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Kulturutskottet

Utfallet for konsekvensbedéomningar i forfattningsforslag — nulge och utvecklingsbehov

Till revisionsutskottet

INLEDNING
Remiss

Utfallet for konsekvensbeddmningar i forfattningsforslag — nuldge och utvecklingsbehov (EA
48/2019 rd): Arendet har ldmnats till kulturutskottet for eventuellt utlatande till revisionsutskot-
tet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsdirektor Susanna Siitonen, justitieministeriet

- utvecklingsrad Kaisa Tiusanen, justitieministeriet

- lagstiftningsrad Eerikki Nurmi, undervisnings- och kulturministeriet
- jurist Sonja Vahtera, Barnombudsmannens byra

- professor Anssi Keininen, Ostra Finlands universitet

- jur.dr., forskningschef Jussi Pajuoja.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- Finlands Foraldraforbund rf.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmdnt

Lagstiftningen ar ett starkt medel for att 4stadkomma fordndring i ett demokratiskt fungerande
samhdlle. Den frimjar gemensamt 6verenskomna samhélleliga mal, atgdrdar observerade sam-
hélleliga missforhdllanden och styr olika aktdrers beteende. Mélet ar till exempel att forbéttra
ekonomin, frimja sysselsittningen och medborgarnas hilsa och sékerhet samt dka jimlikheten,
jamstélldheten och réttvisan i samhéllet.

Det har ofta riktats kritik mot lagberedningens kvalitet, och man har strivat efter att utveckla dess
kvalitet, med utvecklingen av konsekvensbeddmningarna som den frimsta delen. Att utveck-
lingsresultaten varit blygsamma beror pa manga olika faktorer, sdsom bristande politiskt engage-
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mang, knappa resurser, svag utviarderingskompetens, ofordndrad lagberedningspraxis och svag
forfattningsledning.

En central atgéird pa sistone for att forbattra konsekvensbedomningens kvalitet har varit inrittan-
det av radet for bedomning av lagstiftningen 2016. Dess viktigaste uppgift r att ge utlatanden om
konsekvensbedomningarna i propositionsutkasten. Den kan ocksé ta initiativ for att forbéttra lag-
beredningens kvalitet, sdrskilt kvaliteten pa konsekvensbedémningarna och utvirderingsverk-
samheten.

Kulturutskottet anser det vara ytterst viktigt att man kan fora en forskningsbaserad diskussion om
nuldget och utvecklingen av konsekvensbeddmningarna. Revisionsutskottet har bestillt utred-
ningen "Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa? — Vaikutusarviointi ja sen kehittdmis-
tarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa". Den ér ett véardefullt tilldgg till lagberedningen i all-
ménhet och i synnerhet till diskussionen om konsekvensbedémningen.

Konsekvensbedémningarnas betydelse

Utgangspunkten for lagberedningen ar att en bestimmelse som foreslas dr nédvéndig, att den le-
der till att de efterstrivade mélen nés och att den &r det bésta séttet att uppna malen jamfort med
alternativa reglerings- och styrmedel. For att kunna identifiera det bésta sittet méste man i kon-
sekvensbeddmningen utreda de forvantade fordelarna och nackdelarna samt kostnaderna for de
olika regleringsalternativen. Den preliminéra konsekvensbedémning som gors i lagstiftningsske-
det &r saledes en helt central del av motiveringen till lagforslaget. Bedomningens kvalitet och om-
fattning hénfor sig ocksa till den viktiga fragan om lagstiftningens transparens. Utskottet betonar
att det ar lika viktigt att sedan lagen trétt i kraft f6lja upp och utvérdera genomforandet och de fak-
tiska konsekvenserna.

Konsekvensbedomningen ska producera information till stod for beslutsfattandet sé att besluts-
fattarna har tillgang till tillrdckligt tillforlitlig information om olika alternativa 16sningar och de-
ras konsekvenser. Utskottet anser det vara viktigt att de olika konsekvenserna av de forslag som
ska beredas bedoms fran borjan av det skede da propositionen utarbetas. Fragorna om kvaliteten
pa och omfattningen av konsekvensbeddmningen i regeringens proposition &r av storsta vikt for
riksdagens utskott, som bedomer om enskilda propositioner kan understodas och godkénnas.

