Resume

Regeringens lagstiftningsplan

Missforhallandena i forfattningsberedningen har varit fore upprepade
ganger. Missforhéllanden som konstaterats har varit bl.a. forfattningsbe-
redningens bristfdlliga faktaunderlag, brddskande tidtabeller i beredningen
och otillrackliga beredningsresurser. Foljden har blivit problem i tillamp-
ningen av fOrfattningarna, oforutsedda verkningar nir forfattningarna
verkstélls och ett okat antal forfattningar samt extra kostnader som beror
pa regleringen. Forfarandena i fornyelsen av regleringen har man gétt in
for att utveckla med aterkommande projekt for utvecklande av forfatt-
ningsberedningen, vilka i sig har varit fortjénstfulla. Resultaten av pro-
jekten har emellertid forblivit ansprékslosa. En orsak till detta &r den i
lagstiftningen fOreskrivna och pé& politiska linjedragningar baserade
grundldggande 16sningen vad betriaffar ordnandet av lagberedningen och
ansvaret for kvaliteten. I Finland finns det priméra ansvaret for lagstift-
ningens kvalitet hos de enskilda ministerierna och deras ledning. Forplik-
tande foreskrifter som géller forfarandena vid beredningen och kvaliteten
finns inte och om dem finns inga bestdmmelser.

Regeringen tog ar 2007 i anviandning regeringens lagstiftningsplan som
omfattar hela valperioden. Den ar pa 2000-talet den forsta planen pa stats-
radets niva som géller forfattningspolitiken och som baserar sig direkt pa
regeringsprogrammet. Planen innehaller principer och atgirder (malsatt-
ningar) for utvecklande av regleringen. I planen ingick ocksa regeringens
centrala lagstiftningsprojekt, och i beredningen av dem hade man att iaktta
praxis for en god forfattningsberedning. Regeringens andra lagstiftnings-
plan godkindes &r 2011 som en del av den strategiska verkstéllighetspla-
nen for regeringsprogrammet.

Vid revisionen klarlades, om lagstiftningsplanerna har beretts adekvat,
om malsdttningarna och verktygen i lagstiftningsplanerna har varit tydliga
och forfattningspolitiskt vésentliga samt om forfattningsprojekten har
varit centrala med tanke pa regeringsprogrammet och hur verkstilligheten
av 2007 ars lagstiftningsplan har lyckats. Revisionen hénforde sig ocksé
till administreringen och uppfoljningen av regeringarnas lagstiftningspla-
ner samt deras innehdll. I frdga om 2007 &rs lagstiftningsplan klarlades
ocksa hur verkstéllandet av lagstiftningsplanen har lyckats och verkning-
arna pa forfarandena i ministeriernas forfattningsberedning nirmast hos



finansministeriet, undervisnings- och kulturministeriet samt kommunikat-
ionsministeriet.

Vid revisionen observerades brister och utvecklingsbehov i lagstift-
ningsplanernas faktaunderlag, resurser, administrering, verkstillande och
uppfoljning. Enligt revisionen gav 2007 &rs plan inte d&nnu ministerierna
klara utgdngspunkter for en prioritering av de forfattningspolitiska ut-
vecklingsobjekten. De forfattningspolitiska atgdrderna i lagstiftningspla-
nen forblev i praktiken delvis abstrakta och splittrade och ldmnade ut-
rymme for tolkningar.

Till grund for uppstéllandet av lagstiftningsplanerna har inte samman-
stillts aktuell information om hur behovet av att férnya regleringen samt
de resurser som star till forfattningsberedningens forfogande och de
sakhelheter som blir foremél for reglering och organisationen i ministeri-
ernas forfattningsberedning motsvarar varandra. Forfattningsberedningen
har organiserats och beredningsresurserna riktats ministerievis och inom
ministerierna avdelningsvis och enhetsvis. I och med fordndringarna i
samhillet hanfor sig behoven av att utveckla lagstiftningen oftare &n forut
till sakhelheter som 6verskrider grinserna mellan ministeriernas och deras
avdelningars ansvarsomraden. Harvid svarar behoven av att utveckla re-
gleringen och den nuvarande organiseringen av uppgifterna med att for-
nya lagstiftningen och riktandet av resurserna inte nddvindigtvis mot
varandra. P4 motsvarande sétt finns det ocksa ofta ett behov av att om-
prova systematiken i lagstiftningen.

