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1. Inledning

1.1 Bakgrund och syfte

I Regeringsprogram for ett hallbart Aland av den 25 november 2015 konstateras att “[f]or att uppna
ett strukturellt och regionalt hallbart Aland behdver kommunstrukturen pa Aland forindras. Malet
ar ett Aland med starkare kommuner, rustade att ge alla medborgare likvirdig service. En
fordndring av kommunstrukturen skapar utrymme for utveckling och dr en forutsittning for
ekonomisk hallbarhet pa lang sikt.”!

Mot bakgrund av ovanstdende bedomning har landskapsregeringen bland annat initierat en
utredning gillande olika alternativ till kommunala samgienden pa Aland. Utredningen genomfors
av PWC Sverige och kommer varen 2017 att utmynna i tre alternativ som rangordnats av utredaren.

I den debatt som omgett stillningstagandet 1 ndmnda regeringsprogram, men dven den pdgaende
utredningen, har det visat sig att det finns oklarheter vad géller nu géllande lagstiftning om
kommunindelning och dven huruvida dndringar i kommunindelning mgjliggors eller begriansas av
grundlagen. Foreliggande utredning syftar till att bistd landskapsregeringen med information om
kommunindelningslagen och den i riket gidllande kommunstrukturlagen. I uppdraget ingér dven att
redogdra for det sd kallade kriskommunsforfarandet, att fora ett resonemang kring Aland som en
kommun samt att beskriva motsvarande reformprocesser 1 Norden. Den grundldggande frigan ar
hur den kommunala indelningen kan dndras och om det finns behov av ny eller dndrad lagstiftning.

Utredningen har utforts som ett sjdlvstidndigt utredningsarbete av Carolina Sandell. Den 1 december
2016 skedde ett avstimningsmdte med landskapsregeringen. Regelbundna avstimningar har skett
med ansvarig tjdnsteman. Slutrapporten har dverldmnats till landskapsregeringen den 12 januari
2017.

1.2. Den kommunala enheten- en kort beskrivning

De kommunala griansernas ursprung kan hérledas till de kyrkliga socknarna och forsamlings-
medlemmarnas, med andra ord de besuttna ménnens, beslutsfattande 1 kyrko- eller sockenstimmor.
1865 befistes den lokala sjilvstyrelsen i Finland och Aland genom kejserlig forordning. Finland var
dd en del av det ryska storfurstendomet, och reformarbetet var en del av ett fornyelsearbete som
redan igdngsattes i Ryssland pa 1850-talet. Den finldndska modellen kom dock att hdmta mer inslag
frdn Sverige och de svenska kommunreformerna som genomfordes 1842 och 1862, @n Ryssland.
Genom den nya lagstiftningen som antogs ar 1865 skildes den kommunala forvaltningen fran
forsamlingarnas (en reform som redan tidigare genomforts 1 stdderna), den kommunala
sjalvbeskattningsriatten fastslogs och det beskattade virdet pd egendom utgjorde grund for
rostrétten. I motsats till Sverige kom dock aldrig ndgon regional sjdlvstyrelse (landsting) mellan stat
och kommun att inforas i Finland.2

I ndra anslutning till Finlands sjédlvstdndighetsforklaring den 6 december 1917 hade
kommunallagarna fornyats. Det lokala politiska systemet, liksom det statliga, vilade pa en
representativ grund och dir s gott som alla 24 ar fyllda 4tnjot allmiin och lika rostritt. Ar 1917 var
Finland indelat 1 532 kommuner. De kommunala geografiska omrddena sammanfoll fortséttningsvis

! Regeringsprogram for ett hdllbart Aland av den 25 november 2015, s. 15

2 Pulma, Panu (2010) Kommunal sjéilvstyrelse, lokal demokrati och stat, s. 226-234 i Savolainen, Raimo (red.) Var
forvaltning. Nationen vixer fram 1809-2009 utgiven av Statradets kansli
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med forsamlingarnas geografiska omrdden och kom sa att géra dnda fram till 1925 ndr lagen
gillande &ndring 1 kommunal indelning (180/1925) trddde 1 kraft. Denna omfattade bade
landskommuner och stider.> Antalet kommuner kom i det sjélvstidndiga Finland att 6ka fram till ar
1937 (602) for att direfter minska. Ar 1977 var antalet kommuner 464, ar 2004 444 stycken och &r
2016 313 stycken (inklusive de 16 dldndska kommunerna).

Synen pd kommunerna och deras raison d’étre har skiftat genom tiderna och kan sdgas uppsté i
spanningen mellan lokal sjdlvstyrelse a ena sidan och statlig kontroll & andra sidan. Vilken aspekt
som végt tyngts och virderats hogst har paverkats av bland annat industrialiseringen, vérldskrigen,
nationsbyggandet och framvéxten av vélfardsstaten. Eller som lagtingets lagutskott formulerat det i
betéinkande 8/1996-97: [t]olkningen av i vilken utstrickning lagstiftaren kan paverka eller begriansa
den kommunala sjdlvstyrelsen har varierat beroende pa rddande vérderingar om samhéllets
utveckling och pa vilket sétt denna bast kan framjas™. I det nu pdgdende reformarbetet och debatten
kring detta, inte bara pa Aland utan 4ven i Finland och i resten av Norden, dr respekten for den
lokala sjdlvstyrelsen kontra behoven for den allménna forvaltningen fortséttningsvis det centrala i
diskussionerna.

2. Grundlagen

2.1. Grundlagsutskottets utlatande fran ar 1997

Nir det géller den kommunala indelningen fors den lokala sjdlvstyrelsen fram som en avgorande
faktor for hur och pé vilka grunder kommungrinserna kan éndras. En fraga som ofta lyfts 1 debatten
ar pa vilket sitt grundlagen skyddar de 1 dag befintliga kommungrénserna och 1 vilken grad staten,
eller for Alands del, landskapet kan fatta beslut om 4ndringar i kommunindelning.

Ett viktigt utlaitande som givits av grundlagsutskottet géllande &@ndring av den kommunala
indelningen formulerades &r 1997 1 samband med forslag till ny kommunindelningslag i riket.
Grundlagsutskottet tog stéllning till Regeringens proposition (135/1997) med forslag till revision av
kommunindelningslagstiftningen och hur forslaget forholl sig till bland annat 50 och 51 §
regeringsformen (FFS 94/1919):

50 §
For den allménna forvaltningen skall Finland forbliva indelat i 14n, hdrad och
kommuner.

Andring av lidnens antal stadgas genom lag. Angdende Ovriga #ndringar i den
administrativa indelningen bestimmer statsrddet, savitt ej i lag annorlunda stadgas.

Vid nyreglering av forvaltningsomrddens grinser bor iakttagas, att dessa, dér
forhallandena det medgiva, bliva ensprékiga, finsk- eller svensksprakiga, eller att
atminstone minoriteterna med annat sprdk inom desamma bliva mdjligast sma.

3 Tbid.

4 Lagutskottets betdnkande nr 8/1996-97 Reform av kommunallagstifiningen, s. 3
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518§
Léansforvaltningen handhaves av landshovding.

Kommunernas forvaltning skall vara grundad pa medborgerlig sjédlvstyrelse, enligt
vad sérskilda lagar hdrom stadga. Genom lag bestimmes ock pa vad sétt och i vilken
omfattning medborgerlig sjilvstyrelse skall tillimpas & storre forvaltningsomraden dn
kommunerna. Vid bestimmandet av granserna for dylika omraden skall iakttagas vad
150 § 3 mom. dr stadgat.

Om utldnningars deltagande i kommunernas forvaltning stadgas genom lag.

Genom den foreslagna kommunindelningslagen ar 1997 skulle “4ndringar i kommunindelningen
ges en klarare réttslig status genom att det definieras som utovande av forfattningsmakt sa, att
riksdagen genom lag kan bestimma om vilken som helst dndring 1 kommunindelningen utan nigra
villkor, men i 6vrigt kan dndringar bestimmas genom statsrads- eller ministeriebeslut i enlighet med
de delegeringsforutsittningar som anges i kommunindelningslagen™. 1 grundlagsutskottets
utlatande (GrUU 24/1997) konstateras att “[bJestimmelsen om sjdlvstyrelse i 51 § 2 mom. i
regeringsformen har inte ansetts erbjuda enskilda kommuner skydd mot &ndringar i
kommunindelningen. Ur forfattningsrattslig synpunkt finns det dérfor ingenting att anméla emot
punkterna om tvingssammanslutningar i propositionen.”®

Efter &r 1997 har regeringsformen fran ar 1919 ersatts av grundlagen (FFS 731/1999).

121 § Kommunal och annan regional sjilvstyrelse
Finland &r indelat i kommuner, vilkas forvaltning skall grunda sig pa sjélvstyrelse for
kommunens invnare.

Bestimmelser om de allmidnna grunderna f6r kommunernas forvaltning och om
uppgifter som aldggs kommunerna utfiardas genom lag.

Kommunerna har beskattningsritt. Bestimmelser om grunderna for skattskyldigheten
och for hur skatten bestdms samt om de skattskyldigas rattsskydd utfiardas genom lag.

Om sjélvstyrelse pd storre forvaltningsomraden dn kommuner bestims genom lag.
Samerna har inom sitt hembygdsomrade spriklig och kulturell autonomi enligt vad som
bestims i lag.

122 § Den administrativa indelningen

Nér forvaltningen organiseras skall en indelning i sinsemellan fOrenliga omraden
efterstravas sa att den finsk- och svensksprakiga befolkningens mgjligheter att erhalla
tjdnster pa det egna spraket tillgodoses enligt lika grunder.

Bestimmelser om grunderna for kommunindelning utfirdas genom lag.

3> Regeringens proposition med forslag till revision av kommunindelningslagstiftningen (135/1997), s. 8

¢ Grundlagsutskottets utlatande (24/1997), s. 2
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Aven om grundlagen kan sigas dka de konstitutionella garantierna for den kommunala sektorn i
jamforelse med regeringsformen’, dr grundlagsutskottets utldtande fortsittningsvis giltigt, det vill
sdga att grundlagen inte ger enskilda kommuner skydd mot dndringar i kommunindelningen.
Hénvisningar till grundlagsutskottets bedomning fran ar 1997 gors 1 de resonemang och
motiveringar som forts fram i anslutning till den i riket pdgdende reformprocessen®.
Kommunindelningslagen, som kan sédgas vara den lag genom vilken bestimmelser om grunderna
for kommuninledning utfdrdats i enlighet med 122 § 2 mom., har dndrats och helt férnyats under
den i riket pagaende reformprocessen, men kidrnan dr den samma: kommunindelningslagen
faststéller villkor for nédr beslut om dndring av kommungrinserna kan goéras pa statsrdds- och
ministerniva, riksdagen har dock mdgjlighet att anta lag om dndring av kommungrinserna utan
sarskilda villkor. Nér tvangssammanslutningar kom att uppdras &t statsradet och inte riksdagen ar
2007 gillande kommuner som befinner sig i speciellt svar ekonomisk stidllning (i samband med
antagandet av lag om kommun- och servicestrukturreformen FFS 169/2007), gjordes ocksa hér
beddmningen att detta var i enlighet med grundlagen i och med att forutsittningarna for dndringar 1
kommunindelningen och beslutsprocedurerna utfirdades genom lag’.

2.1. Teori och praktik

Négon separat lag om dndrad kommunindelning har aldrig antagits i Finland och denna typ av lag
har ddrmed aldrig kommit att provas 1 forhdllande till grundlagen. De behov av faktiska
tvAngssammanslutningar som funnits har hanterats inom den befintliga kommunindelningslagen (se
avsnitt 5. nedan om lidngre beskrivning av sd kallade kriskommuner). Kommunforskaren Siv
Sandberg konstaterar att grundlagen ger ett stort spelrum for riksdagen vad giller
kommunindelningen, men menar att i praktiken dr spelrummet betydligt mer begridnsat. Enligt
Sandberg &dr det rationellt for riksdagen att inte utan vidgande skédl &@ndra pa befintliga
kommunstrukturer eftersom en kommun ar att demokratiskt system och att ldgga ner demokratiska
system innebér alltid politiska och praktiska kostnader. Bara att lyfta frdgan om &ndringar av
kommungrinserna utmanar tilliten mellan stat och kommuner samt kommuner emellan.'® Den till
synes allmédnna uppfattningen att dndring av kommunindelningar endast kan ske pa initiativ av
kommunerna sjdlva och med kommunernas godkdnnande kan forstds utifrdn detta resonemang.

Ar det di mojligt att dra slutsatsen att den bista strategin #r att inte rora frigan om
kommungrianserna for att bibehalla ett fortroende mellan kommunal- och landskapsnivé och endast
invinta kommunala initiativ? Jur. lic. Kari Prittdld har i sin analys av den finldndska reformen fort
fram att “[olm kommunalforvaltningen Onskar behdlla sin position dven i1 framtiden som en
kraftfaktor 1 det finlindska samhdllet, behdver den en framtidsstrategi byggd pd omfattande
konsensus — en gemensam statlig och kommunal syn pd hur kommunstrukturen ska reformeras.”!!
Denna konsensus kan inte heller enbart bygga pd den ena nivéns uppfattning om sakers tillstand,
utan Prittdld menar att “[e]n samgang mellan kommunerna kréver dock att staten har sin egen syn
pa saken — en utveckling av kommunstrukturen uteslutande utifrin ett kommunalt initiativ skulle

7 Jansson, Jan-Magnus (2000) Frdn regeringsformen till grundlagen s. 148
8 Se bland annat RP 155/2006 s. 134, GrUU 37/2006 s. 4, RP 31/2013 s. 99

9 Regeringens proposition 155/2006 med forslag till lagar om en kommun- och servicestrukturreform samt om dndring
av kommunindelningenslagen och av lagen om 6verlatelseskatt s. 134

10 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 231 i Klausen, Jan Erling m.fl (red) Kommunereform i
perspektiv

1 prittdld, Kari (2012) Hur gick det sen? Kommunreformen i stormens éga Nordisk Administrativt Tidsskrift nr.
1/2012, 89. argang s. 60
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inte nodvindigtvis medféra en &ndamalsenlig 16sning for omradesutvecklingen t.ex. inom
stadsregionerna.”'? Staten och kommunerna sitter i samma bét, liksom landskapet och kommunerna.
Som beskrivningen av den nordiska argumentationen nedan visar dr frigan om den administrativa
indelningen en fraga som inte verkar lamna de politiska agendorna, trots de utmaningar som
fragestéllningarna innebér. Det finns uppenbarligen ett behov av utveckling. Redogorelsen av den
finlindska reformen visar hur langdragen processen kan bli genom att de handlingsalternativ som
finns for riksdagen mdjligen erkénns, men det kommunala initiativet betraktas som det ritta.

