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1 Inledning

1.1 Utgangspunkter for utredningen

Enligt regeringsprogrammet 7.10.2019 utarbetat av statsminister Antti Rinnes rege-
ring och senare regeringsprogrammet 10.12.2019 utarbetat av regeringen Sanna Ma-
rin ska organiseringsansvaret inom social- och hélsovarden samt réddningsvasendet
koncentreras till sjalvstyrande omraden som ar stérre an kommuner, dvs. landskap, i
samband med social- och halsovardsreformen. Enligt riktlinjerna i regeringsprogram-
met producerar landskapen tjansterna huvudsakligen som offentliga tjanster och den
privata och tredje sektorn verkar som kompletterande tjdnsteproducenter. Enligt rege-
ringsprogrammet utreds kommunernas roll som tjansteproducenter fére utgéngen av
2019.

Den 28 augusti 2019 inrattades en sektion for sarskild utredning for att genomféra ut-
redningsarbetet. Till medlemmar i sektionen utsags:

Ordférande Tuija Kumpulainen, direktér, SHM

Medlemmar
Auli Valli-Lintu, regeringsrad, SHM
Kalle Tervo, regeringsrad, SHM
Mikko Meuronen, sakkunnig, SHM
Mervi Kuittinen, lagstiftningsrad, FM
Outi Ryyppd, utvecklingsdirektdr, ANM
Juha Myllymaki, direktor for juridiska arenden, Kommunférbundet
Tuula Karhula, direktor for halsotjanster och aldreomsorg, Eksote
Annikki Niiranen, verkstallande direktdr, Kymsote
Antti Parpo, férandringsledare, Abo
Kati Kallimo, sektorschef for grundskyddet, Jyvaskyla
Kristina Stenman, stadsdirektor, Jakobstad
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Jyrki Landstedt, raddningsdirektor M-N raddningsverk, IM/Raddnings
verket

Sakkunnig Virva Juurikkala, specialsakkunnig, SHM
Antti Kuopila, specialsakkunnig, SHM

Teknisk sekreterare
Emmi Korkalainen, projektsekreterare, SHM

Under utredningsarbetets gang samlades sektionen tva ganger vid ministeriet och tre
ganger via distansforbindelser. Den 18 november 2019 ordnades dessutom en 6ppen
webbsandning om utredningsarbetet och utkastet till utredningsrapport.

1.2 Utredningsarbetets forlopp

Beredningen av utredningen inleddes sommaren 2019 vid social- och halsovardsmi-
nisteriet med en férutredning som bereddes som tjanstearbete och kartlade kommu-
nernas synpunkter pa amnet. Beredningen av utredningen fortsatte med att tjanste-
mannen vid social- och halsovardsministeriet tillsammans med den utnamnda sekt-
ionen for sarskild utredning utarbetade ett utredningsutkast som publicerades for
kommentarer i bérjan av december 2019. Syftet med kommentarerna var att pa ett
brett plan kartldgga synpunkterna fran bade kommunfaltet och 6évriga intressentgrup-
per. Pa grund av tidtabellen ordnades ingen separat remissbehandling av den sar-
skilda utredningen. Utldtanden om I6sningar som majligen faststélls pa basis av utred-
ningen kommer att kunna ges i samband med remissbehandlingen av regeringens
proposition med anknytning till social- och halso-vardsreformen.

10
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KOMMUNERNA SOM PRODUCENTER - UTREDNING

Kartlaggning av kommunernas synpunkter
Férberedelserna ¢ Mojliga tjansteuppgifter
for utredningen ¢ Produktionens juridiska grund
inleds *  Alla kommuner

Utredningsgruppen
utses

Rapportens forsta version till
sektionens medlemmar 9.10
¢ Utredningens grundldggande

Sektionen for
separat utredning

Utredningsarbetsgruppens
férsta gemensamt

bearbetade version 18.10 inleder sin
struktur verksamhet 1.9.2019
¢ Kommunernas synpunkter
¢ Tjanstemannens synpunkter
Oktober
Oppen och vittomfattande ) Utredningen finslipas Utredningen Gverl3mnas
méjlighet att ge kommentarer Utredningen utarbetas fére 10.12.2019 g

fran och med manadsskiftet
oktober-november och ca tre
veckor framat

December

Figur 1. Tidtabell och arbetsplan for den sarskilda utredningen om kommunerna som
producenter

Under tjanstemannaberedningen utreddes inom ramarna for de juridiska ramvillkoren
vilka olika variationer som ar maojliga betraffande kommunernas roll som servicepro-
ducenter. | utredningsutkastet presenterades fyra mojliga grundmodeller for kommu-
nernas verksamhet som producenter av social- och halsovardstjanster:

1. Kommunen har pa basis av sin allmanna kompetens ratt att producera
tjanster med egen skattefinansiering

2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera vissa bestdmda
tjanster.

3. Kommunen har ratt att i uppgifter som anges i lag producera tjanster
utan att landskapet har provningsratt i fraga om kommunens roll som
producent av social- och halsovardstjanster.

4. Kommunen har méjlighet att producera tjanster enligt ett avtal som ingas
med landskapet.

Nar utredningen I&ses bor det tas hansyn till att numreringen av modellerna ar an-
norlunda i sommarens och hdstens enkater.

11
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1.3 Kommunernas synpunkter
baserat pa enkaten

| inledningsskedet av utredningen genomférdes en férutredning i form av en enkat till
kommunerna for att kartlagga kommunernas synpunkter pa méjligheten att fungera
som producenter av social- och halsovardstjanster. Enkaten genomférdes med en
strukturerad blankett, som aven mdjliggjorde fritt formulerade kommentarer. Med en-
katen utreddes kommunernas asikter om de méjliga producerade serviceuppgifterna
samt den juridiska grunden for den mojliga produktionen (skyldighet/rattighet/majlig-
het) inklusive motiveringar. Enkaten skickades till alla kommuner den 11 juli 2019 och
skulle returneras senast den 30 augusti 2019. P4 kommunernas begaran férlangdes
svarstiden till den 13 september 2019 och darefter sammanstalldes enkatsvaren.

En annan enkat till kommunerna och 6vriga intressentgrupper ordnades 8.11 —
29.11.2019, da utredningsutkastet som beretts av utredningsgruppen var foremal for
kommentarer. | samband med kommentarerna efterfrdgades i synnerhet synpunkter
pa respektive modells inverkan pa bl.a. kommunens och landskapets roll samt de nu-
varande serviceproducenternas verksamhet. | enkaten preciserades dessutom de
tjdnster och funktioner kommunerna var intresserade av att producera.

Med uppgifterna fér framjande av valbefinnande och halsa i anslutning till enkaten av-
sags i synnerhet de kommunala uppgifter som har anknytning till socialvardens och
halsovardens lagstadgade uppgifter. Dessa ska inte férvaxlas med de uppgifter for
allmant framjande av valbefinnande och hallbar utveckling samt halsa och social
trygghet, vilka har allm&n anknytning till kommunens om-rade och invanare, eller med
andra atgarder som kommunen ansvarar for (sasom bostadspolitik, motionstjanster
eller bibliotek). Det i utredningen avsedda framjandet av hélsan ar en del av folk-hal-
soarbetet och dess betydelse betonas i halso- och sjukvardslagen vid sidan av vissa
lagstadgade uppgifter. P4 motsvarande satt ar det socialvardens grundldggande upp-
gift att framja och uppratthalla halsan och den sociala tryggheten genom vissa uppgif-
ter som definieras i halso- och sjukvardslagen.

1.3.1 Kommunernas synpunkter pa utgangs-
laget

Enkatfragorna var baserade pa den nuvarande kommunallagen samt pa bestammel-
serna i forslaget till landskapslag i samband med social- och halsoreformen som foll
under den forra regeringsperioden. Enligt forslaget till landskapslag svarar den aktér

12



SOCIAL- OCH HALSOVARDSMINISTERIETS RAPPORTER OCH PROMEMORIOR 2020:5

som bar ansvaret for att ordna tjansterna for tillgodoseendet av invanarens lagstad-
gade rattigheter och fér samordningen av tjanstehelheter samt i fraga om de tjanster
och 6vriga atgarder som ordnas for:

lika tillgang till tjansterna,

faststallandet av behovet, mangden och kvaliteten i fraga om dem,
det satt som de produceras p3,

styrningen och tillsynen av produktionen,

utévandet av myndigheternas befogenheter.

okroobN =

Aktoren som bar ansvaret fér att ordna tjansterna beslutar dessutom om samarbete
inom ramarna for lagen i samband med anordnande av tjanster samt ansvarar for
finansieringen av uppgifterna inom ramarna fér den statliga finansieringen. Aven nar
den aktér som ansvarar for organiseringen av tjansterna koper tjanster av andra pro-
ducenter kvarstar ansvaret for tjansterna hos den organiseringsansvariga aktoren,
och denna aktor ska styra och 6vervaka tjansteproduktionen. Enligt regeringspro-
grammet ar det alltsa landskapet som ska ha organiseringsansvaret for social- och
halsovardstjansterna i fortsattningen.

Fragorna i enkaten gallde foljande produktionsalternativ:

— Kommunen skulle ha ratt att enligt kriterier som anges i lagen eller i
vissa uppgifter som anges i lagen producera tjanster utan att landskapet
skulle ha prévningsratt om kommunens roll som tjansteproducent. Land-
skapet skulle finansiera tjansterna enligt kriterier som féreskrivs i lag.
(Fraga 1)

— Kommunen skulle ha méjlighet att producera tjanster enligt landskapets
provning och det avtal som ingas med landskapet. Ersattningen be-
stams enligt avtalet. (Fraga 2)

— Kommunen skulle ha en lagstadgad skyldighet att producera faststallda
tjanster och om grunden for ersattning foreskrivs i lag. (Fraga 3)

— Kommunen skulle (enligt allm&nna befogenheter) ha ratt att producera
tjianster genom egen skattefinansiering utan att landskapet skulle be-
stamma dess tjansteproduktion eller betala er-sattning. (Fraga 4)

Enkaten besvarades av 183 kommuner, vilket utgdér 62 procent av kommunerna. Pa
dessa kommuners omrade bor ca 84 procent av hela landets befolkning. | frAga om
kommunens storleksklass fordelades de som svarade pa foljande satt:

farre an 5 000 inv. n=61  svarsprocent ca 49
5001 - 10 000 inv. n=46  svarsprocent ca 62
10 001 - 20 000 inv. n=29 svarsprocentca 71
20 001 - 50 000 inv. n=28 svarsprocent ca 80
50 001 - 100 000 inv. n=10  svarsprocent ca 83

13
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6ver 100 000 inv. n=9 svarsprocent 100

Stdrsta delen av kommunerna ville att kommunerna ska ha ratt/méjlighet att fungera
som producenter av social- och halsovardstjanster, men pa basis av svaren skulle
storsta delen av kommunerna sannolikt &nda inte utnyttja denna majlighet. Sattet pa
vilket denna ratt/majlighet skulle forverkligas har en betydande inverkan pa kommu-
nernas vilja att producera tjanster. En synnerligen stark asikt var ocksa att forplik-
tande lagstiftning inte ar énskvard.

De centrala motiveringarna till varfor enkatdeltagarna anser att kommunerna borde ha
en sadan ratt att producera tjanster har att géra med kommunernas sjalvstyrelse och
sjalvbestammanderatt. Kommunerna ansag att de maste ges majlighet att sjalva be-
stdmma om ratten att producera tjanster. A andra sidan understroks det att olikhet-
erna mellan regionerna och kommunerna kraver olika l6sningar aven i fraga om pro-
duktionen. | synnerhet kommunernas roll inom valfardstjansterna samt fragan om kon-
taktytor lyftes fram i kommunernas svar.

De centrala motiveringarna till varfér kommunerna inte borde ha ratt att producera
tjanster ar enligt enkatdeltagarna férknippade med dverféringen av organiseringsans-
varet. Om kommunerna skulle ha ratt att producera tjanster utan landskapets sam-
tycke, skulle det uppsta oklarheter i dverféringen av organiseringsansvaret och i upp-
fyllandet av malen med systemet. Aven den systemférvirring som detta majligen kan
ge upphov till vackte tvivel. De som besvarade enkaten tvivlade ocksa pa forverkli-
gandet av integrationen samt trodde att ojamlikheten mellan kommuninvanarna kom-
mer att oka.

| enkaten utreddes ocksa vilka tjanster enkatdeltagarna ansag att det ar andamalsen-
ligt att kommunerna producerar. | fraga om bade socialvarden och halsovarden fick
uppgifter med anknytning till framjande av valbefinnande och halsa mest understod.
Den centrala kontaktytan mellan kommunerna och de nya landskapen i fraga om upp-
gifterna inom bildningen och social- och halsovarden framtradde ocksa starkt i svaren.
Som helhet upplevde de som svarade att det &r ndgot mer andamalsenligt att kommu-
nerna producerar uppgifter inom socialvarden an uppgifter inom halso- och sjukvar-
den.
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Frdmjande av barns och ungas vilfird (9 § i socialvardslagen) 113 75,3%
Rehabiliterande arbetsverksamhet (lagen om arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte) 97 64,7 %
Kuratorsverksamhet inom elev- och studerandevarden (lagen om elev- och studerandevard) 88 58,7 %
Utvecklande av service och stod i fostran (10 § i socialvardslagen) 81 54,0 %
Familjearbete (18 § i socialvardslagen); 64 42,7 %
Hemservice (19 § i socialvardslagen); 59 39,3 %
Service som stoder rorligheten (23 § i socialvardslagen); 59 39,3%
Radgivning och handledning inom socialvarden (socialvardslagen, 6 §) 56 37,3 %
Att ge akt pa och frdmja vélfard hos personer som behéver sérskilt stod (8 § i socialvardslagen) 54 36,0 %
Hemvard (20 § i socialvardslagen); 53 353 %
Boendeservice (21 § i socialvardslagen); 53 353 %
Social rehabilitering (17 § i socialvardslagen);

42 28,0 %
Radgivning i uppfostrings- och familjefragor (26 § i socialvardslagen); 41 273%
Social handledning (16 § i socialvardslagen); 40 26,7 %
Strukturellt socialt arbete (7 § i socialvardslagen) 35 233%
Socialt arbete (15 § i socialvardslagen); 34 22,7%
Alkohol- och drogarbete (24 § i socialvardslagen); 28 18,7 %
Allt det ovan namnda 26 17,3%
Mentalvardsarbete (25 § i socialvardslagen); 24 16,0 %
Handikapptjénster (tjanster som tillhandahalls med st6d av lagen angaende specialomsorger om utvecklingsstorda och lagen om service och std pa grund av
handikapp). Du kan precisera vilka handikapptjanster. 22 14,7 %
Overvakning av umgénge mellan barn och férélder (27 § i socialvardslagen); 20 13,3 %,
Figur 2: Vilka tjanster anser du att det &r andamalsenligt att kommunerna producerar?
Socialvard
Att fraimja hilsa och vilfird i kommunerna (hélso- och sjukvardslagen, 12 §) 109| 78,99%
Skolhdlsovard (16 § i hdlso- och sjukvardslagen) 72| 52,17%
Radgivningsbyratjanster (15 § i hdlso- och sjukvardslagen) 53| 38,41%
Halsoradgivning och halsoundersékningar (13 § i hdlso- och sjukvardslagen) 51| 36,96 %
Hemsjukvard (25 § i halso- och sjukvardslagen) 47| 34,06 %
Studerandehdlsovard 17 § i halso- och sjukvardslagen) 46| 33,33%
Oppen sjukvard: tillhor det allmdanmedicinska omradet (24 § i hilso- och sjukvardslagen) a) undersdkning, kq 39| 28,26%
Mun- och tandvard (26 § i hadlso- och sjukvardslagen) 38| 27,54%
Sjukvard pa en allmanlékarledd baddavdelning (24 § i hadlso- och sjukvardslagen) 30| 21,74%
Mentalvardsarbete (27 § i hdlso- och sjukvardslagen) 30| 21,74%
Alkohol- och drogarbete (28 § i halso- och sjukvardslagen) 30| 21,74%
Oppen sjukvard: tillhér ndgot annat omrade &n det allmdnmedicinska (24 § i halso- och sjukvardslagen) a)
undersokning, konstaterande och vard av sjukdomar som utfors av en yrkesutbildad inom halsovarden och
tillhér nagot annat omrade an det allmanmedicinska samt darmed férknippade laboratorie- och
avbildningstjanster och bedémningar av rehabiliteringsbehovet; 29| 21,01%
Foretagshalsovard (18 § i hdlso- och sjukvardslagen) 27| 19,57 %
Miljo- och halsoskydd (21 § i hdlso- och sjukvardslagen) 25| 18,12 %
Screening (14 § i hdlso- och sjukvardslagen) 24| 1739%
Medicinsk rehabilitering 29 § i halso- och sjukvardslagen) 23| 16,67 %
Allt det ovan namnda 18| 13,04%
Nagot annat, vad? 13 9,42 %
Prehospital akutsjukvard (29 § i halso- och sjukvardslagen) 10 7,25 %,

Figur 3: Vilka tjanster anser du att det &r andamalsenligt att kommunerna producerar?
Halso- och sjukvard
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| samband med enkaten fanns det ocksd mdjlighet att pa en allman niva kommentera
kommunernas roll som serviceproducenter och 105 kommuner drog nytta av denna
mojlighet. | svaren framhavdes inte bara det egentliga temat for enkaten, utan ocksa
andra allmanna teman med anknytning till reformen. De vanligaste kommentarerna

gallde foljande teman:

e Reformen maste fas till stand

>

Utan genomférande av en landskapsmodell med bred bas ar
det mycket osannolikt att kommunerna ska klara av sina kom-
mande skyldigheter. Ett smidigt och enhetligt sam-arbete mel-
lan landskapet och kommunerna ar en ovillkorlig férutsattning
for att arbetet ska vara framgangsrikt.

o Nartjansterna ska beaktas och tryggas i reformen

>

Kommunerna behdver bredare axlar fér produktion av social-
och halsovardstjanster. Nartjansterna ar emellertid mycket vik-
tiga for kommunerna, och behdver darfor tryggas. Producent-
rollen maste méjliggdras for kommunerna och kommunerna
maste ha majlighet att paverka sina egna nartjanster. Det bor
beaktas att nartjansterna ocksa utgor nararbetsplatser och
mojligheter till féretagande.

e Kommunernas roll som serviceproducenter kan annu inte bedémas

>

Det gar att ta stallning till kommunernas roll som producenter
av social- och halsovardstjanster forst efter att helheten for
social- och héalsovardstjansterna och beredningen av lagstift-
ningen framskrider och man vet vilken typ av modell den nuva-
rande regeringen kommer att presentera.

o Beaktande av skillnaderna mellan kommunerna som helhet

>

Genomfoérandet av olika system- och produktionslésningar pa
olika hall i Finland bdr méjliggéras. Det finns ingen enskild 16s-
ning som fungerar overallt.

o Beaktande av befintliga strukturer och kommunal sjalvstyrelse
» De befintliga strukturerna inom social- och halsovarden ska sa

langt det ar majligt utnyttjas i reformen samt mojliggéra kom-
munernas och samkommunernas roll som serviceproducenter.
Enligt grundlagen kan kommunerna inte nekas att producera
tjianster med sin egen skattefinansiering.
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De modellspecifika enkatresultaten har i utredningen presenterats i anslutning till re-
spektive modell. Dessutom har en sammanfattning av enkatresultaten bifogats utred-
ningen i en bilaga.

1.3.2 Kommunernas och de ovriga intres-
sentgruppernas synpunkter pa utred-
ningsutkastet

| samband med hostens (8.11-29.11.2019) kommentarer inlamnades sammanlagt 103
svar, av vilka 60 kom fran kommunerna och 10 fran andra kommunala aktérer (sam-
kommuner, sjukvardsdistrikt). Antalet vriga respondenter var 33. Antalet svar forblev
sa pass lagt att t.ex. ingen granskning enligt kommunernas storleksklass kunde ge-
nomfdras. Saledes har endast kommuner (och kommunala aktérer) och évriga re-
spondenter specificerats i svaren.

De fyra modellerna i utredningsutkastet som var foremal for kommentarer var samma
modeller som ingick i férutredningen, dven om modellernas ordningsféljd hade &nd-
rats i utredningsutkastet. Modellerna var:

1. Kommunen har pa basis av sin allma@nna kompetens ratt att producera
tianster med egen skattefinansiering

2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera vissa bestdamda
tjanster.

3. Kommunen har ratt att i uppgifter som anges i lag producera tjanster
utan att landskapet har provningsratt i fraga om kommunens roll som
producent av social- och halsovardstjanster.