Vid revisionen observerades som ett problem, att vardera lagstiftnings-
planen i huvuddrag har iakttagit linjedragningarna i tidigare projekt for
utvecklande av forfattningsberedningen, varfor i dem inte har fornyats de
skilda aktorernas behorighet, uppgifter och ansvar i syfte att sékerstélla
regleringens kvalitet. Ministeriernas interna tillsynsforfaranden har emel-
lertid inte fungerat s4, att de hade sékerstallt att de uppstillda méalséttning-
arna forverkligas enhetligt vid skilda avdelningar och skilda enheter, for
att inte tala om att forfarandena hade varit enhetliga i hela statsforvalt-
ningen. Vid revisionen framkom endast sma fornyelser i ministeriernas
styrnings-, lednings-, tillsyns- och uppfoljningsforfaranden.

Den planerade beredningstidtabellen for de forfattningsprojekt som
ingick i 2007 ars lagstiftningsplan har inte alltid forverkligats. I lagpropo-
sitionerna forekom ocksé lagtekniska brister, som réttades till i utskotts-
behandlingen. Revisionsverket understryker, att man i riksdagsbehand-
lingen bor kunna koncentrera sig pa att 1 propositionerna gora endast dnd-
ringar som beror pa riksdagens egna beslut, och inte fungera som ett slags
andra skede i laggranskningen. Vid revisionen observerades ocksa, att



korrigerande atgérder inte gjordes, trots att ménga problem i verkstéillan-
det av planen var kinda. Nér lagstiftningsplaner anvinds bor darfor fram-
deles ges vikt ocksé at uppfoljningen och overvakningen av hur de verk-
stalls.

Pé basis av revisionen har integreringen av politiken inte forverkligats i
regeringens lagstiftningsplan av ar 2007. I regeringens strategidokument
(2007) forblir det oklart, hur projekten i lagstiftningsplanen anknyter till
de i regeringsprogrammet Overenskomna tvaradministrativa politikpro-
grammen och till de temaomradden som sérskilt ska foljas. Diaremot é&r
2011 éars lagstiftningsplan i detta avseende ett positivt framsteg, for lag-
stiftningsprojekten i planen har valts ut fran alla tre tyngdpunktsomraden i
regeringsprogrammet.

Revisionsverket anser, att man i fortsdttningen bor dgna uppmérksamhet
at hur lampliga de rekommenderade forfaringssatten ar pé olika omraden
av regleringen och at de orsaker, pa grund av vilka de uppstéllda kvali-
tetskraven inte har kunnat iakttas. Man bor dérfor 1 fortsdttningen béttre dn
tidigare beakta de skilda regleringsomradenas sidrdrag och hur malsatt-
ningarna lampar sig i den tviradministrativa styrningsmiljon for fornyelse
av regleringen. Emedan regleringens instrumentella karaktér att identifiera
och hantera olika samhélleliga risker har accentuerats, borde redan pa
forhand finnas tillrickliga och kvalificerade forsknings- och utvérderings-
data om de faktorer som péverkar tillstindet for de samhilleliga proces-
serna och om deras effektsamband. Framdeles borde alstras utvarderings-
data ockséd om det, hur de administrativa strukturerna (centralisering, de-
centralisering) och verktygen (t.ex. informationssystemen) stoder ett ef-
fektivt utnyttjande av informationen vid regleringsreformer och pa denna
grundval uppstéllas konkreta mélséttningar pa koncernniva ocksa for mal-
sdttningarna och verktygen. Dessutom bor ocksd en sakenlig politisk
bindning sékerstillas.

Revisionsverket har i ett flertal olika sammanhang betonat betydelsen av
forhandsbedémning och utvdrdering i efterhand av lagstiftningens konse-
kvenser sdrskilt vid betydelsefulla lagstiftningsprojekt. Motiverade for-
handsbedémningar dr synnerligen viktiga vid betydelsefulla lagstiftnings-
projekt. Dessutom anser revisionsverket det vara bra, att man redan i lag-
propositionens motiveringar ger en bild av det, hur uppfoljningen i efter-
hand organiseras och verkstills i praktiken. Revisionsverket anser att det
ar nddvéndigt att organisera en uppfoljning i efterhand sérskilt om det ar
frdga om en lagstiftning av ny typ. Ockséd frén varandra vésentligt avvi-
kande uppfattningar om lagstiftningsreformens verkningar ar en stark
motivering till att ordna en uppf6ljning i efterhand.



