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Revisionsutskottet

Utfallet for konsekvensbedéomningar i forfattningsforslag - nuléige och utvecklingsbehov

INLEDNING
Remiss

Revisionsutskottet beslot vid sitt mdte den 22 februari 2022 att komma med ett betédnkande om ett
amne som det 6vervakar: Utfallet for konsekvensbedomningar i forfattningsforslag — nuldge och
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Samband med andra handlingar

Revisionsutskottet har mottagit grundlagsutskottets promemoria av den 23 september 2021 och
ett stéllningstagande av framtidsutskottet (TuVP 3/2021 vp).

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bakgrund

Konsekvensbeddmningarna &r viktiga for lagstiftningens kvalitet och som faktaunderlag for be-
slutsfattandet. Syftet med konsekvensbedémningarna &r att sékerstélla en andamélsenlig anvand-
ning av samhéllets resurser. Revisionsutskottet stirker genom sin verksamhet riksdagens budget-
makt och ser till att skattebetalarnas medel anvénds i enlighet med lag och foérordning och pa ett
ekonomiskt fornuftigt sitt. Det centrala ur utskottets synvinkel &r verkningsfullheten, det vill séga
vad som astadkoms med skattebetalarnas pengar.

Regeringens propositioner ska beskriva konsekvenserna av den foreslagna lagstiftningen, det vill
sdga foljderna av att bestimmelserna tillimpas. Ett mal &r att riksdagen i egenskap av lagstiftare
ska fa korrekt och tillrdcklig information till stod for beslutsfattandet. Konsekvensbedémningen
tacker exempelvis de ekonomiska konsekvenserna av ett forfattningsforslag och dess konsekven-
ser for myndigheterna och for miljon och 6vriga samhilleliga konsekvenser, déribland sociala
konsekvenser och konsekvenser for hélsan, konsekvenser for barn och for jamstélldhet mellan
konen och konsekvenser for inkomstfordelningen. I fraga om de huvudsakliga konsekvenserna av
ett lagforslaget ska anges de centrala resultaten av beddmningen, hur konsekvenserna har be-
domts, vilka informationskéllor som har anvénts och vilka osékerhetsfaktorer som hanfor sig till
konsekvensbedomningen. Ocksa de huvudsakliga alternativen for att uppné mélen ska beskrivas
och deras uppskattade effekter jaimforas.

Bakgrunden till utskottets val av &mne var en oro dver kvaliteten pa lagberedningen och sérskilt
konsekvensbedomningarna. Léget i fraga om konsekvensbedomningarna av forfattningsforslag
har i Finland kritiserats i flera &r. Det finns ménga utredningar och undersdkningar om konse-
kvensbedomningar av lagforslag som produceras av olika aktorer. Trots detta upprepas de i un-
dersdkningarna patalade problem som foljer av snéva tidsplaner och bristfélliga resurser. Proble-
men framhévs sérskilt i samband med stora reformer. Bristféllig beredning kan senare leda till
problem med verkstélligheten och till att géllande lagstiftning méste korrigeras.

Utskottet beslutade vid sitt mdte den 26 september 2019 (TrVP 10/2019 vp) inleda ett eget drende
om utfallet for konsekvensbeddmningar i forfattningsforslag - nuléige och utvecklingsbehov (EA
48/2019 rd). Malet var att utreda hur tdckande konsekvensbedémningar &r och vilka faktorer som
inverkar pa beddmningarnas kvalitet samt vilka atgérder som bor vidtas for att forbéttra kvalite-
ten. For att fa en helhetsbild av och strukturera &mnet horde utskottet justitieministeriet, radet for
bedomning av lagstiftningen och justitickanslern under hdstsessionen 2019. Dessutom ordnade
utskottet den 27 november 2019 en 6ppen utfragning kring konsekvensbeddémningarnas kvalitet
och omfattning pa allmén niva, efterhandsutvérderingar av forfattningar, beddmningen av konse-
kvenserna for barn samt lagberedarens perspektiv pa konsekvensbedémningarna.
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Utifran den 6ppna utfrdgningen beslutade utskottet den 4 december 2019 bestilla en utomstéende
utredning i drendet (TrVP 30/2019 vp). Utredningen blev klar i mars 2020 och publicerades i juni
2020. Utredningen gjordes av professorn i lagstiftningsforskning Anssi Keinénen och forsknings-
direktor, docent Jussi Pajuoja vid Ostra Finlands universitet. Utredningen ger en helhetsbild av
hur olika slag av konsekvenser, sdsom ekonomiska konsekvenser eller konsekvenser fér miljon
och sambhallet, har bedomts i lagberedningen. I utredningen behandlas de krav som stélls pa kon-
sekvensbeddmningen, genomforandet och utvecklingen av beddmningarna och ldget i friga om
uppfoljningen i Finland. Utredningen innehaller ocksa en internationell jamforelse ddr man gran-
skar de krav som stéllts pa den inhemska lagberedningens konsekvensbedémningar i forhallande
till de centrala europeiska staterna och de 6vriga nordiska landerna.

For att forbattra forfattningsforslagens konsekvensbeddmningar foreslar utredningen fem utveck-
lingsobjekt:

1) Anvisningarna for konsekvensbeddmning bor uppdateras.

2) Informationshanteringen i samband med konsekvensbeddmningar bor stirkas.

3) Verksambheten vid rédet for bedomning av lagstiftningen bor utvecklas.

4) Ministeriernas forfattningsledning maste stirkas.

5) Det behovs satsningar pa beredningen av stora projekt.

Utskottet har hort sakkunniga om kvaliteten p& och omfattningen av beddmningarna av olika ty-
per av konsekvenser. Sakkunniga ombads ocksa bedoma den utredning som utskottet bestéllt och
de utvecklingsrekommendationer som presenterades i den. Dessutom begérdes utlatanden av alla
ministerier, radet for bedomning av lagstiftningen och riksdagens utskott om kvaliteten pa kon-
sekvensbeddmningarna i forfattningsforslagen och om utvecklingsobjekten. Utifran de utlétan-
den som utskottet fatt kan det konstateras att fragan anses viktig och aktuell. Det storsta proble-
met i beredningen och konsekvensbedomningarna ér fortfarande de till buds stdende resurserna.
Dessutom har tidspressen och bradskan i lagberedningen enligt de sakkunnigas bedémningar
oOkat ytterligare under de senaste aren.

Den bestillda utredningen &r enligt de sakkunniga vederhéftig och grundlig. Enligt de sakkunni-
ga dr alla fem identifierade utvecklingsobjekt viktiga och vilkomna. Trots att de sakkunniga som
utskottet hort i huvudsak instimmer i de rekommendationer som presenteras i utredningen, fram-
fors det ocksa kritik mot rekommendationerna. Enligt de sakkunniga hade det varit nyttigt att fun-
dera over vikten och prioriteringen av de problem som upptéckts i utredningen, sé att man kunde
fokusera pé de viktigaste utvecklingsobjekten. De utvecklingsrekommendationer som presente-
ras i rapporten ar ocksé vilkénda och i stor utstrickning desamma som under &rens lopp har pre-
senterats i atskilliga tidigare utredningar om kvaliteten pa lagberedningen. Manga av de foreslag-
na atgirderna har darfor redan inletts. Exempelvis har man redan beslutat uppdatera anvisningar-
na for konsekvensbedomning och bérjat utveckla systemet for efterhandsutvérdering av lagstift-
ningen. Dessutom har ministerierna som ett led i handlingsprogrammet for béttre lagstiftning,
som leds av justitieministeriet, i samrad vidtagit olika atgérder for utveckling av konsekvensbe-
domningarna.
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Iakttagelser om bedomningen av olika typer av konsekvenser

Utskottet har i anslutning till olika konsekvenstyper bett sakkunniga bedéma kvaliteten pa och
omfattningen av propositionernas konsekvensbeddmningar och hur vél de uppskattade konse-
kvenserna har presenterats och motiverats. Utskottet ndmner nedan fram vissa omstindigheter
som lyfts fram vid utfrdgningen och i sakkunnigyttrandena.

Konsekvenser for enskilda och olika grupper

Konsekvenserna for enskilda och olika grupper har i den nuvarande anvisningen for konsekvens-
bedomning av lagforslag inkluderats i andra sambhélleliga konsekvenser. Enligt den tidigare
nédmnda utredningen granskas konsekvenserna for ménniskor oftast endast pa ett allmént plan s&
att de giller alla. Konsekvenserna kan dock variera avsevart mellan olika befolknings- och spe-
cialgrupper, vilket vore viktigt att ta hénsyn till i beredningen. Exempelvis konsekvenserna for
jamlikheten, barnen och jimstilldheten mellan konen utgér i de nuvarande anvisningarna ett del-
omréde i beddmningen av andra samhélleliga konsekvenser. Det &r problematiskt att dessa kon-
sekvenser for olika manniskogrupper har slagits samman. Detta har enligt sakkunnigbeddmning-
ar lett till en svag identifiering och en sndv beddmning av propositionernas konsekvenser for en-
skilda och olika grupper.

Konsekvenser for de grundliggande fri- och rittigheterna och de mdnskliga rdttigheterna

I de anvisningar for utarbetande av regeringspropositioner som blev klara 2019 fasts till skillnad
fran tidigare anvisningar sérskild uppmérksamhet vid bedomningen av konsekvenserna for de
grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna. Enligt anvisningarna ska det
i avsnittet om samhélleliga konsekvenser ingé en beddmning ocksa av konsekvenserna for de
grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga rittigheterna, med utgangspunkt i hur de
konkret paverkar tillgodoseendet av dessa réttigheter till exempel nir det giller medborgarnas
stillning, forhallanden och verksamhetsmojligheter.

De grundldggande fri- och rittigheterna och de méanskliga réttigheterna beskrivs enligt de sakkun-
niga som utskottet hort ofta endast ur juridisk synvinkel och det beskrivs inte hur réttigheterna
tillgodoses eller hur reformen paverkar dem i praktiken. Enbart en juridisk beskrivning av de
grundldggande fri- och réttigheterna ricker inte, utan det behdvs ocksa en samhallelig analys av
reformernas konsekvenser for de grundlidggande fri- och rittigheterna. Det innebér en granskning
av hur och i vilken omfattning den nya regleringen paverkar exempelvis barnens mojligheter att
paverka beslut som géller deras vardag, dldre personers sjélvbestimmanderétt i dagliga situatio-
ner eller medborgarnas mojligheter att i praktiken driva drenden som kréver rittslig behandling.
Med tanke pa de grundléggande fri- och rittigheterna och de ménskliga réttigheterna behdvs det
saledes bedomningar av hur lagstiftningen i praktiken paverkar manniskornas vardag.

Justitiekanslern konstaterar i sitt yttrande till utskottet att utifran iakttagelserna vid laglighetskon-
trollen behandlar propositionerna timligen séllan konsekvenserna for de grundldggande fri- och
rattigheterna och de ménskliga réttigheterna, &ven om det skulle finnas vigande skél for att myck-
et oftare lyfta fram dessa konsekvenser. Enligt justitiekanslern bor dessa konsekvenser beskrivas
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alltid nér de har betydelse for propositionen och dven oberoende av om propositionen sérskilt syf-
tar till att frimja de grundldggande fri- och rittigheterna eller de ménskliga réittigheterna.

Konsekvenser for personer med funktionsnedsdttning

Enligt de sakkunniga som utskottet har hort ar bristen péd information det grundldggande proble-
met vid bedomningen av forfattningsforslagens konsekvenser for personer med funktionsnedsatt-
ning. Lagberedarna har svaga kunskaper om personer med funktionsnedséttning och deras réttig-
heter, men det brister ocksé i det allménna kunskapsunderlaget och den statistiska informationen.
Det finns till exempel endast enstaka undersdkningar och uppskattningar om sysselséttningsni-
vén bland personer med funktionsnedséttning, men ingen exakt statistik, eftersom personer med
funktionsnedséttning riknas till gruppen partiellt arbetsfora. P4 samma sétt statistikfors behovet
av stod i friga om utbildning, men inte antalet elever eller studerande med funktionsnedséttning.

De sakkunniga betonar att personer med funktionsnedsittning dr en mycket heterogen grupp med
individuella behov, vilket bor beaktas ocksé i lagberedningen. For att manniskor med funktions-
nedsittning och deras sérskilda behov ska kunna beaktas i ritt sammanhang och 1 tillrdcklig ut-
strackning kravs det att beredarna dr medvetna om stéllningen och réttigheterna for personer med
funktionsnedséttning och har tillgang till ett tillrdckligt kunskapsunderlag for beddmning av kon-
sekvenserna. I propositionerna kan det till exempel pa allméin nivé fastas uppméarksamhet vid li-
kabehandling och konstateras att propositionen fridmjar likabehandlingen eller att propositionen
inte har konsekvenser for jamlikheten, trots att en konsekvensbedomning inte har gjorts eller at-
minstone inte beskrivits i propositionen.

Enligt de sakkunniga anvénds intressentgruppernas remissyttranden om propositionsutkastet da
och dé som ett centralt underlag for konsekvensbeddmningen. Metoden kan inte forordas, om de
synpunkter som samlats in vid horandet fogas till en langt beredd proposition utan att de synpunk-
ter och uppgifter som framforts har ndgon praktisk inverkan pé lagstiftningslosningen eller den
beddmning av jamlikhetseffekterna som lagts fram. Enligt diskrimineringsombudsmannens ob-
servationer har horande av intressentgrupper ocksa genomforts for sent och alltfor sndvt med tan-
ke pé beredningen. Vidare kan konsekvensbedémningen saknas helt och hallet eller vara mycket
snév och ta upp en enda diskrimineringsgrund eller specialgrupp. Praxis for horande varierar
dessutom mellan olika ministerier, vilket leder till att konsekvenserna for likabehandling inte be-
doms pé ett enhetligt sitt i lagberedningen.

For personer med funktionsnedséttning &r konsekvensbeddmningarna viktiga och nédvéndiga. 1
forfattningsforslagen bor man beddma konsekvenserna for personer med funktionsnedséttning
med avseende pé exempelvis tillgédngligheten, tillgdngen till tjdnster och sysselséttningen. Enligt
sakkunniga forbisags taxireformens konsekvenser for personer med funktionsnedsittning néstan
helt, trots att fardtjansten, som i praktiken ordnas med taxi, de facto &r det enda séttet att rora sig
for ménga personer med funktionsnedséttning. Om beredningen delades upp i flera delar forsva-
rades samtidigt helhetsbedomningen av reformens konsekvenser.
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Konsekvenser for barnen

Enligt de sakkunniga strdvar beredarna i allt storre utstrackning efter att inkludera en beddmning
av konsekvenserna for barn i lagférslagen. Barnombudsmannen anser dock att det fortfarande sél-
lan gors en systematisk, faktabaserad och hogklassig konsekvensbedémning. Det har inte reser-
verats tillrdckligt med tid och resurser for bedomningen, sa den har ofta dverlatits pa den enskilda
lagberedaren. Ett annat problem é&r att bedomningen av konsekvenserna for barn fokuserar enbart
pa de propositioner dér det ar frdga om lagstiftning som direkt paverkar barnen, sdsom lagen om
smabarnspedagogik eller barnskyddslagen. Den bestimmelse som styr bedomningen av barnets
bista finns i barnskyddslagen (417/2007, 4 § 2 mom.) och lagberedarna kan dérfor ha den upp-
fattningen att en systematisk beddmning av barnets bésta endast giller barnskyddet. En stor del av
konsekvenserna for barn dr dock indirekta konsekvenser som péverkar dem exempelvis via fa-
miljen. Indirekt kan barnen paverkas av fordndringar i familjens ekonomi och tjanster, fordnd-
ringar pa gemenskapsniva och regional niva. Barn och unga bildar inte heller en enhetlig grupp,
och detta bor beaktas och konsekvenserna av planerade reformer eller fordndringar bedémas ock-
sa for de mest utsatta barnen och ungdomarna. De indirekta konsekvenserna identifieras och be-
doms néstan aldrig i forfattningsforslagen.

