Rapport 2006:5

Kommunreform pa Aland?

ER forstuelie




De senaste rapporterna frin ASUB

2005:1
2005:2
2005:3
2005:4
2005:5
2005:6

2006:1

2006:2
2006:3
2006:4

Konjunkturldget varen 2005

Konjunkturbedomning for den kommunala sektorn varen 2005
Uppf6ljning av landskapsandelarna och kommunernas ekonomi 1998-2003
Konjunkturldget hosten 2005

Konjunkturbedémning for den kommunala sektorn hosten 2005

Sub-National Insular Jurisdictions (SN1Js) as Configurations of Jurisdictional
Powers and Economic Capacity — A study of Aland, The Faroe Islands and
Greenland

Foretagsradgivningen vid Alands Handelskammare och Alands
Foretagareforening — En utvdrdering

Det framtida utbildningsbehovet pa Aland
Konjunkturldget varen 2006

Ekonomisk oversikt for den kommunala sektorn - Varen 2006

ISSN 1455-1977



Forord

Landskapsregeringen har 1 sitt handlingsprogram sagt att man ska genomf6ra en utredning
om en eventuell kommunreform pa Aland. Som ett led i det arbetet har Alands statistik- och
utredningsbyra fatt i uppdrag att genomfGra en forstudie for att kartligga “dagens
problembild och sitta in den i ett omvirldssammanhang”. Med utgéngspunkt i de allménna
krav som bor stillas pA kommunstrukturen pad Aland skall forstudien enligt uppdraget
kartligga de teoretiska modeller for en kommunstruktur som kan vara relevanta for Aland
och analysera dem mot bakgrund av de krav och kriterier som kan stillas upp for
kommunsektorn.

Man kan konstatera att frigan om den framtida kommunindelningen pi Aland inte bara
handlar om nédgra enkla rationaliseringsdtgirder i en byrakratiserad offentlig sektor. Fragan
4r storre dn si. Vad har man for mal for kommunsektorn pad Aland? Hur vill man att
serviceutbudet ska se ut och vem tillhandahdller bést den servicen? Hur stora skillnader 1
tillgdngen pa service 4r vi beredda att acceptera inom Aland? Hur viktiga 4r kommunerna
for den lokala identiteten?

Syftet med den hér forstudien dr att ge en grund for den fortsatta debatten och ett underlag
for eventuellt fortsatt utredningsarbete om nya organisationsmodeller for den offentliga
sektorn pa Aland. Vilka roller kan den kommunala sektorn ha och vad innebir de olika
rollerna for servicen? Vilka véigval finns och vad far de for konsekvenser for strukturen och
ansvarsfordelningen inom den offentliga sektorn? Forstudien forsoker tydliggéra sambanden
och peka ut de alternativ som dr mgjliga. Om maélet ar en stark och handlingskraftig
kommunal sektor kan man t ex inte fortsétta att ge kommunerna nya uppgifter utan att se
over strukturerna och finansieringen. Politikerna borde alltsd forst fatta beslut om vad man
har for ambitioner med den kommunala sektorn och enligt vilken huvudlinje man wvill
utveckla den offentliga sektorn. Forst déarefter kan man utreda detaljerna i organisationen,
uppgiftsfordelningen, finansieringen och detaljregleringen.

Huvudansvarig for forstudien har Katarina Fellman vid ASUB varit. Undertecknad har varit
medforfattare till kapitel 3 om den nordiska kontexten. En referensgrupp bestdende av
ledaméterna Britt Lundberg och Lasse Wiklof, forvaltningsinspektor Veronica Johansson
samt finanschef Dan E Eriksson har statt till forfogande i1 arbetet med forstudien.

Mariehamn 1 augusti 2006

Bjarne Lindstrom
Direktor
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1. Uppdraget och syftet

I vara grannlinder 1 Norden har diskussionen om kommunreformer och
kommunsammanslagningar géitt varm de senaste aren. I Finland behandlas ett forslag
till en stor kommun- och servicestrukturreform inom regeringen som bést. En
remissrunda till kommunerna gjordes under vintern. Danmark har redan fattat beslut om
en storre kommunreform som for nédrvarande forverkligas stegvis. Pa Island har det
hallits folkomrdstningar om kommunsammanslagningar de senaste 15 aren, bland annat
som en foljd av att kommunerna alagts nya uppgifter. Som ett resultat av dessa
folkomrdstningar har antalet kommuner mer dn halverats péd Island sedan ar 1993. Pa
Féaroarna gick flera kommuner samman efter folkomrostningar vid arsskiftet 2004/2005.
Reformvindarna har dven préglat debatten om forhdllandena och ansvarsfordelningen
inom den offentliga sektorn i Norge och i Sverige.

Aven pa Aland har kommunernas svagare ekonomiska situation i kombination med de
krav som stélls pa serviceproduktionen gett liv at en ny diskussion om 6kad samverkan
mellan kommunerna. Man har fragat sig om den kommunala demokratin har utarmats,
kan dagens kommuner fatta fria strategiska beslut eller fyller lagstadgade krav agendan?
Vad inom dagens lokala demokrati vill vi sld vakt om? Hur ska vi fordela den
gemensamma “aldndska kakan” pa bésta sétt, hur anvinds de gemensamma resurserna
bést?

I vart utredningsuppdrag konstateras att kommunstrukturen diskuteras pd olika nivéer
och i olika sammanhang 4ven pia Aland. Frigan som stills dr: Hur borde den
kommunala sektorn organiseras for att resurserna ska kunna anvindas sa effektivt som
mojligt samtidigt som servicen for medborgarna tryggas? Det konstateras att det i
diskussionerna har férekommit en rad forslag, allt fran att Aland borde utgdra en enda
kommun till att alla kommuner blir kvar, och att samarbetet kommunerna emellan 6kar.

ASUBs uppdrag ir dock forutsittningslost, vilket betyder att forstudien inte frin borjan
skall utga fran nagot visst antal kommuner eller att ndgra pa forhand givna kommuner
borde g& samman. Uppdragsgivarna har likvél framhallit att nérheten till servicen for
invanarna dr hogt prioriterad, serviceutbudet dr séledes av central betydelse.

Syftet med den hér forstudien dr att strukturera den diskussion som pagar, sitta
problemen och utmaningarna i sitt sammanhang och pé sé vis fa en gemensam bas for
framtida stillningstaganden som berdr kommunstrukturen pa Aland. Varje beslut som
ror eventuella kommunsammanslagningar, nya finansieringssystem, ny uppgifts-
fordelning eller nya samarbetskonstellationer inom offentlig sektor hanger ihop med hur
olika faktorer virderas politiskt. Mélet dr dven att forstudien ska kunna bidra med att
fokusera diskussionen till séddana fragor och alternativ som faktiskt kan vara



ASUB Rapport 2006:5

genomforbara i ett alindskt sammanhang och att eventuellt fortsatt utredningsarbete
dérmed kan fokuseras till ndgon av de huvudlinjer som rapporten mynnar ut i.

Forstudien kommer att med utgangspunkt i grundfrigestdllningarna sortera ut en rad
teoretiska alternativ for den framtida kommunstrukturen pa Aland. Alternativen
analyseras med beaktande av olika krav som kan och bor stéllas pd kommunstrukturen:

- Servicen bor vara tillgénglig for alla invénare, alla invanares behov ska
tillgodoses. Man bér hiir beakta att Aland #r geografiskt splittrat oberoende av
de administrativa indelningarna.

- Behovet av kompetens for varje kommunal uppgift i varje serviceproducerande
organisation bor sékras.

- Serviceproduktionen bor ske med rimlig ekonomisk effektivitet och
produktivitet, det bor sdledes finnas ett "tillrdckligt” klientunderlag for olika
former av service.

- Stark lokal demokrati, delaktighet och engagemang bor fortsdttningsvis prégla
kommunsektorn.

- Organisationen inom den offentliga sektorn bor vara tydlig, rollerna klara och
ansvarsfordelningen entydig nér det géller forhallandet: Serviceproduktion —
overvakande myndighet — aldndsk sjélvstyrelsemyndighet. Beslutsmakten bor
sammanfalla med det ekonomiska ansvaret.

Studien inleds med en analys av problemen och utmaningarna med dagens

kommunstruktur. Varfor har diskussionen om en kommunreform blivit aktuell dven pa
Aland?

Den alidndska utvecklingen och problembilden sitts sedan i ett omvérldsperspektiv. Hur
ser utvecklingen 1 6vriga Norden ut? Det aktuella reformldget och debatten i de andra
nordiska linderna sammanfattas. Vilka alternativa modeller for strukturférdndringar stér
till buds och vad innebir de 1 ett dlindskt sammanhang? I de stérre nordiska ldnderna
finns fradmst ekonomiska argument for sammanslagningar, kompetensfrdgan ar snarast
aktuell inom véldigt specialiserade omraden. Léget pa Island och Firdarna har likheter
med problembilden hos oss. De olika reformmodellerna runt om i1 Norden och
erfarenheterna av dessa kan, oberoende av de institutionella forhallandena i de andra
landerna, vara intressanta for oss hir. Den komparativa analysen ger ett perspektiv pa
den aldndska diskussionen och bidrar till en bra grund och en referens for det fortsatta
utredningsarbetet.

Kraven pa kommunerna och den kommunala indelningen diskuteras, och olika
alternativ presenteras mot bakgrund av dessa krav. Vilken riktning man ska jobba mot
ar helt beroende av vilka politiska ambitioner man har for vilfardsproduktionen och for
kommunerna. Forstudien avslutas med diskussion och slutsatser om hur man kan ga
vidare med fragestdllningarna. Slutsatserna har utarbetats 1 samrad med referensgruppen
for projektet.
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2. Problem och utmaningar f6r kommunsektorn pa Aland idag

Aland har idag 16 kommuner och en total befolkning pa 26.766 personer (1.1.2006).
Kommunstorleken varierar fran 10.780 personer i Mariechamn till 127 personer pa
Sottunga. Sex av vara kommuner har en befolkning under 500 personer och i
genomsnitt har en dlindsk kommun 1.673 invénare. Medianvérdet for invanartalet i en
alandsk kommun &r dock ldgre, ca 760 personer, alltsa en kommun mellan Foglos och
Eckeros storlek.

De édldndska kommunerna har 1 dag huvudansvaret for i princip hela den sociala sektorn
inkluderande barnomsorg, dldreomsorg, handikappvard, missbrukarvérd, barnskydd,
utkomstskydd mm, for grundskolan och fri bildningsverksamhet (medborgarinstitut och
liknande), biblioteksverksamhet och betydande kultur- och fritidsverksamhet,
raddningsvisendet, bostadsbyggande, kommunal planering och miljovard,
kommunalteknik sdsom vigar, parker, hamnar, vatten- och avlopp, energiforsorjning
samt ndringslivets fridmjande. For vissa av uppgifterna ar ansvaret delat med
landskapsregeringen, men for alla uppgifter géller att de regleras 1 lag, &ven om graden
av detaljreglering varierar. Vara kommuner har saledes, trots att de 1 genomsnitt dr sma,
ansvar for betydande uppgifter, som skall handhas pa ett i lag reglerat sitt.

Diskussionen kring kommunernas uppgifter, ekonomi och problem kan &ven ses som en
del av en betydligt bredare diskussion om den offentliga sektorns framtida roll. Vilka
uppgifter kommer den offentliga sektorn att ha mojlighet att producera och vilka
uppgifter kommer invanarna och den privata sektorn att fa ta hand om 1 framtiden? Det
har 4ar fragestillningar som bland annat hénger ihop med den A&ldrande
befolkningsstrukturen och det sjunkande arbetsmarknadsdeltagandet. Héar lamnar vi
dock den diskussionen och fokuserar pa de uppgifter som den offentliga sektorn, och
framfor allt kommunerna, handhar idag.

2.1 Problembilden ur olika synvinklar

Redan nir utmaningarna med dagens kommunstruktur diskuteras varierar synen pa vad
som &r det egentliga problemet och om vi 6verhuvudtaget har nadgot problem. En orsak
till de olika synsitten kan vara ur vems perspektiv man ser pa dagsliget, ur individens
perspektiv, ur kommunens perspektiv eller ur landskapets och den é&ldndska
sjalvstyrelsens perspektiv. Ur individens perspektiv bor servicen kanske vara
lattillgéinglig, av god kvalitet till rimligt pris, och alla pd Aland bor ha samma riittigheter
och likartade forutsittningar nér det géller tillgdngen pé tjadnsterna. Var och en bor
kunna fa de tjanster de behover utan att upplevas som en belastning for kommunen,
behov och inte kostnader bor styra de tjanster som erbjuds. Individens integritet och
anonymitet dr viktig i vissa drenden. For manga kan det ocksa vara viktigt att ha
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inflytande Over hur servicen produceras, nédrheten till beslutsfattarna kan d& ha
betydelse.

Ur kommunens perspektiv dr naturligtvis ocksa servicen till invénarna central, men
kommunerna behdver ocksa fa tillrdckliga inkomster for att handha sina uppgifter, ha
tillrackligt inflytande over de verksamheter de ansvarar for och dven mdjligheten att
planera langsiktigt &r av central betydelse for att kommunerna ska kunna hushalla med
de resurser de har till forfogande. Utgiftsutvecklingen borde i rimlig utstrdckning vara
forutségbar for kommunen och en hog grad av sjélvbestimmande ar viktigt. Kommunen
torde dven prioriterar kompetensen hogt, att man har gedigen kunskap inom de omraden
dér man ska erbjuda sina tjénster.

Med landskapets perspektiv for Ogonen &dr det viktigt att den Overvakande
myndighetsfunktionen sdrskiljs frdn den serviceproducerande myndigheten, detta ur
rittssdkerhets perspektiv. Vidare dr det av betydelse att alla landskapets invénare ges
likvardig service. Ett sétt att garantera det dr att stdlla vissa krav pa sdvil de tjédnster som
erbjuds, som pad de byggnader och faciliteter de verkar i. Ytterligare &r det ur
sjdlvstyrelsesynpunkt av betydelse att den kommunala sjdlvstyrelsen inte blandas
samman med landskapets sjilvstyrelse, varken internt inom Aland eller utanfér Alands
granser.

Alltsa redan nér vi diskuterar dagens problem é&r det létt att ha olika uppfattning och
ddrmed kan dven synen pa vad som bor goras variera.

2.2 Kommunernas ekonomiska situation

Ocksd ndr man analyserar den kommunala sektorns dagsaktuella problem ur
ekonomiskt perspektiv finns det flera fallgropar. Att méta produktiviteten inom offentlig
serviceproduktion &r inte ldtt. Dels dr det svart att médta kvaliteten pd de tjdnster som
produceras, dels syns resultatet av satsningarna ofta forst efter flera ar. Till exempel de
resurser som grundskolan fir idag mirks kanske forst nir dagens elever blir vuxna och
ska ut pad arbetsmarknaden. De flesta mekaniska berdkningar av produktiviteten blir
didrmed inte rédttvisande. Malen for de tjanster som produceras, och som resultatet
saledes bor vigas mot &r sdllan mitbara pd kort sikt. De flesta tjanster som produceras
bygger dessutom pa personlig kontakt, att endast médta produktiviteten stélls dd 1 direkt
kontrast till mélen for verksamheterna.

