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Lagutskottets betänkande 1/2013 om Kyrkostyrelsens framställning 12/2012
Komplettering av 25 kap. i kyrkolagen med bestämmelser om barnkonsekvensanalys och hörande av barn
Ärende nr 2010(00063
Kyrkomötet har i plenum den 6 november 2012 remitterat ärendet till lagutskottet. Lagutskottet har haft tillgång till kyrkans laggranskningsnämnds utlåtande 3/2012. Förvaltningsrådet Irma Telivuo och professor Veli-Pekka Viljanen har deltagit i lagutskottets arbete som sakkunniga. Lagutskottet har som sakkunniga hört barnombudsmannen Maria Kaisa Aula, expertjurist Esa Iivonen från Mannerheims barnskyddsförbund, utvecklingschef Tapani Kauppinen från Institutet för hälsa och välfärd samt utbildare Kaisa Rantala från PTK – poikien ja tyttöjen keskus.
1. Kyrkostyrelsens framställning

I framställningen föreslås att kyrkolagen ändras så att till dess 25 kap. fogas en ny 5 b § om barnkonsekvensanalys och hörande av barn.
I framställningen föreslås att kyrkliga myndigheter ska göra en barnkonsekvensanalys när ett beslut har direkta eller indirekta konsekvenser för barn. Bedömningen ska finnas tillgänglig när beslutet fattas. I framställningen föreslås även att församlingarna och de kyrkliga samfälligheterna ska höra barnen i ärenden som gäller barn.

Syftet med framställningen är att på ett övergripande sätt stärka barnens ställning i kyrkans beslutsfattande.

Ändringen i kyrkolagen föreslås träda i kraft så snart som möjligt efter att den godkänts.
2. Lagutskottets ställningstaganden
Allmänt
Enligt motiveringen i Kyrkostyrelsens förslag är syftet med lagändringen att stärka barnens delaktighet, följa upp att barnens bästa tillgodoses, förbättra möjligheterna till deltagande och aktivera barnen i den kyrkliga verksamheten. 

Lagutskottet anser att de allmänna syftena med förslaget är goda och värda att understödas. Det är motiverat att fästa särskild uppmärksamhet vid barnens ställning och se till att deras intressen tillgodoses i den kyrkliga verksamheten. 
Utgångspunkten är att det måste finnas ett tydligt syfte när en lag stiftas. I allmänhet är målet att uppnå ett visst verksamhetssätt eller korrigera något missförhållande. Det framgår inte av motiveringen till Kyrkostyrelsens framställning huru​vida lagförslaget grundar sig på särskilda brister som observerats i hänsynen till barnen och deras intressen. Det står inte heller klart vilka konkreta åtgärder som eftersträvas med lagen. Det är uppenbarligen snarare fråga om att det i sig skulle vara viktigt och främja en barnvänlig kultur att en bestämmelse om en barnkonsekvensanalys och hörande av barn tas in i kyrkolagen. Lagutskottet anser att det med tanke på ärendets natur är motiverat att ta in en bestämmelse i lagen redan med hänsyn till detta mål. 
I Kyrkostyrelsens framställning finns dock vissa nedan nämnda brister, varför ärendet ännu inte är färdigt att avgöras slutgiltigt. 

Försummelse av analys- och hörandeplikten som besvärsgrund
Kyrkans laggranskningsnämnd har i sitt utlåtande om Kyrkostyrelsens framställning (utlåtande 3/2012) fäst uppmärksamhet vid att försummandet av den analys- och hörandeplikt som nämns i den föreslagna paragrafen torde utgöra en sådan besvärsgrund som avses i kyrkolagens 24 kap. 4 § 2 mom. Denna fråga behandlas dock inte i motiveringen till framställningen. 
Lagutskottet anser att den fråga som laggranskningsnämnden lyft fram är så väsentlig och central att den bör utredas i detalj innan ett definitivt beslut kan fattas i ärendet. Eftersom ärendet inte behandlas i framställningen har det förblivit oklart vilket syfte framställningen har på denna punkt.  

Lagutskottet anser att man i första hand bör eftersträva att bestämmelsen i sin helhet utformas så att den inte utgör en sådan besvärsgrund som anges i kyrkolagen. Ärendet kunde då regleras mer allmänt, vilket vore motiverat med tanke på dess natur. Lagutskottet bedömer att bestämmelsen främjar en verksamhetskultur i församlingarna och hos övriga kyrkliga myndigheter där barnens intressen och delaktighet beaktas även om bestämmelsen inte utgör en besvärsgrund.
Om försummandet av barnkonsekvensanalysen och hörandet av barn dock utgör en i kyrkolagen föreskriven besvärsgrund bör man redan när lagen stiftas mer exakt än nu beskriva hurdant analys- och hörandeförfarandet ska vara för att uppfylla lagens förutsättningar. Detta förutsätter dels en precisering av framställningens motivering, dels en mer detaljerad bestämmelse än den som nu föreslås. 