3. Nuvarande lagstiftning om kommunindelning i landskapet

3.1. Landskapets behdrighet

Fram till ar 1993 var den aldndska kommunindelningen en del av rikets lagstiftningsbehorighet.
Landskapsstyrelsen kunde med stod av 53 § kommunindelningslagen (FFS 73/1977) gora
framstéllning om &ndring i kommunindelning och om #ndring eller bestimmande av kommuns
namn till behorig myndighet i riket.

I samband med sjilvstyrelselagen (AFS 1991:71) som tridde i kraft den 1 juni 1993 6verfordes
behorigheten géllande kommunindelningen till landskapet. Enligt 18 § 4 punkten hor
kommunindelning men &ven kommunala val, kommunernas forvaltning, kommunernas
tjdnsteinnehavare, tjanstekollektivavtal for kommunernas anstédllda och disciplinédr bestraffning av
kommunernas tjansteinnehavare till landskapets behorighet.

Med stod av 71 § sjélvstyrelselagen gillde rikets lagstiftning om kommunindelning dven efter
behorighetsoverforingen, fram till att en egen &léndsk lagstiftning kunde utarbetas och antas. Detta
skedde i samband med fornyandet av landskapets kommunallag. Genom Landskapslag (AFS
1997:76) om tillimpning i landskapet Aland av vissa lagar om kommunindelning gjordes lagen den
21 januari 1977 om kommunindelning (FFS 73/1977) samt lagen den 28 juni 1996 om
bestimmande av kommungrinser inom Finlands territorialvatten (FFS 483/1996) tillimpliga i
landskapet. De sdrbestimmelser som intogs i blankettlagen var en konsekvens av att det ar dldndska
myndigheter som ska handha den forvaltning som lagen foranleder.

I landskapsregeringens framstillning 3/1996-1997 gillande antagande av kommunindelningslagen
som blankettlag foreslogs att &dndringar i riket skulle tillimpas i landskapet frdn den tidpunkt de
trader 1 kraft 1 riket, vilket dr ett gdngse forfarande 1 fraga om blankettlagar. Lagutskottet tog dock
stiallning mot detta med motiveringen att utskottet “anser likval att bestimmelserna om
kommunindelning dels sillan torde komma att &dndras, dels 4r av sddan betydelse for landskapet och
dess kommuner att lagtinget i enskilda fall bor fa ta stéllning till eventuella dndringar.”'® Ingen
bestimmelse om automatik vad giller tillimpning av dndringar i rikets lagstiftning togs in 1 lagen,
och de indringar som senare gjorts i riket har siledes inte kommit att gélla pa Aland.

Rikets kommunindelningslag fran &r 1977 gillde i landskapet fram till &r 2003. I samband med
vissa dndringar av den dldndska kommunallagen dndrades blankettlagen om kommunindelning sé
att kommunindelningslagen den 19 december 1997 (FFS 1196/1997) gjordes tillimplig i landskapet

12 Tbid.

13 Lagutskottets betinkande nr 8/1996-97 Reform av kommunallagstifiningen, s. 22
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genom AFS 2003:24. Detta innebar att det for forsta gingen infordes bestimmelser om
sammanslagningsunderstdd till kommuner 1 landskapet. I rikets kommunindelningslag fran ar 1977
ingick inte nagra stadganden om sammanslagningsunderstdd, utan dessa var intagna i en sérskild
lag om sammanslagningsunderstod till kommuner (FFS 89/1994) som aldrig antogs att gilla 1
landskapet.

Lagtingets andra dndring av blankettlagen om kommunindelning skedde &r 2007 i samband med
revisionen av landskapsandelssystemet. I landskapsregeringens framstéllning 18/2006-2007
konstateras att “[v]ad géller bestimmelserna om sammanslagningsunderstdd i kommunindelnings-
lagen dr de over huvud taget inte anpassade for landskapets kommuner. Lagens 10 kap. bor darfor
inte tillimpas hér utan i stéllet foreslas helt egna regler om sammanslagningsunderstod. Enligt de
foreslagna reglerna skall sadant understdd betalas under en femaérsperiod, under vilken &ven
ersittning for minskade landskapsandelar betalas.”'* Séledes fogades nya 3a-3¢ §§ med sirskilda
bestimmelser gillande sammanslagningsunderstdd for de &lindska kommunerna genom AFS
2007:74.

3.2. Innebdrden av kommunindelningslagen
Den forsta paragrafen i kommunindelningslagen (FFS 1196/1997) lyder:

Fér invdnarnas sjdlvstyrelse och den allmdnna forvaltningen dr Finland indelat i
kommuner.

Kommunindelningen utvecklas pa det sdtt som syftena i 1 mom. forutsditter samt sd att
kommunomradenas enhetlighet och samhdllsstrukturens funktionsduglighet frimjas.

Om dndring i kommunindelning bestims genom lag eller beslut ddrom fattas av
statsrddet eller ministeriet, enligt vad som bestdms nedan.

I forarbetena (RP 135/1997) till FFS 1196/1997 konstateras att kommunerna dr en grundenhet inom
den allménna forvaltningens behdrighetsbestimningar med avseende pd omradet och en grundenhet
1 fraga om organisering av den medborgerliga sjdlvstyrelsen. Balansgdngen mellan just lokal
sjdlvstyrelse och behoven for den allménna forvaltningen kan sdgas gd som en rod trdd genom det
resonemang som fors 1 regeringspropositionen. Lagen fran ar 1977 innehdll inte bestimmelser om
det allmédnna ansvaret for kommunindelningens tillstdnd eller for utvecklingen av detta. Reformen
av kommunindelningslagen ar 1997 efterstrivade att beakta “de behov som giller bade
sjdlvstyrelsen och den allménna forvaltningen” och malet &r att “mdjliggdéra en mer initiativkraftig
utveckling av kommunindelningen™!3. 1 forarbetet fors fram att det enligt internationellt rAdande
uppfattning innebdr beslutsfattande som bestimmer eller &dndrar den administrativa omrédes-
indelningen att organisatorisk forfattningsmakt utdvas. Fram tills nu hade statsrddet kunnat fatta
beslut om sammanslagningar mot de berdrda kommunernas vilja. Som ovan konstateras
efterstravades genom den nya lagen att beslut gidllande dndring av kommunindelningar skulle ges en
klarare réttslig status “sa att riksdagen genom lag kan bestimma om vilken som helst &ndring 1
kommunindelningen utan nédgra villkor, men i1 6vrigt kan dndringar bestimmas genom statsrads-

fr-18- 2006 2007 28944#11nk 20
ISRP 135/1997, s. 8
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eller ministeriebeslut i enlighet med de delegeringsforutsittningar som anges i kommunindelnings-
lagen™1®,

Den slutsats som kan dras utifran den 1 landskapet 1 kraft varande kommunindelningslagen,
forarbetena och grundlagen ir att lagtinget med stod av 1 § 3 mom. ndmnda lag, kan stifta en lag
om andring av kommunindelningen utan att sérskilda villkor ska vara uppfyllda. Med andra ord
skulle lagtinget redan idag kunna stifta en lag om farre (eller fler) antal kommuner utan att invéinta
beslut och godkdnnanden frdn kommunernas fullméktigen. I sammanhanget bor papekas att
kommunerna naturligtvis har en roll i beredningen av denna typ av lag. Lagtinget ldmnade den 1
januari 1991 bifall till den europeiska stadgan om lokal sjdlvstyrelse. Enligt stadgans Artikel 5
Skydd av den lokala sjdlvstyrelseindelningen far adndringar i indelningen av lokala myndigheter inte
goras “utan foregaende samrad med de lokala myndigheter som berdrs, eventuellt genom
folkomrostning dar detta ar tillatet i lag™!”.

3.3. Beslut om andring av kommunindelning

Kommunindelningslagens funktion dr, som 1 § 3 mom. gor géllande, att uppstélla forutséittningar
for ndr beslut om kommunsammanslagningar kan fattas pa lagre niva an lag. I det foljande redogors
for vilka villkor som den i1 landskapet géllande kommunindelningslagen stéller for fattande av
beslut om dndring av kommunindelning. Grovt kan kommunindelningslagen delas in 1 tva delar:
processen fram till beslut om kommunsammanslagning (eller minskning och utvidgning av
kommunens omrade) och processen efter att beslut om kommunsammanslagning fattats, det vill
sdga det praktiska verkstillandet av &ndringen 1 kommunindelning. Forutom att faststdlla
forutsittningar for dndring 1 kommunindelningen reglerar kommunindelningslagen beredning av
och beslut om dndringar i kommunindelning; tjdnsteinnehavare och arbetstagares stéllning vid
kommunsammanslagningar; dvergdng av egendom och ekonomisk uppgorelse; forridttande av val
och ordnande av forvaltningen i en ny kommun; verkan av dndringar i kommunindelningen i vissa
fall; dndringssokande samt dndringar av réttelsenatur; sammanslagningsunderstdd; forhallandet
mellan kommunindelning och kameral indelning samt sérskilda bestimmelser som exempelvis
andringar 1 den judiciella och administrativa indelningen.

Som allménna forutséttningar for dndring 1 kommuninledningen anges 1 3 § att kommunindelning
kan &ndras om é&ndringen framjar ordnandet av service fOor invdnarna i omrédet; forbéttrar
levnadsforhédllandena for invnarna 1 omradet; forbattrar verksamhetsmojligheterna for niringarna 1
omrddet eller frimjar kommunernas funktionsforméga och verksamhetens lonsamhet.

Som sérskilda forutsittningar for bildande av nya kommuner och upplésning av kommuner anges i
4 § 1 mom. att om de berérda kommunernas fullméktige gemensamt foreslar en sddan dndring 1
kommunindelningen som innebdr att en ny kommun bildas eller att antalet kommuner minskar,
skall dndringen verkstéllas 1 enlighet med framstidllningen, om inte annat féljer av 1 § (allmidnna
bestammelser) och 3 § (allménna forutséttningar).

4 § 2 mom. faststéller att en dndring i kommunindelning som innebér att en ny kommun bildas eller
att antalet kommuner minskar ocksa kan verkstdllas om inte fullméktige 1 ndgon berérd kommun
motsitter sig detta, eller om det forslag av en kommunindelningsutredare som avses i 8 § 2 och 4.
mom vid en kommunal folkomrostning understdds av majoriteten 1 samtliga berérda kommuner.

16 Tbid.

17 Se AFS 1991:73 for lagtingets bifall samt Europeiska stadgan om lokal sjélvstyrelse i sin helhet.
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Av 4 § 2 mom. fOrstds att initiativ om dndring av kommungrianser dven kan komma fran annan
instans dn frdn eniga kommunfullmdktigen. Enligt 6 § kan en framstillning om &ndring i
kommunindelningen som innebdr att en ny kommun bildas eller att antalet kommuner minskar
goras av fullmdktige i en berérd kommun. I annat fall kan framstdllning om en &ndring i
kommunindelningen goras av fullmdktige i eller en medlem av en berérd kommun (min
kursivering). Framstéllningen skall tillstéllas landskapsregeringen. Ett drende som giller dndring i
kommunindelningen kan anhdngiggéras dven pd initiativ av ministeriet (min kursivering), det vill
sdga landskapsregeringen. Om kommunfullméktige i de berérda kommunerna motsétter sig det
intiativ som tagits av ministeriet, kan med stod av 4 § 2 mom. kommunfullmiktiges beslut forbigas,
ifall en majoritet av befolkningen i samtliga berérda kommuner ger sitt understod.

Mot bakgrund av ovanstidende kan konstateras att om kommuner vill slds samman och allménna
bestimmelser och allmidnna forutsittningar uppfylls skall det inte foreligga négra hinder for att
landskapsregeringen fattar beslut om bildande av en ny kommun och uppldsning av kommuner.
Forutom att bejaka kommunernas eventuella vilja till sammanslagningar, ger kommunindelnings-
lagen dven ett ansvar for utvecklingen av kommunindelningen till landskapsregeringen.
Landskapsregeringen ges mojlighet att ta initiativ 1 frigan om bildande av nya kommuner och
upplosning av kommuner. Precis som fOrarbetena gor gillande &r syftet med lagstiftningen att
“mojliggébra en mer initiativkraftig utveckling av kommunindelningen”. Eftersom kommun-
indelningen bade finns for invanarnas sjdlvstyrelse och den allmédnna forvaltningen ger
lagstiftningen bada nivaer, och enskilda kommunmedlemmar, mojlighet att fora fram
andringsforslag. Med stdd av den lagstiftning som é&r i kraft i landskapet har landskapsregeringen
mojlighet att ta initiativ, motivera dndringen av kommunindelning, verkstélla en sdrskild utredning
och efter att ha hort respektive kommuner tillsétta en eller flera kommunindelningsutredare om
omfattningen av eller svarighetsgraden hos ett drende sd krdver. I praktiken har initiativ fran
ministeriet per automatik inneburit att en eller flera kommunindelningsutredare tillsatts'8. Om
utredaren sé foreslar kan landskapsregeringen besluta att en folkomrdstning ska ordnas.

3.4. Tillampning av kommunindelningslagen i landskapet

De aldndska kommunernas antal har inte dndrat sedan sockenstimmorna 6vergick till att fungera
som folkvalda kommunfullméktigen. De stora skillnaderna mellan kommunerna vad géller antal
invinare och skattekraft har till dags dato konstaterats ett flertal ganger 1 olika sammanhang och
forum. De stora skillnaderna har i lagstiftningen gédllande kommunerna snarare bejakats én setts
som en problem. I anslutning till reformen av kommunallagstiftningen &r 1997 konstaterar
lagutskottet att “[u]tskottet delar landskapsstyrelsens syn att kommunallagstiftningen bor vara sa
flexibel att den 1 storsta mdjliga utstrdckning tar hdnsyn till den enskilda kommunens storlek,
resurser och behov.”!”

