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Vard- och landskapsreformens

ekonomiska konsekvenser

Ett nationellt experiment utan like

Vard- och landskapsreformen ar efter-
krigstidens storsta nationella reform.
Forutom en revolution inom varden
innebar den att 6ver 200 000 kommunan-
stallda byter arbetsgivare, tusentals vard-
fastigheter ska hyras ut och nya strukturer
maste skapas pa kort tid. Kommunernas
intjaning férandras i grunden och priori-
teringarna fornyas. Men framfor allt leder
reformpaketet till ett nationellt experi-
ment med oanade konsekvenser.

Nar lagforslagen till vard- och land-
skapsreformen med tillhorande moti-
veringar overlimnades till riksdagen
varen 2017 omfattade hela reformpa-
ketet over 1 000 sidor. Lite senare folj-
de lagforslaget om valfriheten i var-
den. Framtiden for varden ronte stor
uppmdrksamhet, medan kommuner-
nas framtid efter landskapsreformen
vackte betydligt mindre intresse. Men
ocksa for kommunerna innebar lag-
stiftningen ett slags paradigmskifte
som kan belysas med ndgra ratt dra-
matiska exempel.

Social- och halsovarden har tidiga-
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re statt for i medeltal 60 procent av kommuner-
nas utgifter, och den overgdr fran 2020 helt till
landskapen. Aven om vardsektorn har belastat
olika kommuner olika under gangna dr, sa over-
fors samma andel - ca 12,5 procentenheter - av
alla kommuners inkomstskatteintdkter till land-
skapen. Eftersom inkomstskattesatserna varie-
rar i vdra drygt 300 kommuner, kommer de res-
terande skatteintdkterna att variera stort mellan
enskilda kommuner. Sdlunda far lagskattekom-
munen Grankulla behdlla bara runt 4,5 procent-
enheter i framtiden, medan hogskattekommu-
ner som Urjala har narmare 10 procentenheter
kvar. 1)

For att kompensera detta uppenbara problem
skapas ett komplicerat gottgorelsesystem med
minst fem olika komponenter. Med hjalp av stats-
andelar, ldngvariga utjamningsarrangemang och
kortvariga Overgdngsarrangemang overfor sta-
ten medel till de drabbade kommunerna. 2) Mal-
sattningen dar att alla kommuner i slutdndan ska
drabbas lika av vard- och landskapsreformen.
Ddrmed vill regeringen undvika att den stora re-

formen leder till vinnare och forlorare. Men slut-
resultatet ar, paradoxalt nog, ett lapptacke av
stodformer. Det gor sjdlvbarande kommuner,
som Grankulla och Esbo, helt beroende av stats-
andelar och statsstod.

Konkret skulle utvecklingen se ut sa har: Gran-
kulla klarar sig utan statsandelar for narvarande,
men dar 2020 stdr statsandelarna for hela 34 pro-
cent av stadens intdkter enligt prelimindra be-
rakningar (se fig 1). Raakkyld gdr i motsatt rikt-
ning. Medan kommunen {6r ndrvarande ar helt
beroende av statsandelar, som motsvarar 59 pro-
cent av de totala intdkterna, minskar statsande-
larnas andel av Raakkylds intakter till 19 procent
ar 2020. 3)

For kommuninvdnarna, tjdnstemdnnen och
beslutsfattarna forsimras transparensen i intakts-
strukturerna. Frdgan dr om forskjutningen ocksa
far en psykologisk effekt. Har en kommun, som
traditionellt stdtt pa egna ben, samma intresse
som forut att skota ekonomin ndr statliga atgdr-
der gjort kommunen helt beroende av statsstod?
P4 den fragan kan ingen svara i forvag.

Ekonomiska Samfundets Tidskrift 2017 37



Grankulla

1%

2016
® Kommunalskatt
» Fastighetsskatt

® Finansieringsandelar (netto)

2020

Raakkyla

%
7 9

2020

2016

m Samfundsskatt
m Statsandelar

Kélla: Finlands kemmunférbund

Figur 1: Grankulla blir mer beroende och Rdicikkyld mindre beroende av statsandelar fran 2020. Figuren visar
kommunernas intdktsstruktur fére och efter vard- och landskapsreformen.