Barnkonsekvensanalys
Begreppet barnkonsekvensanalys har i viss mån fått en allmän karaktär i Kyrkostyrelsens framställning. Laggranskningsnämnden fäster i sitt utlåtande uppmärksamhet vid att man av detaljmotiveringen i lagförslaget kan dra slutsatsen att barnens bästa ska tillgodoses i församlingens beslutsfattande. Detta svarar dock inte mot innehållet i förslagets 1 moment där man endast förutsätter att en barnkonsekvensanalys görs. I den fortsatta beredningen bör denna motstridighet uppmärksammas. 
Att definiera vad som är barnets bästa är generellt en utmaning. En grundläggande fråga är hur barnens intressen förhåller sig till andra gruppers intressen. Det finns anledning att under den fortsatta behandlingen behandla även denna fråga grundligare.  
I stället för att höra barnen bör deras åsikter utredas
I motiveringen till Kyrkostyrelsens framställning konstateras att barnkonsekvensanalysen och förstärkandet av barnens delaktighet genom hörandeförfarande bör genomföras systematiskt. Med systematik torde här avses att barnen bör höras i alla de fall där ett beslut påverkar barnen direkt eller indirekt. Det är synnerligen svårt, rentav omöjligt, att definiera den indirekta inverkan. Ur ett brett perspektiv har nästan alla beslut indirekta följder även för barnen.
För att undvika beaktandet av formaliteter i anslutning till hörandet kunde det vara klarare att utforma lagens förpliktelse som utredning av barnens åsikter. När förpliktelsen gäller beslutsfattandet i allmänhet vore det visserligen fortfarande problematiskt att definiera hur utredningen av barnens åsikter lagenligt ska genomföras.
Under den fortsatta beredningen finns det anledning att utreda en modell där det inte finns särskilda föreskrifter om hörande av barn utan det snarare är fråga om att barnens åsikter utreds i frågor som gäller dem. Det naturligaste vore att detta utgör en del av barnkonsekvensanalysen och inte är en separat åtgärd. Att utreda barnens åsikter, givetvis på ett sätt som motsvarar deras ålder, bör också ingå i en verksamhetskultur som grundar sig på en fortlöpande dialog med barnen snarare än i en förvaltningsmässig och juridisk beredningsprocess som gäller de ärenden som behandlas. 

Om utredningen av barnens åsikter utgör en del av barnkonsekvensanalysen elimineras också rimligtvis den fråga som togs upp av laggranskningsnämnden men lämnades obehandlad i motiveringen till framställningen, och som gällde frågan att den föreslagna paragrafens 2 mom. inte innebär ett sådant hörande av part som avses i förvaltningslagen. På samma sätt torde även den motstridighet i motiveringen som laggranskningsnämnden tog upp falla bort. Enligt motiveringen ska det hörande som avses i 2 mom. genomföras endast vid behov och på ett sätt som lämpar sig för situationen, vilket inte motsvarar den föreslagna paragrafens 2 mom. som enligt sin ordalydelse förpliktar till hörande i alla ärenden som gäller barn.  
Till sist
Utöver de frågor som behandlats ovan finns det anledning att utreda om det vore naturligare att ta in bestämmelsen i kyrkoordningen än i kyrkolagen. Om bestämmelsen tas in i kyrkoordningen framhävs kyrkans autonomi i ärendet. Även bestämmelsens plats i den författning som väljs bör övervägas på nytt. 
Under den fortsatta beredningen bör det också utredas huruvida det är möjligt att fatta ett slutgiltigt beslut i samband med beslutet om stärkande av de ungas delaktighet i kyrkan, vilket nu är under beredning. 

Även om lagutskottet har förhållit sig kritiskt till vissa centrala punkter i framställningen anser utskottet att ärendet som helhet är viktigt och värt att föra vidare. Bristerna i framställningen är så betydande att de inte kan korrigeras utan ny beredning. Lagutskottet anser det därför inte möjligt att föreslå att kyrkomötet godkänner framställningen ens i korrigerad form. 

3. Lagutskottets klämförslag
På ovan nämnda grunder föreslår lagutskottet att  

kyrkomötet återsänder ärendet till Kyrkostyrelsen för ny beredning.
den 30 april 2013
För lagutskottet
Antti Savela


Sari Anetjärvi
ordförande


sekreterare
I behandlingen av ärendet deltog ordförande Savela och medlemmarna Ansaharju, Hallamaa,  Huttunen, Kaisanlahti, Kalliala, Leppänen, Lybeck, Nurmi, Ojala, Rossi, Seppälä,  Viitala, Vuorikari, Yliluoma, Yläautio och Lindbäck (delvis).