Den kan tyckas paradoxalt att landskapet & ena sidan bejakat den mangfald i storlek och resurser
som de dldndska kommunerna representerar & andra sidan antar en blankettlag dér syftet med den
ursprungliga lagen dr att mojliggdra en “initiativkraftig utveckling av kommunindelningen” och dir
aktivitet frin kommuner men ocksd kommuninvinare och stat uppmuntras. Landskapets tillampning
av rikets kommunindelningslag FFS 1196/1997 ska dock kanske mer ses som en praktisk 16sning pa
det eventuella scenariot att alindska kommuner skulle ta initiativ till sammanslagningar och ge en

18 Regeringens proposition med forslag till kommunindelningslag (125/2009), s. 8
19 Lagutskottets betdnkande 8/1996-97, s. 3
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ram for proceduren kring detta. Det har daremot till dags dato aldrig varit aktuellt att i landskapet
fatta beslut med stdd av kommunindelningslagen, dven om vissa initiativ tagits fran kommunalt
hall.

3.4.1. Finstrdm och Geta

Geta och Finstrom inkom &r 2005 med en anhdallan om att landskapsregeringen inom ramen for en
utredning om kommunreform som ett pilotfall utreder ett samgaende mellan Finstrom och Geta. P
enskild foredragning beslutades dock att “landskapsregeringen konstaterar att tillsvidare fors
forberedande diskussioner med syfte att formulera ett utredningsuppdrag. Utgéngspunkten for
utredningen &r att den skall vara forutsittningslos. Det vill sdga att resultatet inte ovillkorligen skall
vara en dndring av den kommunala indelningen. Beslots att meddela kommunerna att det darfor inte
heller ir aktuellt att arbeta med pilotfall i detta skede.”?°

Geta och Finstrom inkom 1 januari 2006 dnyo med en anhéllan, denna ging géllande en utredning
over landskapsandelarna och sammanslagningsunderstddet vid ett samgéende mellan Finstrom och
Geta. Landskapsregeringen beslot den 6 juli 2006 att tillstilla kommunerna den begdrda
utredningen och “konstaterar att en sammanslagning av Geta och Finstrom under tvdarsperioden
2007 - 2008 skulle medféra en sammanlagd nettookning av Overforingar i storleksordningen
1.364.000 euro. Direfter sjunker de arliga landskapsandelarna med uppskattningsvis 3 - 5 % jamfort
med landskapsandelarna for tva separata kommuner.”?! Sammanslagningsunderstodet kalkylerades
till ndra 1.463.000 euro. I brevet till kommunerna konstateras att “nettoeffekten av fordndringarna i
landskapsandelar &dr negativ och berdknas sjunka aren 2007-2008 med drygt 130.000 euro
respektive 157.000 euro. Det dr virt att notera att landskapsandelarna sjunker pd ett bestdende
sdtt”?2,

3.4.2. Finstrom, Geta och Sund

Finstroms kommun inkom 1 oktober 2014 pa Finstroms, Getas och Sunds vignar, med en anhallan
om att landskapet ska utreda fOrutsittningarna for att tillsitta en kommunindelningssutredare.
Anhéllan avslogs av landskapsregeringen. Medan landskapsregeringen vilkomnade “forslag till
effektiviseringar och reformer fran kommunerna” motiverades ett avslag med att “reformer pé
kommunomrédet dr nira forestdende”.” 1 kommunens behandling av avslaget konstateras att
“[d]iskussioner med landskapsregeringen har gett vid handen att landskapsregeringen ansig att
anhdllan var fel formulerad. 1 stdllet borde en anhdllan om medel for att tillsdtta en
kommunindelningsutredare riktas till landskapsregeringen. Innan kommunerna ar beredda att inleda
ett samgéende behdver konsekvenser utredas och fakta om tillvigagingssitt klargoras. Darfor bor
en utredning genomforas. Landskapsregeringen har budgeterade medel for samarbetsunderstod.”?*

Kommunerna Finstrom, Geta och Sund har gétt vidare med frdgan om kommunsammanslagning.
Landskapsregeringen behandlade en anhdllan om medel for kommunindelningsutredning den 21

20 Dnr K14/05/1/7, brev 204 K14 (31.8.2005). Landskapsregeringen fattade beslut om nimnda forstudie 25.10.2005
(K14/05/1/17). Uppdraget tilldelade Alands statistik- och utredningsbyri (ASUB) som publicerade repporten (2006:5)
En kommunreform pd Aland? En forstudie den 30 augusti 2006.

21 Dnr F10/06/1/4, enskild féredragning, protokoll 17/6.7.2006, Nr 42

22 Dnr F10/06/1/4, brev 412 F10 (Geta) samt brev 413 F10 (Finstrom)

2 Dnr ALR 2014/8410, brev 627 K12

24 Finstroms kommunstyrelse, § 12/28.1.2015
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april 2015%° (Regeringskansliet) och kommunerna beviljades (Finansavdelningen) den 16 juni
2015%° samarbetsunderstod om 41 200 euro bland annat for att “ta fram ett underlag si att
landskapsregeringen pa kommunernas begéiran kan tillsdtta en kommunindelningsutredare”.
Uppdraget utfordes av Jan-Erik Enestam och Marcus Henricson och utmynnande i rapporten
Samarbetsutredning for norra Alands kommuner?’. De tre kommunerna har nu gétt vidare med en
anhéllan om att landskapet tillsdtter en kommunindelningsutredare. Landskapet har reserverat 45
000 euro for &ndamalet.

Enligt kommunindelningslagens 8 § kan med anledning av omfattningen av eller svarighetsgraden
hos ett drende som giller dndring i kommunindelningen eller av annan grundad anledning en
kommunindelningsutredare tillsdttas. En sammanslagning behdver med andra ord inte foregés av
sarskild utredning sa lange den foreslagna sammanslagningen uppfyller allménna bestammelser och
forutséttningar samt sérskilda forutsittningar enligt 1, 3 och 4 § ndmnda lag. Konstateras kan dock
att i riket har kommunindelningsutredare oftast utsetts pa begiran av kommunerna®®. De alindska
exemplen visar att behovet av en dndring av kommunindelningen inte &r klart formulerad i1 de
intiativ som tagits och ddrmed har heller inget slutligt beslut om att géra en framstillning om
samgiende kunnat goras. Onskemalen om kommunindelningsutredare, bide i riket och i landskapet,
kan kanske tolkas som att det kommunala initiativet om samgdende behdver mer stod och
samarbete mellan nivaerna &n lagstiftaren forutsett.

4. Kommunstrukturlagen FFS 1698/2009

4.1. Andrad lagstiftning i riket

Den i landskapet 1 kraft varande kommunindelningslagen (FFS 1196/1997) upphivdes i riket genom
kommunstrukturlag® (FFS 1698/2009). Ar 2005 inleddes i riket en kommun- och
servicestrukturreformen som ledde till att fler kommunsammanslagningar 4n nigonsin verkstilldes i
Finland. P4 grund av detta kom kommunindelningslagen fran &r 1997 att prévas och trots de
dndringar som gjordes i kommunindelningslagen ar 2007 i samband med antagandet av lag om
kommun- och servicestruktureform (FFS 169/2007, se nedan) erbjod lagen inte tillrdckligt med stod
for processerna. I RP 125/2009 konstateras att “[v]id tillimpningen av lagen har det férekommit
oklarheter sérskilt nir det dr frdga om kommunsammanslagningar som berdr flera kommuner &n
tva. Behovet av att revidera kommunindelningslagen géller framforallt procedurbestimmelserna,
t.ex. de bestimmelser som giller berednings- och beslutsprocessen nir kommunindelningen
4ndras.”* Overlag syftade kommunstrukturlagen till en klarare struktur och mer vildefinierade

begrepp.

25 Dnr ALR 2015/982, brev 224 Rkla
26 Dnr ALR 2015/7339, brev 132 F1

27 Rapporten kan l4sas i sin helhet pd www.finstrom.ax/files/rapport_slutlig.pdf

28 Regeringens proposition med forslag till kommunindelningslag (125/2009) s. 8

2% Lagen bendmndes kommunindelningslag till en borjan men dndrades genom FFS 478/2013 till kommunstrukturlag i
syfte att battre beskriva dess innehéll. For att hélla skillnad mellan lagen 1196/1997 och lagen 1698/2009 anvénds
namnet kommunstrukturlag redan fran borjan.

30 Regeringens proposition med forslag till kommunindelningslag (125/2009) s. 5
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4.2. Jamforelse mellan kommunindelnings- och kommunstrukturlagen
Kommunstrukturlagen har varit ett viktigt instrument under reformprocessen i riket och darmed
varit foremal for ett antal dndringar, tillfdlliga &ndringar och strykning av dndringar. Den jamforelse
som gors nedan avser en jimforelse med den i landskapet i kraft varande kommunindelningslagen
(FFS 1196/1997) och den ursprungliga forfattningen FFS 1698/2009 av den 29 december 2009.

I kommunindelningslagen stadgas att Finland 4r indelat 1 kommuner for invdnarnas sjdlvstyrelse
och for den allmdnna forvaltningen. 1 kommunstrukturlagens 1 § har ett tredje syfte med den
kommunala indelningen inkluderats, ordnandet av servicen. Enligt detaljmotiveringen ndmns detta
sarskilt “med tanke pa dess stora betydelse for tillgodoseendet av de grundlidggande fri- och
rittigheterna™!. 1 redogorelsen for kommunindelningslagen ovan konstateras att lagtinget kan fatta
beslut om dndring i den kommunala indelningen genom lag och genom kommunindelningslagen
faststills de villkor under vilka landskapsregeringen kan fatta dessa beslut. Kommunstrukturlagen
andrar inte pa detta, utan som konstateras i detaljmotiveringarna kan riksdagen “bestimma om alla
slags dndringar 1 kommunindelningen genom lag. Nér de forutséttningar som foreskrivs i1 den
foreslagna lagen foreligger, kan statsrddet eller ministeriet besluta om é&ndring 1 kommun-
indelningen. Beslutet om dndring i kommunindelningen ar da ett forvaltningsbeslut.”? 1 § 2 mom.
kommunstrukturlagen lyder ddarmed: “I friga om &ndring i kommunindelning bestdms genom lag,
eller, enligt vad som bestdms 1 denna lag, genom beslut av statsradet eller finansministeriet, nedan
ministeriet.” Att beslutet r ett forvaltningsbeslut innebér att “[n]ar en dndring bereds och beslut om
den fattas tillimpas med undantag for vissa specialbestimmelser 1 kommunindelningslagen
kommunallagen samt allménna forvaltningsrittsliga bestimmelser och principer"3?.

Medan det i kommunindelningslagen 1 § 2 mom. anges kommunomrddenas enhetlighet och
samhdllsstrukturens funktionsduglighet som mal som ska fridmjas av en utvecklad
kommunindelning, formuleras mélen i kommunstrukturlagen mer omfattande. 2 § kommunstruktur-
lagen lyder (mina kursiveringar): “Nir kommunindelningen utvecklas &r malet en /ivskraftig och
regionalt enhetlig kommunstruktur med en fungerande samhdllsstruktur. Malet dr ocksd att en
kommun ska bestd av en pendlingsregion eller ndgon annan sadan funktionell helhet som har
ekonomiska forutsdttningar och pa personella resurser grundade forutsdttningar att svara for
ordnandet och finansieringen av servicen for kommuninvanarna.” Motiveringen till denna
formulering &r att den ska ta fasta pa méilséttningen att kommunindelningen Overallt ska “trygga
tdmligen jamlika forutséttningar for invénarnas sjédlvstyre, ordnandet av service samt allmén

forvaltning” 34

I kommunstrukturlagen fortydligas i 3 § de begrepp som anvénds, dér dndring av kommuninledning
delas in 1 underbegreppen sammanslagning av kommuner och overforing av en del av en kommun
till en annan kommun. Vid sammanslagning av kommuner kan for det forsta en eller flera
kommuner uppldsas och g& samman med en existerande kommun. En andra variant ir att tva eller
flera kommuner upploses och tillsammans bildar en ny kommun. Den tredje mdjligheten dr att en
kommuns omrade delas emellan tva eller flera kommuner sa att kommunen 1 frdga upploses.

3 Tbid. s. 52
32 Ibid.

3 Ibid s. 38
34 Ibid. s. 37
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Overforing av en del av en kommun till en annan innebir diremot ingen #ndring i antalet
kommuner.

Forutsittningarna for en dndring i kommunindelning &r 1 stort sett de samma i kommunindelnings-
lagen och kommunstrukturlagen. Enligt 4 § 1 mom. kommunstrukturlagen kan kommunindelningen
andras, om dndringen forbédttrar: kommunens funktionella och ekonomiska forutséttningar att svara
for ordnandet av service eller kommunens funktionsforméga i Ovrigt; servicen eller levnads-
forhallandena for invénarna i omradet; verksamhetsmojligheterna for néringarna i omradet; eller
samhéllsstrukturens funktionsduglighet i omréadet.

Sjdlva berednings- och beslutsprocessen for nir en kommunindelning &ndras revideras genom
lagen. Syftet ar att pa ett tydligare sdtt fora fram kommunernas avgdrande roll 1
beredningsprocessen. Den praxis som tidigare géllt att en kommunindelningsutredare utses om
initiativ tas av ministeriet faststdlls 1 lagen genom 5 § 2 mom. dér det uttryckligen framkommer att
”[m]inisteriet kan inleda en sammanslagning av kommuner genom att bestimma att en sirskild
kommunindelningsutredning enligt 4 kap. ska genomforas”.

I kommunindelningslagen gavs lansstyrelsen eller de nuvarande regionforvaltningsmyndigheterna
vissa uppgifter. I och med kommunstrukturlagen stryks andra myndigheters roll dock helt.

Sammanslagningsavtalets och sammanslagningsstyrelsens stéllning vid styrningen av kommun-
sammanslagningsprocessen stirks genom kommunstrukturlagen. Sammanslagningsavtalet ar att
betrakta som ett bindande dokument ocksd innan kommunsammanslagningen trdder kraft. De i
kommunindelningslagen bendmnda organisationskommissionerna benimns i kommunstrukturlagen
sammanslagningstyrelse. Bestimmelserna géllande sammanslagningsavtal och -styrelsen syftar
bland annat till att motverka att det i kommunerna som gar samman fattas beslut som okar
utgifterna®.