Vi har dirfor 1 det hdr sammanhanget valt att endast granska utvecklingen av den
kommunala ekonomin de senaste dren och speciellt fokusera pé ldget idag. Vi kommer
saledes 1 den hir forstudien inte att ifrdgasétta t ex varfor utgifterna har 6kat inom vissa
sektorer eller om satsningarna har varit de rétta.
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Om man ser lite langre i backspegeln har den kommunala sektorn, liksom den offentliga
sektorn som helhet, haft mojlighet att expandera som ett resultat av tillvixten i
ekonomin, levnadsstandarden har okat, skattebasen har vuxit och det har varit mgjligt
att Oka skatteuttaget. Det hdr har gjort att det funnits goda forutsdttningar for
utvecklingen av vélfardsservicen. Den demografiska strukturen idag gor att vi inte kan
rdkna med samma tillvéxt i skattebasen pé lang sikt. Den &lédndska néringslivsstrukturen
innebdr dartill att skatterna fran foretagen sammantaget redan har sjunkit.

I tabellen nedan &terges utvecklingen av ndgra nyckeltal for kommunerna tillsammans
under perioden 1999-2005', en period som omfattar &terhimtningen fran
lagkonjunkturen i mitten av 1990-talet. Uppgifterna #r himtade ur ASUBs statistik. I
tabellen anges inkomster som positiva tal, medan utgifter anges som negativa.
Verksamhetsbidraget visar driftens nettokostnader som ska finansieras med
skatteinkomster, landskapsandelar och verksamhetsinkomster. Verksamhetsbidraget ar
saledes alltid negativt. Arsbidraget visar, forenklat sagt, hur mycket som finns kvar for
amorteringar och avskrivningar efter att de 16pande kostnaderna téckts.

Tabell 1. Nagra nyckeltal for alla kommuner sammanlagt, 1.000 euro

Nominell

forandr.
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 1999-2005, %
Verksamhetens intakter 23 436 24 835 25327 26 786 28 113 30017 32 368 38,1
Verksamhetens kostnader -81 871 -88 862 95304 -101913 -106572 -111720 -118 448 44,7
Verksamhetsbidrag -58 433 -64 027 -69 977 -75 135 -78 458 -81702 -86 082 47,3
Skatteintakter 60 056 61574 68 576 66 830 65 232 69 079 72072 20,0
Landskapsandelar for driften 19 950 20 839 21 840 23789 22 977 21818 22 268 11,6
Arsbidrag 17 896 14 452 16 027 15 086 9319 8180 7 043 -60,6
Rakenskapsperiodens resultat 12 514 8 855 10 036 6 251 2221 522 -1192 -109,5
Nettoinvesteringar -14 189 -19 431 -17 124 -15 246 -23 345 -26 551 -18 223 28,4
Lanestock 20 429 16 489 18 765 19 366 28 826 49789 57 389 180,9
Kassamedel 23 857 21435 20 487 22 340 17 109 17 552 12 826 -46,2

Utvecklingen av den kommunala sektorns ekonomi under de senaste aren tydliggdr en
av orsakerna till att s&vdl kommunreformer som nya finansierings- och
organisationsmodeller diskuteras. Medan nettodriftskostnaderna har 6kat med 6ver 47
procent, har skatteintdkterna vuxit med bara 20 procent och landskapsandelarna med
endast 11,6 procent. Vissa ar har utvecklingen av skatteintikterna och
landskapsandelarna varit negativ, ar 2003 minskade inkomsterna frén bdda dessa kéllor
samtidigt. Arsbidraget och kommunernas resultat har dirmed sjunkit. Skatternas och
avgifternas betydelse for finansieringen av de kommunala verksamheterna har okat
medan landskapsandelarnas andel av finansieringen har sjunkit under perioden.

! Uppgifterna for 2005 ér preliminira.
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Ifjol var kommunernas samlade resultat negativt for forsta gangen. Investeringarna har
varit ritt betydande under hela den beskrivna perioden, nettoutfallet har dock varierat
mellan dren. Skuldséttningen har 6kat kontinuerligt sedan 2001, medan likviditeten métt
1 kassamedel har sjunkit.

Vilka kommuner dr det d& som har det mest trdngt ekonomiskt sett? I tabell 2 nedan
presenteras valda nyckeltal per kommun for &r 2005%. Uppgifterna presenteras som euro
per invanare for att gora det litt att jamfora mellan kommunerna.

Tabell 2. Kommunvisa relationstal 2005

Resultatrakning

Investeringar och balansrékning

Verks.- Verks.- Verks.- Skatte- Landskaps- Netto- Lanestock

kostn. intakter/ bidrag inkomster andelar Arsbidrag % invest. 31.12

euro/ -kostn.  euro/ euro/ euro/ euro/ av euro/ euro/

inv % inv inv inv inv avskr. inv inv

Brando 4642 14,0 -3994 2137 1969 164 81 815 671
Eckerd 4 356 14,5 -3722 2326 1421 21 8 311 911
Finstrom 3548 14,7 -3025 2289 798 -36  -18 1101 4879
Foglo 5260 24,3 -3980 2436 1852 411 138 91 862
Geta 4 309 14,7 -3673 1811 2187 191 67 27 3887
Hammarland 3400 11,9 -2996 1950 1078 27 13 116 222
Jomala 3558 15,5 -3 005 2432 751 151 88 213 1187
Kumlinge 4873 13,4 -4220 2 341 2242 361 123 141 655
Kokar 4 660 15,7 -3931 1904 2498 452 240 -23 1294
Lemland 3358 11,6 -2970 2252 998 258 132 217 494
Lumparland 4072 19,5 -3279 2488 1243 408 145 1171 3013
Saltvik 3 386 10,9 -3017 2309 833 107 82 220 1038
Sottunga 4945 15,4 -4189 2528 1748 205 113 0 3110
Sund 3749 15,3 -3176 2219 1349 382 215 713 772
Vardo 3960 12,8 -3455 2 251 1805 573 301 631 1946
Mariehamn 5404 40,5 -3215 3312 385 409 89 1074 2875
- Landsbygden 3601 14,0 -3096 2278 985 130 68 429 1734
- Skargarden 4730 17,0 -3929 2 257 2008 372 158 339 1165
Hela Aland 4425 27,3 -3216 2693 832 263 87 681 2144

De hogsta verksamhetskostnaderna,

Mariehamn

alltsa driftskostnaderna,

per invanare har

och Foglo. Dessa tvd kommuner har dock dven den hdogsta graden

verksamhetsintikter i forhallande till kostnaderna. For Marichamns del, som hér 4r i en
klass for sig, beror den hoga avgiftsfinansieringen pé verksamhetsstrukturen.
Mariehamn har betydande inkomsttickning inom vatten- och avloppsverket, elverket
samt frd&n hamnen. Om man granskar verksamhetsbidraget per invanare, dvs
driftskostnaderna, netto, blir bilden en annan. Kumlinge och Sottunga har det hogsta
verksamhetsbidraget, foljt av Brdndo, Foglo och Kokar. Skdrgdrdskommunerna har

? Preliminira uppgifter dven hir.
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saledes hoga kostnader per invénare rdknat. Lemland och Hammarland har de lidgsta
nettodriftskostnaderna.

Nir det géller skatteinkomster &r Mariechamn den enda kommunen som har intdkter som
ar over 3.000 euro/invanare. Sottunga och Lumparland, som ligger tvda och trea i den
tabellen, har bada runt 2.500 euro/invanare. Tre kommuner, Geta, Kokar och
Hammarland, har under 2.000 euro/invanare i skatteintékter. For landskapsandelarnas
del ar bilden i det nidrmaste motsatt. Mariechamn har de ldgsta landskapsandelarna,
medan Kokar, Kumlinge och Geta alla har éver 2.000 euro/invanare av landskaps-
andelar. For tvd kommuner, Kokar och Geta, var landskapsandelarna hogre &n
skatteintikterna 2005.

Geta hade ett negativt arsbidrag 2005 och hade didrmed det svagaste arsbidraget sdvil
raknat per invdnare som i procent av avskrivningarna. Ocksa i Eckeré och Hammarland
var arsbidraget mycket svagt. Det hogsta arsbidraget 2005 hade Vérds. Aven Kékar och
Sund hade ett bra arsbidrag i forhallande till avskrivningarna ar 2005. Tre kommuner
(Lumparland, Finstrom och Mariehamn) hade det aret nettoinvesteringar som var dver
1.000 euro/invénare, medan Sottunga och Kdokar inte gjorde négra nettoinvesteringar
alls rdknat som nettovirde.

Om vi slutligen ser pa lanestocken rdknad per invanare sd dr Finstrdm den mest
skuldsatta kommunen med en skuldbdrda pa 4.879 euro per invanare, Geta dr god tvaa.
Aven i Sottunga dr den kommunala skuldbérdan 6ver 3.000 euro/invanare. I
Hammarland ar skuldbérdan minst, endast 222 euro per person.

Man kan sdledes sammantaget se att nettodriftskostnaderna i genomsnitt dr hdga i
skdrgdrdskommunerna, men att landskapsandelarna jadmnar ut forhéllandena. Niar man
kommer till &rsbidraget i1 resultatrikningen dr det de fastdlindska landskommunerna
Finstrom, Eckerd och Hammarland som har de svagaste siffrorna. Skuldséttningen &r
hogst 1 de kommuner som investerat mycket de senaste aren.

2.3 Befolkningsutvecklingen

Befolkningsutvecklingen och aldersstrukturen dr faktorer som ér av central betydelse for
kommunernas framtida ekonomi, men som samtidigt endast i begrinsad utstrackning
kan péverkas av kommunerna. Aldersstrukturen p4 Aland har liknande drag som i
ovriga delar av den industrialiserade vérlden. Vi lever forhdllandevis langre, de dldre
aldersklasserna blir storre och det fods trendmaéssigt farre barn. Skillnaderna mellan de
alindska kommunerna dr dock ritt betydande. Medan kommunerna nédrmast Mariehamn
har upplevt en i det ndrmaste enorm expansion med betydande inflyttning av framfor
allt barnfamiljer, kdmpar flera av kommunerna i skéirgidrden och ldngst bort frén
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Mariehamn med sviktande befolkningsunderlag och en oftordelaktig aldersstruktur. I
fem av Alands kommuner har befolkningen minskat sedan 1990, i Brindé, Foglo, Geta,
Kumlinge och Sottunga.

En lite ndrmare granskning av &ldersstrukturen visar att i t ex Lemland utgdr andelen
barn under 15 ar hela 22,5 procent av befolkningen medan andelen i Kumlinge bara ér
11,5 procent (2005). Andelen av befolkningen som passerat 65 ar &r & andra sidan 28,7
procent i Kumlinge och 28,3 procent i Sottunga, men endast 12,1 procent i Jomala och
12,7 procent i Lemland. Allméant dr andelen barn hogst i de landskommuner pa fasta
Aland som ligger nira Mariehamn, medan andelen ildre dr hogst i skirgirden samt i
Geta. Aven variationerna mellan skirgdrdskommunerna ir dock ganska stora. Nir det
giller befolkningsutvecklingen har trenden varit mest positiv for Vardd som har kortast
avstdnd till fasta Aland. Eftersom det #r befolkningen som utgdr basen for
skatteintikterna savil idag som i framtiden, si betyder det att som bilden ser ut idag
kommer de ekonomiska skillnaderna mellan kommunerna knappast att minska.

Figur 1: Befolkningsstrukturen per region 2005
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Den andra sidan av befolkningsutvecklingen #r inflyttningen. Aven nir det giller
flyttningsstatistiken har siffrorna varit oférdelaktiga for skirgdrdskommunerna Brindo,
Foglo, Kumlinge, Kokar och Sottunga samt for Geta den senaste tiodrsperioden. For
skdrgdrdskommunerna som helhet har flyttningsrorelsen i medeltal visat ett underskott
pa 0,4 procent per ar under perioden, medan landskommunerna pa fasta Aland under
samma period i genomsnitt haft ett inflyttningsdverskott pa dver 0,8 procent, vilket dr
hégt dven om man jimfor med regioner utanfor Aland. 1 Mariehamn har
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nettoinflyttningen i genomsnitt varit 0,2 procent sedan 1996.
Invénarna dr framtiden for varje samhdlle, ett rimligt befolkningsunderlag dr A och O. I

skdrgdrdskommunerna och i andra smd kommuner, dér kostnaderna per invanare redan
idag dr hoga, utgdér utmaningen att fi tillrackligt befolkningsunderlag.
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3. Kommunstrukturen i 6vriga Norden — reformer och debatt
3.1 Den nordiska kommunen

Ett sdrdrag 1 de nordiska ldndernas politiska och administrativa uppbyggnad jamfort
med flertalet europeiska ldnder dr den kommunala (lokala) nivans forhallandevis starka
stillning. Den lokala nivéns starka stéllning 1 kombination med en generellt sett svag
regionala niva har lett fram till en nordisk offentlig samhéllsstruktur som 1 allt vdsentligt
domineras av tva aktorer - staten och kommunerna. Ute 1 Europa ar det som regel den
regionala nivan som intar den roll som kommunerna har 1 Norden. Starka regioner,
manga ganger med egna lagstiftande forsamlingar och olika grad av egen
beskattningsritt, 4r hir statsmaktens viktigaste medspelare. Aven den grupp av
europeiska stater som saknar en stark regional niva, vilket giller de flesta av de nya EU-
landerna, avviker fran den nordiska traditionen. Hir saknas ndamligen som regel inte
bara en sjdlvstindig regional forvaltningsnivd utan ocksd en lokal (kommunal)
beslutsniva av betydelse, ndgot som gor att den offentliga maktutdvningen 1 dessa
lander framstar som mycket starkt koncentrerad till den (statliga) nationella nivan.

Det nordiska samhéllsorganisationen, med dess etablerade ansvarsférdelning mellan
framfor allt den kommunala och den statliga nivéns aktorer, dr i dag utsatt for ett
viaxande fordndringstryck. I samtliga nordiska ldnder, inklusive Fardarna och Gronland,
pagar mer eller mindre langtgadende diskussioner om utformningen av den framtida
kommunstrukturen och ansvarsférdelningen mellan stat och kommun, i flera fall dven 1
forhallande till den regionala nivén.

Centralt 1 den nordiska diskussionen om den kommunala sektorn 4r den mer
grundldggande synen pa kommunernas roll/roller i den nordiska samhéillsmodellen. Det
ar ndmligen detta som sist och slutligen dr avgorande for vilken struktur och vilket
politiskt-administrativt ansvar som ligger pa respektive lands kommuner. Om
kommunerna primért uppfattas som ett sitt att skapa lokal politisk mobilisering och
framja den lokala identiteten dr sannolikt manga sma kommuner utan alltfor stort ansvar
for de mest kostnadskrivande allminna vilfardsarrangemangen att foredra. Om
kommunen 1 stéllet primért uppfattas som en producent av valfarstjanster blir bilden av
"idealkommunen" en annan. Da blir det istdllet viktigt med s& stora och ekonomiskt
starka kommuner som mojligt.

I den nordiska kommundiskussionen har fyra olika "grundmodeller" for kommunernas
roll lyfts fram: "baskommunen", "sirkommunen", "samarbetskommunen" och den
"utvidgade vilfairdskommunen" (Hansen & Helge 2004).

Den forstndmnda baskommunen svarar da grovt sett mot en kommun vars viktigaste roll
ar lokal politisk mobilisering och sammanhallning, och som ddrmed s& langt som
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mojligt bor befrias fran storskalig och kostnadskrdvande (statligt reglerad)
serviceproduktion. Detta mdjliggér en kommunstruktur priaglad av ménga och sméa
kommunala enheter.

Baskommunens motsats dr den utvidgade vélfairdskommunen. Har handlar det om en
kommun med ett betydande ansvar for samhaéllets allménna vilfarsproduktion i form av
hélso- och sjukvérd, social service, utbildning, infrastrukturutbyggnad och liknande.
Detta forutsitter i realiteten en kommunstruktur som domineras av fa kommuner som ar
sda stora att befolkningsunderlaget racker till for den omfattande produktion av
vélfardstjénster som aligger den kommunala sektorn att ansvara for.