I beddmningarna konstateras det ofta pé ett allmént plan att barnets bésta har beaktats, men i pro-
positionen beskrivs dock inte hur detta gjorts. Enligt de sakkunniga ger propositionerna intrycket
att bedomningen av konsekvenserna for barn har gjorts forst i slutet av beredningen nér lagstift-
ningslosningarna redan har slagits fast. [ bedomningarna upprepas ofta lagstiftningens mél och de
efterstravade positiva konsekvenserna. Negativa konsekvenser lyfts sdllan fram. Utskottet kon-
staterar att denna iakttagelse ocksa géller bedomningar av andra typer av konsekvenser och ér ett
allmént problem i lagberedningen.

Social- och héilsovardsutskottet har enligt sitt utldtande till revisionsutskottet (ShUU 9/2021 rd)
upptéckt klara brister sérskilt i bedomningen av konsekvenserna for barn. For att konsekvensbe-
domningarna for barn ska kunna utvecklas krévs det enligt social- och hilsovérdsutskottet att
kompetensen inom omradet tryggas och att det skapas rutiner vid ministerierna. Lagberedningen
ska ske i nédra samarbete med sektorsforskningsinstituten, och det ska finnas tillrdcklig tillgéng till
samlad information om barn, unga och barnfamiljer. Finland har rikligt med hdgklassig och
mangsidig forskning om barnens vélfard, men den utnyttjas inte tillrickligt i beslutsfattandet och
lagberedningen. Kulturutskottet betonar 1 sitt utlatande (KuUU 4/2021 rd) dessutom att bedom-
ningen av konsekvenserna for barn maste goras under hela lagberedningsprocessen och att ocksa
barnens och de ungas &sikter ska utredas vid beddmningen av konsekvenserna for barn.

Konskonsekvenser

Det ér enligt sakkunniga en timligen etablerad praxis att forfattningsforslagens konskonsekven-
ser bedoms, och det gors vid alla ministerier. Det gors dock fortfarande alltfor f& bedomningar av
konskonsekvenserna, det finns brister i bedomningarnas kvalitet och beddmningarna gors for sent
under beredningen.

Beddmningarna av konskonsekvenserna baserar sig enligt sakkunniga ofta pa lagberedarens upp-
fattning om saken. Det &r relativt sillsynt att forskningsdata och statistik utnyttjas. Dessutom for-
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svagas bedomningarnas kvalitet av att beredarna kan ha en sniv forstaelse for vad jamstéalldhet
innebar. Jamstilldheten ses som likabehandling av kvinnor och mén, och det beaktas inte att for-
fattningsforslagets konsekvenser riktar sig till kvinnor och mén pa olika sétt. Exempelvis bedoms
konsekvenserna for inkomstfordelningen for nérvarande endast pa hushallsnivd. Dérfor forblir
inkomstskillnaderna mellan personer i samma hushéall dolda, liksom det faktum att forédndringar i
beskattningen och de sociala formanerna péverkar mén och kvinnor pa olika sétt. Tydligast lyfter
beddmningarna fram de atgirder, anslag och mal som éar sdrskilt inriktade pa att frimja jadmstalld-
heten. Konskonsekvenserna forblir dock létt dolda ocksé i samband med samhélleligt betydelse-
fulla reformer.

Konskonsekvenserna bedoms enligt sakkunniga inte alls i manga fall ddr en bedomning borde go-
ras. En bedomning av kdnskonsekvenserna ska enligt géllande anvisningar alltid goras nér lag-
forslaget berér méanniskor och kan ténkas paverka mén och kvinnor pé olika sétt.

Arbetslivs- och jamstélldhetsutskottet konstaterar i sitt utldtande till revisionsutskottet (AjUU 3/
2021 rd) att konsekvensanalys ur jamstélldhetsperspektiv inte fir vara enbart en formalitet som
inte har ndgon betydelse med tanke pa slutresultatet och att konsekvenserna for alla kon bor be-
aktas vid konsekvensanalys ur jamstélldhetsperspektiv.

FEkonomiska konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna beddms i ndstan alla regeringspropositioner. Beddmningarnas
kvalitet varierar dock kraftigt och &r alltfor ofta mycket bristfélliga. Det kan finnas brister till ex-
empel i friga om att gestalta malgruppens storlek, utnyttja forskningsdata, dvervidga verknings-
mekanismer och bedoma eventuella skadliga konsekvenser. En av de viktigaste faktorerna utover
beredarnas kompetens &r bristen pa hogklassig inhemsk forskningskunskap. Dérfor gors ofta ing-
en uppskattning av exempelvis fordndringen i antalet sysselsatta eller s& bedoms fordndringen
vara liten. Bedomningen kan ocksé basera sig pé internationella forskningsresultat som inte utan
vidare kan tillimpas pé det finska samhéllet.

Bedomningarna av de ekonomiska konsekvenserna beskrivs dessutom ofta pa en mycket allmén
niva. Kalkylerna och utgangspunkterna for dem uppges séllan, och i allménhet presenteras endast
slutresultatet av kalkylen, varvid det enligt de sakkunniga &r ndstan omojligt att kritiskt granska
konsekvensbeddmningen. Vid bedomningen av de ekonomiska konsekvenserna inverkar olika
bakgrundsantaganden i betydande grad bade pa slutresultatet och pa bedémningens trovardighet.
Eftersom kalkylerna inte beskrivs och kalkylernas slutresultat inte motiveras i propositionerna,
ger inte heller remissbehandlingen information om eventuella brister i konsekvensbeddmningen.
En betydligt noggrannare beskrivning av beddmningen av de ekonomiska konsekvenserna skulle
lyfta fram den osdkerhet som beddmningen &r forknippad med. Det vore viktigt for att trygga ett
tillrdckligt kunskapsunderlag for beslutsfattandet.

I beddmningen av de ekonomiska konsekvenserna betonas enligt sakkunniga och en utredning
som utskottet bestéllt konsekvenserna for de offentliga finanserna och myndigheternas verksam-
het, medan konsekvenserna for hushéllen och aktérerna inom den privata sektorn égnas alltfor lite
uppmaérksamhet. Enligt de sakkunniga lyckas beredarna inte gestalta eller bedoma forfattnings-
forslagens konsekvenser for konsumenter och hushéll. Ocksa detta beror delvis pa bristen pé in-
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hemsk forskningskunskap. Bedomningen av forédndringar i konsumenternas stéllning kunde for-
bittras om man beaktar konsumenternas beteende och fordandringar i beteendet. I Finland ar den
experimentella forskningen i beteendeekonomi dock fortfarande blygsam. Detta paverkas for sin
del av de lagstiftningsméssiga hindren for forsoksverksamhet, exempelvis hinder som anknyter
till jamlikheten.

Ekonomiutskottet papekar i sitt utlatande till revisionsutskottet (EKUU 13/2021 rd) att bedom-
ningen av de ekonomiska konsekvenserna ska inte begrénsa sig enbart till budgetkonsekvenser-
na, utan sdrskilt i frdga om mer betydande projekt bor man i stérre omfattning granska till exem-
pel konsekvenserna for marknadens funktion, foretagens verksamhetsforutséttningar, konsumen-
terna och den svarta ekonomin.

Konsekvenser for foretagen

Enligt de sakkunniga och en utredning som utskottet bestéillt varierar nivan pa bedomningarna av
konsekvenserna for foretagen avsevirt. Kvaliteten varierar bade mellan olika ministerier och
inom samma ministerium. [ konsekvensbeddémningarna identifieras allmént taget inte méangfal-
den inom fOretagsfiltet i tillrdcklig utstrickning. Att beddmningarna dr bristfalliga ger sig till
kénna sé att bedomningarna presenteras som en helhet utan att konsekvenserna for foretag av oli-
ka storlek och inom olika branscher specificeras. Utifran konsekvensbedomningarna kan det i en
proposition konstateras att den inte belastar majoriteten av foretagen, d&ven om den samtidigt kan
ha betydande negativa konsekvenser for ndgon mindre grupp foretag som ar betydande exempel-
vis med tanke pa sysselséttningen.

Enligt de sakkunniga behover bedomningen av konsekvenserna for foretagen differentieras en-
ligt foretagens storleksklass. Konsekvenserna for ensamforetagare, mikroforetag, sma foretag,
medelstora foretag och storforetag avviker avsevart fran varandra. Exempelvis dr ensamforeta-
garnas mojligheter att péta sig nya skyldigheter sannolikt betydligt simre &n storforetagens. En-
ligt sakkunniga bor beddmningen av konsekvenserna for foretagen dgnas storre uppmérksamhet
ocksé i den EU-baserade lagstiftningen.

Regionala konsekvenser

Aven verksamhetsmiljon kan vara av stor betydelse, eftersom reformernas regionala konsekven-
ser (konsekvenser for stdderna och konsekvenserna for landsbygden) kan skilja sig avsevirt fran
varandra. Jord- och skogsbruksutskottet féster i sitt utlatande till revisionsutskottet (JsUU 4/2021
rd) uppmaérksamhet vid att férhéllandena i olika delar av Finland varierar avsevirt beroende pa
naturgeografi, niringsstruktur och delvis ocksa kultur. En bedémning av konsekvenserna for
landsbygden synliggor landsbygdens siardrag och behov samt beslutens konsekvenser for lands-
bygden. Bedomningen é&r ett verktyg och en process vars anvandning har frimjats i den nationella
landsbygdspolitiken i flera ars tid nu. Den parlamentariska arbetsgruppen for glesbygdsomraden
foreslog 2019 att bedomningen av konsekvenserna for landsbygden ska inkluderas i det offentli-
ga serviceloftet.
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Konsekvenser for miljon

Enligt sakkunniga har méngden och kvaliteten pa miljokonsekvensbeddmningarna forbattrats na-
got under de senaste aren. I de flesta propositioner som kan forvéntas ha miljokonsekvenser finns
atminstone nigon slags miljokonsekvensbedomning. Enligt de sakkunniga har miljokonsekven-
serna dock i allmédnhet beddomts ganska snévt.

I en utredning som utskottet bestillt konstateras det att miljokonsekvenserna ofta uppfattas en-
dast som nagot som hénfor sig till naturmiljon eller den byggda miljon. Det leder till att centrala
konsekvenser, exempelvis konsekvenserna for en ekonomisk samhillsstruktur, frimjandet av
uppkomsten av 10sningar inom cirkuldr ekonomi eller ordnandet av energifoérsorjningen, uppfat-
tas som sekundéra.

Klimatfordndringen bor enligt de sakkunniga ses som ett samhélleligt problem med kopplingar
till all samhéllelig verksamhet, ekonomi och naturmiljé. Dérfor &r det viktigt att man vid lagbe-
redningen alltid strévar efter att granska de samlade konsekvenserna av den nu aktuella reglering-
en, eftersom manga typer av reglering har klimat- och miljokonsekvenser. Miljokonsekvenserna
ar ofta indirekta och mérks forst efter lang tid, vilket gor beddmningen 4n mer utmanande. Dérfor
ar det viktigt att beredarna kan identifiera ocksa de indirekta konsekvenserna och gestalta konse-
kvenskedjorna.

Revisionsutskottet féste ocksé i sitt betdinkande om regeringens arsberéttelse 2020 (ReUB 8/2021
rd) uppmaérksamhet vid vikten av att bedoma de samlade konsekvenserna och betydelsen av en
konsekvent politik vid framjandet av hallbar utveckling. Det &r enligt utskottet viktigt, eftersom
det finns manga olika mél, och de kan sté i konflikt med varandra eller framjandet av ett av malen
kan inverka negativt pa hur det andra méalet framskrider. Dynamiken mellan de olika mélen bor
saledes beaktas i beslutsfattandet. Detta innebér att man beddmer hur olika omrdden och mal pé-
verkar varandra. Det kan dock vara svért att granska samstdmmigheten, eftersom ramen for hall-
bar utveckling innehéller ett stort antal olika mal. Malen for framjandet av ekologisk och social
héllbarhet kan vara sinsemellan motstridiga, om till exempel kostnaderna for en gron dvergang ar
oskiliga for dem som har det sédmst stéllt i samhéllet. Utskottet féster i betdnkandet om regering-
ens arsberittelse 2020 uppmaérksamhet vid att miljokonsekvensbeddmningar bor beaktas i storre
utstrickning i lagberedningen &n enbart med hanvisning till miljolagstiftningen med tanke pa
konsekvensen i politiken.

Miljoutskottet konstaterar i sitt utlatande till revisionsutskottet (MiUU 3/2021 rd) att de proposi-
tioner som utskottet behandlat i regel har innehéllit tillrdckliga konsekvensbedomningar. Nivan
pa konsekvensbedémningarna har enligt miljoutskottet péa det hela taget stigit. Det beror pé flera
faktorer; miljoutskottet ndimner bland annat att planméssigheten i lagberedningen och det kun-
skapsunderlag som anvinds vid beredningen har stirkts, och att utbildningen och anvisningarna
om konsekvensbeddomning for lagberedarna har utvecklats. Dessutom har radet for bedomning av
lagstiftningen inréttats och ger utldtanden om forfattningsforslagen.
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Faktorer som paverkar konsekvensbedomningarnas kvalitet

De viktigaste faktorerna som péverkar konsekvensbedomningarnas kvalitet r enligt sakkunnig-
beddmningarna resursbrist och strama tidsplaner for lagberedningen. Sa &r det fortfarande, trots
att dessa problem har varit kénda ldnge. Problemen med kvaliteten pa konsekvensbedomningar-
na har &nnu inte kunnat 19sas tillrackligt vél, 4ven om kvaliteten har forbattrats under de senaste
aren.

Ledning av och resurser for lagberedningen

Till ledningen av lagberedningen hor att sorja for tidtabellen och resurserna for beredningen, och
ledningen paverkar saledes ocksa kvaliteten pa konsekvensbedémningarna. I en utredning som
utskottet bestéllt konstateras att ministeriernas hdgsta tjanstemén inte har lyckats klargora reali-
teterna i lagberedningen for de politiska beslutsfattarna. Darfor ar till exempel tidsplanerna for
lagstiftningsprojekt orealistiska. Lagberedning &r enligt utredningsrapporten ofta ocksé ensamar-
bete, dér det ytterst ar upp till beredaren att bedoma i vilken omfattning en konsekvensbedom-
ning ska goras och var behovliga uppgifter kan fas.

