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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas att det ska stiftas en lag
om ordnandet av social- och hélsovirden och en
lag om dess inforande samt vissa lagar som hén-
for sig till dessa. Genom lagarna revideras be-
stimmelserna om ordnandet, produktionen, for-
valtningen, planeringen och finansieringen av
samt tillsynen 6ver kommunal social- och hilso-
vérd.

Bestdmmelser om inforandet av lagen om ord-
nandet av social- och hilsovarden stiftas genom
en separat lag om inférande av lagen. Lagarna
avses tridda i kraft s& snart som mgjligt. De soci-
al- och hélsovardsomraden som avses i lagarna
ska bildas sa att de inleder sin verksamhet senast
vid ingéngen av 2016 och att organiseringsan-
svaret for social- och hélsovirden dvergar till
dem vid ingangen av 2017. Folkhilsolagen, la-
gen om specialiserad sjukvard och lagen om pla-
nering av och statsunderstod for social- och hél-

sovarden avses bli upphdvda vid ingangen av
2017.

I motiven till lagstiftningsordning beddmer
regeringen den foreslagna regleringen mot dels
grundlagens 19 § om sociala réttigheter och 6 §
om jamlikhet, dels grundlagens 121 § som géller
kommunal och annan regional sjilvstyrelse.
Dessutom bedomer regeringen forslaget med av-
seende pa grundlagens 17 § om sprékliga rittig-
heter, 44 § om redogdrelseforfarande samt 80 §
om bemyndigande att utfarda férordning. Reger-
ingen foreslar att grundlagsutskottet ombes ytt-
ra sig om propositionen eftersom forslaget till
lag om ordnandet av social- och hélsovarden pa
ménga punkter har anknytning till grundlagen
och den foreslagna modellen avsevért avviker
frin de nuvarande modellerna for kommunal
verksamhet, vilka baserar sig pa etablerade prin-
ciper for hur grundlagen ska tolkas.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Fornyande av systemet for social- och hilso-
vardstjinster

Regeringen foreslar en lag om ordnandet av so-
cial- och hélsovarden (nedan forslaget till lagen
om ordnandet) jamte lag om inférande. Regle-
ringen innebédr en grundlig reform av det fin-
landska systemet for social- och hélsovards-
tjanster. Reformen utgér fran att frimja och upp-
ritthalla vélfirden och hilsan samt att minska
skillnaderna i vélfard och hilsa mellan befolk-
ningsgrupperna. Regleringen ska tillférsdkra
méanniskor rétt till social- och hilso- och sjuk-
vard av god kvalitet. En avsikt dr ocksa att pa
langre sikt trygga finansieringen av social- och
hélsovardstjénsterna.

Malen ska nas genom att ansvaret for att ord-
na social- och hélsotjdnsterna i stérsta mojliga
omfattning integreras och att barkraften kraftigt
stiarks for de aktorer som har organiseringsan-
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svar. Ordnandet av tjdnsterna pa foreslaget sitt
genom en regional ansvarig instans innefattar
bade horisontell integration (tjdnster inom soci-
alvarden och tjénster inom hédlso- och sjukvar-
den) och vertikal integration (basservice och
specialtjinster). Syftet med den omfattande inte-
greringen ar att trygga olika aktorers forutsétt-
ningar att ha ansvar for helheten och samtidigt
avldgsna incitamenten for att fora dver klienter
och patienter fran en ansvarig aktdr till en annan.

Enligt 2 § i forslaget till lag om ordnande av
social- och hilsovdrden géller regleringen fort-
sattningsvis kommunal verksamhet. Men orga-
niseringsansvaret, produktionsansvaret och fi-
nansieringsansvaret for den kommunala social-
och hélsovéarden foreslés bli separerat. For detta
syfte innehdller lagforslaget utdver kommun-
nivén en samkommunsmodell pa tva nivéer.

I Finland bildas fem samkommuner som ut-
gor social- och hilsovardsomrédden. Samkom-
munerna ansvarar for ordnandet av offentliga so-
cial- och hélsotjénster. Avsikten &r att omradena



ar tillrackligt stora for att trygga att invénarna
fér tjdnsterna likvardigt, hogkvalitativt och kost-
nadseffektivt.

Ansvaret for att vardtjinsterna produceras
ligger i sin tur hos de samkommuner som har
faststéllts i social- och hélsovardsomradets be-
slut. Samkommunernas totala antal kan vara
hogst 19. Det dr meningen att beslutanderitten
om hur tjédnsteproduktionen genomfdrs i prakti-
ken kvarstdr hos organisationer som dr mindre
dn ett social- och hilsovardsomrade och dirige-
nom ndrmare lokalnivén.

Varje kommun ska hora bade till en samkom-
mun som utgor ett social- och hdlsovardsomrade
och till en samkommun med produktionsansvar.
Kommunerna ansvarar ocksa framdver for finan-
sieringen av social- och hélsovardstjdnsterna
och statsandelarna kanaliseras genom dem. Av-
sikten dr att bevara kontakten mellan kommu-
nens Ovriga verksamhetsomrade samt mellan fi-
nansieringen av servicesystemet och beslutsfat-
tandet som géller vdlfard och frimjande av hél-
sa.

Respekt for de grundliggande fri- och rittig-
heterna

Enligt propositionsmotiven (s. 143) har det
splittrade ansvaret for att ordna tjanster lett till
att bade skillnaderna mellan befolkningsgrup-
perna och de regionala skillnaderna nér det gél-
ler tillgdngen till social- och hilsotjdnster har
okat och till att ojamlikheten ddrmed har blivit
betydlig. Med stdd av detta bedoms det i propo-
sitionen att det nuvarande systemet inte i till-
racklig utstrickning garanterar att de grundldg-
gande fri- och rittigheterna forverkligas. Refor-
mens mal och de basala 16sningar som foreslés
for att nd malen — sérskilt den omfattande inte-
greringen av tjdnsterna och stirkandet av akto-
rernas barkraft — har séledes ett ndra samband
sarskilt med att bestimmelserna i grundlagen om
ritten till social trygghet (19 §) och jamlikhet
(6 §) genomfdrs pa det sétt som avses i 22 § i
grundlagen.

Enligt 19 § 3 mom. i grundlagen ska det all-
ménna, enligt vad som ndrmare bestims genom
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lag, tillférsdkra var och en tillrdckliga social-,
hélsovards- och sjukvérdstjanster samt frdmja
befolkningens hélsa. Bestimmelsen om skyldig-
heten for det allménna avser enligt forarbetet till
reformen av de grundldggande fri- och rittighe-
terna a ena sidan social- och hélsovardens pre-
ventiva verksamhet och & andra sidan utvecklan-
det av forhédllandena i samhillet inom det all-
ménnas olika verksamhetssektorer i en riktning
som allmént frimjar befolkningens hélsa. Det
handlar framfor allt om att trygga tillgangen till
tjdnsterna. Diremot definierar bestdmmelsen
inte séttet att ordna social- och hélsovardstjéns-
ter. Men ocksa andra bestimmelser om grund-
laggande fri- och réttigheter, sdsom jamlikhet
och forbud mot diskriminering, inverkar indi-
rekt pé tillgangen till och séttet att ordna tjénster
(RP 309/1993 rd, s. 75).

16 § 1 mom. séger grundlagen att alla &r lika
infor lagen. Bestdimmelsen uttrycker vid sidan
av det traditionella kravet péd juridisk likabe-
handling dven idén om faktisk jamstélldhet. Dér
ingar ett forbud mot godtycke och ett krav pa li-
kabehandling i likartade fall. Den allménna prin-
cipen om likabehandling kompletteras genom
diskrimineringsforbudet i 6 § 2 mom. i grundla-
gen, enligt vilket ingen utan godtagbart skal far
sdrbehandlas pé grund av de uppréknade diskri-
mineringsgrunderna eller av ndgon annan orsak
som géller hans eller hennes person. En sidan
annan orsak kan vara till exempel hemort (RP
309/1993 rd, s. 45—48; se ocksa GrUU 31/2014
rd, s. 3).