4. Kommunen har méjlighet att producera tjanster enligt ett avtal som in-
gas med landskapet.

| samband med kommentarerna efterfragades i synnerhet synpunkter pa respektive
modells inverkan pa bl.a. kommunens och landskapets roll samt de nuvarande ser-
viceproducenterna. Dessutom efterfragades synpunkter pa mojligheterna till kommu-
nal produktion av olika uppgifter. Nedan beskrivs de centrala konsekvenserna for
kommunens och landskapets verksamhet och fér de centrala férhallandena mellan
kommunen och landskapet samt modellens inverkan pa &évriga serviceprodu-center.
Konsekvenserna beskrivs narmare for respektive modell i kapitel 3.

Syftet med kommentarerna var att begara organisations- och féretagsaktorers syn-
punkter pa modellernas konsekvenser for regionerna och férhallandena mellan produ-
centerna (6vriga respondenter, 33 st.). | hela den separata utredningen framhavdes
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asikten att den valda modellen bér vara en tydligt avgransad helhet i fraga organise-
rings- och styrningsansvaret. | svaren betonades synpunkten att en aktér med organi-
seringsansvar bor ha faktisk mojlighet att styra helheten av social- och halsovards-
tjanster. Detta uppfattades som en forutsattning for att de nationellt faststallda malen
for social- och héalsovardsreformen ska kunna uppnas.

Forverkligandet av konkurrensneutralitet mellan producenterna uppfattades som va-
sentligt for alla modeller som presenterades i utredningsutkastet. | svaren uttrycktes
ocksa oro 6ver tillracklig tillgang pa kompetent personal ifall antalet producenter som
konkurrerar sinsemellan 6kar jamfort med nulaget. Sarskilda fragor med anknytning
till den modell som valjs ansags vara fullgérandet av de sprékliga rattigheterna och
beaktandet av stallningen for personer som omfattas av manga olika tjanster.

I manga svar understroks det att det annu inte gar att ta stallning till de modeller som
presenteras i utkastet till separat utredning, eftersom utredningen annu ar pa halft och
regeringens lag om ordnade av social- och halsovardstjanster inte ar klar. Det betrak-
tades till exempel som problematiskt att det i svarsskedet inte var méjligt att specifi-
cera de tjanster som produceras inom ramarna for landskapens organiseringsansvar
och inte heller finansieringshelheten. Enkatdeltagarna énskade ocksa att nationella
konsekvensbeddmningar ska gdéras per uppgiftshelhet.

Modell 1. Kommunen har péa basis av sin allmdnna kompetens rétt att producera
tignster med egen skattefinansiering

Storsta delen av bade kommunerna och de 6vriga aktérerna som svarade (i bada ka-
tegorierna éver 70 % av respondenterna) understddde kommunernas ratt att produ-
cera tjanster. Konsekvenserna for kommunens verksamhet uppfattades i hogre grad
som positiva an negativa, men konsekvenserna for landskapets verksamhet samt for-
hallandena mellan landskapet och kommunen betraktades som nagot med negativa
an positiva. Uppfattningen om modellens inverkan pa dvriga serviceproducenter be-
rodde pa den som svarade. Kommunerna uppfattade i hdgre grad an 6vriga respon-
denter effekterna som positiva. Samtidigt uppfattades modellens konsekvenser for
forhallandena mellan serviceproducenterna sinsemellan samt mellan kommunen/land-
skapet och serviceproducenten oftare som negativa an positiva.

Modell 2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera vissa bestdmda tjéns-
ter.

Storsta delen av bade kommunerna och de 6vriga aktdrerna som svarade (i bada ka-
tegorierna ca tva tredjedelar av respondenterna) understédde inte att kommunerna
ska alaggas skyldighet att producera tjanster. Modellens konsekvenser for alla aktorer
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och for forhallandena mellan aktérerna betraktades i hogre grad som negativa an po-
sitiva.

Modell 3. Kommunen har rétt att i uppgifter som anges i lag producera tjdnster utan
att landskapet har prévningsrétt i frAga om kommunens roll som producent av social-
och hélsovardstjdnster

Nar det galler denna modell skilde sig respondenternas synpunkter fran varandra.
Nastan tva tredjedelar av kommunerna som svarat understédde kommunernas ratt att
producera tjanster enligt modellen, medan nastan tre fjardedelar av de évriga respon-
denterna motsatte sig denna ratt. Aven uppfattningen om modellens férvantade kon-
sekvenser varierade. Modellen férvantades paverka kommunens verksamhet pa ett
positivt satt, men ha en negativ inverkan pa alla andra aktérer samt férhallandena
mellan aktérerna.

Modell 4. Kommunen har mdjlighet att producera tjdnster enligt ett avtal som ingas
med landskapet.

Denna modell var helt klart den mest populéra. Over 90 procent av kommunerna som
svarade ansag att det var positivt att kommunen och landskapet enligt modellen har
méjlighet att avtala om produktion av tjanster. Over 80 av de dvriga respondenterna
var ocksa av samma asikt. Aven modellens konsekvenser for alla aktérer och for for-
hallandena mellan aktérerna betraktades som positiva. Till exempel ansag 6ver 60
procent av de som svarade att modellens konsekvenser for kommunernas verksam-
het ar positiva.
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2 Rattsliga ramar

2.1 Granserna for organiseringsansvar
och produktion

| kommunallagen och det forfallna forslaget till landskapslag definierades vad som av-
ses med organisering och produktion.

Med organiseringsansvar avses att den aktdr som har ansvaret att ordna tjanster och
atgarder ansvarar for

lika tillgang till tjansterna,

faststallandet av behovet, mangden och kvaliteten i fraga om dem,
det satt som de produceras pa,

tillsynen éver produktionen,

utévandet av myndigheternas befogenheter samt

finansieringen.

o0k wdh -~

Med produktionsansvar avses det ansvar for tjansterna som det har avtalats om i av-
talet mellan anordnaren och producenten. Anordnaren kan dock inte éverféra skyldig-
heter som ingar i organiseringsansvaret till producenten. Dartill kan offentliga forvalt-
ningsuppgifter 6verforas till privata producenter endast om det féreskrivs sarskilt om
detilag.

2.2 Villkoren i grundlagen
Foér kommunal produktion av tjanster ar féljande paragrafer i grundlagen relevanta:

— GrL 2 § demokrati,

- GrL 6§, 19§, 22 § jamlikhet och tryggandet av sociala grundlaggande
fri- och rattigheter,

— GrL 17 § sprakliga rattigheter och

— GrL 121 § kommunal sjalvstyrelse

Eftersom uppdraget uttryckligen handlar om kommunen som producent granskas ne-
dan inte GrL 124 §, dvs. overforing av offentliga forvaltningsuppgifter pa andra an
myndigheter.
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2.21 Demokrati och landskapens sjalvsty-
relse

Eftersom det foreslas att den hdgsta beslutanderatten i landskapet ska utdvas av ett
genom val utsett landskapsfullmaktige uppfylls den demokrati grundlagen férutsatter i
princip dven i modellerna med kommunen som producent. Om det emellertid genom
lag foreskrivs att landskapen ar skyldiga att alagga kommunerna produktionen av
social- och halsovardstjansterna inskranker det pa landskapens mojligheter att med
stdd av sin sjalvstyrelse besluta om hur tjansteproduktionen ska organiseras.

Om kommunen kunde producera tjanster inom sin egen organisation, skulle demokra-
tin forverkligas pa bade landskaps- och kommunniva. Om uppgiften anses vara eko-
nomisk verksamhet som faller under EU:s konkurrensratt, férutsatter kommunal pro-
duktion i princip dock att verksamheten bolagiseras. Da kan kommunen styra verk-
samheten endast genom &garstyrning. Ramvillkoren som faststalls i EU-ratten besk-
rivs narmare nedan i avsnitt 2.3.

2.2.2 Kommunal sjalvstyrelse

Kommunal produktion ska granskas aven utifran grundlagens 121 § om kommunal
sjalvstyrelse. Centrala element i den kommunala sjalvstyrelsen ar att

— kommunens forvaltning ska bygga pa kommuninvanarnas sjalvstyrelse,

— de allmanna grunderna fér kommunernas forvaltning féreskrivs genom
lag

— de uppgifter som kommunerna alaggs foreskrivs genom lag,

— kommunerna har beskattningsratt.

Grundlagsutskottet har i sin etablerade tolkningspraxis ansett att &ven kommunens
allmanna kompetensomrade samt finansieringsprincipen nar kommunerna genom lag
tilldelas nya uppgifter hor till de centrala elementen i kommunal sjélvstyrelse (GrUB
25/1994 rd).

Kommunens allmédnna kompetens

Med kommunens allménna kompetens avses kommunens mdjlighet att genom sitt
eget beslut ata sig att skota uppgifter. Kommunens allméanna kompetens har ansetts
omfatta dven uppgifter som kommunen bedriver i bolagsform.
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Kommunens allmanna kompetens har inte definierats i grundlagen eller annan lag-
stiftning, utan principerna for begrénsning av det allmanna kompetensen har utfor-
mats i rattspraxis och litteratur. Dessa ar utéver de allmanna rattsprinciperna inom for-
valtning bland annat lokal férankring, férvaltningens subsidiaritet, arbetsférdelning
med andra myndigheter och férbud mot rent kommersiell eller industriell verksamhet.

Grundlagsutskottet tog under férra mandatperioden stallning till en bestammelse i for-
slaget till lag om ordnande av social- och halsovard i propositionen om landskaps-
och social- och halsovardsreformen (RP 15/2017 rd) dar kommunerna férbjéds produ-
cera andra social- och halsovardstjanster an tjanster i anknytning till framjandet av
halsa och valfard. Enligt motiveringen i propositionen om landskaps- och social- och
halsovardsreformen (RP 15/2017) var syftet med férbudet att fértydliga i synnerhet
uppgiftsférdelningen mellan landskapet och kommunen och férhindra en oandamals-
enlig konkurrens om tjdnsteproduktionen mellan offentliga aktérer. Vid behandlingen i
riksdagen lades det fram att landskapets majlighet att trygga en tillracklig egen pro-
duktion i manga omraden skulle aventyras om i synnerhet de stora stadernas resurser
och kunnande blir kvar i kommunerna. Pa grund av reformens bestdammelser om
Overféring av personal och 16s egendom skulle méjliggérandet av kommunal produkt-
ion dessutom innebara att kommunerna pa nytt behéver investera i den infrastruktur
som behdvs for tjansteproduktionen. Ur kommunekonomins synvinkel ar en stor-ska-
lig produktion &ven forbunden med risker fér kommunen. Utifran detta sags det inte
som dndamalsenligt att dppna upp fér kommunens stallning som producent.

Vid behandlingen i riksdagen aberopandes dessutom principerna for begransning av
den allmanna kompetensen enligt vilka det inte hor till kommunen att bedriva rent
kommersiell verksamhet och ratten ar inte heller motiverad enligt subsidiaritetsprinci-
pen inom forvaltningen. Eftersom den tidi-gare reformen var starkt forknippad med
Okad valfrihet hade mdjligheten till kommunal produktion handlat om kommersiell
verksamhet, atminstone inom valfrihetssystemet.

| sitt férsta utlatande om landskaps- och vardreformen (GrUU 26/2017 rd) ansag
grundlagsutskottet att gransen for att producera bor bedémas pa nytt eftersom den in-
skranker pa den kommunala sjalvstyrelsen. | sitt senare utlatande ansag grundlagsut-
skottet (GrUU 65/2018) att social- och halsovardsutskottet i sitt betdnkande inte har
beaktat grundlagsutskottets anmarkning, som stédjer sig pa grundlagen, och inte hel-
ler har framfort ndgon godtagbar motivering till sin standpunkt. Grundlagsutskottet
menade att motiveringen endast delvis ar tillracklig. Enligt grundlagsutskottets asikt
motiverar éverféringar av detta slag inte att kommunen i framtiden inte kan évervaga
att med stéd av sin allmanna kompetens producera vissa tjanster for vilka resurser
samlas in exempelvis inom ramen for kommunens beskattningsratt. Utskottets stall-
ningstagande tyder alltsa pa att forbudet skulle krava starkare motiveringar till stod.
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Dessutom bor beaktas att utskottets stallnings-tagande gallde modellen dar produkt-
ionen i princip byggde pa en modell med manga producenter. Professorerna Kaarlo
Tuori och Tuomas Ojanen har tolkat utskottets utlatande sa att kommunernas mojlig-
het att producera tjanster inte kan uteslutas. Kommunerna bor saledes ges mdjlighet
att producera social- och halsovardstjanster.

Beaktansvart i grundlagsutskottets utlatande ar dock att man dar hanvisar uttryckligen
till en kommande mojlig kommunal produktion.

Kommunens mgjlighet att utifran allmén kompetens producera social- och halsovards-
tjanster betyder i princip att kommunen med intern finansiering atminstone kan produ-
cera social- och halso-vardstjanster, dvs. eventuella tillaggstjanster.

| fraga om kommunal produktion ar det med stéd av utlatanden av grundlagsexperter
motiverat att ta bort det tidigare uttryckliga forbudet mot att producera social- och hal-
sovardstjanster fran lagforslaget. Utdver detta finns det ocksa andra alternativ for ju-
stering av kommunal produktion. Om det uttryckligen féreskrivs om kommunens ratt
eller skyldighet att producera tjanster skulle detta innebara att det med beaktande av
den allmanna kompetensen finns anledning att dra upp riktlinjer om huruvida kommu-
nen ska ha mojlighet att producera tjanster for hela omradets befolkning. Utifran prin-
cipen om lokal produktion som ingar i principerna for begransning av kommunens all-
manna kompetens ska kommunens verksamhet i férsta hand svara pa invanarnas be-
hov. Ser man till likstallighetsprincipen ar en avgransning av verksamheten till endast
de egna invanarna problematisk. Redan i den nu gallande hélso- och sjukvardslagen
ar mojligt att séka vard i en annan kommun enligt de villkor som féreskrivs genom lag
(47-50 § i halso- och sjukvardslagen) och kommunen ska producera tjansterna pa
lika villkor oberoende av kundens hemkommun. | detta nu planeras inga andringar i
halso- och sjukvardslagen.

Lagstadgad uppgift och finansieringsprincipen

Om avsikten ar att alagga kommunerna denna uppgift obligatoriskt ska med beak-
tande av den kommunala sjalvstyrelsen bestdmmelser om det ges i lag. | detta sam-
manhang ska det dven féreskrivas om kommunens ratt till finansiering sa att kommu-
nerna har reella férutsattningar att skéta sina uppgifter (finansieringsprincipen). Finan-
sieringsprincipen maste forverkligas bade pa nationell niva och i den enskilda kommu-
nen. Finansieringsprincipen ar kopplad till kommunens ratt att bestdmma 6ver sin
ekonomi.

Enligt regeringens riktlinjer ska landskapet ha ansvaret for att ordna tjansterna. Land-
skapet definierar utifran sitt organiseringsansvar det centrala innehallet i tjansterna.
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Genom beslut av landskapet preciseras salunda de lagstadgade tjansterna avsevart.
Om det foreskrivs att kommunen ar skyldig att producera vissa tjanster skulle land-
skapets beslutanderatt antagligen vara i strid med kravet pa bestammelser i lag eller
sa ska det atminstone handla om en sadan uppgift om vars innehall det tydligt fére-
skrivs i lag och som inte ar forbunden med landskapets provningsratt. Om kommu-
nerna skulle ha ratt att producera tjanster skulle problemet med bestammelser i lag
inte finnas eftersom kommunen da kunde évervdga om den vill producera tjanster el-
ler inte.

2.2.3 Tillgodoseende av de grundlaggande
fri- och rattigheterna (social- och hal-
sovard, likabehandling)

Enligt riktlinjerna i regeringsprogrammet ar det landskapen som har organiseringsans-
varet, vilket innebéar att de méaste ha tillrackliga resurser att fullgéra sin serviceskyldig-
het. Kommunal produktion ska darfér bedémas med hansyn till hur den skulle paverka
landskapets formaga att ordna tjanster. Den centrala utgangspunkten i social- och
halsovardsreformen &r att organiseringsansvaret flyttas fran kommunerna till land-
skapet. Detta motiveras med att organiseringsansvaret skulle innehas av storre hel-
heter &n vad som nu ar fallet for att man ska kunna svara mot behovet av tjans-ter
mer hogkvalitativt och kostnadseffektivt. Det har innebar aven att likstalligheten tryg-
gas inom storre helheter och i storre omraden da ett organiserande landskap skulle
ansvara for att inrikta kompetens samt finansiering och resurser till invanarna i hela
omradet pa lika villkor. Beroende pa modellen fér kommunal produktion kan kommu-
nernas skyldighet, ratt eller mojlighet att producera tjanster i samma omrade férséamra
landskapets mojligheter att skota sin skyldighet att som anordnare trygga lika tillgang
till tjanster.

Kommunal produktion kan i regel medféra en risk forknippad med jamlik tillgang pa
tjanster och tjansternas kvalitet aven om den kommunala produktionen skulle grunda
sig pa ett avtal med landskapet. Via en méjlig kommunal produktion skulle det, i viss
man beroende pa modellen, skapas incitament inom landskapets interna beslutsfat-
tande att paverka beslut som galler produktion av tjanster till exempel sa att tjdnsterna
mellan kommunerna och inom kommunerna i praktiken skulle genomféras pa olika
satt.

| lagforslaget om valfrihet (RP 47/2017) i anslutning till landskaps- och vardreformen
under forra valperioden foreslogs det att landskapen bér bolagisera sin produktion.
Propositionen ersattes med en ny (RP 15/2018) dar bolagiseringen slopades. | bada
dessa faste grundlagsutskottet i sina utlatanden (GrUU 26/2017 och 65/2018 rd) upp-
marksamhet vid att landskapen ska ha en sadan niva pa tjansteproduktionen och en
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sadan beredskap att de i alla lagen formar sakerstalla en tillracklig tillgang till social-
och halsovardstjanster och vid behov omedelbart genom ersattande tjansteproduktion
ingripa om tillgangen till tjansterna aventyras. Utskottet ansag att bolagiseringsskyl-
digheten var i strid med det allmannas skyldighet enligt grundlagen att trygga de
grundlaggande fri- och rattigheterna. | tolkningen av grundlagsutskottets betankande
ska det dock beaktas att reformen var forknippad med ett valfrihetssystem.

Grundlagsutskottets utlatanden har betydelse i granskningen av olika alternativ, om
den kommunala tjdnsteproduktionens andel av landskapets tjanster skulle vara bety-
dande eller omfattande eller kommunen med stéd av EU-bestdmmelserna om statligt
stéd skulle ha en bolagiserad tjansteproduktion och uppgiftsfaltet skulle vara brett.
Om den kommunala tjansteproduktionens andel skulle vara betydande eller omfat-
tande eller skulle galla tjanster dar kommunal produktion eller utlokalisering kunde
aventyra landskapets kapacitet att producera tjanster, skulle grundlagsutskottets utla-
tande ocksa ha betydelse. Om det inte har stadgats om kommunens produktionsskyl-
dighet, skulle det ocksa finnas en risk att kommunen kunde avsluta tjansteprodukt-
ionen. Denna risk skulle framhavas i synnerhet i fall dar kommunal produktion kunde
innebdra att kommunerna kan avsluta tjansteproduktionen om de sa 6nskar. Da
kunde det i praktiken uppsta situationer dar landskapet inte klarar av att ordna ersat-
tande tjansteproduktion eller dar sadan produktion atminstone skulle vara férknippad
med risker med anknytning till tryggande av tjansternas tillganglighet.

2.2.4 Sprakliga rattigheter

Enligt 17 § 2 mom. i grundlagen ska vars och ens ratt att hos domstol och andra myn-
digheter i egen sak anvanda sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, samt att fa
expeditioner pa detta sprak tryggas genom lag. Samerna sasom urfolk samt romerna
och andra grupper har ratt att bevara och utveckla sitt sprak och sin kultur. Bestam-
melser om samernas ratt att anvanda samiska hos myndigheterna utfardas genom
lag. Rattigheterna fér dem som anvander teckensprak samt dem som pa grund av
handikapp behdver tolknings- och dversattningshjalp ska tryggas genom lag.

