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Kommunerna star infor stora omstallningar pa grund av séval de differentierade férhallandena
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kommunernas befolkningsunderlag, ekonomiska barkraft och férutsattningar att ordna
lagstadgade tjanster for invanarna.

Med framtidsarbetet inom kommunalpolitiken har man sokt [6sningar for de omstallningar
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Kunnat ovat merkittdvassa murrosvaiheessa niin eriytyvien olosuhteiden kuin sote-
uudistukseen liittyvien hallinnollisten muutosten vuoksi. Vaeston ikaantyminen,
kaupungistuminen ja syntyvyyden lasku vaikuttavat kuntien vdaestdpohjaan, taloudelliseen
kantokykyyn ja kuntien edellytyksiin jarjestaa asukkailleen lakisaateiset palvelut.
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keskeiset johtopdatokset on kuvattu tassa raportissa. Tyolla on jatkettu kuntapolitiikan
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hallitulle ja nykyista pitkadjanteisemmalle kuntapolitiikan linjalle.
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Municipalities are undergoing a significant transition due to the widening differences
between them and the administrative changes associated with the health and social services
reform. The ageing of the population, urbanisation and falling birth rates have an impact on
the economic capacity of municipalities and on their ability to provide their residents with
statutory services.

Futures work in local government policy seeks to identify solutions to the transition

of municipalities. Key conclusions of this work are described in this report. The work is

a continuation of the knowledge-based development of local government policy, and the
report partly builds on the extensive report of the Ministry of Finance ‘Municipalities at a
turning point? Information on the situation of municipalities in 2020

Futures work in local government policy explores ways of correcting the structural imbalance
between local government revenue and expenditure, ensuring equal access to basic services

throughout the country, and strengthening the conditions for municipal vitality. Stakeholders
have been broadly consulted during the process.

Thematic conclusions made during the work process apply to fields relevant to local
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scenarios in local government policy were also prepared. The conclusions and scenarios
presented in the report aim to incite and support public discussion on the direction of
development in different municipalities, and to highlight the need for a controlled, long-term
local government policy approach.
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1 Inledning

Finlands kommunfalt genomgar sin kanske storsta brytningstid. Befolkningens medelal-
der stiger, arbetskraften minskar och tillgangen pa arbetskraft ar forenad med utmaningar.
Dessutom har nativiteten till vervdagande del sjunkit de senaste aren. Allt detta paverkar
kommunernas ekonomi och férutsattningar att ordna olika tjanster. Befolkningen koncen-
treras till stdderna och den finansiella obalansen mellan olika kommuner starks. Flytt-
ningsrorelserna orsakar kostnadstryck i saval utflyttningskommunerna som de véxande
kommunerna. Kommunerna sarutvecklas och differentieras.

Vid sidan av sarutvecklingen, som redan fortgatt en langre tid, fordndrar social- och hal-
sovardsreformen kommunernas stallning avsevart. En del av reformens konsekvenser kan
uppfattas pa forhand: nastan alla kommuners situation underlattas klart nar valfardsom-
radena Overtar ansvaret for de svarférutsagbara och snabbt vixande social- och hélso-
vardsutgifterna. Samtidigt overfors skotseln av hallbarhetsunderskottet i anslutning har-
till fran kommunerna till valfardsomradena och blir beroende av statlig finansiering. Efter
social- och halsovardsreformen har a andra sidan manga kommuner mycket sma resurser
och det faktiska spelrummet ar fortfarande snavt - om ens det. | manga kommuner fére-
faller hallbarhetsunderskottet forvandlas till ett sa kallat slagtalighetsunderskott. Social-
och hélsovardsreformen i sig varken starker eller férsvagar kommunens ekonomi, sa det
ar viktigt hur kommunens ekonomi ser ut just nu. | vilket fall som helst paverkar refor-
men kommunerna pa mycket olika satt, och alla konsekvenser gar inte att forutse. Till dem
hor bland annat hur de forandrade inkomststrukturerna paverkar kommunernas ekono-
miska spelrum pa langre sikt, kommunernas anpassningsmarginal samt formaga att inves-
tera héllbart. Den planerade 6verforingen av arbets- och ndringstjansterna till kommu-
nerna forandrar ytterligare kommunernas uppgiftsfalt och roll samt de konstellationer
som beskrivs ovan.

Vid sidan av befolkningsfaktorer och férvaltningsstrukturella reformer méter kommunerna
saval globala som nationella fenomen och trender jamte mojligheter och svarigheter.
Kommunerna har till stor del kommit bra igang med dampningen av och anpassningen

till klimatférandringen, men dvergangen till en gronare framtid lyckas inte utan tillrack-
liga investeringar. A andra sidan kan ett lyckat grepp om den nya tekniken framja regio-
nens framgang pa ett aldrig tidigare skadat satt. Andra beaktansvarda férandringstrender
ar digitaliseringen, invandringen och medborgarnas forandrade preferenser nar det galler
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till exempel delaktighet och boende pa flera orter. | vilket skick kommunerna i Finland tar
emot alla dessa fenomen &r en fraga av avgoérande vikt.

Man har forsokt hitta I16sningar pa kommunernas nuvarande och framtida utmaningar och
problem genom finansministeriets beredningsarbete rérande atgardsalternativ for kom-
munpolitiken som helhet (i fortsattningen kommunpolitiskt framtidsarbete), som inleddes
utifran beslut i samband med statsminister Marins regerings budgetmangling 2020. Arbe-
tet ar en fortsattning pa finansministeriets arbete med kommunernas lagesbild, som gav
en bred uppfattning om bland annat kommunernas ekonomi, befolkningsutveckling och
uppgifter (finansministeriet 2020a). | kommunernas utsikter framhavs de utmaningar fér
den kommunala ekonomin som beror pa strukturell obalans i kommunernas inkomst- och
utgiftsutveckling.

Syftet med det kommunpolitiska framtidsarbetet &r att skapa forutsattningar for en mer
konsekvent och langsiktig nationell kommunpolitisk linje. | tillsattningsbeslutet formulera-
des foljande mal for arbetet:

e att forbattra kommunernas forutsattningar att ordna service for sina invanare
pa ett ekonomiskt, socialt och miljomassigt hallbart satt,

e att utveckla den kommunala sjélvstyrelsen samt forbattra kommunernas
mojligheter att framja invdnarnas valbefinnande och livskraften i sin region
med beaktande av férandringar i omgivningen,

e att forbattra den kommunala ekonomins stabilitet och hallbarhet och samti-
digt starka hela den offentliga ekonomins hallbarhet,

e framja kommunernas egna atgarder for att astadkomma hallbarhet och stabi-
litet i sin ekonomi och i sin service.

Beredningsteman har varit balans och hallbarhet mellan kommunernas finansieringsun-
derlag och uppgifter, kommunernas roll och sjdlvstyrelse, kommunernas arbetsformer,
samarbete och kommunstruktur samt statens olika satt att styra kommunerna. | det kom-
munpolitiska framtidsarbetet har man forsokt hitta [6sningar for att ratta till den struktu-
rella obalansen i kommunernas inkomst- och utgiftsutveckling, trygga jamlik tillgang till
basservice i hela landet samt starka forutsattningarna fér kommunernas livskraft. | [0s-
ningsforslagen har beaktats skillnaderna mellan kommunerna och olika utvecklingstren-
der samt de offentliga finansernas hallbarhet.

Till de viktigaste iakttagelserna under arbetet hor att olika kommuners och regioners
behov behdver identifieras béattre dn tidigare och att det behdvs skraddarsydda I6sningar
pa olika kommuners problem. En vdsentlig fraga ar hur detta kan goras utan en alltfor
splittrad férvaltning eller direkt kaos.
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Kommunpolitiken innehaller ocksd manga spanningar, vilkas existens eller nedtystande
kan atminstone i ndgon man orsaka mer problem &n I6sningar. Den kanske mest konkreta
av dessa spanningar ar forhallandet mellan sektorslagstiftningen och styrningen samt den
kommunala sjdlvstyrelsen. P4 sista tiden har trenden pa riksniva ofta varit skarpt reglering,
medan kommunsidan har efterlyst storre svangrum vid skotseln av uppgifterna. Denna
spanning tycks i manga avseenden leda till en sarutveckling av kommunerna och till allt-
for mdnga kommuner med sdrbara resurser.

Liknande slutsatser presenterades i den exceptionellt omfattande kommunutredning som
publicerades i Sverige 2020. | den utredningen dryftas fragan med avseende pa inte bara
tillhandahallandet av tjanster utan och ocksa kommunernas utvecklingskapacitet i vidare
bemarkelse. | utredningen konstateras att med avseende pa den kommunala sjalvstyrel-
sen racker det inte att kommunen klarar av den dagliga verksamheten, utan i ett langsik-
tigt perspektiv maste kommunen ocksa ha en strategisk utvecklingskapacitet som ger

en permanent och langsiktig formaga att fornyas och att moéta utvecklingen i omvarlden.
Detta kraftfulla stallningstagandes innersta vasen har efterstravats ocksa i detta arbete.
Den vasentliga fragan ar huruvida skillnaderna mellan kommunerna ar alltfér stora dven
efter de befintliga utjamningsarrangemangen med tanke pa en tillrdckligt konsekvent
kommunpolitik.

| 6vrigt kan spanningar som ger upphov till ineffektivitet uppsta till exempel genom kon-
kurrens mellan kommunerna nar det ar fraga om ett regionalt nollsummespel. Konkurren-
sen mellan kommunerna syns ocksa i statsandelssystemets utjgmningar och andra frdgor
om penningférdelningen mellan kommunerna. Konkurrensen har dock dven positiva drag
nar den uppmuntrar kommunerna att arbeta effektivare. Andra spanningar har att gora
med bland annat valfardsomrddenas oklara framtida roll, statsrddets olika interna mal eller
fordelningen av den ekonomiska bérdan mellan kommunerna och staten. Det ér till exem-
pel i ndgon man oklar hur mycket en enskild kommun kan skuldsatta sig. Ur kommuner-
nas synvinkel dr det ocksa svart att forutsaga vilken slags finanspolitik olika regeringar
kommer att bedriva.

Det kommunpolitiska arbetets ramvillkor

Treenigheten kommunal sjalvstyrelse, offentlig service och hallbar finansiering har betrak-
tats som en slags referensram for det kommunpolitiska arbetet (figur 1). Stravan med
samtliga dessa ar att kommunerna ska ha goda majligheter att framja invanarnas val-
fard. Den kommunala sjalvstyrelsen vilar pa en stark tradition och atnjuter grundlags-
skydd. Dessutom har kommunerna sarskilt via det allmédnna kompetensomradet spel-
rum att utveckla sin livskraft. Den offentliga basservicen inbegriper i sin tur ett starkt krav
pa tillgodoseende av de grundldaggande rattigheterna, som ocksa galler tillracklig lika-
behandling. De offentliga finansernas tillstand staller for sin del ramvillkor for satten och

10
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mojligheterna att driva kommunpolitiken; de offentliga finansernas hallbarhet lyfter

i sin tur fram fragan om rattvisa mellan generationerna och harigenom ocksa kommande
generationers grundldaggande rattigheter. | det kommunpolitiska framtidsarbetet har man
forsokt hitta [6sningsforslag som ar i balans med avseende pa dessa ramvillkor.

Figur 1. Kommunpolitikens referensram: Kommunal sjélvstyrelse - offentlig ekonomi - tjdnster

Sjalvstyrelse

Invanarnas
vilfard

Offentlig ekonomi

Kommunpolitik

For att sdkerstalla intern konsekvens i det kommunpolitiska arbetet har tva viktiga ramvill-
kor spikats. A ena sidan har man hallit fast vid Statistikcentralens senaste befolkningsprog-
nos. Detta betyder i praktiken att urbaniseringen och kommunernas sarutveckling fortsat-
ter de narmaste decennierna. Under coronapandemin har det a andra sidan ocksa synts
trender som avviker fran den senaste tidens befolkningsutveckling inom Finland. Tiden

far utvisa om de starks eller om befolkningsutvecklingen atergar till de trender som radde
fore coronapandemin.

Det andra ramvillkoret galler statsminister Sanna Marins regerings fardplan for hallbar-
het (Statsradet 2021b). Enligt fardplanen kravs det omfattande atgarder for att starka

den offentliga ekonomin under resten av artiondet om dkningen av den offentliga
skuldkvoten ska kunna stoppas i mitten av 2020-talet. Denna linje betyder att det inte
finns ndgon mojlighet att starka den kommunala ekonomin till exempel genom bety-
dande 6kningar av statsandelarna - om man inte samtidigt prutar lika mycket pa ansla-
gen till ndgon annan sektor eller skdrper beskattningen sa att den dnda inte fordrojer den
ekonomiska tillvaxten.

1
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Nar kommunernas framtid dryftats har en sdrskild utmaning varit att parallellt med det
kommunpolitiska arbetet bereds samtidigt manga stora projekt som paverkar kommu-
nerna. Arbetet har i manga avseenden bedrivits mot ett rorligt mal. Olika férvaltnings-
omradens beredning har ofta gjorts utifran de egna utgangspunkterna utan att fasta till-
racklig uppmarksamhet pa helheten och samordningen. Nar detta arbete fardigstalls
bereds intensivt bland annat en 6verféring av arbets- och néringstjansterna till kommu-
nerna, ddr man tar stdllning till madnga grundlaggande frdgor som berér kommunerna,
sasom anordnaransvar, styrning och finansiering. Likasa dryftas fortfarande huruvida val-
fardsomradenas uppgifter ska utvidgas och ska de fa beskattningsratt — 6verlag torde
man kunna sdga att manuskriptet till valfardsomradenas framtid och férhallande till kom-
munerna annu inte fatt sin slutliga form. Stora projekt och utredningar har ocksa gjorts
eller pdgar i anslutning till planlaggning och byggande, integration och utbildningspoli-
tik. | den nationella stadsstrategin har man likasa skisserat samarbetsytor mellan de storsta
stdderna och staten. Nar stadernas framtid dryftas skulle det vara mycket viktigt att de
stora helheterna och utvecklingslinjerna i fortsattningen behandlas mer samordnat och
planmassigt an nu.

Genomforandet av det kommunpolitiska framtidsarbetet

Det kommunpolitiska framtidsarbetet utférdes i en arbetsgrupp (se bilaga 1). Arbets-
gruppens arbete stoddes av tva sektioner, av vilka den ena fokuserade pa balansen mel-
lan kommunernas finansiering och uppgifter och den andra pa kommunernas roll, sjalv-
styrelse, strukturer och arbetsformer. Utéver arbetsgruppens och sektionernas méten har
som ett led i det kommunpolitiska framtidsarbetet ordnats ett stort antal olika evene-
mang och diskussioner. Det kommunpolitiska arbetet har ocksa diskuterats i olika aktorers
natverk, i delegationer och pa seminarier. Arbetets slutsatsteman har ocksa diskuterats
Oppet med referensgrupperna under hela aret. Malet har varit att vacka en omfattande
debatt om kommunpolitiken som helhet, att 6ka dialogen samt att starka samforstandet
om kommunernas situation och utvecklingsbehov. Verksamheten bygger ocksa pa de rikt-
linjer for en 6ppen forvaltning, byggande av fortroende och férmaga att forestélla sig for-
andringen som ingar i strategin for den offentliga forvaltningen. Evenemangen och véx-
elverkan beskrivs mer ingdende i bilaga 2. Finansministeriet har svarat for fardigstallandet
av denna rapport, men arbetet grundar sig pa arbetsgruppens och sektionernas arbete
samt vaxelverkan under projektet.

| denna rapport beskrivs de centrala slutsatserna av det kommunpolitiska framtidsarbe-
tet. Beskrivningen av kommunpolitikens langa bage och kommunernas féranderlig roll
(kapitel 2) samt kommunernas och kommunpolitikens nuldge (kapitel 3) ger en intro-
duktion till kommunpolitikens utveckling. De egentliga utvecklingsforslagen presente-
ras utifran saval enskilda teman (kapitel 4) som alternativa kommunpolitiska scenarier
(kapitel 5). Scenarierna har byggts upp fér framtidens diskussion och beslutsfattande om
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kommunpolitiken. | fortsattningen maste det traffas medvetna val for att hantera kommu-
nernas polariserade situation inom de ramvillkor som stélls av saval medborgarnas tjans-
ter och den kommunala sjélvstyrelsen som de offentliga finanserna. | temaslutsatserna har
kommunpolitiken behandlats som en helhet liksom maojligheterna att forbattra olika kom-
munkategoriers verksamhetsforutsattningar. Trots att de temabaserade slutsatserna och
scenarierna delvis kompletterar varandra, ses de temabaserade slutsatserna som sadana
som det skulle vara viktigt att framja i vilket kommunpolitiskt scenario som helst.

Utover denna slutrapport har centrala kommunpolitiska fragor granskats i separata rap-
porter som utarbetats under arbetets gang. Resultaten av dessa utredningar har utnyttjats
i denna slutrapport. Viherkentta (2021) granskar utvecklingen av kommunernas skattein-
komster, och Syrjanen och Sirvio (2021) granskar i sin tur utvecklingen av kommunernas
finansieringssystem ur viktiga referensgruppers synvinkel. For arbetat har det dessutom
gjorts utredningar om den styrning som staten riktar mot kommunerna, kommuner-

nas uppgifter och samarbete mellan kommunerna genom att utnyttja enkater och inter-
vjuer som gjorts for olika ministerier. Det har ocksa gjorts en separat utredning om de sex
storsta stadernas investeringsformaga utifran diskussioner och intervjumaterial.
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2  Kommunen som en del av samhallet

Med kommunpolitik avses i detta sammanhang framfor allt den politik i olika former

som staten riktar mot kommunerna, dven om det i vissa sammanhang ocksa hanvisas till
kommunernas egen verksamhet. Den kommunpolitiska linjen och darmed ocksa kommu-
nernas roll som en del av den offentliga forvaltningen har varierat under olika tider.
Forandringen fortsatter pa 2020-talet.

2.1 Den finlandska kommunpolitikens langa bage

Kommunpolitikens Idnga linje kan gestaltas till exempel utifran den utveckling som Haveri
och Majoinen (2017) beskriver, dar man gatt fran lokaldemokratins forsta tider till den allt
bredare valfardskommunens tid och darifran till ett kommunfalt som genomgar en sar-
utveckling. Lokalférvaltningens utformning har ocksa utgjort en vasentlig del av det fin-
landska samhallets utveckling till en nordisk valfardsstat under 1900-talet (Sellers och
Lidstrom 2007).

| den forsta fasen av kommunpolitikens langa linje, under lokaldemokratins forsta tider,
framhavdes tanken att de manniskor som bor i ett visst omrade i sa stor utstrackning som
mojligt sjdlva ska skota de fragor som paverkar det egna omradet. Kommunerna sags
framfor allt som sjalvstyrande enheter, dar kommunernas olikheter kanske framhavas och
de ldampligaste arbetsformerna valdes lokalt. Den forsta fasen infoll fran 1865 ars kommu-
nalférordning till ungefar 1930-talet.

| den andra fasen av kommunpolitikens langa linje, under uppbyggnaden av valfardssta-
ten, starktes tanken pa kommunen som serviceorganisation. Kommunerna sags som delar
av det centralt ledda servicesystemet, vilkas uppgift var att ordna tjanster pa samma satt
pa alla stéllen oberoende av férhallandena. Nar kommunernas uppgifter 6kade professio-
naliserades deras ledning och utvidgades till att omfatta flera sektorer. Denna utvecklings-
gang fortgick fran 1940-talet anda till 1990-talet.
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Figur 2. Kommunpolitikens utvecklingsfaser
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De senaste decenniernas kommunpolitik har véxlat och praglats av en stravan efter omfat-
tande helhetslésningar for att svara pa befolkningens stigande medelalder, det 6kade ser-
vicebehovet och de kommunalekonomiska utmaningarna. Omvalvningen och kommuner-
nas sarutveckling har accentuerats. Som helhet har tiden préaglats av bland annat en kraf-
tig utvidgning av kommunernas lagstadgade uppgifter och 6kad normstyrning av dem,
kommunledningens och det kommunala beslutsfattandets komplicering samt kommu-
nernas sarutveckling och stadernas starkare roll.

Under statsminister Matti Vanhanens och statsminister Mari Kiviniemis regeringsperio-
der genomférdes en kommun- och servicestrukturreform. Dess mal var en livskraftig och
funktionsduglig samt enhetlig kommunstruktur samt att i hela landet sdkerstalla service
av hog kvalitet som ér tillganglig for invanarna. Reformen av servicestrukturen utgick fran
social- och halsovardens behov. | reformen stiftades en ramlag, enligt vilken en kommun
eller ett samarbetsomrade som skoter primarvarden och socialvarden skulle ha atmins-
tone ungefar 20000 invanare. Genom kravet pa befolkningsunderlag efterstravades
enhetliga och tillrackligt breda skuldror i hela landet. Samtidigt beaktades skillnaderna
mellan regionerna genom vissa undantag.

Reformen ledde till ett rekordantal kommunsammanslagningar, av vilka de senaste som
paverkades av den genomfordes 2013. Mellan 2005 och 2013 minskade antalet kommu-
ner fran 432 till 320. Till sammanslagningarna bidrog befolkningsunderlagsforpliktel-
sen i frdga om social- och halsovardstjanster och dessutom de stora sammanslagning-
sunderstdd och den statsandelskompensation som staten beviljade. Ocksa kommuner-
nas langvariga samarbete hade i manga regioner skapat ett tillrackligt fortroendeunder-
lag for sammanslagningar. Férutom kommunsammanslagningar gav reformen upphov
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till samarbetsomraden. De uppstod i huvudsak pa frivillig vdag, men i slutfasen forpliktade
statsradet ocksa kommuner att samarbeta.

Kommun- och servicestrukturreforen gav upphov till stora férandringar pa kommunfaltet,
men ledde dnda inte till strukturférandringar i stadsregionerna. For deras del blev den vik-
tigaste konsekvensen skyldigheten for kommunerna i en stadsregion att utarbeta en plan
for att forbattra samordningen av markanvandningen, boendet och trafiken samt anvand-
ningen av tjanster 6ver kommungranserna med hansyn till redan pagaende projekt for att
utveckla samarbetet. Planeringsskyldigheten att de MBT-avtalsforfaranden mellan staten
och kommunerna som inforts senare har 6kat samarbetet och samférstandet bade i regio-
nerna och mellan staten och kommunerna.

Under statsminister Jyrki Katainens regeringsperiod 2011 - 2015 forsékte man svara pa
kommunernas sarutveckling genom en kommunreform vars mal var en livskraftig kom-
munstruktur som baserar sig pa starka baskommuner. En stark baskommun skulle ha bild-
ats av naturliga pendlingsregioner och varit tillracklig stor for att sjalvstandigt klara av bas-
servicen med undantag av krédvande specialsjukvard och socialservice. En stark baskom-
mun férvantades kunna driva en resultatrik naringspolitik och utvecklingsarbete samt
svara effektivt pa splittringen av samhallsstrukturerna. Finansministeriet beredde i enlig-
het med regeringsprogrammet ett forslag till en struktur med 66 — 70 kommuner (Finans-
ministeriet 2012).

Processen som styrdes uppifran vackte inte nagon kansla av delaktighet och fértroende

i kommunerna, och de noggrant lagfasta kriterierna ledde inte till manga kommunsam-
manslagningar. Det laga antalet kommunsammanslagningar berodde kanske ocksa pa
de sammanslagningar som genomforts under kommun- och servicesstrukturreformen, sa
i manga omraden fanns det inga forutsattningar for fler sammanslagningar. Under Katai-
nens period genomfordes anda tva omfattande och efterlangtade reformer, dvs. totalre-
formen av kommunallagen och reformen av statsandelssystemet for kommunal basser-
vice. Badgge svarade pa de férandringar som intréffat i kommunernas arbetsformer och
omvarld sedan 1990-talet och lade grunden fér de kommande arens kommunpolitik.
Statsandelssystemet forenklades och fortydligades.

Under statsminister Juha Sipilds regeringsperiod planerades en landskaps- och social-
och hélsovardsreform, som foll alldeles i slutet av regeringsperiodens. Parallellt med den
utfordes grundarbete for att dryfta kommunernas framtidsroll inom projektet Framtidens
kommun. For att forbadttra kommunernas ekonomi och produktivitet férsokte man hitta
svar bland annat genom att gallra i kommunernas lagstadgade uppgifter och forpliktel-
ser. Sparmalet pa en miljard euro hdnforde sig till regeringens mer omfattande stravan att
minska normerna. Det visade sig dock vara utmanande att minska uppgifterna och for-
pliktelserna. Det var politiskt utmanande att hitta uppgifter och férpliktelser som kunde
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gallras bort och dessutom uppstod det situationer dar den lagstadgade forpliktelsen lat-
tades upp och statsandelsfinansieringen sanktes, men i det kommunala beslutsfattandet
kvarstod uppgiften oférandrad.

Social- och halsovardsreformen kunde slutligen genomfdras under statsminister Sanna
Marins regeringsperiod. | borjan av 2023 dverfors ordnandet av social- och halsovarden
och raddningsvasendet frdn kommunsektorn till 21 valfardsomraden’.

Ocksa i de andra nordiska landerna har man de senaste decennierna fort samma diskus-
sion om reformbehov som féljer av spanningarna mellan valfardsstaten och lokal sjalvsty-
relse. Finland och Norge bedriver i manga avseenden en jamforbar kommunpolitik. | den
kommunpolitiska diskussionen har frdgor om kommunstrukturen, sjalvstyrelsen och eko-
nomin varit i fokus i bdgge landerna. Den bredare kommunpolitiska linjen har véxlat med
regeringsperioderna och reformarbetet har varit tamligen fortlépande. | Sverige och Dan-
mark har kommunpolitiken varit Iangsiktigare och dven indirekta teman, sdsom helheter

i anslutning till kommunernas serviceproduktion och finansiering, har blivit foremal for
den kommunpolitiska diskussionen. Den uppgiftsférdelning mellan kommunerna och
aktorer pa regional niva som uppstar i Finland till foljd av social- och halsovardsreformen
ar exceptionell i nordisk jamforelse. Trots att regionerna eller staten svarar for halsotjans-
terna ocksa i andra lander, har inget annat land flyttat socialtjansterna fran kommunerna

i sahar stor utstrackning.

Losningsstravandena har vaxlat med regeringsperioderna och hallit det finlandska kom-
munfaltet i ett fortlopande reformlage. For att forhindra onddiga pendelrorelser behovs
en langsiktigare kommunpolitik som stracker sig 6ver regeringsperioderna. Ett centralt
inslag i langsiktigheten ar att kraftigare identifiera och erkdanna de radande utvecklingst-
renderna nar de kommunpolitiska linjerna dryftas.

Forutom langsiktighet behéver kommunpolitiken ocksa inriktning pa helheten. Kommun-
politik ar ett brett begrepp med flera synvinklar. Statens politik gentemot kommunerna
ar en del av férvaltningspolitiken. Den bestar av en viss offentlig forvaltningshelhet, dess
olika aktorers och nivders forpliktelser, ansvar och finansieringsldsningar. | férvaltningspo-
litiken framhavs kommunernas roll som myndigheter och serviceanordnare.

Statens politik gentemot kommunerna har ocksa berdringspunkter med bland annat den
ekonomiska politiken som helhet. Den kommunala ekonomin utgor en betydande del
av de offentliga finanserna aven efter social- och halsovardsreformen. Stravan med den

1 Ettundantag ar Helsingfors stad som behaller ansvaret for att ordna social- och halsovard samt raddnings-
vasendet. Dessuom har det foreskrivits sarskilt om HUS-sammanslutningens ansvar att organisera uppgifter som
galler specialiserad sjukvard.
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ekonomiska politiken och den ekonomiska politik som riktas mot kommunerna ar i slutan-
dan ofta att forbattra medborgarnas vélfard. Genom kommunernas finansieringssystem
kan olika faktorers inverkan pa kommunernas inkomster framhavas. | basta fall kan det
skapa incitament att framja saker som upplevts som bra och minska pa skadliga saker.
Statsandelssystemet tryggar framfor allt forutsattningarna att finansiera basservicen, kom-
munernas skatteinkomster spelar en viktig roll fér kommunernas finansiering och statsan-
delarna syftar till att framja de mal som faststallts for dem.

Kommunpolitiken kan ocksa uppfattas som ett tankesatt som anlagger ett kommunper-
spektiv pa alla separata statliga atgarder och politikhelheter. Den har naturligtvis anknyt-
ning till stads-, landsbygds- och skargardspolitiken samt regionalpolitiken och regionut-
vecklingen. Genom kommunernas uppgifter gérs kommunpolitik med utbildnings-,
social- och hélsovards- samt miljopolitiken. Markanvandnings- och planldaggningspolitiken
ar kommunpolitik, liksom demokratipolitiken, digitaliserings- och informationspolitiken,
sysselsattningspolitiken och flertalet andra olika politiksektorer.

Kommunerna spelar en central roll nar Finland férsoker svara pa till exempel klimatférand-
ringen, hallbar utveckling, digitaliseringen, marginaliseringen, urbaniseringen och flera
andra fenomen. Kommunpolitiken utgar med andra ord fran fenomen. Manniskan i cen-
trum, invanarorientering, multilokalitet, fraimjande av vélfard och omvélvning av arbetet ar
alla fenomen som ar forenade med manga férvantningar och dessa férvantningar moter
ofta kommunerna och kommunernas beslutsfattande. Kommunpolitiken visar sig i sam-
manhang dadr man nationellt och internationellt forsoker hitta [6sningar pa utmaningar
fran fenomen som gar genom hela samhillet.

Att uppfatta kommunpolitiken som ett perspektiv som genomsyrar alla sektorpolitiker for-
utsatter att samarbetet utvecklas ytterligare inom statsradet och statsforvaltningen, att
broar rivs och god samordning. Linjer som leder till och betonar férvaltningsdvergripande
verksamhet har under de senaste dren framhavts i samband med utvecklingen av olika
teman. Samma sak betonas ocksa i de farska forvaltningsdvergripande strategierna, sdsom
Strategin for den offentliga forvaltningen och Den nationella stadsstrategin. A andra sidan
maste man erkdnna att kommunernas dsikter om kommunpolitiken och statens roll skil-
jer sig fran varandra. Férutom battre samordning inom statsforvaltningen ar det viktigt att
ocksa samordna kommunernas asikter och 6ka dialogen mellan olika kommuner om sta-
tens kommunpolitiska linjer.

| detta arbete ar slutsatsen att kommunpolitik borde ses som ett begrepp som beaktar
och till behévliga delar samordnar de féregaende forhaliningssatten. Samtliga perspek-
tiv behovs for att man fran statens sida ska kunna vara med och svara pa kommunfiltets
utmaningar och a andra sidan ocksa mojliggora en god utveckling.
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2.2 Kommunens foranderliga roller

Den nationella kommunpolitiska linjen och darigenom kommunernas roll i det finlandska
samhallet har varierat under olika tider pa det satt som beskrivits tidigare. Efter utveck-
lingsgangar som betonade demokrati och vélfardstjanster har de senaste tre artiondena
betraktats som kommunférvaltningens brytningsfas och prédglats av 6kade uppgifter och
forpliktelser, obalans mellan kommunernas uppgifter och ekonomi samt en allt mera kom-
plicerad forvaltning. Polariseringsutvecklingen mellan kommunerna har ocksa starkt splitt-
ringen av det enhetliga kommunbegreppet.

Hela 2000-talet har praglats av att kommunernas uppgifter 6kat, trots att man ocksa for-
sokt gallra bland uppgifterna och forpliktelserna pa 2010-talet. Stravan med de flesta upp-
gifterna och forpliktelserna har varit att starka medborgarnas likabehandling nar det galler
tillgdngen pa basservice och servicens tillganglighet. A andra sidan har statens kommun-
politik praglats av oro fér den kommunala ekonomins hallbarhet nér befolkningens for-
andrade aldersstruktur 6kar behovet av social- och hélsovardstjanster. Kommunens storsta
uppgiftshelhet, social- och halsovarden, har fortldpande varit foremal for effektivitets-,
kvalitets- och tillganglighetsreformer. Ocksa vissa andra former av kommunal service har
genom speciallagstiftning 6verforts till storre enheter.

Den servicecentrerade kommunrollen har prdglat inte bara statens styrning utan ocksa
kommunerna sjalva. Den 6kade servicebérdan och den skdrpta regleringen har a ena
sidan ingett oro i kommunerna, men a andra sidan har kommunerna ocksa garna tagit
emot uppgifter, eftersom ett stérre uppgiftsfalt har gett kommunerna befogenheter och
mycket stora mojligheter att paverka invanarnas tjanster och livsmiljo.

En vésentlig fraga nar det galler forhdllandet mellan tjanster och ekonomi ar forhallandet
mellan servicesystemets omfattning och den kommunala ekonomins och de offentliga
finansernas tillstdnd och héllbarhet som helhet. Fér kommunsektorn har det varit utma-
nande att 16sa denna ekvation, vilket ar en orsak till diskussionen om att 6verfora uppgif-
ter till regional niva. Det &r ocksa skal att konstatera att kommunernas férmaga att produ-
cera foreskrivna uppgifter varierar, vilket medfér utmaningar for lagstiftningen om upp-
gifterna. Da aktualiseras ocksa rattvis behandling och rattsskyddssynpunkter. Accentue-
ringen av kommunernas serviceroll har ocksa skapat spanning mellan servicerollen, den
kommunala sjélvstyrelsen och lokaldemokratin.

P4 2000-talet har kommunerna ocksa i stor utstrackning reformerat arbetsformerna pa

ett satt som passar de egna forhallandena bast, till exempel marknadsbaserade I6sningar
och olika I6sningar for att styra tjanster, till exempel bestallare-producent-modellen. Kom-
munorganisationen har reviderats vad galler sdval ledningssystemet som servicepro-
duktionsformerna. Att kommunens tjanster delvis fatt elektronisk form har varit en stor
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forandring de senaste drtiondena. Den elektroniska kommunikationen har ocksa utveck-
lats for att starka kommuninvanarnas mojligheter att delta. Kommunerna har i allt hogre
grad blivit flerbranschkoncerner. For att styra dem kravs ett strategiskt grepp och samti-

digt professionell ledning samt affars-, ekonomisk och juridisk kompetens.

| denna brytningsfas och forandrade omvarld har kommunerna férsokt hitta sin roll i det
finlandska samhallet. Rollerna dr olika pa samma satt som kommunerna skiljer sig fran
varandra. | mindre kommuner framhavs samarbets- och utvecklarrollerna. Sma kommu-
ner utnyttjar mangsidigt kommunsamfundets kapacitet, eftersom deras egna resurser ar
begransade. | stérre kommuner ar rollerna brokigare och hanfor sig till sdval utveckling
och delaktighet som traditionella service- och myndighetsroller. Internationalisering och
kulturell mangfald syns oftare i de storsta stadernas verksamhet och roller.

Gemensamt for alla slags kommuner har varit att kommunens livskraftsroll framhavs,
trots att utgangspunkterna for livskraft varierar mycket i kommunerna. | fortsattningen
vager livskraftsrollen relativt satt annu tyngre nédr social- och hélsovardsuppgifterna éver-
fors till valfardsomradena och kommunerna eventuellt bérjar orda sysselsattningstjans-
ter. Det ar emellertid viktigt att erkdnna valfardsrollen fasta koppling till kommunens livs-
kraftsroll dven i fortsattningen, eftersom vdlmaende kommuninvanare ar grunden foér
kommunens livskraft.

| kommunernas egna strategier och atgarder liksom i statens styrning framhavs allt mera
kommunernas roll som framjare av hallbar utveckling samt centrala aktorer for att ddmpa
klimatférandringen och férlusten av biologisk mangfald. Social- och halsovardstjansterna
samt rdddningsvasendet 6verfors fran kommunerna till valfardsomradena i borjan av
2023. Forandringen ar historiskt stor och den inverkar avsevart pa kommunens verksam-
het och ekonomi. | nuldget ansvarar kommunerna i hdg grad for att framja invanarnas val-
fard och hilsa. Aven i fortsattningen &r detta en viktig uppgift fér kommunerna, och de
behover samarbeta med vélfardsomradena bland annat inom bildnings- och social- och
hélsovardstjanster, tjdnster for barn, unga och familjer, tjanster for personer i arbetsfor
alder, dldre och personer med invandrarbakgrund samt uppgiftshelheter som galler inre
sakerhet och beredskap. Ett fungerande samarbete mellan kommunerna och valfardsom-
radena har stor inverkan pa kommunernas service- och livskraftsuppgifter.

| fortsattningen ar kommunernas storsta uppgiftshelhet bildningsvasendet, som omfat-
tar smabarnspedagogik, férskoleundervisning och grundlaggande utbildning, kultur-,
biblioteks-, motions- och idrotts- samt ungdomstjanster. Det ar vasentligt att kommu-
nerna ocksa i fortsattningen ordnar lagstadgad bas- och narservice. Dessutom ar kommu-
nerna viktiga aktérer inom grundldaggande konstundervisning, gymnasieutbildning och
yrkesutbildning samt fritt bildningsarbete. Kommunerna har ocksa ett betydande upp-
giftsfalt nar det galler att framja kommunens livskraft, livsmiljon och vélfarden, sdésom
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markanvandning, planldggning, boende, vattentjanster och avfallshantering, energifor-
sorjning och myndighetsuppgifter med anknytning till livsmiljon. Dessutom har kommu-
nerna via sin allmadnna behorighet fortfarande mojlighet att ata sig uppgifter som de anser
lampliga. Avsikten ar att arbetskrafts- och naringstjansterna ska éverforas till kommunerna
under 2024.

Utvecklingen av kommunernas roll ar bunden till kommunernas egen verksamhet och
omvarld och aven till statens kommunpolitik. | de utredningar om det kommunala finan-
sieringssystemets referensgrupper som gjorts till stod for det kommunpolitiska framtidsar-
betet gestaltades kommunernas roll och diskussionen om dem for finansieringssystemets
del genom rollen som genomforare av den nationella politiken och livskraftsrollen (Syrja-
nen och Sirvid 2021). Av utredningen framgick att diskussionen ar splittrad och i synnerhet
mellan statens och stadernas synvinklar kan en viss skillnad urskiljas. Staderna betonar sin
roll som 6vergripande lokala samhallen via livskraftsrollen, medan stdderna i statens kom-
munpolitik ofta ses som genomf&rare av den nationella politiken.

Det ar skal att statens och kommunfaltets gemensamma kommunpolitiska vision omfat-
tar bagge synvinklarna och de roller som ar kopplade till dem. | figur 2 har analysen av rol-
lerna som genomfdrare av den nationella politiken och livskraftsrollen utvidgats. A ena
sidan kan kommunens granskas som genomférare av den nationella politiken och anord-
nare av basservice, varvid kommunens serviceroll och myndighetsroll framhévs. A andra
sidan kan kommunen forstas som ett lokalsamfund i vidare bemarkelse, varvid livskrafts-
och demokratirollerna framhavs. Kommunernas livskraft kan anses besta samtidigt av
bade kommunens externt matbara ekonomiska och befolkningsmassiga egenskaper och
kommunens, dess invanares och i kommunen verksamma sammanslutningars férmaga att
utnyttja till buds stdende resurser for att framja kommuninvanarnas vélfard och kommu-
nens funktionsférmaga nu och i framtiden. Sarskilt nar det galler framjande av livskraften
framhavs ocksa den internationella dimensionen. Stora staders samarbetspartner och refe-
rensgrupper hittas numera ocksa utanfor Finlands granser.
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Figur 3. Kommunens tva grundlaggande vésen och kommunens karnroller som framhavs i dem (bearbetad
fran Syrjdanen och Sirvid, 2021)
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naringsverksamheten
Myndighetsroll Demokratiroll

Fokus pa
offentlig ekonomi,
likabehandling, o.d.

Fokus pa region-
ekonomi, samfunds-
utveckling, identitet

Utvecklarroll

Kommunernas manga roller star inte i konflikt med varandra, utan de stodjer naturligtvis
varandra. Exempelvis ordnandet av bildningstjanster, som ar i centrum for kommunernas
framtida serviceroll, har koppling sarskilt till genomforandet av den nationella politiken.
Det har emellertid ocksa en stark koppling till kommunernas livskraftsroll och utvecklande
av det regionala samfundet, genom exempelvis demokratifostran och utbildningen pa
andra stadiet. Man kan anta att kommunens stéllning kommer att fértydligas efter social-
och halsovardsreformen. Trots att kommunerna ocksa i fortsattningen maste fundera pa
forandringar och soka roller, har de till 6vervagande del mgjlighet att klarlagga betydel-
sen av sin existens och fokusera pa de uppgifter dir kommunen har storre frihet att arbeta
for de lokala forhallandena. Allt detta forutsatter emellertid att kommunerna har vilja att
ta kontrollen dver sin framtid samt formaga att analysera tillgdngliga resurser, lokala livs-
kraftsfaktorer och deras inriktning pa ett sdtt som erkdnner fakta.
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3 Kommunernas situation och
utvecklingsutsikter

Det kommunpolitiska framtidsarbetet ar en fortsattning pa finansministeriets tidi-

gare granskningar av kommunernas situation. Projektet Kommunernas lagesbild
(2019-2020) gav en heltdckande uppfattning av kommunernas situation och de narmaste
arens utvecklingsutsikter som underlag for regeringens beslutsfattande. Resultaten av
arbetet med lagesbilden ingar i rapporten Kommunerna vid en vandpunkt (Finansmi-
nisteriet 2020a). Inverkan av statens atgarder pa den kommunala ekonomin och den
kommunala ekonomins utvecklingsutsikter granskas dessutom arligen i det lagstad-
gade kommunekonomiprogrammet, som bereds i samband med planen for de offent-
liga finanserna och statens budgetproposition. | detta kapitel forklaras de viktigaste hojd-
punkterna i arbetet med kommunernas lagesbild samt den kommunala ekonomins
utvecklingsutsikter.

3.1 Kommunernas omvarld i omvalvning

| arbetet med kommunernas lagesbild har det polariserade kommunfaltet analyserats

ur olika aspekter. En viktig faktor bakom kommunernas sarutveckling ar den pagaende
demografiska forandringen. Det har lange varit kdnt att befolkningens aldersstruktur for-
dndras och att den dldre befolkningen kommer att 6ka snabbt sarskilt pa 2020- och dven
pa 2030-talet nar de stora aldersklasserna blir dldre. Daremot har den kraftiga nedgangen
i nativiteten pa 2010-talet avsevart och delvis 6verraskande forandrat utvecklingsutsik-
terna for befolkningsstrukturen. Nedgangen avstannade 2020, men enligt Statistikcentra-
lens befolkningsprognos 2021 kommer nativiteten inte pa lang sikt att vara pa hallbar niva
med tanke pd befolkningens aldersstruktur.

Flyttningsrorelsen inom landet, sarskilt urbaniseringen samt den allt kraftigare koncen-
trationen av de unga dldersklasserna och nativiteten till de stora stadsregionerna, har for-
starkt forandringarna i befolkningsstrukturen i en del kommuner och paskyndat kommu-
nernas sarutveckling. Den demografisk forsérjningskvoten forsvagas ytterligare nar anta-
let dldre 6kar och befolkningen i arbetsfor dlder minskar. Utan en klar 6kning av nati-
viteten eller nettoinvandringen fortsatter forsdrjningskvoten att forsvagas i artionden.
Utflyttningen frdn kommunerna och flyttningsrérelsen éverlag ar fenomen som kommu-
nen sjalv sist och slutningen inte kan paverka mycket.
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Ytterligheterna inom kommunernas sarutveckling ar kommuner vilkas befolkning krym-
per och blir dldre och & andra sidan en liten grupp kommuner dér befolkningen 6kar kraf-
tigt till foljd av bade flyttningsrorelsen inom landet och invandring. | avfolkningsregioner
krymper inkomstbasen, forutsattningarna att tillhandahalla tjanster férsamras och kom-
munens ekonomiska barkraft forsvagas. | den andra ytterligheten, dvs. de snabbt viaxande
kommunerna, 6kar den vaxande befolkningen skatteinkomsterna och statsandelarna,
men detta forutsatter investeringar for att sakerstalla tillrdckliga tjanster och bygga infra-
struktur. Befolkningsutvecklingens konsekvenser berér kommunerna pa olika satt. Konse-
kvenserna for kommunernas inkomster och utgifter eller riskerna i anslutning till dem ar
inte symmetriska, vilket orsakar extra kostnader for hela samhallet.

Kommunernas sarutveckling syns ocksa i skatteinkomsterna. Kommunalskatteintakterna
paverkas av kommuninvanarnas inkomstniva och inkomststruktur. Ju stérre del av kom-
muninvanarna som dr lag- och medelinkomsttagare, desto mera minskar dessas skatteav-
drag kommunens skatteintdkter och desto mindre ytterligare avkastning ger en skattepro-
centenhet kommunen. De stora skillnaderna mellan kommunernas skattesatser avspeg-
lar samma fenomen: for att fa samma méangd inkomster maste skattesatsen i en kommun
med svagare skattebas sdttas hdgre an i en kommun dér invanarnas inkomstniva ar hogre.
De skattelattnader som staten beslutat om har @nda inte som helhet belastat den kommu-
nala ekonomin, eftersom de har kompenserats kommunerna sedan 2003.

Aven samfundsskatteinkomsterna har differentierats mellan kommunerna och koncentre-
ras sarskilt till huvudstadsregionen, trots att samfundsskattens andel av skatteinkomsterna
ar stor ocksa i nagra mindre kommuner. Fastighetsskatten ar av betydelse for de stora sta-
derna och for de kommuner som har ett kraftverk eller manga fritidsbostader. Som helhet
paverkas skatteinkomsternas utveckling i hog grad av hur den ekonomiska aktiviteten och
sysselsattningen utvecklas. Om sysselsattningen utvecklas genom laglénejobb férbatt-

rar det knappast kommunens skatteinkomstutveckling pa grund av den mekanism som
beskrivs ovan.

Kommunernas uppgifter och forpliktelser har 6kat avsevart i antal de senaste artiondena
genom saval nationella som EU-bestammelser, ndr man har velat sakerstalla till exem-

pel tillgangen pa tjanster, likabehandling och invanarnas grundldaggande rattigheter. Av
samma orsaker har forsoken att minska uppgifterna misslyckats. | praktiken har det visat
sig mycket svart att ta bort uppgifter och forpliktelser som en gang varit lagstadgade.

A andra sidan uppnas inga betydande kostnadsbesparingar genom att gallra bland sma
uppgifter, utan for att astadkomma omfattande ekonomiska konsekvenser borde de upp-
gifter som tas bort vara sddana som sannolikt ocksa har betydande konsekvenser for kom-
muninvanarnas vardag. Med avseende pa det tryck som de offentliga finansernas hallbar-
het, tillracklig arbetskraft och befolkningsstrukturen satter pa kommunerna ar det klart att
kommunerna inte tal ndgon betydande 6kning eller utvidgning av de lagstadgade uppgif-
terna i framtiden.
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En femtedel av I6ntagarna i Finland, cirka 420000 personer, arbetar inom kommunsek-
torn. | och med social- och halsovardsreformen halveras antalet anstéllda inom kommun-
sektorn. Att befolkningen i arbetsfor alder krymper hotar att synas som vaxande problem
med tillgdngen pa arbetskraft. Utmaningarna 6kar av att pensionsavgangen bland de
kommunalt anstallda, som fortgatt sedan 2010-talets boérjan, fortsatter under hela 2020-
talet. Inom kommunsektorn ar det redan nu utmanande att hitta kompetent arbetskraft

i vissa yrkeskategorier. Det finns regionala skillnader i personalunderskottet, men arbets-
kraftsbrist forekommer i kommuner av alla storlekar. Med tanke pa tillgangen pa kompe-
tent arbetskraft har hela kommunsektorns och enskilda kommuners attraktionskraft som
arbetsgivare naturligtvis stor betydelse.

3.2 Kommunekonomins exceptionella ar fortsatter

Utover den mer omfattande férandring i omvarlden som beskrivs ovan genomgar dven
den kommunala ekonomin en brytningstid. Sarskilt de senaste aren har varit excep-
tionella. Ar 2019 var den kommunala ekonomin rekordsvag. Aren 2020 och 2021
praglades i sin tur av coronapandemin jamte konsekvenser. Staten stédde kommu-
nerna i stor omfattning under coronakrisen 2020 och stédatgarderna fortsatte 2021.
Efter dessa exceptionella ar forandrar social- och halsovardsreformen kommunernas
ekonomi avsevart.

Social- och halsovardsreformen forandrar kommunernas situation

| samband med social- och halsovardsreformen minskar kommunernas skatteinkomster
och statsandelar pa hela landets niva med ett belopp som motsvarar de utgifter for social-
och hélsovarden och raddningsvadsendet som forsvinner. Kommunernas utdelning av sam-
fundsskatten minskar med en tredjedel och samtliga kommuners kommunalskattesats
sanks med ungefar 12 procentenheter. Avkastningen av kommunalskattesatsen forbattras
nagot nar vissa kommunalskatteavdrag 6verfors till statens inkomstbeskattning. Harige-
nom ger en eventuell skattehdjning som kommunen foretar efter reformen mer inkomster
an nu i forhallande till budgetens storlek.

Statsandelarna och kompensationerna av skatteférlusterna minskar med 70 procent. De
delar som hanfor sig till social- och halsovardstjansterna tas bort fran de kalkylerade kost-
naderna for statsandelen for basservice. | fortsattningen bestams kommunernas statsan-
delariregel i enlighet med de statsandelsaligganden som kommunerna behaller, till
exempel smabarnspedagogik samt forskoleundervisning och grundldggande utbildning,
dvs. antalet barn och unga. | statsandelarna inkluderas dessutom permanent omfattande
utjdamningselement, som begransar reformens inverkan pa kommunens ekonomi. Efter-
som kommunernas skatteinkomster minskar kdnnbart, maste utjgmningen pa basis av
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skatteinkomsterna dndras. Till f6ljd av dessa andringar kan statsandelarnas och de egna
skatteinkomsternas andelar férandras avsevart i kommunens inkomststruktur.

Social- och hélsovardsreformen 6kar stabiliteten och férutsagbarheten i kommunens eko-
nomi, eftersom kommuner inte langre ansvarar fér det 6kade servicebehov som direkt
beror pa stigande medelalder och framfor allt de svarforutsdagbara utgifterna for speciali-
serad sjukvard. A andra sidan krymper kommunens uppgiftsfilt och sitten att balansera
ekonomin blir mer begransade. Om det finns fa barn i en kommun och skatteinkomsterna
utvecklas svagt, ar det ekonomiska spelrummet begransat efter reformen. Reformen var-
ken forbattrar eller forsamrar kommunens ekonomi jamfort med situationen fore refor-
men, vilken framhaver vikten av god ekonomi redan fore reformen.

Utmaningar for kommuner ocksa efter social- och hélsovardsreformen

Kommunernas finansiella balans har férsamrats den senaste tiden med undantag av
coronakrisens ar, da statens koronastod starkte den kommunala ekonomin. Bakgrunden
till obalansen &r att 6kningen av kommunernas skatteinkomster och statsandelar har varit
svag i forhallande till utgiftsokningen. Kommunekonomins investeringar har dessutom
oOkat kraftigt de senaste aren. Den laga rantenivan har lett till stora investeringsprojekt
och delvis underldtta manga nédvandiga investeringar. Samtidigt har dock kommunernas
ldnebestdnd vaxt avsevart.

De utmanande utsikterna for kommunernas driftsekonomi forutsatter prioriteringar av
investeringar och langsiktig planering, sa att driftsekonomin behaller sitt spelrum och
man fortfarande kan skéta lanen. Trots att rantenivan lange har varit exceptionellt Iag kan
ranterisken eller osakerhet pa den internationella finansmarknaden inte uteslutas i kom-
munernas ekonomiska riskhantering. Skillnaderna mellan kommunerna &r stora ocksa nar
det géller det finansiella spelrummet och spelrummet for investeringar. Om investerings-
nivan forblir hog fortsatter kommunfaltets och sarskilt de storre stddernas skuldsattning.
Social- och halsovardsreformen fordandrar inte skulderna (utom att en del av koncernskul-
den forsvinner), sa den relativa skuldsattningen férdubblas.

Kommunekonomins uppskattade utveckling de narmaste aren

Den kommunala ekonomins utvecklingsutsikter utvarderas regelbundet nar kommune-
konomiprogrammet bereds. Kommunekonomiprogrammet innehaller en uppskattning
av den kommunala ekonomin, som ar en tryckkalkyl utan antaganden om férandringar i
skattesatserna eller andra beslutsbaserade atgarder fran kommunernas sida under kom-
mande ar. Statens atgarder beaktas i enlighet med den senaste budgetpropositionen och
planen for de offentliga finanserna. Nedan beskrivs de centrala resultaten av kommuneko-
nomiprogrammet hdsten 2021 (finansministeriet 2021b).
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De tilliggskostnader som coronapandemin orsakat antas sa smaningom forsvinna fran
och med 2022, men ocksa statens stodatgarder, sasom den forhojda utdelningen av sam-
fundsskatten och statsandelstillaggen, férsvinner. Det ar dock sannolikt att coronaldget
orsakar tillaggskostnader inom halso- och sjukvarden ocksa 2022. Coronapandemin med-
for en viss osdkerhet for samhallsekonomins och den kommunala ekonomins utvecklings-
utsikter. Saldot inom den kommunala ekonomin starktes avsevart sarskilt 2020 till féljd av
statens coronastod, men det beddms forsvagas 2022 nar statens stodatgarder férsvinner
och utgifterna 6kar snabbare dn inkomsterna.

Fran och med 2023 beror stérsta delen av kommunernas kostnader pa smabarnspeda-
gogiken och utbildningen. Nedgangen i nativiteten under hela 2010-talet har dock mins-
kat behovet av utbildningstjanster (inklusive smabarnspedagogik). | utvecklingsuppskatt-
ningen har minskningen dock ddmpats nagot, eftersom det inte ar mgjligt att utnyttja den
kalkylerade besparingspotentialen speciellt snabbt i alla kommuner.

Av den kommunala ekonomins lanebestand pa drygt 20 miljarder euro forsvinner upp-
skattningsvis 4,6 miljarder euro genom social- och héalsovardsreformen. Dérefter antas den
kommunala ekonomins lanebestand vaxa langsammare an den genomsnittliga 6kningen
det senaste artiondet.

Med dessa antaganden beddms penningflodet inom den kommunala ekonomins verk-
samhet och investeringar forbli negativt de ndrmaste aren med undantag av 2023. Undan-
taget 2023 forklaras av att social- och halsovardsreformens inverkan pa kommunernas
skatteinkomster annu inte syns fullt ut da. Kommunerna far da fortfarande kommunal-
och samfundsskatteinkomster for tidigare skattear enligt en hogre skattesats och utdel-
ning. Aren 2024-2025 &r penningflédet inom den kommunala ekonomins verksamhet och
investeringar 6ver 700 miljoner euro negativt.

| kommunekonomiprogrammet bedéms forandringen i kommunernas saldo ocksa enligt
kommunstorleksgrupp vid sidan av utsikterna for hela landet. Det genomsnittliga kal-
kylerade trycket pa att héja kommunalskatten dr 2022-2025 hogre i kommuner med
storre invanarantal @n i mindre kommuner. Trycket ar storst i kommunstorleksgruppen
20000-40000 invanare. | slutet av granskningsperioden finns ett kalkylerat tryck i alla
kommunstorleksgrupper och 2024-2025 6kar trycket sarskilt i sma kommuner med farre
an 2000 invanare. | stora och medelstora kommuner forklaras trycket av den héga inves-
teringsnivan. Granskat med enbart arsbidraget ar situationen starkast i kommungruppen
over 100000 invanare under hela granskningsperioden.
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3.3 Kommunernas sarutveckling som en sarskild
utmaning for kommunpolitiken

Den framtida kommunpolitikens viktigaste utmaningar ar att beméta sarutvecklingen

och hur olika slags kommuner ska klara av sina olika roller. Av den sa kallade basservicen
ansvarar kommunerna efter social- och hélsovardsreformen for bildningstjansterna: sma-
barnspedagogik, forskoleundervisning och grundlaggande utbildning, kultur-, biblioteks-,
motions- och idrotts- och ungdomstjanster. Kommunerna har lagstadgat finansieringsan-
svar for utbildningen pa andra stadiet och kommunerna ar ocksa huvudsakliga anordnare
av utbildning pa andra stadiet.

De krympande aldersklasserna av personer i arbetsfor dlder och yngre personer, den kraf-
tiga pensionsavgangen inom kommunsektorn, svarigheterna med att hitta kompetent
arbetskraft samt de tamligen svaga utsikterna for kommunernas inkomstutveckling kom-
mer att forsvara ordnandet av smabarnspedagogik och grundlaggande utbildning under
de ndrmaste aren sdrskilt i sma utflyttningskommuner. Da framhavs olika utmaningar som
foljer av att man maste klara sig med en mindre befolkning an forr, sdésom anpassning av
servicenatet. Installningen till dem maste vara realistisk, men samtidigt maste man forsoka
hitta mojligheter till smart anpassning och fornyelse. Ocksa i andra uppgifter som hor till
kommunerna, sasom planldggning, byggande och miljoskydd, har utmaningar till foljd av
for sma resurser iakttagits. A andra sidan kan behovet av till exempel kultur-, biblioteks-
samt motions- och idrottstjanster 6ka nar den aldre befolkningens relativa andel okar.

| de stora staderna ar utmaningen att mota den vaxande befolkningen. Dessutom har dif-
ferentieringen av omraden inom staderna starkts den senaste tiden, vilket ocksa dr utma-
nande for de stora stadernas situation. Till stdderna koncentreras ocksa allt mera verksam-
het som galler utveckling av till exempel markanvandning, boende och trafikinfrastruk-
tur. En stor del av de unga aldersklasserna bor i stader, sd ocksa teman med anknytning
till unga framhavs i stdderna. Fragor om stadernas tillvaxt och livskraft ar centrala fér kom-
munsektorn i hela Finland.