Enligt revisionsverket borde utvecklandet av regleringen pd koncernniva
riktas till de omraden, som inte forverkligas tillfredsstéllande enbart med
ministeriernas interna utvecklingsatgiarder. Nar lagstiftningsplanens inne-
hall utarbetas borde man fran varandra sérskilja for det forsta utvecklandet
av forfattningsberedningen och for det andra forfattningsledningen.

Utgangspunkten for allt utvecklande av forfattningsberedningen och
dven en naturlig del av lagstiftningsplanen kunde bli de lagstiftningspoli-
tiska principerna och regleringspolitiska linjedragningarna. De lagstift-
ningspolitiska principerna beskriver enligt revisionsverket for det forsta
som olika vérdeutgdngspunkter de innehéllsliga och forfaringsméssiga
grunderna for utvecklandet av rittsordningen och dess delomraden. For
det andra beskriver dessa principer hur lagstiftningen anvinds som verk-
tyg for att utveckla rittsordningen och dess delomraden. I praktiken kunde
de lagstiftningspolitiska principerna omfatta exempelvis de principer for
en béttre reglering som ingick i 2007 &rs lagstiftningsplan och som har
inskrivits i det handlingsprogram for béttre reglering som hénvisas till i
regeringsprogrammet samt regeringens linjedragningar av politisk natur
angaende det, hur dessa principer betonas.

De regleringspolitiska linjedragningarna for sin del beskriver det, hur
regleringen (inkl. alternativa regleringsmedel) anvidnds och utvecklas som
verktyg for att forverkliga samhillspolitiken i relation till andra styrmedel.
Med de regleringspolitiska linjedragningarna definierar regeringen exem-
pelvis det, hur man avser att anvinda alternativa styrmedel till lagstift-
ning.

Ur forfattningsledningens synvinkel kunde innehéllet i lagstiftningspla-
nen pa koncernniva vara prioriteringen av i regeringsprogrammet konse-
kvensbaserat specificerade projekt i syfte att uppna malsattningarna for
politiken. Ocksd med lagstiftningsreformerna anknutna bedémningar,
inklusive utvérderingarna i efterhand, resurseringen och tidtabellerna
kunde inga i forfattningsledningen.

Med tanke pa ett forenhetligande av forfarandena vid de skilda ministe-
rierna anser revisionsverket det vara ett missforhallande, att i verksamhet-
en med att utveckla regleringen det i statsforvaltningen inte finns négon
sadan oavhingig aktdr, vars sakkunskap, uppgifter, resurser, behdrighet
och ansvar motsvarar varandra och é&r tillrickliga och specificerade. Re-
visionsverket anser, att som uppgift for en sadan aktor skulle ldampa sig
ocksa att sdkerstdlla forfattningsforslagens forfattningstekniska riktighet
och en enhetlig kvalitet.

Péa det internationella planet har man vid fornyelse av regleringen gatt in
for att forbattra regleringens kvalitet med centralisering. Forfaringssatt i



praktiken har varit ett erbjuda sakkunnigstod for konsekvensbedémningen
samt olika utvédrderingsndmnder med varierande behorighet. Uppfoljning-
en och dvervakningen av tickningsgraden och riktigheten for forfattnings-
forslagens innehall har i ett flertal linder ordnats centraliserat. Enligt re-
visionsverkets uppfattning kan med centraliserade forfaranden uppnas ett
stort antal sddana fordelar, som inte kan uppnds med dtgirder av de en-
skilda ministerierna. Av denna anledning bér man pa koncernniva framde-
les ur ett tillrdckligt brett perspektiv 4gna uppméarksamhet at de administ-
rativa strukturerna i fornyandet av regleringen och samtidigt beakta de
resursbehov som &dr nddvindiga for skotseln av olika uppgifter. Revis-
ionsverket anser det vara viktigt, att stravandena att utveckla forfattnings-
beredningen dr konsekventa och att verkningarna av utvecklandet foljs
upp och utvérderas.

Slutligen understryker revisionsverket, att ménga av de kritiska obser-
vationerna och slutledningarna vid revisionen beror pa att i Finland till-
lampas en decentraliserad modell i lagberedningen. Centraliserade funkt-
ioner dr endast overséttandet och laggranskningen. Det priméra ansvaret
for lagstiftningens kvalitet och dess utvecklande finns hos de enskilda
ministerierna och deras ledning. Den vid revisionen framforda kritiken,
som beror pad den decentraliserade modellen, riktar sig siledes inte mot
lagberedarna eller de enskilda ministerierna eller deras ledning.