Nationalspraken

| spraklagen (423/2003) preciseras de sprakliga rattigheterna som galler svenska och
finska och som tryggas i grundlagen. Lagen ar en allman lag och om sprakliga rattig-
heter féreskrivs aven i speciallagstiftning.
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Enligt spraklagen ar myndigheternas sprakliga skyldigheter i huvudsak kopplade till
kommunens sprakliga indelning. De kommande landskapens sprakliga status be-
stams saledes aven utifrdn den sprakliga statusen i kommunerna inom dess omrade.
Om kommunernas sprakliga status foreskrivs genom en férordning av statsradet vart
tionde ar. En kommun ska genom férordningen féreskrivas vara tvasprakig om den
sprakliga minoriteten ar minst atta procent eller minst 3 000 invanare. Dessutom kan
en tvasprakig kommun inte féreskrivas vara ensprakig om minoritetens andel inte har
sjunkit under sex procent eller 3 000 personer.

Enligt de allmanna principerna i spraklagen ar ett landskap tvasprakigt om det inom
landskapets omrade finns en tvasprakig kommun eller ensprakiga kommuner med
olika sprak.

| fraga om tillgodoseendet av de sprakliga rattigheterna ska det i lagstiftningen ombe-
soOrjas att de sprakliga rattigheterna inte inskranks i en situation dar tjansterna produ-
ceras av en ensprakig kommun i stallet for ett tvasprakigt landskap. Till den delen att
kommunerna genom lag alaggs skyldighet eller uttrycklig ratt ska man soérja for att de
sprakliga rattigheterna inte inskranks. Enligt de allmanna bestdmmelserna i sprakla-
gen ska landskapet i avtalsbaserad produktion se till att de sprakliga rattigheterna till-
godoses (25 § i spraklagen).

Spraket ar ett kriterium i upphandlingskontrakt som ingas med tjansteproducenter.
Om en offentlig forvaltningsuppgift uppdras at en privat aktér ska myndigheten enligt
25 § i spraklagen forsakra sig om att tjansten fungerar pa samma satt som nar den
skots av en myndighet. Nar en tvasprakig myndighet konkurrensutsatter sina tjanster
ska den i samband med upphandlingen sakerstalla att resultatet, den kopta tjansten,
fungerar pa bade svenska och finska.

Samernas kulturella sjélvstyrelse och sprakliga réattigheter

Enligt 17 § i grundlagen har samerna sasom urfolk samt romerna och andra grupper
ratt att bevara och utveckla sitt sprak och sin kultur. Bestammelser om samernas ratt
att anvanda samiska hos myndigheterna utfardas genom lag.

| samiska spraklagen definieras de myndigheter som lagen tillampas pa. Det kom-
mande landskapet som omfattar samernas hembygdsomrade kommer sannolikt att
laggas till i denna myndighetslista. Den géllande lagen tillampas pa de kommunala or-
ganen i Enare, Enontekis, Sodankyla och Utsjoki kommuner samt organen i sddana
samkommuner till vilka nadgon av dessa kommuner hor.
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Vid kommunal produktion ska skyldigheterna i den samiska spraklagen beaktas och
sakerstallas enligt lag atminstone om det féreskrivs om skyldighet att producera tjans-
ter.

2.3 Kommunallagen och
bolagiseringsskyldigheten

| den tidigare kommunallagen togs det 2013 in bestdmmelser om kommunens verk-
samhet i ett konkurrenslage pa marknaden. Samma bestammelser togs i praktiken in
aven i den nya kommunallagen (410/2015). Syftet med bestdmmelserna ar att av-
skaffa problemen relaterade till EU-bestammelserna om statligt stéd i anslutning till
kommunernas verksamhet. Nar kommunerna verkade i ett konkurrenslage pa mark-
naden ingick det stodelement (konkursskydd och skatteformaner) i deras verksamhet
som stod i strid med EU:s statsstddsbestdmmelser. Bakgrunden till bestdmmelserna
var klagomal som lamnats till EU angdende forst det statliga affarsverket Destia och
senare Helsingfors stads affarsverk Palmia.

Enligt 126 § i kommunallagen ska kommunen nar den verkar i ett konkurrenslage pa
marknaden bolagisera uppgiften. | kommunallagen beskrivs "konkurrenslage pa mark-
naden” genom att definiera vad som atminstone ska skotas i ett konkurrenslage pa
marknaden samt genom att utesluta uppgifter som atminstone inte ska skétas i ett
konkurrenslage pa marknaden. Kommunen anses skoéta uppgifter i ett konkurrenslage
pa marknaden i princip atminstone nar den deltar i ett anbudsforfarande. De viktigaste
uteslutande definitionerna galler skotseln av lagstadgade uppgifter inom det lagstad-
gade uppgiftsomradet. Bestammelsen i kommunallagen betyder emellertid inte att en
uppgift inte behdver bolagiseras alltid nar skétseln av en uppgift genom lag alaggs en
kommun. Gallande alla uppgifter som alaggs genom lag ska separat sékerstallas att
bestdmmelserna inte ar i strid med EU:s bestdammelser om statligt stdd. Darfér ska
hansyn tas till EU:s statsstodsbestammelser nar det féreskrivs om kommunens ratt el-
ler skyldighet att producera social- och halsovardstjanster.

Bestdmmelser om undantag till bolagiseringsskyldigheten finns i 127 § i kommunalla-
gen. Undantagen galler situationer dar kommunen anses skota en uppgift i ett konkur-
renslage pa marknaden, men inte behdver bolagisera skotseln av uppgiften. Bestam-
melsen om undantagen fran bolagiseringsskyldigheten i kommunallagen formulerades
utifran diskussioner med kommissionen. Kommissionen godkande dock inte separat
undantagen. Utifran de férda diskussionerna ska undantagen till bolagiseringen tolkas
snavt och det ar forknippat med risker att utvidga dem. Pa grund av den risk for klago-
mal som anknyter till fragan bér det i beredningen sakerstallas att forslaget inte star i
konflikt med EU-bestammelserna om statligt stéd genom att notifiera om andringarna.
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De viktigaste undantagen fran bolagiseringen i kommunallagen galler obetydlig verk-
samhet pa marknaden, uttrycklig lagstadgad ratt att producera tjanster, mojlighet att
producera tjanster for anknutna enheter samt produktion av stodtjanster for dotter-
sammanslutningar.

Kommunen skulle kunna producera tjanster for anknutna enheter i storre omfattning,
men endast stodtjanster for dottersammanslutningar. Begreppet stédtjanster tacker
inte social- och halsovardens s.k. produktionsrelaterade stddtjanster som laboratorie-,
avbildnings-, tvatteri- eller bespisningstjanster. Enligt regeringens proposition (RP
32/2013) avses med stddtjanster bland annat organisering av bokféring och I16neadmi-
nistration samt forsaljning av IT-system och tjianster fér underhall av dem, lokalvard,
arkivering, fastighetsskotsel samt uthyrning och férsaljning av lokaler. | motiveringen
betonades att kommunen ska kunna skéta vissa uppgifter som intern tjanst inom kon-
cernen eftersom det ofta totalekonomiskt sett vore férdelaktigare.

Till bolagiseringsskyldigheten knéts aven skyldigheten att prissatta tjansterna pa
marknadsvillkor. Konkurrenslagen har bestammelser om skyldigheten att i bokfo-
ringen separera denna verksamhet.

2.4 EU-rattens villkor for organisering
av produktion samt for eventuella
avtal mellan landskapet och
kommunerna

241 Allmant

EU:s reglering om statligt stdéd ar en del av unionens konkurrensratt i syfte att garan-
tera jamlika konkurrensforhallanden inom hela unionens omréade. | artikel 107.1 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) foreskrivs det om statligt stod. |
artikeln forbjuds stdd som beviljas av en medlemsstat eller fran nagon form av statliga
medel, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa
foretag eller produktionsomraden och som har inverkan p& handeln mellan medlems-
staterna.

Enligt artikel 107.1 i FEUF ar stéd som ges av en medlemsstat eller med hjalp av stat-
liga medel, av vilket slag det &an ar, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkur-
rensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den ge-
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mensamma marknaden i den utstrackning det paverkar handeln mellan medlemssta-
terna. For att ett stdd ska betraktas som statligt stod forutsatts alltsa att fyra kriterier
uppfylls: 1) stddet ska beviljas av offentliga medel, 2) stddet ska vara selektivt, 3) sto-
det ska snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och 4) stodet ska paverka
handeln mellan medlemsstaterna. Alla dessa férutsattningar ska uppfyllas foér att det
ska handla om ett stéd som ingér i tillampningsomradet for regleringen om statligt
stod.

Nar kommunernas roll som producenter bedéms &r i synnerhet foljande fragor av va-
sentlig betydelse med tanke pa regleringen om statligt stéd: 1) ar det i verksamheten
fraga om ekonomisk verksamhet som omfattas av regleringen om statligt stdd samt 2)
far en kommun eller ett kommunagt samfund som utévar sddan verksamhet en selek-
tiv férdel? Det grundldggande 16sningarna fér kommunernas roll som producenter och
i betydande grad aven de noggrannare detaljerna i modellen samt vilka tjanster kom-
munen i praktiken producerar inverkar pa hur dessa fragor bedéms. | regleringen av
statligt stéd har de regler som uppstatt som en foljd av rattspraxis stor betydelse och
delvis av denna orsak har bedémningen en fallspecifik karaktar.

Aven om en atgard skulle uppfylla férutsattningarna fér statligt stéd kan det handla om
ett stdd som enligt statsstodsregleringen ar tillatet om nagot av undantagen i 107.2 el-
ler 107.3 i FEUF kan tillampas pa den. Tillampningen av undantag kan forutsatta att
stodet anmals, dvs. notifieras till EU-kommissionen. Om det ingar risker som hor ihop
med statsstddsregleringen eller klara statsstédselement i modellen som tas fram bor
diskussioner med kommissionen inledas i ett tillrackligt tidigt skede for att undvika
problem relaterade till bestdmmelserna om statligt stod.

2.4.2 Verksamhetens ekonomiska karaktar

| beddmningen av mdjliga element med drag av statligt stéd som har anknytning till
kommunernas producentroll ska det allra férst bedémas huruvida det ar frdiga om eko-
nomisk verksamhet enligt EU-regleringen om statligt stéd. Bestammelserna om stat-
ligt stod ska tillampas enligt artikel 107 i FEUF endast om det ar fraga om stéd som
beviljas féretag. Som foretag betraktas i detta samman-hang alla aktérer som bedriver
ekonomisk verksamhet. Ekonomisk verksamhet for sin del ar enligt etablerad ratts-
praxis all verksamhet som erbjuder varor och tjanster p4 marknaden. Ocksa verk-
samhet som bedrivs i en kommunal myndighetsorganisation kan vara ekonomisk
verksamhet och darigenom hoéra till tillampningsomradet for EU:s bestammelser om
statligt stéd. A andra sidan &r det méjligt att till exempel verksamheten i ett kom-
munagt aktiebolag till sin karaktar betraktas som annan an ekonomisk verksamhet.
Avgorande ar inte i vilken juridisk form verksamheten bed-rivs utan om det handlar
om att erbjuda varor eller tjanster p4 marknaden. Inte heller det att det handlar om en
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allmannyttig tjanst asidosatter bestammelserna om statligt stdd. Ju mer kommu-ner-
nas stéllning som producenter motsvarar privata féretags stallning som producenter,
desto mer sannolikt &r det att verksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet.

Det finns inga entydiga anvisningar for att skilja at ekonomisk och icke-ekonomisk
verksamhet. Kommissionen har dock férsokt fortydliga begreppen ekonomisk verk-
samhet och icke-ekonomisk verksamhet i ett tillkdnnagivande om begreppet statligt
stdd som avses i artikel 107.1 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt
(2016/C 262/01). Som icke-ekonomisk verksamhet anses enligt meddelandet utévan-
det av offentlig makt och egentlig myndighetsverksamhet. Dessutom ses som icke-
ekonomisk verksamhet sadan verksamhet som starkt definieras enligt den sa kallade
solidaritetsprincipen. Enligt meddelandet betyder solidaritetsprincipen inom halso- och
sjukvard bland annat att tjansterna finansieras med offentliga medel och att systemet
allmant erbjuder heltackande tjanster avgiftsfritt till personer som hoér till systemet.

Overféringen av ansvaret fér att organisera tjansterna till landskapen inverkar avse-
vart pa bedémningen av om kommunens verksamhet &r av ekonomisk eller icke-eko-
nomisk karaktar. | den nuvarande modellen handlar det nar kommunen producerar
tjanster om fullgérandet av kommunens eget lagstadgade organiseringsansvar och i
det avseendet produktion av tjanster till kommunen sjalv. Daremot ligger produktionen
av tjanster for landskapet mot ersattning avsevart narmare ekonomisk verksamhet
och ar, beroende pa modell, till och med till sin karaktar klart ekonomisk verksamhet.
Ju fler element som ar typiska for marknadsverksamhet som det finns i relationen
mellan kommun och landskap, desto mer sannolikt ar det att verksamheten betraktas
som ekonomisk verksamhet som omfattas av regleringen om statligt stod.

Med tanke pa verksamhetens ekonomiska karaktér ar det vasentligt huruvida kommu-
nens roll tar sig uttryck som en enhet som producerar tjanster for landskapet mot be-
talning eller som en offentlig aktér som utévar sitt lagstadgade ansvar att organisera
tjianster. Om en kommun producerar tjanster for vilka den inte har nagot organisering-
sansvar, samt ingar ett avtal med landskapet om tjansteproduktionen och ersatt-
ningen som ska betalas for den, betraktas verksamhetens karaktar i regel som ekono-
misk. Att erbjuda tjanster till landskapet via bolag som efterstravar vinst som kommu-
nen har bestdmmande inflytande dver torde alltid anses vara ekonomisk verksamhet.
Utgangspunkten for beredningen av den strukturomvandling som inleddes sommaren
2019 &r att ansvaret for att organisera social- och halsovardstjanster ska éverforas till
landskapen. Fragor som galler organiseringsansvaret behandlas i den organiserings-
sektion som inrattades den 27 augusti 2019 och lyder under ledningsgruppen for
social- och halsovardsreformen.

30



SOCIAL- OCH HALSOVARDSMINISTERIETS RAPPORTER OCH PROMEMORIOR 2020:5

Sadan kommunal tjansteproduktion som fullgér det organiseringsansvar betraffande
social- och halsovardstjanster som ankommer pa kommunen sjalv kan i regel betrak-
tas som icke-ekonomiskt. Som icke-ekonomiska kunde sannolikt &ven atminstone sa-
dana kommunalt producerade social- och halsovardstjanster betraktas, vilka har nara
anknytning till de lagstadgade uppgifter som omfattas av kommunens organiserings-
ansvar och vilka kommunen finansierar med sin egen skattefinansiering utan att land-
skapet definierar tjansteproduktionen eller betalar ersattning for den. Foér att besvara
frdgan om tillAmpningen av bestammelserna om statligt stéd sakrare och tydligare
krévs en noggrannare bedémning fran fall till fall eller tjanst till tjanst.

2.4.3 Stod och stodets selektiva karaktar

For att betraktas som forbjudet enligt artikel 107.1 i FEUF ska ett arrangemang gynna
en aktor i jamforelse med de Ovriga aktérerna. Férdelar som betraktas som statligt
stdd kan forekomma i manga olika former. Stodformen saknar betydelse i den ratts-
liga beddmningen sa lange stddet pa ett eller annat satt beviljas med hjalp av offent-
liga medel. Med stéd av avgdrandepraxis vid unionens domstolar och kommissionen
utgodr en stallning som skyddar en verksamhetsutdvare mot konkurs i regel forbjudet
statligt stod, eftersom konkursskydd tolkas som en obegransad statsgaranti. Kom-
missionen har ocksa betraktat en kommuns beskattningsmassigt avvikande stallning
jamfort med privata aktorer som statligt stéd. Darfér kan ekonomisk verksamhet i
princip inte bedrivas i kommunens myndighetsorganisation eller affarsverk. Daremot
kan ekonomisk verksamhet dverforas pa ett aktiebolag, ett andelslag, en férening el-
ler en stiftelse. | de flesta fall torde aktiebolagsformen fungera bast for bedrivandet av
ekonomisk verksamhet.

Verksamheten i ett kommunagt bolag kan vara problematisk med tanke pa statsstods-
regleringen om bolaget bedriver ekonomisk verksamhet och gynnas pa ett satt som
andra foretag inte gér. Exempelvis kan ett Ilan som kommunen beviljar sitt bolag pa
férmanligare villkor an marknadsvillkor utgora forbjudet statligt stod. Om ett kom-
munagt bolag pa ett eller annat satt far en gynnsammare stallning &n évriga aktorer
nar landskapet valjer tjansteproducent pa marknaden kan dven detta utgéra en forbju-
den form av statligt stéd

For att stodet ska vara forbjudet enligt artikel 107.1 i FEUF ska det selektivt gynna ett
visst foretag eller en viss produktion. Hur detta s.k. selektivitetsvillkor uppfylls kan fa
central betydelse nar kommunernas roll som tjansteproducenter bedéms. En fordel
som en kommun eller ett kommunalt bolag erhaller utgér inte nédvandigtvis statligt
stdd, om kommunen har alagts skyldigheter vilka leder till att kommunen eller det
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kommunala bolaget inte ar i en faktisk och rattslig situation som kan likstallas med si-
tuationen for foretag som erbjuder tjanster pa marknaden.’ Selektivitetsvillkoret inne-
bar bl.a. att offentliga aktorers atgarder av stodkaraktar inte ar férbjudna om alla ak-
torer behandlas lika. En atgard ar inte heller statligt stéd om den behandlar olika fére-
tag pa olika satt, men skillnaderna beror pa det ifrdagavarande systemets karaktar eller
struktur.? Inte ens en atgard som tillAmpas endast i en sektor eller endast pa en del av
foretagen inom sektorn ar nédvandigtvis selektiv. For att en atgard ska vara selektiv
maste den producera nytta i forhallande till sadana aktérer som i en faktisk och rattslig
situation kan likstéllas med aktéren som erhaller nyttan, da fragan granskas med av-
seende pa malen for det aktuella systemet.> Denna typ av argumentation betraffande
selektivitetsforutsattningen har i rattspraxis vid Unionens domstolar haft anknytning till
framst skattestdd och avgifter av skattekaraktar. Det kan dock tédnkas att motsvarande
argumentation kunde tillampas &ven pa andra typer av situationer. * Om kommunen
producerar social- och halsovardstjanster som nara anknyter till uppgifter som kom-
munen fortfarande ansvarar for att ordna och om kommunens produktionsansvar och
granserna for det regleras tydligt kan man majligen anse att kommunens roll rattsligt
och faktiskt avviker fran de privata tjansteproducenternas i det avseendet att den er-
sattning kommunen far for tjansteproduktionen inte betraktas som en selektiv férdel.

2.4.4 SGEl-regleringen

Om verksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet som omfattas av EU:s stats-
stddsreglering kan eventuellt vissa element med karaktaren av stdd anses godtagbara
med stdd av regleringen om tjanster av allmant ekonomiskt intresse, dvs. den s.k.
SGEl-regleringen (services of general econo-mic interest). SGEI-regleringen magjlig-
gor pa vissa villkor beviljandet av stod for produktion av tjanster av allmant ekono-
miskt intresse, nar det ar fraga om ersattning for produktion av tjanster och nar ersatt-
ningens belopp ar lampligt. Kommissionen publicerade aren 2011-2012 ett paket om
allmannyttiga tjanster och fortydligade dar forhallandet mellan regleringen av statligt

" Se t.ex. HFD:2018:28 dar Hogsta forvaltningsdomstolen ansag att de berdrda raddningsverken
inte var i en faktisk och rattslig situation som kunde likstallas med serviceproducenter som erbjuder
prehospitala akutsjukvardstjans-ter pa marknaden eftersom de hade sarskilda skyldigheter till foljd
av bestammelserna om prehospital akutsjuk-vard i halso- och sjukvardslagen och raddningslagen
samt samarbetsavtalen om prehospital akutsjukvard.

2 Dom av den 21.12.2016, kommissionen mot Hansestadt Liibeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971,
punkt 41 och dess hanvisning till rattspraxis.

3 ibid., punkterna 54 och 58 samt dom av den 20.12.2017, C-70/16 P, Comunidad Auténoma de
Galicia och Retegal mot kommissionen, EU:C:2017:1002, punkt 61.

4 Se t.ex. HFD:2018:28 som det redan hanvisats till ovan.
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stdd och tjanster med anknytning till allmant ekonomiskt intresse (det s.k. SGEI-pake-
tet). Paketet bestar av SGEI-meddelandet5, -beslutet®, -ramarna’ och de minimis-for-
ordningen?.

