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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas det att lagen om stodjande av den dldre befolkningens funktionsforméga
och om social- och hilsovardstjanster for dldre (nedan dldreomsorgslagen) dndras. Lagen avses
trida i kraft den 1 augusti 2020. Nar det géller personaldimensioneringen mdjliggors under vissa
forutséttningar en dvergingsperiod.
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I motiveringen till lagstiftningsordningen i propositionen granskas lagforslaget mot grundlagens
6 § om jamlikhet, 7 § om personlig frihet och integritet, 10 § om skydd for privatlivet, 17 § om
sprakliga réttigheter, 22 § om skyldighet for det allménna att se till att de grundldggande fri- och
rattigheterna och de ménskliga rittigheterna tillgodoses, 80 § om utfirdande av férordning och
121 § om kommunal sjélvstyrelse. I motiveringen till lagstiftningsordningen relateras dessutom
artikel 23 i Europeiska sociala stadgan, artikel 25 1 Europeiska unionens stadga om de grundlédg-
gande rittigheterna, FN-konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter, FN-konven-
tionen om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, FN-konventionen om réttigheter for
personer med funktionsnedsittning och dess fakultativa protokoll om besvarsforfarandet samt det
fakultativa protokollet till FN:s konvention mot tortyr.

Enligt regeringen kan lagforslaget behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Regeringen anser det
dock vara dndamalsenligt att begéra utlatande av grundlagsutskottet, eftersom det i propositionen
finns aspekter som &r av betydelse nir det géller att tillgodose de grundlédggande fri- och rttig-
heterna.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

I propositionen foreslas bestimmelser om ett enhetligt nationellt bedémnings- och uppféljnings-
system som ska anvéndas vid utredning och beddmning av &dldre personers servicebehov. I pro-
positionen foreslas dessutom bestimmelser om den personaldimensionering som ska iakttas vid
verksamhetsenheter for serviceboende med heldygnsomsorg och ldngvarig institutionsvard for
dldre och om den personal som utfor direkt klientarbete och som ska beaktas i dimensioneringen.

Ett enhetligt nationellt bedémnings- och uppfoljningssystem

Regeringen foreslar att det till dldreomsorgslagen fogas en bestdimmelse om ett nationellt enhet-
ligt uppf6ljnings- och bedémningssystem som ska anvéndas vid utredning och beddmning av ser-
vicebehovet. RAI-systemet kan bedémas vara det bedomningsinstrument som bést stoder en en-
hetlig bedomning av servicebehoven och utvecklandet av tjansternas kvalitet ( s. 46).

Lagens 15 § foreslas fa ett nytt 4 mom. enligt vilket serviceanordnaren i fraga om tjdnster som till-
handahalls regelbundet ska anvidnda bedomningssystemet RAI som nationellt beddmnings- och
uppfoljningsinstrument vid utredning och bedéomning av dldre personers servicebehov, funk-
tionsformaga och vardberoende. Enligt motiveringen baserar sig bedomningssystemet med till-
horande RAI-instrument pa internationell vetenskaplig forskning och utvecklingsarbete (s. 27).

Enligt 13 § 1 mom. i dldreomsorgslagen ska kommunerna ordna hogkvalitativa social- och hil-
sovardstjanster for dldre personer i rétt tid och i tillracklig omfattning med tanke pé dessa perso-
ners servicebehov. Enligt 14 § 1 mom. ska kommunen anpassa tjénsternas innehall och omfatt-
ning efter den &ldre personens servicebehov vid respektive tillfalle. Regleringen innebér att ser-
vicebehovet bestims enligt det bedomningssystem som anvédnds. Bedomningssystemet inverkar
saledes till denna del pé innehéllet i och omfattningen av kommunens lagstadgade uppgift. Enligt
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121 § 2 mom. i grundlagen ska bestimmelser om uppgifter som aldggs kommunerna utfardas ge-
nom lag.

Propositionen syftar ocksa till att befésta de éldres réttigheter enligt 19 § 1 och 3 mom. i grund-
lagen. Bedomningsinformationen utgér dessutom grunden for den individuella service-, vard -
och rehabiliteringsplanen (s. 27 i propositionen), vilket innebér att den kan ha konsekvenser ock-
s pé individniva. Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan utredningen och beddmningen av
servicebehovet sdledes ocksé inverka pa tillgodoseendet av dldre personers rittigheter och intres-
sen.