Tidsplanerna vid lagberedningen

Vid ledningen av lagstiftningsprojekt dr det viktigt med en realistisk tidtabell i forhallande till de
mal som uppstills for projektet. Justitiekanslern papekar till exempel i sitt yttrande till utskottet
att ett centralt problem i lagberedningen &r att tidsplanerna é&r alltfor strama och orealistiska med
tanke pé projektens omfattning. Det paverkar oundvikligen ocksé kvaliteten pa konsekvensbe-
domningen. [ alla utvecklingsétgirder som géller kvaliteten pa lagberedningen géller det att be-
tona ledningen av lagberedningen, planeringen och hanteringen av tidsplanerna samt vikten av
tillrdckliga resurser for beredningen. P& tjdnstemannanivé ansvarar ministeriernas kanslichefer
och den dvriga hogsta ledningen for planeringen och ledningen av lagberedningen samt for att
konsekvensbedomningarna bereds systematiskt. Regeringen & sin sida ansvarar sérskilt for att
faststélla tidsplanerna och resurserna for viktiga samhaéllsreformer.

Ocksa utskotten faster i sina utldtanden till revisionsutskottet uppmérksamhet vid den bradska
som det politiska trycket ger upphov till. Enligt forvaltningsutskottets utldtande (FvUU 18/2021
rd) verkar det som om det politiska systemet inte alltid i tillrdcklig utstrackning uppfattar att lag-
beredning och konsekvensbedémning &r exceptionellt krdvande i rittsligt avseende eller hur sto-
ra insatser och hur mycket utredningsarbete en omsorgsfull beredning forutsitter. Grundlags-
utskottet har 4 sin sida uttryckt sin oro dver att det bland de bristfalliga propositionerna ocksa har
funnits samhélleligt viktiga och omfattande lagpaket som har ldmnats till riksdagen alltfor tidigt
och utan adekvata konsekvensbedomningar eller motiv for lagstiftningsordningen (GrUU 19/
2016 rd, GrUB 8/2015 rd). Grundlagsutskottet har ocksa papekat att tiden for lagberedning under
arens lopp har blivit kortare och att detta har inneburit att tiden for remiss har blivit kortare, att det
har blivit svérare att bereda propositionsmotiven sdsom tillrickliga konsekvensbedémningar
samt problem med tidtabeller for versittning och laggranskning (GrUB 8/2015 rd).

Det politiska trycket och den strama tidsplanen for beredningen kan enligt de sakkunniga ocksé
bidra till att jamforelsen och beddmningen av alternativen antingen inte gors eller inte beskrivs i
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propositionerna. Till god lagberedning hor att olika alternativ och deras konsekvenser jamfors
och att besluten fattas utifrdn denna jamforelse. I praktiken gors det dock inte alltid. Nér alterna-
tiven beskrivs dr det viktigt att motivera de valda alternativen utifran de uppskattade konsekven-
serna. I propositionen bor det séledes redogdras for varfor den valda 16sningen anses uppfylla
propositionens mal battre dn de andra alternativen. Vid jamforelsen av alternativ bor i man av
mdjlighet ocksé nollalternativet vigas in, det vill séga att ingenting gors. Det politiska trycket kan
dessutom leda till att forfattningsforslagets negativa konsekvenser inte beskrivs i propositionen,
dven om de har identifierats och granskats i konsekvensbedémningen. Beddmningarna fokuserar
i allménhet pa reformernas positiva konsekvenser. For att riksdagen ska ha tillrdckliga och kor-
rekta uppgifter som underlag for sina beslut ér det dock viktigt att 14gga fram ocksa de negativa
konsekvenserna av forfattningsforslagen.

Utredningar och undersdkningar som baserar sig pé intervjuer med lagberedarna visar att ett pro-
blem med ledningen av lagberedningen uttryckligen ar bristen pa véxelverkan mellan tjinsteman-
naledningen och den politiska ledningen (bl.a. Keinénen och Pajuoja, TrVJ 1/2020 vp; Rantala
m.fl., VN TEAS 2021:28). Ministeriernas tjdnstemannaledning gor det inte tillrackligt klart for
den politiska ledningen vad allt som hor till god lagberedning. Tjénstemannaledningen gor inte
heller i tillrdcklig grad nagon prioritering av projekten i samrdd med den politiska ledningen.
Cheferna betonar ndrmast for beredarna att tidsplanerna maste foljas och att den politiska led-
ningens forvéantningar ska tillgodoses.

Som en 16sning pa problemen med att leda beredningen rekommenderar utskottet i en utredning
som utskottet bestéllt att en tjdnst som lagstiftningsdirektdr inrdttas vid varje ministerium. Enligt
de yttranden som utskottet fatt finns det numera en lagstiftningsdirektor eller en motsvarande
tjansteman vid varje ministerium. Enligt utlatandena l6ser inte heller ndgon enskild tjanst utma-
ningarna i beredningsprocessen. Varje ministerium svarar for sin del for lagberedningen pa det
sitt som det anser vara bést. Det storsta problemet enligt ministerierna ar att statsrddet maste gora
konsekvensbedomningar med sma resurser och under hard tidspress.

Enligt de sakkunniga bor man ocksa notera regeringsprogrammets betydelse for lagberedningen.
En proposition kan utarbetas exempelvis for att uppna ett visst enskilt politiskt mal i regerings-
programmet och i enlighet med den snéva tidsplan som anges i regeringsprogrammet. Skrivning-
arna i regeringsprogrammet verkar i praktiken inverka pa konsekvensbedémningen av enskilda
lagberedningsprojekt och deras resultat. De sakkunniga menar att i synnerhet i mycket omfattan-
de lagstiftningsprojekt som planeras bli genomforda under valperioden har konsekvensbedom-
ningen och beaktandet av resultaten av beddmningen varierat. Under varje valperiod baserar sig
en stor del av de betydande forfattningsprojekten pa regeringsprogrammet. Det &r dérfor viktigt
att tjinstemannaledningen och den politiska ledningen for en dialog i de olika faserna av forfatt-
ningsprojekten, s att forutsittningarna for en god lagberedning kan tryggas.

Det bor ocksé beaktas hur en god lagberedning paverkas nér tjinstemén och politisk ledning byts
ut. Kompetensen och forstielsen for en god lagberedningsprocess och den tid den kraver kan va-
riera avsevirt, och darfor ar det viktigt att ocksé denna aspekt beaktas i samband med personby-
ten. For att forbéttra ledningen av lagstiftningsarbetet har ministerierna tagit 1 bruk lagstiftnings-
planer och bdrjat utveckla organiseringen av ministeriernas interna arbete. Enligt de sakkunniga
finns det dock fortfarande mycket att atgérda. Utskottet anser det viktigt att fragor som géller led-
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ningen av och tidsplanen for beredningen dgnas sirskild uppmirksamhet vid dvergéngen till en
ny valperiod, sa att kdinnedomen om en god lagberedningsprocess sékerstills.

Resurserna for beredningen

Enligt en utredning som utskottet bestéllt ar skillnaderna i ministeriernas resurser for lagbered-
ning betydande; skillnaden &r som storst tiodubbel. Uppskattningsvis 15 procent av statsradets re-
surser ldggs pa lagberedning. Vid ministerierna gors mycket lagberedning vid sidan av andra upp-
gifter, och for manga tjdnsteman &r lagberedning inte nddvéandigtvis den huvudsakliga uppgiften.
Det forekommer att tjanstemén med lagberedningsansvar de facto arbetar med lagberedning en-
dast mycket sporadiskt och séllan. Lagberedningen &r dock en av ministeriernas kdrnprocesser.
Varje ministerium ansvarar tdmligen sjélvstandigt for lagberedningen inom sitt eget ansvarsom-
rade. Hanteringen och resursfordelningen av lagberedningsprocessen har ordnats pa mycket oli-
ka sétt vid ministerierna. Dérfor finns det skillnader i organiseringen av lagberedningen till och
med mellan olika avdelningar vid samma ministerium. (Utveckling av lagberedningen inom
statsrddet. Beredningsgruppens forslag, Statsradets kanslis publikationer 2019:17; pé finska, s.
12).

Enligt sakkunniga &r ministeriernas resurser for lagberedning inte tillrdckliga i forhéllande till de
krav som stills pa konsekvensbedomningarna. Omséttningen av tjinstemén vid ministerierna ar
ocksa storre dn tidigare, vilket paverkar lagberedningen och kvaliteten pa konsekvensbeddm-
ningarna. Det bor dock noteras att ministeriets behov av lagberedningsresurser beror pa arten av
ministeriets lagberedningsprojekt i allménhet och i vilken omfattning lagberedning hér till dess
uppgifter. Exempelvis utrikesministeriet bereder relativt fa lagforslag och de som ministeriet
lamnar géller ndstan uteslutande internationella fordrag och séttande i kraft av dem.

Ensamarbete

Enligt en utredning som utskottet bestillt 4r vergdngen fran grupparbete till ensamarbete ett be-
tydande problem med tanke pa konsekvensbedomningarna. Enligt rekommendationerna i utred-
ningen &r det viktigt att Overga till mer omfattande beredningssammanséttningar i stéllet for en-
samarbete nir konsekvensbedomningarna utarbetas. Enligt ministeriernas utldtanden stdmmer
iakttagelsen om ensamarbete inte helt, utan i konsekvensbedomningarna samarbetar man ocksé
internt inom ministeriet eller mellan olika organisationer.

Ensamarbetet géller framfor allt beredande jurister, och i synnerhet dessa bor garanteras tillrdck-
ligt stod vid utarbetandet av konsekvensbedomningar. De sakkunniga anser det vara problema-
tiskt att ministeriernas tjanstemannaledning och politiska ledning inte i tillrdcklig utstriackning tar
ansvar for planeringen av lagstiftningsprojektet eller for bedomningen av dess konsekvenser. Det
kan utmynna 1 att ledningen inte &r tillrdckligt engagerad och inte ger enskilda lagberedare stod
eller uppmuntran och inte heller beloning, i det fall att projektet lyckas vél. Dessutom kan det hén-
da att det inte gdrs nagon prioritering mellan lagstiftningsprojekten om ledningen inte styr verk-
sambheten tillrdckligt. I sitt yttrande till utskottet patalar ocksa rddet for bedomning av lagstift-
ningen bristerna i ledningen av lagberedningen. Ansvaret for lagberedningen vilar enligt radet
alltfor mycket pé enskilda beredare. Enligt rddets observationer dr de propositioner som har be-
retts i brett sammansatta arbetsgrupper i allménhet av béttre kvalitet &n genomsnittet.
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Samarbetet mellan ministerierna

En rekommendation i den utredning som utskottet bestéllt dr att beredningen av stora projekt kré-
ver sérskilda satsningar och att det i synnerhet i friga om stora lagberedningsprojekt vore onsk-
vért att organisera beredningen over ministeriegrdnserna. Enligt de yttranden utskottet fatt dr det-
ta redan nu rddande praxis. Samarbetet och organiseringen av det bygger dock pa det enskilda fal-
let. Det behovs storre planméssighet for att de tillgdngliga samarbetsformerna ska kunna utnytt-
jas. Det bor enligt utskottet beaktas i ledningen och organiseringen av lagstiftningsprojekten. Ut-
skottet anser att man bor satsa pa tillrickliga resurser for och behovliga samarbetsformer inom
beredningen. Samarbete behdvs savil inom ministerierna som mellan ministerierna, vilket bor
beaktas i ledningen och organiseringen av lagberedningen.

Utskottet anser att en god lagberedning utdver tillrécklig tid och tillrdckliga resurser ocksa forut-
satter god projekthantering under hela beredningen. Lagberedningen forutsétter att sdvél minis-
teriernas tjdnstemannaledning som den politiska ledningen forbinder sig till beredningsproces-
sen, eftersom tjanstemannaledningen och den politiska ledningen svarar for propositionerna. Ut-
skottet anser att sarskild uppméarksamhet bor fastas vid att utveckla lagberedningsprocessen och
tidsplanen som helhet s att konsekvensbeddmningarna inleds tillrdckligt tidigt. Beredningen bor
ocksa tidsplaneras och tilldelas resurser pa behorigt sétt, och tjanstemannaledningen bor stddja
utarbetandet av objektiva och hogklassiga konsekvensbedomningar. Utskottet anser ocksa att det
bor utredas om statsradets resurser for lagberedning &r pé ritt niva i forhallande till statsradets ov-
riga uppgifter.

Kompetens

Ett centralt utvecklingsobjekt i lagberedningen &r kompetensen inom konsekvensbeddmning.
Konsekvensbeddmningen &r en av de mest kridvande faserna nér propositioner utarbetas. Dérfor
bor sérskild uppmérksamhet fastas vid kompetensen och kompetensutvecklingen. Beredarna har i
allménhet juridisk utbildning, vilket inte nddvéandigtvis ger forutsittningar for konsekvensbe-
domning. Enligt de sakkunniga behdvs det mer ekonomisk, samhillsvetenskaplig och naturveten-
skaplig kompetens till stod for juristberedarnas beddmning av konsekvenserna. Behoven av kom-
petensutveckling hanfor sig till identifiering av konsekvenser, utnyttjande och utveckling av me-
todkunnande samt utnyttjande av forskningsdata.

Identifiering av konsekvenser

Nir det giller konsekvensbedomningar ar de storsta utmaningarna allmént taget att gestalta vilka
konsekvenser som bor beddmas och hur bedémningarna bor struktureras. Alla potentiella konse-
kvenser identifieras inte heller tillrdckligt vl i beredningen. Ofta &r det fraga om indirekta kon-
sekvenser for mélgrupper som inte direkt berdrs av regleringen, till exempel konsekvenser for
barn och personer med funktionsnedsittning. Nér det géller &ndringar i den sociala tryggheten ar
beddmningen av konsekvenserna for barn enligt de sakkunniga ofta bristfallig, eftersom barn i
allménhet inte far forméner. Konsekvensbedomningarna gors ofta ocksa i frdga om enskilda dnd-
ringar, varvid de sammantagna konsekvenserna av flera dndringar kan ldmnas obeaktade. Det har
ocksé upplevts som problematiskt att det samtidigt pagar flera lagdndringar vars sammantagna
konsekvenser inte beaktas eller inte kan beaktas. En allvarlig utmaning for konsekvensbedom-
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ningarna ser ut att vara de sammantagna konsekvenserna av atskilliga separata &ndringar och sméa
konsekvenser ackumuleras hos vissa grupper.

Grundlagsutskottet har ofta patalat bristerna i propositionernas bedémning av de samlade och
samverkande konsekvenserna. Enligt grundlagsutskottets utlatanden har det vid den konstitutio-
nella bedomningen tidvis i omfattande propositioner som striacker sig till olika sektorer observe-
rats att de samlade konsekvenserna for de olika grundldggande fri- och réttigheterna och for sys-
temet med de grundldggande fri- och rittigheterna som helhet inte beddms tillrackligt, utan mo-
tiveringen till lagstiftningsordningen begrénsar sig till en mer teknisk granskning av forslagen
(GrUU 30/2020 rd). Utskottet har till denna del papekat att effekterna av de foreslagna dndringar
som paverkar de grundlaggande fri- och rittigheterna och andra planerade reformer sammantag-
na inte far vara oskéliga (se t.ex. GrUU 32/2014 rd). Om regeringen ldmnar separata propositio-
ner om en och samma fraga kan det innebéra att grundlagsutskottet tvingas beddma en viss pro-
position utifrén bristfdllig information och da inte kan véga in eventuella kumulativa effekter av
de separata forslagen (GrUU 60/2014 rd). Grundlagsutskottet har dérfor betonat behovet av att
samla de samtidigt foreslagna dndringar som hénfor sig till ett och samma lagstiftningsprojekt i
en enda proposition, alternativt att konsekvenserna bedoms pa ett s& dvergripande sétt som moj-
ligt i propositionerna (GrUU 12/2020 rd och GrUU 19/2016 rd).