Medlemsstaterna har omfattande provningsratt nar de specificerar vilka tjanster som
anknyter till allm&nna ekonomiska intressen, dvs. pa vilka tjanster SGEI-regleringen i
princip kan tillampas. | det finlandska offentligt finansierade social- och halsovardssy-
stemet tillgodoser tjansterna i bred omfattning allmanintresset. Till de delar som tjans-
teverksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet som omfattas av EU:s regle-
ring av statligt stod kan de flesta tjansterna i princip karaktariseras som tjanster av all-
mant ekonomiskt intresse. Det att tjdnsterna definieras som tjanster av allmant ekono-
miskt intresse berattigar dock inte i sig att tjansteproducenten beviljas stod eller er-
sattning. En annan relevant aspekt ar huruvida tjansten ar sadan att féretaget inte
skulle ata sig att skéta den utan tjansteforpliktelsen och ersattningen som betalas for
den, eller da inte skulle skéta den i samma utstrackning eller pa samma villkor. Utnytt-
jandet av kommissionens SGEI-reglering kan ocksa forutsatta att kommissionen noti-
fieras om stodatgarderna.

Om strukturreformen inom social- och halsovarden fortsatter med en modell dar er-
sattningarna till kommunerna ar férknippade med eventuella element av statligt stéd
bor SGEI-regleringen och principerna for den noga beaktas nar ersattningen fast-
stélls. Diskussionen med kommissionen bor inledas i ett tillrackligt tidigt skede.

245 Forfarandet for anmalan om statliga
stod

Aven om ett stéd uppfyller kdnnetecknen fér statligt stéd enligt artikel 107, &r det moj-
ligt att stddet kan betraktas som férenligt med den inre marknaden. Om kommunernas
roll som producenter ar férknippad med statligt stod enligt artikel 107 i EUF-fordraget
ska kommissionen i princip underrattas om stddet pa forhand. Till féljd av anmalan

5 Meddelande fran kommissionen om tillampningen av Europeiska unionens regler om statligt stod
pa ersattning for tillhandahallande av tjanster av allmént ekonomiskt intresse (2012/C 8/02),

6 Kommissionens beslut om tillampningen av artikel 106.2 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt pa statligt stod i form av ersattning for allmannyttiga tjanster som beviljas vissa fore-
tag som fatt i uppdrag att tillhan-dahalla tjanster av allmant ekonomiskt intresse (2012/21/EU)

7 Meddelande fran kommissionen om Europeiska unionens rambestammelser for statligt stod i
form av ersattning for offentliga tjanster (2012/C 8/03)

8 Kommissionens férordning 360/2012 om tillampningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om

Europeiska un-ionens funktionssatt pa stéd av mindre betydelse som beviljas foretag som tillhan-
dahaller tjanster av allmant eko-nomiskt intresse
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undersdker kommissionen om stéden ar férenliga med den inre marknaden. Om det
rader osdkerhet om karaktaren av stéd kan en s.k. rattssdkerhetsanmalan lamnas till
kommissionen.

Enligt artikel 108.3 i FEUF ska kommissionen underrattas i s god tid att den kan yttra
sig om alla planer pa att vidta eller andra stddatgarder. Syftet med anmalningsférfa-
randet ar att sakerstalla att stdden ar forenliga med den inre marknaden. En stodat-
gard kan inte tas i bruk innan kommissionen har godkant stédsystemet. Stéd som be-
viljats utan kommissionens godkannande ar lagstridiga och kan komma att aterkravas
jamte ranta fran de foretag som fatt stod.

Det finns flera undantag fran férhandsanmalningsférfarandet. Forhandsanmalnings-
skyldigheten tilllampas inte bland annat om stddet beviljas som ett stéd enligt den all-
manna gruppundantagsférordningen (651/2014), som ett de minimis-stdd av mindre
betydelse (1407/2013) eller som ett stdéd enligt kommissionens SGEI-beslut.

Anmalningsprocessen (dvs. notifieringsprocessen) kan sannolikt uppskattas drdja
cirka ett ar. Det ar svart att uppskatta processens exakta langd. Om man i den fort-
satta beredningen av strukturreformen av social- och héalsovarden gar in fér en modell
dar kommunernas roll ar forknippad med eventuella statsstodselement bor processen
med kommissionen inledas sa snart som mdjligt. Modellen kan anpassas och kom-
pletteras under anmalningsférfarandet.

2.5 Regleringen av offentliga
upphandlingar

2.5.1 Tillampningen av upphandlingslagen
och skyldigheten att konkurrensut-
satta upphandlingar

En central fraga vid beddmningen av kommunernas roll som producenter ar huruvida
det ar fraga om en upphandling som landskapet gor hos kommunen eller andra ar-
rangemang. Om social- och halsovardens struktur utformas sa att forhallandet mellan
landskapet som ansvarigt for organiseringen av tjansterna och kommunen som tjans-
teproducent ska betraktas som ett upphandlingskontrakt kan landskapet inte upp-
handla tjanster av kommunen utan konkurrensutsattning enligt upphandlingslagstift-
ningen.
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Det finns tre typer av undantag fran skyldigheten att konkurrensutsatta upphandlingar.
For det forsta galler skyldigheten endast upphandlingskontrakt enligt definitionen, och
inga andra arrangemang. For det andra betraktas inte tjanster som myndigheterna
ordnar gemensamt (horisontellt samarbete) som upphandlingar. Det tredje undantaget
galler upphandling hos anknutna enheter, dvs. exempelvis att kommunen upphandlar
tjianster hos ett bolag dar den utévar ett bestammande inflytande.

2.5.2 Definition av upphandlingskontrakt

Regleringen av konkurrensutsattning av upphandlingar galler endast upphandlings-
kontrakt mellan tva fristdende och sjalvstandiga aktorer. Enligt 4 § i upphandlingsla-
gen, som bygger pa upphandlingsdirektivet och definitionerna i det, avses med upp-
handlingskontrakt ett skriftligt kontrakt som slutits mellan en eller flera upphandlande
enheter och en eller flera leverantérer och som avser utférande av byggentreprenad,
upphandling av varor eller utférande av tjanster mot ekonomiskt ersattning.

Som upphandlingskontrakt betraktas t.ex. inte arrangemang dar en kommun eller an-
nan upphand-lande myndighet producerar tjanster for sig sjalv utan upphandlingskon-
trakt med en rattsligt fristdende organisation. | praktiken ar sadana tjanster oftast
verksamhet som ingar i kommunens organisationsansvar som ordnas med personal
och andra resurser som hér till kommunens egen organisation. Nar ansvaret for att or-
ganisera social- och halsovardstjansterna overfors till landskapen kan kommunens
produktion i princip inte langre betraktas som tjansteproduktion for kommunen sjalv.

| princip betraktas inte heller kontrakt om Gverfoéring av organiseringsansvaret som
upphandlingskontrakt.

2.5.3 Horisontellt upphandlingssamarbete

Upphandlingslagen ska med stdd av 16 § 1 mom. inte heller tillampas pa upphandling
mellan upphandlande enheter "genom vilken de upphandlande enheterna i samarbete
och fér att uppnad gemensamma mal genomfor sadana offentliga tjanster i det allman-
nas intresse som de ansvarar for." | europeisk rattspraxis kallas detta ocksa for hori-
sontellt samarbete mellan upphandlande enheter.

| europeisk rattspraxis forklaras karaktaren av och villkoren i avtal om samarbete en-
ligt foljande: 1) avtalet galler sddant samarbete mellan offentliga samfund som saker-
stéller att en offentlig uppgift som ar gemensam for dem utférs, 2) genomférandet av
det samarbete som inletts genom avtalet styrs endast av omstandigheter och krav
som &r typiska for efterstravandet av mal som ar férenliga med allmanintresset, 3) av-
talet har ingatts endast mellan offentliga samfund utan deltagande av privata aktorer

35



SOCIAL- OCH HALSOVARDSMINISTERIETS RAPPORTER OCH PROMEMORIOR 2020:5

och 4) avtalet forsatter ingen privat tjansteleverantor i en gynnsammare stallning an
konkurrenterna.

Saledes ar det en forutsattning for horisontellt samarbete att de myndigheter som del-
tar i samarbetet ar skyldiga att ordna eller producera den offentliga tjansten och att
tjansten ar av allmant intresse. Om kommunen till exempel skulle aldggas en lagstad-
gad skyldighet att ordna vissa social- och halsovardstjanster med nara anknytning till
andra uppgifter som omfattas av kommunens or-ganiseringsansvar, kunde det hori-
sontella samarbetet med landskapet i anslutning till dessa uppgifter méjligen ldmnas
utanfor tillampningsomradet for bestammelserna som galler offentliga upphandlingar.
Tjansteproduktion baserad enbart pa ett avtal mellan landskapet och kommunen utan
att kommunen har nagot separat anvisat ansvar for att organisera eller producera
tjansten, uppfylller inte forutsattningarna for horisontellt samarbete.

2.5.4 Upphandling hos enheter anknutna till
den upphandilande enheten

Upphandlingslagen tillampas inte pa upphandlingar hos anknutna enheter (s.k. in
house-enheter). Villkoren fér upphandling hos anknutna enheter anges i 15 § i upp-
handlingslagen. Bestammelsen galler endast enheter som ar rattsligt sjalvstandiga i
forhallande till den upphandlande enheten men dar den upphandlande enheten utévar
ett bestdmmande inflytande. Agarna eller de aktérer som utdvar bestammande infly-
tande i en anknuten enhet ska vara offentliga och deras mal ska ligga i det allmannas
intresse. Ett annat villkor &r att den anknutna enheten endast i begransad omfattning
saljer sina tjanster till andra an agarna. Alla villkor ska uppfyllas samtidigt for att en-
heten ska kunna betraktas som anknuten till nagon part.

Kommunen &r inte en anknuten enhet till landskapet, och regleringen av anknutna en-
heter ar saledes inte tillamplig pa rattshandlingar mellan kommuner och landskap. Re-
gleringen av anknutna enheter paverkar ocksa kommunernas stallning som producen-
ter av social- och halsovardstjanster i och med att ett bolag dar kommunen utdvar be-
stammande inflytande mister sin stallning som anknuten enhet till kommunen om dess
forsaljning av tjanster till landskapet overstiger det tillatna for anknutna enheter. Kom-
munen kan da inte langre upphandla tjanster fran sitt bolag utan konkurrensutsattning
enligt upphandlingslagen.
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3 De utredda modellerna och
deras konsekvenser

1. Kommunen skulle pa basis av allman
behdrighet ha ratt att producera tjanster med
egen skattefinansiering

2. Kommunen skulle ha en lagstadgad
skyldighet att producera definierade tjanster

4. Kommunen skulle ha mdjlighet att
producera tjanster med stdd av ett avtal som
ingads med landskapet

3. Kommunen skulle ha ratt att i samband
med uppgifter som definierats i lagen
producera tjanster utan att landskapet har
prévningsratt i fraga om kommunens roll

Figur 4. Kommunens mojliga roller som producent av social- och hélsovardstjanster

3.1

Kommunen har pa basis av sin

allmanna kompetens ratt att
producera tjanster med egen
skattefinansiering

Kommunen skulle (enligt allmé&nna befogenheter) ha ratt att producera tjanster genom
egen skattefinansiering utan att landskapet skulle bestdmma dess tjansteproduktion
eller betala ersattning. Da skulle kommunens produktion inte vara en del av landskap-
ets tjansteproduktion eller omfattas av landskapets organiseringsansvar. Det skulle
vara fraga om en tillaggstjanst som finansieras av kommunerna sjalva och dverskrider
landskapets lagstadgade uppgift att ordna social- och hélsovard.

o Landskapet i egenskap av organiseringsansvarig bestdmmer inte kom-
munens tjansteproduktion och betalar inte ersattning for produktionen.
Kommunens produktion utgor i detta fall inte en del av landskapets
tjansteproduktion och ar inte understalld landskapets organiseringsan-
svar, utan kommunens produktion ar jamférbar med privat produktion av

social- och halsovardstjanster.
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o Alternativet har inga direkta ekonomiska konsekvenser for landskapens
verksamhet, och alternativet férutsatter ingen finansieringsldsning i lag-
stiftningen, eftersom landskapet inte har finansieringsansvar for tjans-
terna.

o Antagandet ar att de riktlinjer som gavs under foregaende regeringspe-
riod féljs vid éverféringen av personal och egendom, vilket innebar att
exempelvis personalen i detta alternativ foljer med organiseringsansva-
ret till landskapet.

Om kommunen i fortsattningen skulle producera social- eller halsovardstjanster utga-
ende fran sitt allmanna verksamhetsomrade, skulle tjansteproduktionen i praktiken lik-
stéllas med den nuvarande privata tidnsteproduktionen. Den privata tjdnsteprodukt-
ionen regleras for ndrvarande av lagen om privat socialservice och lagen om privat
halso- och sjukvard, och dessa lagar ér inte direkt tillampliga pa kommunens verk-
samhet. De andringar som situationen forutsatter borde goéras i de aktuella lagarna.
Det bor ocksa beaktas att storsta delen av verksamheten inom socialvarden med av-
seende pa verksamhetens karaktar kan betraktas som en offentlig forvaltningsuppgift.
Uppgifter som definieras som offentliga férvaltningsuppgifter kan inte heller idag éver-
foras till privata aktorer utan uttryckliga bestammelser om detta.

Utifran dessa antaganden kunde tjansteproduktionen inom socialvarden i kommu-
nerna i fortsattningen grunda sig pa antingen ett avtal med landskapet, ett forvalt-
ningsbeslut av landskapet eller en service-, vard-, rehabiliterings- eller nagon annan
motsvarande plan utarbetad enligt 7 § i lagen om klientens stallning och rattigheter
inom socialvarden. Kommunen skulle i egenskap av privat producent av social- eller
hélsovardstjanster ansvara for att den tjanstehelhet som produceras for kunden pa
basis av ett avtal, ett férvaltningsbeslut eller en plan uppfyller de krav som stélls pa
helheten i lagstiftningen. For att kunna producera dygnetrunttjanster inom socialvar-
den (sasom serviceboende med heldygnsomsorg) skulle kommunen behdva tillstand
av tillstdndsmyndigheten (regionfdrvaltningsverken och Tillstdnds- och tillsynsverket
for social- och halsovarden) att producera tjansterna innan produktionen inleds och
vasentligt andras. | fraga om andra sociaftjanster an saddana som tillhandahalls dygnet
runt skulle kommunen i egenskap av producent lamna en skriftlig anmalan om verk-
samheten till anordnaren av socialvard (i fortsattningen det landskap dar tjansterna
ska produceras).

Enligt grundlagsutskottets och -sakkunnigas utlatanden och tolkningar kan kommunen
inte pa basis av allmén behdrighet frantas mdéjligheten att producera tilldggstjdnster
som éverskrider landskapets organiseringsansvar med sin egen skattefinansiering.
Detta tillvdgagéangssétt &r méjligt dven i modellerna 2-4.
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3.1.1  Kommunernas synpunkter i enkaten

Kommunernas synpunkter i forutredningsskedet

Fréga: Borde kommunen med avseende pa landskapets tjansteproduktion ha ratt (att
pa basis av allman behorighet) producera tjanster med sin egen skattefinansiering,
utan att landskapet betalar ersattning och separat fran landskapets organiseringsan-
svar och tjdnsteproduktion? | detta fall skulle tjansterna vara externa/extra tjanster ut-
anfor det offentliga organiseringsansvaret som féreskrivs i lag och som kommunen er-
bjuder sina egna kommuninvanare.

Stdrsta delen av kommunerna som svarade (ca 63 %) ville att kommunerna ska ha
ratt att producera social- och halsovardstjanster med sin egen skattefinansiering. End-
ast ca 17 procent av kommunerna uppgav dock att de sannolikt kommer att utdva sin
ratt att producera tjanster med egen skattefinansiering.

Understddet var dver 50 procent i alla storleksklasser av kommuner. Av kommunerna
som tillhér en social- och halsovardssamkommun understédde ca 82 procent alterna-
tivet, medan ca 59 procent av kommunerna som inte tillhér en social- och halsovards-
samkommun understddde alternativet. Cirka 55 procent av befolkningen bodde i kom-
munerna som understddde alternativet.

De centrala motiveringarna till varfér kommunen enligt respondenterna bér ha en sa-
dan ratt att producera tjanster hade anknytning till kommunernas sjalvstyrelse och
sjalvbestdammanderatt. Kommunerna ansag att kommunernas sjalvstyrelse innebar att
ratten att producera tjanster inte kan upphavas. Dessutom ar kommunerna i varje fall
skyldiga att producera valfardstjanster for sina innevanare, och maste darfor ha
denna mdjlighet.

De centrala motiveringarna till varfor kommunerna inte borde ha denna ratt har att
gobra med radsla for 6kad ojamlikhet mellan kommunerna, eftersom alla kommuner
anda inte skulle ha realistiska méjligheter att producera tjanster. Dessutom skulle
overforingen av organiseringsansvaret forlora sin verkliga betydelse och kommunerna
ansag att kommunerna i varje fall kan producera tjanster som framjar valfard och
halsa.
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Figur 5. Borde kommunen med avseende pa landskapets tjansteproduktion ha ritt (att
pa basis av allmdn behérighet) producera tjanster med sin egen skattefinansiering, utan
att landskapet betalar ersittning och separat fran landskapets organiseringsansvar och
tiansteproduktion? | detta fall skulle tjansterna vara externa /extra tjanster utanfér det
offentliga organiseringsansvaret som foéreskrivs i lag och som kommunen erbjuder sina
egna kommuninvanare.

alla, n=167
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Figur 6. Om kommuner skulle ha méjlighet att producera tjanster genom egen skattefi-
nansiering, hur sannolikt skulle er kommun anvdnda denna ratt?

Kommunernas och de dvriga intressentgruppernas
synpunkter pa utredningsutkastet

Stdrsta delen av kommunerna som svarade (ca 77 %) ville att kommunerna ska ha
ratt att producera social- och halsovardstjanster med sin egen skattefinansiering. Mo-
dellen understéddes nu av fler respondenter an i den tidigare enkaten (63 %). Pa
samma satt trodde nagot fler av kommunerna som svarade (tidigare 18 %, nu 20 %)
att det ar sannolikt eller mycket sannolikt att de kommer att utéva denna ratt.
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De uppskattade positiva eller negativa konsekvenserna av modell 1 beskrivs i figur 7.
Modellens konsekvenser beddmdes huvudsakligen vara negativa. Endast kommuner-
nas bedémning av de férvantade konsekvenserna for kommunens verksamhet ar mer
positiv an negativ. Motiveringarna till svaren beskrivs narmare i avsnitt 3.1.6 och
3.1.7.

For kommunens verksamhet, n=65 || IINIGIGINIEEGGgGEGEE 31 28
For landskapets verksamhet, n=67 || SN 36 45
For forhallandena mellan kommunen och landskapet,
P 48 37
n=67
For ovriga tjansteproducenter (t.ex. organisationer och
5 o 46 24
foretag). Kommunrespondenter, n=68
Fdr dvriga tjdnsteproducenter (t.ex. organisationer och
foretag). Ovriga respondenter, n=27 L1 = S
For forhdllandena mellan tjansteproducenterna, n=23 | 35 48
For forhallandena mellan kommunen/landskapet och
tjansteproducenterna? N=23 EEEE = ==
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

M positiva inga konsekvenser/neutrala negativa

Figur 7. Om kommunerna skulle ha ratt att producera tjanster med sin egen skattefinan-
siering, hurdana konse-kvenser skulle det ha for olika aktorers verksamhet?

3.1.2 Grundlagsbedomning samt tolkning
med stod av bestammelserna i EU:s
konkurrensratt och kommunallagen

Utifran grundlagsutskottets utladtande fran den senaste valperioden och grundlagssak-
kunnigas tolkningar (Tuori, Ojanen) ar det motiverat att ge kommunerna ratt att produ-
cera tjanster med stdd av allman behorighet. Det torde inte kunna presenteras tyngre
skal for uteslutandet av kom-munal produktion n under den férra valperioden.

Aven om kommunerna med stéd av allman behérighet skulle ha méjlighet att produ-
cera social- och halsovardstjanster, maste kommunen i regel bolagisera skotseln av
uppgiften om det ar fraga om sadan ekonomisk verksamhet som avses i EU:s konkur-
rensratt. Till exempel om en kommun skulle tillhandahalla sjukvards- eller munhalso-
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vardstjanster som konkurrerar med privata aktorers tjansteproduktion, skulle verksam-
heten i regel vara sddan ekonomisk verksamhet som omfattas av EU-regleringen om
statligt stdd och ska bolagiseras.

3.1.3 Finansiering och ekonomiska konse-
kvenser

Alternativet har inga direkta ekonomiska konsekvenser for landskapens verksamhet,
och alternativet férutsatter ingen finansieringslosning i lagstiftningen, eftersom land-
skapet inte har finansieringsansvar for tjansterna.