4.2.1. Personalens stallning

Bestdmmelserna om personalens stéllning och ekonomiskt stéd hade redan uppdaterats 1 samband
med dndringarna av kommunindelningslagen &r 2007, varfor dessa inte kom att dndras genom
kommunstrukturlagen. I jimforelse med den 1 landskapet 1 kraft varande kommunindelningslagen
innebdr ddremot kommunstrukturlagen att bestimmelserna géllande personalens stéllning
fortydligas och att en kommunsammanslagning som innebér att personalen byter arbetsgivare ér att
betrakta som Overlatelse av rorelse dven om inte alla kriterier for Overlitelse av rorelse som
foreskrivs 1 arbetslagstiftningen uppfylls. Kommunstrukturlagen ger dven ett femarigt skydd for
personalen efter en kommunsammanslagning. Detta skydd innebér att en arbetsgivare inte har rétt
att sdga upp ett anstillningsforhillande av ekonomiska orsaker eller av produktionsorsaker enligt 7
kap. 3 § 1 arbetsavtalslagen (55/2001) eller 37 § i1 lagen om kommunala tjdnsteinnehavare
(304/2003). En arbetstagare eller tjansteinnehavare kan dock sidgas upp om han eller hon végrar att
ta emot en ny arbetsuppgift eller tjdnst som arbetsgivaren erbjuder honom eller henne.

35 Ibid. s. 41



15 (33)

4.2.2. Ekonomiska stod

Den éldndska blankettlagen faststéller redan skilda ekonomiska stéd for de ldndska kommunerna.
Enligt dessa betalas till de berérda kommuner som &r verksamma efter dndringen ett kalkylerat
sammanslagningsunderstdd om en dndring av kommunindelningen medfor att antalet kommuner
minskar. Understodet betalas det &r dndringen trdder i kraft och under de fyra foljande &ren.
Stodbeloppet berdknas med invanarantalet 1 de berérda kommunerna, dir stodet per invanare okar
med sjunkande antal invdnare. Under det forsta aret efter aret d& dndringen i kommunindelningen
trader 1 kraft ar stodbeloppet 80 procent, under det andra aret 60 procent, under det tredje aret 40
procent och under det fjérde aret 20 procent av stodbeloppet det &r d& dndringen trader i kraft.

De ekonomiska stdden faststills i kommunstrukturlagens 9 kap. Sammanslagningsunderstodet
bestir av en grunddel, som bestims enligt invanarantalet, och en tillaggsdel, som bestidms enligt
antalet kommuner som deltar i sammanslagningen. Grunddelen dr mellan 2-4 miljoner euro, ett
storre invdnarantal 1 den nya kommunen berédttigar till hdgre grunddel.
Sammanslagningsunderstodets tilldggsdel betalas vid en sddan &ndring i kommunindelningen dér
antalet kommuner minskar med minst tva. Tilldggsdelen &r 0,7 miljoner euro om antalet kommuner
minskar med tvd och vixte med ndmnda eurobelopp for varje kommun som dérutdver minskar
antalet kommuner. Samman-slagningsunderstdd betalas under tre ar, 40 procent det r da dndringen
trader 1 kraft och 30 procent under vart och ett av de foljande tvé aren. Det ekonomiska incitamentet
for snabba samgaenden byggdes upp genom att sammanslagningsunderstodet betalas till 1,4-faldigt
belopp om é@ndringen i kommunindelningen verkstilldes vid ingédngen av 2010 eller 2011, och till
1,8-faldigt belopp om dndringen 1 kommunindelningen verkstilldes vid ingangen av 2008 eller
2009.

4.3. Behov av ny eller andrad lagstiftning i landskapet

Nuvarande lagstiftning begrénsar inte mojligheten att dndra den kommunala indelningen i
landskapet. Lagtinget kan genom lag fatta beslut om antalet kommuner och é&ndrade
kommungrinser och om vissa villkor uppfylls kan beslut fattas av landskapsregeringen.

Tillimpningen av den blankettlag genom vilken kommunindelningslagen (FFS 1196/1997) gors
tillamplig 1 landskapet ar knapphéndig. Utifran erfarenheterna fran riket och de motiveringar till att
en ny kommunindelningslag utformades &r 2009 kan slutsatsen dras att det dven finns behov av en
fornyad lagstiftning i landskapet. Jimfors den i landskapet i kraft varande lagen med FFS
1698/2009 av den 29 december 2009 kan bland annat konstateras att det finns bestimmelser,
huvudsakligen géllande den efterféljande processen om verkstidllande av en kommunsamman-
slagning, som visat sig vara svéra att tillimpa 1 praktiken eller som &r foraldrade och inte foljer den
nu gillande lagstiftningen inom vissa omrdden. Det ar viktigt att det vid eventuella
kommunsammanslagningar finns en lag som stdder processerna och ger en tydlig rollférdelningen
for de enheter som é&r involverade. Det 4r dven avgorande for personalen att det finns klara ramar
vid en eventuell kommunsammanslagning och byte av arbetsgivare.

Bedomningen ir att lagen dndrat pd s& manga punkter varfor endast dndringar 1 den nu géllande
blankettlagen av vissa paragrafer skulle skapa en for otydlig lagstiftning och ddrmed forsvara en
praktisk tillimpning. Eftersom kommunindelning &r en del av landskapets lagstiftningsbehorighet
kan stéllning tas till tva alternativ. Antingen kan lagstiftningen uppdateras genom &ndring av
nuvarande blankettlagen och didrmed géra kommunindelningslagen (FFS 1698/2009) av den 29
december 2009 tillimplig i landskapet eller s& utformas en ny landskapslag i syfte att reglera
andringar av kommungrénser. I avvigningen av dessa alternativ, det vill sdga blankettlag eller
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landskapslag bor beaktas att medan kommunindelning hor till landskapets lagstiftning reglerar
lagen om kommunindelning och kommunstrukturlagen vissa frdgor som hor till rikets
lagstiftningsbehorighet. I kommunstrukturlagen berdrs till exempel sammanslutningars och
stiftelsers hemort (34 §), dndringar 1 den judiciella och administrativa indelningen (35 §) samt
forhallandet mellan kommunindelning och kameral inledning (fastighetsregistret, 10 kap.). Enligt
27 § sjdlvstyrelselagen 3 punkten hor statsmyndigheternas organisation och verksamhet till rikets
lagstiftningsbehdrighet. Foreningar och stiftelser, bolag och andra privatréttsliga sammanslutningar
hor till rikets lagstiftningsbehorighet enligt 27 § 8 punkten sjdlvstyrelselagen, liksom
fastighetsbildning och fastighetsregistrering samt ddrmed sammanhéngande uppgifter enligt 27 § 16
punkten sjdlvstyrelselagen. Arbetsritt hor med undantag for tjdnstekollektivavtal for landskapets
och kommunernas anstéllda till rikets lagstiftningsbehorighet enligt 27 § 21 punkten
sjalvstyrelselagen. Sett ur det hir perspektivet forefaller det vara att fortsatt blankettlagstiftning pa
omrddet &r att foredra.

Aven om alternativet att genom nuvarande blankettlag gora kommunindelningslagen (FFS
1698/2009) av den 29 december 2009 tillamplig i landskapet dr det smidigaste sittet for att i en och
samma lag kunna beakta den helhet som bildas utifrin bade landskapets och rikets
lagstiftningsbehorighet, finns det flera fradgor som kommer att krdva politiska stdllningstaganden.
Som redogorelsen nedan visar, bade vad giller rikets reformprocess men &dven motsvarande
processer i de nordiska ldnderna, kan incitament for att d4stadkomma dndringar 1 den kommunala
indelningen byggas upp pa olika sétt. De huvudsakliga fragestéllningarna vid fornyad lagstiftning 1
landskapet ringas in i det foljande.

4.3.1. Ekonomiska stod

Blankettlagstiftningen stadgar redan om skilda bestimmelser om sammanslagningsunderstod for de
alandska kommunerna. Det finns behov av att sdrskilt granska vilka behov av dndringar det finns
géllande de 1 landskapet géllande sammanslagningsunderstdden for att bade stddja men &dven
eventuellt uppmuntra kommuner till sammanslagningar. [ rikets inledande reform byggdes till
exempel sammanslagningsunderstdden upp sé att kommuner som inom en viss period fattade beslut
om sammanslagningar var berittigade till ett hogre stod &n kommuner som fattade beslut om
kommunsammanslagning i ett senare skede.

4.3.2. Overgéngstid fér personalen

I kommunindelningslagen (FFS 1698/2009) av den 29 december 2009 finns en dvergéngsperiod om
fem &r for personalen. Denna innebér att personalen som byter arbetsgivare garanteras anstillning 1
fem ar och kan inte sdgas upp pd grund av ekonomiska orsaker eller produktionsorsaker. Denna
bestimmelse har sedermera kommit att strykas frdn den i riket gdllande lagstiftningen, da
bestimmelsen uppfattades hindra de effektiviseringar som kommunsammanslagningarna delvis
syftade till. I LL om kommunalt samordnad socialtjinst (AFS 2016:2) togs ingen dvergéngsperiod
med just for att kunna mojliggora en effektivisering och eventuella ekonomiska inbesparingar redan
frdn borjan. Lagstiftaren bor ta stillning till en eventuell Overgangsperiod 1 samband med
kommunsammanslagningar.

4.3.3. Formulering av méal

Ovan beskrivs hur mélen med kommunsammanslagningar kom att omformuleras och utvidgas 1
samband med antagandet av kommunstrukturlagen. Méalen speglar de 6nskade effekterna som varit
aktuella 1 riket och det &r skél att fraga sig om motsvarande mal &r relevanta for de aldndska
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forhdllandena eller inte. Har det sérskilt intressant att se pd malen i forhallande till den pagéende
kommunutredningen och de kriterier som utkristalliseras i det arbetet.

4.3.4. Kriskommun

Fragan om kriskommun redogérs for mer utforligt nedan. Kortfattat kan dock konstateras att
kommuner 1 riket som inte uppfyller vissa ekonomiska kriterier dr tvungna att ingd i en sarskild
utredning. Om utredningen visar att alla andra alternativ &n kommunsammanslagning dr uttdmda,
kan statsrddet fatta beslut om sammanslagning trots att fullmdktige 1 ndgon av de berdrda
kommunerna motsétter sig en sammanslagning. Nagra motsvarande bestimmelser finns inte i
landskapets lagstiftning, men stillning bor tas till hur kriterierna for en kriskommun skulle kunna
utformas 1 landskapet utifrdn hdr rddande fOrutsdttningar och huruvida denna typ av
sammanslagningar kan avgoras genom beslut av landskapsregeringen.

5. Kommuner som befinner sig i i speciellt svar ekonomisk
stallning

5.1. Lagstiftningen utformas stegvis

En frigestillning som varit foremal for lagstiftningen géllande kommunindelningen, men &dven
kommun- och servicestrukturreformen, statsandelarna och kommunallagen &r utvérderings-
forfarandet 1 frdga om kommuner som har en speciellt svar ekonomisk stidllning (sa kallade
kriskommuner). Detta utvéirderingsforfarande, som sérskiljer kommuner i faktiska ekonomiska
trangmal fran kommuner med mer generella ekonomiska och demografiska utmaningar, togs fran
borjan med 1 9 § lagen om kommun- och servicestrukturreform (FFS 169/2007, se nedan). Enligt
denna é&lades kommunen och staten att tillsammans reda ut kommunens mdjligheter att garantera
sina invdnare den service som lagstiftningen forutsétter samt vidta atgarder for att trygga servicen,
om de nyckeltal for kommunens ekonomi som beskriver finansieringens tillricklighet eller
soliditeten dr vésentligt och upprepade génger sdmre dn motsvarande nyckeltal for hela landet och
tva ar efter varandra har underskridit de grinsvarden som anges genom forordning av statsradet. En
utvirderingsgrupp skulle ta fram atgirdsforslag och pd basen av denna och beslut fran berort
kommunfullméaktige skulle inrikesministeriet avgora om det dr nddviandigt med en séddan sarskild
utredning som avses i kommunindelningslagen i syfte att &ndra kommunindelningen. I det sista
momentet flaggades for mojligheten att &ndra kommunindelningslagen sé att statsradet skulle kunna
fatta beslut om kommunsammanslagning i dessa fall.

Ar 2010 gjordes detta forfarande, som kom att benimns kriskommunsforfarandet, permanent. 9 § i
lag om kommun- och servicestrukturreformen upphévdes (genom FFS 1406/2010) och forfarandet
reglerades genom att en ny 63a § fogades till lagen om statsandel for kommunal basservice (genom
FFS 1405/2010). I huvudsak var forfarandet det samma som beskrivet i lag om kommun- och
servicestrukturreformen, men ansvaret flyttades frdn inrikesministeriet till finansministeriet. Genom
Statsrddets forordning FFS 205/2011 faststédlldes vissa griansvérden for de nyckeltal som géllde for
kommunens ekonomi.

Ar 2013 indrades kommunstrukturlagen genom FFS 478/2013. Flera av #ndringarna innebar att
kriskommunsforfarandet kopplades till kommunstrukturlagen péd ett tydligare sitt. Genom 4f §
alades en kommun att utreda en sammanslagning enligt det ekonomiska kriteriet, om de
ekonomiska nyckeltalen som beskriver otillrackligheten eller soliditeten i kommunens finansiering
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uppfyllde minst ett av flera villkor. Tva av tre villkor var kopplade till 63a § i lagen om statsandel
for kommunal basservice. I 15 § Forordnande av en sdrskild kommunindelningsutredning fogades
ocksa en hianvisning till 63a § lagen om statsandel for kommunal basservice.

Genom att foga ett tredje moment till kommunstrukturlagens 18 § Forutsdttningar for
beslutsfattande ndr kommuner sammanslds, gavs statsridet mandat att besluta om é&ndring 1
kommunindelning fér en kommun som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stédllning trots
motstdnd fran fullmdktige 1 den eller de kommuner som berdrdes av dndringen, om éndringen var
nddvéndig for att trygga den lagstadgade servicen for invdnarna i den kommun som befann sig i en
speciellt svar ekonomisk stdllning och forutsidttningarna enligt 4f § uppfylldes.

