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Tilldmpningen av [agstiftningen 1 AKEL ..o s e s ene

Sammanfattande kommentar




Inledning

Landskapsregeringen faresldr en ny landskapslagstiftning for att reglera situationer med kommuner
som har en synnerligen anstrangd ekonomi. Syftet dr att pa ett férutsdghart sétt sidkra den
kommunala serviceproduktionen for invinare pa Aland. Denna promemoria avser ligga till grund for
den framtida lagstiftningen.

De dldandska kommunernas ekonomiska férutsatiningar att bedriva sin verksamhet har under de
senaste dren férsdmrats. Detta som effekt av en generell utveckling av hégre kostnader och lagre
intdkter. Dessutom dr kommunernas enskilda forutsattningar véldigt olika. Flera av kommunerna
visar negativa resultat f6r flera ar. En kommun kan inte ga i konkurs, men kan likvil ha svart att klara
sin ekonomt, Det finns darfér behov av mekanismer i lagstiftning fér att (1) definiera vilka kommuner
som dr en kommun med synnerligen anstringd ekonomi och (2) féresia dtgirder for att hantera en
kommun i en sadan situation.

Utgdngspunkten for denna lagstiftning ar fortsattningsvis ett starkt kommunalt sjilvbestdmmande,
dar kommunernas uppdrag dr att producera lagstadgad service for de boende i kommunen.

Den kommande lagstiftningen ska se till att trygga serviceproduktionen for den aldndska
befolkningen ndr en kommun inte lingre av ekonomiska skal kan utfora sina lagstadgade ataganden.
Lagstiftningen ar kompletterande till kommunstrukturlagen {2019:29) for Aland och kommunallagen
(1997:73) for landskapet Aland.

Genom den foreslagna lagstiftningen definieras vad en synnerligen anstrangd ekonomi &r, och
mekanismer upprattas for att reglera situationen. Dessa mekanismer utgdrs dels av det 53 kallade
utvérderingsforfarandet, foljt av eventuell &ndring av kommunindelningen.

Utvdrderingsforfarandet gar ut pa att bistd kommunerna att analysera ekonomin och
verksamhetsforutsattningarna, samt tillsammans astadkomma forbéattringsforslag. Ett
utvirderingsférfarande kan enbart startas om definitionen fér synnerligen anstringd ekonomi
uppfylls, och landskapsregeringen beslutar att starta processen. Allt detta syftar till att trygga den
kommunala serviceproduktionen, men ocksa till att fungera som stdd fér kommunala beslutsfattare.

Vid det fall att forbattringsférslagen inte ger onskad effekt, och situationen sa kréver, sa kan en f6ljd
av utvirderingsforfarandet bli att en sérskild kommunindelningsutredning inleds enligt
kommunstrukturlagen. Som en sista utvdg infors ocksa en méjlighet for landskapsregeringen att
fatta tvingande beslut om dndringar av kommunstrukturen. Malsattningen med detta &r att sdkra en
god och trygg serviceproduktion for alla Alands invénare.




Sammanfattningsvis inkluderar den foreslagna lagstiftningen féljande komponenter:

s Kriterier; Definition av kommun med en synnerligen anstrangd ekonomi genom
nyckeltal som f&ljs upp arligen.

¢ Utvirderingsférfarande med méjlighet fér kommunen att § férsta hand pa egen hand
fatta beslut om sanering av sin ekonomi: En kammun vars ekonomi enligt kriterierna
har konstaterats vara synnerligen anstrangd kan bli faremal for utvérdering,
utvirderingsforfarande. | utvérderingsforfarandet kartldggs och analyseras kommunens
ekonomi och verksamhetsférutsattningar. Utvdrderingsgruppen bestar av en
representant fran kommunen, en fran landskapsregeringen, och en oberoende
ordférande. Forslag pa atgérder for att atgdrda kemmunens ekonomiska situation
framféirs om det beddms nodvindigt. Beshut om att vidta dtgdrder fattas i
kommunfullmaktige. Under pagdende utvirderingsforfarande maste nya stdrre
investeringar godkdnnas av landskapsregeringen.

s Andring av kommunindelningen: Om tgérderna som foreslas i utvirderingsférfarandet
inte far &nskad effekt, och situationen s3 krdver, sa kan bedémningen i
utvarderingsforfarandet vara att méjlighet for fortsatt verksamhet for kommunen
saknas. D3 kan en sérskild kommunindelningsutredning inledas. Detta dr ett sista led i
processen som kan leda till en sammanslagning av kommuner trots att nagot av berdrt
fullméaktige motsatter sig det.




1. Bakgrund

1.1 Kommunernas uppdrag och ekonomiska situation

En kommuns mest centrala roll 8r att ansvara for samhallsservice, att agera som myndighetsutédvare,
att vara samhillsutvecklare och att fungera som demokratisk arena. Samhéllsservicen som
kommunen tillhandahaller till kommuninvanarna ar till stérsta delen lagstadgad, samtidigt som
kommuner sjdlva har mdjlighet att paverka hur samhallsservicen produceras samt vilken serviceniva
som erbjuds i kommunen. Samhéllsservicen &r i huvudsak finansierad av kommunens egna
skatteintdkter och uppburna avgifter, samt ersdttningen som kommunerna erhaller frén
fandskapsregeringen, landskapsandelar.

| Figur 1 nedan illustreras hela Alands samlade skatteintakter, landskapsandelar (inkl
kompensationer) samt nettodriftskostnader. Skatteintdkterna for kommunerna har under &ren 2010
till 2016 6kat frén ca 85 miljoner till ca 112 miljoner euro, for att till &r 2019 sjunka till totalt ca 105
miljoner euro. Landskapsandelarna {inkl kompensationer) uppgick ar 2010 tilf ca 38 miljoner euro
och har sedan under aren varierat mellan ca 36 och 40 miljoner. Mellan 2018 och 2019 sjénk
landskapsandelarna med ca 3 miljoner euro. Uppgifter fér nettodriftskostnader finns for dren 2015
till 2019. Under denna period har de Okat fran ca 136 till 153 miljoner euro.

Figur 2 belyser ytterligare de 3landska kommunernas verksamhetskostnader och intdkter. Har syns
att kostnaderna okat fran ca 147 miljoner euro &r 2010 till ca 178 miljoner euro &r 2019. Under
samma period har verksamhetsintdkterna minskat en aning fran ca 39 miljoner euro till 36 miljoner
euro.

Skatteintdkter totalt, Landskapsandelar totalt (inkl kompensationer),
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Figur 1 Kommunernas finansiering och nettodriftskostnader (Himtat fran Asub, kommunernas
rapporterade ekonomiuppgifter)
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Figur 2 Kommunernas verksamhetskostnader och verksamhetsintdkter (Hamtat fran Asub,
kommunernas rapporterade ekonomiuppgifter)

| Figur 1 och Figur 2 syns att kostnaderna for kommunerna har 6kat markbart sedan 2016, samtidigt
som intdkterna har minskat. Det finns manga olika orsaker till att denna utveckling har skett,
uppdraget med denna utredning ar emellertid inte alt analysera dessa orsaker desto mer.

Diremot kan konstateras att kosthaderna har 6kat, och att intdkterna har minskat, vilket sjdlvfallet
paverkar kommunernas ekonomiska majlighet att producera lagstadgad service till
kommuninvanarna. Figur 3 belyser detta ytterligare, rikenskapsperiodens resultat for de alindska
kommunerna summerat for respektive ar 2010-2019. Kommunerna uppvisar summeraf positiva
resultat for &ren 2010 till 2017, men under 2018 och 2019 har detta 6vergdtt till negativa resultat.
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Figur 3 Kommunernas resultat for rikenskapsperioden (Himtat frén Asub, kommunernas
rapporterade ekonomiuppgifter)