Samarbetskommunmodellen &r ett sétt att bibehdlla baskommunen som den
grundldggande kommunala byggstenen samtidigt som kraven pa den kommunala
serviceproduktionen dr de samma som i modellen med vélfirdskommunen. Detta
astadkommes genom olika former av interkommunalt samarbete for att pd sa sitt - utan
storre kommunsammanslagningar - skapa ekonomiskt bérkraftiga enheter for den
omfattande serviceproduktion, som fOrestdllningen om kommunen som en
vélfardsproducent kriver.

Sdrkommunmodellen dr en form av hybrid pd de tvd grundmodellerna med sma
baskommuner respektive stora vélfairdskommuner. Hér sldpper man det i de 6vriga tre
modellerna grundléggande kravet pa att samtliga kommuner alltid i princip skall ha
samma skyldigheter och réttigheter oavsett storlek och geografiskt lage
("generalistkravet"). I denna modell kan regelverket for kommunerna anpassas till deras
storlek och allminna verksamhetsforutsittningar sd att smé, ekonomiskt svaga och
perifert beligna kommuner har mindre ansvar for kostnadskrédvande serviceproduktion
och andra vilfirdsitaganden &n de storre kommunerna i befolkningstitare och
ekonomiskt mer béarkraftiga delar av landet.

Nedan foljer en kortfattad genomgéng av det dagsaktuella ldget i debatten kring
kommunernas priméra roll och framtida utveckling i de nordiska ldnderna.

3.2 Danmark: Firre och storre kommuner med utvidgat vilfirdsuppdrag

Det politiska ansvaret och den offentliga administrationen dr i Danmark sedan lang tid
tillbaka fordelad mellan tre nivder: den statliga centrala nivdn, den regionala nivéns
amter (motsvarande Sveriges landsting och de norska fylkeskommunerna, se vidare
avsnitten om Norge och Sverige nedan) och den kommunala nivan. Alla nivéer har egen
beskattningsritt och intidkterna kommer i huvudsak fran beskattningen av medborgarnas
inkomster. Svil amterna som kommunerna styrs av folkvalda forsamlingar. Ett statligt
reglerat system for inkomstutjamning mellan kommuner med olika ekonomisk styrka

13



ASUB Rapport 2006:5

finns dock. Det bor dven noteras att staten &dr direkt engagerad pa den regionala nivén
med regionalt forankrade myndigheter och sektorsatsningar.

De danska kommunerna har i stort sett samma typ av arbetsuppgifter och ansvar som
kommunerna i Sverige och Norge. En avvikelse dr dock att de har ett storre ansvar for
hanteringen av vissa delar av social- och pensionsforsakringssystemet. Amterna, eller
amtskommunerna som de ibland &ven kallas, ansvarar i forsta hand for gymnasieskolan,
sjukvdrden och olika typer av regional utvecklingspolitik och &vergripande fysisk
planering.

Den nuvarande kommun- och regionstrukturen har funnits sedan 1970 d4 man genom
en kommunreform reducerade de davarande ca 3.000 kommunerna till 275 och antalet
regioner (amter) fran 25 till 14. Betrdffande kommunernas storlek sa géller att bara ca 5
procent av de danska kommunerna i dag har ett invanarantal som understiger 5.000.
Néstan hélften av kommunerna har dock ett invanarantal som understiger 10.000
personer.

Ar 2002 tillsatte den divarande danska regeringen en s.k. strukturkommission som hade
som uttryckligt uppdrag att se over och utviardera om den 6ver 30 ar gamla danska amts-
och kommunmodellen "lever op til vor tids krav til et moderne velferdssamfund"
(Strukturkommissionen 2004, sid. 5). Kommissionen hade ocksa i uppdrag att komma
med klara och tydliga forslag till eventuella reformer. I sitt slutbetinkande som
offentliggjordes 1 januari 2004 foreslog kommissionen en genomgripande reform av
hela den kommunala (och regionala) strukturen i Danmark. Reformforslaget innebar att
antalet kommuner skulle minska frdn dagens drygt 270 till 98 stycken, alltsd mer dn en
halvering av antalet danska kommuner. Samtidigt foreslogs att de sekunddrkommunala
amterna skulle ldggas ner och ersittas med fem folkvalda storregioner, dock utan egen
beskattningsritt och mojlighet att ta sig andra uppgifter &n de som de &ldggs av staten.

Forslaget, som regeringen antog och beslutade att genomf6ra sa att den nya strukturen i
sin helhet skall vara pé plats redan i borjan av nésta ar, innebér att de nya storregionerna
och -kommunerna fér delvis nya uppgifter. Huvudorsaken ar nedldggningen av amterna,
som tvingar fram en fordelning av de uppgifter som dessa hittills skott, mellan staten
och kommunerna. Kommunerna far salunda ett utvidgat ansvar inom den sociala
sektorn och delar av den regionala utvecklingspolitiken. Ansvaret for EUs
regionalpolitiska utvecklingsinsatser flyttas dock frdn amterna till den statliga
centralforvaltningen. Ansvaret for sjukvirden overfors till de fem nya storregionerna
medan ansvaret for gymnasieskolan blir en fraga for staten.

Aven inom den omfattande danska modellen har man tillatit sérlosningar. Fyra 6ar och
tva fastlandskommuner blir sjélvstindiga kommuner &ven 1 fortsdttningen av
geografiska skél. En fOrutsittning for att dessa kommuner skulle fa fortsdtta som
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sjdlvstandiga var att de ingér samarbetsavtal med storre kommuner om den mest
kvalificerade servicen.

Den danska kommunstrukturreformen genomsyras av synen pa den kommunala sektorn
och kommunernas roll som storskaliga vélfardsproducenter snarare &n som plattform for
politisk mobilisering och lokalt forankrade beslutsprocesser. Det kanske tydligaste
uttrycket for detta perspektiv ar att strukturkommissionen (och regeringen) fastsléar att
en "bdrkraftig" dansk kommun i dag skall ha minst 30.000 innevanare. De senaste &rens
fordandringar inom den danska kommunsektorn beféster dirmed synen pa kommunens
primdra roll som vilfdrdsproducent, och pédskyndar en sedan tidigare etablerad
utveckling frdn en stor méingd sma "baskommuner" mot allt fiarre och storre
"vélfardskommuner" (jfr de fyra kommunala grundmodellerna ovan).

3.3 Finland: Mitt i reformarbetet

I fasta Finland finns idag 416 kommuner. Kommunerna i Finland &r utpriglade
vélfardskommuner, ansvarsomradet dr bredare @n i alla 6vriga nordiska ldnder. Tyngre,
mera specialiserade uppgifter skots genom interkommunalt samarbete, frimst 1 form av
samkommuner, men dven genom avtal och olika privatréttsliga losningar. P4 den
regionala nivdn finns 19 landskapsforbund samt 21 sjukvardsdistrikt som ar
obligatoriska samkommuner, dvs varje kommun méste vara med i dessa samkommuner.

Utgangspunkten for fordndringar 1 kommunstrukturen i Finland har wvarit att
sammanslagningar ska ske pa frivillig vdg. Under senare delen av 1960-talet och nigra
ar in pa 1970-talet planerades dock en mer genomgripande kommunreform. Reformen
genomfordes  likvdl aldrig 1 sin  helhet, men innebar att en rad
kommunsammanslagningar forvekligades under slutet av 1960-talet och bdrjan av
1970-talet. For att stimulera sammanslagningar fir kommuner ett sammanslagningsstod
under en Gvergdngsperiod, ett stod som hdjdes ar 2002. Antalet kommunsamman-
slagningar har okat under de senaste dren. Ar 2000 fanns 436 kommuner i Finland
(exkl. de &ldndska kommunerna).

I Finland genomfors ocksa ett forsok med utvidgad regional sjélvstyrelse 1 Kajanaland,
dér man har ett direktvalt regionfullméktige. Inom ramen for forsoket handhas vissa
uppgifter inom sjukvard och utbildning samt regional utveckling pa landskapsniva.
Vissa likheter med situationen pa Aland finns séledes, dven om den regionala nivén i
Kajanaland saknar lagstiftningsbehdrighet inom omradena.

I Finland bereds som bast en relativt omfattande kommun- och servicestrukturreform.

Tidtabellen for beredningen av reformen har, for finlindska forhdllanden varit ganska
forcerad. Beredningen av reformen bygger péd ett rambeslut i statsrddet véren 2005.
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Malet med hela reformen é&r att garantera en tillrickligt stark ekonomisk och strukturell
grund for kommunernas vilfardsservice och tjdnster. Servicen ska enligt malsattningen
vara av hog kvalitet och tillhandahéllas effektivt. Servicen ska vidare vara verkningsfull
och tillgdnglig for invinarna.

Under slutet av 2005 fram till mitten av februari 2006 var forslagen ute pa en
remissrunda till kommunerna och regionerna. Som underlag for remissrundan fanns ett
paket med tre alternativa modeller for den framtida kommunstrukturen. De tre modeller
var Primdrkommunmodellen, Distriktsmodellen samt Region- och nirkommun-
modellen.

Primdrkommunmodellen skulle innebédra att kommunerna borde g samman till storre
primdrkommuner, med 20.000-30.000 invanare. Endast krdvande specialsjukvéird och
socialvdrd skulle handhas av nigon form av stérre enheter, exempelvis
sjukvardsdistrikt. (En form av vélfairdskommunmodell)

Distriktsmodellen hade inneburit att kommunerna skulle ha bildat distrikt med 150.000-
200.000 invanare for att handha omsorg, primdr- och specialsjukvdrd samt eventuellt
dven skola. Den mest krdvande virden skulle ha samlats i en landsomfattande enhet.
Decentraliserad nirservice skulle erbjudas enligt behov 1 sirskilda serviceomraden. (En
form av samarbetskommunmodell)

Region- och ndrkommunmodellen skulle slutligen ha inneburit att nuvarande kommuner
hade blivit nirkommuner, som dértill borde ha gétt samman i 20-25 regionkommuner.
Regionkommunerna skulle ansvara for servicen, nirkommunen skulle ha kunnat fa
ansvar fOor vissa tjinster. Regionkommunerna skulle ocksd sinsemellan avtala om
ansvaret pd nationell nivd for t ex specialsjukvérden. Fullmdktige skulle vdljas med
direkta val till svil region- som ndrkommunen. (En kombination av baskommunmodell
och samarbetskommunmodell)

Samtliga modeller hade som méal antingen stérre kommuner och/eller nya
samarbetsstrukturer mellan kommunerna.

Siv Sandberg (2006) sammanfattar 1 Finlands kommuntidning kommunernas och
landskapsforbundens utldtanden om kommunstrukturreformen 1 de svensksprakiga och
tvasprakiga delarna av landet. Manga element i diskussionen kénns igen fran den
alindska debatten. For det forsta tycker merparten av kommunerna att kommun-
sammanslagningar inte behdvs, en knapp fjardedel &r positiva till sammanslagningar.
Annu firre tycker att man kan dra ndgra schablonméissiga grinser for hur stor en
kommun bor vara. Ett allmidnt monster &r att stora kommuner gédrna ser storre och
resursstarkare  primdrkommuner, medan smad kommuner &r skeptiska till
sammanslagningar.
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Nér det giller den dynamik som skapar (eller inte skapar) behov av strukturella
fordndringar ser analysen mycket olika ut i kommuner av olika storlek. Storre
kommuner anser att nuvarande kommunstruktur dr ett hinder for den regionala
tillvixten och anser att storre kommuner har béttre fOrutséttningar att skota sina
uppgifter pa ett effektivt sitt. Mindre kommuner déremot, har en annan syn pa
samhéllsdynamiken. Dér anses ndrhet och smaskalighet vara goda grunder for att pé ett
effektivt sitt producera tjénster i framtiden. Daliga erfarenheter av stora enheter 14ggs
fram som argument emot sammanslagningar. Allt detta alltsa enligt Siv Sandberg.

Det forslag som nu bereds vidare bygger inte direkt pd ndgon av de olika grundmodeller
som lag till grund for utldtanderundan och som beskrevs ovan och man har inte heller
stallt upp ndgot mal for minsta antal invénare i primdrkommunerna. Istéllet har servicen
till invénarna satts i centrum for det fortsatta reformarbetet. Dartill bér kommunerna ha
en tillrackligt” stark ekonomi. Diskussionen domineras alltsd av drag av
vélfardskommunperspektivet.

Den grupp som bereder kommun- och servicestrukturreformen gav sitt forslag till
ramlag den 28 juni. Enligt den nu géllande tidtabellen beréknas propositionen kunna
lamnas till riksdagen inom september och lagen trida i kraft frdn ingangen av ar 2007.
Ramlagen anger i sin tur tidtabellen for fortsdttningen for reformen och innehéller
riktlinjer for genomforandet.

Syftet med ramlagen dr att forbéttra produktiviteten, stdvja 6kningen av kommunernas
utgifter, utveckla styrningen av de tjanster som kommunerna tillhandahaller samt trygga
hogklassig och tillgénglig service 1 hela landet. Finlands kommunf6rbund &r positiva till
ramlagsbeslutet. Ramlagen bygger helt pd den kommunala demokratin och har féljande
centrala innehill.

Kommunstrukturen stdrks genom att kommuner slds ithop och delar av kommuner
overgar till nya kommuner. Detta stods med sammanslagningsunderstdd. For att stirka
samarbetet kan kommunerna bilda samarbetsomrédden. Minimiantalet invénare for dessa
samarbeten dr 20.000 for primdrvard och vissa uppgifter inom socialvérden, och 50.000
invanare for grundliggande yrkesutbildning. For att handha mer specialiserade tjénster
sasom specialiserad sjukvird och specialomsorg delas landet in i samkommuner som
utgar frdn nuvarande sjukvardsdistrikt.

Varje kommun ska gora upp en sdrskild verkstdillighetsplan for kommun- och
servicestrukturen som visas upp for statsrddet. Den hédr verkstéllighetsplanen ska bygga

pé en analys av befolkningen, av servicebehovet samt pd kommunens ekonomiplan.

Huvudstadsregionens kommuner bor goéra upp planer for samordning av
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markanvéndningen samt landskapens centralorter planer for samordning och utveckling
av servicen.

Kommuner med sdrskilt svag ekonomi ska klarldgga hur servicen till invinarna kan
tryggas. Om de dtgérder som vidtas inte &r tillrickliga kan statsrddet besluta om éndring
av kommunindelningen.

Basserviceprogrammet gors till en permanent del av de lagstadgade forhandlingarna
mellan kommunsektorn och staten. Kommunernas finansierings- och statsandelssystem
reformeras, och kommunernas skattebas forstérks genom att skatteavdrag overfors fran
kommunalbeskattningen till statsbeskattningen.

Kommunerna har séledes huvudansvaret for att fordndringen av kommun- och
servicestrukturen forverkligas. Statsridet stiller endast upp mal och riktlinjer samt
anger tidtabellen for reformprocesserna. Finlands kommunférbund anser att
kommunerna aktivt borde anta utmaningen for att trygga servicen och stirka den
kommunala sjélvstyrelsen.

Tidsplanen, efter att ramlagen har trétt i kraft, ser 1 korthet ut som foljer: Planer for
bildande av kommuner eller samarbetsomraden ska lidggas fram fore 1 juni 2007 och
verkstillighetsplanerna fore 1 september 2007. Aven planerna for huvudstadsregionens
kommuner och landskapens centralorter skall vara fardiga senast 1 september.

