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Mot forutsebar forvaltning inom
socialvarden 1 Finland

Av Niina Méintyli och Laura Perttola’

Refereevurdert

1. Inledning

I réttssystemet dr forutsebarheten viktig, men begreppet har inte varit foremal for
sarskilt mycket forskning inom forvaltningsrétten i Finland. Vanligen férekommer
begreppet inom straffritten, dér legalitetsprincipen ér stark och det ar viktigt att veta
pa forhand vad en straffbar handling betyder’. Inom forvaltningsrittens omrade ar
forutsebarhet svarare att definiera — speciellt inom vélfardsstaten — men dven da det
giller myndigheternas verksamhet &r det en viktig grund att den offentliga makten
utovas under lagarna’. Forutsebarheten i forvaltningsforfarandet kunde 4ven sla fast
att myndigheternas verksamhet méste vara konsekvent, inte arbitrdr. P4 denna grund
ar det sérskilt intressant att ndrma sig forutsebarheten utifrén socialréttens synvinkel,
dér till exempel behovsprincipen och integritetsskyddet spelar en stor roll”.

I den hér artikeln kommer vi att forklara forutsebarhetens innebord samt precisera
vilka utmaningar som ér signifikanta i de senaste och pagéende reformerna inom den
finska socialsektorn. Vi analyserar nagra av de nya processuella bestimmelserna i
socialvardslagen (1301/2014) som syftar till att garantera béttre forutsebarhet i den
enskildes angeldgenheter och att stirka det allmédnnas fortroende i forvaltningen.
Individen har konstaterats ha en ny roll som innebér till exempel att klienterna &r
annu mera skyldiga att gora upp planer, teckna avtal och delta i beslutsfattandet till-
sammans med myndigheterna. Forutsittningarna for aktivt deltagande é&r tillrdcklig
information och kompetens, som inte alla individer har. Hur péverkar detta forutse-
barheten av administrativa beslut?

Ovriga betydande stora faktorer som paverkar forutsebarheten inom forvaltnings-
rittens omrade &r regleringsmedlens fordndring, utmaningar i den finska statsforfatt-
ningskulturen och fordunkling av de strikta granserna mellan den offentliga och den
privata sektorn”. I den hir artikeln underséker vi dven vilka medel vi har att stirka
den moderna socialforvaltningens inriktning mot en mera forutsebar verksamhet trots
alla dessa fordndringar.

I den hir artikeln kommer vi att fokusera pé forutsebarheten i forvaltningsforfa-
randet och inte sérskilt i forvaltningsprocessen. Orsaken till detta &r, att eftersom vi ar
intresserade av individens nya roll speciellt inom socialvérd, finns dér méanga &ren-
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degrupper, vilka séllan gér till domstolen pa grund av partens svaga resurser®. Myn-
digheterna och domstolarna har dven olika funktioner i réttssystemet och forutsebar-
heten kan inte hanteras p samma sitt i de olika skedena. Anda ser vi en relation
mellan de hir skedena, sa att till exempel domstolarnas rittspraxis stirker forutsebar-
heten i myndigheternas verksamhet, om den hér réttspraxisen finns. Om man narmar
sig rattspraxisen som ett medel att forstirka forutsebarheten, maste man dock betidnka
att réttspraxisen trots allt har en mindre roll inom socialvardens individuella tjénster
samt till f6ljd av kommunalt sjdlvstyre 4n pd manga andra rittsomrdden. Samtidigt
inverkar pa behovet av rittsskydd ockséd hur garantierna for rattssikerhet har tillgo-
dosetts under de tidigare skedena av samma drende’. Det betyder att om vi kan for-
starka forutsebarheten inom forvaltningsforfarandet blir klienterna ndjdare och det
hér kan minska behovet av att anvidnda réattsmedel i forvaltningsprocessen.

En annan fraga ar en forskningsmetod och forskningsmaterial, som i rittsdogma-
tiken vanligen bestar dven av rattspraxisen. I den hér artikeln hanterar vi frigan om
forutsebarhet i socialforvaltningen hellre ur teoretiskt och réttspolitiskt perspektiv. Vi
anser att forutsebarhetens karna ligger i lagen och darfor &r vi sdrskilt intresserade av
regleringens betydelse och mojligheter att forstirka forutsebarheten inom socialsek-
torn. Vi kommer att fokusera pa en mera detaljerad analys av socialvardslagens pro-
cessuella normer som forsdker svara mot forutsebarhetens utmaningar.

Det ar viktigt att mérka att ndr vi talar om forutsebarhet i myndigheternas verk-
samhet vill vi lyfta fram tva nivaer: partens niva och hela samhdllets nivd. Vi anser
att det inte rdcker att man bara ser efter att ndgonting &r forutsebart utifrdn partens
synvinkel — myndigheternas verksamhet maste dven vara forutsebar utifran utomsta-
ende ménniskors synvinkel. Zila har talat i samband med rittssikerhetsbegreppet om
maéanniskans sikerhet, dvs. samhéllsmedlemmarnas »sidkerhetskénsla« i det hdnseende
den grundar sig pd medvetenhet om rittens grundliggande betydelse i samhéllslivet
och en viss hantering av ritten.® D4 kommer vi till en viktig frigestillning: indivi-
dens stirkande roll och deliberativa medel i beslutssituationer kan kanske stirka
forutsebarheten pa individuell niva, men vad betyder det utifran hela samhallets
perspektiv? Och ar det hir en problemfti utveckling ens ur individens synvinkel?

