finansiera tjanster for invanarna och utveckla
verksamhetsbhetingelserna for néringarna.

Det ekonomiska stodet for kommunsammanslagningar fornyades ocksa sdtillvida att en
eventuell minskning av statsandelarna till kommunerna pa grund av sammanslagningen er-
satts kommunerna till fullt belopp under fem ars tid. Det provningsbaserade stodet for inve-
sterings- och utvecklingsprojekt som tidigare varit en del av sammanslagningsundersttden
dopades. Denna férandring har et till en 6kning av behovsprévningar av investeringar. |
nyare sammanslagningsavtal kan noteras att anvandningen av understéd till investeringar
markbart har minskat. | sammanslagningsprocesserna tas stérre hansyn till de utmaningar
som férandringarnai omvérlden leder till och tidsperioden for granskningen strécker sig ofta
tre & langre &n avtalet. Detta har understrukit vikten av en sanering av kommunal ekonomin
och behovet av strategisk framtidsplanering.

Kommun- och servicestrukturreformen och det nya understodssystemet har ocksa i négon
man andrat anvandningen av sammanslagningsunderstoden. | sammanslagningar av flera
kommuner, som blev betydligt allménnare 2009, har inte funnits samma slags mdjligheter
att dela ut sammanslagnlngsunderstod i enlighet med de gamla kommungranserna som det
har funnits i gammanslagnl ngar av tva kommuner. Planeringen har sdledes till dvervagande
del varit fokuserad pa uppbyggandet av den nya kommunen, vilket har haft en valgorande
inverkan pa anvisandet av sammanslagningsunderstdd. Detta stoder ocksa mélen for kom-
mun- och servicestrukturreformen.

2.1.3  Slutsatser om kommunstrukturens utveckling

Reformen har redan nu haft stor inverkan pa kommunstrukturens utveckling och en minsk-
ning av antalet sma kommuner. Kommunstrukturen ar ocksa efter forandringarna fortfaran-
de i ndgon man splittrad, &ven om den blivit enhetligare tack vare sammanslagningarna.
Maénga, i synnerhet sma kommuners ekonomiska barkraft att svarafor serviceskyldigheterna
i ett aldrande Finland &r en allt storre utmaning, &ven om den kan forbattras genom att sam-
arbetsstrukturerna utvecklas. Aven i fortséttningen beror fordelarna med och behovet av
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sammanslagning pa manga faktorer, som t.ex. i vilket slags omvarld en enskild kommun &r
verksam. Storst har behovet varit i fréga om stora och medelstora stdder och deras krans-
kommuner. T.ex. i stadsregioner eler i frdga om regionstader kan sammanslagningar i en-
lighet med ramlagen leda till en enhetligare och mer funktionell kommunstruktur. Region-
staderna har en stor betydelsei det nationella stadsnétet. De bildar vid sidan av landskapslo-
komotiven en balanserad grund for region- och stadsstrukturen. Pa motsvarande sétt tryggar
inte enbart kommunsammanslagningar verksamhetsbetingelserna fér kommuner i glesbe-
byggda omréaden eller skérgardskommuner.

| synnerhet utmaningarnai omvarlden, den allt samre ekonomiska situationen och tillgangen
pa arbetskraft samt behovet av forstarkt kompetensi sma kommuner har stétt kommunstruk-
turens utveckling. Férandringarna i sammanslagningsunderstédens struktur och dimensione-
ring har betydligt framjat kommunstrukturens utveckling. Tva andra viktiga faktorer har va-
rit det befolkningsunderlag pa 20 000 invanare som foreskrivs i ramlagen och den nya
kommunala valperioden 2009. Skyldigheterna for befolkningsunderlaget enligt ramlagen
har sporrat kommunernartill en kritisk granskning av sina mojligheter att sjalvstandigt klara
av de dkande serviceskyldigheterna. Kommunstrukturen har tack vare reformen stérkts ut-
ifrén demokratiska utgangspunkter, i enlighet med malen fér ramlagen. Sammanslagningar-
na har varit frivilliga och byggt pa kommunernas egna beslut. Statsradet har inte forkastat en
enda av de sammanslagningar som kommunerna foreslagit.

Man kan preliminart konstatera att mojligheterna till en annu starkare strukturell och eko-
nomisk grund for att ordna och producera de tjanster som kommunerna ansvarar for samt
utveckla kommunerna har ¢kat | de kommuner som genomfért sammanslagningar. Sam-
manslagningarna, i synnerhet av flera kommuner, har fort kommunstrukturen i Finland nér-
mare ramlagens och kommunindelningslagens definition pa en pendlingsregion eller ndgon
annan sadan funktionell helhet som har ekonomiska forutsattningar och pa personella resur-
ser grundade forutséttningar att ansvara fér ordnandet och finansieringen av servicen. Den
nya definitionen motsvarar det som skulle efterstrévas: livskraftiga, naturliga helheter som
har tillrackliga resurser att svara for sina uppgifter. Den motsvarar ocksa klarare orsakerna
till varfor kommuner gar samman pa 2000-talet. Syftet med sammanslagningarna &r att for-
béttra produktiviteten och déampa utgiftstkningen i kommunerna, skapa forutséttningar for
att utveckla styrningen av den service som kommunerna ordnar och starka utvecklingsmdj-
ligheterna for den regionala och lokala eékonomin. Sammanslagningarnas verkningar for
ovan namnda omstandigheter kan dock bedomas mera allmant forst om flera &r. Nar det
gdler de kommuner som sammanslagits vid ingangen av 2009 fas de forsta prelimindra
boksluten enligt den nya kommunindel ningen i februari 2010 och de slutliga boksluten i juni
samma &. Inte ens i det skedet kan man @nnu dra nagra slutsatser om sammanslagningarnas
verkningar och resultat utan en kalkyl kréaver en period pa flera ar. Vid kommunsamman-
slagningar ar det inte ekonomiskt fraga om att uppna snabba besparingar. Malet & daremot i
allménhet att foérbéttra kommunens livskraft samt effektivisera och utveckla verksamheten
och servicen, forbéttra omradets attraktionskraft och verksamhetsbetingelserna for naringar-
na samt beredskap pa forandringar i omvarlden. Nar kommuner slas samman blir forvalt-
ningen léttare, Gverlappningar kan palang sikt dtgérdas och personalresurser omfordelas.

Det ar anda naturligt att det uppstr merkostnader i borjan. For det forsta forutsitter en
sammanslagning vissa obligatoriska investeringar, bl.a. for att gora datatekniken, datasy-
stemen och programvaran enhetlig. For det andra ska servicenivan och anstallningsférhal -
landena i kommuner som slas samman harmoniseras redan pa grund av grundlagens krav pa
likvardig behandling. For det tredje dd kommunerna betalas sammanslagningsunderstod an-
vands de givetvis ocksa till ndgonting, vilket synsi boksluten redan innan sammanslagning-
en tréder i kraft.

Andringarna i kommunindelningslagen 2007 har sporrat kommunerna till mer strategiska
sammanslagningar som starker ekonomin. Anvisandet av sammanslagningsunderstod ar
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noggrannare évervagt och tyngdpunkten i kommunernas sammanslagningsavtal verkar allt
kraftigare forskjutas fran regionala investeringar till planering av verksamheten i den nya
kommunen.

En utvardering av verkningarna av andringarna i kommunindelningslagen och behoven av
revideringar av lagen inleddes redan fore redogorelsen, da totalreformen av kommunindel-
ningslagen inleddes vintern 2008. Regeringen har i september 2009 till riksdagen dverlam-
nat en proposition med fordlag till kommunindelningslag (RP 125/2009). | férslaget revide-
ras lagen sa att den motsvarar de nya behov och férandrade férhallanden som kommun- och
servicestrukturreformen fort med sig. | synnerhet paskyndas och férenklas forfarandena vid
beredning och beslutsfattande i fraga om andringar i kommunindel ningen.

| den nya lagen fors pa ett tydligare sétt fram kommunernas avgorande roll nér en andring i
kommunindelningen inleds och bereds samt nér beslut fattas om den. Det foreslas att kom-
muninvanarnas och andra bertrda instansers mojligheter att paverka effektiveras i samband
med att framstéllningen om en andring i kommunindelningen bereds i kommunerna. Kom-
muninvanarnas mojlighet att soka andring i fullméaktiges beslut utvidgas.

Forutsittningarna for en @ndring av kommunindelningen preciseras. Kommunerna kan pa
forslag av. kommunindel ningsutredaren undantagsvis ga samman ocksa i situationer da de
kommuner som gar samman inte har nagon gemensam landgrans. D& beslut fattas om att en
del av en kommun i strid med kommunfullméktiges vilja ska 6verféras till en annan kom-
mun, slopas de schematiska procentgranserna for invanarantalet och arealen pa det omrade
som dverfors. Beslut om att en del av en kommun ska dverforas till en annan kommun skul-
le ocksa i fortsattningen kunna fattas trots att full maktige motsatter sig detta, om andringen
ar ringa for en kommun som motsétter sig andringen med beaktande av andringens konse-
kvenser for kommunens invanarantal, landareal, kommunala service, ekonomi, naringsverk-
samhet, samhéllsstrukturens utveckling eller andra omstéandigheter som kan jamféras med
dessa, eller utvecklingen av omradet forutsatter andringen och andringen inte avsevért for-
samrar funktionsformagan hos ndgon kommun som motsétter sig andringen och kommunens
forutsattningar att ansvara for ordnandet eller finansieringen av servicen.

Det ska goras lattare att ordna forvaltningen och verksamheten i den nya kommunen redan
innan kommunsammanslagningen trader i kraft. Innehdllet i kommunernas sammanslag-
ningsavtal och dess bindande karaktdr ska regleras mera i detalj &n nu. Kommunerna ska
utse en sammanslagningsstyrelse som ansvarar fér att kommunsammanslagningen genom-
fors redan nar fullméktige har godkant framstéllningen om sammanslagning av kommuner-
na. Tidpunkten fér ndr mandatperioden for den nya kommunens fullmaktige borjar precise-
ras. Avgdranden som styr processen nar kommunindelningen éndras och som &r juridiskt
bindande for de kommuner som gar samman kan sdledes goras i ett tidigare skede an nu.

Bestammelserna i kommunindelningslagen om ekonomiskt stéd for kommunsammanslag-
ningar och personalens stallning andras inte.

Den arbetsgrupp som berett kommunindelningslagen lade ocksa fram separata forslag till
tvangssammanslagningar av kommuner som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk si-
tuation enligt 9 8§ i ramlagen fér den handel se att regeringen skulle anse férfarandet nddvan-
digt. Dessa bestammelser ingar intei ovan ndamnda regeringsproposition.
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2.2 Social- och halsovarden i kommun- och servicestrukturre-
formen

221  Central social- och halsovardslagstiftning for kommunerna samt lagen
om en kommun- och servicestrukturreform

Skyldigheten att ordna social- och halsovard i speciallagstiftningen

Den helhet som bildas av social- och halsovardslagstiftningen har byggts upp under en lang
period och formats av olika samhédllspolitiska mal. | regel bestér speciallagstiftningen om
social- och halsovard av allméant hdllna ramlagar dar kommunerna foreskrivs en skyldighet
att ordna service enligt behov eler annars uttryckt genom flexibla bestdmmelser. Kommu-
nerna har en omfattande handlingsfrihet betréffande hur och i vilken omfattning den ordnar
service. Till vissadelar har en s.k. subjektiv rétt skrivitsin i servicen: alla som uppfyller vis-
sa kriterier har rétt till ett visst slags service. Regleringen av strukturerna inom social- och
halsovarden ar for narvarande splittrad och delvis svér att gestalta. Kommun- och service-
strukturreformen forutsétter reformer ocksa i regleringen av strukturerna inom social- och
halsovarden efter ramlagen. Den centrala frégan & hur kommunernas serviceskyldighet en-
hetligt och klart kan fordelas mellan olika aktorer.

Skyldigheten att ordna social- och halsovard hor till alla kommuner. Pa lagstiftningsniva
bygger avgorandet pa 19 8 i grundlagen. Det allméanna ska tillforsakra var och en rétt till
oundganglig fbrsﬁrlni ng och omsorg samt pa det satt som anges narmare genom lag tillrack-
liga social-, hdlsovards- och sjukvardstjanster. Det allménna ska ocksa framja befolkningens
halsa. Kommunernas skyldighet att ordna social- och halsovard preciseras i speciallagstift-
ningen om social- och halsovarden.

I kommunens skyldighet att ordna social- och halsovard ingar férutom basservicen att sorja
for social- och halsovard pa specialniva for kommuninvanarna. Enligt 3 § i lagen om specia-
liserad sjukvéard (1062/1989) ska kommunen sorja for att en kommuninvanare far i 1 8§ 2
mom. namnd sjukvard. | detta avseende ska kommunen hora till en samkommun for ett
siukvardsdistrikt. Inom socialvarden géller lagen angdende specialomsorger om utveck-
lingsstorda (519/1977). Enligt den & kommunerna medlemmar i sasmkommuner fér special-
omsorgsdistriktet.

Ett drag som betonar den enskilda kommunens skyldighet att ordna social- och halsovéard &r
finansieringsansvaret. Varje kommun svarar med sina skatte- och andra inkomster samt
statsandelar for kommuninvanarnas social- och halsovard. Statsandelar betalas enligt 9 § i
lagen om planering av och statsandel for social- och hédlsovarden (733/1992) till kommuner-
na, inte t.ex. till den samkommun som driver verksamheten. Genom detta efterstravas en
stérre medvetenhet i kommunerna om den egna verksamheten och verksamhetens kostnader
samt en narmare koppling mellan kommunens olika verksamhetsomraden. Har kommer inga
andringar i den statsandelsreform som ska genomforas vid ingangen av 2010. | synnerhet
nar det géller den specialiserade sjukvarden & kommunernas ekonomiska styrméjlighet
andai praktiken liten.

Bestammel serna om social- och halsovard i ramlagen

Nér det géller primarvarden och sddana uppgifter inom socialvasendet som & néra anslutna
till primarvarden innehdller 5 8§ 3 mom. i ramlagen en specialbestammelse. Enligt bestam-
melsen ska det i en kommun eller inom ett samarbetsomrade som skoter primérvarden och
sadana uppgifter inom socialvasendet som & nara andutna till primarvarden finnas atmin-
stone ungefar 20 000 invanare. Kommunen eller samarbetsomradet ska dessutom besta av
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en pendlingsregion eller nagon annan sadan funktionell helhet som har ekonomiska forut-
sattningar och pa personella resurser grundade forutsattningar att ansvara for ordnandet och
finansieringen av servicen. Under vissa forutséttningar kan undantag fran ovanstaende goras
(se kap. 1.2).

I ramlagen foreskrivs ocksa om ett utOkat samarbete kring service som kraver ett brett be-
folkningsunderlag. Enligt 6 § i ramlagen delas landet ini de samkommuner som raknas upp
i 7 8i lagen om specialiserad sjukvard for att trygga den service som forutsétter ett brett be-
folkningsunderlag. Varje kommun ska hdra till en sddan samkommun. Samkommunen ska
ansvara bl.a. for den service som foreskrivs i lagen om specialiserad sjukvard och lagen an-
gaende specialomsorger om utvecklingsstérda. Kommunerna kan ocksa 6verfdéra andra upp-

ifter till samkommuner med ett brett befolkningsunderlag. Vidare centraliseras en del av de
atgarder som hor till den hogspecialiserade sjukvarden till ndgot specialupptagningsomrade
pariksniva.

Enligt regeringens forslag till ramlag & malet for inréttandet av samarbetsomraden och
samkommuner med brett befolkningsunderlag att forstérka det férebyggande arbetet, trygga
tillgangen till basservice, servicens kvalitet och finansieringen av den, framja befolkningens
hélsa och valfard, krympa skillnaderna i vafard mellan befolkningsgrupperna, férbattra ser-
vicens effektivitet och ha kontroll 6ver kostnadsutvecklingen. Om priméarvarden och sadana
uppgifter inom socialvasendet som &r nara andlutna till primérvarden i hela landet ordnas
med ett befolkningsunderlag pa atminstone ungefar 20 000 invanare, starks genom reformen
grunden fér anordnandet av denna service. Dessutom bildas ett gemensamt natverk av sam-
kommuner inom social- och hélsovarden som tryggar anordnandet av service som kréaver ett
brett befolkningsunderlag.

Enligt 7 § i ramlagen skulle vissa stadsregioner utarbeta en stadsregionplan dér det bl.a. tas
stallning till mojligheterna att férbattra anvandningen av service éver kommungranserna.

2.2.2  Social- och halsovardens utmaningar inom den narmaste framtiden

Forandringarnai kommunernas omvarld beror bl.a. pagrund av den allt dldre befolkningen i
synnerhet social- och halsovarden dér servicebehoven oOkar. Finlands forsorjningskvot
kommer som det nu ser ut att vara den sdmstai Europeiska unionen 2020. Enligt en befolk-
ningsprognos som Statistikcentralen gjorde 2007 kommer det i ca 50 av de davarande kom-
munerna 2020 att finnas flera som behdver vard och omsorg dn personer i arbetsfor alder,
dvs. antalet personer som behover vard och omsorg utgor mer &n 100 procent av personerna
i arbetsfor alder. Ar 2025 & siffran i mdnga kommuner redan 6ver 120 procent. Den svaga
forsorjningskvoten och utflyttningsoverskottet koncentrerar sig till storsta delen till Ostra
och Norra Finland medan inflyttningstverskottet i praktiken hopar sig i €t par av de storsta
staderna och i huvudstadsregionen. Skillnaderna mellan regionerna kommer aven att 6ka
problemen med tillgang pa arbetskraft. T.ex. inom primarvarden réder det i flera delar av
landet redan nu en mycket allvarlig |akarbrist. Inom socialvarden har man i hela landet lika-
saredan i aratal haft brist pa behoriga socialarbetare. Koncentreringen av befolkningen till
de stora staderna kommer sannolikt att innebara allvarliga problem for foérutséttningarna for
att ordna offentlig service, vilket i synnerhet torde komma att paverka anordnandet av om-
vardnad.
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2.2.3  Kommun- och servicestrukturreformensverkningar s har langt for
servicestrukturen inom social- och halsovarden

Reformens verkningar for strukturerna pa grundniva och uppfyllandet av kravet pa
befolkningsunderlag

Uppfyllandet av kravet pa befolkningsunderlag

Situationen nar det galler uppfyllandet av det ramlagsenliga kravet pa befolkningsunderlag
for primérvarden och saddana uppgifter inom social vasendet som & néra ansutna till priméar-
varden ser ut som foljer:

o 197 kommuner uppfyller befolkningsunderlaget

e 33 kommuner har ett ramavtal dler et fullmaktigebeslut

e 20 I°<ommuner har ett avtal/beslut, men ett befolkningsunderlag pa mindre &n 20 000
invanare

en utredning pagar i 32 kommuner

inget avgdrandei 8 kommuner

undantagsgrunderna aberopas av 18 kommuner

befolkningsunderlaget anses varatillrackligt i 16 kommuner.

Av kommunerna uppfyller 197 kravet pa ett befolkningsunderlag pa 20 000 invanare, vilket
har stéllts for en kommun eler ett samarbetsomrade som skéter primérvarden och sadana
uppgifter inom socialvasendet som & néra andutna till primarvarden. | dessa kommuner bor
sammanlagt 4 383 620 invanare, vilket ar 84,0 procent av den befolkning som omfattas av
ramlagen (Finlands befolkning med undantag for Aland och de kommuner som & med i
forvaltningsforsoket i Kajanaland). Av dessa har redan 34 kommuner mer @n 20 000 invana-
re. Sju av kommunerna har fattat beslut om sammanslagning, av dessa har redan tva kom-
muner mer an 20 000 invanare. Av 197 kommuner har 157 valt samarbetsomrades| Gsningen.
Dessa 157 kommuner bildar 39 samarbetsomraden. Vissa kommuner genomfor eller utreder
bade ett samarbetsomrade och en sammanslagning.

33 kommuner har antingen ett ramavtal eler ett fullmaktigebeslut pa att bilda ett samarbets-
omrade med 6ver 20 000 invanare. Det slutliga avtalet om att bilda ett samarbetsomréade har
inte annu godkants. | dessa kommuner bor sammanlagt 251 230 invanare, vilket & 4,8 pro-
cent av befolkningen.

Sammanlagt 20 kommuner har et beslut pa att bilda ett samarbetsomrade dér befolknings-
underlaget understiger 20 000 invanare. Sju samarbetsomraden bildas och en del av dem har
redan inlett sin verksamhet. | dessa kommuner bor sammanlagt 1,9 procent av befolkningen.
En del av kommunerna verkstéller ocksa en sammanslagning. Fyra av dessa samarbetsom-
raden har sma praktiska forutsattningar att bredda befolkningsunderlaget. Att bredda be-
folkningsunderlaget utan att det leder till att andra existerande €ller nya lGsningar maste bry-
tas upp ar osannolikt. | dessa fyra samarbetsomraden deltar 14 kommuner.

32 kommuner utreder annu majligheten att bilda ett samarbetsomrade eller slaihop kommu-
ner. Alla de omraden eler sammanslagningar som ar med i utredningen fyller kravet pa ett
befolkningsunderslag pa 20 000 invanare. | dessa kommuner bor sammanlagt 204 572 inva-
nare, vilket @ 3,9 procent av befolkninqen. | en de kommuner har utredningen kommit
langt och i en del har den bara kommit igang. Med &r ocksa fyra kommuner som kan abero-
pa langa avstand bland undantagsgrundernai ramlagen.

FOr narvarande atta kommuner med mindre &n 20 000 invanare har inte ndgon lGsning pa
hur kravet pa befolkningsunderlaget ska uppfyllas. | dessa kommuner bor sammanlagt
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62 739 invanare, vilket ar 1,2 procent av befolkni ngen. Tva av kommunerna har fort preli-
minéra diskussioner om att inleda en utredning. Nagra har tidigare utrett olika mgjligheter
utan resultat.

Sammanlagt 18 kommuner aberopar langa avstand som grund for att avvika fran befolk-
ningsunderlaget och utreder inte samarbets- eler kommunsammansagningsalternativet. |
dessa kommuner bor sammanlagt 83 704 invanare, vilket &r 1,6 procent av Finlands befolk-
ning.

Under reformens gang har man i frdga om 16 kommuner ansett atgarderna tillrackliga, dven
om invanarantalet i det samarbetsomrade eller den kommun som bildas inte nar upp till
20 000 invanare. Uppfdljningsgruppen for kommun- och servicestrukturreformen samt mi-
nisterarbetsgruppen for basserviceprogrammet har ansett att vissa samarbetsomraden och
kommuner med beaktande av omstandigheterna nér vissa sarskilt definierade kriterier upp-
fylls kommit s& ndra som mgjligt kravet pa ett befolkningsunderlag pa &tminstone ungefar
20 000 invanare. For detta har anvants den s.k. exit-termen. Det finns fyra sddana samar-
betsomraden och i dem deltar sammanlagt 12 kommuner.

o beslut omforverkligandet av strukturdlalésningar finns
o beslut om sammanslagning av tva eller flera kommuner och/eller bildandet
av ett samarbetsomrade

e omradet (samarbetsomradet) & en funktionell helhet

andra naturliga partners dler alternativ finns inte

e nagon naturlig expansionsriktning finns inte utan att andra samarbetsstrukturer mas-
te brytas upp

e social- och halsovarden blir enhetlig

ansvaret for anordnandet av service 6vergar pa samarbetsomradet

e med hansyn till omstandigheterna har man kommit sa néra 20 000 invanare som
majligt.

Utdver dessa har ett samarbetsomrade (tva kommuner) ansetts ha ett tillrackligt befolk-
ningsunderlag, men det utreder anda ytterligare hur omradet kunde breddas. Da skulle dess
befolkningsunderlag dverstiga 20 000 invanare.

Utdver det ovan namnda har befolkningsunderlaget ansetts tillrackligt i fraga om tre kom-
muner (fére sammanslagningar 12 kommuner) som har fattat beslut om att genomfora en
kommunsammanslagning, men dar befolkningsunderlaget understiger 20 000 invanare samt
en galvstandig kommun. De nya kommuner som bildas har ansetts vara funktionella helhe-
ter, andra naturliga samarbetspartners har inte funnits och kommunerna har dessutom haft
grunder enligt ramlagen att avvika fran kravet pa befolkningsunderlag €ler uppfyller undan-
tagsgrunderna for bade skargard och sprakliga réttigheter.

En tolkning som gjorts utifran ovan namnda kriterier ansags lugna ner verkstélligheten av
skyldigheterna enligt ramlagen i fraga om kommuner som man kunde se har svarigheter att
uppfylla kravet pa befolkningsunderlag utan att andra existerande samarbetsstrukturer maste
brytas upp. | synnerhet i fraga om samarbetsomraden ansags de kommuner som har till dem
i och med strukturella beslut och némnda tolkning kunna fortsétta att verkstélla reformen
med sikte pa en utveckling av servicen. Man kan anda se att ocksa for vissa av de ovan
namnda samarbetsomradena har utvecklandet paverkats av manga lokala faktorer och verk-
stélligheten har inte i alla samarbetsomraden kommit igang i enlighet med de ursprungliga
planerna. En del av samarbetsomradena har dessutom senare fattat ytterligare beslut om att
bredda samarbetsomradet. Saledes har manga dppna losningar och situationer i kranskom-
munerna paverkat situationen ocksa i dessa kommuner och man har inte i ala fall uppnatt
den efterlangtade utvecklingsron genom beslutet. Detta har i huvudsak berott pa lokala situ-
ationsfaktorer och géller i synnerhet samarbetsomraden.
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Ramlagens krav pa ett befolkningsunderlag pa &tminstone ungefar 20 000 invanare for soci-
al- och hédlsovarden uppfylls siledes av storsta delen av kommunerna. Fortfarande saknas
beslut om saken i 60 kommuner (oktober 2009). Orsakernatill detta ar till stor dd de samma
som har i alménhet gjort det svart att forverkliga kommunsammanslagningar och bilda
samarbetsomraden.

En funktion for kraven pa befolkningsunderlag har varit att 8lagga kommunerna att forst fat-
ta beslut om de strukturer inom ramen for vilka skyldigheterna som géller servicen i ramla-
gen kan bdrja fullgéras. Beslut om dessa strukturella |osningar skulle ursprungligen presen-
teras redan | samband med genomfdrandeplanen 2007. Problemet med att uppna kraven pa
befolkningsunderlag har pa manga stéllen varit att ramlagen & tidsbegransad och osékerhet
om innehdllet i den permanenta lagstiftningen. Ramlagen innehaller inga sanktioner i situa-
tioner dar skyldigheterna i lagen inte fullgors. For vissa kommuner har detta méjliggjort en
situation dar man inte vidtagit ndgra som helst atgéarder for att fullgora skyldigheternai ram-

lagen.

| framtiden ska man beakta att forandringar i befolkningsutvecklingen kan leda till att be-
folkningsunderlaget i vissa kommuner och samarbetsomraden som nu har 6ver 20 000 inva-
nare minskar till under 20 000 invanare. | arsskiftet 2008-09 gick det sa for tva samarbets-
omraden som tidigare uppfyllt kravet pa 20 000 invanare.

Reformens verkningar for strukturerna pa grundniva

Av kommunerna har 260, dvs. 80 procent av de kommuner som omfattas av ramlagen beslu-
tat att bilda ett samarbetsomrade for primérvarden och sadana uppgifter inom social vasendet
som & néaraandutna till primérvarden enligt 5 § 2 mom. i ramlagen. Det hdller pa att bildas
66 samarbetsomraden, inklusive de som redan beslutats och de som planeras. Inom samar-
betsomradena bor 2 786 791 invanare, dvs. 52 procent av Finlands befolkning. Den genom-
snittliga storleken pa kommuner som hor till samarbetsomraden och kommuner som utreder
bildandet av ett samarbetsomrade & 10 718 invanare. Av de 260 kommuner som &r med i
alla samarbetsomraden har 26 kommuner éver 20 000 invanare.

Ramlagens 5 § gav tva forvaltningsalternativ for bildandet av ett samarbetsomrade. Kom-
munerna kan komma Gverens om att samarbetsomradets uppgifter i enlighet med 76 §
2 mom. i kommunallagen (365/1995) anfdrtros en kommun inom omradet att skoéta, varvid
det for skétseln av uppgifternainréttas ett i 77 § i kommunallagen avsett gemensamt organ
for kommunerna inom omradet, eler att samarbetsomradets uppgifter skots av en samkom-
mun. Samarbetsomraden bildas ganska jamnt fordelat enligt bada forvaltningsmodellerna.
Av de samarbetsomraden som det redan fattats beslut om bildas 20 som samkommuner och
35 enligt vardskommunmodellen. De 11 samarbetsomraden som haller pa att planeras och
utredas har inte annu fattat beslut om sin forvaltningsmodell.

Samarbetsomraden som det redan fattats beslut om har inlett eller inleder arligen verksam-
het som fdljer:

e 7 samarbetsomraden som bildats pa grundval av samarbete som pagatt redan fére
2007

5 samarbetsomraden har inlett verksamhet 2007 eler 2008

23 samarbetsomraden sedan 2009

9 samarbetsomraden sedan 2010

4 samarbetsomraden sedan 2011

3 samarbetsomraden sedan 2013.
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Fyra samarbetsomraden har periodiserat inledandet av verksamhet pa flera ar, med borjan
fran 2009. Av de omraden som haller pa att planeras stravar tre efter att inleda verksamhet
2011 och tva 2012. Sex samarbetsomraden vet annu inte vilket & de kommer att inleda
verksamhet. Kommunernas sammanséttning &r ny i 29 samarbetsomraden och i 30 samar-
betsomraden har en del av kommunernaingatt i en tidigare samkommun for folkhalsoarbetet
eller primarvarden.

Som en foljd av beslut och planer som géller bildandet av samarbetsomraden halveras anta-
let organisationer som ansvarar for primarvarden och socialvard som & néra ansluten till
priméarvarden fran 237 till ca 120. Trots detta kan den strukturela splittringen inom social-
och hélsovérden i vissa fall oka. Sa kan det ga i situationer dar kommunerna har éverfort
valdigt manga olika social vardsuppgifter till samarbetsomraden.

Reformens verkningar for service som kraver ett brett befolkningsunderlag

Enligt motiven till regeringens proposition var malet for ramlagen att de nuvarande sjuk-
vardsdistrikten och specialomsorgsdistrikten slds samman sa att det inom varje distrikt skul-
le finnas en s.k. samkommun med brett befolkningsunderlag som skéter uppgifter inom
bade den specialiserade sjukvarden och specialomsorger om utvecklingsstérda samt annan
specialservice inom socialvarden. Enligt propositionen garanterar en distriktsindelning som
forenar gukvardsdistrikten och specialomsorgsdistrikten att det regionala servicenatet &r
heltackande samt servicens kvalitet och finansieringen av den. Man ville inte genom ramla-
gen forhindra sadana strukturella arrangemang dar sjukvardsdistrikt skulle ha slagits sam-
man. Man ville inte heller utesluta mojligheten att en samkommun for et special omsorgsdi-
strikt fortsétter sin verksamhet som frivillig samkommun. Avsikten ar inte att genom propo-
sitionen andra skyldigheterna att ordna specialiserad sjukvard och specialomsorg.

Nér det galler den sammanslagning av specialomsorgsdistrikten och sjukvardsdistrikten som
varit malet i regeringens proposition har det gatt [angsamt framéat. | kommunernas genomfo-
randeplaner uppgav 50 kommuner i slutet av sommaren 2007 att distrikten slds samman och
163 uppgav att ett utredningsarbete pagdr. | maj 2009 har &nda inte en enda samkommun
bildats pa det sitt som avsesi 6 § i ramlagen. Syftet med ramlagen har siledes inte uppnatts
till dessa delar och inte heller malen for kvaliteten kan uppnas utan sarskilda atgarder i den
rédande situationen. Det & sannolikt att de malsatta servicestrukturer som forutsétter ett
brett befolkningsunderlag inte kommer att bildas pa avsett sétt utan en mer forpliktande lag-
stiftning. Detta ska beaktas nér den nya lagen om organiseringen av social- och halsovards-
tjansterna bereds.

Reformens verkningar for anordnandet av service i stadsregioner

Avsikten med den skyldighet att géra upp stadsregionplaner som ndmnsi ramlagen &r att ut-
Oka mdjligheterna att anvanda service i stadsregioner som omfattar flera kommuner. All-
mant kan man konstatera om stadsregionplanerna att de servicehelheter dér samanvandning
& mojlig & snéava och att den enhetliga social- och halsovard som varit det Gvergripande
malet inte just synstill i stadsregionplanerna. Servicens andel i stadsregionplanerna bedoms
meraingaendei kap 2.5 redogorelsen.

Reformens verkningar for en starkt servicestruktur och ett 6kat samarbete

I och med kommun- och servicestrukturreformen haller befolkningsunderlaget for anord-
nandet av social- och halsovardsservice pa att vaxa betydligt och aven samarbetet mellan
kommunerna har okat. Det var ett centralt verktyg for reformen fér att trygga servicen. En-
hetligheten inom social- och hélsovarden ar inte en sarskilt problematisk fraga i kommun-
sammanslagningsomraden, men i en del av samarbetsomradena verkar strukturerna utveck-
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lasi en mer splittrad riktning och social- och halsovarden utgdr inte en enhetlig helhet. Ett
effektivt framjande av vélfard och halsai samarbetsomradena kraver mer uppmérksamhet.

N&r det gdller primarvarden stravar man efter att stérka servicestrukturen ocksa med &t-
gardsprogrammet Fungerande halsocentral. Malet for programmet ar att utveckla priméarvar-
den | enligha med riktlinjerna i kommun- och servicestrukturreformen och Kaste-
programmet. Programmet fokuserar pa centrala delomraden som framjar en fungerande
priméarvard: styrningen av primarvarden och utveckling av strukturerna, patienter-
nas/klienternas tillgang till véard, tillgangen pa hdlsovardspersonal, arbetsfordelningen mel-
lan primérvarden och den specialiserade sjukvarden (samarbete) samt uppfdljning och dver-
vakning (inklusive kvalitet och patientsakerhet). | samband med att primarvarden utvecklats
har man sakerstallt sambandet med socialservicen sa att serviceprocesserna och -kedjorna ar
fungerande och verkningsfulla.

Samarbetsomradetsroll i anordnandet av service

Enligt ramlagen skéter ett samarbetsomrade primérvarden och sadana uppgifter inom soci-
alvasendet som & nédra andlutna till primérvarden. Ett samarbetsomrade svarar alltsa i prak-
tiken bl.a. for att utvérdera servicebehovet i kommunerna samt for servicens kvalitet och
omfattning. | regeringens fordag till ramlag féreskrivs inte direkt om saken, men enligt for-
valtningsutskottets betdankande (FvUB 31/2006 rd) utgér man genom att lagga ansvaret for
att tjansterna ordnas pa samarbetsomradet fran att ett enda organ ska ansvara for att olika
servicehelheter bildas. Regeringen behandlade kommun- och servicestrukturreformens
framskridande och det fortsatta genomférandet av reformen i sin aftonskola den 21 novem-
ber 2007. Enligt aftonskolans riktlinjer " inrymmer ansvaret for ordnande av service fast-
stéllande av behovet av, méngden och kvaliteten pa service samt beslut om produktionssét-
tet. Dessutom géller det att sorja for tillgangen pa service, men serviceordnaren producerar
inte nddvandigtvis tjansterna sjalv. Det ingar i ansvaret for ordnande att ordna likvardig
service inom samar betsomradet.”

I ramlagen foreskrivs i ndgon man allmént och indirekt om ansvaret att ordna service och
darfor har begreppet ansvar for ordnande av service nar samarbetsomraden bildats vackt
osakerhet bland de kommunala aktérerna, vilket framgar bl.a. av den enkdt om social- och
hélsovardstjansterna som gjordes varen 2009 (Sote).

Forverkligandet av en funktionell helhet for social- och hal sovardsservicen

| nastan alla kommuner dar kommunen svarar for primérvarden och socialvarden fanns det
innan ramlagen tradde i kraft (2006) en gemensam namnd for social- och hélsovarden (ta-
bell 2). Enligt uppgifter som samlats in av Finlands Kommunférbund har néstan alla kom-
muner gatt over till en gemensam namnd under de senaste aren. Under den fullméaktigeperi-
od som inleddes vid ingangen av 2009 &r det nu bara tvd kommuner som har separata namn-
der for socialvard och halsovard. Dessutom skoter tre ndmnder social- och hélsovarden i tva
kommuner som tillampar den s.k. livscykelmodellen. Nastan alla kommuner har alltsa ord-
nat social- och halsovardsforvaltningen i en gemensam namnd.
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K ommuner nas social- och halsovar dsforvaltning 2006
I kommunen svarar socialnamnden for socialvarden, och en sam-

kommun svarar for folkhélsoarbetet 213
| kommunen svarar en gemensam namnd for social- och hélsovarden 165
| kommunen finns sérskilda social- och halsovardsnamnder 18
| kommunen svarar ett annat organ foér verksamheten 1
Ett annat kommunalt organ svarat for verksamheten 9
Forvaltningsforsoket i Kagjanaland 9
Kommuner sammanlagt (fasta Finland) 415

Tabel 2. Anordnande av social- och halsovardsforvaltningen i kommunernai fasta Finland 2006 (K& la: Kom-
munférbundet).

Vid social- och hélsovardsministeriet gjordes utifran uppgifter fran sommaren 2008 en de-
taljerad utredning om hur kommun- och servicestrukturreformen har paverkat utvecklingen
av en funktionell helhet inom social- och halsovarden i de kommuner som & med i samar-
betsomraden. Jamforelsen gjordes med laget fore reformen.

Enligt utredningen verkar kommunernas planer/beslut om att 6verfdra social vardsuppgifter-
na till samarbetsomraden klart ha samband med hur deras férvaltning har varit ordnad fore
reformen. Av de kommuner som bildar samarbetsomraden & 119 sddana dér social- och
halsovarden har funnitsi en gemensam namnd, atta av kommunerna har haft separata social-
och halsovardsnamnder och 148 kommuner &r sadana dar folkhalsoarbetet har skétts av en
samkommun och socialvasendet av kommunen sjalv. | de flesta av "kommunerna med en
gemensam namnd” haller en enhetlig social- och halsovard pa att forverkligas, eftersom en-
dast 19 hdller pa att dverfora endast enstaka socialvardsuppgifter till samarbetsomraden.
Déaremot haller upp till 66 kommuner pa att 6verfora enstaka socialvardsuppgifter till ett
samarbetsomrade bland de kommuner déar primarvarden har skétts i en samkommun. En
uppspjalkning av socialvarden pa tva forvaltningsnivaer verkar alltsa forekommai synnerhet
i de kommuner dér social- och halsovardsforvaltningen har varit atskild i ett tidigare skede.

| samband med kommun- och servicestrukturreformen géller fragan om en enhetlig social-
och halsovard framst samarbetsomraden. En enhetlig social- och hdlsovard ar inte en lika
stor utmaning i stérre kommuner eller i kommuner som endast genomfdr en sammanslag-
ning. Ramlagen forutsatte inte en enhetlig social- och hélsovard utan att sddana uppgifter
inom socialvasendet som & néra anslutna till primérvarden enligt kommunernas provning
ska skotas i ett samarbetsomrade. Saledes bestams en funktionell helhet/enhet inom social-
och hélsovarden i samband med reformen i hog grad enligt hur kommunerna har tillampat
58§ i ramlagen, dvs. vilka socialvardstjanster kommunerna utéver primarvarden har éver-
fort/haller paatt dverforatill samarbetsomraden.

Under hela beredningen och genomférandet av reformen har det ur social- och hélsovar-
dens synvinkel varit orovackande att socialvarden i manga samarbetsomraden hotar att
spjalkas upp pa tva forvaltningsnivaer (kommun och samarbetsomrade). Den funktionella
helheten inom social- och hédlsovarden dventyras saledes samtidigt som aktorerna pa kom-
munfaltet minskar i och med reformen och man far det nddvandiga breda befol kningsunder-
laget for anordnandet av service genom sammanslagningar och samarbetsomraden. Samar-
betet mellan primérvarden och socialvarden ar sarskilt viktigt for att trygga servicen for den
allt aldre befolkningen, mental vardsarbetet, missbrukarvarden och barns och ungas vélfard.

Statsradet har tagit stallning till saken i sin kommunrespons. | en allmén respons at kommu-
nerna den 27 juni 2008 konstaterades i fraga om integreringen av social- och halsovarden att
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” Samarbetsomradet ska utgora en sadan for alla kommuner gemensam servicehelhet som
integrerar primarvards- och socialvardstjanster. Losningar, dér nagon kommun inte alls
skulle 6verfora nagra av socialvasendets uppgifter till samarbetsomradet, eller dar samar-
betsomréadet inte alls skulle skéta nagra social vasendets uppgifter som ar gemensamma for
hela omradet &r inte forenliga med lagens malsattningar. Det & med tanke pa forverkligan-
det av lagens malsittningar ocksa vasentligt i hur stor omfattning socialvardens uppgifter
Overfors till samarbetsomradet, om socialvarden och primérvarden betraktas som likvardi-
ga uppgiftsomraden i reformen, och om servicehel heterna forblir enhetliga. Den integrering
av social- och hélsovarden som avses i ramlagen skulle aventyrasi situationer dar kommu-
nerna planerar att 6verfora valdigt olika uppgiftshelheter inom socialvarden till samarbets-
omraden. En enhetlig servicehelhet forutsitter att kommunerna i samarbetsomradet hor till
samma samkommun med brett befolkningsunderlag som avsesi 6 § i ramlagen.” Saken har
patalats ocksa i det kommunbrev som social- och halsovardsministeriet och Finlands Kom-
munforbund sénde ut till kommunerna den 8 mars 2007.

Under hela reformen har getts akt pa hur den funktionella helheten forverkligas inom social -
och hélsovéarden. De forsta uppgifterna erhdlls hosten 2007 ur kommunernas genomforan-
deplaner. Sommaren 2008 samlades uppgifterna in ur kommunernas s.k. tillaggsutrednings-
svar samt ur sqoaratatillaggwtredni ngar. Uppgifterna fran mars 2009 och en bedémning av
situationen 2013 bygger pa enkédten om social- och hélsovardstjansterna i mars (Tabell 3).
Mdjligheten att jamfora uppgifterna forsvaras av att inte alla uppgifter fran olika & bygger
pa samma enkat och fragestallning. | enkaten om social- och halsovardstjansterna utreddes
dessutom vilka enskilda socialtjénster kommunerna inom samarbetsomradena har éverfort

till samarbetsomradet. Dessa uppgifter har sammanstélltsi tabellerna 4 och 5.