Grundlagsutskottet har tidigare vid bedém-
ningen av kommun- och servicestrukturrefor-
men ansett det viktigt att reformen verkstélls
med serids hénsyn till att invanare i kommuner i
olika delar av landet bemots jdmlikt och till de-
ras faktiska mojligheter att fa tjdnster som é&r
nddvandiga for deras grundlédggande fri- och rit-
tigheter (GrUU 37/2006 rd, s. 2—3). Dessutom
har utskottet vid beddmningen av kommunstruk-
turlagen konstaterat att de betydande fordnd-
ringsfaktorer som paverkar finansieringsbasen
for de offentliga finanserna, sdsom den pégaen-
de fordndringen av befolkningsstrukturen, forut-
satter effektiva atgirder for att i framtiden tryg-
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ga bl.a. ritten till social trygghet enligt 19 § i
grundlagen (GrUU 20/2013 rd, s. 3). Darfor an-
ser grundlagsutskottet att det med avseende pa
systemet med de grundlidggande rittigheterna
finns tungt vdgande skil for att reformera ord-
nandet av social- och hélsovardstjansterna och
Overfora ansvaret for att ordna och producera
tjénsterna frn enskilda kommuner till storre ak-
torer (jfr GrUU 65/2002 rd, s. 3) trots att det &r
svért att gora en tillforlitlig beddmning av {or-
slagets ekonomiska konsekvenser.

Darfor anser grundlagsutskottet att forslagets
basala 16sning — en omfattande integration och
en stirkt barkraft for aktdrerna — &r godtagbar
och pé langre sikt motiverad med avseende pa de
offentliga finansernas bérkraft och i anslutning
till tryggandet av de sociala grundlédggande rit-
tigheterna samt likabehandling. And4 anser
grundlagsutskottet att det inte i konstitutionellt
hénseende ricker att bedoma regleringen enbart
med avseende pa de sociala grundlidggande rit-
tigheterna utan sirskilt systemreformens admi-
nistrativa genomforandesétt och finansierings-
ansvaret bor granskas ocksé i ljuset av andra be-
stimmelser i grundlagen (jfr GrUU 20/2013 rd,
s. 3 och GrUU 37/2006 rd, s. 3).

Demokratin

Samkommunernas uppgifter och forvaltning

Den foreslagna samkommunsmodellen i tva ni-
véer baserar sig pa att ansvaret for att ordna och
producera social- och hilsovardstjanster ska de-
las mellan separata samkommuner.

Fem samkommuner som utgor ett social- och
hélsovardsomrade ska svara for att invénarna
och andra som har ritt att fa tjdnster inom dess
omrade far de tjanster som de behdver. I ansva-
ret for att ordna tjdnsterna ingér enligt 11 § i lag-
forslaget ansvar for att skota de lagstadgade upp-
gifterna samt ansvar for likvérdig tillgang till
och kvalitet pa tjénster, faststillande av behov
och kvantitet, produktionsstrukturen och beslu-
tandet om produktionssitten, uppfdljning och ut-
veckling av verksamheten, dvervakningen av
produktionen samt sdkerstdllande av att de
sprakliga réttigheterna tillgodoses. Social- och
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hélsovardsomradenas centrala instrument ar ett
beslut om att ordna social- och hélsovard. Beslu-
tet utarbetas vart fjirde ar och anger bland annat
vilka samkommuner som har produktionsansvar
och deras uppgifter samt hur social- och héilso-
vardsomradet i dvrigt ska skota sitt ansvar for
ordnandet enligt 11 §.

Det hogsta beslutande organet i social- och
hélsovardsomradets samkommun dr samkom-
munsfullméktige vars ledaméter ska vara leda-
moter av fullméktige i medlemskommunerna.
Varje medlemskommun har minst en represen-
tant 1 samkommunsfullmiktige. Representant-
mdtet for kommunerna ska utse ledaméterna till
samkommunsfullméktige sd att rostandelarna
for grupperingarna svarar mot den andel roster
som de olika grupper som é&r representerade i
medlemskommunernas fullmiktige fatt. Kom-
munrepresentanternas rostetal i samkommunens
representantmdte baserar sig pa kommunens in-
vanarantal. Nér representantmotet fattar beslut
om att ordna social- och hilsovérd och att god-
kdnna social- och hilsovardsomradets budget,
krivs det att forslaget understods av en majori-
tet av rosterna och dessutom av minst en tredje-
del av medlemskommunerna och mer &n hélften
av dessa medlemskommuners representanter.

De samkommuner som faststills i beslutet om
att ordna tjdnster &r i sin tur ansvariga for att ord-
na tjinsterna. Produktionsansvar kan ges till en
sadan samkommun som har verksamhetsmassi-
ga och ekonomiska forutséttningar att svara for
alla i produktionsansvaret ingaende lagstadgade
tjanster inom den kommunala social- och hélso-
varden. Samkommunerna med produktionsan-
svar tillhandahéller tjdnsterna som egen verk-
samhet. Den egna tjdnsteproduktionen kan kom-
pletteras med tjdnster som anskaffas fran privata
tjdnsteproducenter enligt de principer som fast-
stills 1 beslutet om att ordna social- och hilso-
vérd.

P& den samkommun som har produktionsan-
svar och pd dess forvaltning tillimpas bestdm-
melserna om samkommuner i kommunallagen.
Kommunerna kan ocksa avtala om att ansvaret
for ordnandet genomfors genom modellen med
en ansvarig kommun som avses i kommunalla-



gen. Kommunrepresentanternas rostetal baserar
sig pa kommunens invéanartal ocksé i denna sam-
kommuns beslutande organ. For att ett forslag
ska kunna godkinnas i samkommunens hogsta
beslutande organ, krivs det att forslaget under-
stdds av en majoritet av rosterna och dessutom
av minst tvda medlemskommuner och mer &n
halften av dessa medlemskommuners represen-
tanter.

Utgangspunkter fér bedomningen
Propositionen innebdr att ordnandet och produk-
tionen av den kommunala social- och hélsovér-
den genom lagen i sin helhet 6verfors till Gver-
kommunal niv8 som samkommunernas uppgift
medan finansieringen av tjdnsterna kvarstar hos
kommunerna. Regleringen &r relevant sérskilt
med avseende pa 2 och 14 § i grundlagen om de-
mokrati och individens moéjligheter till deltagan-
de och inflytande och 121 § i grundlagen som
géller kommunal och annan regional sjilvstyrel-
se.