2. Om forutsebarhet och rittspolitiska utmaningar

2.1. Begreppet
Forutsebarheten &r en del av réttssdkerheten tillsammans med kravet att rittssystemet
ar réttvist. Réttssdkerhetsprincipen grundar sig pa bestimmelser i den finska grundla-
gen med ytterligare tva andra principer: legalitetsprincipen och offentlighetsprinci-
pen. Méenpaé skriver att man kan identifiera réittsprinciper av liknande innehall i alla
nordiska rittssystem dven om deras formuleringar kan divergera.” Ur ett bredare
perspektiv ar rittssdkerheten en del av rdttsstatens begrepp tillsammans med jamlik-
hets- och maktfordelningsprincipen samt med ett forbud mot godtycke (Finlands
grundlag 731/1999, 1-3 §). Raittssékerhet &r alltsd ett normativt krav i det finska
rittssystemet, som man kan faststdlla nir man liser savél grundlagsutskottets utlatan-
den som domstolarnas rittspraxis'’. Réttssikerhetsprincipen har dven en europaritts-
lig grund'".

Forutsebarhet som réttens beskaffenhet och dess bestdmdhet &r en traditionell del
av rattssékerhet. Zila konstaterar att detta synsétt ofta betecknas som en formell upp-
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fattning av rattssakerheten och da brukar man inte lagga sarskild eller ndgon vikt alls
vid réttens innehdll. Om réttens innehéll &r relevant fran réttssékerhetspunkt, kan
detta betecknas som en materiell uppfattning av réttssikerheten. Materialitet &r
mojligt att se som garantier som finns for att de rattigheter och skyldigheter som
lagstiftningen ger medborgarna ocksa motsvaras av den praktiska tillimpningen eller
som kraven pa rittvist resultat i det enskilda fallet.'? Rittvist resultat ar typiskt den
del av rittssdkerheten som forutsebarhet inte omfattar och darfor handlar den hér
artikeln inte om (etisk) godtagbarhet. I alla fall 4r det viktigt att ocksa ta hinsyn till
att rittssidkerhet och forutsebarhet som en del av det hér begreppet ibland har defi-
nierats pa olika sitt till f5ljd av att réttssikerhet som rittsprincip har tva betydelser"’,
Tuori har lyft fram att réttssékerhet kan férekomma i rétten i princip pé ytnivan och
pa réttskulturens niva som ér den systematiserande nivén i ritten ',

Inom forvaltningsrétten kan man gora en liknande skillnad mellan materiell och
processuell standard, eller systemkrav och forfarandekrav enligt Marcussons uppdel-
ning'®. Den materiella standarden eller systemkravet forutsitter materiell rittvisa:
saklighet, opartiskhet och likhet infor lagen. Beddmningen maste vara enhetlig —
samma omstandigheter bedoms vara relevanta — och beslutsfattandet konsekvent —
man drar samma slutsats i de fall samma relevanta omstindigheter finns belagda. '
Grundldggande fri- och réttigheter uttrycker etiska stillningstaganden som maste
beaktas vid rittstillimpningen for att materiell réttssikerhet ska uppnas'”.

Formell réttssdkerhet eller processuell réttssékerhetsstandard kan definieras som
rdttsligt grundad forutsebarhet. Den forutsétter att forvaltningsforfarandet 1) sker
enligt klara och tydliga regler, som exakt definierar de rittigheter och skyldigheter
som ges en individ, 2) att dessa regler ar publicerade och tillgéngliga och 3) att de
rittstillimpande organen lojalt och korrekt tillimpar reglerna'®. En central del i forut-
sebarheten dr legaliteten, som garanterar att myndigheterna héller sig till lagen. Ett
annat viktigt krav pa forfarandet ar formell réttvisa som den forekommer i sddana
regler som forvaltningslagens (434/2003) javsbestimmelser, jamlikhetsprincipen,
objektivitetsprincipen eller bestimmelser on service, kommunikation och krav pa
beslutsmotivering. "’

I forvaltningens normativa bas har forutsebarhet i Finland kopplats speciellt till
principen om fortroendeskydd (forvaltningslagen 6 §). Principen kraver att &ven
inom socialsektorn ska en klient kunna lita pa att myndigheterna agerar rétt och fel-
fritt, men principen innehéller ocksa skydd for berdttigade forvantningar. Vi anser att
forutsebarheten omfattar dven det hér syftet, for nir vi talar om valférdsstaten &r
réttssystemet dnnu mera rittighetsbaserat”’. Den formella synvinkeln kan inte vara
forutsebarhetens enda innehall, utan systemet ska producera ett servicesystem som &r
transparent. Klienten och medborgarna maste atminstone veta vilka servicealternativ
som dr mojliga som resultat av beslutsfattandet och dessa alternativ far inte variera
oforutsebart. I det hér avseendet &r vi ocksa intresserade av réttens materialitet. Men
som Tuori har sagt, det finns inget nddvéindigt motsatsforhéllande mellan rattsstaten
och vilfirdsstaten. Aven i samband med vilfirdsstatliga uppgifter maste man respek-
tera de rittsstatliga procedurerna och formerna. *' Dir ligger forutsebarhetens kirna
dven 1 vélfardsstaten.

2.2. Rittssystemet, socialsektorn och nigra samhilleliga trender
Fastin syftet med den hér artikeln ar forutsebarhet i myndighetsverksamhet inom den
sociala sektorn — alltsd ramvillkor och faktorer som ar betydelsefulla i rationell ratts-
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tillimpning, ar det nodvéndigt att borja med att dven analysera ndgra generella, sam-
hélleliga trender 1 den finska réttspolitiken. De sambhélleliga utvecklingstrenderna
paverkar myndighetens verksamhetsmiljo och har ddrmed dven koppling till forutse-
barhet i forvaltningsforfarandet. Réttssystemet utvecklas till exempel i samband med
paverkan av medier, politik och ekonomi och dessa element har for tillféllet en stark
betydelse speciellt i lagstiftningsskedet.

