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Forord

Skatteintikter har minga alternativa anvindningsomriden och det ir
dirfor viktigt att bruket av offentliga medel granskas noggrant —
bide av officiella funktioner som t.ex. Riksrevisionen och av mass-
media. Merparten av de granskningar som gérs sker i efterhand, dvs.
nir ett beslut redan ir fattat eller en investering redan ir genomford.
I den hir rapporten betonas 1 stillet vikten av noggranna analyser
innan ett beslut fattas.

Nir offentliga beslut ska tas dr det viktigt att {8 en uppfattning
om vilka konsekvenser de forvintas leda till. Sirskilt viktigt dr det
att identifiera férdelningsmissiga och samhillsekonomiska effekter
av beslut som involverar skattemedel. Enligt Budgetlagen ir det rent
av en skyldighet for all statlig verksamhet att iaktta god hushéllning
och hog effektivitet.

Det finns dessutom lagstadgade skyldigheter for bdde myndig-
heter och kommittéer att redovisa de kostnader, intikter och évriga
samhillsekonomiska konsekvenser som féreslagna regelférind-
ringar eller investeringar férvintas ge upphov till. Dessvirre visar
flera granskningar att de konsekvensanalyser som genomférs ofta ir
av bristande kvalitet, sirskilt med avseende pd deras samhills-
ekonomiska konsekvenser. Oftast idr det bara effekter for stats-
budget och niringsliv som redovisas. Dessutom saknas méinga
gdnger analys av olika handlingsalternativ, inklusive alternativet att
inte gdra nigonting alls. Resultatet blir en konsekvensanalys som
alltfér ofta bara stddjer och motiverar det liggande forslaget.

I den hir rapporten diskuterar Sara Forsstedt behovet av mer
allsidiga samhillsekonomiska konsekvensanalyser i det offentliga
beslutsfattandet. Genom internationella jimforelser och nigra
svenska exempel visar hon hur tidiga och breda konsekvensanalyser
hade kunnat férbittra beslutsfattandet.
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P4 basis av genomgdngen ir Saras starkaste rekommendationer
att samhillsekonomiska konsekvensanalyser miste komma in
tidigare 1 beslutsprocessen och ha en bredare ansats in vad som ir
fallet i dag. Det innebir att konsekvensanalyser bér genomféras
inom fler sektorer och belysa effekter for fler aktdrer in for
niringslivet.

Jag hoppas att den hir rapporten ska bidra till en vilgrundad
diskussion om hur 6kad och férbittrad anvindning av samhills-
ekonomiska konsekvensanalyser kan leda till ett mer informerat
beslutsfattande och en effektivare anvindning av skattemedel.

Arbetet med rapporten har fljts av en referensgrupp bestdende
av personer med god insikt 1 dessa frigor. Gruppen har letts av Lars
Hultkrantz, ledamot 1 ESO:s styrelse. Forfattaren svarar sjilv for
innehall, slutsatser och férslag 1 rapporten.

Stockholm 1 oktober 2018

Hans Lindblad
Ordférande 1 ESO
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Sammanfattning

En sambhillsekonomisk konsekvensanalys ska ge beslutsfattare
information om bakgrunden till ett beslutsférslag, vilka som berérs
av forslaget, de relevanta samhillseffekterna, vilka handlingsalterna-
tiv som finns och varfér forslaget ir den limpligaste 16sningen.
Internationellt kallas sidana beslutsunderlag f6r Regulatory Impact
Analysis, RIA, eller TA, om det ir en annan 3tgird dn styrmedel
(regulation) som analyseras. Metodmissigt handlar det om en syste-
matisk, och 1 vissa fall obligatorisk, avvigning mellan fér- och
nackdelar och en bedémning av hur ett forslag paverkar olika
intressenter. Industrilindernas ekonomiska samarbetsorganisation
(OECD) har linge arbetat for att forbittra medlemslindernas
anvindande av RIA infér politiska beslut. Inom den Europeiska
Unionen (EU) har kommissionen, parlamentet och ridet kommit
overens om att RIA ska vara en central komponent i underlag for
policyutformning pd olika nivier for att sikerstilla att reformers
effekter f6r medborgare, niringsliv och offentliga myndigheter blir
allsidigt belysta och sammanvigda.

Under de senaste drtiondena har en rad stora och smi reformer
pd olika omriden (t.ex. inom apotek, post, jirnvig) genomférts 1
Sverige dir det 1 efterhand framstitt som obegripligt, dven nir
reformerna pd det stora hela varit framgingsrika, att vissa
konsekvenser inte kunnat férutses. Aven nir det giller flera viktiga
reformer som genomférts av EU har man 1 efterhand kunnat se att
svenska beslutsfattare alltfér sent har blivit varse konsekvenser som
borde ha foranlett agerande frdn svensk sida, t.ex. for nationella
undantag. Det kan dirfér ifrigasittas om de svenska beredningarna
infor beslut om nationella och europeiska reformer héller tillrickligt
hog kvalitet. Att det finns brister i svensk statsforvaltning nir det
giller analys av relevanta samhillseffekter har pitalats linge.
Erlandsson (2010) pipekar att ansvariga politiker ofta framhiller
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vikten av att analysera konsekvenser men visar sedan litet eller inget
intresse av att ta del av resultaten nir och om sidana analyser gors.
Dirmed riskerar konsekvensanalyser att goras slentrianmissigt for
att bocka av ett antal krav 1 en checklista. Flera granskningar visar
ocks3 att beslutsunderlagen, méjligen som ett resultat av nedkortade
direktiv och utredningstider, ofta har stora kvalitetsbrister, bland
annat vad giller beddmningarna av de samhillsekonomiska konse-
kvenserna.

Den svenska regeringen har valt att stilla sig vid sidan av
visentliga delar av det utvecklingsarbete fér metodutveckling och
implementering av RIA som OECD och EU driver. De huvudfrigor
som rapporten stiller ir varfor s8 har skett och om det finns skil frn
svensk sida att gora ett omtag av och forstirka detta arbete. Mitt
sammanfattande svar dr att den svenska utvecklingen har kommit pd
avvigar dirfor att politiskt fokus av olika skil kommit att koncentre-
ras pd att fi bittre belysning av endast en typ av reglerings-
konsekvenser, nimligen foretagens administrativa bordor. Det ir
naturligtvis inte fel, men har starkt begrinsat perspektivet. Det bor
framhillas att &tskilliga linder har utvecklat sina ramverk for
konsekvensanalyser med utgdngspunkten att minska just regel-
bordor for foretag, for att sedan (exempelvis inom EU) arbeta for
att bredda utvecklingsarbetet for att sikerstilla att analyser allsidigt
belyser konsekvenser for hela samhillet. I Sverige har arbetet emel-
lertid avstannat och efterfrigan pd samhillsekonomiska analyser ir i
stort sett frinvarande.

Min frimsta slutsats ir dirfér actt det finns starka skil for
regeringen att skapa forutsittningar for att arbetet med konsekvens-
analyser forstirks i alla delar av statsforvaltningen. Detta kan kriva
insatser nir det giller metodutveckling och tillgdng till sirskild
kompetens, men viktigast dr att ympa in samhillsekonomisk
konsekvensanalys i den svenska statsférvaltningskulturens DNA.

Bakgrund

Ungefir samtidigt som EU pdbérjade sitt utvecklingsarbete med
konsekvensanalyser under 2002 genomférdes ett férindringsarbete
1 den svenska statsférvaltningen. Syftet var bland annat att férbittra
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myndigheternas férmiga att ge regeringen bittre samhillsekono-
miska konsekvensanalyser. Initiativet kom frin en férvaltnings-
politisk proposition (Regeringens proposition 1997/98:136) och
efter vidare utredning (SOU 2004:23) antogs en ny Myndighets-
forordning (SFS 2007:515) som tridde i kraft 1 januari 2008.

Utredningen lyfte sirskilt behovet av bittre och mer allsidiga
konsekvensanalyser av regelreformer infér politiska beslut. Den
divarande alliansregeringen valde emellertid att endast genomféra en
del av forslagen. Aven om en separat forordning (SFS 2007:1244)
inférdes som stillde krav pd konsekvensutredningar, och som
sirskilt betonade att konsekvenser for féretag skulle analyseras, s3
sikerstillde inte regeringen att myndigheterna fick det metodstod
och den kompetensutveckling de behéver f6r att leva upp till kraven.
I stillet for att, som utredningen féreslog, ge ett sirskilt metod- och
utvecklingsansvar  till  Ekonomistyrningsverket  (ESV)  fick
Tillvixtverket, med “visst stéd” av ESV, ansvara for arbetet enligt
férordningen. Dirmed smalnade det fortsatta utvecklingsarbetet av
och de samhillsekonomiska konsekvensanalyserna kom p8 avvigar.
Till foljd av detta riskerar inte bara beslutsfattandets kvalitet att bli
simre, utan dven Sveriges fOrutsittningar 1 internationella
beslutsprocesser.

En samhillsekonomisk konsekvensanalys (RIA) bor i forsta hand
ses som en strukturerad kvalitativ och allsidig beddbmning. Milet ir
inte att komma fram till en siffersatt kalkyl — iven om den kan utgéra
en viktig komponent 1 beslutsunderlaget — utan att ge ett relevant
beslutsunderlag som ir allsidigt 1 tvd avseenden. 1. Att samtliga
relevanta beslutsalternativ ir identifierade och att konsekvenserna av
ett visst beslutsforslag stills mot konsekvenserna av ett eller flera
relevanta alternativ. 2. Att alla relevanta konsekvenser (bide
kostnader och nyttor) identifieras for alla berérda 1 alla alternativ
och om mdjligt kvantifieras och virderas. Detta forutsitter att
problemet eller vad som ska uppnis ir identifierat si att forslaget
verkligen bidrar till att reducera problemet och att uppnd mélet.

Sambiillsekonomisk analys dr mer dn siffersatta kalkyler

Férutom nir det giller investeringar 1 infrastruktur har samhills-
ekonomisk analys inte nigon etablerad roll i beslutsfattandet i

11



Sammanfattning € 2018:5

Sverige. Miljésidan ir ett omrdde dir analysen bérjar integreras
alltmer och Naturvirdsverket arbetar med att utveckla underlag.
Transportsektorn, framforallt vigsidan, ir den enda sektor i Sverige
som har en l8ng historia av att tillimpa och utveckla samhillsekono-
misk analys. Det ir ett av skilen till att samhillsekonomiska analys-
metoder mdnga ginger associeras med sifferkalkyler, kostnads-
nyttoanalys (CBA) och infrastrukturplanering. Termen ”samhills-
ekonomisk analys” har dirmed kommit att férknippas med investe-
ringsanalys och vildefinierade 3tgirder som nigorlunda litt kan
preciseras, kvantifieras och virderas. Det forefaller dirmed ha blivit
en vitt spridd uppfattning att det endast ir under dessa
férutsittningar som samhillsekonomisk analys kan bidra till att ge
beslutsfattare relevanta beslutsunderlag.

Med undantag frdn nigra {8 myndigheter ir frigan dirfér om det
finns nigon utbredd forstdelse f6r vad samhillsekonomisk analys ir
samt nir och hur den kan tillimpas inom den svenska statsfor-
valtningen.

Fragmenterat samt sektorsindelat ansvar och utvecklingsarbete

Ansvar fér metodutveckling och metodstod fér analysarbete ir
fragmenterat, det finns inga utpekade generella riktlinjer att f6rhilla
sig till 1 analysarbetet och det saknas en 6vergripande helhetssyn
(whole-of-government approach). En grundliggande forklaring till
det fragmenterade utvecklingsarbetet ir att statsférvaltningen ir
organiserad 1 smi departement och stora myndigheter. Mycket av
beredningsarbetet genomfors ocksd av myndigheter inom enskilda
sektorer dir det kan vara svirt att ha helhetssyn for sektors-
dvergripande prioriteringar.

Fragmenteringen tenderar att bli ineffektiv eftersom arbetet med
exempelvis vigledningar och vad som ir god praxis pagir parallellt
pé flera olika myndigheter. Det kan dven pdverka analysernas kvalitet
och jimfoérbarhet eftersom det dr svirt att genomféra robusta
analyser om metodik, analys och berikningar bygger pd olika
antaganden, killor och grunder. Det giller generellt for alla typer av
berikningar och pekas ocksd ut av Riksrevisionen (2017) som en
svaghet 1 konsekvensanalyserna.

12
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Slutsatser och rekommendationer

Sveriges nuvarande ramverk bidrar inte till att uppnd effekti-
vitetskravet 1 svensk statsforvaltning av den enkla anledningen att
det saknar helhetsperspektiv. I dagsliget genomférs alltfér smala
analyser; fokus ir pd foretagseffekter, tillimpningen sker frimst pd
regelgivningsbeslut och analyserna samt utvecklingsarbetet ir alltfor
sektorsindelade. Specialisering kan vara nédvindig, men det finns
ocks8 en risk att det sker pd bekostnad av évergripande helhetssyn.

Det ir viktigt att tydliggéra nir en konsekvensanalys ska genom-
foras och av vem samt i vilken del i beslutskedjan den har storst
betydelse. Dessutom ir det viktigt att det finns enhetliga nationella
principer och metodstéd som gor det mojligt f6r myndigheter och
kommuner att leva upp till kraven, ndgot som emellertid saknas och
som patalats linge utan att ndgot forslag pd limplig metod har
limnats.

Den externa granskning som sker av konsekvensanalyser i Sverige
genomfors 1 nuliget av Regelridet, som enligt sin instruktion foku-
serar pd effekter for foretag. I praktiken innebir det att regelforslag,
dir forslaget bedoms {3 effekter av betydelse for foretag, skickas till
Regelridet for granskning. Ovriga konsekvensanalyser genomgsr
inte nigon systematisk extern granskning, vilket kan signalera att
konsekvenser for 6vriga samhillsgrupper inte ir viktiga.

Det ligger 1 samhillets intresse att resurser anvinds pd ett si
limpligt sitt som mojligt. Att analysera politikens samhillskonse-
kvenser handlar dirfér snarare om politisk skyldighet dn politisk
vilja. Den sammantagna slutsatsen idr att konsekvensanalyserna i den
svenska statsforvaltningen skulle kunna férbittras visentligt och ge-
nomféras systematiskt 1 fler beslutssituationer in bara vid regelgiv-
ning.

Internationellt finns erfarenheter att himta frin forskning, andra
linders ramverk och god praxis — dven om det bor pdpekas att det
inte existerar nigon “blueprint” eller optimal metod eftersom alla
linder brottas med metod- och implementeringsproblem.

Atgérder for att forbéttra det svenska ramverket

Mina huvudsakliga rekommendationer till regeringen ir att svensk
statsforvaltning metodiskt bér tillimpa avvigningar mellan for- och
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nackdelar av olika alternativ - frin évergripande analyser till upp-
f6ljning och utvirdering, dvs. sambhillsekonomiska konsekvens-
analyser. For att uppna tidigare, bredare och bittre analyser ir det
n6dvindigt med:

14

Overgripande och brett metodansvar.

Ligg det overgripande ansvaret vid Regeringskansliet eller
bredda kompetensen hos ESV och 1it denna myndighet ta 6ver
metodansvar for konsekvensanalyser enligt forslaget 1 SOU
2004:23. Detta organ ansvarar for ramverk och helhetssyn men
inte genomférandet av konsekvensanalyserna. Overvig, liksom
nir Regelridet inrittades, att l3ta en kommitté utveckla och
ansvara dver ramverket under en 6vergdngsperiod for att starta
igdng arbetet.

Bredare krav och tidiga analyser.

L3t krav pd konsekvensanalyser och handlingsutrymme reflek-
tera varandra genom att 6ka tyngden pd konsekvensutredningar
i tidiga skeden och se till att kraven efterlevs. Andra konse-
kvensutredningsférordningen s att den blir tillimpbar for fler
beslutssituationer in regelgivning och mer neutral i vilken
16sning som féreslds — 1 nuliget kan férordningen lisas som att
reglering alltid dr det limpligaste alternativet. Tona dven ned
kravet av att rikna pd detaljer och bredda istillet analysen. Lyft
fram den samhillsekonomiska analysen bland annat genom att
hinvisa till gillande vigledning.

Bredare nationell vigledning och metodstid.