Visentliga konsekvenser

Enligt de sakkunniga dr det dock inte &ndamalsenligt att beddma alla konsekvenser i alla lagstift-
ningsprojekt, utan konsekvensbeddmningen ska inriktas pa bedomning av de konsekvenser som
ar vasentliga med tanke pa innehallet i respektive lagstifiningsprojekt. Med tanke pé utveckling-
en av kompetensen inom konsekvensbedomning dr det viktigt att notera att kraven okar hela ti-
den. Olika konsekvenser och konsekvenstyper maste kunna beddémas allt noggrannare och grund-
ligare i lagstiftningsprojekten. Dérfor ar det enligt sakkunniga nddvéndigt att koncentrera sig pa
de mest vésentliga konsekvenserna for varje projekt.

Dessutom ér det enligt de sakkunniga bra att regeringen Oppet redogor for vilka konsekvenser
som 4r vésentliga med tanke pa varje lagforslag och vilka konsekvenser som anses vara betydan-
de. Enligt vissa sakkunniga vore det ocksa bra att i propositionen ndmna de typer av konsekven-
ser som har granskats under beredningen, men som inte har beddmts nirmare eftersom de inte har
varit betydande med tanke pa reformen i fraga. Att tydligt redogdra for detta kan enligt de sak-
kunniga 6ka insynen i beredningen av forfattningsforslag. Vid identifieringen av konsekvenserna
ar det enligt de sakkunniga viktigt att ha tillricklig kdinnedom om det fenomen som regleras, de
verkstéllande organen och realiteterna i genomforandet samt dédrigenom formaga att uppfatta
konsekvenskedjorna och deras slutresultat.

Det &r viktigt att kunna skilja lagforslagets berdknade konsekvenser fran mélen for lagstiftning-
en. Enligt de sakkunnigbedomningar som utskottet fatt konstateras det ganska ofta i propositio-
nen att konsekvenserna dr desamma som malen for den foreslagna lagstiftningen. Det ldggs dock
inte fram négra argument for att konsekvenserna skulle vara av det slag som uppges, och inte hel-
ler hur man har kommit fram till detta resultat. Det &r viktigt att den som gor konsekvensbeddm-
ningen dr medveten om skillnaden mellan lagstiftningens mal och lagstiftningens uppskattade
konsekvenser. Exempelvis justitickanslern konstaterar i sitt yttrande till utskottet att man i stillet
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for konsekvensbedomning ofta redogor for forfattningsforslagets mal eller dnskade fordndringar
jamfort med nuldget. Enligt justitiekanslern krévs det fortfarande stora forbattringar nér det gél-
ler att tydligt skilja mellan malen och konsekvensbedémningen och att tydligt skriva in dem i pro-
positionerna.

Metodkunnande

Forbéttrandet av konsekvensbedomningarnas kvalitet forutsétter enligt sakkunniga att lagbere-
darnas metodkunnande utvecklas eller att metodexperter ger stod i beredningen. Utnyttjandet av
befintlig forskning samt nationell och internationell statistik och registermaterial &r bristfalligt,
eftersom ministerierna inte har personal med behovlig kompetens inom statistik och forskning.
Finlands internationellt sett exceptionellt hogklassiga statistiska material &r enligt de sakkunniga
underutnyttjat i lagberedningen.

Exempelvis vid beddmningen av de ekonomiska konsekvenserna anses det vara en utmaning att
lagga fram tillrackligt vilmotiverade kvantitativa bedomningar. En enskild beredare har inte ndd-
vindigtvis kompetens att gora de kalkyler som krivs. Aven bedémningen av samhilleliga konse-
kvenser upplevs som krévande. Lagberedare med juridisk utbildning har inga metodologiska fér-
digheter for att gora konsekvensbedomningar. Det leder enligt de sakkunniga ibland till att delar
ur konsultutredningar eller forskningslitteratur kopieras dver till propositionens konsekvensbe-
domning.

Utover metodkunnandet &r bedomningsverktygen inom statsforvaltningen outvecklade. For att
forbittra kvaliteten pa konsekvensbedomningarna behdvs informationsteknik och registermateri-
al pa forskningsinstitutionsnivd, men i praktiken anvénds sadan inte av lagberedarna. Forskning
som utnyttjar omfattande digitalt register- eller enkétmaterial har under de senaste decennierna
bidragit till stora framsteg i forstaelsen av orsakssamband vid bedémningen av éndringar i lag-
stiftningen. Detta mérks dock dnnu inte i konsekvensbedémningarna av lagforslag.

Utover kvantitativa metoder bor man ocksa fasta uppmaérksamhet vid kompetensen i anslutning
till utnyttjande av kvalitativa material och metoder och vid utvecklingen av kompetensen. Enligt
de sakkunniga hor det for narvarande knappt alls till lagberedningen att utnyttja kvalitativt mate-
rial och analysmetoder. Genom kvalitativa metoder ar det dock mojligt att forbattra och komplet-
tera 1 synnerhet bedomningarna av konsekvenserna for manniskor, vilket stiarker beaktandet av
konsekvenserna for olika grupper av méanniskor.

En metod som kan anvindas som en kélla till kvalitativt material &r att hora olika befolknings-
grupper och dven de verkstdllande myndigheterna. Den positiva utvecklingen under de senaste
aren har enligt de sakkunniga varit att yttranden eller kommentarer regelbundet begérs av sakkun-
niga utanfor ministeriet och av centrala intressentgrupper redan i samband med utkastet till reger-
ingsproposition. | synnerhet konsekvenserna for aktérerna inom den privata sektorn ar enligt de
sakkunniga svara att tillrickligt heltickande utreda enbart utifran statsférvaltningens egen sak-
kunskap. Dessa samrad bor dock inte helt ersitta de egentliga konsekvensbeddmningarna.

De metoder och informationskéllor som anvinds i konsekvensbedémningen forklaras for nérva-
rande inte heller tillrickligt vél i propositionerna. Insynen i lagberedningen 6kar om det redogérs
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for metoderna. Enligt anvisningarna for bedomning av konsekvenserna av lagforslag ska det av
propositionen framgé hur konsekvenserna har bedomts, vilka informationskéllor som anvénts vid
bedémningen och vilka osiikerhetsfaktorer som hinfor sig till den. A andra sidan framfors det i de
sakkunnigyttranden som utskottet fitt ocksé att det inte alltid behdvs sérskilda vetenskapliga me-
toder, utan framfor allt djupgdende insikter i fenomenfiltet och utifrén detta ett trovirdigt och
motiverat resonemang om forfattningsforslagets konsekvenser.

Det &r varken mojligt eller meningsfullt att ta in konsekvensbeddmningen i sin helhet i proposi-
tionen. Beddmningarna bor dock vara allmént tillgéngliga, eftersom de &r en viktig del av propo-
sitionsmotiven. Dokumentationen av beddmningarna och tillgdngen till information om beddm-
ningarna varierar frdn ministerium till ministerium. Utskottet anser att man bor utreda forutsatt-
ningarna for att skapa ett enhetligt system pé statsrddsniva dar konsekvensbeddmningarna kan
sparas och dokumenteras. Pa sé sétt finns bedomningarna tillgéngliga bade for kompetensutveck-
ling och som stdd for remissbehandlingen av propositionen och utskottsbehandlingen i riksdagen.

Utnyttjande av forskningsdata

Ocksa utnyttjandet av forskningsdata forutsétter kompetens hos lagberedarna. Dessutom ar det
viktigt att notera att det inte rédcker att anvidnda en eller tva forskningskallor, utan information ska
sOkas i flera kéllor. Internationella forskningsresultat kan ofta inte heller utnyttjas direkt i den na-
tionella beredningen och det nationella beslutsfattandet. Till denna del 4r ett problem vid konse-
kvensbedémningarna ocksa bristen pé aktuella nationella forskningsron. Det finns alltsa inte all-
tid tillgéng till forskningsdata som ldmpar sig for &ndamélet. Exempelvis arbetslivs- och jim-
stilldhetsutskottet (AjUU 3/2019 rd) har pépekat att forskningen om effekterna av sysselsétt-
ningsfridmjande &tgérder for ndrvarande é&r otillrdcklig i Finland. Sérskilt resurserna for forskning
som giller sysselsittning av personer med svag stillning pa arbetsmarknaden &r alltfor sma. Pa
grund av bristen pa forskning forblir ménga omsténdigheter som har avsevird betydelse for frim-
jandet av ménniskors sysselséttning oklara eller osynliga, vilket ger en bristfillig och snév bild av
atgdrdernas verkningsfullhet. Arbetslivs- och jamstilldhetsutskottet betonar i sitt utlatande till re-
visionsutskottet vikten av konsekvensbedomningar som baserar sig pa en bred forskning nir
samtliga sysselsittningsframjande atgirder Gvervags.

Bestillarkompetens

Om det inte finns fardigt tillgénglig relevant forskningsdata, kan information till stod for lagbe-
redningen och konsekvensbeddémningarna inhdmtas genom forskningsprojekt. Ocksé detta forut-
sétter att ministeriernas tjansteman har kompetens att utarbeta meningsfulla forskningsfragor. For
att externa utredningar ska kunna inh&dmtas och utnyttjas effektivt maste ministerierna sjdlva ha
en viss kompetens inom forskning och utvérdering. Bristerna i kompetensen och i synnerhet nir
det géller kravet pa omfattande utredningar som betjénar flera ministeriers behov i anslutning till
statens forsknings- och utredningsprojekt, det vill siga VN TEAS-projekt, ger sig enligt de sak-
kunniga till kénna i form av oklara ansékningsannonser. Ofta finns det i ansokningsannonserna
en tydlig huvudsaklig forskningsfrdga, som det vore mojligt att besvara pa ett tillforlitligt sitt ge-
nom forskningsmetoder. Utover huvudfragan stills dock ofta ett stort antal andra forskningsfra-
gor som ér 16st forknippade med saken och som kan kréva en helt annan undersdkningsmetod, an-
nat material och annan kompetens dn huvudfragan. Saledes betjinar VN TEAS-projekten inte
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nddvindigtvis lagberedningens ofta noggrant avgransade informationsbehov. Dessutom ar det
tidskridvande att starta VN TEAS-projekt, s& de hinner inte bli klara i tid for att resultaten ska kun-
na beaktas i lagberedningen. I fraga om externa forskningsprojekt kan ocksé tillgangen till mate-
rial vara ett problem. Till exempel anvidndningen av registermaterial forutsétter en tillrdckligt
lang beredningstid, vilket ofta inte &r mojligt i praktiken. Utskottet har darfor tagit upp Statistik-
centralens svérigheter att leverera forskningsmaterial inom en skilig tid, vilket kan leda till att
bland annat VN TEAS-projekt fordrdjs (ReUB 5/2020 rd).

Ministerierna lyfter i sina utlatanden ocksé fram att de strama tidsplanerna for lagberedningspro-
jekten och komplexiteten hos det fenomen som é&r foremal for beredningen gor det svérare att be-
stilla bedomningar av utomstéende. De viktigaste forslagen och innehéllet i den lagstiftning som
bereds kan utvecklas i takt med att beredningen framskrider. Svarigheten &r da att uppstéllningen
av forskningsfragorna och behovet av information preciseras i takt med att beredningen framskri-
der. Det blir da ofta mycket svart eller rentav omojligt att i lagberedningsprojektets inledningsfas
utarbeta exakta specifikationer for en extern utredning. Detta forsvérar avsevért beredarens be-
domning av konsekvenserna.

Utskottet noterar i detta sammanhang att vissa ministerier har en god praxis for att stidrka kompe-
tensen. Vid exempelvis jord- och skogsbruksministeriet har man skickat konsekvensbeddmning-
ar till arbets- och nédringsministeriets konsekvensbeddémare for kommentarer, och responsen har
upplevts vara nyttig. Forfarandet kunde bidra till att forbéttra kvaliteten pa konsekvensbedom-
ningarna ocksa i fler ministerier. Vid enheten foér ekonomisk utveckling vid kommunikationsmi-
nisteriets avdelning for koncernstyrning har det sedan ingangen av 2019 funnits ett ekonomteam.
Dess uppgift ar bland annat att stodja lagberedarna i beddmningen av de ekonomiska konsekven-
serna av forfattningsforslagen. Ekonomteamet ansvarar ocksa allmént for utvecklingen av eko-
nomiska konsekvensbedomningar samt det statistikmaterial och de verktyg som behovs vid kon-
sekvensbeddmningen. Gruppen bestér av fyra tjinstemin, varav tre regelbundet deltar i bedom-
ningen av lagforslagens konsekvenser. Finansministeriet anser i sitt yttrande till utskottet att det
ar viktigt att vid de olika sektorministerierna stirka den ekonomiska kompetensen och sakkun-
skapen i samband med lagberedningen. Finansministeriet konstaterar ocksa att finansministeriets
experter deltar i bedomningen av étskilliga betydande lagstiftningsprojekts konsekvenser och att
det dven i fortséttningen finns mojlighet till sédant samarbete.

Utskottet anser att dessa exempel ar vérda att lyftas fram och uppmuntrar till att inféra och ut-
veckla motsvarande rutiner i alla ministerier. Enskilda lagberedare kan inte avkrévas sarskild sak-
kunskap om alla typer av konsekvenser. Dédremot bor de kunna identifiera konsekvenskedjor och
sammanstilla experternas kunskaper inom alla relevanta omraden. For att avhjilpa de patraffade
bristerna &r det viktigt att man kan skaffa information for konsekvensbedémningen &ver ministe-
riegranserna och vid behov ocksa fran utomstaende forskningsinstitut. Utskottet konstaterar att
det ocksa ar viktigt att notera att lagberedningen vid ministerierna inte ar 10sryckt frén substan-
sen, utan att lagberedningen alltid ocksé forutsétter ingédende sakkunskap inom det aktuella for-
valtningsomradet.

Utskottet anser det orovdckande att ministerierna inte har tillrdckligt med personal och kompe-

tens for att gora konsekvensbeddomningar av hog kvalitet. Lagberedarnas kompetensutveckling
bor enligt utskottet vara kontinuerlig och systematisk. Utskottet vilkomnar det kompetensnét-
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verk for konsekvensbeddmningar pé statsradsnivé som inrdttades 2021, men betonar att det be-
hovs tillréckligt stdd och permanenta 16sningar for att utveckla och upprétthélla kompetensen.
Det dr ocksé viktigt att alla lagberedare har mojlighet att delta i kompetensnétverkets verksamhet
och @ven mdjlighet till personlig kompetensutveckling och utbildning.