Elwin, Heckscher & Nelson har skrivit att kraven pé réttssékerhet kan tillgodoses
med fyra faktorer: Sppenhet, oavhingighet, normbundenhet och kontroll**. Speciellt
normbundenhet ar begreppet som brukar kopplas till forutsebarhet. Zila anser att nér
man talar om forutsebarhet, ligger man vikt pa rittens »bestimdhet«, entydighet™.
Det innebér en stor utmaning for lagstiftaren: lagen borde vara klar, tydlig och kon-
kret. And4 kan man inte operera med forutsebarhet i den moderna forvaltningen utan
att begrunda den med avseende pé flexibilitet och situationsbundenhet. Relationen
dem emellan beror pa vilket specialomradde inom forvaltningen vi talar om. Inom
skatterdtten kan forutsebarhet ha en storre roll &n i dynamiska miljoréttsliga fragor
eller inom socialrétten, dér klienterna skulle behdva &nnu mera individuella tjans-
ter?*. Inom socialsektorn har dven olika sociala rittigheter olika styrkegrader®™. 1
varje fall, hir bér man komma tillbaka till godtagbarhet som en del av rattssékerhet:
man brukar se godtagbarhet som argument for en individuell synvinkel*®. D4 betonas
substantiell réttvisa i det enskilda fallet. Men savil i en myndighets beslutfattande
som i lagberednings- och lagstiftningsskedet borde det hir vigas mot forutsebarhet.”’
Om substantiell rattvisa far for mycket betydelse forsimras medborgarnas fortroende
for rattssystemet. Inte ens med argument om socialsektorns sérdrag kan man i det
oédndliga ignorera réttsstatens grundlédggande krav pé forutsebarhet.

I den komplexa vérlden har lagstiftaren forsokt svara pa spanningen mellan forut-
sebarhet och situationsbundenhet bland annat med den véxande soft law-regleringen.
I lagstiftningsskedet forsdmrar dven globalisering och medialisering forutsebarhet pa
systemniva, vilket dr en gemensam utmaning i alla nordiska lander. Inte ens lagstifta-
ren dr intresserad av koherens, ndr mikropolitiska tendenser paverkar, sa att man
lyfter fram akuta problem och kriver snabba atgirder. Resultaten maste vara snabba
och politiskt synliga.®

I den hédr utvecklingen brukar man se grundldggande fri- och réttigheter och
ménskliga réttigheter som en raddande faktor i réttsstaten. Speciellt grundlagsutskot-
tet har haft en traditionell roll som rittsstatens dvervakare i lagberedningsskedet i
Finland. Grundlagsutskottet sikerstéller dven forutsebarhet inom socialsektorn, nir
det till exempel lyfter fram brister i lagforslag utifran de ménskliga rittigheternas
synvinkel. Men under den senaste tiden har grundlagens och grundlagsutskottets
status varit hotad i Finland. Till exempel Tuori ser hotbilder i den finska statsforfatt-
ningskulturen, da politikerna har borjat ignorera grundlagen samt grundldggande fri-
och rittigheter och méanskliga rattigheter i lagberedningsskedet och se detta krav som
ett hinder for politiken. For 6vrigt har ett regeringsprogram borjat nd en néstan nor-
mativ betydelse, vilket dr problematiskt utifran forutsebarhetens synvinkel och skad-
ligt for demokratin, eftersom beredningen av regeringsprogrammet inte ar transparent
och 6ppen. Enligt Tuori var denna utveckling mérkbar redan under forra regeringspe-
rioden nér lagberedningen av vardreformen borjade.”” Ocksa medierna har lyft fram
den hér tematiken och bristerna i finsk lagberedning. Brddskan att fa politiken ge-
nomford leder till dsidoséttande av grundlagens krav. Enligt justitiekanslern Jaakko
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Jonkka samt riksdagens grundlagsutskott har regeringens lagforslag varit behiftade
med stora problem nr det giller deras grundlagsenlighet.*

De hir utvecklingstrenderna pa systemniva paverkar dven forutsebarheten i soci-
alsektorns beslutsfattande. Till exempel en forsimring av bindande normkontroll har
oundvikligen konsekvenser i frdga om individens rédttsliga status och mojligheterna
att uppfatta servicesystemet forutsebart. Ocksa en fordunkling av de strikta granserna
mellan den offentliga och den privata sektorn och fordndringar i administrativa struk-
turer kan &ven pa individens niva leda till situationen som Tuori har ndmnt, en win-
ner takes all-tendens pé statsforfattningskulturniva.’' P4 individens niva kan det har
betyda att den kund som orkar kréva, férhandla och vélja far de bésta tjénsterna. Nar
vi talar om den sociala sektorn, dér klienterna &r svaga grupper och individer, vad
kan det hér betyda ur forutsebarhetens synvinkel? Vilken betydelse far till exempel
skyddet for berittigade forvéntningar?

3. Den nya finska socialvardslagens processuella bestimmelser ur
forutsebarhetens synvinkel

3.1. Krav pa 6ppenhet och tydligare lagstiftning

Ar 2010 lyfte Marja Pajukoski®” fram ett viktigt rittssikerhetsproblem i sin kortfat-
tade undersokning om hur myndigheternas daliga lagkunskap fororsakar onddiga
réittstvister inom social- och hélsovarden. Pajukoski péstod att réttstvister forsvagar
det allméinnas fortroende hos myndigheterna, sldsar resurser och forsdmrar situation-
en for de nddstillda. D& hade en reform av socialvardslagstiftningen nyligen inletts
med maélet att forbattra bade innehallet och den lagtekniska kvaliteten for lagstift-
ningen. Pajukoski konstaterade att hdrutdver borde man fasta uppmérksamhet pa
tillrickliga lagkunskaper bland dem som verkstiller lagarna i kommunerna.* Den
nya socialvardslagen tridde i kraft den 1 april 2015 och den innehaller bestimmelser
om klientprocessen, vilka borde hinvisa klienterna snabbare till den service de behd-
ver, forkorta klientrelationerna och trygga servicen for de klienter som inte har ratt
till socialvirdsservice pa basis av speciallagstiftningen®”.