Kulturutskottet betonar att en heltédckande och realistisk konsekvensbeddmning bidrar till att 6ka
Oppenheten i regleringen och fortroendet for beslutsfattandet samt lagstiftningens trovardighet
och godtagbarhet. En vil genomford konsekvensbeddmning gor det léttare att verkstélla lagen.
Information om de uppskattade konsekvenserna underldttar ocksé for malgrupperna for regle-
ringen att forbereda sig pé dndringarna.

Svarigheter med konsekvensbedomningarna
[ utskottets sakkunnigutfragning och i den expertutredning som ar under behandling har det fram-

forts asikter om svérigheterna med konsekvensbedomningen, i synnerhet beddmningen av de
samhélleliga konsekvenserna. De samhélleliga konsekvenserna ér omfattande, splittrade och dér-
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for svara att strukturera. I praktiken framhévs i konsekvensbeddmningen i och for sig mycket vik-
tiga ekonomiska konsekvenser som &r littare att definiera.

Konsekvenserna for barn, familjer och jamstélldhet gors i ett fétal fall, i cirka 10 procent av pro-
positionerna, dven om trenden dr pa uppgang. Dessa effekter &r svéra att kvantifiera, varfor nu-
meriska bedomningar sillan anvinds for dem.

I ett farskt kommittébetidnkande for beredningen av den nationella barnstrategin (Den nationella
barnstrategin, Statsradets publikationer 2021:8) konstateras bland annat att barnets réttigheter
tillgodoses slumpmaéssigt och sporadiskt om konsekvenserna for barn inte konsekvent bedéms i
samband med lagstiftning, politiskt beslutsfattande och resursfordelning. For narvarande varierar
omfattningen pa konsekvensbeddmningen beroende pé hur direkt ett beslut eller en verksamhet
géller barn. I praktiken kan beddmningen av konsekvenserna for barn bli knapphéndig &dven da
beslutet eller verksamheten far mycket betydande konsekvenser for barnens stéillning.

Rédet for bedomning av lagstiftningen har i sina utlatanden tagit stillning till vissa propositioner
som hor till kulturutskottets ansvarsomrade. Rédet for bedomning av lagstiftningen har ansett att
till exempel regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om &ndring av lagen om
smabarnspedagogik och lagen om stdd for hemvard och privat vard av barn, genom vilken bar-
nets subjektiva ritt till smabarnspedagogik pa heltid aterinférdes (RP 34/2019 rd — KuUB 7/
2019 rd) ar fortjanstfull och av hog kvalitet.

I vissa fall har rddet for bedomning framfort stark kritik mot beddmningarnas kvalitet. Motive-
ringar dr bland annat att den starka malséttningen i regeringsprogrammet i frdga om en proposi-
tion har forsvagat tjénstemannaberedningens mojligheter att beddma olika alternativ. I ett annat
fall har bedomningen av de ekonomiska konsekvenserna varit mycket tunn, och de som deltagit i
beredningen av lagen har nédvéndigtvis inte haft behovlig ekonomisk kompetens eller ekono-
misk utbildning for att gora noggrannare kvantitativa konsekvensbedomningar.

Undervisnings- och kulturministeriets lagberedningsresurser ar enligt utldtandena knappa och
propositionerna dr manga i forhéllande till antalet arsverken. De propositioner som bereds varie-
rar stort frén ar till &r och tyngdpunkten ligger tidsméssigt pa slutet av valperioden, liksom vid mi-
nisterierna i allménhet.

Viktiga utvecklingsdtgdrder

Kulturutskottet har vid utfrdgningen av sakkunniga fatt en utredning om vissa pagaende och re-
dan genomforda utvecklingsatgérder inom lagberedningen.

Justitieministeriet har tillsatt en samarbetsgrupp for utveckling av lagberedningen (LAKE) for ti-
den 15.10.2019—30.9.2023 for att fortsitta det forvaltningsovergripande samarbetet mellan mi-
nisterierna i syfte att utveckla lagberedningen. Dess uppgift dr bland annat att frimja genomfor-
andet av de bestimmelser om lagberedningens kvalitet som ingar i regeringsprogrammet, att
framja iakttagandet av lagberedningsanvisningarna och principerna for ett gott lagberedningsfor-
farande och att sprida god praxis i lagberedningen samt att ta initiativ till utveckling av lagbered-
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ningen. Justitieministeriet har ocksa tillsatt en arbetsgrupp for att bereda en ny anvisning for kon-
sekvensbeddmning.