For de dndringar 1 kommunindelningen som ska trdda i kraft fran &r 2009 maste beslut
fattas inom nésta ar. Nir det géller forslag till &ndringar av kommunindelningen som ror
kommuner med svag ekonomi kan forslag presenteras fram till 31.3.2008.

Statsrddet skall under ar 2009 Gverldmna en redogorelse till riksdagen om hur
ramlagens mal uppfyllts. Hela ramlagen upphdr att gélla 31.12.2009.

Alla kommunsammanslagningar som &r aktuella i samband med den nya lagen sker pa
frivillig vdg. De forslag om éndringar i kommunindelningen som ska genomforas frén
ingangen av nidsta dr skulle vara hos inrikesministeriet redan inom mars. Nar tiden for
forslagen hade gatt ut hade det kommit in 14 forslag pd éandringar i
kommunindelningen, vilka berérde sammanlagt 30 kommuner. Reformarbetet och
debatten har ocksé bidragit till en rad nya samarbetskonstellationer kommuner emellan.
Det som ér klart 1 dagsldget dr att det i Finland kommer att finnas betydligt farre
kommuner och flera nya samarbetsformer och samarbetsomraden efter att hela reformen
forverkligats.
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3.4 Firoarna: Fran 48 till 35 kommuner pa fyra ar

Férdarna har idag en befolkning pa ca 48.000 invanare bosatta pd 17 olika dar. Sju av
Oarna har mindre 4n 100 invanare. Fir6arna genomgick en ekonomisk kris under forsta
hélften av 1990-talet, med stora bekymmer inom huvudnéringen fisket. Krisen ledde till
att befolkningen minskade med néstan 10 procent och av dem som blev kvar flyttade en
allt storre del till regionen kring huvudstaden Torshavn.

Pé Féroarna minskade antalet kommuner fran 48 till 35 frén ingdngen av &r 2005. Efter
de hir sammanslagningarna har fortfarande néstan hédlften av kommunerna, eller 16
stycken, farre &n 500 invénare. Kommunsammanslagningarna hade foregatts av
folkomrostningar under nistan fyra ars tid. Annu ar 1990 fanns det 50 kommuner pa
Faroarna.

Férdarna har ett eget offentligt valfdrds- och forvaltningssystem. Systemet har fram till
de senaste aren préglats av att kommunerna har ett “flexibelt ansvar” for produktionen
av vélfardstjanster, ansvaret dr beroende av kommunens storlek och lokalisering.
Strukturen paminner nagot om den isldndska forvaltningsstrukturen. Medan
kommunerna i de dvriga nordiska ldnderna préglas av vilfardsproduktion, har de fariska
kommunerna haft en storre fOrankring som identitetsskapande utvecklare av
lokalsamhéllena. De var tidigare betydande deldgare och aktorer inom det lokala
néringslivet.

Ar 2001 kom en ny lag om frivilliga kommunsammanslagningar. Lagen anger hur
kommuner som vill gd samman skall gé tillvdga, men den sidger ocksd att kommuner
som gir samman maste vara geografiskt nirbeldgna och ha gemensam infrastruktur. I
lagen framhalls dartill att det &r “Onskvért” att de nya kommunerna har minst 2.000
invanare. Fore lagen antogs, hade kommunerna alagts nya uppgifter, fran ar 2000
ansvarar kommunerna fOr barnomsorgen. Samtidigt som lagen om frivilliga
sammanslagningar antogs deklarerade Fardarnas regering att ytterligare uppgifter skulle
decentraliseras till kommunerna, bland annat nimndes &dldreomsorgen. Med en ny
regering har planerna pd ytterligare decentralisering av service tillsvidare lagts pd is,
men lagen om frivilliga sammanslagningar tillsammans med tidigare beslut och
decentraliseringsdiskussioner har bidragit till kommunsammanslagningar och okat
samarbete mellan kommunerna pa Firdarna. Arsskiftet 2007/2008 kommer ytterligare
tvd kommuner att gd samman och det totala antalet kommuner sjunka till 34.

Kommunsammanslagningarna har foregétts av frivilliga folkomrdstningar och har f6ljt
tvd olika monster. Dels har sm& kommuner gétt samman med storre resursstarkare
kommuner. Dels har kommuner som tidigare samarbetat gatt samman till en kommun.
De smé& kommunerna i det forsta fallet har helt enkelt inte sett sig vara kapabla att pa
lang sikt klara av att producera den service som dagens familjer stiller krav pd. Den
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andra typen av sammanslagningar har helt enkelt varit en naturlig fortséttning pa de
tidigare samarbetsformerna.

3.5 Island: Mer dn halverat antal kommuner de senaste femton aren

Pé Island finns idag 85 kommunerna pa drygt 290.000 invénare, antalet kommuner
minskar kontinuerligt. Annu 1990 fanns det 204 kommuner pa Island. Fortfarande har
cirka hilften av dagens kommuner mindre &n 500 invénare.

De isldndska kommunerna har férre uppgifter &n fallet &r i de dvriga nordiska ldnderna.
Till exempel &r det staten som ansvarar for hédlso- och sjukvarden. Kommunerna har
ingen egen beskattningsritt, utan de skatter invdnarna och fOretagen betalar, delas
mellan staten och kommunerna enligt fasta procentandelar. Island saknar dven en
regional niva, dock samarbetar kommunerna i 6kande utstrickning nir det géller vissa
verksambheter.

Sedan borjan av 1990-talet har strategin fran statligt hall varit att stimulera
kommunsammanslagningar for att kommunerna skulle kunna ata sig fler uppgifter och
bli ekonomiskt sett starkare. Fore 1990 var parlamentet tveksamt till
kommunsammanslagningar, kanske framfor allt pd grund av motstdndet frain de manga
sméd kommunerna. Dartill hade vélfardsservicen inte vuxit i samma takt pa Island som 1
de Ovriga nordiska ldanderna. Staten ansvarade centralt for en stor del av
serviceproduktionen.

Huvudprincipen for de kommunsammanslagningar som tog fart frdn &r 1991 var att
sammanslagningarna skulle ske pé frivillig vig, och att forslagen om vilka kommunerna
som ska g& samman skulle utarbetas av kommunerna sjdlva. Sammanslagningarna pé
Island har fOregétts av folkomrdstningar. De fOrsta omrdstningarna som holls i
november 1993 var inte sd framgangsrika, kommunernas antal minskade endast med 3
stycken, men sméningom Okade stodet for reformerna. Ansvaret for grundskolorna
overfordes 1996 fréan staten till kommunerna, en fordndring som pa sitt och vis tvingade
fram sammanslagningar, eftersom de minsta kommunerna inte var resursstarka nog for
att ta hand om verksamheten.

Initiativ till en ny stérre kommunreform togs hosten 2003 av Islands kommunminister
tillsammans med Islands kommunférbund. Man 6nskade snabba pa processen med
sammanslagningarna. Forsommaren 2005 lades sd ett forslag fram om en ny
kommunindelning som skulle minska antalet kommuner i1 landet till 50 stycken,
fortfarande pa frivillig vdg. Huvudmaélsittningen var att stairka kommunerna i deras roll
som serviceproducenter. I den folkomrdstning om forslagen som holls 1 oktober ifjol var
det bara i ett fall som samtliga kommuner som skulle ingé i en ny kommun rdstade for
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sammanslagningen. I ett annat fall rostade tva av tre kommuner for fordndringen. I
samtliga ovriga forslag saknades majoritet for de foreslagna sammanslagningarna.

Det finns flera forklaringar till det svaga resultatet i folkomrdstningen. For det forsta
kom forslaget “uppifrdn”, flera kommuner kénde sig inte alls delaktiga i de forslag som
berdrde dem, trots att det isldindska kommunforbundet hade deltagit i beredningen. For
det andra var frdgan om ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna samt
finansieringen av servicen inte 16st. Och for det tredje har de sma perifera kommunerna
varit mest mot sammanslagningar eftersom de rdaknar med att de helt ’forsvinner” i en
storre kommun med en centralort placerad i ndgon av de andra byarna.

De samlade erfarenheterna frdn kommunsammanslagningarna pa Island dr mycket
varierande. En allmén tendens dr att kostnaderna inte i forsta hand har sjunkit, utan att
utbudet av service har Okat, dtminstone for de minsta kommunerna. Smi, perifera
kommuner som blivit en del av stérre kommuner har kunnat hélla sin befolkning genom
forbattrad infrastruktur och stérre serviceutbud. Man kan alltsda sdga att
kommunsammanslagningarna pa sétt och vis har bidragit till fortsatt boséttning utanfor
huvudstadsregionen. I de kommuner som gétt samman har en majoritet av invinarna
varit for sammanslagningarna, men de kommunala ledarna har i allménhet inte varit for
reformerna.

En allmén tendens har ocksa varit att kommuninvénarna i mer perifera kommuner, som
inte véntar sig hora till det nya kommuncentra, stiller sig mer tveksamma till
kommunsammanslagningar. Det dr ocksa i de mer perifera kommunerna som man har
upplevt att demokratin forsvagats efter en kommunsammanslagning, att avstandet till
den beslutande makten blivit storre. Enligt Eythorsson anser dock merparten av
kommuninvanarna att demokratiunderskottet &ar ett lyxproblem jamfort med de
ekonomiska problem som de sm& kommunerna drogs med fore sammanslagningen (i
Hovgaard m f1 2004).

3.6 Norge: Oenighet och kommunal experimentverksamhet

I Norge ér det politiska och administrativa ansvaret for den offentliga sektorns
verksamhet - till skillnad frdn situationen i Danmark efter den dér snart avslutade
strukturreformen - fortfarande forankrat pd den centralstatliga nivan, den regionala
fylkesnivan (motsvarande Sveriges landsting och Danmarks snart nerlagda amter) och
den kommunala nivén. Liksom 1 Danmark har staten dven 1 Norge en egen nirvaro pa
den regionala nivdn i1 form av regionaliserade sektormyndigheter och statliga
fylkesorgan.

Ett sdrdrag 1 det norska kommunvésendet dr att staten har en starkare kontroll dver
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kommunernas ekonomi dn i Finland, Sverige och Danmark. De kommunala
skattesatserna méste sdttas inom vissa av staten givna ramar. Den egna inkomstskatten
star for mindre 4n hilften av kommunernas finansiering. Oronmirkta statsbidrag viger
déarfor betydligt tyngre &n pa de flesta andra hall i Norden. Ett statligt system for
utjimning av olikheter i kommunernas skattekraft finns ocksa.

I dagsliget finns det 433 kommuner och 18 fylken i Norge. Ett femtiotal (ca 12 %) av
kommunerna har farre &n 5.000 innevénare. Den minsta norska kommunen har bara ca
250 invénare. Sedan 1930-talet har antalet kommuner minskat med 314 stycken eller
med 6ver 40 procent. Anda sedan slutet av 1980-talet har den ena utredningen eller
statliga kommissionen avldst den andra i olika forsok att se dver och férnya den norska
kommun- och fylkesstrukturen. Ar 1995 beslot emellertid Stortinget att alla framtida
kommun- och fylkessammanslagningar skall ske pa frivillig bas.

En omfattande statlig genomgéng av den framtida ansvarsfordelningen inom den
offentliga sektorn blev klar &r 2001. I denna fastslogs bl a att Norge dven framledes bor
ha tre folkvalda nivéer; alltsd den centrala (staten), den regionala (fylket) och den lokala
(kommunen). Trots detta har debatten gétt vidare om vilken typ av kommuner och
kommunstruktur som & den bidsta. Kommunernas centralorganisation och
kommunaldepartementet genomforde sélunda under aren 2003-2005 ett omfattande
projekt dir man granskade olika alternativ for den framtida kommun- och
regionstrukturen i Norge. Under senare ar har ocksd ett 50-tal kommuner utrett
mojligheterna till ett fordjupat samarbete inom olika omrdden. I vissa fall har
kommunerna ocksé - pa eget initiativ - gatt samman.

Den regering som tilltrddde 2005 fastslog 1 sitt regeringsprogram att Norge behdver en
regional savdl som en kommunal nivé i sin offentliga forvaltning. Samtidigt uppstéller
man ett mal att minska antalet fylken fram till 2010 och uttrycker sitt stod for fortsatta
kommunsammanslagningar - dock i forsta hand pd frivillig vag.

Svarigheterna att pd samma sétt som 1 Danmark komma fram till en tydlig linje 1 den
norska kommunfrigan, hinger nira samman med forekomsten av helt olika sétt att se pa
kommunernas grundliggande uppgift och roll i samhéllsbygget. I Norge dr ndmligen
synen pa kommunen som en viktig del av den lokala politiska mobiliseringen och
identitetsutvecklingen - sdrskilt 1 landets mer perifera delar - fortfarande 1 hogsta grad
levande. Det hir betyder att det inte dr lika sjdlvklart i Norge som pd en del andra hall 1
Norden att kommunens enda riktigt viktiga roll ar att fungera som producent av
vélfardstjénster. Kraven pa stdndigt storre kommuner anpassade till det behov av
befolkningsunderlag som en sédan tjansteproduktion kridver har dérfor inte dominerat
kommundebatten i Norge pd samma sétt som i t ex Danmark.

Oenigheterna kring kommunens grundldggande roll har lett till en nyanserad och
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méngsidig norsk debatt kring den kommunala sektorns utveckling. Olika forsok att hitta
kompromisser mellan kommunen som plattform for lokal politisk aktivitet och som
storskalig serviceproducent har lanserats. I den ovan ndmnda utredningen fran
kommunernas centralorganisation och regeringskansliet diskuterades salunda ett
framtida utvecklingsalternativ ddar man helt &verger den i Norden annars si
dominerande kommunala "generalistmodellen". Istdllet for nuvarande system med
samma regler, rattigheter och - framfor allt - skyldigheter for alla kommuner oavsett
storlek och ekonomisk barkraft, skulle man d& ga in for ett system dir den enskilda
kommunens lagstadgade ansvar (och didrmed ocksd utgifter) anpassades efter dess
ekonomiska och geografiska forutsattningar - en Oppning for en dvergang frn den i
hela landet likadant uppbyggda "vilfardskommunmodellen" till en form av mer flexibel
och anpassningsbar "sdrkommunmodell" alltsa.

Ett betydligt vanligare forsok att kombinera en bevarad mer smaskalig kommunstruktur
med de vidxande behoven av kostsam kommunal vélfardsproduktion, dr dock att
bibehélla "baskommunen" som grundlidggande lokalpolitisk enhet samtidigt som man
klarar de vixande kraven pd kommunen som "vilfardsproducent" genom olika typer av
interkommunalt samarbete och ett okat ansvar for den regionala fylkesnivin. En sadan
modell kan dven innefatta ett okat statligt ansvar for lokal och regional service, en
utveckling som passar vdl ithop med det faktum att staten for nigra ar sedan dvertog
ansvaret for sjukvarden frdn den regionala fylkesnivan.

I den norska debatten finns med andra ord intressanta inslag av samtliga de i kapitlets
inledning ndmnda kommunala grundmodellerna: baskommunen, sdrkommunen,
samarbetskommunen och (den utvidgade) vélfirskommunen.