Skillnader mellan kommunerna framtrader ocksa i arbetet med att utveckla demokra-

tin och delaktigheten. | kommunerna bestar framjandet av demokrati och delaktighet

i basta fall av manga olika atgarder och arbetsformer samt strukturer som ger verksam-
heten stadga. Det som fungerar i stora stader fungerar inte nédvandigtvis i sma eller gles-
bygdskommuner och tvdrtom. En del av utmaningarna dr gemensamma, sdsom invan-
arnas mojligheter till digitalt och elektroniskt deltagande, medan en del beror pa lokala
forhallanden. Mindre kommuner har framfort att de behdver mera resurser for utveck-
lingsarbete. | kommunernas framtida uppgifter kan dock betoningen pa bildnings-
tjanster framja kommundemokratin genom att 6ka kommuninvanarnas aktiva delta-
gande i beslutsfattandet om basservicen och uppmuntra sarskilt unga kommuninvanare
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att delta aktivare dn nu i beslutsfattandet. Det I6nar sig for kommunerna att utnyttja
fordandringen och aktivt utveckla formerna for kommuninvanarnas och sérskilt unga
kommuninvanares deltagande.

Kommunernas sarutveckling syns ocksa till exempel i deras forutsattningar att utnyttja
digitaliseringen. A ena sidan genomfér en del av kommunerna en omfattande digi-
talisering dar de utnyttjar smart intelligens eller robotisering. En del av kommunerna
har ddremot inte tillrdcklig upphandlingskompetens fér att genomfora IKT- och syste-
manskaffningar. Situationen néar det galler elektroniska tjanster har blivit synlig under
coronapandemin, da efterfragan pa digitala tjanster har 6kat avsevart. Bristen pa digi-
tala tjanster galler sarskilt mindre kommuner och stader. Man har anda forsokt oka med-
vetenheten om behoven av digital utveckling och samarbetet mellan kommunerna

de senaste aren genom att stodja digitala forandringar i kommunerna med nationella
program och finansiering.

Om sdrutvecklingen fortsatter kan den i varsta fall leda till att kommunernas verksamhets-
alternativ krymper sa att kommunen tvingas till samgang eller samarbete med den sa att
sdga lagst bjudande. | Finland haller det i stor utstrackning pa grund av befolkningsut-
vecklingen att uppsta omraden dér liknande problem har anhopats hos alla kommuner

i omradet. Sarskilt problematiska ar situationer dadr ocksa omradets tidigare mest livskraf-
tiga och ekonomiskt starka kommun, som ofta har storst invanarantal, borjar fa problem.
Om omradets centrumkommun i en sadan situation uppfyller kriterierna pa en sa kallade
kriskommun, blir ocksa utvarderingsforfarandet avsevart svarare, och for att 16sa proble-
men hjdlper det inte langre med traditionella sparatgarder och inte heller nédvandigtvis
med I6sningar som galler kommunstrukturen.

Hur trygga invanarnas sjalvstyrelse och grundldaggande rattigheter
i framtidens kommuner?

Kommunernas varierande barkraft och resurser samt fortsatta sarutveckling har lett till en
situation dar man i den nationella politiken har velat sakerstalla invanarnas likabehand-
ling genom att foreskriva uppgifter for kommunerna och skarpa deras forpliktelser. Detta
har lett till att kommunernas serviceroll och sakerstallandet av férutsattningarna for dem
har accentuerats i statens kommunpolitik. Till foljd av sarutvecklingen &r det svarare dn
forr i alla kommuner att bedéma konsekvenserna av den nya lagstiftningen och sakerstélla
att finansieringsprincipen fullfoljs. Det ar svart att uppskatta om alla kommuner, till exem-
pel med beaktande av svarigheterna med att hitta arbetskraft, har faktiska mojligheter att
klara av nya eller utvidgade forpliktelser pa det satt som lagen forutsatter.

Kommunfaltet sarutvecklas ocksa i fortsattningen nar det galler dess viktiga basservice-
uppgift: i en del kommuner finns ett omfattande behov av att ordna utbildningstjanster
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och darigenom beredskap, medan férutsattningarna att ordna utbildningstjanster kan for-
samras i en del kommuner. | kommuner med manga barn finns det a andra sidan stora
investeringsbehov i anslutning till utbildningen. | manga kommuner krymper ddaremot
barn- och ungdomsalderklasserna och behovet av smabarnspedagogik- och utbildnings-
tjanster minskar. Samtidigt goér den férandrade befolkningsstrukturen att kostnaderna per
enhet for dessa tjanster 6kar sarskilt i glesbygden.

Ur grundlagssynvinkel ar kommunernas sarutveckling sist och slutligen en fraga om hur
den kommunala sjalvstyrelsen och medborgarnas sociala och kulturella grundlaggande
rattigheter kan samordnas under de kommande aren. | finlandsk forfattningsrattslig praxis
har idén om sa kallade enhetskommuner ldnge varit radande. Dar bemots alla kommu-
ner pa samma satt oberoende av skillnader i forhallandena pa kommunniva eller enskilda
kommunernas ekonomiska barkraft. | framtidens kommunpolitik maste man fundera pa
om det gar att fortsatta med idén om enhetskommuner i en polariseringssituation, eller
borde politiken dndra riktning.
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4 Den framtida kommunpolitikens
centrala fragor

Som en del av det kommunpolitiska framtidsarbetet har man sammanstallt temaspecifika
slutsatser. Det anses nyttigt och mojligt att ga vidare med atgardsrekommendationerna
utifran dem oberoende av de bredare scenarier som presenteras i kapitel 5. Temahelhet-
erna har indelats i tre helheter: tryggande av olika slags kommuners verksamhetsforutsatt-
ningar, statens styrning av kommunerna med avseende pa uppgifter och ekonomi samt
granskning av behoven att utveckla finansieringssystemet.

4.1 Tryggande av olika slags kommuners
verksamhetsforutsattningar

Till foljd av kommunernas sarutveckling finns det i Finland kommuner med allt mer diver-
gerande verksamhetsforutsattningar, som ocksa berérs av delvis olika méjligheter och
utmaningar. | framtidens kommunpolitik maste man forsoka beakta olika kommuners
verksamhetsforutsattningar och trygga dem.

Under det kommunpolitiska framtidsarbetet ha sarskilt fragor som hanfor sig till sarut-
vecklingens ytterligheter framtratt, dvs. de stora staderna och kommuner med krym-
pande invanarantal (Syrjanen och Sirvic 2021). | detta kapitel dryftas forst a ena sidan fra-
gor som sdrskilt beror staderna och d andra sidan fragor som galler kommuner med krym-
pande befolkning, till exempel smart anpassning och fornyelse. Samtidigt identifieras
fenomenet multilokalitet, som har blivit ett diskussionsamne framfér allt pa grund av de
exceptionella tiderna.

Dessa ytterligheter ar naturligtvis inte homogena eller lika med hela kommunfaltet. Mel-
lan dem finns en mdngd andra slags kommuner, till exempel vaxande kommuner, regions-
tader, kranskommuner, sma kommuner och tvasprakiga kommuner. Tryggandet av olika
slags kommuners verksamhetsforutsattningar ar forenat med gemensamma teman, som

i stor utstrackning beror alla kommuner. Manga av dessa maojligheter till férnyelse, sasom
digitalisering, ledning eller utveckling av kommunstrukturen, behandlas gemensamt for
alla kommuners del i kapitlet.
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Ett av de viktigaste satten att trygga olika kommuners verksamhetsforutsattningar ar att
ombesdrja en hallbar utveckling. Hallbar utveckling inbegriper perspektiv pa saval ekono-
miskt och socialt som ekologiskt hallbar utveckling. Kommunerna spelar en central roll vid
beaktandet av dessa perspektiv. Statens kommunpolitik maste stodja kommunerna nar de
moter hallbarhetsutmaningarna.

Det storsta utmaningarna fran hallbarhetsomvalvningen i Finland har att géra med kli-
matférandringen, bevarandet av den biologiska mangfalden, sysselsattningsgraden, som
ar lagre an i de andra nordiska landerna, och belastningen pa de offentliga finanserna till
foljd av befolkningsutvecklingen samt manniskors utanférskap i samhallet. Utmaningar
hanfor sig dven till genomférandet av hallbar utveckling, langsiktighet samt samtidig
beddmning av miljomassiga, sociala och ekonomiska konsekvenser.

For att hallbar utveckling ska bli en del av kommunens verksamhet behdvs strategisk led-
ning och ett brett perspektiv pd hallbar utveckling, dar hallbarhetsstarkande dtgarder vid-
tas i kommunens alla verksamheter och inte bara inom vissa uppgifter eller sektorer. Den
nationella hdllbarhetspanelen betonar att hallbar utveckling uttryckligen ar en fraga om
ledning (Hallbarhetspanelen 2020). En del kommuner har redan ett etablerat hallbarhets-
perspektiv. A andra sidan finns det kommuner for vilka det ar fréga om en ny referens-

ram for ledningen, och for att genomféra den maste tankesatten och verksamhetskulturen
forandras.

Finland har forbundit sig till malen for och genomférandet av Férenta nationernas hand-
lingsprogram for hallbar utveckling Agenda 2030. Kommunerna spelar en viktig roll for att
framja hallbar utveckling. Ungefar 60 procent av malen for Agenda 2030 kan relateras till
kommunernas verksamhet, sdsom utbildning och omfattande infrastrukturtjinster. Aven
statens och kommunernas gemensamma strategi for den offentliga férvaltningen manar
till att beakta hallbar utveckling som en bred referensram for den offentliga sektorns pla-
ner och atgarder.

| vid bemarkelse ar hallbar utveckling ett tema som atféljer kommunpolitiken nar olika
kommuners verksamhetsforutsattningar tryggas. | denna rapport har stravan varit att lyfta
fram beaktandet av ekonomisk hallbarhet i beslutsfattandet. Utsikterna for den kommu-
nala ekonomin dr utmanande, sa betydelsen av ekonomiskt hallbara beslut kommer att
Oka saval inom statens kommunpolitik som i kommunernas egna beslut. Detta behandlas
i avsnitt 4.2.4.

Hallbar utveckling kan ses som en viktig referensram ur saval stora staders som stagne-
rande omradens synvinkel. | detta avsnitt granskas ocksa kommunsammanslagningar
som ett satt att starka kommunernas kapacitet och hdllbarhet. Kommunal sjélvstyrelse
och demokrati granskas framfor allt med avseende pa lyckad ledning. Slutligen granskas
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de nya mojligheter att utveckla arbetsformerna som informationshanteringen och
digitaliseringen medfor.

4.1.1 Fragor som sarskilt beror staderna

| Finland avses med stad en kommun som anvander bendamningen stad. Det finns 107 sta-
der, dvs. mer an en tredjedel av kommunerna. | Finland var stadsbegreppet tidigare for-
enat med olika rattigheter och skyldigheter, men skillnaderna mellan olika kommuner

i lagstiftningen undanrdéjdes i praktiken genom 1976 ars kommunallag. Vaattovaara m.fl.
(2021) papekar att i kommunpolitiken har idén om enhetskommuner betonats sa att sta-
dernas sarprdgel stegvis har fatt ge vika for nationalstatens malsattningar och lokal sjalv-
styrelse som kan definieras pa ett allmannare plan.

Trots att man har efterstravat enhetligare kommuner genom lagstiftning, ar det inte bara
stdderna och 6vriga kommuner som sdrutvecklas utan ocksa stdderna genomgar en sar-
utveckling sinsemellan. | Finland finns det stader som till sin storlek och sina sérdrag upp-
fyller flera kriterier i stadsdefinitionen, regionstader, mindre stader och landsortsaktiga
centrumkommuner. Olika stader har ocksa delvis olika intressen i forhallande till staten.
Exempelvis de storsta staderna har redan lange ansett att deras asikter inte beaktas till-
rackligt i statens beslutsfattande. For dem har det forefallit odndamalsenligt att motivera
till exempel riksomfattande reformer, senast social- och halsovardsreformen, med att Fin-
land domineras av sma kommuner och att de mindre kommunerna har svart att klara

av sina uppgifter.

Arten och omfattningen av stadernas utvecklingsutmaningar har aktualiserat funde-
ringar kring stadernas institutionella stallning. | det sparringpapper om stadspolitiken som
arbets- och naringsministeriet bestéllt och forskare utarbetat talas det om att stdderna
suddats ut som féremal for lagstiftningen och forvaltningen, och stadernas sardrag identi-
fieras inte i statens styrning. Vidare papekar forskarna att likformighetsmalet for den poli-
tik som riktas mot kommunerna inte ger behovligt stod for sarutvecklingen, utan snarare
tvartom (Vaattovaara et al. 2020). Som 16sning for att starka stadernas betydelse eller fore-
gangarroll har ocksa féreslagits moéjlighet for staderna att ta storre ansvar for skotseln av
kommunernas uppgifter.

Samma diskussion har ocksa forts i arbetsgrupperna for den nationella stadspolitiken och
under beredningen av den nationella stadsstrategin. Ar 2020 fardigstalldes den forsta
nationella stadsstrategin, som staderna och staten utarbetade tillsammans. Strategins vik-
tigaste tema blev partnerskap mellan staderna och staten. Med partnerskap avses sam-
arbete mellan staderna och staten i anslutning till beredning som galler staderna, fran
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malsattning till genomforande. | stadsstrategin konstateras att vid sidan av partnerskap
bor stadernas institutionella stallning som centrala samhallsaktorer starkas stegvis.

Framgangsrika stader har blivit allt viktigare for den nationella utvecklingen. Exempelvis
stadernas ekonomiska betydelse 6kar saval regionalt som nationellt nar befolkningen och
den ekonomiska aktiviteten i allt hdgre grad koncentreras till dem. Enligt Statistikcentra-
lens befolkningsprognos hosten 2021 bor cirka 34 procent av befolkningen i de sex storsta
stdderna. Andelen berdknas oka till cirka 38 procent fore 2040. De ekonomiska regionerna
kring de sex storsta staderna star for over halften av Finlands bruttonationalprodukt. De
sex storsta stadernas andel av kommunernas investeringar ar cirka 45 procent.

Ocksa den internationella flyttningsrorelsen riktar sig framfor allt till de storsta staderna,
vilket framhaver deras roll i invandrings- och integrationspolitiken. | de storsta staderna ar
ocksa segregationen mellan bostadsomradena kraftigare. Om den kunde minskas skulle
det ha positiva konsekvenser savil regionalt som for hela landet. A andra sidan spelar sta-
derna en viktig roll bland annat fér ddmpningen av och anpassningen till klimatférand-
ringen. Manga stader ses i Finland och ocksa i internationell skala som féregangare i kam-
pen mot klimatférandringen. Det ar skal att fasta sarskild uppmarksamhet pa stadernas
situation i vid bemarkelse. Om staderna livskraft utvecklas gynnar det hela stadsregionen
och aven hela Finland.

De fenomen som beskrivs ovan beror stader av alla storlekar och delvis ocksa andra kom-
muner, men stadsfenomenen ar nationellt mest betydande sarskilt for de storsta sta-
derna med 6ver 100000 invanare och i varierande grad ocksa for landskapscentrumen. En
del av fenomen beror kraftigast i forsta hand till exempel de sex storsta staderna. De sex
storsta staderna ar centrala for till exempel invandringen och integrationen. A andra sidan
berdrs sarskilt de sju storsta stadsregionerna av utmaningar i anslutning till markanvand-
ning, boende och trafik. De storsta staderna spelar en viktig roll i det nationella vardeska-
pandet, men dar spelar & andra sidan ocksa den bredare stadsgruppen en egen roll. Med
tanke pa en balanserad regional utveckling i hela landet &r det viktigt att ocksa ta med
landskapscentrumen i granskningen, eftersom de har en sérskild roll och uppgift som cen-
trumstader i sina omrdaden. Regionstaderna ar starka regionala aktorer som centrum i sina
ekonomiska regioner.

Staderna spelar en viktig roll for samhallsekonomins tillvaxt. Ekonomisk tillvaxt ar en

vasentlig faktor for att mota kostnadsokningen inom de offentliga finanserna till foljd av
aldrandet. De senaste aren har dock den ekonomiska tillvdaxten avtagit i manga lander, och
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i Finland har tillvaxten varit ddmpad sarskilt det senaste artiondet? Ur regionernas synvin-
kel har utifrdn en granskning med finlandskt material ekonomiska regioner dar bruttona-
tionalproduktens utgangsniva var hog® vaxt langsammare pa 2000-talet 4n ekonomiska
regioner dar bruttonationalproduktens utgangsniva var lag (figur 4). Snabbare tillvaxt

i omraden med lagre inkomstniva kallas i den ekonomiska litteraturen for konvergens.
Regioner ddr bruttonationalproduktens utgangsniva ar lagre kan till exempel tilldgna sig
verksamhetsmodeller som redan anvands i andra regioner, varvid deras tillvaxt blir snabb.
A andra sidan kan snabb tillvéxt i vissa regioner bero pa till exempel traditionella fram-
gangsrika industrikoncentrationer.

Figur 4. Genomsnittlig ekonomisk tillvaxt i de ekonomiska regionerna 2000—2018 fordelad enligt brutto-
nationalprodukten per capita 2000, % per ar
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Sarskilt ekonomiska regioner med hogre bruttonationalprodukt runt de stora staderna
har vaxt langsammare pa sista tiden. For att framja ekonomisk tillvaxt skulle stérre upp-
marksamhet kunna fastas inte bara pa dynamiken pa samhallsekonomisk niva, sasom

2 Forsamrad ekonomisk tillvéxt ar delvis ett globalt fenomen. Suvanto (2017) papekar att det ofta finns flera
potentiella faktorer bakom férsamrad ekonomisk tillvéxt och man &r inte helt pa det klara med orsakerna till
forsamringen. Bloom m.fl. (2020) visar att nya uppfinningar kraver mera arbete an forr, dvs. innovationer forefal-
ler vara svarare an forr. Befolkningens stigande medelélder kan i sig ha negativa konsekvenser fér den ekonomiska
tillvaxten (Jones 2020; Valkonen och Lassila 2021). A andra sidan &r det oklart vilka konsekvenser de nya teknik-
formerna, t.ex. artificiell intelligens, har for den ekonomiska tillvaxten och néringslivets verksamhet (Aghion m fl.
2017).

3 Ekonomisk region ar ett statistiskt indelningssatt, dar en ekonomisk region omfattar flera kommuner.
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humankapital, idéer och teknologier, utan ocksa pa dynamiken pa regional niva. Stader
och stadsregioner ar forenade med dynamik, som framjar till exempel nya idéer pa olika
satt pa stads- och regional niva. A andra sidan &r tillgdngen pa arbetskraft en stor utma-
ning som begransar tillvaxten.

Ur regionernas synvinkel ar sarskilt teman med anknytning till agglomeration viktiga eko-
nomiska tillvaxtfaktorer. Vid agglomeration etablerar sig till exempel féretag i samma
bransch nara varandra, vilket ar till nytta bade for de enskilda foretagen sjalva och for den
geografiska koncentration som de bildar. Agglomeration kan dga rum i olika omraden till
exempel pa grund av geografin eller ett stort enskilt foretags narvaro, men den senaste
tiden har man i litteraturen fast uppmarksamhet sarskilt pa agglomeration i anslutning till
stader, externaliteter (spillovers) till f6ljd av agglomeration och dynamiken i anslutning
till dem (Piekkola och Susiluoto 2012). Genom véxelverkan och inofficiella méten mellan
experter spiller kunskap och nya idéer over till ocksa andra experter.

Bland externaliteterna sarskiljs ofta lokaliseringexternaliteter (Marshall-Arrow-Romer-ex-
ternaliteter), gynnsamma konkurrenseffekter (Porter-externaliteter) och vikten av en
mangsidig foretags- och branschstruktur (Jacobs-externaliteter). Enligt empiriska under-
sokningar framhavs sarskilt konkurrens och mangsidig verksamhet vid agglomeration

i anslutning till storre stader?. Specialisering ar ddaremot inte viktig i de storsta staderna
utan sarskilt i mindre tata omraden, dvs. till exempel i medelstora industristader. Teman

i anslutning till stddernas agglomerationshantering och forbattring av den ar av nationell
betydelse, eftersom de kan generera betydande nationella férdelar (Hendersson 2007).

Stdderna kan starka den ekonomiska tillvaxten genom att framja agglomeration till exem-
pel genom atgarder med anknytning till markanvandning och infrastruktur. Ocksa sta-
ten kan stodja stadernas tillvaxtutsikter med sina egna atgarder. A andra sidan behover
det vetenskapliga kunskapsunderlaget om stddernas ekonomi stérkas. | Finland finns en
vetenskaplig tradition i anslutning till staders och regioners tillvaxt och ekonomi, ocksa
forskning om olika stads- och regionteman har bedrivits den senaste tiden. Det ar skal att
ytterligare stdrka detta underlag och dess samband med politikféljderna samt den all-
manna forstaelsen for stadsekonomin. Ett alternativ vore att utnyttja projekt inom statsra-
dets utrednings- och forskningsverksamhet till exempel fér att underséka agglomeration

4 Glaeser mfl. (1992) &r en av de viktigaste tidiga studierna pa temat och de granskar olika externa-
liteters andel bakom olika amerikanska staders (sysselsattningens) tillvaxt. Enligt resultaten &r i synner-
het konkurrens och méangfald vésentliga for tillvéxt, men inte specialisering. | senare studier har man
fortsatt att studera temat med olika material och som forklarande variabel anvant till exempel produk-
tion, produktivitet och patent. En tamligen farsk samlingsstudie granskar stadernas tillvaxt genom att
utnyttja tidigare empiriska undersdkningar pa temat. Enligt de Groot m fl. (2016) &r sarskilt betydande
agglomerationskrafter bakom stadernas tillvaxt sddana som hanfor sig till konkurrensen i omradet och
sarskilt olika branschers narvaro.
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i finlandska stader. Detta kunde stdrkas genom att inrdtta en férvaltningsovergripande
arbetsgrupp for stadsekonomi, vars syfte ar att framja utvecklingen av stadsekonomins
kunskapsunderlag och lagesbild samt utarbetandet av forskningsbaserade politikrekom-
mendationer och dar ocksa staderna ar representerade. Arbetsgruppen skulle ocksa svara
pa det vaxande behovet av ett effektivare samarbete dn nu mellan forskar- och férvalt-
ningssamfundet. Det skulle vara mojligt att forbereda arbetsgruppens arbete genom att
innan den tillsatts bestdmma en rapport om ldagesbilden for stadsekonomin och forsk-
ningen om den, dar sarskilt forhallandet mellan stdderna och ekonomisk tillvaxt beaktas.

Utover att starka kunskapsunderlaget och lagesbilden ar det viktigt att beakta att sarskilt
de storsta staderna konkurrerar internationellt med andra stora stader. Darfér borde man
framja atgarder genom vilka stadernas konkurrensstallning férbattras i en internationell
kontext.

Vaxande staders och kommuners investeringsformaga

Kommunernas livskraft och ekonomiska barkraft paverkas av investeringar med vilkas
hjalp man kan mota bland annat vaxande befolkning, nya servicebehov och malen for
hallbar utveckling. | diskussionen pa senaste tid har oron okat for de storsta stadernas och
de véxande kommunernas investeringsférmaga efter social- och hélsovardsreformen. Som
ett led i det kommunpolitiska framtidsarbetet genomférdes en diskussionsrunda med

de sex stOrsta staderna i syfte att utreda den framtida investeringsférmagan och sétt att
trygga den. Utmaningar i anslutning till investeringsférmagan berér de véaxande kommu-
nerna i stor omfattning, men de sex storsta stddernas investeringar utgor nédstan halften av
alla kommuners investeringar, sa sarskild uppmarksamhet bor fastas pa hur de utvecklas.

| diskussionerna med staderna framstod starkt att de stora staderna satsar nu och i framti-
den starkt pa tillvaxt och att skapa forutsattningar for sadan. Staderna vill vara starka loko-
motiv i sina regioner, vilkas satsningar avspeglar sig positiv i hela samhallsekonomin samt
Finlands internationella konkurrens- och attraktionskraft.

Stadernas tillvaxt och tillvaxtsatsningar innebar att saval driftsekonomins utgifter som
investeringsutgifterna 6kar. Finansieringen av utgiftsékningar maste tryggas i omvarlden
efter social- och hdlsovardsreformen. De stora stader svarar ocksa efter att social- och hal-
sovardsuppgifterna forsvinner for lagstadgade uppgifter och dessutom for ett stort antal
olika tjanster, sasom kultur- och upplevelseutbud, framjande av vélfard och halsa samt
kollektivtrafik och utvecklande av stadsstrukturen, som gagnar ocksa ett storre omrade
an sjalva staden. Social- och hélsovardsreformen 6verfor kostnaderna for det byggande
som sjukvardsdistrikten statt for fran staderna pa vélfardsomradenas ansvar, men i 6vrigt
krymper reformen knappast de stora stadernas investeringsbehov och investeringsplaner.
Investeringsbehov féljer av saval ombyggnads- och renoveringsobjekt som nybyggnader.
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Genom social- och hdlsovardsreformen dverfors en betydande del av kommunernas
inkomster och sarskilt skatteinkomster till finansieringen av de kommande valfardsomra-
dena. Andringen beskrivs mer ingadende i avsnitt 4.3.2. Den motsatta sidan till inkomsté-
verforingen ar att kommunerna inte langre ansvarar for social- och halsovardsuppgifterna
och raddningsvésendet. | reformen har férdndringen i balansen i kommunernas driftseko-
nomi, dvs. nettoférandringen mellan inkomster och kostnader, tills vidare begrénsats per-
manent till hogst +/—60 euro per invdnare. Med ekonomisk balans avses i samband med
reformen arsbidraget efter avskrivningar. Det bor emellertid papekas att de permanenta
begransningarna galler endast statsandelssystemets utjgmningselement i anslutning till
social- och halsovardsreformen, och i 6vrigt (m.a.o. i huvudsak) utvecklas inkomsterna och
kostnaderna sa att sdga normalt.

Enligt de stora staderna ar social- och halsovardsreformens inverkan pa deras investerings-
formaga i en tvdrsnittssituation tamligen mattlig i enlighet med vad som beskrivs ovan.
Som en utmaning och eventuell risk upplevdes dock forskjutningen av tyngdpunkten

i inkomstfinansieringen fran skatteinkomster till statsandelar och darmed inkomstutveck-
lingen pa langre sikt. Det dr osdkert om statsandelarna 6kar lika mycket som de 6verférda
skatteinkomsterna skulle ha 6kat. Som en mindre risk sdgs ocksa en betydande 6kning av
den relativa skuldsattningen, men nagon direkt koppling till kovenanterna (sakerheterna)
for 1an har inte identifierats, atminstone inte i ndgon storre utstrackning.

Trots att nivan pa inkomstfinansieringen forblev nastan oférandrad och stark i forhal-
lande till de mindre kommunerna skuldsétter sig ocksa de stora staderna avsevart de nar-
maste aren. Detta beror i huvudsak pa att investeringsnivan ar mycket hég och klart 6ver-
stiger avskrivningarna. A andra sidan kan nybyggnadsprojekt finansieras ekonomiskt hall-
bart ocksa med lan eller andra motsvarande langvariga avtal, bara arsbidraget tacker den
genomsnittliga avskrivningsnivan pa lang sikt. Nybyggnadsprojekt antas generera ytterli-
gare inkomster i stddernas ekonomi (bland annat vardeckning pa mark och skatteinkom-
ster), dven om en hog investeringsniva och de framtida intakter som tankemassigt harror
fran den inte med latthet kan upptédckas och sarskiljas i boksluten.

Som konkreta dtgarder for att trygga investeringsnivan och dverlag en héllbar ekonomi
lyftes for stadernas och andra tillvaxtkommuners del fram bland annat battre effektivi-

tet hos kommunalskatten. Dessutom ansdgs det viktigt att utjamningen (minskningen)

av statsandelarna pa basis av skatteinkomsterna ar tillrdckligt lindrig sa att incitamentet
att utoka skattebasen kvarstar och att kommunernas skattebas férbattras vid olika refor-
mer och uppgiftsforandringar i stallet for att utdka statsandelarna. Dessutom skulle det
vara mojligt att starka kommunernas ekonomi genom att garantera dem en tillrackligt
stor andel av samfundsskatteinflodet och slutféra den planerade totalreformen av fastig-
hetsbeskattningen. Det finns emellertid ocksa skillnader i synen pa samfundsskatten om
inkomstkalla for kommunerna. Bland statsandelssystemet kriterier framtradde beaktandet
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av de stora stadernas sardrag genom att kraftigare beakta bland annat fraimmandespra-
kighet, segregation och ungdomsaldersklassernas storlek. MBT-avtalen ansags ocksa vik-
tiga, men statens finansieringsandel ansags for lag i forhallande till avtalens omfattande
positiva konsekvenser 6ver kommungranserna.

Granskningen av de totala investeringarna forsvaras av att de stora stdderna ocksa anvan-
der leasing- och inlésningsmodeller for att finansiera projekt. Dessutom har en del av
investeringarna i bland annat livskraft och samhallsbyggande genomférts i form av kon-
cernsammanslutningars investeringar. Anvandningen av leasing- och inlésningsmodeller
eller koncernsammanslutningarnas roll antas anda inte 6ka i framtiden.

Liksom i alla kommuner dr det ocksa i de stora staderna viktigt med tanke pa de ekono-
miska riskernas talighet att investeringsprogram utarbetas och planeras med hansyn till
hallbarhet och faktiska behov. Beslutsfattandet om investeringar bér ocksa innehalla hog-
klassiga och 1dngsiktiga kostnads-nyttoanalyser och riskkartlaggningar.

Andra centrala fragor med anknytning till staderna

Forutom ekonomisk tillvaxt och investeringar hanfor sig en mangd andra teman till sta-
derna som darigenom ocksa ar av nationell betydelse. De storsta stadsregionernas bety-
delse ar avgorande for hur val Finland kan svara pa de globala férandringstrenderna,
sasom den 6kade internationella mobiliteten, digitaliseringen och klimatférandringen.
Den 6kade internationella mobiliteten, oberoende av om det ar fraga om arbetsrelate-
rad eller humanitér invandring, riktar sig i huvudsak till de storsta staderna i Finland. Pa
grund av stor befolkningsandel, ekonomisk aktivitet och hégskolor gar staderna i spet-
sen for politikatgarder som framjar innovativitet och naringsutveckling. Hallbar stadsut-
veckling, boende- och mobilitetslosningar samt energilésningar har stor betydelse for att
dampa klimatférandringen. Staderna ar ocksa centrala aktorer nér det galler kultur- och
fritidstjanster.

Befolkningskoncentrationen till stdderna har lyft upp en fungerande infrastruktur hogt

pa stadernas agenda. Vaxande stader och stadsregioner behover tillrdcklig bostadspro-
duktion, affarslokaler samt ett fungerande trafiksystem. En hallbar bebyggelsestruktur

i de storsta staderna har redan under flera regeringsperioder framjats med MBT-avtal mel-
lan stadsregionerna och staten. Avtalen har upplevts som ett viktigt instrument for bade
staten och kommunerna, sarskilt for att samordna och generera utvecklingsatgarder och
investeringar. Avtalen har starkt bade det regionala samarbetet och samarbetet mellan
kommunerna och staten.

A andra sidan har det under de senaste artiondena ocksa kunnat skonjas en sarutveck-
ling mellan stadsdelar, nar manniskor med liknande bakgrund har borjat koncentreras till
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egna bostadsomraden i de storsta staderna®. Segregationen har starkts under 1990-2010-
talen (Kortteinen och Vaattovaara 2015). Exempelvis i Helsingfors kan man se en differen-
tiering enligt utbildningsniva (Bernelius och Huilla 2021) och dessutom tycks segrega-
tionen i Finland har kopplingar till invandrings- och integrationsteman (Kauppinen och
Vaalavuo 2017).

Kraftigare sarutveckling ar utmanande for medborgarnas valfard och kan paverka Fin-
lands framgangsforutsattningar negativt. Segregation kan ge upphov till onda cirklar som
foder sig sjdlva, och som leder till att de regionala skillnaderna férdjupas och anhopas
med tiden. Kauppinen och Vaalavuo (2018) visar att inkomstokning leder till bortflyttning
fran samre lottade omraden. Ett undantag utgor befolkning med invandrarbakgrund, som
oftare bor kvar i samma omrade trots att inkomstnivan stiger. Detta kan bidra till att for-
djupa den etniska ojamlikheten. Sarutvecklingen kan ocksa ha vidare effekter genom de
sa kallade grannskapseffekterna. Grannskapseffekterna gor att till exempel barns senare
val pdverkas av grannarnas eller klasskamraternas beteende (Eerola och Saarimaa 2019).

Det ar mojligt att minskad segregation ocksa kunde inverka positivt pa de samhallsekono-
miska verksamhetsforutsattningarna och samtidigt forbattra forutsattningarna for intern
sdkerhet. Exempel 6kad sysselsattning i socioekonomiskt svaga omraden kan vara férenad
med atgarder for att minska segregationen. A andra sidan kan det 6ka produktiviteten

pa lang sikt om manniskor med olika bakgrund fas med i naringsverksamheten och olika
idéer kan utnyttjas i verksamheten och utvecklingen av den®. Med tanke pa medborgarnas
valfard och samhallsekonomin vore det 6verlag viktigt att ta potentialen hos manniskor
som bor i socioekonomiskt svaga omrade i anvdandning. Nar befolkningens medelalder sti-
ger i Finland minskar befolkningen i arbetsfor dlder och det blir allt viktigare att hoja sys-
selsattningsgraden, sa att vi kan tacka kostnaderna for aldrandet.

Det ar mojligt att utnyttja olika instrument for att minska segregationen. Riksomfattande
politikatgarder, som hanfor sig till exempelvis utbildnings-, sysselsattnings- och inkomst-
fordelningspolitiken, kan i basta fall minska segregationen. A andra sidan finns det regi-
onala atgarder, sdsom social blandning, omradesutveckling och utspridning av befolk-
ningsgrupper. Platsbundna atgarder har vackt aven kritisk diskussion inom forskarsamfun-
det, eftersom deras inverkan i forhallande till malen och de till buds stdende resurserna

ar oklar. A andra sidan har de stora stiaderna i Finland &tminstone i ndgon man lyckats
utnyttja social blandning enligt Saikkonen m.fl. (2018).

5  Istudierna granskas ofta Helsingfors-, Abo- och Tammerforsomradet eller dessa ekonomiska regioner (t.ex.
Saikkonen m.fl. 2018 och Rasinkangas 2014).

6  Exempelvis Hsieh m.fl. (2019) visar att nar olika minoriteter har natt yrken med hog produktivitet har produkti-
viteten 6kat i Forenta staterna.
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| Finland har de storsta staderna vidtagit atgarder for att minska omradenas sarutveck-
ling’. Under de senaste aren har sarutveckling inom staderna borjat diskuteras pa ett nytt
satt, och utmaningarna fran den har borjat identifieras tydligare. Segregation har nega-
tiva konsekvenser for saval medborgarnas valfard som de samhallsekonomiska verksam-
hetsforutsattningarna, sa det ar motiverat att uppmarksamma atgarder for att minska seg-
regationen dven pa nationell niva. Det finns ocksa internationella exempel pa hur man
kan bemota segregation. Exempelvis i Amsterdam har man forsokt bemota segregationen
genom finansiellt stod till omraden som upplever utmaningar.

Flera av dtgarderna for att bekdmpa segregation faller inom kommunernas kompetens.

A andra sidan har staten ett helhetsperspektiv pa olika kommuners situation och kommu-
nernas finansiering som helhet. Olika férvaltningsomraden anvisar kommunerna statsun-
derstod for bland annat utvecklande av bostadsomraden, ordnande av tjanster for befolk-
ning som talar frammande sprak som modersmal och befolkning med invandrarbakgrund
samt for att utjamna skillnaderna mellan skolor. Ur kommunernas synvinkel har statsun-
derstodsverksamheten praglats av 6verdriven silomentalitet och kortsiktighet. Det skulle
vara andamalsenligt att infora effektivare och mer verkningsfulla och samordnade stat-
liga stodformer for att minska segregationen, och att utnyttja nya verksamhetsmodeller
inom det vidare projektet for att utveckla statsunderstdden (se avsnitt 4.3.3). Utvecklingen
gar redan i denna riktning. Exempelvis undervisnings- och kulturministeriet forbereder att
permanenta anslaget for utbildningsmassig jamlikhet till anordnare av forskoleundervis-
ning och grundlaggande utbildning samt smabarnspedagogik liksom langsiktiga och for-
utsdgbara kriterier och processer i anslutning till det inom programmet Utbildning for alla.

Ett alternativ att minska segregationen kunde vara tatare samarbete mellan staderna och
staten och nagot slags avtalsbaserade arbetsformer. | avtalen kunde man se brett pa del-
omraden med anknytning till segregation, sasom utbildnings-, bostads- och invandrings-
politik. P4 samma sétt som i avtalen om markanvandning, boende och trafik kunde staten
finansiera vissa dtgarder som ar forenade med effektivitetskrav. Dessa avtal skulle kunna
finansieras genom att samla till exempel de olika férvaltningsomradenas nuvarande stats-
understdd till storre helheter. Det ar ocksa vdsentligt att 6ka ministeriernas samarbete och
samordna styrningen av kommunerna battre an nu.

Avtalen behdver stdd fran ett omfattande kunskapsunderlag om segregationsmekanis-
mer och hur de kan pdverkas. Det skulle vara sarskilt viktigt att bara de kommuner omfat-
tas av avtalen dar segregationen ar storst och nationellt mest utmanande. | praktiken bety-
der detta nagra av de storsta stadsregionerna. | tidigare atgarder for att minska segrega-
tionen har utmaningen varit att bedéma deras effekt. | samband med eventuella avtal

7  Se till exempel Tammerfors stad (2018).
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bor avtalen utokas med mal och verktyg for nationell uppfoljning av malen for att starka
kunskapsunderlaget.

Ett stdrre nationellt kunskapsunderlag och mera nationella uppféljningsdata skulle vara
vésentliga atgarder. A andra sidan borde man f en helhetsbild av segregationsliget, av
vilken framgar dtminstone de stader déar segregationen &dr en utmaning och segregatio-
nens omfattning i respektive stad samt olika dtgarder fran olika kommunala och stat-
liga aktorers sida for att minska segregationen. Dessutom borde det utvecklas matare for
att beskriva segregationsldget som kan utnyttjas till exempel for att folja effekterna av de
verksamhetsmodeller som beskrivs ovan. Det ar viktigt att starka kunskapsunderlaget sa
att olika aktorers atgdrder inte 6verlappar utan kompletterar varandra.

4.1.2 Smart anpassning som fornyelsemetod och
dimensionerna hos multilokalitet

| storsta delen av Finlands kommuner minskar befolkningen. Enligt Statistikcentralens
befolkningsprognos 2019 6kar folkmangden endast i 52 kommuner fram till 2040. Befolk-
ningen okar i férsta hand i de storsta staderna och deras kranskommuner. Befolkningen
minskar till f6ljd av bade den naturliga befolkningsférandringen och flyttningsrorelsen.
For en del av kommunerna kan det vara fraga om en tillfallig fluktuation, men i storsta
delen av kommunerna har befolkningen redan minskat lange, och kommunerna har
salunda varit tvungna att anpassa sin ekonomi och verksamhet till den krympande befolk-
ningen. For utflyttningskommuners kontrollerade inskrankning anvands termen smart
anpassning (smart shrinking).

Samtidigt som manniskornas levnadssatt blir mangformigare fordelas boendet och tidsan-
vandningen pa allt flera orter. Orsakerna kan vara till exempel distansarbete, sdsongar-
bete, pendling, studier, fritid eller sociala relationer. Coronakrisen har paskyndat denna
overgang fran platsbundet nararbete till distansarbete och salunda framjat platsobero-
ende arbete.

Smart anpassning 6ppnar maojligheter till fornyelse

Krympande befolkning medfér manga slags utmaningar for servicesystemets barkraft och
beslutssystemets funktionsduglighet. Sarskilt om den befolkning i arbetsfor alder som

ar i arbete minskar leder det till minskat kommunalskatteinfléde, som gor att det kan bli
svarare att finansiera och underhalla servicesystemet. Nar befolkningen minskar kan det
till exempel bli svart att uppratthalla kvaliteten pa valfardstjansterna, och den infrastruk-
tur som byggts upp kan visa sig vara dverdimensionerad i forhdllande till det forandrade
antalet anvandare. Ocksa kommunens egen personal dr i manga krympande kommuner
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pa dldre sidan, sa det kan vara ett bekymmer att fa nya anstallda i stéllet for dem som

gar i pension. Krympande befolkning inverkar inte bara pa ordnandet av tjanster och infra-
strukturens underhall utan ocksa pa legitimiteten hos kommunens beslutssystem samt
lokaldemokratins funktionsduglighet i en situation dar bade valjarna och de som vill bli
beslutsfattare minskar.?

| studier skiljer man mellan krympande stader (urban shrinkage) och krympande lands-
bygd (rural shrinkage). Att stader krymper beror i forsta hand pa strukturférandringar
inom industri och tjanster, medan krympande landsbygd férklaras med avlagset lage vid
sidan av krympande befolkning och strukturférandringar. (Kahila och Terdas 2021) | den fin-
landska anpassningsdiskussionen har ett platsbaserat perspektiv, utveckling oberoende
av tillvaxt, balansering av ekonomin, férnyelse av kommunen eller regionen och invéanar-
nas livskvalitet samt valfard och delaktighet betonats. Utifran dessa dr smart anpassning
ett samlande tanke- och forhallningssatt, vars syfte ar att utveckla nya strategier, planer
och politikatgarder nar man férbereder sig pa minskande befolkning och pa att hantera
de férdndringar som foljer darav.

Kommunerna i Sverige har métt liknande utmaningar som kommunerna i Finland nér
befolkningen minskat. Syssner (2018, 2019 och 2020) har betonat att det ar orealistiskt

att vénta fortgaende tillvaxt i alla kommuner och regioner. Befolkningsféréandringar och
krympande befolkning &r en realitet pd manga stallen, som lokala aktorer, sdsom enskilda
kommuner eller beslutsfattare, har endast sma mojligheter att paverka. Det har framforts
att pa stallen som forlorar befolkning av dessa orsaker finns det behov av sadan planering,
sadana atgarder och sadant ledarskap som inte baserar sig pa orealistiska forvantning pa
fortgdende tillvaxt (Syssner och Maijer 2017).

Krympande befolkning foranleder ofta till en borjan undervardering av befolkningsminsk-
ningen betydelse och atgarder for att stoppa befolkningsminskningen. Termen smart
anpassning eller smart krympning har anvants for att beskriva den fas dd man godtar de
fordandringar som intréffar i omvéarlden och svarar pa krympningen genom att férnyelse
med befintliga och realistiskt uppskattade framtida resurser. Syftet med smart anpass-
ning ar att utmana utvecklarna och beslutsfattarna i kommuner som férlorar befolkning
att fundera hur de kan krympa pa ett férnuftigt satt genom att anpassa sin verksamhet sa
att den motsvarar deras till buds stdende krympande resurser. | stillet for att efterstrava
befolkningsdkning vill man vid smart anpassning fasta uppmarksamhet pa att trygga och
utveckla tjanster samt pa livskvaliteten. Det ar viktigt att beakta att valfarden inte behover
forsamras fast befolkningen minskar. | en situation dar folkmangden inte 6kar kan framfor
allt forluster av humankapital och socialt kapital lindras med sadana strategiska atgarder

8  Setill exempel Syssner 2019.
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som smart anpassning uttryckligen handlar om. Till smart anpassning hor ocksa att det
traditionella livskraftstankandet Till smart anpassning hor ocksa att utvidga det traditio-
nella livskraftstankandet sa att dar beaktas dven manniskornas erfarenheter av ett gott liv,
som paverkas av till exempel sdkerhet, delaktighet och gemenskap.

Smart anpassning forutsatter till exempel att kommunen realistiskt och langsiktigt bedo-
mer alla sina verksamheten i forhallande till den krympande befolkningen. Detta galler
saval servicenat, servicestrukturer och lokaler som markanvandning och planlaggning.
Formagan att fornya arbetsformerna genom kommunens egna beslut och att foérsoka hitta
nya I6sningar till exempel genom att utoka det regionala samarbetet ar central. Smart
anpassning ar inte bara att trygga minimiservice och skara ner kostnader.

Smart anpassning betyder inte heller att det blir onddigt att utveckla naringslivets forut-
sattningar. Det maste finnas verksamhetsforutsattningar for existerande foretag och regi-
onerna behover ocksa ny foretagsverksamhet, och kommunerna maste satsa pa att stodja
forutsattningarna for sadan. Till smart anpassning hor emellertid tanken om att inte ha
orealistiska forvantningar pa att utvecklingen ska vanda, utan att hela tiden arbeta aktivt
for att utveckla naringslivets mojligheter. Kommuner och lokala aktorer maste tillsammans
identifiera den framtidspotential hos regionens naringar som beroende pa kommun och
omrade finns i till exempel primarproduktion, turism eller industri. Ndgra sma orter och
foretagarna dar har lyckats utnyttja sitt avlagsna lage eller sin krympning framgangsrikt
och pa nationellt kdnda satt till exempel i marknadsforingen. Férutom att utveckla fore-
tagsverksamheten behovs det ocksa samarbete (bland annat mellan kommuner, féretag
och tredje sektorn), [6sningar for att hitta kompetent arbetskraft, digitalisering och utnytt-
jande av méanniskor som arbetar pa distans.

Staten kan stodja forutsattningarna for smart anpassning i kommunerna genom att

utoka kunskapen och verktygen samt genom att anvanda olika utvecklingsprojekt for att
framja smart anpassning. | mars 2022 fardigstalls statsradets TEAS-undersdkning "Vad ar
smart anpassning i Finland?”, dar man bland annat kartlagger forutsattningarna for smart
anpassning samt forsoker hitta tillampningsmodeller och I6sningar for det finlandska sam-
héllet. | undersdkningen kommer man att foresla rekommendationer for att genomféra
smart anpassning pa olika omradesnivaer och att féra in ett nytt tankesatt i politikernas
beredningsarbete och regionala beslutsfattande. Dessutom finansieras till exempel pro-
jektet Krympande innovativ landsbygd med medel som landsbygdspolitiska radet riktar
till forsknings- och utvecklingsprojekt.

Multilokalitet maste beaktas som en del av kommunpolitiken

Multilokalitet kan definieras som att manniskors livsmiljo bestar av flera olika platser och
deras farder mellan dessa platser (Haukkala 2011). Orsakerna till multilokalitet kan ha att
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gora med till exempel boende, fritid, arbete och studier samt sociala relationer. Ett multi-
lokalt levnadssatt baserar sig pa frivillighet, till exempel i form av fritidsboende. Multiloka-
litet &r ett fenomen som utmanar det traditionella tudelade satt att indela omradenaii till-
vaxtomraden och omraden pa tillbakagang, och redan lange fére coronakrisen har man
dryftat de maojligheter som fenomenet 6ppnar for olika omraden.

Trots att urbaniseringen redan hunnit tamligen langt i Finland tillbringa manga finlan-
dare i praktiken sitt liv pa flera orter. Det finns inga sdkra uppgifter om multilokalitetens
omfattning, men det har uppskattats att flera miljoner finlandares liv berors av fenomenet
i nagon form (Pitkdnen m.fl. 2020). Enligt Huovari m.fl. (2020) visar en mangsidig gransk-
ning av den regionala utvecklingen i ljuset av ocksa andra variabler dn den statistikférda
folkmangden att de omraden som vaxer sasongvis an fler an de omraden som gar tillbaka
sasongyvis. Tillvaxtomradena ar utspridda pa olika hall i landet. Enligt Huovari m.fl. (2020)
spelar infrastrukturens utveckling, till exempel trafiksystem, digitala tjanster och telefor-
bindelser, en viktig roll for att framja multilokalitet.

Det bor papekas att boende pa flera orter inte framgar av dagens befolkningsstatistik. For
narvarande kan medborgarna ha bara en registrerad hemkommun, trots att deras livsmiljo
inte dr begransad till enbart hemkommunen. Kunskapsunderlaget om boende pa flera
orter har utretts inom forskningsprojektet Multilokaliserad, hallbar och livfull Finland som
raknas till statsrddets utrednings- och forskningsverksamhet och som pdgick 2020-2021.
Dess syfte var att skapa en bild av multilokalitetens nuldage och framtid samt identifiera
centrala metoder for att framja hallbar multilokalitet. Enligt projektresultaten ar fritidsbo-
ende den till volymen viktigaste formen av multilokalitet, sa inverkan av den befolkning
som bor pa flera orter syns framfor allt i kommuner med manga fritidsbostader. | dessa
kommuner kan befolkningsunderlaget mangfaldigas enstaka manader, medan arbetsre-
laterad multilokalitet, pendling samt distansarbete paverkar framfor allt de stora pend-
lingsregionernas befolkning dagtid och nattetid. Ocksa till exempel sdsongarbete tillfor
tidvis vissa landsbygdskommuner samt framfor allt turistkommunerna i Lappland mycket
arbetskraft.

Multilokalitet har den senaste tiden varit forknippat med stora forvantningar. Intresset for
boende pa flera orter har tydligt 6kat i och med coronakrisen, och det har paskyndats sar-
skilt av den omfattande 6vergangen fran platsbundet arbete till distansarbete, som i sin
tur har skapat mojlighet till arbete oberoende av geografisk plats. Kommunerna har just
gatt igenom de kommande arens utvecklingsprojekt i sina strategiprocesser och manga
kommuner funderar till exempel i anslutning till multilokalitet pa hur de kan ordna smi-
diga tjanster, forbattra bredbandsférbindelserna och ta i bruk eller utvidga lokaler for dis-
tansarbete. Kommunerna maste avgéra hur de kan tillhandahalla tjanster smidigt och hall-
bart for dem som bor deltid pa orten och & andra sidan hur Iangt kommunens mojligheter
racker nar det géller serviceutbudet. Hit hor ocksa planldggnings- och tillstandsldsningar,
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eftersom intresset for permanent boende 6kar pa manga stugorter. Kommunerna maste
avgora pa vilka omraden de ger mojligheter till permanent boende och vad detta eventu-
ellt betyder fér kommunens kontroll 6ver bebyggelsestrukturen och servicenaten.

Multilokalitet har redan nu beaktats i olika kommunala tjanster. Exempelvis anvandningen
av kultur-, musei- och bibliotekstjdnster ar inte bunden till hemkommunen. | enlighet med
lagen och férordningen om grundldggande utbildning kan en elev anséka om intrade
ocksa i en annan skola d@n den néarskola som boendekommunen anvisat honom eller
henne. Om en skola har utrymme kan den ocksa anta en sa kallad utomstaende sékande
som elev. Exempelvis i glesbygden kan skolgang 6ver kommungrénserna vara en fornuftig
I6sning med tanke pa skolresorna. Om en elev ansdker om att bli antagen till utbildning
som anordnas av nagon annan kommun an hemkommunen, ar elevens hemkommun
skyldig att betala hemkommunsersattning till kommunen i fraga eller en annan utbild-
ningsanordnare pa det satt som foreskrivs i lagen om statsandel fér kommunal basservice.
Kommunerna kan ocksa sinsemellan eller med en annan utbildningsanordnare komma
overens om hemkommunersattning oberoende av vad som foreskrivs om faststallande

av hemkommunsersattning. Exempelvis i en situation dar en familj bor en del av aret pa
en annan ort och dar deltar i den grundldaggande utbildningen kan kommunerna sale-
des komma Overens om hemkommunsersattning sinsemellan. Det finns dnda ingen skyl-
dighet att inga ett sddant avtal, och inte heller att ordna undervisning fér invanare i andra
kommuner. For yrkesutbildningen och gymnasiet galler fri ansokningsratt. Kommunen har
betydande beslutanderéatt i darenden som galler planldaggning, byggande och miljévard.
Fungerande datanat ar en viktig faktor med tanke pa multilokalitet och distansarbete.

| och att distansarbetet 6kat under coronatiden har fragor om till exempel barns delta-
gande i smabarnspedagogik eller grundldaggande utbildning pa flera orter aktualiserats
om foraldrarna distansarbetet nagon annanstans an pa hemorten. Tva platser inom sma-
barnspedagogiken skulle dock orsaka kommunerna extra kostnader och férsamra service-
produktionens effektivitet. Tillfalliga byten av ort och ddrmed ocksa skola under lasaret ar
ofta problematiska med tanke pa saval elevernas sociala relationer som inldrningen, efter-
som undervisningen framskrider i olika takt i skolorna. Nar man talar om kortare perioder
kan det bli aktuellt att 6vervdga olika maojligheter till distansundervisning. Kommunerna
har tamligen omfattande mojligheter att avtala sinsemellan om olika samarbetsarrange-
mang i anslutning till detta.

| samband med multilokalitetsdiskussionen har man ocksa diskuterat maojligheten till dub-
belt kommunmedlemskap, dar paverkningsmajligheterna féor manniskor som bor pa flera
orter utvidgas till en annan kommun eller flera kommuner utéver hemkommunen. Till idé-
erna om dubbelt kommunmedlemskap kopplas ofta till exempel rattigheter att rosta och
kandidera i kommunalval. Man har ocksa diskuterat att dela kommunalskatt som betalas
av manniskor som bor pa flera orter mellan kommunerna.
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De lagstiftningsmassiga ramvillkoren for att genomféra dubbelt kommunmedlemskap har
utretts, och i synnerhet grundlagen satter klara granser for mojligheten till dubbelt kom-
munmedlemskap. Dubbelt kommunmedlemskap eller multilokalitet som juridisk defi-
nition som inbegriper férdelning av rostratt, valbarhet eller skatteinkomster mellan flera
olika kommuner skulle vara problematisk med avseende pa grundlagen pa grund av
demokratiprincipen och skyddet fér den kommunala beskattningsratten, som framgar av
grundlagen, samt kravet pa att beskattningen ska vara noga avgransad.

Utgangspunkten for representativ demokrati nar grundlagen stiftades var en rost per per-
son. | kommunallagen avses med invanare en person vars hemkommun enligt lagen om
hemkommun kommunen ar. Om dubbelt kommunmedlemskap skulle gora det méjligt att
rosta i flera kommuner skulle det innebdra ett undantag fran denna grundprincip. | vissa
stugkommuner skulle rostratt ocksa kunna betyda att stugagarna bildar majoritet och de
permanenta invanarnas paverkningsmojligheter forsamras. Pa denna grund kan det anses
problematiskt med avseende pa grundlagen att koppla rostratt och maojligheter att kan-
didera till dubbelt kommunmedlemskap (Finansministeriet 2018). Att m&jliggora rostratt

i flera kommuner till exempel pad grund av innehav av en fritidsbostad star i strid med lika
rostratt, dvs. alla rostberattigade ska ha lika rostratt oberoende av formdgenhet.

En exakt juridisk definition av multilokalitet kompliceras ocksa av att mdnga kommu-

nala tjanster och finansieringen av dem samt system som ar baserade pa befolkningsre-
gister- och statistikuppgifter bygger pa principen att medborgarna har bara en hemkom-
mun. Trots att lagstiftningen och i synnerhet grundlagen har konstaterats begransa moj-
ligheterna att framja dubbelt kommunmedlemskap, har kommunerna uppmuntrats att
beakta manniskor som har en av sina bostader i kommunen i sin verksamhet och involvera
dem i kommunens verksamhet. Inom ramen fér den existerande lagstiftningen ar det moj-
ligt att framja sa kallat e-kommunmedlemskap, dvs. att utnyttja digitaliseringen i kommu-
nikation, framjande av delaktighet och utvecklade av de kommunala beslutsprocesserna.
(Finansministeriet 2018.)

