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1. Sammanfattning

Syftet med granskningen 4r att beddma om arbetet inom landskapsregeringens
lagberedning fungerar effektivt och i enlighet med uppstéllda malséttningar.
Lagberedningen #r ett utmanande omradde for sjilvstyrelsen eftersom sdvil
landskapsregeringens handlingsprogram som EU- och rikslagstiftning stéller hoga
krav.

De viktigaste rekommendationerna fran granskningen &r f6ljande:

- Lagberedningen borde avsitta tillrickligt med resurser for att sikerstélla att en
uppdaterad lagsamling (Alex) kan lanseras pa landskapsregeringens webbplats
sa fort som mojligt.

- Lagstiftningsprogrammet #r ambitiost. Fler lagberedare beh6vs for att inom
rimlig tid klara av allt som prioriteras. Alternativt maéste tydliga
nedprioriteringar goras. Lagstiftningsprocessen gynnas av att en kénsla av
uppgivenhet inom lagberedningen undviks.

- For storre lagstiftningsprojekt borde en lagberedare utses i ett tidigt skede for
att kunna delta i arbetet med att ta fram underlag for lagstiftningsétgérder.
Eventuella lagtekniska problem kan undvikas tidigt. Dubbelarbete d& en
lagberedare ska introduceras i mnet i ett senare skede kan undvikas.

- Respektive avdelning ansvarar for att bevaka behovet av lagstiftningsatgirder
inom sitt fackomrade. Lagberedningen ansvarar allmént for att folja med
rittsutvecklingen. Det behdvs en rutin for att hantera risken for att nigon
visentlig forandring som péverkar landskapslagstiftningen inte uppticks. Det
borde finnas en nedskriven rutin for hur bevakningen ska ske.

- Kuvalitetssikring kan innebdra att utomstdende lagberedningsexperter anlitas
for att analysera arbetssitt och arbetsmetodik inom lagberedningen.
Landskapsregeringen bdr overvdga en sidan atgérd ifall inrdttandet av nya
tjdnster inte leder till forvéntade forbéttringar i lagstiftningsarbetet.

- Medarbetarsamtal bor héllas &rligen. En viktig punkt att behandla &r
medarbetarens och avdelningens malséttningar for aret.

- Det borde finnas en arlig plan for lagberedningens arbete. Savil den interna
som den externa kommunikationen skulle forbattras. Det skulle tydliggora
vilka lagberedningsprojekt som #r aktuella och var i tidsplanen projekten
ligger.

2. Bakgrund

I landskapslag (1998:70) om Alands landskapsregerings allménna forvaltning
(senaste #ndring i AFS 2014/57) regleras organisationen. Enligt lagen ska det vid
allminna forvaltningen, forutom de sex avdelningarna, finnas en lagberedning.
Om lagberedningen finns sérskilda bestimmelser i landskapslag (1972:13) om
lagberedningen och landskapsforordning (1998:121) om lagberedningen.
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Pa lagberedningen ankommer att bereda lag- och andra forfattningsforslag samt
avgiva utldtanden 1 juridiska fragor. For beredning av lag- och andra
forfattningsforslag inom visst lagstiftningsomrdde kan landskapsregeringen
tillsdtta lagberedningskommittéer (1 §).

Landskapsregeringen kan ge annan enhet &n lagberedningen i uppdrag att bereda
forfattningsforslag. Nar lag- och andra forfattningsforslag bereds skall samtidigt
de ekonomiska och administrativa konsekvenserna av dem utredas (2 §).

I lagen finns bestimmelser om behorighetskraven for lagberedningschefen. 1
forordningen finns bestdimmelser om behorighetskraven for lagberedare och
byrésekreterare. Det sdgs uttryckligen att det finns fem tjdnster som lagberedare.

Behorig for tjanst som lagberedningschef och lagberedare &r den som inom
juridisk fakultet vid universitet eller ddrmed jamf6rbar hégskola, som dr erkénd av
nationell utbildningsmyndighet, avlagt en examen som motsvarar minst fyra ars
heltidsstudier. For lagberedningschef krévs dessutom erfarenhet av ledarskap och
forvaltningsuppgifter.