Alternativet innebar att kommunerna sjalva kan producera och finansiera social- och
halsovardstjanster som overskrider/star utanfér landskapets organiseringsansvar.
Tjansteproduktionen skulle inte inga i landskapets tjansteproduktion och inte heller
vara sadan verksamhet som omfattas av landskapets organiseringsansvar eller styrs
eller direkt 6vervakas med stdd av landskapets organiseringsansvar. Kommunen
skulle inte heller kunna uppbara lagenliga klientavgifter for tjansterna.

Om verksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet ska kommunen i regel bola-
gisera verksamheten (se 3.1.2 ovan). Om verksamheten ar omfattande eller férutsat-
ter investeringar, ar verksamheten ocksa férknippad med ekonomiska risker foér kom-
munens del. Aven efter bolagiseringen ska EU-bestdmmelserna om statligt stdd och
kommunallagen féljas i samband med rattshandlingar (langivning, sakerhet) mellan
kommunen och dess bolag.

Kommunens eventuella tjansteproduktion har emellertid konsekvenser fér kommu-
nens ekonomi, men det ar inte &ndamalsenligt att beddma dessa konsekvenser nar-

mare i detta skede. Konsekven-serna skulle vara beroende av bl.a. produktionens
omfattning och genomférande.

3.1.4 Egendom och personal

Alternativet skulle inte paverka de kommande riktlinjerna betraffande éverféring av
personal eller egendom.
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3.1.5 Bedomning av mojligheterna att produ-
cera olika uppgifter kommunalt

Eftersom kommunernas social- och halsovardspersonal skulle dverforas till land-
skapet i samband med 6verféringen av skyldigheten att organisera social- och halso-
vardstjanster, skulle kommunen vara tvungen att producera tjanster med egen skatte-
finansiering och inleda verksamheten fran sa att séga rent bort. Med stéd av svaren i
kommunenkaten ar det sannolikt att den eventuella tjansteproduktionen som kommu-
nerna inleder med egen skattefinansiering under dessa omstandigheter skulle vara
ringa och ekonomiskt smaskalig samt komplettera landskapets tjansteproduktion.

Utifran enkatsvaren skulle kommunerna vara mest intresserade av att inom ramarna
for sitt allménna verksamhetsomrade ordna uppgifter inom social- och halsovarden
vilka framjar valfarden och halsan. Framjandet av kommuninvanarnas valfard ingar
ocksé i kommunernas uppgifter enligt kommunallagen. Over 85 procent av kommu-
nerna som besvarade enkaten ansag att det vore andamalsenligt for kommunerna att
med egen skattefinansiering delta i socialvardsuppgifter som omfattar att ge akt pa
och framja valfard hos personer som behdéver sarskilt stod (8 § i socialvardslagen), att
ge akt pa och framja barns och unga personers valfard (9 § i socialvardslagen)och ut-
vecklande av service och stdd i fostran (10 § i socialvardslagen) samt i uppgifter enligt
halso- och sjukvardslagen som omfattar att beakta halso- och valfardskonsekvenser
(11 § i halso- och sjukvardslagen), att framja halsa och valfard i kommunerna (12 § i
halso- och sjukvardslagen) och halsoradgivning (13 § i halso- och sjukvardslagen).
De ifragavarande bestammelserna i socialvardslagen och halso- och sjukvardslagen
ar redan i sin nuvarande form sadana att ett verkstallande av dem enligt malen férut-
satter ett gemensamt valfardsframjande arbete av de olika kommunsektorerna och
social- och halsovarden. | regel forutsatter genomférandet av bestdmmelserna inga
extra resurser och medfor inte heller nagra betydande kostnader i kommunens verk-
samhet. Mojliggérande av kommunal produktion till denna del skulle dock férutsatta
tekniska forandringar i atminstone socialvardslagen, halso- och sjukvardslagen och
mojligen aven i andra lagar i fraga om dessa namnda gemensamma uppgifter.

Over 56 procent av kommunerna som besvarade enkéaten lyfte fram rehabiliterande
arbetsverksamhet som den nast popularaste tjansten. Detta motiverades med att
tjiansten har nara anknytning till kommunens ovriga karnuppgifter och livskraftsfragor.
Eftersom rehabiliterande arbetsverksamhet redan i nulaget kan produceras av inte
bara kommuner, utan aven av registrerade féreningar och stiftelser, statliga &mbets-
verk eller registrerade religiésa samfund (men inte féretag), vore det sannolikt att
kommunen aven i framtiden kunde producera rehabiliterande arbetsverksamhet utga-
ende fran sitt eget verksamhetsomrade. Detta skulle dock férutsatta forandringar i
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den nuvarande substanslagstiftningen som styr tjansterna, bl.a. i fraga om ersatt-
ningar.

Det bér emellertid beaktas att aktiveringsplanen som ar nara férknippad med rehabili-
terande arbetsverksamhet samt styrningen av klienter till tjdnsten inkluderar utévande
av offentlig makt och att planen ska utarbetas av sakkunniga inom socialvarden (féru-
tom om det ar fraga om arbets- och naringsforvaltningens andel av utarbetandet av
planen). Nar organiseringsansvaret for socialvarden éverfors till landskapet, éverfors
aven ansvaret for aktiveringsplanen till landskapet och de sakkun-niga inom socialvar-
den som oGvergatt i landskapets tjanst. Saledes skulle kommunen inte inom ramarna
for sitt verksamhetsomrade kunna ansvara foér hela kundprocessen inom den rehabili-
terande arbetsverksamheten, utan endast fungera som ett av alternativen i fraga om
de tjansteproduktionsplatser som ar tillgangliga. Detta kunde paverka kommunernas
vilja att producera tjanster inom rehabiliterande arbetsverksamhet. Fragan ar aktuell,
eftersom avsikten ar att ett sysselsattningsrelaterat kommunférsok ska inledas varen
2020, dar forsdksdeltagarna ska ansvara for tillhandahéllande av arbets- och narings-
tjanster till separat definierade kundgrupper. Detta alternativ skulle utbka kommunens
roll aven i fraga om utarbetandet av aktiveringsplanen.

3.1.6 Konsekvenser for kommunens och
landskapets verksamhet inkl. forhal-
landet mellan landskapet och kommu-
nen

Modellen skulle ha konsekvenser for bade kommunernas och landskapens verksam-
het samt for forhallandet mellan dem. | praktiken skulle modellen innebara att de
social- och halsovardstjanster som invanarna i landskapets omrade i sjalva verket far
kan vara olika och utbudet av tjanster kan variera mellan olika kommuner. Landskapet
har i praktiken ingen mdjlighet att hindra kommunen fran att producera tjanster for
sina invanare i enlighet med modellen.

Om kommunen i enlighet med modellen utnyttjar mojligheten att producera tjanster,
skulle detta mdjliggéra kommunspecifik komplettering av de tjdnster som landskapet
organiserar (och delvis producerar). | synnerhet i mindre kommuner framkom i enka-
ten en oro 6ver om landskapet kommer att organisera produktionen pa ett heltack-
ande satt i landskapets hela omrade. Kommunal produktion bedémdes ocksa starka
kommunens image och livskraft samt den kommunala sjélvstyrelsen. A andra sidan
skulle modellen medféra utmaningar fér likabehandlingen och skillnaderna mellan

44



SOCIAL- OCH HALSOVARDSMINISTERIETS RAPPORTER OCH PROMEMORIOR 2020:5

kommunerna och regionerna skulle kunna 6ka, till exempel pa grund av kommuner-
nas realistiska mojligheter att producera tjdnster inom ramarna for sin skattefinansie-
ring.

Med tanke pa landskapets verksamhet skulle kommunal produktion enligt modellen
kunna stdda och utvidga tjansternas tackning. Men samtidigt innebar kommunal pro-
duktion utmaningar betraffande genomférandet av organiseringsansvaret och hante-
ringen av helheten. Eftersom kommunerna pa basis av enkaterna om kommunal pro-
duktion i sjalva verket inte uppvisar nagon stor vilja att producera dessa tjanster,
skulle verksamhet som utdvas med stéd av allman behdrighet inte aventyra landskap-
ets mojligheter att trygga social- och halsovardstjansterna. | vissa uppgifter som kra-
ver specialkompetens, inom vilka det redan for narvarande ar brist pa yrkeskunnig
personal, skulle kommunal produktion kunna férsamra landskapets mojligheter att
producera tjanster och for sin del 6ka konkurrensen om kunnig personal. P4 samma
satt skulle landskapets majligheter att trygga tjansterna kunna aventyras i synnerhet
om stora stader skulle bdrja organisera social- och halsovardstjanster pa ett brett
plan.

Modellen kunde a andra sidan framja samarbetet mellan kommunerna och land-
skapet, men samtidigt ar den forknippad med en risk for att det uppstar ett konkur-
renslage som ar ofordelaktigt med tanke pa helheten och skapar oklarhet i rollerna. |
synnerhet ur klientens synvinkel kunde alternativet 6ka oklarheten och missforstan-
den i fraga om kommunens och landskapets roller och ansvars-omraden.

Det vore svart att grunda lagstiftningen pa utgangspunkten att kommunen majligen
beslutar att producera vissa tillaggstjanster. | nulaget innehaller lagstiftningen inga f6-
reskrifter om kommunens allmanna verksamhetsomrade. Om man skulle vilja lagstifta
om detta, skulle det avvika fran etablerad praxis.

3.1.7 Konsekvenser for producenter, t.ex.
foretag, organisationer osv.

| kommentarerna fran organisations- och foretagsaktorer lyftes det fram att kommu-
nens ratt att producera tjanster kunden inskranka féretagens och organisationernas
verksamhetsmojligheter p4 marknaden. En del av de som svarade lyfte i fraga om
modell 1 fram risken fér snedvriden konkur-rens, vilken kunde realiseras till exempel
genom att kommunen gar i borgen fér sitt eget bolags lan. Férutom fragor som galler
Ian och sakerheter innehdll svaren ocksa konkurrensférdelar for kommunala bolag, till
exempel lagre vinstkrav for aktiedgare, lagre risk fér konkurs samt battre produkt-
ionsmassiga forutsattningar inom ramarna for finansiering med skattemedel. Ur 6vriga
tjiansteproducenters synvinkel understroks 6kad konkurrens om kunnig personal om
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tjiansteproduktionen splittras mellan kommunen, landskapet och privata aktérer. Med
tanke pa tjansteintegrationen betraktades ocksa kommunernas tjansteproduktion pa
eget initiativ som en risk. Andra risker som namndes var ojamlikhet som tjansteanvan-
dare mellan invanarna i landskapets olika kommuner samt eventuella éverlappande
investeringar hos landskapet och kommunen.

A andra sidan uppfattades kommunernas ratt att producera tjanster ocksa som en
mojlighet med tanke pa organisationernas och féretagens tjansteproduktion, i synner-
het via underleveranser. Dessutom upplevde en del av de som svarade att kommu-
nernas ratt att producera tjanster skulle méjliggéra battre beaktande av lokala behov
och speciella omstandigheter i tjanstehelheterna. An-vandningen av servicesedlar
sags som en gynnsam lésning ur de 6vriga tjansteproducenternas per-spektiv. Kom-
munernas mojlighet att inrikta sin produktion pa férebyggande tjanster uppfattades
som positivt i modell 1. Huruvida kommunens sjalvfinansierade tjansteproduktion in-
begriper en tjanst som ocksa produceras av landskapet betraktades som vasentligt
med tanke pa helheten.

3.2 Kommunen har lagstadgad
skyldighet att producera vissa
bestamda tjanster

I modell 2 skulle kommunen ha en lagstadgad skyldighet att producera faststallda
tjianster och om grunden for ersattning foreskrivs i lag.

o Det ska foreskrivas sarskilt om uppgifterna genom lag. Kommunerna
ska anvisas tillracklig finansiering for skdtseln av uppgiften.

o De tjanster som skyldigheten géller ska anges detaljerat och sa nog-
grant avgransat som maijligt. Tjansterna kan vara social- och héalso-
vardsuppgifter som har ett nara samband med uppgifter som kommunen
ocksa i fortsattningen har organiseringsansvar for. Enligt EU:s konkur-
rensratt kan det inte féreskrivas om en allman skyldighet for kommu-
nerna att producera social- och halsovardstjanster inom sin egen organi-
sation, eftersom uppgifterna inte ar avgransade fran tillampningsomra-
det for EU:s regler om statligt stéd. Om det rader rattslig osékerhet kring
den EU-rattsliga tolkningen, ska det lAmnas en anmalan (notifiering) om
saken till kommissionen.
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e Om det enligt EU:s regler om statligt stdd ar fraga om ekono-
misk verksamhet, ska kommunen i regel bolagisera verksam-
heten. Kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform kan inte
sarbehandlas i forhallande till andra privata aktoérer.

o Konkurrensreglerna bér beaktas aven i finansieringsmodellen fér kom-
munens tjansteproduktion. Det finns en risk for att en modell dar land-
skapet betalar kommunen fér tjansteproduktion med stéd av ett avtal
mellan kommunen och landskapet kunde ses som pro-blematisk med
tanke pa bestammelserna om offentlig upphandling och EU-bestammel-
serna om statligt stod.

o En lagstadgad skyldighet att producera en social- och halsovardstjanst
medfor ett behov av att utreda méjlig éverforing av personal och egen-
dom mellan kommunen och landskapet.

Modellen kan vara problematisk med tanke pa den kommunala sjalvstyrelsen och dar-
for svar att genomféra.

3.2.1 Kommunernas synpunkter i enkaten

Kommunernas synpunkter i forutredningsskedet

Fraga: Borde kommunen ha en lagstadgad ratt att producera social- och halsovards-
tianster som en del av de tjanster som tillhér landskapets organiseringsansvar pa ett
sadant satt att de ersattningar som betalas till kommunerna stadgas i lag? | detta fall
skulle landskapet inte ha ratt att forhindra kommunen att producera tjanster, och kom-
munerna skulle inte ha ratt att avsta fran att producera tjanster.

Storsta delen av kommunerna som besvarade fragan (ca 76 %) ville inte att kommu-

nerna skulle vara skyldiga att producera social- och halsovardstjanster pa ett sadant

satt att skyldigheten att producera tjansterna skulle stadgas i lag. Ingen fraga stalldes
om sannolikheten for att tjansterna produceras, eftersom det ar fraga om en lagstad-

gad skyldighet.

Inte en enda av stdderna med éver 100 000 invanare understddde produktionsskyl-
digheten. | de 6vriga storleksklasserna av kommuner var synpunkterna relativt enhet-
liga. Knappt en tredjedel understddde denna skyldighet. Av kommunerna som tillhor
en social- och halsovardssamkommun understdédde ca 71 procent inte alternativet,
medan ca 77 procent av kommunerna som inte tillhér en social- och halsovardssam-
kommun inte understddde alternativet. Cirka 86 procent av befolkningen bodde i kom-
munerna som inte understddde alternativet.
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De centrala motiveringarna till varfor kommunerna enligt respondenterna borde vara
skyldiga att producera tjanster hade anknytning till kommunens nuvarande roll och ut-
nyttjiandet av denna roll som producent av tjanster samt kommunens roll som framjare
av valfard och halsa.

De centrala motiveringarna till varfor kommunerna inte borde vara skyldiga att produ-
cera tjanster hade att géra med bl.a. det faktum att kommunerna efter éverféringen av
organiseringsansvaret inte heller borde ha nagra skyldigheter med anknytning till
social- och halsovardstjanster. Dessutom skulle kommunerna ha valdigt olika mdjlig-
heter att klara av skyldigheten, vilket skulle 6ka ojamlikheten mellan kommuninva-
narna, och skyldigheten skulle ocksa sta i konflikt med den kommunala sjalvstyrelsen.
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over 100 000 inv. n=9 0,0 100,0
50001 - 100 000inv. n=10 GO0 70,0
20001 -50000inv. n=28 [ Z 67,9
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Figur 8. Borde kommunen ha en lagstadgad ratt att producera social- och hélsovards-
tjanster som en del av de tjanster som tillh6r landskapets organiseringsansvar pa ett sa-
dant sitt att de ersattningar som betalas till kommunerna stadgas i lag? | detta fall skulle
landskapet inte ha ratt att forhindra kommunen att producera tjanster, och kommunerna
skulle inte ha ratt att avsta fran att producera tjanster.

Kommunernas och de dvriga intressentgruppernas
synpunkter pa utredningsutkastet

Storsta delen, lite dver tva tredjedelar (68 %), av kommunerna som svarade under-
stddde inte kommunernas skyldighet att producera tjanster. Andelen var nagot lagre
an férra gangen, da 75 procent av kommunerna som svarade inte ville ha denna skyl-
dighet. Skillnaden mellan kommunerna som svarade férra gadngen och denna gang
var inte betydande for fragan.

Modellens konsekvenser uppfattades huvudsakligen som negativa. De uppskattade

konsekvenserna var negativa ur alla perspektiv som beddmdes. Motiveringarna till
svaren beskrivs narmare i avsnitt 3.2.6 och 3.2.7.
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Figur 9. Om kommunerna skulle vara skyldiga att producera tjanster, hurdana konse-
kvenser skulle det ha for olika aktorers verksamhet?

3.2.2 Grundlagsbedomning samt tolkning
med stod av bestammelserna i EU:s
konkurrensratt och kommunallagen

Grundlagen faststaller ramvillkoren for féreskrifterna, framst vad galler finansierings-
principen som ingar i den kommunala sjalvstyrelsen. Det maste féreskrivas om uppgif-
ten genom lag och samtidigt sakerstallas att kommunerna anvisas tillrécklig finansie-
ring for att skota uppgiften. Med tanke pa de grundldggande sociala rattigheterna
kunde kommunal produktion vara problematisk i samband med sadana tjanster dar
tryggandet av tjansterna kunde aventyras pa grund av den kommunala produktionen.
Aven jamlikheten i fraga om tjansternas tillganglighet och kvalitet kunde &ventyras.

Kommunens skyldighet att producera tjanster kunde innebara att de tjanster som
kommuninvanarna i sjalva verket erhaller ar battre an landskapet har beslutat om eller
sjalv producerar inom ramarna for sitt organiseringsansvar, eftersom kommunen kan
finansiera tjansterna ocksa med egen finansiering. Kommunen har tack vare sitt all-
manna verksamhetsomrade mojlighet att producera tillaggstjanster och battre tjanster
med egen tilldggsfinansiering.
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Enligt EU:s konkurrensratt kan det inte foéreskrivas om en allman skyldighet fér kom-
munerna att producera tjanster inom sin egen organisation, eftersom social- och hal-
sovardsuppgifter inte ar avgransade fran tillampningsomradet for EU:s regler om stat-
ligt stod. Det faktum att kommunen i denna modell far ersattning for de tjanster kom-
munen producerar indikerar enligt EU-bestammelserna om statligt stoéd att verksam-
heten ar av ekonomisk karaktar. Om det ar fraga om ekonomisk verksamhet, ar kom-
munens verksamhet foremal for stédelement som strider mot EU-bestdmmelserna om
statligt stod, dvs. konkursskydd och skatteférdelar, vilka i praktiken kan upp-havas
endast genom att bolagisera verksamheten. Det finns inga grunder for att forsatta
kommunens bolagiserade verksamhet i en annan stéllning &n andra aktorers verk-
samhet.

Det kan foreskrivas om kommunal produktion for en enskild uppgift, om det ar fraga
om icke-ekonomisk verksamhet eller stédet inte anses uppfylla selektivitetsforutsatt-
ningen som galler forbjudet stdd. Sddana uppgifter kunde vara social- och halso-
vardsuppgifter som nara anknyter till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar
for att ordna. Da behovs klara bestammelser om kommunernas produktionsuppgift
och granserna for den. | sadana fall kan kommunens roll juridiskt och faktiskt vara en
annan an de privata tjansteproducenternas, och det skulle inte vara fraga om en se-
lektiv fordel och darfér inte om ett forbjudet statligt stdéd. Om det emellertid rader ratts-
lig osékerhet kring tolkningen, ska det Iamnas en anmalan (notifiering) om saken till
kommissionen.

For att notifieringsprocessen inte ska fordroja landskapets inrattande, forvaltning och
verksamhet samt regeringens utfardande av en proposition om finansieringen och
riksdagsbehandlingen, borde produktionsskyldigheten faststallas i en speciallag. En
speciallag ar dessutom ett motiverat alternativ, eftersom férutsattningarna fér produkt-
ionen borde faststallas i detal;.

| fraga om detta alternativ bor det ocksa specificeras om kommunen kan producera
tiansterna i form av underleverans och képa tjansterna av organisationer eller foretag
eller skota uppgiften i samarbete med andra kommuner. Da skulle bestammelserna
om bolagiseringsskyldighet i kom-munlagen behdva beaktas dven vid samarbete.