Det har lagts fram olika forslag om att dela kommunalskatten mellan kommunerna. Kom-
munalskatt kan dock betalas endast till den officiella boendekommunen. Det féreskrivs i
lag om grunderna for skattskyldighet och bestimmande av skatten samt om den skatt-
skyldigas rattsskydd. Det dr inte mojligt att betala kommunalskatt till tva eller flera kom-
muner med tanke pa sdval kravet pa att beskattningen ska vara noggrant avgransad som
de skattskyldigas likabehandling. Det skulle ocksa vara svart att genomfora skattekon-
trollen, om den skattskyldiga skulle kunna vilja hur beskattningen allokeras mellan olika
kommuner. Att betala kommunalskatt till flera kommuner kan dessutom ha odndamalsen-
liga och ovdntade féljder med avseende pa skattekonkurrensen mellan kommunerna.
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| diskussionen om multilokalitet och kommunal ekonomi maste man ocksa beakta de
kompensationer som redan finns och fordelarna med att manniskor som bor pa flera orter
ocksa konsumerar pa flera orter. Fastighetsskatten pa fritidsbostader ar hogre an pa fast
boende och 6kar skatteinkomsterna i de kommuner dar det finns fritidsbostader. Den
Okade efterfragan pa privata tjanster som féljer av multilokalitet avspeglas i foretagsverk-
samhetens I6nsamhet och arbetsplatser och darigenom i kommunens skatteinkomster.
Statsandelssystemet innehaller inte i sig ndgra faktorer med anknytning till antalet fritids-
boende, men dér beaktas kommunens befolkningstathet, fjarrort och karaktar av skargard,
som i praktiken okar statsandelen i manga sadana kommuner dar det finns manga fritids-
boende. Den pa skatteinkomsterna baserade utjamningen av statsandelarna jamnar dess-
utom ut inkomstskillnaderna mellan kommunerna.

Viherkenttd (2021) konstaterar i sin utredning om utvecklande av kommunernas skattesys-
tem att social- och hélsovardsreformen ger nya perspektiv pa fragan om beskattning och
multilokalitet. Nar social- och hélsovardstjansterna samt raddningsvasendet inte langre
hor till de tjanster som ska finansieras med kommunalskatten bor eventuell beskattnings-
ratt for en annan kommun an hemkommunen basera sig pa de aterstdende kommunala
tjansterna. | vilken man manniskor som bor pa flera orter har nytta av dessa tjanster varie-
rar i mycket hog grad. Likasa varierar de tjanster for vilka kommunen kan ta ut avgift av
personens egentliga hemkommun. Viherkenttad konstaterar att det skulle vara mycket
svart att bygga upp en beskattningsmodell baserad pa multilokalitet med ens hjalplig
tréffsakerhet i forhallande till dessa tjanster.

Enligt kommunallagen har kommuninvanarna och de som utnyttjar kommunens tjanster
ratt att delta i och paverka kommunens verksamhet. Deltagande och paverkan kan enligt
lagen framjas till exempel genom att sikterna hos invdnarna och personer som utnytt-
jar tjanster och regelbundet eller en langre tid bor eller vistas i kommunen reds ut innan
beslut fattas. Initiativratten i fraga om kommunens verksamhet galler ocksa fritidsboende,
som ager eller besitter fast egendom i kommunen. Utvecklandet av elektronisk kommu-
nikation, distanstjanster och olika paverkningskanaler stodjer ocksad boende pa flera orter.
Rostratt och valbarhet i kommunalval &r dédremot i enlighet med grundlagen bundna till
hemkommunen.

Som underlag for beredningen och beslutsfattandet om multilokalitet behdvs mera forsk-

ningsdata om multilokalitetens inverkan pa den kommunala ekonomin och hur kommu-
nernas servicesystem fungerar med avseende pa multilokalitet.
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41.3 Forandringar i kommunstrukturen som starkare
av kommunernas kapacitet

Genom att utveckla kommunstrukturen har man forsokt starka kommunernas férmaga att
svara for sina lagstadgade forpliktelser. Kommunsammanslagningarna pa 2000-talet har
minskat i synnerhet antalet riktigt sma kommuner. Det finns fortfarande manga resurs-
svaga kommuner i férhallande till kommunerna stora antal uppgifter. Ar 2020 var den
genomsnittliga kommunstorleken 17851 invanare. Kommunernas medianstorlek ar 6016
invanare. | synnerhet manga sma kommunernas ekonomiska barkraft att svara for sina ser-
viceforpliktelser och ta emot nya uppgifter och forpliktelser blir allt mera utmanande.

Jamfort med till exempel Sverige domineras kommunstrukturen i Finland i mycket hogre
grad av smd kommuner (tabell 1). | Danmark ar kommunerna synnerligen jamnstora efter
reformen 2007, medan det i Finland och Norge finns manga sma kommuner och skillna-
derna mellan kommunerna &r stora. Efter social- och halsovardsreformen i Finland ord-
nas halso- och sjukvarden pa regional niva i alla nordiska lander utom Island. Bara i Finland
overfors ocksa socialservicen i mycket stor utstrackning till regional niva. | andra lander
svarar a andra sidan regionerna for uppgifter i anslutning till exempelvis kollektivtrafiken
eller utbildningen pa andra stadiet, som inte 6verfors till valfardsomradena i Finland.

Tabell 1. Antalet kommuner och deras storlek i Finland, Norge, Sverige, Danmark och Island 2021.
Kallor de nordiska landernas statistikcentraler, Myndigheten for digitalisering och befolkningsdata samt
Kommunférbundet.

Fastlandsfinland Norge Sverige Danmark Island
Befolkning, hela landet 5533793 5367580 10327589 5822763 366425
Antal kommuner 293 356 290 98 69
Invdnarantal, medeltal 18784 15200 36000 59900 5300
Invanarantal, median 6415 5161 16300 43372 950
Invanarantal, storst 660 566 698 660 979004 643613 133262
Invdnarantal, minst 696 188 2393 1795 42
Kommuner med férre 1 174 19 3 58

an 5000 invanare

Forandringarna i kommunernas omvarld kan anses medfora betydande utmaningar for
ordnandet av kommunala tjanster och darmed tryck pa att utveckla kommunstrukturen.
Storre kommuner har battre moéjligheter att mota risker i anslutning till exempelvis ekono-
miska konjunkturer an sma kommuner. Férandrad forsérjningskvot ar redan en reell utma-
ning i mdnga sma kommuner. Nar den arbetande andelen av befolkningen minskar kan
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det i smd kommuner visa sig svart att finansiera serviceforpliktelserna med en skalig kom-
munalskatteniva. Det kan ocksa vara svart att forutse utgifterna och 6verraskande kost-
nader kan latt rubba balansen i ekonomin. | sma kommuner ar investeringar ocksa foren-
ade med relativt sett storre ekonomiska risker och en misslyckad investering kan allvarligt
rubba en mindre kommuns ekonomi.

| storre kommunenheter gar det att fa lagre verksamhetskostnader per invanare @n i sma
kommuner. Kommunens olika tjdnster for invanarna kan i hégre grad samlas och samord-
nas till fungerande sektorsévergripande och effektiva helheter. Serviceutbudet kan vara
sndvare i mindre kommuner. Stérre kommuner kan ha battre forutsattningar och attrak-
tionskraft att anstallda yrkesskickligare personal pa lednings- och chefsniva, vilket har
ansetts forbattra kvaliteten pa och effektiviteten hos kommunernas serviceproduktion. De
kan ocksa ha battre mojligheter att samla personalresurser, kompetens och sakkunskap,
samt battre mojligheter att ombesorja att verksamheten effektiviseras och utvecklas all-
mant. Ett mindre befolkningsunderlag kan dessutom innebdra en utmaning for tillgadngen
pa experter genom att en kommun som befinner sig i ett ekonomiskt utmanande lage har
svarare att betala en konkurrenskraftig 16n och erbjuda en arbetsgemenskap med méjlig-
heter att utvecklas professionellt (Higgroth 2016). For en liten kommun kan det ocksa vara
en utmaning att det saknas tillrdcklig sakkunskap inom kommunens forvaltning eller att
expertresurserna ar for knappa med avseende pa kollegialt stod eller vikariearrangemang.

Sett utifran kommunens serviceroll har sma kommuner ett stdrre samarbetsbehov an
stora, och detsamma galler trycket pa att lagga ut tjdnster. Detta kan leda till att sarut-
vecklingen accelererar, ur enskilda kommuners synvinkel till att det demokratiska besluts-
fattandet som omfattas av fullmaktiges direkta beslutanderatt krymper samt att samar-
betsorganisationernas beslut binder en allt storre del av kommunens budget. Detta ar
problematiskt med tanke pa kommunernas serviceroll. Vid en granskning av kommunens
andra roller kan & andra sidan sma kommuner vara mycket viktiga kallor till identitet och
gemenskap for invdnarna. | dem kan det beslutsfattande som aterstar fér kommunen efter
allt samarbete féras mycket néra invanarna och i basta fall ar vaxelverkan direkt. Kommu-
nen kan starka denna kollektiva kapacitet genom att utnyttja olika natverk och former av
vaxelverkan.

| de stora stadsregionerna har det intraffat relativt fa sammanslagningar eller sa har sam-
manslagningar ofta gjorts utan centrumstaden, och andringarna av kommunstruktu-

ren har inte formatt svara pa de problem som beror pa bebyggelsestrukturens splittring

i stadsregioner. Strukturférandringar som skulle stodja regionens funktion som en enhet-
lig pendlingsregion har férekommit i endast fa regioner.
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Orsakerna till och satten att genomfora kommunsammanslagningar varierar

Malen for och satten att genomféra kommunsammanslagningar har varierat mycket under
olika artionden. En enstaka sammanslagning har alltid en stark koppling till de lokala for-
hdllandena samt férandringens karaktar och storlek; till exempel ndr en sammanslagning
planeras i god tid framhavs vikten av att planera den nya kommunens framtid, medan det

i en sammanslagning som genomfors sent, till exempel pa grund av en ekonomisk kris, ar
viktigt att klara av situationen och utmaningarna. | sin minsta form kan en sammanslag-
ning vara tva sma kommuner som gar samman och a andra sidan kan malet vara att sla
samman en hel stadsregion som byggts upp kring ett landskapscentrum. Samordningsfor-
delarna varierar stort och skalan av sammanslagningar ar saledes bred.

Framfort under tidigare artionden har kommunsammanslagningar ofta varit fraga om tek-
niska rutinsammanslagningar dar man inte haft nagra langsiktigare tidtabellslagda forand-
ringsmal. Den senaste artiondena har malet ddaremot varit strategiska och effektiviserande
sammanslagningar. Strategisk samgdng betyder en langsiktigare stravan efter gemen-
samma mal och tanken &r att den nya kommunen ska vara mer an summan av sina delar.

| en strategisk kommunsammanslagning fasts uppmarksamhet pa hur sammanslagningen
genomfors. Den mojliggor effektivare allokering av kommunernas resurser och darigenom
kan kommuner svara battre pa framtidens utmaningar (Koski m.fl. 2013).

Man har hoppats att de stérre kommuner som uppstar genom sammanslagningar ska
kunna svara battre an sma kommuner pa utmaningarna fran omvarlden och trygga jam-
lika tjanster i landets olika delar. Ofta har malet ocksa varit att forbattra produktiviteten
och dédmpa utgiftsokningen samt skapa férutsattningar for den regionala och lokala eko-
nomin att utvecklas. Malet med kommunsammanslagningar har ocksa varit att forbattra
omradets attraktionskraft och naringarnas verksamhetsmoéjligheter. Nar kommuner gar
samman kan forvaltningen lattas upp, dverlappningar undanrdjas pa lang sikt, personalre-
surserna omallokeras och olika synergiférdelar utnyttjas till exempel i servicenatverken.

Utvdrderingar och undersékningar som gjorts om sammanslagningar stodjer anda inte
uppfattningen att dessa mal skulle ha uppnatts. | de undersékningar som gjorts i Fin-
land de senaste dren har det nastan enhalligt konstaterats att den efterstravade utgiftsok-
ningen eller produktivitetsdkningen inte har natts®. A andra sidan har kommunsamman-
slagningarna varit férenade med saddana faktorer som gjort att vissa konsekvenser inte
nédvandigtvis ens har kunnat uppsta. Vid manga sammanslagningar har det till exem-
pel ratt ett flera ar langt uppsagningsskydd, vilket forséamrar kommunernas férmaga att
anpassa sin verksamhet efter sammanslagningen.

9  Set.ex. Moisio och Uusitalo (2013), Vartiainen (2015), Harjunen m.fl. (2021) och Vartiainen (2021a) och (2021b).
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Ocksa den undersokning som gjorts om kommunsammanslagningarna i Danmark och
studier som gjorts i Sverige antyder att sammanslagningar inte nddvandigtvis ger upphov
till stora effektiviseringsférdelar som skulle synas som kostnadsbesparingar i kommunerna
med undantag av férvaltningsutgifterna. De ringa skalférdelarna inom flera typer av bas-
service beror pa deras karaktar av narservice. A andra sidan tycks de sammanslagna kom-
munernas ekonomiska barkraft i Danmark matt med bland annat det ekonomiska resul-
tatet ha starkts jamfort med kommuner som inte har med om sammanslagningar. Enligt
forskarna kan detta bero pa att en stérre kommun har battre resurser att leda kommunens
ekonomi och verksamhet. En stérre kommunorganisation dar mer lockande som arbets-
plats och mojliggér mangsidigare kompetens och specialiseringsmajligheter for experter.

Det ar svart att i efterhand utvardera och jamfora konsekvenserna av sammanslagningar:
resultaten paverkas av bland annat tidpunkten, férhallandena, férandringens storlek samt
om ledningssystemet eller serviceprocesserna reformeras. En kommunsammanslagning
genererar inte automatiskt nya resurser eller kostnadsbesparingar eller forbattrar tjanster-
nas produktivitet och effektivitet. Situationen forsvaras ytterligare om stravan med sam-
manslutningen ar till exempel att behalla tjansterna i nuvarande form eller man i samband
med samgangen kommer dverens om att den nya kommunens servicendt inte effektivise-
ras de forsta verksamhetsaren. Da kan sammanslutningen inte heller antas ge nagra bety-
dande besparingar jamfort med situationen fore samgangen. En viktig och utmanande
uppagift ar ocksa att forsoka skilja mellan konsekvenserna av sammanslagningen och kon-
sekvenserna av till exempel forandringar i omvarlden, eftersom det inte langre finns nagot
jamforelseobjekt, dvs. kommunerna fére samgangen.

Framtida utveckling av kommunstrukturen

En kraftfullare utveckling av kommunstrukturen och snabbare forandringar skulle san-
nolikt forutsatta en tillrackligt tydlig och realistisk uppfattning om vad som efterstravas
nationellt och lokalt. Utifran tidigare erfarenheter och undersékningar forefaller det som
om det skulle I6na sig att lyfta upp framfor allt starkande av férutsattningarna att ordna
tjanster, personalens mojligheter att specialisera sig och delta och den allmanna verksam-
hetens kapacitetsutveckling som mal. Om man vill genomfora flera och battre kommun-
sammanslagningar under detta artionde, borde man utifran forskning och erfarenheter
uppmarksamma att sammanslagningar blivit mer komplicerade (Koski 2021). Bade de
kommuner som gdr samman och staten som stédjer sammanslagningsprocesserna borde
forbereda sig mera malmedvetet pa att méta kommunsammanslagningarnas komplexa
omvarld och de allt mera komplicerade problemen.

Bland kommunernas atgarder framhdvs involverandet av kommunmedlemmarna i kom-

munindelningsutredningar och kommunsammanslagningar. De maste héras nar den nya
kommunen byggs upp. Kommunerna kan ocksa aktivt starka mojligheterna for invéanarna
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i den nya kommunens olika delar att delta och pdverka efter samgangen. Kommunalla-
gen ger kommunerna omfattande majligheter att utveckla och genomféra metoder for
att starka invanarnas delaktighet. Lagens bestimmelser om regionala organ kan utnyttjas
for att framja invdnarnas paverkansmojligheter i kommunens olika delomrdden. Organens
uppgift ar att paverka kommunens beslutsfattande och att utveckla kommunens delom-
raden. De ska ges mojlighet att yttra sig ndr kommunstrategin samt budgeten och ekono-
miplanen bereds samt i drenden som kan ha betydande inverkan pa livsmiljo, arbete eller
andra forhallanden fér kommuninvanarna och dem som anvander tjansterna. | Gvrigt kan
kommunen besluta mycket fritt om de regionala organens dvriga uppgifter och befogen-
het i forvaltningsstadgan.

| kommunsammanslagningsprocesser maste fortroendet mellan parterna starkas och
omhuldas pa alla sdtt. Kommunerna maste satsa pa aktivt och langsiktigt genomférande
av sammanslagningen. Man borde folja och styra genomférandet av den med hjdlp av
realtida utvarderingar. Staten kan vara med och stddja battre sammanslagningsprocesser
med hjalp av informationsstyrning. Frivilliga samgangar férutsatter ocksa ett storre urval
statliga incitamentsatgarder for att malen ska nas.

Ekonomiskt stod for ssmmanslagningar

| statsbudgeten har det redan lange ingatt ett anslag for beviljande av understod for kost-
nader i anslutning till kommunsammanslagningar. Understodet for utredningskostnader
har ansetts sanka troskeln for att inleda en utredning. Utredningarna kan ocksa stddjas
genom informationsstyrning och genom att erbjuda undersékningar, guider, verktyg och
rapporter. Man borde ocksa fundera om kommunerna behdver stod under kommunernas
inbdrdes utrednings- och forhandlingsprocess, till exempel faciliterings- eller expertstod.

Staten har @nda sedan 1970-talet betalat kommuner som gar samman understod for att
tacka de kostnader som sammanslagningen orsakat och som “morot” fér en samgang.
Motsvarande understddsmodeller finns i mdnga andra lander, av varierande omfattning
och form.

| samband med kommun- och servicestrukturreformen, 2008 - 2013, var sammanslag-
ningsunderstéden som storst. Understodet var kalkylmassigt och det bestamdes enligt
samgangsaret, antalet kommuner som gick samman och invanarantalet, sa det som minst
var 2 miljoner euro och som storst dver 18 miljoner euro per sammanslagning. Tyngd-
punkten i stodet forskots fran sammanslagningar av tva kommuner till flera kommuner.
Understodet bidrog till kommunsammanslagningsvagen 2009, da 32 kommunsamman-
slagningar tradde i kraft och antalet kommuner minskade med 67.
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For ndrvarande ar sammanslagningsunderstdden for frivilliga kommunsammanslagningar
som minst en halv miljon euro nar tvda kommuner gar samman och en miljon euro nér
flera kommuner gar samman, och dven eventuella statsandelsforluster ersatts under fyra
ar. Understdden dr beroende av prévning och de kan betalas inom ramen for statsbudge-
ten. Exempelvis i statsbudgeten for 2022 har tio miljoner euro reserverats for andamalet.

| de samgdende kommunernas gemensamma framstalining bor inga en framstallning om
beviljande av understdd och understédsbeloppet.

I lagen ingar ocksa en separat bestammelse om sammanslagningsunderstdd enligt prév-
ning till kommuner i en svar ekonomisk stallning. Understodets syfte ar att forbattra for-
utsattningarna for frivillig samgang i situationer dar en sa kallad kriskommun eller en
kommun vars ekonomiska nyckeltal narmar sig gransvardena for kriskommun ar involve-
rad i samgangen och kommunens ekonomiska stéllning sdlunda kan betraktas som svar.
Understodsbeloppet ar beroende av statsradets provning och det ar bundet till de ekono-
miska svarigheter som kommunen i en svdr ekonomisk stéllning orsakar den nya kommu-
nen. Understddet ska anvandas for att starka den nya kommunens ekonomi.

Det har ansetts nodvandigt att staten pa detta satt uppmuntrar att dven kommunerien
svar ekonomisk stallning tas med nar kommuner gar samman. Beloppet av stodet till den
nya kommunen pa grund av detta har anda kritiserats for att det inte tacker den ekono-
miska borda som kommunen i en svdr ekonomisk stallning orsakar den nya kommunen.
Bakom problemet finns fraga om vilken aktor i samhallet som i sista hand ska svara for
kommunernas ekonomiska svarigheter: kommun sjalv, den nya kommunen eller staten.

Sammanslagningsunderstddens anvdandning och nédvandighet som en metod for statens
kommunpolitik maste dryftas noggrant. Omfattande ekonomiskt stod fér sammanslag-
ningar star inte nddvéndigtvis i proportion till den efterstrdvade nyttan.

Statsandelseffekter nar kommuner gar samman

Effekterna av kommunsammanslagningar i form av andringar i statsandelen ar tamli-

gen sma. Berakningsfaktorer som orsakar andringar vid sammanslagningar ar i prakti-
ken endast den tréskel som ingar i tilligget for fjarrort for de mest avldgsna kommunerna
och utjgmningen pa basis av skatteinkomsterna. Om en sammanslagning av kommuner
minskar statsandelarna till den nya kommunen jamfort med de sammanraknade statsan-
delarna till de kommuner som gar samman, beviljar finansministeriet pa grund av minsk-
ningen den nya kommunen ersattning fér minskningen av statsandelarna under det ar da
sammanslagningen trader i kraft och de darpa foljande tre aren. Salunda har en kommun-
sammanslagning inga direkta statsandelseffekter.
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Det skulle vara tekniskt enkelt att andra fjarrortsfaktorn sa att det inte blir ndgra statsan-
delseffekter i sammanslagningssituationer. Detta skulle férutsatta att ovanndmnda tros-
kel slopas som berakningsfaktor. For de mest avlagsna kommunerna skulle ett slopande
av forhojningsfaktorn innebdr en mycket stor minskning av statsandelen. Det skulle kunna
vara svart att lappa den pa nagot annat satt.

Det skulle ocksa vara svart att andra utjdmningen av statsandelarna pa basis av skattein-
komsterna. Det skulle vara mycket svart att i utjdmningssystemet skapa ett forfarande for
att forhindra sammanslagningars effekter pa statsandelarna. Det skulle forutsatta en and-
ring av utjdamningssystemets grundprincip, namligen att statsandelarna minskar och 6kar
pa grund av skatteinkomsterna. Storsta delen av kommunerna far utjamningstilldagg, anta-
let kommuner med utjamningsminskning ar fa. Salunda skulle det kunna forekomma
mycket fa sammanslagningar dar det uppstar forluster.

4.1.4 Kommunal sjalvstyrelse, ledning och demokrati

God ledning, delaktighet och vaxelverkan mellan invanare och olika aktorer ar centrala for
att starka kommunernas livskraft och for kommunerna att fa ut det basta méjliga av sina
resurser. Dessa saker inverkar ocksa pa hur stark den kommunala sjélvstyrelsen visar sig

i dess olika bemarkelser.

Kommunerna kan stodja utvecklingen av sin livskraft pa manga olika satt. De kan stodja
foretag, foreningar, organisationer och hobbyklubbar i sitt omrade samt vara med och
genomfora till exempel lokala evenemang. Ett 6ppet beslutsfattande som involverar inva-
narna och samarbete med sammanslutningar i kommunen kan 6ka invanarnas upplevelse
av delaktighet och gemenskap. Livskraften stods ocksa om verksamhetsmodeller som for-
samrar kommunens image atgardas. Oférmaga att fatta beslut, utestangning av mann-
iskogrupper, en gralsjuk verksamhetskultur samt fastklamrande vid féraldrade eller orea-
listiska strategier och verksamheter dr sddant som kommunerna sjélva kan rétta till (Paa-
nanen m.fl. 2014). Det centrala ar att kommunen identifierar den livskraftspotential som
finns i dess omrdde och forsdker hitta satt att utnyttja den tillsammans med aktorerna

i omradet. Kommunens roll som framjare av omradets livskraft har kopplingar till kommu-
nens demokrati- och gemenskapsroller.
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Definitionen av kommunal sjalvstyrelse fornyas

Den finlandska kommunala sjalvstyrelsen kan betraktas som stark i en internationell jam-
forelse'. Kommunernas stallning ar skyddad i grundlagen, de har beskattningsratt och
synnerligen omfattande uppgifter. Till det kommunala grundlagsskyddet anses héra

dven finansieringsprincipen, enligt vilken det ska ses till att kommunerna har forutsatt-
ningar att klara av sina forpliktelser ndr det foreskrivs om uppgifter for kommunerna. Den
starka sjalvstyrelsen beskrivs ocksa av att kommunerna kan ata sig uppgifter som de anser
behovliga eller tillhandahalla battre tjanster an de lagstadgade forpliktelserna.

Kommunerna utnyttjar det spelrum som sjalvstyrelsen ger dem pa mycket olika satt. Stora
och medelstora stader och kommuner har atagit sig mera uppgifter an andra till exempel
for att komplettera sina lagstadgade tjanster och framja sin naringspolitik. A andra sidan
ar spelrummet sndvare om kommunen inte svarar sjalvstandigt for sarskilt manga tjans-
ter, utan tjansterna ordnas utom rackhall for kommunens direkta styrning genom olika for-
mer av samarbete. Det ekonomiska spelrummet kan ocksa vara sndvt om kommunen ar
mycket beroende av statlig finansiering och kommunens egna metoder att forbattra sin
ekonomi redan har utnyttjats till stor del.

Det har inte gatt att faststdlla ett minimiinnehall eller en grans for kommunal sjélvstyrelse
varefter kommunen inte ldngre skulle vara en kommun. Atminstone tills vidare forefaller
det inte gd att hitta en Ovre grans for till exempel i vilken utstrackning en kommun genom
olika samarbetsavtal eller andra arrangemang kan éverféra uppgifter pa andra aktérer och
anda forbli en sjalvstandig kommunen. Det skulle kunna finnas behov av ytterligare forsk-
ning pa temat.

Nar man granskar kommunal sjdlvstyrelse som en juridisk fraga, kan grundlagens bestam-
melser och grundlagsutskottets tolkningspraxis betraffande den kommunala sjalvstyrel-
sen betraktas som tamligen etablerad. Exempelvis nar det galler lagbestammelser om
uppgifter som ges kommunen, finansieringsprincipen, beskattningsratten och forut-
sattningarna for samarbete mellan kommuner &r tolkningspraxis heltdckande, klar och
konsekvent.

Trots att kommunal sjalvstyrelse som juridiskt begrepp ar etablerat for tillfallet, innebar
detta inte att det inte skulle finnas behov av att se 6ver ramvillkoren for kommunal sjalv-
styrelse i fortsattningen. Faststéllande av ramvillkoren kraver att statsradet i samband
med framtida beredning faster uppmarksamhet pa den kommunala sjalvstyrelsens olika
delomraden. | regeringens propositioner som galler kommunens uppgifter borde man
kunna beskriva situationen till foljd av kommunernas sarutveckling med avseende pa de

10 Set.ex.Ladneretal. 2019
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uppgifter eller forpliktelser som tilldelas dem. De grundrattsliga tolkningarna av kommu-
nal sjdlvstyrelse utvecklas inte sa att de motsvarar sin tid, om inte kommunernas sarut-
veckling och variationen i det sjalvstyrelsemassiga spelrummet med avseende pa kommu-
nens verksamhet, ekonomi och demokrati fors fram i regeringens propositioner. Da ar det
i hog grad fraga om hur minimiférutsattningarna for kommunal sjalvstyrelse, demokrati
och rétt att besluta om den egna ekonomin och forvaltningen, kan uppfyllas med avse-
ende pa till exempel tillgodoseende av kommuninvdnarnas grundldaggande rattigheter
och jamlika tjanster'.

Om I6sningar som galler kommun- och samarbetsstrukturerna inte framjas i kommun-
politiken eller om kommunerna inte sjdlva framjar dem i nagon hogre grad, maste man
fundera om situationen till féljd av kommunernas sarutveckling kan I6sas via de uppgif-
ter som ges kommunerna. Abo universitet genomférde pa uppdrag av finansministeriet
utredningen Fran en enhetlig kommun till divergenta kommuner (2019), dér slutsatsen var
att grundlagens bestdammelser om kommunal sjalvstyrelse inte i princip hindrar att olika
slags kommuner ges olika uppgifter, sa lange det finns med tanke pa grundrattssystemet
godtagbara grunder for séarbehandling av individer till f6ljd av divergensen av uppgifter.

Allt komplexare kommunledning

Fradgor om ledningen av kommunerna ar vasentliga nar man dryftar kommunernas fram-

tid och funktionsférmaga. Ledningens uppgift ar kortfattat att genomfora och sakerstilla

kommunernas grundlaggande uppgifter, invanarnas valfard och omradets livskraft, pa ett
hallbart satt.

Ledningen av kommunerna har férdndrats stort de senaste artiondena. Ledningsférhal-
landenas mangfald har 6kat bade inom kommunen i och med koncernutvecklingen och

i forhallande till aktorer utanfér kommunen. Det maste hela tiden fastas storre uppmark-
samhet pd koncernledningen, eftersom utmaningarna med god forvaltning och hallbar
ekonomi ocksa avspeglas i koncernstrukturerna: i en del kommuner &r ledningen av dot-
tersammanslutningar och ekonomin vélordnad, i en del kommuner ar dottersammanslut-
ningar forenade med betydande risker for kommunens verksamhet. | vdxande kommun-
koncerner dr ett hot ocksa att inflytandet och beslutsfattandet fjarmas fran kommuninva-
narna och samtidigt 6kar demokratiunderskottet i kommunernas interna koncernstruktu-
rer (Meklin m.fl. 2019).

11 For narvarande pagar Ostra Finlands universitets VN TEAS- undersékning om hur mycket den kommunala
sjalvstyrelsen kan paverka omfattningen av och innehallet i kommuninvanarens tjanster och salunda likabehand-
lingen av individer som bor i olika kommuner.
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Kommunernas verksamhet har utvidgats ocksa utanfor kommunkoncernen. Numera ar
kommunerna inte bara serviceproducenter utan ocksa bestallare och finansiarer av tjans-
ter och servicesystem. Allt mera av de tjanster och verksamheter som kommunen ordnar
skaffas fran privata aktorer och tredje sektorn genom avtal om kopta tjanster. Den 6kade
anvandningen av avtal om kopta tjdanster kraver att kommunen har avtalskompetens och
utvecklar hanteringen av avtalen. Alla kommuner har @nda inte tillrdcklig juridisk kompe-
tens och resurser for att utarbeta och 6vervaka avtalen. Utvecklandet av avtalshanteringen
har ocksa kopplingar till en effektiv ledning av kommunen och tillsyn dver tjansterna samt
hantering av ekonomiska och operativa risker. Kommunens ekonomiska hallbarhet och
ansvarsfullhet behandlas narmare i avsnitt 4.2.4.

Den intraffade forandringen har tvingat kommunerna att se over sina besluts- och led-
ningsstrukturer sa att de pa basta maojliga satt ska kunna hantera sin framtida ledning
med hjalp av bland annat samarbetsstrukturer, koncernutveckling och avtalsmassighet.
Man har forsokt svara pa forandringsutvecklingen med exempelvis olika ledningssystem
for demokratiskt beslutsfattande. Inférande av borgmastarmodellen samt utskottsmo-
deller vid sidan av ndmndmodellen &r en trend ndr kommunens beslutsfattande reforme-
ras. Bagge ledningsmodellerna betonar de fértroendevaldas stdllning i det kommunala
beslutsfattandet och vid beredningen av beslut. Ocksa kommunens serviceorganisation
har reviderats till exempel genom att 6verga till kundorienterade modeller, dér strévan ar
att fortydliga kommuninvanarnas servicestigar och kommunens interna serviceprocess.

Den forandring som hanfor sig till dverféringen av social- och halsovardsuppgifterna kan

i basta fall anses ge mer spelrum foér ledningen av kommunen nar en stor uppgiftshelhet
med svarférutsagbara kostnader forsvinner. A andra sidan kan ocksa anpassningsmajlig-
heterna minska. Det viktiga ar hur sdval den operativa som den politiska ledningen utnytt-
jar denna forandrade kapacitet for att leda kommunen. Kommunerna och valfardsomra-
dena maste i fortsattningen kunna ledas parallellt for att sékerstalla smidiga serviceked-
jor for invanarna. | fokus i kommunen dr dd ledning av invdnarnas valférd tillsammans med
vélfardsomradet, organisationer och andra aktorer.

| det kommunpolitiska framtidsarbetet har man inte identifierat nagot utvecklingsbehov
i anslutning till statens kommunpolitik nar det galler ledningen av kommunerna. Kom-
munallagen har konstaterats vara mycket mojliggérande aven i fragor som galler led-
ningen av kommunerna. Kommunen har méjlighet att vélja det politiska ledningssys-
tem som passar den. Det finns ocksa tillrdckligt med alternativa satt att ordna tjansterna.
Kommunallagen innehdller bestdmmelser om ledning och styrning av kommunkoncer-
nen samt tillsyn och rapportering for att hela kommunen ska arbeta i samma riktning for
kommunens basta.

58



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2022:19

Kommunernas roll och uppgiftsfalt forandras i och med social- och hélsovardsreformen
och detta kan i framtiden féranleda behov av att utvardera om lagstiftningen om ledning
av kommunerna, forvaltning och beslutsfattande motsvarar de nya kommunorganisation-
ernas verksamhet och behov. Kommunernas sarutveckling kan ocksa innehalla en risk for
att i synnerhet resurserna for det politiska beslutsfattandet krymper och beslutsfattandet
stramas at. En férsmak av detta fick man ndar kommunallagen 2016 utékades med bestam-
melser om utredningsférfarande i fraga om kommuner som har exceptionella svarigheter
inom forvaltningen.

Framjande av demokrati och delaktighet i fokus for kommunledningen

Invanarnas delaktighet i kommunen utgor en betydande del av kommunernas livs-
kraft och sjalvstyrelse. Kommunerna ar ocksa enligt kommunallagen sammanslutningar

av sina invanare.

De senaste artiondena har kommuninvénarnas deltagande fordndrats och blivit mangsidi-
gare. Vid sidan av representativ demokrati efterlyses storre mojligheter till direkt paverkan
och vaxelverkan med beslutsfattandet. Ocksa behovet av anvandardemokrati samt bety-
delsen av informationsdelaktighet framhavs allt mera i en varld av splittrad informations-
formedling och natpaverkan. De senaste artiondena har kommunerna erbjudit allt storre
mojligheter att delta i kommunens verksamhet samt tagit i bruk @ven nya och mangsidi-
gare deltagande- och paverkansmetoder. Exempelvis deltagande budgetering och tjan-
stedesign har stuckit fram huvudet vid sidan av mer traditionella metoder som sam-

rad och diskussionsmodten samt kund- och anvdandarenkater. Utifran kommunférbundets
enkatundersokningar (Piipponen och Pekola-Sjoblom 2019) upplevde en klar majoritet att
de kan paverka beslutsfattandet. A andra sidan framkommer ocksa en viss erfarenhet av
maktkoncentration och ibland brist pa vaxelverkan mellan kommuninvanare och besluts-
fattare. | sprakbarometern sdg man att en storre del av de finsksprakiga an av de svensk-
sprakiga ansdg sig ha goda pdverkansmojligheter. Nar man granskar mojligheterna att
paverka hemkommunens beslut i fragor som galler de sprakliga rattigheterna ar situatio-
nen den omvanda. Svensksprakiga som &r i majoritet i sin kommun anser sig ha de basta
paverkansmojligheterna (Lindell 2021). | Finland &r &nda medborgarnas tro pa de egna
paverkansmojligheterna klart lagre &n till exempel i de andra nordiska landerna. | Finland
ar ocksa fortroendet for kommunforvaltningen lagre nar man ser till hela den offentliga
forvaltningen (OECD 2021).

Nar man talar om de deltagande- och paverkansmajligheter som kommunerna erbjuder
maste man beakta att en viktig del av manniskors deltagande galler foreningars, organisa-
tioners och klubbars verksamhet. For manga manniskor erbjuder aktérer inom tredje sek-
torn mer konkreta och riktade paverkningskanaler an kommunerna. Madnniskors aktivi-

tet i kommunen och tredje sektorn utesluter dock inte varandra utan snarare kompletterar
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varandra. Tillsammans ger de individerna battre mojligheter att paverka och att hitta
meningsfulla gemenskaper. Antalet lokala sammanslutningar, inkludering och aktivi-
tet varierar och ser olika ut i olika slags kommuner. Nar det galler kommunutvecklingen
borjar invanarnas rost horas allt mera dven via den fjarde sektorn, dvs. icke organiserad
medborgaraktivism.

Det ar orovackande att rostningsaktiviteten i kommunalval 6verlag har minskat de senaste
artiondena och varierar stort mellan kommunerna. Det finns ocksa stora skillnader i akti-
vitet mellan olika réstningsomraden inom kommunerna. Detta betyder att kommunfull-
maktige har olika stort mandat att skota kommuninvanarnas drenden. Till fullmaktige valjs
ocksa allt dldre kandidater, medan de ungas intresse att delta i kommunalpolitiken har
varit relativt lamt redan i ett par decennier. Enligt undersékningar finns det ett starkt stod
for att medborgarna ska spela en storre roll i det politiska beslutsfattandet, men man ar
inte eniga om hur detta borde uppnas. Vissa efterlyser mer direkta beslutanderattsmeto-
der och andra lattare samradsforfaranden.

Den finlandska demokratins, aven kommundemokratins, svaghet kan anses vara ojam-
lika mojligheter att delta i samhallet beroende pa bland annat alder, utbildning, socioeko-
nomisk stdllning och bostadsort. Att samhallet 6verlag blir mer ojamlikt syns ocksa i del-
tagandet i samhallet.’? Dessa faktorer kan pa 1ang sikt férsamra demokratins trovardighet
och beslutsfattandets legitimitet. Kortfattat ar det fraga om att medborgare som klarar sig
bra och rostar aktivt far sina intressen battre foretradda i det politiska beslutsfattandet.

Den representativa demokratin i kommunerna har ocksa paverkats av den langvariga
koncernutvecklingen, som har gjort kommunernas forvaltning och ledningsstrukturer
mer komplicerade. Utvecklingen har ocksa minskat beslutsfattandets och férvaltningens
Oppenhet och genomskadlighet och férdunklat de traditionella demokratiska ansvarsfor-
hallandena. Bolagiseringen av kommunernas verksamhet har paverkat de fértroendeval-
das paverkansmojligheter samt i sista hand fjarmat beslutsfattandet fran kommuninva-
narna. Kommunerna som kommunkoncernens dgare forfogar redan nu éver redskap for
att forbattra informationen fran bolagen samt styra dem i dnskad riktning. Kommunerna
kan paverka bolagens verksamhet till exempel genom bestammelser i bolagsordningarna.

Mojligheter till battre deltagande ar en kommunledningsfraga som kraver omfattande
samarbete (Jantti och Kurkela 2021). Okat deltagande paverkas av manga samhallsfak-
torer, sasom samhallsatmosfaren och fortroendet for det politiska systemet. Det tillspet-
sade debattklimatet och hatretoriken (sarskilt pa natet) kan minska manniskors vilja att
delta och paverka i samhallet. Deltagande paverkas dessutom av personliga faktorer,

12 Finlands valforskningskonsortiums slutrapport om Riksdagsvalundersokningen 2015
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individernas upplevda férmdgor, resurser, preferenser och erfarenheter. For det tredje
paverkas viljan att delta av metoderna och processerna for deltagande, som kommunerna
kan paverka aktivt. Kommuninvanarna behover information om sina méjligheter att delta
och mdangsidiga metoder att delta och paverka.

Allt slags arbete for att minska ojamlikheten i samhéllet och framja manniskors valfard
starker ocksa demokratin och deltagandet. Samhallets olika sektorer och aktorer maste
delta i detta arbete. For kommunernas del borde delaktighetsledningen sta i fokus for led-
ningen av kommunen och genomféras i omfattande samarbete sa att den inte blir frista-
ende fran ledningen och beslutsfattandet och darmed fran den bredare demokratiutveck-
lingen i samhéllet. Kommunen borde genomfora delaktighetsledningen i ndra samarbete
med lokala natverk. Den kunde byggas upp genom lokalaktivism, sa att kommunen ser
och mojliggor invanares, organisationers och fjarde sektorns behov och aktivitet. Tillrack-
liga resurser ar vasentliga for delaktigtsarbetet.

Enligt information frdn kommuner forefaller det inte vara det basta sattet att framja
utvecklingen av demokrati och delaktighet i kommunerna att i statens kommunpolitik
uppmuntra kommunerna att anvanda samma verksamhetsmodeller eller strukturer till
exempel genom lagstiftning. Nationellt stoéd fér kommunernas arbete med att utveckla
delaktighet kunde vara till exempel att utreda vilken inverkan och nytta olika demokrati-
och delaktighetsstrukturer har pd kommuninvdnarnas valfard. Staten kan ocksa stddja
kommunerna i utvecklingsarbetet genom att erbjuda utbildning, information och kon-
kreta verktyg. Ocksa information i ratt tid och till exempel ett tydligt sprak och tillganglig-
het stodjer forutsattningarna for jamlikt deltagande.

4.1.5 Interoperabel information och tillracklig
kompetens mojliggor digitalisering

Digitalisering kan vara ett mycket viktigt satt att starka verksamhetsforutsattningarna for
alla slags kommuner. Man maste emellertid komma i hag att digitalisering alltid i forsta
hand &r en frdga om att forandra verksamheten med teknikens st6d. Med andra ord maste
kommunernas digitalisering leda till att verksamheten ses ver: att framférhallning beto-
nas, battre tjanster utvecklas och onddiga faser gallras bort ur myndighetsprocesserna.
Den tekniska omstallningen ar en del av arbetet, men forst verksamhetsférandringen ar
nyckeln till verklig digitalisering och nytta for verksamheten och ekonomin. Darfor ar det
viktigt att digitaliseringsprocesser i kommunerna alltid leder till genuin féréandring av verk-
samheten. For en lyckad verksamhetsforandring ar det ocksa viktigt att de anstallda deltar
i och har maojligheter att paverka forandringen.
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Digitalisering lyfts ofta fram som ett satt att forbattra kommunernas produktivitet och
astadkomma besparingar. Nar kostnadseffektivitet efterstravas genom digitalisering bor
man beakta att digitalisering alltid forutsatter ndgon slags investeringar samt utbildning
och kompetenshdjning av personalen. Den ekonomiska nytta och de méjligheter som den
erbjuder varierar beroende pa kommunens tjanster. Samarbete mellan kommunerna har
konstaterats vara viktigt for att ge besparingar och mervérde.

Referensramen for bestammelserna om kommunernas digitalisering och
informationshantering har starkts och fortydligats

Den nationella och europeiska referensramen for bestimmelserna om digitala tjanster
som kommunerna och hela den offentliga forvaltningen ordnar har starkts och fortydli-
gats de senaste aren (t.ex. lagen om tillhandahallande av digitala tjanster, Europeiska uni-
onens allménna dataskyddsférordning och lagen om informationshantering inom den
offentliga forvaltningen). Ordnandet av och malnivan fér informationshanteringen och
digitaliseringen inom kommunerna och den 6vriga offentliga forvaltningen har férenhetli-
gats genom lagstiftningen.

Kunskapen om och verkstéllandet av lagstiftningen har dock visat sig vara mycket utma-
nande for en del kommuner. Den nuvarande lagstiftningen stéller sddana krav pa digitala
tjanster som man inte har lyckats uppfylla pa ett heltackande satt. De nya allmanna lagar
som trdtt i kraft de senaste aren (informationshanteringslagen, lagen om digitala tjdnster)
har anda inte andrat den sektorspecifika speciallagstiftning som ska tillampas pa digitala
tjanster, och som pa ett betydande satt paverkar kommunernas verksamhet och kostna-
der. Detaljerade och enhetliga forfaranden forutsatter stallvis sadana férandringar i verk-
samheten, investeringar och kompetens som alla kommuner inte har férutsattningar for.
De nya bestammelserna har stallvis lett till aven odnskade konsekvenskedjor, i enskilda
fall har till exempel innehallet pa kommunens webbplats krympt. Likasa har 6ppenheten
i frdga om beslutsfattande och tjanster kunnat minska pa grund av svarigheter med att
uppfylla tillgdnglighetskraven.

Den sektorspecifika lagstiftningen om kommunernas tjanster bestammer i stor utstrack-
ning hur dessa tjanster och uppgifter ska skotas. Genom lagstiftningen faststalls kom-
munernas forpliktelser i anslutning till uppgifterna. Forpliktelserna kan inbegripa mycket
sadant som uppfattas som digitalisering av tjansterna, sasom kommunikationssatt, servi-
cenivaer, kommunikationssatt och vaxelverkan, praxis i anslutning till processerna samt
olika fragor med anknytning till rapportering eller insamling av uppgifter. Ur den kom-
munala sjalvstyrelsens synvinkel krymper alltfér noggranna bestdammelser om tjansterna
kommunernas spelrum och maojligheter vid digitaliseringen. Alltfor sektorspecifik pla-
nering kan ocksa forhindra en fér kunden optimal planering av 6vergripande och fére-
gripande tjénster eller inférandet av nya arbetsformer som utnyttjar digitalisering. De
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allmanna slutsatserna i avsnitt 4.2.1 i fraga om bestammelserna om kommunernas uppgif-
ter och forpliktelser galler alltsa dven digitaliseringsbestammelserna.

Lagberedningen som galler kommunernas digitalisering och informationsforvaltning
borde utvecklas for det forsta genom att bedéma utvecklingsbehoven hos den allmanna
lagstiftningen, eftersom den styr den sektorspecifika lagberedningen. Dessutom behover
stodet till lagberedarna utvecklas och konsekvenserna for kommuner bedémas battre.

Enskilda lagberedare hos sektorministerierna kan behdva stdd med att tolka, utnyttja och
utvardera bestammelserna om digitalisering och informationshantering. Har skulle det
vara vasentligt att utveckla lagberedarnas kompetens samt bland annat att sakerstalla till-
rackliga resurser och tidtabeller for arbetet. | statsradet borde det sektorsoévergripande
samarbetet utokas samt battre tillgang till sakkunskap om digitalisering och informations-
forvaltning sakerstallas i lagberedningsprojekt. Det skulle ocksa forhindra att alltfor sek-
toriserade modeller utvecklas och stddja en gemensam informationsarkitektur. Det skulle
ocksa vara mojligt att dvervaga juridiska beredningsorgan, vilkas uppgift skulle vara fort-
I6pande beredning i syfte att anpassa den géllande lagstiftningen sa att den mojliggor
snabbare digitalisering och battre tillgang till digital information i kommunerna.

Vid sidan av lagberedningen borde ocksa verkstallandet av lagstiftningen utvecklas i kom-
munerna. Detta borde planeras tillrackligt heltackande redan i lagberedningsfasen med
beaktande av olika kommuner. Det borde ocksa reserveras tillrdcklig tid for verkstallandet.
Behovet av stoéd i kommunerna kan ha att géra med exempelvis lagtolkning och kompe-
tenshdjning samt spridning av god praxis mellan kommunerna.

Interoperabel information ar grunden for digitaliseringen i kommunerna

Korrekt, aktuell och behovlig information ar grunden for all digitalisering. For att denna
grund ska vara stark maste informationens art och anvandbarhet i forhallande till andama-
let sakerstallas, och informationen maste beskriva de ratta sakerna med tanke pa samhal-
lets och kommunernas utveckling. Den atgard som kommer i forsta hand ar att utveckla
interoperabel information. Detta betyder att den offentliga férvaltningens gemensamma
data och datalager som kommunerna behover i sin verksamhet samt de datamodeller och
dataspecifikationer som anvdnds nar data utldamnas maste utvecklas och utnyttjandet av
dem maste stodjas.

Kommunerna och staten borde ha en gemensam vision av vilken information som kom-
munerna behover i sin verksamhet, vilken som bér underhallas nationellt och vilken lokalt
for att ordna en effektiv informationshantering. Samtidigt borde det foreslas atgarder for
att sakerstalla de rattigheter att fa information som behévs med tanke pa kommunernas
uppgifter samt informationens tillganglighet och anvandbarhet.
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Med interoperabel information ar det maojligt att skapa béttre interoperabla system. Inte-
roperabilitet ar det framsta utvecklingsobjektet for kommunernas och den offentliga for-
valtningens systemldsningar och ett svar pa den splittrade systemutvecklingen. Nar den
utvecklats kan mindre och kommunvisa reformer visa sina fordelar i form av smidighet och
kostnadseffektivitet, om detta ar en battre 16sning med tanke pa kommunorganisationens
storlek och den verksamhet som ska férandras &n jattesystem.

Kommunerna kan utoka samutvecklingen och samarbetet kring serviceproduktionen
nar det galler molntjanster. Sarskilt mindre kommuners IKT-tjanster borde ordnas sa

att de i stor utstrackning basera sig pa plattformstjanster avsedda for myndighetsbruk
inom forvaltningen. De bor vara sdkra och stddja kommunernas uppgifter. Nar samarbe-
tet utvecklas skulle man kunna utreda i vilka av kommunernas uppgifter vilken service-
modell kan anvandas, naturligtvis med hansyn till bestammelserna om dataskydd och
informationshantering.

Nar kommunernas IKT-tjanster utvecklas och ordnas borde uppmarksamhet ocksa fas-
tas pa sadana servicemodeller som sakerstaller fortsatt serviceverksamhet och som ar for-
enade med ett sarskilt behov av kontroll, innehav eller sakrande: vad borde man produ-
cera sjalv och vad borde produceras av en partner som omfattas av direkt styrning. Det
nationella samarbetet som stédjer kommunernas verksamhet borde inriktas pa informa-
tion som ar kritisk eller maste sakras med tanke pa kommunernas verksamhet, infrastruk-
tur eller resurser som ar kritisk med tanke pa verksamheten samt tjanster som maste tryg-
gas i undantags- och stérningssituationer. For kommunsektorn ar till exempel nat- och
datasakerhetskontroll en sak dar det maojlighet att utoka kommunernas och statens sam-
arbete och utveckla gemensamma I6sningar, sarskilt nar tjansterna produceras med hjalp
av samma marknadsaktorers [6sningar.

Starkande och bevarande av kommunernas kompetens ar
vasentligt for att leda digitaliseringen

Att kommunernas kompetens utvecklas och sakerstalls dr en central forutsattning for digi-
taliseringen i hela Finland. Utdver ovannamnda kdnnedom om lagstiftningen galler kom-
petensbehoven till exempel kundorienterad planering och ledning av digitaliseringen och
IKT-funktionerna, upphandling samt ledning och genomférande av forandringsproces-
ser. Kommunerna maste kunna upphandla ratt och védlja smidiga system som underlattar
arbetet. Digitaliseringen av tjdnster och verksamhet forutsatter langsiktighet och strate-
gisk formdga att utveckla funktions-, data-, system- och teknikarkitekturen sa att kraven pa
interoperabilitet och effektivitet uppfylls. Om kommunen inte har denna kompetens, kan
den vara i handerna pa systemleverantérerna nér det galler digitala I6sningar.
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| vissa omrdden har utvecklingen och produktionen av IKT-funktioner koncentrerats pa
ett lyckat satt. Storre enheter har upptackts besitta till exempel en starkare forhandlings-
position gentemot marknadsaktorerna, vilket har medfort besparingar for kommunerna.
Denna utveckling borde starkas och paskyndas med avseende pd informationshante-
ringen. Ledning av informationsforvaltningen och produktion av IKT-tjanster borde iden-
tifieras som professioner som kraver tillrdckliga resurser och flera experter. For att trygga
bredden dr det nédvandigt att starka samarbetet mellan sma kommuners och staders
informationsforvaltningar. Med en storre kundkrets kan den informationstekniska basser-
vice som kommunerna behéver genomfoéras, produceras och skaffas effektivare.

Oberoende av samarbete ar det ar vasentligt att se till att den operativa ledningen i de
kommuner som deltar samarbetet behaller forstaelse av digitaliserings- och informations-
hanteringsfragor och att kommunen har tillracklig egen kompetens for att utveckla sina
tjanster och sin forvaltning pa 6nskat satt. Informationshantering och digitalisering far
inte [6sgoras fran kommunens egen verksamhet till ett separat delomrade.

Vad behover goras nationellt, vad lokalt?

Med beaktande av a ena sidan kraven pa kommunal sjalvstyrelse, kommunernas sarut-
veckling och olika omvarldar och & andra sidan malen om enhetlighet och skalfordelar,
borde man inom kommunpolitiken férsoka strukturera vad som behdver goras nationellt
och vad lokalt. Man kan ndrma sig saken pa tre plan och fundera pa nationella, lokala och
gemensamma atgarder.

Den utveckling av den kritiska infrastrukturen, datanaten och teleférbindelserna, informa-
tionssakerheten och I6sningar for att trygga fortsatt verksamhet som digitaliseringen for-
utsatter kan identifieras som en sak som bor framjas nationellt. Till det nationella hér ocksa
utveckling av de datalager som de statliga myndigheterna ansvarar fér och som behovs

i kommunernas verksamhet samt styrning av utvecklingen som helhet med avseende pa
kommunernas uppgifter och behov.

Lokalt ar den basta grunden for digitalisering sadan verksamhet som utgar fran kommu-
nens identifierade, strategiska mal och @ndringsbehov som man upptackt sjalv. Kom-
munerna kan uppmuntras till digitalisering nationellt, men da borde de ratta digitali-
seringsobjekten och de kommunorienterade behoven identifieras tillsammans med
kommunerna.

Man borde tillsammans utforma en vision av vilken information som kommunerna beho-
ver i sin verksamhet, vilken som bor underhallas nationellt och vilken lokalt for att ordna
en effektiv informationshantering samt av de atgarder med vilkas hjalp det sakerstalls
att kommunerna har de réttigheter att fa information som de behéver med tanke pa sina
uppgifter samt att informationen &r tillganglig och anvandbar.
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SLUTSATSER OM UTVECKLINGSSTEGEN FOR ATT TRYGGA OLIKA
KOMMUNERS VERKSAMHETSFORUTSATTNINGAR

e Till féljd av kommunernas sarutveckling finns det i Finland kommuner
med allt mer divergerande verksamhetsférutsattningar, som ocksa berors
av delvis olika maojligheter och utmaningar. | framtidens kommunpolitik
maste man forsdka beakta olika kommuners verksamhetsférutsattningar
och trygga dem.

e Hallbar utveckling inbegriper saval ekonomisk och social som miljomassig
hallbarhet. Kommunerna spelar en central roll for att dessa perspektiv
ska beaktas. For att hallbar utveckling ska bli en del av kommunens
verksamhet behovs strategisk ledning och ett brett perspektiv pa hallbar
utveckling. Aven statens maste stédja denna utveckling.

e Stdaderna ar viktiga aktorer pa grund av bland annat ekonomin och
sin befolkningsandel. De stora staderna jamte kranskommuner spelar
en viktig roll for samhallsekonomins tillvaxt. Det skulle vara viktigt att
dryfta tillvaxtstodjande atgarder dven med avseende pa framjande av
regionernas och sarskilt stadernas tillvaxt. Kunskapsunderlaget som galler
stadsekonomiska teman ar dock bristfalligt, varfér det borde inrdttas en
arbetsgrupp som fokuserar pa stadernas ekonomiska fragor och utvecklar
kunskapsunderlaget och ger politikrekommendationer samt forbattrar
dialogen mellan staten, staderna och forskarsamfundet om teman med
anknytning till stadernas ekonomi.

e Avtalsforfarandet mellan staten och de stora staderna skulle kunna
utvidgas till nya omraden, till exempel minskning av segregationen.
Behovlig finansiering kunde fas till exempel genom att sammanféra
nuvarande statsunderstod.

e Det finns exempel pa bortflyttningskommuner som danda ar framgangsrika.
Kommuner som forlorar befolkning kan fornyas till exempel genom smart
anpassning. Kommunerna maste utvardera sina verksamheter realistiskt
och langsiktigt i forhallande till den krympande befolkningen, men
samtidigt utveckla sina naringar och framja invanarnas valfard pa nya,
strategiska satt.

e Multilokalitet maste kunna beaktas i kommunpolitiken nu och i framtiden,
men som berednings- och beslutsunderlag behovs mer forskningsdata
om multilokalitetens inverkan pa den kommunala ekonomin och hur
kommunernas servicesystem fungerar med avseende pa multilokalitet.
Boende pa flera orter kan anda inte av grundlagsskal férenas med
skattemassiga rattigheter eller rattigheter som har att géra med réstratt
och valbarhet.
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e De senaste aren har endast fa kommunsammanslagningar genomforts.
Kommunsammanslagningar borde genomforas dven i fortsattningen
for att forbattra kommunernas barkraft och utvecklingskapacitet.
| sasmmanslagningsprocesserna maste man satsa pa fortroende,
ett aktivt och Iangsiktigt genomférande av sammanslagningen
och realtida utvardering. Staten kan vara med och stodja battre
sammanslagningsprocesser. Det dr dock inte motiverat med ett storre
statligt ekonomiskt stod for sammanslagningar an nu.