Reformer behdvs

Syftet med denna artikel dr inte att ifrdgasatta
vard- och landskapsreformen. Fyra regeringar har
under 2000-talet forsokt dstadkomma en vdrdre-
form for att f4 bukt med kostnadstrycket. Siff-
rorna talar sitt tydliga sprdk: Exempelvis under
aren 2006-2015 svarade social- och halsovdrden
for hela 70 procent av dkningen i kommuner-
nas sammanlagda utgifter. 4) Det finns alltsa go-
da skal att genomfora en vdrdreform av ndgot
slag. Tidigare regeringar har inte kommit i mal
och den sittande regeringen har darfor redan fran
borjan foresatt sig att driva sin reformversion an-
da fram over madllinjen.

Syftet med denna artikel ar narmast att lyfta
upp ndgra ekonomiska konsekvenser av det nu
aktuella reformpaketet som inte har diskuterats
ingdende i offentligheten. Den i sig intressanta
frdgan om valfrihet i vdrden behandlas bara helt
kort. Riksdagens grundlagsutskott kravde i juli
omfattande fordndringar i det ursprungliga lag-
forslaget och ndgon ny version av valfrihetslagen
foreligger inte i skrivande stund. Darfor behand-
las hdr framfor allt de delar av lagpaketet som i
det stora hela accepterats av grundlagsutskottet.

Den som med ekonomens 0gon ldser lagtex-
terna och framfor allt regeringens motiveringar
till reformen kan inte undgd att fasta sig vid den
politiska jargongen. Regeringen har sagt sig stra-
va efter en vdrdreform som ddmpar den fram-
tida kostnadsokningen, okar jamlikheten mel-
lan invdnarna i olika landsandor, hojer kvalite-
ten och G6kar medborgarnas valfrihet. 5) Att man
valt just denna kombination av malsattningar be-
ror sdrskilt pd Centerns regionalpolitiska stravan-
den och Samlingspartiets onskan att skapa kon-
kurrens i varden.

Slutresultatet ar en reform som inte utgdr fran
analyser, utan fran politiska mdl. Det finns inga
utredningar som bevisar att just 18 landskap
skulle vara den ekonomiskt mest effektiva 10s-
ningen. Tvdrtom har mdnga sakkunniga ansett
att antalet borde vara mindre. Det finns inte hel-
ler ndgra analyser som visar att valfriheten skul-
le fungera i glesbygden i Finland och att den dar-
med kunde leda till okad jamlikhet bland med-
borgarna. Tvartom visar erfarenheter fran Sveri-
ge att valfriheten fungerar battre pa tatorter och
samre i glesbygden. Och det finns inte nagra ana-
lyser som antyder att just 12 centralsjukhus med
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omfattande akutmottagning skulle leda till den
basta kvaliteten pd varden.

Tvdrtom verkar regeringen overldta de kvisti-
ga fragorna och konkretiseringen av malsattning-
arna till de framtida landskapen. Ett exempel ar
paragraf 11 i Lag om ordnande av social- och hal-
sovdrd. Dar konstateras att landskapen ska svara
for att tjanster fordelas pd ett jamlikt satt 4t med-
borgarna och att landskapen definierar kvalite-
ten pa varden. 6) Ocksd pd mdnga andra stallen i
de aktuella lagarna betonas kvaliteten pd service
och vard utan att lagarna eller motiveringarna till
dessa ger nagra kvalitativa definitioner eller mdl-
sattningar. Ddrmed godkanner riksdagen rege-
ringens forslag till reformer som uttryckligen ska
forbattra och effektivera vdrden utan att ndgon
definierat vad denna forbattring rent konkret
och kvalitetsmdssigt ska innebdra. Den upp-
giften overlats till landskapen som dnnu inte ex-
isterar och vilkas beslutsfattare valjs forst hos-
ten 2018.