12§ 1 och2 mom.igrundlagen foreskrivs om
den demokratiska grunden for det allménna.
I forarbetet till grundlagen konstateras att trots
att 1 mom. begrinsas till att gélla statsmakten,
utgér grundlagen frén att all offentlig maktutov-
ning ska ha demokratisk grund. Sérskilt den
kommunala sjélvstyrelsen dr av vdsentlig bety-
delse for hur demokratin genomfors (RP 1/1998
rd, s. 74). Grundlagsutskottet har i sin praxis an-
sett att demokratiprincipen i 2 § 1 grundlagen,
som savitt den géller den kommunala sjélvsty-
relsen avser demokratin i den hogsta beslutspro-
cessen i kommunen (GrUU 63/2014 rd, s. 3,
GrUU 24/2008 rd, s. 2/1, och GrUU 23/2001 rd,
s. 2/I). Den kommunala rdstritten som mojlig-
het till lokalt inflytande enligt 14 § 3 mom. i
grundlagen jamstélls for sin del med de statliga
valrittigheterna och rittigheterna att delta i sam-
héllelig verksamhet (RP 309/1993 rd, s. 65). Be-
stimmelsernai2 § i grundlagen har ett nira sam-
band ocksa till 14 § 4 mom. i grundlagen, enligt
vilken det allmidnna ska frdmja den enskildes
mojligheter att delta i samhillelig verksamhet
och att pdverka beslut som géller honom eller
henne sjélv.
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Enligt 121 § 1 mom. i grundlagen &r Finland
indelat i kommuner, vars forvaltning ska grunda
sig pa sjalvstyrelse for kommunens invanare.
Bestdmmelsen grundar sig pa etablerad praxis i
grundlagsutskottet redan frn regeringsformens
tider att man med den i grundlagen skyddade
kommunala sjdlvstyrelsen avser att kommunin-
vénarna har ritt att besluta om sin kommuns for-
valtning och ekonomi. I sjélvstyrelsen ingér
bland annat kommuninvanarnas ritt till férvalt-
ningsorgan som de sjdlva valt (RP 1/1998 rd,
s. 175). Det gér inte att genom vanliga lagar gora
sadana ingrepp i sjdlvstyrelsens mest centrala
sdrdrag att den urholkas i sak (se t.ex. GrUU
20/2013 rd, s. 6, GrUU 22/2006 rd, s. 2, GrUU
65/2002 rd, s. 2—3, GrUU 31/1996 rd, s. 1).

Bestimmelser om kommunernas olika samar-
betsforpliktelser har redan i flera decennier ut-
firdats i vanlig lagstiftningsordning. Grundlags-
utskottets bedomning har varit att man ansett det
mojligt att genom vanlig lag foreskriva om
tvangssamkommuner och motsvarande samar-
betsorgan, dven om utskottet har ansett att det i
nagon man inskrianker kommunernas sjilvstyrel-
se att genom lag forpliktas att medverka i1 en
samkommun. Nar utskottet har beddmt arrange-
mangen for patvingat kommunalt samarbete har
det tagit hédnsyn till samverkansuppgifternas
overkommunala karaktdr, en rationell forvalt-
ning av uppgifterna och det faktum att besluts-
mekanismen inte ger ndgon enskild kommun
mojlighet att fa ensidig bestimmanderétt. En an-
nan sak som har tillmétts betydelse dr om arrang-
emanget vésentligt har inskrdnkt medlemskom-
munernas allmédnna verksamhetsomrade. Dess-
utom har utskottet ansett det problematiskt att
oka uppgifterna for kommunernas samver-
kansorgan till den utstrickning och pa det sétt att
det skulle paverka medlemskommunernas for-
valtning visentligt och dventyra den princip som
ingar i1 principerna for kommunal sjélvstyrelse
om att kommunens beslutanderétt ska hora till de
organ som kommuninvanarna har valt (se t.ex.
GrUU 37/2006 rd, s. 5, och de utlatanden som
ndmns dér).

Bestdmmelser om sjélvstyrelse i forvaltnings-
omrdden som dr storre dn kommuner ska med
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stod av 121 § 4 mom. i grundlagen utfirdas i lag.
Denna bestdmmelse uttrycker enligt forarbetet
mojligheten att ordna storre forvaltningsomra-
den dn kommuner — sdsom landskap — enligt
principerna for sjilvstyrelsen (RP 1/1998 rd,
s. 176). Grundlagsutskottet har konstaterat att
121 § 1 mom. i grundlagen bildar en helhet till-
sammans med 121 § 4 mom. (GrUU 20/2013 rd,
s. 9).

Grundlagsutskottet har i sina utldtanden om
forvaltningsforsoket i Kajanaland beddomt ett
sjalvstyrelsesystem som verkstills i ett forvalt-
ningsomrade storre dn en kommun med avseen-
de pa grundlagens 121 § 4 och 1 mom. (GrUU
22/2006 rd och GrUU 65/2002 rd). Utskottet an-
sdg att omfattningen av de uppgifter som da f6-
reslogs bli overforda fran kommunerna i for-
soksomradet till landskapet Kajanaland (merpar-
ten av hélso- och sjukvarden, en del av soci-
alvdrden samt utbildningen pé andra stadiet) var
anmirkningsvirt stor. Overforingen péverkade
enligt utskottets bedomning pa ett betydande sétt
forvaltningen i1 forsoksomrddets kommuner och
inskrdnkte otvetydigt beslutanderitten for de or-
gan som de lokala invdnarna hade valt. Regle-
ringen var darfor enligt utskottets asikt i grun-
den ritt problematisk med avseende pa de cen-
trala principerna for den kommunala sjdlvstyrel-
sen.

Men bakgrunden till dverfoéringen var Kajana-
lands ovanligt svdra ekonomiska och sociala si-
tuation som i forlangningen skulle ha dventyrat
de berdrda kommunernas mdjligheter att produ-
cera tillrickligt med kommunal basservice. Reg-
leringen syftade till att garantera likvérdig till-
géng pd kommunala bastjédnster for invénarna i
landskapet. Utskottet anser att det fanns tungt
vigande grunder for regleringen som bottnade i
systemet for grundliggande rittigheter.

Med avseende p& demokratiprincipen som in-
gér 1 kommunal sjélvstyrelse ansdg utskottet att
det var viktigt att beslutanderétten i landskapet
Kajanaland tillf6ll de organ som invénarna i
landskapet har valt genom direkta val. Demokra-
tin 1 landskapets forvaltningssystem lindrade
den inskrédnkning av kommuninvanarnas mdjlig-
heter till delaktighet och medinflytande i for-

soksomradets kommuner som foljde av dverfo-
ringen av uppgifterna. Den kommunala sjélvsty-
relsen ersattes i fraga om de uppgifter som Gver-
fordes till landskapet av en regional sjélvstyrel-
se som enligt utskottet var ndgot mer avlagsen ur
kommuninvanarens synvinkel.

De uppgifter som da foreslogs bli verforda
frdn kommunernas till landskapet var kommu-
nernas sd att sdga obligatoriska uppgifter. Regle-
ringen begrinsade sdledes inte kommunernas
allménna ansvarsomrade eller deras rétt att en-
ligt sin sjdlvstyrelse skota uppgifter som de fri-
villigt &tagit sig, och inte ens alla obligatoriska
uppgifter som kommunerna hade blev dverforda
till landskapet. Trots att de frivilliga uppgifter-
nas faktiska betydelse kunde betraktas som liten
med avseende pd den kommunala sjdlvstyrel-
sen, ansdg utskottet att regleringen inte gjorde
invanarnas sjdlvstyrelse betydelselds i kommu-
nerna i forsoksomradet.

Pé grundval av en total bedémning baserad pé
dessa faktorer ansag utskottet att regleringen i
samband med forsoket kunde genomforas i van-
lig lagstiftningsordning. For det talade ocksé
mdjligheten enligt 121 § 4 mom. i grundlagen att
bestimma genom lag om sjdlvstyrelse pa storre
forvaltningsomraden &n kommuner.

Bedomning av forslaget

Den proposition som nu beddms ar exceptionell
till sina dimensioner jamfort med de former av
obligatorisk samverkan som grundlagsutskottet
tidigare har bedomt. Den foreslagna 6verforing-
en av uppgifter och ansvar till samkommuner
innebér redan 1 sig en betydande begrinsning i
kommunernas sjélvstyrelse. Men med beaktan-
de av den nuvarande kommunstrukturen kan det
dock laggas fram tungt vigande grunder for reg-
leringen med anknytning till framfor allt tryg-
gandet av de grundldggande rittigheterna. Dess-
utom bor det observeras att en stor del av sér-
skilt hilso- och sjukvardens uppgifter redan nu
har ordnats kommundvergripande och att exem-
pelvis sjukvardsdistriktens samkommuner inte
har ansetts strida mot grundlagen (GrUU
31/1996 rd). Overforingen av uppgifter begrin-



sar inte heller kommunernas hdvdvunna allmén-
na ansvarsomrade.