* | regeringens propositioner borde kommunernas sarutveckling och
variationen i det sjalvstyrelsemassiga spelrummet med avseende pa
kommunens verksamhet, ekonomi och demokrati foras fram tydligt, for
att de grundrattsliga tolkningarna av kommunal sjalvstyrelse ska utvecklas
och boérja motsvara den faktiska situationen. Man maste ocksa bedoma
behovet av mer forskning kring minimiinnehallet i kommunal sjalvstyrelse.

e Delaktighetsledning borde pa ett 6vergripande satt sta i fokus for
ledningen av kommunen. Statens kommunpolitik kan stédja utvecklingen
av ledning och delaktighet i kommunerna till exempel genom att
tillhandahalla utbildning, kommunikation och konkreta verktyg samt
vid behov utveckla lagstiftningen sa att den borjar motsvara behoven.
Statens och kommunerna atgarder for att minska ojamlikheten kan starka
demokratin och delaktigheten.

e Kommunernas roll och uppgiftsfalt forandras i och med social- och
halsovardsreformen. | framtiden kan det foranleda behov av att utvardera
om lagstiftningen om ledning, férvaltning och beslutsfattande i
kommunerna motsvarar de nya kommunorganisationernas verksamhet
och behov. Det maste hela tiden fastas storre uppmarksamhet pa
koncernledningen, eftersom utmaningarna med god férvaltning och
hallbar ekonomi ocksa avspeglas i koncernstrukturerna. Den 6kade
anvandningen av avtal om kopta tjanster kraver att kommunen har
avtalskompetens och utvecklar hanteringen av avtalen.

e | kommunernas informationshantering och digitalisering ar det vasentligt
att utveckla korrekt, aktuell och behovlig information samt framfor allt
interoperabel information. Lagberedningen som galler dessa teman maste
stodjas sa att kommunkonsekvenserna beaktas battre och stodet for
verkstallandet av lagstiftningen maste starkas. Kommunernas kompetens
och resurser maste starkas bland annat genom utokat samarbete, men
kommunerna maste behalla forstaelse och tillrdcklig egen kompetens for
digitaliserings- och informationshanteringsfragor, sa att kommunen kan
utveckla sina tjanster och sin forvaltning pa 6nskat satt. De nationella och
de lokala ansvaren och atgarderna maste identifieras.
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4.2 Statens styrning av kommunerna

Staten styr kommunerna genom till exempel politisk styrning, normstyrning, finansiell
styrning avtalsstyrning och informationsstyrning. De olika styrelementen binder kommu-
nerna till det den offentliga férvaltningens enhetliga system och framhéaver deras bety-
delse som genomforare av de nationella linjerna. Statens politiska styrning av kommu-
nerna dokumenteras i till exempel politiska standpunkter, regeringsprogram och strate-
gier. Genom dessa utformas och kanaliseras den till normstyrning eller andra styrformer.

Styrformerna varierar beroende pa férvaltningsomrade och uppgifternas art. Fragor om

medborgarnas rattigheter och skyldigheter forutsatter exakt lagstiftning och ar darmed

ofta tdmligen strikt styrda. Ju mera man har att géra med helheter och vidstrackta feno-

men med kopplingar till flera olika férvaltningssektorer, desto mindre tillampas traditio-
nella styrformer, sdésom sektorspecifik och hierarkisk normstyrning. Vid sadan beredning,
sasom MBT- och ekosystemavtal, behdvs starkare fortroende mellan staten och kommu-
nerna samt forvaltningsévergripande samarbete.

En ny utmaning for statens styrning ar att styra kommunerna och valfardsomradena

i samma riktning och parallellt i de helheter dar kommunerna och vilfardsomradena
gemensamt ansvarar for att ordna smidiga tjanster for invanarna. For styrningen innebar
detta att uppmarksamhet maste fastas pa incitament som tar kommunerna och valfards-
omradena i samma riktning.

| detta kapitel behandlas statens styrning av kommunerna ur flera synvinklar. Fér behand-
las styrning av kommunernas uppgifter och samarbete, dar det framgar att kommunernas
uppgifter och forpliktelser har 6kat de senaste artiondena. Darefter behandlas styrning

av kommunernas ekonomi ur olika synvinklar. Makrostyrning av den kommunala ekono-
min ar en del av styrningen av de offentliga finanserna. Ocksa de finanspolitiska reglerna
for kommunernas ekonomi dr en aspekt pa styrningen. Som helhet kan kommunerna sty-
ras i riktning mot hallbar kommunal ekonomi genom att utnyttja olika mekanismer, som
borde styra alla kommuner pa samma satt.

| slutet av kapitlet behandlas olika aspekter pa hallbar kommunal ekonomi. Hallbar kom-
munal ekonomi dr inte en foljd av enbart statlig styrning, utan de beslut som kommunen
fattar med stod av sin sjalvstyrelse dr avgorande. De kan delvis styras med lagstiftning-
ens hjalp, men ocksa med sa kallade mjukare metoder. Kommunens egen verksamhet &r
grundpelaren for ekonomisk hallbarhet.
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4.2.1 Kommunernas uppgifter och samarbete

Kommunerna har bade lagstadgade uppgifter och uppgifter som kommunerna har atagit
sig med stod av sin allmdnna kompetens. Genom lagstiftningen tryggas bland annat till-
gangen till n6dvandig basservice och framjas invanarnas valfard. Enligt kommunallagen
skoter kommunen sina lagstadgade uppagifter sjalv eller i samarbete med andra kommu-
ner. Samarbetet kan vara obligatoriskt eller frivilligt.

For ndrvarande har kommunerna ungefar 700 uppgifter, men de kommer att minska nar
social- och halsovardens samt raddningsvasendets uppgiftshelheter overfors till valfards-
omradena 2023. Fére denna reform har kommunernas lagstadgade uppgifter och de
forpliktelser som styr genomférandet av dem fortsatt att 6ka, trots att dven en motsatt
utveckling har efterlysts framfor allt i kommunerna. Bakgrunden till uppgiftsékningen har
varit bland annat ett behov av att sakerstalla tjansternas kvalitet och effektivitet, mann-
iskornas likabehandling oberoende av boningsort samt sdkerheten. Det har varit svart att
forma en helhetsbild av kommunernas uppgifter, sa det ar viktigt att det material om kom-
munernas uppgifter och upplysningsplikt som ingar i den offentliga forvaltningens infor-
mationshanteringskarta halls ajour i fortsattningen.

Det har visat sig vara politiskt mycket svart att avsta fran en uppgift som en gang fore-
skrivits genom lag. Det &r svart att fa till stdnd gemensam vilja att minska pa fram-

for allt sddana uppgifter som har ekonomisk betydelse. Om sadana uppgifter férsvin-
ner syns det oundvikligen i kommuninvanarnas vardag. Om en uppgift inte langre skulle
vara lagstadgad betyder det @nda inte att alla kommuner skulle avsta fran att ordna upp-
giften eller tjdnsten. Tjansternas omfattning och kvalitet varierar dven nu beroende

pa kommunernas barkraft.

| kommunernas uppgifter maste beaktas hela den offentliga
ekonomins mdjligheter att finansiera dem

Strikt reglerade uppgifter krymper kommunens proportionella spelrum, trots att kommu-
nerna i princip har fatt full kompensation for kostnaderna for nya uppgifter de senaste
aren. Det &r motiverat att ocksa i fortsattningen kompensera kommunerna fullt ut fér nya
uppgifter, men det borde ske i kombination med att man haller fast vid de budgetmassiga
begransningarna for de offentliga finanserna som helhet. Om utékningen av uppgifterna
inte innebdr nadgra budgetmassiga begransningar for de offentliga finanserna som helhet,
ar inte heller en statsandel pa 100 procent nagon sparr for att utdka kommunernas upp-
gifter. Situationen kan rentav vara den motsatta med tanke pa incitamenten.

Regeringsprogrammets riktlinjer ar betydelsefulla for omfattningen av kommunernas

uppgifter. Kommunernas faktiska maojligheter att klara av sina uppgifter borde bedémas
redan nar regeringsprogrammet bereds. | regeringsprogrammets beredningsfas borde
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man inte heller 13sa innehallet i eventuella uppgiftsforandringar alltfor hart till en uppskat-
tad konsekvens av en viss storlek. Uppskattningen och identifieringen av kostnadseffekter
borde vidareutvecklas. Detta ar vasentligt ocksa med avseende pa statsfinansernas forut-
sdgbarhet, eftersom en uppgift som tilldelats kommunerna genom underdimensionerad
konsekvensbeddmning 6kar pa sikt ocksa statens utgifter genom justering av kostnadsfor-
delningen mellan kommunerna och staten.

Aven om minskade forpliktelser'? inte ensamma l&ser balansproblemen i kommunernas
ekonomi, borde man alltid ga igenom de tidigare forpliktelserna nar lagstiftningsreformer
inleds. Genom forpliktelserna vill man sakerstdlla exempelvis tjansternas kvalitet eller lika-
behandling av anvdndarna. Forpliktelserna krymper dock méjligheterna att genomféra en
uppgift flexibelt med beaktande av olika kommuners sardrag. De kan paverka mgjlighe-
terna att utveckla nya produktions- och verksamhetssatt i kommunerna.

| stallet for normstyrning av kommunernas uppgifter borde man alltid bedéma adven alter-
nativa satt att na malen. Om problem eller kompetensunderskott upptacks i kommu-
nernas tjanster borde man ga pa djupet med om det ar frdga om ett enstaka fall eller ett
vidare fenomen. Om det dr fraga om ett enstaka fall ar satten att atgarda situationen helt
andra an i situationer som beror hela kommunfaltet. | fortsattningen bér man utreda om
staten borde forfoga over ytterligare styrmetoder for de fall dar en enskild kommun inte
klarar av sina lagstadgade forpliktelser.

Statens och kommunernas samradsforfarande

Enligt 11 § i kommunallagen behandlas lagstiftning som galler kommunerna, principi-
ellt viktiga och vittsyftande statliga dtgarder som galler kommunernas verksamhet, eko-
nomi och forvaltning samt samordningen av statens och kommunernas ekonomi genom
statens och kommunernas samradsforfarande, som det féreskrivs om genom foérordning
av statsradet. Statens och kommunernas samradsférfarande genomfors vid beredningen
av kommunekonomiprogrammet samt annan behandling av drenden som berér kommu-
nerna i Delegationen for kommunal ekonomi och kommunalférvaltning (Kuthanek). Uto-
ver finansministeriet ar undervisnings- och kulturministeriet, social- och halsovardsminis-
teriet samt Finlands Kommunforbund, som foretrader kommunerna i samradsforfarandet,
representerade i delegationen.

Delegationen har till uppgift att behandla utvecklingsplaner och lagstiftningspro-
jekt som galler kommunernas ekonomi och férvaltning medan planerna och projekten

13 Med forpliktelse avses en i lag eller med stdd av lagstiftning i férordning for kommunen foreskriven forplik-
tande bestammelse om hur en lagstadgad utgift ska genomféras.

70



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2022:19

utarbetas, statens budgetforslag till de delar det galler den kommunala ekonomin, reger-
ingspropositioner som galler kommunernas ekonomi och férvaltning innan propositio-
nerna behandlas i statsradet, kostnadsférdelningen mellan staten och kommunerna

samt andra viktiga drenden som galler kommunernas ekonomi och férvaltning.

Regeringspropositioner behandlas i delegationen efter remissforfarandet, dvs. i sa fardig
form som majligt, innan de behandlas i statsrddet. Det har ansetts bra att delegationen
behandlar ett férslag dar bland annat konsekvensbedémningen har kompletterats utifran
remissvaren. A andra sidan kan det var svart att faktiskt paverka en proposition i det skede
da delegationen behandlar den pa grund av de strama tidtabellerna fér propositionerna.
En utmaning med samradsforfarandet har ocksa ansetts vara hur verksamheten kunde fas
mer 6vergripande pa statsradsniva, dvs. hur man ska fa in horisontalitet och samordning

i verksamheten i stéllet for sektortdnkande.

Samarbetet har blivit en l6sning att skota uppgifter, men det bor utvecklas ytterligare

En 16sning att skota kommunernas uppgifter och forpliktelser kan vara samarbete mel-

lan kommuner. Det kan enligt kommunallagen ordnas utifran till exempel modellen med
en ansvarig kommun, en gemensam tjanst, ett avtal eller en samkommun. Kommunerna
kan ocksa styras att samarbeta genom att foreskriva om olika samarbetsforpliktelser. Malet
med lagstadgat samarbete ar i allmanhet att samla kommunernas resurser for att trygga
battre tjanster for medborgarna. Exempelvis inom raddningsvasendet har det forutsatts
tillrackligt prestationsdugliga raddningsverk med personal- och ekonomiska resurser
matt, och inom miljo- och halsoskyddet ska det finnas resurser som motsvarar minst tio
arsverken for att skota uppgifterna.

| enlighet grundlagen &r det vasentligt nar det foreskrivs om forpliktande samarbete att
kommunernas samarbete inte alltfér mycket begrénsar de medverkande kommuner-

nas forvaltning och darmed dventyrar kommunens beslutanderatt som hor till de organ
som kommunmedlemmarna valt. Grundlagsutskottet har ocksa fast uppmarksamhet pa
begransade uppgiftshelheter, uppgifternas 6verkommunala karaktdr samt att en enskild
kommun inte ges bestammanderatt nar beslut fattas i samarbete. Denna tolkningspraxis
har i huvudsak uppstatt under en tid dd kommunernas uppgiftsfalt var vidstrackt, till stor
del lagstadgat och alla kommuner dtminstone formellt hade samma uppgifter. Det ar moj-
ligt att grundlagsutskottets tidigare utlatandepraxis inte helt kan anpassas till den nya
situationen efter social- och halsovardsreformen, da uppgifterna ar farre och en stor del av
kommunens tjanster inte ar 6verkommunala.

Under det kommunpolitiska arbetet gjordes varen 2021 en enkat bland ministeri-

erna, dar nuldaget betraffande kommunernas samarbete och erfarenheterna av samar-
betet inom olika forvaltningsomraden kartlades. | de olika ministeriernas bedémningar
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av uppgifterna framhavdes vikten av att sakerstalla likvardiga och hogklassiga tjanster
genom samarbete samt battre effektivitet och tillgang pa personal. Samarbetet har ocksa
mojliggjort specialisering och en andamalsenlig arbetsférdelning inom olika arbetsgrup-
per. Verksamhetsreformer i samband med strukturella férandringar har konstaterats 6ka
produktiviteten och har mojliggjort utveckling av uppgifterna ocksa nar de till buds sta-
ende resurserna for uppgiften inte har 6kat. Med tanke pa ledningen av kommunen &r
nyttan av samarbetet att det erbjuder ett alternativt satt att ordna och utveckla tjansterna
nar kommunens egna resurser ar knappa. | svaren framférdes ocksa att kommunernas lag-
stadgade samarbete inte har beframijats i fraga om alla uppgifter, och inte heller kommu-
nernas frivilliga samarbete har gett tillrackligt stora enheter.

Nackdelar med samarbetet som kom fram i ministeriernas svar var att tillgangen pa tjans-
ter i en viss kommun har kunnat forsamras nar servicepunkter har sammanslagits. Kon-
centrationen av tjdnster sags dock inte bara som negativt, om tjansterna kan ordnas pa
ett for kunden andamalsenligt satt, till exempel som elektronisk kommunikation. Nackde-
larna med samarbete maste ocksa granskas genom kommunernas sjalvstyrande stélining
och ledning. | ssmkommunsmodellen kan de av kommunmedlemmarna valda besluts-
fattarna endast indirekt via agarstyrning paverka de uppgifter som skots i samarbete.

Hur samkommunernas dgarstyrning har lyckats har diskuterats i kommunerna och funk-
tionsdugligheten varierar. Praktiska problemsituationer kan bero pa att samkommunens
grundavtal ar alltfor detaljerat och styrande. Nar det galler ssmkommuner upplever man
ibland ocksa konflikter mellan huruvida en fortroendevald ar kommunens representant

i samkommunen eller samkommunens representant i kommunen. En effektiv dgarstyrning
av samkommunen forutsatter omfattande dialog, att dgarna gemensamt faststaller malen
och att malen klarlaggs. Kritiken mot modellen med en ansvarig kommun galler att den
ansvariga kommunen ofta har storre beslutanderatt 4n de andra kommunerna i samarbe-
tet. De andra kommunerna kan uppleva att de dr mera betalare dn beslutsfattare.

| det kommunpolitiska framtidsarbetet har kommunerna fort fram fordelarna med avtals-
baserat samarbete, sasom smidighet och liten administrativ bérda, jamfort med model-
lerna med en samkommun och en ansvarig kommun. Enligt kommunallagen kan en upp-
gift som kan delegeras till en tjansteinnehavare genom avtal anfértros en annan kom-
muns eller samkommuns tjansteinnehavare. Avtalsbaserat samarbete mellan kommuner
ar sdlunda mojligt i manga uppgifter och har blivit vanligare under de senaste dren. Sam-
tidigt maste det konstateras att avtalsbaserat samarbete ar i nulaget bundet till uppgif-
ter som kommunerna ansvarar for. Det ar inte mojligt i fraga om till exempel uppgifter dar
befolkningsunderlaget ska vara storre an en kommun. Da ar det fraga om lagstadgat sam-
arbete dar ansvaret i enlighet med kommunallagen vilar pa en annan kommunen eller en
samkommun.
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Av de nuvarande samarbetsformerna har sarskilt ssmkommunerna och modellen med
en ansvarig kommun utformats med tanke pa social- och halsovardstjanster. | det kom-
munpolitiska arbetet har framtratt behov av att utreda situationen betraffande kom-
munernas samarbete pa bred basis och fundera pa vilka behov av samarbete och for-
nyelse av det som finns i framtidens kommuner och kommunpolitik. | det samman-
hanget behover man ocksa utreda behoven av att utveckla kommunallagen i fraga om
kommunernas samarbete.

Battre forutsattningar for kommunernas samarbete

Utgangspunkten fér samarbete mellan kommunerna maste vara att det leder till ett battre
slutresultat med avseende pa ekonomi, effektivitet, tillgang och tillganglighet eller servi-
cens verkningsfullhet &n utan samarbete. Forberedelserna for och planeringen av kom-
munernas samarbete krdver omfattande beredning av malen for samarbetet, de till buds
stdende resurserna och hur de ska férdelas mellan kommunerna, de tjanster som ska pro-
duceras, servicenaten, tjansternas kvalitet, satten att producera tjanster och rapporte-
ringen. Alla kommuner maste ocksa ha lika mojligheter att paverka forberedelserna for
samarbetet.

Kommunernas samarbetskultur spelar en viktig roll for att samarbetet ska lyckas. Det &r
fraga om huruvida man hittar en gemensam riktning och rader det foértroende mellan

de kommuner som gar in for att samarbeta eller maste man avtala separat om alla detal-
jer i samarbetet. A andra sidan kan ocks& malet for samarbetet inverka p& hur kommu-
nerna lyckas samarbeta: samarbetet forefaller ha lyckats battre ndr man inte har behovt
till exempel anpassa servicenatet utan nuldget har kunnat férbattras med olika atgar-
der. | samarbete som syftat till anpassning har vardagserfarenheterna daremot ofta varit
att den regionala intressebevakningen har starkts. Till ett lyckat samarbete bidrar ocksa
Oppen information om de olika planeringsfaserna till kommunmedlemmar, beslutsfattare,
personal samt producenter av eventuella kdpta tjanster. En forutsattning for fortsatt sam-
arbete ar att alla kommuner upplever att de har nytta av det och vill utveckla tjansterna
tillsammans.

4.2.2 Overgripande ledning av kommunekonomin

Makrostyrning av den kommunala ekonomin blev foremal for mer omfattande diskussion
i borjan av 2010-talet. Till detta bidrog bade det nationella genomférandet av Europeiska
unionens finanspolitiska bestammelser och den véxande oron fér den kommunala ekono-
mins situation och hallbarhet.
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Styrramverket for den kommunala ekonomin har reviderats pa fler satt. Under statsminis-
ter Katainens regeringsperiod gjordes en utredning om antalet uppgifter och forpliktel-
ser som ankom pa kommunerna, och stravan var att minska dem under tva valperioder.
Uppmadrksamhet fastes pa bedomningen av lagfoérslagens ekonomiska konsekvenser och
anvisningarna utokades. Lagen om statsandel for kommunal basservice utokades dess-
utom med en bestimmelse enligt vilken statsandelen for nya eller utvidgade uppgifter ar
100 procent. | totalreformen av kommunallagen skarptes kommunens skyldighet att tacka
underskott och skyldigheten utstracktes till samkommuner. Samtidigt utvidgades basser-
vicebudgeten och -programmet till ett kommunekonomiprogram.

For att trygga en hallbar kommunal ekonomi férutsatts att statens och kommunernas
atgarder gar i samma riktning. Staten kan inte ensam genom sina atgarder sdkerstalla
balans i den kommunala ekonomin, utan kommunernas egna beslut spelar en stor roll.

Befolkningsstrukturens forandring framhaver vikten av att styra kommunekonomin

En av de viktigaste faktorerna bakom styrningen av den kommunala ekonomin &r de
offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet och utmaningarna i anslutning dartill. Befolk-
ningens aldersstruktur fortsatter att férandras nar de aldre blir fler och befolkningen i
arbetsfor dlder minskar. Denna minskning férsamrar tillgdngen pa arbetskraft och eko-
nomins tillvaxtmojligheter, dvs. de offentliga finansernas inkomstbas. Den aldre befolk-
ningen behover ocksa mera offentliga tjdnster och dven med valfardsstatens service-
|6fte av i dag 6kar de offentliga utgifterna automatiskt. Darfér 6kar den offentliga sek-
torns utgifter snabbare dn inkomsterna i framtiden, vilket pa lang sikt 6kar den redan nu
radande obalansen mellan offentliga utgifter och inkomster.

En betydande del av 6kningen av de aldersbundna utgifter har drabbat den kommunala
ekonomin, eftersom kommunerna har ombesorjt social- och halsovardstjansterna. Social-
och halsovardsreformen férandrar dock konstellationen nér vélfardsomradena borjar
ansvara for social- och hdlsovarden samt raddningsvasendet. Da forbattras den kommu-
nala ekonomins hallbarhet pa lang sikt medan statsfinanserna forsamras.

| framtiden ar nativiteten en central faktor for hallbarhetsbedémningar av den kommu-
nala ekonomin. Efter social- och halsovardsreformen svarar kommunerna fortfarande for
manga tjanster for de yngre dldersklasserna, sdésom smabarnspedagogik, utbildning och
ungdomstjanster. Lagre nativitet minskar darfor utgiftstrycket pa den kommunala ekono-
min. Lagre nativitet minskar a andra sidan befolkningen i arbetsfér alder och darmed for-
utsattningarna for ekonomisk tillvaxt och den kommunala ekonomins skattebas.

Aven anpassning kan medféra utmaningar. Byggnader som blir tomma utgér en risk for
kommunerna nar det inte finns nagon anvandning for fastigheterna och det blir dyrt att
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riva dem. Riskerna 6kar om avskrivningarna av byggnadsbestdndet har underdimensione-
rats i kommunen till exempel pa grund av for langa avskrivningstider. Da kan balansvérdet
av en byggnad som &r i daligt skick eller oanvdnd vara orimligt hogt i forhallande till dess
tekniska varde eller bruksvarde.

| vixande kommuner behéver de nya invanarna a andra sidan tjanster, som i sin tur for-
utsatter investeringar. Flyttningsrorelsen, den stigande medeldldern och de krympande
barnaldersklasserna ar en ekvation som behandlar kommunerna pa mycket olika sétt.
Konsekvenserna for kommunernas inkomster och utgifter eller riskerna i anslutning till
dem &r inte symmetriska, vilket orsakar merkostnader for hela samhallet.

Utover utbildning har kommunerna i framtiden sarskilt uppgifter med anknytning till livs-
kraft. Den planerade dverféringen av arbets- och néringstjansterna till kommunerna stér-
ker kommunernas roll for att framja livskraften. Med tanke pa finansieringen av de upp-
gifter som blir kvar i kommunerna dr en gynnsam utveckling av naringsverksamheten och
sysselsattningen och darigenom skatteinkomsterna viktig for saval kommunerna som hela
den offentliga sektorns hallbarhet.

Utgiftsbegransning har inte varit en fungerande styrmetod

Ar 2014 kom férordningen om en plan fér de offentliga finanserna, enligt vilken reger-
ingen satter saldomal for alla undersektorer av de offentliga finanserna. Enligt férord-
ningen stalls i den del av planen for de offentliga finanserna som galler kommunaleko-
nomin for det strukturella saldot inom kommunalekonomin en euromassig begrénsning
for de utgiftsandringar, som foljer av statens atgarder som ar konsekvent med saldomalet
for lokalforvaltningen, dvs. en utgiftsbegransning. Styrningen av den kommunala ekono-
min som en del av planen for de offentliga finanserna och regeringens utgiftsbegrénsning
betraktades som en behovlig reform™.

Malet med utgiftsbegransningen fér den kommunala ekonomin ar att ddmpa utgift-
strycket pa den kommunala ekonomin till féljd av utgiftsbegréansningen. | utgiftsbegréns-
ningen ingadr de statliga dtgdrder som ingdr i planen for de offentliga finanserna och som
inverkar pa den kommunala ekonomin, i enlighet med deras uppskattade konsekvenser.
Nar planen for de offentliga finanserna ses 6ver, ses ocksa utgiftsbegransningen éver.

Under statsminister Sipila togs modellen enligt planen fér de offentliga finanserna i
bruk fullt ut. For lokalférvaltningen sattes ett saldomal, och for atgarderna for den kom-
munala ekonomin sattes en utgiftsbegransning som var negativ, dvs. som minskade

14 Se t.ex. Matikainen (2016) och Moisio (2015)
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kommunernas utgifter. Statsminister Sipilds regeringsprogram innehéll flera atgarder och
linjer for den kommunala ekonomin, som skulle stddja uppnaendet av saldomalet.

Varen 2019 konstaterades i finansministeriets tjanstemannainlagg att utgiftsbegrans-
ningen fér den kommunala ekonomin inte har visat sig vara ett sarskilt fungerande sty-
rinstrument (finansministeriet 2019). Ett problem med utgiftsbegransningen har varit att
det i praktiken @r omajligt att i efterhand exakt félja hur den utfallit. Sdlunda blir den latt
endast en malsattning. Det dr inte mojligt att uppskatta konsekvenserna av en enskild
atgard exakt. Atgarderna ar ocksé beroende av kommunernas egna beslut nar det galler
saval i vilken omfattning de genomférs som tidtabellen. Konsekvenserna av statens atgar-
der med avseende pa den kommunala ekonomin ar svara att bedéma bland annat pa
grund av brister i kunskapsunderlaget. Darfor ar det ocksa svart att i efterhand bedéma
enstaka atgarders effektivitet samt till vilken del en férandring i kostnadsunderlaget beror
pa statens atgarder och till vilken del pa kommunerna egna atgarder.

| bérjan av valperioden besl6t regeringen att dess atgarders nettoinverkan far 6ka den
kommunala ekonomins driftsutgifter med hégst 520 miljoner euro 2023 jamfért med den
tekniska planen for de offentliga finanserna varen 2019. | planen for de offentliga finan-
serna 2021-2024, som utarbetades varen 2020, konstaterades att utgiftsbegransningen
har 6verskridits. | planen for de offentliga finanserna varen 2021 konstaterades att i och
med social- och halsovardsreformen krymper kommunernas uppgiftsfalt avsevart och
manga av de utvidgningar av uppgifter och foérpliktelser som linjerades under valperioden
galler sdlunda valfardsomradena. Darfor foreslas det att kommunernas uppgiftsbegrans-
ning slopas.

Utgiftsbegransningen har varit forenad med uppenbara praktiska problem, men det
storsta problemet torde vara att den politiska bindningen till begréansningen har varit
svag. Dessutom har utvecklingen av uppgiftslagstiftningen planerats och genomforts
utan tillracklig hansyn till kommunernas faktiska ekonomiska forutsattningar att ta emot
nya uppgifter. Allmant tdnker man att en statsandel pa 100 procent for kommunernas nya
eller utvidgade uppgifter skulle sdkerstalla att finansieringsprincipen forverkligas. Detta
tankesatt ser dock inte olikheterna mellan kommunerna: i kommuner av olika storlek och
med olika forhallanden kan kostnaderna for en ny uppgift vara mycket olika. Dessutom
kan tillgdngen pa personal variera och inverka centralt pa mojligheterna att skota nya eller
utvidgade uppgifter och dven pa kostnaderna. Bedémningen av ekonomiska konsekven-
ser har utvecklats i samband med lagberedningen, men i fortsattningen maste storre upp-
marksamhet fastas pa bedomningen av konsekvenserna och forverkligandet av finansie-
ringsprincipen for olika kommuners eller kommungruppers del.
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Styrningen av kommunekonomin maste samordnas med den dvergripande
styrningen av de offentliga finanserna

De styrmekanismer och géller kommunerna och vilfardsomradena utvarderas bland
annat i samband med att férordningen om planen for de offentliga finanserna uppdateras
2022 samt inom finansministeriets utvecklingsprojekt fér styrning av de offentliga finan-
serna. Overféringen av social- och hilsovarden samt raddningsvasendets uppgifter till vél-
fardsomradena ar en viktig férandring och kraver grundlig utvardering av styrningen av
den kommunala ekonomin. Den kommunala ekonomin krymper och kommunerna blir

av med det direkta utgiftstrycket till féljd av befolkningens stigande medelalder. Dock

ar kommunerna ocksa efter reformen en viktig aktér inom de offentliga finanserna, som
ansvarar for att de grundldaggande bildningsmadssiga rattigheterna tillgodoses.

Det ar viktigt att utveckla styrningen av de offentliga finanserna sa att skadlig deloptime-
ring mellan olika sektorer av de offentliga finanserna kan forhindras. Detta kan intrdffa om
en sektor styrs striktare an de andra. Exempelvis strikta ramar for statsfinanserna har kun-

nat leda till en situation dar kommunerna har getts en ny uppgift med underdimensione-
rad finansiering eller man har valt att kompensera en atgard med en beskattningsatgard

i stallet for att utoka statsandelen.

Beskattningsratten ar en del av den kommunala sjalvstyrelsen, och de egna skatteinkom-
sterna har stor betydelse i kommunerna for finansieringen av bade driftsekonomin och
sarskilt investeringar. Nar skattepolitiken bereds borde man darfor starkare an nu beakta
den kommunala ekonomin och atgardernas inverkan pa olika kommuner. Da skulle det
ocksa ga att battre kontrollera det tryck som riktas mot beskattningen av arbete och skat-
tesatsernas sarutveckling.

Fortfarande viktigt med forutsagbara statsandelar

Efter social- och halsovardsreformen forandras skattefinansieringens struktur i manga
kommuner. | manga tidigare statsandelsberoende kommuner med aldrande befolknings-
struktur minskar statsandelarnas betydelse, och inverkan av de egna skatteinkomster-
nas utveckling 6kar. | manga stora stdder och kommunerna runt dem ¢kar statsandelar-
nas andel av inkomsterna betydligt, eftersom statsandelarna i forsta hand bestams utifran
barnaldersklasserna. | en del kommuner 6kar statsandelarna av social- och hélsovardsre-
formens utjamningselement.

Kommunernas uppgiftsfalt krymper, vilket betyder att kommunen har mindre méjligheter
att anpassa sin verksamhet. De i euro viktigaste uppgifter ar smabarnspedagogik, forskole-
undervisning och grundldaggande utbildning samt annan utbildning. Ocksa investeringar-

nas relativa andel av kommunernas totala utgifter 6kar.
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Nar kommunens uppgiftsfalt krymper framhavs ytterligare vikten av forutsagbar statsan-
delsfinansiering. Eventuella nedskarningar av statsandelarna inverkar pa olika satt pa olika
kommuners ekonomi och forutsadttningar att ordna tjanster. Under arens lopp har ned-
skarningar gjorts av olika orsaker: de har for det forsta anvants for att forbattra balan-
sen i statsfinanserna, och for det andra har stravan med dem varit att uppmuntra kom-
munerna att effektivisera sin verksamhet. Produktivitetsincitamentet har fungerat daligt,
eftersom statsandelarna har utgjort en tamligen liten del av inkomsterna i de stora sta-
derna, som star for en stor del av den kommunala ekonomin. Statsandelsnedskarningar
har inte kdnts pa samma satt i deras ekonomi som i statsandelsberoende, vanligtvis sma,
men ocksa manga medelstora kommuner. Typiskt for statsandelsberoende kommu-

ner ar en storre andel dldre och svagare skattebas an genomsnittet. Statsandelsnedskar-
ningar forsamrar avsevart sddana kommuners verksamhetsférutsattningar. Kommunerna
anpassar sin ekonomi till externa chocker som statsandelsnedskarningar genom bade
utgiftsanpassning och hdjningar av skattesatsen, sa statsandelsnedskarningar har kun-
nat 6ka skillnaderna mellan kommunerna néar det galler tjansternas art och omfattning
samt skattesatserna.

Statsandelarna ar 6verféringar inom de offentliga finanserna, dvs. minskningar av statsan-
delen starker atminstone inte direkt de offentliga finanserna som helhet. Det skulle ocksa
vara skal for staten att avhalla sig fran rena statsandelsnedskarningar som inte ar kopplade
till ndgon minskning av kommunernas uppgifter eller forpliktelser. Sarskilt i kommuner
med svagare ekonomi 6kar statsandelsnedskarningar trycket pa att skarpa beskattningen
med beaktande av att efter social- och hdlsovardsreformen ar kommunerna uppgiftsfalt
sndvare och anpassningsmojligheterna farre.

Helst inga nya uppgifter och forpliktelser for kommunerna

Det gar att uppna balans mellan kommunerna uppgifter och ekonomi, om dkningen av
kommunens uppgifter i medeltal inte 6verstiger 6kningen av kommunens inkomster. Efter
social- och hélsovardsreformen ar mojligheten att uppna balans battre, eftersom de upp-
gifter som blir kvar i kommunerna inte berors av nagot tillvaxttryck pa grund av férand-
ringar i befolkningsstrukturen. Det kalkylerade behovet av utbildningstjanster (inklusive
smabarnspedagogik) minskar i sjélv verket under hela det pabdrjade artiondet (Finansmi-
nisteriet 2021).

Vid sidan av hela den kommunala ekonomin ar det emellertid nddvandigt att granska
situationen i olika stora kommuner pa olika hall i landet. Forutsattningarna att ordna till
exempel smabarnspedagogik och grundldaggande utbildning skiljer sig mellan kommu-
nerna, eftersom skillnaderna i nativitetens utveckling och barnaldersklassernas storlek ar
stora. Om det finns bara en skola i kommunen, gar det inte att hitta besparingar genom
att anpassa servicenitet. Ar 2020 fanns det sammanlagt cirka 70 kommuner med en
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grundskola. Ldnga avstand och glesbygd paverkar dessutom servicenatets struktur i vissa
kommuner eller i stérre omraden. | kommuner av alla storlekar har gallringar i servicenatet
ocksa visat sig vara en svar politisk fraga.

Kommunernas inkomster fortsitter att utvecklas dimpat under detta artionde. Okningen
av skatteinkomsterna a@r bunden till det totala produktionsékningen. Befolkningen

i arbetsfor dlder har borjat minska, vilket férsamrar ekonomins tillvaxtpotential och dar-
med 6kningen av skatteinkomsterna. Reellt sett 6kar statsandelarna inte mycket, eftersom
forandringen i befolkningsstrukturen kalkylmassigt minskar servicebehovet och darmed
statsandelsunderlaget.

Skillnaderna i forutspadd skatteinkomstutveckling mellan kommunerna ar stora. Utifran
den utredning om skatteinkomsterna utveckling som genomfordes som en del av stats-
radets utrednings- och forskningsverksamhet tycks skillnaderna mellan kommunerna
har 6kat ytterligare ndgot. | utredningen av Peni m.fl. (2021) ingick ett scenario 6éver kom-
munal- och fastighetsskatteintdakternas utveckling till 2040. Scenariot stodjer sig pa Sta-
tistikcentralens befolkningsprognos, och bakgrundsantagandet ar att samhallsekono-
min vaxer med i medeltal en procent om dret. Enligt scenariot ar skatteintakterna per
invanare i de olika kommunstorleksgrupperna 2040 cirka 2-11 procent hogre an 2018.
Skatteintdkterna forutspas utvecklas svagast i slutet av 2020-talet, da aldersstrukturen

i Finland dr som svagast.

Utifran den historiska utvecklingen forefaller skatteintakternas utveckling langsam med
avseende pa balansen i den kommunala ekonomin och finansieringen av tjanster, efter-
som kommunernas faktiska utgiftsékning har varit klart snabbare. Peni m.fl. (2021) konsta-
terar dock att det i sig ar mojligt att ocksa en langsam utveckling av skatteintakterna ar till-
racklig for att uppratthalla finansiell balans pa kommunfaltet ocksa i olika kommungrup-
per, om utbildningens och smabarnspedagogikens kostnadsutveckling &r i linje med skat-
teinkomsternas utveckling. Detta forutsatter att man lyckas realisera den besparing som
foljer av att aldersklasserna blir mindre.

For att nd balans i den kommunala ekonomin med de narmaste drens langsamma eko-
nomiska tillvaxt utan att skdrpa beskattningen maste man kunna anpassa utgiftsutveck-
lingen till den ddmpade inkomstokningen. Detta forutsatter for det forsta att de nuva-
rande resurserna anvands effektivare och satten att ordna uppgifter utvecklas, och for det
andra att aterhallsamhet iakttas nar kommunerna ges nya uppgifter och forpliktelser. For
att na balans mellan uppgifter och finansiering kan det dessutom forutsattas olika atgar-
der i olika kommuner. Effektivare resursanvandning men ocksa saker tillgéng till hogklas-
siga tjanster i olika kommuner kan forutsatta att strukturen for att ordna tjanster utvar-
deras. | stéllet for nya forpliktelser och 6kad normstyrning borde man utreda om staten
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borde forfoga 6ver ytterligare styrmetoder for de fall dar en enskild kommun inte klarar av
sin lagstadgade forpliktelser, sasom anfors i avsnitt 4.2.1.

Arbetet for med att utveckla ett kunskapsunderlag for kommunerna har varit langsik-
tigt. | borjan av 2021 évergick kommunerna till automatisk ekonomirapportering, och

ett utvecklingsprojekt for kommunernas ldgesinformation pagar. Med avseende pa styr-
ningen skulle det vara nédvandigt att utveckla kunskapsunderlaget om tjanster och kom-
munernas verksamhet och pa sa vis starka informationsstyrningen. Saval kommunerna
som staten borde ha tillgang till aktuell information om hur tjansterna ordnas i olika kom-
muner. Nu finns det stora luckor sarskilt i kunskapsunderlaget om den grundlaggande
utbildningen.

Tillgangen pa arbetskraft hotar att bli en verklig begransning

Minskningen av befolkningen i arbetsfor dlder syns ocksa inom kommunsektorn som pro-
blem med att fa arbetskraft och direkt arbetskraftsbrist. Det ar inte langre fraga om endast
ett glesbygdsproblem, utan problem med att fa arbetskraft syns ocksa i de stora staderna
och runt om i Finland. Situationen ar varst i landskapet Nyland nar det gdller manga yrkes-
kategorier. Arbetskraftens tillracklighet har ocksa blivit en ny begransning av kommuner-
nas forutsattningar att ta emot nya eller utvidgade uppgifter.

Enligt Kevas arbetskraftsprognos for kommunerna kan arbetskraftsbristen i stora yrkeska-
tegorier inom halso-, vard- och undervisningssektorn redan nu matas i tusentals arbetsta-
gare, och de nuvarande pensionsavgangs- och utbildningsprognoserna antyder att situa-
tionen inte kommer att bli lattare (Keva 2021a).

Okad normstyrning och i synnerhet 6kade kompetens- och dimensioneringskrav fér per-
sonalen minskar kommunernas spelrum for att ordna tjanster ytterligare. Atgarderna leder
inte alltid till 6nskat slutresultat pd grund av den svaga tillgdngen pa yrkesskicklig perso-
nal. Dimensioneringskraven kan daremot leda till problem med andra tjanster, om perso-
nal 6verfors inom samma sektor fran andra mindre reglerade uppgifter till striktare regle-
rade tjanster.

Om kommunerna ges nya uppgifter eller forpliktelser, borde utéver kostnadseffekterna
ocksa tillgangen pa arbetskraft utvarderas med omsorg. Centrala fragor ar huruvida det
redan nu finns brist pa personal inom den aktuella sektorn, hur ser pensionsavgangsprog-
nosen ut, finns det regionala skillnader i tillgangen och vilken genomférande- och éver-
gangstid behovs for eventuella dndringar i kompetenskraven eller personaldimensio-
neringen. Det ar skal att beakta att ett 6kat antal utbildningsplatser i allmanhet okar till-
gangen pa personal forst efter flera ar.
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Arbetshadlsoteman dr ocksa en aspekt pa tillgangen pa arbetskraft i kommunerna. Arbets-
halsan och utmaningar som géller den har framhévts i diskussionen de senaste aren. Aven
med tanke pa sysselsattningen ar det vasentligt att fraimja arbetshalsan. Enligt Keva kom-
munbeslutsfattarbarometer har kommunfullmaktigeledaméterna blivit mer intresserade
av att behandla arbetshalsoteman och framjande av arbetshalsan, vilket kan ses som en
bra signal med tanke pa utvecklingen av personalens arbetshdlsa inom kommunsektorn
och kommunens arbetsgivarbild (Keva 2021b).

4.2.3 Finanspolitiska regler pa kommunniva

Syftet med den finanspolitiska regleringen av lokalférvaltningen ar att bidra till att trygga
de offentliga finansernas hallbarhet som helhet. Internationellt sett tillampar praktiskt
taget alla OECD-lander finanspolitisk reglering av lokalférvaltningen (Vammalle och Bam-
balaite 2021). Formen och den juridiska grunden for regleringsmetoderna varierar lik-
som uppféljningen och sanktionerna. Ofta ar det detaljerna som avgor hur reglerings-
metoderna de facto fungerar i respektive land. De mest anvanda metoderna i vanlighets-
ordning ar begransningar av upplaningen, regler om budgetbalans, begransningar av
beskattningen samt utgiftsbegransningar.

| Finland har kommuner och samkommuner en viktig stallning inom de offentliga finan-
serna pa grund av sitt breda uppgiftsfalt och starka sjalvstyrelse. | kommunallagen finns
det flera punkter dar det hanvisas till planmassig verksamhet och ekonomisk hallbarhet.
Kommunallagens finanspolitiska regleringsmetoder som direkt paverkar den enskilda
kommunens verksamhet ar kravet pa balans i ekonomiplanen, skyldigheten att tacka
underskott samt utvarderingsforfarandet i fraga om kommuner och samkommuner. Dére-
mot ar till exempel upplaning och investeringar inte begransade och driftsekonomiutgif-
ter begransas inte direkt. Inte heller beskattningen ar begransad utom i fraga om fastig-
hetsskatten genom undre och 6vre granser for skattesatserna.

Forandringarna i kommunerna omvarld, inklusive sarutvecklingen, har lett till att kommu-
nernas formaga att klara ekonomiska risker och allmanna spelrum varierar avsevart. Detta
foranleder i sin tur fragan om den finanspolitiska regleringen av kommunernas ekonomi
eventuellt borde utdkas eller utvecklas for att ratta till situationen.

Man kan se att olika regleringsmetoder i stor utstrackning har samma positiva och nega-
tiva effekter. De har att gdra med bland annat kommunernas sjadlvstyrande stallning och
overforing av problemet till ndgot annat an det som ska begransas. Exempelvis om lan-
tagningen begransas kan man besluta att skarpa beskattningen. Kommunerna i Finland
har ocksa traditionellt haft en stark sjdlvstyrelse och beslutanderatt i frdga om den egna
forvaltningen, verksamheten och ekonomin, sa begransningar av dem skulle avsevart
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forandra denna rddande tradition. Med tanke pa tryggande av de offentliga finansernas
héllbarhet som helhet och kommuninvénarnas tjanster borde a andra sidan en enskild
kommuns ekonomi i alla avseenden vila pa hallbar grund. Dessutom borde till exempel
tjanster planeras ur ett bredare perspektivan en kommun, med hansyn till hur invdnarna
ror sig 6ver de administrativa kommungranserna. Ett stort problem med alla begrans-
ningsmetoder dr i vilket fall som helst svarigheten att bestdmma gransdragningen.

Begransning av upplaningen

Begransning av kommunernas upplaning kunde framja de offentliga finansernas hallbar-
het och minska ranterisken. Kommunerna skulle da sannolikt bli tvungna att planera och
prioritera anvandningen av pengar for driftsekonomin och i synnerhet investeringar battre
an nu. Overlag skulle det fistas mera uppmaérksamhet pd kommunernas ekonomi och pa
sa vis skulle ocksa till exempel risker undvikas.

Negativa konsekvenser av begransad upplaning kunde vara att kommunernas sjalvsty-
rande stallning forsvagas liksom bland annat skarpt beskattning och hojda avgifter, fram-
skjutna och uteblivna investeringar, och darmed férsamrad livskraft i hela kommunen
samt samre tillgang till och kvalitet pa tjdnster. Risken ar ocksa att ett eventuellt [anetak
kan bli en s kallad miniminiva. Gransdragningen for att begransa upplaningen kunde bli
synnerligen svar, och den borde galla inte bara det egentliga Ianet utan ocksa andra lang-
variga avtal och utfastelser.

Som en del av statsradets utrednings- och forskningsverksamhet pagar fér narvarande en
undersdkning dar Ostra Finlands universitet utreder om det genom lagstiftning &r moj-
ligt att pa ett mer forutseende satt ingripa i kommunernas utmaningar som galler eko-
nomin samt tillgangen pa tjanster och kommuninvanarnas likabehandling. Fragan gal-

ler bland annat huruvida man genom vanlig lagstiftning kan begransa den kommunala
sjalvstyrelsen i anslutning till exempelvis finansiering av uppgifter, investeringsbeslut eller
skuldsattning.

Begransning av investeringarna

En direkt begrdnsning av investeringarna skulle i huvudsak ha samma positiva och nega-
tiva konsekvenser som att begransa upplaningen, sa som helhet kan inte heller en direkt
begransning av investeringarna anses andamalsenlig.

| stallet for direkta begransningar borde hanteringen av investeringshelheten och dess
hallbarhet framjas genom att fasta storre uppmarksamhet vid kommunens planering av
och beslut om investeringar. Till investeringarna skulle da raknas ocksa langvariga avtal
som motsvarar investeringar. Det borde satsas mera d@n nu pa planeringen av investeringar
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och deras effektivitet samt pa granskningen av alternativ. Detta betyder att verksamhets-
och beslutskulturen utvecklas, vilket ocksa kan stodjas genom lagstiftning. Det forutsatter
att kommunens beslutsfattande utvecklas, att investeringar motiveras battre samt langsik-
tiga behovsuppskattningar, utredningar av alternativ och samarbetsmajligheter, bedom-
ning av Iénsamhet och nédvandighet, granskning av férmagan att skota lan samt utred-
ning av konsekvenserna for driftsekonomin. Dessutom maste kostnadskalkylen for inves-
teringen vara realistisk, sa att huvudvikten ligger pa direkta konsekvenser som kan matas i
pengar i stallet for sa kallade indirekta verkningar. Utveckling av investeringarnas hallbar-
het ndmns ocksa i andra punkter i rapporten (se avsnitt 4.2.1).

Begransning av beskattningen

Skattebetalarnas skatteborda skulle bli mer rattvis, om det skulle sattas undre och dvre
granser for kommunalskattesatsen. Om beskattningen lattas skulle kommunens férmaga
att locka och halla kvar invanare och foretag 6ka. Dessutom skulle kommunerna sannolikt
bli tvungna att fundera mera &n nu pa inkomstkallor och kostnadsbesparingar som ersét-
ter skatteinkomsterna samt i synnerhet behovet av nyinvesteringar. Undre granser skulle
Oka skatteinkomsterna i en del kommuner.

Pa samma satt som all utokad finanspolitisk reglering, krymper ocksa beskattningsregler
den kommunala sjilvstyrelsen. Ovre granser skulle leda till att skatteinkomsterna minskar
i en del kommuner samt begransa mojligheterna till 6kade skatteinkomster. En begrans-
ning av skatteinkomsterna skulle avspeglas negativt i investeringarna och naringslivets
satsningar pa utveckling samt i sista hand i tjdnsterna for kommunmedlemmarna. Ersat-
tande inkomstkallor kunde synas som bland annat avgifts- och taxehdjningar samt i varsta
fall 6kad laneborda. Begransad skattekonkurrens kunde forsamra kommunernas formaga
att locka och halla kvar invénare. Ett hot ar ocksa att krediternas riskklass forsdmras och
finansieringskostnaderna stiger.

Med beaktande av de totala konsekvenserna kan en mer omfattande reglering av beskatt-
ningen an nu alltsa inte anses andamalsenlig. En stor variationsbredd i kommunalskatte-
satserna som hotar att 6ka ytterligare dr anda orovackande, framfor allt efter halveringen
av volymen till foljd av 6verforingen av social- och halsovardsuppgifterna. Differentie-
ringen av beskattningen ar en del av en storre sarutveckling av kommunernas omvarld
och ekonomi, som man borde reagera pa med i huvudsak andra &n direkta finanspolitiska
regleringsmetoder. Ett satt kunde vara att till exempel ordna tjanster med bredare kraf-
ter an den nuvarande kommunstrukturen antingen i samarbete mellan kommunerna eller
genom att andra kommunstrukturen. Enbart genom att dndra forvaltningsstrukturerna
uppnar man danda ingen betydande ekonomisk nytta, utan for att astadkomma sadan
kravs framfor allt forandringar i verksamheten.
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Begransning av driftsekonomiutgifterna

Av de ovannamnda regleringsmetoderna ar en begransning av driftsekonomiutgifterna

(i fortsattningen utgifterna) allra svarast att genomfora i praktiken och innebar flera nega-
tiva konsekvenser. Om utgifterna begrénsas, forsvagas kommunernas sjalvstyrande stall-
ning och den grundldaggande principerna for fiskal federalism avsevart. Tillgangen pa lik-
vardiga tjanster och tjansternas kvalitet skulle dventyras. Det skulle ocksa vara mycket
svart att dra en grans for begransningen - ska till exempel hela driftsekonomin eller bara
en viss servicesektor begransas eller begransas utgifterna i férhallande till exempelvis
inkomsterna, behoven eller prisutvecklingen. Nar det féreskrivs om nya och utvidgade
uppgifter for kommunerna ar det i praktiken omajligt att uppskatta hur kostnaderna och
finansieringen for dem ska allokeras inom kommunen. Sa trots att det enligt den nuva-
rande lagen om statsandelar for kommunal basservice beviljas full statlig finansieringsan-
del for nya och utvidgade uppgifter, kan finansieringen i en enskild kommun avvika avse-
vart fran kostnaderna.

Som slutsats i fraga om finanspolitiska bestammelser for kommunerna kan man kon-
statera att det 6verlag inte anses andamalsenligt att utoka dem. Begransning av uppla-
ningen, investeringarna, beskattningen och utgifterna ar férenad med utmaningar som
gor att de uppstallda malen inte nédvandigtvis nas eller sa kan en begransning medféra
andra oldgenheter. Det bor emellertid papekas att det ar skal att granska de finanspoli-
tiska bestimmelsernas andamalsenlighet separat i friga om kommuner som har en svar
ekonomisk stéllning och for vilka det &r utmanande att trygga tjanster for kommunmed-
lemmarna. Finanspolitiska regler &r dessutom en del av den 6vergripande styrningen av
den kommunala ekonomin, sa det ar ocksa skal att granska dem som en del av styrningen
av de offentliga finanserna.

4.2.4 Haéllbar kommunekonomi som en del
av den kommunpolitiska utvecklingen

Ett mal med beredningen av kommunpolitiken ar att forbattra den kommunala eko-
nomins stabilitet och hallbarhet och samtidigt starka de offentliga finansernas hallbar-
het som helhet. Nar det galler utvecklande av lagstiftningen om kommunens férvalt-
ning och ekonomi kan hallbarheten granskas med avseende pa verksamhetens och eko-
nomins hallbarhet samt god forvaltning. Genom kommunallagens bestammelser stra-
var man redan nu efter att framja hallbarhet och planmassighet i kommunens verksamhet
och beslut. Hallbarheten och ansvarsfullheten hos kommunens verksamhet kan bedémas
och genomforas med avseende pa inte bara ekonomi och god férvaltning utan ocksa till
exempel miljokonsekvenser och sociala konsekvenser inklusive atgarder som galler kom-
munens anstallda samt basservicens situation och serviceverksamhetens effektivitet och
kostnadsmotsvarighet.
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Kommunens verksamhet och ekonomi maste vila pa hallbar grund

Pa flera stéllen i kommunallagen har langsiktig planering och héllbarhet beaktats. Kom-
munen maste i sin verksamhet beddma vilka konsekvenser beslut, dtgarder och avgoran-
den har med avseende pa ekonomisk kontinuitet, kommande generationer och miljon.
Kommunen maste undvika sadana beslut som &r férenade med stora ekonomisk risker
eller oskaligt belastar miljon eller kommande generationer.

Kommunens uppgifter och ekonomi maste vila pa hallbar grund och vara i balans. Detta
forutsatter en langsiktigt strategisk syn pa omvarldens utveckling och framtid samt en
malinriktad och planmaéssig verksamhet och ekonomi. Fullméktige godkdanner malen for
verksamheten och ekonomin i budgeten och ekonomiplanen. Enligt kommunallagen leds
kommunens verksamhet i enlighet med den kommunstrategi som fullmaktige godkant.
Kommunstrategin innehaller langsiktiga mal for kommunens verksamhet och ekonomi.
Genomforandet av strategin ska utvarderas och féljas utifran en korrekt bild av kommu-
nens verksamhet.

Kommunerna satter ocksa upp sadana utvecklingsmal for sig sjdlva som inte nédvan-
digtvis tas in i exempelvis kommunstrategin. | kommunerna ingas till exempel olika poli-
tiska avtal om fullméaktigeperiodens mal. | kommunens verksamhet kan dessa mal genom-
foras i samarbete med andra kommuner, inom kommunkoncernen eller pa grundval av

till exempel finansiering eller avtal. Ocksd kommunmedlemmarna och sammanslutningar
som verkar i kommunen deltar i utvecklingen av kommunen. Kommunerna kan ocksa
satta upp olika tema- och fenomenbaserade mal.

Ekonomiplanen ska vara i balans eller visa 6verskott. | balansen foér ekonomiplanen kan
hansyn tas till dverskott som berdknas uppkomma det ar budgeten gors upp. Ett under-
skott i kommunens balansrdakning ska tackas inom fyra ar fran ingangen av det ar som
foljer efter det att bokslutet faststalldes. Ocksa det underskott som ackumulerats det ar
budgeten uppgjorts eller darefter ska tackas inom den féreskrivna tiden. Kommunen
ska i ekonomiplanen besluta om specificerade atgarder genom vilka underskottet tacks
under den ndmnda tidsperioden. Skyldigheten att tacka underskott tillampas ocksa pa
samkommuner.

Budgeten och ekonomiplanen ska visa hur finansieringsbehovet tacks pa lang sikt. Sar-
skilt investeringar och Idngvariga avtal ska granskas dver generationerna. Det maste sat-
sas kraftigt pa deras planering och effektivitet samt pa granskningen av alternativ. Det
ar framfor allt fraga om att utveckla verksamhets- och beslutskulturen, vilket kan stédjas
genom lagstiftning.

Aspekter med kopplingar till investeringar ar bland annat hallbarhet samt riskhantering.
Detta forutsatter att kommunens beslutsfattande utvecklas, att investeringar motiveras,
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att alternativ och samarbetsmajligheter utreds, att ekonomi och nédvandighet utvarde-
ras, att férmagan att skota 1an ses over samt att konsekvenserna for driftsekonomin utreds.
Ocksa kostnadskalkylen for investeringar maste vara realistisk. Planeringsperioden for
investeringar ska vara minst lika ldang som ekonomiplanperioden, och alternativa kalkyler
ska vid behov utarbetas som stod for viktiga investeringsbeslut.

Planeringen av investeringar och motsvarande avtal och investeringsbeslutens inne-

hall bor utvecklas bland annat for att beskriva konsekvenserna pa lang sikt. Besluten bor
basera sig pa en behovsbeddmning pa langre sikt, realistiska kostnadskalkyler och presen-
tation av olika alternativ samt kostnadsjamforelse. Detta kan gdras utan lagandring, men
behoven av att precisera bestimmelserna bor utvarderas for att hantera investeringsrisker
pa hela kommunkoncernens niva.

Styrningen av investeringar ur hallbarhetsperspektiv forutsatter att investeringarnas
karaktar beaktas. Inkomstfinansieringen maste racka till ersattande investeringar, daremot
kan det vara motiverat att finansiera ny- och utbyggnadsinvesteringar som galler kom-
mande tjanster med upplaning.

Kommunens beslutsfattande maste basera sig pa en korrekt bild
av kommunens ekonomi och verksamhet

Kommunens bokslut ska ge en rattvisande bild av kommunens resultat, ekonomiska stall-
ning, finansiering och verksamhet i enlighet med vasentlighetsprincipen.

Kommunen ska basera sitt beslutsfattande pa korrekt information om kommunens
omvarld och konsekvenserna av kommunens egna beslut. Med avseende pa utvecklingen
av kommunernas egna beslut kan man fraga om kommunens skyldigheter enligt kommu-
nallagen att rapportera om bokslutet och verksamhetsberattelsen ger ett tillrackligt kun-
skapsunderlag for kommunens beslutsfattande och rapporteras det fér narvarande till-
rackligt heltdckande om kommunens verksamhet. Det ar skal att fundera pa om kommu-
nerna fattar motiverade beslut med avseende pa ekonomisk barkraft och omvarldens
utvecklingsutsikter eller tar de sddana risker som, om de realiseras, leder till att kom-
munens ekonomi forsamras, rentav sa att forutsattningarna for utvarderingsforfarandet

i fraiga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stallning uppfylls.