I lagen finns bestdmmelser om en laggranskningsndmnd. Nagon sddan har inte
varit verksam sedan mer 4n 20 &r tillbaka da lagen dndrades och det inte blev
obligatoriskt att hénskjuta drenden till laggranskningsndmnden. Som orsak anges
att det dr en alltfor tidskrdvande process som inte skulle fungera med dagens
volymer pé nya forfattningsforslag.

Lagberedningens personalstyrka har utdkats under senare ar. Tva tjdnstemén vid
lagberedningen bistar den parlamentariska Alandskommittén i dess arbete med
revisionen av sjdlvstyrelselagen. 2014 tillkom en ny tjdnst som
autonomilagsutvecklare/lagberedare och 2015 6vergick dven lagberedningschefen
till att arbeta med sjélvstyrelselagsrevisionen. Lagberedaren med flest tjdnstear
vikarierar som lagberedningschef. Det tillfilliga arrangemanget berdknas péaga till
april 2017 d& kommitténs arbete ska vara avslutat. Under 2016 inréttades
ytterligare en tjdnst som lagberedare.

Personalutvecklingen har varit foljande de senaste aren:

Lagberedningen 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Antal tjdnster 9 9 10 10 11 11
Antal arsverken 9,0 9,4 9,6 9,4 9,9

Utfall och budget (utgifter och inkomster adderade) har utvecklats enligt foljande:

Lagberedningen 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Budget 684000 574000 718000 780000 918000 1000000
Budget inkl. tillgéngligt
anslag fran tidigare ar

858 230 812957 847293 923133 918000 1000000

Utfall 619615 681616 703352 762337
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Lagberedningsarbetet #r personalintensivt och budgetanslaget 4r till stdrsta delen
avsett att ticka I6nekostnader och dvriga kostnader for personalen. Arbetet med
utgivningen av en ny lagsamling i pappersformat paboérjades under &r 2016 och
kommer att slutforas under ar 2017. Det pagéende arbetet med att tillhandahalla
och forbittra den tekniska utformningen av lagsamlingen (Alex) #ven i
elektroniskt uppdaterad form pa landskapsregeringens webbplats forvéntas bli
klart under ar 2017. Den elektroniskt uppdaterade lagsamlingen kan nu nés endast
av personal med access till landskapsregeringens interna nétverk.

Arbetsordningen for lagberedningen ar faststalld 27.5.1977.
Befattningsbeskrivningar har inte funnits inom lagberedningen. I samband med
den arbetsvirdering som landskapsregeringen genomfort har arbetsbeskrivningar
tagits fram innehéllande bl.a. en allmdn beskrivning av de 5-7 viktigaste
uppgiftshelheterna.

Rekommendationer:

- Lagberedningen borde avsitta tillrdckligt med resurser for att sékerstélla att en
uppdaterad lagsamling (Alex) kan lanseras pé landskapsregeringens webbplats
sé fort som mojligt.

- Alands forfattningssamling ges ut pad papper. Landskapslag (1993:112) om
Alands forfattningssamling borde #&ndras i syfte att publicering pa
landskapsregeringens ~ webbplats skulle  vara tillrdckligt och
pappersutgivningen kunna slopas.

- Arbetsordningen samt landskapslag och landskapsforordning om
lagberedningen &r foraldrade och behdver uppdateras.

3. Verksamheten

3.1. Allmént

Lagberedningen 4r direkt understilld den politiskt valda landskapsregeringen.
Lantraddet utSvar det direkta Overinseendet Sver lagberedningens verksambhet.
Regeringsprogrammet, budgetskrivningar, EU-rétten, rikslagstiftning som
paverkar blankettlagstiftningen eller annars far direkt effekt pd landskapets
behodrighetsomriden samt initiativ av andra orsaker i det aldndska samhillet ligger
till grund for det lagstiftningsprogram som styr lagberedningens arbete.

