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STATSRADETS REDOGORELSE OM VERKSTALLIGHETEN AV HARADSREFORMEN

1. Inledning

Hiradsreformen tradde i kraft 1.12.1996. Ha-
radsférvaltningen baserar sig pa lagen om grun-
derna foér utvecklande av den statliga lokalfor-
valtningen (126/1992) samt sirskilda lagar om de
behorighetsomraden som ar foretrddda i harads-
ambetena. I samband med behandlingen av re-
geringens proposition med forslag till dndring av
polisforvaltningslagen (Reg.prop. 86/1995 rd).
forutsatte riksdagen bl.a. att regeringen ser till att
verkstilligheten av reformen noga f6ljs upp samt
att regeringen fore utgingen av 1999 lamnar en
redogorelse till riksdagen om verkstélligheten av
hiaradsreformen. Riksdagen forutsatte dven att
uppfoljningen skulle ske med hansyn bland annat
till att det finns en tillrickligt god tillgdng pd
tjanster pé lika villkor i landets olika delar, att
framfor allt polis-, utsdknings- och aklagarupp-
gifterna ordnas och skdts i hiirad, att samarbetet
ir gott och brett, att samarbetsomradena inom
olika sektorer dr sinsemellan samordnade pa det
regionala planet och att det finns tillrackligt med
gemensam assisterande personal.

Hiradena har under hela den tid som de har
verkat varit nittio till antalet. I tretton av dessa
verkar fristiende Ambetsverk till ett hiarad och 1
de 6vriga hiradsiambeten. I tjugotvd av hirads-
ambetena finns samtliga enheter. I trettio hdrads-
imbeten finns tre enheter, i sjutton tvd enheter
och i Atta haradsdmbeten en enda enhet.

For samarbetet pd centralnivd inom hirads-
forvaltningen finns hdradsforvaltningens samar-
betsgrupp, som ir en permanent enhet i anslut-
ning till inrikesministeriet. Ordforande for sam-
arbetsgruppen ar kanslichefen vid inrikesminis-
teriet och vice ordférande kanslichefen vid justi-
tieministeriet. Representerade i samarbetsgrup-
pen dr justitieministeriet, ifrdgavarande avdel-
ningar vid inrikesministeriet, riksdklagardmbetet
samt lansstyrelsenivin. Samarbetsgruppen be-
handlar viktiga drenden som berdr hiradsfor-
valtningen.
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For uppfoljningen av héaradsreformen har
funnits en uppfdljnings- och utvarderingsarbets-
grupp, som har verkat i anslutning till inrikesmi-
nisteriet. Gruppen avslutade sitt arbete i januari
1999. Representerade i arbetsgruppen var justi-
tieministeriet, ifrdgavarande enheter vid inrikes-
ministeriet, riksdklagarimbetet, ldnsstyrelserna
samt hiradsimbetenas behorighetsomraden.
Tammerfors universitets forvaltningsvetenskap-
liga institution har gjort en undersékning i vilken
reformen utvarderades. Undersdkningen offent-
liggjordes i februari 1999. Redogorelsen baserar
sig pé resultaten av denna undersdkning samt pa
tjidnstemannauppfoljning av reformen. Utvérde-
ringsundersokningen har kompletterats med en
utredning om de olika &mbetsverkstyperna inom
haradsforvaltningen. Utredningen gjordes ge-
nom en enkét som riktades till de fristiende am-
betsverkens chefer, lansmédnnen samt tjinste-
mannen inom lins- och centralférvaltningen.

Polisens hdgsta ledning tillsatte en uppfolj-
ningsgrupp for hiradsreformen. Gruppen hade i
uppgift att folja med hur reformen paverkade
skotseln av polisvasendet. Uppfdljningsgruppen
gav sin slutrapport 4.2.1999.

Beredningen av héaradsreformen tog mycket
langtid i ansprak. Den utformning som reformen
fick var efter en lang process en flerfaldig kom-
promiss, som gav stor plats for uppkomsten av
varierande praxis. Eftersom man pd olika héll
hade olika férviantningar p4 reformen och olika
sitt att arbeta, uppkom ocksd sddan oenhetlig
praxis. De olika forvintningarna och tolkningar-
na bl.a. i friga om gemensamma anslag, gemen-
sam personal och gemensamma uppgifter har
ocksa vallat vissa konflikter och meningsskiljak-
tigheter sdval i hiradsimbetena som pa olika
niver inom forvaltningen. Konflikterna och
meningsskiljaktigheterna har medfort att ha-
radsdmbetenas verksamhetsmodeller har kom-
mit att skilja sig frin varandra och att systemen
inom de olika sektorerna av férvaltningen delvis
har fjarmats frin varandra. I denna situation har



de som ansvarar for styrningen av ambetsverken
tvingats till exceptionellt ménga Gverviganden
och beslut som uppehallits sig kring detaljer.

2. Tjansternas tillganglighet

Tillgingligheten av de tjanster som hdradsim-
betenas enheter tillhandahdller méste granskas
savil totalt som sarskilt for de olika behorighets-
omradenas vidkommande, eftersom reformen
genom att den skiljde de olika beh&righetsom-
riddena fradn varandra har lett till ndgot olika
resultatifradga om tjansternastiliginglighet inom
de olika behorighetsomradena. De tjdnster som
behorighetsomridena tillhandahdller skiljer sig
fran varandra nér det giller arten av tjinster, hur
tjansterna produceras samt efterfrdgan pa tjans-
ter. Att producera typiska polistjanster och dkla-
gartjinster for klienter 4r en helt annan sak &n att
producera traditionella férvaltningstjinster.
Kundkontakterna ir olika inom de olika sekto-
rerna, vilket paverkar tjansternas tillgénglighet
och medborgarnas uppfattning om tiligdanglighe-
ten.