Reformen gillande socialvardslagstiftningen var inriktad pa sikerstéllande av lika
rétt till allménna socialtjanster samt stdrkande av méanniskornas delaktighet bade i
sina egna angeldgenheter och i samhillet®. Reformarbetet byggde pa styrande gene-
rella principer som speglade samhélleliga utgdngspunkter och som bearbetades till
styrande linjer for reformen i 1éigesrapporten3 . Bland dessa principer fanns oppenhet
och fortrolighet, och motsvarande linjedragning var kvalitet pd service och klienter-
nas stdllning och rittigheter. Reformen var riktad mot sékerstillandet av ett 6ppet
och transparent servicesystem, som kunde mojliggdra kommuninvénarnas deltagande
i planeringen, forfarandet och Gvervakningen av socialvarden®’. Hirnist analyserar vi
hur socialvardslagens nya processuella bestimmelser kan svara mot dessa krav.

3.2. Offentlighet och 6ppenhet som grund for forutsebarhet inom socialvarden
Forutsebar socialvard kontrolleras bland annat genom insyn och effektiv insyn forut-
sitter tillgdng till all relevant information®®. Den nya socialvirdslagen innehéller
bestdmmelser som skyddar bade partsinsynen, en individs rétt att delta i forhandling-
en om sin angelégenhet, och en mera allmén rétt till insyn genom offentlighetsprinci-
pen. Den tredje kontrollmojligheten, ritten till dverprovning, behandlas inte har.
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Forst behandlar vi offentligheten och hur myndigheterna genom denna kan kontrolle-
ras av allménheten.

Socialvéardlagens 33.4 § uppstiller ett krav for serviceordnaren att publicera in-
formation om hurudan socialservice som kan fas och pé vilka grunder samt hur den
kan sokas. Dessutom ska informationen publiceras pa ett lattillgéngligt och lattforsta-
eligt sitt. Bestimmelsen forutsitter d&ven implicit att enhetliga grunder for beslutsfat-
tandet ska utformas och faststdllas. Dessa krav fanns tidigare enbart i en sa kallad
kvalitetsrekommendation och var inte forpliktande®. JO har konstaterat att publice-
ring av och effektiv information om servicegrunderna &r ytterst viktiga i sddana fall
dér de fordndras, till exempel ndr kommunerna skérper kriterierna pa grund av eko-
nomiska effektiviseringskrav*.

En tidigare studie konstaterar att det finns allvarliga brister pa offentlighet i ser-
vicekriterierna inom finlédndsk dldreomsorg. En tredjedel av kommunerna har inga
publicerade kriterier for beviljandet av hemvards- och serviceboendetjénster for
aldre. Sérskilt stora brister i offentlighet forekommer i sddana kommuner som har
lagt ut vilfirdstjansteproduktionen till privata foretag.*' Saledes far manga klienter
veta grunden for servicebeslutet enbart i efterhand, d4ven om lagen forutsitter att
kriterierna publiceras.

I den stora vard- och landskapsreformen i Finland kommer ansvaret for organise-
ringen av vilfirdstjanster att Gverforas till 18 landskap®. Tjnsteleverantorerna
kommer att bli en blandning av foretag som &gs av landskap, privata foretag eller
organisationer inom tredje sektorn. Alla dessa kommer att ha uppgifter som betraktas
som forvaltningsverksamhet, men offentlighetslagen kommer att tillampas endast pa
de sjdlvstyrande landskapen som har organiseringsansvar, inte pa private aktorer.
Alla tjansteproducenter ska dock iaktta de lagstodgade skyldigheterna i frdga om den
offentliga social- och hilsovarden.* I den ovannimnda studien kom det fram att det
finns sdrskilt stora brister i uppfyllandet av publiceringsplikten i de kommuner som
har lagt ut alla social- och hilsovérdstjnster till privata foretag*. Det ar ytterst vik-
tigt att jamlika kriterier for beslutsfattandet inom socialvard faststills och publiceras i
de nya sjilvstyrande omrddena som kommer att ordna social- och hélsovardstjanster i
framtiden.

En annan ny regel som skyddar allménhetens rétt att kontrollera myndigheterna
har placerats, egendomligt nog, i socialvardslagens 4 § som beror klientens intresse.
Denna nya bestimmelse definierar innehéllet for en hdvdvunnen beslutsprincip,
klientens intresse, som ska beaktas i forsta hand nir man fattar beslut som giller
socialvarden (SVL 30.2 §). I 4.1 § punkt 7 foreskrivs att den valda 16sningen ska
trygga »klientrelationens fortrolighet och samverkan med klienten«. Regeringens
proposition forklarar att ett sétt att stirka klientrelationens fortrolighet &r ett transpa-
rent tjdnstesystem: »Ett réttvist, konsekvent och vél avvigt beslutsfattande inom
socialvarden stérker klienternas fortroende for systemet pa en allmén niva. Fortrolig-
heten handlar ocksa om klientens fortroende for &ndamalsenligheten hos myndighet-
ernas verksamhet.« ** Denna viktiga information kinns malplacerad nir den fore-
kommer enbart i samband med vérdering av klientens bésta intresse vid beddmning-
en.