5.2. Bestammelser som tillampas fran och med réakenskapsperioden 2017

I den nya kommunallagen (FFS 410/2015) som trddde 1 kraft 1.5.2015 ingdr bestimmelser om
utvdrderingsforfarandet. Enligt 110 § 3 mom. ska ett underskott i kommunens balansrdakning tdckas
inom fyra dr fran ingdngen av det ar som foljer efter det att bokslutet faststdlldes. Om underskottet
inte tickts under denna tidsfrist kan ett utvarderingsforfarande enligt 118 § 1-2 mom. samma lag
inledas.

Bestimmelserna 1 118 § 3-5 mom. tillimpas forsta gdngen pé rikenskapsperioden 2017. Fram tills
det giller 63a § i1 lagen om statsandel for kommunalbasservice. Ett utvirderingsforfarande kan
enligt 118 § 3 mom. inledas om underskottet i kommunkoncernens senaste bokslut dr minst 1 000
euro per invdnare och i det foregdende bokslutet minst 500 euro per invénare eller om de
ekonomiska nyckeltal for kommunens och kommunkoncernens ekonomi som beskriver
tillrackligheten eller soliditeten i kommunens finansiering tvd ar i foljd har uppfyllt foljande
gransvirden:

1. kommunkoncernens arsbidrag utan den hojning av statsandelen enligt prévning som
beviljats enligt 30 § i lagen om statsandel for kommunal basservice (1704/2009) ér
negativt,

2. kommunens inkomstskattesats & minst 1,0 procentenheter hogre &n den vigda
genomsnittliga inkomstskattesatsen for alla kommuner,

3. lanebeloppet per invanare i kommunkoncernen Overskrider det genomsnittliga
lanebeloppet for alla kommunkoncerner med minst 50 procent,

4. kommunkoncernens relativa skuldsittning dr minst 50 procent.

Grinsvirdena, for de nyckeltal som avses, riknas ut arligen utgdende fran de koncernboksluts-
uppgifter som Statistikcentralen tillhandahaller. Som grund for berdkningen av nyckeltalen anvdnds
Statistikcentralens berékningsgrunder och den inkomstskattesats som kommunen faststdllt. De
gransvirden som tagits med 1 kommunallagen motsvarar 1 stort de gridnsvirden som fastlds 1
statsrddets forordning FFS 205/2011. Tvd grinsvirden som finns i forordningen ingar inte i
kommunallagens 118 § (kommunens soliditet understiger 50 %, kommunens relativa skuldséttning
ar minst 50 procent). Dértill bor noteras att gransviardena frdn och med ar 2017 ska réknas ut pa
basen av kommunkoncernen och inte kommunen.

Sjalva processen for utvirderingsforfarandet dr det samma som tidigare, det vill sdga att en medlem
till utvdrderingsgruppen utses av finansministeriet och en medlem av kommunen och
finansministeriet utser en person oavhidngig av kommunen och ministeriet som fungerar som
ordforande. Gruppen ska ligga fram forslag till dtgdrder som behdvs for att trygga servicen till
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invanarna. Atgirdsforslagen ska behandlas av kommunfullmiktige och pa basen av
kommunfullméaktiges beslut och utviarderingsgruppens forslag fattar finansministeriet beslut om det
behovs en sdrskild kommunindelningsutredning enligt 15 § 3 mom. kommunstrukturlagen.

5.3. Tillampning av kriskommunsférfarandet

Statsrddet har anvint sig av mdjligheten att sla samman kommuner med stod av ovanstdende
lagstiftning. De fOrsta besluten fattades 1 juni 2014 da statsrddet beslutade att Lavia slds samman
med Bjorneborg och att Tarvasjoki slds samman med Lundo. Ytterligare en kommun, Jalasjérvi,
hade varit foremal for kriskommunsforfarandet, men kommunen gick frivilligt med pa att anslutas
till Kurikka.*® T maj 2016 sammanslogs Rédkkyld kommun med Kitee stad, efter att Radkkyla varit
foremal for utvirderinsgforfarandet sammanlagt tre ganger.>’ Statsradet beslutade dven att forkasta
en sammanslagning mellan Vindala kommun och Alajérvi stad, dd det mot bakgrund av vidtagna
atgirder for att balansera ekonomi och fullméktiges beslut att inte godkdnna sammanslagningen inte
bedomdes var nddvéndigt att fullfolja en sammanslagning for att trygga servicen®®.

5.4. Behov av ny eller andrad lagstiftning i landskapet

Det s& kallade kriskommunsforfarandet regleras sammanfattningsvis idag 1 riket genom
kommunstrukturlagens 15 § Forordnande av en sdrskild kommunindelningsutredning,
kommunstrukturlagens 18 § Forutsdttningar for beslutsfattande ndr kommuner sammansldas samt
kommunallagens 118 § Utvdrderingsforfarandet i fraga om kommuner som har en speciellt svar
ekonomisk stdllning. Efter att bestimmelserna som reglerat forfarandet tagits med i flera olika
lagstiftningar har fragan till slut landat som en del av de generella ekonomiska kraven som stélls pa
kommunerna genom kommunallagen. Om en kommun inte lyckas &stadkomma en positiv
forandring i de egna ekonomiska forutsittningarna har statsradet mojlighet att med stod av
kommunindelningslagen vidta atgérder for att sammansla den berérda kommunen med en annan.

Under hosten 2016 tog Alands kommunforbund k.f. (AKF) fram underlag som beskrev de &léndska
kommunerna utifrin de grinsvirden som giller i riket fram till rikenskapséret 2017. AKF har
anvént sig av en mall som hdmtats frin Finlands kommunforbunds ARTTU2-forskningsprojekt som
sarskilt studerar sammanslagna kommuner. Medan Sottunga figurerat som en kriskommun i till
exempel medierna d4 kommunen inte kunnat bekosta den lagstadgade servicen fullt ut, visar AKF:s
sammanstéllning att di rikets gransvérden tillimpas pd de &ldndska kommunerna dr Lumparland
den kommun som uppfyller flest grinsvirden, fem av sex och Finstrom liksom Kokar uppfyller fyra
av sex griansvirden. Sottunga diaremot uppfyller endast ett av de listade gransvirdena. Som nimns
ovan kommer antalet gransvdrden fran och med rikenskapsaret 2017 att minskas och dessutom
rdknas ut pa kommunkoncernen och inte kommunen. En beddmning av de aldndska kommunerna
utifrén detta skulle delvis komma att dndra slutresultatet.

Aven om Sottunga inte forefaller vara en kriskommun enligt rikets bestimmelser, och att PWC:s
kommunutredning redan nu konstaterat att det inte rader nidgon akut ekonomisk kris bland de
alandska kommunerna, kan dndd slutsatsen dras att behov av ny eller dndrad lagstiftning i
landskapet finns. Fradgan om kommuner som inte kan tillgodose den lagstadgade servicen, med

36 http://valtioneuvosto.fi/sv/artikeln/-/asset publisher/statradet-beslutade-om-sammanslagning-av-tre-kriskommuner?
_101_INSTANCE_LZ3RQQ4vvWXR_groupld=10623; Statsradets beslut (FFS 447/2014), Statsradets beslut (FFS
448/2014), Statsradets beslut (FFS 446/2014)

37'VM/35/00.01.01.00/2016; Statsradets beslut (FFS 396/2016)
38 VM/1851/00.01.00/2015; Statsradets beslut (FFS 395/2016)
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andra ord trygga servicen, med egna medel har aktualiserats pA Aland och det bor dérfor finnas
lagstiftning som reglerar denna typ av skeenden sa att berérda enheter kan agera med stod av lag
och att den berdrda kommunen vet hur forfarandet ser ut. I och med att kriskommunsforfarandet
inte togs med 1 kommunindelningslagen fran borjan innebér en eventuell blankettlagstiftning genom
vilken kommunstrukturlagen FFS 1698/2009 av den 29 december 2009 gors tillimplig i landskapet
att kriskommunsforfarandet inte automatiskt inkluderas. De nuvarande bestimmelserna 1 riket &r
som ndmnts dessutom uppdelade pa tva olika lagar som samverkar, varfor det inte heller ricker med
att foga bestimmelser till kommunindelningslagen. For landskapets del ar det séledes nodvéandigt
att ta stdllning till dels de generella ekonomiska krav som stdlls pd kommunerna genom
kommunallagens (AFS 1997:73) 10 kap. och hur dessa kan fortydligas, samt dels ta stillning till hur
en kriskommun ska definieras inom landskapet, vilka grinsvirden som ér relevanta for de aldndska
kommunerna och hur ett sdrskilt utvirderingsforfarande och beslutsfattande gillande kriskommuner
utformas i landskapet.

6. Aland, en kommun

I den nu pigdende kommunutredningen fordes redan fran bérjan fram forslaget att hela Aland skulle
utgoras av endast en kommun skulle vara ett av alternativen. Ett anldgga ett utifrin-perspektiv pa ett
befolkningsunderlag om strax under 30 000 invanare gor att alternativet om en kommun ar svart att
forbise. Antalet 20 000 invénare fors ofta fram som ett minsta mgjliga befolkningsunderlag for att
kunna skapa langsiktighet i de kommunala uppgifterna och atagandena (se nedan géllande
redogorelserna for Finland, Danmark och Norge). Utifrdn dessa berdkningar ar det svart att dela in
Aland i fler in en kommun.

Aven innan den nu pagiende kommunutredningen inleddes har Aland som en kommun emellanét
diskuterats. D& har frdgan om det ens dr mdjligt och Onskvirt att den kommunala enheten
geografiskt sammanfaller med det sjdlvstyrande landskapet dryftats. Som redan fOrts fram i1
kommunutredningen skulle det vara en timligen unik situation, och det finns inte “négot exempel
pé stat, delstat eller autonom region dir den folkvalda lagstiftande forsamlingen och den folkvalda
lokala administrativa nivdn ticker exakt samma geografiska grinser, forutom i1 Furstendomet
Monaco. Det finns emellertid stora skillnader mellan Alands och Monacos politiska system, vilket
forsvérar en jimforelse mellan dem. Monaco tilldimpar exempelvis ett statsskick med inslag av
maktdelningsprincipen och dr betydligt mindre sett till ytan.”’

Enligt grundlagens 121 § 1 mom. 4r Finland indelat i kommuner. Som Markku Suksi konstaterat
ger detta ett sd kallat institutionellt skydd for kommunf6rvaltningen och “innebér att det 1 princip
bor finnas atminstone tvd kommuner i Finland™®. Hur detta ska tolkas utifrdn ett &ldndskt
perspektiv dr 1 dagsldget oklart, det vill sdga innebar grundlagens bestimmelse om att Finland &r
indelat 1 kommuner i kombination med landskapets lagstiftningsbehorighet géllande
kommunindelningen att det i princip bér finnas &tminstone tvd kommuner p4 Aland. Eller ska de
alindska kommunerna ses som en del av den finldndska kommunala indelningen, och scenariot med
en kommun pé Aland riskerar dirmed aldrig bli en friga om huruvida detta ryms inom ramen for

39 PWC, Forslag alternativ kommunstruktur Aland Férslag 1 Augusti 2016, s. 8
40 Suksi, Markku (2002) Finlands statsritt s. 339
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grundlagens bestimmelser eller inte. Denna frigestdllning har enligt uppgift lyfts upp 1 anslutning
till reformeringen av sjélvstyrelselagen men nagot slutligt stillningstagande finns &nnu inte.

Aven om landskapet befolkningsmissigt totalt utgér en limplig kommunstorlek enligt nordiska
matt métt, dr det ocksd skél att fradga sig om det langre dr fraga om kommun ifall den kommunala
och sjdlvstyrande nivan sammanfaller geografiskt. I samband med den finldndska reformen foérde
till exempel Kari Préttéld fram att en kommuns omrdde inte kan bli s stort, att det inte lingre ar
friga om sadan lokal sjdlvstyrelse som grundlagen forutsétter, utan det 1 sjdlva verket blir fraga om
regional sjélvstyrelse pa hogre nivéd, som enligt grundlagen ska regleras i lag och som star over
kommunerna.*! Gar det med andra ord att definiera en kommun som omfattar hela Aland som
kommun, eller saknas viktiga element som gor att det inte langre ar fraga om lokal sjdlvstyrelse och
blir ddrmed per automatik en annan typ av administrativ niva?

6.1. Behov av ny eller &ndrad lagstiftning i landskapet

Frigan om en kommun pa Aland &r i det hiir skedet inte s mycket friga om behov av ny eller
andrad lagstiftning, utan dr en mer omfattande frigestillning som inkluderar tolkning av grundlagen
och behorighetsfordelningen mellan landskapet och riket. For nérvarande dr det inte heller mojligt
att avgora hur reellt alternativet med en kommun &r, utan det politiska beslutet om den framtida
kommunala indelningen pd Aland kommer att fattas efter att kommunutredningen avslutats varen
2017. Konstateras kan dock att det kommer att krdvas uttommande analys av forhallandet mellan
sjdlvstyrelsenivan och den eventuella enda kommunen for att kunna anpassa lagstiftningen och
dirmed sikerstilla ansvarsfordelning, styrning och valsystem for tva direktvalda folkforsamlingar
inom ett och samma geografiska omrade*’.

Som ndmns ovan har en skild lag om ny kommunindelning aldrig kommit att provas 1 forhallande
till grundlagen, av den enkla anledning att ndgon sddan lag aldrig ens foreslagits i Finland. Enligt
rikets modell har kriterier huvudsakligen formulerats 1 en separat lag men besluten géllande
sammanslagningar fattats med stdd av kommunindelnings-’kommunstrukturlagen. Oberoende
slutligt antal kommuner kan landskapet foresld en skild lag for att faststilla den nya
kommunindelningen. Om det finns politiskt stod for alternativet en kommun &dr det troligt att en
skild lag ér det enda alternativet, eftersom faststdllande av kriterier och befolkningsunderlag mister
sin funktion 1 det scenariot.