Utgd frdn internationella vigledningar, exempelvis EU:s vig-
ledning och verktygsldda, och anpassa ramverket till svensk
statstorvaltning. Samla thop och sammanstill den kunskap som
byggts upp pid myndigheter och departement. Besluta om
gillande analysprinciper som del i en nationell vigledning och
praxis.

Bredare kvalitetssikring.

Bredda kompetensen hos den externa kvalitetsgranskaren
Regelrddet och tydliggor att dess uppdrag inkluderar att beakta
konsekvensanalyserna allsidigt med utgdngspunkt frin gillande
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principer samt évervig sanktionsmojligheter. Overvig exem-
pelvis dterremitteringskrav for de forslag dir det finns ett
handlingsutrymme att paverka beslutets inriktning. Ta inspira-
tion frin EU:s och USA:s granskningsorgan (Regulatory
Scrutiny Board respektive Office of Information and
Regulatory Affairs).

15






Summary

An impact assessment provides policymakers with information on
the background of a proposal, those affected by it and the relevant
economic, social and environmental impacts. It also describes
alternative courses of action and why the proposal is considered the
most appropriate solution. Internationally, this type of assessment
is known as a Regulatory Impact Analysis (RIA, or IA if an
instrument other than a regulation is being analysed). Methodologi-
cally, it is a systematic, and in some cases mandatory, analysis that
weighs the benefits and costs, and assesses the proposal’s impact on
different stakeholders. Economics (welfare economics) is consid-
ered the backbone of RIAs, and the Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) has long worked to
improve member countries’ use of impact assessments before
making policy decisions. In the European Union (EU), the
Commission, the Parliament and the Council have agreed that RIAs
should be a central component of policy design at different levels to
ensure that the impacts of reforms on citizens, business and public
authorities are comprehensively illuminated and balanced.

In recent decades, a series of major and minor reforms have been
implemented in Sweden, including of pharmacies, the postal system,
telephony, railways and schools. Although these reforms were
generally successful, it is incomprehensible in retrospect that it had
not been possible to anticipate and mitigate certain consequences.
Similarly, there are examples of important reforms implemented by
the EU where Swedish decision-makers all too late became aware of
impacts that should have resulted in Swedish action early on to
obtain, for instance a national exception. It may therefore be
questioned whether Sweden’s preparations ahead of national and
European reforms maintain sufficient quality. The shortcomings of
Sweden’s public administration in analysing relevant societal effects
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has been pointed out for a long time. Erlandsson (2010) argues that
responsible politicians often stress the importance of analysing
impacts, but then demonstrate little or no interest in the results.
Accordingly, there is a risk that impact assessments are conducted
primarily to tick off a box on a list of requirements. Several audits
also show that the background material for decision-making often
has quality shortcomings, including of the assessment of economic
impacts, possibly because of shortened terms of reference and
shorter investigation times.

The Swedish Government has chosen to stand aside from
essential parts of the work of the OECD and the European
Commission in RIA methods development and implementation.
The main questions addressed in this report are why this has
happened and whether there is reason to strengthen this work
instead. My overall answer is that Sweden’s use of RIAs is not
satisfactory for several different reasons, but mainly because this use
has focused on one type of regulatory impact, namely reducing the
administrative burden that regulations place on businesses.
Although this is not wrong, it has greatly limited the perspective.

It should be noted that many countries have developed RIA
frameworks with the primary aim of reducing the administrative
burden on businesses, to subsequently (for example in the EU)
broaden their analyses to ensure that light is shed on the impacts for
society as a whole. In Sweden, however, these efforts have stagnated
and demand for economic analyses is largely absent.

My main conclusion is therefore that there are strong reasons for
the Government to create the conditions needed to strengthen
impact assessment work at all levels of public administration. This
may require methodological improvements and access to special
expertise, but the most important task is to graft RIAs into the
cultural DNA of Swedish public administration.

Background

Around the same time as the EU began to develop its RIA
framework in 2002, Swedish public administration increased its
focus on impact assessments. The aim was to improve public
administration’s ability to provide the Government with better
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economic impact assessments. The initiative was based on an
administrative policy bill (Government Bill 1997/98:136), and after
an additional Inquiry (SOU 2004:23) was carried out, the new
Government Agencies Ordinance (2007:515) was adopted in
January 2008.

The Inquiry clearly highlighted the need for better and more
comprehensive impact assessments of regulatory reforms ahead of
policy decisions. However, the Government at that time chose to
implement only some of the proposals. A separate RIA ordinance
(SFS 2007:1244) was introduced, which required the analysis of
impacts on businesses, but the Government did not ensure that
government agencies received the methodological support and
expertise needed to meet the requirements. The Inquiry (SOU
2004:23) recommended that the Swedish National Financial
Management Authority (ESV) be responsible for the framework,
but the Government instead appointed the Swedish Agency for
Economic and Regional Growth, with ‘certain support” from ESV.
The focus of impact assessments was thus narrowed to the impact
on businesses, and broad economic impact analyses veered off
course. This resulted not only in jeopardising the quality of decision-
making, but also adversely affecting Sweden’s position in
international negotiations.

The main purpose of RIAs should be a structured gualitative and
comprehensive assessment. The objective is not monetary cost-
benefit calculations, although this may be an important component
when it is possible to conduct. Rather, it is to provide decision-
makers with comprehensive information in two respects: 1. that all
relevant options are identified and that the impacts of a certain
decision are compared with the impacts of one or more relevant
alternatives; and 2. that all relevant impacts (both costs and benefits)
are identified for all stakeholders in all alternatives and, if possible,
quantified and monetised. This requires identifying both the
problem and the objective, so that the proposed solution actually
contributes to reducing the problem and achieving the objective.
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Economic analysis is more than numerical calculations

Apart from investments in infrastructure, economic analysis has no
established role in decision-making in Sweden. Climate change and
the environment are areas in which it is gaining traction, and the
Swedish Environmental Protection Agency is working to develop
input. Transport, especially road transport, is the only sector in
Sweden that has a long history of applying and developing methods
and input to cost-benefit analysis (CBA). This is one reason why
economic analysis is often associated with infrastructure invest-
ments, CBA and numerical calculation. The term ‘economic
analysis” has thus been associated with investment analysis and well-
defined measures that are relatively easy to define, quantify and
value. This seems to have led to the widespread view that it is only
under these circumstances that economic analysis can provide
decision-makers with relevant decision-making input.

The question is therefore whether, aside from a few government
agencies, there is any widespread understanding of what economic
analysis 1s, and when and how it can be applied in Swedish public
administration.

Fragmented and sectoral development and responsibility

Responsibility for methodology development and support when
conducting impact assessments is fragmented, and general
guidelines and a whole-of-government approach are lacking. One
explanation is that Swedish public administration is organised into
relatively small ministries and large semi-autonomous agencies.
Much of the preparatory work is also carried out by government
agencies in individual sectors, where it may be difficult to have a
holistic view.

This fragmentation tends to be inefficient, as the development of
guidelines, directions and best practices takes place in parallel at a
number of agencies. This, in turn, affects the quality and comparabil-
ity of any analyses, as it is difficult to conduct robust analyses when
methods differ and analyses and calculations are based on different
assumptions, sources and bases. This is generally the case for all
types of calculations, and was also highlighted as a weakness of
impact assessments by the Swedish National Audit Office (2017).
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Conclusions and recommendations

Sweden’s current IA framework does not contribute to the efficient
use of public funds simply because a whole-of government approach
is lacking. At present, impact assessments risk being too narrow;
their focus is on impacts for businesses, their application is mainly
on regulatory decisions (administrative instruments) and the
analyses are too sector-oriented. Specialisation may be necessary,
but the risk is that it occurs at the expense of an overall whole-of
government approach.

It is important to clarify when to conduct an impact assessment,
by whom and where in the decision-making process it will have the
greatest significance. Moreover, it is important that uniform na-
tional principles and guidelines are in place that enable government
agencies and municipalities to live up to the requirements. The lack
of national guidelines and best practice examples has long been
highlighted, without any appropriate method being proposed.

The Swedish Better Regulation Council currently conducts
external scrutiny on proposals that are expected to have significant
impacts on businesses. In practice, this scrutiny means that
regulatory proposals are sent to the Council for review if a proposal
is assessed to have significant impacts for businesses. There is no
systematic external scrutiny of other impact assessments, which may
signal that impacts on other stakeholders are unimportant.

It is in the best interest of society that resources are allocated
where needed the most. Analysing policy impacts for all concerned
parties should therefore be a political obligation more than an act of
political will. The overall conclusion is that the impact assessments
in Swedish public administration can be significantly improved and
conducted systematically in more decision-making situations than
just regulatory decisions.

Internationally, experience can be gained from research, and
other countries’ frameworks and examples of good practice — even
though it should be pointed out that there is no ‘blueprint’ or
optimal method, since all countries struggle with problems related
to methods and implementation.
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Actions to improve the Swedish framework

My main recommendation to the Government is that Swedish public
administration should start to more systematically weigh the
advantages and disadvantages of different alternatives in impact
assessments, from broad analyses to follow-up and evaluation, i.e.
economic impact assessments. To achieve the objective of earlier,
broader and better impact assessments, the following are necessary:
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o A body with overall and broad responsibility.

Place the overall responsibility at the Government Offices or
broaden the expertise at ESV and allow this agency to take
over responsibility for guidelines and methods, in line with the
proposal in SOU 2004:23. The Government Offices or ESV
should be responsible for the framework and whole-of-
government approach from a methodological point of view,
but should not be responsible for conducting the impact
assessments. As when the Swedish Better Regulation Council
was established, consider allowing a committee to develop and
be responsible for the framework during an initial transition

period.

Broader requirements and RIAs early in the decision-making
process.

Impact assessment requirements and scope for action should
reflect each other by increasing the importance of impact
assessments at early stages when it is still possible to influence
decisions, and ensure that the requirements are met by
increasing external review (see below). Amend the RIA-ordi-
nance so that it becomes applicable to more decisions and
more neutral concerning the preferred solution — it can
currently be read as though regulation (administrative instru-
ments) is always the preferred option. Tone down the
requirement to calculate details and broaden the analysis
instead. Highlight economic analysis (welfare economics) by
referring to national guidelines, for example.
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o Broader national guidelines and methods to support conducting
RIAs.

Gain inspiration from international guidelines, such as the
European Commission’s better regulation guidelines and
toolbox, and adapt this framework to Swedish public
administration. Gather and compile the knowledge developed
across government agencies and ministries. Decide which
analysis principles are applicable in national guidelines and
good praxis.

o Broader external scrutiny and the potential for sanctions.

Broaden the expertise of the Swedish Better Regulation
Council (the external quality reviewer), emphasising that the
Council’s mission includes comprehensive economic impact
assessments. Base the review on the broad national guidelines
mentioned above. The Government should also consider
giving the Council the potential to impose sanctions, for
example by requiring proposals to be returned for
consideration in situations where it is possible to impact the
outcome of the decision. Gain inspiration from the external
review performed by the EU Regulatory Scrutiny Board and
the US Office of Information and Regulatory Affairs.
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1 Inledning’

En samhillsekonomisk konsekvensanalys ir ett beslutsunderlag dir
konsekvenser av olika typer av reformer analyseras allsidigt, transpa-
rent och, i méjligaste min, evidensbaserat.” Vil genomférda konse-
kvensanalyser bidrar till en férbittrad beslutsprocess och en effekti-
vare verksamhet (Riksrevisionen, 2017; OECD, 2009). I flera linder
har statsforvaltningen en skyldighet att hushélla med skattemedel,
vilket utgér ett grundliggande motiv till att genomfora konsekvens-
analyser. I praktiken fungerar analyserna framférallt som stéd for
beslutsfattare som ska ta stillning till givna férslag (Dunlop m.fl.,
2017). Konsekvensanalyser kan ocksd vara viktiga ur demokratisk
synpunkt eftersom berérda har méjlighet att limna synpunkter via
remissrundor.

Det viktigaste for det demokratiska inflytandet éver politiska
beslut ir emellertid att beslutsfattare har tillging till bra underlag,
snarare dn att det forslag som presenteras alltid genomfors
(Gunnarsson & Lemne, 1998). Ibland kan de olika motiven till det
offentliga dtagandet std i strid med varandra, exempel ir effektivitet
och fordelning eller effektivitet och tillginglighet. Ibland finns dven
politiska 6verenskommelser eller andra mél dn samhillsekonomisk
l6nsamhet som bedéms viga tyngre och som gor att beslutsfattaren
viljer en dtgird som inte ir samhillsekonomiskt [6nsam eller effektiv
(dvs. innebir en paretoférsimring). Kritik som riktats mot besluts-
underlagen for t.ex. infrastrukturprojekt handlar bl.a. om att den
samhillsekonomiska Iénsamheten 1 olika projekt bara tycks spela en
mindre roll f6r beslutet (se exempelvis Borjesson m.fl., 2014). En

T arbetet med den hir rapporten har jag haft nytta av diskussioner och kommentarer frin
Maria Vredin Johansson, Anna Norén, Lars Hultkrantz, Marja Lemne, Helen Forslind,
Andrea Femrell, Johanna Farelius, Staffan Widlert och Gunnar Lindberg — stort tack till er!

2 Med evidensbaserat menas att analysen baseras pd tillginglig vetenskaplig kunskap som
forskning, utredningar och utvirderingar samt i méjligaste man kvantifierade och statistiskt
sikerstillda underlag.
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forklaring dr att i praktisk politik beslutas ofta infrastruktur-
investeringar 1 “paket”, vilket innebir att iven olénsamma projekt
kan komma att genomfdras som en del i ett paket med [6nsamma
investeringar. En annan forklaring ir att det samhillsekonomiska
perspektivet utgor ett av flera viktiga motiv till beslut. Exempelvis
har beslut om stora infrastrukturprojekt som Norrbottniabanan,
Hallands3stunneln, Citytunneln 1 Malmé och Héghastighetssats-
ningen pd jirnvig genomforts trots att de inte dr samhillsekono-
miskt lénsamma.

Givet en beskrivning av ett problem som behdver 16sas bestdr en
konsekvensanalys av en genomgéng av de olika handlingsalternati-
vens for- och nackdelar f6r de som berérs av problemet. Syftet ir att
s3 lingt det idr rimligt (och méjligt) i en uppfattning om de
forvintade effekterna av olika alternativ och identifiera vilka som
berérs. Olika handlingsalternativ’, inklusive alternativet att inte géra
nigonting (nollalternativet*) bér ingd i en bra konsekvensanalys.
Beredning med intressenter dr en viktig del eftersom det ger berérda
mojlighet att limna synpunkter. Milet ir att 4stadkomma problem-
l16sning med ett minimum av odnskade bieffekter. Internationellt
kallas denna typ av analys Regulatory Impact Analysis (RIA), eller
Impact Analysis (IA) om analysen inte handlar om styrmedel.
Industrilindernas ekonomiska samarbetsorganisation (OECD) har
linge arbetat for att 6ka medlemslindernas anvindande av RIA infor
politiska beslut. EU bedriver sedan 2002 ett utvecklingsarbete som
baseras pd RTA for att analysera styrmedelsreformer. Detta arbete
forstirktes under 2015, bland annat med krav pd 6kad transparens
och fortydliganden vid genomférande av konsekvensanalyser.

Sverige har, till skillnad frin ménga andra linder, inte samhills-
ekonomisk analys (vilfirdsteori) som grundkomponent nir konse-
kvenser ska analyseras (se exempelvis Dunlop och Radaelli, 2016;
OECD 2009; HM Government (2011a, 2011b); OMB Circular A-
4; Europeiska Kommissionen 2015a, 2015b). Frigan ir varfor vi valt
att inte tillimpa samma analytiska utgdngspunkt for att uppnd
allsidigt belysta konsekvenser som minga andra linder. Finns det
skl att forindra hur vi analyserar konsekvenser i beredningsarbetet
1 Sverige?