Hosten 2007 Sommaren 2008 | Mars 2009 Ar 2013
Kommuner Kommuner (sam- | Kommuner (sam- | Kommuner (sam-
arbetsomraden) arbetsomraden) arbetsomraden)
All serviceinom | 53 76 25 25
socialvasendet (19 samarbetsom- | (8 samarbetsom- | (8 samarbetsom-
raden) raden) raden)
17% 28 % 10% 10%
All serviceinom | 70 76 90 104
soci alvasendet (16 samarbetsom- | (20 samarbetsom- | (24 samarbetsom-
utom dagvarden raden) raden) raden)
2% 28 % 3B % 40 %
Enstaka social- 101 86 67 36
vardstjanster (18 samarbetsom- | (17 samarbetsom- | (7 samarbetsom-
raden) raden) raden)
2% 31 % 26 % 14 %
Inga socialvards- 10
tjanster (3 samarbetsom-
raden)
4%
Situationen & 91 37 68 95
fortfarande 6ppen (9 samarbetsom- | (18 samarbetsom- | (27 samarbetsom-
raden) raden) raden)
29% 13% 26 % 37T %
Kommuner sam- | 315 275 260 260
manlagt (62 samarbetsom- | (66 samarbetsom- | (66 samarbetsom-
raden) raden) raden)

Tabd | 3. Tjanster inom social vasendet som kommunerna verfort till ett samarbetsomréade: Hosten 2007 kom-
munernas genomforandeplaner, sommaren 2008 tillaggsutredningssvaren samt enkéten om social- och hélso-
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vardstjangterna: " Vilka av tjanster inom socia vasendet, som & pa kommunens ansvar att ordna, hor till samar-
betsomradets verksamhetsomrade forutom primarvarden for narvarande och & 20137’

Samarbetsomrade | Kommun Ansvaret har de- | Svarandetotalt
lats

Psykosociala
tjanster for barn
och ungdom
(bl.a. familjerdd- | 38 22 4 64
givningstjanster)
Barnskydd 1 60 2 63
Tjanster inom
barnstillsyn (fa-
derskapsutred-
ningar, vardnads-
umgangesratt, 1 62 0 63
underhdllsavtal)
Socialarbetemed | 1 61 1 63
vuxna
Rehabiliterande
arbetsverksamhet | 3 57 3 63
Missbrukarvard 27 22 14 63
Service for per- 12 49 2 63
soner med ut-
vecklingsstérning
Servicei enlighet
med handikapp- 5 57 1 63
servicelagen
Hemservice for
aldre 9 54 0 63
Hemsjukvard for
aldre 31 30 2 63
Stodtjanster for
hemservice fér 9 54 0 63
aldre
Serviceboende
for aldre 7 55 1 63
Ingtitutionsvard
for aldringsvar- 18 34 11 63
den
Narstaendevard 7 53 3 63
Familjevard 4 57 2 63

Tabdl 4: Hor ansvaret for ordnande av foljande tjanster eler servicegrupper fér nérvarande inom social vasendet
till samar-betsomradet eller kommunen eller kommer ansvaret att delas mellan dessa (besvaras av kommuner
som har 6verfort ensta-katjanster inom social vasendet till samarbetsomradet)? (Enkaten om social- och halso-
vardstj ansterna 2009)
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Samarbetsomrade | Kommun Ansvaret har de- | Svarandetotalt
lats

Psykosociala
tjanster for barn
och ungdom
(bl.a. familjerdd- | 25 10 10 45
givningstjanster)
Barnskydd 3 38 4 45
Tjanster inom
barnstillsyn (fa-
derskapsutred-
ningar, vardnads-
umgangesratt, 3 42 0 45
underhdllsavtal)
Socialarbete med | O 38 7 45
vuxna
Rehabiliterande
arbetsverksamhet | 2 39 3 44
Missbrukarvard 21 10 14 45
Service for per- 8 31 6 45
soner med ut-
vecklingsstérning
Servicei enlighet
med handikapp- 5 36 4 45
servicelagen
Hemservice for
aldre 6 39 0 45
Hemsjukvard for
aldre 9 36 0 45
Stodtjanster for
hemservice fér 6 39 0 45
aldre
Serviceboende
for adre 6 37 1 44
Ingtitutionsvard
for aldringsvér- 18 23 3 44
den
Narstaendevard 5 39 1 45
Familjevard 3 40 2 45

Tabdl 5: Kommer ansvaret for ordnande av foljande tjanster €ller servicegrupper inom social vésendet att tillhdra
&r 2013 samarbetsomradet eler kommunen eller kommer ansvaret att delas mellan dessa? (Besvaras av kommu-
ner som har 6verfort enstakatjanster inom social vasendet till samarbetsomradet) (Enkaten om social- och hélso-

vardstj ansterna 2009)
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Utvecklingen under kommun- och servicestrukturreformen i samarbetsomradena och i pla-
nerna for de kommuner som hor till samarbetsomradena har i regel forandrats i en positiv
riktning med tanke pa den funktionella helheten inom social- och héalsovarden (Tabell 3).
Statsradets styrning har for sin del bidragit till detta. Aven till dessa delar & genomforandet
av reformen annu bara i borjan, och darfor &r det for tidigt att dranagra slutsatser.

Antalet kommuner som har meddelat att de 6verfor enstaka socialvardsuppgifter till samar-
betsomraden minskade frén ungefar 100 hosten 2007 till 67 i mars 2009. Enligt uppgifterna
i enkdten om social- och halsovardstjansterna kommer antalet sadana kommuner fore 2013
ytterligare att klart unkartill under 50. Den vanligaste I('jsningen i kommunerna verkar vara
att alla uppgifter inom socialvasendet 6verfors forutom dagvarden. Antalet sadana kommu-
ner overstiger hundra fore 2013. Antalet kommuner som har uppgett att de inte Gverfor ndg-
ra social vardstjanster till samarbetsomraden (vilket & en situation som klart strider mot ram-
lagens bestammelser) var 10 i mars 2009, men ingen alls 2013. Situationen &r fortfarande
dppeni en stor del av kommunerna och samarbetsomradena.

Kommuner som har overfort enstaka tjanster inom socialvasendet till samarbetsomraden har
oftast dverfort psykosocialagansta for barn och ungdomar, tjanster inom missbrukarvarden
och tjanster inom hemsjukvarden fér addre. Ansvaret for att tjansterna anordnas har oftast
delats nar det galler tjanster inom missbrukarvarden och inom institutionsvarden for aldre.
Situationen kommer pa basis av kommunernas svar inte att namnvart forandras fram till
2013 (Tabdlerna 4 och 5).

En sarskild forfragan om kommun- och servicestrukturreformens verkningar for socialvar-
den i samarbetsomraden har stéllts till socialledningen i den Socialbarometer (2009) som
sammanstéllts av Centralférbundet for socialskydd och hédlsa. Av svaren i tabell 6 kan man
marka att i kommuner som hor till ett samarbetsomrade och har éverfort alla sina tjanster
inom socialvasendet till ett samarbetsomrade ses reformens verkningar positivast och mest
klargérande. Kommuner som Gverfor endast en del av socialservicen till samarbetsomraden
upplever reformens verkningar negativare och mera komplicerade an andra. | kommuner
sominte ar med i ett samarbetsomrade upplevs verkningarna ganska positiva och klargdran-
de.
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liten mattlig stor Totalt
inte med i ett samarbetsomrade 44 16 41 100 %
situationen Gppen 28 25 47 100 %
amnar inte Overfora socialservice | 50 18 32 100 %
overfor all socialservice 0 25 75 100 %
Overfor socialservicen utom dag- 5 10 86 100 %
varden
overfor en del av socialservicen 26 16 58 100 %
negativ neutral positiv Totalt
inte medi ett samarbetsomrade 14 35 52 100 %
situationen Gppen 32 47 21 100 %
amnar inte Overfora socialservice | 24 52 24 100 %
overfor all socialservice 13 27 60 100 %
Overfor socialservicen utom dag- 24 31 45 100 %
varden
overfor en del av socialservicen 37 47 16 100 %
komplice- | neutral klargérande | Totalt
rande
inte medi ett samarbetsomrade 27 43 30 100 %
situationen Gppen 54 26 20 100 %
amnar inte verfora socialservice | 43 48 10 100 %
overfor all socialservice 19 19 63 100 %
Overfor socialservicen utom dag- 41 33 26 100 %
varden
overfor en del av socialservicen 55 35 10 100 %

Tabe|l 6. Socialledningens beddmning av kommun- och servicestrukturreformens verkningar for socialvarden
enligt samarbetsomrades dsningen.

Strukturer for framjande av valfard och hdlsai kommun- och servicestr ukturreformen

For det allmanna foreskrivs i grundlagen en skyldighet att tillforsakra var och entillréckliga
social- och hdlsovardstjanster och framja befolkningens halsa. Enligt kommunallagen ska
kommunen strava efter att framja sinainvanares valfard och en hallbar utveckling. | folkhél-
solagen preciseras kommunens uppgifter att folja och fréamja befolkningens halsa. | enlighet
med socialvardslagen har kommunen ansvar for befolkningens valfard. | enlighet med dessa
lagar bestar ocksa i de nya strukturerna pa lokalniva det allménnas ansvar for befolkningens
valfard och hdlsa. Trots de nya arrangemangen med social- och hélsovardstjansterna &r bas-
kommunens uppgift fortfarande att sorja for befolkningens valfard och hdlsa.

Social- och hédlsovardsministeriet sande i maj 2007 et brev till kommunerna dér det konsta-
terades att de viktigaste malen for kommun- och servicestrukturreformen med tanke pa soci-
al- och halsovarden &r att framja befolkningens hédlsa och vélfard samt trygga hdgklassiga
tjanster for alla. | brevet understroks att man vid skapandet av nya strukturer bade kan starka
framjandet av hdlsa och valfard inom social- och halsovarden och ett tvaradministrativt, om-
fattande framjande av hélsa och vélféard. Dessutom betonades att det &r viktigt att trygga
forutsittningarna for samarbete mellan aktérer som paverkar kommuninvanarnas valfard
och hdlsa &ven i de nya strukturerna, eftersom det & kommunens basuppgift att framja
kommuninvanarnas valfard och hédlsa. Det maste klart pavisas vem som bar ansvaret for att
framjandet av valfard och hdlsa beaktasi all verksamhet i kommunen.
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En av riktlinjernai KASTE-programmet och ett fokusomrade for utveoklingqoroj ektfinansi-
eringen &r att skapa strukturer for framjandet av halsa och valfard. Samma mal ingdr nér det
gdler kommuner och samkommuner i politikprogrammet for framjande av hdlsa. Som at-
gard har skrivits in att bestammelser om nya konstruktioner och ledningsansvar tasin i lag-
stiftningen fran ingangen av 2011.

| enkéaten till kommunerna syns klart att fragor som géller framjande av hélsa och vélfard
fortfarande &r delvis oklara och ansvarsfragorna och organiseringen 6ppna i kommunerna i
samarbetsomraden. | en del av kommunerna har ansvaret helt dverforts pa samarbetsomra-
det, men ingen 6verenskommelse om ordnande av tvaradministrativt samarbete har tréffats
med baskommunen, vilket innebér att kontakten mellan social- och halsovarden och kom-
munens 6vriga verksamhet kan bli dalig och att det inte finns tillrackliga forutsattningar for
elt brett samarbete 6ver sektorgranserna. En samkommun har sasmkommunens ansvar for
framjandet av hédlsa och valfard. Varje forvaltningsomrade har ocksa ansvar for sina egna
mal for framjande av hélsa och valfard.

Forsknings- och utvecklingsverksamhet inom social- och halsovarden

Véalorganiserad forsknings- och utvecklingsverksamhet behdvs for att trygga hogklassiga
och verkningsfulla social- och hdlsovardstjanster, sektorns utveckling och innovativitet samt
dragningskraft. Det & en central forutsattning ocksa med tanke pa ett lyckat genomforande
av den servicestrukturreform som kommun- och servicestrukturreformen forutsatter. Genom
fungerande strukturer stérks utvecklandet som et bestaende och kumulativt, systematiskt
arbete | stéllet for projektarbete. Genom utvecklingsverksamhet kan riktlinjerna for social-
och hélsovéardspolitiken genomforas pa lang sikt. Utvecklingsarbetet inom social- och hél-
sovarden forutsatter ocksa ett mera strategiskt grepp och et solidare kunskapsunderlag pa
lang sikt. Flera utredningar och utvarderingar har gjorts om utvecklingsverksamheten under
de senaste aren (bl.a. Kaakinen et al. 2007; Kokko et al. 2009).

Enligt beslutet om tillsdttande av en kommun- och servicestrukturreform (2005) bor syste-
men for styrning och utveckling av servicen och forskningsverksamheten utvarderas samt
utvecklingsforslag laggas fram. En central fraga med tanke pa social- och hélsovarden ar hur
de mera omfattande, nya strukturer som bildas i och med kommun- och servicestrukturre-
formen samt omrades- och befolkningsunderlagen utnyttjas nér de regionala strukturerna for
utvecklandet av social- och hélsovarden stérks.

Enligt riktlinjen i Kaste-programmet stéarks utvecklandet av primérvarden och socialvarden.
Social- och halsovardsministeriet utarbetar riktlinjer for regionala strukturer i utvecklandet

av social- och hédlsovarden, utifran vilka man gar vidare i lagberedningen. De regionala led-
ningsgrupperna i Kaste-programmet deltar i planeringen av utvecklingsstruktureni sinare-

gionala planer.

224 Slutsatser om social- och halsovarden

Befolkningsunderlag och strukturer pa basniva

I och med kommun- och servicestrukturreformen haller befolkningsunderlagen for anord-
nande av social- och hélsovardstjanster pa att vaxa betydligt. Ramlagens krav pa befolk-
ningsunderlag for social- och halsovarden uppfylls av 197 kommuner (oktober 2009), men
till dessa delar saknas &nnu ramlagsenliga beslut i 60 kommuner. Kommunerna skulle ur-
sprungligen fatta beslut om strukturlésningar som uppfyller ramlagens krav pa befolknings-
underlag redan i sina genomforandeplaner, dvs. fére den 31 augusti 2007. Till dessa delar
har malen i ramlagen inte uppnétts. Problemet med att fullgora kraven pé befolkningsunder-
lag har varit att ramlagen &r tidsbegransad och osdkerhet om innehdllet i den permanenta
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lagstiftningen. Ramlagen innehdller inga sanktioner eller befogenheter i situationer dar for-
pliktelsernai lagen inte fullgors, vilket har lett till en situation dar inga atgarder har vidtagits
for att fullgora skyldigheterna i ramlagen. Detta ar ett problem i synnerhet nér det géller att
uppfylla kraven pa befolkningsunderlag, men ocksa de andra forpliktelserna i ramlagen. En
funktion for kraven pa befolkningsunderlag har varit att alagga kommunerna att forst fatta
beslut om de strukturer inom ramen for vilka skyldigheternai fraga om servicen i ramlagen
kan borja fullgéras.

Det har fattats beslut om och planeras 66 samarbetsomraden for primérvarden och sadana
uppgifter inom socialvasendet som ar néra andutna till primérvarden. Till dem hor 260
kommuner, vilket & ungeféar 80 procent av de kommuner som omfattas av ramlagen. Sam-
arbetsomréaden bildas ganska jamnt fordelat enligt bada forvaltningsmodel lerna stegvis fram
till 2013.

Forhallandet mellan grundnivan och specialnivan

Att stirka grundnivan har lange varit et mal i olika riktlinjer, verksamhetsprogram och i
lagheredning. Denna maluppstallning har i synnerhet gallt halsovarden och har ocksa skri-
vitsin i regeringsprogrammet samt i regeringens stallningstagande efter politikdiskussioner-
na den 24 februari 2009. Det verkar dock ha varit svart att uppna resultat i praktiken trots
goda forsok. Nar det géller socialvarden har fragestallningen varit en annan. Problemet har
snarare varit den daliga organisationen pa specialservicenivan. Det centrala malet for star-
kandet av grundnivan samt social- och halsovarden &r att specialnivan ar ett klart stod for
basservicen, dvs. starkandet av grundnivan & en utgangspunkt ocksa i socialvarden.

Inom béade social- och hélsovarden & den centrala motiveringen till att stérka grundnivan att
servicen for klienten/patienten blir béttre genom att den i sa stor utstrackning som méjligt
tryggas som bas/narservice, som stéds av specialservicen och specialkompetensen pa speci-
alniva. Motiveringarna till att starka grundnivan & ocksa bl.a. att tillgangen pa arbetskraft
till uppgifter pa grundnivan tryggas och en béattre kontroll 6ver kostnaderna for specialservi-
ce

Genom en centralisering av specialservicen sakerstélls den specialkompetens som kravs av
en kvalitetsmassigt tillrackligt hogklassig verksamhet. Genom detta stréavar man bl.a. efter
att framja patientsakerheten samt kvaliteten pa social- och halsovardsservicen. Upprétthal-
landet av specialkompetens och behdvlig jourberedskap med tillrackliga personalresurser,
lokaler och utrustning forutsétter en tillracklig volym pa verksamheten. Genom att uppgifter
som kréver specialkompetens centraliseras kan man ocksa uppna en effektivare resursan-
vandning inom social- och halsovarden.

Nér det galler social- och halsovardsservice &r situationen for specialservicen en helt annan
—inom social varden maste man utga fran en gemensam definition pa grunderna for special-
servicesystemet. Inom socialvarden kan specialnivan mera anses innebéra ett tryggande av
specialsakkunskap till stod for basservicen dn en separat niva som producerar service for
klienterna. Enligt ramlagen var avsikten att ssmkommuner med brett befolkningsunderlag
skulle ersétta de nuvarande sjukvardsdistrikten och specialomsorgsdistrikten for varden av
utvecklingsstorda sa att gemensamma samkommuner for specialservicen inom social- och
halsovarden bildas. Denna struktur majliggor aven inom socialvarden en riksomfattande or-
ganisation som ansvarar for produktionen av specialservice och uppréatthallandet av special-
kompetens med et brett befolkni ngsunderlag. Enligt resultaten av enkdten om social- och
halsovardstjansterna verkar det anda som om genomfdrandet av strukturforandringarna aven
kraver en utveckling av lagstiftningen. Detta ska beaktas nér lagen om organiseringen av so-
cial- och halsovardstjansterna bereds.
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Reformens verkningar for basservicens kvalitet och tillganglighet

Ett av de centrala huvudmalen for kommun- och servicestrukturreformen &r att forbéttra
kvaliteten och tillgangen pa social- och hélsovardsservicen. Enligt regeringens forslag till
ramlag ar avsikten med reformen att trygga ett jamlikt tillgodoseende av de grundlaggande
réttigheterna nar det galler tillgangen till service och servicens kvalitet oberoende av bo-
stadsort. Mdlet for inréttandet av samarbetsomraden och samkommuner med brett befolk-
ningsunderlag & jamfort med nulaget att forstarka det forebyggande arbetet, trygga tillgang-
en till basservice, servicens kvalitet och finansieringen av den, framja befolkningens hélsa
och valfard, krympa skillnaderna i vélfard mellan befolkningsgrupperna, forbattra servicens
effektivitet och ha kontroll dver kostnadsutvecklingen. Skyldigheterna i fraga om befolk-
ningsunderlaget motiveras i propositionen med att genom ett tillrackligt befolkningsunder-
lag tryggas finansieringen, rekryteringen av personal och personalens kunnande samt servi-
cens kvalitet och ett heltéckande servicenét.

Forandringsprocessen inom social- och halsovarden pagar fortfarande i kommunerna och
det & inte @nnu i det hér skedet méjligt att utvardera helhetsverkningarna. | flera kommuner
ar det fortfarande inte klart med vilken struktur servicen ska producerasi framtiden. Servi-
cestrukturreformen gar for narvarande framét i synnerhet nér det géller att bilda samarbets-
omraden. | en del av kommunerna har avgéranden gjorts och verksamheten inletts i samar-
betsomradena. | vissa kommuner inleder samarbetsomradet sin verksamhet nésta ar eler se-
nare. | dessa kommuner har man inte &nnu i nagon storre utstrackning kunnat fokusera pa att
utveckla social- och hélsovardsservicen.

| en del av kommunerna verkar narservicen forlaggas langre bort och servicestrukturen bli
mer komplicerad. | fortséttningen kan detta innebéra stora problem fér serviceanvandarna.
En sarskild utmaning utgor samre lottade som har svarigheter att skaffa service som finns
langre bort och fa den information de behtver om servicen. Informationen om servicen bor
sarskilt uppméarksammas. Redan fore reformen har en stor orsak till att ndgon blivit utan
service varit bristen pa information om servicen, och detta hotar att bli &nnu vanligarei re-
formen. Kommuninvanarna upplever inte heller annars att de har blivit tillrackligt uppmark-
sammadei reformen (se ndrmare kap. 2.13).

Reformens verkningar for forutsattningarna for styrningen av kommunalt ordnad service

| och med kommunsammansg agningarna kan man i princip tanka sig att méjligheten att styra
social- och hélsovarden i ndgon man har forbéttrats, eftersom antalet kommuner har mins-
kat. Staten och lansstyrelserna (i framtiden regionalforvaltningsverken) har da i fraga om
kommunerna farre aktdrer inom social- och halsovarden att styra. Ocksa kommunens egen
styrning i synnerhet i forhdllande till service pa specialnivan samt producenter av kopta
tjanster kan téankas ha forbéttrats nagot, eftersom kommunernas storlek har okat i de sam-
manslagna kommunerna. Pa sa st kan bestdllar- och upphandlingskompetensen och de
ekonomiska resurserna i kommuner som gjort en sammanslagning tankas ha blivit nagot
starkare.

Reformens mest betydelsefulla verkningar for styrbarheten aterfinns i samarbetsomradena.
Deras verksamhetsprinciper och styrning soker annu i manga fall sina former och alla sam-
arbetsomraden har inte @annu inlett sin verksamhet. Detta kan i vissa fall aven leda till ett
Okat styrbehov.
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2.3 Undervisnings-, kultur -, biblioteks-, idr otts- och ungdoms-
tjansternai kommun- och servicestr ukturreformen

2.3.1 Undervisningsvasendet

Skyldighet och tillstand att ordna utbildning i utbildningslagstiftningen

Ett centralt mal for kommun- och servicestrukturreformen ar att for kommuninvanarna tryg-
ga den service som kommunerna ansvarar for att ordna och som definierats som grund-
laggande fri- och réttigheter i grundlagen. En del av denna service, t.ex. den grundldggande
utbildningen, definieras som subjektiva réttigheter. Enligt grundlagen &r det i frdga om en
del av servicen det allménnas skyldighet att trygga tillgangen pa den. Jamlikhetsbestammel -
sernai grundlagen forutsétter att ocksd annan service an sadan lagstadgad service som defi-
nieras som subjektiva réttigheter ska finnas tillganglig pa lika villkor i landets alla delar
aven om servicen kan variera nagot i fraga om kvalitet eller kvantitet i olika kommuner.

| ramlagen togs in en bestdmmelse om anordnande av uthildning i fréga om grundlaggande
yrkesutbildning. Enliqt 5 § i ramlagen ska invanarantalet i en kommun eller ett samarbets-
omrade som har tillstand att ordna grundléggande yrkesutbildning enligt lagen om yrkesut-
bildning &minstone ha ungefar 50 000 invanare, om inte de sérskilt definierade grunderna
for avvikelser i ramlagen uppfylls.

Kommunerna ar skyldiga att ordna grundlaggande utbildning for alla barn i laropliktsaldern
som bor pad kommunens omrade. Kommunerna & dessutom skyldiga att ordna forskoleun-
dervisning aret innan laroplikten uppkommer. Kommunerna beslutar silva om sitt 1aroan-
staltsnét.

Privata anordnare av grundlaggande utbildning och alla anordnare av gymnasieutbildning
och yrkesutbildning behdver tillstand att ordna utbildningen. Anordnarna beslutar inom
granserna for de tillstand att ordna utbildning som beviljas av undervisningsministeriet om
bildandet av laroanstalter. Med stéd av lagen om grundlaggande utbildning kan statsradet
och med stéd av gymnasielagen och lagen om yrkesutbildning kan undervisningsministeriet
aterkalla ett tillstand att ordna undervisning, om inte utbildningen uppfyller kriterierna for
beviljande av tillstandet.

Bestammelserna om langsta tilldtna skolvag styr indirekt skolnétets struktur inom den
grundlaggande utbildningen i kommunerna. Enligt lagen om grundlaggande utbildning far
en elevs dagliga skolresa med vantetider inberdknade ta hogst tva och en halv timme i an-
sprék dler om eleven har fyllt 13 ar, hogst tre timmar. Om skolresan fér en elev i grund-
laggande utbildning, forskoleundervisning eller pabyggnadsundervisning inte kan ordnas pa
ovan beskrivet sétt, har el even rétt till avgiftsfri inkvartering och helpension samt i samband
med ferier och veckaoslut rétt till avgiftsfria resor mellan inkvarteringsstéllet och hemmet.

L &roanstaltsnatet och dess utveckling paverkas ocksa av hur nétet i olika utbildningsformer
beaktas i den finansiering som utbildningsanordnarna far. Inom den grundlaggande utbild-
ningen har skolnétets inverkan pa finansieringen avsevart minskats nar statsandelssystemet
utvecklats. Fran ingangen av 2010 inverkar skolnétet inte langre direkt pa finansieringen av
den grundldggande utbildningen utan situationsfaktorer som kraver sma skolor beaktas pa
ett annat sétt | finansieringen. | gymnasiet paverkas priset per enhet av ett 1agt antal elever i
kommunens gymnasier.

Inom yrkesutbildning paverkar varken utbildningsanordnarens eller laroanstalternas storlek
finansieringens be opp.
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Undervisningsministeriet kan beroende pa provning av sarskilda skal hoja priset per enhet.
Grunden fér héjningen kan vara olika situationsfaktorer som ger upphov till merkostnader. |
den statsandelsreform som foreslas trada i kraft vid ingangen av 2010 kan den statsandels-
grund som raknas per invanare for den grundlaggande utbildningen emellertid inte hojas
sarskilt beroende pa prévning. | det nya systemet provas behovet av att hdja de statsanddar
som centraliseras till finansministeriets forvaltningsomrade utifran totalsituationen for fi-
nansi eringssituationen i kommunen.

Nul&get och ramlagens ver kningar
Utmaningarna for undervisningsvasendet

Befolkningsforandringen orsakar stora utmaningar for utvecklandet av utbildningssystemet.
Antalet barn i grundskolaldern har redan bérjat sunka betydligt och antalet aldersklasser
som gar dver till andra stadiet borjar gunka efter 2012. Kvantitativt sett minst barn i grund-
skolddern kommer det enligt prognoserna att finnas 2012. Dérefter borjar dessa aldersklas-
ser langsamt ka sa att antalet 2025 i stora drag beddms vara pa samma niva som nul.

Aldersklasserna som gér dver till andra stadiet och hdgskoleniva 6kar dnnu en tid och bérjar
sedan minska i nagot olika takt. Minskningen fortsétter atminstone fram till 2020 da det
svanger och aldersklasserna pa nytt borjar vaxa. De aldersklasser som gar vidare till andra
stadiet & som storst 2008 och de som gar vidare till hogskoleniva 2011.
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Figur 6. Grundskoleevernas (7—15-&ringar) kvantitativa utveckling frén & 2007 till & 2025. K& la: Statistikcen-
traen.
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Figur 7. Utvecklingen for de &l dersklassen som 6vergar till andra stadiet och uthildning p& hogre niva éren
2007—2025. Kdla: Statistikcentralen.

De stora forandringarna i storleken pa de ungas aldersklasser forutsétter anpassnings- och
utvecklingsdtgarder i skol-, laroanstalts- och hogskol enédtet.

En sérskild utmaning for laroanstaltsnétet ar den reglonalt ojamna utvecklmgen av barn- och
ungdomsaldersklasserna T.ex. antalet barn i grundskolaldern minskar i forhallande till nu-
léget endast négot fram till 2012 i Norra Osterbotten, Blrkaland och Egentliga Tavastland
och inte heller i Nyland &r den relativa mlnsknlngen sa dramatisk. Daremot kommer det
2012 jamfort med nuldget att finnas under 90 procent barn i grundskolaldern i Sodra Kare-
len, Sodra Savolax, Norra Karden, Kajanaland och Lappland. Fram till 2020 kan markas en
fortsatt regional dlfferentlerlng Da har antalet barn i grundskoldldern i flera landskap pa
nytt kommit upp till 2007 &rs niva. T.ex. 2007 i Birkaland och Norra Osterbotten var antalet
barn i grundskoldldern 110 procent jamfért med nuldget. Daremot fortsitter antalet barn i
grundskoldldern fortfarande att minska i vissa landskap. Dessa landskap & bl.a. Kymmene-
dalen, Sédra Karden, Sodra Savolax, Norra Karden och Kajanaland.

Ocksa nér det gaIIer aldersklasser som gdr vidaretill andra stadiet differentieras utveckllng—
en. Storleken pa aldersklasser som gér vidaretill andra stadiet hélls fram till 2012 &tminsto-
ne pa nuvarande niva i Nyland, Ostra Nyland, Egentliga Finland, Egentliga Tavastland och
Birkaland. Klart farre unga an nu kommer da att finnasi bl.a. Sodra Savolax, Norra Karden
och Lappland. | alla landskap kommer det 2020 att finnas farre unga som gdr vidare till
andra stadiet an 2012. Takten och storleken pa den kvantitativa minskningen varierar dér-
emot betydligt.

Utbildningsbehoven bland den vuxna befol kningen forutspas 6ka pa alla uthildningsstadier.



44
Laroanstaltsnatet och anvandningen av service éver kommungranserna

| fasta Finland finns 2009 35 kommuner med mindre an 2 000 invanare. | landet fanns 2007
sammanlagt 61 kommuner dar det foddes hogst 15 barn. Av dessa kommuner har 21 gatt
samman eller haller pa att g& samman med en annan kommun, men det finns fortfarande tio-
tals kommuner med |13g nativitet.

Av grundskol€eleverna studerar endast 2 procent, men till antalet anda 14 000 barn i en an-
nan kommun an den egna hemkommunen. En femtedel (21 000) av gymnasied everna och
Over hédlften av studerandena inom yrkesutbildning (80 000) studerade utanfér den egna
hemkommunen. Anvandningen av service éver kommungranserna har inte forandrats under
2006-2008.

Antalet lever inom forskoleundervisningen var 2008 ssmmanlagt 56 650. Antalet elever |
arskurs 1-9 i den grundlaggande utbildningen var 546 638 dever. Sedan 2006 har antalet
elever minskat med totalt 17 957. Enligt Statistikcentralens befolkningsprognos kommer a-
dersklassen for Iaropllktlga att borja oka efter decennieskiftet. Forhallandevis mest minskar
antalet barn i grundskol&dern i Ostra Finlands och Lapplands 1&n och minst i Uledborgs l&n.
Flyttningsrorelsen och centraliseringen av befolkningen till tillvaxtcenter mérks i skillna-
derna mellan regionerna.

Grundskolnétet har blivit ndgot glesare. Antalet grundskolor var 2008 sammanlagt 3 174,
vilket var 219 farre &n 2006. Det fanns sammanlagt 148 specialskolor pa grundskolstadiet i
73 kommuner. Kombinerade skolor pa grundskole- och gymnasiestadiet var 38 i samman-
lagt 41 procent av kommunerna. | kommuner som gick samman 2007 fanns ungefar 30 000
elever. Minskningen av antalet grundskolor i dessa kommuner mellan 2006 och 2007 mot-
svarar utvecklingeni de andra kommunerna.

Skolornas medelstorlek hdller pa att oka i hela landet. Indragningar och sammanslagningar
av skolor har minskat i synnerhet antalet sma skolor med hogst 30 elever, men dven antalet
storre skolor har minskat. Antalet enhetsskolor (skolor med klasserna 1-9) har tkat.

I manga kommuner har man reagerat pa det sviktande elevantalet redan fore kommunsam-
manslagningen och anpassat skolnétet till elevantalets utveckling. | vissafall har sma skolor
dragits in eller kommer enligt éverenskommelse att dras in i samband med kommunsam-
manslagningen. | allmanhet har utgangspunkten for kommunsammanslagningarna anda varit
att den grundlaggande utbildningen ska planeras utifran det befintliga skolnatet. | praktiken
ger denna tid for de nya kommunernas planer pa att anordna grundldggande utbildnings-
tjanster. Ramlagen har bidragit till att det i kommunerna har férts en aktiv diskussion och
gjorts upp planer for hur den grundlidggande utbildningen ska ordnas i framtiden, d& om-
varlden forandras i takt med antalet elever och den interna flyttningsrérelsen.

Skillnaderna mellan kommunerna i tillgangen pa grundlaggande utbildning har Okat &ven
om situationen inte har forsémrats nationellt.

Det glesnande skolnatet har okat behovet av skolskjuts. | takt med att antalet elever minskat
har antalet skjutsdever och deras andel av alla elever 6kat. Nar kommunerna gar samman
har skolskjutsgrunderna forenhetligats inom den nya kommunens olika omraden. Man kan
ocksa marka att nar ekonomin blir samre begransas skjutsformanen allt strangaretill kilome-
terantalet i lagen (5 km).

Samarbetet mellan kommunerna kring anordnandet av grundléggande utbildning har intensi-
fierats.
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Gymnasiendtet har inte namnvart forandrats. Ar 2008 omfattade léroanstaltsnétet inom
gymnasieutbildningen 406 elever. Dessutom fanns det 38 kombinerade grundskolor och
gymnasier. Det fanns 2008 12 gymnasier farre én 2006. | sasmmanslagna kommuner har ett
gymnasium dragits in pa grund av det |&ga antalet studerande och ett pa grund av att verk-
samheten effektiviserades. Antalet nyborjarplatser har anda inte minskats. Gymnasieutbild-
ningen har dragits in och slagits samman ocksa i kommuner dér kommunstrukturen inte har
forandrats. Kommunsammanslagningarna framjar en nérmare granskning av gymnasienétet,
men den viktigaste orsaken till andringarna i gymnasiendtet &r i allménhet minskningen av
antalet elever palang sikt. Granskningen géller i synnerhet sddana sma gymnasier dar anta-
let elever lange har hallit pa att unka, men pa grund av kostnadsinbesparingar och en ef-
fektivisering av verksamheten planeras ocksa sammanslagningar av storre gymnasier.

Né&r det galler laroanstalter for fritt bildningsarbete paverkar kommun- och servicestruktur-
reformen i synnerhet medborgarinstituten. Medborgarinstituten har i lagen om fritt bild-
ningsarbete definierats som laroanstalter som grundar sig pa lokala och regionala bildnings-
behov och erbjuder méjligheter till larande enligt eget val och till utveckling av medborgar-
fardigheter. Antalet huvudman for medborgarinstituten var som stérst ca 280 pa 1990-talet.
Antalet huvudmén for medborgarinstituten 2008 var 217 och antalet institut 226. | borjan av
2010 & antalet huvudmén 197 och antalet institut sammanlagt 206. Antalet huvudman fér
enskilda sammanslutningar & 26 och samkommuner 2. Aven om medborgarinstitutsnatet
sammanslagits till omrades- eller regioninstitut redan fore kommun- och servicestrukturre-
formen, har reformen ytterligare paskyndat sammanslagningen till stérre helheter. Till foljd
av kommunsammanslagningar har antalet huvudman for medborgarinstitut ytterligare mins-
kat. Dessutom har reformen bidragit till manga andringar i omrades- eller regioninstitutens
avtalskommuner samt till att vissa nya omrades- eller regioninstitut bildats.

Elevnatet i den grundlaggande yrkesutbildningen och undervisningsministeriets projekt for
att paskynda ett anordnarnét inom yrkesutbildningen

Efterfréagan pa yrkesutbildning & pa hog niva, eftersom den aldersklass som gar ut grund-
skolan ar som storst och yrkesutbildning har blivit attraktivare under de senaste aren.

Antalet studerande i den grundldggande yrkesutbildningen var 2008 sammanlagt ca
138 000, medan det 2006 var ca 135 000. Antalet yrkeslaroanstalter var 2006 sammanlagt
316 och 2007 303.

Det projekt som undervisningsministeriet inledde 2006 for att paskynda bildandet av et
samlat anordnarnat inom yrkesutbildningen stoder malen for kommun- och servicestruktur-
reformen. Projektet ar ett interaktivt projekt mellan ministeriet och utbildningsanordnarna.
Det har tidsmassigt samordnats med kommun- och servicestrukturreformen. Ministeriets re-
kommendationer gar emellertid langre &n kravet pa ett befolkningsunderlag pa 50 000 inva-
nare. Med hjalp av projektet stravar man efter att bilda ett tillrackligt starkt strukturellt och
ekonomiskt underlag for anordnandet av yrkesutbildning. Avsikten &r att effektivisera at-
garder som stérker serviceformagan i anordnarnatet inom yrkesutbildningen.

Projektet har framskridit enligt ministeriets mal. Nar projektet for kommun- och service-
strukturreformen inleddes var det 15 kommuner av de 23 som ordnar yrkesutbildning och 15
samkommuner av de 53 som ordnar utbildning (laget 2007) som inte uppfyllde ramlagens
krav pa ett befolkningsunderlag pa 50 000 invanare (befolkningsuppgifter for 2006). Utifran
de fusioner som gjorts och de anordnarfusioner som genomfors 2010 pa basis av kénda pla-
ner ar det bara 3-4 kommunala anordnare och 1-2 samkommuner som annu inte uppfyller
kravet pa befolkningsunderlaget.
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Enligt beslut om tillstand att ordna utbildning som fattats av ministeriet och utredningar och
forhandlingar med utbildningsanordnare kommer sammanlagt ca 15 fusionsprojekt att for-
laggas till 2009 och 2010. Ar 2008 fusionerades tva utbildningsanordnare. | fusionerna del-
tog ca 45 anordnare av yrkesutbildning:

e idetvafusioner som gjordes 2008 deltog 6 uthildningsanordnare

e under 2009 fusioneras 10 utbildningsanordnare. | fusionerna deltar ssmmanlagt 22
utbildningsanordnare.

e 2010 genomfors atminstone sex redan aktuella fusioner, som omfattar sammanlagt
17 utbildningsanordnare.

Fran ingangen av 2009 har fem statliga specialyrkeslaroanstalter genom ministeriets beslut
Overforts till fyra privata anordnare av specialundervisning. Darefter kommer staten att vara
huvudman endast for Sameomradets utbildningscentral, som & en laroanstalt som ger
grundlaggande yrkesutbildning.

Vid ingangen av 2009 finns sammanlagt 154 anordnare av grundlaggande yrkesutbildning.
Av dessa & 18 kommuner, 46 sasmkommuner, 89 privata samt staten.

Undervisningsministeriet har pa basis av framstallningar och utredningar fran utbildnings-
anordnare gjort en ny beddmning av hur projektet framskrider och den 2 april 2009 gett en
ny rekommendation om hur anordnarnétet inom yrkesutbildningen ska utvecklas. Utbild-
ningsanordnarna ombes fére den 31 december 2009 fér undervisningsministeriet lagga fram
planer pa hur anordnarnétet inom yrkesutbildningen ska bildas 2011-2012.

Utbildningsanordnarna beslutar om hur verksamheten ska organiseras och om laroanstalter-
nas lage. Yrkesutbildning &r inte sa bunden till bostadsort som gymnasieutbildningen, efter-
som utbudet inom de enskilda studieomradena varierar och de mera séllsynta och populéara
studieomradena lockar studerande ocksa langre ifrén. Pa de omraden dar dldersklasserna
minskar maste uthildningsanordnarna prova forutséttningarna for en fortsatt verksamhet vid
sma undervisningsstallen. Beslut fattas i allménhet som resultatet av granskning under en
lang period och avgorandena paverkas i vasentlig grad av hur utbildningsutbudet, platserna
for inlarning i arbetet och antalet studerande utvecklas samt av antal et studerande som soker
sig till utbildning. Dessa omstandigheter ar inte beroende av kommunstrukturen. Kommu-
nalekonomin kan pa lang sikt ekonomiskt paverka verksamhetsbetingelserna for utbild-
ningsanordnare, men andringarna inverkar langsamt och det &r svart att géra en bedémning
av om andringarna beror pa sammanslagningar €ler andra orsaker.

Utbildningens kvalitet

Av lararna och rektorerna inom den grundlaggande utbildningen har 90 procent lagstadgad
behtrighet. Andelen behdriga varierar inte namnvart enligt utbildningsanordnarens storlek.
Speciallararna utgdr dock ett undantag. Hos sma uthil dningsanordnare med mindre an hund-
radever ar andelen obehdriga speciallarare klart storre an hos stérre utbildningsanordnare.

K ostnadsutvecklingen for den grundldggande utbildningen i sammanslagna kommuner skil-
jer sig inte fran kostnadsutvecklingen for alla kommuner. Ett undantag utgor dock kostna-
dernafor ovrig elevvard och forvaltning, dér det har skett en 6kning i kommuner som slagits
samman. Man ska anda lagga marke till att de tidigare var klart lagre &n i andra kommuner
och ligger nu efter 6kningen pa samma niva som i andra kommuner. Det ar kant att sma
kommuner har haft svarigheter att ordna tillréckliga elevvardstjanster. Ovan beskrivna kost-
nadsutveckling tyder pa att kommunsammanslagningen har forbattrat maojligheterna att ord-
na elevvardstjanster.
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Av gymnasielararna och -rektorerna & 95 procent behdriga. Sma utbildningsanordnare med
mindre &n 100 studerande har en stérre andel obehdriga lektorer, speciallarare och timlérare
i huvudsyssla an andra. Obehdriga timlérare finns oftare @n hos andra ocksa hos de storsta
utbildningsanordnarna med mer an 3000 studerande.

Andéden behdriga larare och rektorer inom yrkesutbildningen ar 79 procent. Behorighetssi-
tuationen ar béttre for stora utbildningsanordnare med mer an 1000 studerande.

Pa basis av en granskning som gjorts av radet for utbildningsutvardering var yrkesutbild-
ningsanordnare som uppfyllde kravet pa ett befolkningsunderlag pa 6ver 50 000 invéanare ut-
ifran de material som samlades in 2004-2008 vid utvarderingen av inlarning i arbetet inom
yrkesutbildningen, gymnasiesamarbete, regionala utvecklingseffekter samt sociala och
kommunikationsméssiga fardigheter béattre an de kommunala utbildningsanordnare dler
samkommuner som inte nddde malet for befolkningsunderlaget.

Stérre anordnare av gymnasi eutbildning och yrkesutbildning har i genomsnitt en béttre pro-
cent av fullfoljd utbildning ah mindre. Det ar léttare for en storre anordnare att inrikta sin
verksamhet enligt det aktuella behovet och de har mojligheter att rekrytera olika personal-
grupper som stoder inlarningsprocessen. Storleken pa utbildningsanordnaren verkar inte ha
nagot samband med dvergangen till fortsatta studier dler sysselséttning.