Justitieministeriet har likasa tillsatt ett kompetensnétverk for statsrddets konsekvensbeddmning
for mandatperioden 18.12.2020—31.3.2023. Néitverket svarar mot skrivningen i regeringspro-
grammet att stodet Over ministeriegranserna utdkas for att det ocksé ska gé att ingdende bedoma
lagars konsekvenser for médnniskors forsorjning, miljon, jimstidlldheten, de ménskliga rattighe-
terna och foretagens verksamhetsforutsattningar.

Kulturutskottet anser att ovanndmnda utvecklingsatgarder dr mycket viktiga for att forbattra lag-
beredningens kvalitet och i synnerhet kvaliteten pa konsekvensbedémningarna. Utskottet upp-
muntrar ocksa det pdgdende utredningsarbetet som syftar till att utveckla ett sirskilt system for ef-
terhandsutvérdering av lagstiftningen.

Synpunkter pa nodvindiga uppfoljningsatgdrder

Utskottet faster sarskild uppméarksamhet vid att ministerierna behover tillrackliga resurser for
lagberedningen samt vid ledningen av lagberedningen och tidtabellen for beredningen. Exempel-
vis de alltfor strama tidtabeller som ledningen uppstéllt for enskilda propositioner bidrar inte till
att forbéttra lagberedningens kvalitet. Med tanke pé riksdagens arbete ar det ett uppenbart miss-
forhallande att behandlingen av propositionerna anhopas i slutet av valperioden. Darfér bor man
genom en lagberedningsplan som stricker sig dver flera valperioder striva efter att periodisera
beredningen av propositioner och dirmed ocksé jimna ut anhopningen av arbetet i riksdagen.

I utredningen om bedémningen av forfattningsforslagens konsekvenser har det lyfts fram fem
centrala problemomréden, for vilka utvecklingsrekommendationer laggs fram. Utvecklingsre-
kommendationerna ér: 1) anvisningarna for konsekvensbeddmning bor uppdateras, 2) informa-
tionshanteringen bor stirkas vid konsekvensbedéomningen, 3) verksamheten vid radet for bedom-
ning av lagstiftningen bor utvecklas, 4) forfattningsledningen bor stérkas vid ministerierna och 5)
sérskilda satsningar bor goras pé beredningen av stora projekt. Kulturutskottet stoder dessa ut-
vecklingsrekommendationer. Utskottet betonar i detta sammanhang sérskilt vikten av att forbatt-
ra beddmningarna av konsekvenserna for barn och familjer samt bedomningarna av jimlikhet och
jamstélldhet i propositionerna.

Bedomning av konsekvenserna for barn. Enligt artikel 3 1 FN:s konvention om barnets réttighe-
ter ska i alla beslut som géller barn i forsta hand beaktas vad som bedoms vara barnets bésta. FN:s
konvention om barnets réttigheter géller alla under 18 ar. Med dessa konsekvenser for barn och
unga avses direkta och indirekta effekter som ett beslut far pé det dagliga livet for alla eller en del
av barnen. Indirekt kan barnen paverkas ocksé av forédndringar i familjens ekonomi och tjénster,
fordndringar pa gemenskapsniva och regional nivé samt sociala relationer. Barn och unga bildar
inte en enhetlig grupp, och detta bor beaktas och konsekvenserna av planerade reformer eller for-
andringar beddomas ocksé for de mest utsatta barnen och ungdomarna.

Beddmningen av konsekvenserna for barn maste tydligt inga i all relevant lagstiftning, inte bara i
de lagar som géller barn och unga. Det dr i och for sig positivt att ett stycke om bedémning av kon-
sekvenserna for barn har inkluderats i lagforslagen i allt storre utstrickning, men en systematisk
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och kunskapsbaserad konsekvensbedémning av hdg kvalitet gors fortfarande beklagligt séllan
enligt ett sakkunnigyttrande till utskottet.

Kulturutskottet betonar att bedomningen av konsekvenserna for barn méste goras under hela lag-
beredningsprocessen, att barns och ungas asikter ska utredas vid bedomningen av konsekvenser-
na for barn och att man vid lagberedningen och i synnerhet vid konsekvensbeddmningen i storre
utstrickning &n for nérvarande behdver utnyttja forskningsrén och multiprofessionell kompe-
tens. Vid utfragningen av sakkunniga har det betonats att det redan finns undersokt fardigt mate-
rial om exempelvis konsekvenserna for barn, och materialet kan utnyttjas vid bedémningen av
propositionens konsekvenser.