Kommunens rapportering, som for ndrvarande i hég grad géller ekonomin, borde inne-
halla framfor allt vasentliga verkningsfulla saker. Det skulle vara mgjligt att bade latta
upp och precisera rapporteringsskyldigheterna. | rapporterna bor man ocksa folja hur
de langsiktiga mal for verksamheten och ekonomin som satts i kommunstrategin upp-
nas, eftersom budgeten ska genomféra kommunstrategin. Dessutom boér det utvarde-
ras vilken slags dokumentering som stodjer till exempel ansvarsfullhet och en hallbar
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utveckling som kommunens beslutsfattare behéver som underlag for sina beslut.
A andra sidan borde ocksa tillférlitligheten hos kommunens revision och bokslutsuppgif-
ter utvecklas ytterligare.

Rapporteringen av olika mal som kommunen beslutat om skulle kunna kopplas battre till
bokslutsrapporteringen, for att vasentliga saker som beskriver kommunens verksamhet
skulle finnas samlade och tillgangliga for saval fortroendevaldas som kommuninvanarnas
behov samt ocksa for till exempel ministeriernas behov att félja kommunernas verksam-
het. Detta framjar tillgangen till samlad information och en évergripande granskning av
kommunsektorn vid sidan av att bland annat offentlighetsprincipen tillgodoses.

Informationen kan utvecklas genom att bedéma vilka vasentliga saker som inte rappor-
teras for narvarande. Exempelvis skattefinansieringens tillracklighet for att ordna basser-
vice, investeringars ekonomiska konsekvenser samt enskilda koncernsammanslutningars
inverkan pa koncernbokslutet skulle kunna beskrivas noggrannare an nu i bokslutet. Det
skulle vara mojligt att utveckla kommunallagens bestammelser sa att det foreskrivs nar-
mare om de omstandigheter som ska rapporteras i lag eller i bokféringsanvisningar som
meddelas med stod av lag.

Inom den privata sektorn rapporteras redan nu och i allt hégre grad dven annat an eko-
nomiska uppgifter. Ett exempel pa detta ar den rapportering som baserar sig pa refe-
rensramen for hallbar utveckling och som hanfor sig till foretagets affarsverksamhet och
som aven investerarna foljer. Pa det satt som beskrivs ovan ar kommunernas verksamhet

i enlighet med kommunallagen férenad med planmassighet och framjande av hallbarhet.
Ansvarighetsrapportering ar fortfarande ett till stor del outnyttjat verktyg i kommunerna,
som kan synliggora verkningarna av kommunernas arbete for att 16sa héllbarhetsutma-
ningar och globala problem. Rapportering om det arbete som gors for hallbar utveckling
och ansvarsfullhet bidrar ocksa till att identifiera omraden och mal som behéver forbatt-
ras och som annu inte natts. Ansvarighetsrapporteringen mojliggor ocksa att kommunen
eller en sektor eller till exempel en koncernsammanslutning genom rapporteringen kan
uppfatta den egna rollens ansvarighetsarbete. Ett utvecklingsalternativ skulle vara att géra
ansvarighetsrapporteringen till en del av den dvriga rapporteringen enligt kommunalla-
gen till exempel sa att kommunerna skulle rapportera i storre utstrackning an nu om aven
andra an ekonomiska mal.

| bokforingslagen foreskrivs det om utredning av andra dn ekonomiska uppgifter. Lagstift-
ningen baserar sig pa EU:s direktiv, och den forpliktar ovannamnda bolag att rapportera
om sina verksamhetsprinciper som galler miljo, personal och sociala férhallanden, mansk-
liga rattigheter samt bekdampning av korruption och mutor. Rapporten ska ocksa uppta
en kort beskrivning av modellen for affarsverksamheten samt av de risker som ankny-

ter till deras verksamhetsprinciper och hanteringen av dem. Information ska lamnas i den
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utstrackning som kravs for att konsekvenserna av den bokféringsskyldiges verksamhet
ska kunna forstas. Lagstiftningens approach ar flexibel: trots att lagstiftningen forutsatter
att vissa uppgifter presenteras, kan bolagen sjalva valja i vilken form de presenterar dem.
Salunda specificeras det inte exakt i lagstiftningen till vilka olika @mnesomraden de upp-
gifter eller siffror som bolagen presenterar ska anknyta, och for det andra ges inga vissa
rapporteringsanvisningar som bolagen ska tillampa. Syftet med detta &r att lagstiftningen
ska fungera sa bra som mgjligt inom olika sektorer som sinsemellan kan ha mycket olika
ansvarighetsutmaningar.

Enligt bokféringsndmndens kommunsektions allmdnna anvisning om bokslut och verk-
samhetsberattelse lamnas i verksamhetsberattelsen dessutom information om bekamp-
ning av korruption och mutor samt om respekt for manskliga rattigheter. Informationen
ska lamnas i den utstrackning som kravs for att konsekvenserna av den bokforingsskyldi-
ges verksamhet ska kunna forstas.

Utvecklande av den externa revisionen

Kommunen ska ha revisorer for extern revision. Kommunens lagstadgade organ ar revi-
sionsnamnden. Revisorerna ska fore utgangen av maj manad med iakttagande av god
revisionssed inom den offentliga forvaltningen granska rékenskapsperiodens férvaltning,
bokféring och bokslut. Revisorerna ska granska om kommunens forvaltning har skotts
enligt lag och fullméaktiges beslut, kommunens bokslut och det dartill hérande koncern-
bokslutet ger en riktig och tillracklig bild av kommunens resultat, ekonomiska stéllning,
finansiering och verksamhet enligt bestimmelserna och féreskrifterna om uppréattande av
bokslut, uppgifterna om grunderna for statsandelarna ar riktiga samt kommunens interna
kontroll och riskhantering samt koncernévervakningen har ordnats pa behorigt satt.

Revisorerna ska for varje rdakenskapsperiod avge en berattelse till fullmaktige med en
redogorelse for resultaten av revisionen. Berdttelsen ska ocksa innehalla ett uttalande

om huruvida bokslutet bér godkannas och ansvarsfrihet beviljas en medlem i organet

i fraga och den ledande tjansteinnehavaren inom organets uppgiftsomrade (redovisnings-
skyldig). Om revisorerna konstaterar att kommunens forvaltning och ekonomi har skotts

i strid med lag eller fullméaktiges beslut och felet eller den asamkade skadan inte &r ringa,
ska det i revisionsberattelsen riktas en anmarkning om saken mot den redovisningsskyl-
dige. Nar fullmdktige godkanner bokslutet ska fullmaktige besluta om ansvarsfrihet for de
redovisningsskyldiga.

Arten och omfattningen av kommunernas revision har utretts inom statsradets TEAS-pro-
jekt (Oulasvirta m.fl. 2021). Konkurrensutsattning och upphandling av lagstadgad revi-
sion dr dock forenad med flera problem, sdsom att urvalskriterierna ar starkt fokuserade pa
pris, faststallande av antalet revisionsdagar pa forhand, ett litet antal revisionsdagar och
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ett farre antal sammanslutningar som tillhandahaller kommunrevision. For att forbattra
upphandlingskompetensen foreslas i slutresultaten av undersékningen att det i kommu-
nallagen stalls kompetenskrav for revisionsndmndens medlemmar. | Patent- och regis-
terstyrelsens uppdragsspecifika kvalitetsgranskningar har ett relativt stort antal brister
iakttagits i den kommunala revisionens kvalitet. | forskningsrapporten foreslas ocksa att
revisionsrapporteringen ska utokas och utnyttjas battre &n nu. Ett rotationskrav for den
ansvariga revisorn borde inskrivas i lagen. Undersdkningen gav ytterligare antydningar
om att det rader en viss osakerhet om innehallet i god revisionssed inom den offentliga
forvaltningen.

Utgangspunkten i revisionsberattelsen ar alltsa alltid att revisorn framfor en positiv eller
negativ standpunkt i berdttelsen. Revisionsberattelsen ar central utgangspunkt for full-
maktiges beslutsfattande om ansvarsfrihet. Ocksa bestdmmelserna darom &r formulerade
sa att ett beslut kan fattas utifran berattelsen och saken lamnas inte 6ppen.

Man har sett att sa kallade 6ppna beréttelser har blivit vanligare, och dndringar har inte all-
tid gjorts pa grund av revisionen. | revisionsberéttelserna har i strid med rekommendatio-
nerna anvants Oppna uttalanden ("vi tar inte stallning...”) samt villkorliga uttalanden (“for-
utsatt att...”). Dessutom har resultaten ibland beskrivits inexakt (“i huvudsak...”). Ett 6ppet
uttalande innehaller en rekommendation om god revisionssed inom den offentliga for-
valtningen, men det borde anvandas bara i undantagssituationer till exempel nar revisorn
inte har haft maojlighet att skaffa revisionsevidens. Revisorerna borde planera och genom-
fora revisionen i enlighet med god revisionssed inom den offentliga férvaltningen, sa att
det ar mojligt att ta stallning till ansvarsfrihet for alla redovisningsskyldigas del.

Av de orsaker som beskrivs ovan borde tillforlitligheten hos kommunens revision och bok-
slutsuppgifter utvecklas ytterligare. Den externa revisionen skulle kunna utvecklas med

sa kallade mjuka metoder med hjélp av till exempel god revisionssed inom den offentliga
forvaltningen och genom att forbattra rapporteringspraxis. Det ar emellertid nédvandig
att separat utreda om ocksa kommunallagen borde utvecklas.

Verifierad information ar av vasentlig betydelse fér kommunens och andra myndighe-
ters beslutsfattande. Det ar nédvandigt att fundera pa hur man béttre an nu skulle kunna
sdkerstdlla oberoende revision samt tillrdckliga resurser. Nar det galler oberoende borde
man fundera pa om tillhandahallandet av andra tjanster till revisionskunderna i samband
med kommunrevision borde begrdnsas genom bestammelser. Ocksa revisionsnamn-
den borde félja kommunens upphandling fran revisionssammanslutningar. Det torde
inte vara maojligt att exakt faststélla vad som ar tillrdckliga resurser, eftersom det paver-
kas av bland annat kommunkoncernens storlek, tjansternas innehall och satten att pro-
ducera dem samt den interna kontrollens, riskhanteringens och koncernkontrollens
funktionsduglighet.
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Kommunallagens bestammelser om revision borde utvecklas sa att fullmaktige alltid har
mojlighet att besluta om godkdnnande av bokslutet och beviljande av ansvarsfrihet for
de redovisningsskyldiga utifran resultaten av och uttalandena om revisionen i revisions-
berdttelsen. Kommunallagens avsikt dr inte att det ska beslutas separat om dessa aren-
den eller att de ska lamnas 6ppna. En mojlighet ar att féreskriva narmare om revisionsbe-
rattelsens innehall genom lag. Dessutom borde man fundera pa vilket satt det skulle vara
mojligt att i storre utstrackning utnyttja revisionsprotokollet och andra revisionsrapporter
i beslutsfattandet.

Analys av kommunens ekonomiska situation kan vara
en del av revisionsnamndens utvarderingsuppgift

Fullmaktige tillsatter en revisionsnamnd for organiseringen av granskningen av forvalt-
ningen och ekonomin samt utvarderingen. Revisionsnamnden ska bereda de arenden
som galler granskningen av forvaltningen och ekonomin och som fullmaktige ska fatta
beslut om samt bedéma huruvida de mal fér verksamheten och ekonomin som fullmak-
tige satt upp har natts i kommunen och kommunkoncernen och huruvida verksamheten
ar ordnad pa ett resultatrikt och andamalsenligt satt. Om kommunens balansrakning visar
underskott som saknar tackning, ska namnden bedéma hur balanseringen av ekonomin
utfallit under rakenskapsperioden samt den gallande ekonomiplanens tillrécklighet.

Prognoserna for hur kommunens ekonomi utvecklas och malen for hela ekonomin nas
borde goras till en del av revisionsnamndens fortldpande utvdrderingsarbete. Detta

stods ocksa av kommunernas automatiserade rapportering av ekonomisk data. Dess-
utom skulle revisionsnamnden utvardera hur kommunstrategin och andra an ekonomiska
mal uppnatts.

Utveckling av utvérderingsforfarandet i fraga om kommuner som har
en speciellt svar ekonomisk stallning

Kommunallagens bestammelser ar moéjliggoérande och erbjuder stort lokalt spelrum vid
ordnandet av férvaltningen och verksamheten. Skétseln av kommunens ekonomi ar dare-
mot noggrannare reglerad och styrd. Staten kan endast i undantagsfall ingripa i kommu-
nens beslutsfattande nar det ar nédvandigt for att trygga tjansterna. Utgadngspunkten

for bestammelserna ar att de beslut som kommunen fattar med stod av sin sjdlvstyrelse
kommer i férsta hand. Kommunallagen har bestdammelser om ett utvarderingsforfarande

i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stdllning. Det inleds nar vissa
ekonomiska gransvarden uppnas.

| utvarderingsforfarandet ska kommunen och staten tillsammans utreda kommunens
mojligheter att garantera sina invanare de tjanster som lagstiftningen kraver och vidta
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atgarder for att trygga forutsattningarna for tjansterna, om kommunens ekonomi har
forsamrats i enlighet med bestdmmelsen efter att bokslutets nyckeltal f6r information

och ekonomi har utfallit. | sista hand kommer alltsa tillgodoseende av kommuninvanar-
nas grundldggande rattigheter fore kommunal sjalvstyrelse. Till f6ljd av kommunallagens
utvarderingsférfarande ar det mojligt att statsradet kan anvanda sin i kommunstrukturla-
gen avsedda beslutanderatt och bestamma att kommunindelningen ska dndras trots mot-
stand fran fullmaktige i en kommun eller de kommuner som berdrs av andringen, om and-
ringen dr nddvandig for att trygga de lagstadgade tjansterna for en kommun som har en
speciellt svar ekonomisk stallning och de foreskrivna férsattningarna fér en andring av
kommunindelningen uppfylls.

Bestammelserna om utvarderingsforfarandet har utvecklats de senaste aren bade genom
andringar av forutsattningarna for att inleda férfarandet och for att forbattra atgardernas
slagkraft till de delar som galler kommunens och statsradets beslutsfattande. Bestammel-
serna preciserades senast genom den andring av kommunallagen som tradde i kraft varen
2021 sa att det foreskrivs ndrmare i lagen om behandlingen av atgardsprogrammet i kom-
munen samt om rapporteringen i anslutning dartill till finansministeriet.

Dessutom dndrades bestammelserna sa att finansministeriets beslut om behovet av en
sadan sarskild utredning som avses i kommunstrukturlagen kan fattas ocksa utan inle-
dande av ett nytt utvarderingsforfarande i en situation dar atgarder som foreslagits i ett
tidigare utvarderingsforfarande och som kommunen har beslutat om inte har genom-
forts och férutsittningarna for ett utvarderingsférfarande fortfarande uppfylls. And-
ringen beror kommuner som redan en gang har genomgatt ett utvarderingsférfarande
och dér ett atgdrdsprogram som godkandes i forfarandet och kommunens beslut inte
har haft den avsedda effekten att trygga kommunens ekonomiska situation och férut-
sattningarna for tjansterna. Kommunens, finansministeriets och statsradets beslut maste
kunna baseras pa korrekt och verifierad information om kommunens verksamhet och eko-
nomi. Forutsattningarna for att inleda ett utvarderingsforfarande i fraga om de atgarder
som behdvs for att trygga kommunens tjanster bedéms pa basis av uppgifterna om kom-
munens ekonomi. Det bedoms fortfarande finnas behov av att utveckla bestdmmelserna
och kommunens egna atgarder. Bakom utvecklingsbehovet ligger kommunernas ekono-
miska sarutveckling, som kan leda till att invanarnas basservice som tryggas i grundlagen
dventyras. Det &r motiverat att utveckla bestammelserna och kommunens verksamhet
ocksa for att utveckla jamforbarheten och korrektheten hos uppgifterna om kommunens
ekonomi och verksamhet.

Det ar andamalsenligt att det dven i fortsattningen ar finansministeriet som préovar om
utvarderingsforfarande i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stall-
ning ska inledas och fattar beslut om dess omfattning. Det dr inte andamalsenligt att
inleda utvarderingsférfarande om till exempel de ekonomiska nyckeltalen har paverkats
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av orsaker av engangsnatur, som inte bedéms ha sadana effekter som férsamrar ekonomin
pa langre sikt och som kommunen inte klarar av.

| utredningsforfarandet i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stall-
ning skulle det vara mgjligt att i enskilda fall anvdanda ocksa andra ministeriers sakkun-
skap i hogre grad, eftersom malet ar att trygga tjansterna, vilket efterstrdvas genom eko-
nomiska analyser samt sparatgarder och utveckling som galler kommunernas forvaltning
och tjanster.

Metoderna for att balansera ekonomin eller tacka underskott ska i foérsta hand vara real-
ekonomiska, dvs. inkomstokningar eller utgiftsminskningar. Som en sadan metod kan inte
betraktas att kommunens grundkapital nedskrivs i balansrakningen for att tacka under-
skottet, vilket skulle betyda att de ackumulerade nettotillgdngarna anvéands for att finan-
siera tjansterna.

Utvérderingsforfarandet borde kunna inledas pa basis av korrekt information om kommu-
nens ekonomiska situation ocksa nar uppfyllandet av foérutsattningarna har paverkats till
exempel genom noteringar i strid med bokforingslagen. Dessutom borde man bedéma
om andra an ekonomiska nyckeltal eventuellt kan anvandas for att beskriva att kommu-
nens férmaga att ordna likvardiga och tillréckliga tjanster for sina invanare har aventy-
rats annat an tillfalligt. Det skulle ocksa vara skal att fasta uppmarksamhet pa det politiska
stodet for utvarderingsforfarandet. Det politiska engagemanget i det praktiska utvarde-
ringsférfarandet har varierat pa senaste tid. For nirvarande pagar vid Ostra Finlands uni-
versitet en undersékning som finansieras som en del av statsradets utrednings- och forsk-
ningsverksamhet och som galler i vilken utstrackning den kommunala sjalvstyrelsen kan
paverka omfattningen av och innehallet i kommuninvanarens tjanster och darmed likabe-
handlingen av ménniskor som bor i olika kommuner. | undersékningen utreds ocksa om
det genom lagstiftning ar mojligt att pa ett mera forutsagbart sétt an nu ingripa i kommu-
nernas ekonomiska problem samt problem med tillgdngen pa tjanster och kommunmed-
lemmarnas likabehandling.
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SLUTSATSER FOR ATT UTVECKLA STATENS STYRNING
AV KOMMUNERNA

e Den styrhelhet som staten riktar mot kommunerna och samordningen
av den bor utvecklas med beaktande av att olika uppgifter forutsatter
olika slags styrning: frdigor om medborgarnas rattigheter och
skyldigheter forutsatter exakt lagstiftning. FOr att 16sa vidstrackta och
sektorovergripande fenomen och utmaningar behdvs mera samarbete och
mangsidiga styrformer.

e Vid sidan av normstyrning bor alternativa satt att na malen utvarderas. Det
bor utredas huruvida staten behover ytterligare styrmetoder i en situation
dar en enskild kommun inte klarar av sina lagstadgade forpliktelser, till
exempel ett utvarderingsforfarande for att trygga tjansterna.

e Styrningen av den kommunala ekonomin dr en del av den dvergripande
styrningen av de offentliga finanserna. Under de kommande aren framhavs
vikten av forutsagbara statsandelar inom den kommunala ekonomin
och tillgangen pa arbetskraft utmanar styrningen av den kommunala
ekonomin.

e Det finns behov av att utreda situationen betraffande kommunernas
samarbete efter social- och halsovardsreformen och samtidigt fundera pa
vilka behov av samarbete och av att férnya det som finns. Utredningen
galler ocksa en utvardering av andringsbehov i kommunallagen.

* [nstéllningen till att ge kommunerna nya uppgifter och forpliktelser bor i
princip vara aterhallsam. Sarskild uppmarksamhet bor fastas pa tillgangen
pa personal och personalens tillrdcklighet, som haller pa att bli ett
problem i kommuner av alla storlekar pa olika hall i landet i och med att
befolkningen i arbetsfor dlder minskar.

e Om det anses nodvandigt att ge kommunerna nya uppgifter och
forpliktelser, bor kommunernas faktiska mojligheter att klara av de nya
uppgifterna och forpliktelserna utvarderas bade i fraga om enskilda
uppgifter och forpliktelser och som helhet redan nar regeringsprogrammet
bereds. | utvarderingen boér beaktas nulaget och utvecklingsutsikterna for
den kommunala ekonomin och dessutom atgardernas konsekvenser for
enskilda kommuners ekonomi och personalbehov 6ver valperioden.

e Beddmningen och identifieringen av kostnadseffekterna av lagandringar
bor utvecklas ytterligare, och dessutom bor tillgangen pa arbetskraft
utvarderas. Konsekvensbedomningen bor vidareutvecklas sa att
konsekvenserna for olika kommuner eller kommungrupper beaktas.
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e Full kompensation till kommunerna fér nya uppgifter borde i
fortsattningen forenas med dampande av utgifterna inom de offentliga
finanserna som helhet. En statsandel pa 100 procent ar inte nagon sparr for
att utdka kommunernas uppgifter, om inte budgetbegransningen galler
de offentliga finanserna som helhet.

e Det ar viktigt att det material om kommunernas uppgifter och
upplysningsplikt som ingar i den offentliga forvaltningens
informationshanteringskarta halls ajour i fortsattningen.

e | finlandsk kontext anses det dverlag inte andamalsenligt att begransa
kommunernas upplaning, investeringar eller beskattning. Fragan bor
emellertid utredas i fraga om de kommunerna som har ekonomiska
svarigheter eller svarigheter med att trygga likvardiga tjanster for
kommunmedlemmarna.

e En pa behorigt satt verifierad rattvisande bild av ekonomin och
verksamheten ar en forutsattning for att utveckla kommunens verksamhet.
Ekonomin och verksamheten samt rapporteringen om dem bor fortsatta
med beaktande av héllbarhetsperspektiv.

e Utvecklingen av utvarderingsférfarandet bor fortsatta med
uppmadrksamhet pa att forfarandet kan svara pa utmaningarna
for framtidens kommunfalt. Det bor sakerstallas att det politiska
engagemanget i forfarandena ar tillrackligt.

4.3 Utveckling av kommunernas finansieringssystem

Inom de kommunpolitiska framtidsarbetet har man i stor utstrackning dryftat en utveck-
ling av kommunernas finansieringssystem. Med finansieringssystemet avses sarskilt kom-
munala skatter, statsandelssystemet och statsunderstod. For att stodja arbetet bestélldes
en utredning om utveckling av det kommunala skattesystemet. Timo Viherkenttas (2021)
utredning har i stor utstrackning utnyttjas som bakgrund till kapitlet om beskattning.
Inom ramen for arbetet gjordes dessutom en referensgruppsutredning om kommunernas
finansieringssystem, som utnyttjas i de olika avsnitten (Syrjanen och Sirvié 2021).

Kommunernas och samkommunernas inkomster bestar i huvudsak av skatteinkomster,
statsandelar och verksamhetsintakter. Tillsammans star dessa for cirka 90 procent av alla
inkomster. P& hela landets niva ar skatteinkomsternas andel cirka hélften, och statsande-
larnas respektive verksamhetsintdkterna andel ungefar en femtedel. Klart viktigast av skat-
teinkomsterna ar kommunalskatten, vars andel av de totala inkomsterna ar nagot éver
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40 procent. Samfunds- och fastighetsskatternas andelar ar cirka 4 procent av de totala
inkomsterna. De senaste aren har inkomstfordelningen varit ganska stabil. Det finns skill-
nader i kommunernas inkomststruktur, saval i forhallandet mellan statsandelar och skatte-
inkomster som i skatteinkomsternas struktur.

4.3.1 Bedomning av kommunernas skatteinkomstsystem

Nar det galler utvecklingen av kommunernas skattesystem galler de centrala frdgorna
skatteinkomsternas andel av kommunernas finansiering som helhet och skatteinkomster-
nas struktur. Skatteinkomsterna dar kommunernas viktigaste inkomstkalla, men inkomst-
strukturerna skiljer sig mycket mellan olika kommuner (tabell 2). Efter social- och hélso-
vardsreformen forandras statsandelarnas och skatteinkomsternas andelar inte mycket pa
nationell niva, men sett till enskilda kommuner och kommunstorleksgrupper ar féréand-
ringarna storre.

De egna skatteinkomsterna betraktas dock som viktiga i kommuner av alla storlekar. Kom-
munerna har starkare fortroende for den egna skatteinkomsternas bestandighet och till-
vaxt an for statsandelarna. Misstroendet mot statsandelarna ar en f6ljd av bland annat
nedskarningarna av statsandelarna. Sarskilt de stora staderna anser det viktigt att nyttan
av investeringar syns snabbt ocksa i form av 6kade skatteinkomster, medan statsandelarna
inte ger motsvarande effekt. Skatteinkomsterna uppmuntrar ocksa kommunerna att satsa
pa foretagens verksamhetsforutsattningar, vilket i basta fall gagnar hela samhallsekono-
min vid sidan av enskilda kommuner genom 6kad ekonomisk aktivitet.
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Tabell 2. Kommunernas skattefinansierings struktur enligt kommunstorleksklass fore och efter social- och
halsovdrdsreformen

Statsandelar Kommunalskatt Samfundsskatt Fastighetsskatt

Fore social- och halsovardsreformen

Over 100000 inv. 18 % 68 % 8% 7%
40001-100 000 inv. 31% 58 % 5% 6%
20001-40000 inv. 30% 61% 4% 5%
10001-20 000 inv. 38 % 53 % 4% 5%
5001-10000 inv. 42 % 48 % 4% 5%
2000-5000 inv. 50 % 40 % 5% 5%
Under 2000 inv. 51% 38 % 6 % 6%
Fastlandsfinland 29% 59 % 6 % 6%
Efter social- och halsovardsreformen
Over 100000 inv. 18 % 55% 12% 15 %
40001-100 000 inv. 16 % 62 % 8% 14 %
20001-40000 inv. 22% 60 % 6 % 1%
10001-20 000 inv. 29% 54 % 6 % 1%
5001-10000 inv. 30 % 50 % 6 % 13 %
2000-5000 inv. 33% 47 % 8% 13%
Under 2000 inv. 29% 45 % 11 % 15%
Fastlandsfinland 22% 56 % 9% 13%

Genom att dndra elementen i kommunernas skatteinkomstfinansiering kan man fram-
hava inverkan av olika faktorer i kommunernas omvarld, men som helhet &r det den eko-
nomiska tillvaxten som ligger bakom nivan pa skatteinkomsterna. Peni m.fl. (2021) visar
att pa lang sikt ar den ekonomiska tillvaxten en central faktor bakom 6kningen av kom-
munernas skatteinkomster. Det ar ocksa viktigt att fundera pa forutsattningarna for eko-
nomisk tillvaxt i kommunerna. Kommunfaltets metoder att paverka samhallsekonomins
utveckling ar dock begréansade med undantag av de storsta staderna, trots att till exempel
lyckad markanvandning och naringstjanster kan ha positiva konsekvenser for kommunens
ekonomiska utveckling.
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Befolkningens forandrade dldersstruktur férsvagar Finlands ekonomiska tillvaxt de nar-
maste aren, och detta inverkar ocksa pa kommunernas skatteinkomster. Colin och Brys
(2019) granskar lokalférvaltningarnas kanslighet for effekterna av befolkningens stigande
medelalder i OECD-landerna. Befolkningens stigande medelalder férsvagar lokalforvalt-
ningens inkomstbas sarskilt nar lokalforvaltningens egna skatteinkomsters andel &r stor
och skatteinkomsterna bestar av skatteinkomster fran individer och féretag, som i Fin-
land. Ur denna synvinkel kunde det ocksa vara motiverat att andra kommunernas finansie-
ringsstruktur sa att den statliga finansieringens vikt 6kar och skatteinkomsternas krymper
i motsvarande man. Nar det géller skatteinkomsterna ar Colins och Brys (2019) politikre-
kommendation att utoka fastighetsskattens andel.

Strukturen pd kommunernas finansieringssystem kan ocksa granskas med avseende
pa likabehandlingen av manniskor som bor i olika kommuner. Kommunerna skiljer sig
at vad galler kostnaderna for att ordna tjanster, men ocksa vad galler skattebas. Fort-
satt befolkningsmassig och ekonomisk sarutveckling kan forsvara forutsattningarna for
att ordna tjanster i vissa kommuner och samtidigt 6ka trycket pa hoja skattesatserna.

| Finland tillspetsar kommunstrukturen och de sma kommunerna skillnaderna mellan
kommunerna.

Kommunernas finansieringssystem och skattesystem som en del av det bor bedémas
med avseende pa kommunernas uppgifter. Om kommunstrukturen inte férandras vasent-
ligt jamfort med nuldget, har det setts som en potentiell utvecklingstrend att kommuner-
nas uppgifter differentieras. Om man gar vidare i denna riktning, bor det ocksa utvarderas
om alla nuvarande skatteformer kommer att utgora en finansieringskalla for kommunerna
i fortsattningen. Om uppgifter ocksa i fortsattningen 6verfors till exempelvis valfardsom-
raddena och kommunernas uppgifter krymper, bor kommunernas finansieringssystem och
skatter omvarderas.

Eventuell beskattningsratt for valfardsomradena skulle ocksa férutsatta en dversyn av
kommunernas skattesystem. Den parlamentariska landskapsskattekommittén kom i sitt
arbete fram till att den mest sannolika skattebasen for valfardsomradena skulle vara for-
varvsinkomsterna pa samma satt som i stats- och kommunalbeskattningen. Detta skulle
betyda att antalet aktorer som beskattar férvarvsinkomsterna okar, vilket kan gora det sva-
rare att kontrollera den totala nivan pa beskattningen av arbete. Féljden skulle kunna vara
att de regionala skillnaderna i skattesatserna okar, eftersom trycket pa att 6ka valfardsom-
radenas skattesats ar storst i de omraden som redan har de hogsta kommunalskattesat-
serna’. Landskapsskattekommittén féreslog att innan beslut fattas om landskapsskatten

15 A andra sidan anser Kortelainen m.fl. (2021) att en del av landskapsskattekommitténs slutsatser som hanfor sig
till skattehoten &r 6verdrivna utifran vetenskaplig litteratur.
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borde olika skattetagares stallning utredas mer ingaende (Finansministeriet 2021a). | prak-
tiken betyder detta en utvardering av kommunalskattens stallning, dar inte bara skattesys-
temet som helhet utan ocksa den helhet som den kommunala sjélvstyrelsen, kommuner-
nas uppgifter och finansieringssystemet bildar borde beaktas.

Kommunalskatten forblir kommunernas viktigaste skatteform efter social- och
hélsovardsreformen

Kommunalskatten ar en central inkomstform for kommunerna. Det foreskrivs om skatte-
basen fér kommunalskatten och avdragen genom lag, men kommunerna bestammer sin
skattesats fritt. Enligt grundlagsutskottet hor beskattningsratten till kirnomradet fér kom-
munernas sjalvstyrelse och ar ett av den kommunala sjalvstyrelsens viktigaste sardrag.

Beloppet av kommunalskatten minskar avsevart i och med social- och halsovardsrefor-
men. Samtliga kommuners skattesatser sanks med drygt 12 procentenheter med stéd av
lagstiftningen. Samtidigt férenhetligas stats- och kommunalbeskattningens skattebaser
och avdragen i kommunalbeskattningen éverférs till statsbeskattningen. Aven efter refor-
men ar kommunalskatten kommunernas viktigaste skatteform.

Problem som ofta lyfts fram i anslutning till kommunalbeskattningen &dr de véxande skill-
naderna mellan kommunernas skattesatser samt den rétt stora skillnaden mellan de nomi-
nella och de effektiva skattesatserna. Skillnaderna mellan kommunernas inkomstskattesat-
ser har 6kat ndgot pa 2010-talet. Ar 2010 var den lagsta skattesatsen i kommunerna i Fast-
landsfinland 16,5 och den hogsta 21,0 procent. Ar 2021 &r den ldgsta skattesatsen 17,0 och
den hogsta 23,5 procent. Skattesatserna ar i allmdnhet hogst i sma bortflyttningskommu-
ner. Skattesatsernas differentiering ar en foljd av kommunernas sarutveckling: férvarvsin-
komsternas utveckling liksom invanarnas servicebehov skiljer sig mellan kommunerna.

Tabell 3. Fordelningen av kommunernas inkomstskattesatser 2022

Skattesats Antalet kommuner 2022
Under 18 6
18-18,99 10
19-19,99 26
20-20,99 61
21-21,99 143
22-22,99 59
Over 23 3
Finlands kommuner sammanlagt (inkl. Aland) 308
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Kommunalskattesatsernas variationsbredd forblir oférandrad efter social- och halsovards-
reformen. Det &r svart att forutsdga hur skattesatserna utvecklas efter 2023. De utjam-
ningsmekanismer som ingar i social- och halsovardsreformen dampar reformens inver-
kan pa kommunens finansiella stallning, varfér reformen inte ger upphov till ndgra ome-
delbara och betydande skattehojningstryck. Tills vidare har det inte gjorts nagon scena-
riegranskning pa langre sikt om vilket férandringstryck som riktar sig mot kommunernas
skattesatser efter social- och hdlsovardsreformen. Den allmdnna ekonomiska och syssel-
sattningsutvecklingen ar en viktig faktor bakom trycket pa skattesatserna pa nationell
niva. Det dr svart att bedéma om skillnaderna mellan skattesatserna kommer att 6ka ytter-
ligare. Till detta bidrar kostnadsutvecklingen och investeringsbehoven i fraga om de upp-
gifter som blir kvar i kommunerna samt utvecklingen av andra skatteinkomster vid sidan
av kommunalskattebasen. | den offentliga debatten har man till exempel lyft fram méjlig-
heten att en kommun avsevart sanker sin kommunalskattesats till foljd av fastighetsskat-
teinkomsterna fran vindkraftverk.

Statsandelarna och eventuella dndringar i statsandelssystemet har ocksa en vasent-

ligt inverkan pa trycket att andra skattesatserna framfor allt i mindre kommuner. Grund-
lagsutskottet har i sin utlatandepraxis de senaste dren upprepade ganger fast uppmark-
samhet pa de vaxande skillnaderna mellan kommunernas inkomstskattesatser och deras
inverkan pa invanarnas likabehandling. Kommunerna har mycket varierande majlighe-
ter att anpassa sin ekonomi och klara av sina serviceforpliktelser. Anpassning genom att
O0ka kommunernas skatteinkomster kan enligt utskottet leda till annu storre variation i de
kommunspecifika inkomstskattesatserna, om anpassningen goérs genom att hoja inkomst-
skattesatsen. Saken har aktualiserats sarskilt i samband med bedémningen av reformer av
kommunernas statsandelssystem och nedskarningar av statsandelarna’®. Efter social- och
hédlsovardsreformen ar kommunernas uppgiftsfalt betydligt sndvare dn nu, och mojlighe-
terna att anpassa till exempel servicenatet mindre dn nu. Detta kan 6ka trycket pa att hoja
skattesatserna.

Under arens lopp har avdragen inom kommunalbeskattningen 6kat. Detta har lett till att
skillnaden mellan den nominella och den effektiva kommunalskattesatsen har 6kat. Kom-
munernas nominella inkomstskattesats ar i medeltal cirka 20 procent, medan den effek-
tiva skattesatsen ar cirka 14,5 procent. Viherkentta (2021) konstaterar dock att for att fa en
korrekt helhetsbild borde man vid sidan av de effektiva skattesatserna granska dven kom-
pensationerna for skatteldttnader och den pa skatteinkomsterna baserade utjamningen
av statsandelarna.

16 Se till exempel GrUU 16/2014 rd, GrUU 1272011 rd.
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Kommunernas sdankta skatteintakter till foljd av skatteldttnader har inte belastat kommu-
nerna ekonomi i sin helhet. De férluster av skatteinkomster som orsakats av andringar

i skattegrunderna som staten beslutet om har kompenserats kommunerna fullt ut fran
2003. Aren 2003-2009 var kompensationerna jamnstora per invanare. Fran 2010 har kom-
pensationen genomforts i enlighet med Skatteférvaltningens uppskattningar av kommu-
nernas skatteintaktsforluster. Att granska enbart den effektiva skattesatsen ger fel bild av
kommunernas inkomstutbildning och parallellt med den borde man alltid granska kom-
pensationerna av skatteforluster. A andra sidan &r kompensationerna av skatteforluster
ur kommunernas synvinkel inte kommunernas egna pengar pa samma satt som skattein-
komsterna, utan de jamstalls med statsandelar.

| social- och halsovardsreformen 6verfors ocksa cirka 70 procent av kompensationerna av
skatteforluster till valfardsomradena. Efter reformen riktas skatteminskningarna mera till
statsbeskattningens sida, och inverkan av eventuella dndringar i skattegrunderna pa intdk-
terna av kommunalbeskattningen blir klart mindre an fore reformen.

Enligt Viherkenttd (2021) skulle skattesystemet i framtiden kunna utvecklas i en rikt-

ning ddr dtminstone avdragen efter de allra lagsta inkomstnivderna skulle koncentre-

ras till statsbeskattningen, eventuellt i form av avdrag fran skatten. Detta skulle kunna
galla avdrag som beviljas pa grund av saval aktivinkomster som pensionsinkomster. Efter
social- och halsovardsreformen borjar statsbeskattningen fran en lagre inkomstniva an
tidigare, vilket underlattar genomforandet av forslaget. Vid genomforandet bor det ses till
att beskattningen inte skdrps pa nagon inkomstniva, sa i praktiken skulle det vara anda-
malsenligt att genomfdra en sadan dndring av skattestrukturen som en del av en storre
beskattningsreform.

Overféringen av skatteavdrag fran kommunalbeskattningen till statsbeskattningen ar for-
enad med vissa fordelar, men genomfdrandet &r ocksa utmanande. For det forsta skulle
skillnaden mellan den effektiva och den nominella kommunalskattesatsen krympa, men
statens ersdttning till kommunerna for forlusterna av skatteinkomster till f6ljd av and-
ringar i skattegrunderna skulle minska i motsvarande man. For det andra skulle for avdrag
i statsbeskattningen tala det att en del av avdragen har att géra med bestammelserna om
beskattningens helhetsprogression och statens sysselsattningspolitik. Det skulle emeller-
tid vara svart att genomféra dndringen budgetneutralt utan betydande skattskyldighets-
specifika andringar i skatteskalan eller rattvist utan ingrepp i lag- och medelforvarvsin-
komsttagares inkomstbildning.
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Det dr motiverat att behalla samfundsskatten som kommunernas skatteinkomst

Kommungruppens andel av intdkterna av samfundsskatten ar 33,76 procent 2022. Kom-
munernas andel hojdes for viss tid till 10 procentenheter skattearen 2020 och 2021 for att
kompensera effekterna av coronapandemin. Till f6ljd av social- och hélsovardsreformen
sdanks samfundsskatteandelen med ungefar en tredjedel fran 2023.

Samfundsskattens stallning i kommunernas finansiering delar kommunfaltets dsikter och
har vackt diskussion saval i samband med det kommunpolitiska framtidsarbetet som aven
annars. Samfundsskatten anses pa grund av sin konjunkturkanslighet och ojamna férdel-
ning ldmpa sig daligt som finansieringskalla for kommunernas uppgifter, och i vissa sam-
manhang har det foreslagits att den ska slopas.”

A andra sidan har samfundsskatten en stor betydelse for en del av kommunerna. Dess-
utom har det ansetts finnas grunder for att behalla kommunernas samfundsskattean-

del som incitament for kommunernas ndrings- och sysselsattningspolitik. Den planerade
overfoéringen av arbetskrafts- och naringstjansterna till kommunerna torde starka betydel-
sen av detta incitament. | referensgruppsutredningen om kommunernas finansieringssys-
tem (Syrjanen och Sirvié 2021) framstod det klart att kommunernas dsikter om samfunds-
skattens kommunandel ar delade. En del kommuner anser att den uppmuntrar till att upp-
ratthalla livskraften och utveckla foretagens verksamhetsforutsattningar, medan del kom-
muner inte finner incitamentseffekten betydelsefull.

| finansutskottets utlatande om social- och halsovardsreformen konstateras att det fortfa-
rande dr motiverat att behalla samfundsskatten som finansieringskalla fér kommunerna.
Viherkentta (2021) instammer i detta och konstaterar att samfundsskattens kommunandel
inte borde slopas pa atminstone kort eller medellang sikt. Han anser anda att samfunds-
skattens andel inte far 6ka inom den kommunala ekonomin som helhet eller for enskilda
kommuner.

| den fortsatta utvecklingen av samfundsskatten &r ett centralt behov att fa mera kunskap
om betydelsen av kommunernas samfundsskatteandel som incitament for att utveckla
kommunens livskraft eller dess mekanismer som férhindrar verksamhet.

Vid exceptionellt stora recessioner som finans- och coronakrisen har staten burit ansvaret
for konsekvenserna av konjunkturfluktuationer och hojt kommunernas utdelning av sam-
fundsskatten. Pa detta satt har man lyckats ddmpa ekonomiska krisers inverkan pa den
kommunala ekonomin. Dessutom har utdelningen av samfundsskatten ofta anvants som
kompensationsverktyg i forhallandet kommun-stat ndr kommunernas ansvar har utokats.

17 Se till exempel Finansministeriet (2010).
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Exempelvis 6kningen av finansieringsandelen for arbetsmarknadsstodet eller sankningen
av smabarnspedagogikavgifterna kompenserades med samfundsskatt, trots att en 6kning
av samfundsskatten riktar sig mot kommunerna pa ett helt annat satt an 6kningen av
finansieringsansvaret eller inkomstforluster. For samfundsskatten talar att den ar enkel

att anvanda, men det kan ocksa handa att man beslutat att anvanda den som kompensa-
tionssatt ocksa for att statens ramsystem behandlar andringar i statsandelarna och skat-
teinkomsterna pa olika satt. Detta kan inte betraktas som dandamalsenligt och i fortsatt-
ningen maste man vid valet av kompensationssatt fasta uppmarksamhet vid att det inrik-
tas sa bra som mojligt for enskilda kommuner.

Samfundsskatteintakterna fordelas ojamnt mellan kommunerna. | kommunintervju-
erna i Syrjanens och Sirvids (2021) utredning upplevdes detta som nagot problematiskt.
En enskild kommuns utdelning bestams pa grundval av féretagsverksamhetsposten och
skogsposten. Den skatt som en koncern betalar delas mellan koncernens driftstéllen pa
grundval av antalet anstédllda. Det dr svart att hitta en ersattande férdelningsgrund for
samfundsskatten, men samtidigt kan man forutse att foretagsverksamhetens internatio-
nalisering och den minskade betydelsen av arbetstagarnas fysiska placering kommer att
vacka krav pa en uppdatering av fordelningsgrunden i framtiden.

Med skogsposten kompenserades i tiden utgdngen av évergangstiden for den arealbase-
rade skogsbeskattningen. Som helhet ligger skogspostens andel av de totala samfunds-
skatteenheterna kring 10 procent. For de enskilda kommunerna har den samfundsskatt-
eutdelning som baserar sig pa skogsposten dock stor betydelse. Skogsposten &r i sig ett
element utan koppling till samfundsbeskattningen. Det ar dock svart att avsta fran den,
eftersom kommunerna med mycket skog skulle férlora betydande samfundsskatteinkom-
ster'®, Viherkentta (2021) konstaterar i sin utredning att det skulle kunna vara majligt att
avsta fran skogsposten, om skogarna borjar omfattas av fastighetsskatten.

Fastighetsskattens andel skulle kunna utdkas pa ett kontrollerat satt

Fastighetsskatten betraktas som en lamplig skatteform for lokalférvaltningen bland annat
for att skattebasen ar ordrlig. Ur ekonomisk synvinkel betraktas den dessutom som en
effektiv skatt som inte snedvrider hushallens och féretagens val'®. Pa kommunniva for-
haller man sig ofta motvilligt till att hoja fastighetsskattesatserna, trots att det totaleko-
nomiskt sett skulle vara mer motiverat att rikta trycket att skarpa beskattningen mot
fastighetsbeskattningen i stallet for kommunalbeskattningen. | flera utredningar och

18 Nar man granskar kommunerna utifran samfundsskattebeloppet per invadnare, ser man att en stor del av
de kommuner som far mest samfundsskatt per invanare har mycket skog och de &r ofta ocksa sma och avlagset
beldgna kommuner.

19 Loikkanen och Lyytikdinen (2009) ger en 6versikt av den ekonomiska litteratur som behandlar temat.
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arbetsgruppsbetankanden har det konstaterats att fastighetsskattens andel av kommu-
nernas skatteinkomster skulle kunna utdkas. Viherkenttd (2021) konstaterar dessutom att
om fastighetsskattens betydelse utokas borde tyngdpunkten for skatten forskjutas mot
marken. Fastighetsskatt pa marken har minst snedvridande effekter, vilket skulle tala for
att marken sarskiljs till en egen skattebas.

Skogar och jordbruksmark dr undantagna fran fastighetsskatt. | programmet for statsmi-
nister Sanna Marins regering har en utvidgning av fastighetsbeskattningen till jord- och
skogsbruksmark uteslutits. Viherkentta (2021) konstaterar att det i framtiden kan vara
motiverat att fastighetsbeskattningen boérjar omfatta skogar och jordbruksmark med
tanke pa bade landsbygdsdominerade kommuners ekonomi och en rattvis beskattning.
Fastighetsskatten borde vara avdragbar i inkomstbeskattningen. Om skogarna bérjar
omfattas av fastighetsskatten skulle det kunna vara méjligt att avsta fran samfundsskat-
tens skogspost, vilket skulle klarldgga fordelningsgrunderna for samfundsskatten. Denna
helhet forutsatter en grundlig fortsatt utredning som beaktar saken fran olika perspektiv.

Kommunerna skiljer sig fran varandra ocksa nar det galler fastighetsskatteintakterna.
Till detta bidrar skillnader saval i beskattningsvardena som i olika slags fastigheters lage.
Storst betydelse har fastighetsskatteintakterna i huvudstadsregionens kommuner och
dessutom i kommuner dar det finns kraftverk eller manga fritidsbostader. Eftersom fast-
ighetsskatteintdkterna ar ojamnt férdelade, behdver man ocksa granska fastighetsskat-
tens stallning i utjdmningen av statsandelssystemets inkomstunderlag. Detta behandlas
i avsnitt 4.3.2 i samband med statsandelssystemet.

Pa sista tiden har kraftverkens fastighetsskatt vackt en del diskussion pa grund av att det
byggs allt flera vindkraftverk. Kraftverksskatten har stor betydelse fér ekonomin i manga
kraftverkskommuner, och andra kommuner kan anse att kraftverkskommunerna har

en orimligt fordelaktig stéllning. Det finns grunder for kraftverksfastigheternas sarstall-
ning inom fastighetsbeskattningen, men saken borde utvarderas pa ett 6vergripande satt
med hansyn till bade oldgenheterna for markanvandningen och landskapet i de kommu-
ner dér kraftverksfastigheterna dr beldgna och ett vidare energipolitiskt perspektiv. Viher-
kentta (2021) konstaterar ocksa att dimensioneringen av kraftverkens fastighetsskattesat-
ser och skattens stallning i den pa skatteinkomsterna baserade utjamningen bor granskas
som en helhet.

Bland medborgarna upplevs fastighetsskatten som impopular. Till detta torde bidra
att betalningen av fastighetsskatt ar mer konkret an inkomstskatt som innehalls direkt
av I6nen eller mervardesskatt som ingar i priset pa produkter®. Tidvis har man ocksa

20 Lyytikdinen (2012) hanvisar till en empirisk analys som gjorts i Forenta staterna.
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diskuterat att inkludera fastighetsskatten i forskottsuppborden, men detta forslag ar for-
enat med avsevdrda praktiska problem. Det kan inte betraktas som ett realistiskt eller
genomforbart alternativ. Att ta ut fastighetsskatten i form av forskottsinnehallning skulle
till exempel betyda att fastighetsskatten tas ut i férhand av de skattskyldiga som far
inkomst som omfattas av forskottsinnehallning och for vilka férskottsinnehallningen verk-
stalls med en individuellt berdknad forskottsinnehallningsprocent dar fastighetsskat-

ten ingadr i berdkningsgrunderna. Med tanke pa en rattvis behandling av de skattskyldiga
skulle det inte vara godtagbart att fastighetsskatt tas ut i forskott endast av de skattskyl-
diga som har inkomst som omfattas av forskottsinnehallning medan de andra betalar skat-
ten forst efter att fastighetsbeskattningen avslutats.

Ett problem med att hoja fastighetsskatten ar att stora hojningar kan medféra svarighe-
ter for hushall med sma inkomster jamfort med fastighetens varde. | andra lander anvands
olika slags mildrande system, vilkas inférande det skulle vara méjligt att utreda (Finansmi-
nisteriet 2010).

Finansministeriet bereder en fastighetsskattereform dar malet &r att reformera beskatt-
ningsvardena sa att de ska motsvara prisnivan och byggnadskostnaderna i omradet
battre. Beskattningsvardena forbattras eftersom de har slapat efter kostnads- och pris-
utvecklingen. Dessutom maste den regionala differentiering som skett i fraga om mark-
priserna beaktas. Malet for reformen ar inte att hoja eller sanka nivan pa fastighetsskat-
ten utan att skattebdrdan mellan fastigheterna ska omférdelas. | och med reformen stiger
beskattningsvardena sarskilt for mark, varvid de undre och 6vre granserna for fastighets-
skattesatserna sjunker. Reformen skulle gora skatten mer rattvis, nar beskattningsvar-
dena avspeglar marknadsvdrdena pa ett battre satt. Dessutom skulle grunderna for
bestammande av beskattningsvardena vara 6ppet synliga, vilket skulle 6ka systemets
genomskadlighet.

Kan kommunernas skattebas utvidgas?

Kommunernas skatteinkomstfinansiering liksom utvecklingen av kommunernas finansie-
ringssystem i vidare bemarkelse bestdams av den dvergripande situationen for de offent-
liga finanserna. | den sista tidens offentliga debatt har det foreslagits att nya skattefor-
mer ska laggas till kommunernas skattebas. Onskemal om en utvidgad skattebas framkom
ocksa i de intervjuer som gjordes i samband med utredningen om finansieringssystemet
(Syrjanen och Sirvi6 2021).

Viherkentta (2021) gar i sin utredning igenom mdgjligheterna att utvidga kommunernas
skattebas med nya skatteformer. De nya skatteinkomstkallor som foreslagits for kommu-
nerna ar forenade med olika utmaningar, sa Viherkentta foreslar inga nya skatteinkomst-
former. Om kommunerna far en ny skatteform borde det dessutom goéras kostnadsneutralt
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med avseende pa forhallandet kommun-stat, till exempel genom att minska samfunds-
skattens kommunandel eller statsandelarna. Det nya skatteslaget borde ha avsevarda for-
delar jamfoért med de inkomstformer som ska ersattas eller minskas. De kommunspecifika
andringarna kan ocksa vara stora och saledes svara att hantera.

Det ar svart att hitta skatteslag som skulle ha nagra fordelar jamfért med kommunernas
nuvarande skatteinkomster eller statsandelar. | flera inlagg har det foreslagits att kapital-
inkomstskatterna ska 6verforas till kommunen?'. Kapitalinkomsterna utgor i och fér sig en
betydande skattebas. Principiella fragor hanfor sig till personer som far enbart kapitalin-
komster, som i och med att kapitalinkomstskatterna allokeras helt och hallet till staten inte
deltar direkt i finansieringen av sin boendekommuns tjdnster. Viherkentta (2021) dryftar

i sin rapport mojligheterna att genomféra en kommunal kapitalinkomstskatt, men betrak-
tar det inte som en dndamalsenlig separat atgard.

Kapitalskatteinkomster ar delvis forenade med samma utmaningar som samfundsskatten
som en del av kommunernas finansiering. Inflodet &r konjunkturkénsligt och ojamnt for-
delat mellan kommunerna, trots att det inte &r lika koncentrerat som samfundsskattein-
takterna. En situation dar kommunerna skulle ges maojlighet att bestamma kapitalskatte-
satsen ar ocksa forenad med mgjlighet till skattekonkurrens.

Kommunerna skulle pa samma satt som i frdaga om samfundsskatten kunna anvisas en del
av intdkterna av kapitalinkomstskatten, men den skulle vara forenad med samma olagen-
heter som kapitalinkomstskatten som en skatt pa lokal niva, dvs. 6kad konjunkturkanslig-
het och ojamn férdelning. Dessutom bor man beakta att en utvidgning av kommunernas
skattebas till kapitalinkomstskatten ska genomféras kostnadsneutralt med avseende pa
forhallandet kommun-stat, till exempel genom att minska samfundsskattens kommunan-
del i motsvarande man, dvs. den skulle inte leda till att den kommunala ekonomin stérks
som helhet. De kommunspecifika verkningarna ar ocksa beroende av om statsandelen
eller samfundsskatteutdelningen minskas i motsvarighet till kapitalinkomstskatteandelen.

Konsumtionsskatterna utgor en betydande skattebas, vars allokering till kommunerna ar
forenad med egna utmaningar. | princip lampar sig bade allmdnna och sarskilda nyttig-
hetsskatter daligt for regional eller lokal beskattning. Daremot ar andra potentiella skat-
ter ofta av mindre skala och det &r svart att se att de skulle kunna lI6sa utmaningarna med
kommunernas finansiering. Viherkentta (2021) papekar dock att utvecklingsmaojligheter
kan hanfora sig till exempelvis trangselavgifter, gruvskatt och avfallsskatt.

21 Temat presenterades exempelvis i Kuntalehti i juli 2021, och da efterlystes en utredning om &verféring av kapi-
talinkomsskatten till kommunerna (Kuntalehti 7/2021).
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Under budgetmanglingen hdsten 2021 besl6t regeringen att inféra en gruvskatt. Beslut
om modellen for gruvskatten fattas nar beredningen framskrider sa att beskattningen
kan grunda sig pa mangden bruten malm eller mineral, vardet av malmen eller mineralet,
den bokféringsmadssiga/beskattningsmassiga vinsten eller den rena vinsten av gruvverk-
samheten?, De efterstravade arliga intdkterna av gruvskatten ar 25 miljoner euro, varav
60 procent styrs till den kommun dar gruvan finns och 40 procent till staten. Ar 2020 fanns
det 45 gruvor i Finland (Kari m.fl. 2021). Gruvskatten utvidgar skattebasen i vissa kommu-
ner. Nar gruvskatten genomfors borde man beakta utjamningssystemet for statsande-

lar och a andra sidan incitamenten for att utveckla gruvverksamheten. | princip skulle det
kunna vara motiverat att inkludera en del av intdkterna av gruvskatten i den pa skattein-
komsterna baserade utjamningen av statsandelarna.

4.3.2 Synpunkter pa statsandelssystemets utveckling
efter social- och halsovardsreformen

Ett centralt syfte med statsandelssystemet ar att sdkerstalla att alla kommuner obero-
ende av forhdllanden, servicebehov skillnader i inkomstbas har férutsattningar att klara

av sina lagstadgade uppgifter?. Detta borde genomféras med rimlig skatte- och avgifts-
borda i landets olika delar. Systemets uppgift ar att utjdmna kostnads- och behovsskillna-
der mellan kommunerna nar det galler basservice och pa sa vis forbattra likabehandlingen
av invanare i kommuner med olika befolkningsunderlag och inkomstbas och deras fak-
tiska mojligheter att fa tjanster som ar nédvandiga for att deras grundldaggande rattigheter
ska tillgodoses. Statsandelarna har allman tackning, sa kommunerna far sjalva besluta hur
de allokeras. Storsta delen av statens finansiering riktas till kommunerna och andra utbild-
ningsanordnare genom statsandelarna.

Staten deltar i finansieringen av kommunernas uppgifter och verksamhet med stats-
understod utdver statsandelarna. Ar 2022 uppgar kommunernas statsunderstod till
cirka 13,0 miljarder euro, sa de kalkylerade statsandelarna dar sammanlagt cirka 9,09 mil-
jarder euro och Ovriga statsunderstdd cirka 1,31 miljarder euro. Statens ersattning till
kommunerna for forluster av skatteinkomster till foljd av andringar i skattegrunderna

ar 2,66 miljarder euro. Av de kalkylerade statsandelarna ar statsandelen for basser-

vice 8,0 miljarder euro. Statsandelarna till kommunerna enligt lagen om finansiering av
undervisnings- och kulturverksamhet ar uppskattningsvis 1,1 miljarder euro 2022. | flera

22 Modellerna fér genomférande av gruvskatten har analyserats mer ingaende i verket Kari m.fl. (2021).

23 Genom statsandelssystemet genomfors pa kommunniva framfor allt de forpliktelser som alaggs det allmanna
i 16 § 2 mom. och 19 &§ 3 mom. i grundlagen att trygga kulturella rattigheter samt tillrackliga social- och halsovards-
tjdanster. Eftersom statsandelssystemet framjar regional rattvisa har det ocksa betydelse med avseende pa 6 § i
grundlagen.
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enskilda kommuner &r statsandelsfinansieringen for undervisnings- och kulturverksamhet
negativ. Detta beror pa att alla kommuner deltar i finansieringen av utbildningen pa andra
stadiet med en jamnstor finansieringsandel per invanare oberoende av om de sjalva ord-
nar utbildningen i frdga. | synnerhet yrkesutbildning ordnas i huvudsak i form av en sam-
kommun eller annars i samarbete. Daremot ar det vanligare att gymnasieutbildning ord-
nas av en enskild kommun.