Offentlighetsprincipen fanns inte bland principerna som styrde reformarbetet
gillande socialvardslagstiftningen. Oppenhet och fortrolighet fanns, hur som helst,
och dessa reflekterar offentlighetens speciella roll inom socialrétten. Fortrolighet
inom socialvarden har en innebord av konfidentiell karaktir, eftersom de flesta av
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arendena giller sekretessbelagda uppgifter. Fortroendefulla klientrelationer ar till
exempel syftet i lagen om klientens stéllning och rittigheter inom socialvéarden (kli-
entlagen, 812/2000, 1 §). Den nya socialvardslagen lyfter fram en ny offentlig och
demokratisk forstéelse av fortrolighet som bygger pa 6ppenhet och transparens, me-
dan klienternas integritet blir kvar i kéirnan av socialvarden*’. Denna kombination ér
grund for en ny forstielse av en aktiv, deltagande klient, som vi behandlar dérnést.

3.3. Bedomning av servicebehovet i nyckelroll

Det nordiska valfardssystemet har svingt fran det universalistiska idealet om offent-
lig serviceproduktion mot en liberal uppfattning om individens ansvar for sin egen
vilfard*’. Den finlindska vilfirdsstaten har visat sig vara motstandskraftig i den
ekonomiska krisen pa 1990-talet och aterigen efter 2008, men systemet har undergétt
en kvalitativ forsvagning och den offentliga sektorn tvingas att fungera i ett tillstind
av permanent 5tstramning48. P4 sista tiden har den stora vérd- och landskapsreformen
med sina enorma bolagiseringsplaner och storre valfrihet vickt frdgor om hur man
kan skydda den enskildes grundrittigheter’’. Med klienternas storre valfrihet foljer
mera krav for aktivt deltagande, speciellt i form av olika slags férhandlingar, utvarde-
ringar och planer i beviljandet av socialtjdnster.

Kotkas har konstaterat att det syns en tydlig trend i finsk sociallagstifining att
ersétta subjektiva och andra materiella réttigheter med processuella rdttigheter och
bindande processuella regler. Processuella rittigheter &r sadana réttigheter som ank-
nyter till ansdkandet av sociala forméner eller tillhandahallandet av social- och hél-
sovérdstjanster.”® Valhne Westerhill hanvisar till samma typ av sociala rattigheter
med sitt begrepp kvasirdttigheter eller servicerdttigheter. Sadana ger den enskilde
ritten att stélla krav i man av resurser hos vardgivaren och att erhélla »serviceatgar-
der« som respons’'. Arajirvi har konstaterat att till exempel den nya finska aldre-
vérdslagen (980/2012) garanterar sadana réttigheter som inte ar materiella utan en-
bart »tillgodoser servicebehovet«”. Nir en individ kiinner sig i behov av socialtjans-
ter, hur kan han eller hon forutse vilken service som beviljas enligt detta behov?

Majoriteten av socialtjénster 4r i sjdlva verket garanterade i lagen som subjektiva,
behovsbaserade réttigheter ndr servicebehovet har konstaterats. Detta garanteras i
grundlagen (19 §) som ratt till tillrdckliga social- och halsovérdstjanster och fér st6d
av socialvirdens réttsprinciper, som prioriterar en positiv tolkning ur sékandens
perspektiv.” Att konstatera ett servicebehov dr dock svért och kriver mycket indivi-
duell prévning, och tjdnsteorganisatéren har rétt att bestimma exakta kriterier for
servicebeviljandet. Har aterkommer vi till processuella réttigheter. Socialvardslagen
(36 §-39 §) och klientlagen (7 §) garanterar rdtten till en bedémning av servicebeho-
vet och rditten till en plan for att uppfylla dessa behov, men kommunerna har auto-
nomi i beslut dver hur tjansterna genomfors>!. Forutsebart resultat av bedémningen
av servicebehovet dr i hog grad beroende av tillrackligt tydliga processuella regler
och detaljerade administrativa tillimpningsdirektiv som &r publicerade och informe-
rade till sokanden pa forhand.

Utredning av servicebehov och serviceplanering spelar en stor roll i att skydda
klienternas sjélvbestimmanderitt, eftersom serviceplanen maste utformas i samfor-
stind med klienten (klientlagen 7 §; SVL 36 §, 39 §). Serviceplanen, eller bedom-
ningen av servicebehovet, ifall ingen sdrskild plan uppgors, ska innehélla en profess-
ionell beddmning av klientens servicebehov och ett forslag om det bésta sittet att
svara péa dessa behov (SVL 37 §, 39 §). Nér planen ar korrekt formulerad, kvarstar
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fragan om dess juridiskt bindande verkan. Det finns ingen entydig reglering gillande
den bindande karaktiren for planen. For de klienter som behover sarskilt stod maste
forvaltningsbeslut fattas med »hénsyn till den beddmning av servicens nodvandighet
som framfors i en klientplan« (SVL 46.3 §), vilket ger upphov till en subjektiv ratt
till de klienter som &r mest svaga och skyddslosa. For de flesta klienterna skapar
beddmningen inga materiella réttigheter. Det dr dock beaktansvért att myndigheterna
dr skyldiga att verkstilla bedémningen i man av resurser och hir spelar myndighet-
ernas kompetens och forutsebara klientkriterier en viktig roll nir de drar slutsatser
om beddmningen:

»Beddomningen av servicebehovet omfattar:

1) en sammanfattning av klientens situation samt av behovet av socialservice och sérskilt stod,

2) de slutsatser som en yrkesbildad person inom socialvarden har dragit om forutsittningarna for
klientrelationen,

3) klientens asikt om och syn pa sitt servicebehov ...« (SVL 37 §).