Man kan i viss man sluta sig till problempunkterna i undervisningsvasendet utifran i vilken
omfattning medborgarna anfor besvar och klagomal och vad dessa i synnerhet riktar sig
mot. Vid lansstyrelsernas bildningsavdelningar anhéngiggjordes 2008 sammanlagt 541
réttsskyddsérenden. Antalen besvar 6ver elevantagningen har okat jamnt fran ar till ar i hela
landet och i synnerhet i Sddra Finlands lén. Okningen av besvar dver anvisandet av nérskola
och elevantagningen i andra hand kan i huvudsak anses beror pa de andringar som kommu-
nerna gor i elevupptagni ngsomradena. Pa grund av att antalet elever kommer att minska un-
der de narmaste aren gér kommunerna skolnétsutredningar och strévar efter att fordela de-
verna jamnt mellan skolorna i regionen. Besvar dver eevantagningen anférs mest i de stora
stdderna och de tétast befolkade lanen, vilket torde bero pa att det finns fler olika klas-
ser/skolor som ger undervisning som betonar vissa amnen och et tétare skolnét intill goda
kommunikationer.

2.3.2  Slutsatser om undervisningsvasendet

Pa grund av de minskande aldersklasserna och den regionala utvecklingen har antalet grund-
skolor i landet minskat redan under flera ars tid. Kommun- och servicestrukturreformen har
for sin del framjat diskussionerna i kommunerna och mellan kommunerna om skolnétet for
den grundldggande uthildningen och i takt med kommunsammanslagningar lett till enhetli-
gare arbetsformer, t.ex. i fraga om grunderna for skolskjuts for eleverna. Reformen har ock-
sa framjat sadan utvéardering och planering av gymnasiendtet och medborgarinstituten som
gdller flera @an en kommun. Vid forandringar i skolnétet och el evupptagningsomradena upp-
star &t missnoje, vilket mérks genom ett okat antal besvar.

Man kan bedoma att en bevarad hojning av priset per enhet i gymnasieutbildningen i sma
kommuner vid en kommunsammanslagning dler ndr ett gymnasium overfors till en annan
kommun dler samkommun har framjat uppkomsten av kommunsammanslagningar och om-
organiseringar av gymnasieutbildningen och sdledes stétt uppnaendet av malen for refor-
men.

Andringar som beror p& befolkningens ldersstruktur och flyttningsrorelsen forutsitter att
kommunerna och andra huvudmén &ven i fortséttningen analyserar férandringarna och an-
passar servicen efter de foranderliga behoven. Utmaningarna har i hela utbildningskedjan
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varit mycket olika i kommuner dar det fods nagra tiotals barn om éret och i kommuner dar
andelen barn med invandrarbakgrund &r stor. Antalet grundskolelever bdrjar 6ka pa nytt om
nagra & i synnerhet pa grund av att nativiteten hos invandrarbefolkningen & stérre. Den
storre nativiteten hos invandrarbefolkningen andrar i regel anda inte utvecklingstrenden i
sadana omraden dar antalet barn nu minskar och grundskolnétet kan forutspas bli annu gle-
sare i manga omraden. Befolkningsforandringen kommer att gradvis paverka ocksa antalet
studerande i gymnasi eutbildningen och den grundldggande yrkesutbildningen i samma rikt-
ning.

Med avseende pa tryggandet av de grundldggande fri- och réttigheterna ar det viktigt att
kommunerna har tillrackligt starka ekonomiska forutséattningar for att ordna grundldggande
utbildning. Ur denna synvinkel kan utvecklingen i kommunstrukturen inte annu anses vara
tillrécklig. T.ex. 2007 fanns det sasmmanlagt 61 kommuner dér det foddes hogst 15 barn.

Det ar uppenbart att alla kommuner inte heller efter de forandringar i kommunstrukturen
som skett hittills och en 6kning av samarbetet ensamma kan tillhandahdlla en hogklassig
grundlaggande utbildning, el evvardstjanster och andra stodtjanster.

| yrkesutbildningen &r det centralt att utbildningsanordnare forutom att fullgora kravet pa
befolkningsunderlaget har yrkesmassiga och ekonomiska férutsattningar att producera hog-
klassiga utbildningstjanster. Enligt en slutlig utvardering av planeringsskedet i kommun-
och servicestrukturreformen som gjorts vid Lapplands universitet (2009) haller de strategis-
ka malen for reformen fOr narvarande pa att uppnas bast med tanke pa yrkesutbildningen.
Reformen har mycket 1angt genomforts genom kommunernas och uthildningsanordnarnas
egen beredning. Man maste fundera pa om reformen som hittills genomforts i huvudsak pa
administrativ niva for med sig tillrackliga funktionella och ekonomiska fordelar. T.ex. en
forbattrad produktivitet forutsatter strategiska val och fortgaende forbéttringar med helhets-
betonade meddl, dvs. genom att man férutom forvaltningen aven beaktar strukturer, verk-
samhetsprocesser och personal. Darfor bor tillracklig uppfdljning goras i fraga om reforme-
ringen av verksamheten inom grundldggande yrkesutbildning och servicens kvalitet och till-
ganglighet.

2.3.3  Kultur-, biblioteks-, idrotts- och ungdomsar betstjanster

| ramlagen foreskrivs inga sarskilda skyldigheter i fraga om kultur-, biblioteks-, idrotts- och
ungdomsarbetstjanster. Dessa tjanster, liksom hela det kommunala servicefaltet, omfattas
givetvis av lagens syften att utveckla kommun- och servicestrukturen och tjansterna sa att
det finns en stark strukturell och ekonomisk grund for ordnandet och produktionen av den
service som kommunerna ansvarar fér. Kommunernas sasmmanslagnings- och samarbetsom-
radesavgoranden kan ha stora och indirekta konsekvenser for kultur-, biblioteks-, idrotts-
och ungdomsarbetstjanster. Nedan bedoms reformens verkningar med tanke pa dessa tjans-
ter.

Kulturtjanster

Enligt 1 § i lagen om kommunernas kulturverksamhet (728/1992) ska kommunerna framja,
stéda och organisera kulturverksamheten i kommunen. Kommunerna kommer dverens om
tjanster som ska tillhandahallas inom samarbetsomradet eller den egna kommunen, service-
natet och tjansteproduktionen. Staten finansierar arligen kulturen med ca 338 miljoner euro.
Kommunernas nettokostnader & ca 126 euro per invanare. Kulturverksamheten kommer i
framtiden att vara en allt mer integrerad del av den 6vriga serviceverksamheten. Genom ett
mangsidigt samarbete kommer samarbetet i kulturbranschen med social- och hélsovardsva-
sendet och ungdoms- och idrottsvasendet att oka. Pa detta sétt utnyttjar man de verktyg och
mojligheter att férebygga problem som kulturen ger.
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Serviceanvandning 6ver kommungranserna forverkligas for narvarande i synnerhet nér det
galler konstinstitutioner. Teatrar, orkestrar och museer anvands av et befolkningsunderlag
som &r avsevart storre én i den kommun dar de & beldgna. Det ar viktigt att konstinstitutio-
ner ar centralt beldgna och |&tta att nd med tanke pa verksamheten. Den statsandelsreform
som 2008 inleddes for teatrar, orkestrar och musear 6kar konstinstitutionernas statsande ar
med ca 50 miljoner euro. Detta forbéttrar konstinstitutionernas majligheter att utveckla sitt
serviceutbud.

Tack vare samtidiga kommunsammanslagni ngar har bl.a. underlaget for att tillhandahdlla
tjanster breddats for konstinstitutioner som far statsandel, vilket ocksa har varit &gnat att
forbéttra verksamhetens kvalitet och omfattning. Utdkande av konstinstitutionernas regiona-
la verksamhet bor anda ytterligare stodas pa olika sétt. Institutionernas inriktade verksam-
het, t.ex. konstfostran dler samarbete exempelvis med skolor och social- och hélsosidan,
begransar sig fortfarande for det mesta till den egna kommunen.

| och med att kommunerna slds samman verkar underlaget for att tillhandahdlla kulturtjans-
ter och utbudet av tjanster dock breddas. Det finns inga tackande utredningar &nnu i det hér
skedet, men t.ex. vid ingangen av 2009 gick fem kranskommuner samman med Tavastehus
och bl.a. mdjligheterna att utstracka barnkulturtjansterna till de s.k. randomrédena har beak-
tatsi planerna for kulturvasendet. Tjansterna inom den grundlidggande konstundervisningen
bor smidigt kunna anvandas dver kommungranserna.

Behovet av kulturtjanster forandras innehdllsmassigt nar aldersklasserna blir dldre och réatt
inriktade aktiviteter bl.a. stéder och underléttar arbetet med dldre. Enligt t.ex. en utredning
fran Nétet for regionala danscentra 2008 &r efterfragan pa tjanster inom s.k. tillampad konst
i synnerhet for adre stérre an vad som kan produceras.

Kommunerna har i sina planer fér kommun- och servicestrukturreformen foreslagit samar-
bete med andra kommuner som ett sétt att forbéttra produktionen av kulturtjanster. Det blir i
synnerhet aktuellt att kopa tjanster fran tredje sektorn samt att anvéanda bestéllar-
utférarmodellen. Det ser ut som om trenden foér anordnandet av kultur-, idrotts-, ungdom-
sarbets- och fritidstjanster & att anvanda underleverantdrer. For nérvarande uppgar den sys-
selsatta arbetskraften inom kulturens verksamhetsomraden i hela landet till ca 85 800, vilket
ar ca 3,8 procent av hela den sysselsatta arbetskraften. Mgjligheter att 6ka andelen verkar
finnas. Kommunerna bor i sitt serviceutbud effektivisera dmsesidigt samarbete liksom part-
nerskap inom den offentliga, privata och tredje sektorn. Undervisningsministeriet har strévat
efter att stbda denna utveckling genom att inleda ett ESF-projekt, genom vilket man stravar
efter att utveckla den tredje sektorns kompetens nér det galler att producera vélfardstjanster i
kulturbranschen i utbudet av tjénster till kommunerna.

Bibliotekstjanster

Den modell fér produktionen av biblioteks- och informationstjanster som kommunerna fore-
slog i genomférandeplaner och utredningar hosten 2007 var regionalt samarbete. Malet har
inte uppnétts och det finns bara ett fatal regionbibliotek. Tills vidare svarar nastan alla
kommuner sjélva for produktionen av sina biblioteks- och informationstjénster aven om
samarbetet kring datasystem och materialupphandling annars ar omfattande. | bérjan av
2009 genomfoérdes ett stort antal kommunsammanslagningar. | det har skedet ar det for ti-
digt att konstatera vilka effekter kommunsammanslagningarna har haft for biblioteks- och
informationstjansternas kvalitet och tillganglighet och hur tjansterna utvecklas i fortsétt-
ningen.

Pa basis av preliminéra uppgifter har inga bibliotek dragits in i samband med kommunsam-
manslagningar. For att trygga en jamlik tillgang pa biblioteks- och informationstjanster &r
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det viktigt att det finns tillrackliga och rétt inriktade Oppettider, en kunnig personal och ett
téckande materialutbud vid filialerna i biblioteksnétet. Biblioteks- och informationstjanster-
na bor aven i fortséttningen produceras som nartjanster fér befolkningen.

En kommunsammanslagning ger i vissa fall béttre mojligheter att forbéttra tjansternas kvali-
tet genom en beddmning av den nya kommunens servicebehov och genom en omfordelning
av resurserna. Med gemensamma resurser kan man bl.a. effektivisera biblioteksbusstjanster-
nai glesbygdsomraden och biblioteksmaterialets rorlighet. En koncentrering av administra-
tiva och andra beredningsuppgifter skapar spelrum for en effektivisering av kundservicen
och utveckling av nattjansterna. De enskilda filialerna kan ocksa specialisera sig i enlighet
med befolkningsstrukturen i sitt serviceomrade.

|drottstjanster

Enligt idrottslagen ska kommunerna skapa foérutséttningar for idrottsutévning genom att sté-
da medborgarverksamhet, tillhandahalla idrottsanlaggningar, utveckla det lokala och regio-
nala samarbetet samt en hélsoframjande idrott och genom att ordna idrottsverksamhet med
beaktande aven av grupper med sarskilda behov. Idrott och motion ingdr som basservice i
kommunernas valfardspolitik enligt statsradets principbeslut fran den 11 december 2008 om
riktlinjer for framjandet av idrott och motion.

De idrottstjanster som kommunerna erbjuder & i huvudsak ledd idrott och idrottsanlégg-
ningstjanster. De &r till karaktdren nérservice samt i synnerhet nar det galler storaidrottsan-
laggningar regionala tjanster. Kommunerna tillhandahdller ofta ledd motion och idrott for
befolkningsgrupper som inte tillhandahdlls tjanster av idrottsféreningar och idrottsforetag.
Sadana & t.ex. specialgrupper och aldre. Idrottsforeningarna svarar for en stor del av id-
rottsutbudet i synnerhet fér barn och unga.

Nér det gdller idrott & malet for kommun- och servicestrukturreformen att i takt med stérre
serviceomraden fa en strategisk sakkunskap pa ledningsniva i kommunerna for att utveckla
serviceutbudet och gora det majligt for de anstéllda att specialisera sig inom olika delomra-
den av idrottsverksamheten for att forbéattra tjansternas kvalitet. Malet & dessutom att utoka
samarbetet mellan foérvaltningarna och effektivisera resursanvandningen i synnerhet nér det
galler halsoframjande mation for olika befolkningsgrupper.

Det finns inte &nnu nagon systematisk information att tillga om vilka forandringar kommun-
sammanslagningarna orsakar i serviceutbudet, eftersom utvecklandet av servicestrukturerna
inte annu har kommit sa langt i kommunerna som en utvardering skulle forutsitta. Det &r
anda uppenbart att de storre serviceomraden som uppstar i och med reformen majliggor en
kvantitativ och kvalitativ samt &ven mer ekonomisk utveckling av tjansterna. T.ex. nar sma
kommuner gar samman kan en heltidsanstalld fas till utvecklingsuppgifter inom idrotten.
Den regionala jamstalldheten och tillgangligheten blir i allméanhet béttre nér en enhetlig ser-
viceniva skapas i de kommuner som slds samman. Bildandet av storre serviceomraden gor
det majligt for tjansteinnehavare att specialisera sig inom olika delomraden av idrottsverk-
samheten. Utbver serviceutbudet foder reformen nyaslags [sningar i forvaltningsstrukturer
och arbetsformer. Den ekonomiska recessionen kan énda forsvara utvecklandet av service-
verksamheten.

| syfte att forbattra och effektivisera serviceutbudet bor kommunerna utifran kommunstrate-
gin gora upp en idrottsstrategi som gar éver forvaltningsgranserna och som ocksa kan vara
en del av kommunens vélfardsstrategi. Till grund for strategin bor géras en analys av servi-
cebehovet inom halsoframjande motion och idrott ur olika befolkningsgruppers synvinkel.
Kommunerna bor i sitt serviceutbud effektivisera sitt dmsesidiga samarbete liksom partner-
skapet inom den offentliga, privata och tredje sektorn.
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For att bevara servicendtet kommer kommunerna i 6kande grad att soka samarbetspartners
ocksa bland aktorer och foretag inom den tredje sektorn.

Ungdomsar betstjanster

De centrala ungdomsarbetstjansterna ar ungdomsarbetare, ungdomslokaler, stéd for ung-
domsforeningar, informations- och radgivningstjanster for unga, verkstadstjanster for unga,
uppsokande arbete i par samt system for ungas paverkan och hérande av unga. Effekterna av
kommun- och servicestrukturreformen for idrottstjansterna har framst varit éndringar i an-
slutning till kommunsammanslagningar tack vare vilka ungdomstjansterna i sma samman-
sdlagna kommuner har forbéttrats.

| antalet kommunala ungdomsarbetare kan inte markas nagon minskning i det totala antalet
arsverken. Man har kunnat bnga upp hetidstjanster for ungdomsarbetare av deltidstjans-
terna for ungdomsarbetare i sma kommuner som gar samman. | sma kommuner har det inte
varit mojligt att fokusera pa en helhetsinriktad planering av ungdomsarbete och —politik. |
stora kommuner som slas samman fungerar dessa planeringstjanster ocksa till forman for
ungdomarna i sammanslagna sma kommuner.

| samband med kommunsammanslagningarna har man atminstone inte tills vidare kunnat
marka nagon minskning avkommunala ungdomslokaler. Den ledda verksamheten i ung-
domslokalerna har kanske i nagon man t.o.m. okat, eftersom det administrativa arbetet inom
ungdomsverksamheten har kunnat centraliserastill en storre kommunhel het.

Ar 2007 var informations- och rédgivningstjansterna for unga organiserade i 230 kommuner
och omfattade 75 procent av kommunerna i landet. | borjan av 2009 omfattade tjansterna i
och med kommunsammanslagningar 207 kommuner, men redan 82 procent av 13-24-
aringar. Kommunsammanslagningarna har forbéttrat servicelaget, eftersom sma kommuner
som gar samman inte har haft denna service och ungdomarna aven i dessa kommuner tack
vare kommunsammanslagningen har fétt tillgang till den.

Verkstadstjansterna for unga har forbéttrats nar det galler ungdomar i sma sammanslagna
kommuner, eftersom dessa tjanster har funnits i de storsta centralkommunerna. | och med
recessionen haller ungdomsarbetslGsheten snabbt pa att 6ka och verkstadernas mojligheter
att utvidga sin verksamhet ar begrénsade med nuvarande resurser.

Ar 2008 inleddes med undervisningsministeriets stoéd uppsokande arbete i par som delvis
anduter sig till verkstadsverksamheten med 56 arbetspar. Arbetsparens verksamhet utstrack-
te sig till 148 kommuner och nddde 2008 sammanlagt 1999 ungdomar, varav 1455 anvisa-
des framst till verkstader dler utbildning. Ungdomar i sma sammanslagna kommuner far na-
turligt tillgang ocksa till denna service.

De system for initiativkanaler och hérande av unga som byggts upp i anslutning till informa-
tions- och radgivningstjansterna for unga betjanar val ocksa ungdomar i sma sammanslagna
kommuner som inte annars skulle ha denna service. Detta system undergdr en kraftig ut-
veckling. For narvarande deltar 36 kommuner och malet for 2009 & att fa med 90 kommu-
ner i systemet. Det finns kommunala ungdomsfullméaktige i nastan 200 kommuner. Ungdo-
marnai sma sammanslagna kommuner kommer med i det har systemet som har funnits bara
i ett fatal sma kommuner.

| princip omfattas hela landets unga av ungdomsarbete pa Internet som ny verksamhetsform.
For verksamheten har utbildats ca 100 ungdomsarbetare som regelbundet arbetar pa Internet
bland ungdomar som besdker Habbo Hotel samt Irc-gallerian.
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24 Att aber opa undantagsgrundernai ramlagen

Undantag fran kriterierna for bildandet av en kommun eller ett samarbetsomrade kan goras,
om det med kraven pa befolkningsunderlag inte & mojligt att bilda en funktionell helhet pa
grund av skargardsforhallanden, 1anga avstand, de sprékliga réttigheterna for nationalspra-
ken eller for att trygga de réttigheter som géller samernas sprak och kultur. Dessa & anda
inte absoluta grunder att stélla sig utanfor de dtgéarder som avses i lagen i synnerhet i fall dar
det existerar en funktionell helhet inom ramen for vilken kommunerna bedriver samarbete
redan nu. Avsikten ar ocksa att man med hénsyn till omstéandigheterna ska stréva efter att
komma sa néra det foreskrivna kravet pa befolkningsunderlag som majligt.

Syftet med réttigheterna att géra undantag har varit att trygga de sprakliga réttigheterna i
kommun- och servicestrukturreformen. | praktiken begrénsar sig detta behov till kustomra-
dena pa fastlandet. Stravan & ocksa att trygga samernas réttigheter till sprék och kultur.
Dessutom har man ansett att det med hansyn till helheten kan visa sig oandamalsenligt att
med de foreskrivna kraven pa befolkningsunderlag bilda en funktionell helhet pa grund av
langa avstand. Avstanden betraktas som langa om avstandet mellan kommuncentrumen i
olika kommuner langs allménna végar ar langre an 40 km och i motiven till lagen réknas
upp Vilka kommuner (28 st.) som réttigheten géller. Skargardskommunerna raknas upp i
statsradets forordning om skargardskommuner och de skéargardsdelar i andra kommuner pa
vilka bestammelserna om skargardskommuner tillampas (1212/2003, 608/2008) och de
skérgardskommuner som avses i ramlagen & sammanlagt 8 till antalet (2007 var kommu-
nerna 10). Undantaget i punkten fran nationalspraken i fraga om finska och svenska galler
narmast anordnandet av svensk service. Befolkningsunderlagen kan alltsa vara mindre &n
vad som krévs, om tryggandet av de sprakliga réttigheterna sa kréver. Detsamma géller sa-
miska. De sprakliga rattigheterna for samiska samt finska och svenska och dberopandet av
dem granskasi kapitel 2.12.

241  Kommuner som aberopar grunderna och motiveringar till undantag

Kommunerna skullei de genomférandeplaner och utredningar som de lamnade 2007 ndmna
om de dberopar ovan namnda undantagsgrunder for att géra ett undantag fran skyldigheterna
i ramlagen. Omnamnande begérdes ocksa i svaren pa enkdten om social- och halsovards-
tjansterna varen 2009. Pa basis av uppgifterna i enkétsvaren aberopar 39 kommuner de sir-
skilda forhallanden och réttigheter till avvikelser som avses i ramlagen. Langa avstand dbe-
ropas av 30 kommuner, skargardsforhallanden av 6, sprakliga réttigheter for finsk- och
svensksprakiga av 7 och réttigheter for samernas sprak och kultur av 4.

Bade 2007 och 2009 aberopades undantagsgrunderna i synnerhet nér det galler langa av-
stand av flera kommuner dn vad som enligt ramlagen hade rétt till det, dvs. ocksa av kom-
muner dar det inte réder sarskilda forhallanden. Ar 2009 var dessa kommuner &tta. Dessut-
om var det &ta kommuner som inte aberopade réttigheten daven om de har sérskilda forhal-
landen enligt ramlagen. Av dessa kommuner har @nda inte alla planer pa att fullgora skyl-
digheten betréffande befolkningsunderlaget. Pa motsvarande sétt har en del av de kommuner
som aberopat grunderna strévat efter att fullgora skyldigheten betraffande befolkningsunder-
laget trots ratten att géra undantag, i regel genom att bilda ett samarbetsomrade. T.ex. flera
kommuner som 2007 dberopade undantagsgrunden skargard har trots rétten till undantag
stravat efter att fullgora skyldigheterna i ramlagen ocksa nér det géller befolkningsunderla-
get trots att de kommuner som aberopat skargard alla &r skargardskommuner eller kommu-
ner med skérgardsde, dvs. sddana som har sarskilda forhallanden. Det har ansetts att en del
av skargardskommunerna med anledning av vidtagna atgéarder (framst kommunsamman-
slagningar) har kommit tillrackligt néra kravet pa ett befolkningsunderlag pa 20 000 invana-
re.
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Sammanlagt stéder sig storsta delen av de kommuner som motiverar undantag pa regionala
specialforhallanden och stérsta delen av kommunerna motiverar sina avgoranden med langa
avstand. Kommunerna betonar inte egentligen andra skal vid dberopandet av undantags-
grunder &@n vad som skrivits in i ramlagen, med undantag for faktorer som anduter sig till
narservicens kvalitet. Andra orsaker dn sadana som ar inskrivna i lagen har inte godkants
som grund vid styrningen av reformen.

2.4.2  Undantagsgrundernasinverkan pa hur reformen framskrider

Mdjligheten till undantagsgrunder har inverkat pa hur reformen framskrider i synnerhet i
kommuner med langa avstand, dar grunden ofta har jamstallts med befrielse fran samarbets-
skyldigheten, stéllvis lamslagit samarbetsplaner och bade pa goda grunder och utan grund
lett till ett stabilt reformlage. De yttre trycken pa reformen har inte varit lika starka i dessa
kommuner som pa andra hall i landet. En del av kommunerna har planerat t.ex. ett samar-
betsomrade, men planerna har ofta strandat. Rétten att gora undantag har ansetts vara en till-
racklig grund for att inte ga vidare pa det sétt som forutstts i ramlagen ocksa nér det galler
det strategiska utvecklandet av tjanster i manga av dessa kommuner.

Av landskapen har inte just gjorts nagra kommunsammanslagningar och valdigt fa samar-
betsomraden har bildats i Lappland. | regionen finns manga kommuner med liten folk-
mangd, dar de grundldggande |Gsningarna i fraga om fullgorandet av kriteriernai ramlagen
annu ar Oppna, men ocksa flera kommuner med langa avstand. Daremot har manga kom-
munsammanslagningar genomforts i Egentliga Finland trots m6jligheten att aberopa undan-
tagsgrunderna Detta kan anses ha berott pa den tata kommunstrukturen i omradet, men ock-
sa pa att dessa kommuner har anammat reformens syfte.

Att en kommun omfattas av undantagsgrunderna har vid styrningen av kommunerna inte an-
setts vara en absolut forutsattning for kommunen att bli utanfér atgarderna i ramlagen, om
det endast géller undantag fran befolkningsunderlaget, och det har betonats att kommunerna
bor strava efter att fullgora de 6vriga skyldigheternai lagen och palangre sikt strava efter ett
starkare befolkningsunderlag for tjansterna for att trygga basservicen och de grundlidggande
fri- och réttigheterna. Kommunerna har forhallit sig avvaktande till reformen, eftersom det i
fraga om kommuner som omfattas av undantagsgrunderna inte narmare har stakats ut pa
vilket sétt de ska fullgéra skyldigheterna i ramlagen. De strukturella l6sningarna i synnerhet
i kommuner med langa avstand eller i skargardskommuner for inte nodvandigtvis med sig
deférdelar som avsesi ramlagen.

Styrningen av reformen i kommuner med langa avstand bor stérkas for att de ska kunna ga
vidare i enlighet med ramlagen. Det & andamdlsenligt att efterstréava en breddning av be-
folkningsunderlaget till de delar det med hansyn till omstandigheterna & mojligt i kommu-
nerna. Staten har redan stravat efter att trygga tjansterna i glesbebyggda kommuner och
skérgardskommuner genom de beslut som fattades vid ramforhandlingarna i var 2009 dar
man kom dverens om reformeringen av statsandelssystemet (se kap. 2.7.2).

Till stod for utvecklandet av servicen inledde Finlands Kommunforbund, finansministeriet
samt social- och halsovardsministeriet i november 2008 ett projekt dar man oberoende av de
nuvarande kommungranserna och samarbetsstrukturerna i kommunerna granskade hur ser-
vicen anordnas och produceras pa basis av var kommuninvanarna arbetar och skéter sina
arenden. | projektet for kommuni nvanartillvanda servicel dsningsmodeller i kommuner med
langa avstand 2015 kartlades tillsammans med partner- och natverkskommuner sadana al-
ternativa modeller for hur servicen borde ordnas och produceras som gor det |attare att utrét-
ta @&renden och sékrar servicens kvalitet.
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| den slutrapport fran projektet for kommuner med langa avstand som blev klar i juni 2009
konstaterades att det kravs specialdtgarder for att trygga servicen i kommuner med langa av-
stand. | projektet foreslogs tva centrala atgarder for att trygga servicen i kommuner med
langa avstand: 1) norm- och strukturella hinder havs samt 2) en férnyande av arbetsformer-
na. Det sistnamnda & kommunernas frivilliga reformerande, det forstnamnda forutsétter at-
garder av staten. FoOr att utreda vilka normer och strukturella hinder som kan hévas i dessa
kommuner foreslas i projektet att det genom ett sarskilt forsok med pilotprojekt i kommu-
nerna utvarderas bl.a. hur skyldigheterna i ramlagen fungerar i kommuner med langa av-
stand, beharighetsvillkor for tjanster inom social- och halsovards- samt undervisningsvasen-
det samt en liberalisering av andra sadana forfattningar som avsevéart begransar tryggandet
av servicens kvalitet och tillganglighet i kommuner med sarskilda férhallanden. Det fore-
slogs att forsoket bereds under 2010 och inleds vid ingangen av 2011.

243  Slutsatser om undantagsgrundernai ramlagen

Det ar inte mjligt att fullgora kravet pa ett befolkningsunderlag pa atminstone ungefar
20 000 invanare for social- och hélsovarden och pa manga stéllen skulle det inte garantera
att malen for ramlagen och reformen uppnas i de kommuner som har rétt att dberopa de un-
dantagsgrunder som namns i ramlagen (langa avstand, skargardsforhallanden, sprakliga rat-
tigheter samt samernas sprakliga och kulturella réttigheter).

Problemet i synnerhet i kommuner med langa avstand har @nda varit att rétten att gora un-
dantag automatiskt har tolkats som en magjlighet att stélla sig utanfor atgarderna i ramlagen
ocksa vad galler utvecklandet av servicen, dven om ratten endast avser undantag fran kravet
pa befolkningsunderlag. Undantagsgrunderna i ramlagen har anda inte till alla delar dbero-
pats automatiskt. En del av de kommuner som har rétt att dberopa undantagsgrunder, i syn-
nerhet skargardskommuner, har trots rétten ocksa stravat efter att bredda befolkningsunder-
laget, vilket har varit ramlagens syfte. Avsikten har varit att alla kommuner med hansyn till
omstandigheterna ska strava efter att komma sa nara det foreskrivna kravet pa befolknings-
underlag som mojligt.

Allméant taget har ramlagens krav pa befolkningsunderlag haft en framtradande stallning i
reformen inom saval styrningen som offentligheten. Styrningen av reformen har i synnerhet
gdllt sddana kommuner som inte har uppfyllt denna skyldighet, vilket i kommunerna har lett
till att servicen utvecklasi en langsammare takt och att strukturella lGsningar betonas. Styr-
ningen har daremot varit lattare i fraga om kravet pa befolkningwnderlaget, eftersom ram-
lagen har tillhandahdllit metoder for att ” skuffa’ reformen framat i sma kommuner. Tills vi-
dare har ramlagen anda inte erbjudit storre kommuner som redan uppfyller kraven och
kommuner som aberopar de s.k. undantagsgrunderna i ramlagen tillrackliga eller klara me-
toder for att utveckla produktiviteten och tjansterna.

2.5 Refor mens framskridande och verkningar i stadsregioner na

251  Stadsregionplaner och genomférandet av dem

| ramlagen forutsattes 17 stadsregioner utarbeta stadsregionplaner for hur samordningen av
markanvandningen, boendet och trafiken samt anvandningen av service éver kommungran-
serna ska forbéttras i regionen. Malet for kommun- och servicestrukturreformen &r att ut-
veckla kommunstrukturen sa att den blir livskraftig, funktionsduglig och enhetlighet samti-
digt som hogklassig och tillganglig service tryggas. Malet efterstravas forutom med kom-
munsammanslagningar och samarbetsomraden genom att stérka det kommunala samarbetet
och verksamhetshetingelserna for stadsregioner.
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Stadsregionplaner utarbetades fore den 31 augusti 2007 av sasmmanlagt 19 stadsregioner och
154 kommuner deltog i arbetet med planen. Planer gjordes upp av stadsregionerna Bjorne-
borg, Borga, Hesingfors, Joensuu, Jyvaskyld, Karleby, Kotka, Kuopio, Lahtis, Seingjoki,
S:t Michel, Tammerfors, Tavastehus, Uledborg, Vasa, Villmanstrand och Abo och dessutom
gjorde Kouvola och Vastra Nyland frivilligt upp planer. | flera stadsregioner deltog frivilliga
kommuner i processen. | de regioner som gjort upp en stadsregionplan bor tva tredjedelar av
Finlands befolkning och deras betydelse for hela landet nér det galler en bevarad livskraft
och konkurrenskraft, ett fungerande servicesystem, en kontrollerad utveckling av samhélls-
strukturen och uppnaendet av klimatmalen ar stor. Planerna utvérderades och varen 2008
ordnades fem regionala responsmaéten. En beddmning som gjorts utifran svaren pa den enkét
som gjordes i januari 2009 utgdr den centrala grunden for redogérelsen néar det géller stads-
regionernas planeringsskyldighet.

2.5.2  Samordning av markanvandning, boende, trafik och service samt en-
hetligare samhallsstruktur

Behoven och traditionerna i anslutning till den gemensamma styrningen av markanvand-
ningen i stadsregionerna varierar mellan olika regioner och de flesta har haft ganska lite
samarbete. Markanvandningens och markpoalitikens sjalvsténdighet upplevs som en viktig
del av den kommunala sjdlvstyrelsen och man befarar att samarbete skulle begrénsa kom-
munernas utveckling i synnerhet i centralstadens kranskommuner. Behovet av samarbete
kring markanvandningen och samordning med boende, trafik och service finns dock i alla
regioner och i synnerhet i de storsta stadsregionerna. Sedan planerna gjorts upp har behovet
av samordning okat ytterligare.

Vid beddmningen av hur stadsregionplanerna har genomforts har man granskat med vilka
dags planeringsinstrument och processer samordningen av markanvandning, boende, trafik
och service behandlas och vad som har beréttats om planeringen av genomfdérandet och vil-
ka metoderna ar for att forenhetliga samhallsstrukturen, de markpolitiska principerna och
styrningen av gleshebyggelsen. Allméant taget kan man konstatera att samordningsaspekter-
naintei ndgon namnvard utstrackning konkret har lyfts fram i regionerna, &en om det har
betonats i de tidigare skedena av utvarderingen.

| ndgra regioner (Kouvola, Jyvaskyld, Seingjoki, Villmanstrand, Karleby, Joensuu) har man
gétt in for omfattande andringar i kommunstrukturen och tack vare dem finns regionens
karnomraden i en kommun. Aven i dessa regioner finns utmaningar i anslutning till samord-
ningen av markanvandningen, boendet, trafiken och servicen och i anslutning till samhélls-
strukturens utveckling, men forutsattningarna for en regional styrning av markanvandningen
som helhet har blivit avsevart mycket béttre bl.a. pa grund av andringen av enskilda kom-
muners starka intressen och konkurrenskonstellationen mellan kommunerna, som ofta ar ett
hinder for samordning och gemensam styrning.

Néastan alla stadsregioner har planering i andutning till den regionala styrningen av markan-
vandningen. Endast i Borga anses landskapsplanen vara ett tillrackligt instrument for styr-
ning och samordning. | Vasaregionen har behovet av strukturela foérandringar och en regio-
nal styrning av markanvandningen borjat kartlaggas pa nytt.

De flesta regionerna har borjat utarbeta en strukturmodell. | modellen flatas pa olika satt in
trafiksystemplanering, bostadspolitisk planering och regional granskning av servicestruktu-
ren. Samordnande granskning har utforts i synnerhet i Tammerfors stadsregion, dar man i
anglutning till strukturmodellen har berett ett bostadspolitiskt program, en trafiksystemplan,
en servicendtsplan for valfardsservice, en klimatstrategi och en néringsstrategi. Fér dessa
regionala projekt har godkants gemensamma mal samt kriterier for utvarderingen av struk-
turmodelIsalternativen. | flera regioners planer har motsvarande samband anda inte lyfts
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fram tillrackligt val och det &r mojligt att avsikten efter strukturmodellsarbetet med markan-
vandningen & att inleda den dvriga planeringen/programmeringen. For Joensuuregionen

odkandes i Slutet av senaste ar en gemensam generalplan som andra stadsregion efter Ule-
aborgsregionen. Dessutom har strukturmodellsarbetet i Lahtis, Seindjoki och S:t Michel en
ndra anknytning till landskapsplanlaggningen.

| stadsregionplanerna éler i enkdtsvaren ar inte den regionala programmeringen av genom-
forandet dler styrningen av glesbebyggelsen sa framtradande. Nar det géller genomforandet
av planerna finns det ingen bred politisk vilja att fordjupa sig i den regionala markpolitiken.
Till styrningen av glesbebyggelsen har oftast hanvisats endast genom pagaende strukturmo-
dellsarbete dler byggnadsordningar. En gemensam generalplan eler strukturmodell som
inte baserar sig pa en gemensam markanvandningspolitik fungerar daligt som styrinstrument
for markanvandningen. Samarbetet bli &t bara dokument som ingen férbinder sig till och
med hjélp av vilka man inte kan éverbrygga konkurrensen mellan kommunerna.

Det & i det har skedet svart att dra sa langt gaende slutsatser som de verkliga effekterna av
stadsregionplanerna for en enhetligare samhéllsstruktur. Saken kan bedomas nar innehdllet i
och verkningarna av de regionala strukturmodellerna/generalplanerna utvarderas samt nar
programmeringen av planernas genomforande preciseras. | det hdr skedet ar det mojligt att
granska framst vilka slags forutsattningar de pagaende processerna skapar for en enhetligare
samhalIsstruktur.

253  Solidarisk bostadspolitik

Alla stadsregioner har i nagon utstrackning funderat 6ver ett samarbete kring boendet. | de
flesta regioner haller man bara pa att borja planera boendet och nagra dverenskommelser om
konkreta atgérder har inte &nnu gjorts. Bl.a. svaren fran regionerna Abo, Kotka, Vastra Ny-
land och Villmanstrand berdttar inget nérmare om situationen for det regionala boendesam-
arbetet dler vilka atgérder som ska vidtas. Det positiva & att man har kommit dverens om
att géra upp ett gemensamt bostadspolitiskt program. Aven om boendesamarbetet till manga
delar beror pa atgarder som klarnar forst i framtiden, torde flera regionala bostadspolitiska
program bli fardigai ar.

Den tidigare samarbetshistorien syns ocksa i det regionala genomforandet av bostadspoliti-
ken. Regioner dar man tidigare idkat samarbete har gétt framat och kommit Gverens om
konkreta atgarder. T.ex. i realiseringsprogrammet for markanvandning, boende och trafik i
Helsingforsregionen (MAL 2017) anges bostadspolitikens innehdll och mal samt stélls regi-
onala kvantitativa bostadsproduktionsmal for varje kommun. Dessutom har man i regionen
tecknat ett intentionsavtal mellan staten och kommunerna i regionen om att utdka bostads-
och tomtutbudet, men det praktiska férverkligandet av forklaringen verkar for narvarande
delvis osakert. Ocksd i Joensuuregionen har man foredagit flera individualiserade atgéarder
for att utveckla boendesamarbetet. Dessa ar bl.a. en regional renoveringsradgivningsservice
och utvecklandet av ett gemensamt elektroniskt system for sbkande av hyresbostader. Ett
elektroniskt system foér stkande av hyresbostader utvecklas ocksd i Bjorneborgsregionen,
dar man dessutom har inlett ett hissprojekt for det befintliga bostadsbestandet som &r
gemensamt for kommunerna. | Lahtisregionen har ett samarbete kring boende inletts genom
beredningen av en regional bostadsstrategi. Avsikten ar att i strategin ta in produktionsmal
for socialt boende och mal for specialgruppers boende. Dessutom kommer man i Lahtisregi-
onen att inleda ett samarbete med kommunernas hyreshusbolag och fran borjan av mars har
L ahtis skétt myndighetsuppgifterna for boende i nagra kranskommuner.

Behovet av samarbete kring boende foér specialgrupper har faststéllts bl.a. i Tammerfors-
och Jyvaskylaregionen. | en del av regionerna har bostadspolitiken ndrmast forstétts som
uppgifter endast i anslutning till nyproduktion och statens bostadsfinansiering, sasomi Ta-
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vastehusregionen, och i andra behandlas samarbetet kring boende ater som en del av mark-
anvandningsplaneringen. | Uledborgsregionen granskas boende genom genomforandepro-
grammet for markanvandningen och betoningen ligger pa att anvisa laget for nya bostads-
omraden och volymen pa byggandet. | Borgaregionen stravar man efter att bemdta utma-
ningarnai planeringen av boendet med hjalp av landskapsplanen. | vissa regioner & den bo-
stadspalitiska planeringen i htg grad beroende av det redan tidigare 6verenskomna regiona-
la bostadspolitiska programmet. Hur aktuella dessa program ér, vilka effekter de har och hur
engagerade kommunerna ar i att genomfora dem forblir oklart pa basis av svaren.

Samarbetet kring boendet maste utvecklas i alla stadsregioner. Vissa utmaningar, sasom den
allt @dre befolkningen och ordnandet av boende fér specialgrupper, & gemensamma for ala
och att beméta dem kraver samarbete. Regionernas behov av en gemensam bostadspolitik
och agarder som forverkligar den varierar. En faktor som centralt paverkar behoven av
samarbete kring boende &r befolkningsutvecklingen i regionen som avspeglar sig i bostads-
marknadssituationen. Atgérderna och kraven i véxande stadsregioner &r i en solidarisk bo-
stadspolitik andra an i regioner med en etablerad folkméangd eller regioner pa tillbakagang. |
vaxande regioner & det viktigt med mangsidiga atgarder, medan det i omraden med en
minskande befolkning blir framtrédande att ordna boende fér &ldre och specialgrupper.

Boendesamarbetet forsvarasi synnerhet av kommunernas inbordes konkurrens om invanare.
| en del av regionerna har den inbtrdes konkurrensen inte kunnat dverbryggas ens sa att
man skulle kunna stélla ett tidsmassigt mal for ett gemensamt bostadspolitiskt program: man
kan bara spekulera om den verkliga beredskapen till boendesamarbete i kommunernai regi-
onen. | flera stadsregioner ses boendet ocksa centralt som en kommunal fraga om placering—
en av boendet och man forbinder sig inte till en gemensam bostadspolitik och dess mal.
Bristen pa en regional syn pa boendesamarbete leder till en dalig kontakt mellan boende och
helheten néringspolitik och omradesutveckling i stadsregionen.

25.4  Okade mojligheter att anvanda service dver kommungréanserna

Ett centralt mal for kommun- och servicestrukturreformen ar att ocksa i stadsregionerna for-
béttra serviceanvandningen dver kommungréanserna. Det har i regel ocksa tidigare statt
kommuninvanarna fritt att anvanda service 6ver kommungranserna nar det géller kultur- och
idrottstjanster samt undervisningstjanster bortsett fran den grundldaggande utbildningen.
Inom priméarvarden, socialvasendet och den grundldggande utbildningen har det déaremot
inte varit fritt fram att anvanda tjanster utan det har varit beroende av avtal mellan kommu-
nerna. Inom den grundlaggande utbildningen kan en elev visserligen ocksa soka till en skola
utanfor den egna boséttningskommunen och da kan eleven antas pa lediga elevplatser. Avta-
len géller i allmanhet mellan enskilda kommuner, avtal som omfattar flera kommuner &r
mera sdllsynta. Avsikten med skyldigheten att gbra upp stadsregionplaner ar uttryckligen att
uttka mdjligheterna att anvanda service i stadsregioner som omfattar flera kommuner.