3 Kallas ocksd for utredningsalternativ eller l6sningsalternativ.
* Andra etablerade namn ir referensalternativ och jimférelsealternativ.
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1.1 Bakgrund och problembeskrivning

Konsekvensanalyser genomférs som en del av utrednings- och
beredningsarbetet 1 svensk statstorvaltning. Formellt stills krav pd
att konsekvensanalyser ska genomféras pd alla nivier. Det ir grund-
lagsskyddat enligt Regeringsformen (SFS 1974:152) att behovliga
uppgifter ska inhimtas infér beredning av regeringsirenden och
Budgetlagen (SFS 2011:203) faststiller att statsférvaltningen ska
hushilla med skattebetalarnas pengar. Dessa krav operationaliseras
genom Kommittéférordningen (SFS 1998:1474) som stiller krav pd
kommittéer och enskilda utredare, och Férordning om konsekvens-
utredning vid regelgivning (SFS 2007:1244) som stiller krav pd
forvaltningsmyndigheter. For att frimja genomférande av konse-
kvensanalyser finns ett antal stddjande dokument och verktyg
utvecklade pd initiativ av regeringen; vigledningar, utbildningar och
berikningsstéd. Dirutéver har regeringen delegerat ansvar for
metodstdd och metodutveckling till Tillvixtverket (med "visst st6d”
frdn Ekonomistyrningsverket, ESV). Frin politiskt hdll signaleras
tydligt vikten av konsekvensanalyser, framférallt i beredningsarbetet
vid regelgivning. Riksdagen kriver detta beslutsunderlag av rege-
ringen, Regeringskansliet har riktlinjer f6r att konsekvensanalyser
ska goras innan regelgivningsbeslut tas och férvaltningsmyndig-
heterna ska genomfora konsekvensanalyser vid féreskriftsarbete och
allminna rdd. Trots det férekommer skillnader 1 hur frekvent konse-
kvensanalyser genomférs mellan olika politikomrdden. Orsaken ir
frimst att efterfrigan pd analyserna skiljer sig at.

Under de senaste tvd drtiondena har det, samtidigt som rege-
ringen aviserat vikten av att utreda reglers konsekvenser infor beslut,
skett stora férindringar i statsférvaltningen — framférallt genom en
okad decentralisering. En férdel med decentralisering ir att bered-
ning kan ske p& lokal nivd och anpassas efter ridande omstindigheter
inom relevanta sektorer. En nackdel ir att decentraliserade avvig-
ningar kan vara svira att 6verblicka samtidigt som centrala och
dvergripande avvigningar kan bli svira att implementera. Ndgot som
ytterligare komplicerar samordning ir att Sverige, till skillnad frin
manga andra linder, har sm& departement och stora sjilvstindiga
myndigheter. Statsforvaltningen dr ocksd sektorsindelad, vilket ris-
kerar att skapa alltfor sektorsspecifika omrdden, fragmentering av
beslutsfattande och stuprérsformade intressen. Risken ir att det blir
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brist pd koordinering och integrering vid utformning och imple-
mentering av olika dtgirder. Detta brukar beskrivas som en brist pd
”whole-of government approach” (WGA). Férutom Regerings-
kansliet har regeringen kommittévisendet och ett antal analys- och
expertmyndigheter f6r beredning av olika frigor. Denna organise-
ring stiller sirskilda krav pd genomférandet av konsekvensanalyser,
framforallt ndr 1 beslutsprocessen, och hur och pi vilken nivd 1
statsforvaltningen de genomfors.

Enligt undersékningar (Riksrevisionen, 2004, 2007, 2012, 2017;
Nerhagen m.fl., 2017; Rambéll, 2014) lever svenska konsekvensana-
lyser upp till de nationella kraven i begrinsad utstrickning och fi
analyser lever upp till de krav som bland annat OECD och EU-
kommissionen stiller. Problemen ir storre bland de konsekvens-
analyser som genomférs av Regeringskansliet och kommitté-
betinkanden in for férvaltningsmyndigheter (se exempelvis Regel-
rddet, 2017; 2018). Eftersom konsekvensanalyser som genomfors av
Regeringskansliet och kommittéer ofta handlar om reformin-
riktningar, médlstyrning, lagar och férordningar (dvs. beslut pd 6ver-
gripande, strategisk, nivd) riskerar otillrickliga analyser att ge
negativa konsekvenser under ldng tid framdver om beslut fattas pd
basis av dem.

Erlandsson (2010) pekar pd att den svenska regeringen, oavsett
politisk firg, har visat ett svagt intresse foér att implementera
regelforenklande reformer pd strategisk nivd (tidiga analyser infor
beslut om exempelvis politikinriktning eller om ett styrmedel ir
nodvindigt) dir de skulle kunna fi storst genomslag. Hir ir
handlingsutrymmet ofta mycket stérre dn pd operativ nivd (imple-
mentering av beslut), vilket ir synonymt med stérre mojligheter att
pdverka utformningen. Erlandsson pdpekar ocksd att det politiska
intresset att ta del av konsekvensutredningarnas resultat 1 praktiken
ir svagt, trots att det ir lagfist att de ska genomféras. Risken ir
dirfor att konsekvensanalyserna blir nigot som bara bockas av men
som inte medfér prioriteringar eller ansvarsutkrivande (”blame
avoidance”)’.

5 Blame avoidance innebir att beslut tas och uppgifter utférs pd ett sitt som gér att ingen kan
stillas till svars. Det kan leda till att man istillet letar efter ndgon att skylla p3 snarare in att
forebygga att det hinder igen. Det kan ocksd beskrivas som att undvika situationer som leder
till negativ kritik.

28



€ 2018:5

1.2 Inte ett nytt problem

Behovet av att genomfdra och utveckla samhillsekonomiska konse-
kvensanalyser har pitalats under lng tid, liksom de kvalitetsbrister
i de samhillsekonomiska underlag som faktiskt tagits fram. Kritiken
giller sdvil undermiliga bedémningar av samhillseffekter som
kvaliteten 1 konsekvensanalyserna 1 allminhet (se bla.
Riksrevisionen, 2004, 2007, 2012, 2017; Samakovlis & Vredin
Johansson, 2007; Schmidt, 1992, Forslund m.fl., 2006; Hultkrantz,
2009; Borjesson m.fl., 2014; Ramboll, 2014, Flam m.fl,, 2016;
Nerhagen m.fl, 2017). De samhillsekonomiska berikningarna
brukar ocksd kritiseras for att vara svdra att f6rstd och att det finns
behov av att anpassa presentationen till beslutssituationen. En
dterkommande kritik ir att det saknas ett nationellt metodstdd for
att genomféra samhillsekonomiska konsekvensanalyser (se exem-
pelvis Hultkrantz, 2009; Svensson & Hultkrantz, 2015; Hultkrantz,
2016). Aven Sveriges kommuner och landsting (SKL) har pétalat
behovet av bredare konsekvensanalyser 1 tidigare skeden.®
Ytterligare kritik ir att det saknas mojligheter till ansvarsutkrivande
for beslut baserade pd undermailiga analyser eftersom det saknas
mojlighet att stoppa forslag som har otillrickliga, eller till och med
saknar, konsekvensanalyser.

Det svenska ramverket — dvs. férutsittningarna for att uppnd vil
genomforda konsekvensanalyser — fokuserar pd effekter for foretag
och giller frimst nir forslaget avser regelgivningsbeslut. Det kan
innebira begrinsningar bdde nir det giller vilka typer av tgirder och
vilka typer av samhillseffekter som analyseras. Det riskerar att leda
till onddiga och/eller ineffektiva &tgirder med hoéga samhills-
kostnader som f6ljd. De samhillsekonomiska analyser som trots allt
genomfors, och som ocksd kan vara av god kvalitet, tenderar att
genomforas parallellt med konsekvensanalysen eller som en separat
analys, snarare in som en metodmissig utgdngspunkt (se exempelvis
SOU 2011:24, SOU 2011:70, SOU2014:1, SOU 2014:40, SOU
2015:27). Gemensamt foér de konsekvensanalyser som innehdller
samhillsekonomisk analys dr att de dr traditionellt ”national-
ekonomiska omriden”, vilket kan vara ett skil till att de genomfors.

¢ Seminarium om granskning av konsekvensanalyser infér migrationspolitiska propositioner,
SN, februari, 2018.
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Rekommendationer och forbittringsforslag har limnats av
OECD vid flera tillfillen (2007, 2010, 2013, 2014, 2015). Bland
annat rekommenderar de att Sverige bor etablera nationella principer
for utvirdering genom tydliga vigledningar, standarder och god
praxis i utvirderingsmetoder (OECD, 2013 nr. 7 s. 73). Detta f6r att
sikerstilla att reformutvirderingar genomférs med limpliga analy-
tiska metoder. Som forebilder nimns det kanadensiska ramverket
och Storbritanniens *Green Book” dir samhillsekonomisk analys
(vilfirdsteori) utgor grunden (HM Treasury, 2018). Ytterligare
exempel som tas upp ir EU:s utvecklingsarbete for bittre styrmedel
(better regulation).

Formella processer fér samhillsekonomiska konsekvensanalyser
finns i manga linder, men det bor pipekas att det inte dr samma sak
som att konsekvensanalyser tillimpas och beaktas 1 berednings-
arbetet eller att det finns en optimal metod som kan implementeras
1alla linder eftersom utformningen bor anpassas efter kontexten.

Punktinsatser for att hoja kvaliteten pd de svenska konsekvens-
analyserna har ocksd genomforts genom &ren, exempelvis genom
harmoniserade krav och att ett antal olika vigledningar fér
genomfdrande har tagits fram, liksom metodstdd for berikning av
kostnader for foretag vid regelgivning. Trots det har utvecklingen
inte sjilvmant f6ljt den internationella utvecklingen mot bredare
samhillsekonomiska analyser.

1.3 Varfor ar konsekvensanalyser viktiga?

De senaste tvd 4rtiondena har flera stora regleringsreformer
genomforts 1 kombination med 6kad mélstyrning och international-
isering. Avregleringarna har exempelvis inneburit att apotek, post,
telefoni, jirnvig och skolor konkurrensutsatts. Aven om avre-
gleringarna varit framgingsrika 6verlag, har det uppstitt en del
negativa konsekvenser som rimligtvis hade kunnat férutses och
forhindrats innan reformerna tridde 1 kraft. Exempel ir risken for
betygsinflation vid skolkonkurrens och att ansvar fér en gemensam
postinfrastruktur som postnummer och adressindringar m.m. hade
behévts redas ut innan avregleringen (Nerhagen, m.fl., 2017).
Ytterligare ett exempel ir Forsikringskassans krav for assistans-
ersittning och vilka konsekvenser férindringar fir for brukare,
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anhériga och samhillet 1 stort. Barn-, ildre- och jimstilldhetsmi-
nistern Asa Regnér menar att privatiseringen av assistansmarknaden
har genomforts med stor naivitet och att de negativa konsekvenser
som uppstdtt har lett till 6verutnyttjande och kriminalitet (bla.
finansiering av terrorresor). Dessa och andra oférutsedda konse-
kvenser har i sin tur medfort stora kostnader f6r samhillet (Regner,
2017).

Vad giller mdlstyrning ir det viktigt att milen utformas p3 ett bra
sitt eftersom de har en styrande effekt under ling tid. Konse-
kvensanalyser kan bidra till att minska risken f6r oférutsedda och
negativa konsekvenser pd grund av exempelvis milkonflikter. Ett
exempel pd komplexitet med milstyrning dr miljomaélen, och med
dem de juridiskt bindande miljokvalitetsnormerna, som intro-
ducerades 1 Sverige 1999 och som beslutats vara genomfoérda 2020.
Miljomalssystemet har kritiserats bdde for att vara visionirt och
svart att operationalisera. Dessutom finns maélkonflikter som
komplicerar arbetet. De myndigheter som ansvarar fér att nd méilen
brottas med hur de ska nis samtidigt som en &versittning av mélen
1 konkreta dtgirder ska goras.” I motsats till EU:s intention med
direktiven har miljokvalitetsnormerna utarbetats utan hinsyn till
ekonomiska och tekniska aspekter. Ett annat exempel pd mél-
konflikt finns pd skatteomridet, dir regeringen prioriterat en
effektivare skattekontroll f6r att minska svartarbete och skattefusk
1 vissa branscher vilket lett till 6kade administrativa kostnader for
foretag. Aven regler om kontroll och smittskydd har sttt i konflikt
med regeringens médl om regelférenklingar pd jordbruksomridet
(Riksrevisionen, 2012). P4 transportomridet uppstdr milkonflikter
mellan nollvisionen och det évergripande transportpolitiska mélet
om samhillsekonomisk effektivitet. Det senare kriver trafikslags-
overgripande avvigningar mellan olika risker for att undvika att
resurser som skulle ha en bittre alternativ anvindning liggs pd
nollvisionen i stillet fér att minska den genomsnittliga risken 1 hela
transportsystemet.

Det ir siledes svdrt att genomfoéra mélavvigningar i olika
beslutssituationer. Strategiska och évergripande konsekvensanalyser

7 Varje mal var frdn borjan nedbrutna till delm3l, dessa slopades till f6rméan fér etappmal under
2010 och beslutas efterhand och kan inkludera flera mél. Naturvirdsverket ansvarar fér
uppféljning av médlen och en parlamentarisk kommitté, Miljémalsberedningen, ger forslag till
regeringen om nya strategier, mal och styrmedel fér att nd miljémalen.
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skulle kunna ha skapat forutsittningar f6r relevanta, rimliga och vil
avvigda mal och styrmedel.

Internationaliseringen 6kar behovet av allsidiga beslutsunderlag
pa ett tidigt stadium 1 de politiska beslutsprocesserna. Minga av
beslutsprocesserna sker i dag pd EU-niv4, och om svenska forhillan-
den skiljer sig frin 6vriga Europas kan undantag eller anpassningar
krivas 1 de regelverk som utformas. Strategiska konsekvensanalyser
ger storre mojligheter att pdverka inriktningen 1 besluten och ett
tidigt engagemang ger ocksd bittre férutsittningar for ett proaktivt
arbete, t.ex. genom att ifrdgasitta om det finns samhillsekonomiska
motiv till att inféra styrmedel och vad som ligger inom regeringens
radighet.

Ett aktuellt exempel pd EU-lagstiftning ir GDPR (General Data
Protection Regulation) som dr den nya dataskyddsférordning som
giller 1 hela EU och som ersatte den svenska personuppgiftslagen
(PUL) 1 maj 2018. Syftet med lagen ir att individer ska f3 storre
kontroll 6ver sina personuppgifter, samtidigt som foéretag som
verkar i flera EU-linder bara behover foérhilla sig till ett regelverk.
Redan innan lagstiftningen blev allmint kind p&pekades att GDPR
skapar regelkringel, hoga administrativa kostnader och risk for
béter, snarare dn att underlitta for innovationer och tillvixt. Trots
detta agerade Sverige passivt i férhandlingarna (Blix, 2015). Ut-
pekade risker med GDPR ir att tillkomsten av nya jobb och digitala
yjanster férsviras under minga &r framover. Att dessutom allt frin
sm3 sportféreningar, férildrakooperativ och bostadsrittsféreningar
till kommuner, myndigheter, sjukhus och multinationella féretag
behover forhilla sig pd samma sitt till lagstiftningen ir en indikator
pd att proportionaliteten kan vara sned. Den totala kostnaden fér att
implementera GDPR beriknas till 2 000 miljarder kronor enbart fér
foretagen inom EU. Motsvarande siffra for ett svenskt foretag ir
140 000 kronor (Dagens Industri, 2018). Frigan ir hur stor nyttan
ir jimfoért med PUL och i relation till den totala samhillskostnaden
fér implementeringen? Hade dessa resurser kunnat ha en bittre
alternativ anvindning? Det dterstdr att se hur indamdlsenlig GDPR
ir, nigot som mojligen kunnat klargoras i ett tidigare skede med
breda konsekvensanalyser som analyserar flera alternativa l6sningar.

Denna rapport sammanfattar och ger ytterligare exempel pi
omridden som granskats och dir det visat sig att konsekvenserna
blivit stora, utretts i otillricklig omfattning eller for sent. Nigra av
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dessa handlar om migrationspolitiska propositioner (Riksrevis-
ionen, 2017), ekonomiska konsekvensanalyser i SOU (Rambéll,
2014; Regeringskansliet, 2016), tvd domar frdn Hogsta forvaltnings-
domstolen som rér det femte grundliggande behovet® (Social-
styrelsen, 2017) och sambhillsekonomisk analys vid regelgivning
(Forsstedt & Nerhagen, 2016). F3 sektorsévergripande genom-
gdngar har genomférts, den enda systematiska tvirsektoriella
genomgingen utfors drligen av Regelrddet som, enligt uppdrag,
inriktar sig pd effekter for foretag.