Lagen om ordnande av social- och halsovard
forutsatter ocksa (§ 30-31) en omfattande upp-
foljning av vardens kvalitet och tillganglighet 7),
men definierar inga kriterier som skulle gora den-
na resultatuppfoljning konkret och meningsfull.

Motstridiga malsattningar

En genomldsning av lagforslagen och motive-
ringarna visar att regeringen har ambitioner och
malsdttningar, men att mdlsattningarna oftast ut-
trycks i politiska termer, inte i kvantitativa matt
eller kvalitativa definitioner. Det har ar sarskilt
problematiskt eftersom reformforslagen innehal-
ler mdlsattningar som dr sinsemellan motstridi-
ga. Man vill spara kostnader, 6ka medborgarnas
valfrihet, hoja kvaliteten och forbattra jamlikhe-
ten. Men okad jamlikhet mellan medborgarna i
olika landsdndor leder till 6kade kostnader, inte
inbesparingar.

Om invdnarna i glesbygden erbjuds samma
serviceutbud som 1 tdtbygden stiger kostnader-
na, vilket kan leda till att man prutar pa jamlik-
hetskravet, det visar erfarenheter fran Sverige.
Det ar dyrt att skapa serviceenheter med samma
kompetens och specialistutbud for ett relativt li-
tet antal invanare. Dels dr detta en kostnadsfra-
ga, dels galler det att kunna locka specialister till
glesbygden - och lyckas behdlla dem dar. Man

kan hantera kostnadstrycket till exempel genom
reducerade mottagningstider och ambulerande
ldkare, men just hdr spelar de motstridiga mdl-
sattningarna in. Om man mdste hdlla kostnader-
na i schack, ska man dd ordna ortopedmottag-
ning bara en dag varannan vecka i stallet for en
dag varje vecka? Det ar sddana resonemang som
landskapens beslutsfattare mdste ta stdllning till
i framtiden.

Med badsta nivd som nationell mattstock blir
det dyrt att ordna specialistmottagning i glesbyg-
den, liksom det blir svdrt att i tatorten ordna ald-
ringsvdrden sd att den fungerar lika bra och per-
sonligt som i glesbygden.

Av storsta vikt blir frdgan om vilka incentiv
som styr vardbesluten fran ar 2020. Vissa mal ar
tydligare dn andra. Ndgra mdl ar svdrmadtbara,
sasom patienternas tillfredsstallelse med erbju-
den vard. Tydliga och matbara madl, sdsom kvan-
titativa sparbehov, blir latt dominerande nar be-
slutsfattarna mdste vdlja mellan motstridiga mal
eller mellan exakta och diffusa mal. Det ar hogst
problematiskt att vdrd- och landskapsreformen
och den forsta versionen av lagen om valfrihet
inte ger besked om de prioriteringar som i prak-
tiken ska styra framtidens vdrdsektor i olika val-
situationer.

Nya prioriteringar

For kommunerna uppstar bade nya utmaning-
ar och mojligheter i och med reformen. Nar an-
svaret for social- och hdlsovarden forsvinner till
landskapen kan kommunernas beslutsfattare och
tjdnstemdn koncentrera sig pa det som blir kvar.
Dagvard, skola, utbildning och kultur blir de cen-
trala verksamhetsformerna. Viktig ar ocksa mark-
planeringen liksom de atgdrder som 6kar kommu-
nens attraktionskraft for invdnare och foretag. Har
finns goda mojligheter till innovationer och ny-
tankande ifall beslutsfattare och tjansteman ar re-
do for kreativa losningar. Redan nu, i god tid fo-
re landskapsreformen, genomfors tiotals kommu-
nala experiment inom markplanering, skola, dag-
vard och kommunalt byggande. 8)

Nytankandet ar viktigt med tanke pa kommu-
nernas intdkter som ju minskar nar kommunal-
skatteintdkterna reduceras. Som laget ar i dag far
kommunerna behdlla en del av intakterna fran
samfundsskatten. 1 och med reformen forlorar
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baserar sig pa Finansministeriets och Kommunfarbundets preliminara berakningar 24.8.2017