Det nuvarande statsandelssystemet

Strukturellt bestar statsandelssystemet for kommunens basservice av tva delar, utjam-
ning av kostnads- och behovsskillnaderna samt utjamning av inkomstbasen. | lagen om
statsandel for kommunal basservice féreskrivs det om sa kallade statsandelsaligganden,
dvs. de lagar faststalls i vilka det féreskrivs om uppgifter i fraga om vilka statsandel beviljas
for driftskostnaderna med stod av lagen.

Som grunder for berdkning av statsandelen for kommunal basservice anvands de kal-
kylerade kostnaderna for statsandelsaligganden samt om grunderna fér bestimmande
av kommunens tilldggsdelar for fjarrort, pa basis av sjalvforsorjningsgrad i frdiga om
arbetsplatser och for kommun inom samernas hembygdsomrade. De kalkylerade kost-
naderna for statsandelen for basservice baserar sig i huvudsak pa kostnaderna enligt
aldersklass och sjukfrekvens, vilkas sammanlagda vikt ar 94 procent. Sjukfrekvensko-
efficientens delfaktorer ar halso- och sjukvard, dldreomsorg och socialvard. Andra kal-
kylerade statsandelsgrunder som anvands ar arbetsloshetskoefficient, fraimmande-
sprakskoefficient, tvasprakighet, karaktar av skargard, befolkningstathetskoefficient och
utbildningsbakgrundskoefficient.

Vid justering av kostnadsférdelningen mellan staten och kommunerna justeras de kalkyle-
rade kostnaderna, grundpriserna och finansieringen i dverensstammelse med de faktiska
kostnaderna samt statsandelsprocenten. Staten deltar i de kalkylerade kostnaderna i dver-
ensstaimmelse med statsandelsprocenten.

Den pd kommunens kalkylerade skatteinkomster baserade utjdmningen av statsandelen
jamnar ut skillnader i kommunernas skatteinkomstbas. Kommunen beviljas en pa skat-
teinkomsterna baserad 6kning av statsandelen (utjdmningstillagg), om kommunens kal-
kylerade skatteinkomst per invanare ar mindre an den genomsnittliga kalkylerade skat-
teinkomsten i hela landet (utjdamningsgrans). Kommunen far i utjamningstillagg 80 pro-
cent av skillnaden mellan utjdmningsgransen och kommunens kalkylerade skattein-
komst per invanare. Om kommunens kalkylerade skatteinkomst per invanare 6verskrider
utjdmningsgransen, gors ett utjdamningsavdrag fran kommunens statsandel. Utjamnings-
avdraget ar 30 procent av det belopp per invanare som overskrider utjdgmningsgransen
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adderat med den 6verskjutande delens naturliga logaritm. Den naturliga logaritmen
omvandlas till procentenheter.

En kommuns statsandel kan pa ansokan hojas efter provning inom ramen for statsbudge-
ten, om kommunen i férsta hand pa grund av exceptionella eller tillfdlliga kommunaleko-
nomiska svarigheter adr i behov av 6kat ekonomiskt stod. For det andra ingar i statsandelen
olika minskningar och 6kningar for viss tid, sasom minskningen i anslutning till pensions-
stodsreformen, incitamentsystemet for digitalisering och finansiering av sjukvardshelikop-
ter- och lakarhelikopterverksamhet. Utbildningsanordnaren ar berattigad till hemkom-
munsersattning nar en elev fullgor sin laroplikt inom forskoleundervisning och grund-
laggande utbildning ndgon annanstans an i sin hemkommun. Hemkommunsutgifter och
-inkomster beaktas centraliserat i utbetalningen av statsandelar.

Nivan pa statsandelarna sjunker men systemet behaller sin struktur
efter social- och hdlsovardsreformen

| samband med social- och hélsovardsreformen dndras statsandelssystemet for kommu-
nal basservice sa att grunderna for statsandelarna beskriver de uppgifter som finns kvar

i kommunerna efter reformen och de behovsskillnader som hanfér sig till dem. And-
ringar gors i statsandelssystemets kalkylerade grunder for statsandelarna, grunderna for
bestaimmande av tilliggsdelarna och den pa skatteinkomsterna baserade utjamningen av
statsandelarna.

Nar social- och hdlsovardsuppgifterna éverfors fran kommunerna till vélfairdsomradena
beaktas det i aldersstrukturen for de kalkylerande kostnaderna i statsandelen for kom-
munal basservice att tyngdpunkten i kommunens statsandelsdligganden ligger pa sma-
barnspedagogik och grundlaggande utbildning, dvs. dldersklasserna 0-15-aringar. Utover
de ovannamnda aldersklasserna féreskrivs det i lagen om endast en enhetlig aldersklass
bestdende av 16 ar fyllda och dldre. Den storsta delen av de kalkylerade kostnaderna base-
rar sig fortfarande pa aldersstrukturen.

De kalkylerade kostnader som inte ar bundna till aldersklasser 6verensstammer med
undantag av sjukfrekvensen med det nuvarande statsandelssystemet, dvs. de bestar av
inslag av personer med ett frammande sprak som modersmal, tvasprakighet, karaktar av
skargard, arbetsloshetskoefficient, befolkningstathetskoefficient samt utbildningsbak-
grundskoefficient. Berdkningen av fraimmandesprakighet dndras sa att den baserar sig
direkt pa antalet personer med ett frammande sprak som modersmal. Dessutom far fram-
mandesprakighet klar storre vikt efter reformen.

Kommunen ansvarar fortfarande for att framja valfard och halsa och denna uppgift beak-
tas genom en tilldggsdel varmed strévan &r att uppmuntra kommunerna till férebyggande
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atgarder som forbattrar valfarden och halsan. Statsandelen for basservice far dessutom
en ny tilldggsdel for 6kat invanarantal, som ar avsedd att ersatta vaxande kommuner for
kostnader och investeringsbehov som beror att invanarantalet 6kar. Ovriga tilliggsde-
lar ar fortfarande tillaggsdelarna for fjarrort, pa basis av sjalvforsérjningsgrad i fraga om
arbetsplatser samt for kommun inom samernas hembygdsomrade. Vid berdkningen av
fjarrort 6vergdr man till att anvdanda vagnatet i stéllet for den nuvarande berdkningen
som gors fagelvagen.

Kommunernas kommunal- och samfundsskatteinkomster skars kraftigt ned i samband
med social- och hélsovardsreformen. Till foljd av detta fungerar inte den statsandelsutjam-
ning som baserar sig pa nuvarande grunder i den nya situationen. | och med social- och
halsovardsreformen gors det flera andringar i utjdamningsgrunderna. | fortsattningen ingar
fastighetsskatten med en andel pa 50 procent i utjdgmningen, undantaget ar att av kraft-
verken ingar bara karnkraftverk i utjgmningsgrunderna och dven for deras del bestams
den kalkylerade skatteinkomsten pd grundval av kommunernas allménna kalkylerade fast-
ighetsskattesatser. Dessutom d@ndras sattet att berdkna den pa skatteinkomsterna base-
rade statsandelsutjamningen jamfért med den géllande lagen. Utjamningsavdraget ar
fasta 10 procent av det belopp per invanare som dverskrider utjgmningsgransen och kom-
munen far i utjamningstilldgg 90 procent av skillnaden mellan utjamningsgransen och
kommunens kalkylerade skatteinkomst per invanare.

De andringar som foljer av 6verféringen av ansvaret for att ordna uppgifter begran-

sas genom en permanent bestamningsfaktor som ingar i statsandelssystemet. Genom
bestamningsfaktorn utjamnas den kommunspecifika obalansen i inkomster och kostna-
der som 6verfors fran kommunerna till valfardsomradena samt inverkan av de férand-
ringar som intraffar i kommunernas skatteinkomster pa utjdgmningen av statsandelen pa
basis av skatteinkomsterna. Det féreslas att den ovanndmnda d@ndringen begrénsas till
60 procent av skillnaden mellan inkomsterna och kostnaderna, kommunens sjalvrisk ar
alltsa 40 procent av foérandringen. Kommunernas statsandel 6kas eller minskas pa grund
av forandringsbegransaren.

Reformens konsekvenser for kommunernas ekonomi dr betydande. Av denna orsak
kompletteras de ovan beskrivna dandringarna i finansieringssystemet med en utjam-

ning av andringen i statsandelssystemet. Genom utjamningen av systeméandringen tryg-
gas den ekonomiska situationen fore reformen, dvs. i praktiken att det kommunspeci-

fika balansldage som radde 2022 bibehalls i alla kommuner. Dessutom begransas andring-
ens effekter i euro per invanare under dren efter ikrafttradandet. Andringen kan vara hdgst
+/- 60 euro per invanare under fem ar.

Utjamningsposterna forandrar avsevart statsandelens relativa andelar i olika kommuner.
Utjamningsposternas statsandelseffekt dr sa stor att pa kort sikt ar det svart att bli av med
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dem utan stora konsekvenser for den enskilda kommunens finansiering. Bade social- och
halsovardsférandringsbegransaren och utjamningen av systemandringen ér tills vidare
permanenta. Pa 1ang sikt borde man atminstone delvis forsdka fa dessa att smalta in i den
Ovriga statsandelen.

Utvecklingsalternativ for kommunernas statsandelar efter
social- och halsovardsreformen

I samband med social- och halsovardsreformen féretas endast ndodvandiga andringar

i kommunernas statsandelssystem. Efter reformen bor behoven av att utveckla statsan-
delssystemet bedomas i forhallande till de uppgifter som blir kvar i kommunerna och for-
andringar i omvadrlden. Social- och halsovardsministergruppen gjorde en skrivning om att
regeringen gor en helhetsdversyn av kommunernas finansieringssystem och det utvecklas
sa att den kommunala ekonomins hallbarhet och stabilitet framjas och bland annat véx-
ande kommuners investeringsformaga tryggas. Denna 6versyn var en del av det kommun-
politiska arbetets uppdrag.

Ocksa i statsradets utbildningspolitiska redogorelse (Statsradet 2021) satts mal for refor-
men av kommunernas statsandelssystem. Enligt redogorelsen dr malet ett finansie-
ringssystem for smabarnspedagogiken samt foérskoleutbildningen och den grundldg-
gande utbildningen som effektivare dn nu ska beakta de divergerande omstandig-
heterna i kommunerna bland annat i fraga om konsekvenserna av den demografiska
utvecklingen, kvaliteten pa tjansterna, likvardigheten och tillgangligheten, behoven av
stdd, behoven av tjanster pa svenska och pa fraimmande sprak samt tillgangen till skol-
transporter och behorig personal inom fostran och utbildning. Enligt redogorelsen kan
till foljd av totalrevideringen av lagstiftningen och finansieringssystemet samarbetet och
arbetsférdelningen mellan undervisnings- och kulturministeriets och finansministeriets
granskas och reformeras.

Fore den egentliga statsandelsreformen skulle det emellertid vara nyttigt att fa informa-
tion om och erfarenheter av hur kommunernas ekonomi och finansieringssystem fungerar
efter social- och hdlsovardsreformen. P4 sa vis skulle ett perspektiv som ar viktigt for den
basta mojliga dimensioneringen av finansieringen ha beaktats i utvecklingsarbetet. Social-
och hélsovardsreformen ar en omfattande helhet dar nya tryck riktas mot kommunerna
som det skulle vara bra att beakta ndr man bedémer statsandelssystemets och 6verlag
kommunernas finansieringssystems funktionsduglighet och utvecklingsbehov. Fore ett
mer omfattande utvecklingsarbete pa systemet skulle det vara skal att utreda en forbatt-
ring av kunskapsunderlaget for berdkningsgrunderna. Genom undersékningar och utred-
ningar ar det mojligt att beddma behoven av att andra betydelsen av enskilda kriterier. Till
exempel fraimmandesprakighet framkommer fortlépande.
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Effekterna pa statsandelssystemet av den planerade reformen
av arbets- och naringstjansterna

Overféringen av arbets- och néringstjénsterna till kommunerna bereds som bést, och
avsikten ar att regeringens proposition ska éverlamnas hdsten 2022. Reformen trader

i kraft under 2024. Reformen av arbets- och naringstjansterna ar forenade med finansie-
ringsldsningar som inverkar pa statsandelen for kommunal basservice.

Kommunerna deltar for ndrvarande i finansieringen av arbetsmarknadsstodet nar
arbetslosheten har pagatt minst 300 dagar. | den planerade reformen éar avsikten att
utvidga och tidigareldagga kommunernas finansieringsansvar sa att kommunerna del-
tar i finansieringen av en del som &r lika stor som grunddelen av den inkomstrelate-
rade dagpenningen, grunddagpenningen och arbetsmarknadsstodet. Kommunens
ansvar for finansieringen av férmanen bestams utifran den arbetssokandes samlade
arbetsloshetsformansdagar.

Utvidgningen av finansieringsansvaret betyder att kommunernas kostnader okar, vilket
utokar kommunernas inkomster i motsvarande man. Kompensationen av finansieringsan-
svaret for utkomstskyddet for arbetsldsa genomfors via statsandelssystemet. Pa grund av
de stora kommunspecifika dndringar inkluderas i statsandelssystemet en separat utjam-
ning, genom vilken férédndringarna for kommunerna nollas. Utjdmningen gors enligt tvar-
snittssituationen, och den korrigeras inte i efterhand. Utjamningen ar ocksa tills vidare ett
permanent element i statsandelen fér kommunal basservice.

Merparten av de person-, arbetsgivar- och foretagstjanster som nu vilar pa arbets- och
naringsbyrdernas ansvar kommer att dverforas till kommunerna. Kostnaderna for dem &r
cirka 700 miljoner euro enligt nivdn 2022. Det ar frdga om ett nytt statsandelsdliggande
som beaktas i de kalkylerade kostnader som ingar i statsandelssystemet. | enlighet med
den gallande lagstiftningen anvisas full statsandel for den nya uppgiften. | samband med
uppgiftsandringen héjs den kalkylerade kostnaden for statsandelen till fullt belopp i enlig-
het med kostnadsberdkningen for reformen och dessutom hojs statsandelsprocenten.
Den nya uppgiften ingar ocksa i justeringen av kostnadsférdelningen vid sidan av andra
statsandelsaligganden.

Ministerarbetsgruppen for framjande av sysselsattningen har linjerat att finansieringen av
arbets- och néaringstjanster riktas till kostnadsunderlaget for statsandelarna enligt tva olika
kriterier: 70 procent via befolkningen i arbetsfor alder, dvs. aldersgruppen 18-64-aringar
och 30 procent pa grundval av antalet arbetslosa enligt begreppet omfattande arbets-
I6shet. Finansieringen av integrationsutbildning riktas till statsandelaren pa grundval av
fraimmandesprakigheten. Avsikten ar att stegvis 6verga till kalkylerad finansiering sa att de
tva forsta aren beaktas ocksa den kommunvisa utfallsuppskattningen for nulaget i fraga
om servicekostnaderna.
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Den administrativa uppdelningen av statsandelssystemet

Kommunernas statsandelsfinansiering ar i nuldget delad i tva delar. Finansministeriet
administrerar statsandelen fér kommunal basservice och undervisnings- och kulturminis-
teriet statsandelen fér undervisnings- och kulturverksamhet. | och med social- och hélso-
vardsreformen minskar statsandelen for kommunal basservice till en knapp tredjedel av
nuldget, och statsandelarnas relativa andel av finansieringen av den kommunala ekono-
min krymper likasa (se tabell 2 i avsett 4.3.1). Kommunernas kvarstdende statsandelsalig-
gande som finansieras med statsandelen for basservice galler smabarnspedagogik, forsko-
leundervisning och grundldaggande utbildning, bibliotek, allman kulturverksamhet samt
grundlaggande konstundervisning. En ny uppgiftshelhet som forbereds ar éverforingen
av arbets- och ndringstjansterna till kommunerna.

Nar kommunernas statsandelssystem utvecklas ar det viktigt att hitta balans betraffande
den 6vergripande styrningen av den kommunala ekonomin, utvecklingen av finansie-
ringssystemet (inkl. kommunal sjalvstyrelse och finansieringsprincipen) och utvecklingen
av sektorpolitiken. Det &r viktigt att fundera pa hur den av social- och halsovardsreformen
formade mera skatteinkomstbetonade finansieringsstrukturen fungerar i fortsattningen sa
att den trygga tillracklig finansiering av tjansterna.

Nar man funderar pa systemets framtid finns det mojlighet att utvardera hur den nuva-
rande administrativa uppdelningen fungerar. Med avseende pa uppgiftslagstiftningen och
styrningen har det tidvis framforts att det skulle finnas grunder for att koncentrera ocksa
finansieringen till samma aktor. Statsandelarnas styrande inverkan minskar dock i bety-
delse eftersom dven efter social- och hélsovardsreformen ar de egna skatteinkomsternas
andel av kommunernas skattefinansieringen sett till nationell niva klart stérre an statsan-
delarnas. Dessutom ar statsandelarna pa samma satt som skatteinkomsterna kommunala
inkomster med allman tackning, dvs. deras styrande inverkan ar klart mindre an till exem-
pel statsunderstdodens. Ocksa finansieringssystemets klarhet och genomskadlighet talar
for en modell med ett centraliserat statsandelssystem.

Néar man funderar pa en dndring av den administrativa uppdelningen av statsandelarna
forefaller det ocksa vara vasentligt huruvida ansvaret for att ordna arbets- och narings-
tjansterna 6verfors till kommunerna. Utgangspunkten vid beredningen av overféringen
har varit att finansieringen av de arbets- och naringstjanster som éverfors till kommunerna
ingdr i statsandelen for kommunal basservice. Dessutom kan betydelsen av den adminis-
trativa uppdelningen av statsandelarna bedémas med avseende pa bland annat jamlika
tjanster, kommunal sjalvstyrelse och de offentliga finansernas hallbarhet. | statens arbets-
fordelning hor styrningen av den kommunala ekonomin som en del av den 6vergripande
styrningen av de offentliga finanserna till finansministeriet, som borde férfoga over till-
rackliga styrmetoder. Just av denna orsak stannade man i social- och halsovardsreformen
nar det géller finansieringen av social- och hélsovardstjanster for en 16sning dar finansmi-
nisteriet administrerar helheten.
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En mojlighet vore att 6verga till den sd kallade huvudmannamodellen dér statlig finan-
siering beviljas en kommun eller ndgon annan aktér som svarar fér ordnandet av tjans-
ter. Huvudmannamodellen anvands redan nu i finansieringen inom undervisnings- och
kulturministeriets forvaltningsomrdde (inkl. utbildning pa andra stadiet). Finansieringen
skulle alltsa inte ga via kommunerna utan betalas direkt till dem som ordnar tjansterna.
Huvudmannaforfarandet kan vara fornuftigt sarskilt i en situation dar tjanster ordnas for
en omrade som dr stérre dn en kommun eller for en grupp kommuner. Det kunde eventu-
ellt ocksa tillampas nar arbets- och naringstjanster ordnas, betraffande vilken en overfo-
ring forbereds till en kommun eller ett samarbetsomrade med ett arbetskraftsunderlag pa
minst 20000 personer som bestar av flera kommuner.

Behdver utjamningsforhallandet mellan inkomster och kostnader andras?

| samband med att man funderar pa en utveckling av statsandelssystemet aktualiseras
ofta forhdllandet mellan inkomstbasen och kostnadsutjamningen. | statsandelsreformen
2015 dverfordes cirka 700 miljoner inom statsandelssystemet till statsandelsutjamningen.
Detta genomfdrdes bland annat genom att utjgmningsgrénsen héjdes till 100 procent och
utjdmningsprocenten dandrades.

Exempelvis i Sverige ar statsandelssystemets viktigaste element inkomstutjamning, som
kompletteras av kostnadsutjamning. Att tyngdpunkten i det svenska systemet ligger pa
inkomstutjamning beror delvis pa att kommunerna har omfattande beskattningsratt. Tva
tredjedelar av kommunernas inkomster bestar av skatteinkomster. P4 samma satt som

i Finland finns det dock betydande skillnader i invanarnas skattebetalningsformaga. Av
denna orsak ar det motiverat att utjamna inkomsterna. | Sverige ar utjamningsgransen
115 procent. Utjdmningsavdrag gors for kommuner vilkas skatteinkomster dverstiger lan-
dets medeltal 1,15-faldigt.

En utjamningsgrans som 6verstiger 100 procent gor det mojligt att via inkomstutjam-
ningssystemet rikta en "ordentlig” statsandel med allman tackning till kommunerna, som
tidigare fordelades genom ett separat system. | den svenska modellen &r kostnadsutjam-
ningen neutral med avseende pa forhallandet kommun-stat och en klart mindre helhet

i euro. | manga avseenden ar det svenska systemet motsatt jamfort med det nuvarande
svenska systemet. Principerna och avsikterna med de olika delarna av utjamningssystemet
liknar dock mycket de finlandska.

Det har inte gjorts ndgra berakningar eller konsekvensbedémningar for det finlandska sys-
temet utifran denna modell och dess funktionsduglighet har inte testats. Grunderna for
att infora modellen skulle behdva vara mycket starka. En 6kad betydelse for inkomstut-
jdmningen skulle sannolikt forutsatta en i mycket hog grad utjdmnande modell liknande
den svenska, dar utjamningsprocenten skulle behdva dndras avsevart. Pa motsvarande
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satt skulle det ocksa behdva goras stora andringar i kostnadsutjamningen eller sa skulle
den eventuellt behéva goras pa helt nya grunder. Vid sidan av modellens funktionsduglig-
het skulle man behéva bedéma hur stora féréandringar den skulle orsaka i kommunernas
statsandelar. Den skulle i vilket fall som helst ha en vasentlig inverkan pa statsandelssyste-
mets grundlaggande logik, inkomst- och kostnadsutjamningen skulle byta vikt.

Behov av att andra utjdmningen som baserar sig pa skatteinkomsterna

For inkomstutjamningens del behdver man fundera dven pa annat dn dess betydelse
i statsandelssystemet. Till utjgmningen pa basis av skatteinkomsterna hanfér sig over-
lag mycket missuppfattningar om bland annat dess sporrande effekter, och sarskilt
de kommuner som betalar de till beloppet stérsta utjgmningsavdragen har kritiserat
inkomstutjdmningen.

Inkomstutjamningen férdndras avsevart i och med social- och hdlsovardsreformen, efter-
som overforingen av uppgifter innebar en stor nedskarning daven i kommunernas skattein-
komster. En utjdmning pa nuvarande grunder skulle innebéra stora foréandringar i kommu-
nernas statsandel och darfér andras de utjdamningsprocentsatser som anvands vid berdk-
ningen. | tabellen nedan beskrivs hur utjgmningen férandras i euro fran de nuvarande
grunder till en situation efter social- och halsovardsreformen.

Tabell 4. Forandringen i utjdmningen av statsandelen pa basis av skatteinkomsterna efter social- och
halsovardsreformen, enligt nivén 2022

Utjamningstilligg, Utjamningsavdrag,  Utjamnings-netto,

mn euro mn euro mn euro
Fore sodial- och 1474 685 790
halsovardsreformen
Efter sodial- och 807 90 718
halsovardsreformen
Forandring 667 595 72

Fastighetsskattens stallning har diskuterats fortlopande fran det att den togs bort fran
berikningsgrunden fér utjdmningen 2012. Atgarden ingick i regeringsprogrammet for
statsminister Katainens regering, enligt vilket syftet med den var att sporra kommunerna
att hoja fastighetsskattesatserna och pa sa vis 6ka fastighetsskattens andel av kommu-
nernas inkomstbas. Nyttotagare var de kommuner dar fastighetsskatten bar hogre an i
genomsnitt. Om fastighetsskatten dnyo inkluderas helt eller delvis i berdkningsgrunden
for utjamningen gagnar det storsta delen av kommunerna - i praktiken de kommuner
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som ligger under utjdamningsgransen. | de flesta av dessa kommuner ar beloppet av fastig-
hetsskatten mindre an landets genomsnitt, och om utjamningsgransen stiger 6kar utjam-
ningstillaggen till dessa kommuner.

| social- och halsovardsreformen goérs inga andringar i grunderna for fastighetsskatten, sa
dess andel av kommunernas skatteinkomster 6kar. Dessutom inkluderas fastighetsskat-
ten med en andel pa 50 procent i berdkningsgrunderna fér utjdmningen. Detta ar en slags
kompromisslésning mellan huruvida den borde beaktas i sin helhet eller inte alls i utjam-
ningen. | frdga om kraftverk beaktas vid utjamningen dock endast karnkraftverk och vid
berdkningen av utjdamningen anvands som skatteprocentsats den allmanna (genomsnitt-
liga) procentsatsen for fastighetsskatten. Att kraftverksskatten tas bort fran de skattein-
komster som ingar i utjamningen har sarskilt motiverats med att kraftverk har en negativ
inverkan pa landskapet och naturen i férlaggningskommunerna. Dessa verkningarna kom-
penseras inte kommunerna pd ndgot annat satt.

Det finns behov av att mera allmént bedéma om kraftverkens fastighetsskatter ska inga

i utjdmningen och i vilken omfattning. Allt flera vindkraftsverk och vindkraftsparker byggs
eller planeras i kommunerna. Fastighetsskatteintdkterna fran dessa ar som storst mycket
betydande och kan till exempel gora det mdjligt att sanka kommunalskattesatsen avse-
vart. Vid sidan av kraftverken borde man ocksa granska en eventuell gruvskatt, dar intak-
terna skulle fordela sig mycket ojamnt mellan kommunerna. En utgdngspunkt skulle
kunna vara att alla skatteinkomster inkluderas atminstone delvis i utjdmningen pa basis av
skatteinkomsterna.

Den reform av fastighetsskattens beskattningsvarden som bereds &dr ocksa en grund att
utvdrdera fastighetsskattens stallning i utjdgmningen av inkomstbasen. Forandringarna

i beskattningsvardena avviker ratt mycket fran kommun till kommun, och inflédena av
skatter ar beroende av de enskilda kommunernas egna beslut. Bidgge inverkar pa belop-
pet av den kalkylerade fastighetsskatten. Forvantan ar i princip att kommunerna faststal-
ler kommunens skattesats pa en niva dar man kommer upp till det nuvarande fastighets-
skatteinflodet. Eftersom beskattningsvardena differentieras i och med reformen, betyder
detta i praktiken att skillnaderna mellan fastighetsskattesatserna dkar. Det skulle inverka
pa bestammandet av den kalkylerade fastighetsskattesatsen, som i sin tur direkt paver-
kar utjamningsberakningen och de kommunspecifika utjdmningarna. Man kan anta

att fastighetsskattesatserna differentieras ytterligare de kommande aren, nar kommu-
nerna anvander dven den som ett satt att balansera ekonomin. | kommuner med svag
skattebas blir hojningarna av skattesatsen sannolikt storre, eftersom intdkten av skatten
per invanare ar lagre och skattesatsen maste hojas mera fér att na den genomsnittliga
intdkten per invanare.
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Den negativa inverkan av skillnaderna mellan kommunerna i beskattningsvardena for fast-
ighetsskatten och fastighetsskattesatserna 6kar efter social- och halsovérdens, om kom-
munernas ekonomi genomgar en sarutveckling. Kommunernas mojligheter att balansera
sin ekonomi minskar nar budgeterna halveras. Om det har gallrats bland utgifterna redan
tidigare sa framhavs inkomstlésningarna. Intdkterna av kommunalskatten och fastighets-
skatten dr i stor utstrackning lagst i samma, avlagset beldagna kommuner. | dem inflyter
och ofta mindre samfundsskatt &n i genomsnitt. Eventuellt differentieras kommunernas
mojligheter att balansera sin ekonomi ytterligare i framtiden.

I samband med beredningen av social- och halsovardsreformen diskuterades ocksa en
overgang till ett system med komplettering av statsandelen som baserar sig pa skatte-
inkomsterna. Detta skulle innebéra en vasentligt andring jamfért med den nuvarande
utjdmningen, for i kompletteringssystemet skulle inte en enda kommuns statsandel mins-
kas pa grund av utjdmningen. | praktiken skulle detta betyda en atergang till det forfa-
rande som anvandes pa 1990-talet, da statsandelen endast utokades pa grund av skatte-
inkomsterna. Med nuvarande berdkningsgrunder skulle detta innebéra att vikten forskjuts
i riktning mot utjamning av inkomsterna. Pa 2022 ars niva skulle en komplettering av
statsandelen pa basis av skatteinkomsterna bertéra 260 kommuner, som skulle fa 807 mil-
joner euro i komplettering. 33 kommuner skulle bli utan komplettering, men de skulle inte
heller berdras av ndgon minskning av statsandelen pa basis av skatteinkomsterna. | prak-
tiken skulle samtliga kommuners kalkylerade skatter inkluderas i berdakningen av statsan-
delskompletteringen, men detta skulle inverka pa statsandelarna bara fér de kommuner
vilkas kalkylerade skatteinkomst &r lagre an genomsnittet i landet. Efter social- och hal-
sovardsreformen skulle det vara betydligt ldttare att genom kompletteringssystemet nér
beloppet av utjamningsavdraget minskar avsevart (tabell 4).

Utjamningsprocentsatserna for utjamningen pa basis av skatteinkomsterna har dndrats
nagra ganger, senast i samband med statsandelsreformen 2015 och nu i social- och hal-
sovardsreformen. Det skulle vara mojligt att dvervdaga dem pa nytt, om man stannar for
att gora en storre andring i grunderna for systemet. En mojlighet vid sidan av slopande
av det utjamningsavdrag som beskrivs ovan (inkomstkomplettering) skulle vara att hoja
utjdamningsgransen for utjgmningen, varvid statsandelen till de kommuner som far utjam-
ningstillagg skulle 6ka. Om till exempel utjamningsgransen skulle hojas till 105 procent,
skulle utjamningsandringen forutsatta att cirka 400 miljoner euro 6verfors fran den
ovriga statsandelen. Utjamningstillaggen till de kommuner som ligger under utjam-
ningsgransen skulle i huvudsak 6ka med 82 euro per invanare. Dessutom skulle en del
av de kommuner som ligger ovanfoér utjamningsgransen boérja fa utjamningstilligg nar
utjdamningsgransen hojs.
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Beaktande av behovsgrunden

Efter social- och halsovardsreformen bestams 6ver 80 procent av valfardsomradenas finan-
siering i enlighet med servicebehov. Servicebehovskoefficienten baserar sig pa forsk-

ning, och stravan har varit att i den komprimera kostnaderna for social- och halsovards-
tjanster som helhet. Man har fragat om det skulle vara mgjligt att genomféra motsvarande
i fraga om den statsandel som blir kvar hos kommunerna. | behovskriteriet skulle inklu-
deras atminstone kostnaderna for smabarnspedagogik samt forskoleundervisning och
grundldggande utbildning, men eventuellt ocksa bibliotek, allman kulturverksamhet och
grundlaggande konstundervisning. Om arbets- och naringstjansterna overférs till kom-
munerna, skulle motsvarande behovsgrund kunna beaktas dven for deras del. Ett pro-
blem med systemet skulle kunna bli huruvida statsandelssystemet fortfarande ar tydligt
och genomskadligt. | ett kriterium skulle packas sadana kostnadsdata om sakhelheter som
i praktiken skulle vara mycket svartolkad till exempel ur kommunernas synvinkel. Férand-
ringar i statsandelarna borde hallas pa mattfull niva, men nar det géller behovskriteriet
skulle till exempel de arliga férandringarna i valfardsomradenas social- och halsovardsfi-
nansiering vara mycket stora for ytterligheternas del. P4 kommunsidan minskas detta pro-
blem av att statsandelarnas andel av kommunernas finansiering ar mattlig och dessutom
ar forandringarna i behovet av fostrings- och kulturtjanster mindre an i social- och halso-
vardstjanster. Statsandelssystemet far inte bli en finansieringspost som forsamrar forutsag-
barheten hos kommunernas ekonomiska beredning.

Beaktande av sarutvecklingen i statsandelssystemet

Kommunerna har differentierats under arens lopp och denna utveckling tycks fortsatta
aven i framtiden. Befolkningsforskjutningen fran glesbygden till centrum avspeglas ocksa
i forutsattningarna att ordna tjanster och for livskraft. Ordnandet av lagstadgade tjans-
ter berér alla kommuner, trots att de inte har lika forutsattningar eller behov av att ordna
tjanster. | synnerhet smabarnspedagogik och grundlaggande utbildning maste ordnas
som narservice. | en del kommuner ar barnaldersklasserna sa sma att till exempel kostna-
den per enhet for att ordna grundlaggande utbildning oundvikligen blir hor. Ocksa forhal-
landefaktorer, sdsom glesbygd och langa avstand, 6kar kostnaderna. Fér kommuner med
lag nativitet dr det ofta typiskt att andelen aldre ar hdgre an genomsnittet och att skatte-
basen ar samre an genomsnittet. | framtiden bor det utredas huruvida det for vissa kom-
muners del ocksa behdvs finansiella sarlosningar, for att nddvandig basservice ska kunna
ordnas 6verallt i Finland.

De stora staderna har ocksa sardrag, sdsom att befolkningstillvdaxten ar koncentrerad till
dem, hég (viaxande) andel med frammande sprak som modersmal och intern differentie-
ring. FOr att hantera dessutom utmaningar behovs det flera metoder, av vilka statsandels-
systemet ar bara en.
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Nar kommunernas statsandelssystem utvecklas maste man bedéma hur systemet battre
skulle kunna beakta kommunernas sarutveckling och de tryck som den medfér pa ord-
nandet av tjanster inklusive investeringar i anslutning till dem. Det ar skal att erkdnna att
olika kommuners differentierade utmaningar kan motas endast i begransad utstrackning
genom att utveckla statsandelssystemet.

En skild fraga ar hur en eventuell differentiering av kommunernas uppgifter ska beaktas
nar statsandelssystemet utvecklas. Det aterstar att bedéma huruvida olika kriterier borde
inkluderas i systemet enligt hur omfattande en enskild kommuns uppgifter blir i framti-
den. Om uppgiftsdifferentieringen samtidigt innebar att finansieringssystemen differen-
tieras eller delas i flera delar, skulle finansieringssystemets helhet bli mer komplicerad.
Samtidigt skulle det mojliggora separat finansiering av till exempel de stérsta kommuner-
nas mer omfattande uppgifter. For de minsta kommunernas del skulle uppgiftsdifferen-
tiering kunna innebdra att samarbetet framjas och finansieringen eventuellt inriktas till
exempel regionalt.

Ersattningar for skatteforluster

| kommunernas bokforing ar ersattningarna for skatteforluster en del av statsandelshel-
heten. | samband med att behoven av att utveckla finansieringssystemet dryftas ar det bra
att granska aven dem.

Inom ramen for det nuvarande skattesystemet 6kar det sammanlagda beloppet av
ersattningarna for skatteforluster tamligen mycket varje ar. | och med social- och hélso-
vardsreformen 6verfors 70 procent av ersattningarna till valfairdsomradenas finansie-
ring. Dessutom andras skattesystemet sa att i fortsattningen minskar de forluster som
beror pa d@ndringar i skattegrunderna avsevart. | den nya situationen skulle det vara moj-
ligt att Overvdga ett forfarande dar de tidigare ersattningarna for skatteforluster over-
fors till statsandelen. Ersattningarna for skatteforluster skulle i frdga om varje valpe-

riod utgodra en separat del under eget moment av statsandelsutbetalningen och déref-
ter 6verforas till statsandelen. Detta forfarande skulle paverka kommunernas finansiering
till den del som ersittningarna for skatteforluster avviker mellan kommunerna. Overfs-
ringen av statsandelar skulle genomféras kommunspecifikt per invanare genom att hdga
statsandelsprocentsatsen.

4.3.3 Statsunderstod

Statsunderstdd som beviljas kommunsektorn enligt prévning ar en viktig del av kommu-
nernas finansieringshelhet. Oronmirkta statsunderstdd kompletterar statsandelarna med
allmén tackning och ar ett mer riktat satt att anvisa kommunerna sarskild finansiering. De
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anvands till exempel for att utveckla verksamhet, starta forsék och verksamhet, for spe-
cialuppdrag och ofta ocksa for att genomféra politiska mal. Det har emellertid inte fun-
nits nagon helhetsbild av understdden. | finansministeriets pagaende forvaltningséver-
gripande projekt for utveckling och digitalisering av statsunderstdden och dess kom-
munsektion har man dock utrett att 2020 beviljades kommuner, samkommuner och kom-
munkoncerner cirka 2,5 miljarder euro i statsunderstod och det fanns 6ver 200 olika
understod att soka.

Understoden ar inte bara en finansieringskalla for kommunerna utan ocksa ett satt for sta-
ten att styra deras verksamhet. Genom statsunderstoden kan flera ministeriers eller deras
forvaltningsomradens styrning riktas till samma verksamhet. Férutom att valet av utveck-
lingsobjekt styrs genom statsunderstdd, regleras ofta satten att genomféra dem aven
strikt med kriterier och villkor i anslutning till beviljandet av understod.

Statsunderstodsverksamheten ar ocksd forenad med arbetsdryga ansdknings-, forvalt-
nings- och rapporteringsfoérfaranden, som ofta ar olika inom olika férvaltningsomraden.
Kommunerna har olika forutsattningar att ansoka om understod, eftersom ansékan om
och administreringen av understod kraver resurser och erhdllandet av finansiering férut-
satter i regel ocksa en sjalvfinansieringsandel.

Statsandelshelheten har ocksa behandlats som en del av det kommunpolitiska framtids-
arbetet. Syrjanen och Sirvi6 (2021) lyfter fram att pa kommunfaltet forefaller olika stats-
understod ofta 6ka administrationen och framja kortsiktiga projekt. Enligt utredningen
borde det gallras bland de olika finansieringsformerna och finansieringen borde ha allman
tdckning. Dessutom borde statsunderstoden utvecklas i en langsiktigare riktning, liksom
samordningen mellan olika aktérer som beviljar statsunderstod.

Rekommendationerna for att utveckla statsunderstodsverksamheten ar i stor utstrack-
ning lankade till rekommendationerna fran projektet for utveckling och digitalisering

av statsunderstdd (Finansministeriet 2021c) och Syrjanens och Sirvids (2021) analys. Nar
statsunderstodsverksamheten utvecklas ar forhallandet mellan olika finansieringsinstru-
ment och valet av finansieringsinstrument. En del av funktionerna omfattas av statsan-
delsfinansieringens allmanna tackning, medan en del finansieras med understod, ersatt-
ningar eller stéd. Statsunderstdden har upplevts som en fungerande stodform sarskilt for
att finansiera utvecklingsarbete, utredningar och forsok. Understodet lampar sig ocksa
for vissa investeringar och vissa specialsituationer, till exempel for att stddja genomfor-
andet av strukturreformer liknande social- och halsovardsreformen. Nar statsundersto-
den utvecklas borde man ocksa beakta uppgifter som ges enskilda kommuner men som
inbegriper regionalt eller nationellt utvecklingsansvar och som syftar till omfattande
verkningar 6ver kommungranserna.
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Med avseende pa statsunderstdden och en 6vergripande kommunpolitik ar det viktigt
att se kommunen som en aktor. Férvaltningsomradena borde samarbeta mera an nu och
paketera statsunderstdd som galler samma teman till storre helheter an nu. Understdden
bor inte anvandas som ett satt att Oka styrningen av kommunerna, och kommunerna bor
ges tillrackligt stort spelrum, som sjalvstyrelsen forutsatter, for att skota de uppgifter som
ar foremal for understodet.

For kommunerna skulle det ocksa vara viktigt att statsunderstodsprocesserna ar forutsag-
bara och langsiktiga. Statsunderstodsverksamheten skulle vara effektivare om de helheter
som finansieras skulle vara storre, langvarigare och sektorsévergripande. | framtiden borde
kommunernas statsunderstod battre an nu stédja kommunernas strategiska val for att
framja invanarnas valfard. En forandring av finansieringsvillkoren fran en strikt atgardsba-
serad modell mot en malbaserad modell skulle kunna forbattra finansieringens effektivitet
och generera nya och effektivare |6sningar for att genomféra kommunala tjénster.

Svaret pa méanga av de utvecklingsbehov som ndmns ovan &r den nya verksamhetsmodell
for statsunderstod som skapats inom projektet for utveckling och digitalisering av statsun-
derstddsverksamheten samt de nya e-tjanster som stodjer den (haeavustuksia.fi och tut-
kiavustuksia.fi). Férhoppningen ar att utveckla statsunderstoden till ett effektivare satt an
nu att framja och uppna samhallsmalen. Den nya verksamhetsmodellen for statsunder-
stod utgar fran faststdllande av de samhalleliga behoven och fenomenen och identifie-
ring av faktorer i anslutning till dessa fenomen. Malet ar att utoka forstaelsen for samhal-
leliga fenomen och de faktorer som paverkar dem och rikta statsunderstéden till de for-
anderliga behoven. Gemensamma e-tjanster och verksamhetssatt i anslutning till dem
effektiviserar bade de sékandes och beviljarnas verksamhet. | och med de e-tjanster som
tas i bruk finns information om understéd som kan sdkas och som beviljats, grunderna

for beviljande, understédstagare, allokering samt astadkomna effekter i tjansten tutkia-
vustuksia.fi samt om statsunderstdod som kan sokas i tjdnsten haeavustuksia.fi. Enhetlighet
astadkoms genom tydliga och tillrackligt enhetliga férfaranden och verksamhetssatt, som
utvecklas inom projektet. | kommunsektionen inom projektet for utveckling och digitali-
sering av statsunderstdd utarbetas under varden 2022 dven andra konkreta atgardsforslag
for att svara pa identifierade utvecklingsomraden. Kommunsektionens slutrapport public-
eras i maj-juni 2022.
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SLUTSATSER OM STEGVIS UTVECKLING AV KOMMUNERNAS
FINANSIERINGSSYSTEM

e Kommunernas skattesystem dr en relativt valfungerande helhet och det
finns inga stora av andringar i det. Det finns inga I6sningar som gagnar
hela kommunfaltet nar det galler en utvidgning av kommunernas
skattebas. Potentiella nya skatter, till exempel kapitalinkomstskatten,
ar forenade med betydande problem, sdsom ojamn férdelning och
svarforutsagbarhet.

e Kommunalskatten &r kommunernas viktigaste inkomstform ocksa
efter social- och hélsovardsreformen. | fortsattningen borde stravan
vara att ytterligare utoka dess effektivitet genom att dverféra avdrag
till statsbeskattningen. Fastighetsskattens andel i inkomststrukturen
okar till foljd av social- och halsovardsreformen, och dess vikt borde
utokas ytterligare pa ett kontrollerat satt. Det ar motiverat att behalla
samfundsskattens kommunandel pa ungefar nuvarande niva, men
grunderna for faststallande av fordelningen mellan kommunerna borde
i ndgot skede omvarderas.

e Statsandelarna for basservice minskar pa hela kommunekonomins
niva till fljd av social- och halsovardsreformen bade absolut och som
en del av kommunernas finansieringsstruktur. For en enskild kommun
kan statsandelsberoendet antingen minska eller 6ka. Efter social-
och hélsovardsreformen och en eventuell 6verforing av arbets- och
naringstjansterna till kommunerna innehaller statsandelssystemet en
avsevard mangd olika forandringsutjamningar. Det finns ingen orsak att
paskynda en reform av systemet, utan man bor félja och utvédrdera dess
funktionsduglighet i den nya situationen. Infor reformen ar det motiverat
att gora forstudier om faktorer som paverkar kostnadsunderlaget, till
exempel inslaget av personer med ett frammande sprak som modersmal.

e Statsandelssystemets utjdamning pa basis av skatteinkomsterna bor inte
behandlas separat fran utjamningen av statsandelarnas kostnadsunderlag
eller skatteinkomsterna som helhet. | princip borde alla skatteinkomster
atminstone delvis inkluderas i utjamningen pa basis av skatteinkomsterna.
Ett framtida utvecklingsalternativ som skulle kunna utredas ar en 6vergang
till ett system med komplettering av statsandelen som baserar sig pa
skatteinkomsterna, dar ingen kommuns statsandel minskas pa grund av
utjamningen.
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e Statsunderstodsverksamheten borde vara langsiktigare och
statsunderstoden borde samlas till verkningsfullare helheter i fraga
om sdadana atgarder dar de ar andamalsenliga. Kommunen borde
ses som en helhet nar statsunderstod beviljas. | kommunsektionen
inom projektet for utveckling och digitalisering av statsunderstod
utarbetas varden 2022 ndarmare atgardsforslag for en ny och effektivare
statsunderstddsverksamhet.
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5 Kommunpolitiska framtidsscenarier

| arbetet har beretts tre alternativa scenarier som utgangspunkt fér den framtida kommun-
politiken. Vart och ett av dem innehaller en egen uppfattning om kommunernas roll och
betydelse i samhallet, forhallandet mellan staten och kommunerna samt kommunpoliti-
kens tyngdpunkter. Inget av dem erbjuder bara enkla |6sningar och inget av dem inne-
bar att den nuvarande utvecklingen kan fortsatta som sadan. Bakgrundsforutsattningarna
for att genomfora de olika scenarierna varierar och vart och ett ar férenat med egna utma-
ningar och méjligheter. Det vasentliga ar emellertid att pa grund av de utmaningar som
beskrivs i kapitel 3 dr fortsatt nuldge inte ett hallbart alternativ.

| den framtida kommunpolitiken maste man vélja riktning, en évergripande gemensam
framryckningslinje. Utan ett klart gemensamt mal och framryckningssatt finns det risk for
att det inom olika forvaltningsomraden fattas beslut som paverkar kommunerna och som
vart och ett leder till olika utvecklingsgangar. Genom att lyfta upp scenarierna till diskus-
sion vill man forsoka hitta en gemensam linje for kommunpolitiken.

Det ar ocksa viktigt att analysera hur forhdllandet mellan invénarnas sjalvstyrelse och
invanarnas grundldaggande rattigheter ser ut i olika alternativ. Likasa &r det viktigt att
gestalta vilka konsekvenser scenarierna har fér kommunens tjanster och servicestruktu-
rer och hur konsekvenserna for finansieringen av kommunens ekonomi samt de offentliga
finanserna utvecklas i de olika scenarierna. Treenigheten kommunal sjalvstyrelse, offentlig
service och hallbar finansiering har betraktats som en slags referensram fér det kommun-
politiska arbetet (figur 1). Med hjdlp av scenarierna har man forsokt hitta 16sningsforslag
som skulle vara i balans med avseende pa de ovannamnda ramvillkoren.

Scenarierna innehdller bade dtgarder som ska vidtas nationellt och dtgarder som kommu-
nerna kan och bér ta ansvaret for. Atgardernas skala varierar fran stora reformer till mindre
atgarder. Ocksa tidsspannet for genomférandet av dem varierar fran korta till langsiktiga
projekt. Scenarierna beskrivs separat for att deras olika tillvdagagangssatt ska framtrada.
De har i regel tankts vara varandras substitut, men a andra sidan kan man ocksa se utveck-
lingsgangar och stigar mellan dem.

| de foregaende kapitlen beskrivs en mangd teman jamte atgarder med anknytning till

kommunernas och kommunpolitikens framtid. Scenarierna innehaller hanvisningar till
andra kapitel.
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5.1 Scenario med stark utveckling av och
ansvar for verksamheten

Kan social- och hédlsovardsreformen ricka till som I6sning for att utveckla region-
och lokalférvaltningen i Finland de ndarmaste aren? Borde kommunerna ges tid att
hitta sin roll efter reformen och utveckla sin verksamhet i motsvarighet till den?
Skulle kommunpolitiken kunna utga ifran att likvardiga tjanster maste tryggas, men
att kommunerna har stor makt att avgora hur och inom vilka administrativa struk-
turer det sker? Vid sidan av omfattande handlingsfrihet infors forfaranden som

i sista hand tryggar att de grundlaggande réttigheterna tillgodosesii tillrackligt

hog grad overalit.

Scenariot utgar fran att man pa riksniva avhaller sig fran omfattande nationella reformer
av forvaltningsstrukturerna, med undantag av reformer som det redan fattats beslut om
eller som a@r under beredning. Valfardsomradena inleder sin verksamhet i borjan av 2023
och avsikten ar att arbets- och naringstjansterna ska overforas till kommunerna under
2024, men i 6vrigt revideras inte kommunernas forvaltningsstrukturer.

Kommunerna skulle i stor utstrackning sjalva leda sin férnyelse och anpassning till for-
andringar i omvarlden. De skulle kunna forsoka hitta satt att reformera verksamheten

till exempel genom samarbete, forsok, plattformsarbete, digitalisering, kundorienterad
utveckling eller andra utvecklingstrender. Scenariot ger kommunerna stor frihet, men for
att genomfora det forutsatts att kommunerna tar stort ansvar samt har tillrackligt med for-
nyelseférmaga, resurser och kompetens.

Det ar klart att i nuldget kan det vara utmanande for en stor del av kommunerna att ta tag
i de mojligheter som scenariot erbjuder pa grund av knappa utvecklingsresurser. Scena-
riot skulle kunna behdva stod fran frivilliga kommunsammanslagningar. De borde vara
uttryckligen sddana strategiska kommunsammanslagningar som beskrivs i avsnitt 4.1.3,
och som styrs av kommunernas egna strategiska mal, utvecklingen av livskraft och val-
fard, ekonomiska orsaker, battre mojligheter att svara for ordnandet av uppgifterna eller
annars starka kapaciteten. Scenariots utgangspunkt ar idén om att kommuner med till-
rackligt stark utvecklingskunskap kanner till de utvecklingsatgarder som ar viktigast for
det egna omradet.

Att man skulle avhalla sig fran nationella, omfattande strukturreformer betyder inte att
man skulle avsta fran kraven pa att servicen for manniskorna och deras stéllning ska vara
likvardig. For att sakerstalla detta skulle man vid behov hitta I6sningar som sakerstaller
likabehandling med hjalp av sa kallade stupstocksbestammelser, som framfor allt galler
atgarder som kan garantera och forbattra tillgodoseendet av invanarnas grundldaggande
rattigheter och tjansternas kvalitet. Om det skulle behdvs forvaltningsstrukturella beslut
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for att sakerstalla detta, kan de fattas. Detta galler till exempel situationer dar en kommun
hamnar i en speciellt svar ekonomisk stallning eller invanarnas tjanster eller grundlag-
gande rattigheter dventyras.

| detta scenario skulle statens kommunpolitik i den stora bilden vara mycket mdéjliggo-
rande och stodjande for kommunerna, men i sista hand skulle den strikt sakerstalla mann-
iskornas likabehandling. Kommunernas roll och ansvar skulle framhavas annu mera. En
nationell utvecklingspolitik som forenar olika sektorers sakkunskap skulle ha i uppgift att
upptacka och stodja 6nskade utvecklingsgangar i kommunerna, men a andra sidan se till
att de grundlaggande rattigheterna tillgodoses.

Tjanster och uppgifter

Statens styrning av kommunerna och detaljerade bestammelser om kommunernas upp-
gifter har ofta motiverats med medborgarnas likabehandling pa det satt som beskrivs

i avsnitt 4.2.1. Scenariot med utveckling av verksamheten och ansvar som utgar fran kom-
munen lyfter fram mojligheterna att utveckla detta tankesatt. Om man i scenariot skulle
lyckas skapa ett tillrackligt starkt stupstockelement som i sista hand tryggar tjansternas
kvalitet och invanarnas rattigheter, skulle man i statens kommunpolitik kanske kunna for-
soka betona styrning av mal och effektivitet i stallet for att standigt skdrpa de detaljerade
bestammelserna om kommunernas uppgifter och férpliktelser. | styrningen och utveck-
lingen skulle till exempel uppféljningen av tjansternas kvalitet och tillracklighet kunna
framhavas, varvid kommunerna friare an nu skulle kunna avgéra genom vilka samarbets-
eller andra arrangemang de kan astadkomma tillrackligt hogklassiga och likvardiga tjans-
ter. Scenariot skulle till exempel kunna erbjuda méjligheter att utveckla starkare kundo-
rienterade tjanster over sektorsgranserna.

Scenariot lyfter med andra ord fram frdgan vem som borde se till att likabehandling saker-
stalls samt utvdrdera och 6vervaka tjansterna och nér detta borde ske. Man maste se att
baksidan till omfattande handlingsfrihet och eventuell lindring av de detaljerade bestam-
melserna om uppgifter kan vara accentuerad efterhandsévervakning och utvardering av
likabehandlingen samt atgarder for att ratta till brister. Detta kan innebdara att kommuner-
nas egenkontroll 6kar liksom att regionférvaltningsverkens laglighetsévervakning av kom-
munerna framhavs.

| sista hand 6verfors skyldigheten att trygga medborgarnas grundldaggande rattigheter
och likabehandling i hogre grad pa staten, om kommunerna hamnar i en situation dar de
inte kan trygga tjanster for invanarna. Metoder kan ténkas vara ett utvarderingsférfarande
som inleds bade genom ekonomiska kriterier som liknar de nuvarande och genom nya kri-
terier som hanfor sig till tryggandet av tjansterna. Man kan dra paralleller med social- och
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halsovardstjansterna, dar det i fortsattningen ar mojligt att inleda utvarderingsforfarande

i valfardsomraden genom kriterier som géller verksamheten. Staten skulle &nda inte vara
skyldig att trygga en enskild kommuns ekonomi och i sista hand existens genom exempel-
vis tilldaggsfinansiering, utan skyldigheten skulle gélla att trygga invdnarnas likabehandling
och skulle kunna leda till exempelvis andringar i kommun- eller samarbetsstrukturerna,
rentav mot kommunens vilja, pa samma satt som det for narvarande dr mojligt med stéd
av kommunstrukturlagen.

Exempel pa utveckling av verksamheten

| scenariot ar maojligheterna att utveckla de tjanster som kommunen ordnar och starka
kommunens livskraft kopplade till kommunernas granskning av sin omvarld och utifran
den kontrollerat genomforda atgarder for att utveckla tjdnsterna och kommunens livs-
kraft. Detta borde ske i en utvardering av kommunens nuldge och kommande forand-
ringar i omvarlden och deras inverkan pd genomférandet av kommunens uppgifter som
gors i samband med kommunstrategin. | det féljande beskrivs nagra tankar om utveck-
lingen av kommunernas verksamhet, dven om det sdkert finns ocksa andra mojligheter d@n
de som lyfts fram har.

Ett viktigt satt att starka en kommuns verksamhetsforutsattningar har ofta varit intensi-
fierat samarbete, som beskrivs i avsnitt 4.2.1. Samarbetet skulle kunna vara mera strate-
giskt och 6vergripande, vilket lagstiftningen redan nu mojliggor. Enligt idén om strategiskt
samarbete skulle det dock ske i mer etablerade kommungrupper, vilket férhoppningsvis
okar langsiktigheten och fortroendet. Det strategiska samarbetet skulle basera sig pa en
helhetsbeddmning mellan kommunerna om behoven av samarbete i nuldget och i fram-
tiden. Det skulle vara djupt och omfattande, dvs. snarare gemensamt genomférande av
flera tjanster genom gemensamma investeringar an enstaka verksamheter.

De kommuner som deltar i strategiskt samarbete skulle ocksa arbeta tillsammans med
olika utvecklingsuppgifter. Exempelvis i ndtverkskommunmodellen, som redan utnytt-
jats, ar kommunerna sjalvstandiga, men tjdnsterna produceras gemensamt dver kommun-
granserna. | modellen skulle ocksa inga att till exempel utarbeta en regionstrategi och har-
monisera férvaltningsstadgorna i de kommuner som ingar natverket. Modellen skulle
ocksa kunna inbegripa arbetsférdelning mellan tjanstemannen, till exempel kommundi-
rektorerna, och specialisering pa vissa amnesomraden. Ett sahar djupgaende samarbete
kan i praktiken borja lika en samgangssituation, varvid kommunerna torde behdva 6ver-
vaga ocksa den mojligheten. Samarbete ar en fraga inte bara for sma kommuner, utan
ocksa stadernas strategiska samarbete skulle kunna starkas. Ett bra exempel pa detta har
varit de sex storsta stadernas 6Aika-strategi, som dr en omfattande helhet och bestar av
sammanlagt tio projekt for hallbar stadsutveckling samt sysselsattning och kompetens.
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Nar samarbetet utvecklas maste man minnas dess skuggsidor. Samarbete ar ofta bra sa
lange alla har nytta av det och det rader samforstand och fortroende mellan parterna. Om
detta forsamras ger inte heller samarbetet 6nskad nytta, utan kan bli foremal for kommu-
nernas deloptimering. Ett lyckat genomférande av scenariot skulle pa vissa stéllen for-
utsdtta att kommunernas nuvarande samarbetskultur utvecklas. En nackdel med utokat
samarbete kan ur demokratisk synvinkel anses vara att den indirekta demokratin utodkas,
att de fragor som kommunen sjdlv kan besluta om minskar och att ansvarsférhallandena
fordunklas. De olika samarbetsformerna ar ocksa forenade med ekonomiska utmaningar,
som beskrivs ndarmare i scenario 5.2 i fraga om samkommunsmodellen och modellen med
en ansvarig kommun.