Den hir rapporten belyser dven tvd exempel pd EU-lagstiftningar
som kriver bdde 16pande hantering och kostsamma &tgirder 1 Sverige
och dir vi upptickt for sent att nyttan kan ifrdgasittas. Det forsta ir
Vattendirektivet som har till huvuduppgift att sikerstilla god dricks-
vattenkvalitet. Detta ir en icke-friga i stora delar av Sverige. Trots
det miste nu minga vattendrag dterstillas till ett “naturligt tillstind”.
Det andra ir Luftkvalitetsdirektiver dir skillnader mellan Sverige och
ovriga EU inte fortydligats 1 ett tidigt skede och dir Sverige, vid
implementering, gitt lingre in EU:s krav och utformat miljokvali-
tetsnormer genom att lita nollvision gd fére rimlighetsavvigning
utan att ta hinsyn till tekniska och ekonomiska aspekter (Pyddoke
& Nerhagen, 2010; Nerhagen m.fl,, 2017). Rapporten ger iven
exempel pd hur samhillsekonomiska konsekvensanalyser hade
kunnat bidra.

1.4 Fragestallning, syfte och motiv

Det 6vergripande syftet med rapporten ir att z) belysa problem med
det nuvarande svenska ramverket f6r konsekvensanalyser, iz) att visa
hur samhillsekonomiska bedémningar kan bidra till ett bittre
beslutsunderlag, samt 77z) limna rekommendationer pd vad som bér
goras for att skapa férutsittningar for att uppnd breda och allsidiga
samhillsekonomiska konsekvensanalyser.

S&vil punktinsatser som granskningar har genomfoérts tidigare
och rekommendationer har limnats i syfte att forbittra enskilda
delar 1 ramverket, exempelvis extern granskning. Motivet till att

8 Personlig assistans ir ett stdd som riktar sig till personer som pd grund av stora och varaktiga
funktionsnedsittningar behéver hjilp med grundliggande behov: (1) personlig hygien, (2)
maltider, (3) pi- och avklidning, (4) att kommunicera med andra eller (5) annan hjilp som
férutsitter ingdende kunskaper om den enskilde.
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genomfora ytterligare en studie dr att sammanstilla och komplettera
tidigare utredningar genom att titta pd helheten och forutsittning-
arna for konsekvensanalyser, snarare in att rikta in sig pd att
forbittra specifika omrdden. Ett ytterligare bidrag ir att limna
rekommendationer fér hur detta ska uppnds och limna forslag pd
limplig metod.

1.5 Metod

Rapporten baseras pd internationella vigledningar och rapporter
som sammanfattar hur andra linder arbetar med konsekvensana-
lyser. Underlagen ir i huvudsak himtade frdin OECD, Europeiska
kommissionen, HM Treasury (Storbritannien) och OMB (USA).
Beskrivningen av det nationella ramverket (nuligesbeskrivningen)
baseras pd nationella styrdokument och det metodstéd som finns att
tillgd 1 analysarbetet, exempelvis vigledningar, utbildningar fér
konsekvensanalyser och berikningsstéd. Uppfoljningar, utred-
ningar och granskningar av konsekvensanalyser har ocksd anvints
fér att undersoka om underlagen lever upp till nationella och
internationella styrdokument.

1.6 Avgransning

Ambitionen har inte varit att gora en fullstindig litteratur- och
forskningsdversikt om konsekvensanalysers kvalitet och vilka effek-
ter de har pd det kvaliteten 1 det politiska beslutsfattandet. I stillet
har jag gjort en genomging av tillgingliga utredningar, granskningar
av konsekvensanalyser och aktuella exempel som statsférvaltningen
arbetar med for att ta reda pd om beredningsarbetet dir konsekven-
ser ska analyseras hiller tillricklig kvalitet, hur férutsittningarna f6r
att genomféra samhillsekonomiska konsekvensanalyser ser ut (ram-
verket) och om det finns lirdomar att himta frén utvecklingsarbetet
som pdgdr internationellt. Genomgangen berdr olika sektorer och
nivder inom statsfoérvaltningen och ir, enligt min bedémning, till-
ricklig for att ge en representativ och sektorsévergripande bild av
kvaliteten pd svenska konsekvensanalyser i allminhet. Eftersom
sammanstillningar av svenska konsekvensanalyser som underlag i
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forhandlingsarbetet med EU saknas, anvinder jag 1 stillet tv exem-
pel av inforlivanden av direktiv (vatten och luftkvalitet). Syftet ir att
understryka vikten av tidigt engagemang 1 beslutsprocesserna och
visa att de samhillsekonomiska aspekterna hamnat pd avvigar vid
inférlivandet.

Statsférvaltningens organisation ir viktig fér att uppn en allsidig
beredning av drenden. Tyngdpunkten i denna rapport ir att foresld
ett metodstdd for att underlitta beredning av irenden, men ger inte
forslag pd vilken instans som bor genomféra vilka analyser.
Riksdagens granskning av Riksrevisionen (Riksdagen, 2018) dis-
kuterar ingdende vilken typ av samhillsekonomiska analyser som
borde vara en uppgift for Riksrevisionen och vilka analyser som bér
genomforas av Regeringskansliet. Denna rapport syftar till att
analysera hur analyserna béor genomforas. De forslag och rekom-
mendationer som limnas i rapporten ir endast ett steg pd vigen
eftersom samordning och férvaltningspolitisk organisation utgdr
grundliggande forutsittningar for att uppnd en vil fungerande
beredning av drenden.

Regeringens analys- och utvirderingsresurser analyseras nirmare
1 ett regeringsuppdrag som har pigitt parallellt med arbetet av denna
studie (Kommittédirektiv, 2017). Analysmyndigheterna ska siker-
stilla att regeringen har tillgdng till analys- och utvirderingsresurser
som ir effektiva och fyller regeringens behov vid utvirdering av
politiska reformer och mal for enskilda politikomriden. Syftet ir att
de myndigheter som tillhandah&ller viktiga beslutsunderlag i form av
analyser och utvirderingar styrs och organiseras pd ett sitt som
minskar risken for stuprérstinkande i politik och forvaltning.
Eftersom uppdraget haft till uppgift att se 6ver organiseringen av
analys- och utvirderingsmyndigheterna gir inte den hir rapporten
nirmare in pd vilken organisering som ir limpligast. Avgrinsningen
blir dirfér att presentera nir och hur konsekvensanalyser bor
genomforas, samt att limna évergripande rekommendationer som ir
nodvindiga f6r att uppnd bredare och allsidiga samhillsekonomiska
konsekvensanalyser.
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1.7 Disposition

Avsnitt 2 ger en dversiktlig beskrivning av hur statsférvaltningen ir
organiserad och hur utvecklingen av konsekvensanalyser sett ut samt
kommittévisendets roll. Avsnittet ger iven en nuligesbeskrivning av
det befintliga ramverket, dvs. forutsittningarna for breda konse-
kvensanalyser i termer av hur kraven idr utformade, vilket stéd som
finns och hur den externa granskningen genomférs. Avsnitt 3 ger en
beskrivning av hur andra linder tillimpar konsekvensanalyser och
undersdker om det finns lirdomar att himta frin det internationella
utvecklingsarbetet. Avsnitt 4 underséker om beredningsarbetet dir
konsekvenser ska analyseras hiller tillricklig kvalitet. Avsnittet
reder ocksd ut vad som menas med kvalitet och om den skiljer sig pd
strategisk och operativ nivd. Avsnittet innehdller tvd exempel, G6ta
ilvutredningen och flytten av Kiruna och Malmberget, som visar hur
samhillsekonomiska konsekvensanalyser hade kunnat bidra till
besluten. Avsnitt 5 beskriver nir och hur samhillsekonomiska kon-
sekvensanalyser bor genomforas respektive utformas enligt inter-
nationella riktlinjer. Det sjitte och sista avsnittet innehdller analys
samt slutsatser och rekommendationer f6r det framtida utveckl-
ingsarbetet.

1.8 Centrala begrepp

Ramuverk

Ett ramverk ir forutsittningarna for att uppnd allsidiga konsekven-
sanalyser med samhillsekonomiskt perspektiv. Det innefattar krav
och riktlinjer for nir och hur konsekvensanalyser ska genomforas
infor beslut liksom uppféljning, utvirdering och extern granskning
av konsekvensanalyserna. Dessutom inkluderas det stéd som finns
for att det ska vara mojligt att leva upp till kraven dvs. principer for
analys, metodstdd, vigledningar och utbildningar mm.
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Regelgivning

Regelgivning syftar till att utforma regler (exempelvis férordningar,
lagar och foreskrifter) och tycks i Sverige ha blivit synonymt med
det administrativa styrmedlet reglering. Begreppet “regulation”
tenderar att ha en vidare innebord jimfért med svenskans reglering
och avser snarare styrmedel (exempelvis information, skatter och
avgifter) dir reglering bara ir en del. Dessutom rér det beslut pd
bide strategisk och operativ nivd, dvs. frin &vergripande politisk
inriktning till beslut om specifika regler pd olika nivder. Det kan lita
som en detalj i sammanhanget, men tolkningen har inverkan pd
vilken typ av analys som genomférs i slutindan: en regelgivnings-
analys eller en styrmedelsanalys. OECD:s definition ir “Regulatory
policy is about achieving government’s objectives through the use of
regulations, laws, and other instruments to deliver better economic
and social outcomes and thus enhance the life of citizens and
business.”

RIA och sambiillsekonomiska konsekvensanalyser

I denna rapport anvinds begreppen RIA (Regulatory Impact
Analysis/Assessment) och sambhillsekonomiska konsekvensana-
lyser synonymt. Bdda avser ett beslutsunderlag dir konsekvenserna
av en 4tgird (t.ex. en reform eller en investering) blivit allsidigt och
brett belysta. Dvs. ett underlag dir alla relevanta effekter for alla
berérda inkluderats samt att f6r- och nackdelar av olika alternativ
vigts mot varandra.
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2 Nulagesbeskrivning av gallande
ramverk

Detta avsnitt ger en 6versiktlig beskrivning av den svenska statsfor-
valtningen, kommittévisendets betydelse och utvecklingsarbetet
med svenska konsekvensanalyser. Avsnittet ger iven en mer in-
gdende beskrivning av det nuvarande svenska ramverket for konse-
kvensanalyser.’

2.1 Allmant om den svenska statsforvaltningen och
konsekvensanalyser

Den svenska forvaltningsmodellen innebir styrning pd nationell,
regional och lokal niva. Dirutéver tillkommer den europeiska nivin
dir exempelvis europeiska bestimmelser (férordningar och direktiv)
ir overordnade svenska grundlagar och lagar. De senare ir 1 sin tur
overordnade myndighetsforeskrifter, allminna rekommendationer
och rdd. Sammanfattningsvis liggs ramarna till stora delar pA EU och
nationell nivd medan besluten sedan operationaliseras av myndig-
heter, landsting och kommuner.

Den svenska forvaltningsmodellen med ett litet regeringskansli
och stora, fristiende myndigheter skiljer sig i vissa visentliga
avseenden frin forvaltningsorganisationen 1 6vriga vistvirlden. I
korthet innebir det att férvaltningsbeslut inte fattas 1 Regerings-
kansliet av statsriden utan i1 myndigheter som organisatoriskt ir
3tskilda, ndgot som ir frimmande i de flesta andra EU-medlems-
linder. Regeringskansliet bereder och expedierar regeringsirenden
medan det l6pande arbetet sker 1 fristdende myndigheter som ocksd

® Med ramverk menas, som preciseras nirmare i begreppsférklaringen, férutsittningarna for
att uppna allsidiga konsekvensanalyser.
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har lingtgiende befogenheter att verkstilla riksdagens och regering-
ens beslut. I Sverige ir forvaltningsmyndigheterna engagerade 1 be-
redning av EU-frigor och genomférande av rittsakter vilket stiller
krav pd en vil fungerande samverkan och ett effektivt inform-
ationsutbyte p4 alla nivier (regering, Regeringskansliet och férvalt-
ningsmyndigheter). Det ir siledes viktigt med samordning mellan
politiska bedémningar och sakkunskap hos férvaltningsmyndig-
heter (dvs. samordning bide mellan myndigheter och mellan myn-
digheter och Regeringskansliet).

Skiljelinjen mellan departement och myndigheter har fér- och
nackdelar, férdelen ir bland annat att beslut kan beredas och fattas
mer lokalt och sektorsspecifikt. Nackdelar ir att det kan finnas
svirigheter med att tillimpa en helt annan styrningsmodell jimfort
med andra linder, sirskilt 1 takt med att EU-samarbetet utvecklas.
Foérvaltningsmodellen har ifrigasatts vid ett flertal tillfillen, se
exempelvis Lemne (2010), Stenberg och Sonidsson (2008), Stats-
kontoret, (2000) och SOU 2007:75. T avsnitt 4 ges en rad exempel
frdn olika politikomriden som indikerar att det finns utmaningar
med beredningsarbetet som minga ginger hirror frin statsférvale-
ningens organisation.

2.1.1 Kommittévasendet och beredning av drenden

Forutom Regeringskansliet har regeringen kommittévisendet och
(analys)myndigheterna som stéd 1 att bereda olika frigor. Zetterberg
(2011) beskriver det statliga kommittévisendet som en del av den
svenska modellen med bide ling tradition och kontinuitet, eftersom
det utgjort ett viktigt inslag 1 reformverksamheten pd de flesta
omriden sedan 1600-talet. I dagsliget dr det en viletablerad del av
regeringens beredningsarbete infér beslut, och utgoér ocksd ett
viktigt instrument for regeringen, inte minst f6r politisk samverkan
och kompromisser 1 olika former. Beredningen kan utféras inom
Regeringskansliets ordinarie verksamhet, men minga ginger krivs
férdjupande utredningar. Dirtill kommer den politiska aspekten och
dir 4r riksdagens medverkan en central del. Kommittévisendet ir
dven viktigt for att férbereda administrativa férindringar och ny
lagstiftning inom olika samhillssektorer och inom olika sak-
omriden. Den svenska traditionen ir att arbeta med parlamentariskt
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sammansatta utredningar i syfte att uppnd samforstindslésningar
eller klargora skiljelinjer 1 politiskt laddade frigor.

Det statliga kommittévisendet har bide rosats och risats.
Hyllningarna grundar sig 1 att komplexa frigor belysts djupt och
brett infér beslut, och att utredningarna har kompletterats med
remissrundor dir eventuella brister i analysen kunnat identifieras
och kanske rittas till. Kritiken har riktats mot de l8nga utrednings-
tiderna och att svirhanterliga frigor stundtals utretts si linge att de
hunnit svalna (Nerhagen m.fl., 2017). Det ir dirmed begripligt att
det finns ett intresse for kortare utrednings- och remisstider. Men
hur har kortare utredningstider paverkat kvaliteten i utredningarna?
Flera granskningar (bl.a. Riksdagens revisorer, 1997; Gunnarsson &
Lemne; 1998, Ramboll, 2014) har visat att utredningarna haft stora
kvalitetsbrister vilket méjligen ir ett resultat av nedkortade direktiv
och utredningstider. Lemne (2010) visar att det finns trégheter hos
regering och Regeringskansliet nir det giller den interna besluts-
och beredningsprocessen. Riksrevisionen (2004) konstaterade i sin
uppfoljande granskning att det fortsatt finns “mycket stora brister”
(s. 77) 1 de kostnadsredovisningar och samhillsekonomiska konse-
kvensanalyser som kommittéerna genomfort — trots en ny kommit-
téforordning och kommittéhandbok. Organiseringen av statsfor-
valtningen stiller sirskilda krav pd genomfoérandet av konsekvens-
analyser for att uppnd helhetsperspektiv. Det idr dirfor viktigt ndr i
beslutsprocessen, hur och avvem (nivd 1 férvaltningen) konsekvens-
analyserna genomférs.

2.2 Utvecklingen av konsekvensanalyser

Under 1997 initierade regeringen ett férindringsarbete som bland
annat syftade till att forbittra myndigheternas férmdga att ge
regeringen adekvata sambhillsekonomiska konsekvensanalyser
(Regeringens proposition 1997/98:136). 1 propositionen anges
bland annat att arbetet med att reformera och férenkla regler
behoéver forstirkas och breddas samt att kvaliteten 1 regelstyrningen
bor férbittras genom systematisk granskning av existerande och nya
regler inom omriden som ir viktiga fé6r medborgarna och nirings-
livet. Forslag till nya regleringar boér grundas pd ett allsidigt
beslutsunderlag med genomarbetade analyser av ekonomiska och
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andra konsekvenser. Positiva och negativa konsekvenser, bide i
konsekvensanalysen och 1 yttranden av de som berérs, ska vigas mot
varandra och utgéra underlag for beslutet. Det direkta syftet med en
konsekvensutredning dr att myndigheterna, s lingt det ir mojligt,
ska forsikra sig om att regleringen verkligen behévs, att den leder
till avsedda effekter och utgér ett underlag f6r bedémning av vilka
kostnader den kan medféra.