3.7 Sverige: Bibehallen vilfirdskommun - men hur?

Ansvarsfordelningen mellan olika nivder inom den offentliga sektorn i Sverige
pdminner i hdg grad om den norska. Aven hir har vi tre huvudnivéer, samtliga med
egen beskattningsritt: den centralstatliga, den regionala landstingsnivdn och den
kommunala nivdn. Och dven i Sverige finns det en kompletterande statlig nédrvaro pa
den regionala nivdn i form av regionaliserade sektormyndigheter och de statliga
lansstyrelserna. Den regionala nivéns ansvar géller primdrt sjukvarden och vissa
utvecklingsfragor med landstingen och staten (ldnsstyrelserna) som de viktigaste
aktorerna. Sverige har ockséd ett statligt reglerat system for en relativt langtgdende
utjimning av olikheter i kommunernas skattekraft och inkomster.

Antalet kommuner har 1 tvd omgangar genomgatt en kraftig reduktion, forst under 1950-

talet, och dérefter i en ny omgéng av sammanslagningar under framfor allt 1970-talet.
Resultatet har blivit en reduktion av antalet kommuner fran omkring 2.500 till bara 274

23



ASUB Rapport 2006:5

stycken. Den drivande kraften i de svenska kommunsammanslagningarna var staten
som ville ha en kraftfull partner pd den lokala nivin som genomforare av en i grunden
statligt styrd vilfardsproduktion. Under 1980- och 1990-talen kom en motreaktion mot
de storskaliga kommunenheterna som resulterade i ett mindre antal kommunklyvningar.
Antalet svenska kommuner har dérfor nu stigit fran 274 till 291 stycken.

Den dominerande linjen i dagens svenska kommundebatt tycks vara en enighet om att
den kommunala sektorns viktigaste uppgift dr att sdkra den lokala vélfardsservicen for
medborgarna. Synen pd kommunen som en "serviceproduktionsenhet" tenderar alltsa
helt klart att dominera Gver synen pa kommunen som en arena for lokal politik och
lokalt identitetsbyggande.

Det sistndmnda synséttet har dock under senare &r fatt ett visst genomslag i
diskussionen (se t ex Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet 2003), nagot
som ocksa tagit sig uttryck i en del kommundelningar och en vdxande enighet om att det
inte dr sjdlvklart att en fortsatt utveckling mot allt stérre kommuner dr 6nskvérd. I en
nyligen publicerad studie frén det gemensamma kommun- och landstingsforbundet
(Sveriges Kommuner & Landsting 2006) konstaterar man sdlunda att det inte finns
ndgot riktigt entydigt samband mellan kommunernas storlek och ekonomiska barkraft.
En viktigare faktor i sammanhanget tycks i stéllet vara om kommunen &r beldgen i en
befolkningsméssigt vdxande och ekonomiskt stark region (t ex Mailardalen) eller en
befolkningsgles och ekonomiskt svagare region (t ex Norrlands inland).

Aven pa regeringshall konstaterade man sa sent som sommaren 2005 uttryckligen att en
framtid med fortsatta kommunsammanslagningar inte dr problemfri, och att man dérfor
nu bor rikta blickarna mot mojligheterna att 6ka den regionala nivans roll och ansvar for
vélfards- och utvecklingspolitiken runt om i landet.

Regeringen tillsatte ocksd 2003 en parlamentarisk kommitté, den s.k.
Ansvarskommittén, med uppdrag att se over Sveriges framtida forvaltningsstruktur och
komma med forslag till reformer av ansvarsfordelningen mellan den kommunala, den
regionala och den statliga nivdn. Kommittén, som skall avrapportera sina slutsatser
under vdren 2007, har hittills fokuserat mycket av sitt arbete pa den regionala nivans
ansvar och olika mojligheter att genom fOrstirkta eller nya regionala institutioner
astadkomma béttre samordning mellan statlig sektorpolitik och territoriella (regionala,
lokala) utvecklingsbehov. En annan central frdga for utredningsarbetet har varit
ansvarsfordelningen mellan nationella (statliga), regionala (landstingen) och lokala
(kommunerna) aktorer nér det géller sjukvarden, och sérskilt d& den mer specialiserade
delen av denna.

Av det underlagsmaterial och den information som hittills kommit ut om arbetet inom
Ansvarskommittén tyder det mesta pé att kommittén inte kommer att komma med nagra
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mer drastiska forslag om statligt faststidllda minsta rekommenderade kommunstorlek,
eller nya pabud om kommunsammanslagningar 4 la Danmark. Detta betyder dock inte
att man 1 grunden har en annan syn p& kommunens primédra roll (som
vélfardsproducenter) &n danskarna, men att man sannolikt kommer att forsoka klara de
framtida kraven pa den lokala vélfardsproduktionen genom viss omfordelning av ansvar
och utgifter mellan den statliga, den regionala och den lokala nivans aktorer. Mycket
tyder ocksd pad att det dr pa den regionala nivdn som trycket mot reformer,
rationaliseringar och fordndrade geografiska indelningar &r storst - dtminstone storre &dn
pa den primdrkommunala nivén.

Négot forenklat skulle man alltsd kunna séga att man i Sverige liksom i Danmark
strdvar mot en form av "utvidgad vélfirdskommunmodell", men d& genom ett bittre
utnyttjande av potentialen pd den regionala nivan snarare dn genom tillskapandet av nya
"storkommuner". Men i likhet med situationen i Norge dr diskussionen om den framtida
regionala strukturen och kommunernas ansvar minst sagt mangfasetterad - och utfallet
av det pagiende utredningsarbetet och den bredare kommun- och regiondebatten i
dagslédget darfor rétt svart att forutséga.
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3.8 Slutsatser for den alindska debatten

De éldndska kommunerna har, som vi tidigare noterat, betydande uppgifter som de
ansvarar for, och dr i dagens ldge i stor utstrickning utpriglade vilfirdskommuner.
Kommunerna stir for en visentlig del av den offentliga sektorns serviceproduktion.
Med undantag for hdlso- och sjukvérden samt gymnasialstadieutbildningen, som togs
over av landskapet 1994, skoter kommunerna om de flesta vélfardstjénsterna. I den
bemirkelsen har de édldndska kommunerna mycket gemensamt med kommunerna i
Finland och Sverige.

A andra sidan ir de 4lindska kommunerna till sin storlek i genomsnitt bara ungefir en
tjugondedel av den svenska genomsnittskommunen med drygt 30.000 invénare. Aven i
Finland dr kommunerna i genomsnitt mangdubbelt storre dn de dldndska kommunerna.
Vad giller kommunstrukturen och invénartalet har de &ldndska kommunerna siledes
mer gemensamt med kommunerna pa Island och Férdarna. De aldndska kommunerna
har, forutom att de &r betydande vilfardsproducenter, en stark fOrankring i
lokalsamhillena och byarna precis som i Norge. Kommunernas uppgifter kan ddrmed
definieras pd olika sétt och uppgifterna kan vérderas olika. For en del kan virdet av den
identitetsskapande  funktionen  Overstiga  vélfardsuppdraget, for andra ar
serviceproduktionen i centrum for den kommunala sektorns roll.

Om vi ser pa kommunstrukturen i linderna omkring oss kan man saledes konstatera att
det vanliga monstret nér det géller uppgiftsfordelningen inom den offentliga sektorn ar
att en stark decentralisering av vilfdrdsuppdraget till kommunerna vanligen innebér att
kommunerna utvecklats till relativt stora och resursstarka enheter sasom fallet dr i
Sverige och Danmark. Om den offentliga sektorn &r organiserad i manga smé
kommuner dr produktionen av vélfardstjansterna vanligen forhéllandevis starkt
centraliserade till den centrala eller regionala nivén, eller till andra former av till
exempel samarbetsorganisationer som situationen varit pd Fiardarna och Island. Med ett
sadant centraliserat vilfardsuppdrag har kommunerna kunnat vara sma.

De hir trenderna sammanfattas 1 fyrféltsfiguren nedan. Uppgiftsfordelningen placerar
sig salunda ofta lings den diagonala pilen mellan faltet sma kommuner - centralisering
av ansvaret for vilfardsproduktionen och stora kommuner - decentralisering av
uppgifter och ansvar for valfardsproduktion. De svenska och danska kommunerna
placerar sig séledes i ruta D, medan Fardarnas och Islands kommuner befinner sig i ruta
A. De 4dldndska kommunerna daremot skulle i den hir diskussionen placeras ganska
langt mot féltet smd kommuner - decentralisering av ansvar for produktion av
vélfardstjanster, dvs i ruta B.

Fragan som nu kan stéllas &r om man kan och ska stirka dagens kommuner 1 den roll de
har idag, om kommunerna ska avlyftas vissa uppgifter for att man ska kunna behalla
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kommunstrukturen eller om man ska efterstrava att bibehalla alla uppgifter pa den
kommunala nivin, men istéllet gd mot storre kommuner genom sammanslagningar?
Den riktning som torde vara minst framkomlig &r att ytterligare ge nya specialiserade
serviceuppdrag till kommunerna wutan att se Over kommunstrukturen eller
samarbetsformerna. Det stdlls hoga krav pd kompetensen och specialiseringen inom
serviceproduktionen idag.

Figur 2. Centralisering — decentralisering av ansvaret for valfardsproduktionen samt
kommunstorlek

Centralisering Decentralisering

A B

Sma kommuner

- Aland
Faroarna
Island

Norge

C D

Stora kommuner

Danmark
Sverige
Finland 20097

I bilaga 2 finns en sammanstillning dver de kommunala samarbeten som 4r verksamma
idag. Listan dr relativt ldng och &skadliggér den mangfald av samarbetsformer,
gemensamma foretag och andra typer av utbyte som under aren utvecklats mellan
kommunerna pa Aland for att samordna resurserna. Bilden av hur det ser ut pa det
kommunala samarbetsfiltet i dagsldget kan vara en god grund for fortsatta diskussioner
om eventuell utveckling av samarbetsformerna.
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4. Vilka krav bor stéllas pa den framtida kommunstrukturen?

I uppdraget fran landskapsregeringen finns fem olika kriterier listade som bor beaktas
dd den framtida kommunstrukturen diskuteras. Nedan utvecklas de fem kriterierna kort
infor att olika modeller for den framtida kommunstrukturen diskuteras i nésta kapitel.

4.1 Tillging till service

I de flesta kommunreformer som dr och har varit aktuella runt om i Norden har servicen
till invénarna, produktionen av vélfardstjénster, legat 1 centrum. Sa har ocksd den
reform som nu dr aktuell i 6vriga Finland kallats "Kommun- och servicestruktur-
reformen”. I det aldndska sammanhanget skulle det ur serviceperspektiv helt enkelt vara
mest logiskt att se till vilken service invanarna behdver och sedan se vem det dr mest
andamalsenligt att har ansvaret for varje uppgift.

Den service kommunerna tillhandahéller dr av olika karaktir och kravet pa nirhet till
invanarna varierar. | vissa fall tvingas man ge avkall pd kravet om nérhet trots att
ndrheten skulle kunna ha fordelar. Sa har vi t ex redan samlat en stor del av sjukvéarden
till Centralsjukhuset och merparten av gymnasialstadieutbildningen till Mariehamn. Det
Overgripande ansvaret for de hdr verksamheterna ligger hos landskapsregeringen.
Befolkningsunderlaget pa Aland #r litet och i just de hir fallen var kommunernas
inflytande Over verksamheterna begridnsad dven nidr kommunerna var huvudman for
dem.

Man skulle allmidnt kunna resonera sa att de servicepunkter som invanarna sjélva
behover besdka bor finnas ndra invénarna. Ju oftare invadnarna ska besoka
servicepunkten, desto ndrmare bor den ligga. Nar det géller de stora uppgifter som de
alandska kommunerna handhar idag behover saledes nérheten till t ex barnomsorgen,
grundskolorna och delar av dldreomsorgen tryggas. Andra serviceformer som handlar
om invanarnas sikerhet, sdsom t ex vissa andra delar av dldreomsorgen och brand- och
rdddningsvisendet behover finnas nira sé att utryckningstiden” inte blir for 14ng.

Det att servicepunkterna ar decentraliserade behover dock inte betyda att
kommunindelningen bor folja servicestrukturen, manga stora kommuner pd andra hall
har ett decentraliserat serviceutbud. Storre delen av den kommunala servicen &r inte
direkt knuten till var kommunkansliet ar lokaliserat, utan den &vervdgande delen av
servicen produceras ju ute i skolorna, pd daghemmen, pa dldreboendet osv. Man maste
saledes ha klart for sig att kommunsammanslagningar inte innebdr stora
rationaliseringsmojligheter nar det géller de hér serviceformerna.

Man bor ocksd beakta att Aland trots sin litenhet ir geografiskt splittrat, oberoende av
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vilka administrativa indelningar man beslutar sig for. Det innebér att &ven om t ex de
olika skdrgardskommunerna skulle ingd i nadgon stérre kommun behover en stor del av
servicen 4nd4 vara tillginglig i manga av skiirgirdsbyarna. P4 fasta Aland #r avstdnden
tidsméssigt inte lika stora, men naturligtvis &r det inte heller ddr &ndamélsenligt med allt
for stor centralisering av  sjdlva  servicepunkterna. Teoretiskt och av
kommunikationsskédl &r dock flexibiliteten storre hér. For ndrvarande finns det ocksa
invénare som inte kan anvinda sig av den nidrmaste servicepunkten pa grund av dagens
kommungrinser.

Nir det géller andra typer av service sd dr nirheten inte lika viktig. I nigra fall kan det
till och med vara en fordel att servicen inte ar alltfor néra, sa kan t ex fallet vara nir det
géller barnskyddsdrenden, vissa former av missbrukarvard och andra till naturen
kénsliga frigor. For den hér typen av drenden kan det vara en fordel att samla resurserna
1 en ndgot storre organisation. Den hdr aspekten for oss in pd nésta kriterium for
serviceproduktionen.

4.2 Tillricklig kompetens for varje uppgift

De aldndska kommunerna har som tidigare konstaterats ansvaret for en stor méngd
uppgifter med tanke pd att de i genomsnitt dr véldigt smd. Kommunerna aliggs dven
nya uppgifter som tillkommer nir samhillet utvecklas. Dirtill vixer kraven inom
sddana omraden som kommunerna redan handhar. Aldreomsorgen i kommunerna har
utvecklats mycket i takt med att vi lever allt langre, vi tar idag hand om alla med behov
inom specialomsorgen hemma pa Aland, drogmissbruket har brett ut sig och tar sig nya
former, barn med sirskilda behov erbjuds specialkompetens mycket tidigare idag &n for
ndgot tiotal ar sedan, kraven péd forebyggande miljoatgérder och avfallshanteringen har
stigit. Listan kan goras mycket ldng. Det krdvs specifik kompetens inom ménga
omréden.

Inom ménga av de hir omrédena aktualiseras dértill drenden vildigt glest i de sma
kommunerna (lyckligtvis), vilket stéller speciella krav péd tjanstemdnnen nér det géller
att hdlla kompetensen uppdaterad. For de handldggande tjinsteménnen kan det ocksa
vara vardefullt att kunna samverka och anvinda varandra som diskussionspart i svra,
och kanske psykiskt tunga drenden. Klienterna och invinarna méste alltid kunna lita pa
att de far professionell service och en korrekt handlédggning.

Det finns i princip manga modeller for att méta kompetenskravet. Kommunerna kan
samarbeta informellt eller formellt inom olika omrdden, kommunerna kan avlyftas vissa
uppgifter eller kommuner kan specialisera sig inom olika omrdden och byta tjdnster och
mindre kommuner kan kopa tjdnster av exempelvis storre, resursstarkare kommuner
eller andra organisationer. Mdlet bor dock vara att nir det géller de uppgifter en
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myndighet eller annan organisation handhar bor sdvdl organisationen sjdlv som
mélgruppen/klienterna uppleva att kompetensen ér tillrdcklig hos dem som handldagger
och ansvarar for drendena.