119 § 3 mom. i grundlagen foreskrivs det att det allminna enligt vad som ndrmare bestims ge-
nom lag ska tillférsékra var och en tillrickliga social-, hidlsovards- och sjukvérdstjénster samt
fraimja befolkningens hélsa. Skyldigheten for det allménna att tillférsékra var och en tillrackliga
social-, hdlsovards- och sjukvérdstjanster bestims saledes utifran vad som ndrmare bestdms ge-
nom lag (GrUU 15/2018 rd, s. 29). Skrivningen i 19 § 3 mom. i grundlagen att var och en har rtt
till hilso- och sjukvard betyder i sista hand en individuell beddmning av om tjénsterna &r tillrdck-
liga eller inte (se GrUU 30/2013 rd, s. 3).

Lagforbehallen i 19 § 3 mom. och 121 § 2 mom. i grundlagen innebdr att grunderna for ett be-
domningssystem som péverkar dldreomsorgsuppgiftens innehéll och omfattning maste faststil-
las pé lagniva. Det krdvs foljaktligen visentliga kompletteringar och preciseringar i de foreslagna
bestimmelserna. Det ér ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning. Dessutom anser utskottet att lagforslaget bor kompletteras med bestdimmelser om publi-
cering av och offentlighet for beddmningssystemet samt om tillgdngen till grunderna for bedom-
ningssystemet pé finska och svenska.

Anvindningen av RAI-bedomningssystemet forutsétter ett avtal med Institutet for hélsa och vél-
fard, men bade licensen och anvindningen ar avgiftsfri, star det i propositionsmotiven (s. 27). Av
skél som beror pa 121 § i grundlagen bor lagen enligt utskottets &sikt fa en uttrycklig bestimmel-
se om grunderna for rattsférhallandet mellan kommunen och Institutet for hdlsa och vélfard.

Personaldimensionering

Regeringen foreslar dndringar i dldreomsorgslagens bestimmelse om personalen. Hér infors en
skyldighet att ha en personaldimensionering pa minst 0,7 anstéllda per klient vid verksamhetsen-
heter for serviceboende med heldygnsomsorg och verksamhetsenheter for langvarig institutions-
vérd for éldre. I dimensioneringen beaktas bara den personal som utfor direkt klientarbete.

En bestimmelse om en personaldimensionering pé 0,7 anstéllda per klient trédder i kraft fullt ut ef-
ter 6vergangsperioden for att kommunerna och samkommunerna samt tjansteproducenterna ska
ha mgjlighet att bereda sig pé en betydande dkning av personalbehovet och kostnaderna. Kom-
munerna ska betalas statsandel for den utvidgade uppgiften (s. 46 i propositionen). Eftersom det i
fraga om regleringen av personaldimensioneringen ar frdga om en ny uppgift for kommunerna,
ersitts de helt och hallet for kostnaderna (s. 113).
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120 § foreslas ett nytt 2 mom. dér det foreskrivs om den minimidimensionering av personalen
som ska tilldmpas i serviceboende med heldygnsomsorg och langvarig institutionsvérd for dldre.
Den faktiska personaldimensioneringen vid en verksamhetsenhet for serviceboende med hel-
dygnsomsorg och en verksamhetsenhet for langvarig institutionsvard for dldre ska enligt det f6-
reslagna 2 mom. vara minst 0,7 anstéllda per klient. Definitionen av den faktiska personaldimen-
sioneringen ska ingé i det nya 3 mom. som foreslas bli fogat till paragrafen.

Grundlagsutskottet har bedomt bestimmelser om personaldimensionering i sitt utlitande om den
regeringsproposition som ledde till att dldreomsorgslagen stiftades (GrUU 36/2012 rd). Utskottet
ansag att det pd grund av 19 § 3 mom. och 121 § 2 mom. i grundlagen ska foreskrivas om perso-
naldimensioneringen i lag eller i annat fall ska bemyndigandet att utférda férordning formuleras
exakt s att det i vésentlig grad begrénsar provningsritten for den som utfirdar férordning. Ut-
skottet har ingenting att anmérka pa 20 § i lagforslaget till denna del.