Till ovanstaende resonemang bor dven tilldggas att kommunernas forutsittningar sinsemellan skiljer
sig avsevirt. Aland har 16 kommuner med socioekonomiskt vildigt olika férutsittningar. S3 dven om
ekonomin totalt sett kan se okej ut summerat for hela Aland, sa kan vissa kommuners enskilda
férutsattningar vara helt andra. Detta illustreras i Figur 4 nedan. Hir syns att Mariehamns péverkan
pé de summerade nyckeltalen for hela Aland &r stort. Figur 5 belyser situationen utan Mariehamn.
Trots de totalt sett positiva resultaten for aren 2010 till 2017, sa befinner sig flara kommuners
resultat pa den negativa sidan.
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Figur 4 Kommunernas resuftat fdr rikenskapsperioden, alla 16 kommuner redovisade (Hidmtat frén
Asub, kommunernas rapporterade ekonomiuppgifter)
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Figur 5 Kommunernas resultat for rikenskapsperioden, 15 kommuner redovisade, Mariehamn
urplockat (Hamtat fran Asub, kommunernas rapporterade ekonomiuppgifter)

| preliminira bokslutsuppgifter for ar 2020 (Asub 2021:2, juni 2021} framkom att kommunernas
ekonomi ser ut att forbattras avsevart fran ar 2019 till r 2020. Det summerade resultatet uppgick
till ca 6 miljoner, vilket &r en dkning med ca 16 miljoner jJdmfort med &r 2019. Verksamhets-
intékterna kade med 2 miljoner och verksamhetskostnaderna minskade med ca 2 miljoner euro,
Kommunernas skatteintakter kade med 6 miljoner och landskapsandelarna 6kade med 5 miljoner.
Ar 2020 &rs forbattrade resultat &r férstds positivt men kan bero pa tillfilligheter i ekonomin,
exempelvis dtgirder till f8ljd av pandemin. Darfor bdr inte alit for stora slutsatser dras av detta ars
resultat i forhallande till de tidigare slutsatserna om dkande kostnader och minskande intdkter, samt
framforallt olika férutsattningar mellan kommunerna.
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1.2 Gillande lagstiftning och aktuella regeringsprogrammet

I 1§ kommunallagen (1997:73) fér landskapet Aland bestdms att landskapet Aland &r indelat i
sjaivstyrande kommuner. Mariehamn &r en stad och kommunerna skéter de uppgifter som enligt
grunderna for den kommunala sjalvstyrelsen ankommer p& dem. Aland &r idag indelat i 16
kommuner; en stad, nio landsbygdskommuner och sex skirgardskommuner. Mariehamn &r den till
ytan minsta och till folkméangden stérsta kommunen. Sottunga 4r Alands och hela Finlands
befolkningsmaéssigt minsta kommun.

Landskapsregeringen tvervakar att kommunerna och kommunalférbunden fakttar géliande
lagstiftning. Det ankommer pd lagtinget att anta lagstiftning gillande kommunerna pa Aland. EFn
grundtaggande princip i den lagstiftning som styr de kommunala verksamheterna r att
medborgarna ska garanteras en miniminiva av kommunal service som bestdms av lagtinget.

Kommunstrukturlagen (2019:29) fér Aland antogs av lagtinget i slutet av 2018,
Kommunstrukturlagen fér Aland ersatte den tidigare landskapslagen (1997.76) om tillampning i
landskapet Aland av vissa lagar om kom munindelning. Kommunstrukturlagen innehaller generella
bestammelser om forfarandet vid fordndringar i kommunindelningen. Kommunstrukturlagen som
antogs 2018 innehdlt féréndringar av kommunstrukturen, fran dagens 16 till foreslagna 4
kommuner. Innan néagra faktiska férandringar i kommunstrukturen aktualiserades tridde nya
férandringar av kommunstrukturlagen i kraft den 1 juni 2021 som bla innebér att frivilliga
fordndringar av kommunindetningen ater &r méjliga utgdende fran dagens 16 kommuner.
Fordndringarna i kommunstrukturlagen ger fortfarande méjlighet fér kommunerna att erhalla
samgangsstdd, | den fornyade lagstiftningen har beloppen dndrats och metoden fungerar enligt
belopp muitiplicerat med invénarantal i den nya kommunen, samt ett skdrgardstilligg. Dessutom
infordes sdrskilt understod enligt provning.

2. Lagstiftningsbehdrigheten och forhallandet till grundlagen

Med stdd av 18 § 4 punkten i sjélvstyrelselagen har landskapet lagstiftningsbehdrighet angdende
kommunindeining, kommunala val, kommunernas férvaltning, kommunernas tjansteinnehavare,
tidnstekollektivavtal fér kommunernas anstélida samt disciplinir bestraffning av kommunernas
tjdnsteinnehavare. Enligt sjdlvstyrelselagens 27 § 1 punkten har riket lagstiftningshehorighet i fraga
om stiftande, dndring och upphévande av grundlag samt avvikelse fran grundlag.

I det hdr sammanhanget &r grundlagens bestdmmelser om kommunal sjilvstyrelse centrala. Enligt
121 § 1 mom. i grundlagen &r Finland indelat i kommuner, vilkas férvaltning ska grunda sig p3
sjélvstyrelse for kommunens invanare. Enligt paragrafens 2 mom. utfirdas bestdmmelser om de
allménna grunderna fér kommunernas férvaltning genom lag. Enligt 122 § 2 mom. i grundlagen
utfardas bestammelser om grunderna fér kommunindelning genom lag.

Géllande lag i riket om kommunindelning &r kommunstrukturlagen (FFS 1698/2009). Fram till 2013
hette lagen kommunindelningslagen, och innan den tridde i kraft gélide den tidigare
kommunindelningslagen fran 1997 (FFS 1196/1997). | samband med stiftandet och senare dndringar
av dem har riksdagens grundlagsutskott vid flera tillfillen berort mojligheten att dndra i
kommunindelningen i forhdliande till kommunernas ritt till sjalvstyrelse.

| propositionen (RP 135/1997 rd) till kommunindelningslagen fran 1997 konstaterades att
forfarandet vid kommunindelning gavs en klarare réttslig status. Detta berdrde exempelvis omridet
forfattningsmakt, vitket innebir att riksdagen genom lag kan bestdmma om vilken som helst dndring
av kommunindelningen utan négra villkor. I 6vrigt kan ocks3 statsradet eller ministeriet besluta om
andringar med stdd av de delegeringsbestimmelser som finns i lagen. Darutdver konstaterades att
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det dven utifrén 51 § 2 mom. regeringsformen &r klart att riksdagen kan besluta genom lag om
4ndring av kommunindelningen. Innehéllet i 51 § i regeringsformen motsvaras idag av 121 och
122 §§ i grundlagen.

[ grundlagsutskottets utldtande (GrUU 24/1997 rd) éver forsiaget till kommunindelningsiag
konstaterade utskottet att “...bestimmelsen om sjilvstyrelse i 51 § 2 mom. | regeringsformen har
inte ansetts erbjuda enskilda kommuner skydd mot dndringar | kommunindelningen. Ur
forfattningsrattslig synpunkt finns det diarfor ingenting att anméla emot punkterna om
tvéngssammansiutningar i propositionen.”

Grundlagsutskottet konstaterade i sitt betdnkande till statsradets forslag till lagstiftning om en
kommun- och servicestrukturreform &r 2006 (GrUU 37/2006 rd), efter att den nya grundlagen tratt i
kraft, att fragan dr om de forutsattningar for dndring av kommunindelningen som kan réknas till
grunderna for kommunindelning enligt 122 § 3 mom. i grundlagen ska regleras genom lag och att
forslaget till ny lagstiftning till dessa delar inte innebér nigra problem med tanke pd den nya
grundlagen. Grundlagsutskottet inviinde sdledes inte mot att grunderna fér kommunindelning
fortsattningsvis skulle kunna regleras genom vanlig lag.

Grundlagsutskottet konstaterade i sitt betinkande bver regeringens proposition med forslag till den
nu gillande kommunstrukturlagen {GrUU 33/2009 rd), gallande forslaget om att en sammanslagning
i vissa fall ska kunna ske genom att det foreskrivs i lag om sammanslagning trots att ndgon kommuns
fullmiktige motsétter sig det och sammanslagningen inte fatt majoritetens understéd i en eventuell
folkomristning, att utskottet i tidigare utldtanden har slagit fast att motsvarande bestdmmelser i
den gillande lagen inte utgdr nagot konstitutionellt problem. Att genom lag fatta beslut som kan
innebira dndring av kommunindelningen utgér darmed inte nagot konstitutionellt problem.

Landskapsregeringens forslag har inga direkta konsekvenser fér kommunindelningen. Den féreslagna
dndringen har emellertid anknytning till bestdmmelserna om den sérskilda
kommunindelningsutredning som avses i 4 kap. i kommunstrukturlagen. Enligt forslaget avgor
landskapsregeringen utgdende fran utvirderingsgruppens atgardsforslag och fullméktiges beslut om
det i syfte att andra kommunindelningen behévs en sadan sérskild kommunindelningsutredning.
Landskapsregeringen har redan idag méjlighet att med stod av kommunstrukturlagen inleda en
sddan utredning. Daremot har landskapsregeringen ingen ratt att fatta beslut om &ndringar i
kommunindelningen i det fall att fullméktige i de berérda kommunerna motsatter sig det. Enligt
detta forslag ska landskapsregeringen ha méjlighet att fatta ett sddant beslut i syfte att trygga
kommuninvénarnas grundlagsfésta rattigheter.