Nér bedomningen av servicebehovet gors maste myndigheterna redogdra for klien-
tens réttigheter och skyldigheter enligt lagstiftningen. Aven de olika tjénstealternati-
ven och deras effekter liksom alla andra betydelsefulla omstindigheter maste redogo-
ras for klienten, sa att klienten tillrdckligt vél forstar deras betydelse. (SVL 36.4 §)
Syftet med denna bestimmelse ar att trygga klienternas genuina mdjligheter att delta
i och paverka planeringen av tjénsterna™. Aven om individen har tillgéng till all
relevant information och forhandlingarna sker enligt lag, har de endast ett delvis
forutsebart resultat, eftersom det finns ménga variabler att beakta.

Forutsebart resultat i beslutsfattandet beror till exempel pé 1) klientens kompetens
att delta i bedomningen (utbildning, erfarenhet av forhandlingar, sprakkunskaper
o0sv.’®), 2) klientens kapacitet till sjdlvbestimmande och formaga att forsta relevant
information, 3) hjalp och stdd som ges av klientens nérstdende eller lagliga foretra-
dare samt 4) utvarderingsmetoder, som beror pé drenden och ldmplig speciallagstift-
ning, 5) kriterier for beviljandet av tjénster som anvinds av myndigheterna®’. Alla
dessa varierar betydligt mellan individer och mellan olika kommuner.

Framfor allt kanske ett forutsebart resultat beror pa bedomarens sakliga och juri-
diska kompetens. Socialvardslagen 36.5 § forutsétter enbart att bedomningen gors av
en sddan yrkesutbildad person inom socialvarden som &r d&ndamélsenlig for bedom-
ningen och ytterligare krav stills i speciallagstiftningen. Dessa kompetenskrav foror-
sakar betydliga kostnader for kommunerna och darfor ar de bland de forsta foremalen
for avreglering vid finanskriser™®. Klienten vet mojligen inte pa forhand vem som
kommer att avgdra beddmningen och kan inte lita pa att bedomarens kompetens ar
tillrdcklig for att utreda just hans eller hennes servicebehov. En hotbild vid bedom-
ningen av behovet av socialservice dr medikaliseringen, dvs. 6verbetonandet av fy-
sisk funktionsformaga som kriterium for tjénstebeviljandet®”. Vid bedémningen ska
klientens sjalvbestimmanderétt respekteras och hans eller hennes onskemal, asikter
och individuella behov beaktas (SVL 36.4 §), och personalens kompetens sikerstéller
att de kan beakta den enskildes situation med hénsyn till de kriterier som tillimpas
vid beviljandet av tjénster.

Forutsebart forfarande inom socialvarden har byggts pa en uppfattning om en
aktiv medborgare som inte bést definierar socialvardens klienter. Klienterna inom
socialvarden dr en minoritet av befolkningen och denna minoritet har minst kapacitet
for deltagande. 1 sjdlva verket kan kravet pa aktivt deltagande bli en borda for en
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individ med stora och méngsidiga servicebehov.®® Aven nir alla forutsittningar for
klientens aktiva deltagande och inflytande har forverkligats, kan klienten kénna sig
for svag eller oduglig att formulera sina asikter. Dessutom é&r forutséttningarna for
deltagandet inte alltid i skick: riksdagens justiticombudsman har papekat flera brister
nir det giller de kommunala myndigheternas skyldighet att gora serviceplaner®,
Ritten till information géllande socialvardens tjdnstealternativ och klientavgifter,
speciellt i anslutning till langvarig &ldrevard, ar ocksa ineffektivt uppfylld i Finland
enligt Europeiska kommittén for sociala rattigheter®. Och fran individens synvinkel
forverkligas ritt till inflytande inom socialvarden allvarligt bristfilligt, nir man tar
hénsyn till den statistik om hur till exempel klienter inom ldngvarig aldrevérd deltar i
planeringen av sina egna tjénster: enbart 10 % av de dldre som bor i vérdenheter
deltar 1 beddmningen av sin funktionsférmaga och servicebehovet, och hilften av
dem som erhaller hemvard®.

4. Medel for battre forutsebarhet

I den hér artikeln har vi analyserat forutsebarhetens begrepp ur teoretiskt perspektiv
generellt i réttssystemet och speciellt i forvaltningsrittslig kontext. I tredje kapitlet
tog vi upp mera praktiska fenomen inom ramen for socialvardslagen. I borjan ndmner
vi dven att vi kommer att undersoka vilka medel vi har att stirka den moderna social-
forvaltningens inriktning mot en mera forutsebar verksamhet trots socialrittens kén-
netecken och generella fordndringar pa systemniva. Dérfor betonar vi som en kon-
klusion av var granskning i detta kapitel fyra signifikanta faktorer som forstérker
forutsebarheten i socialforvaltningen: grundlagen samt de grundldggande fri- och
rittigheterna och de ménskliga rattigheterna, offentlighet, kapacitet och kompetens i
beslutsfattandet samt béttre reglering.

4.1. Grundlagen samt de grundliggande fri- och rittigheterna och de ménsk-
liga rittigheterna

Forst lyfter vi fram som en rdddande faktor de grundldggande fri- och réttigheterna

och de minskliga réttigheterna. De hér réttigheterna har en stor roll speciellt inom

forvaltningsritten, déar vi vanligen opererar med vertikala relationer (medborgare —

offentlig makt). Har specificerar vi atminstone tre signifikanta verkningssitt utifrén

forutsebarhetssynvinkel.

For det forsta maste status for grundlagen och de grundldggande fri- och rattighet-
erna och de ménskliga rattigheterna skyddas i lagberedningsskedet trots det politiska
trycket. Lagstiftningsskedet &r en prioritetsfaktor som pa ett betydelsefullt sétt paver-
kar myndigheternas verksamhetsmiljé och de svaga klienternas skydd gillande berit-
tigade forvantningar. Forutsebarhetens kdrna ligger i lagen och nér lagstiftaren re-
spekterar grundlagen och de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga
rittigheterna, starks forutsebarheten i samhallet.

De grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga rattigheterna har dven
direkt betydelse i beslutsfattandet. Nar man fattar ett beslut om socialtjénster som
beviljas inom ramen f6r kommunens budget, innebar grundlagens 19 § som giller
tillrdckliga social- och hdlsovérdstjdnster en skyldighet att tillgodose den enskildes
behov dven ndr pengarna tar slut. Ocksa trots att Wilhelmsson paminner om att man
pa grund av dessa réttigheters abstrakta natur kan motivera olika resultat i samma



50 Niina Mdntyld och Laura Perttola

situationer med olika grundldggande fri- och réttigheter och ménskliga rattigheter,
gor de hir rittigheterna atminstone de virden synliga som har paverkat beslutet.**
For 6vrigt, med dvervakningspraxis av Finlands hogsta laglighetsovervakare (justiti-
ekanslern i statsradet och riksdagens justiticombudsman) forstérker dessa réttigheter
forutsebarheten i socialforvaltningens beslutsfattande®.

Finlands grundlag stérker forutsebarheten i myndighetsverksamheten &ven genom
normhierarkin saval i lagstiftningsskedet som direkt i beslutfattandet. Paragraf 80 i
Finlands grundlag bor paverka sé att rittssystemet inte ens inom socialsektorn kan
utveckla for mycket genom principer och soft law: Enligt 80 §: »Genom lag skall
dock utfardas bestimmelser om grunderna for individens réttigheter och skyldigheter
samt om fragor som enligt grundlagen i dvrigt hor till omradet for lag.« Ocksé be-
slutsfattarna maste vara medvetna om normhierarkin och dess paverkan i myndig-
hetsverksamhet. GL 107 § beskriver: »Om en bestdmmelse i en forordning eller
ndgon annan forfattning pé ldgre niva an lag strider mot grundlagen eller ndgon an-
nan lag, far den inte tillimpas av domstolar eller andra myndigheter.« Effekten av
denna paragraf hianger samman med beslutsfattarens kompetens, som vi analyserar
mera i kapitlet 4.3.

4.2. Offentlighet

Oppenhet och transparens #r viktiga krav ur forutsebarhetens perspektiv. Inom soci-
alvarden har integritetsskydd traditionellt varit ett primért vérde, men den nya social-
vérdslagen stéller nya krav pa Oppnare grunder for beslutsfattandet. Det dr noterbart
att all information géllande den enskildes drende &r sekretessbelagd, men alla regler
och procedurer i forfarandet géllande drenden ar offentliga och borde vara kénda pa
forhand for att garantera forutsebarhet bade for den enskilde klienten och for allmén-
heten.

En av de storsta utmaningarna kommer att gélla offentlighet, som &r ett primart
vérde 1 offentlig forvaltning, men inte i affarsverksamhet. Hur kan den stora finska
vard- och landskapsreformen skydda de hér virdena med siktet instillt pa kostnads-
effektivitet, klienternas valfrihet och bolagisering av alla offentliga social- och hilso-
vérdstjanster? Offentlighetslagen kommer att tillimpas pa de sjdlvstyrande landskap-
er pa samma sitt som den nufortiden tillampas p4 kommunerna, men hur ska den hér
paverka forutsebar beslutsforffandet den nya tjansteorganiseringsmodellen? Kriteri-
erna for beslutsfattandet har redan haft lagre offentlighetsniva i sdédana kommuner
som inte producerar tjansterna sjilva®. Bittre tillgang till den information som gller
jémlika grunder for beslutsfattandet maste garanteras for alla i forvaltningsreformen:
klienter, myndigheterna som fattar beslut och de som har tillsyn; forskare och media.
Den hér skulle gora det mdjligt att uppna forutsebarhet pé alla nivéer: pé individens,
hela samhallets och rattssystemets niva.

4.3. Kapacitet och kompetens i beslutsfattandet

Socialsektorns normativa ram &r krdvande. For dvrigt, beslutsfattande i myndigheter-
nas verksamhet bestér inte enbart av juridiska argument. Varje réttsfraga betraktas ur
tre perspektiv: norm, fakta och virde®’. T den komplexa vérlden kan emellertid envar
av dessa dimensioner vara flexibel, inte bara normer. Experter som producerar in-
formation och parten som sakkunnig i sitt eget drende far storre roll i beslutssituat-
ionen som resultat av flexibel norm, men till exempel experter kan ha olika asikter
om individens bésta. Utifran forutsebarhetens synvinkel &r det dérfor sirskilt betydel-
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sefullt vem som producerar information till socialsektorns beslutsfattande och med
vilken kompetens®.

Okningen av individens skyldigheter hirrér 4 ena sidan frdn efterfrigan pa kost-
nadseffektiv tjdnsteproduktion. A andra sidan &r personligt ansvar kopplat med val-
frihet en av forutsittningarna for en rationell konsument och aktiv medborgare. Ak-
tivt medborgarskap &r administrationens svar pé kritik som syftar till det byrékratiska
och hierarkiska tjdnstesystemet: for att erkénna individuella behov och skillnader
overfor myndigheterna ansvaret for valet till den enskilde.® I social- och hilsovérden
har detta lett till att utredningar ersétts med planering och forhandlingar. Detta &r
sarskilt problematiskt med tanke pa forutsebarhet: resultatet av forhandlingarna kan
inte forutsdgas pa grund av individens réttigheter eftersom de ofta dr mer processu-
ella &n materiella™.