Ett argument for stdrre organisationer dr ocksd att det kan vara léttare att rekrytera
personal till en stdrre organisation samt att kontinuiteten blir mindre lidande vid
exempelvis pensionsavgéngar och annan omséttning inom personalen.

4.3 Ekonomisk effektivitet och produktivitet

Ett av de viktigaste argumenten for firre kommuner pa Aland har i den offentliga
debatten varit ekonomiska besparingar, som grundar sig pa synen att det dr dyrt att ha
en uppsdttning med 16 forvaltningar och 16 beslutsorganisationer. Ur ett ekonomiskt
perspektiv har storre enheter mdjligheter att utnyttja skalférdelar och dédrmed vara
effektivare i sin verksamhet. En effektivare kommunal sektor, som tar tillvara mgjliga
samordningsvinster, skulle dven kunna skapa utrymme for andra uppgifter sdsom att
utveckla kommunen, stimulera foretagandet och liknande. Fragan man bor stélla sig ar
saledes 1 vilken utstrickning kommunsammanslagningar skulle kunna innebidra
besparingar och eventuellt kunna frigora resurser for andra aktiviteter eller
verksamheter?

Som vi konstaterade 1 avsnittet om serviceutbudet forsiggdr merparten av de
kommunala verksamheterna ute vid olika servicepunkter och endast en mindre del vid
kommunkanslierna och &vriga forvaltningar. Ar 2005 stod den allminna forvaltningen
for 5,6 procent av kommunernas driftskostnader (brutto), socialférvaltningen stod for
1,8 procent samt utbildnings- och kulturfoérvaltningen for 0,4 procent. Sammantaget
utgjorde kostnaderna for dessa fOrvaltningar alltsé knappt 7,8 procent av
driftskostnaderna’. Andelen har sjunkit nigot under de senaste aren, vilket beror p4 att
de Ovriga verksamheterna har vuxit mer. Som en jamforelse kan ndmnas att
socialvdsendet upptog 36,7 procent och grundskolorna 26,8 procent av
bruttodriftskostnaderna i kommunerna ar 2005.

Genom kommunsammanslagningar skulle de administrativa kostnadernas andel kunna
minska ytterligare, men man maste dven beakta att befolkningsunderlaget blir storre i en
sammanslagen kommun, och for manga verksamheter &r antalet drenden knutet till
mingden invanare.

Ar 2004 fanns det sammantaget 170 fortroendeorgan i de alindska kommunerna, antalet
hade sjunkit frén 190 ar 2002. Aven antalet fortroendeorgan och antal fortroendevalda

3 Uppgifterna baseras pa preliminir statistik for 2005.
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skulle minska om kommuner gir samman, liksom berednings- och moétestiden skulle
minska. Dartill kommer att man med stérre kommuner skulle kunna na
samordningsvinster och forménligare priser nir det géller vissa inkdp, underhall och
mindre investeringar.

En synpunkt som knyter an till skalférdelarna &r att storre kommuner &dven har en
starkare rost och ddrmed har bittre mojligheter att paverka andra aktdrer och
beslutsfattare sdsom landskapet och staten.

4.4 Demokrati, delaktighet och engagemang

Ett brett engagemang dr viktigt for de demokratiska beslutsprocesserna. Vad séger
tidigare forskning om engagemanget och de demokratiska processerna vid
kommunsammanslagningar? Hur pdverkas deltagandet i de lokala besluten?

Det finns olika syn pd hur man ska mita den demokratiska aspekten. En syn pa
demokrati dr att medborgarnas politiska kompetens okar ju ndrmare de befinner sig de
beslut som berér dem sjidlva (Sundberg 2006). Darfér menar man att demokratin har
vunnit pa att decentralisera ansvaret och makten till den lokala nivan. En annan syn
framkommer i den danska maktutredningen (&r 2004) dér det papekas att de nationella
valen dr mera aktiverande én de lokala, samtidigt som det betonas att medborgarna har
storre paverkningsmdjligheter i det kommunala beslutsfattandet @n i det nationella.
Liknande forskningsresultat aterfinns i Sverige. Medborgarna kontaktar sina politiker
direkt 1 storre utstrickning i smd kommuner &n 1 stora.

Det alidndska valdeltagandet har aldrig varit speciellt hdgt, och dr &n ldgre i riksvalen én
1 de alidndska lagting- och kommunalvalen. Eftersom lagtings- och kommunalvalen hélls
samtidigt foljs valdeltagandet &t i hog grad for dessa tva beslutsnivder. Aven nir det
giller mojligheten att kontakta politiker och tjdnstemédn dr aktivitetsnivan bland
alanningarna hog bade nir det géller kommunala beslut och beslut pa landskapsniva.
Makten finns sillan langt frin medborgaren i de frigor dir ansvaret finns p4 Aland.

Man bér dock ligga en tidsaspekt pa avstdndet inom Aland. Den alindska befolkningen
motsvarar, som tidigare nidmnts, inte mer dn en genomsnittlig finsk eller svensk
kommun. Och den aldndska landarealen &r inte stor. Inte desto mindre tar de lang tid for
de invénare som bor lingre ut i den Ostra skdrgdrden att resa in till Mariehamn. God
kdnnedom om viljarna och deras behov priglar de smd kommunerna.
Fingertoppskinslan avtar med avstdndet mellan beslutsfattare och invénare. Risken for
att ndgon form av “bymentalitet” tar dver och praglar debatten och besluten kan & andra
sidan finnas savél 1 smd kommuner som i sammanslagna kommuner.
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Rent kdnsloméssiga argument ska inte heller negligeras nir det giller delaktighet. Lokal
kunskap och engagemang, och ddrmed dven demokratin, paverkas i hog grad av i vilken
utstrdckning invanarna kan identifiera sig med den egna kommunen. Utvédrderingar av
sammanslagningsprocesserna pd Island har rétt entydigt visat att de initiativ som
kommit “nerifran grasrotterna”, frin kommunerna sjdlva, i betydligt hogre grad har varit
mojliga att genomfora dn de forslag och initiativ som kommit fran centralt statligt hall.
Samma resultat visar analyser i andra ldnder. Sddana resultat kan ge végledning kring
hur processerna bor foras vidare. Att ta ett helhetsgrepp pd Aland och se vilken
kommunstruktur som skulle vara bést for helheten ter sig naturlig ur ett centralt
perspektiv. Med ett sddant forfarande ar det dock latt hédnt att forankringen blir lidande
och att majoriteten av invanarna i kommunerna kommer att ha en annan syn pa vad som
ar bast. For att skapa framgangsrika och fungerande strukturer bor invanarna vara med
pa noterna och ha en positiv héllning till den gemenskap som de &r en del av.

En form av kommundelsforvaltning, som t ex finns med i den finska kommunallagen
kan 1 viss man kompensera for demokratiperspektiv som forsvinner vid en
kommunsammanslagning, men i Finland har det i praktiken visat sig att ingen kommun
har delegerat budgetmakt till ndgon kommundelsforvaltning, varfor dessa kanske inte
har fatt den tyngd som man hade Onskat (Sundberg 2006). Men atminstone pa det
teoretiska planet finns det goda forutsittningar att delegera beslut till olika delar av en
storre kommun.

Ytterligare en aspekt som har nimnts i diskussionen pa Aland &r att den kommunala
beslutsprocessen fungerat som en politisk skola och rekryteringsbas for de politiska
organen pa landskapsniva. Vilken effekten av en fordndrad kommunindelning skulle bli
1 det sammanhanget kan man inte forutsdga. Med kommunsammanslagningar kommer
det totala antalet politiska organ i landskapet att minska, antalet fortroendevalda
kommer alltsd att sjunka, vilket skulle kunna forvintas forsvaga den kommunala
demokratin. Diremot kan kanske de reella valmojligheterna och didrmed den verkliga
beslutsmakten 6ka for de ndmnder, styrelser osv som finns, vilket kan stimulera till
deltagande i besluten.

Det som man dock redan nu ser dr att paverkningskanalerna férdndras med tiden. Vilka
medel man anvinder for att ge uttryck for sina dsikter och for att paverka besluten ar
olika 1 olika befolkningsgrupper, till en viss del kan man se skillnader mellan
generationerna. Att rekrytera engagerade politiker 4r redan nu en utmaning, frigan ar
om en fordndring 1 kommunindelningen dr avgdrande hér eller om det géller att soka
nya kanaler for att hitta de engagerade personerna.

En nackdel om serviceproduktionen organiseras inom flera olika organisationer eller
myndigheter dr att mdjligheterna att prioritera vilka satsningar som ska goras inom en
verksamhet visserligen kar om serviceproduktionen samlas under ett beslutande organ.
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Diaremot minskar mdjligheterna att prioritera mellan olika verksamheter inom den
offentliga sektorn om huvudménnen ar flera olika organisationer/myndigheter.

4.5 Tydliga roller inom den offentliga sektorn pi Aland

Med tanke pa rittssikerheten och for att den offentliga sektorn pa Aland som helhet ska
fungera sa smidigt som mdjligt behdver rollerna och ansvarsfordelningen vara tydliga.
Den serviceproducerande organisationen bor vara skild frdn det Overvakande
myndighetsuppdraget. Beslutsmakten bor vidare sammanfalla med det ekonomiska
ansvaret, sd att den som fattar besluten om verksamhetens omfattning dven &r den som
ska ansvara for finansieringen av besluten. Den hir aspekten &r central och gar att
beakta oberoende av om man gér in for att fortsitta med 16 kommuner pa Aland eller att
sld samman alla kommuner till en, oberoende av om serviceproduktionen skdts av en
kommunal organisation eller av en organisation pa regional nivd. Olika
forvaltningsnivder kan sdledes sammanfalla territoriellt, ett exempel pd det ser vi pa
Gotland.

En aspekt som kan vara svarare att forutsdga effekterna av dr hur den &lédndska
sjalvstyrelsen skulle uppfattas, bade lokalt och internationellt, om kommunen Aland
sammanfaller med landskapet Aland. Det skulle siledes betyda att den kommunala
sjdlvstyrelsenivan geografiskt skulle sammanfalla med landskapets sjélvstyrelseniva.
Skulle det paverka bilden av den &lindska sjilvstyrelsen utanfor Aland? Det ir en
aspekt som bor vigas in dd man beslutar om den kommunala indelningen.

4.6 Andra Kriterier och argument

Utover de kriterier som lagts fram av uppdragsgivaren som krav pa den framtida
kommunstrukturen finns dven négra andra argument som anvinds i diskussionen kring
kommunsammanslagningar. Exempel pé sddana argument dr att kommunstrukturen bor
vara langsiktigt hallbar, forberedelser och genomforande av fordndringar 1 den
kommunala indelningen tar tid och energi bade av tjdnstemén och av politiker. Vidare
bor kvaliteten pd den service som kommunerna producerar vara hdg och servicen bor
vara likvirdig for alla invdnare 1 ett land, eller 1 vart fall i landskapet. Det argumentet
hinger nidra samman med kompetenskriteriet som diskuterats ovan. Slutligen har det
framforts att kommunstrukturen bor folja granserna for de funktionella arbetsmarknads-
och serviceregionerna. Med det senaste argumentet avses att en kommun bor ha en
sddan storlek att det gar att ”pendla” till och frdn jobb inom kommungréanserna, att det
gér smidigt att ta sig till olika servicepunkter inom kommunen samt att det gar latt att
samla de beslutande organen. Definitionerna for de hér kriterierna dr dock inte entydiga
och dirtill relativt subjektiva.
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Alla de kriterier som har behandlats i det hér kapitlet bor siledes beaktas och tillgodoses
om kartan for den offentliga sektorns struktur ritas om. Vad som é&r allra viktigast och
vad som bor prioriteras mest dr dock en politisk fraga. Har kommer vi igen tillbaka till
den centrala fragestéillningen vad man egentligen har for mél for den kommunala
sektorn pa Aland. Ar produktionen av vilfirdstjinster viktigast for den kommunala
sektorn eller dr det att bevara och utveckla den lokala identiteten och engagemanget?
Ambitionerna och prioriteringarna far direkta konsekvenser for valet av framtida
struktur for den offentliga sektorn och for serviceproduktionen.

Mycket generaliserat kunde man sdga att om storst vikt ldggs vid ndrheten till service
och lokal delaktighet och identitet innebdr det att minde organisationer och
smdskalighet dr att foredra. Om man ddremot prioriterar kompetensen och
produktiviteten kan storre organisationer och storre kommuner vara en fordel.
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5. Teoretiska alternativ for den framtida kommunstrukturen
5.1 Fragor att beakta inom de olika modellalternativen

Nar mgjliga framtida kommunstrukturer och reformer diskuteras bor man beakta att vid
varje teoretiskt alternativ finns det vid sidan om de rent organisatoriska 16sningarna
manga finansiella och andra reformer som kan stéda fordndringarna och skapa mer
andamalsenliga 16sningar ur olika perspektiv. S& kan det t ex for varje organisatorisk
modell finnas flera alternativ som kan gynna de kriterier och krav som stélldes upp 1
kapitel 4, alltsa tillgdngligheten, kompetensen, produktiviteten och engagemanget. Flera
sddana forslag pa reformer lyfts fram 1 den Oversyn av kommunernas uppgifts- och
finansieringslagstiftning som Robert Lindfors har lett pa uppdrag av
landskapsregeringen.

Bland de forslag som har kommit fram i den 6versynen kan ndmnas en mer utbredd
tillimpning av ramlagstiftning med malstyrning framom detaljlagstiftning. Nér det
giller kommunens organisation skulle den minsta beslutsorganisationen kunna vara
kommunfullmiktige och styrelse, enligt den sammanstillning som Alands
kommunforbund skrivit inom ramen for Lindfors utredningsarbete. Namnderna skulle
alltsa kunna vara frivilliga.

Pé liknande vis bor detaljregleringen, enligt kommunerna, minska nér det géiller sidan
lagstiftning som berdér kommunernas uppgifter. Exempel pd sadana lagar som enligt
kommunerna bor fornyas dr barnomsorgslagen, byggnadslagstiftningen och
landskapslagen om avloppsvattenavgift.

Bland uppgifter som foreslds Gverforas till landskapet finns aldringssjukvarden vid
Gullasen. Néar det géller barnskyddet, specialomsorgen och missbrukarvarden
konstateras att bade organisationen och finansieringen utgdr problem for kommunerna
idag. Om man inte dndrar huvudmannaskapet framfors mojligheten att inféra nidgon
form av utjamningskoefficient, sd att enskilda klientfall inte innebdr ooverstigliga
kostnader for enskilda kommuner.

Gunnar Wetterberg argumenterar i artikeln ”Den kommunala sjdlvstyrelsen” i
tidskriften Ekonomisk debatt for att vissa uppgifter bor lyftas av kommunerna. Aven i
Sverige har kommunerna fatt nya ansvarsomraden samtidigt som skattehdjningar inte &r
en mojlig utviag for kommunerna i forlingningen. Uppgifter som Wetterberg anser att
kunde lyftas av kommunerna &r rena tillsynsuppdrag, diar mojligheterna att paverka anda
ar marginella och den lokala forankringen inte viktig. Han ndmner dven hjélpen till de
gravt funktionshindrade. Aven nir det giller den uppgiften 4r kommunens méjligheter
till paverkan sma samtidigt som fallen kan var mycket kostnadskrdvande och det &r
svart att hitta nagot vettigt utjamningssystem mellan kommunerna.
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Som vi framhallit tidigare bor politikerna dock stilla upp malen for utvecklingen av den
kommunala sektorn och vilfdrdstjdnsterna fore detaljregleringen och finansieringen
diskuteras.