Forutom hiradsreformen paverkas serviceni-
tet Aven av resursldget inom de olika behorighet-
somridena. Detta giller sdrskilt polisen. Polisens
bristande resurser medfor tryck i riktning mot
minskning av antalet serviceenheter, serviceut-
budet och 6ppethéllningstiderna, vilket paverkar
hiaradsimbetenas servicenit, eftersom detta i hog
grad bygger pa polisens serviceenheter. Service-
nétet har en betydande inverkan framst pa for-
valtningstjinsternas tillgdnglighet.

Tjansternas tillganglighet har forsamrats na-
got under de senaste dren. Det omfattande servi-
cenitet har dock forbéttrat forvaltningstjinster-
nas tillganglighet. I det forsta skedet av reformen
okade t.o.m. antalet serviceenheter och dven un-
der reformens senare skeden har servicenitet to-
talt sett blivit titare. F servicebyréer har dragits
in och genom att service ordnats vid gemensam-
ma servicenheter har det ocksa varit mojligt att
inrétta nigra nya serviceenheter. Innehallet i den
service som servicenheterna tillhandahéller har
dock forsamrats, eftersom serviceutbudet delvis
har blivit smalare och éppethillningstiderna har
forkortats. De flesta servicepunkterna finns i hi-
rad som bestar av flera kommuner, vilket ger en
signal om dndamalsenlig lokal struktur p4 servi-
cenitet. For klienterna ar det naturligt att utratta
sina drenden i kommuncentra, dir serviceenhe-
terna i allmanhet ar beldgna. De tjinster som
servicebyrderna tillhandahdller varierar ritt

mycket, men i samtliga av dem &r polisen fore-
tradd och vid ca 60 procent av byrderna tillhan-
dahéalls ocksa utsokningstjanster. For tillfallet 4r
servicenatet i allminhet tillrackligt titt.

Haradsambetena har inte i tillrdcklig utstrack-
ning lyckats fi andra myndigheter att tillsam-
mans med hiradsimbetena tillhandah4lla tjins-
ter vid hiradsdmbetenas servicebyrder. Endast
var tionde servicebyrd tillhandahdller andra
myndigheters tjinster. En 6kning av den gemen-
samma servicen efterstrivas bl.a. s, att hirad-
ena sedan september 1998 har bdrjat géra upp
planer for hur hédradet kan tillhandahalla sina
tjidnster tillsammans med andra myndigheter.
Naturliga samarbetspartners ar de $vriga statliga
lokalfdrvaltningsmyndigheterna och kommu-
nerna.

Tjdnsternas tillganglighet utvecklas p& olika
sitt inom hiradsimbetenas olika behorighet-
somraden. Detsamma géller medborgarnas upp-
levelser av tillgédngligheten. Overhuvudtaget har
medborgarna varit relativt ndjda med tjdnsternas
tillgdnglighet. De olika behdrighetsomradenas
tjanster ar av olika karaktir. Dessutom paverkas
utvecklingen nér det giller tjinsternas tillging-
lighet inom de olika behdrighetsomridena samt
hurudan tillgdngligheten upplevs vara av hur vl
man lyckas gora tjansterna synliga for alimanhe-
ten, behdrighetsomrddets servicestrategi, resur-
serna samt hur produktionen av tjinsterna ar
strukturerad.

De tjanster som utsdknings- och dklagarmyn-
digheterna tilthandahéller 4r tdmligen avldgsna
for storsta delen av medborgarna och medbor-
garna har allmént taget ingen klar uppfattning
om dessa tjanster. Genom reformen forstorades
utsokningsmyndigheternas och dklagarnas di-
strikt, vilket berodde pé att distriktet maste far
mera drenden nir behorighetsomridena skiljdes
at. Detta har lett till att dessa tjanster oftare an
forr finns pa langt avstdnd frdn medborgarna.
Aven antalet enheter som tillhandahéller tjins-
terna har minskat, men ur medborgarnas synvin-
kel miste denna omstdndighet beddomas utgien-
de frdn det allmanna behovet av ifrigavarande
tjanster. Aklagarna kommer huvudsakligen i
kontakt med sina klienter endast i samband med
rattegdngar. Nar det giller tillgingligheten av
dklagarnas tjanster dr det darfér av visentlig
betydelse var i domkretsarna tingsritternas sam-
mantridersplatser ar beldgna. Hur tillgingliga
vissa tjanster totalt sett ar paverkas inte sirskilt
mycket av att distriken blir farre for tjéanster som
en medborgare sillan behdver.



Nar det géller polisen &r medborgarna bekym-
rade Over situationen i friga om de typiska polis-
tjansterna. Haradsreformen i sig har inte paver-
kat tillgingligheten av dessa tjdnster sarskilt
mycket, utan en viktigare orsak till att man har
upplevt att tillgdngligheten har forsdmrats har
varit polisens bristande resurser. Man kan se att
den radande resursbristen samt de allt storre di-
strikten och samarbetsomradena foérsdmrar till-
gingligheten till dessa tjinster eller att man 4t-
minstone upplever att den forsdmras. A andra
sidan ses de storre distrikten ocksd sisom en
mojlighet att anvénda resurserna pé ett effektiva-
re sitt, vilket kan forbattra polisservicen dven i
glesbygderna. Den undersdkning som utvirdera-
de hiradsreformen visade att polispatrullernas
synlighet 4r en av de faktorer som mest paverkar
medborgarnas uppfattning om tillgingligheten
och tillrackligheten av haradsimbetenas tjanster.