Grundiagsutskottet har behandlat motsvarande bestimmelse i rikslagstiftningen i sitt utldtande om
lagférslaget om dndring av kommunindelningslagen (GrUU 20/2013 rd, s. 5-6}. | rikslagstiftningen
anvinds i detta sammanhang begreppet “kommun som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk
stallning”. Statsradet far besluta om en dndring i kommunindelningen pd framstéllning av en
kommunindelningsutredare trots motstand fran fullméaktige i den eller de kommuner som berdrs av
indringen, om dndringen behdvs for att trygga den lagstadgade servicen for invanarna i den
kommun som hefinner sig i en speciellt svdr ekonomisk stillning ochom dei4 §i
kommunstrukturlagen foreskrivna férutsittningarna for en dndring i kommunindelningen uppfylls.
Enligt grundlagsutskottets beddmning ska man i en sadan hér situation sérskilt fésta avseende vid att
syftet med bestdmmelsen om en kommun i en speciellt svar ekonomisk stélining dr att trygga
kommuninvanarnas grundlagsfista rattigheter. Intressena bakom en tvadngssammanslagning vager
enligt utskottets mening i detta fall s& tungt att de beréttigar ett s& pass betydande ingrepp i den
kommunala sjilvstyrelsen. Utskottet ansag att det &r viktigt att enbart det faktum att de ekonomiska
kriterier som lett till utvarderingsférfarandet uppfylls inte hor leda till en &ndring i
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kommunindelningen i strid med kommunens vilja, utan dndringen bdr vara motiverad som helhet
samt nddvandig for att trygga den service som forutsitts i lagstiftningen for invanarna i en kommun
som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stdlining.

3. Overvéganden

3.1 Malsattning

Med utgdngspunkt i det kommunala sjdlvstyret &r det i férsta hand kommunerna sjilva som fattar
beslut om kommunala angeldgenheter och styr sin ekonomi. Om en situation uppstar dér en
kommun har en anstrangd ekonomi syftar atgarderna i forslaget till att kommunen bereds méjlighet
att inom sina egna organ besluta om eventuella atgédrder for att kunna uppréatthalla sin lagstadgade
serviceproduktion.

Forst i sista hand kan det bli aktuellt att aktualisera férandringar | kommunstrukturen. For att detta
faktiskt ska leda till férdndring av férutséttningarna for kommunmediemmarna ar det
dndamalsenligt att de nya kommunala enheter som uppstdr inom ramen for detta regelverk syftar
till barkraftighet.

Av 2 § i kommunstrukturlagen (2019:29) for Aland framgér att ndr kommunindelningen éndras &r
malet en kommunstruktur som &r livskraftig, som &r enhetlig och har en fungerande
samhéllsstruktur och som starker forutsdttningarna for kommuninvanarnas sjalvstyrelse.

Malet &r att kommunen ska ha tillrackliga ekonomiska férutséttningar och personresurser fér att
ordna, producera och finansiera servicen fér kommuninvanarna.

Kommunindelningen kan enligt 4 § i samma lag andras om dndringen framjar de mél fér ndringar av
kommunindelningen som avses i 2 § samt forbattrar
1) kommunens funktionsférmaga i dvrigt,
) servicen och levnadsforhdllandena for invéanarna i omradet,
} verksamhetsméjligheterna for naringarna i omradet eller
) samhélsstrukturens funktionsduglighet i omréadet.

£ N

En kommun ska besta av ett enda omrade som bildar en funktionell helhet. Landskapsregeringen
kan besluta om avvikelser fran detta utgdende frdn en sadan sérskild kommunindelningsutredning
som avses i kommunstrukturlagens 4 kap.

Med omrdde i 2-4 punkten ovan avses ett omrade som bestar av en eller flera kommuner eller en
del av dem och som paverkas av @ndringen av kommunindelningen. Da férutsdttningarna for en
dndring av kommunindelningen bedtms ska ocksd omradets framtida utveckling beaktas.

3.2 Behov av dndring

Den alandska lagstiftningen har i nuldget ingen klar definition av nar en kommun ska anses ha en
synnerligen anstrangd ekonomi. Det finns heller inte nagon atgérdsplan for vad som hander nar en
kommun har en synnerligen anstrangd ekonomi och riskerar att stéllas infér utmaningar nér det
giller att finansiera den kommunala verksamheten och didrmed tiligodose invAnarnas ratt till
lagstadgad service.

| kapitel 1.2 konstateras ocksa att kommunernas intdkter pa senare ar har minskat, samtidigt som

kostnaderna har okat. Dessutom dr de enskilda kommunernas sinsemellan olika férutsdttningar
vildigt stora. Flera av kommunerna visar negativa resultat for flera ar.
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Framtidsutsikterna f6r den kommunala serviceproduktionen ser i nuldget inte ut atf ge en
kostnadsminskning. Kraven, volymen och komplexiteten inom samhallsservicen bedéms kunna oka,
vilket forstas staller krav pd kommunernas serviceproduktion och pé det viset kan kostnaderna pa
sikt dka.

Ett tillstand dédr en del av kommunerna inte langre har realistiska ekonomiska férutsdttningar att
fullgéra sina skyldigheter ens med de tillskott som landskapsandelssystemet ger &r, inte oténkbar
inom en ndra férestdende framtid. Detta ska ocksa ses i kombination med att landskapets
ekonoriska situation inte tillater att de totala offentliga utgifterna dkar. Utgangspunkten for detta
reformarbete dr ddrfér ambitionen att trygga den aldndska vélfdrden.

Med bakgrund i detta konstaterar landskapsregeringen att situationer kan uppstd dédr en kommuns
ekonomi blir synnerligen anstrangd. D&rfor foreslas regler som dels definierar nar ekonomin ska
anses vara synnerligen anstrangd, dels anger vilka foérfaranden som da ska gélla.

4. Landskapsregeringens forslag

4,1 Sammanfattning av forslaget

1. Processen inom ramen for denna lagstiftning initieras ndr ekonomin i en kommun uppfyiler
de pa forhand givna kriterierna. Detta sker pa basen av arlig nyckeltalsuppfélining utifran
publicerade bokslutsuppgifter.

2. Nir det har skett informerar landskapsregeringen den berdrda kommunen genom att begéra
en redogorelse for kommunens situation.

3. P& basen av den redogbdrelsen kan landskapsregeringen fatta beslut om att inleda ett
utvirderingsforfarande. Utvarderingsférfarandet syftar till att analysera kommunens
ekonomi och verksamhetsforutsattningar samt att identifiera majliga dtgérder som kan
forandra utvecklingen i den kommunala ekonomin och dédrmed sdkra mojligheten till fortsatt
kommunal serviceproduktion dver tid. Under utvdrderingsférfarandet maste nya strre
investeringar godkénnas av landskapsregeringen.

4. Landskapsregeringen kan ocksd vilja att inte inleda ett utvarderingsférfarande. | det fallet
kvarstdr dock mojligheten att inleda ett sadant forfarande sa ldnge kriterierna &r uppfyllda,
efter att kommunen hdrts pa nytt.

5. Utvirderingsrapporten ska tillstillas tandskapsregeringen som delger kommunen
densamma.

6. Kommunfullmaktige fattar beslut om att genomféra atgirderna. Beslut och genomfirande
av &tgérder rapporteras tillbaka till landskapsregeringen. Kommunen ska inom viss tid visa
att de vidtagna atgarderna har haft avsedd effekt.

7. 1det fall atgirderna inte haft avsedd effekt eller om beddmningen under
utvirderingsforfarandet ar att det saknas mojlighet att radda kommunens ekonomi kan
tandskapsregeringen fatta beslut om att inleda en sarskild kommunindelningsutredning.