Som en 18sning pa bristerna i kompetensen i konsekvensbeddmning har de sakkunniga foreslagit
att en enhet for konsekvensbeddmning inréttas centralt pa statsrddsnivé. En centraliserad enhet
som samlar méngsidig kompetens inom olika omrédden i kombination med baskompetens inom
lagberedning kan vara en 10sning ocksa nér det inte finns tid eller pengar for att inhdmta extern
forskning. Den centraliserade bedomningsenheten kan ocksé ansvara for upprétthallandet och vi-
dareutvecklingen av de bedomningsverktyg som behovs. Det dr inte heller meningsfullt att kon-
centrera denna typ av kompetens till platser dir den inte kan utnyttjas fullt ut. A andra sidan har de
sakkunniga foreslagit att det vid varje ministerium ska inréttas en egen enhet for konsekvensbe-
domning till stod for lagberedarna. Harigenom kunde man pa ministerienivé sékerstilla tillrack-
lig metodisk och statistisk kompetens.

De mikrosimuleringsmodeller och totalekonomiska modeller som for nérvarande anvénds inom
statsforvaltningen (bl.a. vid Institutet for hilsa och vélfard, FPA och Statens ekonomiska forsk-
ningscentral VATT) kan enligt utskottets uppfattning inte utnyttjas tillrickligt i beddmningarna
av forfattningsforslagens konsekvenser. Detta giller ocksé utnyttjandet av statistik- och register-
material som upprétthalls av olika aktdrer. Utskottet anser att det bor utredas om kompetensen
inom konsekvensbedomning i forsta hand bor hdjas vid ministerierna eller 1 ett kompetenscen-
trum pé statsradsnivd som ministerierna kan utnyttja gemensamt.

Anvisningar

Kvaliteten pa konsekvensbeddmningarna &r i hog grad beroende av de anvisningar som styr och
stoder utarbetandet av bedomningar. I anvisningen for bedomning av forfattningars konsekven-
ser fran 2007 beskrivs varfor, vilka och hur konsekvenserna ska bedomas, vilka olika bedom-
ningsfaser som ingér i lagberedningen och vilka informationskillor och metoder beredarna har
tillgang till. I anvisningen betonas ocksa betydelsen av konsekvensbedomning som en integrerad
del av lagberedningen.

Anvisningen innehaller separata avsnitt om beddmning av de ekonomiska konsekvenserna, myn-
digheternas verksamhet, miljokonsekvenser och andra samhilleliga konsekvenser (medborgar-
nas stillning, konsekvenser for social- och hilsovarden, likabehandling, barn och jamstéilldhet,
sysselsittning och arbetsliv, brottsbekdmpning och sékerhet, konsekvenser for regionutveckling-
en och informationssamhéllet). I en bilaga finns en checklista for identifiering av konsekvenser
som stod for beredningen.

I en utredning som utskottet bestéllt rekommenderas det att anvisningarna for konsekvensbedom-
ning uppdateras. De anvisningar for konsekvensbeddmning som publicerades 2007 motsvarar en-
ligt utredningen inte ldngre de krav som stélls pa konsekvensbeddmning. Enligt utredningen ar
kraven i den nuvarande anvisningen & ena sidan omdjliga med tanke pa antalet och arten av de
konsekvenser som ska bedomas och & andra sidan ger anvisningarna knappt négra verktyg for
sjdlva bedomningen. Med beaktande av lagberedningens knappa resurser, tidstrycket och brister-
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na i lagberedarnas bedomningskompetens leder detta till intetsdgande konsekvensbedémningar
som gors i den sista fasen av beredningen.De sakkunniga som utskottet hort instdimmer i att an-
visningarna for konsekvensbedomning behdver uppdateras. En dversyn av anvisningen pagar
som bist under ledning av justitieministeriet.

Tréskelvirde for konsekvensbedomning

I den utredning som utskottet bestillt foreslds det att anvisningarna om konsekvensbeddmning
kompletteras med anvisningar om inforande av en troskel eller nedre gréins for nér en konsekvens
overhuvudtaget ska bedomas. De sakkunniga som utskottet hort understoder dock inte detta for-
slag, eftersom exempelvis ett forfattningsforslag med smé ekonomiska konsekvenser kan ha be-
tydande sociala och samhilleliga konsekvenser. En troskel kan & andra sidan enligt ministerierna
leda till att konsekvenserna pa tdmligen ldtta grunder och utan ndgon egentlig bedomning antas
vara sma och dirmed icke vésentliga, varvid ingen bedémning gors. Ministerierna foredrar ett
tillvigagangssitt dir alla visentliga konsekvenser identifieras och utvirderingen fordjupas allt-
efter hur vésentliga konsekvenserna dr med tanke pa det aktuella lagstiftningsforslaget. Enligt mi-
nisterierna bor tyngdpunkten i utvecklingen av anvisningen for konsekvensbeddmning séledes
ligga pé identifiering och bedémning av vésentliga konsekvenser.

Enligt de sakkunniga bor anvisningarna béttre &n for nirvarande precisera vad som avses med vi-
sentliga konsekvenser och beddmning av dem inom olika konsekvenstyper. Utgdngspunkten for
beddmningen ska vara en systematisk bedomning av de samlade konsekvenserna. Forfattnings-
forslagets totala konsekvenser ér inte alltid sektorspecifika, utan man bor ocksé identifiera kon-
sekvenserna for olika sektorer samt indirekta konsekvenser och konsekvenskedjor. Enligt de be-
domningar som utskottet fatt kan en riktgivande referensram for att definiera konsekvensernas
vésentlighet vara pa sin plats. Dessutom bdr anvisningarna battre dn for niarvarande lyfta fram de
osékerhetsmoment som anknyter till konsekvensbedomningen och vikten av att lyfta fram dessa i
propositionerna.

Checklista

Som bilaga till den nuvarande anvisningen finns en checklista for beaktandet av olika typer av
konsekvenser. Problemet &r att listan inte ar tillrickligt heltickande. Listan &r alltfor kortfattad
sérskilt nar det giller de samhéilleliga konsekvenserna, eftersom exempelvis konsekvenserna for
jamlikheten, barnen och jdmstdlldheten har slagits samman. Det leder l4tt till att sérskilt konse-
kvenserna for ménniskor beddms alltfor kursivt. Ocksa i den utredning som utskottet bestéllt in-
gér ett forslag till en checklista i anvisningen for konsekvensbedémning. Den checklista som
forskarna foreslér i sin rapport bygger inte pa olika konsekvenstyper utan innehaller i stéllet
hjélpfragor for att underldtta beaktandet av olika faser och aspekter i konsekvensbeddmningen.

Vid identifieringen av konsekvenser for olika sektorer och indirekta konsekvenser kan enligt de
sakkunniga den checklista som ingér i anvisningen vara nyttig. Den hjilper beredaren att ta hén-
syn till olika konsekvenser och synvinklar som de annars inte skulle komma att tdnka pa. Ur den
synvinkeln &r det enligt sakkunniga ocksa viktigt att uppdatera indelningen i olika konsekvensty-
per. Dessutom &r indelningen av de nuvarande anvisningarna i ekonomiska konsekvenser, kon-
sekvenser for myndigheterna, miljokonsekvenser och andra samhéilleliga konsekvenser inte opti-
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mal, eftersom manga viktiga typer av konsekvenser inte betonas tillrdckligt i anvisningen. Enligt
de yttranden som utskottet fatt bor anvisningarna for konsekvensbeddémning kompletteras med
och tydligare lyfta fram konsekvenserna for till exempel personer med funktionsnedséttning, den
nationella och inre sikerheten samt konsekvenserna for landsbygden och regionerna.

Niér anvisningarna ses 6ver och uppdateras bor man enligt utskottet ockséd komma ihég att anvis-
ningarna redan nu dr mycket krdvande. Utskottet anser det viktigt att sérskilt se till att anvisning-
arna dr realistiska och létta att anvidnda. Beredarens arbetsborda skulle inte underléttas av att an-
visningarna kompletteras med nya element utan att man funderar pa hur anvisningarna kan foljas
i det praktiska beredningsarbetet. Det stélls redan nu hoga krav pé beredarna, och utvecklingspro-
jekten bor syfta till att stddja deras arbete och inte till att gora det dnnu tyngre 4n tidigare.

I samband med uppdateringen av anvisningarna dr det ocksa viktigt att utbilda beredarna och ut-
veckla deras kompetens inom beddmning, eftersom anvisningen i sig inte erséitter metodologiskt
kunnande. I flera sakkunnigyttranden har det konstaterats att problemen och bristerna i konse-
kvensbedomningarna till stor del inte hénfor sig till de nuvarande anvisningarna i sig utan till att
anvisningarna foljs i ringa utstrackning.

For nirvarande finns det anmérkningsvart manga olika anvisningar och guider, och enligt sak-
kunniga finns det ett klart behov av samlande allménna anvisningar. Enligt den av utskottet be-
stillda utredningen &r lagberedarna inte nodvéndigtvis medvetna ens om det egna ministeriets
alla géllande anvisningar. Dessutom kan olika anvisningar vara sinsemellan motstridiga. Forvalt-
ningsutskottet lyfter i sitt utldtande till revisionsutskottet (FvUU 18/2021 rd) fram problemen
med finansministeriets anvisningar for bedomning av budgetlagarnas ekonomiska konsekvenser i
forhallande till de Gvriga anvisningarna for konsekvensbeddmning. Finansministeriets allménna
anvisningar betonar att lagberedningen ska vara objektiv och omsorgsfull och att bedémningen
av de ekonomiska konsekvenserna utifrdn den nyaste tillgdngliga informationen ska vara s rea-
listisk som mgjligt, oberoende av hur man tidigare har forberett sig pé finansieringen av den re-
form som ar under beredning. Nér propositioner om budgetlagar ldmnas till riksdagen ska man
enligt finansministeriets anvisningar pa motsvarande sitt iaktta principen att man i statsbudgeten
eller planen for de offentliga finanserna har beredskap for forfattningsforslagens ekonomiska
konsekvenser. Det har enligt forvaltningsutskottets iakttagelser lett till att beredningens bedom-
ning av de ekonomiska konsekvenserna inte beaktas eller till att en bedomning inte alls gors.

Enligt de sakkunniga som utskottet hort dr ett centralt problem med konsekvensbedémningarna
att bedomningen inte &r en integrerad del av lagberedningsprocessen, utan att den genomfors for
sent och separat fran den dvriga beredningen. Utskottet anser att lagberedningsprocessen bor be-
skrivas 1 anvisningarna sa att konsekvensbedomningarna inleds integrerat och tillrackligt tidigt
och att man noggrant hinner inventera informationskillorna. Utskottet ser det ocksa som viktigt
att indelningen av anvisningarna utifran de olika typerna av konsekvenser uppdateras och att an-
visningarna ocksa kompletteras med en heltdckande checklista till stdd for bedomningarna.

Utviérdering i efterhand

Enligt anvisningarna for utarbetande av regeringspropositioner ska det i propositionerna redogé-
ras for hur man avser att folja hur lagen fungerar (justitieministeriet 2019). Trots detta kontroll-
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eras regleringens konsekvenser i varierande grad i Finland, och det finns inget system for syste-
matisk efterhandsutvérdering. Efterhandsutvérderingen av forfattningsforslagen innebér en ut-
vérdering av lagens effekter eller funktion nér verkstilligheten redan inletts. Efterhandsutvérde-
ringen gor det mojligt att bedoma lagstiftningens dndaméalsenlighet och frimjar behovliga korri-
gerande dndringar.

I den av utskottet bestéllda utredningen rekommenderas att efterhandsutvirderingarna utdkas och
utnyttjas i utbildningen av lagberedare. Rédet for bedomning av lagstiftningen tog varen 2019 in-
itiativ till ett system for efterhandsutvérdering av lagstiftningen i Finland. Efterhandsutvérdering-
en har under de senaste aren fatt 6kad betydelse ocksa i OECD:s riktlinjer och rekommendationer
(OECD 2018, 67). Aven Europeiska kommissionen har betonat vikten av efterhandsutvirdering.

Efterhandsutvirderingen dr i ménga avseenden forknippad med samma problem som foérhands-
beddmning av konsekvenserna. Ett betydande problem vid efterhandsutvirderingarna anknyter
enligt de sakkunniga till faststéllandet av malen for forfattningsforslagen. Forfattningsforslagens
mal &r ofta oklara eller preciseras och rentav foréndras i slutet av lagberedningen, vilket forsvérar
utarbetandet av konsekvensbedéomningen och ddrmed ocksa planeringen av efterhandsutvirde-
ringen. Det &r svart att gora en efterhandsutvirdering om lagéndringens mél &r oklara. Till exem-
pel Statens ekonomiska forskningscentral (VATT) pépekar i sitt yttrande att det viktigaste sittet
att forbattra kvaliteten pa konsekvensbedémningarna och efterhandsutvirderingarna ér att konse-
kvensbedomningen blir en integrerad del av lagberedningsprocessen. Genom att omsorgsfullt ta
hénsyn till efterhandsutvarderingen redan vid planeringen sékerstiller man att den information
som utvirderingen ger gagnar beredningen och verkstéllandet av lagstiftningen, att bedomningen
till sin kvalitet motsvarar anvdndningsdandamalet och att ritt slags information samlas in kost-
nadseffektivt.

En viktig del av sékerstéllandet av ett tillrackligt kunskapsunderlag for efterhandsutvérderingar-
na 4r att verkstéllandet av forfattningsforslagen planeras pa ett sitt som mojliggor tillforlitliga
forskningsupplégg for beddmningen av reformens konsekvenser. Ett regionalt eller annars pro-
gressivt genomforande av reformerna eller forsok som foregér det egentliga genomforandet kun-
de bidra till att tillforlitlig information om reformernas konsekvenser erhélls. Under de senaste
aren har i synnerhet ekonomiska experter betonat vikten av att bilda jamforbara referensgrupper
for att utveckla tillforlitliga forfaranden for efterhandsutvérdering av lagstifiningen. Konsekvens-
bedomningen dr enklast och mest tillforlitlig nir det finns en genuint jamforbar jamforelsegrupp
som dr tillrickligt lik foremélet for den politiska atgérd som granskas, men som édtgérden inte rik-
tar sig till. Genom att folja jamforelsegruppen kan man bilda sig en uppfattning om vad som skul-
le ha hént mélgruppen om den politiska atgérden inte hade genomforts. Genom att efter &ndring-
en jamfora malgruppen for fordndringen med referensgruppen kan man fé reda pa hur den poli-
tiska atgédrden paverkade malgruppen. (Nokso-Koivisto m.fl. 2019).