3.2.3 Finansiering och ekonomiska konse-
kvenser

| samband med social- och halsovardsreformen dverférs ansvaret for uppgifter inom
social- och halsovarden samt raddningsvasendet fran kommunerna till landskapen.
Pa motsvarande satt dras de Overférda kostnaderna av fran kommunernas intakter.
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Landskapens finansiering grundar sig huvudsakligen pa finansiering fran staten. Sale-
des bestar finansieringen av uppgifter dar kommunen méjligen fungerar som produ-
cent i regel av statlig finansiering till landskapen med organiseringsansvar.

| denna modell skulle kommunen vara skyldig att producera tjanster inom ramarna for
de lagstadgade uppgifterna. Tjadnsterna skulle definieras pa nationell niva. Lagstift-
ningen ar forpliktande for kommunens del, vilket innebar att kommunerna maste pro-
ducera de uppgifter som alagts dem. Nar kommunens uppgift faststalls ska férverkli-
gandet av finansieringsprincipen sakerstallas. Landskapet ska i enlighet med sitt or-
ganiseringsansvar betala full ersattning till kommunen fér produktion av den definie-
rade uppgiften. Grunderna for ersattningen ska faststallas i lagen.

Modellens ekonomiska konsekvenser kan inte berdknas i inledningsskedet, men i takt
med att beredningen framskrider gors vid behov en uppskattning av modellens konse-
kvenser i euro for kommunernas och landskapens ekonomi.

Kommunens eventuella tjansteproduktion har emellertid konsekvenser for kommu-
nens ekonomi, men det ar inte &ndamalsenligt att beddma dessa konsekvenser nar-
mare i detta skede. Konsekven-serna skulle vara beroende av bl.a. produktionens
omfattning och genomférande.

3.2.4 Egendom och personal

Detta alternativ for kommunal produktion skulle inte ha nagon storre inverkan pa rikt-
linjerna som galler 6verféring av egendom och personal. Nar det géller en enskild
uppgift skulle alternativet kunna paverka riktlinjerna om 6verféring av egendom, ifall
fullgérandet av skyldigheten skulle vara fast forknippat med nagot I6sére, dverforing
av ett avtal eller verksamhetslokaler. Pa samma satt skulle alternativet paverka riktlin-
jerna om overféring av personal, eftersom den personal som skoéter uppgiften i sa fall
uppenbarligen inte skulle éverféras.

3.2.5 Bedomning av mojligheterna att produ-
cera olika uppgifter kommunalt

De uppgifter som skyldigheten galler ska anges detaljerat och sa tydligt avgransat
som mojligt. Trots detta skulle konsekvenserna vara svara att definiera. Integrationen
i landskapets funktioner skulle grunda sig pa vard- och servicekedjor och arbetsfordel-
ning av samma typ som i nuldget. Med tanke pa alternativets funktion skulle det i
praktiken vara vasentligt att definiera de uppgifter som omfattas av skyldigheten, vil-
ket skulle kréva en férdjupad och heltdckande beddmning.
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| vissa enskilda uppgifter som framjar valfard och halsa skulle det kunna finnas ett be-
hov av en djupare utvardering av mojligheterna och férdelarna med lagstadgad kom-
munal produktion. Till exempel férpliktar uppgifterna enligt 8 § (att ge akt pa och
framja valfard hos personer som behdver sarskilt stod), 9 § (att ge akt pa och framja
barns och unga personers valfard) och 10 § (utvecklande av service och stdd i fost-
ran) i den nuvarande socialvardslagen redan i sin nuvarande form de kommunala
myndigheterna att tillsammans félja och framja valfarden for de ifragavarande grup-
perna. En motsvarande situation rader i uppgifter for framjande av valfard och hélsa
enligt hdlso- och sjukvardslagen, sasom 11 § (att beakta halso- och valfardskonse-
kvenser), 12 § (att framja halsa och valfard i kommunerna) och 13 § (halsoradgivning
och halsoundersokningar).

Genomférandet av de aktuella bestdmmelserna i socialvardslagen och hélso- och
sjukvardslagen forutsatter i regel inga extra resurser och medfoér inte heller nagra be-
tydande kostnader i kommunens verksamhet. Mdjliggérande av kommunal produkt-
ion till denna del skulle dock forutsatta tekniska férandringar i atminstone socialvards-
lagen och halso- och sjukvardslagen och maojligen aven i andra lagar i fraga om dessa
namnda gemensamma uppgifter. Alternativet med lagstadgad kommunal produktion
fick ocksa i kommunenkaten ett visst understéd. Over 83 procent av de som svarade
understodde lagstiftning om detta. | manga av svaren konstaterades det att uppgif-
terna inom frimjande av valfard och halsa ar sa vittomfattande att de inte kan grans-
kas enbart utifran social- och halsovardens referensram.

Att gbra ovriga uppgifter inom social- och halsovarden till lagstadgade skyldigheter for
kommunen fick inget allmant understdd i enkaten. | allmanhet upplevdes konsekven-
serna av lagstadgade skyl-digheter som negativa med tanke pa saval kommunen och
landskapet som klienternas réattigheter.

3.2.6 Konsekvenser for kommunens och
landskapets verksamhet inkl. forhal-
landet mellan landskapet och kommu-
nen

Modell 2 uppfattades som samre av de foreslagna alternativen och ansags vara sar-
skilt problematisk och motstridig. Det vore positivt ur kommunernas synvinkel att pro-
duktionseffektiviteten skulle kunna 6ka och att lokalkdnnedomen skulle kunna utnytt-
jas effektivare. A andra sidan uppfattades det som en risk att i synnerhet sma kommu-
ners resurser inte skulle racka till for att producera tjanster — aven om utgangspunkten
skulle vara att staten ersatter kostnaderna. Modellen skulle ocksa vara en utmaning
med tanke pa den kommunala sjalvstyrelsen, eftersom kommunerna skulle alaggas
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produktionsskyldighet utan organiseringsansvar. Detta skulle vara ett problem for den
kommunala sjalvstyrelsen och ocksa leda till att organiseringsansvaret for tjansterna
blir diffust.

Modellen upplevdes ocksa som en utmaning ur landskapets synvinkel. Ett centralt
problem skulle bli forhallandet mellan organiseringsansvaret och kommunernas skyl-
dighet att producera tjanster. Det ar svart att kombinera landskapets organiseringsan-
svar med kommunens skyldighet att producera tjanster och det skulle leda till en
mycket komplicerad modell for tjansteproduktion samt latt forsatta landskapets inva-
nare i en ojamlik stalining. Modellen skulle ocksa férsvara hanteringen av kontakty-
torna mellan kommunen och landskapet. Ur landskapets synvinkel skulle hanteringen
av helheten forsvaras och landskapets faktiska formaga att styra kommunernas ser-
viceproduktion skulle kunna bli begransad.

Modellen skulle skapa ett nagot oklart funktionsmassigt forhallande mellan kommunen
och landskapet, dar organisering och produktion atskiljs pa ett otydligt satt. | synner-
het kommunens roll som tjansteproducent skulle vara oklar i férhallande till att organi-
seringsansvaret for tjansterna har dverforts till landskapet genom lagstiftning. Det
funktionsmassiga forhallandet skulle i regel inte heller vara tillagnat att bygga fortro-
ende mellan de sjalvstyrande aktérerna.

3.2.7 Konsekvenser for producenter, t.ex.
foretag, organisationer osv.

Bland andra respondenter an kommunerna var installningen till kommunernas
lagstadgade skyldighet att producera tjanster (modell 2) kritisk. | svaren framhavdes
synpunkter om de problem som modellen medfor, sdsom ett splittrat servicesystem
och svarigheter att uppna helhetsmalen for social- och halsovardsreformen. Mo-
dellens konsekvenser for ovriga tjansteproducenter behandlades i synnerhet med
tanke pa hur uppgifterna som omfattas av produktionsskyldigheten sist och slutligen
ska avgransas. Konsekvenserna for dvriga tjansteproducenter skulle langt bestam-
mas av huruvida kommunen producerar tjanster inom sin egen organisation eller
huruvida produktionen kan genomféras via underleverantérer. Med tanke pa andra
tiansteproducenter an de offentliga ansags det vasentliga i denna modell vara den
eventuella skyldigheten att bolagisera kommunal produktion i enlighet med EU:s kon-
kurrensréatt.

| svaren betonades modellens mojliga konsekvenser for forhallandena mellan tjanste-
producenterna, i synnerhet om konkurrensneutraliteten mellan producenterna skulle
minska. A andra sidan understroks det att modellen skulle kunna ha sméa konsekven-
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ser om kommunens produktionsskyldighet skulle avgransas till en liten grupp uppgif-
ter. Konsekvenserna av modell 2 pa forhallandet mellan kommunen och landskapet
uppfattades som sarskilt negativa. Som mdjliga problemomraden upp-levdes den
oklara férdelningen av organiserings- och produktionsansvaret mellan aktérerna, den
forvirrande finansieringen samt tjdnsteintegrationens smidighet ur klienternas synvin-
kel. Behovet av servicehandledning ansags 6ka som en foljd av modellen. Dessutom
ansags modellen kunna 6ka de administrativa kostnaderna, bland annat i anslutning
till informationsdverforing och verksamhetsstyrning.

3.3 Kommunen har ratt att i uppgifter
som anges i lag producera tjanster
utan att landskapet har
provningsratt i fraga om
kommunens roll som producent av
social- och halsovardstjanster

I modellen skulle kommunen ha ratt att i lagstadgade uppgifter enligt nationellt definie-
rade kriterier eller i vissa uppgifter som anges i lagen producera tjanster utan att land-
skapet skulle ha provningsratt om kommunens roll som tjansteproducent. Landskapet
skulle finansiera tjansterna enligt nationellt definierade kriterier som féreskrivs i lag.

o Det ska foreskrivas sarskilt om uppgifterna genom lag. Kommunerna
ska anvisas tillracklig finansiering for skdtseln av uppgiften. Finansie-
ringen gar via det landskap som har organi-seringsansvaret.

o De tjanster som ratten géller ska anges detaljerat och sa noggrant av-
gransat som mogjligt. Tjansterna kan vara social- och halsovardsuppgif-
ter som har ett ndra samband med uppgifter som kommunen ocksa i
fortsattningen har organiseringsansvar for.

o Enligt EU:s konkurrensratt kan det inte foreskrivas om en allman skyldig-
het fér kommunerna att producera social- och halsovardstjanster inom
sin egen organisation, eftersom uppgifterna inte ar avgransade fran till-
[dAmpningsomradet for EU:s regler om statligt stéd. Om det rader rattslig
osakerhet kring den EU-rattsliga tolkningen, ska det [Amnas en anma-
lan (notifiering) om saken till kommissionen.

e Om det enligt EU:s regler om statligt stéd &r fraga om ekonomisk
verksamhet, ska kommunen i regel bolagisera verksamheten.
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Kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform kan inte sarbe-
handlas i forhallande till andra privata aktorer.

e Det finns en risk for att en modell dar landskapet betalar kommunen for
tjiansteproduktion med stdd av ett avtal mellan kommunen och land-
skapet kunde ses som problematisk med tanke pa bestammelserna om
offentlig upphandling och EU-bestammelserna om statligt stod.

o En lagstadgad ratt att producera en social- och halsovardstjanst medfor
ett behov av att utreda mdjlig éverféring av personal och egendom mel-
lan kommunen och landskapet.

Modellen kan vara problematisk med tanke pa landskapets organiseringsansvar och
darfér svar att genomféra.

3.3.1 Kommunernas synpunkter i enkaten

Kommunernas synpunkter i forutredningsskedet

Fraga: Borde kommunen ha ratt att producera social- och halsovardstjanster som de-
finieras narmare i lagen som en del av landskapets tjansteproduktion pa ett sadant
satt att ersattningarna som ska betalas till kommunen faststalls i lagen? | detta fall
skulle landskapet inte ha ratt att férhindra kommunen att producera tjanster.

Storsta delen av kommunerna som besvarade fragan (ca 61 %) ville att kommunerna
skulle ha ratt att producera social- och halsovardstjanster utan att landskapet skulle
ha ratt att hindra detta. Om alternativet vore mdjligt, visar enkaten att drygt en tredje-
del av kommunerna sannolikt skulle utdva ratten att producera tjanster.

| synnerhet sm& kommuner understdédde detta alternativ, medan kommunerna med
over 50 000 invanare inte betraktade alternativet som lika lockande. Av kommunerna
som tillhoér en social- och halsovardssamkommun understddde ca 69 procent alterna-
tivet, medan ca 58 procent av kommunerna som inte tillhdr en social- och halsovards-
samkommun understédde alternativet. En tredjedel av befolkningen bodde i kommu-
nerna som understddde alternativet.

De centrala motiveringarna till varfor kommunen enligt respondenterna bor ha en sa-
dan réatt att producera tjdnster hade anknytning till kommunernas sjalvstyrelse och
sjalvbestammanderatt. Kommunerna ansag att de ska ges mdjlighet att sjalva be-
stdmma om ratten att producera tjanster. A andra sidan understryks det att olikhet-
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erna mellan regionerna och kommunerna kraver olika 16s-ningar ocksa i fraga om pro-
duktion av tjanster. | synnerhet kommunernas roll inom valfardstjansterna och fragan
om kontaktytor lyfts fram i kommunernas svar.

De centrala motiveringarna till varfor kommunerna inte borde ha denna ratt har enligt
respondenterna att géra med 6verféringen av organiseringsansvaret. Om kommu-
nerna skulle ha ratt att producera tjanster utan landskapets samtycke, skulle det upp-
sta oklarheter i 6verféringen av organiseringsansvaret och i uppfyllandet av malen
med systemet. Aven den systemférvirring som detta méjligen kan ge upphouv till
vackte tvivel. Kommunerna som svarade tvivlade ocksa pa att integre-ringen skulle
forverkligas mellan de manga aktdrerna.

alla, n=183 [INNNNNGO— 39,3

dver 100 000 inv. n=9 SIS 66,7
50001 - 100 000 inv. n=10 200NN 80,0
20001 -50 000 inv. n=28 ESOOEN 50,0
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farredn 5000inv. n=61 |ENNENGEION——— 311
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Figur 10. Borde kommunen ha réatt att producera social- och hidlsovardstjanster som defi-
nieras ndrmare i lagen som en del av landskapets tjansteproduktion pa ett sadant satt att
ersattningarna som ska betalas till kommunen faststélls i lagen? | detta fall skulle land-
skapet inte ha ratt att forhindra kommunen att producera tjanster.
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Figur 11. Om kommuner enligt lagen skulle ha ratt att producera tjanster, hur sanno-
likt skulle er kommun anvanda denna ratt?

Kommunernas och de dvriga intressentgruppernas
synpunkter pa utredningsutkastet

Nar det galler fragan om kommunernas ratt att producera tjanster utan att landskapet
har provningsratt (modell 3), hade de som svarade nagot olika asikter. Synpunkterna
pa huruvida kommunerna borde ha méjligheten enligt modellen skilde sig avsevart
fran varandra beroende pa om fragan besvarades av en kommun eller en annan ak-
tor. Ca 64 procent av kommunerna som svarade understdder denna ratt, medan an-
delen av de 6vriga respondenterna ar endast 26 procent. En nagot stérre del an forra
gangen av kommunerna som svarade ansag att modellen ar vard att understoda. Pa
samma satt meddelade fler kommuner att det ar sannolikt eller mycket sannolikt att
de kommer att utdva en sadan ratt, om den ar mgjlig.

En stdrre del av kommunerna som svarade (47 % vs. 35 %) ansag att modellen skulle
ha positiva effekter pA kommunens verksamhet. De évriga konsekvenserna uppfatta-
des som negativa av de som svarade. Sarskilt daliga ansags konsekvenserna vara for
landskapets verksamhet. De som svarade hade ocksa olika synpunkter i fraga om be-
démningen av modellens konsekvenser for 6vriga tjdnsteproducenter. Kommunerna
uppfattade konsekvenserna som betydligt mindre negativa an de 6vriga responden-
terna. Motiveringarna till svaren beskrivs narmare i avsnitt 3.3.6 och 3.3.7.
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Figur 12. Om kommunerna skulle ha ratt att producera tjanster utan att landskapet har
provningsratt, hurdana konsekvenser skulle det ha for olika aktérers verksamhet?

3.3.2 Grundlagsbedomning samt tolkning
med stod av bestammelserna i EU:s
konkurrensratt och kommunallagen

Grundlagen faststaller ramvillkoren for féreskrifterna, framst vad galler finansierings-
principen som ingar i den kommunala sjalvstyrelsen. Det maste féreskrivas om uppgif-
ten genom lag och samtidigt sakerstéallas att kommunerna anvisas tillrécklig finansie-
ring for att skota uppgiften. Om det ar fraga om ett perspektiv som omfattar de grund-
ldggande sociala rattigheterna kunde kommunal produktion vara problematisk i sam-
band med sadana tjanster dar tryggandet av tjansterna kunde aventyras pa grund av
den kommunala produktionen. Aven den regionala jamlikheten i fraga om tjansternas
tillganglighet och kvalitet kunde aventyras, da landskapet inte skulle ha nagon beslu-
tanderatt om helheten fér genomférande av tjansteproduktionen i regionen.

Kommunens ratt att producera tjanster kan innebara att de tjanster som kommuninva-
narna faktiskt far ar battre eller sdmre an vad landskapet har beslutat eller jamfort
med de tjanster som landskapet sjalvt producerar. Kommunen har tack vare sitt all-
manna verksamhetsomrade mdjlighet att producera tillaggstjanster och battre tjanster
med egen tillaggsfinansiering.

Enligt EU:s konkurrensratt kan det inte féreskrivas om en allman ratt for kommunerna
att producera tjanster inom sin egen organisation, eftersom social- och halsovards-
uppgifter inte ar avgransade fran tillampningsomradet for EU:s regler om statligt stod.
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Det faktum att kommunen i denna modell far ersattning fér de tjanster kommunen pro-
ducerar indikerar enligt EU-bestdmmelserna om statligt stod att verksamheten ar av
ekonomisk karaktar. Om det ar fraga om ekonomisk verksamhet, ar kommunens verk-
samhet féremal for stodelement som strider mot EU-bestammelserna om statligt stod,
dvs. konkursskydd och skatteférdelar, vilka i praktiken kan upphavas endast genom
att bolagisera verksamheten. Det finns inga grunder for att forsatta kommunens bola-
giserade verksamhet i en annan stallning &n andra aktdrers verksamhet.

Det kan foreskrivas om kommunal produktion for en enskild uppgift, om det ar fraga
om icke-ekonomisk verksamhet eller stdédet inte anses uppfylla selektivitetsforutsatt-
ningen som galler forbjudet stdd. Sddana uppgifter kunde vara social- och halso-
vardsuppgifter som nara anknyter till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar
for att ordna. Da behdvs klara bestimmelser om kommunernas produktionsuppgift
och granserna for den. | sadana fall kan kommunens roll juridiskt och faktiskt vara en
annan an de privata tjansteproducenternas, och det skulle inte vara fraga om en se-
lektiv fordel och darfor inte om ett forbjudet statligt stdd. Om det emellertid rader ratts-
lig osakerhet kring tolkningen, ska det lamnas en anmalan (notifiering) om denna ratt
till kommissionen.

For att notifieringsprocessen inte ska fordroja landskapets inrattande, férvaltning och
verksamhet samt regeringens utfardande av en proposition om finansieringen och
riksdagsbehandlingen, borde produktionsratten faststallas i en speciallag. En special-
lag ar dessutom ett motiverat alternativ, eftersom forutsattningarna fér produktionen
borde faststallas i detal].

Modellen uppvisar en viss intern konflikt mellan ansvar och skyldigheter. For att den
som organiserar tjansterna ska kunna agera effektivt, kan organiseringsansvaret inte
vara oklart och varierande. Tjansterna ska organiseras av en enda aktor, som t.ex.
kan vara foremal for tillsyn, eller sa ska uppgifterna kunna individualiseras sa nog-
grant att det inte rader nagot vivel om ansvaret.

3.3.3 Finansiering och ekonomiska konse-
kvenser

| samband med social- och halsovardsreformen dverférs ansvaret for uppgifter inom
social- och halsovarden samt raddningsvasendet fran kommunerna till landskapen.
Pa motsvarande satt dras de dverférda kostnaderna av fran kommunernas intakter.
Landskapens finansiering grundar sig huvudsakligen pa finansiering fran staten. Sale-
des bestar finansieringen av uppgifter dar kommunen mgjligen fungerar som produ-
cent i regel av statlig finansiering till landskapen med organiseringsansvar.
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I modellen skulle kommunen ha ratt att i uppgifter som anges i lag producera tjanster
utan att landskapet har prévningsratt i fraga om kommunens roll som tjansteprodu-
cent. Tjansterna skulle definieras pa nationell niva. Landskapet skulle finansiera tjans-
terna enligt det som foreskrivs i lag.