8. Kommunindelningsutredningen kan leda till att andringar i kommunstrukturen om en ny
konstellation bestaende av tva eller flera tidigare kommuner bedéms bli en barkraftig
kommunal enhet. Ramar fér hur en ny kommun sétts samman finns i kommunstrukturiagen,
inklusive de sttd som utgar vid en kommunsamgang. En férandring av kommunstrukturen
kan i detta skede dven ske mot berérda kommuners vilja.
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4.2 Kriterier f&r en synnerligen anstrangd ekonomi

Metod for att definiera néir en kommuns ekonomi ér synnerligen anstréngd

Det forsta ledet i att hestdimma om en kommuns ekonomi &r synnerligen anstriangd ar att definiera
vad detta egentligen innebédr. En sddan beddmning dr férstas svar att gora och bedémningen kan
goras utifran olika parametrar och synsatt,

En utgangspunkt i framtagandet av definitionen har varit att inte inskrdnka det kommunala
sjélvstyret, samtidigt som kommuninvanarnas ratt till service méste beaktas. Med den
utgdngspunkten skulle allifér harda och komplicerade definitioner kunna ses som ett ingrepp i
kommunala sjdlvbestammandet, medan alltfér milda och begrinsade parametrar & andra sidan
eventuellt inte ser till kommuninvdnarens bédsta.

En annan utgdngspunkt &r att inte gbra beddmningen alitfér komplicerad, samtidigt som en
kommuns ekonomi dr tillrdckligt komplex fér att ett visst antal minimiparametrar behover anvindas.

Pa basen av dessa mdlsdttningar foreslas att ekonomiska kriterier ska utgdéra bedémningsgrund for
en kommuns ekonomiska situation. Dessa kriterier dr framtagna mot bakgrund av féljande:

1. ASUBs utredning om kommuner i en svr ekonomisk stillning (Asub 2002:2)
2. Inspel frdn den kommunala sektorn
3. Vedertagna ekonomiska nyckeltal

Malet med dessa kriterier dr alltsa att definiera vad en synnerligen anstrangd ekonomi &r for
kommunen. Detta i sin tur leder till att landskapsregeringen kan bestuta om att ett

utvarderingsfirfarande ska inledas. Betoningen pa “kan” ar viktig, eftersom om det dé ar upp till
landskapsregeringen att bedéma om ett utvirderingsforfarande ska inledas eller ej.

Beslut om att inleda eller inte inleda ett utvirderingsforfarande fattas efter att berérd kommun
horts. | det fall att landskapsregeringen viljer att inte inleda ett utvirderingsforfarande kvarstar
dock mojligheten att, efter férnyat hérande av kommunen, inleda ett sddant s ldnge nyckeltalen
anger att kommunen har en synnerligen anstriangd ekonomi.

Malsdttningen med att skapa en tydligare definition av en synnerligen anstringd ekonomi dr ocksa
att bistd kommunerna i arbetet med ekonomisk analysen samt skapa en gemensam utgangspunkt
for alla parter for vad som kan anses vara en rimlig nivé pa ekonomin, En rimlig niva pa ekonomin &r
sam beskrivet inte en okomplicerad frga, dérfor bor podngteras att de féreslagna definitionerna
inte isig dr en fullstandig analys av kommunens ekonomiska situation, utan en ytterligare sddan kan
behéva goras i ett eventuellt utvirderingsforfarande, for att f3 en mer djupgiende bild dver
kommunens situation.
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De féreslagna kriterierna for att definiera en synnerligen anstringd ekonomi

Tre kriterier foreslas utgdra grund for om en kommun har en synnerligen anstréngd ekonomi, varav
ett r ett enskilt kriterium medan de tv3 dvriga ska uppfyllas samtidigt fér att kommunens ekonomi
ska definieras som synnerligen anstrangd.

Om det forsta kriteriet uppfylls, eller om bade det andra och det tredje kriteriet uppfylls tvd &ri rad,
anses kemmunen ha en synnerligen anstrangd ekonomi.

Enskilt kriterium: nyckeltal 1, ackumulerat 6verskott eller underskott

e Nyckeltal 1: Underskott i balansrikningens ackumulerade verskott/underskott bor Gtgdrdas
inom tvd dr, om inte Gtgdrdat inom tvd dr anses kommunens ekonomi vara synnerligen
anstréngd.

Kompletterande kriterier: nyckeltal 2 och 3, arsbidrag/avskrivningar samt soliditet

o Nyckeltal 2: Arshidrag i férhdllande till avskrivningar | kommunens resultatrikning bor
dverstiga 100 procent. Hiir anvéinds tre drs medeltal fér berdkningarna. Om nyckeltalet visar
under 100 procent uppfylis kriteriet

« pNyckeltal 3: Kommunens ldngsiktiga betalningsférmdga kan mdtas med nyckeltalet soliditet.
Om en kommuns soliditet faller under 50 procent uppfyller kommunen kriteriet.

Utbkad definition av kriterierna

Nyckeltal T anger om kommunen har ett ackumulerat underskott eller inte. Ett ackumulerat
underskott maste tickas inom tva &r, annars definieras kommunens ekonomi som synnerligen
anstrangd. Orsaken till att detta nyckeltal utgor ar ett enskilt kriterium som kan avgdra om en
kommun har en synnerligen anstrangd ekonomi eller inte, ér att om en kommun inte har ett
ackumulerat éverskott r det ett tecken pé att kommunens ekanomi inte racker till fér att skota
samhallsservicen. Ett ackumulerat underskott uppstar om kommunens resultat under en fang tid
inte visat tillrdckligt positivt, och att de negativa resultaten har ackumulerats till ett underskott.
forenklat sett har kostnaderna for samhillsservicen och kommunernas ataganden under en ldngre
tid éverstigit intdkterna, och kommunens livskraft &r hotad. Darfor dr detta nyckeltal ett enskilt
kriterium fér att sikerstdlla kommuninvdnarnas service.

Nyckeltal 2 anger om kommunens arsbidrag ticker avskrivningarna eller ej. Kommunens resultat &r i
stort sett drsbidrag minus avskrivningar. Fér att nyckeltal 2 ska ange en livskraftig kommun ska
gransvirdet dverstiga 100 procent, detta for att drsbidraget ska rédcka till avskrivningar — det vill saga
forslitningen pa befintliga tillgangar och uppbyggnad av eget kassaflode for framtida investeringar.
Eftersom arsbidraget i kommunen kan vara volatilt anvénds tre &rs medeltal for nyckeltalet.

Nyckeltal 3 anger kommunens langsiktiga betalningsférmaga, soliditeten. Denna rdknas genom egna
kapitalet genom hela kommunens kapital. Pa det viset bedéms ocksa kommunens lanegrad. En
tillrdcklig soliditet anses ligga dver 50 procent, det vill saga det egna kapitalet ska utgdra minst

50 procent av det totala kapitalet.

Nyckeltal 2 och 3 hor vil ihop. En kommun som har god soliditet och drsbidraget técker
avskrivningar &r stark och livskraftig. Skulle &rshidragen nagra ar minska kan kommunen atgérda
detta genom exempelvis 8kade 1an for att sakra sin likviditet. 1 ett skede dér en kommun har lanat sa
pass lange att soliditeten understiger 50 procent, samtidigt som arsbidraget inte langre ticker

pa
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avskrivningarna, sd hotas dock kommunens livskraftighet och mojlighet att producera
samhallsservice. Detta eftersom resultatet inte ricker till, samtidigt som det beddms som att
lanegraden &r for stor fér kommunen. Kriteriet fér en synnerfigen anstringd ekonomi uppfylls om de
bdda nyckeltalens grénsvirden underskrids tva ari rad.

Se Bilaga 2 for exakta formler f&r nyckeltalen.

Exakt ndr en kommun uppfyller kriterierna behdver ocksd klargtras. Kommunernas bokslut
godkanns i regel i juni manad aret efter aktuellt bokslut. Det vill séiga att bokslut fér & 2022
godkdnns av fullméktige under juni 2023 {fére utgdngen av juni manad enfigt kemmunallagen
(1997:73)}). Saledes kan kriterierna for boksiutsaret uppfyllas forst dret efter, ndr bokslutet ar
godkint. Asub samlar sedan in och hanterar kommunernas bokslutsuppgifter. Asubs publicerade
hokslutsuppgifter ska darfor anvéndas vid bedomningen av kriterierna.