Efter fortsatt utredning (SOU 2004:23) antogs Myndighets-
férordningen (SFS 2007:515). Skrivelserna angdende analys av
konsekvenser 1 myndighetsférordningen var vagare jimfért med i
den tidigare Verksforordningen (SFS 1995:1322). I sitt betinkande
lyfte utredningen sirskilt behovet av bittre konsekvensanalyser av
regelreformer infor politiska beslut. Alliansregeringen valde att
inféra den nu gillande forordningen med krav pd konsekvens-
analyser med sirskilt fokus pd konsekvenser f6r foretag: Férordning
(SES 2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Vad
d3varande regering diremot inte sikerstillde var att myndigheterna
fick det metodstdd och den kompetensutveckling som ir nédvindig
for att leva upp till kraven. Utredningen féreslog att Ekonomi-
styrningsverket skulle ansvara f6r metodutveckling. Ansvaret kom i
stillet att tilldelas Tillvixtverket dir Ekonomistyrningsverket ska
fungera som visst stod.

Sammantaget riktades metodutvecklingsarbetet mot regelfor-
enkling och mot att identifiera konsekvenser for féretag, 1 stillet for
mot allsidiga samhillsekonomiska konsekvensanalyser. Dirmed
fringick Sverige den internationella samhillsekonomiska metoden i
analysarbetet. Regeringen valde att fokusera pd att minska admi-
nistrativa bordor for féretag. De forindringar som genomférts har
etablerat en vil fungerande organisation och struktur for arbetet
med regelforenkling f6r foretag enligt en skrivelse till riksdagen
(Skr. 2009/10:226). Dir hivdas ocks att detta var en av regeringens
viktigaste insatser for sysselsittning och vilfird. Forvaltnings-
myndigheter, utredningar/kommittéer och Regeringskansliet styrs
nu av Kommittéférordningen (SFS 1998:1474), Konsekvensut-
redningsférordningen (SFS 2007:1244) och riktlinjer som kriver att
en konsekvensutredning genomférs innan regler utfirdas. Dessa ska
sirskilt belysa effekter for foretag. Sedan den 13 juni 2008 ir kraven
pd vad en konsekvensutredning ska innehélla mer likformiga for alla
statliga instanser som limnar férslag till nya eller indrade regler.

42



€ 2018:5 Nuléagesbeskrivning av gallande ramverk

2.3 Politiskt mal med konsekvensanalyser: att
minska regelboérdor fér foretag

Regeringen har som mal att féretagens regelkostnader ska reduceras,
vilket framforallt mits genom storleken pd foretagens administrativa
kostnader och andra kostnader."® En rad niringsministrar har haft
som mélsittning att minska regelkrdnglet och har under drens lopp
tagit flera ambitidsa initiativ pd politisk nivd."' Regeringens over-
gripande mal 2006-2010 var att dstadkomma en mirkbar positiv
forindring 1 féretagens vardag. Detta mél kvarstdr fortfarande. Ett
centralt delmdl var att minska foretagens administrativa kostnader
tll foljd av statliga regelverk med 25 procent till 2010 (detta
forlingdes till 2012). Riksrevisionens (2012) granskning visar att
kostnaderna minskade ndgot under mandatperioden 2006-2010,
men lingt ifrdn milet. P4 flera omriden, t.ex. skatteomridet, har de
administrativa kostnaderna tvirtom okat.

Som ett led i férenklingsarbetet har Tillvixtverket frin 2014 fitt
1 uppdrag av regeringen att folja hur foretagens administrativa
kostnader pdverkas av nya eller indrade regler. Det stdr bland annat
i myndighetens regleringsbrev for 2018 att féretagens administrativa
kostnader ska vara ligre 2020 in vad de var 2012."> Men &rsrapporten
for 2017 konstaterar tviartom en kraftig 6kning (3,6 miljarder) av
foretagens administrativa kostnader och totalt ékade regelkostna-
derna med 5,6 miljarder kronor (Tillvixtverket, 2017). Om denna
okning fortsitter kommer den under 2018 motsvara hela den regel-
kostnadsminskning som genomforts under de tvd senaste mandat-
perioderna (NNR, 2017a). Vidare menar Tillvixtverket (2017) att
nya regler oftare leder till 6kad borda snarare dn littnad for
foretagen. Den kvalitativa analysen visar exempelvis att regler
paverkar bide inhemsk och internationell konkurrenskraft.
Tillvixtverket pdpekar dven att regler som minskar foretagens
kostnader inte per automatik frimjar konkurrensen, vilket indikerar
behov av en mer nyanserad analys. En SKOP-undersékning

19De administrativa kostnaderna definieras som kostnader f6r att uppritta, lagra eller dverféra
information eller uppgifter till f6ljd av statliga regler. Andra kostnader ir 1 princip évriga
kostnader som bedéms uppstd. Dessa specificeras och redovisas i konsekvensanalysen enligt
SFS 2007:1244.

' Nir Maud Olofsson blev niringsminister 2006 var malet att regelbdrdan f6r f6retag skulle
minska med 25 procent. Under slutet av hennes tid som minister uppvisade resultaten en
minskning med 7 procent (Kling, 2017).

12 T Regleringsbrev foér budgetdret 2018 avseende Tillvixtverket inom utgiftsomrdde 24
Niringsliv och utgiftsomride 19 Regional tillvixt.
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indikerar ocksd att en majoritet av landets foéretagare har litet eller
inget fortroende for regeringens regelférbittringsarbete SFS
1974(NNR, 2017b).

Regeringen motiverar valet att fokusera pd administrativa
kostnader med att det finns en internationellt vedertagen metod,
Standard Cost Model (SCM), fér att mita dessa och att den
tillimpas bland annat av EU-kommissionen och EU:s medlems-
linder (Skr 2009/10:226). Ndgon ytterligare diskussion om fér- och
nackdelar férs inte. Diremot beskriver regeringen en effektkedja
som startar med minskade administrativa foretagskostnader och
som fortsitter via 6kat foretagande till milet om 6kad sysselsittning
och tillvixt (minskat utanférskap och fler i jobb). Riksrevisionen
(2012) konstaterar att detta ir en mycket sniv tolkning av vad som
bér analyseras. Administrativa kostnader utgor endast en begrinsad
del och investeringsaktiviteter och vinstdynamik har ofta stdrre
betydelse for foretagande och tillvixt dn de direkta kostnaderna.
Aven de indirekta kostnaderna exkluderas frin den valda ma3l-
definitionen. Riksrevisionen konstaterar dven att arbetets tyngd-
punkt har legat lingt ut 1 regelgivningskedjan, dvs. pd foreskrifter,
snarare in pd lagar och férordningar som ir éverordnade.” For att
uppnd reducerade regelkostnader behovs tydliga och mitbara mél
for regelférenklingsarbetet, att efterfrigade regelfoérenklingar ge-
nomfdrs och att de alternativ som medfér ligst kostnad efterfrigas
och genomfors. Dessutom behover det alternativ som viljs upptylla
syftet (indamadlsenlighet) och befintliga regelverk behéver ut-
virderas (NNR, 2017b).

En viktig utmaning ir att férbittra tydligheten och berikningarna
av regelforslagens ekonomiska effekter (OECD, 2015). Frin rege-
ringens sida har dven vikten av att jimna ut dvergdngar si att inte ett
arbete borjar om nir det byter nivd (internationell till nationell,
mellan myndigheter eller till kommunal nivd) framhaillits
(Johansson, 2017).

13 Rangordning av bestimmelser ir enligt féljande: 1. EU-rittsliga bestimmelser 2. Svenska
grundlagar 3. Svenska lagar 4. Férordningar 5. Féreskrifter 6. Allminna rid. EU-férordning
giller direkt i svensk lag medan EU-direktiv anpassas till svensk lag. Internationella &verens-
kommelser binder medlemslinderna och behdver omvandlas till nationell ritt f6r att binda
enskilda. Bestimmelser pd en underordnad nivd fir aldrig st i strid med bestimmelser pd en
dverordnad nivd. Om det skulle uppstd giller alltid den éverordnade bestimmelsen. Om en
svensk lag till exempel tilldter nigot som inte EU-rittsliga bestimmelser tillater, giller alltsd
de EU-rittsliga bestimmelserna.
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2.4 Regler och riktlinjer — fran strategisk till operativ
niva

De krav som kan stillas pd regeringen vid beredning av olika frigor
infér beslut har sin utgdngspunkt i regeringsformen (SFS 1974:152)
och budgetlagen (SFS 2011:203, 3§)." Fér riksdagen giller att
utskott ska bereda irenden och varje utskott ska félja upp och
utvirdera ett riksdagsbeslut inom utskottets omride. I och med
grundlagsindringen 2010 utvidgades kravet pa riksdagens utskott att
arbeta med uppfoéljning och, inom ramen fér sina uppdrag,
genomfoéra utvirderingar av fattade beslut.

Regeringen har i Kommittéférordningen och férordning om
konsekvensutredning vid regelgivning (SFS 1998:1474 respektive
SES 2007:1244) angett vilka analyser som ska ingd i de berednings-
underlag som tas fram av kommittéer och sirskilda utredare samt
forvaltningsmyndigheter. Kommittéférordningen (14§, 15§, 15a§)
har en bred inriktning mot dtgirder och ir mer allmint hdllen och
pekar dven pd att samhillsekonomiska konsekvenser ska redovisas
om forslaget innebir “samhillsekonomiska konsekvenser 1 dvrigt”.
Hinvisning gors till konsekvensutredningsférordningen (SFS
2007:1244) om forslaget avser regelgivning. For Regeringskansliet
giller Riktlinjer for arbetet med konsekvensutredning i Regerings-
kansliet som ska tillimpas vid regelgivning. Forslag som liggs fram
inom ramen for Statens offentliga utredningar (SOU) ska innefatta
kostnadsberikningar och analyser av ekonomiska och sociala konse-
kvenser for férvaltning, foretag och individer.

Myndigheternas konsekvensutredningsarbete regleras av konse-
kvensutredningsforordningen (SFS 2007:1244) och denna styr mer
detaljerat, jimfort med &vriga styrande dokument, vad en konse-
kvensutredning ska innehilla. Regeringen har i en skrivelse till
riksdagen pipekat att kraven pd konsekvensutredningar ir svagare
for Regeringskansliet och kommittéer dn f6r myndigheterna (Skr.
2009/10:226). Det finns inte ndgon motsvarighet till det avtal som
undertecknats mellan kommissionen, rddet och parlamentet inom
EU som handlar om att genomféra konsekvensutredningar som
grund f6r politiska beslut (Nerhagen m.{l., 2017).

!4 Dessa krav siger att vid beredning ska behévliga upplysningar och yttranden inhimtas frin
berérda myndigheter och det skall ocks3 ske i den omfattning som behovs frin kommuner.
Aven sammanslutningar och enskilda ska ges méjlighet att yttra sig i den omfattning som
behovs (SFS 1974:152, 7 kap. 2§).
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Tillvixtverket och Ekonomistyrningsverket ska enligt konse-
kvensutredningsférordningen svara fér metodutveckling, ridgiv-
ning och utbildning. Férordningen styr dven i detalj vad som ska
ingd 1 en konsekvensutredning i de fall en reglering foreslds. I de fall
dir reglering inte foreslds ir det upp till myndigheten att avgora hur
konsekvensanalyser ska genomféras. Frigan ir emellertid om dessa
overhuvudtaget genomférs metodiskt om inga krav stills. I
Forsstedt och Nerhagen (2016) kunde vi konstatera att det inte gick
att f8 fram ett sddant underlag for Transportstyrelsen, som ir en av
de storsta regelgivarna, eftersom underlagen inte dokumenterades
systematiskt och enhetligt.

Den 1 juli 2018 tridde en ny forvaltningslag (SFS 2017:900) 1
kraft som ger ytterligare tyngd &t konsekvensanalyser. Bland annat
innebir lagen att enskildas rittssikerhet stirks, bland annat genom
bittre information och beslutsmotivering frdn myndigheter.
Myndigheternas utredningsansvar och regler f6r hur ett drende
inleds skirptes, liksom uttryckliga bestimmelser for nir ett beslut
far indras och 6verklagas.

2.5 Remissforfarande och samverkan

Samrdd med sambhillet ir viktigt ur flera aspekter, en ir att det
fungerar som informationsutbyte mellan statliga instanser och
ovriga samhillet. P4 s8 sitt blir det enklare for beslutsfattare att f3
ett helhetsperspektiv och identifiera konsekvenser for berdrda
aktorer. Forutom att politiken kommer nirmare allminheten
férvintas det bidra till bittre implementering genom 6kad acceptans
for forslagen och dirmed till bittre efterlevnad (Tapper, 2016). 1
Sverige ir remissvisendet lagfist genom 7:2 § i Regeringsformen."
Syftet med remissférfarandet dr att f8 fram ett bittre besluts-
underlag, att belysa vilka som ir de berérda aktérerna och ge en
tydligare bild av deras intressen. Regleringar ska frimja samhillets
intressen och det krivs dirfér ett omfattande for- och efterarbete
vid regelgivning. Tapper (2016) konstaterar att det i Sverige finns ett
behov av att utveckla en systematik f6r konsekvensutredningar, for

15 Vid beredningen av regeringsirenden ska behévliga upplysningar och yttranden inhimtas
frin berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksi i den omfattning som
beh&vs inhimtas frin kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning
som behdvs ges mojlighet att yttra sig.
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hur det omgivande samhillet ska involveras, samt f6r utvirdering
och uppfoljning av regler. Regeringsformen stiller krav pd invol-
vering av samhillsaktdrer, men det saknas ingdende detaljer om hur
detta ska g8 till och vilka som ska tillfrigas.

2.6 Vagledningar for konsekvensanalyser

Det finns ett stort antal vigledningar som riktar sig till olika delar av
statsforvaltningen och det dr oklart hur dessa forhiller sig till
varandra. Regeringskansliets riktlinjer pekar pd att 6-7 § i konse-
kvensutredningsférordningen tjinar som vigledning. Dessa paragra-
fer utgor dock inte tillricklig vigledning for att departement och
myndigheter pd egen hand ska uppnd enhetliga analyser (Forsstedt
& Nerhagen, 2016). Foér Regeringskansliet finns ocksd Konsekvens-
utredning vid regelgivning — en vdigledning som stdd 1 arbetet f6r dem
som arbetar med regelgivning. Som stdd finns dven propositions-
handboken'® (Ds 1997:1), en kommittéhandbok (Ds 2000:1)" och
ett antal olika vigledningar (ESV, 2015; Tillvixtverket, 2017;
Naturvirdsverket, 2003 m.fl.). Dessutom finns metodstdd i form av
berikningsstdd (vid berikning av effekter for foretag vid regel-
givning) baserat p& konsekvensutredningsférordningen (SFS
2007:1244).

Finansdepartementets budgetcirkulir ger ytterligare vigledning
for Regeringskansliets beredning av férslag som medfér budget-
konsekvenser. Flertalet vigledningar hinvisar i sin tur till andra PM
och underlag.” Utéver dessa styr- och stoéddokument som riktar sig
till Regeringskansliet och kommittévisendet finns ett stort antal
handledningar f6r och utvirderingar infér offentligt beslutsfattande.

16 Denna PM beskriver gingen i propositionsarbetet, hur man kan forenkla detta och klara de
praktiska problem som uppstar. Den innehiller dven bl.a. riktlinjer fér den formella utform-
ningen av propositioner och lagridsremisser.