De mest problematiska dragen i lagforslaget
om ordnande med avseende pa demokratiprinci-
pen géller snarare hur reformen genomfors ad-
ministrativt. Forslaget bygger pd en kommunba-
serad modell. I den foreslagna forvaltningsmo-
dellen blir i synnerhet de samkommuner som ut-
gor social- och hdlsovardsomraden dnda excep-
tionellt stora. En samkommun som utgdr ett so-
cial- och hélsovirdsomrdde kan i medeltal ha
over 60 medlemskommuner. Det betyder i sin tur
att sdrskilt smd kommuner far ett mycket lagt
rostetal 1 samkommunsfullméktige. Enligt pro-
positionsmotiven (s. 40) blir rostetalen under en
procent 1 180 kommuner med nuvarande kom-
munindelning. P& grund av att samkommunerna
ar stora blir de flesta kommunernas och invanar-
nas mojligheter till inflytande inom social- och
hilsovardsomradet sidledes ganska svaga. Pro-
blemen med smé& mdjligheter till inflytande ac-
centueras ndr man beaktar att det handlar om en
central basservice for kommunens invanare. Att
finansieringsansvaret forblir hos kommunerna
innebdr i sin tur att i medeltal lite under hélften
av kommunens budget dverfors till samkommu-
nens beslutanderitt.

Trots att den kommunala basen formellt be-
stdr blir sambandet med beslutsfattandet pé
kommunal niva och sérskilt med kommuninvan-
arnas mdjligheter till inflytande genom rostritt i
praktiken ritt avldgset i den foreslagna forvalt-
ningsmodellen. Med beaktande av vilken bety-
dande beslutanderitt social- och hélsovardsom-
radets samkommunfullméktige besitter blir dess
demokratiska grund séledes mycket indirekt och
tunn. Problemen med avseende pad demokrati-
principen i den kommunala sjdlvstyrelsen okas
av att den 1 sig motiverade regleringen i1 21 §
2 mom. i lagen om ordnande, som giller tryg-
gandet av den politiska representationen i sam-
kommunsfullméktige, begriansar medlemskom-
munernas mojligheter att vélja de representanter
de vill ha till samkommunens hogsta beslutande
organ och séledes minskar kommunernas infly-
tande i beslutsfattandet inom det hogsta organet.
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I sina ovan ndmnda utldtanden om forvalt-
ningsforsoket i Kajanaland ansdg utskottet i sin
beddmning att det dr helt védsentligt att det regi-
onala forvaltningssystemet dr demokratiskt. De
foreslagna social- och hilsovardsomradena &r
till sin omfattning betydligt storre &n landskapet
Kajanaland. And4 ingér det i den nu aktuella for-
valtningsmodellen inget organ som viljs av in-
vanarna genom direkta val och som skulle ersét-
ta den kommunala sjélvstyrelsen och inskrdnk-
ningen av kommuninvénarnas mojligheter till
delaktighet och medinflytande i kommunen till
foljd av dverforingen av uppgifterna. Det hand-
lar saledes inte om sjdlvstyrelse pa ett storre om-
rade dn en kommun enligt 121 § 4 mom. i grund-
lagen.

I forslaget ingér vissa bestimmelser som &r
positiva med avseende pd att genomféra demo-
krati och kommunernas och deras invénares
mojligheter till medinflytande. Sadana ar fram-
for allt ssmkommunernas skyldighet att samla in
och beakta synpunkter som invanarna i omradet
har enligt 30 § i forslaget till lag om ordnande
liksom kravet i 23 § 3 mom. att for att social- och
hélsovirdsomrddets beslut om att ordna social-
och hilsovard ska kunna godkénnas i samkom-
munsfullméktige, maste forslaget understddas
av minst en tredjedel av medlemskommunerna.
Det dr ocksé relevant i ljuset av utskottets tidiga-
re praxis att systemet for beslutsfattande inte i en
enda samkommun ger en enskild kommun méj-
lighet till en dominerande stdllning. Men det
racker enligt utskottets asikt inte for att kompen-
sera for de betydande brister som forvaltnings-
modellen har med avseende pa demokratiprinci-
pen.

I propositionsmotiven (s. 150) anses den
kommunbaserade forvaltningsmodellen vara
mest dndamalsenlig for att d& bevaras kontakten
mellan beslutsfattandet och kommunens &vriga
verksamhetsomrdden samt mellan finansiering-
en av servicesystemet och beslutsfattandet som
géller vélfdrd och fraimjande av hélsa. Grund-
lagsutskottet anser detta mal vara motiverat i sig
sarskilt med avseende pé att bestimmelseni 19 §
3 mom. i grundlagen om skyldigheten for det all-
ménna hénvisar bade till social- och héilsovér-
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dens preventiva verksamhet och till utvecklan-
det av forhéllandena i samhillet inom det all-
ménnas olika verksamhetssektorer i en riktning
som allmént fraimjar befolkningens hélsa. Som
utskottet ser det dr det foreslagna systemet dock
inte det enda séttet — och inte ens nddvéndigt-
vis ett sdrskilt effektivt sidtt — att sporra kom-
munerna att se till att frdmja hélsan och att bedri-
va verksamhet som siktar till att forebygga hil-
somdssiga och sociala oldgenheter.

Vid den sammantagna bedémningen av den
foreslagna regleringen bor man dessutom beak-
ta — vilket lyfts fram ocksa i propositionsmoti-
ven (s. 55—56 och s. 150) — att regleringens
allmédnna mal inklusive tryggande av att de
grundldggande rittigheterna tillgodoses kan nés
ocksd med metoder som atminstone i princip
med avseende pd demokratiregleringen i grund-
lagen vore antingen problemfria eller atminsto-
ne mer problemfria &n den foreslagna modellen.
Alternativ till den foreslagna modellen skulle
enligt motiven kunna vara antingen en samkom-
munsmodell i en niva eller att helt och hallet
overfora social- och hilsovardsuppgifterna fran
kommunernas ansvar till sddanai 121 § 4 mom. i
grundlagen avsedda forvaltningsomrdden med
sjalvstyrelse som ar storre 4n kommuner.

Pé grundval av en helhetsbedomning utgaen-
de fran dessa faktorer konstaterar grundlags-
utskottet att den foreslagna regleringen inte till-
rackligt genomfor demokratin sdsom det forut-
sitts 1 2, 14 och 121 § i grundlagen. Darfor kan
lagforslag 1 inte behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning om det inte gors betydande dndringar i
det. Av det foljer sannolikt ocksd att de andra
lagforslagen som ingar i propositionen, sérskilt
lagforslag 2, méste édndras analogt.

Pé grund av regleringens karaktdr anser sig
grundlagsutskottet inte i stdnd att entydigt defi-
niera vilka dndringar som bor goras i lagforsla-
gen for att de ska kunna behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning. Grundlagsutskottets uppgift
ar 1 ett sddant sammanhang inte att vélja mellan
sddana losningar som uppfyller kraven i grund-
lagen. Den uppgiften hor till betdnkandeutskot-
tet och i sista hand till hela riksdagen. Grund-
lagsutskottet papekar att nir ordnandet av soci-

al- och hélsovardstjénsterna som helhet dver-
vigs, bor uppmarksamhet dgnas inte bara demo-
kratin utan ocksé genomforandet av skyldighet-
en att trygga de grundldggande rittigheterna
samt ocksd andra dn direkt konstitutionella syn-
punkter.

Men utifrdn demokratiprincipens synvinkel
konstaterar grundlagsutskottet foljande.