Lagstiftningsprogrammet uppgors for regeringens mandatperiod. Dokumentet &r
av inofficiell karaktdr och inte avsett for spridning. For varje ministers
ansvarsomréade finns lagstiftningsidrenden listade och indelade under fyra rubriker:
- Igangsatt och under arbete vid lagberedningen

- Sarskilt bradskande drende, som bor séttas igdng snarast

- Ovriga #renden, utan inbérdes prioritet

- Ovriga #drenden, initierat i programmet eller dylikt under fSrra regeringen utan
inbordes prioritet
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Lantrddet beslutar i samrad med lagberedningschefen om i vilken ordning
lagstiftningsdrendena ska prioriteras. Lagstiftningsprogrammet uppdateras
kontinuerligt. Tidpunkt f6r ndr EU-direktiv ska vara implementerade samt andra
datum nér viktig lagstiftning méste vara klar finns noterade i programmet. Ny
rikslagstiftning och EU-direktiv fororsakar lagstiftningsatgérder vilka relativt ofta
leder till omprioriteringar. Tidtabellerna styrs i hdg grad av nér lagtingets
pleniperioder under aret infaller.

Anslag i landskapets budget vilka forutsitter lagstiftning, s.k. budgetlagar, stiller
krav pa att lagberedningen blir klar i tid och att lagstiftningen kan trdda i kraft
samtidigt som budgeten. Budgetlagar kan trdda 1 kraft innan
lagstiftningskontrollen genomfors. All landskapslagstifining ar foremal for
lagstiftningskontroll vilken utdvas av republikens president i enlighet med
reglerna i sjédlvstyrelselagen.

Lagberedningschefen fordelar drendena till lagberedarna. Fordelningen sker enligt
den erfarenhet respektive lagberedare har av ett specifikt omradde samt den
rddande arbetssituationen. En lagberedare &r dock inte dedikerad for ett visst
dgmnesomrade eller en viss avdelning. Aven lagberedningschefen har till uppgift
att bereda forfattningsforslag och da i huvudsak av mer komplicerad karaktdr med
antingen politisk eller juridisk problematik, men &ven béadadera (enligt
arbetsbeskrivningen). Lagberedare som tilldelats ett lagstiftningsidrende noteras i
lagstiftningsprogrammet.

Lagberedningsarbetet sker i samverkan med sakkunniga p& avdelningarna,
underlydande myndigheter samt branschorganisationer och fack. Forslag
diskuteras med ansvarig minister. For vissa storre lagstiftningsprojekt kan
sakkunniggrupper/arbetsgrupper tillsdttas. Det forekommer ocksa att en politisk
referensgrupp tillsétts i syfte att stirka den politiska férankringen.

P& grund av resursbrist forekommer det att underlag for stérre
lagstiftningsatgdrder utarbetas utan en lagberedares medverkan. Nér
lagberedningen senare ska paborjas blir det ett omfattande arbete for utsedd
lagberedare att ldsa in sig i &mnet.

D4 det bedoms som ldampligt eller nddvéandigt for att klara arbetssituationen
genomfors upphandling av lagberedningsuppdrag av jurist med erfarenhet av
lagberedning. Upphandling gors relativt sillan. Slutkostnaden for dylika uppdrag
ar svar att uppskatta. D& upphandling genomf6rs finns vanligen ett tydligt
underlag och goda f6rutséttningar att uppskatta arbetets omfattning.

En mall, Lag-PM nr 1 (Ar en lag l6sningen pa problemet?) framtaget 1992,
anvinds ibland som underlag for initiering av en lagstiftningsétgird. Lag-PM nr 2
(Politisk styrning av lagstiftningsidrenden) framtaget 2005 anviénds i regel inte.
Oftast levererar sakkunniga en fritt formulerad beskrivning av
lagstiftningsatgirder som behdver vidtas. Omfattningen och kvaliteten pa
underlaget som sakkunniga gor upp varierar.
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Respektive avdelning ansvarar for att bevaka réttsutvecklingen inom sitt
ansvarsomrade. Lagberedningen foljer dven med rattsutvecklingen i landskapet,
riket och EU. Nir det géller rikslagstiftningen sker uppfoljning via kontakt med
ministerier samt via de propositioner som statsradet lamnar till riksdagen (bl.a. via
riksdagens webbplats). En nackdel #r att de kommer senare pd svenska.
Propositionerna  publiceras dven pa webbplatsen Finlex. Finlands
forfattningssamling finns att l4sa pad samma webbplats. Pappersutgivningen har
upphort.