'7”Denna nya upplagan av Statsridsberedningens publikation Kommittéhandboken inneh3ller
information och riktlinjer fé6r kommittéordférande, sirskilda utredare, kommittésekreterare
och andra inom kommittévisendet. Det ir ett led i strivandena att effektivisera kommitté-
visendet och sikerstilla en hog kvalitet i det viktiga underlag f6r regeringens och riksdagens
beslut som kommittéernas betinkanden utgdr.” www.regeringen.se

18 Exempelvis Statsridsberedningens promemoria Att styra genom regler? Checklista for
regelgivare, Sambillsekonomisk metod for bittre beslutsunderlag (Riksrevisionsverket, 1988),
Bittre beslutsunderlag i den offentliga sektorn. En presentationsmodell (Riksrevisionsverket,
1996a) och Konsekvensutredningar. En skrift om vad en statlig myndighet bor gora innan beslut
fattas om nya eller dndrade féreskrifter och allmdnna rad (Riksrevisionsverket, 1996b).
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Sedan ansvar fér metodstdd och metodutveckling faststilldes i
konsekvensutredningsférordningen 2008 dréjde det till 2015 innan
ESV (som har ett ”visst ansvar” fér metodstdd och metodut-
veckling) tog fram en vigledning f6r arbetet med konsekvensut-
redningar (Ekonomistyrningsverket, 2015). Vigledningen riktar sig
till myndigheter, departement och utredningar men nimns inte pd
Tillvixtverkets hemsida. Vigledningen nimner samhillsekonomisk
analys 6versiktligt utan att nirmare precisera hur en sidan analys ska
genomforas. Det som kommer nirmast ir en hinvisning, under
rubriken ”Utvirdering”, till en rapport om effektutvirdering frin
ESV frén 2006 (Forsstedt & Nerhagen, 2016). Férutom ESV:s
vigledning finns flera andra vigledningar som tagits fram av olika
myndigheter. Exempel ir Naturvirdsverkets vigledning om sam-
hillsekonomisk analys frdn 2003. Naturvirdsverket arbetar for
nirvarande med en digital handledning om samhillsekonomisk
analys inom miljdomrddet. Trafikverket har genom gruppen fér
samhillsekonomiska kalkylmodeller och analys (ASEK) rekom-
mendationer for att genomféra kostnadsnyttoanalys (cost-benefit
analysis, CBA) som giller for transportsektorn (ASEK-rapporten).
Den senaste i raden av vigledningar ir Tillvixtverkets digitala
vigledning frin 2017 som ocksi ir under fortsatt utveckling 1
myndighetssamverkan'. Denna vigledning har utvecklats pd ini-
tiativ av regeringen och syftet ir att analysen ska ske med utgings-
punkt i sociala, ekonomiska och miljémissiga konsekvenser.
Handledningen ir emellertid framtagen utifrdn konsekvensutred-
ningsférordningen. Det innebir att handledningen vinder sig till
forvaltningsmyndigheter och har regelgivning som utgdngspunkt.
Det framgdr inte hur Tillvixtverkets handledning férhiller sig till
ovriga vigledningar och huruvida den ska gilla som nationell rikt-
linje. En 6kad enhetlighet skulle troligen underlitta det praktiska
genomférandet av analyserna.

2.7 Berdakningsstod och utbildningar

Tillvixtverket tillhandahiller vissa berikningsverktyg och metod-
stdd, exempelvis regelriknaren som kan anvindas for att berikna

19 Regeringen uppdrog 2016-12-01 Tillvixtverket att ta fram en digital handledning for
konsekvensutredningar vid regelgivning (N2016/07452/FF). Uppdraget redovisades 2017-09-
29. Hir ingdr samhillsekonomisk analys men effekter for foretag betonas.
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regelbordor for foretag som uppstir pd grund av nya eller indrade
regler. Regelriknaren beskrivs av Tillvixtverket som ett konsekvens-
utredningsverktyg som kan anvindas vid berikning av reglers
ekonomiska konsekvenser for foretag. Verktyget omfattar admi-
nistrativa kostnader och andra kostnader enligt 7 § i férordning (SFS
2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.*

Dirutover stédjer myndigheten konsekvensutredningsarbetet
genom ridgivning och utbildningar f6r myndigheter, departement
och kommittéer. Under 2016 och 2017 genomférdes inga utbild-
ningar, bland annat p4 grund av resursbrist och att man arbetat med
att ta fram en ny utbildning om konsekvensutredningar f6r myndig-
heter. Vid kommittéutbildningar medverkar Tillvixtverket och
berittar om konsekvensutredningsarbetet. Genom detta stod ska
Tillvixtverket bidra till 6kad kvalitet pd konsekvensutredningarna
och till indamailsenliga regler. Myndigheten erbjuder sdvil grund-
liggande utbildningar som pibyggnadsutbildningar om konsekvens-
utredningar. Dessa vinder sig till handliggare pA myndigheter och
tjainstemin pi Regeringskansliet. Tillvixtverket erbjuder iven ut-
bildningar med fokus p& EU-bestimmelser. Utbildningarna
innehdller inte nigon utférlig information om vad samhills-
ekonomisk analys ir. Gemensamt ir att utbildningarna baseras pd
forordning (SFS 2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning.”!

Finansdepartementet hiller en kortare utbildning i samhills-
ekonomisk analys. Utbildningen ir mycket grundliggande och ger
endast en oversiktlig introduktion och vinder sig till kommitté-
anstillda och anstillda i Regeringskansliet.

20 T verktyget ingdr foljande kostnadsgrupper: administrativa, inkdp, personal, finansiella och
Svriga kostnader.

2 Tillvixtverket erbjuder: A) en grundliggande halvdagsutbildning om konsekvensutredning
som vinder sig till personer inom Regeringskansliet som inte har s stor erfarenhet av arbete
med konsekvensutredningar. B) en grundliggande heldagsutbildning om konsekvens-
utredning som vinder sig till handliggare pd myndigheter som inte har s stor erfarenhet av
arbete med konsekvensutredningar enligt férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning
vid regelgivning. C) en heldags pibyggnadsutbildning om berikningar kopplat till konse-
kvensutredningar som vinder sig till dig som arbetar med konsekvensutredningar kopplat till
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. D) en heldagsutbildning
som riktar sig till dig som arbetar p& en myndighet med féreskriftsarbete med koppling till
EU-bestimmelser med utgingspunkt i férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning
vid regelgivning 6 § 6 p diskuterar hur myndigheter kan arbeta med EU-perspektivet vid
utarbetande av foreskrifter. Vid de kommittéutbildningar som genomférs medverkar
Tillvixtverket och berittar om konsekvensutredningsarbetet (www.tillvaxtverket.se).
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2.8 Underlag till analys

Stdd och metodutveckling for samhillsekonomisk analys ges och
bedrivs 1 huvudsak av Trafikverket och Naturvirdsverket. Trafik-
verket ir den enda myndighet som har ett etablerat utvecklings-
arbete som ir inriktat pd infrastrukturinvesteringar, frimst dtgirder
som handlar om att bygga om och bygga ny infrastruktur.
Trafikverket har emellertid begrinsade méjligheter att fortlpande
genomféra de uppdateringar som skulle behévas f6r myndighetens
egna behov (Nilsson & Haraldsson, 2016). Myndigheten har
dessutom 1 uppdrag av regeringen att utveckla samhillsekonomisk
analys for hela transportsektorn, vilket ocksd inkluderar styrmedel
som framférallt Transportstyrelsen arbetar med. Arbetet med att
utveckla berikningsunderlag och effektsamband for infrastruktur-
investeringar har skett i1 olika former sedan 1960-talet medan
utvecklingen for styrmedelsanalyser fortfarande ir 1 ett tidigt skede.
Naturvirdsverket har for miljoomridets del utvecklat en myndig-
hetsovergripande plattform fér samhillsekonomisk analys sedan
2011. Myndigheten har i sin instruktion i uppgift att utveckla, félja
upp och utvirdera tillimpningen av samhillsekonomiska analyser
inom miljomalssystemet.

Trafikverkets och Naturvirdsverkets utvecklingsarbete har ingen
synbar koppling till det arbete som Tillvixtverket och ESV bedriver.
Samverkan sker i viss mdn inom ramen fér Naturvirdsverkets
plattform f6r samhillsekonomiska analyser och Trafikverkets arbete
med ASEK. Dessa forum utgdr emellertid 1 huvudsak frin de frigor
som dessa myndigheter arbetar med — milj6 och infrastruktur-
investeringar. Det finns dirfér behov av ett bredare utvecklings-
arbete f6r metodik och underlag till konsekvensanalyser. Ett sidant
arbete skulle behova en inledande kartliggning av tillgingliga och
tillimpbara underlag for att identifiera kunskapsluckor (Forsstedt &
Nerhagen, 2016).

2.9 Extern kvalitetsgranskning av Regelradet

Samtidigt som reglerna f6r konsekvensutredningar gjordes enhetliga
under 2008 inrittades Regelridet som ett led i regeringens arbete
med regelférenkling for foretag. Regelrddet ir ett sirskilt besluts-
organ inom Tillvixtverket. Regelrddets uppdrag ir att granska
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kvaliteten pd konsekvensutredningar till férfattningsférslag som kan
f3 effekter av betydelse for foretag.”

Sedan borjan av 2009 har ridet granskat kvaliteten pd regelgivares
konsekvensutredningar ur ett foretagsekonomiskt perspektiv for att
folja upp om utredningarna uppfyller kraven frin konsekvensutred-
ningsférordningen.” I dessa fall granskas alltsd problembeskrivning,
vad som ska uppnds, alternativa 16sningar och vilka effekterna blir
om ndgon reglering inte kommer till stind, vilka som berérs, upp-
gifter om vilka kostnadsmissiga och andra konsekvenser regleringen
medfér och en jimfoérelse av konsekvenserna for de 6vervigda regle-
ringsalternativen.

Frin borjan var Regelrddet organiserat som en kommitté, men
sedan 2015 ingdr det som ett sirskilt beslutsorgan i Tillvixtverket.
Rédets tidigare kansli ir numer en del av Tillvixtverkets enhet for
forenkling. Ytterligare en forindring ir att uppdraget ir begrinsat
till att yttra sig 6ver konsekvensutredningar frin departement och
myndigheter avseende regelgivningsforslag som kan {3 effekter av
betydelse for foretag. Dessutom ska de granska konsekvensut-
redningar till forslag frin EU som kan {4 stora effekter pd foretag 1
Sverige, vilka sker pd begiran av regelgivare.”* Krav p4 att myndig-
heter ska inhidmta yttrande frén Regelridet styrs av en férordning
(SFS 2011:118) medan Regeringskansliet ska folja riktlinjer for
Regeringskansliets 6verlimnande av underlag till Regelridet. Regel-
ridet ger en &rsrapport over resultat och slutsatser, dessa beskrivs
och sammanstills nirmare 1 avsnitt 4.

I praktiken innebir det att ett regelforslag skickas till Regelrddet
for granskning om den remitterade instansen anser att forslaget ger
effekter av betydelse for foretag. Regelridet behdver tvd veckors
beredningstid for att kunna limna ett yttrande. Vid kortare tid eller

22 Granskningen giller konsekvensutredningar som upprittats enligt Kommittéférordningen
(1998:1474) och 6 och 7 § i Forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning.

2 Under &ren 2009-2014 var Regelridet organiserat som en kommitté med uppdraget att bl.a.
ta stillning till om reglerna var utformade s3 att de uppnddde sitt syfte p3 ett enkelt sitt och,
till en relativt sett, 18g administrativ kostnad. Ridet hade ocksj till uppgift att bedéma
konsekvensutredningarnas kvalitet utifrin ett féretagsperspektiv och skulle dven félja
utvecklingen pi regelforbittringsomradet samt limna information och rid som kunde frimja
en kostnadsmedveten och effektiv regelgivning. Ar 2011 fick Regelrddet ocks i uppdrag att
pd begiran frin regelgivare granska EU-konsekvensutredningar till férslag frin EU som
bedémts kunna fi stor piverkan pd foéretag i Sverige och limna r8d om vad en svensk
konsekvensutredning bér innehilla.

24 En nirmare beskrivning av Regelridets uppdrag finns i 17-19 § i férordningen (2009:145)
med instruktion fér Tillvixtverket.
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vid resursbrist limnas endast ett kanslisvar (vilket innebir att ingen
granskning genomfors). Ovriga regelférslag genomgir inte nigon
extern granskning, trots att de kan ge betydande samhillseffekter.
Regelridet har inga sanktionsméjligheter och kan inte stoppa eller
kriva dterremittering av ett forslag.

2.10 Sparsamt med systematisk uppféljning och
utvardering

Alliansregeringen genomférde en forindring 1 regeringsformen
(Regeringens proposition 2009/10:80) dir det framgdr att utskott
ska folja upp och utvirdera riksdagsbeslut inom utskottets omrdde.”
Trots det dr uppféljning, utvirdering och kontroll av indama3lsenlig-
heten (ex post analyser) av beslut ndgot som tillimpas sparsamt i
Sverige jimfort med andra linder som ir ledande pd omridet, t.ex.
Australien, Storbritannien och USA. Uppskattningar visar att sam-
hillet spenderar 300 miljarder per &r pd sin granskningsverksamhet 1
bred bemirkelse med tillsyn, utvirdering, revision, men att effekten
av forindringen i regeringsformen varit begrinsad (Loov, 2016).
Efter en granskning av Riksrevisionen meddelade regeringen att den
har for avsikt att se 6ver rutinerna kring uppfoljning och utvirdering
av regler och om de kan stirkas. En sirskild utredare har dven i
uppdrag att ge en 6versyn av regeringens analys- och utvirderings-
resurser och hur dessa ir organiserade med redovisning hésten
2018.%

Lo6v (2016) konstaterar att uppfoljningar och utvirderingar inte
sker 1 samma utstrickning pd alla politikomrdden trots att den totala
resursallokeringen ir central for att kunna uttala sig om dtgirders
effektivitet. Myndigheter har genom konsekvensutredningsfor-
ordningen krav pd att f6lja upp regler (SFS 2007:1244, §10). Trots
det stora antal beslut som fattas enbart vid regelgivning ir det relativt
f3 utvirderingar som presenteras av olika utskott. Nir det giller
kraven 1 konsekvensutredningsférordningen sker sillan eller aldrig
ndgra utvirderingar. Utvirderingar 1 nigon form sker frimst inom

2 1 och med grundlagsindringen &r 2010 utvidgades kravet pa riksdagens utskott att arbeta
med uppfdljning och inom ramen av sitt uppdrag genomféra utvirderingar av fattade beslut.
26 Kommittédirektiv, Utredning om regeringens analys- och utvirderingsresurser, Dnr
2017:79.
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kommittévisendet i Regeringskansliets departementsserie och ge-
nom uppdrag till myndigheter. Dessa sker ofta 1 olika former och
med olika typer av avgrinsningar. Uppféljning och utvirdering
genomfors framforallt av myndigheter som IFAU, ISF, Skolverket
och Socialstyrelsen, medan Riksrevisionen frimst genomfér gransk-
ningar som syftar till att bedéma effekterna av hur allminna medel
anvants.

53






3 Internationella erfarenheter

Detta avsnitt ger en kort éverblick 6ver de internationella erfaren-
heterna av konsekvensanalyser och vilken effekt de ger. Kart-
liggningen visar att linder runt om 1 vistvirlden har valt olika sitt
att utforma det politiska systemet och beslutsunderlagen, samt
vilken process som ska omgirda de politiska besluten. Flera linder,
exempelvis Storbritannien, USA och Kanada, har omfattande
institutionella ramverk och processer som syftar till att férhindra att
dtgirder (framforallt regleringar) med potentiellt kostsamma sam-
hillsekonomiska konsekvenser genomférs utan att beslutsfattare
informerats om vilka de identifierade konsekvenserna ir och vilka
mélgrupper som berors (Lo6v, 2016). Liknande finns pd over-
gripande EU-niva. Flera linder har ocksd krav pd att samhills-
ekonomiska konsekvensanalyser ska genomforas och presenteras i
samband med forslag till nya eller dndrade regler. Minga linder,
liksom Sverige, har ocksd krav pd att resurserna i samhillet ska
anvindas effektivt och stiller iven krav pd uppféljning och
utvirdering efter en viss tid (kontroll av indamélsenligheten).

3.1 Global utblick — sa tillampar andra lander
konsekvensanalyser

I Dunlop och Radaelli (2016) ger akademiker och experter en
oversikt 6ver vad det innebir att implementera RIA i en rad stora
politikomriden, linder och regioner. De konstaterar att imple-
menteringen och tillimpningen ser olika ut 1 olika linder men att
RIA har blivit en viktig och integrerad del i att utforma framforallt
primir lagstiftning. De konstaterar ocksi att linder, statliga
departement och myndigheter anvinder konsekvensanalyser som ett
instrument f6r bide reglering och andra reformer. Slutsatsen ir att
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konsekvensanalyser blivit ett viktigt instrument i arbetet med att
utforma olika politiska dtgirder.