Om det inte finns ndgon motsvarande utanforstaende grupp, gar det inte att genom forskningsme-
toder utreda vad som skulle ha hént mélgruppen utan lagindringen. D4 fir man bara reda p& mal-
gruppens situation fore och efter lagéndringen. Avsaknaden av en jaimforelsegrupp hindrade en-
ligt de sakkunniga till exempel en bedomning av aktiveringsmodellens sysselséttningseffekter.
Om man inte i tid uppmérksammar forekomsten av en ldmplig kontrollgrupp, dr det omojligt att
gora en tillforlitlig bedomning av atgérdens konsekvenser. I Finland mojliggor lagstiftningen
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dock inte alltid insamling av information genom att skapa en referensram. Referensramen bor en-
ligt de sakkunniga anknyta till mal som é&r sa viktiga for samhaéllet att de kan godkénnas till ex-
empel med tanke pa jamlikheten. I statsradets kanslis handbok i att bereda forsokslagar konstate-
ras det att forsokslagstiftning som leder till en viss olikhet i sig har ansetts vara acceptabel med
avseende pa jamlikheten, om det finns ett godtagbart mal med forsoket (http://kokeiluohje.fin-
lex.fi/sv/).

Ocksa insamlingen av behdvlig uppfoljningsinformation bor enligt de sakkunniga som utskottet
hort dgnas storre uppmérksamhet redan i lagstiftningsprojektets planeringsfas. Enligt de sakkun-
niga &r det ovanligt att man som en del av lagstiftningsprojektet borjar samla in nytt registerma-
terial eller statistiska uppgifter med hjélp av vilka reformens konsekvenser kan f6ljas. Likasé bor
horandet av intressentgrupperna enligt de sakkunniga beaktas som en del av efterhandsutvérde-
ringen och saledes beaktas vid planeringen av utvérderingen.

Systemet for efterhandsutvérdering planeras och bereds som bést i en arbetsgrupp under ledning
av justitieministeriet. [ april 2021 féardigstélldes ett VN TEAS-projekt om efterhandsutvérdering
av lagstiftningen. Forskningsrapporten ldgger fram utvecklingsforslag for ett system for efter-
handsutvirdering i Finland (Rantala m.fl., VN TEAS 2021:28). Enligt rapporten gors fortfarande
ritt fa utvarderingar av lagstiftningen i Finland, och utvirderingsverksamheten organiseras enligt
mycket varierande praxis beroende pa ministerium och projekt. For ndrvarande finns det inte hel-
ler ndgra gemensamma anvisningar som styr genomforandet av efterhandsutvérderingar eller
samlar gemensam praxis for organiseringen av efterhandsutvirderingar. Som en del av det VN
TEAS-projekt som utreder efterhandsutvirderingarna av forfattningsforslag skickades en enkét
till lagberedarna. Enligt enkétresultaten menar beredarna att efterhandsutvérdering av lagstift-
ningen behdvs, men anvisningarna i anslutning till den samt konsekvensen och planmaéssigheten i
utarbetandet av utvarderingarna dr svaga. Inte heller kompetensen riacker till for att bestélla eller
gora efterhandsutvérderingar.

Riksdagen godkénner lagarna och kan gora uttalanden dér den forutsétter att regeringen i efter-
hand beddmer konsekvenserna av en lagreform. Regeringen besvarar dessa uttalanden érligen i
regeringens arsberittelse och lamnar riksdagen de efterhandsutvarderingar som begirts i uttalan-
dena. Revisionsutskottet bad de andra utskotten beddoma huruvida efterhandsbedémningarna ar
tillrackliga nér det utifran ett utskottsbetdnkande har forutsatts att regeringen ska bevaka konse-
kvenserna och rapportera om dem till riksdagen.

Enligt de utlatanden som utskotten lamnat till revisionsutskottet har de utredningar om uppf6l;-
ningen av reformerna som ldmnats till dem gett nyttig information om hur reformerna fungerar
och vilka konsekvenser de har. Uppfoljning bor dock ocksé genomforas pa négot annat sétt &n s
som riksdagen forutsitter. De utredningar om forfattningséndringens konsekvenser som forut-
sdtts i uttalandena har inte heller nddvéndigtvis alltid varit det mest &ndamalsenliga séttet att sam-
la in information till stod for framtida beslut.

Utskotten kan ta stéllning till om de efterhandsutvérderingar som det forutsétter ar tillrackliga ex-
empelvis i samband med behandlingen av regeringens arsberittelse. Nivan pa arsberéttelsens
uppfoljningar av riksdagens uttalanden varierar dock. Utskotten anser att det bor skapas enhetli-
ga forfaranden, sé& att man kan kontrollera om de bedémningsbehov som lyfts fram i samband
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med riksdagsbehandlingen uppfyllts och om de ér tillrdckliga. Efterhandsutvirderingen bor dér-
for enligt utskotten beaktas redan i forfattningsberedningen pa det sitt som foreslas i den utred-
ning som revisionsutskottet latit géra. En systematisk efterhandsutvérdering i etapper kan ocksé
stodja ett lyckat genomfrande av forfattningsforslagen.

Det dr ocksa viktigt att vara medveten om att det lampliga tidsspannet for efterhandsutvirdering-
ar varierar fran nagra ar till flera valperioder, beroende pé lagstiftningsforslaget. | VN TEAS-pro-
jektet om efterhandsutvérdering framfordes det att tidsfristerna i utskottens uttalanden ibland ar
for snéva for att det ska vara mdjligt eller meningsfullt att gora en efterhandsutvardering.

Utskottet vilkomnar att det har vidtagits atgérder for att infora ett metodiskt system for efterhand-
sutvirdering. Utskottet betonar att det som en del av systemet for efterhandsutvérdering bor ska-
pas enhetliga principer for att sékerstilla att utvarderingen planeras redan nér forfattningarna be-
reds. Utskottet anser ocksa att riksdagen bor fa information om efterhandsutvérderingarna. Man
bor ocksé ta hansyn till de uppfoljningar som ges i regeringens arsberéttelse och till deras kvalitet.

EU-baserad lagstiftning

I den av utskottet bestéllda utredningen har EU-baserad lagstiftning ldmnats utanfor granskning-
en. I de sakkunnigyttranden som utskottet fatt faster man dock uppmérksamhet ocksé vid konse-
kvensbedémningarna av den EU-baserade lagstiftningen, eftersom en stor del av den nationella
lagstiftningen &r EU-baserad. Aven radet for beddmning av lagstiftningen har lyft fram proble-
men i konsekvensbedémningarna av den EU-baserade lagstiftningen.

I de utredningar enligt 96 och 97 § i grundlagen (U- och E-utredningar) som statsradet ldmnar till
riksdagen ska utdver det huvudsakliga innehéllet i det forslag eller det policyinitiativ som é&r {o-
remal for forhandlingar pa EU-niva och statsradets forhandlingsmal ocksa redogoras for de lag-
stiftningsméssiga, ekonomiska och 6vriga konsekvenser som den foreslagna atgérden har pa ba-
sis av aktuell information. Enligt rddet for bedomning av lagstiftningen innehaller statsradets U-
skrivelser till riksdagen mycket lite information om konsekvenserna av den reglering som &r un-
der beredning. Enligt de sakkunniga som utskottet hort ar det ytterst viktigt att utveckla de natio-
nella konsekvensbedomningarna i anslutning till EU:s lagstiftningsprojekt. Konsekvensbedom-
ningen av EU-regleringen bor kunna forbéttras som ett led i Finlands paverkan under beredning-
en av direktivet eller forordningen och dérigenom ocksé som en del av den kommande regerings-
propositionen. Konsekvenserna bor bedomas redan innan Europeiska kommissionen offentlig-
gor sitt egentliga forslag till unionsréttsakt.

En utmaning vid utarbetandet av konsekvensbeddmningarna dr att EU-lagstiftningsprojekten
framskrider snabbt och att det blir brattom att ta stéllning pa nationell niva. Dessutom finns det of-
tast inte tillrickligt detaljerad information om kommissionens forslag for att en konsekvensbe-
domning ska kunna goras innan det egentliga forslaget har lagts fram. A andra sidan kunde ocksa
Europeiska kommissionens konsekvensbeddmningar enligt sakkunniga béttre tjéna de nationella
behoven, om kommissionen beaktade de nationella forhdllandena béttre. Kommissionen ber ock-
sd medlemsstaterna om information om de nationella férhéllandena och det 4r viktigt att denna in-
formation ocksé kan ldmnas till kommissionen. Harigenom kunde kommissionens kénnedom om
Finlands sirskilda forhallanden framjas.
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Enligt en revision som Statens revisionsverk genomforde 2016 gors det séllan nationella konse-
kvensbedémningar av EU-initiativ och de bedémningar som gors dr allmént héllna. Nationella
konsekvensbedomningar stoder dock Finlands inflytande i EU. I EU-projekt som é&r viktiga for
Finland bor man enligt revisionsverket gora upp en nationell konsekvensbedomning utifran till-
génglig information. Konsekvensbeddomningen ska goras i sé god tid att uppgifterna i bedémning-
en kan utnyttjas nir Finland forhandlar om forslaget till rittsakt. Vid uppf6ljningen av gransk-
ningen 2019 framgick det att statsradets kansli har betonat betydelsen av nationella konsekvens-
beddmningar. Det finns dock relativt fa konkreta nya atgérder for att utdka antalet nationella kon-
sekvensbeddmningar och hitta tid for dem. Vidare saknas det uppfoljningsinformation till stod for
nationella konsekvensbeddmningar och enligt revisionsverket har det inte vidtagits négra bety-
dande nya atgirder for tidsplaneringen av konsekvensbeddmningar.

Ocksa utskotten understryker i sina utlitanden till revisionsutskottet att konsekvensbeddmning-
arna 1 synnerhet i d&renden som &r viktiga for Finland ska inledas utifrén de uppgifter som finns
tillgéngliga och i god tid innan det egentliga forfattningsforslaget publiceras. Konsekvensbedom-
ningarna bidrar ocksa till férberedelserna infor det nationella genomférandet av EU-réttsakterna.
Statsradet ska ha beredskap att beddma nivan pa och omfattningen av kommissionens konse-
kvensbedémningar och lyfta fram iakttagelserna i forhandlingarna pd EU-niva och i de utredning-
ar som lamnas till riksdagen. Stora utskottet konstaterar i sitt utlatande (StoUU 1/2021 rd) att ett
EU-forslag kan fordndras avsevirt i takt med att behandlingen framskrider och férhandlingar om
forslagets innehall fors mellan medlemsstaterna och EU-institutionerna. Konsekvensbeddmning-
arna maste darfor vid behov uppdateras till stod for de nationella stindpunkterna och for att stér-
ka forhandlingspositionen, sé att forhandlingsmalen vid behov kan anpassas fore det slutliga be-
slutsfattandet pd EU-niva.

Som det redan har konstaterats i detta betdnkande &r lagberedning i stor utstrickning ensamarbe-
te. Detta framhévs enligt de bedomningar som utskottet fatt sdrskilt i EU-projekt. Beredningen av
EU-baserade rittsakter dr ofta beroende av en enda experts arbetsinsats. Utskottet anser att resur-
serna for beredningen bor beaktas sérskilt i fragor som &r viktiga for Finland, s& att man kan sé-
kerstilla att konsekvensbedomningarna inleds i en tillrackligt tidig fas av beredningen av EU-for-
slagen och kan tas till stdd for den nationella stindpunkten och Finlands foregripande paverkan.

Utveckling av verksamheten vid radet for bedomning av lagstiftningen

Revisionsutskottet lyfte i sitt betdinkande om Statens revisionsverks arsberittelse for 2014 (ReUB
9/2014 rd) fram behovet av ett oberoende organ for beddmning av lagstiftningen. Revisionsver-
ket foreslog i sin berittelse att det inréttas en enhet for bedomning av lagberedningen och den 6v-
riga regelstyrningen i Finland. Dess uppgift skulle vara att kontrollera och frimja konsekvensbe-
domningarnas kvalitet i egenskap av oberoende expert. I sitt betdnkande faststillde utskottet tre
grundldggande forutséttningar for beddmningen: bedémningsorganet ska vara sjélvsténdigt i for-
héllande till politiska beslutsfattare och lagberedare inom forvaltningen, det maste i sin uppgift ha
en tillrdckligt mangsidig expertis och det méaste ha de politiska beslutsfattarnas stod och ett starkt
engagemang fran deras sida.

Rédet for beddmning av lagstiftningen inledde sin verksamhet varen 2016 och bestimmelser om
det har utfardats genom forordning av statsradet (1735/2015). I férordningen foreskrivs att det i
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anslutning till statsradets kansli finns ett oberoende och sjélvstiandigt rad for beddmning av lag-
stiftningen (1 §). Radet for beddmning av lagstiftningen har enligt 2 § i férordningen till uppgift
att avge utldtanden om konsekvensbeddmningarna i utkasten till regeringens propositioner. Det
kan ocksé ge utldtanden om konsekvensbeddmningarna i utkasten till andra forfattningar. Dess-
utom kan radet ta initiativ for att forbattra lagberedningens kvalitet, sirskilt kvaliteten pa konse-
kvensbedémningarna och utvérderingsverksamheten. Radet kan ocksé efter att forfattningarna
trétt 1 kraft utvirdera huruvida konsekvensbedomningarna har forverkligats som forutsett. Dess-
utom ska radet folja utvecklingen av kvaliteten pa konsekvensbedémningarna och utvérdera ef-
fekterna av sin verksamhet. Radet ger rligen statsrddets kansli en dversikt 6ver sin verksamhet.

Rédet for beddmning av lagstifiningen bestér av en ordférande och sex medlemmar. Rédets se-
kretariat har tvé utvérderingsrad pé heltid. Radet avger arligen cirka 30—40 utlatanden, vilket ar
cirka tio procent av de regeringspropositioner som lamnas. Rédet viljer sjélvsténdigt vilka pro-
positioner det yttrar sig om.

Enligt en av utskottet bestilld utredning &r rddet for bedomning av lagstiftningen, som inledde sin
verksamhet 2016, for ndrvarande den enda instans i Finland som systematiskt utvérderar kvalite-
ten pa konsekvensbedémningarna vid lagberedningen och ger respons pé hur beddmningarna har
genomforts i forhéllande till kraven i anvisningarna for konsekvensbeddmning. Rédet for bedom-
ning av lagstiftningen har enligt utredning genom sin verksamhet kunnat paverka lagberedningen
och utvecklingen av lagberedningen.

Ocksa enligt de sakkunniga som utskottet hort har rddet genom sin verksamhet haft en positiv in-
verkan pa konsekvensbeddmningarnas kvalitet. Exempelvis gors det fler kvantitativa bedom-
ningar och forskningsron utnyttjas mer én tidigare i propositionerna. De sakkunniga papekar dock
att radet for beddmning av lagstiftningen har anmérkningsvért smé resurser jamfort med motsva-
rande beddmningsorgan i andra ldnder. Ocksa det att rddets sekretariats kompetens fokuserar pa
ekonomi och juridik anses i ménga sakkunnigbedémningar vara snév i forhallande till radets om-
fattande uppgiftsfalt. Yttrandena lyfter sérskilt fram att den samhéllsvetenskapliga och naturve-
tenskapliga kompetensen bor stirkas. De sakkunniga ir i stor utstrdckning dverens om att radets
resurser och roll bér stirkas. Aven ministerierna forhaller sig positiva till att radets roll utvecklas
generellt och till att det far storre resurser. Det bor sirskilt utredas hur radets utlatanden béttre dn
for nérvarande kan utnyttjas i lagberedningen och i utbildningen av lagberedare.