EU-enheten (frén 1.1.2017 enheten for réttsliga och internationella frdgor) bevakar
EU-lagstiftningen. Informationen fas via webbplatsen EUR-Lex. Arenden som
krdver lagstiftningsatgérder registreras i drendehanteringssystemet och dverldmnas
till sakkunniga pa avdelningarna. EU-enheten assisterar avdelningarna med rad
kring hanteringen av fragor som uppstar.

Kénnetecknande for lagberedning &r den tidskrdvande processen. Beredningen
sker i samarbete med sakkunniga och forslag ska forankras hos ansvarig minister
och partierna i landskapsregeringen. D& behov foreligger skickas forslag pa remiss
till berorda instanser. Efter remissrunda och eventuella #ndringar fOredras
lagforslaget for godkinnande av landskapsregeringen. Arendet dverldmnas till
lagtinget for behandling.

Under lagtingsbehandlingen samverkar lagberedningen med sekreterarna i
utskotten. Mindre justeringar av lagforslag hanteras av utskotten medan det ar
mest rationellt att lagberedningen medverkar vid storre fordndringar. Omfattande
forandringar kan leda till att landskapsregeringen véljer att 6verldmna ett nytt
lagforslag till lagtinget. Ett vélfungerande samarbete mellan utskottssekreterare
och lagberedare &r viktigt for processen.

Brister i kvaliteten pa framlagda lagf6rslag har aktualiserats. Bland annat har
finans- och ndringsutskottet uppmanat landskapsregeringen att se ver arbetssétt
och arbetsmetodik for att 6ka kvalitetssidkringen. Hogsta domstolen har vid nagot
tillfdlle framfort kritik mot genomford landskapslagstiftning. Kvaliteten lider av
kraven pa allt snabbare framtagning av lagforslag.

En arbetsgrupp fick 2009 i uppdrag att foresld atgérder for att hoja kvaliteten i
lagstiftningsarbetet. Arbetsgruppen foreslog att laggranskningen effektiveras som
en i huvudsak teknisk-spréklig granskning av i forsta hand lagtexten och som en
del av beredningsarbetet. Extern granskning rekommenderades. Minst 3-4
sakkunniga bor finnas tillgdngliga for en fungerande granskning. Arbetsgruppen
konstaterade ocksad att om intern granskning Overvdgs kan denna skotas av
tillgénglig arbetskraft inom lagberedningen, genom att en tilldggsresurs med
granskningen som specialuppgift knyts till lagberedningen eller genom att
uppgiften pafors réttsserviceenheten.

Framtagning av ett lagforslag kan innebédra att annan lagstiftning paverkas och
behdver #ndras. Nagon heltdckande metod for att sékerstdlla att all sddan
lagstiftning hittas finns inte. Tekniskt finns det mojlighet att gora s6kningar pa
nyckelord i den uppdaterade lagsamlingen pa landskapsregeringens server.
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Eliminering av risken for misstag i detta sammanhang bygger mycket pa den
yrkeserfarenhet som finns inom lagberedningen.

Ett lagforslag ska innehdlla en konsekvensbedomning. Ekonomiska och
administrativa konsekvenser, miljékonsekvenser samt jamstélldhetskonsekvenser
ska bedomas. 1 foreckommande fall ska dven ett barnperspektiv ingd. Av
justitieministeriet framtagna anvisningar och checklista fér konsekvensbedémning
av forfattningsforslag anvinds vid arbetet pa lagberedningen. Sakkunniga har en
central uppgift ndr det giller framtagning av material som behdvs for
konsekvensbedomningen. Institutioner som ASUB tillfor vérdefull information.

Aland har blankettlagstiftning, dvs rikets lagstiftning giller med vissa undantag,
inom omraden dir det inte ansetts dndamalsenligt med egen lagstiftning.
Andringar i rikslagstifiningen tenderar att genomforas i allt snabbare takt.
Bristande kinnedom om Alands sjdlvstyrelse hos riksmyndigheter bidrar till att
landskapsregeringen inte far kéinnedom om planerade f6réndringar i tillréackligt
god tid. Det hér leder i en del fall till tidsbrist hos lagberedningen nér eventuella
blankettlagar och andra lagar som paverkas av rikslagstifiningen behdver éndras.