OECD:s (2015) genomging av medlemslindernas styrmedelsut-
formning syftar till att f6lja utvecklingen av i vilken utstrickning, de
styrmedel (frimst regleringar) som linderna infér kan bedémas vara
av "hoég kvalitet”.” Genomgangen innehiller iakttagelser som kan
generaliseras till fler beslutsproblem in regelgivning, och ger dven
insikter om de olika organisatoriska och institutionella férutsitt-
ningar som ligger till grund f6r att utforma styrmedel i de olika
linderna. OECD:s utblick” granskar ocksd anvindningen av poli-
tiska verktyg som konsekvensanalyser, remissforfarande och sam-
rdd, samt uppfoljning och utvirdering (ex post). Utblicken konstate-
rar att manga OECD-linder har beslutat att arbeta med styrmedels-
reformer pd hogsta politiska nivd genom att géra en minister eller en
tjainsteman pa hog nivd ansvarig. Flera linder har ocksd inrittat ett
eller flera tillsynsorgan for att sikerstilla regelkvalitet. I genomsnitt
ir tva-tre tillsynsorgan lokaliserade 1 olika delar av statsférvaltningen
(Regeringskansliet, Finansdepartementet, Niringsdepartement eller
Justitiedepartementet) eller som oberoende organ (OECD, 2015, s.
22). En majoritet av linderna, 26 av 35, har minst ett tillsynsorgan
som ir centralt placerat (Regeringskansliet eller motsvarande).
Minga linder har dessutom &tminstone ett organ placerat vid
finansdepartementet eller niringsdepartementet (13 linder), vilket
kan peka pd ett fokus pd ekonomiska analyser respektive att reducera
administrativa bérdor for féretag. I tta linder dr organet placerat
vid justitiedepartementet, vilket tyder pd ett fokus pd den juridiska
bearbetningen (jimsides med eller oberoende av den ekonomiska
konsekvensanalysen). Sedan 2008 finns en trend mot oberoende
tillsynsorgan. Dessa organ har olika ansvarsomriden som stricker
sig frdn RIA, forenkling, remissférfarande/samrdd och upp-
foljning/utvirdering till legal kvalitet och andra uppgifter som
koordinering 1 statsforvaltningen samt lagefterlevnad. I Sverige har
vi t.ex. Tillvixtverket och Regelrddet som ansvarar for detta. I de
flesta linder ir RIA och remissférfarande/samrdd lagstadgade krav

27 Med regleringskvalitet menas att utformningen av reglerna (eller styrmedlen) foljer en
process rorande hur dessa bér utvecklas och tillimpas. Nigra nyckelprinciper ir konsultation,
transparens, ansvarstagande och evidensbasering. Reglerna ska ocksi vara indamilsenliga,
effektiva (inte innebira onddiga kostnader), sammanhingande (beaktas i hela regelverket) och
enkla (anvindaren miste férstd varfér och hur de ska féljas) (OECD, 2015 s 23.) Dessa
principer kan tillimpas dven pd andra &tgirder.
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nir nya regler eller férslag utvecklas. En stor majoritet av linder
tillhandahéller ocksd det stod som krivs for att uppfylla kraven 1
praktiken, exempelvis genom vigledningar.

Utblicken pekar pd att det inte finns ndgon given plan for de
institutionella férutsittningarna eller ndgon modell fér att uppnd
beslutsunderlag av hég kvalitet.” Det ir snarare kontext- och land-
specifika egenskaper — hur man arbetat historiskt, vilken administra-
tiv kultur som rider samt mognaden pd ramverket — som spelar roll.
Det ir dirfér relevant att ge en 6versikt av erfarenheter frdn olika
institutionella arrangemang 1 olika linder. OECD menar att det
finns forbittringspotential nir det kommer till verktygen for styr-
medelsreformer; framforallt konsekvensanalyser och nir det giller
att involvera det omgivande samhillet.

De institutionella férutsittningarna och hur de dr inkorporerade
1 lagstiftningsprocessen skiljer sig kraftigt mellan linder. Likasd hur
olika linder implementerat RIA (Dunlop & Radaelli, 2016). OECD
rekommenderar att linder etablerar mekanismer och institutioner
som aktivt genomfér Oversikter av regleringsreformer och mal,
stddjer och implementerar regleringsreformer och dirmed ligger
grund for reformers kvalitet. Rekommendationen betonar ocksd
vikten av ett organ med évergripande ansvar f6r regleringsreformer
placerat nira regeringens centrum for att sikerstilla helhetssyn 1
regleringsreformerna.

Trots att OECD:s utblick ir ambitiés, bygger den pd medlems-
lindernas egen rapportering. Det ger en fingervisning, men siger
inte s& mycket om hur ramverket fungerar i praktiken. Genom-
gdngen visar att Sverige befinner sig ungefir i mitten, och uppfyller
kriterierna pd de flesta punkter — trots brister i bdde ramverk och
konsekvensanalyser. For att studera kvaliteten i1 konsekvens-
analyserna skulle en djupstudie behovas (f6r metodik se exempelvis
Fritsch & Kamkhaji, 2016; Fritsch, m.fl., 2016; Fritsch m.fl., 2013;
Forsstedt & Nerhagen, 2016). OECD:s senaste globala genomging
publicerades 1 oktober 2018 och den visar att Sverige halkat efter

28 Ett exempel dr Brexit (Storbritanniens uttride ur EU). Trots att Storbritannien brukar
omnimnas som pionjirland nir det giller konsekvensanalyser pdgdr diskussioner om att
konsekvensanalyser genomforts i begrinsad omfattning eller inte alls infér EU-uttridet (se
exempelvis utfrigningen av Brexitministern och chef f6r Storbritanniens férhandlingar om
uttridet, David Davis, 1 ett av det brittiska parlamentets utskott, december 2017). I bérjan av
2018 lickte dock det brittiska regeringskansliets (Whitehall) konsekvensanalyser som pekar
pd att Storbritannien kommer att vara "worse off under any Brexit- scenario” (Financial Times
8 februari, 2018).
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jimfort med 2015. Kvaliteten pa konsekvensutredningarna ir 13g och
hamnar under OECD-genomsnittet. Storbritanniens och EU-
kommissionens konsekvensutredningar hamnar diremot 1 topp
inom omrddet konsekvensanalyser (OECD, 2018).

3.2 Exempel pa olika ramverk och deras betydelse

Aven om formella procedurer f6r RIA finns i mdnga OECD-linder
och 1 nira nog alla EU:s medlemslinder, betyder det inte att
verktyget anvinds och beaktas i1 beslutprocesserna (Erlandsson,
2010). For att ett ramverk ska fungera krivs att konsekvensanalyser
efterfrigas, genomfors och tillimpas 1 besluten. Shapiro och Morall
(2012) ger en 6versikt av den amerikanska utvecklingen med att
etablera samhillsekonomiska konsekvensanalyser infér styrmedels-
reformer. Oversikten visar hur motstindet Gvergdtt till acceptans
under de nistan 40 &r man genomfoért CBA enligt lag. Shapiro och
Morall beskriver dven att principerna har spridit sig till Europa i och
med att kommissionen pdbérjade sitt strategiska arbete med konse-
kvensanalyser under 2002. Aven inom EU var skepsisen stor
inledningsvis, men har &vergdtt till allt stérre acceptans (EIPA,
2015). Exemplen nedan sammanfattar tre olika ramverk i1 olika
etableringsgrad. Det f6rsta ir EU:s ramverk som baseras pd OECD:s
rekommendationer och som etablerats fullt ut 2015. Det andra ir
USA:s ramverk som funnits sedan 1981 och det tredje ir
Storbritannien som arbetat med CBA systematiskt i statsfor-
valtningen sedan 1970-talet. Aven om majoriteten av dessa ramverk
forekommer frimst i anglosaxiska linder finns metodmissiga
lirdomar att himta f6r analysarbetet — trots att organiseringen av
statsforvaltningen och hur sjilva beslutsfattandet genomférs kan
skilja sig 4t.

3.2.1 EU:s arbete med battre styrmedel

OECD har linge arbetat med att forbittra medlemslindernas
anvindande av samhillsekonomiska konsekvensanalyser som grund
for politiska beslut om styrmedel. Inom EU har kommissionen,
parlamentet och ridet kommit éverens om att driva ett arbete for att
forbittra regleringsklimatet med RIA som utgdngspunkt. Sedan
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millennieskiftet har kommissionen foérberett 975 konsekvens-
analyser som grund fér sina férslag. Sedan 2010 har de genomfort
688 utvirderingar och 704 6ppna publika konsultationer EU-
kommissionen (2015c).

Utvecklingsarbetet har pigdtt sedan 2002, bland annat genom
vigledningar och andra former av stéd samt genom oberoende
kvalitetskontroller inom kommissionen. Under 2015 forstirktes
arbetet bland annat genom krav pd ¢kad transparens och fortyd-
liganden 1 genomférandet av konsekvensanalysarbetet. Kom-
missionen presenterade en detaljerad och omfattande vigledning
och verktygsldda fér utformning av politiska och administrativa
dtgirder (Europeiska kommissionen, 2015a, 2015b). Den specifice-
rar vad som behdver géras, och nir, i de olika stegen 1 besluts-
processen och stricker sig fr@n overgripande och inledande
konsekvensanalyser till ex ante analyser infér implementering samt
ex post analyser for uppféljning och utvirdering. Den tidigare
Konsekvensbedémningsnimnden bytte namn till "Nimnden {ér
lagstiftningskontroll” och férstirktes samtidigt med tre externa
medlemmar. Mandatet utdkades dven till att omfatta granskningar
av befintlig lagstiftning.”” Nimnden ir ett oberoende ridgivande
organ vid kommissionen och en central kontroll- och stédinstans for
kommissionens konsekvensbedémningar och utvirderingar. Nimn-
den utfér extern granskning av konsekvensanalyser i de olika
stegen.” Direfter rapporterar de sina omdémen, t.ex. om omarbet-
ningar behoéver goras eller om forslaget bor stoppas helt. Det krivs
ett positivt utlitande frén nimnden for att forslaget ska gi vidare.
Alla dokument och utlitanden liggs ut pd kommissionens webb-
plats.

Allsidiga, breda analyser baserat pd sambillsekonomiska avvigningar

Endast en del i kommissionens arbete med ”Bittre styrmedel”
(Better regulation) har riktats mot administrativa bérdor f6r féretag,
sirskilt smaforetag. Detta arbete pagick fram till 2012 och syftet var
att minska de administrativa bérdorna med en fjirdedel. For

2 Om Regulatory Scrutiny Board, nimnden fér lagstiftningskontroll (Regulatory Scrutiny
Board, 2015)
30 Ibid.
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nirvarande pdgdr emellertid ett arbete med att se 6ver reglerings-
konsekvenser ur ett samhillsperspektiv. Arbetet giller alla delar av
forvaltningssystemet och kallas REFIT®' (EU-kommissionen
2015c). Konsekvensanalyser och dialog med det omgivande sam-
hillet pekas hir ut som viktiga 1 beslutsfattandet. For att utveckla
detta bildades REFIT-plattformen 2015 med syfte att férenkla
lagstiftning och minska byrdkrati f6r féretag, allminheten och
myndigheter. Det ir via REFIT-plattformen mojligt f6r allminheten
att limna synpunkter pi EU:s lagar och initiativ genom ett
elektroniskt formulir.

P3 EU-niv4 har det dven initierats ett samarbete mellan kommiss-
ionen och Scientific Advice Mechanism (SAM). SAM ir en politiskt
oberoende grupp forskare som har till uppgift att bistd kommiss-
ionen med hogkvalitativa vetenskapliga rekommendationer samt
pdpeka brister i arbetet med konsekvensanalyser (Tapper, 2016).
Eftersom det, som Hines (2016) pdpekar, inte stills nigra krav pd att
utredare av konsekvensanalyser ska referera eller beskriva metoden
for hur vetenskaplig evidens har inhimtats, finns en risk att fakta och
statistiska virden kan ses som godtyckliga och anpassade for att
frimja ett visst politiskt intresse (Tapper; 2016). SAM syftar till att
motverka detta.

Kommissionen framhiller siledes konsekvenser for hela sam-
hillet, baserade p& evidensbaserad analys. Analyserna genomfors
med samma utgingspunkter 1 alla olika politikomrdden, vilket okar
mojligheterna for robusta och jimférbara analyser.

Hur fungerar EU:s ramverk?

EU:s ramverk for konsekvensanalyser med bland annat besluts-
process, vigledning, verktygslida och extern granskning har ut-
virderats av OECD (2015) och fitt goda omdémen. Samtidigt
kritiseras EU:s praktiska genomfoérande av “bittre styrmedels-
paketet”, dir konsekvensanalyser utgdér paradnumret, f6r att ram-
verket dnnu inte har implementerats fullt ut sedan ambitions-
héjningen 2015 (Impact Assessment Institute, 2017). Granskningen
konstaterar att flera forslag fortfarande antas utan vare sig
konsekvensanalys eller hinvisning till evidens som stéd. Impact

31 Regulatory fitness and performance programme.
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Assessment Instiute (IAI) pdpekar att det i vissa fall finns en bias i
en viss riktning trots att kommissionens riktlinjer och vigledning
tydligt anger att utgdngsliget bor vara neutralt 1 analysen. Till-
gingliga data eller annan evidens tillimpas inte systematiskt och de
data som konsekvensanalyserna baseras pd gors inte alltid till-
gingliga, vilket férsimrar transparensen. IAI menar att tydlighet
med osikerheter dr viktigt f6r att undvika att dra sikra slutsatser frén
bristfillig analys.

Foérdelen med IAIs granskning ir att den noggrant replikerar
konsekvensanalyserna, vilket ger en mojlighet att uttala sig mer
djupgdende av kvaliteten jimfért med Scorecard-metoden som
vanligtvis tillimpas.” En svaghet med granskningen ir att den
baseras pd ett mycket begrinsat antal konsekvensanalyser (7 st). Av
de sju konsekvensanalyserna har dessutom en genomférts innan
ramverket beslutades 2015. Det dr rimligt att forvinta sig en viss
fordrojning av effekten av ramverket, den korta tidsperioden efter
implementeringsbesluten ir dirmed en svaghet.

Kommissionen sjilv redovisar, via sin REFIT-plattform, goda
effekter av sitt utvecklingsarbete. Bland annat har 130 férslag till
forenklingar och minskade regelbérdor lagts, samt 93 forslag pa att
upphiva regler dir 90 bedéms ha upphivts under 2018. Kommiss-
ionen summerar ocksd exempel som lett till 6kad nytta for foretag,
bland annat tydliga och mer ambitiésa mal f6r avfallshantering och
dtervinning som kan medféra besparingar pd 1,3 miljarder kronor
per ir. Ett annat exempel ir One-Stop-Shop som utvidgas till online-
forsiljning f6r att underlitta f6r e-handlare som verkar 1 flera linder.
Foérenklingen innebir att féretag som siljer till andra linder via nitet
kommer att kunna hantera momsen pd samma sitt som vid
forsiljning 1 det egna landet snarare in i varje enskilt land. For-
enklingen beriknas spara féretag 2,3 miljarder euro per &r.
Kommissionen redovisar diremot inte, trots sitt breda perspektiv,
vad forbittringarna av styrmedlen sparar &t skattebetalarna eller
konsumenterna.

32 Scorecardmetodiken beskrivs nirmare i avsnitt 4.
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3.2.2  USA - lang tradition av samhillsekonomiska
avvagningar

Office of Regulatory Affairs (OIRA) ir USA:s centrala myndighet
for granskning av lagférslag. OIRA stddjer myndigheter nir de
genomfor RIA som krivs for lagstiftningsreformer som har effekt
av betydelse for ekonomin (Executive Order 13563, Executive
Order 12866 och OMB Circular A-4). Kravet giller regleringar som
beddms dverstiga 100 miljoner dollar (Executive Order 12044).