7. Rikets kommun- och servicestrukturreform 2005-2016

Som redogorelserna ovan antyder har det skett ett flertal lagéindringar i riket i syfte att reglera och
uppmuntra kommunsammanslagningar. For att kunna sétta den lagstiftning som beskrivs ovan 1 ett
bredare perspektiv dr det nddvandigt att beskriva den finlindska reformprocessen mer ingdende.
Den finldndska reformen kan spjélkas upp 1 flera olika faser och beroende pé regeringens politiska
hemvist har fokusomrédena skiftat. Konstateras kan &ven att den reform som inleddes ar 2005 dnnu

41 prattala, Kari (2012) Hur gick det sen? Kommunreformen i Finland i stormens dga Nordisk Administrativt Tidsskrift
nr. 1/2012, 89. argang , s. 51

42 Se PWC, Forslag alternativ kommunstruktur Aland Férslag 1 Augusti 2016 for ett lingre resonemang
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inte kan sdgas vara avslutad. Forskaren Siv Sandberg har uppstéllt tabellen nedan vilken ger en
oversikt av de faser som reformen i Finland kan delas in i*3.

Reform Regering Tyngdpunkt Resultat
Kommun- och Vanhanen | (C+SDP Granser, uppgifter Antalet kommuner
servicestrukturreformen  +SFP) minskade med drygt 100
2005-2011 Vanhanen ll/Kiviniemi Halverat antal huvudman

(C+Saml+Gréna+SFP) fér social- och

halsovarden.

Kommunreformen 2011— Katainen/Stubb (Saml Grénser, Utredningar men fa
2015 +SDP+VF+ Gréna+SFP  beskattningsratt, genomférda

+KD) demokrati sammanslagningar
Social- och Katainen/Stubb Uppgifter Foll i
halsovardsreformen riksdagsbehandlingen,
2014— 2015 inte verkstalld.
Regionala Sipila (C+SAF+Saml) Uppgifter, Under beredning, ska
sjalvstyrelseomraden beskattningsratt, enligt planerna
2015-2019 demokrati verkstéllas 2017—- 2019

7.1. Den férsta fasen

Ar 2005 inleddes lagberedningsarbetet med att ta fram en ramlag for att ge dvergripande riktlinjer.
Syftet med Lag om en kommun- och servicestrukturreform (FFS 169/2007) var att stirka kommun-
strukturen genom sammanslagning av kommuner och genom att delar av kommuner ansléts till
andra kommuner. Servicestrukturen skulle stirkas genom att den service som forutsétter ett storre
befolkningsunderlag 4n en kommun sammanfordes och genom att samarbetet mellan kommunerna
utokades. I lagens 7 § faststilldes planeringsskyldighet for vissa stadsregioner dar namngivna stiader
skulle utarbeta plan for hur samordningen av markanvéndningen, boendet och trafiken samt
anviandningen av service 6ver kommungrinserna skulle forbéttras.

Enligt kommun- och servicestrukturlagens 5 § skulle en kommun besta av en pendlingsregion eller
ndgon annan sddan funktionell helhet med ekonomiska forutsittningar och pa personella resurser
grundade fOrutsittningar att ansvara for ordnandet och finansieringen av servicen. Genom 5 § 3
mom. faststidlldes att en kommun eller ett samarbetsomrdde som skdter primérvérden och
socialvarden skulle ha ett befolkningsunderlag pa minst 20 000 invanare. Enligt 5 § 5 mom. skulle
en kommun eller ett samarbetsomrdde som har tillstdnd att ordna grundldggande yrkesutbildning
enligt lagen om yrkesutbildning ha atminstone 50 000 invéanare.

I samband med inforandet av kommun- och servicestrukturlagen gjordes vissa &ndringar i
kommunindelningslagen (1196/1997) genom FFS 170/2007. Bland annat togs bestimmelsen om
pendlingsregion och funktionell helhet in i kommunindelningslagens 1 §. Under 4 § Sdrskilda
forutsdttningar vid bildande av nya kommuner och upplosning av kommuner omformulerades mom.
1 pa sa sitt att en framstéillning fran berérda kommuner om att bilda en ny kommun kunde forkastas
om den skulle strida mot 1 och 3 §. I praktiken innebar det séledes att kommunsammanslagningar
pa initiativ frdn kommunerna som inte uppfyllde krav pad pendlinsgregion eller funktionell helhet

43 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 233, den svensksprakiga versionen dr himtad frén text
presenterad pa XXIV Nordiska kommunforskarkonferensen, NORKOM i Géteborg 2628 november 2015 (http:/
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inte behdvde godkénnas. 9 § dndrades sa att till det avtal som samgaende kommuner skulle ingé,
skulle fogas en plan &ver hur kommunernas servicestrukturer samordnas “sd att I6nsamheten,
effektiviteten och produktiviteten forbéttras”. Samtidigt sénktes giltighetstiden for denna typ av
avtal frdn fem till tre ar. 13 § dndrades till att omfatta personalens stillning vid dndring av
kommunindelning och det fastslogs att en &dndring av kommuninledningen enligt kommun-
indelningslagen som leder till att personalen byter arbetsgivare betraktas som overldtelse av rorelse.
Hér fastslogs dven att kommunens personal var skyddade mot uppsidgningar pd grund av
ekonomiska orsaker eller produktionsorsaker, fem ar efter att &ndringen 1 kommunindelning trétt i
kraft. Med anledning av denna &ndring upphévdes 14 § Lone och ovriga formaner, 17 § Semester
och 18 § Samkommuners tjdnsteinnehavare och arbetstagare. 16 § Pensionsskydd upphiavdes da
bestimmelserna var foréldrade och inte ldngre tillimpades vid &dndringar i kommunindelning. De
tidigare bestimmelserna om sammanslagningsunderstod kom att dndras 1 grunden. Har kom snabba
beslut om kommunsammanslagningar att uppmuntras med ekonomiska medel.

Forutom é&ndringar i kommunindelningslagen genomfordes &ven &ndringar i lagen om
overlételseskatt med temporir skattefrihet betrdffande dgararrangemang i kommunala hyresbostdder
samt temporar skattefrihet vid vissa strukturarrangemang inom utbildningen.

Ar 2009 antogs en helt ny kommunindelningslag i riket (FFS 1698/2009), som en foljd av den ovan
beskrivna kommun- och servicestrukturreformen. Eftersom kommunindelningslagen FFS
1196/1997 inte utformades med tanke pa ndgon mer genomgripande reform uppstod oklarheter
gillande &andrade kommunindelningar efter ikrafttrddandet av lag om en kommun- och
servicestrukturreform (FFS 169/2007). Enligt RP 125/2009 reviderades den tidigare
kommunindelningslagen “sa att den borjar fungera i praktiken och bittre stodjer processer nir
kommunindelningen dndras. Sirskilt de administrativa forfarandena ndr &ndringar i

kommunindelningen bereds och beslut i anslutning dértill fattas paskyndas och forenklas”.**

Som ndmndes i1 inledningen har synen pd kommunen och dess uppgifter skiftat genom tiderna
beroende pa balansen mellan lokal sjdlvstyrelse och statlig kontroll. En jamforelse mellan RP
135/1997 (kommunindelningslagen) och propositionen RP 125/2009 (kommunstrukturlagen) visar
att en viss dndring i tyngdpunkten kan anas. I propositionen frin ar 1997 star att ldsa att det
“[g]enom reformen efterstrdvas en aktivering av utvecklingen i fraga om kommunindelningen. Om
den efterstrivade utvecklingstrenden blir verklighet, &r foljden att de separata kommun-
organisationerna och kommunernas samarbetsorganisationer blir farre samt att den helhet som
kommunsystemet utgor lattas upp den végen. I vilken utstrackning sa sker dr i forsta hand beroende
av kommunernas men 1 andra hand ocksa av kommuninvanarnas och de statliga beslutsfattarnas
aktivitet® (min kursivering). I beredningen av kommunstrukturlagen tas dock en mer stark
stillning till att &ndringar ska komma till stind genom beslut pa det lokala planet, och 1
propositionen konstateras att “[i] lagen fors pa ett tydligare sitt fram kommunernas avgérande roll
ndr en dndring 1 kommunindelningen inleds och bereds samt ndr beslut fattas om den. Nir
kommuner gar samman ska den sammanslagningsframstillning som kommunerna bereder
tillsammans spela en avgorande roll.”*® 1 propositionen upprepas grundlagsutskottets
stillningstagande (GrUU 24/1997) att skyddet for kommunal sjdlvstyrelse inte erbjuder enskilda
kommuners skydd mot &ndringar i kommunindelningen. I nésta stycke konstateras dock att

44 RP 125/2009 s. 1
4 RP 135/1997 s. 10
46 RP 125/2009 s. 1
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“[u]tgdngspunkten for propositionen dr att kommunstrukturen ska revideras genom att kommuner
gar samman pa frivillig vig™.

Ar 2011 #ndrades lagen om kommun- och servicestrukturlagen genom FFS 384/2011. I lagen togs
in befogenheter for statsradet att forplikta kommuner till samarbete inom social- och hélsovarden
om kommunerna inte pa eget intiativ skapade det befolkningsunderlag som lagen forutsatte.
Andringen innebar dven att det i lagen angavs vilka uppgifter inom socialvirden som utdver
primédrvarden ska overforas till ett samarbetsomrdde. Detta formulerades som sé att alla uppgifter
inom socialvarden skulle 6verforas, dock med undantag for barndagvard, stéd for hemvérd och
privat vard av barn. Dessa adndringar kan ses som avslutande &tgérder i den finldndska
reformprocessens forsta fas.

7.2. Den fortsatta kommunreformen

Aven om antalet kommuner minskade under kommun- och strukturreformen bedémde féljande
regering att den péborjade reformen inte var till fullo slutford och fortsatte dirmed processen.
Under den forsta fasen som beskrivits ovan gavs utrymme for sammanslagningar och samarbeten. I
den andra fasen kom primdrkommunernas betydelse att betonas med fokus pé pendlingsregioner,
geografisk enhetlighet och ekonomisk kapacitet. Dartill sdgs kommunsammanslagningar som den
viktigaste metoden*®,

Den fortsatta reformen forverkligades framst genom &ndringar 1 kommunstrukturlagen. Till lagen
fogades genom FFS 478/2013 bestdmmelser om kommunernas utredningsskyldighet,
utredningskriterier och avvikelser frdn dem. Dartill &ndrades bestimmelserna om ekonomiskt stod
for kommunsammanslagningar, bland annat for att sdkra att staten deltog i kostnaderna for
kommunernas utredningsskyldighet och for att sporra kommuner att gd samman till kommuner med
en avsevirt storre befolkningsmédngd @n den géllande. De ekonomiska understoden utformades sa
att understdd endast betalades ut till sammanslagningar som var férenliga med de centrala malen for
kommunstrukturreformen.

Aven om argumenten for en reform kan siigas ha varit de samma som under forsta fasen ges i RP
31/2013 med forslag till lagar om dndring och tempordr dndring av kommunindelningslagen,
upphdvande av vissa bestimmelser i kommunindelningslagen och dndring av sprdaklagen delvis nya
infallsvinklar 1 fragan om forhallandet mellan invanarnas sjdlvstyrelse och den allménna
forvaltningen. I tidigare forarbeten ligger fokus pa grundlagens 121 och 122 §, lokal sjélvstyrelse
kontra allméin forvaltning. Nu kom motiveringarna att inkludera ett resonemang géllande de
grundldaggande fri-och rittigheterna vad géller ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter och att
skyddet av dessa krdver en aktiv insats frdn det allménna. I regeringspropositionen konstateras att
“[s]taten ska enligt grundlagen sorja for att ansvaret for ordnandet av tjanster i anknytning till
kulturella och sociala grundldggande fri- och réttigheterna genom lag aldggs en instans som 1
praktiken har tillrickliga resurser att skota dessa uppgifter pa lika villkor i hela landet™®. Den
kommunala sjdlvstyrelsen ses dock som ett viktigt mal for utvecklandet av kommunindelningen.
Genom FFS 478/2013 kompletterades 2 § kommunindelningslagen med att malet bland annat ar en
kommunstruktur som “stirker forutsdttningarna for kommuninvanarnas sjédlvstyrelse”. Som

47 1bid. s. 99
48 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 242
O RP31/2013s.7
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framkommer i1 detaljmotiveringen &r logiken att tillrickligt starka och livskraftiga kommuner
stirker stillningen och handlingsutrymmet for det demokratiska beslutsfattandet i kommunen®°.

7.3. Det fortsatta reformarbetet i Finland

En ny regering leder nu den fortsatta reformprocessen. Enligt regeringsprogrammet ska regeringen
framja frivilliga kommunsammanslagningar varfor forfattningar som géller kommunstrukturlagens
kriterier och tidsfrister for utredningsskyldigheten och uppsédgningsskyddet vid kommun-
sammanslagningar ska upphdvas.’! Regeringen har verkstéllt detta genom att upphiva
bestimmelserna om genomforandet av kommunreformen, vilka géller bland annat kommunernas
skyldighet att utreda sammanslagning, villkoren for utredningsskyldigheten samt tidsfristerna for
utredningarna (FFS 1335/2015, FFS 1336/2015). Vidare har bestimmelserna om ekonomiskt stod
for kommunsammanslagningar dndrats till f6ljd av att de ovan ndmnda bestimmelserna upphévts.
For att sammanslagningsunderstodet ska betalas ut krdvs det inte ldngre att kommunernas
framstillning om kommunsammanslagning uppfyller de villkor som géller utredningsomraden och
tidsfristerna for utredningar. Eftersom kommunernas skyldighet att utreda kommunsamman-
slagningar upphdr, har dven bestdmmelserna om utredningsunderstdd upphdvts. Dirtill har
bestimmelserna om femdrigt uppsigningsskydd for personalen vid fordndringar av
kommunindelningen (29 § 2 mom.) upphévts. Lagen om kommun- och servicestrukturlag
tillimpades delvis fortfarande med stod av Lag om tillimpning av vissa forpliktelser enligt lagen
om en kommun- och servicestrukturreform (FFS 490/2014) till utgadngen av ar 2016.

Den kommun- och servicestrukturreform som inleddes ar 2007 har rort sig frdn kommunala
samarbeten och sammanslagningar till primdrkommuner och kommunsammanslagningar och nu
vidare till en helt annan 16sning, bildandet av sjdlvstyrda landskap med ansvar for social- och
hdlsovérden, rdddningsvdsendet, milj6- och hélsoskyddet, regionala utvecklingsuppgifter och
uppgifter som relaterar till att frdmja ndringarna, ledningen och planeringen av omrédes-
anvindningen, frimjandet av landskapets identitet och kultur.>?