Kommunerna har sett kostnadsfdrdel ningen mellan kommunerna som ett centralt problem i
gransbverskridande serviceanvandning. | service som fritt kan anvandas bar den kommun
dar servicen ar bdéagen, ofta centralstaden, huvudansvaret fér kostnaderna for att servicen
ordnas, daven om den flitigt anvands av invanarna i grannkommunerna. Ett bra exempe pa
en dverenskommen kostnadsfordelning ar avtalet mellan kommunerna i huvudstadsregionen
om fordelningen av kostnaderna for gymnasiestudier 6ver kommungranserna. Fragor som
anduter sig till kostnadsfordelningen forsvarar avtal mellan kommunerna ocksd om anvand-
ningen av service inom den grundlaggande utbildningen och primérvarden samt socialva-
sendet, ifall servicensinnehall och produktionskostnader inte har klarlagts.

En effektivisering av den regionala servicestrukturen samt uttkade mojligheter till en regio-
nal serviceanvandning forutstter att servicen granskas som en regional helhet och i synner-



58

het i forhallande till det regionala samarbetet kring markanvandning och trafik. Lampliga
instrument for granskningen &r t.ex. regionala servicenatutredningar och -planer. | flerare-
gioner har granskningen av servicestrukturen ett ndra samband till strukturmodellsarbetet.
T.ex. i Tammerforsregionen har en servicenatutredning och -plan gjorts upp samtidigt och i
vaxdverkan med planeringen av markanvandningen och trafiksystemet.

Méanga samarbetsomraden for primérvarden och socialvasendet planerasi stadsregioner utan
centralstad, vilket inte stoder ramlagens mal for en forbéttrad serviceanvandning 6ver kom-
mungranserna. Samma utmaningar kan allmént mérkas ocksa nar det galler regionstader
utanfor landskapscentra. Med avseende pa en forbéttrad och enhetligare social- och hélso-
vardsservice skulle det i stadsregioner vara viktigt med betydande kommunsammanslag-
ningar som stéder enheten i regionen och ett regionalt helhetstankande som stdder en sam-
anvandning av service 6ver kommungrénserna, aven om kommunsammanslagningar inte
skulle ha gjorts. T.ex. samkommunen for Sodra Karelens social- och halsovérd, dit Villman-
strandsregionen hor, kan anses vara betydande med tanke pa majliggérande av servicean-
vandning 6ver kommungranserna.

Vad galler mojligheterna att anvanda social- och halsovardsservice dver kommungranserna
har det inte skett ndgon mérkbar forbéttring under reformens gang. Endast i négra stadsregi-
oner beddms serviceanvandningen faktiskt som en regional helhet. | de flesta stadsregioner
har anda skett sddana strukturella reformer som har effekter ocksa for social- och halso-
vardsservicen. Problemet &r i regel att kommunsammanslagningarna och samarbetsomrade-
na & sma ur regional synvinkel och kan i manga fall skapa annu flera murar for servicean-
vandning over kommungranserna. | vissa regioner har nagon eller ndgra av de centrala
kommunerna blivit utanfor samarbetet.

| frAga om dagvardsservice har man i vissa stadsregioner kommit dverens om en gransover-
skridande serviceanvandning redan innan planeringsskyldigheten kom (bl.a. i Jyvaskylére-
gionen). | samband med att stadsregionplanerna utarbetats har man foreslagit regionala 16s-
ningar i dagvardsservicen och i fleraregioner har man ocksa tecknat &tminstone en avsikts-
forklaring om att tillhandahalla granstverskridande dagvardsservice.

Nér det gdller den grundlaggande uthildningen ar utgangspunkten att den & en narservice. |
stadsregionerna @ behovet av serviceanvandning dver kommungranserna inom den grund-
laggande utbildningen frén denna utgangspunkt stort framst i kommunernas gransomraden
och kréaver kommunalt samarbete i synnerhet inom planeringen av markanvandningen och
trafiken i gransomradena, i synnerhet forbindelserna inom kollektivtrafiken och den létta
trafiken. Det finns i ndgon man erfarenheter av hur samplaneringen av gransomraden gatt
framat i stadsregioner och nya och dven storre forsoksprojekt haller pa att komma igang.

Utmanande i flera regioner med tanke pa framjandet av en samanvandning av servicen ar att
kommunsammanslagningar och samarbetsomraden i stadsregioner riktar sig bort fran cen-
tralstaden. Situationen kan i flera fall bero pa brist pa fértroende mellan kranskommunerna
och centralstaden. Det kan ocksa bli en utmaning att inrétta flera samarbetsomraden i sam-
ma stadsregion. T.ex. i Lahtisregionen ordnas primérvarden i fyra olika strukturer. Da kan
samanvandningen av social- och halsovardsservice bli béttre inom samarbetsomradena, men
risken & att samanvandningen mellan samarbetsomradena och stora kommuner upphor
t.o.m. helt och hallet.

| allménhet ar de servicehelheter som i stadsregionplanerna foreslagits som méjliga for sam-
anvandning snava. | de flesta namns samjour inom primérvarden, som ofta torde vara
gemensamt ordnad redan fore kommun- och servicestrukturreformen. En enhetlig social-
och halsovard, som varit ett mera omfattande mal for reformen, mérks inte just av i stadsre-
gionplanerna, dvs. samanvandning ar i regel mdjlig endast i enskilda servicehelheter. Oen-
hetliga strukturer med tanke pa utvecklingen av social- och hélsovardsservicen i stadsregio-
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nerna kan anses vara nagot som &minstone bromsar upp det fortsatta arbetet. Ett centralt hot
mot en regional enhet ar vilken effekt de oenhetliga och delvis éverlappande strukturerna
kommer att ha for utvecklandet av enhetliga och flexibla tjanster. Det kan ocksa bli besvar-
ligaret.ex. att fa fungerande vardkedjor samt att utveckla omradet enhetligt.

255  Olikadtuationer i stadsregionerna

Stadsregionerna befinner sig i olika skeden i sitt samarbete och man maste granska hur pla-
nerna genomfors ocksa med tanke pa regionernas storlek och de betydande strategiska for-
andringarnai kommunstrukturen.

Metropolomrade

Helsingfors pendlingsregion & Finlands enda metropolomrade. De 14 kommunerna i Hel-
singforsregionen utgér ungefar en fjardedd av Finlands befolkning, en tredjedel av natio-
nalprodukten. Det &r viktigt att sakerstalla metropolomréadets internationella konkurrenskraft
och balanserade utveckling for en gynnsam utveckling av hela landets samhéllsekonomi och
valfarden. Regeringen har pa grund av detta inréttat en metropolpolitisk region for special-
fragor.

Helsingforsregionens pendlingsregion ar betydligt stérre an de 14 kommuner som hor till
omradet for stadsregionplanen. Behovet av att utveckla samarbetet har lyfts fram i Borga-
och Lojoregionen. Borgaregionen utgor inte i sin nuvarande form en meningsfull helhet ur
planeringssynvinkel och det ar andamalsenligt att granska planeringen av den i samband
med metropolomradet. Genomférandet av stadsregionplanen for Vastra Nyland har legat
nere men har nu kommit igang pa nytt. Det finns skl att ytterligare ta med atminstone Ta-
vastehusregionen i metropolomradesgranskningen och dven Lahtisregionen har framhallit en
koppling till metropolomradet.

Sérskild uppmérksamhet ska fastas vid hur samarbetet i Helsingforsregionen 16per under
kommun- och servicestrukturreformens gang. Det &r viktigt att verkstallandet av stadsregi-
onplanen gar framat for att malen for metropolpolitiken ska uppnas. Sardragen i metropol-
omradet ar omradets omfattning, folkmangd, antalet aktorer och att reativt sjalvstandiga
mindre stadscentra med sina pendlingsregioner ocksa hor till pendlingsregionen. Det har &r
en stor utmaning fér helhetskontrollen och den praktiska organiseringen av samarbetet, och
kraver specialldsningar.

Sora stadsregioner

Utdver metropolomradet bildar ocksa de Gvriga stora stadsregionerna (Jyvaskyla, Kuopio,
Lahtis, Uledborg, Tammerfors och Abo) sin egen helhet och &ven de har en allt storre bety-
delse for en bibehallen internationell konkurrenskraft for hela Finland. De ar kraftigt véxan-
de stora stadsregioner med sérskilda behov i anslutning till kontrollen éver samhallsstruktu-
ren och en fungerande stadsregion. P& grund av storleken betonas bl.a. majligheten och be-
hovet av att ordna en mangsidig och hogklassig kollektivtrafik i dessa regioner.

| dessa stadsregioner verkar den nuvarande samarbetssituationen och de aktuella utmaning-
arna variera. Lahtis- och Tammerforsregionerna gor fér nérvarande relativt goda framsteg
med genomforandet. Det finns langvariga erfarenheter av det samordnande strukturmodells-
arbete som upplevts vara bra i Lahtisregionen och den aktuella granskningen av strukturmo-
dellen ar néra forknippad med landskapsplanlaggningen och granskningen av Lahtis egen
generalplan. Man har ocksa tagit itu med de utmaningar som en solidarisk bostadspolitik in-
nebar. | Lahtisregionen pagar dessutom kommunindelningsutredningar for 10 kommuner.
Genomférandet av den omfattande planen for Tammerforsregionen har kommit snabbt i
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gang och &r val organiserat. Samarbetssituationen i Jyvaskylaregionen forbéttras avsevart av
den betydande strategiska kommunsammanslagningen i omradet.

| Kuopioregionen har man velat utvidga samarbetet till hela den funktionella stadsregionen.
Samarbetet | omradet har tidigare varit obetydligt. Viktigt for en fungerande stadsregion och
hela regionens utveckling &r pa vilket sétt man kommer vidare i planeringen av karnomra-
dena Kuopio-Siilinjarvi.

Bekymmerm med tanke pa det kommunala samarbetet i stadsregionen &r utvecklingen i
Uleaborgsregionen dar den langvariga uppbyggnaden av samarbete har férsvarats pa grund
av konkurrenskonstd lationen mellan kommunerna. Samma slags utveckling kan vara sanno-
lik ocksd i andra regioner dar man inte annu har kommit lika langt med den regionala be-
handlingen av svéra @&enden och man intei praktiken har provat pa samarbete i problemsi-
tuationer. | Uledborg har visserligen i augusti 2009 startats en sarskild utredning om en and-
ring av kommunindelningen, dar 6 kommuner & med. Forutom i Uledborg mérks bristen pa
fortroende i utvecklingen i Aboregionen, dar lésningar som géller kommunsammansiag-
ningar och samarbetsomraden inte stoder hela pendlingsregionens utveckling.

Regioner som har genomfért viktiga kommunsammans agningar

Viktiga kommunsammanslagningar bland de stadsregioner som omfattas av planeringssky!l-
digheten i ramlagen har férutom i Jyvaskyla gjortsi Seindjoki, Villmanstrand, Joensuu, Ko-
uvola och Karleby. Kommunsammanslagningarna har avsevart forbéattrat forutsattningarna
for en logisk och samordnad markanvandningspolitik, enhetligare samhallsstruktur samt ut-
veckling av bostadspolitiken. | sammanslagningarna i Tavastehusregionen har kranskom-
munerna i regionen gatt samman med centralstaden, medan kranskommuner av betydelse
for en enhetlig centraltatort har blivit utanfér sammanslagningen. Kranskommunerna i Abo-
regionen har gjort sasmmanslagningar utan centralstad. Det &r fortfarande oklart vilken bety-
delse sddana sammanslagningar har for framjandet av ramlagens mal, &ven om kommun-
strukturen tack vare dem har utvecklats i en enhetligare riktning i stadsregionerna. Kom-
munsammanslagningarna lyfter anda inte bort utmaningarna kring en enhetligare samhélls-
struktur och i synnerhet samordningen av markanvandningen och trafiken. | det har avseen-
det &r det viktigt hur snabbt man i hela regionen férbinder sig till gemensamma [Gsningar for
hela omrédets livskraft och héllbara utveckling i stéllet for att driva de enskilda kommuner-
nas intressen.

Owvriga stadsregioner

| andra stadsregioner, dvs. i Bjérneborg, Kotka och S:t Michel, pagar et strukturmodelIsar-
bete i huvudsak utifran den nuvarande kommunstrukturen. Regionerna framskrider i olika
takt och med lokala betoningar i sitt samarbete. | Vasaregionen har man inlett en helt ny
granskning av samarbetet i stadsregionen genom en omfattande utredning. Dessutom har en
omfattande kommunsammanslagnings- och samarbetsutredning nyligen genomforts i 9
kommuner i Vasaregionen.

Vid bedémningen av hur genomforandet av stadsregionplanerna framskrider och hur malen
uppnas ska samtidigt granskas vad den snabba eller [angsamma takten i regionen vittnar om.
En motiverad utgangspunkt for et |langsammare framskridande kan vara att man aktivt s6-
ker en djupare grund for fortroende och samarbete och tillracklig information innan man gar
vidaretill konkreta &tgérder. Daremot kan et |angsamt framskridande ocksa bero pa en kraf-
ti% misstroendekonste lation, en svag verklig vilja till samarbete eller oférméaga att komma
vidare.
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256  Hur genomférandet av stadsregionsplanerna framskrider och alterna-
tiven for det fortsatta arbetet

Vid utvérderinqen av stadsregionplanerna och hur de genomforts har faktorer som ar centra-
lafor ett framgangsrikt samarbete och desamma inom alla stadsregioner blivit framtradande.
Att utveckla det regionala samarbetet & en krévande process, vars mal & en hallbar och
strategisk forandring. Samarbetets effekt beror pa bade samarbetssitten och innehdllet i
samarbetet.

Padrivna av ramlagen har det i regionerna inletts samarbetsprocesser som med varierande
omfattning och djup Oppnar nya perspektiv i arbetet med att utveckla stadsregionerna. Det
samarbete som bedrivits eler planeras verkar anda vara koncentrerat till de delomréaden dar
det har antagits varit mgjligt att hitta en gemensam syn. Det har t.ex. ansetts vara mdjligt att
gora upp en strukturmodell i allménna drag eller en generalplan for regionen, bara dess in-
nehall inte for mycket styr eller begransar kommunernas verksamhet. | samarbetet har man
ofta lamnat de svarare omradena, som t.ex. en gemensam markpolitik eller solidarisk bo-
stadspolitik. Att komma fram till |6sningar eller samforstand ens i de lattaste fragorna har
antagligen varit ett politiskt motiverat val for regionerna. | det hér fallet & problemet att en
|6sning pa de l&ttare frégorna inte som forvantat leder till en 16sning pa de svérare. Utanfor
samarbetet blir delomraden som ar forutséttningar for framgang i andra fragor, vilket leder
till misslyckande och frustration.

Ett samarbete som byggs upp via kommunernas frivilliga val kan endast bygga pa fortroen-
de, som uppstar genom att man i beredningen tar hansyn till att central- och kranskommu-
nerna har olika verksamhets- och beslutskultur. Pa grund av olika bakgrund och motstridiga
mal har det varit svart i manga regioner att forbinda sig till gemensamma planer och lett till
brist pa fortroende. Fortroendevalda som i sista hand fattar beslut i arenden &r ofta inte till-
rackligt involverade i arbetet med att stélla upp mal for det regionala samarbetet och gora
upp planer, vilket leder till att de har svart att engagera sig.

Tyngdpunkten i samarbetet bor i fortsattningen finnas i markanvandningspolitiken, i en so-
lidarisk bostadspolitik och regional styrning av glesbebyggelse, dér de politiska skillnaderna
mellan kommunerna och dessutom konkurrensen mellan kommunerna kommer kraftigast
fram. Att hitta gemensamma mal och arbetsformer i dessa fragor leder till att planer som gor
samhaéllsstrukturen enhetligare och genomfdérandeprogram som samordnar markanvand-
ningen och trafiken gors upp. Motsvarande kritiska troskelfrégor vid anordnandet av service
& bl.a. kranskommunernas solidaritet i utslagningsproblem som l&ggs pa centralstadens an-
svar och centralstadens instéllning till kranskommunernas rédsla for att g& miste om nérser-
vicen.

Enligt utvarderingen vid Lapplands universitet (2009) bor de atgéarder som stoder verkstal-
ligheten av samarbetet mellan kommunerna starkas. | rapporten foreslas att man i det fort-
satta arbetet kan ga vidare enligt tre alternativa modeller:

e Man later stadsregionerna utvecklas genom egna val som de motiverat for sig -
va.

o Det stiftas en stadsregionlag dar man anger minimivillkoren fér samarbetet.

o Det skapas ett avtalsforfarande for stadsregioner dar parternat.ex. ar staten, kom-
munernai stadsregionerna och forbunden pa landskapsniva.

Det forsta alternativet ger den verkstallande makten &t stadsregionerna ava, vilket i prak-
tiken innebér att ett frivilligt samarbete i enlighet med den nuvarande modellen fortsétter.
En stadsregionlag skulle som lagstiftningsmetod definiera minimivillkoren for samarbetet.
Forvaltningen skulle organiseras utifran baskommuner. Det andamalsenligaste alternativet
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skulle enligt utvarderingen vara ett stadsregionavtal som via férhandlingar tar hansyn till
bade stadsregionernas och statens intressen. Avtalet ska vara bindande och bér innehdlla
strategiska mal for en livskraftig, funktionsduglig stadsregion som tryggar servicen inklusi-
ve konkreta atgarder som stoder detta.

Den arbetsgrupp som utvarderat stadsregionsplanerna har ocksa kommit fram till samma
slags alternativ for det fortsatta arbetet: 1) framskridande utan nya atgérder samt 2) en
strangare styrning av stadsregionernas samarbete, vilket antingen innebar att minimivillkor
skapas for samarbetet dler avtalsforfarande.

| det forsta alternativet framskrider regionerna utifran pagaende processer. Man formodar att
den kortsiktiga och langsiktiga ekonomiska situationen skulle styra kommunerna i regionen
till att utdka sitt samarbete och sporra dem till sammanslagningsl dsningar inom de nérmaste
aren. Att ga vidare utifran pagaende samarbetsprocesser &r otillrackligt som alternativ.
Stadsregionerna behdver ocksa enligt eget dnskemal mer styrning och stod for samarbetet.
Stodet ar ocksa bl.a. kunskapsmassigt stod och stdd for bildande av nétverk.

Utgangspunkten for en strangare styrning av stadsregionerna & bedémningen att det nuva-
rande forfarandet inte 6verbryggar den interna konkurrenskonstellationen i regionen. Stads-
regionens livskraft lider som helhet och forenhetligandet av samhéllsstrukturen gar inte
framat pa onskat sétt. Tjanster ordnas inte ekonomiskt och effektivt och mojligheten att an-
vanda service 6ver kommungranserna, vilket gor vardagen flexiblare for invanarna i regio-
nen, beaktas inte tillrackligt i servicelGsningarna. Riskerna och problemen &r storst i de
storsta stadsregionerna som ocksa har den storsta pressen pa sig.

Skapandet av minimivillkor innebar att samarbetsskyldigheten lagstadgas. Utgangspunkten
for skyldigheten bor vara en analys utifran olika stadsregioners behov och situation om be-
hovet av spelregler for att ordna lGsningar inom regionerna, utarbeta mera bindande gemen-
samma planer och program for att genomféra dem. Nar man funderar 6ver skyldighetens in-
riktning bér man ta hansyn till kommunstrukturens utveckling och behovet av samarbete pa
grund av regionernas storlek och situationen i 6vrigt. En del av de nuvarande regioner som
namns i ramlagen och som har gjort upp stadsregionplan omfattas inte av skyldigheten. | la-
gen bor ocksa tas stéllning till innehallet i de planer som forutsétts av regionerna i skyldig-
heterna och eventudlt till tidtabellerna for uppgérandet av dem. Genom samarbetsskyldig-
heten kan man uppna gemensamma regionala planer, men att enbart forplikta till samarbete
kring planering garanterar inte @&nnu i sig att planerna ar bindande och genomférs i prakti-
ken.

Avtalsforfarandet innebér enligt arbetsgruppen att en avtalsbaserad praxis utvecklas for
stadsregioner. Stadsregionerna avviker fran varandra pad manga sétt och den enda rétta verk-
samhetsmodellen eller atgardshelheten existerar inte. | regionvis skraddarsydda avtalsforfa-
randen kan regionernas sardrag beaktas. | avtal som ingas i regionerna bor parterna vara
statliga myndigheter och kommunerna i regionen och férbunden pa landskapsniva. Staten
har en stor roll i synnerhet nér det galler att finansiera infrastrukturen och boendet samt ko-
ordinera och passa in planeringen av markanvandningen och trafiken. | den avtalsrelaterade
processen behovs sannolikt ocksa utomstaende stod, t.ex. tillséttandet av en utredare. | en
sadan samarbetsprocess kan majligheterna och hoten i och med utvecklandet av regionen
och férandringar i omvéariden samt de émsesidiga beroendefdérhallandena mellan kommu-
nerna i regionen goras synliga och kritiskt analyseras. Med hjélp av regionvisa analyser av
samarbetshistorien, nulaget och framtiden finns det forutséttningar att soka verksamhetsmo-
deller som tryggar aven genomfdrandet av gemensamma planer och genomf érandeprogram.
Intentionsavtalet i Helsingforsregionen skapar en grund och riktlinjer fér avtalsforfarandet.
Enligt arbetsgruppen det finns skal att undersoka hur avtalsforfarandet tilldmpas i synnerhet
i de 6vriga stora stadsregionerna, som t.ex. i Tammerfors, Abo, Uledborg, Jyvaskyld, Kuo-
pio och Lahtis.
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Problem i anslutning till engagemang och konkurrens mellan kommunerna ska uppmark-
sammas oberoende av om man gar vidare enligt skyldigheterna i lagstiftningen eller avtals-
forfarandet. En kombination av dessa alternativ, dvs. utvecklandet av avtalsforfarandet s att
man genom lagstiftningen skapar nérmare angivna ramar och spdregler fér gemensamma
planer och genomférandet av dem &r ocksd mojlig. Detta majliggor ett snabbare forlopp, €f -
tersom man i problemsituationer inte maste vanta pa det stod som lagstiftningen ger.

Kontrollen dver samhallsstrukturen i stadsregioner och utvecklandet av samordningen av
markanvandning, boende, trafik och service forutsatter i varje fall ocksa en kritisk gransk-
ning och utveckling av gallande lagstiftning och de verktyg den ger samt att goda verksam-
hetsmodeller lyfts fram.

257  Slutsatser om stadsregioner

Skyldigheten enligt ramlagen att gora upp stadsregionplaner har fatt stadsregionerna att om-
vardera sin situation, sina mal och sina arbetsformer. | regionerna har startats manga nya
samarbetsprocesser och malen for detidigare processerna har preciserats och reviderats. Det
finns stora skillnader mellan regionerna nar det galler hur genomférandet av stadsregionpla-
nerna har gatt framat, eftersom skillnadernai det foregaende samarbetets omfattning, mangd
och utférande har varit stora.

Nér det géller uppnaendet av malen for stadsregionerna ar det viktigt att kommunstrukturen
och samarbetsomradena stoder regionens funktion som en enhetlig pendlingsregion. Detta
framjar ocksa en |6sning pa frégor kring en enhetligare samhallsstruktur, tillgangen pa ser-
vice och en fungerande trafik och kollektivtrafik.

| syfte att stérka samarbetet behdvs mer styrning och stéd, men vid behov ocksd mera bin-
dande skyldigheter. Det centrala ar att hitta ett fOrtroende inom regionen, en gemensam Vvi-
sion samt medel och gemensamma spelregler som starker det kommunala engagemanget.
Detta torde ocksa forutsitta andringar i lagstiftningen. Spelreglerna bor vara ett stod for att
gemensamt 6verenskomna riktlinjer haller i situationer dar kommunernas kortsiktiga intres-
sen allvarligt hotar regionens helhetsintressen eler nationella mal i anslutning till dem.
Skillnaderna mellan stadsregionerna kan ater beaktas genom gemensamma utredningspro-
cesser.

Det regionala férfarandet med utredningsperson ar ett flexibelt sétt att kartlédgga samarbets-
problem och -mgjligheter i regionen samt att presentera funktionella och strukturella 16s-
ningar som tar hansyn till regionens utgangspunkter for att starka livskraften. Med hjalp av
forfarandet kan man beddma det planeringsbehov och den markanvandningspolitik som re-
gionens samhadllsstruktur forutsatter och vacka motioner som géller dem. Forfarandet ar
flexibelt och darfor i fraga om konsekvenser snabbare &@n de andra foreslagna alternativen,
forutsatt att utredaren har tillrackliga befogenheter och stadsregionen forbinder sig till 16s-
ningsforslagen.

L dsningsalternativen kan i princip ocksa vara en kombination av ovan beskrivna modeller
och forfaranden som drar nytta av de basta sidorna hos de olika metoderna och samtidigt
tryggar att samordningen av markanvandningen, boendet och trafiken och anvandningen av
service 6ver kommungranserna gar framat i stadsregionerna, och stadsregionernas livskraft
ocksa pa lang sikt.
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2.6 Reformens verkningar for kommuner som befinner sigi en
speciellt svar ekonomisk stallning

2.6.1 Verkningar av utvarderingsforfarandet enligt 9 § i ramlagen samt be-
démning av reformens verkningar for kommuner som befinner sigi en speciellt
svar ekonomisk stallning

Kommuner som enligt 9 § i ramlagen befinner sigi en specidllt svar ekonomisk stallning de-
finieras genom forordning av statsradet arligen pa basis av underskott, arshidrag, lanestock,
inkomstskatteprocent, salvforsorjningsgrad och gransvérden for rdativ skuldséttning. De
beréknas enligt uppgifterna for de tva senaste bokslutsaren.

Pa basis av bokslutsuppgifterna for 2004—-2007 har det funnits sammanlagt 33 kommuner
som uppfyllt gransvéardena. Invanarantalet i dem &r ca 3 procent av invanarantalet i hela lan-
det. Av dessa 33 kommuner har det utvarderingsforfarande som forutsétts i lagen gjorts i
sammanlagt 20 kommuner. | de 6vriga har inte gjorts nagon utvardering darfor att kommu-
nerna har fattat beslut om en kommunsammanslagning. Utvarderingen har inte heller under
reformens gang genomforts fler an en gang i samma kommun, dven om grénsvardena skulle
ha uppfyllts flera ganger.

Utvarderingen gors i en utvarderingsgrupp som bestar av mediemmar fran finansministeriet
och den aktudla kommunen. Huvudsyftet i utvarderingarna har varit att utreda kommunens
mojligheter att trygga den service som forutsétts i lagstiftningen for sina invanare. Utvéarde-
ringsgruppernas uppgift &r att lagga fram ett forslag till de atgarder som behdvs for att tryg-
ga servicen och i utvarderingarna har utretts bade méjligheten till sammanslagning och for-
utsattningarna for att balansera kommunens ekonomi och balanseringsatgarder. Gruppernas
fordag har varit enhélliga med undantag for ett och ockséfullmaktigefbrsamlingarnai ala
de kommuner som omfattats av férfarandet har godkéant dem med sma andringar.

De utvarderingar som gjorts fére 2009 och utvarderingsarbetsgruppernas férslag har med
undantag for en kommun innehdllit ett saneringsprogram foér ekonomin. Saneringsprogram-
men maste goras upp for flera ar, for att atgardsprogram enligt 65 8§ i kommunallagen ska
genomforas for att tacka underskotten. Utéver ekonomiplanedren gjordes nodvandiga balan-
seringsplaner for ekonomin. Den langa tidtabellen var nodvandig pa grund av den daliga
ekonomiska situationen och de stora underskotten i kommunerna. Saneringsprogrammet
gjordes upp detaljerat for varje kommun och tog fram de atgarder som ska vidtas under var-
je & och eurobeloppen. Atgarderna gallde bl.a. en dampning eller sinkning av utgiftsok-
ningen inom olika verksamhetsomraden, en 6kning av inkomsterna som t.ex. kommunal-
skatten, fastighetsskatten och forsaljningsinkomsterna samt en granskning av antalet anstall-
da, pensioneringsutvecklingen och andra produktivitetsatgarder.

Ocksd i de fall dar sammanslagning foreslogs som det primara alternativet gjorde utvéarde-
ringsgruppen ett helhetsprogram fér balanseringen av ekonomin och lade fram det for full-
maktige. Ett 1angsiktigt och konkret balanseringsprogram for ekonomin bor vara det priméra
sattet att trygga den service for invanarna som lagstiftningen forutsétter, om inte en sam-
manslagning av kommunerna har ansetts kunna genomféras.

Det & majligt att bedoma saneringsatgardernas verkningar forst pa langre sikt, eftersom det
pa kort sikt ar svart att urskilja vad som i kommunens ekonomiska utveckling beror pa at-
garder och vad som beror pa den allmanna ekonomiska utvecklingen. Utvéarderingen forsva-
ras ocksa av utvarderingsgruppernas mandatperiod som gar ut nér de lagt fram sitt forslag.
Kommunens ekonomiska utveckling har dock foljts efter utvérderingen, i synnerhet om
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kommunen pa grund av ekonomiska svarigheter har anstkt om behovsprovat finansierings-
understdd.

Utvarderingsgruppernas arbete i sig kan ségas ha varit lyckat och férfarandet har forbéttrat
vaxelverkan mellan staten och kommunerna. Det har understétt kommunerna och okat fér-
staelsen for den daliga ekonomiska situationen samt behovet av saneringsitgéarder. Forfa-
randet har i deflestafall haft en positiv inverkan pa kannedomen om det ekonomiska l&get i
kommunerna.

| utvérderingsgruppernas arbete har utretts bade kommunens majligheter att balansera sin
ekonomi och mojligheterna att starta en sammanslagningsprocess i kommunerna. Enligt er-
farenheterna har utvarderingsarbetet ocksa paskyndat kommunernas sammanslagningslds-
ningar.

Gallande kommunindelningslag utgar ifran att fbrut%ttningarnaf('jr en éndring i kommunin-
delningen ska utvérderas forutom utgaende fran kommunens ekonoml ocksa pa andra mera
omfattande grunder. Dessa & bl.a. ordnandet av service for invanarna, invanarnas levnads-
forhdlanden, verksamhetsmajligheterna for narlngarna och kommunernas funktionsforméa-
ga | det nyaforslaget till kommunindelningslag utgar man ifran att malet for utvecklandet
av kommunindelningen &r en livskraftig, regionalt enhetlig kommunstruktur med en funge-
rande samhal Isstruktur. Aven i de bestammelser som géller raml agens syfte betonas de mal i
revi derlngen av kommunstrukturen som inte enbart begransar sig till ekonomiska nyckeltal
som anges pa grundval av boksl utsuppgifternai en genomskarningssituation och som técker
en relativt kort tidsperiod patvaar.

26.2  Sutsatser om 9 §i ramlagen

Statsradet har inte ansett det vara nddvandigt att infora mojligheten i ramlagen att féreskriva
behorighet for statsradet att sld ihop en kommun som varit med i et utvarderingsforfarande
enligt 9 8§ i ramlagen mot dess vilja med en annan eler andra kommuner. Nagon majlighet
till tvangssammanslagningar ingar siledes inte i regeringens proposition med forslag till ny
kommunindelningslag som éverlamnades till riksdagen i september.

Kommuner dér en kommunsammanslagning i utvarderingsforfarandet sags som en funge-
rande metod att trygga servicen for invanarna har med nagra fa undantag gjort sammanslag-
ningen. Saledes har utvarderlngsforfarandet redan i sig tillrackligt framjat kommunsamman-
slagningar med tanke p& 9 § i ramlagen. En kommunsammanslagning mot kommunernas
vilja kan i praktiken bli tlllampllg endast i mycket fa fall, framst nér servicen i en liten
kommun som varit foremal for utvarderingsforfarande kan tryggas genom att kommunen
slas ihop med en storre grannkommun utan att ekonomin i den sistndmnda kommunen aven-
tyras.

Antalet kommuner som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stallning kan cka snabbt
under de nérmaste &ren, om den ekonomiska utvecklingen fortsétter att kraftigt forsamras. |
synnerhet 6kningen av underskottet kan dka antalet kommuner som tas med i ett utvérde-
ringsforfarande. Antalet kommuner beror under de narmaste aren centralt pa okningen av
kommunernas skatteinkomster och utgifter. | dessa kommuner &r ven statsandelarnas bety-
delse som inkomstkélla betydande. Kommunerna har ett litet invanarunderlag och ar saledes
utsatta for en arlig variation i utgifterna.

Utvéarderingen av hur saneringsatgarder fungerar och verkar maste foljas under ramlagens
giltighetstid. Sedan giltighetstiden for ramlagen gatt ut bor utvarderingsforfarandet enligt
9 § goras permanent.
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2.7 Basser vicepr ogrammet, statsandelsr efor men och uppgifts-
fordelningen mellan staten och kommunerna

2.7.1  Etablering av basserviceprogrammet och styrmedel

Etablering

Forfarandet med basserviceprogram inleddes 2004, da det forsta basserviceprogrammet for
regeringsperioden gjordes upp pa basis av statsminister Martti Vanhanens forsta regerings-
program. Basserviceprogrammet sags darefter dver varje ar i samband med statens rambe-
slut. Malet for programmet har varit att framja tillgangen pa basservice, utreda sétt att trygga
finansieringen av basservicen pa ett hdllbart och balanserat sétt, sorja for tillrackliga kom-
munala uppgifter och resurser samt utvardera kommunernas skyldigheter och en balansering
av finansieringen av dem. Med hjdlp av programmet utvecklas samarbetet mellan de mini-
sterier som ansvarar for utvecklandet av lagstiftningen om basservice och finansieringssy-
stemen samt samarbetet mellan staten och den kommunala sektorn. Basserviceprogrammet
innehdller en utvardering av andringarna i kommunernas omvarld och efterfragan pa servi-
ce, en kalkyl for den kommunala ekonomins utveckling, andringarna i kommunernas upp-
gifter under programperioden och ett program for de atgarder som forutsétts for balanse-
ringen av kommunernas inkomster och utgifter. Den kommunala ekonomin granskas som en
helhet i programmet, som en del av den offentliga ekonomin samt enligt kommungrupp.

Enligt 11 § i ramlagen ska basserviceprogrammet, som behandlar kommunernas uppgifter
och finansieringen av dem, utvecklas och bli en etablerad del av statens och kommunernas
lagbaserade samradsforfarande. De ekonomiska styrmetoderna enligt basserviceprogrammet
skulle utvecklas sa att de blir effektivare.

Sedan innehdllet i basserviceprogrammet, beredningsprocessen och beredningsorganisatio-
nen blivit en etablerad del av statens budgetférfarande samt statens och kommunernas fér-
handlingsférfarande etablerades basserviceprogrammet i enlighet med ramlagen genom den
andring i kommunallagen som tradde i kraft vid ingangen av 2008. Samtidigt |agstadgades
uppgifterna for delegationen for kommunal ekonomi och kommunal forvaltning som bere-
der utvecklingskalkylerna i basserviceprogrammet. Delegationen ska bl.a. bereda utveck-
lingskalkylen fér den kommunala ekonomin i anslutning till basserviceprogrammet och félja
att programmet beaktas vid beredningen av lagstiftning och beslut som galler kommuner.

Basserviceprogrammets granskningsperiod ar ramperioden. Programmet preciseras genom
en arlig basservicebudget, som under finansministeriets ledning gors upp i samband med
statens budgetproposition tillsammans med undervisnings- samt social- och halsovards- och
vid behov andra ministerier och Finlands Kommunforbund.

Effektivisering av de ekonomiska styrmetoderna enligt basserviceprogrammet

Basserviceprogrammets centrala innehdll definieras i kommunallagen, enligt viken pro-
grammet innehaller

1) en bedémning av forandringar i kommunernas verksamhetsmiljo och efterfragan
patjanster,

2) en beddmning av den kommunala ekonomins utveckling, den kommunala ekono-
min beddéms som en helhet, som en del av den offentliga ekonomin och enligt kom-
mungrupp,
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3) en beddémning av behovet av finansiering fér kommunernas lagstadgade uppgifter,
utvecklandet av uppgifterna och forbattrandet av produktiviteten,

4) en beddmning av kommunernas férandrade uppgifter samt
5) ett program for de atgéarder som balanseringen av inkomster och utgifter kraver.

| basservicebudgeten beddms den kommunala ekonomins utveckling samt budgetproposi-
tionens inverkan pa den kommunala ekonomin.

Kravet i ramlagen pa en allmén utveckling av basserviceprogrammet fullgors da bered-
ningsorganisationen arligen bedomer innehallet i basserviceprogrammet. Utvecklingsansva-
ret & fortlopande. Den ministergrupp som ansvarar for beredningen av basserviceprogram-
met for en diskussion om innehallet i det program som ska goras upp och fattar beslut om
utvecklandet av innehdllt.

| basserviceprogrammet 2009-2012, som blev klart 2008, ingick en beddémning av laget
inom basservicen som bereddes vid en gemensam process for staten och kommunerna i ut-
varderingssektionen i delegationen fér kommunal ekonomi och kommunal férvaltning. L&
gesheddmningen uppdaterades i basserviceprogrammet 2010-2013, som antogs 2009. En
mera omfattande lagesbeddmning gorsi det basserviceprogram som antas 2010.

Vid beredningen av basserviceprogrammet utreddes varen 2009 alternativ genom vilka de
ekonomiska styrmetoderna i basserviceprogrammet kan utvecklas och bli annu effektivare.
Alternativen begransas av de grundlagsenliga specialvillkoren fér basserviceprogrammets
bindande karaktar, enligt vilka programmet inte kan vara juridiskt bindande i forhallande till
riksdagens budgetmakt och att Finlands Kommunférbund inte heller kan forbinda sig juri-
diskt till programmet i de sjdlvstyrda kommunernas stéalle. Vid utvecklandet av de ekono-
miska styrmetoderna granskades ocksa ett alternativ dar man i basserviceprogrammet gor
upp ett program over de dtgarder som behovs for att balansera kommunernas inkomster och
utgifter. Genomforandet skulle vara mojligt genom att basserviceprogrammet gors sadant att
den kommunala ekonomin &r i balans pa riksniva. Om kalkylerna visar pa underskott i den
kommunala ekonomin, bor programmet pa motsvarande vis balanseras med en faktor som
paverkar den kommunala ekonomin.

En diskussion om alternativen fordes i den ministergrupp som ansvarar fér beredningen av
programmet. Ministergruppen ansdg forfarandet vara politiskt utmanande och bedémde att
det kraver mycket fortsatt bearbetning. | det hér skedet valdes som alternativ i arbetet med
att utveckla de ekonomiska styrmetoderna en utveckling av programmets innehall med hjalp
av informationsstyrning. Malet &r att man i beredningen av programmet ska forsoka hitta
méatare som godkanns gemensamt av kommunerna och staten. Med hjalp av dessa métare
styrs kommunerna att utveckla sin verksamhet.

2.7.2 Statsandelsrefor men

| den statsandelsreform som ska genomforas vid ingangen av 2010 slas de nuvarande sek-
torvisa kalkylméssiga statsandelarna ihop och centraliseras till finansministeriet i den om-
fattning som regeringsprogrammet forutsatter. Grundstrukturen i statsandelssystemet kvar-
star, med undantag for andringar som orsakas av att statsandelarna for forskoleundervis-
ningen och den grundlaggande utbildningen &ndras fran att basera sig pa antalet elever till
att basera sig pa aldersklass.

Med den allmanna statsandelen fér kommunernas basservice sammanslas statsandelarna for
social- och halsovardsvasendet, forskoleundervisningen och den grundlaggande uthildning-
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en, de allméanna biblioteken, grundldggande konstundervisning som far statsandel per inva-
nare, kommunernas allméanna kulturverksamhet samt den allménna statsandelen, utjamning
av statsandelar baserad pa skatteinkomster och finansieringsunderstéd till kommunerna en-
ligt provning. | reformen kvarstér inom undervisningsministeriets forvaltningsomrade anda
statsandelarna for grundldggande utbildning som ordnas fér andra an laropliktiga, pabygg-
nadsundervisning, undervisning som foérbereder invandrare fér den grundliéaggande utbild-
ningen, grundidggande utbildning som ordnas utomlands, grundldggande utbildning for
gravt handikappade och grundlaggande utbildning i internatskola.

Syftet med reformen var en totalreform av statsandelssystemet i enlighet med 11 8 i ramla-
gen och riktlinjerna i regeringsprogrammet. For reformen gjorde Statens ekonomiska forsk-
ningscentral en omfattande utvardering av berakningsgrunderna for statsandelen i det nuva-
rande systemet och lade fram ett férdag till nya statsandelskriterier. En dd av de nya krite-
rierna skulle ha orsakat mycket stora férandringar i kommunernas statsandelar. Samtidigt
inverkade ocksa den allménna snabba forsamringen av det ekonomiska laget hosten 2008
negativt pa finansieringsbasen for den kommunala ekonomin. Av dessa skal ansag man det
nodvandigt att sld samman statsandelarna sa att endast de nédvandiga éndringar som orsakas
av sammanslagningen av statsandelar i det héar skedet gors i berakningsgrunderna for stats-
andelarna.

Statsandelsgrunderna och den allmédnna statsandelen for social- och halsovarden kvarstar
som forut. Det skatteintdktsbaserade systemet for utjamning av statsandelen andras inte.
Statsandelssystemet for foérskoleundervisningen och den grundldggande utbildningen andras
fran elevbaserat till dldersklassbaserat och statsandelsgrunderna kvarstar i huvudsak of r-
andrade. Eftersom statsandelarna for férskoleundervisningen och den grundldggande utbil d-
ningen i fortséttningen betalas till kommunerna pa grundval av elevaldersklassen i varje
kommun, féreskrivs i lagen om den rétt den som anordnar forskoleundervisning och grund-
laggande utbildni ng har att f& hemkommunsersattning frén €evens hemkommun nar eleven
far undervisning nagon annanstans an i den egna kommunen. | lagen féreskrivs hur hem-
kommunsersattningen bestams.

En ny grund for statsandelen for kommunens basservice & den tillaggsdel som betalas till
kommuner som & sarskilt glest bebyggda, skargardskommuner och kommuner i samernas
hembygdsomrade. Detta 6kar 2010 statsandelarna for 28 kommuner med sammanlagt ca 30
miljoner euro som namnda ar finansieras av staten. Déarefter finansieras de genom att kom-
munernas statsandelar minskas med motsvarande bel opp per invanare.

Systemandringen gors kostnadsneutralt mellan kommunerna och staten och mellan kommu-
nerna. Detta innebdr att statsandelarnas totalbel opp inte forandras pa grund av reformen och
att statsandelsdndringarna per kommun elimineras genom en sarskild justeringspott i over-
gangsskedet.