Att Overfora uppgifterna frdn kommunerna
till storre sjélvstyrelseomrdden &n kommuner
som avses 1 121 § 4 mom. i1 grundlagen och dér
demokratin skulle genomftras genom direkta
val och vilka dessutom skulle ha beskattnings-
ratt vore med avseende pd grundlagen ett tink-
bart alternativ. D& vore det viktigt att bland an-
nat separat se till att det finns incitament for att
skota de uppgifter som kvarstar hos kommuner-
na och som géller att frimja vélfard och hilsa
samt forebygga hélsoméssiga och sociala olé-
genheter.

En samkommunsmodell med en niva bor at-
minstone i princip inte betraktas som ett uteslu-
tet alternativ. Men sittet att genomfora model-
len far 1 ett helhetsperspektiv inte strida mot de-
mokratiprincipen eller finansieringsprincipen.
Faktorer som ska beaktas vid helhetsbedomning-
en vore bland annat omradenas storlek, samkom-
munens uppgifter och behorighet som helhet, fi-
nansieringslosningar, fordelningen av olika
slags ansvar mellan staten, kommunerna och
samkommunen samt samkommunens hogsta be-
slutande organ i termer av sammanséttning, val-
sdtt och beslutsforfarande.

Grundlagsutskottet anser det inte ur grundla-
gens synvinkel i grunden omojligt att overfora
ansvaret for att ordna social- och hilsovarden till
staten.

Grundlagsutskottet vill betona att det forvalt-
ningssystem jamte genomforandesétt som véljs i
vilket fall som helst médste bedémas som helhet
med avseende pd huruvida det uppfyller kraven i
grundlagen. Det &r uppenbart, menar utskottet,
att om social- och hdlsovardsutskottet gér in for
att dndra forslaget i syfte att na en grundlagsen-
lig 16sning, bor det ytterligare begira utlatande
av grundlagsutskottet enligt 38 § 2 mom. i riks-
dagens arbetsordning.



Kommunernas finansieringsansvar

Kommunernas finansieringsansvar och regle-
ringens konsekvenser for kommunernas finan-
siella stdllning

Kommunerna deltar enligt 33 § i forslaget till la-
gen om ordnande i finansieringen av kostnader-
na for social- och hdlsovardsomradet med en av-
gift som faststdlls arligen i social- och hilso-
vardsomradets budget. Kommunernas betal-
ningsandelar av finansieringen av social- och
hilsovardsomradet ska bestimmas genom en av-
gift som baserar sig pd kommunens invénaran-
tal, och avgiften ska viktas utifran sjukfrekvens-
och aldersstrukturskriterier i enlighet med lagen
om statsandel for kommunal basservice. Vid be-
rakningen av kommunens betalningsandel be-
stims 20 procent enligt invénarantalet och 80
procent enligt aldersstrukturen och sjukfrekven-
sen.

I propositionsmotiven (s. 65—71 och 148—
150) uppskattas finansieringsmodellens kost-
nadseffekter. Finansieringsmodellen i 33 § i la-
gen om ordnandet av social- och hilsovarden
jdmnar i sig ut ytterligheter bland kommunerna i
social- och hilsovardsvidsendets nettoutgifter.
En kalkylméssig granskning av kommunernas
betalningsandelar jimfort med kommunernas ut-
gifter for social- och hélsovirden 2011—2013
visar att betalningsandelarna okar for ungefér
hélften av kommunerna och minskar for hélften.
I majoriteten av kommunerna dr fordndringen
under 200 euro per invanare. Det finns dock 11
kommuner vars finansieringsandel stiger med
mer dn 400 euro per invanare och 36 kommuner i
vilka den sjunker med mer dn 400 euro per inva-
nare. Den foreslagna finansieringslosningen le-
der darfor i vissa kommuner till en betydande
Okning av kostnaderna for social- och hilsovér-
den.

Den sammantagna effekten av bestimmelsen
om finansiering av social- och hilsovardsomra-
den och statsandelarna skulle enligt motiven be-
raknat pa vinsten av kommunalskatten utan an-
dra atgdrder innebdra att trycket pd skatteforhoj-
ning kalkylméssigt som mest skulle vara unge-
far sex och en halv procentenhet medan mojlig-
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heten till skattesdnkning skulle vara ca 12 pro-
centenheter. Detta skulle i sin tur pa basis av de
kommunala skatteprocenter som faststéllts for
kommunerna for ar 2015 betyda att den lagsta
kommunala skatteprocenten skulle vara ca 7 och
den hogsta ca 27.

Effekten av den stora dndringen foreslas dock
bli lindrad genom en Overgangsbestimmelse i
14 § 1 inforandelagen, genom vilken forédndring-
en genomfors stegvis aren 2017—2020. Dessut-
om ska det frdn 2021 framat sittas ett utjim-
ningstak for kommunernas betalningsandel. Kal-
kylméssiga forandringar i finansieringsandelen
som Overstiger utjdmningstaket ska inte beaktas
1 finansieringen av social- och hilsovardsomra-
det, utan de ska tickas gemensamt genom alla
kommuners avgifter. Detta utjdmningstak ska
vara +/- 400 € per invanare jaimfort med de ge-
nomsnittliga kostnaderna for 2012—2014. Ut-
jdmningstaket jdmnar ut de kommunvisa konse-
kvenserna sd att den ldgsta skatteprocenten skul-
le vara ca 15 procent och den hdgsta ca 26 pro-
cent. Skillnaden mellan de kommunala skatte-
procenterna berdknas siledes vixa fran nuvaran-
de sex procentenheter till ca 11 procentenheter.

Grundlagsutskottet har dessutom forfogat
over finansministeriets beddmning av proposi-
tionens kommunalekonomiska konsekvenser.
Finansministeriet har bedomt lagens konsekven-
ser tillsammans med reformen av systemet med
statsandelar till kommunerna, som tradde 1 kraft
2015, samt de nedskérningar av statsandelar som
fastslagits under innevarande valperiod. Dessa
konsekvenser for kommunens finansiella still-
ning har &skadliggjorts genom att presentera for-
andringens sammantagna verkan som kalkyl-
madssigt tryck pd kommunens inkomstskattesats.

Enligt finansministeriets bedomning giller
trycket att hoja inkomstskattesatsen kommunvis
betraktat totalt 260 kommuner medan inkomst-
skattesatsen kalkylmaissigt kunde sénkas i totalt
44 kommuner. Hos de flesta kommunerna upp-
gér trycket att hoja till 1,00—2,99 skatteprocent-
enheter (42 procent av kommunerna). Hos 22
kommuner uppgar hdjningstrycket till fem pro-
centenhet eller mer. Det storsta hojningstrycket
for en enskild kommun ar 7,4 procentenheter.
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Rum for sdnkning finns det som mest 3,75 pro-
centenheter.

I finansministeriets bedomning har det kal-
kylmissiga trycket dessutom askadliggjorts i re-
lation till underskottet eller dverskottet i kom-
munens balansrdkning. Underskott i balansrik-
ningen dr ett av de centrala kriterierna i det sé
kallade kriskommunsforfarandet enligt statsan-
delslagen. Av kalkylerna framgér att p4 denna
grund skulle antalet kommuner som star infor
kriskommunsforfarande 6ka markbart.

Grundlagsutskottet vill betona att de ovan
ndmnda kalkylerna endast &r riktgivande och att
de innehaller flera osédkerhetsfaktorer jamfort
med de faktiska kostnadseffekterna. Utskottet
ser det som viktigt att de finansiella konsekvens-
berdkningarna jimte grunder som géller kommu-
nernas finansieringsansvar alltid &r offentliga
och oppet tillgdngliga.