Genom nuvarande regeringsprogram introduceras dterigen ett lite annat angreppssétt betrdffande det
kommunala existensberittigandet, samtidigt som det bekanta begreppet samarbete anyo seglar upp
som etta pd metodlistan. Enligt regeringsprogrammet vill regeringen “se framtidens kommun inte sa
mycket som en tillhandahéllare av tjdnster, utan som en aktor som framjar livskraften,
foretagsverksamheten och sysselsédttningen 1 omradet. Regeringen 6kar kommunernas beslutande-
riatt sarskilt 1 fragor som géller livskraft, och stirker ansvarstagandet, provningsritten och
beslutsfattandet pa det lokala planet. Kommunerna kan vara olika i frdga om sin forvaltnings-
struktur och sina verksamhetssitt. Statens kommunpolitik stdder sig pa ett starkt samarbete med
kommunerna.”3

7.4. Utvardering av strukturreformen i riket
Utviarderingen av strukturreformens forsta fas har genomforts genom det s kallade ARTTU-
projektet. Projektet pdgick mellan ar 2008-2012 och resulterade i sammanlagt 31 rapporter som

30 Ibid. s. 71
31 Losningar for Finland Strategiskt program for statsminister Juha Sipilds regering 29.5.2015 s. 32

32 Se bland annat Forhandlingsresultat 5.4.2016. Regeringens riktlinjer for uppgifterna som dverfors till landskapen. s.
1.

33 Losningar for Finland Strategiskt program for statsminister Juha Sipilds regering 29.5.2015 s. 32
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omfattar fler olika perspektiv: demokrati och ledning; fungerande sambhéllsstruktur; personal;
ekonomi; social- och hédlsovardstjdnster; utbildningstjénster; sprakliga konsekvenser av reformen
samt strukturreformens effekter pa jamstilldheten. 1 Forskarperspektiv pd kommun- och
strukturreformen i Finland. Sammanfattande resultat fran utvirderingsprogrammet ARTTU
2008-2012 sammanfattas de iakttagelser som kunnat goras under reformen. Rapporten utgar fran
fragestdllningarna hurdana beslut kommunerna fattat och vilka atgirder de vidtagit; hurdana
konsekvenser besluten och atgirderna haft ur de olika perspektiven; vilka faktorer som inverkat pé
strukturreformen samt hur den statliga styrningen stott processen. I projektet har sammanlagt 40
kommuner ingatt.

I slutrapporten konstateras att under strukturreformen 2007-2013 genomfdrdes 67 kommun-
sammanslagningar och antalet kommuner &r 2012 var 111 féarre &n ar 2006. Huvudsakligen skedde
sammanslagningarna kring en centralkommun med stort invanartal.

Forskningsprojektet ger virdefull information inom de olika perspektiven. For foreliggande
utrednings vidkommande dr det av intresse att ndrmare se pd just lagstiftningens effekt pa de
atgirder som kommunerna vidtagit. Siv Sandberg har visat hur komplext uppbyggd kommun- och
strukturreformen varit 1 Finland. De finldndska kommunerna stilldes infor ett flertal alternativ
genom lagen om kommun- och servicestrukturreform (FFS 169/2007):

1. Vilka delar av ramlagen &r mest aktuella for var kommun? Till exempel Helsingfors stad
(500 000 invanare) berdrdes 1 liten grad av stadgandena om att stirka befolkningsunderlaget
for social- och hélsovarden, men horde till de kommuner som i stdd av paragrafen om
samarbete mellan kommuner inom storstadsregioner var skyldiga att utarbeta en gemensam
plan for markanvindning, boende (L 169/2007, § 7).

2. [Ifall kommunen uppfattar att en fordndring ar aktuell, ska den i sa fall genomforas genom
en kommunsammanslagning eller genom att utdka det interkommunala samarbetet?

3. Om en kommunsammanslagning blir aktuell, vilka kommuner ska ingd i den nya
kommunen?

4. Om samarbete blir aktuellt, med vilka kommuner ska det ske, om vilka uppgifter (konkret,
vilka delar av socialvarden) och i vilken forvaltningsform?

5. Nir ska foridndringen genomforas (under reformtiden 2008 till 2013)? 3

Att frivilligheten kombinerad med fa styrinstrument for regeringsnivin ledde &nda till
kommunsammanslagningar forklarar Sandberg med dels de ekonomiska incitamenten som
uppmuntrade till snabba beslut, dels med att det fanns ett uppddmt behov av kommunsamman-
slagningar och andra strukturella forédndringar. Kommunsammanslagningar hade varit med pa
politiska agendor i1 flera kommuner, men det var forst i och med de ekonomiska stéden som
konkreta beslut kom att fattas. Frivilligheten gav dock, som Sandberg beskriver det, ett
“mosaikartat” resultat, med fortséttningsvis en stor variation i kommunstorlek och ekonomiska
forutséttningar. Intressant nog konstaterar Sandberg att de demografiska och ekonomiska
utmaningar som uppgavs som en orsak till reformen var mer utbredda i norr och 6st, men flest
kommunsammanslagningar skedde i soder och i vidst.® Fram till & 2009 hade
kommunsammanslagningar oftast inkluderat endast tva kommuner. Efter detta kom dock

>4 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 237, den svensksprékiga versionen ar himtad fran text
presenterad pd XXIV Nordiska kommunforskarkonferensen, NORKOM i Géteborg 2628 november 2015 (http://

spa.gu.se/samverkan/nordisk_kommunforskning/norkom-xxiv-arbetsgrupper)
35 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulratter og mosaikk, s. 238-239
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kommunsammanslagningar att omfatta flera kommuner. En faktor som kan ségas ha inverkat pa
detta var kravet pa 20 000 invanare ifraga om primarvarden och socialviasendet, det togs hojd for att
skapa kommuner som skulle vara livskraftiga &ven i1 framtiden. Ocksa sammanslagningsstoden
uppmuntrade till stérre sammanslagningar én tidigare.>

I fas tva gjordes ett flertal &ndringar i kommunstrukturlagen for att forverkliga regeringens politiska
linjedragningar. Effekterna av dessa dndringar kan dock sdgas vara svaga. Den utredningsskyldighet
som &alades kommunerna utmynnade i 250 utredningar, men nagra kommunsammanslagningar
verkstilldes inte.”’

Utifrdn ovanstdende dr det mdjligt att dra slutsatsen att lagen om kommun- och servicestruktur-
reform alade kommunerna att fundera kring sammanslagningar och tillrdckligt befolkningsunderlag,
men att det troligtvis var de ekonomiska erséttningarna som gav den 6nskade effekten, det vill sdga
ett minskat antal kommuner och storre befolkningsunderlag for skotseln av bland annat social- och
hilsovarden. Samtidigt uppnaddes ju inte den onskade effekten fullt ut, slutresultatet blev brokigt
och Finland ar fortsdttningsvis 1 en reformprocess dér blickarna vints fran kommunerna till en 1
Finland tidigare oprovad regional sjélvstyrelse.

Effekterna av kommunreformen utreds idag inom ramen for ARTTU2-projektet, vilket dr en
fortsdttning pa det forsta ARTTU-projektet. Cirka 40 kommuner ingér 1 forskningen och syftet ar att
utreda reformernas inverkan pd den kommunala servicen, demokratin och ledningen, den
kommunala ekonomin samt samhillsstrukturen och livskraften.>®

8. De nordiska reformprocesserna

Den finldndska reformprocessen sattes inte igdng 1 ett vakuum utan paverkades av bland annat
skeenden i nérregionerna. Siv Sandberg ser att den danska reformprocessen var en yttre faktor som
fick den finldndska regeringen att mitt i en mandatperiod lansera kommun- och
servicestrukturreformen®. Ar 2008 utreddes inom ramen for Nordregio hur argumentationen for
eller emot administrativa reformer i Norden ser ut®’. Slutsatsen &r att argumentationen foljer samma
monster, det vill sdga det &r samma typ av motiveringar som fors fram. I rapporten framkommer att
argumenten kan indelas 1 foljande kategorier: demokrati; effektivitet; samt ekonomisk tillvixt. Alla
vill ha mer och béttre inom dessa omraden, men for den ena gruppen ar losningen sma kommuner
och for den andra &r 16sningen storre kommunala eller regionala enheter. En fjirde kategori som
ocksé listas 1 utredningen ar procedurer. Detta argument ar inte lika vanligt forekommande som de
tre andra och anvénds frimst av den grupp som motsitter sig reformer, dir bland annat behov av
mer tid, bredare deltagande och ny lagstiftning fors fram.

56 RP 125/2009 s. 18
37 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 244

38 Mer information om ARTTU2-projketet finns bland annat pa http://www.kommunerna.net/sv/serviceomraden/projekt/
arttu2/Sidor/default.aspx

3 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 234-235

60 Aalbu, Hallgeri m.fl (2008) Administrative reform — Arguments and values Nordic research programme 2005-2009,
report 6.
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Att administrativa reformer &r s& utmanande forklaras delvis i rapporten med “that whereas value
and interest conflicts have to be resolved with some sort of power instrument, other kinds of
conflicts can be sorted out through investigation and rational arguments. This is not however
possible when it comes to value and interest conflicts which are the most common types in respect
of arguments over administrative reform.“®! Det dr med andra ord svért att avgora vem som har ritt
och fel 1 en konflikt som baseras pa personers vérderingar och intressen.

I och med att de nordiska ldndernas uppgiftsfordelning mellan stat och kommuner é&r relativt lika ar
det mojligtvis inte forvanande att det finns stora likheter 1 argumentationen. Utredningen fran r
2008 lyfter andé fram olikheter mellan de nordiska ldndernas reformprocesser. Initiativet i Danmark
och Finland kommer frdn regeringsnivd, medan utgéngspunkten i Norge och Sverige varit
kommittéarbete med maélet att nd konsensus innan implementering av reformen. Agendan for
reformen visar ocksd pa skillnader mellan grannlédnderna. I Norge och Sverige ligger fokus pé
frigan om den regionala nivan och hur denna ska utformas eller stirkas i framtiden. Island,
Firdarna , Gronland och Aland saknar regional niva varfor den kommunala nivan varit foremél for
debatten. I Danmark och Finland dr det bade den kommunala nivan och regionala som utretts.
Synen pa den kommunala sektorn varierar. I Sverige och Danmark ses kommunerna huvudsakligen
som tjansteleverantorer, och en liknande syn aterfinns i Gronland. I Island, Finland, Fardarna,
Norge och Aland forknippas diremot den kommunala nivan med starka virderingar vad giller
identitet och sjdlvstyre. Argumentationen i samtliga ldnder kan dock delas in i den traditionella
vdnster-hogerskalan, dir stark statlig kontroll &terfinns till vénster och starka regioner eller
kommuner till hoger.

Aven om det finns argument mot administrativa reformer har frigan inte forsvunnit fran de politiska
agendorna i Norden. Forfattarna forklarar detta med att det nordiska vilfardssystemet utmanas av
den aldrande befolkningen och att mdnniskors liv dr mer regionalt dn lokalt nufortiden. Vigen
framat forefaller enligt forfattarna vara kommunsammanslagningar eller overforing av uppgifter
fran kommunal till regional niva.

Nedan f6ljer en mer ingdende beskrivning av reformprocesserna 1 Danmark och i Norge. Den
danska processen dr intressant dd detta dr en reform som genomforts och avslutats. Den norska
processen ar liksom den éldndska inne i en utredningsfas, men kommer under varen 2017 att
utmynna i en lagstiftning som troligtvis ritar om den kommunala kartan.

8.1. Danmark

Ar 2007 implementerades i Danmark en kommunreform som minskade antalet kommer fran 271 till
98. Samtidigt minskades antalet regioner, amt, fran 14 till fem. Reformen innebar att uppgifter
flyttades frdn amten till kommunerna eller staten och amten fOrlorade sin beskattningsritt.
Processen inleddes ar 2002 d& Strukturkommissionen fick 1 uppgift att analysera den kommunala
strukturen och fora fram forslag pd fordndringar. Slutrapporten kom ar 2004 och listade fyra
alternativ, som alla innebar minskat antal kommuner och regioner.5?

1. Of6randrad uppgiftsfordelning, men stérre amt och storre kommuner.
2. Storre amt och kommuner och fler uppgifter, sérskilt till amten.
3. Farre uppgifter till amten, fler till kommunerna.

6l Tbid. s. 17.
62 Ibid. s. 20-21
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4. Avskaffande av amten, fler uppgifter till staten.

Slutrapporten efterfoljdes av en remissfas, som resulterade i dver 500 remissvar. Regeringens
forslag som presenterades ar 2004, tog fasta pa sammanslagning och bildande av stérre kommuner
och amt och dverforing av uppgifter frin amten till kommunerna. Aven om forhandlingar skedde
mellan de politiska partierna ingick den danska regeringen (Venstre och Det konservative
Folkeparti) ett avtal med Dansk Folkeparti om strukturreformen utan att nigra stérre dndringar i
regeringens forslag gjordes. Mélet blev nya kommuner med minst 30 000 invanare. De kommuner
med férre dn 20 000 invanare och 6-kommuner kunde vilja att ingd forpliktande samarbete med en
grannkommun géllande uppgifter som kriavde stérre befolkningsunderlag. Om kommunerna inte
skulle komma overens skulle sammanslagningarna avgoras centralt. I januari 2005 hade samtliga
kommuner ldmnat in sina forslag. Endast fyra stider limnade in forslag som inte var i
Overensstimmelse med regeringens mélséttningar. Detta hanterades genom att krav pa radgivande
folkomrdstning stilldes 1 de omrdden som ville ha en annan 16sning 4n kommunens beslutsfattare;
en medlare utsags for att hantera lokala meningsskiljaktigheter samt direkta forhandlingar inleddes
mellan regeringen och de kommuner som hade mer allvarliga problem att komma till slutligt beslut.
Allt som allt genomfordes 24 folkomrdstningar och ett flertal medlingar, men endast i tre fall
krivdes sirskilda dvergéngsavtal.®3

I en analys som gjorts av den danska reformen tar forklaringen till genomforandet av reformen fasta
pa den danska regeringens overtag vad géller informationen. Jens Blom-Hansen m.fl. ser att for det
forsta holl regeringen potentiella motstandare till reformen ovetande om avgorande delar av
processen. For det andra var det under remisstiden oklart vad kommunerna skulle ta stillning till.
Slutrapporten gav fyra alternativ och regeringen hade inte gétt ut med vilket alternativ som skulle
komma att genomfOras innan remissen. For det tredje holl regeringen Amtsrddsforeningen utanfor
beredningen, liksom oppositionen, varfor dessa parter inte hann mobilisera sig mot forslaget.%*

Mojligtvis dr en annan forklaring den som fors fram i rapporten fran Nordregio (se ovan). |
Danmark dr kommunerna och regionerna inte forknippade med identitet i samma utstrickning som i
ovriga nordiska ldnder och sjélvstyrande omraden, utan ses som tjansteleverantdrer. Da blir debatten
ocksa mindre virdeladdad och en omorganisation kan omfattas av invinarna sd ldnge den service
man &r berattigad till fortséttningsvis levereras.