Den ovan beskrivna modellen med en natverkskommun hanvisar ocksa till kommunernas
roll snarare som samordnare av lokalt samarbete och som en lokal utvecklingsplattform &n
som en stark hierarkiskt fungerande serviceckommun. Da skulle kommunen i enlighet med
det nya ledningstankandet fungera som en samordnare av olika verksamheter i omradet,
som efterstravar effektivt samarbete med olika aktorer. Man skulle forséka svara pa utma-
ningarna genom samutveckling och genom att utnyttja invanarnas och lokalsamfundens
kunskap och kompetens for att astadkomma innovativa l6sningar (Sahamies m.fl. 2021).
Plattsformsmodellen framh&dver kommunens serviceroll genom brett samarbete och kom-
munens vasen som en del av det vidare lokalsamhallet. Bade inom forvaltningsvetenska-
pen och i samband med framjande av digitaliseringen talar man om serviceekosystem,
vars kdrna utgors av integration av kundorienterade tjanster mellan den offentliga, den
privata och den tredje sektorn. | scenariot skulle dessa sektorers betydelse kunna starkas

i kommunernas vardag.

En fornyelse- och utvecklingsstig som ingar i scenariot ar sa kallad smart anpassning, som
beskrivs mer ingdende i avsnitt 4.1.2. Dar som man ofta talar om smart anpassning sarskilt
i samband med landsbygdsomraden och mindre stadsregioner, berdrs ocksa stora sta-
der av utvecklingsstigar som utmanar stadernas verksamhet. De beskrivs mer ingdende

i avsnitt 4.1.1.

Scenariot med stark utveckling av och ansvar for verksamheten skulle kunna inkludera till
exempel incitament till en kommunal férsokskultur, dar kommunerna skulle kunna spjalka
upp omfattande och komplicerade utmaningar till experimentella helheter. Med hjélp av
forsoken kan nyttan med dtgarderna férutses och studeras innan de infors i storre skala.
Forsokskulturen far anda inte inféras som en summarisk kombination av olika verksam-
hetsmodeller, utan kommunen maste hitta motiveringar, mal samt resurser for nya for-
sok och forandringar. Det maste dock papekas att det kravs kunnande och resurser for att
inleda och genomféra forséken i kommunerna och for att kunna utnyttja dem i stor skala
inom organisationen, vilket alla kommuner inte nédvandigtvis har i nulaget.
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Digitaliseringen dr en viktig metod att fora utvecklingen av verksamheten framat. Den
borde framfor allt inbegripa klara lokala malsattningar pa det satt som beskrivs i avsnitt
4.1.5. | stéllet for stora, gemensamma systemldsningar skulle statens kommunpolitik ha
som uppgift att stddja kommunerna och mojliggora utveckling och samtidigt sdkerstalla
interoperabel information och interoperabla system. En risk med den digitala utveck-
lingen i scenariot dr anda att skillnaderna i digital mognad kanske kvarstar och den nuva-
rande ojamna utvecklingen fortsatter.

Ekonomi

| scenariot med stark utveckling av och ansvar fér verksamheten framhavs kommunens
egna beslut om ekonomin. Kommunens egen ekonomi borde vara hallbar och ansvarsfull,
pa det satt som beskrivs i avsnitt 4.2.4. Kommunlagens gédllande bestimmelser om kom-
munens budget och ekonomiplan skulle fungera i detta alternativ. Scenariot i sig torde
inte medfdra nagot behov av att dndra bestdammelserna, men det I16ser inte heller proble-
met med kommunernas ekonomiska sarutveckling.

Det kan ocksa hdnda att skillnaderna i sdval kommunernas ekonomi och skattesatser som
tjansternas kvalitet och tillganglighet okar. Antalet kommuner med underskott berdknas
Oka 2022 och pa nytt frdn och med 2024. Scenariot skulle skapa tryck pa planeringen av
kommunernas ekonomi och verksamhet. Sarskilt investeringarna ar en central fraga som
paverkar den ekonomiska hallbarheten. Planeringen och finansieringen av investeringar
kommer att accentueras och de har stor betydelse for den enskilda kommunens ekonomi.

Scenariot forutsatter inga direkta andringar i statsandelssystemet, utan statsandelarna
allokeras till kommunerna pa nuvarande sétt oberoende av pa vilket satt kommunen ord-
nar tjgnsterna och hur kommunens verksamhet ar organiserad. Scenariot innehaller inte
heller ndgra nya utjamningselement utdver de som ingar i det nuvarande statsandelssys-
temet, med vilkas hjalp ekonomiska och verksamhetsmassiga skillnader mellan kommu-
ner som genomgatt en sarutveckling skulle krympas under statens ledning.

Scenariot skulle inte heller forutsatta nagra direkta andringar i kriterierna fér inledande av
utvarderingsforfarande i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stall-
ning eller i utvarderingsforfarandets innehall, men det skulle férutsatta att det foreskrivs
om ett utvarderingsforfarande for att trygga tjansterna. Dessutom borde man bedéma om
underskott i en samkommuns koncernbokslut ska beaktas i kriterierna for inledande av
utvarderingsférfarande i samkommunen.
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Sjalvstyrelse

Scenariot utgar inte fran andringar i lagstiftningen, utan fran att man lyckas utveckla verk-
samheten med hjalp av informationsstyrning samt kommunernas egna I6sningar. Da
skulle kommunerna kunna behalla eller uppna en stéllning dar de sjalva kan traffa val ur
sitt eget perspektiv. Om detta lyckas skulle scenariot kunna leda till att den kommunala
sjalvstyrelsen faktiskt stérks. Om man daremot inte lyckas utveckla verksamheten pa ett
tillrackligt 6vergripande satt med hjalp av informationsstyrning och kommunernas egna
I6sningar, ar bedémningen av scenariot i mycket hég grad den samma som i den utveck-
lingsutsikt som beskrivits tidigare i rapporten och dar det inte gors nagra vasentliga for-
andringar jamfort med nulaget (kapitel 3).

| scenariot ingar utvarderingsforfarandet i fraga om kommuner som har en speciellt

svar ekonomisk stéllning eller parallellt med det ett nytt utvarderingsférfarande, som
innehaller kvalitativa element och element med anknytning till tillhandahallandet av
tjanster. Detta skulle utan tvekan utvidga utvarderingsforfarandets anvandningsomrade,
vilket torde kunna betraktas som problematiskt ur rent kommunalt sjalvstyrelseperspek-
tiv. Genom det nya utvarderingsforfarandet skulle det & andra sidan bli méjligt att granska
sadana frdgor om den faktiska kvaliteten och tillgdngen pa tjanster som har kopplingar till
medborgarnas grundlaggande rattigheter. Pa sa vis skulle férandringen starka kommun-
invanarnas rattigheter och darmed ocksa deras sjalvstyrelse. Motsvarande vdagning mellan
den kommunala sjalvstyrelsen och invanarnas grundlaggande rattigheter har gjorts redan
2013, nar det i kommunstrukturlagen intogs bestdmmelser om mojlighet for statsradet
att besluta om sammanslagning av en kommun som befinner sig i en speciellt svar ekono-
misk stallning dven mot kommunens vilja, om det forutsatts for att trygga tjansterna for
kommuninvanarna.

Utvardering och sammandrag

| scenariot med stark utveckling av och ansvar for verksamheten framhéavs kommunernas
mojligheter, fornyelse och utveckling. Det skulle i basta fall kunna ge kommunerna lugn
och ro att utvecklas, men for att kommunerna ska lyckas fdnga de méjligheter som scena-
riot medfor kravs ett mer strategiskt, langsiktigt och modigare grepp och att kommunen
leds kompetent och aktivt. Scenariot forutsatter ett nytt utvecklingssteg jamfort med den
nuvarande verksamhetskulturen. Det ar vasentligt att forsta skillnaden mellan scenariot
och nuldget, om det véljs som grund for kommunpolitiken.

En stor risk med scenariot ar huruvida det i alla kommuner faktiskt finns tillrackligt med
resurser, personal och kompetens, som skulle moéjliggora en kraftig utveckling av verk-
samheten som skiljer sig fran nuldaget. Framfor allt for mindre kommuner kan detta vara
en utmaning och géra det oméjligt fér dem att genomféra scenariot. A andra sidan skulle
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just de kunna ha storst nytta av till exempel starkt samarbete eller andra beskrivna férand-
ringar i arbetsformerna. Om scenariot valjs skulle det kunna behéva stéd i form av frivil-
lig forstarkning av kommunstrukturen. Medelstora stader har ofta i princip battre mojlig-
heter att fornya sina arbetsformer. Stora stader torde i sin tur i princip ha tillrackliga resur-
ser att utveckla sina verksamheter, och scenariot innebar inga stora forandringar fér dem.
Déaremot kan scenariot ge kommuner med stark utvecklingskapacitet och starka resurser
det spelrum och den grad av frihet som de 6nskar. Den 6vergripande bedémningen ar att
det finns en risk for att kommunernas sarutveckling ska tillta ytterligare, om den utveck-
lingspotential som ingar i scenariot forverkligas bara i de kommuner dar utgangslaget har
gjort det mojligt att allokera resurser till utvecklingsarbete.

En av de storsta utmaningarna med att omsatta scenariot i praktiken ar hur man ska hitta
en ny vaxel i utvecklingen av kommunpolitiken och kommunerna, med vars hjélp kom-
muner som befinner sig i mycket olika situationer ska kunna forma sin verksamhet i en
mera verkningsfull, invanarorienterad och kostnadseffektiv riktning. Om scenariot genom-
fors skulle det vara viktigt att bedéma huruvida impulser utifran och kommunernas egna
granskningar racker till for att omvardera kommunens arbetsformer och roll och stédja
utvecklingsgangar som Okar livskraften i en situation dar kommunerna berors av natio-
nella och globala megatrender och férandringstryck, eller borde staten bérja stodja for-
andringarna kraftigt. Risken ar att utan tillrdckliga mekanismer som reglerar samarbetet
kan utveckling bli for langsam och tjansterna differentieras ytterligare. Scenariot skulle

i vilket fall som helst forutsatta stod i form av ett aktuellt och heltackande kunskapsunder-
lag om kommunernas tjanster, for att tillgdngen och kvaliteten pa tjansterna ska kunna
foljas och utvarderas.

Tabell 5. Sammandrag av scenariot med stark utveckling av och ansvar for verksamheten

Scenario med stark utveckling av och ansvar for verksamheten

Scenariots Man svarar pa utmaningar i omvarlden med kommunerna egna betydande
grundldggande logik  reformer av verksamheten, inte genom nationellt styrda forandringar av
forvaltningsstrukturerna.

Beskrivning Forutsatter mer strategisk och langsiktig samt modigare utveckling av
kommunernas uppgifter och verksamhet, till exempel genom djupgdende
kommunsamarbete, smart anpassning eller digitalisering. Kommunerna skulle ha
omfattande handlingsfrihet, men ocksd ansvar for verksamhetens effektivitet.
Staten skulle ha strre ratt @n nu att trygga likabehandling ocksa i strid med
kommunerna beslut, om de grundldggande rattigheterna inte tillgodoses

Tjanster och uppgifter  Nuvarande tjanster och uppgifter, men bestimmelserna om forpliktelserna luckras
upp eller dtminstone inte skarps. Kommunerna bestammer sjdlva hur de skots
(t.ex. i samarbete med andra kommuner).
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Scenario med stark utveckling av och ansvar for verksamheten

Sjalvstyrelse Lyckad handlingsfrihet kan leda till att sjdlvstyrelsen starks, men
stupstocksbestammelser skulle aktualisera avvagning mellan kommunal
sjalvstyrelse och invdnarnas grundlaggande réttigheter.

Ekonomi / finansiering  Betydelsen av kommunernas ekonomisk beslut och kommunens egna ekonomiska
ansvar framhdvs. Sarskild uppmarksamhet pd planeringen och finansieringen av
investeringar. Risken dr att de ekonomiska skillnaderna mellan kommunerna 6kar.

Kommunens roller 0Om scenariot lyckas framhévs kommunernas utvecklarroll och livskraftsroll
samt roll som lokalsamfund (demokrati, gemenskap och livskraft), men detta
forutsatter att kommunerna har tillrdcklig utvecklingskapacitet.

Forhdllandet Utgangspunkten dr att verksamheten utvecklas genom informationsstyrning och
kommun-stat kommunernas egna losningar. I sista hand har staten méjlighet och skyldighet att
trygga likabehandling, m.a.o. statens efterhandskontroll starks.

Méjligheter Lokalt utvecklade reformer for lokala behov och kontrollerade specialisering och
anpassning av kommunerna

Hot Sarutvecklingen tilltar, nuldget fortsatter och fortvining hotar, kommunernas
svarigheter att skota ekonomin och locka invanare och arbetskraft fortsatter,
de faktiska mojligheterna att skota nya och utvidgade uppgifter forsamras i alla
kommuner, balansen mellan uppgifter och finansiering forsamras ytterligare i en
del kommuner.

5.2 Scenario med kriterier for att ordna service

I Finland finns det manga sma och resurssvaga kommuner med dalig slagtalighet

i forhallande till kommunernas stora antal uppgifter. Befolkningsutvecklingen for-
samrar utsikterna for att ordna manga tjanster ytterligare. Det behovs starkare
anordnare i kommunerna ocksa efter social- och hédlsovardsreformen. | detta scena-
rio faststalls villkor for ordnandet av tjanster genom lagstiftning. Kommunerna kan
sjalva vilja om de uppfyller de lagstadgade kriterierna for att ordna tjanster i form
av kommunsamarbete eller genom kommunsammanslagningar.

| scenariot skulle det foreskrivas om forutsattningarna att ordna vissa tjanster eller en
viss tjanst. | praktiken betyder detta att den aktor som dr ansvarig for att ordna en upp-
gift alaggs lagstadgade kriterier i anslutning till exempelvis befolkningsunderlag, alders-
klasstorlek, personalresurser, kvalitetskriterier eller andra omstandigheter som &r vasent-
liga for att ordna uppgiften. Om en enskild kommun inte uppfyller dessa kriterier, ska
kommunen uppfylla dem antingen i samarbete med andra kommuner eller genom en
kommunsammanslagning.
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Modellen framhaver kommunernas roll som anordnare av tjanster. Den betonar ocksa
likvardiga tjanster och tillgodoseende av de grundlaggande rattigheterna. Modellen
erbjuder ett bekant och beprovat alternativ att ordna uppgifterna och bereda lagstift-
ningen om dem inom olika sektorer. Alternativet fortsatter den starka anordnarens etos
inom kommunpolitiken.

En modell som stddjer sig pa kriterier for att ordna tjanster ar sarskilt bekant fran projek-
tet med en kommun- och servicestrukturreform, dar det féreskrevs om krav pa befolk-
ningsunderlag for social- och halsovardstjanster. Projektet ledde till ett stort antal kom-
munsammanslagningar och d@nnu fler samarbetsomraden. En del av kommunerna age-
rade inte pa det satt som kriterierna forutsatte, eftersom det inte fanns nagra forpliktande
stupstocksbestammelser de forsta aren av reformen. Bestammelser om befogenhe-

ter for statsradet att forplikta kommunerna till samarbete inom social- och halsovarden
tradde i kraft forst 2011.

| denna modell skulle det foreskrivas om en stupstock for kriterierna, dvs. om befo-
genheter for statsradet att fatta beslut fér kommunernas rakning, om kommunerna
inte genom sina egna beslut infor tillrackliga [6sningar for att uppfylla forutsattning-
arna. Da blir det aktuellt att bedoma om statsradets befogenheter ska galla endast skyl-
dighet att samarbeta, eller ska vissa forhallanden leda till att staten inleder en sarskild
kommunindelningsutredning.

De viktigaste valen for att modellen ska lyckas har att géra med att specificera uppgifterna
och i samband med dem kritterna for att ordna tjanster. Nar social- och halsovardsupp-
gifterna 6verfors till valfairdsomradena férandras kommunernas uppgifter i hog grad. | en
internationell jamforelse ar kommunernas uppgiftsfalt emellertid ocksa i fortsattningen
omfattande och inbegriper bland annat bildningstjanster, som ar betydelsefulla med
tanke pa medborgarnas grundldaggande rattigheter och dar medborgarna maste kunna
garanteras likvardiga tjanster.

I modellen maste det ocksa avgoéras huruvida det skulle vara mojligt att avvika fran for-
utsattningarna att ordna tjanster under vissa férhallanden och vilka dessa férhallan-
den skulle vara. Skulle de ha att géra med langa avstand mellan kommunerna eller ser-
vicepunkterna eller ndgra andra forhallandefaktorer, sdsom tillgodoseende av sprakliga
rattigheter.

| det foljande beskrivs samarbete mellan kommuner och kommunsammanslagningar som
framryckningsmajligheter i samband med scenariot.
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Okat samarbete

Det avgorande blir vilka slags samarbetsformer som skulle uppfylla forutséttningarna. Vid
lagstadgat samarbete vilar enligt kommunallagen ansvaret for att ordna tjanster for kom-
munens rakning pa en annan kommun eller en samkommun. D3 kan enskilda kommuner
som inte uppfyller kriterierna inte pa basis av avtal komma 6verens om skétseln av uppgif-
terna, eftersom de inte bar ansvaret for att ordna dem. Kommunernas samarbete beskrivs
mer ingdende i avsnitt 4.1.4 och ddr namns ocksd behovet av att utreda situationen betraf-
fande kommunernas samarbete med avseende pa kommunernas och kommunens upp-
gifter efter social- och halsovardsreformen. Det kan handa att de samarbetsmodeller som
byggts upp sarskilt for social- och hdlsovarden, samkommun och modellen med en ansva-
rig kommun, inte motsvarar samarbetsbehoven hos framtidens kommuner, utan det blir
aktuellt att utvidga det avtalsbaserade samarbetet eller att utveckla helt nya modeller.

Man maste ocksa fundera pa hur modellen férhaller sig till andra samarbetsbehov én
sadana tjanster som styrs genom lagstadgade kriterier. | kommunerna bedrivs omfattande
samarbete i fraga om manga slags tjanster och det skulle vara andamalsenligt att samma
samarbetsorganisationer skulle skéta de tjdnster som berérs av dessa kriterier vid sidan

av andra uppgifter enligt kommunernas behov, sa att kommunstrukturen och samarbets-
strukturerna inte splittras ytterligare.

Forskare som utvarderat projektet med en kommun- och servicestrukturreform anser att
samarbete mellan kommunerna inte ar en sarskilt dynamisk 16sning for att utveckla verk-
samheten, eftersom forandringar kraver férhandlingar mellan kommunerna och gemen-
samt godkdnnande (Kallio et al. 2012). Samarbete kan ocksa 6ka det administrativa arbe-
tet och i vart fall ge upphov till nya férvaltningsstrukturer. Samarbetsalternativet anses ha
mindre avkastningspotential an kommunsammanslagningar, men samtidigt ocksa mindre
risker. | frdga om bédgge framjar ett bra genomférande och korrekta strategiska mal nyttan.
Som en bra sida med 6kat samarbete har ocksa angetts battre tillgdng pa personal och
hogklassigare tjanster. Om modellen genomférs borde man noggrant ga igenom erfaren-
heterna av projektet med en kommun- och servicestrukturreform och andra samarbetsfor-
pliktande uppgifter och spegla de basta framryckningssédtten mot dessa erfarenheter, sa
att ett djupgdende och strategiskt samarbete astadkoms mellan kommunerna.

Jamfort med starkt frivilligt samarbete kan samarbetsforpliktelser leda till negativa konse-
kvenser till exempel for stadsregioners frivilliga samarbete och fortroendet mellan kom-
muner. Modellen kan ocksa 6ka spanningarna mellan kommunerna och staten. Det skulle
vara viktigt att undvika en situation dar nationella kriterier fér att ordna tjansterna forla-
mar annan gemensam utveckling i kommunerna. Svarare ekonomisk styrning kan ocksa
ses som en risk. A andra sidan bor det papekas att ramvillkoren for obligatoriskt samarbete
inte nodvandigtvis galler resursstarkare kommuner eller uppgifter som syftar till regionalt
samarbete.

133



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2022:19

| kommunallagen foreskrivs det ocksa om kommunmedlemmarnas méjligheter att delta.
Om kommunernas verksamhet i fortsattningen i allt hogre grad bedrivs i samarbete med
andra kommuner, borde man fundera pa hur kommunallagens bestammelser om del-
tagande skulle kunna utvecklas for att battre motsvara den férandrade situationen.

Det ar klart att samarbete innebar ett underskott i den representativa demokratin, men
detta kan balanseras upp genom att framhava invanarnas maojligheter att direkt paverka
serviceproduktionen.

Kommunsammanslagningar

Kriterierna for att ordna tjdnster skulle kunna fungera som incitament till frivilliga kom-
munsammanslagningar. Detta skulle sannolikt mojliggora en enhetligare funktionell kom-
munstruktur. En sadan struktur skulle trygga ordnandet av basservice och forma mann-
iskornas vardag sa att invanarna mer direkt kan paverka de egna tjansterna an om samar-
betsalternativet genomfors. Malet ar anda inte sammanslagningar i sig utan att anvanda
dem som ett verktyg for att trygga tjansterna. Starkandet av kommunstrukturen skulle
kunna stddjas pa de sétt som beskrivs i avsnitt 4.1.3.

Hittills har endast fa stadsregioner genomfort strukturférandringar som omfattar hela
regionen och som stddjer regionens funktion som enhetlig pendlingsregion i enlighet
med kommunstrukturlagens mal. En svaghet hos kommun- och servicestrukturreformen
var att enskilda kommuner kunde stélla sig utanfor en regional kommunslagning, vilket
gav upphov till nya samarbetsbehov. Om scenariot genomfors skulle man kanske ocksa
kunna bedéma pa vilket sétt staten skulle kunna stédja 6vergripande och enhetliga kom-
munsammanslagningar. Om sammanslagningar ocksa i stadsregioner skulle leda till en
kommunstruktur som battre motsvarar den funktionella stadsregionen, skulle scenariot
kunna forebygga skadliga konsekvenser av konkurrensen mellan kommuner for regionens
livskraft samt hantera utvecklingen av samhallsstrukturen battre.

Tjanster och uppgifter

En vdsentlig fraga i modellen ar att bestamma vilken tjanst eller vilka tjdnster forutsatt-
ningarna skulle galla. Foérutsattningarna borde harréra fran behoven av att ordna en tjanst
och en delad uppfattning om att férutsattningarna for att ordna tjansten i fraga har for-
samrats och det behovs “"bredare skuldror”. Kriterierna borde vara sddana som framjar
tjanster som ordnas pa ett sa andamalsenligt satt som mojligt ur kundens synvinkel och
ekonomisk synvinkel. Ur kundens och invanarens synvinkel ar det vasentligt att kriterierna
inte leder till splittrade samarbetsstrukturer, utan att kundorienterade servicehelheter
ombesorjs oberoende av om samarbets- eller kommunsammanslagningsmodellen viljs
for att uppfylla kriterierna.
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Kommunerna har ocksa efter social- och halsovardsreformen uppgifter som har att géra
med till exempel tillgodoseendet av de grundlaggande kulturella rattigheterna och dar
det ar viktigt att mojliggéra likvardiga tjanster for medborgarna. Aven for sddana tjans-
ter anses det allmant behdvas starkare anordnare. | den pagdende reformen av syssel-
sattningstjansterna planeras det likasa att uppgifterna ska éverforas till kommunerna
utifran kriterier for ordnandet av tjansterna. Det nuvarande kommununderlaget méj-
liggor inte heller alltid tillrackligt hogklassiga tjdanster inom andra uppgiftshelheter

nar enheterna blir for sma.

Sarskilt mindre kommuner stoter pa utmaningar med skotsel av och kompetens for vissa
uppgifter. Med avseende pa tjansternas kvalitet och kommunmedlemmarnas likabehand-
ling skulle kriterier for ordnandet av tjanster framja samma kvalitet pa tjansterna i olika
delar av landet. Villkoren och kriterierna for att ordna tjanster skulle alltsa inte nodvandigt-
vis berdra resursstarkare kommuner.

Ekonomi

Scenariot skulle i princip kunna genomforas utifran det nuvarande finansieringssyste-

met och genom att utveckla det pa det satt som beskrivs i avsnitt 4.3. Scenariot skulle inte
forutsatta nagra direkta andringar i statsandelssystemet, utan statsandelarna skulle rik-
tas till kommunerna pa nuvarande satt oberoende av pa vilket satt kommunens verksam-
het ar organiserad. Ett alternativt satt att utveckla finansieringen skulle dessutom kunna
vara en sd kallad huvudmannamodell, dar statsandelen betalas till den kommun, den sam-
kommun eller en annan aktér som ordnar tjdnsten. Finansieringen skulle inte langre ga via
kommunerna. Det maste ocksa papekas att da social- och halsovardstjansterna éverfors
fran kommunerna till valfardsomradena, férsvinner en dyr och oférutsagbar servicesektor
fran kommunernas ekonomi.

| alternativet skulle kommunerna kunna valja samarbete eller kommunsammanslagningar
for att uppfylla kriterierna for att ordna tjanster. Kommunsammanslagningar bedéms

inte medféra ndgot tryck pad forandringar av statsandelssystemet eller ndgot behov av att
inleda utvarderingsférfarande for att andra kriterierna i hogre grad an vad som annars
behovs i avsnitt 4.2.4 och 4.3 i rapporten. For en enskild kommun som deltar i samarbe-
tet forsamras dock mojligheterna att paverka sin ekonomi ndgot. Med tanke pa ekonomin
ar det vasentligt att kommunerna har avtalat noggrant om de ekonomiska forhallandena,
sasom betalningsandelar, kostnadsgrunder och kostnadsférdelning.

Om samarbetet skulle starkas genom modellen med en ansvarig kommun, borde man

granska framfor allt hur samarbetet syns i den ansvariga kommunens ekonomi. | model-
len kan kommuner i olika stdllning har motsatta ekonomiska intressen. Den ansvariga
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kommunens ekonomi paverkas av de investeringar som samarbetet krdver. Investering-
arna kan 6ka den ansvariga kommunens skuldsattning och hyresansvar. Investeringar
maste planeras med beaktande av den ekonomiska situationen och servicebehovet i
samtliga kommuner som deltar i samarbetet. | modellen med en ansvarig kommun ingar
samarbetet som helhet i den ansvariga kommunens bokslut, vilket kan gora det svart att
jamféra kommunerna, till exempel 1an som tagits for att finansiera investeringar anges
som den ansvariga kommunens skulder. Kommunallagens krav pad ekonomisk balans gal-
ler bade den ansvariga kommunen och avtalskommunerna, men den ansvariga kommu-
nens ekonomiska balans paverkas ocksa av de andra kommunernas betalningsandelar
samt andelar av kostnaderna. Saledes kan svag ekonomi och betalningssvarigheten i en
kommun paverka dven den ansvariga kommunens ekonomi negativt.

For finansieringen av sadana utgifter i en samkommun som inte kan tackas pa nagot
annat satt svarar medlemskommunerna pa det satt som 6verenskommits om ansvarsfor-
delningen i grundavtalet. Samkommunen och dess medlemskommuner kan ha motsatta
ekonomiska intressen. Investeringar kan 6ka samkommunens skuldsattning och hyresan-
svar. Investeringar maste planeras med beaktande av den ekonomiska situationen och ser-
vicebehovet i samtliga kommuner som deltar i samarbetet. Samkommunens bokslut for-
delas i forhallande till grundkapitalsandelarna pa medlemskommunernas koncernbok-
slut. Exempelvis samkommunens skulder fordelas pa medlemskommunernas koncernbok-
slut. For bilden av ekonomin dr det viktigt att betalningsandelarna till ss mkommunen &r
lika stor i medlemskommunens och samkommunens budget. Kommunen kan bli tvungen
att anpassa sin ekonomi for att finansiera samkommunens verksamhet. Samkommunen
kan bli tvungen att anpassa sin ekonomi, om en medlemskommuns ekonomiska situation
avspeglas i dess budget pa ett sdtt som minskar betalningsandelarna till samkommunen.

Alternativet skulle sannolikt forutsatta andringar i kriterierna for att inleda utvarderings-
forfarandet i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stallning. Detta
beror pa att kommunerna skiljer sig fran varandra i frdga om verksamhet och volym, vil-
ket paverkar nyckeltalen och deras anvdandbarhet som forutsattningar for att inleda utvér-
deringsforfarandet. Exempelvis nyckeltalet for beloppet av 1an och hyresansvar kan avvika
beroende pd omfattningen av kommunens verksamhet. Effekten kan ta sig olika uttryck.
Fast nyckeltalet Overskrider det lagstadgade vardet beskriver detta inte nédvandigtvis till
exempel den ansvariga kommunens férmaga att klara av sina forpliktelser, om avtalskom-
munernas betalningsandelar tacker driftskostnaderna och investeringarna.

| utvarderingsforfarandet gar man redan fér narvarande igenom kommunernas samar-
betsavtal och de ekonomiska konsekvenserna avdem. Kommunallagen méjliggor till
exempel inte obligatoriskt samarbete som en del av de atgarder som det fattas beslut om
i samband med utvarderingsforfarandet. Ocksa ett sddant alternativ kan bedémas som en
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del av utvecklingen av kommunallagen. | bedémningen maste man beakta olika aspekter
pa kommunal sjalvstyrelse och tryggandet av tjanster.

Trycket pa utvdrderingsférfarandet i frdga om samkommuner kan 6ka i detta alternativ.
Kommunallagen innehaller bestimmelser om utvérderingsférfarandet i en samkommun.
Om en samkommun inte har tackt ett underskott i samkommunens balansrakning inom
den tidsfrist som anges i kommunallagen kan finansministeriet, efter att ha hort samkom-
munen och dess medlemskommuner, férordna en oberoende utredare som har till uppgift
att utarbeta ett forslag till avtal mellan samkommunen och dess medlemskommuner om
balanseringen av samkommunens ekonomi. Det organ som utévar den hogsta beslutan-
deratten i samkommunen och medlemskommunernas fullméaktige ska behandla det for-
slag till avtal som laggs fram av utredaren och avtalet ska delges finansministeriet. Sam-
kommunens och medlemskommunernas budgetar och ekonomiplaner ska géras upp sa
att de forverkligar avtalet. Alternativet skulle kunna forutsatta behov av att utveckla forut-
sattningarna for att inleda utvarderingsférfarandet i en samkommun, om det blir vanligare
med verksamhet i form av samkommuner.

Sjalvstyrelse

Sett till grundlagsutskottets etablerade tolkning skulle alternativet vara tamligen latt att
genomfdra och jamfdrelsevis oproblematiskt ur forfattningsrittslig synvinkel. A andra
sidan kan man frdga om en eventuell férfattningsbaserad reform kan byggas pa etablerad
tolkningspraxis nar omvarlden forandras kraftigt.

| scenariot skulle kommunerna kunna vélja om de uppfyller kriterierna for att ordna tjans-
terna genom samarbete eller kommunsammanslagning. Nar kommunerna valjer samman-
slagningsalternativet kan det anses starka den kommunala sjélvstyrelsen och naturligtvis
uppfylla forutsattningarna for den.

Nér det galler samarbetsalternativet maste man beddma uppgifternas karaktar och det
valda organiseringssattet. En betydande del av de lagstadgade uppgifter som blir kvar

i kommunerna kan betraktas som uppgifter som uttryckligen hor till den enskilda kom-
munen och de kan inte anses vara av 6verkommunal karaktar. Férandringspadrivaren for
en eventuell lagstadgad reform skulle sdledes inte vara den tidigare forutsattningen att ge
tjansten 6verkommunal karaktar, utan en férsamring av kommunens forutsattningar att
ordna tjanster som i huvudsak beror pa externa orsaker. Den forfattningsrattsliga bedom-
ningen av obligatoriskt samarbete avviker saledes fran den som gallt social- och héalsovar-
dens samt raddningsvdsendets uppgifter som tidigare de facto blivit overkommunala.
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Till den del som det obligatoriska samarbetet skulle gdlla uppgifter som inte ar av over-
kommunal natur kan det antas att samarbetsarrangemangen skulle vara tamligen snava.
I manga fall skulle det kunna vara fraga om samarbete mellan till exempel en stérre och
en eller flera avsevart mindre kommuner. Da kan det vara motiverat att frdga om det med
tanke pa det demokratiska systemet ar motiverat att avvika fran beslutssystemets invana-
rantalsbaserade proportionering. Det bor ocksa papekas att en stallning som mojliggors
av ensidig bestdammanderatt i princip alltid uppkommer nér det finns tva parter i ett sam-
arbetsarrangemang. | reformprojekten under de senaste valperioderna har saken i princip
overlatits 3t kommunernas inbordes dverenskommelse. | den nya situationen kan detta
inte betraktas som en helt tillfredsstdllande 16sning, utan man borde 6vervdaga mojlighet
for statsradet att i sista hand avgora saken.

Till den del som det obligatoriska samarbetet skulle gdlla uppgifter som kan anses vara

av 6verkommunal natur och som skoéts genom flera kommuners samarbetsarrangemang
erbjuder grundlagsutskottets etablerade tolkningspraxis en jamforelsevis stadig grund for
eventuell forfattningsberedning.

Vid sidan av kommunal sjdlvstyrelse ar det emellertid skal att beakta att ur kommunmed-
lemmens eller kundens synvinkel kan kriterierna foér att ordna uppgifter starka tillgodose-
endet av deras andra grundldaggande rattigheter.

Utvardering och sammandrag

Alternativet fortsatter pa den tamligen traditionella linjen nar det galler forhallandet kom-
mun-stat. Dar framhdvs nationellt enhalliga forvantningar pa ordnandet av likvardiga
tjanster. Det ar fraga om en modell som betonar olika kommunpolitiska sektorer och som
ocksa kan gora regleringen och finansieringen mer detaljerad dven om detta i princip inte
skulle vara efterstravansvart.

Av de styrformer som riktas till kommunerna skulle sadan férfattningsstyrning framha-
vas som galler bade strukturer och innehall. Alternativet borde utvarderas och utvecklas
vidare ocksa med avseende pa den 6vergripande av styrningen av kommunen, och inte
granskas enbart uppgiftsspecifikt. Det dr sarskilt viktigt att fundera vad modellen skulle
innebdra med avseende pd kommunens livskraftsuppgifter, om det anges kriterier for
tjdnster som betonar de grundldaggande rattigheterna. | statens styrning borde det som
motvikt till kriterierna for att ordna tjanster ocksa finnas stdéd och styrning som betonar
kommunens handlingsfrihet, vilket beroende pa kommuntyp skulle kunna betyda utveck-
ling av bebyggelsestruktur och infrastruktur, naringspolitik samt kulturella och fritidstjans-
ter. Fragor om stdders hallbara tillvdaxt och sma kommuners smarta anpassning ar lika rele-
vanta i denna modell som i andra alternativa scenarier.
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Kommunernas tidigare erfarenheter av obligatoriskt samarbete och obligatoriska kom-
munsammanslagningar har inte varit okontroversiella. Modellen skulle dven denna gang
kunna leda till regionalt delvis oandamalsenliga 16sningar, dar till exempel en centrumstad
uppfyller gransdvervardena, och sdlunda inte séker samarbete med andra, trots att samar-
bete skulle vara nyttigt med tanke pa funktionerna i regionen. Ocksa centrumstaden kan
bli ensam om kranskommunerna bérjar samarbeta eller fundera pa samgang. Kommu-
nerna har ocksa papekat att olika lokala I6sningar som utvecklas pa naturlig vag och stéd
for nytt natverkssamarbete skulle vara viktigare an mekaniska kriterier for ordnandet av
tjanster. Kriterierna borde ocksa utvecklas tillsammans med kommunerna.

En annan utvecklingsgang som maste speglas mot modellen &r digitaliseringens bety-
delse fér kommunernas tjanster. Ar det viktigaste i framtiden att fundera pé kriterierna for
att ordna tjanster, om man med tdmligen sma satsningar kan fa digitala tjanster att fung-
era med betydligt stérre tackning dn i ett omrade med ett visst befolkningsunderlag?

Tabell 6. Sammandrag av scenariot med kriterier for att ordna service

Scenario med kriterier for att ordna service

Alternativets Det foreskrivs om kriterier for att ordna tjanster for de tjanster dér sddana
grundldggande logik forutsatts. Kriterierna kan uppfyllas genom samarbete mellan kommuner
eller kommunsammanslagningar.

Beskrivning Samarbete mellan kommunerna eller kommunsammanslagningar som metod
att uppfylla forutsattningarna.

Tjanster och uppgifter Det maste fastslds vilka tjdanster och uppgifter som berdrs. Exceptionella
forhdllanden méste kunna beaktas i bestimmelserna.

Sjalvstyrelse Okat samarbete mellan kommunerna forsvagar kommunens demokratiskt
valda beslutsfattares makt. Kommunsammanslagningar kan anses leda till
kommuner med starkare sjalvstyrelse.

Ekonomi Okat samarbete kan minska kommunens méjligheter att pdverka den egna
ekonomin. Kommunsammanslagningars ekonomiska konsekvenser ar mycket
beroende pa hur sammanslagningarna genomfors.

Kommunens roller Kommunens serviceroll framhavs

Forhdllandet kommun-stat ~ Statens styrning ar betydande framfor allt i fraga om de tjdnster som
berdrs av kriterierna. Forutsatter att uppmarksamhet fasts pa dven den
overgripande styrningen av kommunerna.

Majligheter Starkare anordnare mojliggdr likvardigare tjanster, battre tillgdng pa
personal.
Hot Kommun- och servicestrukturen splittras som kommunernas samarbete okar.

Brist pa fortroende mellan kommunerna och i forhallande till staten.
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5.3 Scenario med frigorelse fran enhetskommunmodellen

Kommunerna ér inte likadana sinsemellan. Férhallanden, befolkningstathet, eko-
nomi, ndringar och manga andra saker varierar fran kommun till kommun. Skulle vi
kunna godkdnna den radande faktiska kommunpolitiken som grund och for forvalt-
ningens del svara pa sarutvecklingen med olika l6sningar? | detta tankesatt skulle
man officiellt avsta fran enhetskommunuppfattningen och etoset som en stark
grundkommun och ett kommunsystem som efterstravar likhet.

| scenariot skulle kommunernas sarutveckling godkdnnas som en utvecklingsgang som
redan har intrdffat och som kommer att fortsatta. Scenariot skulle vara ett svar pa hur regi-
oners och kommuners olikhet och olikartade behov ska beaktas i reformen. Man skulle
salunda inte férsdka hitta en enda modell som skulle tdnkas betjdna samtliga regioners
utvecklingsbehov nar det galler problemen med och utvecklingen av en heterogen kom-
mun- och regionstruktur i Finland. Forskning visar att det beh6vs manga olika 16sningsmo-
deller for att reformera forvaltningen och de maste betjana olika behov (Kyosti m.fl. 2019).

| scenariot tas sarskilda styrkor och utmaningar for olika kommuners utveckling som
utgangspunkt for statens kommunpolitik i olika omraden. Statens atgarder for att stodja
en positiv utveckling i kommunerna skulle variera regionalt beroende pd kommunernas
utgangslige och den prognostiserade framtida utvecklingen. A ena sidan skulle kommu-
nerna kunna stédjas och styras starkare vid ordnandet av tjanster och utvecklandet av
infrastrukturen, & andra sidan skulle de till exempel vid behov genom 6kad avtalsmassig-
het och frihet kunna fungera som anordnare av tjanster och utvecklare av sin region. Sce-
nariot skulle kunna innebara att kommunernas uppgifter differentieras, sa att till exem-
pel stdderna svarar for vissa uppgifter som andra kommuner inte skulle ha. Det kan ocksa
innebéra regionala, lagstadgade forsok eller att kommuner och vélfardsomraden kom-
mer éverens om uppgifter. P4 samma satt som i andra scenarier maste man ocksa har
beakta medborgarnas likabehandling, de offentliga finansernas barkraft och att livs-
kraftens olika delomraden samt valfarden ar ojamnt fordelade mellan kommunerna

och inom enskilda kommuner. Samtidigt ar det viktigt att beakta att den kommunala
sjalvstyrelsen forverkligas.

Tjanster och uppgifter

Frigorelsen fran enhetskommunmodellen skulle kunna genomféras antingen genom att
foreskriva om olika kommuner direkt i kommunallagen eller som en behovsbaserad evolu-
tiv utveckling. | denna framstallning har den senare, dvs. stegvis framryckning, valts. Fram-
ryckning steg for steg skulle gora det maojligt att genomféra och etablera varje delhel-

het som behover reformeras. Den skulle ocksa gora det mojligt att avancera flexibelt och
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smidigt till skillnad fran stora forvaltningsreformer. Skillnaden mot scenario 1, dvs. alter-
nativet med stark utveckling av och ansvar fér verksamheten, skulle vara att genom att fri-
gora sig fran enhetskommunmodellen skulle man kunna stédja sarutveckling med olika
lagstiftningsldsningar.

| det foljande beskrivs nagra utvecklingsgangar genom vilka evolutiv sarutveckling skulle
kunna genomféras, men deras narmare innehall samt maojligheterna att ga vidare med
dem liksom tidtabellen aterstar att utreda efter detta arbete.

Specialuppgifter for staderna

De forsta stegen for att erkanna sarutvecklingen skulle kunna vara att granska huruvida
staderna borde ha vissa sarskilda uppgifter. Om det framkommer saker som sarskilt beror
stdderna eller som betraffande vilka detta skulle vara den basta I6sningen, skulle uppgif-
ten kunna anvisas staderna direkt i sektorslagstiftningen. Kommunallagens bestammel-
ser skulle kunna mojliggora att dven statliga myndighetsuppgifter éverfors pd kommu-
nerna, om parterna genom avtal kan faststélla vad som skulle vara vésentligt att 6verfora.
Framfor de stora staderna har efterlyst 6kad avtalsmassighet mellan staten och kommu-
nerna. Avtalsmassigheten skulle kunna galla till exempel flera uppgifter for kommunerna
eller att ansvaret for att ordna uppgifterna omférdelas. Nar man bedémer méjligheten att
utnyttja avtal mdste det emellertid finnas tillrdckligt med utrymme sd att avtalen eller lag-
stiftningen om dem inte begrédnsar verksamhetens spelrum for mycket eller sa att antalet
avtal inte 6kar pa ett odandamalsenligt satt.

Beroende pa vilka uppgifter det dr fraga om borde det avgoéras hur de skulle skotas i andra
kommuner. Om utmaningarna i samband med en uppgift inte berér andra kommuner ar
detta inget problem. Annars blir det aktuellt att bedoma till exempel huruvida kommu-
ner kan avtala om att skota uppgifter i samarbete eller borde det vara i ndagon man obliga-
toriskt, varvid man skulle ndrma sig scenario 2. Ett alternativ skulle ocksa vara att stdderna
under vissa forhallanden skulle ordna tjanster ocksa for regionens dvriga kommuner. Det
borde beddmas uppgiftsspecifikt vilka stader som skulle beréras av specialuppgifter och
skulle de kunna ans6ka om sddana. Man maste ocksa fundera pa om det borde finnas
separata losningar for de storsta staderna eller metropolomradet.

Regionala forsok

Frigorelse fran enhetskommunmodellen skulle med andra ord ge en magjlighet att hitta
varierande, fungerande I6sningar i olika regioner. | scenariot skulle man kunna fundera pa
till exempel behovet av annan lagstadgad administrativ flexibilitet, sdsom forvaltnings-
forsok. Framryckning via sddana skulle fora diskussionen mot lokala I6sningar i stallet for
nationella jattereformer och skulle i basta fall méjliggora en flexibel utvecklingsprocess.
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Forvaltningsforsoket i Kajanaland, som pagick 2005 — 2012 och som gallde social- och hal-
sovardstjanster, ar hittills det mest kdnda omfattande kommunforsoket som gallt en viss
region och en viss uppgift. Helsingfors stads sarstéllning i den kommande social- och hal-
sovardsreformen ar ett farskt exempel pa hur det genom lagstiftningen ar mojligt att
skapa olika administrativa [6sningar pa olika hall i landet.

Scenariot skulle innebara organisatorisk vidstrackthet och ge till exempel starka mojlighe-
ter att beakta tillgodoseendet av sprakliga rattigheter och ordna uppgifterna pa andamal-
senligt satt. Enligt spraklagen ar kommunen grundenheten fér den sprakliga indelningen

och tvasprakiga kommuner har delvis andra utvecklingsbehov och uppgifter, uttryckligen
for att trygga invanarnas jamlikhet i forhallande till invanarna i andra kommuner.

Overenskommelse om skétsel av uppgifter mellan kommuner och vilfirdsomraden

Frigorelse fran enhetskommunmodellen skulle ocksd kunna innebdra att kommuner och
vélfardsomraden kommer 6verens om att skdta uppgifter i samarbete i enlighet med regi-
onala och lokala behov och 6nskemal. Om detta skulle godkdnnas som en form av sar-
utveckling, borde man andra lagstiftningen om valfardsomraden och fundera om kom-
munerna och valfardsomradena sjalva skulle kunna avgora vilka uppgifter som kan ord-
nas i omradena eller borde méjligheten gélla endast vissa uppgifter. Man maste ocksa
beddma om det skulle vara mojligt att endast en del av kommunerna i vélfardsomradet
overfor skotseln av uppgifterna till omradet eller borde vilfardsomradet skota uppgifterna
for alla kommuner i omradet.

| detta sammanhang maste man naturligtvis bedoma vilka konsekvenser detta skulle ha
for valfardsomradets beslutsstrukturer och processer samt vilken kontaktyta som skulle
uppsta mellan kommunerna och vélfardsomradet i fraga om skotsel av uppgifterna,
ansvar, vaxelverkan och invanarnas mojligheter att delta och paverka. Nar man funderar
pa kommunernas och vélfardsomradenas samarbetsmojligheter maste kan ocksa erkdanna
att valfardsomradena i sig skiljer sig mycket fran varandra vad galler folkmangd, behov
och omvarld. | Helsingfors och Nyland avviker [6sningarna fran resten av landet.

Olika mojligheter att genomfora evolutionen i lagstiftningen skulle utéver den ovan-
namnda forsokslagstiftningen kunna vara till exempel ramlagstiftning eller speciallag-
stiftning som galler uppgifterna direkt. Man skulle kunna inféra ramlagstiftning for stads-
regioner pa ett liknande sdtt som i kommun- och servicestrukturreformen (2005-2011).
Dar skulle ga att definiera vilka stader och regioner som omfattas av tilldggsansvar, vilka
slags ansvar det skulle vara fraga om, borde regionen planera verksamheten gemensamt
och skulle verksamheten omfatta partnerskap, till exempel vara avtalsbaserad, mellan sta-
ten och staderna. Man skulle ocksa kunna 6vervaga om speciallagstiftningen om upp-
gifter borde dldgga staderna vissa ansvar direkt, till exempel genom sddana I6sningar
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av typen kriterier for att ordna tjanster eller tillstdnd att ordna tjanster som anvands
dven for narvarande. Da skulle samma uppgift kunna skotas av olika organisationer
beroende pa omrade.

Alternativet skulle medféra nya utmaningar for lagstiftningen om kommunernas uppgif-
ter och forpliktelser. Nar lagstiftning bereds skulle man vara tvungen att beakta att kom-
munerna har olika strukturer for ordnandet av uppgifterna och att bedéma hur en upp-
gift passar in i dem. Bestammelserna om forpliktelserna att skota uppgifter borde kunna
vara sddana att de kan skétas av olika typer av organisationer i olika delar av landet. Det
vilar i alla fall ett stort ansvar pa dem som ordnar uppgifterna att se till att medborgarna
behandlas lika, dven om strukturerna for att ordna uppgifterna skulle variera i olika delar
av landet. Med hjalp av en kommunpolitik som satter sig in i olika omradens specialfra-
gor skulle man uttryckligen kunna starka rattvisa utgangspunkter fér manniskorna. | reg-
leringspolitiken skulle man kunna betona a ena sidan tryggande av de grundldaggande rat-
tigheterna i lagstiftningen och d andra sidan invdnarnas paverkningsmdjligheter.

| det evolutiva tdnkandet i scenariot lamnas mojligheten att det ndgon dag kan uppsta
behov av att bedéma en differentiering av kommunernas stéllning dven genom lagstift-
ning 6ppen. Detta dr dock inte en atgard som foreslas har och nu. | Finlands kommun-
historia forenhetligades kommunernas stallning genom 1977 ars kommunallag. Fore det
var kommunformerna i Finland stader, kopingar och landskommuner. Under tidigare arti-
onden férekom vid sidan av eller fére dessa dven samhallen med sammantrangd befolk-
ning och osjdlvstandiga kopingar (Kolbe och Hannikainen 2021). Trots att de historiska
exemplen inte som sadana fungerar som framtida kommunmodeller &r det bra att lagga
marke till att de har funnits. | manga europeiska lander finns det dven i dag kommuner
med olika stallning.

Ekonomi

Eftersom kommunernas stallning i evolutionen inte skulle differentieras juridiskt, skulle
alternativet inte automatiskt forutsatta att det nuvarande finansieringssystemet dndras.
Alternativet innehaller flera olika modeller for att ordna uppgifterna som kan paverka hur
uppgifterna finansieras och hur finansieringen riktas till kommunerna. En ndarmare utvar-
dering av dem ur finansieringsperspektiv ar mojlig forst nar man vet mera om de uppgif-
ter som hanfor sig till dem och hur uppgifterna skulle ordnas i detalj.

Med tanke pa finansieringssystemet skulle en sddana situation vara tydligast dér staderna

har sarskilda uppgifter eller avtal med staten och far sarskild finansiering for att skota
dessa uppgifter. Detta borde dock genomféras pa nagot annat satt an med 6éronmarkta
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statsunderstdd. Det borde ocksd beddmas om det finns risk for att ytterligare uppgifter
skulle leda till tryck pa att skarpa beskattningen.

Om en del kommuner skulle skdta uppgifter for andra kommuners rakning, skulle alter-
nativet i princip vara det nuvarande statsandelssystemet eller en huvudmannamodell dar
alla kommuner deltar i finansieringen av uppgifterna.

Ett sadant alternativ dar alla kommuner deltar i finansieringen men inte i beslutsfattan-
det om tjansterna torde inte kunna betraktas som mojligt med avseende pa varken finan-
siering eller demokrati. | en differentierad 16sning med avtal mellan kommunerna skulle
ersattningar mellan kommunerna i vilket fall som helst spela en egen roll.

Om kommunernas uppgifter i sinom tid skulle differentieras ocksa genom lagstiftning,
skulle det sannolikt forutsdtta en 6vergripande reform av kommunernas skatte- eller
statsandelssystem. | reformen borde det sakerstallas att kommunerna klarar av sina ater-
stdende ekonomiska ansvar och skyldigheter, till exempel lan.

Om de resurser som uppgifterna kraver ligger bakom differentieringen av kommunernas
uppgifter eller lagstiftningen darom, och finansieringen styrs direkt till den anordnande
kommunen, borde ekonomin i kommunen med anordnaransvar klara av de uppgifter som
kommunen ansvarar for pd ett riskfriare satt an nu. | ett sddant alternativ framhavs beslu-
ten om kommunens ekonomi, men kommunen skulle ha storre spelrum till foljd av de dif-
ferentierade uppgifterna. En kommun med bredare verksamhet skulle ha storre mojlighe-
ter att allokera till buds staende resurser till uppgifterna. | en sadan kommun som har sna-
vare uppgifter, allokeras resurserna pa motsvarande satt till dessa uppgifter. Da skulle det
vara lattare att uppna balans i kommunens ekonomi, atminstone pa kort sikt.

Differentiering av enbart finansiering och uppgifter avgor dnda inte hela den kommu-
nala ekonomins sarutveckling, som paverkas av finansieringsnivan och flera andra fakto-
rer. Olika uppgifter for kommunerna skulle kunna leda till att kommunernas inkomstbas
och darmed hela den kommunala ekonomin differentieras. | scenariot framhdvs kommu-
nens egna atgdrder vid sidan av befolkningsutvecklingen och andra férhallandefaktorer.
Kommunens egna losningar, till exempel dess féormaga att ddmpa kostnaderna, och kom-
munens ndringspolitik framhavs. De ekonomiska utmaningarna skulle riktas mot kom-
munerna pa olika satt beroende pa hur omfattande uppgifter de skoter och i vilka samar-
betsarrangemang de deltar.

Scenariot med frigorelse fran enhetskommunmodellen torde inte medféra ndgra behov
av att andra bestammelserna om kravet pa balans i kommunens ekonomi. Det skulle dnda
skapa tryck pd att planera kommunernas ekonomi och verksamhet. Frigorelse frdn enhets-
kommunmodellen skulle sannolikt forutsatta andringar i kriterierna for inledande av
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utvarderingsforfarande i fraga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stall-
ning. Detta beror pa att kommunerna skulle skilja sig fran varandra i fraga om verksamhet
och volym, vilket skulle paverka nyckeltalen och deras anvandbarhet som forutsattningar
for att inleda utvdrderingsforfarande. | alternativet framhavs betydelsen av kommunens
egna beslut om ekonomin och ordnandet av tjanster.

Sjalvstyrelse

Ur den kommunala sjalvstyrelsens perspektiv skulle det tydligaste och mest godtagbara
av de alternativ som ingar i scenariot vara ett sadant dar det gar att hitta en uppgift som
lampar sig for till exempel stora stader att skdta, och de andra kommunerna behdver inte
fundera pa saken. Da skulle ocksa finansieringen for att skdta uppgiften kunna anvisas
dessa stader pa det satt som beskrivits ovan.

Uppgifterna skulle ocksa kunna differentieras pa sa satt att det i princip skulle vara fraga
om en uppgift som endast vissa kommuner skéter, och de skulle fa finansiering for den.
Kommunerna med anordnaransvar skulle pa det satt som sarskilt foreskrivs i lag ombe-
sorja tillgangen pa tjanster ocksa i andra kommuner. | en sadan modell skulle det bli aktu-
ellt att bedéma dtminstone modellens godtagbarhet med avseende pd demokratiprinci-
pen och likabehandlingen.

Differentieringen av uppagifter skulle ocksa kunna ske sa att det foreskrivs i lagstiftningen
att kommunerna och vélfardsomradena kan avtala om samarbete sinsemellan. Da skulle
en del av kommunerna kunna skéta uppgiften sjdlva medan valfardsomradet skulle svara
for skotseln av uppgiften for andra kommuners del. Modellen skulle i praktiken leda till att
bade kommunernas och vélfardsomradena uppgifter differentieras i olika omraden. | en
forfattningsrattslig bedémning blir det i praktiken saledes aktuellt att fundera pa sjalvsty-
relsens karninnehdll i den meningen hur omfattande differentiering mellan aktérerna som
ar godtagbar pa respektive forvaltningsniva. Vid beddmningen ar det dtminstone av bety-
delse huruvida det ar fraga om avtal mellan aktoérerna eller lagstadgat samarbete.

Bedomning och sammandrag

Valjs frigorelse fran enhetskommunmodellen skulle det forutsatta fortsatta utredningar
om hur den ska inriktas och genomféras och vad som skulle vara en andamalsenlig tidta-
bell. Framfor allt borde det avgoras i fraga om vilka uppgifter det skulle finnas behov av
en dylik differentiering och hur mycket dessa behov varierar mellan omradena. Med hjalp
av konkreta exempel skulle man kunna bérja séka behov av varierande l6sningar for att
ordna uppgifterna. Scenariot skulle méjliggora en grundlig diskussion om vilka uppgifter
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som borde organiseras hur och pa vilken férvaltningsniva pa olika hall i landet. Det borde
genomforas sa att frigorelse fran enhetskommunmodellen kan ske behovsorienterat, lag-
enligt, motiverat och berattigat samt kontrollerat. Kommunerna borde involveras starkt

i planeringen och genomférandet av alternativet, for att deras behov ska kunna beaktas.

Kommunens tva vasen (kommunen a ena sidan som verkstallare av den nationella politi-
ken och d andra sidan som ett eget lokalsamhalle) och olika roller (t.ex. serviceroll, myn-
dighetsroll, utvecklarroll, livskraftsroll, gemenskapsroll, demokratiroll) framhavs i modellen
enligt dess grundtanke pa mycket olika satt pa olika hall i Finland. Kommunens betydelse
som serviceanordnare bestams enligt barkraften och varierar beroende pa situationen.
Scenariot ger kommunerna goda méjligheter att precisera sina livskraftsuppgifter inom
ramen for deras allmédnna verksamhetsomrade. Pa sa satt skulle kommunernas livskrafts-
roll kunna framhavs mycket kraftigt i scenariot. Det skulle accentuera kommunernas bety-
delse som lokalsamhallen med egen pragel. Det skulle tilldta regionala och lokala variatio-
ner ndr verksamheten ordnas. Scenariot skulle erbjuda méjligheter att utveckla kommu-
nens demokratiroll och pa manga stallen satta den i centrum for kommunuppfattningen.

Scenariot skulle skapa grund for ett mera interaktivt och mangsidigt forhdllande kom-
mun-stat, i sjalva verket for flera samtidiga férhallanden kommun-stat. A ena sidan skulle
i kommunpolitiken framhédvas bade en samordnande stadspolitik och en landsbygds- och
skargardspolitik som syftar till smart anpassning. A andra sidan skulle scenariot kunna
splittra styrhelheten och 6ka de detaljerade bestammelserna om uppgifter och forpliktel-
ser ndr dessa skraddarsys for olika situationer.