For vissa tjansters vidkommande har hdrads-
reformen forstirkt magistraternas servicenét.
Detta beror pé att de bastjinster som bestims av
lansstyrelserna tillhandahalls 1 varje hirad.
Mainga av hdradsimbetenas servicebyrder och
serviceenheter distribuerar dessutom magistra-
ternas blanketter och vid nigra av dem arbetar
ocksé personal som &r anstélld av magistraten.
Reformen dndrade inte magistraternas eget ser-
vicenit.

De sma resurser som hiradsidmbetenas enhe-
ter, siarskilt polisen, har till sitt forfogande har
forsamrat synligheten och tillgdngligheten av de
tjanster som medborgarna upplever viktiga, sir-
skilt i haradenas utkanter. Haradsreformen har
diaremot t.o.m. medfort ett ndgot titate nit av
serviceenheter. Aven behorighetsomriden med
en glesare distriktsindelning kan anvinda varan-
dras serviceenheter och gemensamma serviceen-
heter som hiradsdmbetena uppritthaller.

3. Tjdnsternas kvalitet

Enligt utvirderingsundersdkningen har kvali-
teten pa de tjanster som hiradenas behdrighet-
somraden tillhandahaller forbittrats eller hallits
oférindrad genom reformen. Detta beror hu-
vudsakligen pd att behorighetsomrddena har
specialiserat sig, vilket har givit personalen be-
tydligt battre mdjligheter att specialisera sig pd
bestimda uppgifter. Sarskilt for dklagarna har
detta varit av stor betydelse.

P4 de behorighetsomrdden som hdaradsambe-
tenas enheter har hand om 4r réttsskyddet ett

sarskilt viktigt kvalitetskriterium, vilket ocksd
framgick av de mal som stélldes for reformen.
Enligt utvirderingsundersékningen har man i
samband med reformen lyckats bibehalla och
t.o.m. forbittra medborgarnas riattsskydd.
Personalens yrkesskicklighet och motivation
ar en central faktor nér det géller rattsskyddet
och kvaliteten pa tjinsterna inom hiaradsidmbete-
nas behdrighetsomriden. Tillrackligt stora di-
strikt och samarbetsarrangemang har givit 4m-
betsverken och avdelningarna tillrickliga méjlig-
heter till personalspecialisering och -utveckling.

4. Organiseringen av polis-, utsoknings- och ikla-
garuppgifter samt magistraterna i hiiradena

Riksdagens forvaltningsutskott betonade att
hiradena skulle vara sjalvstindiga. Varje harad
skall forsdka skota sina uppgifter sjalvstandigt
och med egna resurser, aven om samarbetsar-
rangemang dr mojliga. I hdradsimbetena forut-
satts dven sjdlvstindighet av de olika behorighet-
somradena, vilket kommer tili synes i uppfatt-
ningen av hiradsambetet som ett slags paraply-
organisation. Varje behdorighetsomrdde skall
vara en sjilvstidndig enhet i imbetsverket och pa
sitt hall skdta de uppgifter som lagstiftningen
foreskriver.

Polisen har en enhet i varje hirad

Av de sjuttiosju harad som har ett gemensamt
haradsdmbete har femtiosex en utsékningsenhet.
I tjugoen hidrad produceras foljaktligen de tjins-
ter som behdvs for skotseln av hdradets utsok-
ningsuppgifter av en utsdkningsenhet i ett annat
hirad. Endast exekutionsverket i Kuopio, som ir
ett fristdende ambetsverk, producerar tjinster
for skotseln av fler 4n tva hdrads utsokningsupp-
gifter.

Fére hdradsreformen hadelandet 233 dklagar-
distrikt. Efter hiradsreformen ar aklagarenheter-
na 77, férutom den som finns p4 Aland. Av dessa
dklagarenheter ar 13 fristiende dmbetsverk och
64 dklagaravdelningar vid hiradsambeten. Tret-
ton harad har ingen dklagaravdelning, utan kla-
garuppgifterna inom deras omriden skots av
dklagarenhetenindgotannat hirad. Naraklagar-
nas distrikt fljer hiradsindelningen blir de for
smé for verksamhetens behov. Darfoér genomfor-
des 4r 1998 ett samarbetsarrangemang genom
vilket landet indelades i fyrtio dklagardistrikt.

I'tjugofyra av de harad som har ett gemensamt
hiaradsimbete finns en magistrat. Dessutom har
magistraterna i tjugoen hérad egna serviceenhe-



ter som skoter registerforvaltningsuppgifter och
andra uppgifter.

Av de hirad som har ett gemensamt hirads-
ambete har sammanlagt tjugotvd samtliga fyra
enheter. Trettio hiarad har tre enheter och sjutton
tvd. Atta hirad har endast polisinrattning.

Att enheternas verksamhetsdistrikt inte &r
identiska beror bl.a. pd att enheternas olika funk-
tioner kraver olika stora befolkningsmingder
inom distriktet for att enheterna fran funktionell
synpunkt skall bli tillrackligt stora. Att differen-
tiera utsékningen och &klagarvasendet och om-
vandla dessa funktioner till sjalvstindiga enheter
har férutsatt att man skapat distrikt med ett
tillrackligt antal 4renden for varje enhet. For att
personalens yrkesskicklighet skall utvecklas ar
det ocksd viktigt att varje distrikt fir skota
manga olika slags drenden.