5.2 Teoretiska alternativ for framtida kommunindelningar

Nedan gors en kort genomgang av en rad teoretiska alternativ for en framtida
kommunstruktur samt vilka av de uppstillda kriterierna som det innebédr att man
politiskt prioriterar beroende pd val av modell. Alternativen listas frdn de minsta
fordndringarna till de mest genomgripande fordndringarna. Alla de alternativ, som kan
komma att vara aktuella, kommer vid eventuella fortsatta utredningar att kriva mer
djuplodande genomgéingar av juridiska aspekter sdsom beslutsorganisation och
Overvakning, av demokratiska aspekter, av det ekonomiska utfallet osv. osv. Och inom
ramen for varje huvudalternativ finns flera mdjliga 10sningar vad géller
finansieringssystem, beslutsorganisation, reglering av uppgifter mm.

- Oforindrat situation med 16 kommuner. Den service kommunerna har hand om
idag blir kvar pd kommunerna. Man forséker med finansiella reformer och
eventuellt reviderad “uppgiftslagstiftning” samt med okat samarbete klara ut de
ekonomiska problem kommunerna har idag. Sammanstdllningen Over dagens
kommunala samarbetsformer i bilaga 2 kan hér utgoéra en inspirationskélla for
utvecklingsarbetet.

Det hdr alternativet innebdr att man politiskt prioriterar lokalt engagemang,
ndrdemokrati och den lokala identiteten. Vidare innebdr alternativet att
tillgdinglighet till service och ndrhet betonas.

- Fortsatt 16 kommuner, men kommunerna avlyfts en del uppgifter som av skél
relaterade till kompetens och klientunderlag med fordel handhas av en storre
organisation. Alternativ for serviceorganisationen kan vara: (a) en storre kommun
handhar servicen och siljer till andra kommuner; (b) en gemensam kommunal
serviceproducent t ex ett kommunalférbund. Rimligt dr da att skatt och
landskapsandelar tillfaller primarkommunerna liksom idag; (©)
landskapsregeringen tar Over verksamheten 1 en serviceproducerande
organisation/myndighet.

I det hir alternativet &r olika grad av centralisering givetvis mojlig,
serviceproducerande organisationer kan ta Over mindre eller storre delar av
vélfardstjansterna. Till den héir typen av losningar kan 4dven olika
finansieringsmodeller kopplas samman. Likasd kan demokratiperspektivet
hanteras pa olika sétt. Beroende pa huvudman for den/de serviceproducerande
organisationen/-erna kan landskapsregeringen, kommunerna eller folket genom
direktval tillsdtta de beslutande organen.
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Aven det héir alternativet innebdr att man politiskt prioriterar lokalt engagemang,
ndrdemokrati och lokal identitet. Jamfort med foregdende huvudalternativ betyder
det hdr alternativet att man ldgger storre vikt vid den ekonomiska produktiviteten
och kompetensen for serviceproduktionen.

Sammanslagning av kommuner sd att antalet kommuner minskar. Hir finns en
mingd modeller. Om det hér alternativet blir aktuellt kan det vara en fordel att
bygga pa tre grundkriterier: geografisk och tidsméssig nédrhet, tidigare
samarbetsstrukturer samt ekonomisk bérkraft. Tva ekonomiskt svaga kommuner
blir inte starka for att de gir ihop. Man kan mojligen dven stilla upp mal for
minsta befolkningsunderlag. Kommunantalet kan sedan minska till 14, 11, 10, 7,
4, 2 eller ndgot annat antal. Ocksd om man gar in for en sddan hir
sammanslagningsmodell finns olika alternativ for uppgiftsfordelningen inom den
offentliga sektorn och for finansieringen av servicen.

I den allmidnna debatten har olika 16sningar for kommunsammanslagningar
namnts, t ex:

- Tva kommuner: Mariehamn och &vriga Aland alternativt fasta Aland och
skdrgérden

- Tre kommuner: Mariehamn, fasta Aland och skiirgirden

- Fyra kommuner: Mariehamn, “norra Aland”, ”sédra Aland” (t ex enligt
hogstadiedistrikten) samt skiargarden (inklusive el. exklusive Vardo);

Hér har ytterligare en variant framforts 1 diskussionerna, ndmligen att
skiargardskommunerna skulle g& samman med Mariechamn, eftersom
trafiken fran skirgarden i huvudsak ror sig mot Mariechamn

- Fem kommuner: Mariechamn, “norra Aland”, sdédra Aland” (enligt
hogstadiedistrikten) samt norra skdrgérden (inklusive el. exklusive
Vérdo) respektive sodra skirgarden

- Atta kommuner: Mariehamn “norra Aland”, “sédra Aland” (enligt
hogstadiedistrikten) samt att de fem skdrgardskommunerna Bréndo,
Foglo, Kumlinge, Kokar och Sottunga kvarstar som egna kommuner med
motivet att geografin gor att skdrgarden inte kan dra négra storre fordelar
av kommunsammanslagningar.

Inom ramen for en sddan modell, med ritt stor spinnvidd vad géller
kommunernas befolkningsunderlag och ddrmed resurser for att producera
service, skulle man kunna tdnka sig att tillimpa nagon form av
sairkommunmodell dir alla kommuner sédledes inte har samma
omfattning av ansvar for serviceproduktionen.

- Man kan naturligtvis dven tdnka sig mindre sammanslagningar av
kommunerna pa fasta Aland, i kombination med ovan beskrivna olika
varianter for skdrgdrdskommunerna. Hér finns igen en rad alternativ for
fasta Aland, man har t ex nimnt mdjligheten att bygga pa de
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samarbetskanaler som redan utvecklats nir det giller forsamlingarna, dvs
Finstrom-Geta, Lemland-Lumparland. Mariechamn skulle kunna slas
samman med nagon av grannkommunerna och &dven andra
grannkommuner skulle i ett sddant alternativ kunna tinkas gd samman.

Den hdr typen av sammanslagningsalternativ innebdr att man betonar betydelsen
av tillrdcklig kompetens och produktivitet i kommunernas vdlfdardsproduktion. For
att tillgodose engagemang-kriteriet borde initiativen for sammanslagningar ha
tillrdcklig forankring i de nuvarande kommunerna och bland invanarna ddr.

- Aland blir en enda kommun. Om man skulle gi in for denna totala
sammanslagning av kommunerna pi Aland skulle den absoluta merparten av alla
vilfardstjdnster kunna handhas av den kommunen.

Det hdr alternativet skulle mest av alla alternativ ldgga tonvikten pa ekonomisk
produktivitet samt kompetens och kvalitet. For att ta tillvara det lokala
engagemanget och lokalkinnedomen och bevara ndrdemokratin skulle det vara
mdojligt att infora ndgon form av kommundelsndmnder eller andra organ med
beslutmakt som fyller den hdr rollen. Det hir dr ocksa den modell ddr man bor

fundera pd hur sjdlvstyrelsen kommer att uppfattas internt och externt utanfor
Aland.

Det kan sdkert finnas alternativ som vi har missat i genomgéngen ovan. Poidngen med
genomgangen &r inte att den skall vara uttdmmande, utan framfor allt att visa pd att
valen mellan de olika teoretiska alternativen dr beroende av var man politiskt ldgger
tyngdpunkten och dvervigandena. Inget av alternativen innebdr att man helt ger avkall
pa ndgot av de fem kriterierna som vi i1 foregdende kapitel konstaterade att bor beaktas
och tillgodoses. Men de olika alternativen innebér, som vi beskrivit, att tyngdpunkten i
de politiska prioriteringarna flyttas beroende pé vilket alternativ som viljs. I samtliga
alternativ fungerar det bra att finna 16sningar dér rollférdelningen inom den offentliga
sektorn dr distinkt, ddr det &r tydligt vem som har rollen som serviceproducent, vem
som dr tillsynsmyndighet och att det ekonomiska ansvaret foljer med beslutsmakten.

Inom ramen for en process diar man ser over hela kommunstrukturen kan man séikert
dven tdnka sig mindre justeringar av vissa kommungrinser, sd att enskilda delar, byar
eller 6ar byter kommun.

5.3 Olika regioners ekonomiska barkraft

Nér det géller eventuella nya kommuners ekonomiska barkraft har vi 1 det hér skedet
inte rdknat pd t ex vilka landskapsandelar nya kommuner skulle bli berittigade till eller
hur utgiftsstrukturen i nya kommuner skulle kunna ténkas se ut. Sddana berdkningar hor
till ett eventuellt fortsatt utredningsuppdrag, da politikerna beslutat sig for vilken
huvudlinje man vill f6lja. Det dr ocksé rimligt att anta att, om det skulle ske nagon mer
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genomgripande reform av kommunindelningen pa Aland, sa skulle den &tfoljas av en
total Oversyn av de finansieringssystem som tillimpas idag, eftersom dagens
landskapsandelssystem dr anpassat efter nuvarande kommunstruktur. Vi har inte heller
rdknat pd nagot sammanslagningsunderstdd inom ramen for den hér forstudien (pa
Aland giller genom blankettlag for nirvarande Kommunindelningslag FFS 1196/1997).
Vi har i det hér laget istéllet valt att lyfta fram nagra mer allménna iakttagelser pa basen
av dagens kommuners bokslutsstatistik och nyckeltal.

Om vi inledningsvis ser pd skattebasen sd dr Mariechamn fortfarande i en klass for sig
med en beskattningsbar inkomst per invanare pa 18.601 euro i kommunalbeskattningen
ar 2004. Endast tre andra kommuner hade en beskattningsbar inkomst dver 13.000 per
invanare, ndmligen Sottunga, Jomala och Lumparland. Geta hade den lédgsta
beskattningsbara inkomsten i kommunalbeskattningen 2004 (8.550 euro/invanare) och
Kokar den nést liagsta (9.480 euro/invanare). Landskapsandelarna kompenserar delvis
for de har skillnaderna. Mariechamn har dédrmed kunnat hélla den ldgsta kommunala
skatteprocenten i landskapet, 16 %. Fem kommuner tar ut 18,5 % kommunalskatt (Geta,
Kumlinge, Kokar, Lumparland och Sund), vilket &dr den hogsta procent som tillimpas i
landskapet (se vidare bilaga ).

Négra centrala nyckeltal per kommun granskades i avsnitt 2.2. Dér finns &dven
nyckeltalen beriiknade skilt for fasta Alands landsbygd (“landsbygden™) samt for
skdrgdrdskommunerna. Som ett experiment har vi har nedan dven berdknat hur négra av
nyckeltalen skulle ha sett ut &r 2005 for en del av de 1 foregdende avsnitt listade
regionerna: norra Aland, sodra Aland, norra skirgirden samt sddra skirgirden.
Uppgifterna presenteras per invanare for att underldtta jimforelser.

Tabell 3. Kommunala nyckeltal 2005, euro per invanare

Alla Marie- Lands- Skar-| Norra Aland Sodra Norra skarg. Sodra

kommuner hamn bygden garden inkl Vardo Aland  exkl Vardé skirgarden

Verksamhetsbidrag -3216 -3215 -3 096 -3929 -3126 -3092 -4086 -3991
Skatteintakter: 2693 3312 2278 2 257 2245 2301 2220 2290
Kommunalskatt 2223 2478 2064 1972 2038 2083 2019 1898
Fastighetsskatt 49 16 66 101 52 79 69 120
Andel av samfundsskatten 393 791 121 141 128 112 104 209
Arsbidrag 263 409 130 372 135 150 244 398
Rékenskapsperiodens resultat -45 -51 -64 102 -42 -58 -82 143
Lanestock 2144 2875 1734 1165 2 806 930 664 1268

Det man kan se med en sddan tankelek, ar att smé& ekonomiskt svaga kommuner inte
automatiskt blir starka om de gar samman, andra atgarder méste till. Norra skdrgirden
har de hogsta nettodriftskostnaderna per kommun, alltsd verksamhetsbidrag. Dessa
kostnader #ir sammantaget ldgst i de fem kommuner som bildar sédra Aland.
Skatteintékterna dr relativt jamt fordelade i alla regioner utanfér Mariehamn, dven om
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det finns skillnader mellan skatteslagen. Arsbidraget ir svagast pa norra Aland. Sédra
skédrgdrden har ett arsbidrag i nivd med Mariehamn. Om man grupperar kommunerna pé
det hér sdttet dr det endast 1 sodra Skérgdrden som resultatet dr pa plus &r 2005. Man bor
dock beakta att skillnaderna i utfall for olika poster kan variera relativt mycket mellan
aren med véra sma kommuner.

Med den hir grupperingen &r skuldsittningen per invénare hogst i Mariehamn, men
norra Aland ligger p4 nistan samma niva. Ligst dr skuldsittningen i norra Skérgarden,
den bilden fordndras inte om Vardo inkluderas i norra skérgdrdens nyckeltal.

Den hér analysen ska bara ses som ett exempel pd mojligheter att analysera ekonomin

och nyckeltal for olika kommungrupper. Om man gar in fOor att strdva mot férre
kommuner kommer naturligtvis mycket mera djuplodande utredningar att krévas.
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6. Diskussion och slutsatser

Den samlade bilden av den diskussion och de reformer av kommunstrukturen som for
ndrvarande pagar runt om i Norden dr att man gar mot storre enheter for att producera
och ansvara for de offentliga vélfardstjdnsterna. Antingen sa att man genom
kommunsammanslagningar far resursstarkare kommuner som star rustade for att ta hand
om produktionen av tjanster av hog kvalitet (vdilfardskommuner), eller s& att
produktionen av de mest specialiserade tjdnsterna centraliseras till regional, alternativt
statlig niva (baskommunmodell), eller slutligen sa att kommunerna genom nagon form
av interkommunalt samarbete tar hand om de mest krdvande vélfardstjansterna. Med
den senast nimnda modellen kan man alltsd bibehélla sméskaliga primdrkommuner
samtidigt som man utvecklar ndgon form av samarbetskommunmodell. Men vi har
ocksa sett att flera av landerna tilldimpat ndgon form av sdrkommunmodell dér olika
stora kommuner har olika stort ansvar.

I det dldndska sammanhanget skulle det hidr resonemanget innebédra att om man vill
behalla alla kommuner, sa bér man se éver om man kan lyfta av kommunerna vissa
uppgifter. Bland annat rapporten “En forstudie om kommunernas uppgifis- och
finansieringslagstifining” kan utgora ett underlag for ett sddant reformarbete. Har lyfts
specialiserade uppdrag fram dir kompetenskrav och resurser skulle tala for ett mer
samlat grepp. Om man dédremot vill att kommunerna fortsittningsvis skall ansvara for
all den service som &ligger dem idag och dartill ha beredskap att ta pa sig nya uppdrag
ndr vélfardstjansterna och kraven pad dem utvecklas, ja, da bor man striva efter storre
enheter som é&r tillrdckligt resursstarka for att klara ansvaret pa lang sikt. Att ge
kommunerna nya uppgifter, sdrskilt utan att tillféra resurser, kommer annars pé sikt att
tvinga fram kommunsammanslagningar, oberoende av vad kommunerna sjdlva och
landskapsregeringen vill.

Mot den hir bakgrunden kan alternativen for den framtida kommunstrukturen pa Aland
saledes sammanfattas i tre huvudsakliga véigval. De presenteras hér utan nagon inbordes
prioritering. Inom varje huvudalternativ finns sedan en ldng rad mdjliga alternativ, och
saledes nya vigval, att ta stillning till for politikerna.