Utgangspunkter for bedomningen

Som det framgar av de berdknade kostnadsverk-
ningarna ovan dr konsekvenserna av den finan-
sieringsmodell som foreslds i propositionen —
sdrskilt tillsammans med dndringarna i lagstift-
ningen om statsandelar — rétt betydande for de
enskilda kommunernas ekonomi. Darfor méste
forslaget beddmas med avseende pa kommuner-
nas beskattningsrétt enligt 121 § 1 grundlagen
och bestimmelserna om uppgifter som ska ges
kommunerna. Ocksé 6 § i grundlagen om jamlik-
het har betydelse. Grundlagsutskottet har be-
domt regleringens konsekvenser for kommuner-
nas ekonomi sdrskilt i sina utldtanden om lag-
stiftningen om statsandelar (GrUU 40/2014 rd,
GrUU 16/2014 rd, GrUU 34/2014 rd, GrUU
12/2011 rd, GrUU 29/2009 rd).

Grundlagens 121 § 3 mom. séger att kommu-
nerna har beskattningsritt. Substansen i1 beskatt-
ningsritten dr enligt grundlagsutskottets praxis
att den ska spela en reell roll for kommunernas
mdjligheter att sjdlvstindigt bestimma over sin
ekonomi (se GrUU 16/2014 rd, s. 2 och de utla-
tanden som ndmns dér).

Bestdmmelser om uppgifter som aldggs kom-
munerna ska enligt 121 § 2 mom. i grundlagen
utfiardas genom lag. Nér bestimmelser om kom-
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munernas uppgifter infors, giller det att samti-
digt se till att kommunerna har faktiska mojlig-
heter att klara av dem, har grundlagsutskottet be-
tonat i sin etablerade praxis (se GrUU 16/2014
rd och de utlatanden som ndmns dér). Vidare har
utskottet, med hénsyn till att sjélvstyrelsen &r
skyddad i grundlagen, ansett att finansiella upp-
gifter som aldggs kommunerna inte far vara sa
stora att de forsdmrar kommunernas verksam-
hetsvillkor pé ett sitt som dventyrar mojligheter-
na att sjilvstdndigt bestimma om sin ekonomi
och dédrmed ocksd om sin forvaltning (se t.ex.
GrUU 41/2014 td, s. 3 och GrUU 50/2005 rd,
s. 2).

Grundlagsutskottet har dessutom i sin praxis
som géller statsandelssystemet ansett att det med
tanke pd finansieringsprincipen som tryggas i
grundlagen inte ricker att bedoma hur den for-
verkligas pa hela den kommunala sektorns niva,
eftersom medborgarnas sjalvstyrelse ar skyddad
1 varje kommun. Konsekvenserna ska saledes
bedomas ocksd for enskilda kommuner (GrUU
40/2014 rd, s. 3, GrUU 16/2014 rd, s. 3, och
GrUU 41/2002 rd, s. 3/1I).

Grundlagsutskottet har nyligen ansett (GrUU
40/2014 rd, s. 3) att den foreslagna sédnkningen
av statsandelsprocenten dr betydande med avse-
ende pé savil den kommunala ekonomin som de
enskilda kommunerna. Detta accentuerades av
de sammantagna verkningarna av de tidigare
sdnkningarna av statsandelsprocenten, som har
genomforts under en kort tid, och av de atgirder
som belastar kommunalekonomin. Omstallning-
arna 1 finansieringsforhdllandena mellan kom-
mun och stat kan enligt utskottet undan for un-
dan bryta ner det ekonomiska fundamentet for
det kommunala sjédlvstyret som tryggas i 121 § i
grundlagen. Dérfor kan sédnkningen av statsan-
delsprocenten i enskilda kommuner forsvaga
formagan att ansvara for servicealiggandena
samt inskrdnka péd den sjdlvstindiga ekonomis-
ka beslutanderdtten och kommunens ansvarsom-
rade rent allmédnt, menade utskottet Vidare kan
Okad skatteinkomst genom hdjd inkomstskatte-
sats leda till att variationen okar ytterligare. Ut-
skottet papekade att kommunalskatteprocenten



2014 varierade mellan 16,5 och 22,5 vilket inne-
bar en skillnad pa sex procentenheter.

Lagstiftaren har emellertid ansetts ha en
mycket bred provningsrétt ndr den foreskriver
om nedskdrningar i statsandelssystemet ocksa
nir nedskérningarna har stor effekt pa enskilda
kommuners statsandel (GrUU 40/2014 rd, s. 3
och GrUU 16/2014 rd, s. 4). Exempelvis 1 sitt
ovan ndmnda utldtande kom utskottet fram till
att en sdnkning av kommunernas statsandelspro-
cent och en hojning av sjélvfinansieringsande-
len i den utstrickning som foreslogs inte pa ett
grundlagsstridigt sétt dventyrade kommunernas
mdjligheter att sjélvstédndigt besluta om sin eko-
nomi (GrUU 40/2014 rd, s. 3).

Grundlagsutskottet har i samband med dver-
synen av statsandelsreformen ocksa papekat att
det dessutom péagar reformer av kommunstruktu-
ren, kommunallagen och systemet for utjdmning
av skatteinkomster mellan kommunerna samt av
strukturerna inom social- och hélsovérden. Ut-
skottet har sett det som motiverat att statsandels-
systemet 1 sin helhet bedoms i samband med
dessa lagstiftningsprojekt och med hénsyn tagen
till kommunernas ekonomiska bérkraft och till
grundlagen (GrUU 16/2014 rd, s. 4).

Likabehandlingsbestimmelsen i grundla-
gens 6 § 1 mom. géller ocksé lagstiftaren. Med-
borgare eller grupper av medborgare kan inte
godtyckligt siarbehandlas vare sig positivt eller
negativt genom lag. A andra sidan ir det utmir-
kande for lagstiftningen att den pd grund av ett
visst godtagbart samhélleligt intresse behandlar
ménniskor olika bl.a. for att frimja faktisk jam-
likhet. I sin praxis har grundlagsutskottet fram-
héllit att inga skarpa grinser for lagstiftarens
provning gér att ldsa ut ur jdmlikhetsprincipen
nir en reglering i verensstimmelse med den ré-
dande samhillsutvecklingen efterstrivas (se
t.ex. GrUU 40/2014 rd, s. 6).

I samband med bedémningen av reformen av
statsandelssystemet och nedskdrningarna av
statsandelarna (se GrUU 16/2014 rd, s. 3—4 och
GrUU 12/2011 rd, s. 3) har grundlagsutskottet
med avseende pa kommuninvanarnas likabe-
handling fast uppmarksamhet sirskilt vid kom-
munernas olika mdjligheter att anpassa sin eko-
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nomi och klara av sina skyldigheter att tillhanda-
hélla tjanster. Att anpassa genom Okad skattein-
komst kan enligt utskottet leda till att variatio-
nen 1 enskilda kommuners inkomstskattesats
oOkar ytterligare. Utskottet har bland annat pape-
kat att verkstédllandet av statsandelsreformerna
inte far dventyra den regionala jdmlikheten.

Bedomning av forslaget

Den foreslagna regleringen av grunderna for be-
stimningen av kommunernas betalningsandelar
har utarbetats frimst med hela kommunsektorn i
blickpunkten. Men konsekvenserna av en regle-
ring som denna méste enligt utskottets praxis be-
domas ocksé for enskilda kommuners del.

Grundlagsutskottet uppméarksammar att de
ovan presenterade kalkylerna 6ver det berdkna-
de trycket pa skatteforhojning visserligen &r rikt-
givande men dnda relativt samstdmmiga. I friga
om fordndringar for enskilda kommuner verkar
det uppenbart att trycket pd en kalkylméssig hoj-
ning av kommunalskatten for manga kommuner
ar betydande och for vissa kommuner ytterst be-
tydande. Foljden verkar ocksa vara att skillna-
derna Okar betydligt mellan kommunalskattesat-
serna.

Anda bor det tas i beaktande att berikningen
av kostnadseffekter for enskilda kommuner for
finansieringsmodellen i1 propositionen &r behéf-
tad med betydande osdkerhetsfaktorer som inte
ar oviktiga for bedomningen av propositionen.