P4 det hela taget har man lyckats timligen val
med att hdradsvis organisera de funktioner som
skots av hidradsambetenas avdelningar. Enligt
utvarderingsundersékningen foérverkligas indel-
ningen i behdrighetsomraden vil vid haradsam-
betena.

5. Samarbetsarrangemang

Inom polisvisendet har de olika haradena vid-
tagit olika samarbetsarrangemang. Arrange-
mangen kring alarmeringscentralerna och utred-
ningen av allvarlig brottslighet dr exempel pa
polisens samarbetsarrangemang. Polisen har
maénga uppgifter som kréver specialisering och
for vilka man inte kan uppritthalla beredskap i
alla distrikt.

Nar det giller dklagarnas verksamhetsdistrikt
madste de funktionella behov beaktas som fram-
gar av de grunder som betonades néir samarbetet
mellan aklagarenheterna organiserades. Verk-
samhetsdistrikten baserar sig pa indelningen i
hirad och ar fér sma for utjamning av dklagarnas
och kanslipersonalens arbetsborda, vikariatar-
rangemangen, ordnandet av bitrddande dklaga-
res arbetsuppgifter, arrangemangen i anslutning
till arbetet med straffprocesser och hovréttspro-
cesser samt med tanke pa dklagarnas specialise-
ring. Genom samarbetsarrangemang mellan
aklagarenheterna har &klagarnas verksamhetsdi-
strikt ordnats si, att det nu finns sammanlagt
fyrtio distrikt. Av dessa ar tjugosju samarbets-
omraden och tretton &klagarenheter som inte
omfattas av samarbetet. Erfarenheterna av de
nya samarbetsarrangemangen inom aklagarvi-

sendet ar inte dnnu tillrackliga for att man skall
ha mojlighet att beddma effekterna. Justitiemi-
nisteriet har 22.10.1998 meddelat en foreskrift
om saken.

Om man inte genom andringar i haradsindel-
ningen férmar skapa dndamadlsenliga lokalfor-
valtningsenheter, blir man tvungen attiallt hdgre
grad tillgripa samarbetsarrangemang for att ga-
rantera fungerande enheter, och hiradena kom-
mer t.ex. i 0kad utstrickning att g in for fullstan-
digt polissamarbete. I forfattningarna uppstills
sdsom kriterium for haradsindelningen att ha-
radena skall ha formdga att sjalvstindigt svara
for sina viktigaste tjdnster.

6. Gemensam personal, gemensamma uppgifter
och gemensamma anslag

Till hiradsidmbetena har i budgeten 6verforts
gemensam personal pé féljande satt:

1997 119 tjanster

1998 96 tjyanster och befattningar
1999 24 tjanster och befattningar
Sammanlagt 239

Den gemensamma personalens uppgifter va-
rierar ganska mycket mellan hiradsimbetena.
Nér uppgifterna ar som mest omfattande, skoter
den gemensamma personalen dven i stor ut-
strackning ekonomi- och personalforvaltningen
sdsom stédfunktioner till avdelningarna. I vissa
hiradsdmbeten skdter den gemensamma perso-
nalen bl.a. konteringen av enheternas fakturor,
uppgifter i anslutning till utbetalningen av 16ner-
na samt matrikelforingen. Nar uppgiftsomradet
ar som snévast skdter den gemensamma persona-
len endast sidana uppgifter inom ekonomifor-
valtningen som géller de gemensamma medlen,
varvid synergifordelen av att ha en gemensam
personal blir mycket liten. De flesta hiradsimbe-
tena tillimpar en praxis som ligger ndgonstans
mellan dessa tva ytterligheter. Vilka uppgifter
som hiradsdmbetena har ansett vara gemensam-
ma har bl.a. berott pé vilka personalresurser de
har haft till sitt forfogande.

P4 det hela taget anser hdaradsimbetena att
den gemensamma personalen ar tillrackligt stor.
Helhetsbilden av vilka uppgifter som anses vara
gemensamma och hur skotseln av dem har orga-
niserats ar dock brokig.

I ca tjugo hirad skoter polisens personal helt
eller delvis de gemensamma uppgifterna. Orsa-



kerna hértill forefaller variera fran bristen pd
gemensam personal till den omstindigheten att
man lokalt anser detta vara en férnuftig 16sning.
Vid mer dn fyrtio hiradsimbeten skdter den ge-
mensamma personalen helt och héllet de gemen-
samma uppgifterna.

Vid mer an fyrtio hiradsdmbeten skoter den
gemensamma personalen dven andra d4n gemen-
samma uppgifter. I firre 4n tjugo av dessa hirad
skoter polisens personal helt eller delvis de ge-
mensamma uppgifterna. Nir den gemensamma
personalen skoter andra uppgifter dr det huvud-
sakligen frigan om polisens uppgifter, men det
forekommer ocksé att den gemensamma perso-
nalen skoter dklagar- och utsdkningsvisendets
uppgifter. Magistratuppgifter skter den gemen-
samma personalen inte i ett enda hirad. I de
harad som endast har polisinrattning ar det
mycket vanligt att den gemensamma personalen
skoter polisens uppgifter och att polisens perso-
nal skoter s.k. gemensamma uppgifter.

I ca tjugo harad skdter den gemensamma per-
sonalen férutom alla de gemensamma uppgifter-
na dven substansirenden it avdelningarna. I
denna grupp finns relativt ménga hirad i Vastra
Finlands lan, vilka har en stdrre gemensam per-
sonal dn hdradena i genomsnitt. Aven i detta
sammanhang méste man observera att de gemen-
samma uppgifterna i vissa fall har definierats
mycket snavt.