De sakkunniga papekar ocksa att radet ger sitt utlatande sé sent att dess rekommendationer inte
hinner beaktas vid finslipningen av propositionen. Ministerierna énskar i sina utlatanden att lag-
beredarna skulle fa tillgéng till radets utldtande redan nir propositionsutkastet gér ut pa remiss.
Da skulle de anmérkningar som framfors av rddet hinna behandlas mer ingéende &n for nérvaran-
de. Radet for bedomning av lagstiftningen har sjélv faststéllt sin verksamhetsprocess, enligt vil-
ken det bedomer propositionsutkasten forst nir de varit pa remiss, innan drendet fors till statsra-
det for avgorande. Genom att dndra processen kan enligt ministeriernas utlatanden konsekvens-
bedomningarnas kvalitet forbattras.

I den av utskottet bestillda utredningen rekommenderas det att radets verksamhet utvecklas och

att dess stillning stérks, eftersom dess rekommendationer i nuléget inte &r forpliktande. Dérfor
beaktas de langt ifrén alltid ens nér rddet har gjort vardefulla iakttagelser om forslagen. I utred-
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ningen pépekas for det forsta att radet skulle kunna inta en storre roll redan i beredningen av lag-
stiftningsprojekt, sarskilt nér det géller stora projekt. Radet for bedémning av lagstiftningen kun-
de enligt retkommendationen delta i planeringen och styrningen av konsekvensbedomningarna. A
andra sidan rekommenderas det i utredningen att rddet ska kunna stoppa lagberedningen och ater-
fora forfattningsforslaget till ministeriet for ytterligare beredning, om konsekvensbedémningen
ar bristfallig.

Enligt de yttranden som utskottet fatt 4r det i regel inte 6nskvart att radet for bedomning av lag-
stiftningen deltar i planeringen av lagberedningsprojekt. Radets deltagande i beredningen skulle
ifragasétta dess roll som sjélvstindig och oberoende aktor och forsvéra arbetsfordelningen mel-
lan ministerierna och radet. Ocksé radet sjdlvt anser att dess oberoende bor sékerstillas. Fortro-
endet for radets oberoende kunde bli lidande om radet gav ministerierna védgledning angaende
konsekvensbedomningarna och senare beddmde samma projekt. Bakgrunden till inrdttandet av
radet var att den styrning som radet ger genom sina utlatanden skulle bidra till att forbéttra kva-
liteten pa lagberedningen i statsradet i allménhet och i stérre omfattning &n endast i det enskilda
fallet.

En betydande del av de sakkunniga som utskottet hort anser att reckommendationen om att bedom-
ningsradet ocksa skulle kunna aterfora ett lagforslag till beredning &r problematisk. Denna rétt an-
ses 1 ministeriernas yttranden vara utmanande med tanke pd demokratin och med beaktande av
statsrddets roll som lagberedare. Beredningen och ansvaret for den hor enligt dessa yttranden till
varje ministerium. Rétten att aterfora drenden kunde dessutom avsevirt fordroja beredningen av
lagstiftningsprojekt.

A andra sidan papekas det i vissa yttranden att i vissa europeiska linder och Europeiska kommis-
sionen har organet for beddmning av lagstiftningen mdjlighet att aterfora ett lagforslag for ny be-
redning om det inte uppfyller kvalitetskriterierna. Rétten att aterfora ett drende vore ett betydligt
effektivare medel att paverka lagstiftningens kvalitet &n att enbart Iimna rekommendationer. Det
kunde ha en mycket kraftig proaktiv inverkan pa lagberedningens kvalitet. Darfor anser en del av
de sakkunniga att denna mdjlighet bor utredas. Det skulle dock vara ett exceptionellt medel och
troskeln for att aterfora ett forfattningsutkast borde vara tillrackligt hog. Ocksa radet for bedom-
ning av lagstiftningen anser i sitt yttrande till utskottet att det bor 6vervégas om det vore énda-
maélsenligt att skapa ett system dir radet kan aterfora ett lagstiftningsprojekt for ny beredning utan
att ingripa i statsradets rétt att fora drendet till riksdagen for behandling.

Utskottet vialkomnar att radet for beddmning av lagstiftningen har haft en positiv inverkan pa lag-
beredningen och sérskilt pa konsekvensbedomningarnas kvalitet. Utskottet anser att radets stéll-
ning och resurser bor stérkas sa att det har tillrickliga verksamhetsforutsdttningar med hansyn till
det tdimligen omfattande uppgiftsomradet. I detta sammanhang bor det ocksa utredas om det ar
nddvindigt och dndamalsenligt att rddet har ritt att stoppa och aterremittera en i dess mening
bristfalligt beredd proposition. Utskottet anser det ocksa nddvandigt att rddet granskar sina verk-
samhetsprocesser och ser till att dess utlitande finns tillgdnglig tidigare &n for nirvarande, sa att
radets rekommendationer kan beaktas innan propositionen fardigstélls.
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Riksdagens perspektiv

Konsekvensbedomningarna &r en central del av motiveringen till en reform. Ett mal med konse-
kvensbedomningen é&r att riksdagen som lagstiftare ska fé riktiga och tillrackliga uppgifter. Riks-
dagsledamoterna maste utifrén propositionen kunna bilda sig en uppfattning om reformens kon-
sekvenser. Dessutom bor det utifran beddmningarna vara mojligt att jamfora olika beslutsalter-
nativ sinsemellan.

Riksdagen méste ocksé ha tillrdckligt med tid for att behandla propositionerna. Bade under inne-
varande och tidigare valperioder har regeringen lamnat flera propositioner sa sent att riksdagen
har haft mycket kort tid pa sig att behandla dem. I samband med riksdagsbehandlingen 4r det inte
mdjligt att gd igenom konsekvensbedomningarnas tillforlitlighet, och darfor ar det viktigt att be-
domningarna utgér en tillforlitlig grund for riksdagens beslutsfattande. Med tanke pa insynen i
beredningen och riksdagens beslutsfattande &r det viktigt att ocksé den osdkerhet som é&r forknip-
pad med konsekvensbeddmningarna rapporteras tydligt.

Utskottet bad de dvriga riksdagsutskotten utlata sig om huruvida konsekvensbeddmningarna ger
en tillrdcklig kunskapsbas for riksdagens lagstiftningsarbete. Enligt utlatandena fran utskotten ar
propositionernas konsekvensbedomningar allmént taget relativt bra, 4ven om betydande brister
ocksa lyfts fram. Nivén pa konsekvensbeddmningarna kan anses ha forbéttrats i ndgon mén un-
der de senaste aren, vilket kan beddmas bero bland annat pa att man faster allt storre vikt vid kon-
sekvensbeddmningen och dess betydelse.

Utskottens utlatanden lyfter fram samma teman som aktualiserades under sakkunnigutfragning-
en och i ministeriernas yttranden. Sdlunda ndmns exempelvis bristfélliga resurser och problem
med tidsplanen for beredningen, otillrickligt hdrande av intressentgrupper under beredningen
och brister 1 utnyttjandet av forskningsdata vid bedomningarna. Vidare ndmns fullstindig avsak-
nad av ldmplig forskningsdata och franvaron av tillrackliga satsningar pa omfattande lagstift-
ningsprojekt som dverskrider forvaltningsgrianserna. Temaorientering och tvérsektoriellt samar-
bete bor beaktas sérskilt i stora projekt. Utskottens utlatanden lyfter ocksa fram redogorelserna
och behovet av konsekvensbeddmning i anslutning till dem.

Det ldamnas ganska méanga propositioner, men de innehaller ofta relativt sma och sniva forslag till
forfattningséndringar. Det leder till att det blir svart att forutse samverkan mellan flera samtidiga
eller pa varandra foljande enskilda dndringar. Det finns anledning att fésta storre uppmérksamhet
an tidigare vid saddana synergieffekter eftersom de som helhet kan vara betydande och ocksa med-
fora ofdrutsedda konsekvenser. Aven om det i samband med utskottsbehandlingen av propositio-
nerna finns begrdnsade mojligheter till en omfattande genomgéng av konsekvensbeddmningar-
na, har bristerna i konsekvensbedémningarna ibland atgérdats vid utskottsbehandlingen, varvid
det till exempel har gjorts korrigeringar och preciseringar till propositionens bedémningar. Ut-
skottets sakkunnigutfragningar och de iakttagelser som framfors vid dem intar hir en nyckelroll.

Bradskan och tidsplanerna for lagberedningen leder till att riksdagen 6verhopas med propositio-
ner sdrskilt i slutet av valperioden. Med tanke pa riksdagsarbetet &r detta ett klart missforhallan-
de. Utskottet anser att man genom att planera lagberedningen och hélla fast vid planerna bor stré-
va efter att periodisera beredningen av propositioner och darigenom ocksa jaémna ut arbetsbelast-
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ningen i riksdagen. Ocksé de specialfrdgor och tidskrav som hénfor sig till budgetlagarna ér en-
ligt utskottet viktiga att identifiera och beakta i detta sammanhang.

Pigiende utvecklingsprojekt inom lagberedningen

I regeringsprogrammet for statsminister Marins regering ingar flera skrivningar om utveckling av
kvaliteten pa lagberedningen. Enligt regeringsprogrammet ska ett omfattande handlingsprogram
for béttre lagstiftning utarbetas. Dessutom ska stéllningen for radet for bedomning av lagstift-
ningen stirkas, konsekvensbeddmning och efterhandsutvardering av lagstiftningsprojekt utveck-
las samt beredarnas kunskaper om grundlidggande och ménskliga rittigheter stdrkas. For nirva-
rande pagar flera utvecklingsprojekt inom lagberedningen. De svarar mot en del av de utveck-
lingsrekommendationer som presenteras i den av revisionsutskottet bestillda utredning som publ-
icerades i juni 2020.

I augusti 2020 inleddes ett handlingsprogram for béttre lagstiftning, vars mal &r att forbéttra kva-
liteten pé lagberedningen. Handlingsprogrammet ska inriktas pé f6ljande helheter: lagberedning-
ens planmaéssighet och lagberedningskunnandet, interaktionen och kommunikationen vid lagbe-
redningen, utnyttjandet av teknik och digitalisering vid lagberedningen samt forbéttring av kva-
liteten pa konsekvensbedomningarna.

Som en del av handlingsprogrammet inréttade justitieministeriet i slutet av 2020 ett kompetens-
nétverk for statsradets konsekvensbedomning. Nétverket avses stirka samarbetet mellan minis-
terierna och stodja lagberedarna i identifieringen och bedémningen av konsekvenserna. Kompe-
tensnitverkets mandatperiod stricker sig fran den 18 december 2020 till den 31 mars 2023. 1
kompetensnétverket ingar en medlem fran varje ministerium. I ndtverket, som sammantrader fyra
ganger per ar, diskuteras ocksa olika konsekvensomridden och metoder samt sprids god praxis.
Vid métena 2021 presenterades till exempel anvisningar, metoder och bédsta praxis i anslutning
till olika typer av konsekvenser samt diskuterades aktuella lagberedningsprojekt. Aven utvirde-
ringsexperter utanfor statsradet har kallats till motena.

Arbetet med att uppdatera anvisningen for konsekvensbeddmning av forfattningsforslag inleddes
hosten 2020 och justitieministeriet tillsatte en arbetsgrupp vars mandatperiod borjade den 22 de-
cember 2020 och upphor den 30 juni 2022. Syftet &r att bereda en ny, uppdaterad anvisning for
konsekvensbedomning av forfattningsforslag. Alla ministerier och rédet for bedomning av lag-
stiftningen ingér i arbetsgruppen. Syftet med de reviderade anvisningarna &r att forbéttra konse-
kvensbeddmningarnas kvalitet och béttre &n tidigare stodja lagberedarnas arbete, till exempel ge-
nom att beskriva bedomningsprocessen och bedomningsmetoderna, konsekvenstyperna och pla-
neringen av efterhandsutvérderingen pa ett mer tickande sétt &n tidigare. Som en del av sitt be-
redningsarbete ordnade arbetsgruppen i maj—juni 2021 fyra interaktiva diskussionsmoten for
centrala intressentgrupper utanfor statsradet om de allminna utgangspunkterna for anvisningen
och om de tematiska konsekvensomradena. Vid beredningen har man dessutom riktade samrad
med statsradets interna och externa sakkunniga om teman som identifierats som sérskilda utveck-
lingsomraden. Vid beredningen av anvisningen utnyttjar arbetsgruppen responsen fran hérande-
na och ordnar en allmén remissbehandling av utkastet till anvisning innan den fardigstills. Ut-
skottet vidlkomnar att de nya anvisningarna for konsekvensbedéomning tas fram utifran en grund-
lig beredning.
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For nédrvarande pagar ocksa ett VN TEAS-projekt om kvalitetsindikatorer for lagberedningspro-
cessen. Projektet 16per ut vid utgangen av 2022. Finland har inga allménna indikatorer for lagbe-
redningsprocessen eller dess kvalitet eller andra 6verenskomna granskningsramar med vars hjélp
kvaliteten pé lagberedningen kan beskrivas och mitas pa ett tickande sitt. Malet med projektet ar
att samla in inhemska och internationella forskningsron och anvisningar, utreda de centrala egen-
skaperna hos en god lagberedningsprocess och slutligen utarbeta ett forslag till indikatorer som
kan anvindas for att bedoma kvaliteten pa lagberedningsprocessen.

Samarbetsgruppen for utveckling av lagberedningen LAKE tillsattes i oktober 2019 och &r styr-
nings- och samordningsgrupp for de nimnda utvecklingsprojekten. Samarbetsgruppen har till
uppgift att sorja for det forvaltningsévergripande samarbetet mellan ministerierna vid utvecklan-
det av lagberedningen. Dess mandatperiod stricker sig fran den 15 oktober 2019 till den 30 sep-
tember 2023.

Utskottet vilkomnar de pagéende utvecklingsprojekten for att forbéttra kvaliteten pa lagstiftning-
en och anser att detta arbete och lagberedarnas kompetensutveckling bor pagé kontinuerligt och
utvecklas ocksa efter utgdngen av innevarande valperiod. Utskottet anser ocksa att man bor sé-
kerstilla att beredarna har tillrdckliga mdjligheter att delta i utbildning som utvecklar bedom-
ningskompetensen och ocksa delta i arbetet inom kompetensnétverket for konsekvensbedom-
ning.

Covid-19-pandemins konsekvenser for beredningen

Av sakkunnigyttrandena framgar att det under covid-19-pandemin har féorekommit fler brister &n
vanligt i bedomningen av forfattningsforslagens konsekvenser. Det forklaras dock av att situatio-
nen &r exceptionell och av att tidsplanerna for beredningen varit mycket snéva. Beredningen har
gjorts i all hast och i patvingad takt och det har knappt gjorts nagra konsekvensbedémningar alls.
Nér man bedomer forfattningsberedningen under normala forhéallanden 4r det inte &ndamalsen-
ligt att dra nagra slutsatser av hur beredningen skett under undantagsforhallanden. Utskottet an-
ser att situationen &r forstaelig och att beddmningen av forfattningsforslagens konsekvenser i den
radande situationen inte kunde ha varit lika heltickande som under normala férhallanden. Utskot-
tet anser dock att man bor fasta allvarlig uppméarksamhet vid framforhallning och beredskap ock-
sd med tanke pd den lagberedning som eventuella framtida undantagsférhallanden forutsétter.
Det innebér att man bor strdva efter en samlad forfattningshantering utifrén erfarenheterna av
covid-19-pandemin for att det i kommande kriser och undantagsforhéllanden ska finnas béttre
mdjligheter att ocksa sorja for en hogklassig forfattningsberedning.