Utskottet betonar dessutom att barnets rétt enligt artikel 12 i konventionen om barnets réittigheter
att fa sin &sikt beaktad &r en allmén princip som inverkar pé tolkningen av konventionen, vilket
innebér att den ska beaktas vid tolkningen av alla réttigheter enligt konventionen. Barnets bésta
och barnets rétt att bli hord kompletterar varandra; barnets bista tillgodoses inte om barnets &sikt
inte utreds.

Som ett exempel pé horande av barn lyfts i ett sakkunnigyttrande fram undervisnings- och kul-
turministeriets webbenkét som riktades till barn i samband med beredningen av den temporéira
dndringen av lagen om grundliggande utbildning och lagen om Europeiska skolan i Helsingfors
(RP 218/2020 rd). I enkéten utreddes elevernas erfarenheter av de s kallade coronabegransning-
arna under varen och borjan av hosten 2020. Att enkédten genomfordes var positivt och den be-
svarades av en ganska stor grupp personer. Enligt yttrandet &r det dock beklagligt att det pa basis
av propositionen blev oklart hur resultaten utnyttjades vid lagberedningen. Kulturutskottet beto-
nar att barn och unga ocksa har rétt att f4 information och respons om hur hérandet av dem har be-
aktats i den fortsatta behandlingen av drendet.

Utskottet betonar att det &r viktigt, sdrskilt med tanke pa en omfattande bedémning av konsekven-
serna for barn, att uppfoljningen av konsekvenserna inte begrénsas till enbart forhandsbedom-
ning. Den maste ocksa utstrackas till fortsatt uppfoljning.

Fenomenbaserad utvirdering. Vid utfragningen av sakkunniga har man ocksa diskuterat en sa
kallad fenomenbaserad bedomning som baserar sig pa en tviradministrativ helhetsbild av den
helhet som lagstiftningen géller, exempelvis det pdgaende arbetet i en arbetsgrupp som utreder
barnbudgetering. I den gors en dvergripande beddmning av hur barnens réittigheter tillgodoses i
budgetprocessen.

For att den fenomenbaserade planeringen och utvérderingen ska kunna genomforas krévs atmins-
tone att fenomenet definieras, att forfattningsledningen fungerar, att schemaléggningen &r héllbar
och vid behov overskrider regeringsperioderna och att informationsgangen sékerstills over mi-
nisteriegranserna. Det centrala dr att definiera och rikta ansvaret for den utveckling som dverskri-
der ministeriegranserna och stracker sig 6ver regeringsperioderna.

Kulturutskottet understoder idén om att utveckla en fenomenbaserad drendeberedning jamte ut-
vérdering. I och med detta méste man i fortsdttningen ocksa i riksdagen bereda sig pé att i ut-
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skottsfasen behandla riksdagsérenden som beretts fenomenbaserat, till exempel i samarbete mel-
lan olika utskott.

Utbildning i lagberedning. Enligt erhéllen utredning ska utbildningen for lagberedarna i statsra-
det reformeras. Konsekvensbeddmningens perspektiv ingar bade i de nya introduktionskurserna
och grundkurserna och i fortbildningen for lagberedarna.

Utskottet anser att kvalitetsfragorna i lagberedningen i mén av mdjlighet bor tas upp ocksa inom
den universitetsforskning och undervisning som anknyter till omréadet, i synnerhet inom den juri-
diska utbildningen. Av utfrdgningen av sakkunniga har det ocksa framgétt att det till exempel vid
Ostra Finlands universitet finns kurser i lagberedning och att kurser ocks finns tillgéingliga inom
det 6ppna universitetet. Dar erbjuds ocksa fortbildning for lagberedarna. Utskottet betonar vikten
av att systematiskt fordjupa kompetensen i lagberedningen i enlighet med principen om kontinu-
erligt ldrande.

UTSKOTTETS UTLATANDE
Kulturutskottet foreslar

att revisionsutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 14.4.2021
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Paula Risikko saml
vice ordférande Eeva-Johanna Eloranta sd
medlem Sanna Antikainen saf
medlem Marko Asell sd

medlem Veronika Honkasalo vénst
medlem Kaisa Juuso saf

medlem Anneli Kiljunen sd
medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Pasi Kivisaari cent
medlem Ari Koponen saf

medlem Sari Multala saml

medlem Sofia Vikman saml
ersittare Saara Hyrkko grona.

Sekreterare var

utskottsrad Kaj Laine.
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