Kommunens statsandel & pa samma sétt som det nuvarande systemet skillnaden mellan de
kalkylméssiga kostnader som bestams pa grundval av situationsfaktorer och grunderna for
faststéllandet av statsandelar for grundlaggande konstundervisni ng och alman kulturverk-
samhet samt en lika stor gjalvfinansieringsandel berdknad per invanare. Den gemensamma
statsandelsprocent fér sammanslagna statsandelar som anges i lagen beskriver kostnadsfor-
delningen mellan staten och kommunerna pa hela landets niva, inte de statsandelar som en-
skilda kommuner far. Statsandelsprocenten dndras pa samma sétt som nu endast nér kost-
nadsfordelningen mellan staten och kommunerna regelbundet ses 6ver samt pa grund av
andringar i kvaliteten och omfattningen pa kommunernas eventuella uppgifter. Bestammel-
serna om en andring av kostnadsfordelningen och indexjusteringen av statsandelen forand-
rasinte.
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Kommunernas behovsprovade finansieringsbidrag andras till en behovsprévad hdjning av
statsandelen och dess anslag tas in i det sammanslagna statsandelsmomentet. Den behovs-
provade hojningen finansieras genom att alla kommuners statsandelar arligen minskas med
et lika stort eurobelopp per invanare.

| utbildning pa andra stadiet och yrkeshogskolor som & med i kostnadsfordelningen mellan
staten och kommunerna ach blir utanfér sammanslagningen av de kalkylméassiga statsande-
larna kvarstar den egna nuvarande statsandel sprocenten.

Sammanslagningen av statsandelarna for varje forvaltningsomrade galler inte statsunderstod
och finansieringen av utvecklingsprojekt. Dessa kvarstar fortfarande under social- och hél-
sovardsministeriets och undervisningsministeriets huvudtitlar. Varje ministerium behandlar
fortfarande verksamhets- och ekonomiplanerna for sitt eget forvaltningsomrade, drenden
som gdller den funktionella lagstiftning som definierar innehdllet i servicen, forvaltnings-
drenden samt bl.a. drenden som géller inréttningar inom sitt verksamhetsomrade. Undervis-
ningsministeriet samt social- och halsovardsministeriet stéller upp funktionella mal for sitt
eget forvaltningsomrade och de presenteras i statens budgetproposition och rapporterasi sta-
tens bokslutsberattelse for dessa forvaltningsomraden samt i behovliga delar vid det sam-
manslagna statsandel smomentet under finansministeriets huvudtitel.

Reformen har inte jamfort med det nuvarande statsandelssystemet ndgra vasentliga forand-
ringsverkningar for statsandelarna vid en kommunsammanslagning. Sdledes orsakar en
kommunsammanslagning ocksa i det nya systemet i nagon man andringar i statsandelarna
jamfort med en situation dar kommunerna inte slas samman. Om statsandelarna minskar,
kompenseras minskningen till fullt belopp i fem &r. Reformen har inga forandringsverkning-
ar som avviker fran det nuvarande systemet for anordnandet av kommunalt samarbete.

2.7.3  Uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna

| 8 8§ i ramlagen foreskrevs om malet att dverfora vissa kommunala uppgifter och finansie-
ringsansvar pa staten. | fraga om uppgifter eller 6verforingen av finansieringen av dem géll-
de det dverféringar genom vilka man efterstravar rattsskydd och likvéardighet eller dverfo-
ringen av finansieringen av sadana uppgifter dér det inte &r frdga om service for invanarna.
Bestammelser om overforingar utférdas genom andringar i speciallagstiftningen i enlighet
med kravet i 121 § 2 mom. i grundlagen. Overfdringarna genomfdrdes kostnadsneutralt mel-
lan kommun och stat sa att uppgiftsoverforingarna fran kommunerna till staten beaktades
som en faktor som sanker statsandelsprocenten for kommunerna (lag om andring av 18 § i
lagen om planering av och statsandel for social- och halsovarden 855/2008, i kraft
1.1.2009).

Uppgifter som overforts fran kommuner natill staten

| alla de namnda lagandringarna foreskrevs om stallningen for den personal som éverfors pa
enhetliga grunder. Den personal som dverfors utsdgs med sitt samtycketill en tjanst eller ett
arbetsavtalsforhdllande hos den nya arbetsgivaren. Tillampningen av kommunala tjanste-
och arbetskollektivavtal upphorde vid 6verforingen, och den nya arbetsgivarens tjanste- och
arbetskollektivavtal bérjade tillampas. Den person som éverférdes hade kvar den 16n i euro-
belopp som han hade vid 6vergangen. Ratten till tilldggspensionsandd enligt lagen om
kommunala pensioner bestod, daven om personalen fick ny arbetsgivare. Det femériga upp-
sagningsskyddet géllde emellertid endast dverforingen av underhallsstodsuppgifter.
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1) Konsumentradgivning

Genom lagen om konsumentradgivning (800/2008) ersattes lagen om anordnande av
konsumentradgivning i kommunerna. Konsumentradgivningen har sedan den 1 janua-
ri 2009 finansierats och ordnats av staten. Ledningen, styrningen och dvervakningen
av konsumentradgivningen hor till Konsumentverket och konsumentradgivningen har
foreskrivits vara magistraternas uppgift. | kommunerna har personer som skéter kon-
sumentradgivning overforts i anstallning hos magistraterna. Finansministeriet be-
stammer vid vilka magistrater konsumentradgivningen ska skétas. | forsta hand ord-
nar magistraten skoétseln av uppgifterna genom att utse radgivare till sina verksam-
hetspunkter, men den kan ocksa upphandla konsumentradgivningstjansterna hos en
lamplig tjanstel everanttr.

2) Uppgifter for verkstallighet av under hallsstodet

Lagen om underhdllsstod (580/2008) tradde i kraft den 1 april 2009, och genom den
upphévdes lagen om underhdllstrygghet (671/1998). Genom lagen om underhallsstod
overfordes uppgifter i anslutning till verkstalligheten av underhdllsstodet fran kom-
munerna till Folkpensionsanstalten fran den 1 april 2009. Enligt Iagen om underhalls-
stod avgor Folkpensionsanstalten hur manga anstéllda som 6vergar i anstéllning hos
den efter att ha forhandlat med den instans som foretrader kommunsektorn. | lagen
ingdr Overgangsbestammelser om personalens stallning, utbetalningen av underhdlls-
stod, regressfordran och behandling av &enden i anslutning till Gvergangsskedet.

Sedan verkstélligheten av underhdllsstodet och indrivningen av underhdllsbidrag
overforts pa Folkpensionsanstalten blev uppgifter i anslutning till faststallande av un-
derhdllsbidrag fortfarande kvar hos kommunerna. Anstallda som blivit kvar i kom-
munal anstallning och skétt uppgifter enligt lagen om underhdllstrygghet samt alla de
anstallda som overgatt i anstallning hos Folkpensionsanstalten har enligt lagen om
underhdllsstod ett femarigt uppsagningsskydd pa ekonomiska dler produktionsmassi-

ga uppsagningsgrunder.

3) Intressebevakningsuppgifter i formyndarverksamheten

En ny lag om ordnande av intressebevakningstjanster i formyndarverksamheten
(575/2008) tradde i kraft den 1 januari 2009. Enligt vergangsbestammelserna i lagen
Overgick de uppgifter som en allméan intressebevakare har vid lagens ikrafttradande
till statens réttshjapsbyraer den 1 februari 2009, om ingenting annat Gverenskoms om
tidpunkten. Uppgifterna ska dock dverfdéras senast den 1 april 2009 till statens rétts-
hjalpsbyraer. De personer som skoétt intressebevakningstjansterna inom férmyndar-
verksamheten i kommunerna 6verfordes i anstallning hos statens rattshja psbyraer.

Kostnader som dverfortstill statlig finansiering

Kostnader som dverforts till statlig finansiering gallde halso- och sjukvardskostnader for s&-
dana personer vars hédlsovard finska staten med stod av Europeiska unionens lagstiftning el -
ler ett internationellt fordrag som Finland ingétt ar ansvarig att ge dler bekosta och kostna-
der for utredningar i andlutning till sexuellt utnyttjande av barn samt réttspsykiatriska under-
sbkningar och utredningar.

Sjukforsakringslagen éndrades vid ingangen av 2008 (1203/2007). Sjukvardsdistrikten och
kommunernas och samkommunernas halsocentraler far erséttning for sukvardstjanster de
ordnar och bekostar i enlighet med EG-lagstiftningen eller ndgot annat avtal om social
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trygghet eller sukvard som &r bindande for Finland. Erséttning till sjukvardsdistrikt och héal-
sovardscentraler betalas av Folkpensionsanstalten.

Genom lagen om ordnande av utredningar av sexualbrott mot barn (1009/2008) ¢verfordes
kostnaderna for utredningar av misstankar om sexuellt utnyttjande av barn som begérts av
polis, aklagare eller domstol och utférs inom hésovarden fran kommunerna till staten. La-
gentraddei kraft den 1 januari 2009.

Overforingen av finansieringsansvaret fran kommunerna till staten gjordes kostnadsneutralt.
| statsbudgeten for 2009 togs in ett forslagsanslag pa 4 miljoner euro for ersattning for un-
dersokningar om sexuellt utnyttjande av barn till kommunerna och motsvarande anslag
drogs av fran kommunernas statsandelar.

2.7.4  Slutsatser om basserviceprogrammet, uppgiftsfordelningen mellan sta-
ten och kommunerna och statsandelsreformen

Forfarandet med basserviceprogrammet har i enlighet med ramlagen etabl erats och en reger-
ingsproposition har dverlamnats om statsande sreformen (RP 174/2009), i enlighet med vil-
ken de nuvarande kalkylméssiga statsandelarna for varje sektor slas samman vid ingangen
av 2010. Sammanslagningen av statsandelarna utfors sa att man i det har skedet gér endast
de andringar i berékningsgrunderna fér statsandelarna som behdvs till féljd av sammanslag-
ningen. | den statsandel som koncentrerats till finansministeriets forvaltningsomrade gors
forhGjningar pa grundval av att kommunen &r glest bebyggd, har samisk befolkning och
skargard.

Uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna har redan lange varit klar i huvuddrag.
De nyaste andringarna i uppgiftsfordelningen har i fraga om de ovan namnda enstaka upp-
gifterna gjorts vid ingangen av 2009. | det inledande skedet av kommun- och servicestruk-
turreformen gick man igenom manga olika majligheter att dverfora uppgifter fran kommu-
nerna till staten. Man Gvervagde att Gverfora uppgifter inom den specialiserade sjukvarden,
raddningsvasendets omraden och yrkeshdgskolornas uppgifter fran kommunerna till staten,
men da ansag i synnerhet kommunsektorn, att det inte & nodvandigt att Gverfora uppgifterna
for ovan namnda helheter. Det beddémdes att uppgiftsfordelningen mellan staten och kom-
munerna med anledning av de andringar som gjorts vid ingangen av 2009 kommer att vara
tillrackligt klar.

2.8 Samser vice och utvecklande av datasystemen

2.8.1 Samservice

| 12 § i ramlagen forutsétts att staten och kommunerna utvecklar och tar i bruk en samservi-
cemodell som Overskrider granserna mellan organisationer och forvaltningsomraden och
som utnyttjar informations- och kommunikationstekniska |6sningar. Detta grundar sig pa en
redogorelse for central-, regional- och lokalfdrvaltningens funktion och utvecklingsbehov
som regeringen dverlamnade till riksdagen den 7 april 2005 samt p& genomforandeplanen
for redogorelsen. | enlighet med riktlinjerna i forvaltningsredogoére sen tillsatte inrikesmini-
steriet den 26 januari 2006 ett projekt for en effektivisering av samservicen.

Projektet for effektivisering av samservicen
Né&r ramlagen tradde i kraft pagick redan det projekt for en effektivisering av samservicen

som inrikesministeriet tillsatt (1/2006-1/2008). Tillséttandet av projektet baserade sig pa ett
atgardsforslag i forvaltningsredogorelsen om att samservicen ska utvecklas och vid tillsét-
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tandet togs aven hansyn till produktivitetskraven. Nér statens tjanstel everantorer utredde sin
egen tjansteproduktion och sitt eget servicendtverk med tanke pa produktiviteten blev sam-
service ett sitt att trygga tillgangen pa service. Det ar andamalsenligt och ekonomiskt att
samla service enligt samserviceprincipen ur bade kundens och tjanstel everantérens synvin-
kel. Malet for projektet var att trygga tillgangen pa service och effektivisera verksamheten
genom att gora kundservicen gemensam och effektivisera anlitandet av kundservicepersona-
len. De kundserviceuppgifter som avses har &r framst anhangiggorande av drenden och rad-
givning. Det langsiktigare malet &r att kunden far sitt beslut elektroniskt, per post eler via
et gemensamt kundservicestélle.

Effektiviseringspr ojektets verksamhet och rekommendationer

Under projektet trddde en ny lag om samservice inom den offentliga férvaltningen
(223/2007) i kraft. Enligt definitionerna i lagen @ samservice skotsel av bitrédande kund-
servicefunktioner med stod av ett samserviceavtal som ingds mellan myndigheter. | prakti-
ken anvands ordet "samservice’ for att beskriva aven andra slags gemensamma kundservi-
cearrangemang.

| projektet utvecklades i enlighet med ovan namnda lag ett nytt koncept for samservicen
som innehdller bl.a. ett modellavtal, principerna for serviceutbudet inom samservicen och
kostnadsfordelningen, kvalitetskrav, ett elektroniskt tidsbestallningssystem, lagstiftning och
utbildning av samservicepersonal samt principer for personalens stéllning. | projektet gavs
ocksa rekommendationer om utnyttjande av datatekniken, anordnande av uthildning och for-
faranden for samservicepersonal och vid Gvergangen till samservice.

| projektet definierades standardservice inom samservicen sarskilt for magistraterna, poli-
sen, arbetskraftsbyrderna, Skatteforvaltningen och Folkpensionsanstalten. Nar det géller
kommunerna ar den sammanstallda uppgiftsforteckningen riktgivande. | projektet rekom-
menderas att varje aktér som deltar i samservice och ingédr samserviceavtal tillhandahdller
atminstone tjanster enligt listan Over standardservice som samservice. Dessutom rekom-
menderas att fordelningen av kostnaderna for polisens, magistratens och Folkpensionsan-
staltens samserviceuppgifter gorsi form av prestationsprisséttning. Projektet beredde avgif-
ternas storlek enligt principen for sjalvkostnadspris och parterna uppratthdller sin rekom-
mendation enligt detta alltid nér priserna &ndras. Nér det galler Skatteforvaltningen och ar-
betsférvaltningen rekommenderas att det tekniska stodets andd i standardservicen beddms
t.ex. enligt antalet invanare och uppskattat antal klienter och myndigheten betalar denna an-
del till uppdragstagaren.

Ett viktigt arbetssétt i projektet var att pilottesta samservice enligt ny modell i olika omgiv-
ningar. Malet var att kartlagga om de tjanster som staten drar in kan bevarasi kommunerna
med hjalp av samservicen och serviceutbudet bearbetas. Tills vidare har erfarenheter av pi-
lotprojekten erhdllits framst fran beredningen av samservice enligt ny modell. Man kan dock
redan saga att den standardservice som definierats i effektiviseringsprojektet inte ar tillrack-
lig och att serviceutbudet bor utvidgas.

Projektet har inte kunna definiera ett standardserviceutbud for kommunerna eller en kost-
nadsfordelningsmodell lika klart som for statens lokalfdrvaltning dler FPA. Kommunerna
& i egenskap av samserviceaktOrer anda den storsta enskilda gruppen ocksa i framtiden.
Samservicens betydelse ocksd som distributionskanal for kommunernas egen service har
Okat i andringarna av kommun- och servicestrukturen.
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Utredning for utvecklande av offentlig kundservice och projektet for att utvidga samservicen

Av ovan namnda skal och for att sakerstélla tillgangen pa offentlig kundservice konstatera-
des det vara nddvandigt att skapa nya koncept. Med anledning av en utredning om utveck-
landet av samservicen och nya sétt att anordna offentlig service som blev fardig i juni 2008
tillsatte finansministeriet ett projekt for att utvidga samservicen (12/2008-5/2010). | projek-
tet vidarebereds och tas forslagen i utredningen i bruk. Malet &r att uttka antalet samservi-
cekontor, bredda serviceutbudet vid existerande samservicekontor och samservicef drfaran-
dena och skapa nya verktyg. | genomfdrandet beaktas det arbete som en arbetsgrupp som ut-
rett regionaliseringen av vissa stodfunktioner utfort nér det galler radgivningstelefon och ar-
betet inom projektet SADe (utvecklingslinjer och verkstéllighetsplan for € ektronisk arende-
hantering inom den offentliga férvaltningen och servicen).

| projektet bereds bl.a. férverkligandet av méjligheten till distanstjanster med hjélp av data-
teknik. Malet & att det tekniska anvandargranssnittet for samservicekontoren ska gora det
mojligt att tillhandahalla dven kravande experttjanster i samservicen. Det mojliggor ocksa
tolkning pa distans pa bade tecken- och andra sprak. Dessutom bereds metoder for ett sy-
stem dar tolkning kan ordnas oberoende av ort.

| och med projektet for att utvidga samservicen inleddes radgivning for inréttandet av nya
samservicekontor, dler forhandlingar om att utvidga serviceutbudet vid befintliga samservi-
cekontor i Over hundra kommuner.

| andutning till finansieringen av samservicen utreds i projektet mojligheterna att inrikta
statsbidrag till kommunerna for att uppréatthalla samservicekontor. Ocksa nér det géller stat-
liga aktorer utreds mojligheten till en gemensam och allméan finansieringsandel, som skulle
minska behovet av avtal och 6verlappande kostnadskalkyler.

2.8.2 Gemensamma standarder samt utvecklande av interoperabiliteten och
datasystemen

| 12 § i ramlagen forutsatts att staten och kommunerna utarbetar gemensamma standarder
for att sakerstélla att datasystemen &r interoperabla och framjar tillsammans ibruktagandet
av nya informationsforvaltningssystem och sétt att genomfora informationsférvaltningen
samt elektroniska tjanster.

Regeringen godkande i mars 2009 ett stéllningstagande om att skynda pa utvecklingen av
elektronisk arendehantering och informationssamhallet, enligt vilket regeringen paskyndar
utvecklingen av informationssamhéllet i Finland och spridningen av elektroniska tjanster
inom tre verksamhetshelheter: genom att fortsétta med programmet for vardagens informa-
tionssamhalle, genom att inleda programmet for elektronisk arendehantering och demokrati
samt genom att omorganisera definieringen, upphandlingen och underhdllet av offentligain-
formationssystem.

Pa basis av stéllningstagandet tillsatte finansministeriet i april 2009 ett program for paskyn-
dande av eektronisk arendehantering och demokrati (SADe-programmet). Malet for pro-
grammet &r att framja eektronisk drendehantering sa att medborgarna och foretagen fore
2013 kan skota alla centrala tjanster eektroniskt. For medborgarnas och foretagens tjanster
skapas enhetligt kundgranssnitt for offentliga tjanster som produceras av olika instanser.
Maélet ar ocksa att utveckla interoperabiliteten mellan informationssystemen inom hela den
offentliga foérvaltningen (staten, kommunerna, FPA).

Regeringens finanspolitiska ministerutskott forordade den 16 juni 2009 atgéarder i anslutning
till verkstéllandet av SADe-programmet som galler utvecklandet och ibruktagandet av ser-
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vicehelheter inom elektronisk &rendehantering och demokrati, effektiviseringen av koncern-
styrningen av statens informationsférvaltning samt organiseringen av informationssystems-
samarbetet mellan staten och kommunerna.

Ett centralt mal for utvecklingsarbetet i SADe-programmet &r att astadkomma en tackande
helhet for serviceprocesser inom den offentliga forvaltningen och for dektronisk arendehan-
tering som stoder dem. | programmet tas in uppskattningsvis 10-12 tvaradministrativa pro-
jekt for servicehelheter inom elektronisk drendehantering som berér medborgares och fére-
tags viktigaste livsskeden och —behov. Vid valet av servicehelheter betonas konsekvenserna
for kommunernas produktivitet som urvalskriterium.

Av det andlag som avsetts for SADe-programmet ska 50 procent samlas ihop genom an-
slagsoverforingar fran kommunernas statsandelar och 50 procent fran dvriga moment i
statsbudgeten.

En lagandring som géller Statskontoret tradde i kraft den 20 maj 2009 i andlutning till pro-
duktionen av kommunernas och statens gemensamma informationssystemtjanster. Statskon-
toret kan nu tillhandahdlla hela den offentliga forvaltningen elektroniska stodtjanster inom
arendehantering och forvaltning i andlutning till framjandet av informationssamhallet. Ar-
rangemanget majliggor en centraliserad produktion av de gemensamma € ektroniska stéd-
tjanster som behdvs i dektronisk drendehantering inom den offentliga férvaltningen samt
som myndigheterna behdver i sin verksamhet. Det ar frivilligt for myndigheterna att ansluta
sig som anvandare av stodtjansten. Statsradets forordning om gemensamma el ektroniska
stodtjanster for service och forvaltning som ar avsedda fér den offentliga foérvaltningen gavs
den 4 juni 20009.

JHSsystemet och utvecklandet av det

JHS-systemet som fungerar inom ramen for delegationen for informationsforvaltningen
inom den offentliga férvaltningen (JUHTA) & bland de rekommendationssystem som finns
narmast den standardisering som skrivits in i ramlagen. Rekommendationer enligt JHS-
systemet galler informationsforvaltningen inom den statliga och kommunala férvaltningen.
Maélet for systemet ar att forbéttra interoperabiliteten mellan olika informationssystem och
informationen i dem, skapa férutsattningar for en av forvaltnings- och sektorgranser obero-
ende utveckling av verksamheten samt att eff ektivisera utnyttjandet av befintlig information.

Informationsstyrning for utnyttjandet av data- och kommunikationsteknik ges férutom av fi-
nansministeriet av andra ministerier, bl.a. social- och hélsovardsministeriet, men utfardandet
av anvisningar och rekommendationer &r inte helt sasmordnat. Ett annat viktigt rekommenda-
tions- och anvisningssystem for kommunerna & rekommendations- och anvisningsverksam-
heten i ledningsgruppen fér datasakerheten inom statsforvaltningen (VAHTI). | praktiken
foljs dessa anvisningar och rekommendationer som riktar sig till statsforvaltningen ocksa
inom den kommunala sektorn.

Det ansedda JHS-systemet btr ge mera bindande rekommendationer for att arbetssatten
inom den offentliga forvaltningens informationsforvaltning ska bli enhetligare. Det finns
valdigt fa standardliknande rekommendationer enligt ramlagen for narvarande och utnytt-
jandegraden &r inte hog. Det finns ingen undersokt information om hur mycket rekommen-
dationerna utnyttjas i arbetet med att utveckla datasystemen eller i vilken man de nuvarande
rekommendationerna har motsvarat kommunernas behov.

For utvecklandet av JHS-systemet stakades i samband med SADe-projektet ut att informa-
tionsstyrningen inom IT-verksamheten i den offentliga forvaltningen ska géras mer helhets-
inriktad med hjalp av JHS-systemet. En omorganisering av JHS-arbetet inleds under 2009 sa
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att tyngdpunkterna i verksamheten och de viktigaste malomradena omdefinieras och stod for
beredningen organiseras. Dessutom utreds systemets forhallande till parallella rekommenda-
tions- och anvisningssystem. Avsikten & ocksa att rekommendationerna ska goras mera
bindande som ett led i lagstiftningsstyrningen.

Kommunl T-verksamheten: mal, verksamhet och projekt

Under regeringsperioden 2003—-2007 inleddes utvecklandet av koncernstyrningen av statens
informationsforvaltning och inrdttades bade en ledningsenhet for statens IT-verksamhet
(ValtlT) och en KommunlT-enhet for samordningen av kommunernas informationsforvalt-
ningssamarbete (for tiden 1.10.2006-31.12.2009). Syftet med Kommunl T-verksamheten ar
att med hjalp av informations- och kommunikationsteknik fa till stnd nationellt samver-
kande, kundorienterade och resultatframjande tjanster och servicehe heter fér hela kommun-
sektorn. Projektfinansieringen for KommunlT & 5 miljoner euro/ar och dess verksamhet
styrs av delegationen for informationsforvaltning inom den offentliga férvaltningen (JUH-
TA).

Interoperabilitet mellan verksamhetsmodeller och informationssystem som stoder verksam-
het som bedrivs av aktorer inom den kommunala verksamheten och pa olika nivaer ar
grundforutsattningen for att friktionsfria servicekedjor ska kunna bildas. Framjandet av inte-
roperabiliteten ar indelat i tre delhdheter: 1) Utvecklandet av gemensamma arkitekturrikt-
linjer och -metoder, 2) Rekommendations- och standardiseringsverksamhet, 3) Serviceut-
vecklande pa basis av riktlinjer och rekommendationer.

Atgérder for framjande av interoperabilitet inom hela den offentliga férvaltningen och upp-
b¥gqmda av anknytande styrmetoder ingar i uppdraget for det SADe-program som startade
pavaren.

Nér det géller arkitekturriktlinjerna har KommunliT tillsammans med de stora staderna defi-
nierat en gemensam malbild for en servicecentrerad arkitektur inom den kommunala sektorn
(SOA) och teknologiriktlinjer samt bildat verktyg for planering, utveckling och beskrivning
av arkitekturernai ValtIT for den kommunala sektorn for att fa ett gemensamt sprék mellan
dem som utvecklar verksamheten och dem som forverkligar 16sningarna.

Delfaktorer inom den kommunala sektorn som fordréjer interoperabiliteten och utvecklan-
det av den ar de begransade och splittrade resurser och produktionsfaktorer som anvants till
utvecklingsarbete samt de stdngda och monolitiska informationssystemen i den nuvarande
utvecklingsomgivningen. Utvecklandet av interoperabiliteten forutsdtter i fortséttningen att
de viktigaste referensarkitekturerna inom den kommunala sektorn férverkligas gemensamt
och en andring i genomforandemodellerna for intressentgruppsarkitekturen. Malet for verk-
samheten i Kommunl T &r att vidareutveckla riktlinjerna och rekommendationerna for mal-
arkitekturen. Att bilda storre referensarkitekturhelheter och sékerstélla att de & bindande
kraver att de som styr verksamheten faststaller den definierade arkitekturen och att den
styrande parten utses.

En central tyngdpunkt i Kommunl T-verksamheten har varit att bilda omfattande projekthel -
heter som strévar efter att utveckla den kommunala serviceverksamheten och genomféra
dem i samarbete med kommunala aktorer. Projekthelheternai KommunlT &r fér nérvarande
koncentrerade pa att utveckla informationsledningen och kommunledningens rapportering
(TotlT, SoTE-informationsstyrning), att utveckla ett koncept for kommunernas kundservice
(Kundservicecentral for kommunen — ASPA) samt pa omfattande serviceomradesprojekt
som bildats utifrén utvecklarnatverksarbetet i KommunlT (Mot partnerskap — grans 6s ser-
vice for barnfamiljer och unga, Elektroniska tjanster i kommunernas byggda milj6, Riksom-
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fattande rekryterings- och vikarieldsning for den kommunala sektorn samt K onkurrensut-
sattningsverktyg for kommunerna och staten).

| serviceutvecklingsprojekten i KommunlT-verksamheten stréavar man efter att framja inte-
roperabiliteten genom att oberoende av verksamhetsomrade och sektor skapa tvaradminist-
rativa servicehelheter vars tekniska utforande bygger pa gemensamt 6verenskomna arkitek-
turriktlinjer, befintliga rekommendationer och goda forfaranden samt allménna standarder.

28.3  Slutsatser om 12 §i ramlagen

Samservicelagen (223/2007) tillampas nér bitradande kundsevicefunktioner som ankommer
pa statliga myndigheter, kommunala myndigheter och Folkpensionsanstalten ordnas och
skots genom samarbete mellan myndigheter. For samservice har skapats ett koncept med re-
kommendationer som baserar sig pa ovan namnda lag. Arbetet med att forankra den nya
modellen pagar pa regional- och lokalniva, samserviceavtal har fornyats i enlighet med la-
gen och serviceutbudet har férenhetligats.

Aktorer inom den tredje sektorn kommer att ha stor betydelse nér det galler att tillhandahalla
tjanster inom den offentliga forvaltningen i glest bebyggda trakter och omraden dér det inte
alls finns kundservice inom den offentliga forvaltningen. Déarfér bor man utreda méjligheten
for organisationer att skéta kundserviceuppgifter som bitrdder den offentliga forvaltningen
(distribution av blanketter, allmén radgivning) med stod av ett samserviceavtal. | synnerhet i
glest bebyggda trakter och omraden dar det inte 6ver huvud taget finns ndgon kundservice
inom den offentliga forvaltningen skulle detta vara viktigt. Motsvarande forslag ingar ocksa
i riktlinjerna i den landsbygdspolitiska redogorelsen. Utredningen kan gdras i samarbete
mellan finansministeriet, justitieministeriet, medborgarsamhallspolitiska delegationen och
landsbygdspolitiska samarbetsgruppen.

Allteftersom projektet framskridit har det statt klart att installningen till att trygga tillgangen
pa kundservice med hjalp av samservice varierar bland representanterna for kommunernas
och statens tjansteleverantorer pa lokalniva. | centralforvaltningen har man en positiv in-
stallning till samservicen, men det leder inte alltid till nagon betydande styreffekt. Ocksa
verksamhetskulturerna och vérderingarna i olika organisationer verkar ha betydelse fér vil-
ken installningen &r till att tillhandahalla kundservice.

Mandatperioden for projektet for att utvidga samservicen gar ut den 31 maj 2010. | slutrap-
porten fran utvidgningsprojektet i maj 2010 kommer projektets resultat samt slutsatser och
rekommendationer som orsakas av dem att skrivas in mera ingadende. Ocksa i rapporten om
beddmningen av basservicen behandlas genomforandet av samservicen pa lokalniva. For att
ersatta kommunerna for de kostnader de orsakas av att ordna samservice foreslogs att en
miljon euro beviljasi statens budgetproposition for 2010. Detta dras av fran statsandel en for
kommunernas basservice.

Den gemensamma standardisering av interoperabiliteten mellan statens och kommunernas
informationssystem som forutsétts i ramlagen har faststdllts och resurserna for JHS-
verksamheten har uttkats. | den Kommunl T-verksamhet som inleddes 2006 har utvecklande
av interoperabiliteten varit et centralt fokusomrade och de forsta riktlinjerna har blivit klara
for kommunernas arkitekturval och -riktlinjer. For att utveckla kommunernas serviceverk-
samhet pagar flera omfattande utvecklingsprojekt i Kommunl T-verksamheten.

Regeringen godkande den 6 mars 2009 et stallningstagande om att paskynda elektronisk
drendehantering och informationssamhallsutveckling, utifran vilket finansministeriet den 14
april 2009 tillsatte ett program for paskyndande av elektronisk drendehantering och demo-
krati. Malet & att i enlighet med regeringens stallningstagande framja elektronisk drende-
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hantering s att den omfattar samtliga centrala tjanster fore 2013. Som ett led i genomforan-
det av programmet har inletts en beredning av en verksamhetsmodell for att ordna statens
och kommunernas gemensamma informationssystemtjanster. Regeringens finanspolitiska
ministerutskott forordade den 16 juni 2009 att dtgérdernai SADe-programmet vidtas. | sta-
tens budgetproposition for 2010 féreslogs att 5 miljoner euro beviljas fér planering och
upphandling av statens och kommunernas gemensamma e ektroniska drendehantering och
informationssysteml@sningar. Genom andaget genomfors i enlighet med riktlinjerna i
SADe-programmet statens och kommunernas gemensamma projekt i syfte att framja pro-
duktiviteten inom den offentliga férvaltningen.

En lagandring som géller Statskontoret tradde i kraft den 20 maj 2009 i andlutning till pro-
duktionen av gemensamma informationssystemtjanster for kommunerna och staten. Med an-
ledning av lagandringen kan Statskontoret tillhandahalla hela den offentliga forvaltningen
elektroniska stodtjanster for arendehantering och forvaltning i anslutning till framjandet av
informationssamhallet. Arrangemanget méjliggor en centraliserad produktion av de gemen-
samma el ektroniska stodtjanster som behtvsi eektronisk drendehantering inom den offent-
liga forvaltningen samt som myndigheterna behdver i sin verksamhet.

Aven i Sitras Kommunprogram (2009-2013) & malet att utveckla modeller for produktio-
nen av kommunservicen sa att de motsvarar de utmaningar som stélls av en allt éldre be-
folkning, den regionala differentieringen och bristen pa arbetskraft. | programmet utreds
bl.a. mgjligheterna att héja kommunernas produktivitet med hjdlp av en effektivisering av
informationstekniken och stédtjansterna, genom att samla I T- samt personal- och ekonomi-
forvaltningstjanster inom kommunsektorn vid riksomfattande servicecenter.

Datasystemprojektens och -lGsningarnas betydelse bl.a. med tanke pa produktivitetens ut-
veckling & betydande. Man kommer &ven i fortsattningen att satsa pa att framja dessa 16s-
ningar liksom den interoperabilitet som forutsétts i ramlagen inom hela den offentliga for-
valtningen.

2.9 Reformens verkningar for utvecklingen av satten att produ-
cera och organisera servicen

2.9.1  Utvecklingen och dutsatser om sitten att producera och organisera
servicen

Ett mal for kommun- och servicestrukturreformen &r att utveckla sitten att producera och
organisera servicen, vilket ocksa ar en forutséttning nér kvaliteten och tillgangen pa service
ska tryggas. Reformeringen av servicen och strukturomvandlingarna behdvs darfor att of-
fentligt finansierade valfardstjanster maste kunna ordnas och produceras vid en knappare
ekonomisk tillvaxt och skatteinkomstutveckling. Samtidigt vaxer kommuninvanarnas behov
och forvantningar av service.

Utvecklandet av servicen har kommit igang tack vare kommun- och servicestrukturrefor-
men, men arbetet & barai bérjan. Det finns t.ex. inte annu tillrackligt med information om
hur sétten att producera service utvecklats i kommuner som fattat sammanslagningsbesiut.
Tills vidare har de strukturella |6sningarna varit i centrum av reformen och reformens verk-
ningar for utvecklingen av sétten att producera och organisera servicen kan ges en mera om-
fattande bedomning forst nér ramlagens giltighetstid gar ut. Utvecklandet av servicenatet
granskas nu pa manga platser som stérre helheter, men dtgérderna &r bara i planerings- och
startskedet. For narvarande verkar faltet splittrat och delvis ha C')verlappande granser. Vid
utvecklandet av servicesystemet skulle det vara viktigt att overga fran losryckta utveck-
lingsprojekt till bestdende koncept. Andringen & @nda en stor utmaning for systemen for
den kommunala servicen och ledningen. Utvecklandet bor integrerasi serviceverksamhetens
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vardag, personalens arbete och bdr dven efterstrva forandringar i arbetssétten inom arbets-
organisationerna.

Av tradition har bade regionalbaserade och sektorbaserade modeller anvéants vid administre-
ringen av organiseringen av servicen i kommunen. | synnerhet organiseringen av social- och
halsovardsservicen har under de senaste aren utvecklats genom att man ocksa tagit i bruk
bl.a. bestéllar-utforararrangemang samt livscykelténkande. En differentiering av sétten att
organisera och producera servicen &r en av de stérsta férandringarna i servicestrukturrefor-
men. Enligt svaren pa enkdten om social- och halsovardsservicen varen 2009 anvandes en
bransch- dvs. sektorbaserad modell i en klart évervagande del av kommunerna. Kommuner-
na planerade uppenbarligen anda inte att ordna hela tjansteproduktionen i enlighet med livs-
cykelmodellen, utan planerna gallde endast social- och halsovardsservicen.

Med bestallar-utforarsittet avses organisering av produktionen av offentlig service s att rol-
lerna for den som bestéller och den som producerar skiljs at. Bestéllare & en offentlig in-
stans, t.ex. kommunen. Producenten kan vara antingen kommunens egen eller en organisa-
tion utanfér den. Verksamheten mellan bestéllaren och producenten styrs genom avtal. Mo-
dellen anvandes i mer an en tredjedel av kommunerna dller samarbetsomradena. Det fanns
manga olika tillampningar och atskillnaden av bestéllare och producent, vilket var forutsatt-
ningen for att moddlen skulle kunna tillampas, ar inte klar. En del av kommunerna uppgav
att de tillampar bestéllar-utférarmodellen, men samma fortroendeorgan och tjansteméan var
bade bestéllare och producent. | vissa fall konstaterades att bestéllaren och producenten
hade skilts &t endast pa tjansteinnehavarniva. Det & oklart vad man forsoker astadkomma
genom sadana arrangemang.

Fordelarna med bestéllar-utforarmodellen uppnas nér bestéllarens och producentens roller ar
atskilda i verkligheten. Bestédllaren lyder under politisk styrning, prioriterar tjanster och
framjar forverkligandet av lokal demokrati och réttvisa. Producenten ges autonomi att plane-
ra serviceprocesserna, rekrytera nbdvandig och lamplig personal, bestdmma om sporrar osv.
Ovan namnda atskillnad framtradde inte just i kommunernas bestéllar-utférarmodel lerna.

En framgangsrik reform av servicen forutsétter att kommunala beslutsfattare och de som an-
svarar for utvecklandet har tillgang till tillforlitlig, enhetlig och genomskinlig jamforelsein-
formation om verksamheten och ekonomin som kan anvandas vid planeringen, styrningen
och ledningen av servicen. Under reformen har nddvandigheten av kostnadsmedvetenhet
samt vikten av en utvardering av resultat och effektivitet upprepade ganger kommit fram vid
utvecklandet av servicen. Man har ocksa lyft fram utmaningarna for kostnadsberakningen
och t.ex. svarigheten med att mata kostnadseffektivitet (se ocksa kap. 2.10).

Man har satsat mycket pa att utveckla servicen i kommunerna och goda forfaranden samt
innovativa losningar finns pa manga olika hall, men det gar ofta s att denna information
inte sprids och utnyttjas. | fortsittningen &r det viktigt att satsa pa att det pagaende arbetet
med att utveckla servicen i kommunerna blir allmént ként. Nar det géller att sprida och for-
ankra goda foérfaranden har kommunikation och nétverk stor betydelse. | kommunerna finns
ett behov av "peer learning” som forbattrar kostnadseffektiviteten. Kommunikationen fér att
sprida goda serviceforfaranden méste utokas. Till stod for utvecklandet och ledningen av
servicen behovs ocksa undersokt information om serviceférfaranden och -innovationer i
kommunerna.

| projektet Kommunernas basta servicepraxis som tvaradministrativt granskar hela kom-
munfaltet i anslutning till kommun- och servicestrukturreformen kartlades metoder att ut-
veckla sdtten att producera och organisera service och sprida goda forfaranden. Projektet
kompletterade och paskyndade kommun- och servicestrukturreformen genom att stka nya
riksomfattande samarbetsformer som framjar en reformering av kommunernas tjanstepro-
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duktion, spridning av de basta férfarandena och innovationerna samt ett utdkande av pro-
duktiviteten och effektiviteten.

| projektet och slutrapporten (Finansministeriets publikationer 21/2009) foreslogs atgarder
som &r indelade i tva delar. Rekommendationerna for ett effektiviserat kund- och anvandar-
orienterat forsknings-, utvecklings- och innovationsarbete har i synnerhet inriktats pa forsk-
nings-, utvecklings- och innovationsorganisationerna. Rekommendationerna fér samman-
stéllning och spridning av goda forfaranden galler i synnerhet kommuner och finansministe-
riet. En viktig del av projektet var forumet for kommunernas serviceforfaranden, som sam-
lade de centrala nationella aktorerna for att sbka |Gsningar pa utmaningar i tjansteproduktio-
nen. Malet var att utka samarbetet och arbetsférdelningen mellan olika aktérer vid utveck-
landet av tjansteproduktionen, vilket &r viktigt aven i fortséattningen. Att hitta och sprida de
basta serviceférfarandena i kommunerna forutsétter partnerskap mellan kommunerna, ut-
vecklingsorganisationerna och staten samt peer learning mellan kommunerna och systema-
tiskt samarbete mellan olika aktorer. Reformeringen av servicen behdver stodjas ocksa ge-
nom atgéarder inom den offentliga forvaltningen samt genom att intensifiera samarbetet mel-
lan olika aktorer.

Aven fungerande informationssystem &r en forutsittning for reformeringen av kommuner-
nas basservice. De nuvarande informationssystemen maste vidareutvecklas for att battre
motsvara servicen och kundens behov. Elektroniska tjanster i kombination med reformer av
struktur- och arbetssétt &r i nyckelstallning nér det galler att forverkliga hogklassig, interak-
tiv och kostnadseffektiv service. Ett omfattande och mangsidigt utnyttjande av informa-
tionsteknol ogin forutsatter ett riksomfattande gemensamt utvecklande och samordning inom
den offentliga férvaltningen samt en kraftfullare styrning. Eftersom kommunernas informa-
tionssystem ar oenhetliga, finns det skél att forverkliga centrala systemtjanster som nationd -
lalésningar och producera de tjanster som behdvs for att anvanda dem som centraliserad re-
gional anvandarservice inom landskapet dler t.o.m. landet.

Till exempel inom social- och hédlsovarden pagar omfattande informationsteknol ogiprojekt
som for sin del framjar anvandningen av kostnadseffektivare koncept och aven bl.a. hojer
vardens kvalitet. Inom halsovarden skapas i enlighet med lagen om elektronisk behandling
av klientuppgifter inom social- och hélsovarden (159/2007) en informationssystemarkitektur
som gor det majligt att behandla patientuppgifter Gver organisationsgranserna. Lagen alag-
ger alaoffentliga aktorer inom halsovarden att fore den 31 mars 2011 ansluta sig till det na-
tionella dektroniska arkiveringssystemet for patientuppgifter. Datateknologiprojektet for
den sociala sektorn (Tikesos) inleddes 2005 som ett led i social- och hédlsovardsministeriets
utvecklingsprojekt inom den sociala sektorn och stoder ett utvecklande av datateknologin
utifran den sociala sektorns egna behov. | projektet utvecklas klientdatasystem, standardise-
ras innehdllet, strukturer och dokumentforvaltningen i elektroniska dokument samt skapas
riksomfattande krav for klientdatasystem.

Vid behandlingen av uppgifterna har de separata patientdataregistren inom primarvarden
och den specialiserade?ukvérden i praktiken ansetts vara problematiska. | forslaget fran ar-
betsgruppen for hdlsovardslagen foreslogs att det bildas gemensamma register, vilket vann
understod ocksa under remissbehandlingen.

2.10 Det kommunalekonomiska laget och refor mens produktivi-
tetsfor battrande och utgiftsdampande effekter

2.10.1 Det kommunalekonomiska laget

Det kommunalekonomiska laget forbattrades tydligt fram till 2007, men i dutet av 2008
skedde en kraftig nedgang. | en forsta fas berodde forsamringen framfor allt pa att inkoms-
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terna av samfundsskatten minskade nér foretagens verksamhetsméjligheter forsamrades pa
grund av den internationella ekonomiska krisen.

Den kommunala ekonomin har stabiliserats genom de statliga atgarder som ingér i rambe-
sluten 2009, det vill saga att kommunens andel av utdelningen av samfundsskatten har stigit,
att arbetsgivarnas folkpensionsavgift gradvis har avskaffats och fastighetsskattesatsen har
hojts. Genom den samlade effekten av andringarna i kommunernas utgifter, inkomster och
skattekriterier underlattas deras finansiella lage via statliga atgarder med ytterligare 204 mil-
joner euro 2010. Kommunerna far dessutom full kompensation for avdragen i kommunalbe-
skattningen. Ocksa indexjusteringarna av statsandelarna gors fullt ut.