Bestdmmelser om uppgifter som alédggs kommunerna ska enligt 121 § 2 mom. i grundlagen ut-
fardas genom lag. Nér bestimmelser om kommunernas uppgifter infors, giller det att samtidigt se
till att kommunerna i enlighet med finansieringsprincipen har faktiska mojligheter att klara av
dem, har grundlagsutskottet betonat i sin etablerade praxis om den kommunala sjilvstyrelsen (se
GrUU 16/2014 rd, s. 2 och de utldtanden som ndmns dér). Utskottet har ocksa ansett att finansie-
ringsuppgifter for kommunerna med hénsyn till att sjélvstyrelsen dr skyddad i grundlagen inte far
vara sa stora att de forsdmrar kommunernas verksamhetsvillkor pa ett sitt som dventyrar kommu-
nernas mojligheter att sjélvstidndigt bestimma om sin ekonomi och ddrmed ocksé om sin forvalt-
ning (se t.ex. GrUU 41/2014 rd, s. 3/I1 och GrUU 50/2005 rd, s. 2).

Finansieringsprincipen ingér ocksé i artikel 9.2 i europeiska stadgan om lokal sjalvstyrelse. En-
ligt den artikeln ska de lokala myndigheternas ekonomiska resurser motsvara de uppgifter som
tilldelats dem i grundlag och annan lag (se ocksd GrUU 16/2014 rd, s. 2).

Finansieringsprincipen ska ocksa tillimpas om de lagstadgade uppgifter som kommunerna redan
har borjar berdras av ny lagstiftning som paverkar kommunens forutséttningar att fullgéra dessa
nya skyldigheter (se t.ex. GrUU 41/2014 rd, s. 3). Finansieringsprincipens betydelse i friga om
social- och hilsotjansterna framhivs av de skyldigheter som avsesi 19 § 3 mom. respektive 22 § i
grundlagen (GrUU 15/2018 rd, s. 20—21).

Propositionen relaterar i jaimforelsevis allménna ordalag hur fullféljandet av finansieringsprinci-
pen ska sékerstéllass genom att kostnaderna ersitts fullt ut i enlighet med motiveringen till lag-
stiftningsordningen (s. 113). Enligt propositionsmotiven om de ekonomiska konsekvenserna har
regeringen forbundit sig att genomfora regeringsprogrammets skrivning om bindande personal-
dimensionering inom serviceboende med heldygnsomsorg for dldre (0,7) och reserverar ekono-
miska resurser for detta i planen for de offentliga finanserna och i budgeten (s. 65). Den plan for
de offentliga finanserna 2021—2024 som regeringen faststéllde i april 2020 innehéller i och for
sig de hér skrivningarna.

Grundlagsutskottet har i sin praxis angéende statsandelssystemet dessutom ansett att det med tan-
ke pa den grundlagstryggade finansieringsprincipen inte ricker att beddma hur den forverkligas
pa hela den kommunala sektorns niva, eftersom medborgarnas sjélvstyrelse dr skyddad i varje
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kommun. Konsekvenserna ska séledes beddmas ocksa med tanke pa situationen i enskilda kom-
muner (GrUU 40/2014 rd, s. 3, GrUU 16/2014 rd, s. 3, och GrUU 41/2002 rd, s. 3/I1).

Grundlagsutskottet har bett finansministeriet bedoma de kommunspecifika konsekvenserna av
den foreslagna regleringen med tanke pa finansieringsprincipen (PeVP 39/2020 vp, § 3). Enligt
finansministeriet bedoms genomforandet av finansieringsprincipen i lagberedningen enligt kom-
munernas storlekskategori i enlighet med etablerad praxis. De ekonomiska konsekvenserna av
lagforslagen bedoms i regel inte for varje enskild kommun s att man beaktar varje kommuns sér-
skilda omstidndigheter, sisom kommunens sitt att ordna dldreomsorgstjénster och den nuvarande
personaldimensioneringen, tillgdngen pa arbetskraft och utgangsliaget for ekonomin. Endast i un-
dantagsfall har det gjorts kommunspecifika bedomningar av respektive regeringars forslag till re-
form av social- och hilsovérdssystemet i dverforingskalkylerna for finansieringen. I vissa forslag
till skattelag (se RP 76/2013 rd, RP 158/2014 rd, RP 26/2015 rd och RP 174/2016 rd) har det dess-
utom gjorts beddmningar av den foreslagna édndringens maximala konsekvenser for de enskilda
kommunerna. Enligt finansministeriet bedéms statens atgiarder och genomforandet av finansie-
ringsprincipen i det program for kommunernas ekonomi som utarbetas i samband med beredning-
en av planen for de offentliga finanserna och budgetpropositionen som en kommunspecifik kal-
kyl over utgiftstrycket dér fullféljandet av finansieringsprincipen och anpassningstrycket be-
doms enligt kommunernas storlekskategori. Grundlagsutskottet papekar for statsradet att regle-
ringens konsekvenser ska granskas ocksé i frdga om enskilda kommuner i enlighet med utskot-
tets praxis i frdga om finansieringsprincipen (GrUU 40/2014 rd, s. 3, GrUU 16/2014 rd, s. 3, och
GrUU 41/2002 rd, s. 3).