Figur 2: Samfunds- och fastighetsskatternas relativa betydelse ékar i hela kommunsektorn ndr kommunalskatten
minskar kraftigt. Grafiken visar férdndringen i kommunernas sammanlagda intéktsstruktur.

kommunerna en tredjedel av de nuvarande sam-
fundsskatteintakterna. Eftersom kommunerna
forlorar over halften av kommunalskatteintakter-
na kommer samfundskattens relativa betydelse
att vaxa dr 2020. Och ndr samfundsskattens be-
tydelse okar, far ndringspolitiken en accentuerad
roll i “den nya kommunen”. 9) Ett vilfungerande
ndringsliv som dr 1onsamt och betalar skatt blir
allt viktigare for bdde sysselsattningen och skat-
teintakterna.

Ocksa fastighetsskattens relativa betydelse
vaxer. Kommunerna far idag liksom i framtiden
behalla fastighetsskatteintakterna i sin helhet och
varje kommun bestammer inom givna ramar pro-
centsatsen. Grovt taget kan man saga att fastig-
hetsskatten som inkomstkalla blir dubbelt sa vik-
tig som forut nar andra skatteintakter minskar. 10)
Samfunds- och fastighetsskatternas relativa be-
tydelse okar alltsd ndr de totala skatteintakter-
na minskar, vilket framgdr av figur 2. Skillnader-
na mellan olika kommuner kommer att vara sto-
ra ar 2020, som exemplen Helsingfors, Pargas och
Korsholm visar i figur 3. Finansministeriets be-
rakningar antyder att kommunalskatten dr den
viktigaste inkomstkallan i alla tre exempelstader-
na. [ Helsingfors ar samfundsskattens andel dock
mycket stor och i Pargas ar fastighetsskattens an-
del betydande. Korsholm hor till de kommuner
dar kommunalskatten helt dominerar ar 2020. 1)
Att samfundsskatten dr sa viktig for huvudsta-
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Figur 3: Férdelningen av skatteintdkterna i ndgra
exempelkommuner dr 2020.

den beror pd ett omfattande naringsliv. Att Par-
gas sticker ut for fastighetsskattens del beror del-
vis pa en relativt hog fastighetsskatteprocent men
framfor allt pd det stora antalet sommarstugor.
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Figur 4a: Kommunernas
skulder vixer. Kommuner-
nas och samkommunernas
sammanlagda Idnestock
1997-2016 samt estimat for
2017-18.
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Kélla: Statistikcentralen, Kommunfirbundet

Figur 4b:

Kommunernas och
samkommunernas skuld-
sdttning i relation till BNP
1997-2016.

Skargdrdsstaden med sina tusentals 6ar, holmar
och skdr betecknar sig sjdlv som ett sommarpa-
radis, vilket ocksa syns i statistiken. Med 15 500
invanare och hela 8 600 fritidsbostader ar Pargas
en av de stugtdtaste kommunerna i hela Finland.

Genom forandringar i fastighetsskatten, olika
satsningar pd attraktionskraften och en uppgra-
dering av ndringspolitiken kan kommunerna sjal-
va pa sikt styra inkomstutvecklingen.

Ar kommunen kreditvardig?
Kommunernas ekonomi paverkas utan tvivel av
vard- och landskapsreformen. De forlorar cirka

1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
Kélla: Statistikcentralen, Kommunfidrbundet

12,5 procentenheter av kommunalskatteintak-
terna och behover inte langre skota social- och
halsovarden. Efter utjamningar och statsandelar
borde reformen vara ndstan neutral utgifts- och
intdktsmdssigt. Men vad galler kommunens ba-
lansrdkning ar forandringen ingalunda neutral.
Kommunernas skuldborda forblir lika stor som
forut. Skulderna blir dirmed storre i forhallan-
de till intdkterna dn forut. Man kan bara speku-
lera om hur detta paverkar kommunernas kre-
ditvardighet.