Av hdradsimbetena ar ca tjugo sddana dar
den den gemensamma personalen skoter alia de
uppgifter som ansetts vara gemensamma, men
diaremot inte alls skéter substansirenden 4t av-
delningarna. Sidana héirad finns mest i Vistra
Finlands lin. De hdrad ddr den gemensamma
personalen endast skdter gemensamma uppgifter
och dven polisens personal deltar i skétseln av
dessa ir fyra, vilket siger ndgot om hur tillracklig
den gemensamma personalen ar.

I utviarderingsundersékningen konstateras att
man pa det hela taget inte tillrickligt val har
lyckats skota de gemensamma férvaltningsupp-
gifterna. Erfarenheterna i friga om dessa gemen-
samma uppgifter paverkas av att det ar oklart
hur de skall definieras. Det har varit svart att
finna klara kriterier darfor att hiradsimbetena
ar sa olika. Aven olika sétt att fungera och varie-
rande praxis har forsvarat definitionen av vad
som avses med gemensamma uppgifter.

P4 det hela taget har stor oenhetlighet och
ménga problem férekommit vid definitionen av
vad som avses med gemensamma uppgifter samt
skotseln av dessa. Den oklara definitionen torde

ocksd ha medverkat till att den gemensamma
personalens stillning har blivit oklar.

Enligt utvirderingsundersékningen forefaller
samarbetet mellan hiradsdmbetenas olika sekto-
rer att ha minskat ndgot jAmfort med det tidigare
systemet. Detta torde bero pa att sektorerna i
professionellt hinseende har glidit frdn varandra
och att framgédngsfaktorerna ar olika. A andra
sidan kan man i undersdkningen se att samarbe-
tet i substansfrdgor uppfattades vara viktigt.
Samarbete mellan dklagarna och polisen férut-
sitts t.ex. i den straffprocessuella lagstiftningen.
Ett lyckat samarbete mellan behérighetsomrade-
na ir dock inte beroende av den &mbetsverksmo-
dell som hiradet tillimpar.

Det gemensamma anslag som anvisats hdrads-
dmbetena har varit otillrickligt med hédnsyn till
de funktioner som har bestamts att skotas med
hjalp av detta anslag. Hiradsimbetena &r bl.a. i
stort behov av nya lokaliteter. Behovet har accu-
mulerats under den tid som reformen bereddes,
eftersom man da undvek att bygga om lokalite-
terna for att dessa inte skulle bli odndamalsenli-
ga. Dessutom har de datatekniska projekten och
datakommunikationsprojekten i hiradena blivit
lidande till f6ljd av knappa anslag, eftersom ha-
radsdmbetenas behorighetsomriden har ett stort
behov att bittre utnyttja de mojligheter som da-
takommunikation och automatisk databehand-
ling erbjuder. Forst &r 1999 nir anslagen en niva
som narmar sig dmbetsverkens behov, med un-
dantag for lokalitetskostnaderna.

Det gemensamma anslagets belopp har ut-
vecklats pa foljande sitt:

Budgeten 1997 .......coeovveennee. 173 136 000 mk

Tillaggsbudgeten 1997 .......... 24 700 000 mk
Budgeten 1998....................... 208 511 000 mk
Tillaggsbudgeten 1998 .......... 817 000 mk

Budgeten 1999 ...................... 223 150 000 mk

Den normstyrning som r forknippad med det
gemensamma anslaget féranledde i bérjan mot-
stridiga tolkningar och oklarheter hos haradsam-
betena, men under tv4 4rs tid har praxisen finsli-
pats sd att tolkningsproblemen har minskat. Den
uppfoljningsgrupp som polisen har tillsatt har
fast uppmirksamhet vid att lansstyrelserna noga
borde folja med hur det gemensamma anslaget
anvinds och vidta tgirder om detta anvands for
utgifter som det inte borde anvindas till.

Det gemensamma anslaget upplevs medféra
ett strukturellt problem, eftersom det r en viktig
del av enheternas resurser, men dessa inte kan



komma &verens om anvindningen av det samti-
digt som de bestimmer sina egna resultatmal.
Ansvaret for att malen nds har delvis skiljts frAn
ritten att disponera &ver anslagen och det dar-
med forknippade ansvaret. Sarskilt magistrater-
na har upplevt att deras verksamhet har férsva-
rats, eftersom en del av de nodvindiga produk-
tionsfaktorerna anskaffas med det gemensamma
anslaget, som hédradsldnsmannen besluter om.

P4 det hela taget har haradsimbetena definie-
rat de gemensamma uppgifterna p& mycket olika
satt, vilket dven paverkar dmbetsverkens upp-
fattning om huruvida den gemensamma persona-
len 4r tillrdcklig. Till den gemensamma persona-
lens uppgifter har ocksa hort uppgifter inom de
olika avdelningarnas behorighetsomraden och 4
andra sidan har gemensamma uppgifter skotts av
avdelningarnas personal. Sittet att organisera
arbetet har varit beroende av hdradsambetets
egen uppfattning om hur verksamheten bast kan
skotas. Otillrickliga gemensamma anslag och
tolkningsproblem forsvirade verksamheten,
men allteftersom reformen fortskred minskade
ocksé problemen nigot.

7. Resultatstyrning och ledning

Haradsiambetenas resultatstyrning sker sé, att
varje behdrighetsomrade inom dmbetet styrs av
sin egen forvaltning och for de gemensamma
anslagens vidkommande sker resultatstyrningen
av inrikesministeriet, som genom lansstyrelserna
styr haradsambetena. Styrningen av aklagarna
har ordnats s& att centralférvaltningen direkt
styr den lokala nivan, men for de 6vriga enheter-
nas vidkommande sker styrningen genom lins-
styrelserna. Inom det egna forvaltningsomradet
ar styrningen timligen Sverskdligt ordnad, men
ur helhetens synvinkel foranleder olika styr-
ningssedvinjor och styrningskanaler problem.