Inom den narmaste framtiden kommer dessutom de statliga tgéarderna att fokuseras pa att
uppratthdlla syssdséttningen genom att kommunerna far stod for sina investeringar. Via
fordelningen att investeringsbidragen kan man dessutom medverka till att malen for kom-
mun- och servicestrukturreformen uppfylls. Trots de statliga atgarderna har utvecklingsut-
sikternai den kommunala ekonomin férandrats drastiskt sedan verkstélligheten av reformen
kom igang.

Pa medellang sikt befinner sig den kommunala ekonomin i en mycket svar situation. Till-
vaxten i den totala produktiviteten &r kopplad till hur varldsekonomin dterhamtar sig och ut-
vecklingen i den totala produktiviteten beror ocksa pa hur skatteinkomsterna i kommunerna
utvecklas. De stér for nastan hélften av kommunernas samlade inkomster. Ar 2010 beréknas
skatteinkomsterna vara cirka 16,8 miljarder euro och det &r cirka 340 miljoner euro mindre
an prognosen for 2009. Prognoserna innefattar inga antagandm om hogre skattesatser och
2009 lag den genomsnittliga skattesatsen i kommunerna pa samma niva som aret innan.

For ramperioden fram till 2013 berdknas kommunernas arsbidrag ligga under avskrivning-
arna ocksa om skatteinkomsterna stiger med i snitt 4 procent och personalen i kommunerna
inte dkar. Dessutom kommer det att finnas betydande skillnader mellan regioner och kom-
mungrupper.

Utdver den daliga utvecklingen i skatteinkomsterna belastas den kommunala ekonomin
2009 och 2010 dels av att |6nekostnaderna stiger pa grund av de tidigare avtalade |6nedk-
ningarna, dels av att de arbetslGshetsrelaterade utgifterna stiger nér arbetslésheten okar.

Verksamhetens kostnader i kommunerna forutspas cka med 3,7 procent mellan 2009 och
2010. Trots det berdknas arsbidraget inte bli hogre an cirka 1,2 miljarder euro. Det & néstan
0,9 miljarder euro mindre an avskrivningarna for anlaggningstillgangar. Pa grund av den d&-
liga utvecklingen i skatteinkomsterna &r det av vikt att kommunerna kan dampa ékningen i
verksamhetens kostnader for att de nédvéndiga investeringarna ska kunna finansieras utan
snabb skuldséttning.

Ar 2010 beréknas kommunernas lanestock uppgé till 12,2 miljarder euro och det & en 6k-
ning med 16 procent jamfort med aret innan. Med beaktande av kassamedlen pa 3,8 miljar-
der euro blir nettoskulden 8,4 miljarder euro. Nettoinvesteringarna i kommunerna beréknas
varacirka 2,5 miljarder, vilket & en minskning med cirka 0,4 miljarder euro.

Den Okande efterfrdgan pa basservice okar kostnadstrycket i kommunerna. Behovet av att
finansiera undervisning minskar visserligen nér aderskullarna blir mindre, men det racker
inte till for att finansiera merkostnaderna nér behovet av social- och hélsovard okar. | det
statsandelssystem for basservice som tillampas fran och med 2010 sté&r kommunerna for
66 och staten for 34 procent av finansieringen. | och med att kommunerna har huvudansva-
ret ar det viktigt att kommun- och servicestrukturreformen genomférs kostnadseffektivt. Till
exempel kommuner som & engagerade i sammanslagningsprojekt bor setill att de kan dam-
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pa framfor allt driftskostnaderna och genomfora investeringar rationellt med avseende pa
den nya kommunindelningen. Det & pa kommunernas ansvar.

Nésta & kommer det kommunalekonomiska laget att vara beroende av omvérldsforandring-
ar i den yttre ekonomin, men ocksa i betydande grad av atgarderna for att dampa 6kningen i
driftskostnaderna och andra beskattningen, och inte minst av arbetsmarknadsbesluten inom
den kommunala sektorn.

2.10.2 Att mata produktiviteten

Hur produktiviteten i de kommunala tjansterna utvecklats har foljts upp i forfarandet for
basserviceprogrammet med hjdlp av material fran Statistikcentralen om produktiviteten i
kommunerna och samkommunerna och enskilda utredningar fran Statens ekonomiska
forskningscentral VATT och Ingtitutet for hdlsa och vélfard. VATT har utrett produktivite-
ten i den grundlaggande utbildningen, gymnasierna och yrkesutbildningen och Institutet for
halsa och vélfard produktiviteten i den specialiserade sjukvarden och langvarden av ddre pa
institution. Dessa enskilda undersokningar och utredningar ger en snév bild av hur produkti-
viteten har utvecklats inom den kommunala servicen. Statistikcentralens produktivitetsstati-
stik ger en bild av utvecklingen i hela kommunsektorn. VATTs produktivitetsméatten upp-
méts effektiviteten av produktion. Produktivitet definieras som kvantitet och kvalitet pain-
put i forhallandetill kvantitet och kvalitet pa output. Statistikcentralen raknar ut sa kallad to-
tal produktivitet och den Okar ju mer desto mindre resurser det behdvs for att ordna en
tjanst. Den bygger pa forhdllandet mellan driftskostnader och antal elever dler studerande
respektive tjansteprestationer.

Enligt Statistikcentralens statistik 6ver produktiviteten i kommunerna och samkommunerna
sionk deras sammanlagda totala produktivitet inom utbildning, halso- och sjukvard och so-
cialvérd med 2,2 procent 2007. Uppgifterna visar ocksa att deras produktivitet har sunkit
under hela 2000-talet utom et &r da forandringen var positiv. | och med att produktivitets-
matten pekar nerdt uppstar slutsatsen att det finns marginal for att strama & resurserna for
den kommunala servicen.

Béttre service kan oka resultaten, men det ger inte utslag i statistiken som hdgre produktivi-
tet. Om inputen blir storre for att forbattra resultaten, sjunker produktiviteten och vice versa.
Vid sidan av den totala produktiviteten behovs det kompletterande indikatorer — da kan kva-
litet, resultat och béttre tillgang medta med koefficienter. Det & en mycket stor utmaning
och effekterna av atgarderna kan visa sig forst om manga ar. Hogre produktivitet kraver att
tjansterna forbéttras enligt vad som foreslas i kap. 2.9, det vill saga att tjanster kan tillhan-
dahdllas mer kostnadseffektivt och med béttre genomslag om man anvéander alternativa mo-
deller for att ordna och tillhandahdlla tjanster, effektiviserar it-anvandningen och identifierar
och infor exempel pa basta praxisi stor skala.

| skattefinansierad verksamhet uppstar det ocksa ett styrproblem nér produktiviteten ska mé-
tas. Manga atgarder for att undanréja problem i kommunerna &r finansierade med skatteme-
del och det vore dnskvart att de blev farre. Da lampar sig inte tillvaxtlogiken for output for
skattefinansierad verksamhet. Mdojligheterna att hdja produktiviteten i skattefinansierad
verksamhet begransas av att penningvardet for output bestams pa grundval av input, medan
det i marknadsfinansierade aktiviteter bestams utifran konsumenternas preferenser.

Dessutom &r det stora skillnader i kostnader och produktivitet i kommunernas vélfardstjans-
ter och bara en del av dem kan férklaras med skillnader i behovs- och miljofaktorer och re-
dovisnings- och statistikmetoder. Skillnader har inrapporterats av manga, bland andra Sta-
tens ekonomiska forskningscentral VATT, Institutet for hdlsa och valfard, Sitra plus Lapp-
lands universitet i en utvarderingsrapport om kommun- och strukturreformen. | analyserna



82

ingdr en uppmaning att utveckla, fordjupa och precisera uppfoljningen och jamforelsen av
kostnaderna for tjanster. | jamforelser kan man med forde fokusera pa vad hdga kostnader
beror pa. Beror de exempelvis pa medvetna satsningar pa hogre kvalitet, brister i kostnads-
jamférelserna eller & hogre kostnader nér allt kommer omkring en féljd av ineffektiva me-
toder for att tillhandahdlla tjanster? — Om det & s, kan resurser friséttas for nagot annat nér
man satsar pa béttre och effektivare metoder for att ge service.

Arligen sammanstéller finansministeriet uppgifter om behovet av basservice, kostnader och
prestationer for varje kommun. Dessa indikatorer for det sa kallade kommunkortet har valts
ut av kommunerna och ministerierna tillsammans. Dessutom innehdller kommunkortet me-
deltal for hela landet och uppgifter efter kommunstorleksgrupper som jamférelsematerial. |
samarbete med kommunerna tar Finlands Kommunférbund fram jamfore sematerial om till
exempel kostnaderna for social- och halsovard och bildning i stora och medelstora stéder.

2.10.3 Slutsatser om de produktivitetsforbattrande och utgiftsdampande ef-
fekterna

Den nyaste statistiken om den totala produktiviteten i kommunerna illustrerar forandringen
mellan 2007 och 2008. Storsta deen av omstéllningarna i kommunstrukturen har gjorts un-
der 2009 och bara en del av samarbetsomradena har hunnit inleda sin verksamhet. Reform-
atgarderna har géllt en liten kommungrupp i den totala kommunal ekonomiska volymen och
reformen kommer att ge effekter for den kommunala produktiviteten forst om et antal ar.
Det statistiska materialet om den totala produktiviteten kan annu inte utnyttjas for att dra
nagra storre slutsatser om hur produktiviteten har utvecklats. Det kan man gora tidigast mot
dlutet av ramlagens giltighetstid.

Bestammelserna i ramlagen om en genomf érandeplan och utvardering av kommuner med en
sarskilt svar ekonomisk stéllning ger kommunerna fler mojligheter att fa kontroll 6ver sin
ekonomi och utveckla produktiviteten. Nar kommuner gar samman, kan det handa att ocksa
olika kulturer for att méta produktiviteten slés ihop.

Den absoluta karnan i kommun- och servicestrukturreformen ar att skapa forutsattningar for
att tillhandahalla och utveckla fungerande och produktiva tjanster. Syftet med reformen &r
att forbattra produktiviteten i den kommunala verksamheten och att effektivisera den kom-
munala serviceproduktionen och serviceverksamheten. Detta perspektiv och de praktiska
verktygen for att forbéttra produktiviteten forefaller an sa lange ha kommit i skymundan i
reformen, medan strukturdebatterna fatt storre utrymme. Kommunerna befinner sig i mycket
olika situationer betraffande produktivitet och kostnadseffektivitet, bl.a. pa grund av geogra-
fiska och demografiska faktorer, servicekvalitet och servicendt. Foljaktligen & det nodvan-
digt att utveckla, férdjupa och precisera uppfdljningen och jamforelsen av kostnaderna fér
tjansteverksamheten.

Kommunerna bor systematiskt folja upp produktivitetsutvecklingen oberoende av den eko-
nomiska konjunkturen. Redan nu har kommunerna egna metoder och produktivitetsmatt for
uppfoljning, men de lampar sig vanligen bara for forhdlandena i respektive kommuner och
& avsedda som styrmededl for en viss malgrupp. Det & en stor utmaning att utveckla ett
gemensamt, allmangiltigt och jamforligt produktivitetsmatt som tar hansyn till bade service-
kvalitet och serviceresultat. Det behovs dock i det radande ekonomiska laget. | fortséttning-
en ar det angelaget att flera aktorer tillsammans arbetar fram produktivitets- och resultat-
matt.

Jamfordsematerialet om verksamhet och ekonomi bor vara gemensamt foér aktérerna och
tillata insyn for att det ska kunna utnyttjas i planeringen, styrningen och ledningen av tjans-
terna. Hur serviceproduktiviteten har utvecklas gar inte att utvardera med mindre an att det
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laggs upp samordnade, nationella kriterier for produktivitetsutvecklingen och gemensamma
indikatorer for uppfoljning av utvecklingen.

Statistikcentralens produktivitetsstatistik anger produktivitetsutvecklingen inom enskilda
verksamhetsomraden i den kommunala sektorn. Det & mojligt att det inte gar att verifiera
reformens effekter for den kommunala produktiviteten med materialet fran Statistikcentra-
len. Arbetet vid utvarderingssektionen i delegationen fér kommunal ekonomi och kommu-
nal férvaltning har visat att till exempel Statistikcentralens produktivitetsstatistik 6ver ut-
bildningen huvudsakligen beskriver forandringen i den grundldggande utbildningen efter-
som den har sa stor volym.

| forfarandet for basserviceprogrammet har man kommit éverens om att utvardera produkti-
vitetsutvecklingen inom utbildning och social- och hélsovard pa riksplanet med gemensamt
dverenskomna produktivitetsmatt. Delegationen fér kommunal ekonomi och kommunal for-
valtning har darfor utvecklat rikstackande produktivitetsmatt som komplement till Statistik-
centralens produktivitetsstatistik. | maj 2009 fattade delegationen beslut om produktivitets-
métt och andra resultatméit for utbildningsverksamheten och social- och hélsovarden. Vid
sidan av produktiviteten beaktas ocksa matt for kvalitet, tillganglighet och resultat. For un-
dervisningsverksamheten har det tagits fram samlade indikatorer for total produktivitet,
driftskostnader och malindikatorer for utbildningen. | indikatorerna for social- och hélso-
varden ingar total produktivitet inom socialvarden, total produktivitet inom halsovarden,
driftskostnader for vissa tjanster och kompletterande kvalitets- och malindikatorer.

For att forbattra kommunernas service och produktivitet beslutade regeringen vid sina poli-
tikdiskussioner i februari 2009 att de tjugo storsta kommunerna alaggs att utarbeta produkti-
vitetsprogram och att kommunerna och staten tillsammans foljer upp hur de genomfars.
Kommunerna, Finlands Kommunférbund och de berérda ministerierna har tillsammans pla-
nerat programsamarbetet och da utnyttjat tidigare arbete i kommunerna. En mer ingdende
arbetsplan laggs upp hosten 2009. Den ska innehdlla tidsschema plus samordning och orga-
nisation av arbetet med produktivitetsprogrammet och ange sjdva innehallet programarbe-
tet. De metoder som tas fram kommer ocksa att tillampas i andra kommuner.

211 Reformenseffekter for de grundldggande fri- och réattighe-
terna

2.11.1 Utveckling och dutsatser om hur de grundlaggande fri- och rattighe-
ternatillgodoses

Né&r de atgarder som ingar i lagen om en kommun- och servicestrukturreform planeras och
genomfors ar det viktigt att beakta bl.a. de grundlaggande fri- och réttigheterna och jamlika
mojligheter att fa service. Dessutom foreskriver lagen om skyldighet att beakta den finsk-
sprakiga och den svensksprakiga befolkningens och samernas réttigheter.

Ett viktigt mal med reformen &r att tillforsakra invanarna den service som kommunerna ar
skyldiga att ordna och som enligt grundlagen betraktas som grundlaggande fri- och réattighe-
ter. Endd av tjansterna & angivna som subjektiva réttigheter, bl.a. grundldggande utbild-
ning och barnomsorg. For en del av tjansterna (till exempel annan undervisning som grund-
laggande undervisning och de flesta tjanster inom social- och hélsovarden) foreskriver
grundlagen att det allménna ar skyldigt att sakerstélla tillgangen till dem. Likabehandlings-
bestammelserna i grundlagen kréver att ocksd andra subjektiva rattigheter som grundar sig
pa lag ska finnas tillgangliga pa likvardiga grunder i hela landet, &ven om tjansterna i viss
man kan varierai kvalitativt och kvantitativt héanseende i kommunerna.
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Kommun- och servicestrukturreformen bygger pa den utgangspunkten i de grundldggande
fri- och réttigheterna och Iikabehandlingsprinci pen att man med de nuvarande servicestruk-
turerna och metoderna for att tillhandahalla tjanster i en foranderlig omvérld pa sikt inte kan
tillforsakra invanarna service pa tillrackligt lika villkor. Det behovs servicel everantorer med
en betydligt starkare ekonomi och kompetensbas an nuvarande kommunerna, och till detta
syftar man med att utveckla bade kommun- och servicestrukturen. For vissa tjanster anger
ramlagen ett krav pa befolkningsunderlag. For den som ordnar primérvard och sddana upp-
gifter inom socialvasendet som & néra andutna till primérvarden ar befolkningskravet at-
minstone ungefar 20 000 invanare. For grundlaggande yrkesutbildning & kravet pa motsva-
rande sétt &tminstone omkring 50 000 invanare.

| takt med att strukturen for att ordna service och tillhandahalla basservice andras far refor-
men betydande potentiella effekter for hur de grundldggande fri- och réattigheterna fullfdljs.
Nér befolkningsunderlaget breddas och ansvaret for att tillhandahdlla service fors 6ver ope-
rativt och ekonomiskt pa starkare organisationer, genererar reformen battre majligheter att
tillgodose de grundldggande fri- och rattigheterna och likabehandlingsprincipen. Tack vare
reformen kan invanarna da erbjudas mer hogkvalitativa och diversifierade tjanster an innan.
Detta innebér ofta till exempd vinster i specialisering och kostnadseffektivitet samtidigt
som ocksa mindre kommuner far battre mojligheter att satsa pa ett bredare tjansteutbud. |
vissa fall kan reformen i samarbetsomraden och kommuner som gatt samman ocksa leda till
att invanarnas grundléggandefri— och réttigheter genomfors samre. Darmed &r det viktigt att
hélla ett 6ga pa att den dagliga servicen inte flyttas alltfor 1angt borta fran dem som har rétt
att faden.

En organisation som uppfyller befolkningskravet pa primarvard och sidana uppgifter inom
socialvasendet som & ndra anslutna till primérvarden kan vara en enskild kommun, en sam-
kommun eller flera kommuner tillsammans sa att en kommun &r vardkommun och svarar for
tillgangen till service. Organisationen maste uppfylla vissa kvalitetskrav for att i grunden
kunna sakerstalla battre tillgang till service pa lika villkor. Den ska till exempel kunna be-
duta om den levererar tjansterna gélv dler upphandlar dem hos offentliga eler privata
tjanste everantorer.

Organisationen maste kunna ge alla som bor i dess distrikt service pa lika villkor. Ocksa or-
ganisationen som har bildats som ett samarbetsomrade maste saledes setill att alla som bor
dar oberoende av kommungrénserna har rétt att pa lika villkor fa den service som organisa-
tionen svarar for. Darmed far koer i enskilda kommuner inte bildas till exempel for att na-
gon kommun i samarbetsomradet inte har avsatt adekvata resurser for servicen i sin budget.

For nérvarande sakerstéller inte alla samarbetsomraden for social- och halsovard att inva
narna oberoende av kommungranserna har rétt att fa service pa lika villkor. Foljaktligen bor
samarbetsomradena satsa pa utveckling i det hanseendet.

Mdjligheterna att tillgodose likabehandlingsprincipen och de grundléggande fri- och rattig-
heterna paverkas ocksa av i vilken omfattning kommunala tjanster fors éver pa samarbets-
omrédena. Detta géller framfor allt socialvarden dér det tidigare inte har funnits sarskilt
mycket verksamhet med storre réackvidd @n en enda kommun som har ansvaret. Aven inom
socialvarden kan de grundldggande fri- och réattigheterna och likabehandlingsprincipen
genomforas ju béattre desto fler tjanster som lyfts Gver till samarbetsomradet.

Framjande av valfard och halsa kan bli ett problem pa samarbetsomradena visavi de grund-
laggande fri- och rattigheterna. Pa detta stadium av reformen gar det emellertid inte att be-
doma hur kommunsammanslagningarna och samarbetsomradena kommer att paverka till-
gangen till och kvaliteten pa service.
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En del kommuner ingar inte alls i kommunsammanslagningar eller samarbetsomraden pa
grund av sitt periferalage. | takt med att befolkningen ldras och minskar kommer de att sta
infor mycket stora utmaningar kring tillgang till service och tryggad finansiering. Darfor har
det tillsatts et projekt for att utreda mojligheterna att trygga servicen i kommuner med langa
avstand (se kap. 2.4).

For att sakerstalla jamlik tillgang till service kraver ramlagen vidare att en del av de atgarder
och den behandling som har till den hogspecialiserade sjukvéarden centraliseras och forlaggs
till nagot specialupptagningsomrade pa riksniva. Detta & nddvandigt for att garantera den
specialkompetens som behandlingen kréver &ven om centraliseringen sett i et invanarper-
spektiv i viss omfattning betyder att varden kan komma att ges pa langre avstand an nu. An
sa lange har inga beslut enligt ramlagen fattats i detta hanseende.

Kommunerna ar skyldiga att ordna grundlaggande utbildning och forskoleundervisning.
Man kan utga fran att kommun- och servicestrukturreformen har medverkat till stérre sam-
arbete mellan kommunerna kring den grundlaggande utbildningen. An sa lange finns det
dock inga uppgifter om vilka effekter reformen har haft, det vill sdga om den har forbéttrat
eller forsamrat tillgangen till grundldggande utbildning pa lika grunder. De senaste planerna
pa att permittera lararna i grundskolan befaster emellertid uppfattningen att en del av kom-
munerna inte har férutsattningar att ge hégkvalitativ grundlaggande utbildning och ankny-
tande stodtjanster.

For gymnasier och yrkesutbildning ska kommunerna ha tillstand. Uthildningen kan ordnas
av en kommun, en samkommun eller en privat utbildningsanordnare. Tack vare kravet pa ett
visst befolkningsunderlag for yrkesutbildning har nétet av utbildningsanordnare kunnat for-
béttras. Vad galler gymnasieutbildning, yrkesutbildning och annan tillstandspliktig utbild-
ning eler kultur-, biblioteks-, idrotts- och ungdomsverksamhet &r det fortfarande for tidigt
att bedoma hur reformen har paverkat de grundlaggande fri- och réttigheterna. | vilket fall
som helst har samarbetet breddats och darmed ocksa forutséttningarna for att planera verk-
samheten och arbetsférdel ningen och utnyttja resurserna har blivit béttre tack vare reformen.

2.12  Hur reformen paverkat de sprakliga rattigheterna

2.12.1 Reformen och de sprakliga réttigheterna

Utgangspunkten for reformen & att forandringar i kommun- och servicestrukturen ska
genomforas utan att finskans eller svenskans stallning forsamras. Den enskildes sprakliga
réattigheter i kommunerna och samkommunerna & i huvudsak kopplade till kommunens re-
spektive samkommunens sprakliga situation. Foljaktligen paverkas de sprakliga réttigheter-
naom det sker forandringar i den sprakliga situationen i kommunen.

Bestammel serna om de sprakliga grundlaggande fri- och réttigheternafinnsi 17 § i grundla-
gen som foreskriver om ratten till eget sprak och egen kultur. Ocksa 122 § i grundlagen spe-
lar en viktig roll for kommun- och servicestrukturreformen. Den foreskriver att en indelning
i sinsemellan f(‘jrenliga omraden ska efterstravas néar forvaltningen organiseras sa att den
finsk- och svensksprakiga befolkningens majligheter att fa tjanster pa det egna spraket till-
godoses enligt lika grunder.

Sorakliga rattigheter och kommunsammans agningar
Relativt manga av de tvasprakiga kommunerna har gétt in for sasmmanslagning, men det har

inte medfort nagra storre forandringar i den sprakliga situationen. | de flesta fall har tva-
sprékiga och svenska kommuner tillsammans med andra tvé- eler svensksprakiga kommu-
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ner funnit l6sningar som &r férenliga med ramlagen. De stdrsta sammanslagningarna som
ror flera tvasprakiga kommer har varit eller kommer att vara:

e Vastaboland 2009: Pargas, Nagu, Korpo, Houtskar och Ini6 som alla var tvaspraki-
ga kommuner med svensk majoritet. Den nya kommunen &r tvasprakig och majori-
tetens sprak ar svenska.

e Raseborg 2009: Ekends, Karis och Pojo som alla var tvasprakiga kommuner, Eke-
nas och Karis med svensk majoritet och Pojo med finsk majoritet. Den nya kommu-
nen &r tvasprakig och majoritetens sprak ar svenska.

e Kimitotn 2009: Dragsfjard, Kimito och Véastanfjard som alla var tvasprakiga kom-
muner med svensk majoritet. Den nya kommunen &r tvasprakig och majoritetens
sprék & svenska.

e Lovisa 2010: Lovisa, Liljendal, Perna och Stromfors som alla var tvasprakiga
kommuner, Lovisa och Stromfors med finsk maj)oritet och Liljendal och Pernd med
svensk magjoritet. Den nya kommunen &r tvasprakig och majoritetens sprak &r fins-
ka.

Med reformen har kommunens status som en- eller tvasprakig kommun forandrats i bara
fem kommuner. Fyra finsksprakiga kommuner (Kelvia, Lochted, Ullava, Sammatti) blev
tvasprakiga i en kommunsammanslagning 2009 och en tvasprakig kommun (Finby) blev
finsksprakig. Kevia, Lochted och Ullava ansl6t sig till Karleby och Sammatti till Lojo. Till-
sammans med nio andra kommuner bildade Finby den nya staden Salo. | sammanslagnings-
processen for Salo uppmérksammades Finbys dndrade sprakliga status. De tio kommunerna
som bildar Salo har drygt 500 svensksprakiga invanare och den nya staden kommer att ana-
lysera och utveckla den samlade servicen pa svenska utifran sina behov. Staden har avsatt
ett sarskilt anslag av det statliga sammanslagningsbidraget for att effektivisera den svenska
servicen. Atminstone pé lagniva har férandringen dock i hdg grad péverkat den sprékliga si-
tuationen for invanarnai Finby.

Samarbetsomraden for social- och halsovard

Storsta delen av samarbetsomradena bildas mellan finsksprakiga kommuner. Sammanl
34 kommuner &r engagerade i &tta samarbetsomraden dér det ingar svensksprakiga eller tva-
sprékiga kommuner.

De samarbetsomraden som & samkommuner &r tvasprakiga om déar ingar bade finsk- och
svensksprakiga kommuner eler &minstone en tvasprakig kommun. Modellen med vérd-
kommunen (organ enligt 77 § i kommunallagen) foljer vardkommunens tvasprakighetsprin-
cip. | teorin kan det ledatill att ett samarbetsomrade arbetar ensprakigt pa grund av att vard-
kommunen ar ensprakig trots att det i omradet ocksa ingar tvasprakiga kommuner. | prakti-
ken kommer det inte att bli ndgot problem eftersom alla pagaende och planerade modeller
med vardkommun dér det ingér tvasprakiga dler bade finsk- och svensksprakiga kommuner
har en tvasprakig vardkommun.

| samarbetsomraden dar framfor allt den sprakliga minoriteten &r liten &r det viktigt att vara
uppmérksam pé att minoriteten far sina réttigheter tillgodosedda. For svensksprakiga inva-
nare ar laget mest bekymmersamt i Paijanne-Tavastland dér Morskom &r den enda tvaspra-
kiga kommunen som deltar i ett samarbetsomrade dér resten av kommunerna ar finskspraki-
ga. Mindre dn en procent av invanarna i samarbetsomradet har svenska som modersmal.
Men samarbetsomradet ar forvaltningsmassigt sett en samkommun och darmed automatiskt
tvasprakigt i och med att Mérskom ar medlem. | modellen med vardkommuner &r andelen
svensksprakiga minst (12,6 procent) i samarbetsomradet for Lojo m.fl. Som minst & ande-
len finsksprakiga cirka 20 procent i ett samarbetsomrade. Det bestar av Kasko, Kristinestad,
Korsnas, Malax och Nérpes och &r forvaltningsmassigt en samkommun.
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Samar betsomraden for grundlaggande yrkesutbildning

Yrkesutbildning anordnas av 46 samkommuner (det finns sammanlagt 154 anordnare).
Merparten av dem &r finsksprakiga. Tolv samkommuner har svensksprakiga eller tvaspraki-
ga kommuner som medlemmar. Fyra sasmkommuner (Keski-Uudenmaan koulutuskuntayh-
tyma, Kotkan-Haminan seudun koulutuskuntayhtyma, Salon seudun koulutuskuntayhtymé,
koulutuskuntayhtyméa och Seindjoen koulutuskuntayhtyméd) har en svensksprakig kommun
som medlem medan de Ovriga & finsksprékiga. Enligt 9 8§ i lagen om yrkesutbildning
(630/1998) ska undervisningsspraket anges i tillstandet att ordna utbildning. Utéver under-
visningen ska ocksa annan verksamhet for undervisning och vid laroanstalten ordnas pa un-
dervisningsspraket. Tre av de samkommuner som ordnar yrkesutbildning har svenska som
undervisningssprak. Det finns tre tvasprakiga utbildninganordnare. Dessutom har tva finsk-
sprékiga utbildningsanordnare rétt att ordna undervisning pa svenska inom vissa uthild-
ningsomraden. Vidare har tva svensksprakiga utbildningsanordnare, varav den ena & en
samkommun, rétt att ordna utbildning pa finska. De betraktas dock inte som tvasprakiga ut-
bildningsanordnare.

Om man ser till befolkningskravet pa 50 000 invanare i ett svensksprakigt perspektiv upp-
fyller tva svensksprakiga samkommuner som &r utbildningsanordnare inte kravet. | ett brev
av den 2 april 2009 (5/500/2009) rekommenderar undervisningsministeriet att utbildnings-
anordnarna bildar starkare organisationer for att uppfylla kravet pa befolkningsunderlag. En
sammanslagning av utbildningen pa svenska startade i borjan av aret bl.a. i Osterbotten. Ut-
bildning pa svenska ordnas ocksa av privata organisationer och utbildningen har koncentre-
rats till starkare organisationer som &r aktiebola'g. Av de tvasprakiga kommunerna anordnar
dessutom bland andra Helsingfors, Vanda och Abo (finska som undervisningssprak) yrkes-
utbildning och Vasa tvasprakig utbildning.

Avsteg fran kravet pa befol kningsunderlag

Enligt 5 § i ramlagen &r det tillatet att avvika fran skyldigheten att bilda samarbetsomraden
om det & nddvandigt for att trygga de finsk- eller svensksprakiga invanarnas sprakliga rat-
tigheter eller om det & nodvandigt for att trygga de rattigheter som géller samernas sprak
och kultur. | augusti 2007 hanvisade elva kommuner till de finsk- och svensksprakiga inva-
narnas sprakliga réttigheter som kriterium for att avvika fran befolkningsunderlaget. Kom-
munerna fanns pa kusten och tio av dem var tvasprakiga och en svensksprékig. Manga tvé-
eller svensksprakiga kommuner har trots det genomgatt stora omstruktureringar under den
tid som ramlagen har funnits. Av de elva kommuner som i augusti 2007 hanvisade till de
finsk- och svensksprakiga invanarnas sprakliga réttigheter har tva gétt in for att bilda ett
samarbetsomrade som uppfyller kravet pa dtminstone ungefar 20 000 invanare. Darmed be-
hover de inte langre hanvisa till rétten att avvika fran lagbestdammel serna. En av kommuner-
na har annu inte beslutat om den ska uppfylla kravet. Varen 2009 var det bara sju kommuner
som hanvisade till sprékliga réttigheter for att kunna avvika fran befolkningskravet. De som
2009 hanvisade till de sprakliga rattigheterna uppfyller i princip kriterierna.

2.12.2 Samernas sprékliga och kulturella rattigheter

Enligt 17 8 3 mom. i grundlagen har samerna som urfolk rétt att bevara och utveckla sitt
sprék och sin kultur. Enligt en lagreservation i paragrafen utfardas bestammelserna om sa-
mernas rétt att anvanda samiska hos myndigheterna genom samisk spraklag (1086/2003).

| 121 8 i grundlagen foreskrivs det dessutom att samerna inom sitt hembygdsomrade har
spréklig och kulturell autonomi enligt vad som bestams i lag. Narmare bestammelser om
denna autonomi (kulturdl sjdvstyrelse) ingar i samtingslagen (974/1995) dar ocksa samer-
nas hembygdsomrade definieras. Med samernas hembygdsomrade avses Enontekis, Enare
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och Utsjoki kommuner samt renbeteslaget Lapin paliskuntas omrade i Sodankyla kommun.
Kommunerna har en sarstéllning som maste beaktas i kommun- och servicestrukturrefor-
men. | synnerhet Utsoki kommun med samisk majoritet och Enare kommun med tre samis-
ka sprak kraver extra uppméarksamhet nér reformen genomfors. Men en stor del av samerna
bor utanfor hembygdsomradet. Enligt uppgifter fran sametinget bor 60 procent av de unge-
far 9 000 samernai Finland utanfor hembygdsomradet.

Kommun- och servicestrukturreformen har inte medfort ndgra forandringar i samernas
sprékliga och kulturella rattigheter. Enontekis, Enare, Sodankyla och Utsjoki har hanvisat
till kriterierna for avsteg som ingdr i ramlagen for att trygga samernas sprakliga och kultu-
rella rattigheter och det har de méjlighet till. Kommunerna har inte deltagit i kommunsam-
manslagningar eler bildat samarbetsomraden enligt ramlagen.

Y rkesutbildningen inom sameomradet centraliserades 1993 till Sameomradets yrkesutbild-
ningscentral. Den ger yrkesinriktad grund- och fortbildning, allménbildande vuxenutbild-
ning och utbildning i samekultur. Undervisningsspraken & samiska och finska. Bestammel -
ser om centralen ingar i lagen (545/1993) och forordningen (649/1993) om sameomradets
utbildningscentral. | utredningen i augusti 2007 tillfrégades kommunerna i samernas hem-
bygdsomrade hur de tryggar samernas sprakliga och kulturella réttigheter. Inte heller i sena-
re utredningar har kommunerna lagt fram nya sétt for att trygga réttigheterna, men redogér
for nulaget. Kommunerna anser det viktigt att staten har finansiellt ansvar for att tillhanda-
hélla service och forvaltning pa samiska.

2.12.3 Slutsatser om hur de sprakliga réttigheterna tillgodoses

An s lange gér det inte att komma med en heltickande bedémning av hur reformen péver-
kar de sprakliga réttigheterna. Rent allmént kan man saga att de sprakliga réttigheternai na-
gon man har paverkat reformprocessen i tvasprakiga omraden. Besluten att |&ta bli att bilda
storre kommuner dler samarbetsomraden har i vissa fall motiverats med de sprékliga réttig-
heterna. Mindre kommuner misstanker ofta att storre enheter inte heltackande kan tillgodose
behovet av tvasprakig service. Motsatt syn &r att sprakliga fragor kan uppmarksammas pa ett
helt annat sétt | starkare och stérre enheter. Enligt detta synsétt finns det betydligt stérre
mojligheter att ordna tvasprakig social- och halsovard och utbildning i storre enheter. All-
manna diskussioner om de sprakliga réttigheterna och medborgarnas grundlggande fri- och
réttigheter har forts i ndgra fall nér samarbetsomraden och nya kommuner har bildats, sar-
skilt om kommuner med olika spraklig status har ingatt i det nya samarbetsomradet €ller den
nya kommunen. | en utredning om kommunsammanslagningar och samarbetsomradeni Va-
saomradet (2009) framhadlls det att den géllande spréklagstiftningen inte ger nagon férdig
l6sning nar fyra kommuner med olika majoritetssprak (finsksprakiga, svensksprakiga, tva-
sprékiga med finska som majoritetssprak, svensksprakiga med svenska som majoritetssprék)
vill ga samman. Overlag har sprakliga fragor och till exempe tillgangen till service pa
svenska kritiserats i viss man.

Reformen har avancerat bra i tvasprakiga och svensksprakiga omraden. Kommunerna har
aktivt sokt fungerande IGsningar for att stérka sitt befolkningsunderlag och genomféra re-
formen. De sprakliga réttigheterna dberopas séllan som kriterium for att avvika fran befolk-
ningskravet, ofta tillsammans med skargardskriteriet. | dessa fall, sarskilt i skargarden i
Egentliga Finland, har kommunsammanslagningar med manga kommuner genomforts for
att stdrka kommun- och servicestrukturen. Fram till 2010 bildas det fem nya, stérre och star-
kare tvasprakiga kommuner i vart land. | fem kommuner har den sprakliga statusen andrats
vid sammanslagningen. Fyra finsksprakiga kommuner har blivit tvasprakiga och en (Finby)
tvasprakig kommun har gétt upp i en finsk stad (Salo). Den nya staden Salo har mangfalt
fler svensksprakiga invanare an Finby hade. | den gamla kommunen Finby har invanarnas
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sprékliga rattigheter minskat vasentligt, atminstone pa lagniva trots att den nya staden Salo
satsar pa att ge service pa svenska.

Storsta delen av samarbetsomradena for social- och halsovard genomfors mellan finskspra-
kiga kommuner. Tvasprakiga och svenskspraki ga_kommuner ingdr som regel i samarbets-
omraden dar det finns andra tva- dler svensksprakiga kommuner. Tva samarbetsomraden
har bara en enda tvasprakig kommun.

An sa lange har det inte skett négra storre omvalvningar i utbudet pa service pé finska och
svenska i tvasprakiga kommuner, men inte minst de svenska minoriteterna har varit oroliga
over kommunsammanslagningarna. Det ar saledes viktigt att kommun- och servicestruktu-
ren ses 6ver med hansyn till de sprakliga réttigheterna.

Kommunerna i samernas hembygdsomrade har inte deltagit i nagra | kommungammansl ag-
ningar eller inréttat samarbetsomréden for social- och hélsovarden. An si lange paverkas
inte samernas stallning av kommun- och servicestrukturreformen. En betydande ddl av sa-
merna bor utanfor hembygdsomrédet och det géller darfor att lyfta fram deras rattigheter
aven pa andra stéllen i landet. Kommunerna i hembygdsomradet har hanvisat ocksa till de
langa avstanden for att kunna gora avsteg fran kravet pa befolkningsunderlag och det har de
enligt regeringspropositionen kunnat gora. Situationen for kommuner med langa avstand
analyseras ndrmarei kap. 2.4.

En tvasprakig kommun och tva kommuner i samernas hembygdsomréde har varit féremél
for utvardering pa grund av sarskilt svar ekonomisk stallning enligt 9 § i ramlagen. Kom-
munerna har genomfort eller kommer att genomfdra de &tgarder som utvarderingsgruppen
foreslar. Ett svart ekonomiskt l1age kan gora att de far problem med att tillgodose de sprakli-
ga réttigheterna och samernas sprakliga och kulturella réttigheter. Men ocksd i sadana situar
tioner har kommunerna forsokt se till att alla invanare kan fa basservice oberoende av den
sprékligaindelningen. Staten stoder kommunernamatt en statsandel avsétts inom finansmi-
nisteriets forvaltnlngsomrade och hdjs pa grund av glesbebyggelse, samebefolkning eller
andel skargard.

| takt med att reformen fortskrider bor de mer omfattande konsekvenserna for de sprakliga
réttigheterna och samernas sprakliga och kulturella réttigheter utvarderas. Nar nya riktlinjer
laggs upp & det viktigt att vaga in de sprékliga konsekvenserna. Nar sprakminoriteterna ar
sma, & det extraviktigt att setill att réttigheterna kan tillgodoses i praktiken.

2.13  Hur reformen paverkar forutsattningarna for sjalvstyrelse

Lagen om en kommun- och servicestrukturreform kraver att strukturerna dar ska verkstéllas
med hansyn till forutsattningarna for sjalvstyrelse for kommuni nvanarna och deras mojlig-
heter att delta och péverka. Tanken &r att utgéende frén den kommunala demokratin stérka
kommun- och servicestrukturen och utveckla metoderna for att tillhandahalla och organisera
tjanster.

2.13.1 Demokratisk styrning och ledning

Ett av mélen med reformen har varit att forvaltningsstrukturerna ska bli mer dppna och att
den demokratiska styrningen ska férbéattras genom omorganiseringen av servicen. Primér-

kommuner och genom en rad samarbetsformer och efter reformen ocksa samarbetsomréden
tillhandahdller tjanster.

Aven om det forst i ett langre perspektiv gér att uttala sig om hur den demokratiska styr-
ningen har utfallit finns det redan nu tecken som tyder pa att det &r farre organisationer som
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svarar for priméarvarden. Det kan medverka till storretydlighet i forvaltningsstrukturerna, ge
kommunerna béttre mdjligheter att styra sin tjansteproduktion och leda den mot inte bara
tydligare forvaltning utan ocksa storre produktivitet och effektivare tjansteproduktion.

Ménga kommuner forefaller att ha spritt ut ansvaret for att ordna socialvard pa en eller flera
forvaltningsnivaer (se kap. 2.2). Da & demokratisk styrning mycket svarare att genomfdra
och risken finns att det uppstar dverlappande forvaltning. Det blir svarare att styra om det
byggs upp administrativa skrankor och tjanster tillhandahdlls av flera olika forvaltningsor-
gan.

| samarbetsomradena maste demokratin stérkas genom att forvaltningen av tjansteordnandet
forbéattras och snérskogen av samarbetsavtal rensas upp. Den som har ansvaret for att orga-
nisera service och som bestaller tjanster bor ha relevanta och tydliga styrmedd i relation till
utforaren. | bestallar-utforarmodellerna &r det angeléget att bestéllar- och utférarrollerna ér
definierade eftersom demokratin i 1anga stycken &r beroende av bestéllarens roll och méjlig-
heter.

| en servicereform far det politiska ledarskapet en framskjuten roll. For att stérka den poli-
tiska styrningen och trygga den demokratiska styrningen inférdes en del andringar i kom-
munallagen 2006 och 2007 (lag om éndringar av kommunallagen 519/2007, lag om andring
av kommunallagen 578/20062 som tillater en borgméastarmodell, stod till fullméktigegrup-
perna och rétt att fa ledigt fran sitt arbete for att inneha ett fortroendeuppdrag. | dagslaget
finns det ingen langsiktig analys av hur lagandringarna har tillampats i kommunerna, men
de kan dra nytta av verktygen for att sékerstélla arbetet i den befintliga full méktigef 6rsam-
lingen och trygga annan politisk styrning. En utredning fran varen 2009 om den institutio-
nella ramen for kommunledning och behovet av forandringar (Finansministeriets publika-
tioner 20/2009) visar att kommunledningen kan forstarkas ytterligare bl.a. genom att ordfé-
randen for kommunstyrelsen far en starkare stallning och arbetsférdelningen mellan den po-
litiska ledningen och tjanstemannaledningen i 6vrigt fortydligas. Bara tva kommuner har in-
fort borgméstarmodellen och utredningen féreslar inga andringar pa den punkten. Rapporten
pekar dock pa majligheten att inféra generésa bestammelser for forsok med direkta borg-
méstarval.