Utskottets slutsatser

Syftet med bedémningen av forfattningsforslagens konsekvenser ér att producera information till
stod for beslutsfattandet. Mélen for lagstiftningen kan i allmédnhet uppnés pa méanga olika stt.
Genom att pa forhand utreda konsekvenserna av olika genomforandesétt kan man vélja det bésta
tillgéngliga sittet att uppna de uppstéllda malen. Konsekvensbeddomningen synliggdr ocksa de
kostnader och skadliga effekter som ett lagforslag kan ha.
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Utskottet har till uppgift att sdkerstélla en &ndamélsenlig anvandning av skattemedlen. Verkstél-
landet av forfattningarna finansieras med skattebetalarnas pengar, sé det ar viktigt att konsekven-
serna av forfattningarna har bedomts noggrant och att det valda alternativet baserar sig pa en nog-
grann avvégning. Kvaliteten pé lagberedningen och konsekvensbedomningen ér siledes av stor
betydelse for statsfinanserna och som kunskapsunderlag for riksdagens beslutsfattande.

Kvaliteten pa konsekvensbedomningarna har forbéttrats under de senaste &ren. Det &r enligt ut-
skottet en mycket vilkommen utvecklingstrend. Nér kraven dkar finns det dock fortfarande rum
for forbattringar nir det géller beredarnas kompetens, resurstilldelningen for beredningen och
framfor allt nir det géller ledningen av beredningen. De stdrsta utmaningarna i konsekvensbe-
domningarna bestar av en kombination av strama tidsplaner, knappa beredningsresurser och allt
mer komplicerade fenomen som regleras. Darfor gors det fortfarande for fa konsekvensbedom-
ningar samtidigt som det brister i beddmningarnas kvalitet och bedémningarna gors for sent un-
der beredningen. Intressentgrupperna hors inte tillrdckligt i beredningsfasen, det finns brister i
tillgdngen till eller i utnyttjandet av forskningsdata och det satsas inte tillridckligt pa omfattande
lagstiftningsprojekt som overskrider férvaltningsgrianserna.

Ledningen av lagberedningen

God lagberedning forutsitter att sivil ministeriernas tjdnstemannaledning som den politiska led-
ningen forbinder sig till beredningsprocessen eftersom tjdnstemannaledningen och den politiska
ledningen svarar for propositionerna. Utskottet anser att det vid planeringen av lagberedningspro-
cessen bor reserveras tillrackligt med tid och resurser for konsekvensbeddmningen. Det behovs
for att lagberedarna ska ha faktiska mdjligheter att kartldgga och jamfora olika regleringsalterna-
tiv, utnyttja befintliga forskningsron och kompetens hos sakkunniga utanfor ministerierna samt
vid behov ocksa skaffa mer forskningsinformation. Utskottet anser ocksa att centrala intressent-
grupper bor horas i en tillrdckligt tidig fas av beredningen och att ocksé till exempel barn och
unga ska horas. I detta sammanhang bor man se till att praxis for hdrande ar enhetlig vid olika mi-
nisterier.

Utskottet noterar att nér de politiska aktorerna och &ven tjansteménnen byts ut kan kunskapen om
och forstaelsen for en god lagberedningsprocess och tidtabellen for den samt forfattningsledning-
en variera. Utskottet anser det viktigt att detta dgnas sérskild uppméarksamhet vid 6vergangen till
en ny valperiod, sa att kinnedomen om en god lagberedningsprocess sikerstills. Ledningen av
lagberedningen samt samarbetet och interaktionen mellan den politiska ledningen och tjénste-
mannaledningen har en betydande inverkan pé forutsittningarna for en hogklassig lagberedning.

Resurser for beredningen och kompetensutveckling

Utskottet anser det orovdckande att ministerierna inte har tillrdckligt med personal och kompe-
tens for att gora konsekvensbeddmningar av hog kvalitet. Ministerierna ska se till att beredningen
inte dr beroende av en enda expert. Det bor ocksa utredas om resurserna for lagberedningen ar pa
ratt niva i forhallande till statsrddets 6vriga uppgifter. Lagberedning &r en av ministeriernas karn-
processer, men endast cirka 15 procent av statsradets resurser anvénds for lagberedning.
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Behoven av kompetensutveckling hanfor sig till identifiering av konsekvenser, utnyttjande av
forskningsdata samt utnyttjande och utveckling av metodkunnandet. Det behdvs mer ekonomisk,
samhéllsvetenskaplig och naturvetenskaplig kompetens till stod for juristberedarnas bedémning
av konsekvenserna. Enskilda lagberedare kan inte avkrivas séirskild sakkunskap om alla typer av
konsekvenser. Diaremot bor de kunna identifiera konsekvenskedjor och sammanstilla experter-
nas kunskaper inom alla relevanta omréden. For att avhjélpa de patraffade bristerna &r det viktigt
att man kan skaffa information for konsekvensbedémningen dver ministeriegrdnserna och vid be-
hov ocksé fran utomstédende forskningsinstitut. Utskottet konstaterar att det ocksa &r viktigt att
notera att lagberedningen vid ministerierna inte &r 16sryckt frén substansen, utan att lagberedning-
en alltid ocksé forutsitter ingdende sakkunskap inom det aktuella forvaltningsomradet.

Lagberedarnas kompetensutveckling bor enligt utskottet vara kontinuerlig och systematisk. Ut-
skottet vilkomnar det kompetensnétverk for konsekvensbeddmningar pé statsrddsnivéa som inrét-
tades 2021, men betonar att det behovs tillrdckligt stod och permanenta 16sningar for att utveckla
och uppritthalla kompetensen. Med tanke pé utvecklingen av kompetensen inom konsekvensbe-
domning dr det viktigt att notera att kraven Okar hela tiden. Olika konsekvenser och konsekven-
styper maste kunna bedémas allt noggrannare och grundligare i lagstiftningsprojekten. Dérfor ar
det nédvéndigt att koncentrera sig pa de mest vésentliga konsekvenserna for varje projekt.

En centraliserad bedomningsenhet eller ett kompetenskluster pa statsrddsniva, dir mangsidig
kompetens inom olika omraden samlas i kombination med baskompetensen inom lagberedning,
kunde svara for upprétthallandet och den fortsatta utvecklingen av de bedomningsverktyg som
behovs. Utskottet anser att det bor utredas om kompetensen inom konsekvensbedémning i forsta
hand bor hojas vid ministerierna eller i ett kompetenscentrum pé statsrddsnivd som ministerierna
kan utnyttja gemensamt.

Anvisningar

Niér anvisningarna for konsekvensbedomning ses ver och uppdateras bor man enligt utskottet
ocksé tdnka pa att anvisningarna redan nu &r mycket krivande. Utskottet anser det viktigt att sér-
skilt se till att anvisningarna &r realistiska och létta att anvénda.

Utskottet anser att lagberedningsprocessen bor beskrivas i de nya anvisningarna sé att konse-
kvensbedémningarna inleds integrerat och tillrdckligt tidigt och att man noggrant hinner invente-
ra informationskéllorna. Beddmningen ska utgdra en integrerad del av lagberedningen, den far
inte vara en fristdende och separat process i forhallande till den 6vriga beredningen. Utskottet ser
det ocksa som viktigt att indelningen av anvisningarna utifran de olika typerna av konsekvenser
uppdateras och att anvisningarna ocksa kompletteras med en heltidckande checklista till stod for
beddmningarna.

System for efterhandsutvdrdering
Utskottet vilkomnar att det har vidtagits atgérder for att infora ett metodiskt system for efterhand-
sutvirdering. Utskottet betonar att det som en del av systemet for efterhandsutvérdering bor ska-

pas enhetliga principer for att sékerstilla att utvarderingen planeras redan nér forfattningarna be-
reds.
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En viktig del av sékerstéllandet av ett tillrackligt kunskapsunderlag for efterhandsutvérderingar-
na 4r att verkstéllandet av forfattningsforslagen planeras pa ett sitt som mojliggor tillforlitliga
forskningsupplégg for bedomning av reformens konsekvenser. Ett regionalt eller annars progres-
sivt genomforande av reformerna eller forsok som foregér det egentliga genomforandet kunde bi-
dra till att tillforlitlig information om reformernas konsekvenser erhalls. De som kommer med i
ett senare steg kan da utnyttjas for att bilda en jamforelsegrupp. En trovérdig beddmning av lag-
dndringens konsekvenser innan den tas i bruk pa riksniva fas dd genom att jamféra malgruppen
med en jamforelsegrupp som motsvarar méalgruppen. Mojligheterna att i storre skala utnyttja jim-
forbara referensgrupper bor utredas. Lagstiftningsméssiga hinder med tanke pa jamlikheten bor
kartlaggas och man bor sérskilt beakta de reformer som en randomisering eller ett stegvist ibruk-
tagande skulle passa for. Harigenom kunde man avsevirt forbattra kunskapsunderlaget for be-
slutsfattandet.

Riksdagen godkénner lagarna och kan gora uttalanden dér den forutsétter att regeringen i efter-
hand beddmer konsekvenserna av en lagreform. Regeringen besvarar dessa uttalanden éarligen i
regeringens arsberéttelse och ldmnar riksdagen de efterhandsutvérderingar som begirts i uttalan-
dena. Nivan pa arsberittelsens uppfoljningar av riksdagens uttalanden varierar. Utskotten anser
att det pa statsrddsnivé bor skapas enhetliga forfaranden for arsberéttelsen, sa att man kan kont-
rollera om de bedomningsbehov som lyfts fram i samband med riksdagsbehandlingen uppfyllts
och om de ér tillrickliga. En systematisk efterhandsutvérdering i etapper kan ocksé stodja ett
lyckat genomforande av forfattningséndringarna. Utskottet anser ocksé att riksdagen bor fa infor-
mation om efterhandsutvirderingarna. Uppmaérksamhet bor ocksa fistas vid rapporteringen av de
utvarderingar som redovisas i regeringens arsberittelse och vid deras kvalitet.

Dokumentationen av konsekvensbedomningar

Det dr inte d&ndamalsenligt att i propositionen skriva in konsekvensbedémningarna i sin helhet.
Diremot ar det nddvéndigt att i propositionen redogdra for resultatet av beddmningen inklusive
motiveringar samt en beskrivning av osdkerhetsmomenten i samband med bedémningen. Utskot-
tet anser det viktigt att skapa en allmén praxis for enhetlig dokumentation pé statsradsniva av
bade forhandsbeddmningar och efterhandsutvirderingar. Beddmningarna ar en viktig del av mo-
tiveringen till varje reform och darfor ar det viktigt att de finns tillgingliga bade for kompetens-
utveckling i kommande projekt och som stdd for den pagdende remissbehandlingen av projektet
och riksdagsbehandlingen i utskotten.

Utveckling av verksamheten vid radet for bedomning av lagstifiningen

Utskottet vilkomnar att radet for beddmning av lagstiftningen har haft en positiv inverkan pa lag-
beredningen och sérskilt pa konsekvensbedomningarnas kvalitet. Utskottet anser att radets stéll-
ning och resurser bor stérkas sa att det har tillrickliga verksamhetsforutsdttningar med hansyn till
det timligen omfattande uppgiftsomradet. I detta sammanhang bor det ocksa utredas om det ar
nddvindigt och dndamalsenligt att rddet har ritt att stoppa och aterremittera en i dess mening
bristfalligt beredd proposition. Det skulle vara ett exceptionellt medel och troskeln for att aterfora
ett forfattningsutkast skulle vara tillriackligt hog. Utskottet anser det ocksa nodvéndigt att radet
granskar sina verksamhetsprocesser och ser till att dess utlatande finns tillgénglig tidigare &n for
nérvarande, sé att radets rekommendationer kan beaktas innan propositionen fardigstalls.
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Forutsdtmingar for riksdagsarbetet och riksdagens rdtt att fa information

Riksdagsledamoéterna méste utifrdn propositionen kunna bilda sig en uppfattning om reformens
konsekvenser. Dessutom bor det utifran bedomningarna vara mojligt att jaimfora olika beslutsal-
ternativ sinsemellan. Riksdagen maste ocksa ha tillrdckligt med tid for att behandla propositio-
nerna. Med tanke pa riksdagens arbete ar det ett uppenbart missforhéllande att det i regel blir
stockning i behandlingen av propositioner i slutet av valperioden. Utskottet anser att man genom
att planera lagberedningen och halla fast vid planerna bor stréva efter att periodisera beredningen
av propositioner och dédrigenom ocksé jadmna ut arbetsbelastningen i riksdagen. Ocksé de speci-
alfragor och tidskrav som hanfor sig till budgetlagarna &r enligt utskottet viktiga att identifiera
och beakta i detta sammanhang.

Utskottet vilkomnar de pagaende utvecklingsprojekten for att forbéttra kvaliteten pa lagstiftning-
en och anser att detta arbete och lagberedarnas kompetensutveckling bor pagé kontinuerligt och
utvecklas ocksa efter utgangen av innevarande valperiod. Utskottet anser att det i strivan att for-
bittra konsekvensbeddmningarnas kvalitet och omfattning &r ytterst viktigt att ministerierna no-
terar de utvecklingspunkter som lyfts fram i den av utskottet bestillda utredningen och i detta be-
tankande. Utskottet kommer att bevaka hur de iakttagelser som framfors i detta betdnkande be-
aktas.

FORSLAG TILL BESLUT

Revisionsutskottets forslag till beslut:

Riksdagen godkdnner fyra uttalanden.

Utskottets forslag till uttalanden

1. Riksdagen forutsdtter att regeringen utreder om resurserna for lagberedningen dr pd
rdtt nivd i forhdllande till statsrdadets ovriga uppgifter och vid behov vidtar dtgdrder for att
rdtta till situationen.

2. Riksdagen forutsdtter att regeringen utreder om rddet for bedomning av lagstiftningen
bor ha rdtt att stoppa och dterremittera en i rddets uppfattning bristfillig proposition.

3. Riksdagen forutsitter att regeringen utreder om kompetensen inom konsekvensbedom-
ning bor stirkas pd ministerienivd eller om det bor inrdttas ett kompetenskluster eller en
enhet for konsekvensbedomning pa statsrddsnivd.

4. Riksdagen forutsdtter att regeringen ser till att forhandsbedémningar av forfattnings-

forslagens konsekvenser och utvirderingar i efterhand dokumenteras och gors tillgdngli-
ga pd ett enhetligt sdtt.
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Helsingfors 16.3.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Outi Alanko-Kahiluoto grona

vice ordforande Merja Mikisalo-Ropponen sd
medlem Marko Kilpi saml

medlem Pauli Kiuru saml

medlem Esko Kiviranta cent

medlem Veijo Niemi saf

medlem Péivi Rasénen kd

medlem Sebastian Tynkkynen saf

medlem Pia Viitanen sd

medlem Johannes Yrttiaho vénst.

Sekreterare var

utskottsrad Heidi Silvennoinen.
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