Sjdlvstyrelsen stidller héga krav pd lagstiftningskapaciteten. Den politiska
ambitionen &r oftast hog och forvaltningen har svéarigheter med att leva upp till
forviantningarna. Landskapsregeringen har inréttat flera juristtjdnster de senaste
aren. Alla avdelningar har numera en egen jurist. Lagberedningen har fatt
ytterligare tva tjdnster, av vilka en 4r knuten till Alandskommitténs arbete. Kraven
kommer att 6ka pa snabbare framtagning av forfattningsforslag samtidigt som
forslagen ska halla hog kvalitet.

Trots fler inrdttade tjénster upplevs fortfarande lagberedningen som den tranga
sektorn i lagstiftningsprocessen. Det 4r inte sidkert att problemet atgédrdas enbart
genom att anstilla fler lagberedare. Behoven som initieras politiskt och inom
forvaltningen i kombination med de krav EU-lagstifining och rikslagstiftning
stéller dr s& pass omfattande samt tenderar att 6ka.

I lagstiftningsprogrammet daterat den 26.1.2017 finns 30 lagstiftningsatgérder
listade under rubriken “Igangsatt och under arbete vid lagberedningen”.
Ytterligare 15 drenden finns under rubriken “Sérskilt brddskande &rende, som bor
sittas igang snarast”. Under rubriken ”Ovriga drenden, utan inbordes prioritet”
rdknas 66 drenden upp. Bland &drendena finns béde smé& och stora
lagstiftningsatgédrder. Det finns omfattande lagstiftningsprojekt som kan
sysselsétta en lagberedare ett helt ar.

Rekommendationer:

- Lagstiftningsprogrammet &dr ambitiost. Fler lagberedare behovs for att inom
rimlig tid klara av allt som prioriteras. Alternativt maéste tydliga
nedprioriteringar g6ras. Lagstiftningsprocessen gynnas av att en kénsla av
uppgivenhet inom lagberedningen undviks.

- Det saknas en formaliserad form for samverkan mellan lagberedning och
avdelningarna. Lagberedningen blir effektivare om projekten drivs strukturerat
enligt givna riktlinjer.
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- For storre lagstiftningsprojekt borde en lagberedare utses i ett tidigt skede for
att kunna delta i arbetet med att ta fram underlag for lagstiftningsétgérder.
Eventuella lagtekniska problem kan undvikas tidigt. Dubbelarbete da en
lagberedare ska introduceras i mnet i ett senare skede kan undvikas.

- For att f4 angeldgen lagstiftning pa plats borde man vélja upphandling av
lagberedningsuppdrag oftare dn vad som gors idag.

- Respektive avdelning ansvarar for att bevaka behovet av lagstiftningsatgérder
inom sitt fackomrade. Lagberedningen ansvarar allmént for att folja med
rittsutvecklingen. Det behdvs en rutin for att hantera risken for att ndgon
viisentlig foridndring som paverkar landskapslagstiftningen inte upptiicks. Det
borde finnas en nedskriven rutin for hur bevakningen ska ske.

- Kovalitetssiikring kan innebéra att utomstdende lagberedningsexperter anlitas
for att analysera arbetssdtt och arbetsmetodik inom lagberedningen.
Landskapsregeringen bor dvervdga en sadan &tgird ifall inrdttandet av nya
tjanster inte leder till forvintade forbéttringar i lagstiftningsarbetet.

3.2. Personalfragor

Lagberedningen haller i regel avdelningsméte en gang per méanad. Pdgdende
drenden och aktuella frdgor diskuteras. Dokumentet som innehaller
lagstiftningsprogrammet delges i allménhet inte. Motet protokollfors inte.

Medarbetarsamtal har hallits sporadiskt, dock inte varje &r. Samtal har hallits
under fria former och inte f6ljt den mall som finns. Nytillkomna medarbetare har
dnnu inte erbjudits medarbetarsamtal.