Heikki Niemeldinen, vd for Kommunernas ga-
ranticentral har varnat for att reformen kan leda
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till dyrare 1dn. Garanticentralen tryggar genom
sina garantier kommunernas medelanskaffning.
Kommunernas 1dn dr sd kallade nollrisklan, vil-
ket ger formanliga ldnevillkor, vare sig lanen lyfts
fran banker eller kommunernas gemensamma fi-
nansinstitut Kommunfinans. Kommunsektorn har
traditionellt upplevts som en lika sdker lantagare
som finska staten. En forsamring av kreditvardig-
heten kan leda till dyrare ldn. Enbart en 6kning
av rantor eller marginaler med 0,5 procentenheter
skulle innebdra en hojning av kostnaderna med
175 miljoner euro for hela kommunsektorn och
den sociala bostadsproduktionen. 12) Som figurer-
na 4a och 4b visar har kommunsektorns skuld-
sdttning okat stadigt i femton ar.

Var ligger da risken, ur kommunsektorns syn-
vinkel? Dels i det faktum att amorteringarna i
framtiden ska skotas med mindre intakter dn for-
ut. Och dels i Lagen om inforande av landskaps-
lagen och lagen om ordnande av social- och hdlso-
vdrd. Paragraferna 18 och 21 innehadller namligen
bestammelser om overforande av kommunernas
sjukvdrdsutrustning och av samkommunernas
egendom till landskapen utan ersittning. 13) Na-
got liknande har aldrig skett forut. Kommunernas
egendomsskydd har betraktats som mycket starkt
och ingen regering har “konfiskerat” kommunal
egendom forut. Kan det har tolkas som ett pre-
judikat pa finansmarknaden och som en dtgard
som forsvagar kommunekonomin?

Ingen vet svaret i dag, for kreditvdrderingsin-
stituten ger inte forhandsbesked. Men en vink
om risken kan man utldsa ur exempelvis Stan-
dard & Poor’s betygsattning av Kommuneras ga-
ranticentral frdn december 2016. I avsnittet om
framtidsutsikterna konstaterar S&P att “garanti-
centralen kan nedgraderas ifall vi bedomer att
kreditkvaliteten pd Finlands kommunsektor for-
samras”. 14) Ifall kommunerna forlorar sin noll-
riskstatus och om kommunsektorn upplevs som
mindre sdker dn forut, far detta foljder for enskil-
da lan. Det kan utlosa klausuler som innebar ho-
gre marginaler eller en omforhandling av lane-
kontrakten, ndgot som i slutindan skulle drab-
ba skattebetalarna. Riksdagens grundlagsutskott
noterade riskerna i sin behandling under {érsom-
maren 2017 och kravde justeringar i lagforslaget
pa den har punkten.

Manga praktiska fragor aterstar

De ndrmaste dren prdglas av mdnga administra-
tiva dtgarder med ekonomiska konsekvenser for
saval stora som smd kommuner. Over 220 000
kommunanstdllda inom social- och halsovdrd
samt raddningsvasendet ska byta arbetsgivare
fran kommun till landskap i borjan av 2020. Har
dterstdr manga olosta fragor som har med bland
annat anstallningskontrakt och lonesdttning att
gora och ddr facket och arbetsgivarparten dnnu
inte ar overens. Om det exempelvis sker en har-
monisering av l6nerna uppat i samband med by-
tet av arbetsgivare kan reformen bli dyr for den
offentliga sektorn.