. 16 kommuner dven i fortsittningen

For att inte tvinga fram kommunsammanslagningar bor man se Over
ansvarfordelningen och finansieringen av tjénsterna inom den offentliga
sektorn pa Aland. Man bér di dverviiga om vissa uppgifter skulle kunna foras
Over pa en gemensam regional organisation eller kommunal samarbetsniva for
att siakerstilla tillrickliga resurser, kompetens och kvalitet. Man kan hir tinka
sig att tillampa antingen frivilliga eller obligatoriska samarbetsformer.
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Nir det géller resurstilldelningen bor dagens transfereringssystem ses over. For
vissa verksamhetsomraden, dar behoven kan variera starkt mellan olika ar och
mellan kommunerna, samtidigt som kostnaderna for varje enskilt fall eller
drende kan vara Dbetydande, bor man Overvdga att utveckla
finansieringsgrunderna sd att de omfattar effektivare utjimning av kostnaderna.
Man kan ocksa tdnka sig att kombinera Oversynen med ndgon form av
sairkommunmodell, dir ansvaret som ligger p4& kommunerna varierar med
kommunens storlek och geografiska lige.

Uppmuntran till frivilliga kommunsammanslagningar

Man kan fran landskapsregeringens sida uttala en allmdn 6nskan om att man
girna ser att kommuner gir samman pd frivillig vig, for att pd sa satt fa
starkare kommuner med mer samlad kompetens. Uppmuntran kan t ex ske
genom att 6ka det sammanslagningsstod som betalas till kommuner som gar
samman. Sammanslagningsstodet kan dock inte vara huvudmotivet for
kommuner som gar ihop, utan det bor naturligtvis vara en langsiktigt
dndamalsenlig organisation. Sammanslagningsstodet ska bland annat ticka de
extra kostnader som uppstdr under sammanslagningsprocessen. For att
uppmuntra sddana losningar kan landskapsregeringen dven stdlla upp méal for
de nya kommunerna i form av olika nyckeltal sdsom t ex befolkningsunderlag,
ekonomisk béarkraft eller for hur servicen bor organiseras pa liknade vis som
man gjort i forslaget till den finlindska ramlagen for Kommun- och
servicestrukturreformen. Aven i denna modell kan en &versyn av
ansvarsfordelningen vara pé plats.

Kommunerna ska dven i fortsiittningen ansvara for all den
vilfirdsproduktion de har idag

I realiteten innebér en sddan politik att kommunerna ocksa bor sta rustade for
att utveckla vélfardstjénsterna i1 takt med att samhéllet och kraven foréndras.
Hir finns 1 sig tva huvudlinjer att f6lja. Den ena dr att kommuner gar samman
sa att de blir tillrdckligt resursstarka for att ta hand om all service dven pa
langre sikt. D4 riacker det knappast att minska antalet kommuner med en eller
tvd. Den andra mojligheten &r att fortsdtta pd den linje som redan delvis
tillimpats, att samla vissa verksamheter och tjénster inom olika kommunala
samverkansmodeller, som 1 sig bor vara 1dngsiktigt hallbara 16sningar for att fa
kontinuitet 1 verksamheterna. En mojlighet dr dd att i storre utstrickning
tillimpa obligatoriska kommunala samarbetsorganisationer, vid sidan om de
frivilliga modellerna. Aven hir finner vi exempel frén fasta Finland.
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De olika alternativen dr inte varandra uteslutande, man kan naturligtvis ténka sig
kombinationer av de olika alternativen. For att 1 detalj kunna utreda olika alternativ for
kommunsammanslagningar  eller andra  organisationsmodeller —borde  dock
beslutsfattarna forst ta stéllning till hur man ser pd framtiden fér den kommunala
sektorn pa Aland, vad dr viktigast och vad vill man prioritera framover? Och direfter
besluta enligt vilken huvudmodell man vill utveckla verksamheterna och
organisationen.

“Learn the past, watch the present, and
create the future.” (Jesse Conrad)
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Bilaga 1
Relationstal for beskattningen
Beskattningsbar inkomst 2004 Skatteprocent Fastighetsskatt 2005
For for- Andelar Totalt Per 2004 2005 2006 Stadigv. Annan  Allméan
vavs- av samf.- invanare bostad bostad
ink. skatten
1000 euro 1000 euro 1000 euro

Brando 5667 386 6 053 11731 17,50 17,50 18,00 0,00 0,90 0,00
Eckerd 9139 1622 10 760 11 996 17,50 17,50 18,00 0,00 0,90 0,50
Finstrom 29 091 1111 30202 12 590 17,00 17,50 18,25 0,00 0,90 0,10
Foglo 6 580 1167 7747 12763 16,75 17,00 17,00 0,00 0,90 0,60
Geta 3907 35 3942 8 550 18,50 18,50 18,50 0,30 0,90 0,50
Hammarland 15 646 201 15 847 11426 16,00 16,00 17,00 0,00 0,90 0,20
Jomala 45 530 1181 46 710 13315 17,00 17,00 17,00 0,00 0,90 0,75
Kumlinge 4412 99 4511 12160 18,50 18,50 18,50 0,00 0,90 0,40
Kokar 2792 14 2 806 9480 18,50 18,50 18,50 0,10 0,90 0,60
Lemland 20 840 122 20 962 12 374 17,00 17,00 17,00 0,00 0,90 0,15
Lumparland 4783 191 4974 13125 18,50 18,50 18,50 0,00 0,90 0,30
Saltvik 19 996 1999 21995 12765 17,00 17,25 17,50 0,00 0,90 0,20
Sottunga 1791 9 1800 13739 17,50 17,50 17,50 0,00 0,90 0,00
Sund 11977 44 12 022 11740 18,50 18,50 18,50 0,20 0,90 0,20
Vardo 4733 22 4755 11188 17,50 17,50 17,50 0,00 0,90 0,15
Mariehamn 163 380 35878 199 258 18 601 16,00 16,00 16,00 0,00 0,90 0,12
- Landsbygden 160 909 6 506 167 414 12 427 17,12 17,25 17,54 0,02 0,90 0,41
- Skargarden 25976 1697 27 672 11796 17,57 17,63 17,73 0,01 0,90 0,32
Hela Aland 350 264 44 080 394 344 14 864 16,56 16,63 16,78 0,01 0,90 0,26
AsuB
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Bilaga 2

KOMMUNALT SAMARBETE PA ALAND
(Kalla: Alands kommunférbund, ASUB)

Kommunalférbund p& Aland

Alands kommunférbund

Alands kommunférbund har alla 16 kommuner som medlemmar. Till de vasentligaste
uppgifterna fér Alands kommunférbund hér att bevaka kommunernas intressen
gentemot landskapet och att sla vakt om den kommunala sjalvstyrelsen samt framja
samarbetet mellan kommunerna. Kommunférbundets verksamhet bestar av tre delar:
Intresseorganisation (med intressebevakning, utveckling, radgivning),
arbetsgivarrepresentant (férhandlingar och avtal) samt kommunalt samarbete (handhar
konsumentradgivning, formyndarverksamhet, skatteombud)

Hogstadiedistrikten

P4 fasta Aland har kommunerna regionvis gatt tillsammans i tva olika distrikt med var
sitt gemensamt hogstadium. Varje kommun skéter sjalv driften av lagstadieskolorna.

Sodra Alands hégstadiedistrikt

Innefattar:

Eckero skola, Eckero

Nafsby skola, Hammarland

Sodersunda skola, Jomala

Vikingaasens skola, Jomala

Lemlands grundskola, Lemland

Lumparlands skola, Lumparland

Kyrkby hégstadieskola, Jomala

Totalt har man inom distriktet ca 600 elever och ett 100-tal anstallda. | hogstadieskolan
har man ca 300 elever och ett 80-tal anstallda varav 50 ar larare.

Norra Alands hégstadiedistrikt

Innefattar:

Kallbo skola, Finstrom

Palsbdle skola, Finstrom

Geta skola, Geta

Odkarby skola, Saltvik

Rangsby skola, Saltvik

Sunds skola, Sund

Vardo skola, Vardo

Godby hdgstadieskola, Finstrém
Norra Alands hégstadieskola har 249 elever och ett 40-tal anstéllda varav ca 30 ar
larare.

45



ASUB Rapport 2006:5

Alands miljdservice (MISE)

Huvuduppgiften for MISE ar att ta éver renhallningsansvaret fran kommunerna. Till
MISE's uppgifter hor aven att faststalla renhallningsavgifter och skéta indrivningen av
dessa. MISE har idag 11 medlemskommuner Finstrom, Fo6glo, Geta, Jomala, Kokar,
Lumparland, Mariehamn, Saltvik, Sottunga, Sund och Vardé.

De gamlas hem

De gamlas hem ar ett gemensamt aldringshem for landsbygds- och
skargardskommuner. Principen ar den att kommunerna koper de antal vardplatser de
tror sig behdva. For de platser som inte blir utnyttjade har alla medlemmar gemensamt
kostnadsansvar. De gamlas hem har idag 67 platser fordelade pa tre avdelningar. Man
har totalt 60.5 anstallda och under 2005 hade man ett 60-tal upptagna vardplatser. Tva
kommuner star utanfér kommunalférbundet, Fogld och Saltvik.

Alands omsorgsférbund

Alla 16 kommuner &r med enligt lag. Alands omsorgsférbunds handhar
specialomsorgsservice for personer med utvecklingsstorning. Framst handlar det om
boende service och sa kallad dagligverksamhet. Boende servicen har 65,5 anstallda
som servar 88 klienter. Dagligverksamheten har dryga 70 klienter och 23,5 anstallda.
Alands omsorgsférbund har dven Specialfritidshemmet Orion knutet till sin verksamhet.
Orion har separata avtal mer landsbygdkommuner och tar saledes enbart emot barn
fran landsbygden.

Pa Orion finns 4,5 anstallda som servar 10-12 klienter. Inom administration och
fastighetsservice arbetar idag 7 personer.

Ovrig kommunal samverkan

Samarbete pa norra Aland

e Geta och Finstrdm samarbetar kring socialsekreterare och socialarbetare samt
har gemensam byggnadsinspektion.

e Sund och Vard6 har gemensam socialsekreterare och lI6neraknare.

e Vardo, Sund, Saltvik, Finstrom och Geta har gemensam brandnamnd och
brandchef och gemensam lantbruksndmnd och lantbrukssekreterare.

o Saltvik, Finstrém och Sund har ett gemensamt avloppsvattenbolag, Norra
Alands Avloppsvatten Ab.

e Saltvik och Vardo koper befolkningsskyddstjanster och Saltvik képer aven
byggnadsinspektdrstjanster av Sund.
Ett "I6st” samarbete mellan Saltvik och Sund géallande socialsekreterare.

e Sund, Finstrdm, Geta och Vardé har ett gemensamt driftbolag, Alands Idrotts-
och motionscenter.

Samarbete pa sédra Aland

e Gemensam brandndmnd och brandchef fér Lemland, Lumparland, Jomala,
Ecker6é och Hammarland (Hammarland har dock egen brandnamnd).
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o Eckert och Hammarland samarbetar kring socialsekreterare. Samarbetet
handlar framst om barnskydd och vardnadsutredningar. Socialsekreteraren i
den kommun dar arendet uppstatt har huvudansvaret men kan konsultera den
andre socialsekreteraren som aven kan fungera som bisittare i olika arenden.

e Lemland och Foglé har gemensam specialbarntradgardslarare.

Skargarden

e F06glo och Sottunga samarbetar kring grundskolan.
e Brando och Kumlinge har gemensam skoldirektor
o Fo6glo, Sottunga och Kékar har gemensam skoldirektor

e Foretagsam skargard: Ar ett gemensamt projekt for alla de alandska
skargardskommunerna vars syfte ar att stimulera féretagarverksamheten i
skargarden. Féretagsam skargard arbetar i ndra samarbete med Alands
arbetsmarknads- och studieservicemyndighet (ams) och deras projekt Arbeta
och bo pa Aland.

Ovrig samverkan
e Lemland, Jomala, Lumparland, Finstrdom och Geta har gemensamt
omradesarkitektkontor.

¢ Mariehamns raddningsverk har foérbundit sig, genom avtal, att skéta
brandchefs- och férebyggande uppgifter &t Brandd, F6glo, Kumlinge, Kokar och
Sottunga.

o Jomala, Kékar Lemland och Sottunga har gemensam lantburkssekreterare.

o Ecker6, Hammarland, Lumparland och Foglé har gemensam
lantbrukssekreterare.

e Mariehamn, Brand6 och Kumlinge har gemensam lantbrukssekreterare.
Mariehamn och Lemland har visst samarbete da det galler grundskolan.

Katrina — biblioteksdatabas for Aland

Databasen Katrina bestar av mediabestandet i samtliga 16 kommuner. Dartill finns
bestandet i 26 specialbibliotek registrerade. Katalogen ar tillganglig pa Internet. |
egenskap av centralbibliotek star Mariehamns stadsbibliotek som samordnare.
Lantagarna kan sjalva kontrollera sina lan och aterlamningstider samt se vilka bécker
som finns inne och lagga in reservationer. Meddelanden till lAntagarna sker via
e-post, sms, vanlig post. Lanekorten for samtliga bibliotek &r gemensamma och kan
anvandas pé hela Aland.

Agenda 21

Kommunerna Eckerd, Finstréom, F6glo, Hammarland, Jomala, Kumlinge, Lumparland,
Mariehamn, Sottunga, Sund, Vard6 ar med i Agenda 21-samarbetet och deltar i
finansieringen. Dartill far verksamheten PAF-medel, huvudman &r Alands Natur och
Miljo rf.

Kontoret har tagit som sin uppgift att tydliggora kopplingarna mellan de globala
miljéhoten och &lanningarnas vardagsliv. De arbetar for att 6ka miljmedvetenhet i hela
det alandska samhallet och att invitera nya grupper i miljéarbetet.
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Samarbete Mariehamn — évriga kommuner

Medborgarinstitutet (Medis)

Medis huvudsakliga syfte ar att driva den s.k. fria bildningen. Det innebar att erbjuda
utbildning i olika form foér i forsta hand vuxna kommuninvanare sa nara deras hemort
som mojligt.

Medis kan aven anordna grundlaggande yrkesutbildning fér vuxna, samt yrkesinriktad
fortbildning. Medis kan ocksa handha uppdragsutbildning.

Medis huvudman ar Mariehamn men har avtal med andra kommuner.

Tallbacken

Ar ett barn och ungdomshem samt médra- och skyddshem. Mariehamn star som
huvudman men man har hela Aland som upptagningsomrade enligt avtal.

Faltarna

Arbetar med alla ungdomar mellan 13-20 ar. Mariehamn star som huvudman men man
har hela Aland som arbetsfalt enligt avtal.

Missbrukarvarden

Missbrukarvarden erbjuder tjanster for alla dlandska kommuner men har Mariehamns
stad som huvudman. Kommunerna tecknar skilda avtal och debiteras per besdk. For
klienten/patienten ar beséken kostnadsfria.

Missbrukarvarden bestar av A-kliniken, stddboende- och sysselsattningsverksamhet

samt en ungdomsenhet.

Lotsbroverket

Kommunerna Finstrom, Hammarland, Lemland, Jomala, Saltvik och Sund leder sitt
avfallsvatten till Lotsbroverket i Mariehamn enligt avtal.

Samagda samfund och intressesamfund

Svinryggens Deponi

Mariehamn och Jomala kommun ager 50 % vardera

Alands Vatten

Delagare: Mariehamn, Jomala, Finstrom, Lemland, Hammarland, Eckerd, Lumparland
samt Landskapsregeringen och Chips Ab.

Alands Problemavfall Ab

Samtliga &landska kommuner &r delégare i APAB (checkal).
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