N&r det géller de kompletterande kriterierna skulle exempelvis en synnerfigen anstringd ekonomi
potentiellt uppsta forst efter kommunens bokslut for ar 2022 dr godkant &r 2023, om griinsvirdena
for nyckeltalen 2 och 3 har underskridits 8r 2022 och 2021. Detsamma géller fér det enskilda
kriteriet: om ett ackumulerat underskott uppstér fér aren 2022 och 2021, och kemmunen inte har
tackt underskottet inom tva ar, uppfylls kriteriet f6r en synnerligen anstringd ekonomi férst ar 2023,

*Qvergéngsperiod vid ingdngen av lagférslaget &r 2023 &r dnnu inte helt klargjord. Eventuellt sa ska
inte kommuner kunna uppfylla kriterium 1 &r 2023. Fragan hanteras i samband med utformningen
av lagférslaget.

Koncerndata anvands alltid for de kommuner dar det dr méjligt.

Utfall fr nyckeltalen — vitka kommuner skulle uppfylia kriterierna idag?

Hér foljer nyckeltal och gransvirden fér hur och vad som menas med en kommun som har en
synnerligen anstriangd ekonomi.

Enskilt kriterium: nyckeltal 1, ackumulerat 6verskott eller underskott.

I tabell 1i bilaga 1 presenteras utfallet for nyckeltal 1, ackumulerat éverskott eller underskott. Som
framgar av tabellen har de flesta kommuner ritt stora Gverskott. Kékars éverskott och underskott
balanserar runt 0-strecket, men som framgar nedan sa skulle Kékars kommun riknas som kommun
med synnerligen anstringd ekonomi ar 2018, pd basen av underskott tva &r i rad &ren 2016-2017.

Kompletterande kriterier: nyckeltal 2 och 3, arshidrag/avskrivningar samt soliditet

I'tabell 2 i bilaga 1 framgar att de flera kommuner har positiva arsbidrag/avskrivningar {nyckeltal 2,
tre &rs medeltal) for flera ar. Trenden visar att det negativa aret 2019 drar ner nyckeltalet ar 2020.

Soliditeten, nyckeltal 3, framgar i tabell 3 i bilaga 1. Har syns att Finstrom, Kékar, Lumparland alla har
en soliditet under gransvirdet fér alla provrikningsdr. Aven V&rdd ligger pa griinsen runt 50 procent.

For att klassificeras som kommun med synnerligen anstringd ekonomi maste alltsa de bada

ovanstaende kriterierna uppfyllas tva ar i rad samtidigt. Da syns att enda kommunen vars ekonomi
klassificeras som synnerligen anstréngd &r Lumparland, under dren 2016-2018,
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4.3 Utvarderingstérfarande

Kommunen och landskapsregeringen utreder tillsammans vilka mdjligheter kommunen har att
tillgodose de tjdnster som lagstiftningen kraver och agera for att trygga forutsdtiningarna for fortsatt
serviceproduktion.

Ett utvirderingsforfarande kan infedas om kommunen uppfyller de kriterier som anges i lagen.
Utvirderingen gbrs av en utvarderingsgrupp dar en av medlemmarna utses av landskapsregeringen
och en av kommunen, Efter att ha hort kommunen utser landskapsregeringen en oberoende person
till ordférande.

Under den tid utvarderingsforfarandet pagar ska inte stérre investeringar kunna géras av kommunen
utan landskapsregeringens godkénnande. Det hdr ska enbart gélla nya investeringar av en viss
storlek, som exempelvis byggande eller kdp av anldggningar eller kép av markomraden.

Utvirderingsgruppen ser Sver och analyserar kommunens ekonomi och serviceproduktion. Gruppen
ska ocksd lagga fram forslag till atgarder for att garantera servicen till kommunmediemmarna.
Utvarderingen kan komma att pdgd under en period upp till ett &r beroende pa dess komplexitet.
Om utvérderingen kréver langre tid kravs landskapsregeringens godkinnande.
Utvirderingsrapporten dverldmnas till landskapsregeringen som ska delge denna till kommunen.

Fullméaktige behandlar dérefter gruppens handlingar och delger landskapsregeringen vilka beslut
som fattas och om eventuella fortsatta dtgérder. Utgdende fran gruppens atgirdsforslag och
fullméktiges efterfdljande beslut avgor landskapsregeringen om en dndring av kommunindelningen
bér komma i fraga, varvid en sérskild kommunindelningsutredning som avses i
kommunstrukturfagen aktualiseras.

4.4 Andring av kommunindelningen

Bestdmmelserna am sdrskilda kommunindelningsutredningar finns i 4 kap. i kommunstrukturlagen.
Nar landskapsregeringen har fattat beslut om att en sadan utredning ska utfras har alla kommuner
en skyldighet att medverka i utredningen. Om kommunindelningsutredaren utgdende fran
utredningen anser att det dr nodvandigt att d&ndra kommunindelningen ska utredaren ldgga fram ett
farslag till kommunsammanslagning samt till avtal om kommunsammanslagning for fullmaktige i de
kommuner som berérs. Det kan handla om sammanslagning av den kommun som har en synnerligen
anstringd ekonomi med en redan befintlig kommun. Det kan ocksa handla om delning av omradet
for den kommun som har en synnerligen anstrangd ekonomi mellan tvé eller flera hefintliga
kommuner eller att en del av kommunen dverfors till en annan kommun. Det kan ocksa bli fraga om
att fler &n tva kommuner skas samman. | samband med utformningen av lagférslaget bor dven fragan
om hur samgangsunderstdd ska tilldelas kommuner som gatt samman med en del av en kommun
samt samgangsunderstéd mellan en stor kommun och en mycket liten kommun. | det senare fallet
ir det viktigt att sdkerstdlla att en Gverkompensation inte sker.

Om fullmiktige i de berérda kommunerna godkdnner utredarens forslag, géir kommunerna en
gemensam framstallning till landskapsregeringen om en &ndring i kommunindelningen i enlighet
med utredarens forslag. Landskapsregeringen kan dérefter fatta beslut om &ndringen férutsatt att
den inte uppenbarligen skulle strida mot férutséttningarna fér en dndring i kommunindelningen
enligt 4 § kommunstrukturlagen. Om fullmaktige inte godkdnner forslaget ska utredaren ldmna
féirslaget och kommunernas utlatanden till landskapsregeringen.

Reglerna om sarskilda kommunindelningsutredningar &r redan tilldmpliga och géller vid alla sddana
utredningar, inte bara de dér en kommun med synnerligen anstrangd ekonomi ingar. |

y,
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kommunstrukturfagen finns dock ingen méjlighet for landskapsregeringen att fatta beslut om
dndringar i kommunindelningen om fullmaktige inte godkinner utredarens férslag. Enligt det har
forslaget inférs en s&dan mojlighet. Landskapsregeringen ska pa framstillning av
kommunindelningsutredaren kunna fatta beslut om en dndring i kommunindelningen fér en
kommun som har en synnerligen anstrangd ekonomi trots motstand fran fullmiktige i den elier de
kommuner som berdrs av dndringen, om andringen dr ngdvéndig for att trygga den lagstadgade
servicen fér invanarna i den kemmun som har synnerligen anstringd ekonomi och om
férutsattningarna for en andring i kommunindelningen enligt 4 § | kommunstrukturlagen uppfylls.

5. Forslagets konsekvenser

5.1 Samhélleliga och organisatoriska konsekvenser

Utgangspunkten med lagforsiaget dr att sdkra den kommunala servicen, Samhéllsstrukturmassigt
innebér forslaget &nda att fordndringar av kommunindelningen kan komma att aktualiseras. Darfér
bor samtidigt framhdvas att kommunerna sjdlva pa frivilliga grunder kan ga in fér stérre helheter
redan nu. Detta lagftrslag innebdr ocksa att férandringar av kommunstrukturen i nagot skede kan bli
aktuella utifran ekonomiska parametrar och i sista hand ocks3 utan fullméaktiges godkinnande. Detta
berdr inte bara de kommuner som har en synnerligen anstringd ekonomi utan ocksd ekonomiskt
starka kommuner. Qavsett om fordndringar i kommunstrukturen aktualiseras bedéms exempelvis
okad myndighetssamverkan vara en reell konsekvens.

5.2 Ekenomiska konsekvenser

Forslagets direkta ekonomiska konsekvenser kommer framst frén hanteringen och uppféljningen av
de nya processerna. Landskapsregeringens tjansteman bor agera sakkunniga, samt regelbundet félja
upp och hantera kriterierna for en anstrangd ekonomi. Beroende pa hur kriteriernas grinsvirden
anges, samt hur kommunernas ekonomi utvecklas, sa kan arbetsmangden i de féreslagna
processerna skilja sig avsevart. Om kriterierna fér synnerligen anstriangd ekonomi uppfylls och
utvarderingsférfaranden startas blir kostnaden vésentligt hégre &n om ett utvirderingsférfarande
inte startas.