Fran slutet av 2018 ska kommunerna forhand-
la med landskapen om uthyrning av tusentals
fastigheter inom social- och halsovdrden. Allt-
jamt ar det oklart exakt hur hyrorna ska berak-
nas. Lagen slar endast fast att alla lokaler som an-
vands inom primdrvard, specialiserad sjukvard,
socialvdsendet och raddningsvasendet ”overgdr i
landskapens besittning”. Hyran ska enligt lagfor-
slaget “tdcka de skaliga kapitalkostnaderna och
underhdliskostnaderna”. 15)

Berdkningen av rdttvisa hyror for cirka 3 000
fastigheter bestdende av 7 miljoner kvadratme-
ter i olika delar av Finland ar en formidabel upp-
gift - en modell utarbetas av ett dotterbolag till
Senatsfastigheter, Maakuntien Tilakeskus Oy.
Men sjdlva forhandlingarna om tusentals hyres-
kontrakt ska skotas av landskapen - de landskap
som dannu inte existerar och vilkas beslutsfatta-
re valjs forst hosten 2018. Tiden blir utan vida-
re knapp. 16)

Over huvud taget priglas processen som ska
leda fram till landskap med fungerande halso-
vard av hard tidspress. Det dr som om femton ar
av forberedelser under fyra regeringar nu skulle
utmynna i en nastan panikartad iver frdn rege-
ringens sida att kora igenom reformen sa fort som
mojligt. Med tanke pa de stora omstallningar som
vantar, inte minst med tanke pa valfriheten inom
varden, hade det varit battre att spjdlka upp re-
formen i olika steg med regelbunden utvardering
under processens gang. Och att konkretisera mdl-
sattningarna med hjalp av matbara kvalitativa el-
ler kvantitativa termer.
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1) For en beskrivning av férandringarna se http:/alueuu-
distus.fi/kuntien-valtionosuusjarjestelma?p_p_id=56_
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state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-
2&p_p_col_count=1&_56_INSTANCE_SSKDNE5ODInk_
languageld=sv_SE

2) se ovan

3) Preliminara berakningar frén Finansministeriet
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4) "KAKS: Uudellamaalla suurin sopeutustarve sotessa’.
rapport fran Kunnallisalan kehittamissaatio KAKS, atergi-
ven i Kuntalehtifi, 16.1.2017

5) Regeringens lagférslag varen 2017: http://alueuudis-
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sote-ja-maakuntauudistuksesta-2.3.-2017.pdf/05df0eec-
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ments/1477425/3223876/hallituksen-esitys-sote-ja-maa-
kuntauudistuksesta-2.3.-2017.pdf/05df0eec-7625-435a-
b462-6672792d029

7) Se §§30-31, samma lank som ovan

8) Konkreta exempel finns i "Den innovativa kommunen’,
artikel av Bjorn Sundell i Kommuntorget - Finlands Kom-
muntidning maj 2017

9) "Den nya kommunens ekonomi &r 2019 — vérd- och
landskapsreformens verkningar’, rapport fran Finlands
Kommunférbund, 2017

10) Se ovan

11) Korrespondens med Benjamin Strandberg, sakkunnig
vid Finlands kommunférbund 24.8.2017. Faktaunderlaget
baserar sig pd Finansministeriets kalkyler (22.6.2017 pa
alueuudstusfi) justerade for att estimera laget 2020.

12) "Kuntien luottokelpoisuusarvio ja veropohjan kaytto
maakuntauudistuksen yhteydessd’, memorandum fran
Kommunernas garanticentral, skrivet av vd Heikki Nieme-
ldinen 30.11.2016

13) Lag om inférande av landskapslagen och la-

gen om ordnande av social- och hdlsovdrd, sidor
767-769 i lagforslaget, http://alueuudistus.fi/docu-
ments/1477425/3223876/hallituksen-esitys-sote-ja-maa-
kuntauudistuksesta-2.3.-2017.pdf/05df0eec-7625-435a-
b462-667279f2d029

14) Standard & Poor’s Ratingsdirect: Major Rating Factors,
Municipal Guarantee Board, December 22, 2016

15) Lag om inférande av landskapslagen och la-

gen om ordnande av social- och halsovard §20 si-

dan 768 i lagforslaget, http://alueuudistus.fi/docu-
ments/1477425/3223876/hallituksen-esitys-sote-ja-maa-
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meddelande fran Finansministeriet 19.1.2017 och "Kun-
tien kiinteistoriskit Sote-uudistuksessa’, Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 58/2016
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