Till f6ljd av de hér fordndringarna kommer information att vara nyckelord i den
moderna forvaltningen och klienten skulle behdva &dnnu mera objektiv radgivning
och hjélp i sin sak. Fastén till exempel Molander et al. anknyter deliberativa medel
och klientens deltagande till bittre forutsebarhet’', anser vi att de hir modiga ut-
vecklingstrenderna — understrykande av sjélvbestimmande och klientens deltagande
inte forstirker automatisk forutsebarhet. Men med opartisk hjélp som till exempel
socialombudsmannen ger kan de hir trenderna forstirka forutsebarheten, da social-
ombudsmannen till exempel informerar om klientens réttigheter (lagen om klientens
stillning och réttigheter inom socialvéarden, 24 §).

Aven beslutsfattaren kan ha brister i kompetens, vilken gor verksamheten oforut-
sebar. Pajukoski lyfter fram att generationsvixlingen bland personalen inom den
finska socialsektorn har lett till en situation dér personalen inte kénner till myndig-
heternas ansvar. Pajukoski efterlyser mera personalutbildning.”® Vi kommer fram till
samma resultat: bland annat Finlands grundlag och forvaltningslag innehéller medel
som kan stirka forutsebarheten dven i socialsektorns beslutsfattande, men beslutsfat-
taren maste vara medveten om och ha formaga att tillimpa dessa normer. Till exem-
pel de allménna forvaltningsréttsliga principerna dr normativa principer som finns i
den finska forvaltningslagen (6 §).” Vi anser att man behdver de hir traditionella
principerna (jamlikhet, indamalsbundenhet, objektivitet, proportionalitet, fortroende-
skydd) dnnu mera an tidigare i den komplexa vérlden, for att alla medborgare ska
uppleva att forvaltningen fungerar pd forutsebart sitt’”. Utifran forutsebarhetens
synvinkel skulle speciellt fortroendeskydd vara betydelsefullt, da det skyddar for-
véantningar som &r berittigade enligt rattsordningen och forbjuder retroaktivitet, men
principen ir ganska ny i den finska forvaltningsritten”. Ocksa nér Koillinen skriver
att i HFD:s praxis har under tio ars tid forvaltningslagens 6 § tillimpats rétt spar-
samt’®, ar det méjligt att tro att dven i myndigheternas verksamhet ar tillimpningen
av dessa principer marginell.

Nir Molander et al. har definierat fem medel, vilka kan stirka forutsebarheten for
professionell prévning, skriver ocksa de tillsammans med forutndmnda deliberativa
medel och klientens deltagande om beslutsfattarnas kompetens samt motivation i
arbetet och vetenskaplig kunskaps-/evidensbaserad praxis.’’ I Finland har en 16sning
varit kompetenscentrum, som enligt lagen om kompetenscentrumverksamhet inom
det sociala omradet (1230/2001) har till uppgift att sékerstélla utvecklandet och for-
medlingen av den sakkunskap som behdvs inom det sociala omradet.
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4.4. Bittre reglering

Inom socialsektorn maste klienten fé individuella tjénster, men pa ett sddant sétt att
jémlikhet forverkligas. I den hér kontexten &r det klart att balansering mellan forutse-
barhet och flexibilitet & utmanande. Speciellt inom socialsektorn har man forsokt
16sa det hir problemet med utveckling, dar forvéntningar pé individens deltagande i
forvaltningsforfarandet kanske har varit for stora. Till exempel olika planer har blivit
likt signifikanta medel i olika delar av forvaltningsverksamheten: fran individuella
forhandlingar till tjénsteproducenternas egenkontroll, tillsyn och évervakning. Skyl-
dighet att gora planer eller delta i planeringen géller savil klienterna, myndigheterna
som tjansteproducenterna. Hur juridiskt bindande de hér planerna é&r i verkligheten &r
annu oklart.

I dag paverkas socialsektorn av regleringsmedlens fordndring: bindande materiella
normer kommer att minskas, medan processuella normer kommer att stirkas. Samti-
digt som de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna samt
aven rattsprinciperna kommer att ha en vixande roll i beslutsfattande, blir speciellt de
materiella bestimmelserna alltmer flexibla och generella. Faststillandet av sadana
begrepp som kundens intresse och ritt till sjalvbestimmande i lagstiftningen har
syftet med att stirka kundens grundliggande rittigheter’®. Det &r dock oklart hur
detta har paverkat forutsebarheten av enskilda beslut i finlindsk social vélfard. Indi-
viden har ritt — eller snarare, en skyldighet — att vara aktiv inom ramen av sin kompe-
tens. De processuella réttigheterna som bygger pa strukturerna av aktivt medborgar-
skap &r inget fungerande medel for att forverkliga sociala rattigheter, som i slutdindan
ska uppfyllas enligt grundlagen.

Den hér funktionen forséker man fylla d&ven med véxande soft law. Soft law eta-
bleras ofta som medel som kan konkretisera virdena, vilka inte dnnu &r delar av
bindande normer”’. Med tiden kan soft laws inverkan foréndras dven gillande bind-
ning, till exempel nér kriterier for véard eller personaldimensionering i vardanstalter
regleras enbart genom s kallade kvalitetskriterier®. Da ar det virt att erinra sig om
att soft law inte genomgar nagon preliminér grundlagskontroll och kan darfor vara
problematisk ur de grundldggande fri- och rattigheternas och de ménskliga réttighet-
ernas perspektiv. Soft law forsdmrar forutsebarheten och skyddet for berittigade
forvintningar ocksé dérfor att den kan vara svérare att upptécka till f6ljd av oviss
offentlighet. Darfor borde utvecklingen av soft law 6vervakas systematiskt och soft
law-normerna inforlivas i normal lagstifining. Detta dr sarskilt viktigt inom forvalt-
ningssektorn, dir klienterna har svaga resurser att ta reda pa innehallet i olika nor-
mer. Troligen stdder en bittre och enklare reglering beslutsfattarens kompetens mera
effektivt &n till exempel kompetenscentrum och personalutbildning.
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