2.13.2 Hur géalvstyrelsen fungerar

P& senare & har det ansetts att det breddade uppgiftsomradet f6r kommunerna innebér att
den reglerade delen av kommunernas ansvarsomrade har ¢kat och att den oreglerade delen
relativt sett har minskat. Det ses samtidigt som ett problem for sjalvstyrelsen. Kommunernas
forpliktelser att organisera tjanster har i och for sig inte blivit fler genom kommun- och ser-
vicestrukturreformen. | stéllet har tanken varit att kommunerna ska fa en starkare ekonomisk
och strukturd | bas for att utféra sin verksamhet. Atgarderna for att sakerstélla en fungerande
galvstyrelse har inneburit att en del uppgifter har lyfts av kommunerna och férts over till
staten, att forfarandet med basserviceprogram har fatt lagfast stéllning och att statsandelssy-
stemet har reformerats. Hur salvstyresen har paverkats och eventudlt forandrats av refor-
men kan beddmas for i ett langre perspektiv.

En utvardering av forvaltningsforsoket i Kajanaland (2006-2012) visar att erfarenheterna av
kommunal siavstandighet beror pa hur stor tjansteproduktion kommunerna har. Man anser
att den kommunala sjalvstyrelsen har krympt nér de viktigaste tjansterna och budgetmakten
har forts over pa landskapsstyrelsen. Utvecklingen kan ga i samma riktning i samarbetsom-
radena. En betydande del av den tidigare kommunala beslutanderétten i fragor som galler
primérvarden och darmed nara andlutnad socialvard fors dver pa samarbetsomraden som ut-
Ovar den beslutande makten. Dérmed minskar kommunens styrméjligheter, vilket kan leda
till inskrankt salvstyrelsei kommunerna. Riksdagens grundlagsutskott anser dock i sitt utla-
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tande (GrUU 37/2006 — RP 155/2006) om propositionen med foérdag till lag om en kom-
mun- och servicestrukturreform att det inte medfér nagra problem foér den kommunala sjalv-
styrelsen med avseende pa grundlagsskyddet forutsatt att de uppgifter som fors dver pa
samarbetsomradena sammantaget sett & begransade.

| samarbetsomradena fattas besluten antingen genom vardkommunsmodellen eler i et
gemensamt organ dar kommunerna liksom i samkommuner kan stélla upp kandidater. Reg-
ler for platsfordelningen kan till exempd laggas fast i samarbetsavtal. | princip kan det an-
ses att den hér typen av indirekt demokrati minskar sjélvstyrelsen bl.a. for att medlemmar
ofta véljs pa grund av sin professionella roll pa bekostnad av ett mandat fran invanarna. En
annan omstandighet som paverkar sjalvstyrelsen ar att samkommunerna ofta far stor be-
slutanderétt i relation till sina medlemsamfund, och det gor det svarare for medlemsamfun-
den att styra. Reformmalen for produktivitet och omorganisering av servicen lyfter dock
fram betydelsen av professionell kompetens och ledarskap. Reformen bor efterstrava en de-
mokratisk sjalvstyrelse, foretradesvis med hjdlp av den befintliga institutionella ramen for
kommunledning, och samtidigt vidareutveckla styrmekanismerna.

2.13.3 Mdgjligheterna att delta och paverka och att paverka genom val

Invanarnas majligheter att delta och paverka kan betraktas i tva perspektiv: dels om kom-
muninvanarna har mojligheter enligt 27 8 i kommunallagen att delta och paverka beredning-
en av reformen i sin hemkommun, dels om reformen inverkar pa deras mojligheter att delta
och paverka. Hur reformen paverkar méjligheterna kan analyseras i ett bredare perspektiv
forst efter en langre tid. H&r kommenteras i férsta deltagande genom den representativa de-
mokratin, det vill sdga genom att invanarna réstar. Synpunkterna bygger pa en analys som
Sari Pikkala (Abo Akademi) har gjort av kommunalvalet 2008. Dessutom ger en del under-
sokningar information om kommuninvanarnas asikter om reformen och paverkningsmajlig-
heterna.

Reformen har sma effekter om man ser till valdeltagandet. | kommunalvalet i oktober 2008
steg rostningsaktiviteten med 2,7 procent jamfort med valet 2004. Sett i ett [angre perspektiv
steg den redan vid valet 2004 och dkningen &r alltsa inte ett direkt resultat av reformen.
Rostningsaktiviteten steg siledes i valet 2008 oberoende av de strukturella |6sningarna pa
grund av reformen (sammanslagningar), men den stdrsta ékningen noterades i de kommuner
som gick med i sammanslagningar. | randomradena (gamla kommuner) av de nya kommu-
nerna var rostningsaktiviteten en aning hogre an i centrum av kommunen, men det handlar
mer om traditionella skillnader i aktivitet som hénger samman med kommunstorleken.

Déaremot forefaller sasmmanslagningarna ha en mer direkt effekt pa kandidatuppstallningen.
En stor del av kommunernai vart land genomforde kommunsammanslagningar under férra
fullméktigeperioden. Aren 2004-2008 deltog 33 kommuner i sexton sammanslagningar.
Dessutom rostades de nya fullmaktigeledaméterna in 2008 i de 32 kommuner som gick
samman den 1 januari 2009.

Kampen om fullmaktigeplatser blev uppenbart hardare i de sammanslagna kommunomrade-
na. | hela landet valdes 10 400 fullmaktigeledaméter (2004 var de 12 000). Minskningen
drabbade i synnerhet de sasmmanslagna kommunerna och antalet ledaméter néstan halvera-
des dér.
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Kandidater | Kandidater | Foréndring | Invalda | Invalda | Forandring
2004 2008 %-enhet 2004 2008 %-enhet
Sammans agna kommuner 12101 9901 - 18,2
(2006-2009) 3614 | 2050 - 43,3
Andra &n sammanslagna 27 805 28 608 +2,9
kommuner 8 352 8 362 +0,1
Alla 39 906 38 509 -3,6 ] 11966 | 10412 - 13,0

Tabdl 7. Utvecklingeni antalet kandidater och fullmékti geledamdter 20042008 i sammand agna kommuner och
andra kommuner (Pikkala 2008).

Aven forra fullmaktigeperioden minskade antalet ledamdter for att invanarantalet i kommu-
nerna §6nk. Alla de kommuner som gick samman 2009 fick in féretradare i den nya kom-
munens fullméktige. | centrum av kommunerna valdes det i de flesta fall in farre ledaméter
an antalet bosatta rostberéttigade hade forutsatt. Den goda valframgangen for randomradena
kan delvis forklaras med att de av tradition har haft stor réstningsaktivitet och lyckats bra
med sin kandidatuppstallning. Dessutom koncentrerar roster i dessa omraden. | de samman-
dagna kommunerna rostade man 6ver de gamla kommungranserna och det gagnade kom-
munernai utkanten.

Kommuninvanarnas mdjligheter att delta och paverka har undersokts av Centralforbundet
for Socialskydd och Halsa i Medborgarbarometern (2009) av Finlands Kommunférbund i
programmet for utvardering av strukturreformen (Arttu). De ger vid handen att mdjligheter-
na att delta och paverka & sma och att bara en liten minoritet av invanarna kanner till re-
formen.

Hur brainvanarna kanner till refor men

Intealls Mycket Nagorlunda | Mycket Totalt
(%) ddig/ (%) bralbra (%)
dalig (%)
(%)

Vet rent allmént vad den
galler 31 42 15 12 100
Vet vad som & maet med
reformen 31 40 15 14 100
Kanner till debatten i
kommunen 36 41 13 10 100
Vet vilkareformer som
planeraseller har gjorti
kommunen 29 48 14 8 100
Vet hur reformen paverkas
hanghennes liv 31 46 14 9 100
Vet hur reformen paverkas
servicen 29 46 14 11 100
Hur val invanarna kanner
till strukturreformen
(summavariabel) 24 51 15 9 100

Tabd | 8. Vad kommuninvanarna vet om kommun- och servicestrukturreformen (M edborgarbarometern 2009).
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Invanarna tycker att reformen & nddvandig men de vet inte sarskilt mycket om den. | mind-
re kommuner med farre &n 5 000 invanare kénner man béttre till reformen an i storre kom-
muner. Informationen kommer i férsta hand via lokala och regionala dagstidningar. Det &r
sdllan som invanarna galva far paverka de planerade strukturreformerna i sin kommun och
manga anser att paverkningsmojligheterna & sma. Det vanligaste sttet att paverka ar att
Svara pa opinionsméatningar.

2.13.4 Slutsatser om forutsattningarna for géalvstyrelse

Reformen forefaller tills vidare inte ha haft nagra storre konsekvenser for méjligheterna att
delta dler paverka och det har inte skett ndgon stérre forandring rostningsaktiviteten. Trots
att fullmaktigeplatserna har minskat verkar kommunsammanslagningarna inte ha férsamrat
randomradenas lokala representativitet, sett i ett kort tidsperspektiv. Bland de som har det
samre stallt och invanarna i randomradena har aktiviteten i framfér allt val och deltagandet
varit mindre, visar langfristiga studier. Segregeringen i deltagandet har gett utslag ocksa i
kandidatnomineringarna. De som blir fértroendevalda har hogre socioekonomisk status an
genomsnittet och det véljs in fler mén an kvinnor (se dven kap. 2.14). | fortséttningen &r det
angeldget att varna den sociala representativiteten och folja upp hur den utvecklas for att
valsystemet ska fungera. Vidare &r det av vikt att invanarna i randomraden och invanarna i
kommuner som ingar i ett samarbetsomrade har majligheter att delta och paverka. Det &r
viktigt for att reformen ska behdlla sin legitimitet. Behovet blir stérre i och med att kom-
muninvanarna inte kanner till strukturreformen.

Kommunerna kan komma 6verens om den lokala representativiteten for randomradena bl.a.
genom att i sammanslagningen medge sma parter lattnader for en Gvergangsperiod och det
har flera av de kommuner som gick samman den 1 januari 2009 gjort. Merparten av kom-
munerna har i forvag kommit 6verens om paverkningsmajligheter for de perifera delarna
och de har bl.a. inréttat ett dler fleraregionala organ, utvidgat fullmaktige eller angett exak-
taregionala kvoter for styrelse- och namndplatser i ssmmanslagningsavtalen. Det regionala
perspektivet forefaller att ha tagit plats vid sidan av parti- och kdnskvoteringen och spelar
rentav i vissafall en viktigare roll for representativiteten.

Omorganiseringen av tjansteproduktionen kommer att paverka invanarnas vardag i allt hog-
re grad. Darfor behover brukardemokratin och olika typer av feedbacksystem utvecklas i
storre skala. S& har exempelvis socialvarden, hdlsovardscentral erna och arbetskraftsbyraerna
framhallit att synpunkter frén brukarna spelar en viktig roll for kvaliteten pa upphandlade
tjanster. Synpunkter samlas in antingen systematiskt genom intervjuer eler enkéter eler sa
kan brukarna vanda sig direkt till tjanstel everantdrerna. Dessutom ar det viktigt med inspek-
tioner och dvervakning av serviceenheter inom socialvarden, visar Socialbarometern (2009).
Det &r viktigt att synpunkter och feedback samlas in systematiskt.

Aven stadsregionerna bor fundera pa nya metoder for att informera och hora invénarna om
bl.a. regionala losningar for boende och trafik. Kommunerna behtver utbyta erfarenheter
om deltagande pa det lokala planet och fa stod for forsok, inte minst i randomraden (till ex-
empel omrédesnamnder eller workshops). For att invanarna ska ha béttre paverkningsmdj-
ligheter bor kommunerna satsa mer pa bl.a. e-tillampningar. Det ar viktigt att invanarnas pa-
verkningsméjligheter och informationsfragorna debatteras redan nér avtalen om samman-
slagning eller samarbetsomraden utarbetas for att invanarna ska kunna gora sin rést hord i
beslutsapparaten. Da galler det att se representativ och deltagande demokrati i ett samman-
hallet perspektiv, inte som tva olika saker.

| det fortsatta reformarbetet spelar méjligheterna att tilldmpa nya styrmekanismer i samar-
betsomradena, likasa majligheterna att trygga tillgangen till service och satsa pa god kvali-
tet, men ocksa mojligheterna att bygga upp obrutna servicekedjor, en framskjuten roll i ett



94

invanarperspektiv och for en fungerande sjdvstyrelse. Detta bor dessutom beaktas i de pa-
gadende reformerna av lagstiftningen om social- och halsovarden. Samtidigt & det ocksa vik-
tigt att utveckla den institutionella ramen fér kommunledning och béttre utnyttja de befintli-
ga styrmekanismerna i takt med att reformen avancerar.

| studier fran det senaste decenniet kommer det fram att den kommunala jalvstyrelsen har
forsdmrats. Trots det har det inte ansetts nddvandigt att se Over regleringen i nagon storre
omfattning &n vad som redan har gjorts. Hur den kommunala galvstyrelsen paverkas av re-
formen kan man géra en heltackande bedémning av forst senare. | dagslaget kan man sdga
att reformen till vissa delar har stérkt och till vissa andra delar har forsamrat sjalvstyrelsen. |
de fortsatta utvarderingarna bor det vagas in att den kommunala sjavstyrelsen ocksa paver-
kas av andra faktorer, bl.a. férandringar i befolkningssammanséttning och bebyggel sestruk-
tur. Utvarderingarna och uppfdljningarna bor fokusera extra mycket pa demokratisk styr-
ning och omstallningar i den kommunala sjavstyresen. Inom politikprogrammet for med-
borgarinflytande (2003—2007) togs det fram indikatorer for kommunal demokrati. De var
avsedda for mer regelbunden bevakning av demokratin och de bér aterinforas. Dessutom
bor kommunerna inforliva uppfdljning och bedémning av demokratins tillsténd i sin utveck-
lingsverksamhet. Né&r det finns mer information att tillga om reformen, bor behovet av att se
Over den befintliga lagstiftningen diskuteras, sarkskilt bestdmmelserna om mgjligheterna att
delta och paverka.

2.14  Hur reformen paverkar jamstélldheten

2.14.1 Kommun- och servicestrukturreformen och jamstalldheten

Ett av de viktigaste malen med reformen &r att den basservice som kommunerna svarar for
ska kunna tryggas i framtiden. Det &r ett viktigt mal for personalen inom tjanstesektorn, de
som anlitar tjansterna och det kommunala beslutsfattandet. | detta grundlaggande mal ingar
jamstalldhetsaspekten. Hur jamstélldhetsmalet uppnas mer i detalj beror emellertid pa vad
kommunerna goér. Ar 2006 samarbetade flera ministerier om en handbok i konsekvensbe-
doémning i ett jamstélldhetsperspektiv for kommunerna. Den ar ett led i kommun- och servi-
cestrukturreformen.

Den kommunala sektorn &r en stor arbetsgivare for kvinnor. En tredjedd av alla férvarvsar-
betande kvinnor ar anstélla inom den kommunala sektorn och 80 procent av de anstéllda i
kommunerna & kvinnor. Det finns skillnader i hur kvinnor och mén anlitar kommunal ser-
vice. Vidare finns det skillnader i kvinnors och méans livslangd och sjukfrekvens. Kvinnor
och mén har ocksa lite olikaroller i familjerelaterad service. Det & en viktig demokratifraga
att kvinnor @nnu inte & engagerade i det kommunala beslutsfattandet i relation till sin andel
av befolkningen.

Reformen paverkar bade kvinnor och mén i olika alderskategorier. En konsekvensbedom-
ning bdr ta hansyn till konsekvenserna for 1) arbete, karriar och ekonomi, det vill sga det
personella perspektivet, 2) den som anlitar tjansterna och 3) det samhélleliga engagemanget.

| den hér fasen av reformen kan man ga narmare in pa fragan om forandringarnai kommun-
indelningen och kommunernas arbetssétt paverkar kvinnors och méns representation i de
politiska och administrativa organen. Konsekvensbedomningen bygger pa uppgifter fran
2009 i Kommunforbundets projekt " Tutkimusprojekti kunta- ja palvelurakenteen muutoksen
sukupuolten tasa-arvovaikutusten arvioimiseksi”. An sa lange gar det inte att gora nagon
djupbedomning i ett jamstalldhetsperspektiv av hur reformen paverkar dem som anlitar
tjansterna, det samhalleliga engagemanget eller personalen.



95
Kvinnors representation i kommunfullmaktige

Kvinnors representation i kommunfullmaktige har 6kat val for val, sakta med sakert, men i
kommunalvalet 2008 stannade 6kningen upp. Av de invalda var 36,7 procent kvinnor och
det & bara 0,3 procentenheter mer &n fyra ar tidigare. | valet 2008 var 40,4 procent av kan-
didaterna kvinnor. De fick 42,0 procent av résterna och det &ér 5,3 procentenheter mer an an-
delen kvinnor bland de invalda. Disproportionen mellan de kvinnliga kandidaternas andel av
résterna och andelen fullmaktigeplatser ar typisk for kommunalval i Finland.

| de sammanslagna kommunerna valdes det in relativt sett farre kvinnor @n i de gamla
kommunerna 2004. | de 32 kommuner som gick med i en sammanslagning den 1 januari
2009 star kvinnorna for 35,8 procent av de invalda. Det ar 2,1 procentenhet mindre an i de
99 gamla galvstandiga kommunerna. | de kommuner som inte har gétt in for sammanslag-
ning & kvinnorna en aning fler (+ 0,8 procentenheter) an under forra full maktigeperioden.

Om man undersoker fragan enligt de "gamla' kommungranserna i de nya sammanslagna
kommunerna, & 33 procent av de invalda i mindre sammanslagningskommuner kvinnor.
Under fullméaktigeperioden 2005-2008 stod kvinnorna for 38 procent i de sjalvstandiga
kommunerna. De kvinnliga kandidaternai utkanten hade alltsa klart samre valframgang
(- 5,1 procentenheter) i valet hosten 2008 &n fyra ar innan. Kommunerna i centrum av det
sammanslagna omradet hade 37 procent kvinnor i fullméktige. Det &r bara en procentenhet
mindre &n i samma omraden vid valet 2004.

Kvinnorsrepresentationi presidiet for olika organ

| de kommunala organ som véljs indirekt ska det enligt jdmstalldhetslagen finns 40 procent
av bada konen. Kvoteringen tryggar lika representation for bada konen. Daremot paverkas
inte ordférandeval av kvoteringen. Kvinnorna har haft betydligt mindre representation bland
ordférandena for fullmaktige, styrelser och ndmnder an deras andel av antalet medlemmarna
i organen. Daremoat har fler kvinnor valts till vice ordférande an till ordférande.

Kvinnornas andel bland ordférandena i fullmaktige och styrdser har 6kat gravis period for
period, men utvecklingen forefaller att ha stannat upp i styrelserna och gar langsammare i
fullmaktige. Av de fullmaktigeforsamlingar som inledde sin verksamhet 2009 har 27 pro-
cent kvinnliga ordférande. Det & drygt en procentenhet mer &n 2005. Av styrelserna har
21 procent kvinnliga ordférande, precis som for fyra ar sedan.

En fjardedd (24 procent) av de 99 kommuner som gick med i en sammanslagning den 1 ja-
nuari 2009 hade valt en kvinna till fullmaktigeordférande 2005. Vidare hade 24 procent av
styrelserna likasa kvinnliga ordforande. Efter sammanslagningarna & 25 procent (8) av
fullmaktigeordfdrandena kvinnor och 22 procent (7) av styrelseordf érandena kvinnor i de 32
nya kommunerna. Halften av de sasmmanslagna kommunerna har valt en man till forste ord-
forande i bade fullmaktige och styrelsen. | tre kommuner bestér presidiet, inbegripet vice
ordférande i fullmaktige och styrelsen, uteslutande av mén. Bara i en sammanslagen kom-
mun &r forste ordférande i bade fullmaktige och styrelsen kvinna.

Uppgifter fran Kommunférbundet visar att 27 procent av namndordforandena (exklusive
val- och revisionsndmnder) var kvinnor perioden 2005-2008. Andelen var hogre bland vice
ordférandena (35 procent). | dagslaget finns inga uppgifter om den pagaende perioden.
Kvinnorsrepresentation i tjanstemannal edningen

Sammantaget sett & den kommunala personalen kvinnodominerad. Daremot ar kvinnorna
uppenbart underrepresenterade i tjanstemannaledningen. Ju hdgre upp man kommer i den
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kommunala tjanstehierarkin desto férre blir kvinnorna for det mesta. Det kan dock tillaggas
att kvinnornas andel har okat langsamt, men sakert. Kvinnornas relativa andel i tjansteman-
naledningen (kommun/stadsdirektdrer, forvaltningsdirektorer dler liknande, ekonomidirek-
torer dler liknande och verksamhetschefer) har varit storre i landskommuner an i urbana
tattbebyggda kommuner. Foljaktligen ar det viktigt att bevaka hur konsférdelningen i tjans-
temannal edningen utvecklas, nér kommunstrukturen omvandlas.

Ar 1990 stod kvinnorna fér bara tva procent av den hogsta ledningen i kommunerna och
staderna. Ar 2002 var var tionde kommundirektor kvinna. Enligt uppgifter frén Kommunala
arbetsmarknadsverket var 16 procent av kommundirektérerna (287) och 11 procent av
stadsdirektdrerna (112) kvinnor 2007. Bland alla kommun- och stadsdirektdrer var 12 pro-
cent kvinnor. | januari 2009 var 14 procent av alla kommun- och stadsdirektérer kvinnor
(exklusive bitradande stadsdirektorer). Det har alltsa fortfarande skett en liten 6kning. | alla
de 32 ssammanslagningarna den 1 januari 2009 valdes en man till den hogsta tjansten.

Sett mot bakgrunden av kommunstorleken var den relativa andelen kvinnliga direktorer
2009 storst i kommuner med farre an 5 000 invanare. Ungefar en femtedel hade kvinnliga
direktorer. | kommuner med 5 000—-10 000 invanare var det 13 procent. | nésta storleksklass,
10 000-25 000 invanare, & andelen nerei 7 procent. | de annu storre stéaderna med 25 000—
100 000 invanare finns det bara tva kvinnliga stadsdirektorer.
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Figur 8. Andelen kvinnliga kommundirektorer (%) efter kommunstorlek i borjan av 2009 (Finlands Kommun-
forbund)

Analysen av konsfordelningen i tjanstemannal edningen breddas senaretill att ocksd omfatta
andra viktiga tjansteinnehavare an kommun- och stadsdirektorer. Priminara uppgifter fran
de sammanslagna kommunerna tyder pa att skillnaderna mellan kommunerna & stora i
konsfordel ningen for ledningsgrupperna.
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2.14.2 Slutsatser om jamstalldheten

Sammanfattningsvis kan man séga att kvinnorna hade samre valframgang i kommunalvalet
2008 i de sammanslagna omradena dverlag — i randomrédenai synnerhet. Nar utvecklingen
gar mot storre enheter kan det, att doma av preliminara observationer, resulterai att andelen
kvinnor i den hogsta tjanstemannal edningen okar langsammare.

| denna fas av reformen gar det inte att géra nagon heltéckande beddmning av vilka storre
konsekvenser reformen kommer att ha for jamstalldheten. Konsekvensbeddmningarna i ett
jamstalldhetsperspektiv galler fortfarande konsekvenser pa kort sikt och avser huvudsakli-
gen resultaten fran kommunalvalet 2008. Laget kan forandras nér reformen gar in i genom-
forandefasen. Det &r viktigt att kommunerna faster avseende vid jamstédlldheten och bl.a.
bevakar att likal 6nsprincipen enligt jamstalldhetslagen fullféljsi reformen.

2.15 Konsekvenser for personalen och personalens stallning

2.15.1 Hur reformen har berettsi samarbete med personalen

Enligt 13 § i ramlagen ska de omorganiseringar och beredningen av de utredningar och pla-
ner som avsesi lagen genomférsi samarbete med féretradarna for kommunernas personal.

Kommunernas genomforandeplaner fran augusti 2007 innefattade beskrivningar med varie-
rade innehall av hur beredningen &r organiserad och samarbetet med personalen ar ordnad,
som i deflestafall genomférdes enligt det allménna avtal som géllde under beredningstiden.
Sedan den 1 september 2007 har det funnits en lag om samarbete mellan kommunala arbets-
givare och arbetstagare (nedan kommunala samar betslagen, 449/2007) som ocksa styr sam-
arbetet enligt lagen om en kommun- och servicestrukturreform i de kommande berednings-
och genomférandefaserna. | planerna sags det for det mesta att personalen har varit heltéack-
ande involverad i beredningsprocessen.

| de styrande arbetsgrupperna har det vanligen funnits tjénsteinnehavare, fortroendevalda
och personalrepresentanter. Anda fran borjan har det ansetts vara viktigt att personalen in-
volveras i processen och att det medverkar till stérre engagemang i reformen bland de an-
stallda. En del kommuner har dessutom ordnat i nformationsmoten, debatter och kurser i for-
andringshantering.

En arbetsgrupp som har beddémt konsekvenserna av kommunala samarbetslagen gjorde en
enkét hosten 2008 om kommunernas och samkommunernas erfarenheter av lagen. Merpar-
ten av de svarande ansag lagen fungera ganska bra (81 procent) eler rentav mycket bra
(7 procent) i kommun- och servicestrukturreformen. Sexton kommuner svarade att lagen
fungerar ganska dler mycket daligt i reformen. De var mestadels sma dler medelstora sam-
kommuner.

2.15.2 Angtéllningstrygghet

| ramlagen foreskriver 13 § att arbetsgivaren inte har rétt att sdga upp ett anstallningsforhal-
lande av ekonomiska orsaker eller av produktionsorsaker enligt arbetsavtalslagen eller lagen
om kommunala tjansteinnehavare, nér en kommun eller ett samarbetsomrade bildas eller vid
omstruktureringar av servicen som kréver et brett befolkningsunderlag. En arbetstagare el-
ler tjansteinnehavare kan dock sdgas upp om han dler hon vagrar att ta emot en ny arbets-
uppaift eler tjanst enligt arbetsavtalslagen eller lagen om kommunala tjansteinnehavare som
arbetsgivaren erbjuder. Forbudet géller i fem ar fran det att personalen 6vergar till den nya
arbetsgivaren. Dessutom géller forbudet hela personalen som ar anstélld i de tjénster som
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omorganiseringarna galler, bade hos den nya och hos den gamla arbetsgivaren. Forbudet in-
gdr ocksai kommunindel ningslagen.

Den fem ar langa anstallningstryggheten har kritiserats for att cementera strukturer och for-
hindra kostnadsbesparingar i de nya forvaltningsstrukturerna. Inte minst i ekonomiskt daliga
tider har kommunerna sett uppsagningsskyddet som ett stort hinder for att bl.a. forbéttra
produktiviteten. Sarskilt de stora kommunerna med egna affarsverk och bolag och sam-
kommuner i upplsning har ansett detta vara ett problem. De maste fundera 6ver hur perso-
nalen ska flyttas och placeras. Den lagstadgade anstéllningstryggheten har antagligen ocksa
medverkat till att reformerna har blivit av. Tack vare den har féréndringen kunnat genomfé-
ras politiskt och de strukturella l6sningarna beredas utan konflikter. Genom bestammelsen
har man velat trygga tillgéngen till kvalificerad arbetskraft i en tid da de kommunala verk-
samheterna omorganiseras pa bred front. Anstallningstryggheten hjalper ocksa kommunerna
att garantera adekvata och professionella personalresurser for att de ska kunna forbéttra bl.a.
arbetsférdelningen, specialiseringen bland personalen och personalutvecklingen. Det har
sma kommuner inte alltid kunnat satsa pa.

Ménga av de kommuner som befinner sig i en sarskilt svar ekonomisk situation har tack
vare utvarderingsforfarandet enligt 9 § i ramlagen kunnat genomfora en rad program for att
balansera ekonomin. Ett av de manga programmen har gatt ut pa att skéra ner personalen
genom att exempelvis inte tillsdtta tjanster, sdga upp och permittera personal. Aven dessa
kommuner har varit bundna av uppsagningsskyddet i 13 § i ramlagen sedan de nya struktu-
rerna tradde i kraft. Bara en liten del av de utvarderade kommunerna understyrker att de
med avsikt har uteslutit personalnedskérningar i genomférandeplanen och i stéllet sokt
andra |6sningar.

2.15.3 Personalresurser, personalutveckling och strategisk personalledning

Mellan 2008 och 2025 gar 271 000 anstallda inom kommunsektorn i pension, visar en un-
dersokning vid Kommunernas pensionsférsakring. Det & mer an halften (55 procent) av det
nuvarande antalet anstdllda. Bland de stérsta yrkesgrupperna varierar pensionsavgangarna
med mellan 35,1 och 71,1 procent under samma period. Drygt 70 procent av de som gar i
pension bestar av avdel ningsskotare och staderskor.

Sett i ett regionalt perspektiv & pensionsavgangarna storst i Kajanaland och Lappland under
perioden som omfattar arton ar. De har dessutom den hogsta siffran de kommande fem och
tio aren. Vidare ar pensionsavgangarna storai sma kommuner i Egentliga Finland och Bir-
kaland. Den andra ytterligheten & Aland dér pensionsavgangarna ligger pa 50 procent under
hela perioden. | Nyland &r siffran under 52 procent. Som storst ar skillnaderna mellan land-
skapen dver tio procentenheter, det vill sdga en eventuell arbetskraftsbrist kommer att upp-
sta vid olika tidpunkter ute i regionerna. Skillnaderna i pensionsavgangar kan vara nastan
det dubbla och kommunerna drabbas av pensionsbomben i mycket varierande grad.

| sina genomforandeplaner bedomer kommunerna 2007 utifran metoderna att ordna service
om de personella resurserna kommer att racka till och vilka utvecklingsméjligheter det
finns. De stérsta kommunerna har gjort bedémningar av pensionsavgangarna pa ett tidigare
stadium och via kommun- och servicestrukturreformen har sa gott som varje kommun kon-
sekvent gétt in for att folja upp laget. Kommunerna hade tva typer av strategier for att trygga
sina personella resurser. For det forsta betraktade de personalfragor som arbetskraftsfragor. |
genomf drandeprogrammen foreslogs bl.a. rekrytering, anpassning, personalpooler och vika-
riesystem, effektivisering av verksamheten och utldggning av tjanster som metoder for att
tackla pensionsavgangarna. Forslagen varierade beroende pa om det gallde tillvaxtregioner
dler avfolkningsbygd. For det andra ville kommunerna férutse de personella resurserna
béttre och i det ssmmanhanget har de tillampat personalstrategier som instrument i sitt for-



99

andringsledarskap. Personalstrategierna baserade sig pa servicestrategier och tog hansyn till
de nya sétten att ordna service. Darmed tacker spektrumet av medd in strategisk personal-
planering, en rad metoder for personalutveckling och incitament och andra exempel pa god
personalpolitik.

Det ar viktigt att kunna forutse hur ménga anstéllda och vilken typ av medarbetare det be-
hovs, nér nya kommun- och servicestrukturer skapas och tjanstproduktion planeras. De per-
sonella resurserna kan forutses och ett strategiskt grepp introduceras om det sa snart som
kommun- och servicestrukturerna har klarnat infors service- och personalstrategier som &r
gemensamma for kommunerna alternativt anpassade for kommunkoncernen eller den nya
kommunen dler samkommunen. For att forandringar ska utfalla val kréavs det strategisk led-
ning av de personella resurserna och/eller forandringsledarskap. Det i sin tur kraver att det
finns gott chefskap, formaga att leda i vardagen och hantera medarbetare och et systema-
tiskt grepp, att personella resurser ses som et led i férandringsprocessen och att aktdrerna
har fortroende for varandra. Personalledningen maste tillforas en strategisk betydelse och
den maste garantera delaktighet, informationsformedling, véaxelverkan, fortroende, stérre
systematik i hanteringen av de personella resurserna och problemlésning tillsammans med
medarbetarna. Enligt vissa bedomningar har det varit tunnsdtt med personalorienterat for-
andringsledarskap i strukturreformen for fragan lyfts nastan inte alls fram i reformmalen el-
ler dtgarderna. Det kan handa att alla inte har tagit till sig vilken roll personalorienterat for-
andringsledarskap spdar for att reformen ska utfalla val.

2.15.4 Slutsatser om personaleffekterna

Reformen kommer att innebéara stora organisatoriska forandringar och omstallningar i sttet
att tillhandahalla tjanster, och de kommer i stor utstrackning att paverka placeringen av per-
sonalen och arbetsuppgifterna. | de sammanslagna kommunerna och i samarbetsomradena
Overtas en del av personalen av den nya arbetsgivaren. Det kan ocksa hénda att en del ar-
betsuppgifter andras nér tjanster och serviceverksamheter omorganiseras. Inom den grund-
laggande yrkesutbildningen kommer en del utbildningsanordnare att ga samman och det kan
ha en viss betydelse fér hur de anstéllda placeras och vilka deras arbetsuppgifter blir. Re-
formerna inverkar olika pa personalgrupperna beroende pa sektor och uppgifter, men ocksa
beroende pa vilka reformmetoder kommunen har valt. Extra tydligt utslag ger reformerna
for dels personalen inom social- och halsovarden, dels personalen inom forvaltning och
ekonomi.

Fram till 2025 kommer mer an halften av de anstdllda inom kommunsektorn att ga i pen-
sion. Redan om nagra & okar pensionsavgangarna markant. For manga kommuner har
kommun- och servicestrukturreformen blivit en konkret paminnelse om hur viktigt det &r att
forutse pensionsavgangarna och sa gott som alla kommuner har gatt in for systematisk upp-
fdljning. Konkurrensen om arbetskraften kommer att skérpas dels mellan kommunerna och
den privata sektorn, dels kommunerna sinsemellan. Forberedelserna for pensionsavgangarna
bor séttas in med en gang sa lange det fortfarande finns olika sétt att 16sa fragan. Skillnader-
na mellan regionerna och kommunerna ar stora &ven om pensi onsavgé’lngarna ar stora Over-
allt. N&r befolkningen koncentreras till vissa regioner, okar efterfragan pa kommunal ar-
betskraft i tillvaxtkommuner, men det kommer ocksa att vara en stor fraga om tillgangen pa
kvalificerad arbetskraft racker till och att trygga tillgangen i glesbygden och avfolkningsre-
gioner. Vidare paverkas antalet anstallda i kommunerna och samkommunerna av hur myck-
et service som laggs ut.

Reformen bér genomféras med sarskild hansyn till att strategisk planering av de persondla
resurserna spelar en framtradande roll. Det ar viktigt att kunna forutse hur mycket och vil-
ken typ av personal det behdvs nér nya kommun- och servicestrukturer byggs upp och tjans-
ter planeras. Det vasentliga ar att reformerna genomfors strategiskt och att foretradare for
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personalen & involverade anda fran borjan. Det garanterar att forandringar i personalens
stéllning, samarbete och personalstrategier 1aggs upp och ordnas pa ett professionellt satt.
Vidare har det ansetts att satsningar pa personalorienterat forandringsledarskap har kommit i
skymundan i strukturreformen. Reformen bor alltsa lamna uppifrénperspektivet bakom sig
ochi stéllet introducera ett personalorienterat arbetssétt. An sa lange lyfts personal orienterat
forandringsledarskap inte fram i reformmalen eler reformétgarderna. Social- och halso-
vardsministeriet och finansministeriet har tillsammans med en rad aktorer startat ett utbild-
nings- och utvecklingsprojekt utifran strategierna vid politikdiskussionerna den 24 februari
2009. Projektet stodjer omstrukturering och férandringsledarskap inom social- och hélso-
varden.

| dagslaget gar det inte att géra ndgon heltdckande bedémning av vilka mer genomgripande
effekter reformen har for personalen. | takt med att reformen gér in i genomforandefasen &r
det viktigt att félja upp hur de anstéllda och bl.a. mgjligheternatill yrkesinriktad utveckling i
de stora organisationerna, tillgangen till arbetskraft och arbetskraftsintensiva tjanster paver-
kas. Vidare bor det undersdkas hur de nya strukturerna har tagit till sig nya arbetsprocesser,
ny teknik och arbetssétt och sett 6ver arbetsuppgifterna och arbetsinnehallet. Kommunerna
bor ocksa ges béttre mojligheter att 1dra av varandra i personalorienterat forandringsl edar-
skap. Uppfoljning och utvardering &r ett led i reformens utvarderings- och uppfdljningspro-
cess och i det pagaende utredningsprojektet.

3 DET FORTSATTA REFORMARBETET

3.1 Sammanfattning av slutsatser na om refor mpr ocessen samt
strategier

Sammanfattningsvis kan det sigas att et av de viktigaste resultaten ar att reformen har akti-
verat kommunerna. Det har gett utslag i satsningar pa kommunstrukturen, men har ocksa
initierat utveckling av servicestrukturen. Reformtakten har varit rdativt god med beaktande
av att ramlagen om en kommun- och servicestrukturreform bara har funnits i ungefar tva
och ett halvt ar.

En utvardering av resultaten och effekterna maste ta hansyn till att reformen fortfarande pa-
gar. Genomslaget kommer mestadels att synas forst i ett langre perspektiv och bedémning-
arnai denna redogorelse ar darfor preliminarai manga avseenden. Forst nér reformen avan-
cerar kan man goéra mer vittgaende bedomni ngar av hur produktiviteten har utvecklats, ut-
giftsdkningen dampats, kvaliteten pa och tillgangen till tjanster forbéttrats och bl.a. de per-
sonella resurserna balanserats. Likasa gar det forst pa sikt att géra mer ingaende bedom-
ningar av hur reformen paverkar de sprakliga réttigheterna, den kommunala sjalvstyrelsen,
jamstalldheten mellan konen och personalens stéllning. Dessutom bor det papekas att kom-
munerna befinner sig i mycket olika stadier av reformen. Pa kommunal niva har reformtak-
ten paverkas av en rad faktorer, inte minst av de lokala férhallandena och den statliga styr-
ningen.

Ocksd i ett langre perspektiv maste det betraktas som historiskt att s manga kommuner del-
tog i de kommunsammanslagningar som tradde i kraft den 1 januari 2009. Det oaktat ar
kommunstrukturen fortfarande splittrad och de sm& kommunerna manga. Kommunstruktu-
ren har sdledes annu inte starkts s3 mycket inom alla omraden att den pa sikt kan garantera
god kvalitet pa och god tillgang till tjanster.

Arbetet med att bilda samarbetsomraden for grundlaggande yrkesutbildning har fortskridit
val med hansyn till malen for befolkningsunderlaget. Vid det hér laget har namligen storsta
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delen av utbildningsanordnarna fattat beslut om samarbete som uppfyller kravet pa et be-
folkningsunderlag pa atminstone ungefar 50 000 invanare innan giltighetstiden for ramlagen
gar ut.

Fortfarande har inte alla kommuner gatt in for |6sningar inom social- och hdlsovarden som
uppfyller ramlagens krav pa befolkningsunderlag. Generellt sett ar befolkningsunderlaget
statt i 6kning, men strukturerna haller pa att decentraliseras pa vissa orter. Servicesystemet
inom social- och halsovarden och de relaterade vardegrunderna har en kraftig koppling till
den kommunala sjalvstyrelsen och det demokratiska beslutsfattandet pa lokal niva. | den
kommunala savstyrelsen ingar det ocksa att framja manniskors valfard och det kraver att
social- och halsovarden ar nara knuten till de 6vriga kommunala verksamheterna. Ramlagen
tillater samarbetsomréden inom social- och hélsovarden, men bestammelsen var i forsta
hand avsedd for smé kommuner. Samarbetsomradena har betydligt starkare ekonomiska och
operativa forutsdttningar &n enskilda kommuner att organisera service med ett bredare be-
folkningsunderlag.

Inom den hogspecialiserade social- och halsovarden har omstruktureringen s gott som statt
stilla. 1 ramlagen dlagger 6 8 kommunerna att bilda samkommuner med brett befolknings-
underlag som ska ha hand om specialiserad sjukvard och hogspecialiserad socialvard. Ingen
samkommun med brett befolkningsunderlag har &nnu inréttats.

Sammantaget sett har reformen @nnu inte kommit in i en stark fas av tjansteutveckling. Inte
heller har reformen &n sa lange fatt nagon genomslagskraft i de ekonomiskt sett viktigaste
storstaderna som redan nu uppfyller kraven pa befolkningsunderlag och darfor inte har in-
fort ndgra omstruktureringar. De sex storsta stdderna anvander en tredjedel av kommunernas
utgifter och de hundra minsta kommunerna tre procent. Relationen har inte andrats namn-
vart efter sammanslagningarna. Vidare kan nastan inga effekter alls observeras i kommuner
som har haft rétt att hanvisa till undantagskriteriernai ramlagen, sarskilt till 1anga avstand.

Ramlagen innehdller inte tillrackligt starka forpliktelser att forbattra samarbetet i stadsomra-
den. Integreringen av den fysiska samhallsstrukturen avancerar inte pa onskat sétt, vitalite-
ten i stadsomradena blir lidande och servicen dér &r inte organiserad ekonomiskt |6nsamt
och effektivt. Det & inte manga stadsomraden som har satsat pa genomgripande omstruktu-
reringar i sina karnomraden. Riskerna och problemen med samarbete &r mer dverhdngande i
de storsta stadsomradena dér det finns ett uppenbart behov av mer langtgaende samarbets-
forpliktelser &n vad ramlagen foreskriver. Sedan ramlagen kom har behovet av samordning
Okat kraftigt, till exempel pa grund av klimatfragorna. | bl.a. den langsiktiga klimat- och
energistrategin, dversynen av de rikomfattande malen for omradesanvandningen och prin-
cipbeslutet om stadspolitiken lagger regeringen fast behovet av integrerad fysisk samhélls-
struktur.

Inte minst i ekonomiskt daliga tider & ett av de framsta malen med ramlagen att forbéttra
produktiviteten och dampa utgiftsokningen. | det hanseendet &r det for tidigt att sdga ndgot
om reformens effekter. Daremot kan det noteras att produktiviteten har en mycket nara
koppling till hur man i reformen lyckas forbattra servicen och hur utvecklingen utfaller i
synnerhet i stora kommuner. | fortsattningen & det viktigt att inte bara fokusera pa produk-
tiviteten utan att ocksa lyfta fram tillgangen, tillgangligheten, kvaliteten och effektiviteten.
Man maste ocksa systematiskt folja upp hur produktiviteten utvecklas. Det finns ett stort be-
hov av ett gemensamt, allmangiltigt och jamforligt produktivitetsmatt som tar hansyn till
kvaliteten och effektiviteten i servicen. Foljaktligen bor arbetet med att ta fram produktivi-
tets- och resultatmétt tillsammans med olika aktorer fortsdtta. Jamforelsematerialet om verk-
samheten och ekonomin bor vara enhetligt och tillata insyn for att det ska kunna utnyttjas i
planeringen, styrningen och ledningen av tjanster. Hur produktiviteten har forbattrats kan
inte beddmas med mindre &n att det finns samordnade nationella kriterier och gemensamma
indikatorer for att bevaka utvecklingen. Fungerande informationssystem &ar en forutsittning
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for att servicen ska kunna ses dver. Foljaktligen maste de nuvarande systemen genomga en
kraftig utveckling. E-tjanster i kombination med struktur- och metodreformer intar en nyck-
estallning nér kostnadseffektiva tjanster ska inféras. FoOr att kunna utnyttja I T varierat och i
stor skala kravs det gemensamma nationella utvecklingssatsningar inom den offentliga for-
valtningen och starkare styrning. Kommunerna har inte kompatibla I T-system och det &r
darfér av stor vikt med gemensamma system i hela landet.