Om landskapet har organiseringsskyldighet i fraga om de aktuella uppgifterna, men
kunderna har foreskrivits ratt att producera tjansterna i fraga, borde landskapet anvisa
fullstandig finansiering till kommunen nar kommunen producerar tjansten. Finansie-
ringsgrunderna skulle féreskrivas i lag.

Modellens ekonomiska konsekvenser kan inte berdknas i inledningsskedet, men i takt
med att beredningen framskrider gors vid behov en uppskattning av modellens konse-
kvenser i euro for kommunernas och landskapens ekonomi.

Kommunens eventuella tjansteproduktion skulle ha konsekvenser for kommunens
ekonomi, men det ar inte andamalsenligt att bedoma dessa konsekvenser narmare i
detta skede. Konsekvenserna skulle vara beroende av bl.a. produktionens omfattning
och genomférande.

3.3.4 Egendom och personal

Eftersom kommunerna inte pa basis av EU:s konkurrensratt torde kunna foreskrivas
nagon allman ratt att producera tjanster, skulle detta alternativ for kommunal produkt-
ion inte ha nagon stdrre inverkan pa riktlinjerna som galler éverféring av egendom och
personal. Nar det galler en enskild uppgift skulle denna ratt kunna paverka riktlinjerna
om Overforing av egendom, ifall fullgérandet av skyldigheten skulle vara fast férknip-
pat med nagot I6s6re, dverforing av ett avtal eller verksamhetslokaler och om det i
lagberedningen skulle vara tydligt i hur stor omfattning kommunerna dnskar utéva rat-
ten. P4 samma satt skulle alternativet paverka riktlinjerna om dverforing av personal,
ef-tersom den personal som skéter uppgiften i sa fall uppenbarligen inte skulle dverfo-
ras.

3.3.5 Bedomning av mojligheterna att produ-
cera olika uppgifter kommunalt

Alternativet skulle kunna ténkas genomféras i vissa uppgifter inom framjande av val-
fard och halsa, vilka i fraga om uppgifter med anknytning till social- och halsovard
kunde betraktas som gemensamma uppgifter for landskapet och kommunen. D&
maste det beaktas att de allmanna uppgifterna inom framjande av valfard och halsa ar
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bredare an uppgifter som enbart har anknytning till social- och halsovard, t.ex. kom-
munens motions- och kulturtjdnster, vilka aven i fortsattningen tillhér end-ast kommu-
nens ansvarsomrade.

| enkaten lyftes rehabiliterande arbetsverksamhet skolrelaterade elevvardstjanster
fram som andra uppgifter inom vilka kommunen kunde ha en producentroll i enlighet
med dverenskomna kriterier och spelregler. Aven i fraga om dessa uppgifter skulle
kommunens tjansteproduktion inte kunna fungera utan samarbete med landskapets
myndighetsprocesser. | kommunenkaten framhavdes det starkt att landskapet maste
ha helhetsansvaret for dessa tjanster och att en 6verféring av producentansvaret for
de egentliga tjansterna inte kan genomféras i praktiken utan att landskapet utévar sin
prévningsratt.

3.3.6 Konsekvenser for kommunens och
landskapets verksamhet inkl. forhal-
landet mellan landskapet och kommu-
nen

Den féreslagna modellen fick ett motstridigt mottagande i kommunenkaten i fraga om
konsekvenserna. Det var positivt for kommunerna att kommunerna kanske battre an
landskapet skulle ha méjlighet att utnyttja den lokala dimensionen och lokala aktorer.
Kommunerna tog upp att de med sina nartjanster och sin lokalkdnnedom skulle kunna
ha ett effektivt multidisciplinart samarbete i framjandet av kommuninvanarnas valfard
och halsa. Modellen skulle ocksa stéda den kommunala sjalvstyrelsen, eftersom kom-
munerna i praktiken skulle ha majlighet att sjalva bestdmma om de utdvar ratten eller
inte. Om den genomfors, skulle modellen 6ka ojamlikheten mellan kommunerna, ef-
tersom inte alla kommuner skulle ha resurser att producera tjanster.

Ur landskapets synvinkel skulle modellen innebéara en tydlig férsamring av landskap-
ets forutsattningar att skota sitt organiseringsansvar. Modellen skulle kunna ge upp-
hov till en situation dar rollférdelningen mellan landskapet och kommunen &ar oklar och
till exempel leda till att kommunen har ratt att producera tjanster som landskapet i
egenskap av organisator inte vill bestalla. Modellen skulle skapa ett administrativt for-
virrande system. Dessutom skulle modellen i sjalva verket vasentligt inskranka land-
skapets organiseringsansvar for social- och halsovardstjanster och fullgérandet av or-
ganiseringsansvaret. Det skulle ocksa bli svarare att samla organiseringsansvaret till
storre helheter om kommunerna oberoende av landskapets vilja fortfarande skulle
kunna bestamma sjalvstandigt om produktion av tjanster utdver de tjanster som land-
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skapet organiserar. Modellen lyfte ocksa fram oron éver genomférandet av tjanstein-
tegrationen och uppfyllandet av de nationella malen for social- och halsovardsrefor-
men.

Modellen skulle inte bara férsamra rollen for landskapet med organiseringsansvar,
utan den skulle ocksa kunna skapa en konflikt mellan kommunerna och landskapen.
Landskapet skulle ha organiseringsansvaret, men inte prévningsratt i fraga om kom-
munens roll som tjansteproducent. Detta skulle i regel ge upphov till en betydande
konflikt mellan landskapet och kommunerna. Verksamhet som omfattas av landskap-
ets organiseringsansvar skulle kunna bli olika i olika kommuner beroende pa kommu-
nens produktion. Det &r sannolikt att ojamlikheten inom landskapets omrade och mel-
lan landskapen okar.

3.3.7 Konsekvenser for producenter, t.ex.
foretag, organisationer osv.

| kommentarerna var den allménna synpunkten hos organisationerna och féretagen
som svarade att modell 3 skulle leda till en férsamring av landskapets organiserings-
ansvar och darigenom till en sammanblandning av kommunens och landskapets an-
svar sinsemellan. | synnerhet genomférandet av planeringen och styrningen av land-
skapets tjanstehelhet upplevdes som problematiskt med modellen. Modellen ansags
vara férknippad med en risk for att kommunernas produktionslésningar differentieras
inom landskapet och att jamlikheten mellan landskapets invanare darfor blir lidande.
Med tanke pa andra tjansteproducenter &n de offentliga uppfattades dventyrandet av
konkurrensneutraliteten som ett hot som kan leda till att tjdnsterna centraliseras eller
till och med till att aktorer foérsvinner fran marknaden. Ett méjligt bevarande och star-
kande av nartjansterna sags som positivt med modellen.

3.4 Kommunen har mojlighet att
producera tjanster enligt ett avtal
som ingas med landskapet

Kommunen skulle ha maojlighet att producera tjanster enligt landskapets provning och
det avtal som ingéds med landskapet. Ersattningen bestams enligt avtalet.

e Inom ramen for sin allmanna kompetens kan en kommun delta i ett an-
budsférfarande som ordnas av landskapet. Da ar utgangspunkten dock
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att kommunen enligt EU:s regler om statligt stéd och kommunallagen
ska bolagisera verksamheten i fraga.

o Kommunen och landskapet ingar ett avtal om produktion av vissa tjans-
ter. Den erséattning som ska betalas faststalls i avtalet mellan landskapet
och kommunen, och det féreskrivs inte sarskilt om ersattningen i lag.

o Det praktiska genomférandet av alternativet paverkas i vasentlig grad av
EU:s konkurrensréatt, i synnerhet upphandlingslagstiftningen, men ocksa
reglerna om statligt stdéd. Vid tolkningen ar det vasentligt om det i avtalet
ar fraga om ett upphandlingskontrakt som omfattas av upphandlingslag-
stiftningen eller om det &r fraga om horisontellt samarbete som sker
utan konkurrensutsattning och inom kommunens egen organisation och
som inte omfattas av upphandlingslagens tillampningsomrade. Horison-
tellt samarbete ska det dock féreskrivas om genom lag.

e Antagandet ar att de riktlinjer som gavs under féregaende regeringspe-
riod foljs vid éverféringen av personal och egendom, vilket innebar att
exempelvis personalen i detta alternativ féljer med organiseringsansva-
ret till landskapet.

Modellen &r i princip méjlig inom ramen fér kommunens allménna kompetens.

3.4.1 Kommunernas synpunkter i enkaten

Kommunernas synpunkter i forutredningsskedet

Fraga: Borde kommunen ha méjlighet att producera social- och halsovardstjanster
som en del av tjansterna som omfattas av landskapets organiseringsansvar? | detta
fall fattar landskapet beslut och ingar avtal med kommunen.

Storsta delen av kommunerna som besvarade fragan (ca 80 %) ville att kommunerna
skulle ha mgjlighet att producera social- och halsovardstjanster pa ett sadant satt att
landskapet och kommunen ingar ett avtal om produktionen. Om alternativet vore méj-
ligt, visar enkaten att drygt 43 procent av kommunerna sannolikt skulle utdva ratten
att producera tjanster. | storleksklassen 10 001-20 000 invanare uppgav dock endast
over halften av kommunerna att de sannolikt kommer att utéva en saddan majlighet att
producera tjanster.

Understddet for alternativet lag pa en jamnhdog niva i alla storleksklasser av kommu-
ner. Av kommunerna som tillhér en social- och halsovardssamkommun understédde
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ca 86 procent alternativet, medan ca 75 procent av kommunerna som inte tillhor en
social- och halsovardssamkommun understédde alternativet. Cirka 83 procent av be-
folkningen bodde i kommunerna som understddde alternativet.

Centrala motiveringar till varfor kommunerna enligt respondenterna borde ha en sa-
dan majlighet att producera tjanster var att landskapet pa detta satt skulle ha fortsatt
kontroll 6ver helheten i egenskap av aktér med organiseringsansvar for tjansterna.
Majligheten skulle ocksa bidra till battre beaktande av skillnaderna mellan regioner
och kommuner samt till utnyttjande av kommunernas starka kunnande i produktionen
av tjanster.

De centrala motiveringarna till varfor kommunerna inte borde ha méjlighet att produ-
cera tjanster hade ockséa att géra med organiseringsansvaret, vilket enligt de som
svarade borde vara tydligt, och kommunal produktion skulle inte stéda en sadan tyd-
lighet. Dessutom hanvisades det till rérigheten hos det bildade systemet. En del av
kommunerna ansag ocksa att kommunerna i varje fall borde ha ratt och méjlighet att
besluta om produktionen, aven utan landskapets godkannande.

alla, n=182 [T 182
Gver 100 000 inv. n=0  [NESOI—— 111
50001-100000inv. n=10 [N 200
20001-50000 inv. n=28 S 214
10001-20 000 inv.n=29 [N 13,8
5001-10000inv.n=45 NNNZE—— 222
farredn 5000inv. n=61 [T 164

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

mJa Nej

Figur 13. Borde kommunen ha méjlighet att producera social- och hdlsovardstjanster
som en del av tjansterna som omfattas av landskapets organiseringsansvar? | detta fall
fattar landskapet beslut och ingar avtal med kommunen.
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alla,n=175 [EEE 183 23,4 22,3 21,7
Gver 100 000 inv. n=9 0,0 33,3 44,4 11,1 (111
50001 - 100 000 inv. n=10 |FIGIGN 30,0 30,0 20,0 10,0
20001-50000inv. n=26 @S 19,2 26,9 11,5 30,8
10001 -20 000 inv. n=29 [0S, 4 24,1 27,6 34,5
5001-10000inv.n=41 [ESE 12,2 22,0 26,8 19,5
farre an 5 000inv. n=60 |G 25,0 18,3 23,3 16,7
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Figur 14. Om kommunerna skulle ha méjlighet att producera tjanster, hur sannolikt ar det
att er kommun skulle utéva denna ratt?

Kommunernas och de ovriga intressentgruppernas
synpunkter pa utredningsutkastet

Den klart mest populdra av modellerna som fragorna gallde var kommunens ratt att
producera tjanster med stdd av ett avtal som ingatts med landskapet. Over 90 procent
av kommunerna som svarade och dver 80 procent av de dvriga aktdrerna under-
stddde ratten till avtalsbaserad produktion. P4 samma satt fick modellens konsekven-
ser betydligt fler positiva an negativa kommentarer. Till exempel uppfattade éver 60
procent av kommunerna som svarade modellens konsekvenser for kommunerna som
positiva och nastan halften ansag att modellen ocksa skulle ha positiva konse-kven-
ser ur landskapets synvinkel.

Over halften (53 %) av kommunerna som svarade uppgav ocksa att de sannolikt eller
mycket sannolikt skulle utnyttja maojligheten till avtalsbaserad produktion.

Motiveringarna till svaren beskrivs narmare i avsnitt 3.4.6 och 3.4.7.
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For kommunens verksamhet, n=68 31 7

F6r landskapets verksamhet, n=69 37 15

For férhallandena mellan kommunen och

landskapet, n=68 45 12

For dvriga tjdnsteproducenter (t.ex.

organisationer och féretag).... 55 =

For dvriga tjansteproducenter (t.ex.
organisationer och féretag). Ovriga...

33 22

o
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Figur 15. Om kommunerna skulle ha méjlighet att avtala om produktion av tjanster med
landskapet, hurdana kon-sekvenser skulle det ha for olika aktorers verksamhet?

3.4.2 Grundlagsbedomning samt tolkning
med stod av bestammelserna i EU:s
konkurrensratt och kommunallagen

Kommunens mojlighet att producera tjanster med stéd av ett avtal kan i regel inte ute-
slutas fran kommunens allméanna verksamhetsomrade pa de ovan ndmnda grun-
derna. Till denna del kan det vara foremal fér tolkning huruvida avtalet ska géalla pro-
duktion av tjanster i ett omrade som ar stérre an kommunen. | allmanhet begransas
kommunens verksamhetsomrade av principen om lokal produktion. Utgangspunkten
for skotseln av uppgiften bor vara kommuninvanarnas behov.

Beddmningen av alternativet paverkas i vasentlig grad av EU:s konkurrensratt, i syn-
nerhet upphandlingslagstiftningen, men ocksa reglerna om statligt stéd. | samband
med tolkningen av alternativet ar det vasentligt om det i avtalet mellan landskapet och
kommunen ar fraga om ett upphandlingskontrakt som omfattas av upphandlingslag-
stiftningen eller om ett horisontellt samarbete som inte omfattas av lagens tillamp-
ningsomrade.

Definitionen av upphandlingskontrakt ar central for tilldmpningen av upphandlingslag-
stiftningen. Utifran detta kan avtal mellan landskapet och kommunen inte som helhet
uteslutas fran lagens tillampningsomrade, i synnerhet om kommunens stallning ar
jamférbar med privata féretags stallning.
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| enlighet med det som beskrivs ovan i punkt 2.4.3 ar det en forutsattning fér horison-
tellt samarbete att de myndigheter som deltar i samarbetet ar skyldiga att ordna eller
producera den offentliga tjansten och att tjansten ar av allmant intresse. Tillampning
av upphandlingslagstiftningen kan inte uteslutas for alla social- och halsovardstjanster
med stdd av horisontellt samarbete. Om kommunen emellertid skulle alaggas en
lagstadgad skyldighet att ordna vissa social- och halsovardstjanster med nara anknyt-
ning till uppgifter som omfattas av kommunens organiseringsansvar, kunde kriterierna
for horisontellt samarbete uppfyllas och avtalet med landskapet om samarbetet majli-
gen ldmnas utanfor tillampningsomradet for bestammelserna som galler offentliga
upphandlingar.

Bade ersattningen som kommunen erhaller och det faktum att tjansteproduktionen
grundar sig pa ett avtal mellan kommunen och landskapet indikerar med tanke pa EU-
bestdmmelserna om statligt stdéd att verksamheten ar av ekonomisk karaktar. Enligt
kommunallagen bedriver kommunen verksamhet i ett konkurrenslage pa marknaden
om den deltar i ett anbudsférfarande enligt upphandlingslagstiftningen som ordnas av
landskapet. Nar kommunallagen stiftades tolkades detta utifran diskussioner med
kommissionen som att det uppfyller kriterierna for ekonomisk verksamhet enligt EU-
bestdammelserna om statligt stéd. Da kan kommunens verksamhet likstallas med pri-
vata foretags stallning och kommunens stallning ar férknippad med stddelement som
strider mot EU-bestdmmelserna om statligt stéd (konkursskydd och skatteférdelar), pa
basis av vilka kommunen skulle kunna delta i anbudsférfarandet endast i bolagsform.
| bolagsform ska kommunens verksamhet behandlas pd samma satt som andra fére-
tags verksamhet.

3.4.3 Finansiering och ekonomiska konse-
kvenser

| samband med social- och halsovardsreformen dverférs ansvaret for uppgifter inom
social- och halsovarden samt raddningsvasendet fran kommunerna till landskapen.
Pa motsvarande satt dras de dverférda kostnaderna av fran kommunernas intakter.
Landskapens finansiering grundar sig huvudsakligen pa finansiering fran staten. Sale-
des bestar finansieringen av uppgifter dar kommunen méjligen fungerar som produ-
cent i regel av statlig finansiering till landskapen med organiseringsansvar.

Landskapet har méjlighet att komma dverens med kommunen om att kommunen ska
skota uppgifter som omfattas av landskapets organiseringsansvar med stod av ett se-
parat avtal mellan landskapet och kommunen. Den ersattning som betalas till kommu-
nen faststélls genom ett avtal mellan landskapet och kommunen. Det foreskrivs inte
sarskilt om den i lag.
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Modellens ekonomiska konsekvenser kan inte beraknas i inledningsskedet, men i takt
med att beredningen framskrider gors vid behov en uppskattning av modellens konse-
kvenser i euro for kommunernas och landskapens ekonomi.

Kommunens eventuella tjansteproduktion har emellertid konsekvenser fér kommu-
nens ekonomi, men det ar inte andamalsenligt att beddma dessa konsekvenser nar-
mare i detta skede. Konsekvenserna skulle vara beroende av bl.a. produktionens om-
fattning och genomférande.

3.4.4 Egendom och personal

Den avtalsbaserade verksamhetens omfattning ar inte kénd i lagberedningen, ef-
tersom det ar landskapen som beslutar vilka avtal de vill inga. Pa basis av detta torde
det inte vara magjligt att faststalla separata bestdmmelser om 6verféring av personal
eller egendom utifran alternativet med kommunal produktion. A andra sidan gavs det i
det tidigare lagforslaget om verkstallande mojlighet att avtala om dverforing av egen-
dom ocksa pa andra satt an de som faststalls i lagen.

3.4.5 Bedomning av mojligheterna att produ-
cera olika uppgifter kommunalt

| samband med avtalsbaserad produktion framhavs det organiseringsansvariga land-
skapets ansvar for en tjansteproduktion som ar lika for alla medborgare och kan sty-
ras. | kommunenkaten uppfattades det som positivt att kommunal produktion med
stdéd av avtal skulle mdjliggéra beaktande av regionernas och kommunernas olika si-
tuationer samt utnyttjiande av kommunernas starka kunnande i tjansteproduktionen. |
svaren konstaterades det att landskapet i egenskap av organiserande aktor bér ta
hansyn till invanarnas behov pa ett heltadckande satt samt starka social- och hal-so-
vardstjansternas anknytning till de évriga tjansterna som omfattas av kommunernas
organiseringsansvar. Sadana tjanster ar till exempel smabarnspedagogik, grundlag-
gande utbildning, motions- och ungdomstjanster, sysselsattningstjanster och migrat-
ionstjanster. Genom att tillsammans avtala om tjansterna kunde man sakerstalla en
fungerande helhet och en gemensam vision. Med stéd av enkaten var de mest popu-
lara social- och halsovardstjansterna som kommunen kunde producera med stdd av
avtal specifika social- och halsovardsuppgifter som ingar i helheten for valfard och
halsa, rehabiliterande arbetsverksamhet och elevvardstjanster. Majoriteten av de
som svarade understddde dessa tjanster (60-84 %).