Grundlagsutskottet anser att finansieringsprincipen forutsétter att kommunerna far tillrécklig fi-
nansiering for att genomfora den lagstadgade vardardimensioneringen, antingen fullt ut eller at-
minstone pa sé sitt att kommunerna har faktiska forutséttningar att fullgéra denna skyldighet.
Motiveringen i propositionen tyder i sig pa att den regering som lamnat denna har gjort ett poli-
tiskt dtagande att genomfora finansieringen enligt finansieringsprincipen.

Rattslaget verkar dock 1 viss man oklart. Med anledning av 2 mom. i dvergéngsbestimmelsen gil-
ler detta i synnerhet situationer fore den 1 april 2023, dér verksamhetsenheten inte kan pévisa att
den vard och omsorg som tillhandahélls déir dels motsvarar det servicebehov som antalet dldre
personer i enheten och deras funktionsférméga forutsétter, dels tillforsékrar de dldre hogkvalita-
tiva tjanster, och vardardimensioneringen dérfor faststélls till 0,7 per klient fran och med lagens
ikrafttrddande.

Den foreslagna dvergéngsbestimmelsen leder till att den foreslagna dimensioneringen pé 0,7 i
praktiken delvis trader i kraft redan den 1 augusti 2020 men den motsvarande statliga tillaggsfi-
nansieringen star till kommunernas férfogande forst fran och med den 1 april 2023. Enligt utred-
ning kan ocksa regionala skillnader i frdga om genomforande av dimensioneringen och problem
med tillgdngen pa arbetskraft séledes leda till osékerhetsfaktorer nér det géller hur finansierings-
principen fullf6ljs i enskilda kommuner med den foreslagna tidsplanen for genomforandet.

Regeringen dverlamnade dock den 5 juni 2020 till riksdagen en proposition med forslag till lag
om dndring av 36 och 55 § i lagen om statsandel for kommunal basservice (RP 90/2020 rd), ge-
nom vilken statsandelsprocenten for kommunal basservice hojs med 0,05 procentenheter. Syftet
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med dndringen av statsandelsprocenten ar att kommunerna ska fé erséttning for de kostnader som
ar 2020 foranleds av den personaldimensionering som foreslas i dldreomsorgslagen. Grundlags-
utskottet anser att syftet med den propositionen ér ett steg i rétt riktning med tanke pa finansie-
ringen av det aktuella lagforslaget.

Overgéngsbestimmelsen i det lagforslag som nu granskas méste dock preciseras s att det tydligt
framgér pa vilka grunder personaldimensioneringen ska bestimmas och hur de kostnader som
den medfor ska ersittas inom ramen for statsandelssystemet ocksé under Gvergangsperioden sa
att skyldigheterna enligt lagforslaget och den finansiering som finansieringsprincipen kréver for
att de ska kunna genomforas blir tidsméssigt samordnade. Det ar ett villkor for att lagforslaget ska
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Preciseringen kan goras till exempel genom reg-
lering som entydigt anger nir personaldimensioneringen bérjar, genom tidigareliggning av fi-
nansieringen sa att den motsvarar den preciserade personaldimensioneringen fran och med den 1
augusti 2020 eller genom reglering dér personaldimensioneringen och finansieringen gradvis sti-
ger.

Grundlagsutskottet pdpekar rent allmént att lagen om statsandel for basservice (statsandelslagen)
enligt 1 § 1 mom. 4 punkten i den lagen ska tillimpas pa den statsandel som beviljas for drifts-
kostnader for kommunernas uppgifter enligt dldreomsorgslagen. De merkostnader som &nd-
ringen av dldreomsorgslagen medfor for kommunerna ska enligt 2 kap. 1 statsandelslagen beaktas
nér de kalkylerade kostnader for basservice som anvinds som statsandelsgrund faststélls. Be-
stimmelser om statsandelsprocenten och kommunens sjilvfinansieringsandel finns i 55 § i
statsandelslagen. Kommunerna ska betalas statsandel for den utvidgade uppgiften (s. 46 i propo-
sitionen). Enligt 55 § 2 mom. i statsandelslagen, som stiftats med utskottets medverkan (GrUU
40/2014 rd), ar statsandelen for nya och mer omfattande statsandelsaligganden 100 procent av de
kalkylerade kostnaderna for dessa aligganden, om inte aliggandena minskas i motsvarande ut-
strackning.