Nar evolutionsstegen preciseras skulle det vara viktigt att gestalta hur den offentliga for-
valtningen och organiseringen av uppgifter som helhet skulle se ut i olika delar av lan-
det, nér de nya valfardsomradena inleder sin verksamhet och arbets- och nédringsreformen
framskrider samtidigt. A andra sidan skulle varierande strukturer kunna leda till att struk-
turerna for representativ demokrati differentieras, varvid det ar viktigt att se till att besluts-
fattandet ar demokratiskt och att deltagandeméjligheterna utvecklas sa att de motsvarar
invanarnas behov. Man maste ocksa undvika en situation dar splittringen skulle forefalla
rorig ur invanarnas perspektiv. For att forhindra detta borde man utveckla samordningen
mellan alla anordnare av offentliga tjanster sa att offentliga tjanster tillhandahalls och
kommuniceras till invanarna som en manniskondra helhet som inte ar beroende av anord-
narorganisation. Detta skulle forutsatta en stark och interaktiv planering av och kommu-
nikation om tjansterna. Pa nationell niva skulle det kunna skapas enhetliga verktyg och
utvarderingsramverk som stodjer detta for politik- och lagberedarna. Pa lokal niva skulle
det vara bra med forhandsbeddmning och férhandsplanering betraffande vilka behov av
att utveckla demokratin och delaktigheten som I6sningarna ger upphov till och hur de ska
utvecklas for att motsvara invanarnas behov.
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Tabell 7. Sammandrag av scenariot med frigdrelse frén enhetskommunmodellen

Scenario med frigorelse fran enhetskommunmodellen

Alternativets
grundldggande logik

Beskrivning

Tjanster och uppgifter

Sjalvstyrelse

Ekonomi

Kommunens roller

Forhallandet kommun-stat

Majligheter

Hot

Kommunernas sarutveckling godkanns och olika administrativa och
uppgiftsmassiga [osningar godkanns, men det foreskrivs inte om kommuner
med olika stallning i kommunallagen.

Stegvisa behovsorienterade I6sningar, till exempel utvecklande av stadernas
stallning och uppgifter, stadsregioner, forsokslagstiftning, regionala
forvaltningsforsok, samarbete mellan kommuner och vélfardsomraden,
oversyn av uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna.

Det madste faststallas vilka tjanster och uppgifter som berdrs. Likabehandling
maste tryggas. | bestimmelserna maste olika dsningar pa olika héll i landet
kunna beaktas.

Demokrati och likabehandling maste beddmas liksom ldsningarnas frivilliga
eller obligatoriska karaktar. Det tydligaste alternativet skulle vara uppgifter
som lampar sig for stora stader och som de andra kommunerna inte behdver
fundera pa.

Eftersom kommunernas stéllning inte skulle differentieras juridiskt, skulle
alternativet inte automatiskt dndra pa det nuvarande finansieringssystemet.
Nar uppgifter anvisas vissa kommuner direkt, skulle huvudmannamodellen
aktualiseras. Olika losningar pd olika hall i landet loser inte i sig
differentieringen av ekonomin och utmaningarna med den kommunala
ekonomin.

Framhaver servicerollens sarskilda behov och a andra sidan dess varierande
innehall beroende pa omrdde. Stark betoning pa kemmunernas sarprégel
som lokalsamhallen tillats.

Flera interaktiva forhallanden kommun-stat. Samordning behdvs sa att
styrningen inte splittras.

Olika kommuner beaktas och stdds battre i statens kommunpolitik. De mest
andamalsenliga losningarna pa olika hall i landet.

Det offentliga forvaltningssystemet som helhet &r varierande och rorigt
i olika delar av landet. Likabehandling maste ombesérjas. Ar uppgifterna eller
uppgiftshelheterna tillrackligt tydliga for att kunna differentieras?
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6 Slutsatser

Sarutveckling, strukturella reformer och globala
fenomen forandrar kommunerna

Kommunerna befinner sig mitt i en enormt stor och mangfasetterad brytningstid. Befolk-
ningens stigande medelalder och den laga nativiteten satter hela nationen pa prov, men
paverkar dessutom enskilda kommuner pa mycket olika satt. Urbaniseringen och tren-
den att befolkningen koncentreras till ndgra fa omraden paskyndar kommunernas sarut-
veckling. Nar befolkningen i arbetsfor alder minskar forsvaras tillgangen pa kompetent
personal for att ordna service. For att sdkerstalla en hallbar utveckling krdvs omfattande
investeringar, liksom for att utveckla den nationella infrastrukturen och halla den i skick.
Allt detta tryck riktas samtidigt mot ett Finland med kommuner med mycket varierande
egenskaper och resurser.

Vid sidan av sarutvecklingen och hallbar utveckling orsakar de nationella strukturella
reformerna en betydande omvandling av kommunfiltet. Overféringen av social- och hal-
sovardstjansterna samt radddningsuppgifterna till de nya valfardsomradena forandrar
kommunens karaktar och roll samt skapar en ny konstellation inom den offentliga for-
valtningen. Social- och halsovardsuppgifterna forsvinner, men kvar finns fortfarande ett
starkt ansvar for att framja kommuninvanarnas valfard. Efter social- och halsovardsrefor-
men framhavs bildningsvdsendets uppgifter och tjanster i kommunernas uppgifter. Ett
funktionsdugligt kommunalt bildningsvasende som utvecklas ar en férutsattning for inte
bara lokal utan ocksa nationell livskraft och konkurrenskraft. Kommunerna bér i egenskap
av anordnare av utbildningstjanster ett stort ansvar fér hela Finlands kompetensunderlag
och humankapital och darigenom for att skapa ekonomisk tillvaxt och forutsattningar for
sysselsattning. Den planerade 6verféringen av arbets- och naringstjansterna till kommu-
nerna innebar ocksa en stor fordandring av kommunernas uppgiftshelhet efter social- och
hélsovardsreformen. Reformernas sammantagna konsekvenser maste beddmas omsorgs-
fullt i fortsattningen.

Trots att dverféringen av social- och halsovardsuppgifterna till vélfardsomradena i prak-
tiken lattar sa gott som alla kommuners akuta och kommande kostnadstryck, har det for-
drojda ikrafttradandet hunnit paverkar kommunernas spelrum negativt, i hdg grad pa
grund av att befolkningen blivit dldre. Kommunernas utgangslage varierar mycket nar det
galler ikrafttradande av social- och hélsovardsreformen. Trots omfattningen I6ser reformen
inte alla fragor om kommunfaltets hallbarhet. Exempelvis for de storsta staderna innebar
internationaliseringen och den vaxande befolkningen som talar frammande sprak bade
utmaningar och maéjligheter.
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Social- och hélsovardsreformens konsekvenser fér kommunerna gar dnnu inte att bedéma
till alla delar. | fortsattningen blir det lattare att forutse ekonomin och verksamheten, men
den ungefar halften mindre driftsekonomin efter social- och halsovardsreformen krymper
anda kommunernas anpassningsmarginal. Ocksa kommunernas inkomststrukturer for-
andras; i den stora bilden 6kar skatteinkomsternas betydelse i snitt medan statsandelarnas
minskar, om dn det kan ga tvartom i enstaka kommuner, till exempel huvudstadsregio-
nens stora stader. Skillnaderna mellan kommunerna ar dock stora i dessa forandringar. Det
ar motiverat att folja hur férandringarna i inkomststrukturerna paverkar kommunernas
spelrum i fraga om driftsekonomi och investeringar, ocksa som en del av forberedelserna
for de kommande arens finansieringsreformer. | detta skede ar det dessutom inte majligt
att fullt ut férsdaga konsekvenserna av den planerade 6verféringen av arbets- och narings-
tjansterna till kommunerna.

Utover de ekonomiska effekterna férandrar de omfattande strukturella reformerna kom-
munernas verksamhet i hog grad och ger upphov till nya kontaktytor mellan kommunerna
och vilfardsomradena. Fungerande kontaktytor mellan kommunerna och valfardsomra-
dena r i en nyckelposition for att dstadkomma smidiga servicekedjor for invéanarna. Ur
kommunernas synvinkel forefaller det motiverat med en lugn period efter de stora refor-
merna for att man ska fa anpassa sig till reformerna och den nya situationen. Dessutom
vore det vasentligt att fa en konsekvent uppfattning om valfardsomradenas vdsen, uppgif-
ter och sjalvstyrelse langre in i framtiden.

Kommunerna maste starkas — forutsatter
att olikheter erkanns

| det kommunpolitiska arbetet har strdvan varit att framhava kommunens tva viktiga
grundldggande vdsen: rollen som tjansteanordnare (basservice- och myndighetsroller)
och lokalsamfundsrollen (livskrafts- och demokratiroller) samt den utvecklarroll som han-
for sig till bagge. For att verkligt utnyttja den sistndmnda kravs att kommunerna har till-
rackliga resurser och utvecklingskapacitet. Kommunens uppgift kan inte vara att 'bara
klara sig, om den speglas mot kommunens grundldggande uppgift, att framja invanarnas
valfard. | detta arbete har man funderat sarskilt mycket pa hur kommunerna i Finland och
den kommunala sjalvstyrelsen skulle kunna vara tillrackligt starka, slagtaliga och anpass-
ningsbara fér att méta de utmaningar som foljer med samhallsférandringen och de olikrik-
tade hallbarhetskraven.

Med tanke pa kommunekonomin som helhet har det traditionellt varit centralt hur den

ekonomiska tillvaxten, sysselsattningen och darmed kommunernas skatteinkomster har
utvecklats. Sakens betydelse minskar atminstone inte med de administrativa reformerna.
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Aven i fortsattningen ar det av avgérande betydelse fér hela kommunsektorn och de
enskilda kommunerna hur skatteinkomsterna 6kar pa nivan for hela kommunekonomin.
Atgarder som framjar ekonomisk tillvaxt och sysselsattning pé 1ang sikt &r saledes fortfa-
rande den mest verkningsfulla kommunpolitiken.

Sarutvecklingen lyfter fram frdgan om kommunernas slagtalighet pa saval kort som lang
sikt och kommunernas livskraft i olika avseenden. Mdnga kommuners ekonomiska situa-
tion ar redan svar, dven om boksluten tillfalligt har varit i battre balans pa grund av statens
omfattande coronastdd. Kommunernas férmaga att investera och hantera de risker som ar
forenade med investeringarna ar en skild fraga. Om kommunsektorns investeringar forblir
pa nuvarande niva, stiger deras relativa andel av kommunernas utgiftsstruktur efter social-
och halsovardsreformen. Med tanke pa kommunernas hela ekonomi och riskhantering
(inklusive ranterisken) ar det viktigt att investeringarna dimensioneras hallbart och anpas-
sas till den inkomstutveckling och skuldskotselférmaga som ar realistisk i framtiden.

En del av de fragor som maste [8sas, sasom klimatférandringen eller tillgangen pa arbets-
kraft, &r desamma for alla kommuner. A andra sidan skiljer sig mojligheterna i manga avse-
enden mellan kommunerna och regionerna. Det finns inga enskilda enkla I6sningar. Dar-
for har aven i detta arbete flera olika framryckningsmajligheter av varierande storlek inta-
gits i den framtida kommunens och kommunpolitikens verktygsback.

Kommunernas olikheter och resursskillnader ar starkt kopplade till geografin och den
splittrade kommunstrukturen. | en nordisk kontext ar kommunerna i Sverige och Danmark
i medeltal klart stoérre @n i Finland; i Norge och Finland paminner ater strukturerna mycket
om varandra — dven om den offentliga ekonomins spelrum i Norge har mojliggjort storre
satsningar pa kommunsektorn. Den allmdnna viljan till kommunsammanslagningar har
varit ringa efter sammanslagningsvagen i samband med projektet med en kommun- och
servicestrukturreform i bérjan av 2000-talet och den kommunreform som da efterstrava-
des men inte forverkligades. Dessa kan anses ha varit de sista forsoken att i Finland astad-
komma en struktur med kapacitetsstarka baskommuner som ocksa skulle ha maojliggjort
en enhetlig styrning av lagstiftningen, uppgiftsfaltet och utvecklingen fran statens sida.
Kommunstrukturen i Finland ar fortfarande splittrad och domineras av sma kommuner.
Vissa konstellationer som framhavts ytterligare de senaste aren, sésom spanningen mel-
lan den skarpta sektorslagstiftningen, som beror pa att de grundldaggande fri- och rattig-
heterna starkts, och den kommunala sjdlvstyrelsen, harror starkt fran den splittrade kom-
munstrukturen eller atminstone fran att det finns alltfér manga resurssvaga kommuner.
Kommunsammanslagningar eller samarbete mellan kommunerna utnyttjas enligt olika
ministeriers asikter inte tillrackligt for att trygga servicen.

| sista hand forsvarar kommunernas olikheter och resursskillnader drivandet av en verk-
ningsfull kommunpolitik och ur lagstiftarens synvinkel en rattvis samhallsutveckling.
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Eftersom installningen till en utveckling av kommunstrukturen fortfarande ar motvillig
har i detta kommunpolitikarbete utformats alternativa satt att ndrma sig héllbarare kom-
muner. Vissa forslag, sasom differentiering av uppgifterna eller skarpta kriterier fér anord-
naransvar, kan ses som alternativa satt att starka kommunerna. Kortfattat kan man kon-
statera att det inte langre ar mojligt att ga vidare med enhetskommuntanken och den
politik som foljer av den i en verklighet med olika kommuner som genomgar en sar-
utveckling. Det kan vara svart att ge upp detta tankesatt for saval kommunerna som

de statliga aktorerna.

En malveten kommunpolitik &r pa manga séatt nddvandig med tanke pa kommunernas
framtid. Om den nuvarande kommunpolitiken fortsatter ar risken att problem som kraver
atgarder géms undan eller att man blir tvungen att hela tiden lappa 6ver problemen med
mera bidrag, vilket tillsammans med finanseringstrycket fran vélfardsomradena skulle vara
en svar vag for statsfinanserna och hela den offentliga ekonomins hallbarhet.

Under det kommunpolitiska framtidsarbetet har fragor med anknytning till séarutveckling-
ens ytterligheter, stora stdder och kommuner med krympande invanarantal, framhévts.
Att ytterligheterna framhavs kan ses som ett naturligt resultat ndr man soker kommunpo-
litiska I6sningar, eftersom grunden fér kommunpolitiken har lagts under en tid da skill-
naderna mellan kommunerna var mindre. Detta betyder dnda inte att kommunpolitiken
skulle drivas med beaktande av endast de stora stadernas eller de sma kommunernas pro-
blem och mojligheter. For att den negativa utvecklingsspiral som malades upp i rapporten
om kommunernas ldgesbild som ingaende beskrev kommunernas situation (finansminis-
teriet 2020a) ska kunna undvikas, vore det skal att i fortsattningen driva en mer medveten,
samordnad, langsiktig, forutsagbar och 16sningsinriktad kommunpolitik. For denna rap-
port har insamlats de viktigaste temaspecifika slutsatserna samt alternativa kommunpoli-
tiska scenarierna, vilkas syfte ar att faststdlla en konsekvent planlésning for det beslutsfat-
tande som berér kommunerna.

Battre verksamhetsforutsattningar for kommunerna

Kommunernas olikheter, kommunernas sarutveckling och kommunernas manga rol-
ler maste identifieras béttre i det beslutsfattande som berér kommunerna. Néar kom-
munpolitiken bereds maste man férsoka skraddarsy olika l6sningar for olika kommu-

ner utifrdn utmaningarna i respektive kommunkategori eller region. Ocksa i lagbered-
ningen maste man kunna beakta olika kommuners faktiska situation battre — endast pa
detta satt forandras till exempel de grundlagsenliga tolkningarna av kommunernas sjalv-
styrelse sa att de borjar motsvara situationen ndar kommunfaltet genomgar en sarutveck-
ling. | statens kommunpolitik har synen pd kommunerna som verkstallare av den natio-
nella politiken och genomforare av servicerollen framhavts. Vid sidan av detta maste man
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se kommunernas betydelse som egna lokalsamfund och beakta deras manga roller som
utvecklare av invanarsamfundet.

Instdllningen till att utvidga kommunernas uppgifter och skyldigheter eller att ge
kommunerna nya uppgifter maste vara aterhallsam. Kommunernas faktiska mojlig-
heter att klara av nya uppgifter maste bedémas pa férhand, for att regeringsprogram-
mets beredningsfas ska grunda sig pa basta mojliga kunskap. Problemen med tillgangen
pa arbetskraft och arbetskraftens tillrdcklighet blir allt storre i olika branscher. Kommuner-
nas sarutveckling och utmaningarna med tillgangen pa arbetskraft kan leda till att en del
kommuner inte kan ordna tillrackligt hogklassiga tjanster till rimliga kostnader. Nar even-
tuella nya uppgifter och forpliktelser verkstalls maste man beakta tillgdngen pa arbetskraft
till exempel med tillrackligt langa 6vergangstider.

Kommunpolitikens centrala framtida referensram ar hallbar utveckling. | en hall-

bar utveckling utkristalliseras kommunens ekonomiska hallbarhet, invdnarnas valfard och
delaktigt samt miljomassig hallbarhet. Framtidens kommuner maste i stor utstrackning
byggas med héansyn till hallbarhetsaspekter och staten bor stodja denna utveckling i sin
kommunpolitik.

Staderna ar viktiga for att skapa tillvaxtforutsattningar och I6sa hallbarhetsut-
maningarna. | kommunpolitiken maste man forsdka hitta I6sningar pa a ena sidan sta-
derna specialfragor och & andra sidan de med tanke pa regionernas livskraft viktiga land-
skapscentrumens och regionstadernas utmaningar. Det avtalsmdssiga forhallandet mellan
staten och de stora stdderna kunde framjas med till exempel avtal for att minska segre-
gationen, som kunde utvecklas och finansieras till exempel genom att inrikta och kombi-
nera statsunderstdden pa ett battre satt. For att forbattra det vetenskapliga kunskapsun-
derlaget om stadernas ekonomi kunde en arbetsgrupp med fokus pa stadernas eko-
nomiska fragor inrattas for att utoka kunskapsunderlaget och ge politikrekommendatio-
ner samt forbattra dialogen mellan staten, stdderna och forskarsamfundet pa teman med
anknytning till stadernas ekonomi.

Kommuner som forlorar befolkning kan hitta satta att fornya sig genom smart
anpassningstankande. Kommunerna maste bedéma sina verksamheter och investe-
ringar realistiskt och Iangsiktigt i forhallande till den krympande befolkningen och fatta
sina strategiska avgorande utifran dem. Detta galler saval tjanster och servicestrukturer,
lokalforvaltning, markanvandning som utvecklande av kommuninvanarnas delaktighet
och valfard. Det ar vasentligt med en naringspolitik som identifierar mojligheterna med
kommunens och det vidare omradets sarpragel. Vid smart anpassning vill man ocksa fasta
uppmarksamhet vid invanarnas livskvalitet - kommuninvanarnas valfard behéver inte for-
samras fast befolkningen krymper.
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Kommunsammanslagningar bér genomféras dven i fortsattningen och framfor allt
darfor att de stiarker kommunernas barkraft och kapacitet att skota sina uppgifter
och utveckla dem. Kommunsammanslagningar maste emellertid vara strategiska och
malinriktade. | sammanslagningsprocesser maste man satsa pa fortroende samt ett aktivt
och langsiktigt genomforande och realtida utvardering av kommunsammanslagningen.
Ocksad samarbetet mellan kommunerna maste utvecklas och troskeln for samarbete vid
behov sdankas. | fraga om saval kommunsammanslagningar som kommunernas samarbete
behovs samutveckling fran kommunernas och statens sida. Ett storre statligt ekonomiskt
stod for kommunsammanslagningar an nu ar anda inte motiverat med tanke pa hela den
offentliga ekonomin.

Boende pa flera orter kan ge kommunpolitiken nya dimensioner nu och i framtiden,
men som bakgrund fér beredningen och beslutsfattandet behover det konkretiseras vilka
faktiska behov invanarna har i anslutning till temat och hur man kan svara pa dem.

| anslutning till temat behovs det ocksa mera forskningsdata, till exempel hur boende pa
flera orter paverkar kommunekonomin och hur kommunernas servicesystem fungerar vid
boende pa flera orter. Boende pa flera orter kan anda av grundslagsskal inte férenas med
rattigheter som hanfor sig till beskattning eller rostratt och valbarhet.

Digitaliseringen ger kommunerna enorma méjligheter till smidigare processer och
att utveckla sin verksamhet sa att den betjanar invanarnas behov béttre. Inom kom-
munernas informationshantering och digitalisering ar det vasentligt att utveckla korrekt,
aktuell och behovlig information samt framfor allt interoperabel information. Nar
informationen utvecklas mojliggors ocksa battre informationsledning i kommunernas.
Kommunerna maste bli battre pa att utnyttja kompetens och resurser genom utdkat sam-
arbete, men samtidigt maste kommunerna behalla forstaelse och tillrdacklig egen kompe-
tens for digitaliserings- och informationshanteringsfragor, sa att kommunen kan utveckla
sin service och forvaltning pa 6nskat satt. Nationella och lokala ansvar och atgarder maste
identifieras i kommun- och digitaliseringspolitiken.

En bra kommunledning med fokus pa kompetens ar en viktig resurs for framtidens
kommuner. Eftersom kommunernas roll och uppgiftsfalt forandras stort i och med social-
och hélsovardsreformen bor kommunernas behov i anslutning till ledning, forvaltning
och beslutsfattande féljas. Vid behov maste man stédja kommunernas forutsattningar och
utveckla lagstiftningen om dem sa att den motsvarar de nya kommunorganisationernas
verksamhet och behov.

Genom ledningen av kommunen skapas forutsattningar for en hallbar kommuneko-
nomi, dar langsiktighet 6ver generationerna borde betonas kraftigare an tidigare.
Sarskilt planeringen och besluten om investeringar bor utvecklas for att beskriva verk-
ningarna pa lang sikt. Beddmning och prognostisering av kommunens ekonomi bér goras
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till en del av revisionsndmndens bedomningsarbete och revisionens oberoende och till-
rackliga resurser maste sakerstéllas. Ledningen av kommunens ekonomi och verksam-
het ar framfor allt en frdiga om kommunernas egna tillvdgagangssatt och rutiner, men hel-
heten kan ocksa stddjas genom andringar i kommunlagen.

Bedomningsforfarandets troviardighet bor sakerstallas och fortsatt uppmarksam-
het bor fastas vid utvecklingen av det sa att forfarandet kan svara pa de foranderliga
utmaningarna pa kommunfaltet och sa att det politiska engagemanget i forfaran-
dena ar tillrackligt starkt. Bedomningsforfarandet har varit en fungerande styrmetod for
att behalla balansen i kommunernas ekonomier. Det har ocksa varit ett ankare for trovar-
digheten hos kommunernas gemensamma finansieringssystem.

Det bor 6vervagas huruvida staten behover ytterligare styrmetoder, sasom ett nytt
bedomningsforfarande for att trygga invanarnas lagstadgade service, i situationer
dar en enskild kommun inte klarar av sina lagstadgade forpliktelser.

Funktionsdugligheten hos kommunernas finansieringssystem och statsandelssys-
temet som en del av det bor foljas och utvarderas i lugn och ro efter social- och hil-
sovardsreformen och den planerade 6verforingen av arbets- och nédringstjansterna,
och reformen av det bor inte paskyndas. Detta forbattrar finansieringssystemets for-
utsdgbarhet dven ur kommunernas synvinkel efter de stora reformerna. Som under-

lag for den framtida utvecklingen av statsandelssystemet boér emellertid forskningspro-
jekt inledas for att utreda servicebehovet och vilka faktorer som férklarar kostnadsskillna-
derna mellan kommunerna. Saker som framkommit ar bland annat en dversyn av vikten av
aldersgrupperna och fraimmandesprakigas inverkan pa servicebehovet. Projekten borde
genomforas i samarbete mellan ministerierna, sa att aspekter pa saval finansieringssyste-
mets tydlighet som utvecklingen av servicen blir beaktade.

Kommunernas skattesystem utgor en relativt vilfungerande helhet, och dar finns
inga stora dndringsbehov. Kommunalskattens effektivitet forbattras nagot i och med
de dndringar i beskattningsgrunderna som gors i samband med social- och hélsovards-
reformen. Stravan bor vara att ytterligare forbattra effektiviteten. Samfundsskatten har
trots sin konjunkturkanslighet och ojamna allokering en motiverad plats som skatte-
kalla for kommunerna, men bestamningsgrunderna for enskilda kommuners utdelning
borde utvdrderas. Fastighetsskattens andel av kommunernas skattebas bor utokas pa
ett kontrollerat satt.

Statsandelssystemets pa skatteinkomsterna baserade utjamning kan inte behandlas sepa-
rat fran utjdamningen av kostnadsunderlaget for statsandelarna eller fran skatteinkom-
sterna som helhet. | princip borde alla skatteinkomster atminstone delvis inga i den
pa skatteinkomsterna baserade utjamningen. Den pa skatteinkomsterna baserade
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utjdamningen dndras i hog grad efter social- och halsovardsreformen. | fortsattningen
kunde man ocksa utreda en dvergang till ett system med komplettering av den statsandel
som baserar sig pa skatteinkomsterna ddr ingen kommuns statsandel minskas pa grund
av utjamningen.

Det gar inte att forbattra balansen i kommunernas uppgifter och finansiering genom
att utvidga kommunernas skattebas. En utvidgning av skattebasen borde vara kost-
nadsneutral i forhallande kommun-stat, dvs. befintliga skatter eller statsandelar borde
minskas i motsvarighet till den nya skatteformen. Detta kan 6ka skillnaderna mellan
kommunerna.

Anvdndningen av statsunderstéd bor vara forenad med sarskild prévning. Statsun-
derstdodsverksamheten borde vara mer langsiktig, och statsunderstéden borde i och med
det pagdende digitaliserings- och utvecklingsprojektet for statsunderstéd sammanforas
till mera slagkraftiga helheter for sddana atgarder dar de ar andamalsenliga. Kommunen
borde ses som en helhet med avseende pa beviljandet av statsunderstod.

Kommunpolitikens framtidslinje

Kommunpolitiken borde ses som en helhet, ddr fragor fran olika politiksektorer och
olika férhallningssatt till kommunerna och utvecklingen av deras verksamhet samord-
nas. Kommunpolitiken bor vara integrerande och dar bor olika sektorpolitiker forstas i vid
bemarkelse, fran utbildningspolitik till markanvandning och fran digitalisering till fram-
jande av valfard. Kommunpolitiken bor ocksa kopplas till [6sandet av omfattande sam-
héllsfenomen som berér kommunerna, sasom dampande av klimatférandringen.

Kommunpolitiken behover langsiktighet. | nordiskt hanseende har den finlandska kom-
munpolitiken upplevts som pendlande. | stéllet for kurséndringar och reformer som varie-
rar med regeringsperioderna behdvs en gemensam framtidsbild och langsiktig politik.
Inrdttandet av valfardsomradena dampar denna pendelrérelse till centrala delar. Detta
och den planerade reformen av arbets- och ndringstjansterna ger kommunerna utrymme
att soka sin nya roll och stéllning dven inom kommunpolitiken. Lagstiftningen om kom-
munerna, verkstallandet av den och politikdtgdrderna borde utvecklas langsiktigt, enligt
andamalsenliga tidtabeller och i samarbete med kommunfaltet. | kommunpolitiken
borde dessutom storre uppmarksamhet fastas vid konsekvenser pa lang sikt och aspek-
ter 6ver generationerna for att genomfoéra en hallbar utveckling, saval ekonomiskt och
socialt som ekologiskt.

Det maste ga att hitta battre balans mellan forverkligandet av kommunal sjalvsty-
relse och den 6kade uppgiftsspecifika regleringen. Kommunernas verksamhet utgar
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fran deras grundlagsenliga sjilvstyrelse. A andra sidan styrs kommunerna med kommun-
politiken och stravan med regleringen ar att sakerstalla bland annat medborgarnas grund-
ldggande fri- och réttigheter, jamlik service och en god miljostatus. Fortroendet mellan
kommunerna och staten borde forbattras pa bagge sidor genom att fortsatta och vidare-
utveckla den 6ppna vaxelverkan och mekanismerna fér den i samarbete mellan kommu-
nerna och staten. Vid sidan av normstyrning bor alternativa satt att nd malen utvarderas.

Statens styrning av kommunerna bor utvecklas i en enhetligare riktning. | kommu-
nernas ses statens styrning ofta som splittrad och rentav motstridig mellan olika minis-
terier. Inom statsradet behévs det en mer foregripande, ledd och malmedvetens sam-
ordning av politikatgdrderna. Samtidigt maste kommunfaltet samordna sina synpunk-

ter pa statens kommunpolitik kraftigare an nu. Statens och kommunernas samradsférfa-
rande enligt kommunallagen borde utvecklas i en mera foregripande och évergripande
riktning. Samarbetet bor utvecklas ocksa med avseende pa bedémningen av basservicens
situation.

Styrningen av kommunekonomin dr en del av den dvergripande styrningen av den
offentliga ekonomin, dar det blir annu viktigare att samordna styrningen pa olika
forvaltningsnivaer nér valfardsomradena inleder sin verksamhet. Trots att kommu-
nerna i och med social- och hélsovardsreformen inte langre svarar for de vdaxande social-
och halsovardsutgifterna, forsvaras uppndendet av balans i kommunekonomin av den for-
utsagda svaga 6kningen av skatteinkomsterna och av kommunernas investeringstryck.
Staten kan inte ensam med sina atgarder sdkerstalla balans mellan uppgifter och finansie-
ring i kommunerna, utan hallbarhetsaspekter och langsiktiga konsekvenser borde beaktas
battre dven i kommunernas beslutsfattande.

Kommunpolitiken behdver en tydligare gemensam framtidsuppfattning. | arbetet
har med tanke pa beslutsfattande och diskussion beretts tre alternativa évergripande sce-
narier for hur man ska narma sig kommunpolitiken. Scenarierna skiljer sig fradn varandra
vad géller kommunuppfattningen samt formerna for och innehallet i statens kommunpo-
litik. Inget av dem erbjuder en enkel 16sning och inget av dem innebér att den nuvarande
utvecklingen kan fortsdtta som sadan. Bakgrundsfoérutsattningarna for att genomféra de
olika scenarierna varierar och vart och ett ar férenat med egna utmaningar och mojlighe-
ter. | framtidens kommunpolitik maste man valja riktning, en dvergripande, enhetlig fram-
ryckningslinje. Utan en sadan finns det risk for att det inom olika férvaltningsomraden fat-
tas beslut som paverkar kommunerna, och som vart och ett leder till olika utvecklings-
gangar. Férhoppningen dr att scenarierna ska stodja diskussionen om kommunpolitiken
och ge den enhetlig linje.
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Scenarierna ar:

1. Scenario med stark utveckling av och ansvar for verksamheten
Utmaningar i omvdrlden besvaras framfor allt med kommunernas egna betydande
verksamhetsreformer, inte nationella reformer av férvaltningsstrukturerna. For att
detta ska lyckas kravs kraftiga reformer, formaga att andra verksamheten och till-
rackliga resurser av kommunerna, for att de ska kunna iklada sig en stark utveck-
larroll for sina uppgifter. Pa grund av kommunernas resursskillnader och varie-
rande storlek kan scenariot inte nédvandigtvis genomforas som sadant, utan det
kan behova frivilliga kommunsammanslagningar som stéd. Scenariot forutsatter ett
nytt grepp i kommunpolitiken, dar kommunerna a ena sidan ges utvecklingsro och
handlingsutrymme, och a andra sidan invdnarnas grundlaggande réttigheter tryg-
gas genom ett nytt bedémningsforfarande och vid behov forpliktande beslut.

2. Scenario med kriterier for att ordna service
Invanarnas likabehandling nér det géller service och kommunernas férutsattningar
att ordna service tryggas genom att det forskrivs om kriterier for att ordna service
dar sddana kravs. Kriterierna kan galla till exempel befolkningsunderlag, kvalitet
eller andra resurser. Om en kommun inte uppfyller kriterierna direkt, kan den vélja
samarbete eller kommunsammanslagning som metod. Scenariot ar bekant fran
projektet med en kommun- och servicestrukturreform och den planerade reformen
av arbets- och naringstjansterna. Det betonar kommunernas serviceroll och statens
sektorspecifika kommunpolitik. Scenariot kan leda till splittrade kommun- och
samarbetsstrukturer och forsvara frivilliga samarbete mellan kommuner och den
overgripande ledningen av kommunen.

3. Scenario med frigorelse fran enhetskommunmodellen
Kommunernas sarutveckling godkanns som grund fér kommunpolitiken och olika
administrativa och uppgiftsspecifika [6sningar tillats pa olika hall i landet. Scenariot
genomfoér kommunernas sarutveckling evolutivt steg for steg. | scenariot foreskrivs
det inte i lagstiftningen om kommuner i olika stallning, utan olika kommuners
ansvar intas till exempel i den uppgiftsspecifika lagstiftningen enligt behov. Fér de
storsta staderna kan till exempel specialuppgifter foreskrivas, dessutom kan det
foreskrivas om regionala forsok eller bérdan mellan kommunernas och valfardsom-
radena eller samarbetet mellan staten och kommunerna utvecklas i frdga om nya
uppgifter. Scenariot tillater att regionala sdrdrag beaktas battre, men leder samti-
digt till administrativt varierande och i véarsta fall otydliga |6sningar pa olika hall
i landet. Detta kan medféra utmaningar for medborgarnas likabehandling i olika
delar av landet. Alternativet med frigérelse fran samhallsmodellen har énnu inte
analyserats sarskilt ingdende med avseende pa finansieringssystemets utveckling.
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Hur ga vidare?

Utvecklingen av kommunpolitiken bor fortsatta utifran dessa slutsatser. Ett sarskilt utbyte
av framtidsarbetet som iakttagits dr att det gar att uppfatta helheten av de teman som
berér kommunerna och motstridigheterna mellan dem samtidigt, att fundera pa helhet-
erna samt att fora en aktiv dialog mellan staten och kommunerna. De centrala slutsat-
serna av det kommunpolitiska framtidsarbetet har sammanstallts i slutsatsavsnittet fore
detta avsnitt och de temaspecifika slutsatserna i fyra olika boxar i avsnittet. Det vore bra
att framja temaslutsatserna med olika projekt oberoende av valet av helhetsalternativ.

A andra sidan borde kommunpolitiken utvecklas pa bredare basis enligt de slutsatser som
beskrivs i slutsatsavsnittet.

Denna dialog bor fortsatta utifran iakttagelserna och slutsatserna av arbetet samt de kom-
munpolitiska fragor som kommer fram i samband med olika evenemang, arbetsgrup-

per och natverk. Det ar nddvandigt att diskutera med olika och likadana kommuner, stat-
liga aktorer, frivilligorganisationer, néringslivet och forskare inom olika vetenskapsom-
raden. Den kommunpolitiska diskussionen borde inbegripa dven diskussion om invan-
arnas behov och tankar samt en férvaltning som utgar fran manniskan. Det ar viktigt att

i den kommunpolitiska diskussionen behandla och ta med bredare samhallsfenomen som
berér kommunerna. En del av temana kraver en egen diskussion, andra teman ar det mest
meningsfullt att diskutera parallellt. Férdjupad véxelverkan har setts som en central metod
att diversifiera aspekterna, bygga upp fértroende och férbattra beslutsfattandets traffsa-
kerhet. Den borde 6ka samforstandet, basera sig pa kunskap och ske i form av dialog. Av
kommunerna och staten borde man i enlighet med strategin for den offentliga forvalt-
ningen forvanta verksamhet som stravar i samma riktning och bygger forutsattningar

for ett gott liv for alla samt starker fortroendet for ett fungerande samhalle och en funge-
rande forvaltning som framjar de mal som det fattats demokratiska beslut om.

Den viktigaste slutsatsen av det kommunpolitiska framtidsarbetet ar att statsradets bered
ning och styrning som galler kommunerna bor utvecklas i riktning mot stérre samord-
ning och vaxelverkan, pa det satt som beskrivs i slutsatserna. Detta kan framjas till exem-
pel sa att den politik som berér kommunerna i regeringsprogrammen sammanfors till

en tydligare helhet, vars konsekvenser for olika kommuners verksamhet och ekonomi
beddms pa forhand.

Ett viktigt resultat av det kommunpolitiska framtidsarbetet ar ocksa att den kommunpo-
litiska linjen maste vara langsiktigare. Skapande av langsiktighet ar ett tema som det vore
bra att inleda en omfattande politisk diskussion om. En mera enhetlig och samordnad
kommunpolitik som stracker sig 6ver regeringsperioderna behéver en gemensam politisk
syn och linjer som stod. Ett alternativ nar det galler en langsiktigare linje ar det parlamen-
tariska samarbete som kommit fram i arbetet. Omfattande partipolitiskt samarbete anses
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garantera att statens politik och styrning nar det galler kommunerna inte svanger som
en pendel fran regeringsperiod till regeringsperiod. Det vore bra att starta den parlamen-
tariska diskussionen om kommunpolitiken i nagon form redan i ar och framfor allt borde
den synas i forberedelserna for foljande regeringsperiod. | den nuvarande regeringen gar
slutsatsen av kommunpolitikarbetet till behandling i ministerarbetsgruppen for utveck-
ling av digitaliseringen, dataekonomin och den offentliga forvaltningen.

Under arbetet har man ocksa iakttagit utrednings- och forskningsbehov samt identifie-
rat flera pagdende utredningar och utvecklingsprojekt, som slutsatserna av arbetet har
kopplingar till. Ytterligare utredningar bor i enlighet med rapporten inledas om atmins-
tone foljande teman: 6versyn av vikterna av olika aldersgrupper i statsandelssystemet,
frammandesprakighetens inverkan pa servicebehovet inom statsandelssystemet, stader-
nas inverkan pa samhallsekonomins tillvaxt, inverkan av samfundsskattens kommunandel
pa framjandet av ekonomisk tillvaxt. Det bor pa ett heltdckande satt foljas och utvarderas
hur kommunerna utvecklas i sin nya roll efter social- och hélsovardsreformen samt enligt
behov inledas utredningar i anslutning till detta.

| den kommunpolitiska diskussionen bér man ocksa beakta de pagaende utredningar som
blir fardiga. Till dessa hér bland annat de projekt som genomfors som statsradets utred-
nings- och forskningsverksamhet om den kommunala sjélvstyrelsen, som blir klar i juni
2022, och smart anpassning, som blir klara i mars 2022, samt den utredning som undervis-
nings- och kulturministeriet inlett om befolkningsutvecklingens inverkan pa smabarnspe-
dagogiken och den grundlaggande utbildning, som blir klar i slutet av 2023.
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Tillsattningsbeslut 9.12.2020

Beredningsarbete for atgardsalternativ for kommunpolitiken som helhet

Mandatperiod

Bakgrund

Finansministeriet har idag tillsatt en arbetsgrupp som ska bereda atgardsalterna-
tiv for kommunpolitiken som helhet och beredningssektioner understallda arbets-
gruppen for perioden 9.12.2020-31.12.2021.

Variationen bland kommunerna i Finland ar stor, saval till storleken som till
omstandigheterna och befolkningsstrukturen. Skillnaderna mellan kommunerna
har 6kat pa 2000-talet i synnerhet till foljd av forandringar i befolkningsstrukturen.
Befolkningens stigande medelalder, urbaniseringen och den sjunkande nativite-
ten paverkar kraftigt sdval kommunernas ekonomiska barkraft som kommunernas
forutsattningar att ordna lagstadgade tjanster for sina invanare nu och i framtiden.

Det har gjorts breda undersokningar av de senaste arens utveckling i kommu-
nerna och av utvecklingsutsikterna i rapporten "Kommunerna vid en vandpunkt?
Kommunernas lagesbild 2020” som publicerades i februari 2020. Syftet med
rapporten &r att skapa ett heltackande faktaunderlag om laget i kommunerna och
utvecklingsutsikterna for de narmaste aren som en grund for regeringens besluts-
fattande. Utvecklingsutsikterna fér den kommunala ekonomin har redan lange
varit dystra pa grund av den strukturella obalansen i kommunernas inkomst- och
utgiftsutveckling. Skattebasen for forvarvsin-komstskatten férsvagas eftersom
mangden befolkning i arbetsfor dlder minskar. Det 6kande antalet dldre perso-
ner dkar samtidigt efterfragan pa och utgifterna fér den offentliga servicen. Den
interna flyttningsrorelsen och den minskade nativiteten har starkt denna férand-
ring och darigenom kommunernas differentieringsutveckling.

Under aret har en faktabas om kommunernas verksamhet, ekonomi och verk-
samhetsmiljo skapats i portalen tutkihallintoa.fi. Faktabasen skapades utifran en
onskan att stodja den offentliga debatten om de olika utvecklingsriktningarna

i den varierande kommunsektorn bade i kommunerna och nationellt.

| budgetmanglingen hosten 2020 fattades beslut om att inleda en beredning av
riktlinjerna for kommunpolitiken. Syftet med arbetet &r att fortsatta den kunskaps-
baserade beredningen for att utveckla kommunpolitiken. Olika kommuners roll
ska beaktas i arbetet. Det ska ocksa goras en undersokning av statens kommun-
politik som helhet samt hur kommunpolitiken riktas till stora stader, regionstader,
kranskommuner, landsbygdskommuner och tvasprakiga kommuner.
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Social- och hélsovardsreformen kommer att férdandra kommunernas stallning,
finansiering och service betydligt. Ministerarbetsgruppen for social- och héalsovard
beslot i samband med behandlingen av utlatanden att regeringen ska gora en
helhetsgranskning av kommunernas finansieringssystem. Finansieringssystemet
ska utvecklas sa att héllbarheten och stabiliteten, bland annat vaxande kommu-
ners investeringsférmaga, tryggas.

Den kommunala sjélvstyrelsen atnjuter ett starkt skydd och sjalvstyrelsen kommer
till uttryck pa manga satt. Ratten att besluta om kommunernas férvaltning och
ekonomi tillhér kommuninvanarna. Utvecklingen av kommunernas koncern-
och samverkansstrukturer kan gora sjélvstyrelsen mera komplicerad. Bestammel-
ser om de allménna grunderna for kommunernas forvaltning och om uppgifter
som aldggs kommunerna ska utfardas genom lag. Kommunerna kan ocksa ata
sig uppgifter och besluta om en serviceniva som ar battre an den lagstadgade.
Férandringarna i kommunernas befolknings- och verksamhetsmiljé och differen-
tieringen av kommunerna vacker fragor om den lagstadgade servicen for inva-
narna, hur man tryggar finansieringen av denna service, hur servicen ska goras
likvérdig samt hur offentliga medel ska anvéndas pa ett effektivt och rattvist satt
i olika delar av Finland. Den grundldaggande fragan ar om valbefinnande framjas

i tillracklig omfattning i kommunallagens anda i kommunerna, bade just nu och

i framtiden.

Just nu har coronapandemin och de uteblivna skatteinkomster som pande-

min orsakar, den ekonomiska osdkerheten och det 6kade behovet av kommunal
service kravt att kommunernas ekonomi stods pa ett exceptionellt satt. De stod-
atgarder som vidtagits i samband med krisen kommer, trots sin omfattning, emel-
lertid inte att I6sa den kommunala ekonomins akuta eller Iangsiktiga strukturella
problem.

Kommunpolitiken bér under de kommande dren och pa langre sikt fokusera pa
atgarder och reformer som kan atgarda den strukturella obalansen i kommunernas
inkomst- och utgiftsutveckling mer permanent samt trygga en likvardig tillgang
pa grundldggande service i hela landet. Nar atgarderna vidtas ska skillnaderna
mellan kommunerna och de olika utvecklingsriktningarna liksom den offentliga
ekonomins hallbarhet beaktas. Det har forutsatter en sa langsiktig, genomgri-
pande och, vad galler dtgardernas 6msesidiga verkningsfullhet, enhetlig nationell
kommunpolitik som mgjligt och grunden fér den ska vara en bred kommunpoli-
tisk beredning som jamkar samman olika perspektiv och atgarder.

Skapa en nationell, langsiktig kommunpolitisk linje vars mal ar:

— att forbattra kommunernas forutsattningar att ordna service for sina invanare
pa ett ekonomiskt, socialt och miljomassigt hallbart satt;

— utveckla den kommunala sjdlvstyrelsen samt forbéttra kommunernas maojlig-
heter att frdmja invanarnas vélbefinnande och livskraften i sin region med
beaktande av férandringar i omgivningen;

— forbattra den kommunala ekonomins stabilitet och hallbarhet och samtidigt
starka hela den offentliga ekonomins hallbarhet;
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— frdmja kommunernas egna dtgdrder for att dstadkomma hallbarhet och stabili-
tet i sin ekonomi och i sin service.

— Dessutom ar malet att vacka en debatt om kommunpolitiken som helhet, fora
en dppen diskussion, 6ka dialogen ur olika perspektiv och starka samforstan-
det om utgangspunkterna for och behoven av att utveckla kommunpolitiken.

Vad galler tidsplanen dr malen placerade sarskilt i tiden efter att social- och hélso-
vardsreformen har tratt i kraft.

Uppgiften ar att bereda alternativa kommunpolitiska atgardshelheter for det poli-
tiska beslutsfattandet. | dtgardshelheterna ska man beakta sambanden mellan och
ramvillkoren for de offentliga finanserna, den kommunala sjélvstyrelsen och den
service som kommunerna ordnar samt den helhet som dessa bildar.

Kommunernas finansieringsbas, balansen och héllbarheten i uppgifterna, kommu-
nernas roll och sjalvstyre, kommunernas arbetssatt, samarbete och kommunstruk-
tur samt olika former av statlig styrning gentemot kommunerna ska i beredningen
beaktas som teman i denna helhet. Arbetsgruppen som bereder dtgardsalterna-
tiven for kommunpolitiken som helhet har till uppgift att:

1. jamka samman olika atgardsforslag for kommunpolitiken och lagga fram
atgdrdsforslagen i det politiska beslutsfattandet inom rimlig tid,

2. faststélla ramvillkor och perspektiv for beredningen av alternativa atgardshel-
heter for kommunernas framtid och

3. vécka diskussion om viktiga @mnen och forandringsfaktorer nar det galler
kommunernas framtid.

Det finns tva sektioner som ar understéllda arbetsgruppen.

Sektionen som behandlar kommunernas finansiering och balansen i kommuner-
nas uppgifter har till uppgift att:

1. Utarbeta alternativa forslag inom sitt eget amnesomraden enligt de ramvillkor
som arbetsgruppen har faststallt.

| beredningen ska sektionen atminstone ta stallning till

a. hur man kan trygga och stiarka kommunernas finansieringsbas och balan-
sera deras uppgifter med beaktande av de offentliga finansernas lage och
héllbarhet,

b. hur kommunernas ekonomiska handlingsutrymme och riskhanteringsférmaga
kan starkas,

c. om det dr mojligt att forbattra eller utveckla statens ekonomiska styrning av
kommunerna,

d. omdet dr mojligt att forbattra eller forenhetliga den statliga styrning av
kommunerna som sker genom att kommunerna dlaggs uppgifter och
forpliktelser.
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2. Vdcka diskussion om kommunernas framtid inom detta amnesomrade.

Sektionen som behandlar kommunernas roll, sjalvstyre, strukturer och arbetssatt
har till uppgift att:

1. Utarbeta alternativa forslag inom sitt eget amnesomraden enligt de ramvillkor
som arbetsgruppen har faststallt.

| beredningen ska sektionen atminstone ta stallning till
a. hur kommunernas roll och stéllning bor utvecklas,
b. hur den kommunala sjalvstyrelsen bor granskas och utvecklas,

c. hurdana behov och méjligheter det finns i utvecklingen av
kommunstrukturen,

d. hurdana behov och méjligheter det finns i utvecklingen av samarbetsformerna
och samarbetsstrukturerna mellan kommunerna,

e. vilka behov och maéjligheter det kan finnas i en differentiering av kommuner-
nas uppgifter och forpliktelser,

f. om det ar mojligt att forbattra eller férenhetliga statens styrning av kommu-
nernas arbetssatt.

2. Vdcka diskussion om kommunernas framtid inom detta amnesomrade.

Sekretariaten for arbetsgruppen och sektionerna ska jamka samman arbetsgrup-
pens och sektionernas arbete. Sektionerna kan vid behov arbeta gemensamt.

| beredningen ska forskningsresultat fran statsradets gemensamma utrednings-
och forskningsverksamhet samt andra forskningsresultat inom omradet beaktas.

Under beredningsarbetet kommer man bade i arbetsgruppens och i sektionernas
arbete att hora sakkunniga fran kommuner, statsférvaltningen, olika vetenskaps-
grenar, naringslivet och andra intressentgrupper samt kommuninvanarna. Man
kan begara utredningar och yttranden for arbetet.

I samband med arbetet kommer det att ordnas nédvandiga seminarie- och verk-
stadsmoten, rundabordsdiskussioner samt foras diskussioner i befintliga natverk.

Den politiska styrgruppen for utvecklingen av den offentliga forvaltningen styr
arbetet.

Arbetsgruppen som bereder atgardsalternativ for kommunpolitiken
som helhet

Overdirektdr Jani Pitkdniemi, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Finansrad Ville-Veikko Ahonen, finansministeriet, kommun- och regionférvalt-
ningsavdelningen, vice ordférande
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Regeringsrad Pasi Ovaska, kommunikationsministeriet

Overdirektér Eeva-Riitta Pirhonen, undervisnings- och kulturministeriet
Avdelningschef Kari Hakari, social- och halsovardsministeriet

Ledande sakkunnig Katja Palonen, arbets- och naringsministeriet
Budgetrad Jonna Berghall, finansministeriet, budgetavdelningen

Regeringsrad Minna-Marja Jokinen, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Finansrad Tanja Rantanen, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Utvecklingschef Juho Korpi, miljéministeriet

Strategi- och utvecklingschef Markus Pauni, Finlands Kommunférbund rf
Stadsdirektor Jari Parkkonen, Heinola stad

Kommundirektor Toni K. Laine, Enare kommun

Stadsdirektor Ritva Viljanen, Vanda stad

Stadsdirektor Tomas Hayry, Vasa stad

Stadsdirektdr Maria Sorvisto, Ylivieska stad

Professor Arto Haveri, Tammerfors universitet

Universitetslektor Siv Sandberg, Abo Akademi

Sekreterare Specialsakkunnig Jussi Lammassaari, finansministeriet, kommun- och regionfor-
valtningsavdelningen, sekreterare, fr.o.m. 22.9.2021 finanssakkunnig Tom-Henrik
Sirvio, finansministeriet, kommun- och regionférvaltningsavdelningen, sekreterare

Konsultativ tjdnsteman Suvi Savolainen, finansministeriet, kommun- och region-
forvaltningsavdelningen, sekreterare

fr.o.m. 17.8.2021 specialsakkunnig Lotta Mattsson, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

fr.o.m. 6.9.2021 specialsakkunnig Jari Makalainen, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Tekniska sekreterareLedningens sekreterare Anu Martikainen, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Projektassistent Anne Honkanen-Ohvo, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen
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Sektionen som bereder kommunernas finansiering och balanseringen
av kommunernas uppgifter

Ordférande

Medlemmar

Sekreterare

Teknisk sekreterare

Tanja Rantanen, finansrad, finansministeriet

Finansrad Anne-Marie Valikangas, finansministeriet, kommun- och regionforvalt-
ningsavdelningen, 1. vice ordférande

Konsultativ tjansteman Ville Salonen, finansministeriet, kommun- och regionfér-
valtningsavdelningen, 2. vice ordférande

Ledande sakkunnig Niko-Matti Ronikonmaki, kommunikationsministeriet, fr.o.m.
17.2.2021 specialsakkunnig Mikko Jaaskeldinen, kommunikationsministeriet

Konsultativ tjansteman Timo Ertola, undervisnings- och kulturministeriet
Specialsakkunnig Jussi Lind, social- och hélsovardsministeriet
Specialsakkunnig Ville Heinonen, arbets- och ndringsministeriet

Budgetrad Tero Tyni, finansministeriet, budgetavdelningen

Konsultativ tjdnsteman Assi Aalto, finansministeriet, ekonomiska avdelningen

Specialsakkunnig Jussi Lammassaari, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen

Konsultativ tjansteman Merja Taipalus, finansministeriet, skatteavdelningen, fr.o.m.
finansrdd Filip Kjellberg, finansministeriet, skatteavdelningen

Byggnadsrad Anna-Leena Seppald, miljéministeriet
Huvudekonomist Minna Punakallio, Finlands Kommunférbund rf
Direktor llari Soosalu, Finlands Kommunforbund rf
Kommundirektor Erkki Erola, Vichtis kommun

Professor Janne Tukiainen, Abo universitet

Finanssakkunnig Unna Heimberg, finansministeriet, kommun- och regionforvalt-
ningsavdelningen, sekreterare, t.o.m. 16.8.2021.

Planerare Linnea Méakinen, finansministeriet, kommun- och regionforvaltningsav-
delningen, sekreterare

Finanssakkunnig Tom-Henrik Sirvig, finansministeriet, kommun- och regionforvalt-
ningsavdelningen, fr.o.m. 9.3.2021, sekreterare

Lagberedningssekreterare Aija Karlsson, finansministeriet, kommun- och region-
forvaltningsavdelningen, teknisk sekreterare

Sektionen som behandlar kommunernas roll, sjdlvstyrelse, strukturer och arbetssatt

Ordférande

Minna-Marja Jokinen, regeringsrad, finansministeriet
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forvaltningsavdelningen, 1. vice ordférande
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Konsultativ tjansteman Christell Astrém, jord- och skogsbruksministeriet, fr.o.m.
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Husberg

Specialsakkunnig Antti Kuopila, social- och hédlsovardsministeriet
Specialsakkunnig Olli Voutilainen, arbets- och ndringsministeriet

Specialsakkunnig Aino Pietarinen, miljoministeriet, fr.o.m. 17.9.2021 konsultatativ
tjansteman Juha Lahtela

Direktor for juridiska drenden Juha Myllymaki, Finlands Kommunférbund rf
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Stadsdirektor Kari Karjalainen, Joensuu stad

Professor Asko Uoti, Ostra Finlands universitet
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Specialsakkunnig Lotta Mattsson, finansministeriet, kommun- och regionférvalt-
ningsavdelningen, sekreterare

Avdelningssekreterare Kirsi Seppanen, finansministeriet, kommun- och
regionforvaltningsavdelningen
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BILAGA 2

Evenemang som ordnats for referensgrupper under
det kommunpolitiska framtidsarbetet

Det kommunpolitiska framtidsarbetet har bedrivits i omfattande samarbete med olika referensgrup-
per. Som ett led i det kommunpolitiska arbetet ordnades under 2020 och 2021 seminarier, verkstader
och diskussioner med varierande teman och deltagare. Syftet med evenemangen var att sprida infor-
mation om hur det kommunpolitiska arbetet framskred, vacka diskussion om kommunerna och deras
framtida utveckling samt fa referensgruppernas synpunkter och kunskap som stod fér det kommunpo-
litiska arbetet.

Finansministeriet ordnade foljande evenemang for referensgrupper:
— Diskussion med Keva, Kommunfinans och Kuntien takauskeskus 5.3.2021
— Diskussion med frivilligorganisationer 19.4.2021
— Diskussion med kommunforskare 22.4.2021

— Kommunerna sarutvecklas, sdrutvecklas finansieringssystemet? Verkstad som
referensgruppsutredningen om kommunernas finansieringssystem 22.6.2021

— Webbevenemang om digitaliseringen i kommunerna 18.8.2021
— Hur ser framtidens kommunpolitik ut? Oppet webbseminarium 25.8.2021
— Webbevenemang om kommunernas livskraft 31.8.2021

—  Hur sdrutvecklas kommunerna och vad borde man géra t det? Oppet webb-
seminarium 14.9.2021

— Diskussion med kommunforskare 1.10.2021

— Framtidens kommuner efter social- och hélsovardsreformen - framjande av
valfard, tillracklig personal och god personalledning samt grundldggande
ekonomiska férutsattningar. Oppet webbseminarium 4.11.2021

— Plattformskommuner och ekosystem — hur samarbetar framtidens kommun
med organisationer, invénare och andra aktérer? Oppet webbseminarium
24.11.2021

— Diskussion med kommundirektorer 1.12.2021

— Diskussion med Finlands ndringsliv, Centralhandelskammaren, Féretagarna
i Finland och Skattebetalarnas Centralférbund 13.12.2021
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Utdver de evenemang som finansministeriet ordnat har det kommunpolitiska arbetet och kommuner-

nas framtida utvecklingsgangar behandlats och bearbetets i flertalet befintliga natverk, arbetsgrupper

och rad. Till dem hor:

Stadspolitiska samarbetsgruppen (YTR) och dess sekretariat
statsradets stadspolitiska team

landsbygdspolitiska radet (MANE) och dess sekretariat
skdrgardsdelegationen (SANK) och Skargardsseminariet
projektteamet for strategin for offentlig forvaltning
Kommunforbundets natverk Nya generationens organisation

Kommunforbundets och C23-stddernas stadsdirektorers stadspolitiska
arbetsgrupp

Kommunforbundets natverk for regionstader

Kommunférbundets natverk for kranskommuner
Kommunférbundets nétverk for sma kommuner
Kommunforbundets natverk for svensk- och tvasprakiga kommuner
Kommunforbundets natverk for landskapsdirektorer
Ungdomsfullméaktiges férbunds (Nuva rf) toppmote
Arbetsgruppen for kommunala fragor i Sédra Savolax

Sédra Osterbottens kommundirektdrsméte

Grona riksdagsgruppen
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