Landskapsregeringen finansierar tva representanter av tre i utvdrderingsgruppen, i form av en
oberoende ordférande och en egen representant. En ekonomisk analys och konkreta &tggrdsférslag
ska presenteras av utvarderingsgruppen och en sédan process berdknas ta minst ett halvdr med
varierande méngd arbete. Sdledes berdknas sjdlva grundldggande administrationen av féirslaget i sig
uppga till ca en halvtidstjanst summerat men vid flertalet utvdrderingsprocesser s& bir ca en halvérs
tjénst (eller motsvarande i konsulttimmar) berdknas per utvirderingsforfarande.

Kommunerna kommer ocksa behdva avsdtta resurser for hantering av lagen och dess effekter. |
deita ingdr bla att kommunen maste vara behjilpliga med uppgifter och material som behdvs i
utvarderingsforfarandet. Kommunen ska forutom hantering av lagforslaget ocksa utse och finansiera
en representant i den eventuella utvarderingsgruppen.

Forslagets indirekta Idngsiktiga ekonomiska konsekvenser &r mer svarbedémda. Det beror pa hur
kommunernas elconomiska situation utvecklas samt utfallen av eventuella utvérderingsférfaranden.
Forslaget innebédr dnda med sdkerhet en tkad ekonomisk trygghet fér bade kommuninvinare,
kommunala beslutsfattare och landskapsregeringen. Detta tack vare en kiar definition och
atgadrdsplan fér en kommun vars ekonomiska situation dr anstrangd. Atgardsplanen bér bidra till att
hindra att en redan anstrdngd ekonomi inte faller djupare in i en virre situation och pa det sittet
skapas en ekonomisk trygghet for alla parter. Denna ekonomiska trygghet kan hypotetiskt sett vara
en vésentlig inbesparing i form av uteblivna forluster for kommunerna och landskapsregeringen.
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Det att nya investeringar under pagaende utvirderingsférfarande maste godkénnas av
landskapsregeringen kan naturligtvis paverka kommunens méjlighet att genomfra ett projekt men
dr nodvandigt for att utvirderingsgruppen ska ha méjlighet att dven analysera kommunens
mbjligheter att genomféra projektet. Tanken dr dock inte att pdgdende projekt ska paverkas, utan
att fandskapsregeringens godkdnnande endast ska krdvas for nya projekt av viss storleksordning.

5.3 Konsekvenser for myndigheterna

Regelverket bedéms medféra kad tydlighet bade for landskapsférvaltning och kommunerna. Det
innebir storre maéjligheter att férutse effekter och bér bidra till att underldtta ekonomisk styrning
och planering av verksamheter. Det bér noteras att det kommunala sjalvstyret ar starkt och att
lagstiftningen trots detta innebir att situationer kan uppsta déar en eller flera kommuner utan
fullméktiges godkénnande kan sammanslas med andra kommuner.

6. Beredningsarbetet och lagstiftningens ikrafttradande

Denna lagstiftningspromemoria skickas pa remiss till kemmunerna och Alands kammunférbund kf.
Med beaktande av de synpunkter som kommer in bereds ett lagforslag under histen 2021. Avsikten
ar att lagforslaget kan remissbehandlas i bérjan av 2022 for att sedan Gverlamnas till lagtinget | mars
samma ar. Den foreslagna lagstiftningen skulle i sa fall kunna trada i kraft och kunna bérja tilampas
vid ingdngen av 2023. Den férsta bedOmningen av kommunernas ekonomiska situation skuile
ddrmed gbras utgdende fran uppgifterna i boksluten fér dren 2020 och 2021
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Bilaga 3 — Utblick

Norge

Norge har precis som Finland genomlevt flera olika utvecklingsfaser och varierande reformstrategier
under 2000-talet. Mellan 2014 och 2017 genomfordes en kommunreform dar 119 kommuner slogs
samman och bildade 47 nya, vilket var den stérsta forandringen i norsk kommunstruktur sedan
1960-talet. Det gav en minskning av antalet kommuner med 17 %, till totalt 356 jamfért med de 428
som var verksamma innan reformen inleddes. Aven fortsattningsvis har hilften av kommunerna
under 5000 invanare och fler &n 120 kommuner har férre &n 3000 invdnare. De minsta kommunerna
har mycket stdrre utmaningar till féljd av en aldrande befolkning &n centrumkommunerna som
istillet vixer. Detta i kombination med &ékade krav pad kommunernas verksamheter gor att
forutsattningarna for olika kommuner att utféra sina lagstadgade uppdrag skiljer sig mycket ét.

| december 2017 fattades beslut om att alla kommunsammanslagningar mellan 2017 och 2021 ska
bygga pé frivillighet och lokala initiativ. Detta uppmuntras frén statligt hdll genom att storre
ekonomiska verkningsmedel tillférs sammanslagningar som sker under samma period. Det ror sig
dels om ett engdngsbelopp ténkt att ticka de direkta kostnaderna fér sammanslagning, ett
ersittningsbelopp som betalas ut &ver en Kingre period i syfte att ersdtta andra férlorade statliga
bidrag som effekt av sammanslagningen, ett tillskott till vissa storre orter av regional betydelse samt
ett direkt bidrag for kostnader kopplat till kommuners utredningsarbete infér sammanslagningar.

| Norge &r kommunerna i stor utstrickning beroende av statshidrag och norska kemmuners
heskattningsratt dr begransad med ett faststallt skattetak pa knappt 12 procent. Kommunerna har
utdver det majlighet att ta ut fastighetsavgift. Norge har ett kombinerat inkomst- och
kostnadsutjamningssystem som kompletteras med regionalpolitiska tillégg.

Den funktion som i Norge svarar mest konkret mot problem med kommunal ekonomi och
serviceniva ar Register for betinget godkjenning og kontroll (Robek).

Den norska kommunallagen kraver att ministeriet kontrollerar kommuner som &r i ekonomisk
obalans {jfr. § 28-1 i norska kommunallagen). Robek ér ett register éver sddana kommuner —vilka
165t motsvarar de som skulle omfattas av begreppet kommun med synnerligen anstringd ekonomi
pa Aland. Det handlar rent konkret om kommuner dir underskott har noterats i antingen
finansplanen, arshudgeten eller &rsredovisningen. Kemmuner som inte fattar beslut om arliga
budgetar, ekonomiska planer eller &rsbokslut inom de tidsfrister som faststalls i lagen uppfyller
ocksa kriterierna for registrering.

Kommuner som dr registrerade i Robek fir sina &rsbudgetar kontrollerade av departementet som
ocksa ska godkianna beslut om att uppta 18n eller ingdende av avtal dér kostnadsbdrdan kan medféra
utgifter utver de nastkommande fyra budgetéren. Sadana avtal anses inte giltiga innan de har
godkants av departementet. Beroende pa vilken typ av kommun det rér sig om enligt den norska
kategoriseringen utfors detta antingen genom en sa kallad fylkesmann (en slags landskapsdirektor
som agerar & departementets végnar) eller direkt av departementet. Kommuner som &r registrerade
i Robek dr skyldiga att faststilla en atgérdsplan som sakrar att ekonomin &ter balanseras.
Registrering medfdr ocksé krav pé hur de statliga bidrag kommunerna upptar fran staten anvinds —
syftet ska vara att skyndsamt atgdrda de ekonomiska underskotten.

inom vissa verksamhetsomraden har staten befogenhet att patvinga samarbete mellan olika
kommuner, nar en kommun inte ar i stdnd att utféra sina uppgifter pa egen hand. Det géller vissa
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delar inom rittsomradena hilsa- och omsorg, folkhélsa, planering och byggande samt brand- och
explosionsskydd. | praktiken anvéands dock dessa bestimmelser i ytterst begrinsad omfattning.

Danmark

Danmark genomfdrde 2007 en omfattande kommunreform som var ofrivillig och snabb, cirka tva
och ett halvt ar fran politisk uppgorelse till verkstilld reform. Kommunerna tilldelades nya
lagstadgade uppgifter och antalet kommuner minskade fran 271 till 98, Reformen innebar en
omfattande omférdelning av ansvaret mellan férvaltningsniverna och bestod ocksa i nedliggning av
de tidigare 13 amtskommunerna {motsvarade {in/regioner) och inrattandet av fem nya regioner
med sjukvardsansvar.