Statsandelssystemet har kommit till med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 29/2009 rd).
Statsandelssystemet hjélper det allménna att pA kommunal nivéa uppfylla sina forpliktelser, fram-
forallti 16 § 2 mom. och 19 § 3 mom. i grundlagen, att garantera kulturella rittigheter och adek-
vata socialvards-, hédlsovards- och sjukvardstjanster (GrUU 16/2014 rd, s. 3). Lagstiftaren har
emellertid ansetts ha en mycket bred provningsritt nir den foreskriver om nedskérningar i
statsandelssystemet ocksé nér nedskérningarna har stor effekt pa enskilda kommuners statsandel
(jfr t.ex. GrUU 40/2014 rd, s. 3, och GrUU 16/2014 rd, s. 4). Utskottet har tva ganger bedomt for-
slag till sdnkning av statsandelsprocenten (GrUU 34/2013 rd och GrUU 40/2014 rd). Utskottet
gjorde den beddmningen att en sdnkning av kommunernas statsandelsprocent och en hojning av
sjdlvfinansieringsandelen i den utstrickning som foreslogs inte pa ett grundlagsstridigt sitt dven-
tyrade kommunernas mojligheter att sjélvstiandigt besluta om sin ekonomi.

Med avseende pa finansieringsprincipen vidlkomnar utskottet regeringens politiska vilja att helt
och hallet ersétta kostnaderna, vilket framgér av planen for de offentliga finanserna. I ljuset av ut-
skottets praxis med beaktande av bestimmelserna pé lagnivé i statsandelssystemet kréver princi-
pen inte att man sarskilt i lag sékerstiller att kostnaderna ersétts pa det sitt som regeringen fore-
slar efter det att personaldimensioneringen trétt i kraft.



Utlatande GrUU 15/2020 rd

Utskottet pekar ocksa pé bestimmelsernas genomforbarhet. Enligt utredning kan det i vissa kom-
muner vara svart att genomfora den foreslagna vardardimensioneringen, sérskilt pa grund av
knappa personalresurser. Enligt propositionen finns det ocksé en risk for att en del av hemvards-
personalen &tminstone pa kort sikt flyttar dver till heldygnsvarden och att detta orsakar personal-
brist i hemvérden (s. 67). Social- och hélsovérdsutskottet bor fasta sérskild uppmérksamhet vid
tillgdngen pé yrkeskunnig och kompetent personal.

Behov av uppfoljning

Statsradet konstaterade i samverkan med republikens president den 16 mars 2020 att undantags-
forhallanden enligt 3 § 5 punkten i beredskapslagen rader i landet. Riksdagen godkénde indirekt
att undantagsforhéllanden enligt nimnda punkt i beredskapslagen foreligger nér den beslutade att
statsrddets forordningar om tillimpning av befogenheter enligt beredskapslagen far forbli i kraft
(se GrUB 2/2020 rd och GrUB 3/2020 rd).

Enligt grundlagsutskottet &r det klart att undantagsforhéllandena enligt 3 § 5 punkten i bered-
skapslagen och de restriktioner som inforts med anledning av dem har betydande konsekvenser
for de offentliga finanserna ocksa betrdffande kommunerna. Utskottet anser det vara nodvéndigt
att statsrddet noga foljer kostnadseffekterna av den foreslagna dimensioneringen och vid behov
vidtar de atgirder som genomfdrandet av finansieringsprincipen forutsitter (se aven GrUU 8/
2019 rd, s. 2).

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor
att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning endast om utskottets konstitu-

tionella anmdrkningar om preciseringen av 6vergdngsbestimmelsen och regleringen pd
lagniva om grunderna for bedomnings- och uppfoljningssystemet beaktas pd behorigt sdtt.
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Helsingfors 11.6.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
vice ordférande Antti Hikkdnen saml
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona (delvis)
medlem Bella Forsgrén grona (delvis)
medlem Maria Guzenina sd

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent (delvis)
medlem Anna Kontula vanst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mékynen saf (delvis)
medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Vaitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd
ersittare Leena Meri saf (delvis)
ersittare Merja Makisalo-Ropponen sd
ersattare liris Suomela grona (delvis).

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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