Studiebesk och kurser i sprikhantering har ordnats. Utbildning inom
lagberedningsomradet dr annars svar att ordna. 1 fastlandet halls kurserna pé
finska. Utbudet pa lampliga kurser i Sverige ar begrénsat.

P4 webbplatsen Finlex finns en handbok for lagberedare (pd finska) samt en
processhandbok for lagberedning. Statsradets kansli har tagit fram en publikation
Svenskt lagsprak i Finland. Svenska publikationer kan vara till nytta, t.ex.
Handbok i  forfattningsskrivning, Gréna boken -  riktlinjer  for
forfattningsskrivning, Myndigheternas skrivregler samt Svarta listan — ord och
fraser som kan erséttas i forfattningssprak.

Ett utkast till ett handledningsdokument har tagits fram inom lagberedningen. En
mall for vad ett lagforslag bor innehalla finns ocksd. I ménga fall ger rikets
lagstiftning en grund for den landskapslagstiftning som behover tas fram.
Arbetssitt och arbetsmetoder styrs mycket av den yrkeserfarenhet respektive
lagberedare skaffat sig.

Inom lagberedningen forekommer ingen formell uppfoljning av arbetstid som
dgnas 4t ett lagberedningsprojekt. Arbetstidsuppfoljning per lagberedare
forekommer inte heller. Lagberedarna ser ingen nytta med ett
arbetstidsuppfdljningssystem. Lagberedningschefens uppfattning &r att man av
erfarenhet kan bedéma hur lidnge ett beredningsuppdrag bor ta.
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Infor lagtingets pleniperioder uppgor lagberedningen i samrdd med lantraddet en
sammanstéllning av inofficiell karaktir over lagforslag som dr aktuella for
Overldmning. Sammanstillningen skickas till talmannen och lagtingsdirektéren.

Arsvisa tidtabeller for Gverlamning av lagforslag till lagtinget gérs inte upp.
Forutom lagstiftningsprogrammet finns inget dokument som &skadliggor
lagberedningens arliga verksamhetsplan. Inte heller arsvisa malséttningar for
respektive lagberedares arbete existerar.

Tjénsterna som lagberedningschef och byrasekreterare &r inplacerade i A-
l6neklass enligt landskapets 16nesystem. Lagberedarna har avtalsloner. Avtalade
l16ner foljer A-loneklassnivderna. Ingdngslonen dr A24 om inte annat avtalas.
Uppflyttning en 16neklass dr mojlig efter 1 ar respektive 2 ar. Férmaga att skota
arbetet végs in. Lonenivaerna skiljer sig mellan lagberedarna beroende pé
loneansprak samt de fordndringar som Overenskommits vid anstéllningen. Det
finns risk for att lagberedningens effektivitet paverkas negativt om inte
l6neskillnaderna mellan lagberedarna kan motiveras pé ett sakligt och réttvist sitt.

Vid rekrytering av lagberedare har det genom aren varit svéart att f& sokande med
tillrdckliga kunskaper. De senaste rekryteringarna som genomf6rts har dock
intresserat sbkande med efterfragad kompetens. Alla nuvarande lagberedare har
inte juridisk examen vilket forutsidtts enligt lagen. Undantag fran
behorighetsvillkoret har beviljats i tva fall. Annan examen dér en betydande del
juridikstudier ingdr kan bedomas vara tillrickligt for att skéta
lagberedningsuppdrag.

Rekommendationer:
- Det borde tas fram en handbok for lagberedare.

- Medarbetarsamtal bor héllas &rligen. En viktig punkt att behandla ar
medarbetarens och avdelningens malséttningar for aret.

- Det borde finnas en érlig plan for lagberedningens arbete. Sévél den interna
som den externa kommunikationen skulle forbéttras. Det skulle tydliggéra
vilka lagberedningsprojekt som #r aktuella och var i tidsplanen projekten
ligger.

Mariel\amn. den Z{februari 2017

- . /-'-'_-__—_'__‘——-—-______' .
Dan Bergman -”\

Landskapsrevisor