Nér det géller den kommunala ekonomin visar studier att kommunsammanslagningarna tkade
kommunernas ekonomiska styrningskapacitet och att kommunerna generellt sett forbittrade sina
driftsresultat. De danska kommunerna har ett mindre sjélvbestimmande &n exempelvis de
finlandska och svenska, och de &r i higre grad beroende av staten nér det géller den egna
forsérjningen, Det storre statliga inflytandet minskar risken fér att kommuner hamnar i ekonomisk
obalans pa eget bevag, men innebir ocksé ett mindre kommunalt sjdlvstyre med ligre
beskattningsratt. :

Ministeriet kan efterfréga uppgifter och fatta enskilda beslut refaterade till kommunernas budget
och rakenskaper om den &rliga revisionen visar pa anmérkningar (Dansk kommunlag 46 §). Man har
ocksa ratt att fatta beslut om kommunernas rétt att uppta lan eller andra ekonomiska forpliktelser
(58-59 §§) som stricker sig sa langt att kommuner inte fir gora detta utan tilldtelse nir det giiler
skattefinansierad verksamhet. For tillsyn av kommuner ansvarar den sa kallade Ankestyrelsen som
sjdlva avgdr om ett tillsynsdrende ska upprittas. Beroende pa ett drendes natur och omstandigheter
kan Ankestyrelsen exempelvis begéra in uppgifter, beligga kommuner med tidsfrister eller
rekommendationer och upphéva kommunala beslut som strider mot géllande lag. Det finns ocksa ett
sanktionssystem som géller bade storleken pa de kormmunala utgifterna och nivan pa skattesatsen.

fsland

Den isléndska kommunallagen &r den enda nordiska kommunallagen dir man beaktat exceptionella
situationer. Dessa regler dr i férsta hand inte utformade f6r kommuner i ekonomisk obalans. Mest
troligt &r att bestdmmelserna existerar med naturkatastrofer i &tanke, men kan enligt ordalydelsen
ocksa tillampas pd andra nddsituationer. Enligt lagen kan det statliga ministeriet ge fullmaktige och
lampliga ndmnder i en grannkommun i uppgift att skéta en kommuns férvaltning om
kommunfuliméktige anses ofdrmdget att funktionera i en nodsituation. Ministeriet kan dessutom
genom férordning utse ett sérskilt organ som ska sorja for ett funktionsedugligt fullmiktiges och en
funktionsoduglig ndmnds uppgifter.

Sverige

I den svenska kommunallagstiftningen beskrivs hur kommuners ekonomi ska héllas i balans, nagot
som bendmns god ekonomisk hushélining. Detta innebdr i stora drag att kommuner och regioner ska
ha en ekonomi som gar pa plus {balanskravet 2018:597, kap11 §10} samt att om ett negativt resultat
uppstar bor detta atgardas inom tre ar. Kommunerna har dven méjlighet att avsitta medel under
ekonomiskt goda &r for ekonomiskt sémre ar, denna reserv kallas for resultatutjdmningsreserven
{(RUR).

24

AL




I Sverige finns ingen laglig grund fér att tvdngsomhdnderta kommuner, trots det legala kravet om
god ekonomisk hushallning. Det handlar i huvudsak om att grundlagsstadgandet om kommunalt
sjdlvstyre bromsar. Att fdrsdtta en kommun i konkurs gar inte heller dé skattebasen kvarstar. |
exemplet Haninge pd 1990-talet var tvangsforvaltning ett alternativ som diskuterades, men som
undveks nar Staten gick in med andra hjalpldsningar. Sedan 1992 ars kommunallag tradde i kraft har
kommunerna haft krav pa sig att uppritta tredriga ekonomiska planer som komplement till sina
ordinarie ettirshudgetar i syftet dr att underldtta strukturella atgdrder som dr nédvindiga for att
uppna balans i ekonomin. Staten har ocksa infort ett utjdmningssystem, som i viss utstrackning
omférdelar medel mellan kommuner med hég respektive lag skattekraft och higa respektive laga
strukturella kostnader. Skillnader i strukturella kostnader kan till exempe! bero pa
befolkningsstruktur.

Utjdmningssystemet motiveras med att det ska ge alla kommuner likvardiga ekonomiska
férutsédttningar. | februari 2020 offentliggjorde den svenska regeringen slutbetdnkandet for en stor
kommunutredning. Den &r utférd av en parlamentariskt sammansatt kommitté i syfte att utarbeta
en strategi for att starka kommunernas kapacitet att fullg6ra sina uppgifter och hantera sina
utmaningar. Kommittén gavs dven i uppdrag att utreda forutsattningarna for att ge kommunerna
generella majligheter till avtalssamverkan. Utredningen befédste snarare vikten av kommunalt
sjdlvstyre och dppnade inte for exempelvis tvangssammanslagningar. Ddremot belystes vikien av
interkommunalt samarbete inom ett brett register av verksamheter som en positiv faktor fir den
kommunala ekonomin. Det konstaterades ocksd att stdrre kommuner ofrdnkomligen ger robustare
ckonomiska férutsdttningar. Ddr maste en avvagning géras kring vad som &r en lagom storlek pa en
kommun i relation till andra faktorer som administrativ effektivitet och lokaldemokrati.

Fullméktige ska besluta om riktlinjer fér god ekonomisk hushalining f6r kommunen eller regionen.
For verksamheten ska anges mal och riktlinjer som &r av betydelse f6r en god ekonomisk
hushélining. Fér ekonomin ska anges de finansielia mal som ar av betydelse fér en god ekonomisk
hushélining. En delérsrapport ska behandlas varje ar av fulimiktige, och revisorer ska kontrollera
denna samt &rsbokslutet, och se till att verksamhetens och budgetens mal uppfylls.

Kommuner och regioner ska varje ar upprédtta en hudget fér ndsta kalenderdr {budgetar). Budgeten
ska uppréttas sa att intdkterna dverstiger kostnaderna. Undantag fran detta far géras i den
utstrickning som medel frdn en resultatutjdmningsreserv tas i ansprak enligt (se nedan}, efller om
det finns synnerliga skal. | budgeten ska skattesatsen och anslagen anges.

Av budgeten ska det vidare framga hur verksamheten ska finansieras och hur den ekonomiska
stéllningen berdknas vara vid budgetarets slut. De finansiella mal som &r av betydelse fér en god
ekonomisk hushalining ska anges. Budgeten ska dven innehalla en plan fér verksamheten under
budgetaret. | planen ska det anges mal och riktlinjer som &r av betydelse fér en god ekonomisk
hushéallning. Budgeten ska ocksa innehalla en plan for ekonomin for en period av tre ar. Om
balanskravsresultatet for ett visst rdkenskapsar dr negativt, ska det regleras under de ndrmast
féljande tre &ren. Fullméaktige ska anta en atgdrdsplan fér hur regleringen ska ske. Beslut om
reglering ska fattas senast i budgeten det tredje aret efter det ar da det negativa
balanskravsresultatet uppkom. Fullmaktige far besluta att en reglering av ett negativt
balanskravsresultat inte ska géiras om det finns synnerliga skal

Svenska kommuner har dven maojlighet att reservera medel for sémre tider. Kommuner och regioner
far till en resultatutfimningsreserv reservera medel som far anvindas for att utjamna intdkter ver
en konjunkturcykel. Reservering far gbras med hégst ett belopp som motsvarar det [dgsta av
antingen den del av drets resultat eller den del av arets resultat efter balanskravsjusteringar, som
Overstiger 1. en procent av summan av skatteintdkter samt generella statshidrag och
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kommunalekonomisk utjamning, eller 2. tvd procent av summan av skatteintikter samt generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjdmning, om kommunen eller regionen har ett negativt eget
kapital, inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsférpliktelser.

Riket

| rikets kommunaltag (FFS 410/2015) beskrivs hur kommuner som befinner sig i en speciellt svar
ekonomisk stallning hanteras. Har framgar att om den ekonomiska situationen &r ur balans foren
kommun, kan kommunen och staten tillsammans utreda kommunens méjligheter att garantera sina
invanare de tjdnster som lagstiftningen kriver. Detta kallas for utvirderingsforfarande, dar kommun
och stat tillsammans vidtar tgarder for att trygga forutsattningarna for kommuntjansterna,

Kriterierna fér utvardering
Ett utvarderingsforfarande kan inledas om nagot av foljande tva kriterier uppfylls, eller om alla fyra
kriterier i punkt tre uppfylls:

1. Kommunallagens balanskrav ska uppfyilas, vilket innebér att ekonomiplanen ska vara i
balans eller visa dverskott, Ett underskott  kemmunens balansrakning ska tdckas inom fyra
ar fran ingdngen av det ar som féljer efter det att bokslutet faststélldes. Om underskottet
inte tackts inom fyra &r kan ett utvirderingsférfarande inledas. Enligt en temporér dndring
av kommunallagen som géller 20202025 kan en kommun efter ansokan fa perioden
forlangd till sex ér, om kommunen pa grund av kommunalekonomiska svarigheter till foljd av
pandemin inte kan tdcka ett underskott inom fyra ar.