Bedomningen av det kalkylméssiga trycket pa
att hoja skatterna har till exempel inte beaktat
den potentiella kostnadsnytta som reformen be-
rdknas nd. Men den beddmningen kan enligt
grundlagsutskottets asikt inte tillerkdnnas stor
vikt vid granskningen av de betydande effekter-
na pa enskilda kommuners ekonomi som beror
pa lagstiftningen och som utfaller relativt
snabbt.

Det kalkylméssiga skatteforhojningstrycket
innebér inte heller med nddvindighet att en sa-
dan effekt utfaller i praktiken, &tminstone inte
till fullt belopp. Kommunerna har mojlighet att
anpassa sin ekonomi ocksa med andra medel én
genom att hdja beskattningen. Men det bor ob-
serveras att social- och hélsovérdsutgifterna i
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genomsnitt utgdr nagot under hilften av kommu-
nernas budget. Dessutom har kommunerna an-
dra viktiga lagstadgade samarbetsataganden som
de maste skdta och som de har finansieringsan-
svar for. Anpassningsatgiarderna bor déarfor rik-
tas in pa andra lagstadgade uppgifter och funk-
tioner som hor till kommunernas allmédnna an-
svarsomrade, och i frdga om den varierar kom-
munernas formaga att anpassa sin ekonomi och
klara sina serviceataganden betydligt (GrUU
16/2014 rd, s. 4). Svérigheter kan till exempel
dyka upp nér det géller kommunernas mojlighe-
ter att tillgodose kulturella grundlaggande réttig-
heter. Mojligheten till andra anpassningsatgér-
der ér séledes inte sérskilt betydande, atminsto-
ne inte for alla kommuner.

Dessutom handlar det inte enbart om effekter-
na av att systemet for social- och hélsovards-
tjénster fornyas, utan ocksa andra faktorer spe-
lar in — 1 synnerhet dndringar i lagstiftningen
om statsandelar. Men grundlagsutskottet har re-
dan tidigare ansett det befogat att gora en hel-
hetsgranskning av de kommunvisa effekterna
(GrUU 16/2014 rd, s. 4).

Darfor anser utskottet att beridkningarna for
det kalkylméssiga trycket pd skatteforhdjning i
princip kan tas som grund for den konstitutionel-
la bedomningen trots att de inte nddvandigtvis
ger en exakt prognos for de faktiska omstall-
ningarna 1 kommunalbeskattningen under de
kommande &ren.

Reformens negativa kostnadseffekter for
kommunernas ekonomi har i forslaget lindrats
genom ett utjimningstak och dvergangsarrange-
mang. Utjdmningstaket minskar reformens ef-
fekter for de kommuner déar den arliga forand-
ringen per invanare annars vore over 400 euro.
En fyraarig overgangsperiod som genomfors
stegvis bidrar for sin del till att de negativa kost-
nadseffekterna inte drabbar kommunerna plots-
ligt, men korrigerar inte eventuella fordndringar
som kan intriffa i framtiden. Men denna regle-
ring har redan beaktats vid utrdkningen av det
kalkylmassiga trycket pd kommunens inkomst-
skattesats.

Trycket pé de i kalkylerna presenterade bety-
dande hojningarna av kommunalskatten, som
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dessutom med tanke pa regleringssambandet
kommer relativt plotsligt, forsvarar enligt grund-
lagsutskottets asikt betydligt enskilda kommu-
ners mojligheter att klara sina &taganden och
sjalvstandigt besluta om sin ekonomi enligt den
bestammelse i grundlagen som giller finansie-
ringsprincipen och den kommunala beskatt-
ningsritten. Det centrala i beddmningen &r att
trycket pé att hoja kommunalskatten inte beror
pé val som tréiffats inom det kommunala besluts-
fattandet utan enbart pa de sammantagna effek-
terna av lagstiftarens atgérder. Det &r ocksé vé-
sentligt att kommunerna skulle ha relativt sma
mdjligheter att paverka nivdn pa sina utgifter for
social- och halsovard.

Med tanke pd de kommuner vars kommu-
nalskattesats jaimfort med nuléget stiger relativt
mycket, handlar det ocksd om genomforandet av
likstdllighetsprincipen enligt 6 § 1 mom. i
grundlagen. Ocksa i det avseendet &r det sarskilt
betydelsefullt att trycket pd att hoja kommu-
nalskatten enbart beror pa lagstiftningen. Aven
om finansieringsmodellen i sig inte kan anses
vara godtycklig, stéller lagstiftningen invdnarna
1 olika kommuner atminstone i nigon méan
slumpmissigt 1 mycket olika ekonomiskt ldge.
Grundlagsutskottet har inte ansett att den nuva-
rande skillnaden pd sex procentenheter mellan
olika kommuners skattesats strider mot grundla-
gen, men en skillnad pa méjligen upp till 11 pro-
centenheter mellan invénare i olika kommuner
ar redan ganska stor.

Trots kommunernas beskattningsrétt och fi-
nansieringsprincipen enligt 121 § i grundlagen
har lagstiftaren en relativt bred provningsrétt for
att foreskriva om fordndringar som kan ha en be-
tydande effekt pd kommunernas ekonomiska
stillning. Inte heller likstdllighetsprincipen
medfor nagra strikta grinser for lagstiftarens
provningsritt i fraga om den reglering som den
aktuella samhéllsutvecklingen kriver. Trots det
anser grundlagsutskottet att trycket pa att hoja
kommunalskatten pd grund av lagstiftningen for
vissa kommuners vidkommande redan dr sé be-
tydande att regleringen i ett helhetsperspektiv
strider mot 121 § 2 och 3 mom. och 6 § 1 mom. i
grundlagen. Den foreslagna regleringen for



kommunernas finansieringsansvar kan dédrmed
inte som sadan genomforas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Grundlagsutskottet anser att lagstiftaren ock-
sd 1 detta sammanhang har olika mdjligheter att
genomfOra finansieringsregleringen pd ett
grundlagsenligt sitt.

Finansieringsregleringen bor beddmas och
andras utifran ett helhetsperspektiv. Dessutom
bor det beaktas att finansieringsmodellen ocksa
har ett ndra samband med den férvaltningsmo-
dell som viljs. Det verkar ocksa som om exem-
pelvis sédnkningen av utjimningstaket och for-
langningen av dvergéngstiderna enligt 14 § i lag-
forslag 2 inte skulle 19sa alla problem som hang-
er ithop med finansieringsmodellen. Denna be-
domning anknyter till den sa kallade samkom-
munsmodellen.

Grundlagsutskottet hianvisar till de modeller
som framstéllts ovan i samband med beddm-
ningen av demokratin och konstaterar att som ett
alternativ kunde finansieringen av social- och
hélsovardstjdnsterna i enlighet med 121§ 4
mom. 1 grundlagen genomforas sé att uppgifter-
na Overfors till sjélvstyrelseomrdden som é&r
storre &n kommuner och som skulle ha beskatt-
ningsritt. Det finns ocksé andra tédnkbara finan-
sieringsmodeller.

Grundlagsutskottet vill betona att det finan-
sieringssystem som bereds i vilket fall som helst
maste beddmas som helhet med avseende pa hu-
ruvida det uppfyller kraven i grundlagen. Ocksa
i detta avseende bor social- och hélsovérds-
utskottet begéra utlatande av grundlagsutskottet
om det gar in fOr att dndra forslaget i syfte att na
en grundlagsenlig 16sning.

Regleringen som helhet

Grundlagsutskottet anser att de 16sningar som
géller forvaltningssystemet och finansieringen
for social- och hilsovardstjansterna tillsammans
utgdr en storre helhet. Denna helhet méste abso-
lut bedomas samtidigt bdde med avseende pa
grundlagen och funktionen.