Onskemalet om kommunal produktion i kommunernas svar harstammar troligtvis del-
vis fran oron over tillgangen pa nartjanst i fraga om dessa helheter, vilka har vasentlig
anknytning till kommunens egen tjansteproduktion. Svaren som gaéllde tjanster for
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barn och unga var @nnu valdigt splittrade i fraga om placeringen av elev- och stude-
randevardstjanster, i synnerhet betraffande kuratorer och psykologer. Tjansterna inom
elev- och studerandevarden lyftes i enkaten fram som en av de helheter dar kommu-
nerna ville ha méjlighet att fungera som producent. | granskningen av detta alternativ
bor det fastas vikt vid hur kommunen skulle kunna skéta den lagstadgade sjukvard
som ingar i elev- och studerandevarden. Oavsett vem som organiserar eller produce-
rar tjdnsten, maste samarbetet mellan skolhalsovarden, kuratorsverksamheten,
skolpsykologerna samt sakkunniga inom specialsmabarnspedagogiken och -undervis-
ningen knytas ihop till en smidig helhet som ocksa inbegriper landskapets dvriga
tjansteproduktion.

Vissa tjanster sdsom rehabiliterande arbetsverksamhet framtradde starkt i enkaten.
Kommunernas vilja att producera rehabiliterande arbetsverksamhet torde vara sam-
mankopplade med ansvar som har att géra med hantering av sysselsattning och ar-
bete, de planerade kommunférséken med anknytning till hantering av sysselsattning
samt mojligen starkandet av arbetet inom ungdomssektorn. Rehabiliterande arbets-
verksamhet ar inte bara en socialvardstjanst, utan ocksa en sysselsatt-ningsfram-
jande tjanst. Om kommunerna skulle fungera som producent pa basis av landskapets
oOvervagande och ett avtal med landskapet, skulle kommunerna likstallas med de ak-
térer som for narvarande tillhandahaller rehabiliterande arbetsverksamhet. Enligt la-
gen ar det forbjudet att skaffa rehabiliterande arbetsverksamhet fran ett féretag, och
det skulle saledes inte ens med stdd av de nuvarande riktlinjerna kunna betraktas
som ekonomisk verksamhet. | kommunerna finns det manga arbetsplatser dar delta-
gare i rehabiliterande arbetsverksamhet ha kunnat placeras som en del av den me-
ningsfulla verksamhet som ingar i den rehabiliterande arbetsverksamheten. | sam-
band med pagaende férsok inom sysselsattningshantering skulle ansvaret ocksa for
arbets- och naringstjansterna éverforas till (vissa) kommuner. D& skulle kommunerna
kunna paverka styrningen av rehabiliterande arbetsverksamhet endast till sddana per-
soner i behov av en rehabiliterande stédform for vilka en arbets- och naringstjanst el-
ler ett arbete med I6nesubvention inte ar ratt tjanst. For narvarande motsvarar ge-
nomforandet av rehabiliterande arbetsverksamhet inte till alla delar malen i den gal-
lande lagen. | synnerhet i situationer dar kommunen ocksa skulle ansvara for arbets-
och naringstjansterna kunde det vara naturligt att tilldta kommunen att producera
aven rehabiliterande arbetsverksamhet, om det skulle finnas intresse och vilja hos
kommunen att géra detta. Det vore dock inte mdjligt att utstrdcka kommunernas pro-
ducentroll till dimensioner for utdvande av offentlig makt, sdsom aktiveringsplanerna
med vasentlig anknytning till den rehabiliterande arbetsverksamheten och relaterad
kundhandledning.

| atskilliga svar lyftes det fram att produktionsansvaret i forsta hand maste definieras
med lagstiftning. | manga av svaren framfordes det att kommunernas producentan-
svar ocksa borde inkludera organiseringsansvar, eftersom kommunen i egenskap av

69



SOCIAL- OCH HALSOVARDSMINISTERIETS RAPPORTER OCH PROMEMORIOR 2020:5

offentligrattslig aktér aven kunde skoéta uppgifter som omfattar utévande av offentlig
makt. Kommunens roll som offentligrattslig aktor ar ocksa utan organiseringsansvar
en faktor som bor beaktas till exempel i samband med ordnande av radgivning och
handledning enligt 6 § i socialvardslagen, eftersom denna uppgift ofta inkluderar aven
servicehandledning eller andra element som innehaller utdvande av offentlig makt. Att
ge de kommuner som 6nskar det ratt att producera tjanster med stdd av ett uppdrags-
avtal aven i fraga om radgivning och handledning inom socialvarden kunde forbattra
kommunens egen tjansteproduktion, till exempel integrationen och informationsfor-
medlingen mellan bildnings- och ungdomsvasendet och landskapets social- och hal-
sovardstjanster. Radgivning och handledning enligt socialvardslagen, liksom andra
lagstadgade uppgifter for framjande av valfard och halsa inom social- och halsovar-
den, skulle emellertid inte kunna definieras enbart som uppgifter som ska genomféras
av kommunen, utan de skulle vara en central del ocksa av det kommande landskap-
ets social- och halsovardsverksamhet oberoende av kommunens eventuella produkt-
ionsratt, dvs. produktionsansvaret borde i fraga om dessa tjanster ligga hos bade
landskapet och kommunen. Alternativet borde ocksa i praktiken fortydligas med speci-
allagstiftning.

| alla de presenterade alternativen skulle méjliggérandet av kommunal produktion for-
utsatta preciseringar och andringar i den nuvarande lagstiftningen. Modellens lagstift-
ningsrelaterade begransningar boér dessutom beaktas i kommunernas avtalsbaserade
produktion av social- och halsovardstjanster. De juridiska ramvillkoren behandlas se-
parat i kapitel 2.

3.4.6 Konsekvenser for kommunens och
landskapets verksamhet inkl. forhal-
landet mellan landskapet och kommu-
nen

| kommunenkaten lyftes det fram att olikheterna mellan regionerna maste beaktas i
produktionen av social- och halsovardstjanster om kommunerna ges ratt att producera
social- och halsovardstjanster med stdd av ett beslut av landskapet och ett émsesidigt
avtal mellan landskapet och kommunen. Landskapets beslutanderatt skulle asidosatta
kommunens beslutanderatt och ur denna synvinkel skulle kommunerna inte kunna
vara sakra pa att produktionsratten fullgérs. Kommuner-nas majlighet att fungera som
producenter skulle i praktiken férverkligas endast om landskapet beslutar att ge kom-
munen ratt att producera vissa tjanster och om den finansiering som landskapet bevil-
jar racker till for att producera tjansterna. Utifrdn enkatsresponsen upplevde de som
svarade ocksa att detta kommer att géra kommunerna ojamlika och splittrade. Det
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kunde ocksa bli en utmaning att kommunens behdérighet i forsta hand skulle gélla end-
ast verksamhet pa kommunens eget omrade.

Det ar mojligt att kommunernas vilja att producera social- och héalsovardstjanster vari-
erar inom landskapet. Om det skulle férekomma variationer i den kommunala produkt-
ionen inom ett landskap, skulle det for sin del férsvara fullgérandet av landskapets or-
ganiseringsansvar for social- och halsovardstjansterna.

Modellen ar dock ett dnskvart alternativ ur kommunernas perspektiv. Om kommu-
nerna skulle f& mojlighet att avtala med landskapet om produktion av vissa tjanster,
skulle det ha konsekvenser for bAde kommunernas och landskapens verksamhet.
Hurdant avtal som upprattas och med hurdana villkor ar en vasentlig faktor med tanke
pa modellens funktion. | fraga om modellens effektivitet &r det ocksa en vasentlig fak-
tor hurdan roll landskapet vill ata sig. Landskapet kan i hogre grad fokusera pa att or-
ganisera och skaffa manga tjanster med stdd av avtal utanfér den egna organisation-
en. Eller sa kan landskapet & andra sidan i hog grad stdda si pa egen produktion och
strava efter att skaffa fa tjanster via avtal.

Ur kommunernas synvinkel kunde modellen mojliggéra en vettig arbetsférdelning mel-
lan kommunen och landskapet. Modellen skulle méjliggéra lokal flexibilitet och beak-
tande av regionala sardrag ur bade kommunens och landskapets perspektiv. Pa detta
satt skulle tjansterna produceras av den aktér som vid varje tillfalle skulle betraktas
som mest andamalsenlig. Enligt enkaten skulle modellen ha positiva konsekvenser for
kommunens verksambhet, bl.a. i fraga om sysselséttning och tillgang pa tjanster. Enligt
modellen skulle kommunen dock i regel bolagisera sin produktionsverksamhet och
darigenom delta i upphandlingar. Detta kunde medféra en ekonomisk risk fér kommu-
nerna.

Ur landskapets synvinkel ar det vasentligt att modell 4 stdder organiseringsansvaret
och fértydligar rollerna. Produktionsmojligheten borde ocksa tillatas uttryckligen sa att
den styrs och finansieras av landskapet. Da skulle helheten forbli under landskapets
kontroll och landskapet kunde dra nytta av lokalt kunnande och saledes starka ser-
viceproduktionen i regionen.

Modellen skulle ocksa for sin del stéda utvecklingen av samarbetet mellan kommunen
och landskapet. Da produktionen skulle grunda sig pa avtal, skulle den féregas av en
god dialog mellan kommunen och landskapet, och avtalet mellan parterna skulle sa-
kerstélla helheten och en gemensam vision mellan parterna. A andra sidan skulle
landskapets beslutanderatt enligt modellen kunna férorsaka konflikter om aktérerna
inte kan enas om villkoren fér och omfattningen av produktionen.
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3.4.7 Konsekvenser for producenter, t.ex.
foretag, organisationer osv.

Utifran de synpunkter som organisationerna och féretagen framférde i sina kommen-
tarer ansags modell 4 mojliggéra beaktande av regionala sardrag och samarbete mel-
lan kommunerna i regionen. Modellen ansags i viss man 6ka organisationernas och
foretagens mojligheter att delta i serviceproduktionen. Samtidigt sags en majlighet att
organisationsverksamhet som faller utanfér naringsverksamheten kunde starkas som
en foljd av modellen. Landskapets tydliga organiseringsansvar ansags oka jamlik-
heten mellan invanarna i regionen och klientorienteringen inom tjansterna. Det faktum
att god praxis som skapats i kommunerna kunde fortsatta som férut betraktades som
en fordel med modellen.

| den avtalsbaserade modellen uppfattades det emellertid som viktigt att tydligt defini-
era ansvarsomradena och skyldigheterna mellan organisationen med organiserings-
ansvar och producentorganisationen. Ett exempel pa detta ar hanteringen av underle-
veranskedjorna. Detta ar ocksa forknippat med ett krav pa att sékerstalla att de upp-
gifter som ska Overforas har avgransats tillrackligt tydligt i lagstiftningen.
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4 Sammandrag och
anknytande fragor

| utredningsrapporten granskas kommunernas majlighet att fungera som tjansteprodu-
center med stdd av bade juridiska och verksamhetsmassiga utgangspunkter. Under
tjianstemannaberedningen utreddes inom ramarna for de juridiska ramvillkoren vilka
olika variationer som ar mojliga betraffande kommunernas roll som serviceproducen-
ter. | utredningsutkastet presenterades fyra mojliga grundmodeller for kommunernas
verksamhet som producenter av social- och halsovardstjanster:

1. Kommunen har pa basis av sin allmanna kompetens ratt att producera
tianster med egen skattefinansiering

2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera vissa bestamda
tjanster.

3. Kommunen har ratt att i uppgifter som anges i lag producera tjanster
utan att landskapet har provningsratt i fraga om kommunens roll som
producent av social- och halsovardstjanster.

4. Kommunen har méjlighet att producera tjanster enligt ett avtal som in-
gas med landskapet.

| synnerhet EU:s konkurrensratt paverkar i vasentlig grad évervagandet av olika alter-
nativ.

| regel mojliggor lagstiftningen kommunens produktion av social- och halsovardstjans-
ter med egen skattefinansiering (modell 1). Modellen kan ocksa genomfdras parallellt
med modellerna 2-4. Detta alternativ forutsatter dock preciseringar av bl.a. den nuva-
rande lagstiftningen som reglerar privata social- och halsovardstjanster. P4 samma
satt ar aven modell 4, dar kommunen har majlighet att fungera som tjansteproducent
med stdd av avtal, i regel méjlig inom ramarna féor kommunens allménna verksam-
hetsomrade. Daremot &r modellerna 2 och 3 problematiska med tanke pa antingen
kommunens eller landskapets sjalvstyrelse.

Kommunen kan med stdd av sitt allmaénna verksamhetsomrade delta i anbudsférfa-
randen som ordnas av landskapet. Om kommunen vill delta i ett anbudsférfarande, ar
utgangspunkten dock att kommunen enligt EU-bestammelserna om statligt stéd och
kommunallagen ska bolagisera verk-samheten i fraga. Om kommunen i fortsattningen
skulle producera social- eller halsovardstjanster utgaende fran sitt allmanna verksam-
hetsomrade, skulle tjansteproduktionen i praktiken likstillas med den nuvarande pri-
vata tjansteproduktionen. Den privata tjansteproduktionen regleras for narvarande av
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lagen om privat socialservice och lagen om privat halso- och sjukvard, och dessa la-
gar ar inte direkt tillampliga pA kommunens verksamhet. De andringar som situationen
forutsatter borde goras i de aktuella lagarna. Det bor ocksa beaktas att storsta delen
av verksamheten inom socialvarden med avseende pa verksamhetens karaktar kan
betraktas som en offentlig férvaltningsuppgift. Uppgifter som definieras som offentliga
forvaltningsuppagifter kan inte heller idag éverféras till privata aktérer utan uttryckliga
bestdmmelser om detta.

Kommunen kan inte aldggas kategorisk ratt eller skyldighet att producera social- och
halsovardstjanster i sin egen organisation utan bolagisering, eftersom social- och hal-
sovardstjanster ocksa kan vara sadan ekonomisk verksamhet som omfattas av EU-
bestdmmelserna om statligt stéd (modellerna 2 och 3). Om man vill ge kommunerna
en uttrycklig omfattande ratt eller skyldighet att producera tjanster &r modellen férknip-
pad med EU-rattslig osdkerhet och darfér bér kommissionen notifieras om arendet.
Det kan foreskrivas om kommunal produktion (alternativen 2 och 3) fér en enskild
uppgift, om det ar fraga om icke-ekonomisk verksamhet eller stodet som kommunen
erhaller inte uppfyller selektivitetsforutsattningen som galler forbjudet statligt stod. Sa-
dana uppgifter kan sannolikt vara social- och halsovardsuppgifter som nara anknyter
till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar for att ordna. D& behovs klara be-
stammelser om kommunernas produktionsuppgift och granserna fér den. Om EU-
rattslig osakerhet inte kan uteslutas ska kommissionen notifieras ocksa om detta.

Social- och halsovardstjanster med nara anknytning till uppgifter som omfattas av
kommunens organiseringsansvar kunde majligen produceras i form av horisontellt
samarbete enligt upphandlingslagstiftningen, férutsatt att kriterierna for horisontellt
samarbete uppfylls i en sddan uppgift. Om man i lagen vill ge kommunerna en uttryck-
lig ratt eller skyldighet att producera tjanster utan bola-gisering, vore det skal att stifta
om detta i speciallagstiftning och inte i landskapslagen eller lagen om ordnande av
social- och halsovard, eftersom faststallandet av denna uppgift skulle forutsatta atskil-
liga detaljerade bestdmmelser och notifieringsprocessen kunde férdréja hela refor-
mens tidtabell.

Modellerna 1 och 4 ar ocksa mest populara pa basis av kommunernas asikter och de
anses ha de mest positiva konsekvenserna for bade kommunens och landskapets
verksamhet. | synnerhet mojligheten till avtalsproducerad produktion uppfattas som
positiv. Stérsta delen av kommunerna vill att kommunerna ska ha ratt eller méjlighet
att producera social- och halsovardstjanster, men majoriteten av kommunerna skulle
anda sannolikt inte utnyttja denna méjlighet. Sattet pa vilket ratten eller méjligheten
skulle genomféras har en betydande inverkan pa kommunernas vilja att producera
tjanster.
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De centrala motiveringarna till kommunal produktion har att géra med den kommunala
sjalvstyrelsen och sjalvbestdmmanderatten samt olikheterna mellan regionerna och
kommunerna, vilka ocksa anses krava olika lIdsningsalternativ. De centrala moti-
veringarna till varfér kommunerna inte borde ha denna ratt eller méjlighet har for sin
del att géra med dverforingen av organiseringsansvaret och utmaningarna med an-
knytning till tydligheten samt ojamlikheten mellan kommunerna, eftersom alla kommu-
ner inte skulle ha realistiska mdjligheter att fungera som producenter.

Sammandrag av villkoren i grundlagen samt EU:s konkurrensratt och kommunallagen

e Den valda modellen fér kommunal produktion av tjanster kan bedémas
paverka hur den lika tillgangen till tjanster och tjansternas kvalitet tillgo-
doses inom landskapets omrade.

o Kommunerna kan atminstone inte kategoriskt forbjudas att producera
social- och héalsovardstjanster med stdd av sin allménna kompetens.
Under féregaende valperiod ansag grundlagsutskottet i sitt utlatande att
motiveringarna for ett forbud i den tidigare beredningen endast delvis
var tillrackliga. Det torde inte finnas nagra nya starka 6vertygande skal
att aberopa for uteslutandet av kommunal produktion. Dessutom har
vissa grundlagssakkunniga gjort tolkningen att kommunerna med stéd
av sitt allma@nna verksamhetsomrade bor ha ratt att producera social-
och hélsovardstjanster med egen finansiering och att produktionsratten
inte kan uteslutas.

o Kommunens skyldighet och ratt att producera tjanster (modellerna 2 och
3) bor faststallas i lag och samtidigt maste tillracklig finansiering for skot-
sel av uppgiften tryggas (finansieringsprincipen).

e EU:s bestammelser om statligt stéd samt upphandlingslagstiftningen pa-
verkar i betydande grad pa vilket satt kommunernas roll som producen-
ter av tjanster kan ordnas.

o Till foljd av upphandlingslagen kan landskapen upphandla tjanster hos
kommunerna utan konkurrensutsattning endast om arrangemanget inte
utgor ett upphandlingskontrakt eller om det ar fraga om horisontellt sam-
arbete. Landskapen och kommunerna ar inte anknutna enheter i forhal-
lande till varandra.

e Nar kommunerna inte ansvarar for organiseringen av social- och halso-
vardstjansterna kan kommunal tjansteproduktion latt komma att omfat-
tas av EU:s reglering av statligt stéd. Ju mer kommunens stallning pa-
minner om privata tjansteproducenters stallning, desto mer sannolikt ar
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det att kommunens verksamhet kommer att omfattas av statsstddsregle-
ringen.

e Nar en kommun producerar tjanster inom sin egen organisation ar kom-
munens stallning férknippad med konkursskydd och skatteférdelar, vilka
ar problematiska om verksamheten omfattas av statligt stéd. Enligt kom-
munlagen ska kommunen i regel bolagisera verksamhet som utdvas i ett
konkurrenslage pa marknaden.

o Ett kommunagt bolag som tillhandahaller tjanster for landskapet pa
marknaden, skulle inte med stdd av forfattningar eller avtal kunna ges
en battre stallning an privata tjansteproducenter, eftersom favorisering
av ett kommunalt bolag sannolikt skulle utgora férbjudet statligt stod.

e Som icke-ekonomisk verksamhet, dvs. verksamhet som faller utanfor
bestdmmelserna om statligt stdd, kunde sannolikt atminstone sadana
kommunalt producerade social- och halsovardstjanster betraktas vilka
har nara anknytning till de lagstadgade uppgifter som omfattas av kom-
munens or-ganiseringsansvar och vilkka kommunen finansierar med sin
egen skattefinansiering utan att landskapet definierar tjansteprodukt-
ionen eller betalar ersattning for den.

e  Om kommunen producerar social- och halsovardstjanster som nara ank-
nyter till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar for att ordna och
om tydliga bestdmmelser reglerar kommunens produktionsansvar och
granserna for det kan verksamheten eventuellt falla utanfor tillampnings-
omradet for statsstddsregleringen ocksa om landskapet betalar ersatt-
ning for tjansten. En annan grund utéver verksamhetens icke-ekono-
miska karaktar kan vara att kommunens roll rattsligt och faktiskt skiljer
sig fran de privata tj@nsteproducenternas. Pa denna grund kunde det
anses att den ersattning som kommunen erhaller for produktionen av
tjanster inte ar en selektiv fordel och darfor inte heller forbjudet statligt
stod.

Om reformen fortsatter med en modell vars karaktéar av statligt stod inte
med sakerhet kan beddomas pa nationell niva ska diskussionerna med kom-
missionen inledas i ett tillréckligt tidigt skede. Atminstone ett ar ska reserve-
ras for anmalan om statligt stod.
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