Koordineringen pa central nivd av den all-
ménna styrning som ansluter sig till det gemen-
samma anslaget sker inom hédradsforvaltningens
samarbetsgrupp, i vilken hiradsambetets beho-
righetsomraden r representerade. Det har varit
svart att fa igdng styrningsprocedurerna, vilket
delvis har berott pa lansreformen, som skedde
samtidigt som haradsreformen genomférdes och
innebar en radikal férdndring av ldnsstyrelserna.
Styrningens innehall har borjat ta gestalt i takt
med att de gemensamma uppgifterna har utveck-
las. Hur styrningen till sitt innehall utvecklas ar
namlingen i vdsentlig mén kopplat til} hur de
gemensamma uppgifterna definieras. I styrning-

en av det gemensamma anslaget har férekommit
problem, vilka bl.a. har berott pa att ambetsver-
ken definierar och organiserar de gemensamma
uppgifterna pa olika sitt. Det gemensamma an-
slaget har ocksd upplevts problematiskt i den
styrning som enheterna sjdlva utévar.

Det centrala innehallet i det gemensamma an-
slaget dr att de lokaliteter i vilka haradsdmbetena
verkar samt Ambetenas &vriga materiella infra-
struktur skall uppritthallas. Fordndringarna i
aAmbetena 4r i detta avseende smé och vilka resul-
tat man uppndr ir i vasentlig mén knutet till hur
man lyckas hantera fordndringarna. Nér situa-
tionen ar stabil kraver uppratthillandet av infra-
struktren endast litet styrning jamfort med am-
betsverkets servicefunktioner. Nar det giller
storsta delen av anslaget blir hdradsidmbetets
uppstillning av mal darfor ansprakslos.

Enligt resultaten av utvédrderingsundersok-
ningen dr behdrighetsomradenas forutsattningar
for sjalvstandig ledning i allmanhet tillrackliga i
haradsimbetena. Registerférvaltningen stillde
sig mer kritisk dn de andra till sina férutsittning-
ar att leda det egna behorighetsomradet i ett
haradsimbete.

Haradsldnsmannens makt i ledningen av hi-
radsdmbetet upplevs ratt allmént vara ringa, vil-
ket kan forklaras med att denna makt i hogre
grad baserar sig pd hiradsldnsmannens personli-
ga egenskaper dn pa hans formella stillning. Ha-
radslinsmannens stdllning har inte blivit enty-
digt densamma i de olika haradsimbetena.

Héradsambetenas ledningsgrupper har all-
mént taget en oklar stillning. Ledningsgruppens
uppgifter och beslutanderitt upplevs sdsom
oklara faktorer. A andra sidan anser man att
ledningsgrupperna kan sammanjamka skillnader
1 synsitt mellan de olika enheterna. Sammanta-
get ansdg ca halften av dem som deltog i under-
sOkningen att man genom arbete i ledningsgrup-
perna kan forbittra utvecklingen av hiaradsim-
betenas forvaltning.

En friga som upplevs problematisk ar hur den
styrning som modellen med ett gemensamt &m-
betsverk forutsdtter kan forenas med modern
resultatstyrning av koncerntyp.

Nar det giller att {4 styrningen av hiradsim-
betena att fungera har lansstyrelsernas roll och
samarbetet mellan de styrande centralférvalt-
ningsenheterna en nyckelstélining. I ett gemen-
samt dmbetsverk skapas forutsittningarna att
leda haradsimbetet och avdelningarna i hog grad
genom arbete i ledningsgruppen, ett tillrickligt
gemensamt anslag samt fungerande avtalsar-
rangemang.



8. Ambetsverkstypen

De starka sidorna hos modellen med ett ge-
mensamt dmbetsverk ir att den ger goda mojlig-
heter att trygga tillgingligheten av tjanster, sto-
der gemensamt tillhandahdllande av tjanster, ger
mojlighet till synergiférdelar, stdder ett funktio-
nellt samarbete och ger mojligheter tiil kostnads-
inbesparingar genom att Overlappningen av
tjanster minskar. De svaga sidorna hos modellen
ar att mojligheterna till motstridig styrning 6kar,
att forvaltningen och budgeteringen ar oklar,
behorighetsomradena ar olika och konkurrerar
sinsemellan samt att det blir beroende av person-
relationer om modellen fungerar.

De starka sidorna hos modellen med ett fristi-
ende dmbetsverk ar att behorighetsomradena ar
sjalvstindiga och tydliga, resurserna forvaltas
sjalvstindigt, man far koncentrera sig pd ett enda
behorighetsomrade samt att det finns battre moj-
ligheter till specialisering och centralisering samt
en klar férvaltning. Svaga sidor hos modellen ar
svarigheterna att bedriva samarbete med andra
behorighetsomraden, 6kad isolering, svarigheter
att finna synergifordelar samt behovet av stora
enheter, vilket férsvagar tjinsternas tillginglig-
het.

Modellen med ett fristiende dmbetsverk fore-
faller passa bist i tétt bebyggda stdder med en
stor befolkning, dir god tillgdnglighet till tjinster
inte forutsitter att dmbetsverket &r verksamt
inom ett stort geografiskt omrade eller i flera
stora centra. Modellen med ett gemensamt am-
betsverk passar i sin tur battre pA omraden dar
det behovs ett omfattande samarbete for att man
skall kunna trygga tjinsternas tillginglighet.
Storsta delen av landet bestar av typiska omré-
den dir modellen med ett gemensamt Ambetsverk
passar bist. De olika &mbetsverkstyperna tillam-
pas for narvarande p& omraden dar deras starka
sidor utnyttjas effektivt.