2. Ett utvdrderingsférfarande kan ocksa inledas for kommuner som tva &r i foljd haft tillrdckligt
stort underskott. For att detta ska intrdffa behdver underskottet i kommunens senaste
koncernbokslut vara minst 1 000 euro per invénare och dret innan minst 500 euro per
invanare.

Utvirderingsforfarandet kan ocksd inledas om alla fyra féljande kriterier &r uppfyltlda tva ar i folid:

1. Forhallandet mellan arsbidraget och avskrivningarna i kommunens koncernresultatrikning
&dr under 80 procent

2. Kemmunens inkomstskattesats &r minst 2,0 procentenheter higre dn den vagda
genomsnittliga inkomstskattesatsen for alla kommuner

3. Beloppet av lan och hyresansvar per invanare i kemmunens koncernbokslut éverskrider det
genomsnittliga beloppet av 1an och hyresansvar i alla kommuners koncernbokslut med minst
50 procent

4. koncernbokslutets kalkylmassiga laneskdtselbidrag &r under 0,8.

De ovanstdende huvudkriterierna for ndr en kommun &r i en speciellt svar ekonomisk stilining, och
utvérderingsférfarandet kan inledas, dndrades fran och med 2019. De nya griansvardena tillimpas
forsta gangen 2022, utifran nyckeltalen i boksluten for 2020 och 2021. Arsbidrag i procent av
avskrivningar pavisar om den interna finansieringen ticker avskrivningarna. Laneskdtselbidrag anger
hur den interna finansieringen racker till for at betala rénta pd frimmande kapital och amorteringar
pa lan. ((Arshidrag + Rantekostnader) / (Réntekostnader + Amorteringar pa 1an)
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Varningslampor

Kommunallagen innehaller alitsa grénsvirden som anger om kommunen r i en speciellt svar
ekonomisk stdllning, men kommunerna behdver ocksa bli medvetna om nir de befinner sig
riskzonen, det vill siga ndr de ligger ndra gransvdrdena. Detta sker genom mindre strikta
gransvdrden (sd kallade gula lampor eller varningslampor) som inte leder till ett
utvdrderingsforfarande, men som indikerar ait kommunen behdver dgna sérskild uppmérksamhet at
att analysera sin ekenomi och dess utveckling.

Dessa kriterier ska ocksa uppfyllas tva ar i f8ljd for att anses som varningslampa.

¢ Kommunkoncernens underskott r minst 500 €/invanare

*  Kommunkoncernens arshidrag i procent av avskrivningarna ir under 100

* Inkomstskattesatsen ar 1,5 procentenheter hdgre dn genomsnittet

»  Kommunkoncernens [dn och ansvar dverstiger genamsnittet med 25 procent
+ Kommunkoncernens kalkylerade laneskdtselbidrag 4r mindre dn 1,0

Utvdrderingsfarfarandet

Utvdrderingsforfarandet gors av en utvdrderingsgrupp dér en av medlemmarna utses av
finansministeriet och en av kommunen. Efter att ha hért kommunen utser finansministeriet till
ordférande for gruppen en person som ar cavhingig av kommunen och ministeriet. Gruppen ligger
fram ett forslag till atgérder som hehovs for att garantera servicen till invanarna,

Fullméktige i kommunen ska behandla gruppens atgardsfarslag och delge finansministeriet beslutet
om dem for eventuella fortsatta atgérder. Utgdende fran gruppens atgdrdsforslag och fullmiktiges
beslut avgdr ministeriet om det i syfte att &ndra kommunindelningen behéivs en sadan sirskild
kommunindelningsutredning som avses i kommunstrukturiagen, vilken kan resulteraien
kommunsammanslagning.

Aven om en kommun uppfyller kriterierna for en speciellt svar ekonomisk stélining betyder det inte
nddvandigtvis att ett utvarderingsférfarande inleds, utan finansministeriet kan anviinda sin
prévningsratt i fragan.

Sarskild kommunindelningsutredning

Reglerna om sarskilda kommunindelningsutredningar finns i rikets kommunstrukturlag. Vid en
sdrskild kommunindelningsutredning fér en kommun som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk
stéllning ska kommunindeiningsutredaren fér fullmaktige | de kommuner som deliar lagga fram ett
forslag till en kommunsammanslagning samt till ett avtal om kommunsammanslagning
(kommunstrukturlagen 16a §). Kommunindelningsutredarens forslag til kommunsammanslagning

kan gilla

1) sammanslagning av den kommun som befinner sig i en speciellt svar ekanomisk stillning
med en befintlig kommun

2) delning av omradet fér den kommun som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stéllning
mellan tva och flera kommuner, eller

3) sammanslagning av fler &n tvd kommuner. Utdver det som nimns i 2 mom. kan utredarens
forslag gélla dverfdring av en del av kommunen till en annan kommun. Om fullméiktige i alla

de kommuner som ber6rs av en andring godkdnner utredarens férslag, gér kommunerna en
gemensam framstéllning till finansministeriet om en &ndring i kommunindelningen  enlighet
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med utredarens forslag, | annat fall limnar utredaren sin framstallning om andring i
kommunindelningen till ministeriet.

Den sérskilda kommunindelningsutredningen inleds efter finansministeriets prévning.
Grundlagsutskottet har menat (GrUU 20/2013 rd) att det sarskilt maste beaktas att avsikten i fréga
om en kommun i en speciellt svir ekonomisk stéllning ar att trygga kemmunbornas
grundlagsstadgade rittigheter och att intressena bakom en kommunsammanslagning viger sa tungt
att de berdttigar ett sa pass betydande ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen som en
sammanslagning. Utskottet betonar dock att dndringen bér vara motiverad som hethet och
nédvandig, enbart det att de ekonomiska kriterierna uppfylls racker inte.

Tilldmpningen av lagstiftningen i riket

Bestdmmelserna har hittills tillimpats pd relativt sma kommuner i landskapens ytteromraden, Den
ldgesrapport som publicerades den 23 mars 2020 konstaterar att hallbara losningar inte hittas bland
bokféringsmassiga atgadrder. Langre avskrivningstider, icke bokférda nedskrivningar eller
koncerninterna dverlatelser eliminerar inte de verkliga problemen med inkomstgenerering och
utgiftsobalans och tillfar inga nya skatteinkomster.

Sedan 2007 har utvirderingsférfarandet tillimpats 39 ganger. Ar 2019 inleddes forfarandet med tre
kommuner. Finansministeriet avgdr utgaende fran gruppens atgirdsférslag och kommunfullméaktiges
beslut, om det i syfte att dndra kommunindelningen behdvs en sadan sérskild utredning som avses i
kommunstrukturlagen, och som kan resultera i en kommunsammanslagning trots att fullméktige
motsétter sig det. | tva fall har den sérskilda utredningen och ett statsradsbeslut p denna grund lett
till sammanslagning. Ytterligare tvd processer har inletts med std i stadgandet. | det ena fallet hade
den berérda kommunens ekonomi forbattrats efter utredningen och regeringen verkstélide inte
sammanslagningen. | det andra fallet upphévde Hogsta férvaltningsdomstolen statsradets beslut om
tvangssammanslagning pa dverklagan av den berérda kommunen (HFD 2016:187}.

Sammanfattande kommentar

I Danmark, Finfand, Norge och Sverige har regeringarna anvént sig av varierande strategier for att
hantera kommunal kapacitetsproblematik. Det finns gemensamma inslag, t.ex. har alla lander aktivt
strivat efter att minska antalet kommuner, men den totala reformbilden &r unik for varje land. Av
historiska orsaker uppfattas lésningar som mer eller mindre acceptabla. Det kan till exempelvis gélla
acceptansen for att genomdriva kommunindelningsreformer mot kommunernas vilja, som tycks ha
varit mycket storre i Danmark dn i resten av Norden.
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