Siv Sandberg har jimfort den finlindska processen med den danska. Den finns ménga likheter
landerna emellan nér det giller kommunernas roll och bada ldnder har under 70-talet och nu under
2000-talet genomfort storre kommunreformer. Argumenten for reformer har i bdda lander utgétt
frdn en diskrepans mellan kommunernas uppgifter och deras faktiska mojligheter att handha dem.
Det finns dock skillnader i hur landerna lagt upp reformerna och vilka dess effekter blivit. Sandberg
noterar bland annat att frivillighet ges olika innebdrd. I Danmark tolkas kommunernas val av vilken
grannkommun de skulle sammanslas med som frivillighet. I Finland har begreppet frivillighet givits
en mer strikt innebord och darmed resulterat i manga handlingsalternativ for kommunerna.%® De
finlindska kommunerna fick ett flertal fragor att ta stéllning till (se ovan) medan de danska

63 Blom-Hansen, Jens m.fl. (2016) Hurtig, ufiivillig og omfattende: den danske kommunreform s. 207-212 i Klausen,
Jan Erling m.fl (red) Kommunereform i perspektiv

64 Ibid. s. 208-209

65 Sandberg, Siv (2013) Tio iakttagelser om kommunreformer i Danmark och Finland. En finlaindsk kommentar till
Carsten Henrichsens artikel om kommunalreformer Nordisk Administrativt Tidsskrift nr. 1/2013, 90. argang s. 63-69
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kommunerna fick ta stillning till med vilken eller vilka kommuner de skulle skapa en ny kommun
for att uppnd malet om att nya kommuner ska ha minst 30 000 invanare. De danska kommunerna
kunde inte heller vilja bort en kommunsammanslagning och dartill fanns en tydlig deadline.
Sandberg ser just tydligheten 1 den danska processen som en orsak till att reformen genomfordes sa
effektivt, medan uppbyggnaden av den finldndska reformen var betydligt mer komplex och hade
ocksa ett mer magert slutresultat.’® Sandbergs jimforelse mellan de tva ldnderna visar dven att det
inte finns ett enkelt svar pa hur en reform genomfors pé ett lyckat eller mindre lyckat sitt. Det &r
manga faktorer som péverkar ett lands mojlighet att effektivt implementera en ny administrativ
indelning. Tolkning av begrepp, koppling mellan kommun- och nationell politik, ekonomiska
forhallandet mellan stat och kommun, antal fortroendevalda och forvaltningsnivaer formar alla pa
sitt sdtt det upplevda handlingsutrymmet for ansvariga politiker.

8.2. Norge

Fran &r 1994 till &r 2015 har antalet kommuner i Norge minskat med 7 och landet har idag 428
kommuner. Den minsta kommunen Utsira har 200 invanare och den storsta, huvudstaden Oslo, har
cirka 660 000 invénare. Ar 2000 genomfdrdes en statlig utredning gillande uppgiftsfordelningen
mellan stat, regioner och kommuner (NOU 2000:22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og
kommune). Den nu pagiende kommunreformen, som inleddes ar 2014 och berdknas avslutas ar
2020, ar den storsta som genomforts 1 Norge sedan 60-talet. Reformen inleddes med att kommunal-
och moderniseringsdepartementet tillsatte en expertkommitté. Expertkommittén skulle “pa fritt
faglig grunnlag [...] foresla kriterier som har betydning for oppgavelosningen i kommunene”®” med
utgangspunkt i de riktlinjer som togs fram i utredningen frédn ar 2000. Utredningen ringade in tolv
kriterier for den nya kommunstrukturen som rorde kommunernas fyra roller: tjénsteproducent,
myndighetsutdvare, samhéllsutvecklare och demokratisk arena. Bland de tolv kriterierna listas
exempelvis tillrdcklig kapacitet, ekonomisk soliditet, relevant kompetens och rittssdkerhet, men
dven hogre valdeltagande och lokal identitet. Aven kriterier for staten anges, som har i uppgift att
bibehéalla bredden pad kommunernas uppgifter och utféra den statliga styrningen genom ramlagar
och mindre detaljstyrning. Precis som i Finland och Danmark finns en optimal befolkningsméingd
angiven, kommunerna bor ha minst 15 000 - 20 000 invinare och kommunutvecklingen ska folja
den funktionella samhallsutvecklingen (jdmfor pendlingsomrdden och funktionella enheter i
Finland, min anmaérkning). Den oOnskvirda kommunstorleken motiveras bland annat av att
“[flagmiljeer med tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse er nedvendig for & ivareta

oppgavene innenfor alle kommunenes fire roller”.%

Stortinget har mdgjlighet att &ndra kommunindelningen mot kommunernas vilja med stod av
inndelningslove fran ar 2002, men liksom 1 Finland har det kommunala initiativet setts som en
viktig del av processen. I ett forsta skede har kommunerna fram till den 1 februari 2016 fatt anhalla
om sammanslagning. Kravet har varit att alla kommuner i den foreslagna sammanslagningen ska
vara eniga, att hogst en kommun hor till ett annat fylke samt att sammanslagningen ir 1 samklang
med reformens malséttningar. Sammanlagt 11 kommuner anvédnde sig av denna mojlighet. I ett
andra skede kommer kommunsammanslagningarna att avgoras 1 samband med Stortingets

66 Sandberg, Siv (2016) Muligheter, gulrotter og mosaikk, s. 244

67 Kriterier for god kommunestruktur Slutrapport desember 2014, s. 4

%8 Ibid. s. 9-11



31 (33)

behandling av den under arbete varande propositionen om ny kommunstruktur. Denna kommer
enligt planen att liggas fram under véren 2017.%°

Reformen stdds pa flera olika sétt. Informationen om reformen mojliggdrs genom utredningar, men
dven ett webb-baserat verktyg (nykommune.no) som visar de viktigaste konsekvenserna for
demografi, kommunekonomi och kommunala tjdnster 1 de olika sammanslagningsalternativen.
Kommunerna har dven tillgang till vigledning géllande nddvandiga processer och det finns fardiga
mallar for horande av kommuninvéanarna. I de ekonomiska stéden ingar stod for engangskostnader
som dr forknippade med en kommunsammanslagning och ir beroende av hur ménga invanare och
hur ménga kommuner som sammanslagningen géller (mellan 20-60 miljoner norska kronor).
Sammanslagna kommuner kommer att behdlla samma nivd pa statsandelarna 15 &r efter
sammanslagningen, detta i enlighet med redan gillande bestdmmelser i1 inndelningslove. De
kommuner som beslutar att sammanslas under reformperioden ar berittigade till stod. Stodets
storlek faststills pad basen av invanarantal och dr mellan 5-30 miljoner norska kronor.
Fylkesmennene, det vill siga landshovdingarna, har ocksa fatt en stodjande roll i reformprocessen.
Som den viktigaste kopplingen mellan staten och kommunerna har de haft till uppgift att gora en
helhetsbedomning, stddja processerna i kommunerna och se till att igdngsatta processer kommit till
avslut. Hur de 19 fylkeskommunerna (regioner med folkvalda fylkesting) passar in i reformen har
inte varit klart fr&n borjan. KS (den norska motsvarigheten till kommunfdrbundet)
uppmirksammade nog fridgan om forhallandet mellan kommuner, fylkeskommuner och
uppgiftsfordelningen dem emellan redan frdn borjan, men forst ar 2015 inbjod regeringen dven
fylkeskommunerna till sé kallade nabosamtal. Fylkeskommunerna kommer att bedémas i samband
med kommunstrukturen under varen 2017.7°

Det kommunala landskapet i Norge paminner om det alindska med kraftiga skillnader i antal
invinare kommunerna emellan och d&ven om de ekonomiska argumenten inte varit de tyngsta har det
dnda funnits behov av nya angreppssitt vad giller den administrativa indelningen. Precis som pé
Aland fors bland annat behovet av specialisering och 6kad kompetens fram som motiv for stdrre
enheter. Den huvudsakliga metoden for att astadkomma storre enheter har fram tills nu varit
samarbete och Norge har tagit mall av den finlindska modellen med sam- och virdkommuner’!.
Utredningen gillande argumenten i de nordiska debatterna om kommunsammanslagningar (se
ovan) bekriftas av den norska processen: utredningar dr en viktig del av reformarbetet och det finns
en strdvan efter konsensus. Fran den forsta utredningen till den forvéntade slutliga lagstiftningen har
det forlopt fyra ar, eller 17 &r om den statliga utredningen fran ar 2000 ses som startskottet. Aven
hir kan paralleller dras till Aland, frigan om uppgiftsfordelning och kommunernas framtid
initierades 1 borjan av 2000-talet, och slutliga beslut &dr att vinta under ar 2017. Detta dr en viktig
skillnad 1 jamforelse med den finldndska processen. Dér har ocksd utredningar genomforts, men
lagstiftningsdndringar har verkstéllts av varje ny regering som till vissa delar kommit att &ndra
forutsittningarna for reformen av den administrativa indelningen, da tolkningen av balansen mellan
det lokala sjdlvstyret och den allmidnna forvaltningen skiftat. Den konsensus om den kommunala
och allminna forvaltningens framtid som efterstrdvas bor ha en hallbarhet som &r lingre &dn en
mandatperiod.

 Klausen, Jan Erling m.fl. (2016) Kommunereformen i Norge s. s. 32 i Klausen, Jan Erling (red.) Kommunereform i
perspektiv
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9. Avslutande sammanfattning av behoven av ny eller andrad
lagstiftning

Den frigestdllning som legat till grund for foreliggande utredning &r hur den kommunala
indelningen kan dndras och om det finns behov av ny eller dndrad lagstiftning. Slutsatserna kan
sammanfattas enligt foljande:

* Grundlagen utgdr i sig inget hinder for att lagtinget antar en lag om &dndrad
kommunindelning. Noteras dock att en motsvarande lag aldrig foreslagits 1 Finland och
ddrmed aldrig provats 1 forhéllande till grundlagen.

* Den kommunindelningslag som é&r i kraft i landskapet ger landskapsregeringen mdjlighet
att fatta beslut om kommunsammanslagningar om vissa villkor dr uppfyllda.

* Den 1 landskapet i1 kraft varande kommunindelningslagen dr dock till vissa delar foraldrad.
Genom att gora kommunindelningslagen (FFS 1698/2009) av den 29 december 2009
tillimplig 1 landskapet uppdateras lagstiftningen och processen géllande beslut om
kommunsammanslagningar pa l4gre niva én lag fortydligas.

* Att fornya blankettlagen krdver dock vissa stdllningstaganden, till exempel hur de
ekonomiska stoden utformas; om det bor finnas dvergangstid for personalen; formulering
av mélen samt hur kriskommun definieras i landskapet.

En viktig skillnad i jamforelse med de exempel som beskrivits ovan och den process som pagar i
landskapet ir att det for Alands del tas fram olika alternativ for nya kommungrinser. P4 grund av de
geografiska forutsdttningarna och antalet kommuner ar det mojligt att ha ett helhetsgrepp redan fran
borjan och prova olika indelningar. Det dr darfor relevant att stélla sig frdgan huruvida en allmén
lag som faststéller forutsédttningar for eventuella kommunsammanslagningar som kan fattas pa
landskapsniva bor prioriteras fram om en lag som faststiller de kommunala grinserna i enlighet
med utredningens och den efterfdljande beredningens stéllningstaganden. Det finns ett faktiskt
handlingsutrymme att dndra den kommunala indelningen, d&ven om det upplevda handlings-
utrymmet maste beskrivas politiskt. Hur den aléndska lagstiftningen utformas dr séledes beroende
av forutom den slutliga slutrapporten frdin kommunutredningen, d&ven av den politiska tolkningen av
balansen mellan lokal sjdlvstyre och behoven for den allmidnna forvaltningen. Rikets reform och
den norska och danska reformen visar att det finns ett smorgdsbord av metoder som kan tillimpas
vid genomforandet av dndringar i den administrativa indelningen. Om frdgan om frivillighet eller
tvang ldmnas 4t sidan kan slutsatens dras att ekonomiska incitament och entydiga direktiv med
faststillda slutdatum dr tva ingredienser som dtminstone bor ingd for att de planerade atgérderna
eller forvintade initiativen ska bli genomforda.

Det kan vara skil att pAminna om att mélet inte per se dr ett minskat antal kommuner, utan mélet ar
fordandringar inom andra omraden men dir bildandet av storre enheter ses som ett avgorande steg.
Det dr dock létt hiant att man inte ser skogen pd grund av trdden, listan pd Onskade effekter kan
goras lang. Nordregio-rapporten sammanfattar dock argumentationen och skalar ner maél-
sittningarna till ett mer hanterligt antal: demokrati; effektivitet; samt ekonomisk tillvixt.
Reformarbetet maste saledes utover fragan om hur stérre enheter uppnés skapa utvecklings-
mojligheter ocksd inom dessa omrédden. DA ricker det inte med enbart &ndringar géllande
kommunindelningslagen och eventuell separat lag om faststdllande av nya kommungrinser, utan
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aktiva insatser behdvs for att definiera och dra upp riktlinjer for vad demokrati, effektivitet och
ekonomisk tillvdxt innebér i praktiken. Hér aktualiseras eventuella lagstiftningsdndringar vad géller

kommunallagen, men ocksd vad giller den speciallagstiftning som faststéller de kommunala
uppgifterna samt verksamhetsomraden och uppgifter som landskapsnivan ansvarar for.