Genom att utveckla funktionerna si att man
minskar verkningarna av dmbetsverkstypernas
svagheter kan deras fordelar utnyttjas effektiva-
re. Bagge ambetsverkstyperna kan utvecklas s&
att man prioriterar servicen.

9. Indelningen i hiirad

I 3§ lagen om grunderna fér utvecklande av
den statliga lokalfdrvaltningen (126/1992) fore-
skrivs att den statliga lokalfdrvaltningen ordnas
héradsvis. Indelningen i hdrad syftar till att skapa
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funktionsdugliga hirad, som sjilvstindigt for-
mAr ansvara for sina viktigaste tjanster.

For tillfillet klarar nigra av hdaradena inte av
att sjalvstdndigt svara for ifrigavarande tjanster
inom sitt distrikt, varfér omfattande samarbets-
arrangemang behovs. Det finns en risk att samar-
betsarrangemangen gor indelningen i hirad bety-
delselds, om inte denna indelning utvecklas s,
att hiradenas forutsittningar att bedriva sjilv-
standig verksamhet forbéttras. Detta innebar en
minskning av antalet hirad.

De hiradsimbeten som har en enda avdelning
uppfyller i praktiken inte de centrala kriterierna
for ett harad. Dessa haradsimbeten kan natur-
ligtvis inte sjalvstindigt svara for sina tjanster
och har inte heller méjligheter att utnyttja forde-
larna med gemensamma uppgifter. For att ett
haradsambete sjdlvstandigt skall kunna svara for
sina tjanster och effektivt skdta gemensamma
funktioner samt dra nytta av detta, maste det ha
mer idn en avdelning.

10. Sammandrag 6ver verkstilligheten av
hiradsreformen

Effektivast har man genom reformen lyckats
ordna arrangemangen inom polis-, aklagar- och
utsokningsvdsendet. Personalen inom de olika
sektorerna har fatt markbart béattre mojligheter
att specialisera sig inom sitt yrke och dessa moj-
ligheter har ocksd utnyttjats. Specialiseringen
kommer till synes 1 hogre kvalitet pa tjansterna
samt i att forvaltningen effektivare an tidigare
ocksé klarar av specialuppgifter.

Delvis har man t.o.m. kunnat oka tjinsternas
tillganglighet. Det &r svart att ta stallning till hur
tjinsternas tillganglighet hade utvecklats utan
hiradsreformen, men den lilla férsimring av den
totala tillgéngligheten som observerats beror hu-
vudsakligen pé polisens bristande resurser. Det
servicenatsom producerar forvaltningstjanster r
huvudsakligen uppbyggt pa ett andamaélsenligt
satt och enligt undersokningarna upplever med-
borgarna inte tillgdngligheten som ett problem.

Organiseringen av de gemensamma uppgifter-
na och den gemensamma personalens uppgifter
har formats enligt lokala forhallanden och asik-
ter. Arrangemangen har paverkats &tminstone av
uppgiftsmiangden, den personal som statt till for-
fogande samt lokala uppfattningar om vilka ar-
rangemang som ar effektivast. Skotseln av de
gemensamma uppgifterna och den gemensamma
personalens uppgifter har inte utformats pé ett
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enhetligt sitt i hela landet, s att de skulle utgéra
en homogen helhet.

Nir reformen har fortskridit har ocksé de oli-
ka samarbetsarrangemangen mellan hiaradenas
avdelningar 6kat. Detta har sarskilt berott pd att
alla hirad inte har s& manga drenden att speciali-
sering och effektivt utnyttjande av resurser kan
genomforas inom de olika sektorerna.

Hur det gemensamma anslaget skall ricka till
har varit ett problem under hela hiradssystemets
verksamhetstid. Problemet har tillspetsats i syn-
nerhet darfor att inga projekt som géllde lokalite-
terna inleddes medan reformen férbereddes och
att stora behov accumulerades pé detta omrade.
Anslagets anvindningsomride har stabiliserats
allteftersom reformen fortskridit.

Resultatstyrningsprocedurerna har upplevts
vara ooverskadliga, vilket har berott pd olika
styrningssedvanjor, det gemensamma anslagets
anvandningsomrade samt linsstyrelsernas okla-
ra roll i reformens begynnelseskede.

11. Utvecklingstrender for hiiradsforvaltningen

Behovet att forstiarka lokalférvaltningen gil-
ler 4ven hiradsforvaltningen. Lokalforvaltning-
en bor utvecklas si att den i storre utstrickning
an for narvarande kan svara for de tjinster som
staten producerar direkt for medborgarna. I re-
gionalforvaltningen finns fortfarande vissa upp-
gifter som kan dverforas till haradena. Uppgifter
kan verforas inom behorighetsomrédena eller
sd, att allminna forvaltningsuppgifter overférs
fran regionnivan till magistraterna. I den arbets-
fordelning mellan hiradsdmbetenas avdelningar
som antogs under reformen skéts de allmdnna
forvaltningsuppgifterna av magistraten och de
forvaltningsuppgifter som har samband med all-
mén ordning och sikerhet av polisen.