Pa grund av de férandringar som har skett i omvarlden sedan reformen startade, sarskilt det
strama ekonomiska laget i kommunerna, & det A och O att malmedvetet ga vidare med re-
formprocessen och att den inte bara koncentreras pa forvaltningsstrukturer utan ocksa star-
kare fokuseras pa att fornya servicen. Det & inte bara séttet att ordna service som ska for-
stérkas. Lika viktigt &r det att se Over servicestrukturerna och serviceproduktionen for att
ramlagens mal att trygga servicen och forbéttra produktiviteten ska nds. Detta forutsatter att
ocksa de kommuner som annu inte har fattat beslut om omstruktureringar enligt ramlagen
gor det sa snabbt som majligt. Detta & angelaget for att reformen ska generera faktiska re-
sultat for invanarna. Det i sin tur kraver att kommunerna kan aléaggas att samarbeta for att
trygga primérvarden den darmed néra anslutna socialvarden. Nar servicen reformeras i ett
invanar- och kundorienterat perspektiv kan man fa béttre resultat over sektorsgranserna.
Ménga kommuner infor modeller med flera aktérer och de kommer att tillféra en ny utveck-
lingspotential som ger kommunerna stérre livskraft och béttre funktionsformaga.

Vidare ar det viktigt att det fortlépande féljs upp och utvérderas hur reformen genomfors
och avancerar, bade inom statsforvaltni ngen och i kommunerna. D& &r det ocksa viktigt att
understryka att mekaniska [Gsningar och atgarder som strikt uppfyller kriteriernai ramlagen
inte nodvandigtvis uppfyller malen och syftena med reformen pa sikt.

Genomforandet och utvarderingen ska i forsta hand inriktas pa en dvergripande analys och
mindre pa hur enskilda verktyg enligt ramlagen har tillampats. | initialfasen av reformen har
en del kommuner varit tvungna att sétta sig in i om enskilda |6sningar och utvéagar har varit
tillrackligt genomgripande och da har sjdlva genomférandet och den strategiska dimensio-
nen kommit i skymundan. Ett exempel pa detta & kravet pa befolkningsunderlag. Hur en-
skilda omstrukturerinqar paverkar servicen ar relaterat till forandringsstrategin, tidpunkten
och genomforandet. Sa har till exempel en del sammanslagningar av manga kommuner tagit
fasta pa att man via den nya fullmakti gef 6rsamlingens strategiprocess avancerar fran att for-
nya strukturer till att se Over tjanster. Detta & skl till att de direkta effekterna av kom-
munsammanslagningar och andra omstruktureringar inte forefaller att ge sa stora resultat i
borjan. Pa sikt kommer de nya kommunerna, samarbetsomradena och uthildningsorganisa-
tionerna att ha mycket goda chanser att se 6ver servicen i dverensstammelse med full makti-
ges strategiska beslut. Efter en fusion har kommunerna mer utvecklingspersonal, storre
kompetens och mer resurser som kan anvandas for att férbéattra servicen och processerna.
Strategiska féréndringar som sétts in vid rétt tidpunkt och genomférande och utvardering av
dem ar mer an att bara mekaniskt uppfylla kriterierna i ramlagen.

Vidare maste invanarperspektivet fa storre utrymme i genomforandet, utvarderingarna och
visionerna om reformen. Reformen maste bygga pa en levande sdvstyrelse och ett starkt
deltagande fran invanarnas sida. Da bor 16sningarna analyseras med avseende pa hur val re-
formen beaktar invanarnas naturliga besoksbehov, arbete och rorelse. Vitala och funktions-
dugliga kommuner bdr ges den makt att varna sitt samlade intresse och sin valfard som an-
svaret forutsatter.

Pa sikt dppnar omstallningarna manga nya mojligheter att starka livskraften och funktions-
formagan och framja manniskors halsa och valfard. Forandringar som inbegriper flera
kommuner erbjuder ny utvecklingspotential i fyra olika hanseenden: férandringarna i kom-
munstrukturen tillater ocksa reformer av strukturen pa regional niva, servicestrukturen och
sidva servicen. Sa kan t.ex. reformer av servicestrukturen resulterai att en del samkommu-



103

ner kan upplosas och verksamheterna pa nytt styras direkt av kommunalfullmaktige som
véljs genom val. Mycket sma omstruktureringar i kommunstrukturen eller samarbetsomra-
dena ger galvfallet en mindre utvecklingspotential an stora sammanslagningar dér manga
kommuner &r involverade eller ett samarbetsomrade med stor regional rackvidd eller omfat-
tande ansvarsomrade. Vidare &r utvecklingspotentialen for samarbetsomraden for primér-
varden och darmed néra ansluten socialvard beroende av hur det kommunala samarbetet
fortskrider inom andra omraden. Genomfoérandet ar en annan bidragande faktor som spelar
en stor roll for resultaten och utslaget.

| det fortsatta reformarbetet ar det for det tredje viktigt att fokusera pa hur reformen genom-
fors och leds. Pa sikt kraver hallbara och strategiska |Gsningar kraftfullt forandringsledar-
skap, en gemensam vision och en malbild, god kompetens plus skickligt personalledarskap,
som &r av stor betydelse i det fortsatta reformarbetet, inte minst pa det lokala planet. For att
genomfora och leda forandringar vidare behtvs det uppféljning och utvardering av resulta-
ten, inlérning av nya saker samt lérande i samspel, och natverkande mellan kommunerna.
Darfor bor de ndtverk for larande i samspel som Finlands Kommunférbund har startat fort-
sétta och vidareutvecklas.

For det fjarde maste staten fortsatt styra genomférandet av strukturreformen. Kommunerna
& sdolika och befinner sigi olika stadier av reformen och alla kommer de att behtva stod i
olika former i sina omstruktureringar och reformer. Kommunerna anser att det har brustit i
samordningen av den statliga styrningen under reformens gang. De har ocksa kritiserat de
lagstadgade forpliktelserna. Den genertsa lagstiftningen forefaller alltsa att i viss man ta sig
uttryck 1 otydlig styrning av kommunerna. Det &r inte ovanligt att kommunikationen i en
mangfaktoriell reform kan forbise en del aktorer.

| den fortsatta reformen bor dialogen mellan staten och kommunerna bli béttre for att det
priméra syftet och de framsta malen med reformen ska framsta klart. Tydlig styrning kan
ocksd medverka till att reducera forandringsmotstandet i kommunerna och klarlagga de
motstridiga tolkningarna av det priméra syftet med reformen. Det skulle ocksa forhindra att
lokala faktorer inverkar negativt pareformarbetet i kommunerna.

Vad galler regelstyrningen kan man saga att de fortfarande 6ppna tolkningsfrégorna kan 16-
sas i samband med den pagaende reformen av social- och halsovéardslagstiftningen. Med
tydligare normstyrning forbattras informationsstyrningen av kommunerna och det kan vara
av stor betydelse for det fortsatta reformarbetet pa det lokala planet. Genomforandet bor
ocksa under ramlagens giltighetstid backas upp med hjélp av de befintliga verktygen for re-
sursstyrning.

3.2 Utmaningar

Ett av de viktigaste skdlen till kommun- och servicestrukturreformen var att landet genom
omstruktureringar maste gardera sig infor langsiktiga omvarldsforandringar och utmaningar
som farre manniskor i arbetsfor dder, fler pensiondrer och tkande efterfragan pa tjanster. |
Finland aldras befolkningen snabbare an i andra europeiska lander och arbetskraften berak-
nas borja minska redan nasta &. Redan 2008 blev fler pensionerade dn det kom in nya per-
soner pa arbetsmarknaden och drygt hélften av personalen inom kommunsektorn gar i pen-
sion fore 2025. Samtidigt tkar servicebehovet, sarskilt inom adreomsorgen och halso- och
siukvarden. Omvarldsforandringarna har kommit snabbare inom flera sektorer efter 2005 da
reformen startade, men det senaste &ret har de ekonomiska forandringarna paverkat kommu-
nernas kapacitet att tillhandahalla tjanster.

Under reformen, de tre senaste aren, har den kommunala ekonomin upplevt en exceptionel It
stark period &ven om skillnaderna mellan kommunerna inte har forsvunnit. Ocksa 2008 var
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inflodet av skatteinkomster gott, men sedan slutet av fjolaret har utsikterna férsamrats pa
grund av den globala finanskrisen. Enligt vissa beddmningar kommer skatteinkomsterna att
siunka med 2,6 procent 2009. | vissa kommuner kan férlusterna av samfundsskatten, den
faktor dar den ekonomiska nedgangen snabbast far genomslag, réknas i tiotals procent 2009
trots att kommunernas utdelning av samfundsskatten har hojts. Samtidigt férsoker kommu-
nerna minska sina utgifter. Férhandsuppgifterna om boksluten ger vid handen att kommu-
nernas verksamhetsbidrag férsamrades redan 2008 och resulteradei att det sammanlagda re-
sultatet minskade med cirka 10 procent. En av orsakerna ar att verksamhetens utgifter har
Okat med cirka 7 procent. Vidare & investeringsbehoven storai kommunerna parallellt med
att skuldsattningen beréknas oka.

Den ekonomiska krisen visar @nnu tydligare att kommun- och servicestrukturen maste re-
formeras och reformarbetet bor foljaktligen fortsitta malmedvetet. De ekonomiska faktorer-
na har beroende pa kommun antingen drivit pa eller bromsat upp reformen och de kan ha
mycket stort inflytande pa reformens genomforing i kommunerna. Kommuner med god eko-
nomi har haft battre férutsdttningar eftersom de exempevis har kunnat vélja modeller och
inriktning pa samarbetet med mindre press an kommuner med dalig ekonomi. Men det finns
manga kommuner dar reformtakten har varit hdg just pa grund av det ekonomiska trycket
och de sérskilda villkoren.

Forandringarna i den ekonomiska omvarlden dels uppmuntrar, dels bromsar reformer. De
kan tjana som incitament exempelvis i omraden med omstruktureringar dar foljderna av
omvarldsforandringarna slar igenom snabbare. | omraden dar skillnadernai den kommunala
ekonomin ar stora och det inte uppfattas som ett vettigt alternativ att inga samarbete eller ga
samman med en grannkommun med dalig ekonomi kan férandringarna bromsa upp refor-
men. Klimatférandringen &r eller bor vara ett incitament eftersom en kompakt fysisk miljo i
hog grad minskar bl.a. koldioxidutsldppen. Den kommunala sektorn i vart land har ett stort
ansvar for att motverka klimatforandringen. Kommunerna kan paverka den fysiska samhall-
strukturen, transportbehoven, energispardtgarderna och energiproduktionen och darmed
minska utsl&ppen av véxthusgaser. Fenomenet bor beaktasi styrningen av markanvandning-
en och nar kommunal infrastruktur anlaggs och underhdlls.

Omstruktureringarna genom reformen ar nddvandiga, men inte tillrackligt starka forutsatt-
ningar for att servicesystemet ska klara av hantera utmaningar med den adrande befolk-
ningen. Omvarldsférandringarna har medfért ett starkt behov av att i fortsdttningen inrikta
reformarbetet pa att utveckla servicen. | detta lage &r extra resurser inte den enda metoden
for att anta utmaningarna, utan behovet av att effektivisera verksamheten har aktualiserats
mer an vantat i den ekonomiska krisen. | de dramatiska omvarldsférandringarna behtvs det
snabbare produktivitetsforbattringar som kan trygga basservicen nér tillvaxten stannar av.

Av denna anledning maste det struktur- och serviceforbéttrande arbetet fortsétta i Gverens-
stammelse med strukturreformen. Vi méaste generera storre effektivitet och béttre resultat
genom att tillampa nya effektiva metoder. Hur malen att trygga servicen och fa kontroll 6ver
kommunernas utgiftsutveckling uppnas beror i hog grad pa bl.a. hur social- och halsovarden
organiseras, ordnas och producerasi fortsattningen.

| en oséker omvarld kan staten med sin kommunalpolitik skapa stabilitet och darmed dampa
konjunkturvéxlingarna. Laget balanseras upp av basserviceprogrammet och den anknytande
basservicebudgeten som tillfér den kommunala ekonomin mer langsiktighet. Badadera re-
glerades i lag i samband med reformen. Kommunerna far full kompensation for skatteav-
dragen genom stérre statsandelar. En plattform for stabilare ekonomi i kommunerna har dar-
till skapats genom att statsminister Vanhanens andra regering har indexjusterat statsandelar-
na, sett Over kostnadsf ordel ni ngen och kompenserat kommunerna fullt ut for inkomstskatte-
forluster som beror pa statliga atgarder. Det &r ett sétt att gardera sig for en ekonomisk ned-
gang, men atgarderna racker inte ensamma till for att méta utmaningarna pa langre sikt. |
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statens kommunalpolitik intar atgarder for att sakerstalla kommunernas ekonomiska forut-
séttningar en framtradande stéllning, men kommunerna maste sjalva ta ett ékande ansvar for
att servicestrukturerna revideras och produktiviteten foérbéttras.

In p& 2010-talet kommer vi att stéllas infér manga andra forandringar an de som pagar i den
ekonomiska omvarlden. Detta tvingar kommunerna och deras samarbetsorgan att ga vidare
med reformarbetet. Det forefaller uppenbart att forandringarna i omvéarlden kommer att &t-
foljas av en utveckling mot stérre segregering mellan kommunerna. Vidare far den delta-
gande demokratin och gott ledarskap storre betydelse. Kravet pa storre produktivitet accen-
tueras och god servicepraxis, bra serviceprocesser och innovationer blir viktigare. Samman-
taget innebér detta att kommun- och strukturreformen maste fortsétta och att koncepten for
tiden efter reformen redan nu bor utvecklas malmedvetet. De kommuner som aktivt gar in
for utveckling kommer i manga hanseenden att spela en stor roll for den fortsatta reformen.

3.3 Riktlinjer och fortsatta atgarder

Riktlinjer for kommunstr ukturen

Utvecklingen i kommunstrukturen kommer fortsatt att stédjas vid sidan av insatserna for att
utveckla servicestrukturen eftersom kommunstrukturen trots kommunsammanslagningarna
annu inte ar tillrackligt enhetlig och det behdvs utveckling ocksa i framtiden. Finland har
fortfarande manga mycket sma kommuner dér de ekonomiska och professionella forutsatt-
ningarna att tillgodose invanarnas behov av basservice pa sikt kommer att vara en mycket
stor utmaning.

1. Reformen av kommunstrukturen kommer att fortsdtta enligt 4 § i ramlagen. Malet
ar att skapa en livskraftig, regionalt enhetlig kommunstruktur med en fungerande fy-
sisk samhallsstruktur. Sarskilt i stadsregioner & det viktigt med en fungerande fysisk
samhallsstruktur. Malet ar ocksa att en kommun ska besta av en pendlingsregion eller
nagon annan sadan funktionell helhet som har ekonomiska forutsattningar och pa per-
sonellaresurser grundade forutséttningar att svara fér ordnandet och finansieringen av
servicen for kommuninvanarna.

2. De mojligheter till utvecklad kommunstruktur som den genomgripande reformen
av kommunindelningslagen (trader i kraft 2010) och lagen erbjuder ska utnyttjas un-
der ramlagens giltighetstid, det vill sdga fram till 2013. Den nya kommuninde nings-
lagen kommer att fungera béttre, vara modernare och driva pa sammanslagningspro-
cesserna. Lagen innehdller de bestammelser om sammanslagningsstod och beloppen
som infordes vid kommun- och servicestrukturreformen. Kommunerna spelar en
framtradande roll for att utnyttja de till buds staende verktygen. Hur kommunstruktu-
ren har utvecklats och vilka fortsatta atgéarder kan eventuellt behdvs analyseras nér
ramlagens giltighetstid gar ut.

3. | enlighet med kommunindelningslagen kommer sammanslagningsstod att betalas
ut fram till de sammanslagningar som trader i kraft den 1 januari 2013. Om samman-
dagningsstodet dler andra stodformer behtvs darefter, utreds nar ramlagens giltig-
hetstid gér ut.

4. Den tidshegransade kompensationen for statsanddarna permanentas. Det ar ett sétt
att setill att de minskade kalkylerade andelarna inte ska vara ett hinder for kommu-
nerna att g in for sammanslagning.

5. Bidraget for forunderstkningar av kommunsammanslagningar ska finnas kvar som
stodform sa lange ramlagen galler, det vill saga fram till 2013. Det har varit ett inci-
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tament for att utreda och genomféra sammanslagningar. Om bidraget bor finnas kvar
darefter nar ramlagens giltighetstid gar ut.

6. Det sammanstalls en sammanhallen utvardering av vilka effekter kommunsamman-
slagningarna, som har varit mer strategiska an tidigare, har haft for i synnerhet kvali-
teten pa och tillgangen till service, kostnadseffektiviteten och produktiviteten senast
2012.

Riktlinjer for social- och halsovarden

Utveckling av de kommunala tjansterna ar et absolut villkor for att ramlagens mal for att
trygga servicen och férbéattra produktiviteten ska kunna uppfyllas. Kommunsammanslag-
ningarna och samarbetsomradena utgor bara forutsdttningarna. Men atgarderna for att ut-
veckla servicestrukturen och sjdva servicen i 6verensstammelse med malen for ramlagen ar
annu inte klara, sarkskilt som arbetet for att genomfora samarbetsomradena forst nu har
kommit igang. Det ar inte bara grunden for att ordna service som maste stérkas, utan ocksa
servicestrukturerna och sétten att producera servicen maste ses éver.

| fortséttningen kommer kommunsammanslagningar och samarbetsomraden att vara likvér-
diga alternativ for att stérka det demografiska och ekonomiska underlaget for att organisera
service. Framéver maste extra stort avseende fastas vid en reform av verksamheten for att
jamlik tillgang till service ska kunna sakerstéllas och kostnaderna dampas.

7. Maet med kommun- och servicestrukturreformen ar att tillforsakra var och en
grundlagsfast ratt att fa tillrackliga social-, hdlsovards- och sjukvéardstjanster pa jam-
lika grunder oberoende av bostadsort. De nya strukturerna maste konsekvent stodja
atgarder for att framja manniskors halsa och valfard med hansyn till att forhallandena
varierar i olika delar av landet.

8. | fortséttningen kommer dtgarder for att se Gver servicestrukturen och forbéttra in-
nehdllet att spela en viktig roll for att vinsterna med de starkta kommun- och samar-
betsstrukturerna for kvalitet, tillgang och kostnadseffektivitet for servicen ska kunna
omséttas. Kommunerna behdver stod pa manga olika sétt, exempel pa basta praxis
och vagledning for att nd de mal som ramlagen innehdller.

9. Ocksai fortséttningen ska kommunerna ha ansvaret for att ordna och finansiera so-
cial- och halsovard. Kommunerna kan och bor i vissa fall bara ansvaret genom att
hora bland annat till en samkommun.

10. Halso- och sjukvardslagstiftningen revideras enligt regeringsprogrammet och en
proposition kommer att lamnas till riksdagen varsessionen 2010. Permanent lagstift-
ning om hélso- och sjukvérd liksom lagstiftning om organiseringen av social- och hal-
sovard tryggar majligheterna att ordna servicen kund- och invanarorienterat. En viktig
utgangspunkt for lagstiftningen &r att se till att det for social- och halsovarden finns
sammanhallna enheter for att smidigt ordna dels priméarvard, dels specialiserad sjuk-
vard.

| beredningen av lagstiftningen & det viktigt att ta hansyn till att behoven, sprakliga
forhdlandena, finansieringsmodellerna och férhallandena varierar i olika delar av
landet, ge rum fér den kommunala sjavstyrelsen och beakta de strukturreformer som
har forberetts utifran ramlagen.
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11. Samma modell for social- och hélsovarden lampar sig inte for hla landet. De
kommande |6sningarna maste innehdlla regionala sérdrag och tillgodose regionala
behov.

12. Malet &r att organisationen av social- och halsovarden ska bygga pa et brett be-
folkningsunderlag. Alla kommuner ska héra till samkommuner med ett brett befolk-
ningsunderlag. Kommun- eller samkommunsbaserade organisationer ska svara foér
servicen och da dra nytta av den privata sektorn och den tredje sektorn. Vérd- och
serviceenheterna ska tillhandahalla tjanster sa néra kunderna i kommunerna som moj-

ligt.

13. Statsradet ges behorighet att dlagga kommunerna att samarbeta i syfte att uppna
de i ramlagens krav om ett befolkningsunderlag fran och med ingangen av 2013.
Samarbetshestammelserna ska galla till dess att kommunerna i enlighet med samar-
betsforpliktelsen beslutar nagot annat.

14. For hogspecialiserad sjukvard och kravande specialtjanster inom socialvarden de-
las landet in i fem specialupptagningsomraden for social- och halsovarden for att den
nodvandiga sakkunskapen ska kunna sakerstéllas.

15. Véren 2010 kommer arbetsfordelningen i specialupptagni ngsomradena och sjuk-
vardsdistrikten att faststéllas genom forordning av statsradet.

16. Det finansidlla systemet for samkommuner med brett befolkningsunderlag revide-
ras sa att kommunerna béttre kan forutse och ha kontroll 6ver kostnaderna. Dessutom
skapas det modeller for hur den privata och den offentliga hélso- och sjukvarden ska
utnyttja sasmma lokaler och apparatur.

17. Styrningen pa riksniva, utvecklingen och 6vervakningen av social- och halsovar-
den ska fortfarande ingd under social- och halsovardsministeriets forvaltningsomrade.
Det nationella programmet for att utveckla social- och hélsovarden och utvecklings-
bidragen kommer fortfarande att ingd i social- och halsovardsministeriets forvalt-
ningsomrade.

Riktlinjer for undervisnings-, kultur-, biblioteks-, idrotts- och ungdomsservicen

Malet ar att undervisnings-, utbildnings- och kulturservicen ska ordnas sa att ala kan fa
hogkvalitativ utbildning och ett varierat serviceutbud enligt vad lagstiftningen féreskriver.

18. Forskoleundervisningen och den grundlaggande utbildningen som ingar i kom-
munernas ansvarsomrade och kan l&ttare ordnas i enlighet med lagstiftningen om det
bildas strukturdlt och ekonomiskt sett starka kommuner och samarbetet uttkas kraf-
tigt. Arbetet kommer att fortsatta. Forskoleundervisningen och den grundlaggande ut-
bildningen ska ordnas som nérservice.

19. Kommunerna och andra som ordnar férskoleundervisning och grundldggande ut-
bildning satsar pa okat samarbete kring servicen. Det kommer att utredas om e-
undervisning kan utnyttjas bl.a. i glesbygden.

20. Undervisningsministeriet kommer att utarbeta nationella kvalitetskriterier for den
grundldggande utbildningen som syftar till sakerstélla hog kvalitet pa utbildningen
och ett varierat utbud och garantera barn och unga grundlaggande pedagogiska och
kulturella oberoende av bostadsort, sprak och ekonomisk situation. Med hjélp av kva-
litetskriterierna kan utvecklingsverksamheten i regionerna och kommunerna tillampas
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i enlighet med de lokala utvecklingsbehoven. Kvalitetsindikatorerna stoder ocksa sys-
tematisk utvardering och majligheterna att utnyttja uppgifterna fran utvarderingen for
att forbéttra utbildningen pa den lokala nivan.

21. Kommunerna och andra utbildningsanordnare kommer att utveckla gymnasienétet
med hénsyn till det regionala utvecklingsbehovet och utvecklingsutbudet.

22. For att garantera hog kvalitet och valfrihet i gymnasieutbildningen och yrkesut-
bildningen gors det satsningar pa att utveckla den multimodala undervisningen och e-
undervisningen. Vidare kommer mdjligheterna att béttre utnyttja utbildningsutbudet
pa laroanstalter for fritt bildningsarbetei utbildningen pa andra stadiet att utredas.

23. Arbetet med att bygga upp ett anordnarnét av utbildningsanordnare av yrkesut-
bildning fortsétter. Vid sidan av strukturutveckling, kommer fokus att séittas mer pa
insatsen for att stérka servicekapasiteten och tka kund- och arbetdlivetsorienteringen.

24. Samarbetet mellan trafikplaneringen och planeringen av skol- och laroverksnétet
byggs ut. Kollektivtrafiken, inbegripet skolskjuts, bor planeras sammanhéllet for re-
gionerna.

25. | dverensstammelse med et beslut vid regeringens politikdiskussioner kommer
reglerna att ses éver och sarskilt avseende fastas vid medborgarnas réttssékerhet och
vid kvaliteten pa och tillgangen till service.

26. Biblioteks- och informationstjansterna kan bli tillrackligt hdgkvalitativa om det
bildas strukturdlt och ekonomiskt starka kommuner och samarbetet utokas kraftigt.
Biblioteks- och informationstjanster ska ordnas som nérservice.

27. Sma kommuner bor efterstrava gemensamma biblioteksanlaggningar i stéllet for
att ha enskilda avtal om kop av tjanster. Samarbetet mellan biblioteken stérks i sam-
band med att bibliotekslagstiftningen uppdateras.

28. Verkstadstjansterna fér unga och den uppsokande verksamheten i par ska bli mer
heltdckande samtidigt som informations- och radgivningstjansten och paverknings-
och samradssystemen for unga forbéttras. Kommunerna ska fa stod med att genomfo-
ra en sammanhallen barn- och ungdomspolitik.

29. For att trygga tillgangen till kulturdlatjanster ska samarbetet mellan kommunerna
bli battre, likasa samarbetet mellan regioncentren inom olika konstomraden och andra
aktorer. Servicen dver kommungranserna bor utnyttjas och det regionala utbudet for-
béttras, men samtidigt maste det finns hogkvalitativa nartjanster inom kulturomradet.

30. Vid sidan de kommunala kulturtjénsterna ska den utlagda serviceproduktionen
vaxa och allt fler tjanster upphandlas inom den tredje sektorn. Foér att garantera utbud,
kvalitet och tillganglighet ska kompetensen inom produktion och upphandliing bli
béttre och samarbetsmodeller tas fram.

31. Kommunerna ska utveckla idrottsverksamheten i samrad med idrottsforeningarna
och andra akt6rer inom den tredje sektorn.
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Riktlinjer for réatten att avvika fran ramlagen

32. Arbetet med att ssmmanstélla ett anordnarnét av utbildningsanordnare av yrkesut-
bildning fortsétter. Den 2 april 2009 lade undervisningsministeriet fram rekommenda-
tioner for hur nétet ska utvecklas och kravet pa befolkningsunderlag uppfyllas. Med
hjalp av tillstandsregler kan med medverka till att utbildningen blir kvar och finns
tillganglig i omraden dar langa avstand upplevs som ett hinder for att sammanstélla
anordnarnét.

33. Rétten enligt ramlagen att dberopa undantagsgrunder galler bara det foreskrivna
kravet pa befolkni ngsunderlag och kan bara tillatas enligt grunderna i ramlagen. Ock-
sa kommuner som aberopar undantagskriterierna bor efterstrava en breddning av be-
folkningsunderlaget inom ramen for det som deras sarférhallanden tillter.

34. Kommuner som aberopar undantagskriteriernai ramlagen ska fa stod med att upp-
fylla malen med ramlagen genom att sarforhdllandena i de kommuner som uppfyller
kriterierna beaktas, likasa slutsatserna fran projektet for kommuner med langa avstand
i projektet for en regeldversyn ("Normitalkoot") som férutsattes vid politikdiskussio-
nerna (24.2.2009). Dessa kommuner behdver ocksa individuell informationsstyrning.

Riktlinjer for stadsregioner

35. D¢t inrédttas ett gemensamt utredningspersonférfarandet for staten och kommu-
nerna i stadsregionen for alla stadsregioner som ingdr i ramlagen. Forfarandet ska
kunna starta om det finns et tydligt samarbetsbehov | regi onen, men samarbetet inte
avancerar med regionens egna medel. Tanken &r att |6sa lasta samarbetspositioner och
finna konkreta utvagar att ga vidare. Statsradet kan tillsitta en utredningsperson om
en kommun i regi onen tar initiativ till det och en utredning anses nddvandig med be-
aktande av forhallandena och behoven i regionen. P4 samma grunder far statsradet
tillsatta en utredningsperson pa eget initiativ. Forfarandet kraver lagstod for att forfa-
randet och utredningspersonens arbete ska ha tillrackligt starkt stéd och fa genomslag.

36. Forutsdttningarna for att styra fysisk samhallsstruktur och samordna markanvand-
ningen och trafiken i de stora stadsregionerna ska forbéttras genom att lagstiftningen
utvecklas. De stora stadsregionerna alaggs en mer bindande forpliktelse an i ramlagen
att samordna markanvandning, boende och trafik och att ordna sa att service kan anli-
tas Over kommungranserna. Genom lagstiftning laggs de atgarder fast som statsradet
har rétt att i sista hand foresla regionen om det anses nodvandigt for att na de klimat-
politiska malen, malen for den nationella konkurrenskraften och ndgot annat viktigt
nationellt mal. Den gemensamma regionala trafikplaneringen kopplas till den gemen-
samma regionala planeringen av markanvandningen och tajmningen av genomfdran-
det. Till de stora stadsregionerna raknas de stora stadsregioner som namns i statsré-
dets principbeslut om stadspolitiken 2009-2011. Stadsregionerna ska i princip omfat-
ta hela den aktuella pendlingsregionen.

37. Tammerfors- och Aboregionen infor pé forsok ett intentionsavtalforfarande mel-
lan staten och kommunerna i regionerna inom (regional) markanvandning, boende
och trafik. Forsoket pagar fram till slutet av 2012 och forfarandet stoder processerna i
punkt 36. Intentionsavtal bereds i samarbete med landskapsférbundet och andra ndd-
vandiga parter, till exempel nérings-, trafik- och miljécentralerna.

38. Sarforhdllandena i Helsingforsomradet beaktas i strategierna for stora stadsregio-
ner. Metropolpolitiken fortsétter enligt malen i regeringsprogrammet. Intentionsavta-
let mellan kommunerna dér och staten samt partnerskapssamarbetet med statens for-
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valtningsomraden ska bli permanent praxis. Staten & beredd att sétta in atgarder for
att stodja och ddta i metropolsamarbetet och stérka det gemensamma beslutsfattan-
det.

39. | frdga om andra an de stora stadsregionerna foljs planerna for stadsregionerna
upp och stéttas, | forekommande fall via en utredningsperson. Vidare bedéms behovet
av fortsatta atgarder senast nar giltighetstiden for ramlagen gar ut.

40. Styrningen av mojligheterna till utspritt byggande utvecklas med hjalp av lagstift-
ning och ekonomiska styrmedel, sarskilt i stadsregionerna.

Riktlinjer for 9 8i ramlagen

41. De foljs upp hur utvarderingsforfarandet enligt 9 § inverkar pad kommunernas
ekonomi, sérskilt om de anhaller om finansieringsunderstod enligt prévning.

42. Utifran erfarenheterna av utvarderingsforfarandet enligt 9 § vidtas det atgarder for
att permanenta forfarandet som ett led i beredningen av den 6vriga lagstiftningen nar
giltighetstiden for ramlagen har gatt ut.

43. | utvarderingsprocessen kommer grannkommunerna att hdras oberoende av om de
omfattas av forfarandet dler inte, sirskilt om det anses att en ssmmanslagning i stallet
for samarbete kan vara en godtagbar |6sning for att trygga servicen i ett storre omrade
ocksa sett i de dvriga kommunernas perspektiv.

Riktlinjer for satten att producera och organisera servicen

For att kvaliteten pa och tillgangen till service kan kunna tryggas maste kommun- och servi-
cestrukturerna kunna stérkas utbver att séttet att producera och organisera tjanster omstruk-
tureras. Framover & det nodvandigt att fokusera pa att se Over tjansterna och sakerstélla att
strukturreformerna genererar 6nskade vinster.

44. Arbetet med projektet for basta servicepraxisi kommunerna, ett projekt som tack-
e in alla kommunala verksamhetsomraden, kommer att fortsitta i samarbete mellan
olika ministerier och Finlands Kommunforbund. Det ska inriktas pa vinster som kan
uppnas i sektorsovergripande samarbete. Samtidigt ska ett utvecklings- och utvarde-
ringsarbete for servicestrategierna starta i samrad med kommunerna. Vidare kommer
det att systematiskt samlas in uppgifter om erfarenheterna av reformerna m.m. i de
mrrllmanslagna kommunerna och samarbetsomradena via Kommunforbundets néat-
verk.

45. Modellerna for att samla in och sprida exempel pa god praxis har funnits langre
inom olika verksamhetsomraden och de kommer att utnyttjas i det sektorsbvergripan-
de arbetet; det viktigaste projektet ar Innokyla somingdr i innovationsprogrammet for
social- och hélsovarden.

Riktlinjer for att for battra produktiviteten och ddmpa kostnadsokningen

46. Det & kommunerna som svarar for att omstrukturera servicestrukturerna och pro-
duktionsmetoderna och for att vidta dtgarder for att forbéttra produktiviteten. Ministe-
rierna och kommunerna samarbetar om ett produktivitetsprogram som genomforsi de
tjugo storsta stéderna. Erfarenheterna kommer att ges vidare till andra kommuner,
samkommuner och serviceleverantérerna via instruktionerna for produktivitetspro-
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grammen. De nationella malen for stérre produktivitet laggs upp av staten och kom-
munerna tillsammans.

47. Inom ramen for arbetet med en regel Gversyn som péagar tillsammans med Finlands
Kommunfoérbund forbereds en lagstiftningspolitisk referensram for alla forvaltnings-
omraden. Den anger hur olika styrmedel anvands i styrningen av kommuner med
galvstyredse. Dessutom kartldggs och undanrdjs regler som ar ett hinder for stérre
produktivitet och smidigare servicestrukturer.

48. | utvarderingen av produktiviteten i kommunal service utnyttjas material fran Sta-
tistikcentralen, men vid sidan av produktiviteten beaktas ocksa kvalitet, tillgang, ef-
fektivitet och kostnadseffektivitet.

49. Det kommer att utvecklas statistik ver kommunernas ekonomi och verksamhet i
overensstammel se med kommun- och servicestrukturreformen.

50. Behovet av att revidera anvisningarna om statistik éver kommunernas ekonomi
och verksamhet utvérderas.

51. Innan giltighetstiden for reformen gar ut, nar det finns tillrackligt med informa-
tion, kommer det att utvarderas hur den andrade kommunindelningen och 6versynen
av sarvicestrukturerna har paverkat produktivitetsutvecklingen och om utgiftsokning-
en har dampats.

Riktlinjer for att trygga service pa bada inhemska spraken

52. Service pa bada inhemska spréken maste tryggas. Nér nya riktlinjer laggs upp
maste de sprakliga konsekvenserna bedomas. Nya verktyg tas fram sa att ocksa kom-
muner eller regioner dar den svensk- eller finsksprakiga minoriteten ar liten kan er-
bjuda lagstadgad service. | exempelvis huvudstadsregionen kunde en gemensam e
tjanst pa svenska vara ett projekt som forbéttrar servicen.

Riktlinjer for den kommunala g alvstyr elsen

53. Den kommunala verksamheten bor bygga pa levande sjalvstyrelse och starkt del-
tagande fran kommuninvéanarnas sida. Vitala och funktionsdugliga kommuner bér ges
den makt att trygga kommunens samlade intresse och valfard som ansvaret férutsét-
ter.

54. Det kommer att utredas om foérslagen i projektet for att utveckla kommunledning-
en kraver lagandringar. | dvrigt kommer eventuella behov av lagandringar att utvarde-
ras pa senast nér giltighetstiden for ramlagen gar ut.

Riktlinjer for att sékerstalla narservice och utvidga gemensam service

55. Kommunerna och samarbetsomradena ska utarbeta planer for hur de vill siker-
stélla nérservicen, sarskilt med hjap av samservicen och I T-lésningar. Landskapsfor-
bunden bor samordna arbetet i sina distrikt.

56. Samservicen ska utvecklas kraftigt, bl.a. syftar ett utvidgningsprojekt till att varje
kommun senast 2011 ska ha ett samservicekontor, om servicen inte finns tillganglig
pa nagot annat Sétt.
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57. Dessutom ska det pa nytt utredas hur reformen paverkar de grundlaggande fri-
och réttigheterna, den kommunala sjavstyrelsen, de sprakliga réttigheterna, samernas
sprékliga och kulturella réttigheter, jamstélldheten och personalen nér giltighetstiden
for ramlagen gar ut.

Inga fortsatta atgarder eller riktlinjer foreslas for basserviceprogrammet, arbetsfordelningen
mellan staten och kommunerna, statsandelsreformen dler informationssystemen.

34 Organisation och resurser 2010-2012

Mdjligheterna att genomfora de atgarder som foreslas i redogorelsen bor sikerstéllas ocksa
framOver genom att kommun- och servicestrukturreformen far adekvata resurser och
genomfors organiserat i statsforvaltningen.

| organisationen &r det viktigt att ta fram olika styrmedel (regelstyrning, resursstyrning och
informationsstyrning). Reformen maste styras effektivt och den uppféljning och utvardering
som styrningen kraver maste séttasin vid réatt tidpunkt och pa det praktiska planet, val orga-
niserat och med adekvata resurser.

Riktlinjernai redogorelsen, organisationen av dem och statsandelssystemet kréver att de nu-
varande resurserna bevaras 2010-2012 och att extra resurser rentav stts beroende pa atgér-
derna.

Organiseringen av kommun- och servicestrukturreformen férdelas dver perioden 2010—
2012, alltsd dver den aterstaende tiden av ramlagen pa fdljande fem omraden: 1) arbetsgrup-
per och samordning av reformen, 2) uppfoljning och utvardering av reformen, 3) satsningar
pa storre vaxeverkan med kommunerna, 4) beredning av eventuell lagstiftning och 5) sar-
skilda projekt.

Arbetsgrupper och samordning av reformen

o Det &r fortfarande den parlamentariska uppfdljningsgruppen som svarar fér den po-
litiska styrningen, uppféljningen och samordningen. Dess nuvarande mandat
(23.5.2007-31.12.2009) forlangs. Uppfoljningsgruppen bor fa en starkareroll for att
den samlade koordineringen och styrningen av reformen ska bli béttre. Dessutom
svarar ministerarbetsgruppen for basserviceprogrammet precis som hittills ocksa for
styrningen.

o Arbetsgruppen for uppféljning och utvardering av stadsregioner under uppfolj-
ningsgruppen far sitt nuvarande mandat (9.4.2008-31.12.2009) forlangs. Arbets-
gruppen samordnar stadsregionfragor och rapporterar till uppfoljningsgruppen.

e Framtill slutet av 2012 har finansministeriet i samrad med de Gvriga ministerierna
hand om de fortsatta &tgérderna och den operativa samordningen av reformen. Pa
det praktiska planet har ministeriet néra samarbete med Finlands Kommunf érbund.

Uppfdljning och utvardering av refor men

For att riktlinjerna ska kunna genomféras & det viktigt att det utvarderas hur reformen fort-
skrider och vilka effekter den har. Perioden 20102012 &r uppfdljningen och utvérderingen
uppdelad pa en utomstéende utvarderingsstudie och kommunernas uppfdljning och utvarde-
ring. Uppfdljningen och utvarderingen rapporteras till uppféljningsgruppen.
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Den viktigaste informationen till den utomstaende utvarderingsstudien tas fram av
utredningsprogrammet Arttu som samordnas av Finlands Kommunférbund. Mini-
sterierna bor avsatta adekvata resurser for programmet 2010-2012.

Andra utredningar eler understkningar gors eller bestélls om de behévs.

Det & fortfarande olika ministerier som tillsammans med Finlands Kommunfor-
bund svarar fér uppfdljningen av kommunerna och utvarderingen av reformarbetet i
kommunerna. Finansministeriet samordnar arbetet.

Finansministeriet har hand om den fortsatta uppféljningen néar det géller hela refor-
men, social- och halsovardsministeriet foljer upp social- och hésovarden och un-
dervisningsministeriets projekt for att paskynda ett anordnarnét inom yrkesutbild-
ning bevakar reformerna inom undervisningsministeriets forvaltningsomrade.
Kommunikationsministeriet, miljéministeriet, arbets- och naringsministeriet, fi-
nansministeriet och Finlands Kommunférbund foljer inom ramen for uppfoljnings-
och utvarderingsarbetsgruppen upp hur reformen fortskrider i stadsregionfragorna.
Efter redogotrelsen kommer det samlade reformarbetet att utvarderas nar giltighets-
riden for ramlagen gar ut. Darfor samlas det in uppgifter 2010-2012 om reformen
genom samma utvéarderingsmetoder och kriterier som for denna redogérelse. Bland
annat bor enkdten om social- och halsovarden fran 2009 goras pa nytt. Senast 2013
kommer det att anges hur uppféljningen och utvarderingen ska fortsétta for att ef-
fekterna pa langre sikt ska kunna utredas.

Satsningar pa storre vaxelver kan med kommuner na

Inte bara styrningen ska intensifieras utan ocksa vaxelverkan mellan kommunerna
och stadsregionerna ska intensifieras i den fortsatta reformen.
Vaxdverkansformerna forbéttras med hjalp av befintliga samarbetsstrukturer pa
central- och lokalniva. Dessutom ordnas det tvarsektoriella och regionala tillstall-
ningar.

Vaxeverkan ska ocksa forbéttras genom att kommunerna ges stod till att genomfora
reformen och planera verkstélligheten. | forekommande fall kan stédet galla enskil-
da kommuner med hansyn till deras speciella situation.

Sérskilda proj ekt

Strategierna kraver att projekt startas inom foljande omréaden:

| politikdiskussionerna dades de 20 storsta kommunerna att utarbeta produktivitets-
program for att forbattra sin service. Pagaende forberedelser fortsétter i samarbete
med berdrda ministerier och kommunerna.

| politikdiskussionerna dlades staten att i samrad med Finlands Kommunférbund
starta en regel Gversyn. Pagaende forberedelser fortsétter.

Social- och hdlsovardsministeriet och finansministeriet genomfér utbildnings- och
utvecklingsprojekt i samrad med en rad aktorer. Projekten stoder reformerna och
forandringsl edarskapet inom social- och hédlsovarden. Pagaende forberedelser fort-
satter.

| forekommande fall kan projektet for kommuner med langa avstand fortsétta till-
sammans med Finlands Kommunférbund och berérda ministerier.

Beredning av lagstiftning

Strategierna kraver att ny lagstiftning bereds eller att géllande lagstiftning andras.
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e Social- och halsovardslagstiftningen bereds inom den givna tidsplanen och med
hansyn till riktlinjernai denna redogorese.
e Beredning av annan nodvandig lagstiftning startar utifran riktlinjerna.