Med avseende pa att de fordndringar som be-
hovs i forvaltnings- och finansieringssystemet dr
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uppenbart omfattande och avviker fran det sys-
tem som framstélls i propositionen, dr det mest
motiverat att ldmna beredningen till statsrddet
och eventuellt ocksa till ett brett forankrat parla-
mentariskt organ. Beredningen av forvaltnings-
modellen och finansieringssystemet som helhet
maste ha tillgéng till en omfattande beddmning
av de ekonomiska konsekvenserna. Med avseen-
de pa den kommunala sjdlvstyrelsen och princi-
pen for en god forvaltning maste beredningen
ocksa ge kommunerna mojligheten att bli horda.

Beslutet om att ordna social- och hilsovard

Social- och hélsovirdsomrddets beslut om att
ordna social- och hélsovard ska enligt 12 §
2 mom. 8 punkten i forslaget till lagen om att
ordna social- och hélsovardstjédnster ange de
samkommuner som har produktionsansvar och
deras uppgifter.

Bestimmelsen &r relevant med avseende pa
121 § 2 mom. i grundlagen pa den punkten att
bestimmelser om uppgifter som alaggs kommu-
nerna ska utfirdas genom lag. Det visentliga &r
att kommunerna inte kan ges nya uppgifter ge-
nom forfattningar pa ldgre niva &n lag (RP
1/1998 rd, s. 176 och GrUU 20/2004 rd, s. 3).

Propositionen innebér enligt utskottets upp-
fattning inga nya uppgifter for kommunerna,
utan den foreskriver hur de nuvarande lagstadga-
de uppgifterna ska ordnas (jfr GrUU 41/2010 rd,
s. 5 och GrUU 20/2004 rd, s. 3). Dérmed ér lag-
stiftningen pa den punkten inget problem med
avseende pa 121 § 1 mom. i grundlagen.

Det lagstadgade redogorelseforfarandet

I propositionen foreslés att den nationella styr-
ningen av social- och hélsovarden stirks jAmf{ort
med nuldget. I anslutning till detta aldggs stats-
radet att enligt 26 § 1 lagen om ordnande vart
fjarde ar till riksdagen dverldmna en redogorel-
se for de langsiktiga malen for social- och hilso-
varden samt de strategiska riktlinjerna for ord-
nandet av tjdnster.

Grundlagsutskottet har tidigare konstaterat att
det rimmar vildigt illa med det system som ska-
pats 1 44 § i grundlagen att statsradets i1 princip
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fria initiativratt binds och statsradet genom be-
stimmelser i lagen &ldggs att i ett bestdmt dren-
de och inom en viss tid l1dmna en redogorelse till
riksdagen. Ur konstitutionell synvinkel vore det
klart mer naturligt att ett sddant dldggande till
sin typ vore politiskt och att det sdledes skulle
vara baserat pd den vilja som riksdagen uttryck-
er i sitt svar (GrUU 37/2006 rd, s. 8 och GrUU
5/2004 rd. s. 3). A andra sidan har utskottet i sitt
utlatande om klimatlagen ansett att det funnits
végande skdl med koppling till drendets samhil-
leliga betydelse for att infora bestimmelser om
ett redogorelseforfarande (GrUU 43/2014 rd, s.
2). Ocksa i detta fall kan det anses att det finns
motsvarande skil for den foreslagna regleringen.

Sprakliga rittigheter

17§, 11§ 2 mom., 12 § 2 mom. 7 punkten och
17 § 1 mom. i forslaget till lagen om att ordna
social- och héilsovardstjanster forutsitts det att
den finsk- och svensksprakiga befolkningens
ratt att anvinda sitt eget sprak och att fa tjénster
pa det spraket beaktas nir lagen genomfors.
121 § 3 mom. i lagforslaget finns en bestimmel-
se som tryggar sprakminoritetens stillning i so-
cial- och hélsovardsomradets styrelse. I 24 § i
lagforslaget foreslas bestimmelser om nimnden
for minoritetens sprak som ska finnas i alla soci-
al- och hélsovirdsomrdden som omfattar kom-
muner med olika sprak eller tvasprakiga kom-
muner samt i samkommuner med produktionsan-
svar. Bestimmelser om rétten att anvénda samis-
ka enligt den samiska spriaklagen samt om en
ndmnd for samiska spréket ingar i 7 § 1 mom.
och 124 § 4 mom. i lagforslaget. Regleringen &r
adekvat med avseende pé skyddet for de spréakli-
ga rittigheterna enligt 17 § 1—3 mom. i grund-
lagen.

I social- och hélsovardsomrédets beslut om
att ordna social- och hilsovard faststélls de sam-
kommuner som har produktionsansvar. Enligt
propositionsmotiven (s. 152) kan beslutanderatt
i ndgon man anses foreligga ocksa i fragor om
hur granserna for enskilda produktionsansvars-
omraden i grinsomraden ska faststéllas. Grund-
lagsutskottet papekar att forvaltningen maéste
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ordnas med beaktande av de sprékliga grundlag-
gande rdttigheterna enligt 122 och 17 § i grund-
lagen. De sprékliga forhdllandena kan vara ett
sadant sérskilt skdl som berittigar till avsteg fran
1 och for sig forenliga omrdden. Detta betyder
bland annat att om det &r mojligt att faststilla en
administrativt fungerande omradesindelning pa
flera alternativa sétt, krdver skyldigheten att till-
godose de grundldggande fri- och rittigheterna
att det alternativ véljs som bést tillgodoser de
grundldggande sprékliga rittigheterna (GrUU
21/2009 rd, s. 3).

Lagforslagens behandlingsordning

Lagforslagen kan enligt grundlagsutskottets me-
ning inte behandlas som undantagslag i den lag-
stiftningsordning som foreskrivs i 73 § i grund-
lagen. Efter grundlagsreformen har det blivit
konstitutionell praxis att undvika att infora rent
nationella lagar som avviker fran grundlagen.
Som regel ska man inta en avhallsam attityd till
undantagslagar och de fall av avvikelser fran
grundlagen som tilldts méste vara s& snidvt av-
griansade som mojligt. Konflikter mellan grund-
lagen och lagforslagen ska i forsta hand 16sas ge-
nom #ndringar i lagforslagen. Undantagslag far
tillgripas bara i ytterst exceptionella fall och av
tvingande skl och en undantagslag bor om moj-
ligt vara temporir (se RP 1/1998 rd, s. 125,
GrUB 10/1998 rd, s. 21, GrUU 6/2009 rd, s. 16,
GrUU 1/2008 rd, s. 2, GrUU 46/2004 rd, s. 3 och
GrUU 26/2004 rd, s. 5). Den foreslagna regle-
ringen handlar om en ytterst betydande totalrevi-
dering av systemet for tjdnster inom social- och
hilsovarden. Hér saknas de ovan ndmnda grun-
derna for att foreskriva om en saddan reform ens
genom en tillfdllig undantagslag.

Stillningstagande
Grundlagsutskottet anser

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning endast om utskot-
tets konstitutionella anmdrkningar om
demokratin i den foreslagna forvalt-
ningsmodellen och kommunernas finan-
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sieringsansvar samt det regelverk som
dessa bildar blir behérigen beaktade.

Helsingfors den 19 februari 2015

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Johannes Koskinen /sd Markus Lohi /cent

vordf. Anu Urpalainen /saml Elisabeth Nauclér /sv (delvis)

medl. Sauli Ahvenjérvi /kd Tom Packalén /saf (delvis)
Tuija Brax /grona Vesa-Matti Saarakkala /saf
Eeva-Johanna Eloranta /sd Kimmo Sasi /saml
Ilkka Kantola /sd Tapani Tolli /cent
Kimmo Kiveld /saf (delvis) Harry Wallin /sd  (delvis)
Anna Kontula /vénst ers. Lea Mékipéd /saf (delvis)
Elina Lepomaéki /saml Mikaela Nylander /sv.

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.
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