Anvindningsomradet for det gemensamma
anslaget maste utvecklas darfor att det finns be-
hov att utveckla det till en sidan gemensam fak-
tor for hiaradsimbetena som béttre dn hittills
lampar sig for de olika behorighetsomradenas
egen resultatstyrning och ger samarbetsfordelar.
Kirnan i det gemensamma anslaget bestdr av
fastighetsutgifterna, utgifterna fér aviénandet av
den gemensamma personalen samt dvriga kon-
sumtionsutgifter samt utgifter for utvecklande av
olika gemensamma system for hdradsimbetena.
I anvindningsomradet f6r det gemensamma an-
slaget tar man med alla de utgifter som skulie leda
till férluster av samarbetsfordelar om de betala-

des fran behorighetsomriddenas egna moment.
Detta fAr dock inte gora behdrighetsomridenas
verksamhet osmidigare.

Nar det giller de gemensamma uppgifterna ar
utvecklingslinjen den, att innehallet i uppgifterna
och det sétt pa vilket de skots maste definieras pa
ett enhetligare sitt, utan att haradsimbetena hin-
dras att tillimpa losningar som bést ldmpar sig
for de lokala férhallandena. Till de gemensamma
uppgifterna hor ocksa andra gemensamma upp-
gifter vid haradsdmbetena dn de som har sam-
band med det gemensamma anslaget och déarige-
nom med lokaliteterna. Sérskilt genom att orga-
nisera de interna uppgifterna kan man nd storre
fordelar och frigora resurser for de externa.

Resursproblemen inom héradsférvaltningen,
vilka sarskilt galler polisen, beror inte p harads-
reformen. Reformen har bidragit till effektivare
anvandning av polisens resurser, eftersom den
har mdgjliggjort en OSverging till verksamhet i
storre helheter. Resursproblemen beror huvud-
sakligen pa 6kade uppgifter och pd att man under
reformens langa beredningsskede avhdll sig fran
projekt som gallde lokaliteterna, vilket accumu-
lerade bristerna till att avhjilpas pa kort tid.

Sammanjamkningen av de olika styrningssed-
vdnjorna och styrningssitten inom de forvalt-
ningsomraden som ar foretriddda i haradsdmbe-
tena samt arbetet med att minska och avhjilpa
motstridigheter mellan den styrning som avdel-
ningarna sjilva utdvar och den resultatstyrning
som sker genom gemensamma anslag dr centrala
mal nir styrningen vidareutvecklas. Om lanssty-
relsernas roll i styrningen av haradsimbetena
klarlaggs och forstiarks, far haradsdémbetena ett
klarare styrsystem som ocksé klarar av att beakta
lokala férhallanden. Att utveckla uppfoljningen i
anslutning till det gemensamma anslaget si att
den p4 ett smidigare sdtt motsvarar forvaltnings-
omradenas behov av information bidrar ocksd
till att skingra den oklarhet som ar férknippad
med styrningen.

1 3 § lagen om grunderna for utvecklande av
den statliga lokalforvaltningen (126/1992) fore-
skrivs att den statliga lokalférvaltningen ordnas
haradsvis. Indelningen i harad syftar till att skapa
funktionsdugliga hirad, som sjalvstindigt for-
mér ansvara for sina viktigaste tjinster. Varje
hiradsdmbete bor ha flera avdelningar och dessa
bor klara av att uppratthilia ett tillrdckigt servi-
cenit inom sitt distrikt. For att dessa mal skall
nds maste antalet hirad minskas. Starka harad
formar bast svara for att deras tjanster tillhanda-
halls inom hela distriktets omrade.



Genom att minska antalet hirad forenklas
administrationen. Samtidigt giller det att fasta
sirskild uppmarksambhet vid tjansternas tillging-
lighet. I regeringsprogrammet for Lipponens an-
dra regering konstateras att regeringen utvecklar
en decentraliserad och flexibel serviceadministra-
tion. Ett ndtverk av lokala och regionala service-
stillen skall byggas upp i varje hédrad si, att
tjansternas tillgdnglighet tryggas. Haradena be-
hover en nirservicestrategi som tryggar tjanster-
nas tillgAnglighet ocksa i glesbygden. Att skapa
ett nitverk av gemensamma serviceenheter 4r en
del av denna strategi. Tjdnsternas tillgdnglighet
och gemensam service skall dven beaktas i pla-
nerna for de enskilda férvaltningsomradena.

Modellerna med ett gemensamt eller fristien-
de ambetsverk 4r inte i sig goda eller diliga 4m-
betsverksmodeller. Hur vél de fungerar beror pa
ménga enskilda faktorer. Haradsreformen ar
ganska ny och det behovs tid och fortsatta ut-
vecklingsitgirder innan man har anammat ett
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nytt sitt att arbeta. Genom att tillimpa modellen
med ett gemensamt ambetsverk stéder man tjans-
ternas tillgdnglighet och inridttandet av gemen-
samma serviceenheter. Nar servicenitet skapas
utnyttjas elektronisk kommunikation och moj-
lighet till gemensam service. Av serviceenheterna
ir en stor del gemensamma serviceenheter, som
dven tillhandahaller andra myndigheters tjins-
ter. | sddana titt befolkade stider med stor be-
folkning vilka utgdr ett eget hdrad ar det fortfa-
rande motiverat att ha fristdende dmbetsverk.

I den interna ledningen av haradsimbetena
bor ledningsgruppernas arbete mera an tidigare
kopplas till dmbetsverkens gemensamma led-
ningsfunktioner. Till héaradslinsminnens roll
hor att svara for utvecklandet av Ambetsverkens
gemensamma funktioner samt att koordinera
verksamheten. Haradslansmannen utses pa ett
smidigare satt och s, att balans uppndsi de olika
behorighetsomradenas representation.