OIRA instiftades 1981 av president Ronald Reagan och har sedan
starten beridknats bespara amerikanska foretag och medborgare mer
in 250 miljarder dollar (NNR, 2017b). Mingder av regelverk har
minskat i omfattning, eller stoppats helt, tack vare OIRA:s in-
flytande. CBA ir vigledande i arbetet och denna typ av analys utgér
grunden 1 allt regleringsarbete. Regler dir kostnaderna éverstiger
nyttorna infors inte. Det ricker inte att nyttorna dr stdrre in
kostnaderna, man tittar ocksd noggrant pi om det genom justering
gdr att 6ka de positiva effekterna och minska kostnaderna ytter-
ligare. Insatser utgdr frin vilka resultat man vill uppng, snarare in
vilka styrmedel man vill inféra. ”Nudging”, dvs. att gora det
Onskvirda utfallet littare eller lonsammare, ir bittre dn att reglera i
onddan. Utvecklingsarbetet har fortskridit under presidenterna
Clinton, Bush den yngre och Obama. For att involvera samhillet 1
stort lanserade Obamas administration en mobilapplikation, the
Reginfo mobile app, som ger allminheten tillgdng till alla de regler
som dr under diskussion bland lagstiftarna. Via denna applikation ir
det mojligt att {3 en 6versikt 6ver pdgdende lagstiftningsarbete och
att limna synpunkter. Det finns dnnu ingen uppféljning av detta
initiativ.

3.2.3  Storbritannien - gronbokeffekten

I Storbritannien ir regeringens politik tydlig med att inférande av
regler dr den sista utvigen och att man ska ha visat att mélet inte kan
uppnds med andra medel, sjilvreglering eller andra styrmedel in
regler, exempelvis information eller ekonomiska styrmedel
(Ramboll, 2014). Atkinson m.fl. (2018) skriver bland annat om den
brittiska férvaltningskulturen och att samhillsekonomisk analys dir
ir ett grundliggande koncept. Den brittiska vigledningen om CBA
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riktar sig till alla departement och innehdller ett ramverk for
tillimpning. Den stricker sig frin strategisk vigledning till att jim-
fora alternativa projekt. Exempel dr bred &tgirdsplanering och de
alternativ som ir mojliga f6r regeringen att nd sina mal, exempelvis
styrmedelsforindringar. Kulturen dr féljaktligen att arbeta med
samhillsekonomiska bedémningar och sektorsévergripande vig-
ledningar samt god praxis (t.ex. vedertagna tillimpningar). Utgings-
punkten ir den si kallade Green Book som det brittiska finans-
departementet ansvarar for. Dirutover utbildas statstjinstemin i att
tillimpa gronboken 1 beslutsprocessen och 1 statliga projekt. Man
ligger pd si sitt vikt vid avvigningar mellan nyttor och kostnader,
vilket innebir att staten ska beakta nyttor, virdet av kostnads-
besparingar och risker med statliga projekt och inte enbart fokusera
p4 att minimera utgifter och att reducera kostnader. Aven om detta
ir ett grundliggande forhillningssitt fér en nationalekonom ir det
inte nédvindigtvis det f6r andra statstjinstemin. Trots att CBA
endast ir en del av beslutsfattandet sikerstiller Green Book att dessa
principer ligger till grund foér beslut om offentligt finansierade
tgirder, dvs. hur skattemedlen bor anvindas. Arbetssittet dr inte
obligatoriskt utan kan snarare beskrivas som en yrkeskodex inom
statsférvaltningen. Det gor det méjligt att jaimféra projekt och olika
forslag bide inom det brittiska regeringskansliet och myndigheter
men ocksd mellan sektorer och 6ver tid. Arbetssittet ir den frimsta
anledningen till att nationella principer tillimpas av hela statstor-
valtningen. Anda sedan 1970-talet har CBA fungerat som vigledning
infor investeringar i bland annat stdl, energi och transport, sedan har
arbetssittet spridit sig till resten av statstorvaltningen. Grénboken
har dven gett beddmnings- och berikningstekniska influenser i bland
annat USA, Frankrike, Norge och Nederlinderna.

Granskning av den brittiska statsforvaltningens konsekvens-
analyser genomférs av Regulatory Policy Committee (RPC).
Atkinson m.fl. (2018) riktar kritik mot att RPC fokuserar pi
foretagseffekter snarare dn pd att skydda CBA som metod fér en
evidensbaserad policyutformning. De hinvisar till en studie som
genomforts av the Public Accounts Committee (PAC, 2016) och
som baseras pd RPC:s granskningar. Resultaten visar att endast en
tredjedel av konsekvensanalyserna baseras pd tillrickliga bedém-
ningar av nyttor och kostnader fér samhillet. Man konstaterar att
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RPC inte har mandat att avsld 3tgirder med otillrickliga konse-
kvensanalyser pd grund av fér smalt perspektiv och dirmed inte kan
bidra till att det genomférs bredare och bittre analyser. Atkinson
m.fl. (2018) foresldr dirfor ett utdkat mandat och bredare gransk-
ning som inkluderar effekter for hela samhillet. Ett alternativ dr att
ge ett sddant bredare granskningsuppdrag till the National Audit
Office (NAO) som ir motsvarigheten till den svenska
Riksrevisionen.
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4 Haller beredningsarbetet
tillracklig kvalitet?

I det foljande gors en genomging av granskningar av kvaliteten i
beredningsarbetet dir konsekvensanalyser genomférts. Avsnittet
beskriver ocksd vad som menas med kvalitet och vilken metod som
vanligen tillimpas fér att mita kvalitet. Genomgingen innehiller
exempel frin olika omriden i statsférvaltningen. De férsta fem
exemplen ir tidigare granskningar (Regelrddets sammanstillning,
tvd granskningar av SOU:er, migrationspolitiska propositioner,
regelgivning 1 transportsektorn och konsekvenser av domar om det
femte grundliggande behovet) och syftar till att belysa att konse-
kvensanalyserna behover bli bdttre, iven med befintligt ramverk.
Direfter ges tvd exempel for att visa vikten av tidigare och bredare
konsekvensanalyser.

I dagsliget genomférs systematiska sammanstillningar av konse-
kvensanalysers kvalitet av Regelridet, vars uppdrag beskrevs
nidrmare i avsnitt 3. Varje ir sammanstills resultaten frén gransk-
ningarna av statsférvaltningens konsekvensanalyser och ridet rap-
porterar hur departement och myndigheter lever upp till gillande
styrdokument. Uppdraget ir sektorsvergripande, men begrinsat
till att granska effekter for foretag.

Myndigheter och departement skickar sina konsekvensanalyser
till Regelridet nir de sjilva bedomer att forslaget fir effekter for
foretag. I dvrigt genomfors inga sammanstillningar eller bedom-
ningar av konsekvensanalyser. Det som finns att tillgd, utdver
Regelrddets &rsrapporter, ir utredningar och granskningar som
genomforts av analysinstanser pd olika omriden. Ett exempel ir
Riksrevisionen som granskar statliga myndigheter och verksam-
heter. Deras uppdrag ir att granska vad statens pengar anvinds till,
hur de redovisas och hur effektivt de anvinds. Riksrevisionen har
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genomfort flera granskningar av beslutsunderlag och om kon-
sekvenserna har analyserats 1 tillricklig omfattning. Flera av dessa
granskningar har anvints som underlag till denna rapport. Dirutéver
finns Statskontoret som idr en av regeringens utrednings- och
utvirderingsmyndigheter och som sirskilt ir experter pd styrning,
ledning och organisering. Deras analyser anvinds till omprévning,
effektivisering och omvirdering av statliga myndigheter och statligt
finansierad verksamhet, med syfte att frimja god férvaltningskultur
1 staten. Inte heller Statskontoret genomfor systematiska gransk-
ningar av konsekvensanalyser infér beslut, men har utrett kon-
sekvenser av olika férslag p& uppdrag av regeringen. Dirutdver finns
granskningar som ir genomférda av andra aktdrer som forsk-
ningsinstitut, akademi och konsulter. Majoriteten av utredningarna
granskar konsekvensanalyser vid regelgivning. Ett undantag ir
Socialstyrelsens analys av effekter av domar som ror det femte
grundliggande behovet, dvs. hjilp som forutsitter ingdende kun-
skaper om en individ som ir i behov av assistans. Detta begrinsar
mojligheten att uttala sig generellt om konsekvensanalysers kvalitet
for beslut som inte handlar om regelgivning och i vilken utstrick-
ning sddana genomférs.

4.1 Vad menas med kvalitet och vad bidrar till att
utfallet blir bra?

Flera bedémningsmetoder finns tillgingliga 1 offentligt besluts-
fattande, allt frdn enklare bedémningsgrunder och checklistor till
avancerande tekniker som kostnadsnyttoanalys (Nilsson m.fl.,
2008). De anglosaxiska systemen har haft en politisk drivkraft till
formén for ett evidensbaserat beslutsfattande som har spridit sig till
fler linder, exempelvis inom EU. Flera studier har férsékt bedoma
nettoeffekten av att tillimpa konsekvensanalyser, men det ir
forknippat med mitproblem (Dunlop & Radaelli, 2016). Ett skl ar
att effekterna av en reform ir beroende av en l&ng kedja av olika
mekanismer och kausaliteter. Det innebir att det dr svirt att vara
siker pd att dtgirder dr utformade pd ett visst sitt pd grund av att en
konsekvensanalys genomforts eller av andra anledningar. Parker och
Kirkpatrick (2012) betonar svdrigheterna i att mita effekter av
konsekvensanalyser. Begrinsad tillgdng till data, sirskilt mikrodata,
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ir ett skil. De noterar att den empiriska litteraturen fokuserar pd
kostnader och utelimnar nyttor, vilket gor det svirt att bedéma om
fordelarna 6verviger nackdelarna. De foresldr istillet att kontrollera
indamélsenligheten med reformen eller dtgirden. Trots att det ir
svart att mita effekterna av sambhillsekonomiska konsekvens-
analyser pd politiska och ekonomiska utfall, konstaterar Howell
(2016) att effektmitningar bidrar till att utforma bra politik och gor
det svdrare att lansera ddlig politik. Fritsch och Kamkhaji (2016)
studerar vad som péverkar chansen att en samhillsekonomisk
konsekvensanalys ir av god kvalitet.” De konstaterar att vigled-
ningar som forklarar hur en konsekvensanalys bor utformas spelar
roll, men att de har begrinsad effekt. Resultaten tyder pi att
utforarens erfarenhet och analytiska férmédga ir viktigare. Fritsch
och Kamkhaji konstaterar ocks3 att ett specialiserat évervaknings-
eller granskningsorgan ¢kar chanserna fér ett gott utfall.

4.1.1 Scorecard, en metod for att mata kvalitet

De flesta utredningar och granskningar som genomférts inriktar sig
pa hur vil konsekvensanalysen dr genomférd baserat pd en metod som
kallas Scorecard. Det innebir en kvalitativ bedémning av om
konsekvensanalysen innehiller den information som krivs enligt
gillande styr- och stdddokument. Scorecards utgors av tabeller dir
varje rad innehiller information om en specifik konsekvensanalys.
Kolumnerna ir den information som ska bedémas i konsekvens-
analysen. Ofta genomfors en beddmning dir 1 innebir att informat-
ionen (t.ex. problembeskrivning och vad som ska ingd i en sddan)
finns med och 0 att informationen saknas. Det gir dven att gora
bedémningar utifrdn ett intervall eller en nominell skala. Direfter
analyseras tabellen, oftast bdde kvalitativt och kvantitativt med olika
tekniker som stricker sig frin deskriptiv statistisk analys till mer
avancerade regressionsanalyser. Huvudsyftet dr att systematiskt
undersdka om den information som krivs finns med eller inte. Som
regel utgdr man frin krav, vigledningar eller riktlinjer. Foérdelen ir
att det gor det mojligt att kartligga manga konsekvensanalyser dir
varje konsekvensutredning fir en samlad poingbedémning. Denna

3 Data bestdr av 517 konsekvensanalyser utférda pi regeringsnivd i Storbritannien. For
nirmare beskrivning av urvalet se Fritsch, Kamkhaji och Radaelli (2016).
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poingbedémning kan sedan anvindas till att rangordna analyserna.
Det gir ocksd att avgora hur rik pd information analysen ir.
Nackdelen ir att det ir svdrt att uttala sig mer djupgiende om
kvaliteten p& analysen, dvs. om berikningar och antaganden ir
korrekta. Scorecardmetoden ir dock den mest anvinda nir det giller
att bedéma konsekvensanalyser, bide som eget instrument och som
ett steg mot mer omfattande kvalitativ och kvantitativ analys (se
exempelvis Hahn & Dudley; 2007 {6r en mer omfattande genom-
gang och Fritsch & Kamkhaji, 2016 f6r en 6versikt av tillimpning).

4.2 Hur efterlevs kraven? — Regelradets
sammanstallning

Regelridets drsrapport sammanstiller den 4rliga granskningen av de
konsekvensutredningar som offentliga utredningar, regeringen och
statliga myndigheter ir skyldiga att genomféra nir nya eller for-
indrade regler for foretag foreslds. For 2017 visar drsrapporten att
355 remisser inkom under &ret, av dessa limnades yttranden 1
38 procent av fallen. Kanslisvar har limnats 1 6vriga fall (62 pro-
cent).*

2017 bedémde Regelrddet att forslaget far begrinsade effekter for
foretagen 1 61 procent av kanslisvaren, trots att den remitterande
instansen har gjort bedémningen att forslaget har effekter av
betydelse for féretag. Ovriga kanslisvar limnades eftersom Regel-
rddet inte haft tillrickligt med resurser att genomfora granskning
eller att den remitterande instansen skickat in konsekvensanalysen
med mindre dn tvd veckors beredningstid.”

3 Ett kanslisvar limnas om:

*Regelrddet bedomer att férslaget endast ger begrinsade effekter for foretag,

eregleraren inte har méjlighet att utforma férslaget (begrinsat handlingsutrymme),

*om Regelrddet haft begrinsade resurser,

*fdrslaget har inkommit med kortare svarstid dn tvd veckor,

*forslaget ligger utanfér Regelrddets uppdrag.

3 15 procent av kanslisvaren berodde pd resursskil, 22 procent horde till kategorin &vrigt och
2 procent av kanslisvaren berodde p4 tidsskil.
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Tabell 4.1 Regelradets sammanstilining fér 2016 och 2017, siffrorna &r i
procent

fr Uppfylls  Regerings- Kommitté- Myndighets- Forvaltnings- Totalt

kraven kansliet hetdnkanden rapporter myndigheter
2016 Ja 19 41 41 77 52
Nej 81 59 49 23 48
2017 Ja 31 39 52 79 57
Nej 69 61 18 21 43

Kélla: Regelradets arsrapporter for 2016 respektive 2017. Antalet inkomna remisser uppgick till 371
under 2016, av dessa lamnades yttranden for 44 procent. For 2017 var motsvarande siffra 38 procent.
EU-konsekvensutredningar ar inte inkluderade i denna sammanstalining.

Utredningar frin myndigheter innehidller férslag till nya eller
forindrade foreskrifter (dvs. en regel som ir utfirdad av en myndig-
het). Utredningar frin departement kan bide ha utarbetats inom
departementet (departementspromemorior) och utanfér (t.ex. kom-
mittébetinkanden (SOU) eller myndighetsrapporter). Gemensamt
for dessa dr att departementen ansvarar f6r fortsatt beredning.

Tabell 4.1 ovan visar en sammanstillning av Regelridets arliga
granskning 2016 och 2017. Sammanstillningen visar att det ir f3
konsekvensanalyser som lever upp till de krav som stills. Enligt de
yttranden Regelrddet limnat uppfyller lite mer dn hilften av konse-
kvensutredningarna kraven (52 procent 2016 och 57 procent 2017).
Problemen ir storst for Regeringskansliet och kommittéer, dvs.
utredningar som ofta ir tongivande och utgér grunden fér fortsatt
beredning. Férdelningen fér 2017 visar att endast 31 procent av
konsekvensutredningarna frén Regeringskansliet hller en godkind
nivd och av de kommittébetinkanden (SOU) som granskats upp-
fyller mindre in hilften kraven (39 procent). Av myndighets-
rapporter och férvaltningsmyndigheter uppfyller 52 respektive
79 procent kraven.

Att drygt hilften av konsekvensutredningarna uppfyller kraven
ir, enligt Regelrddet, en markant forbittring jimfért med tidigare &r,
sirskilt nir det giller myndighetsforeskrifter (79 procent for 2017,
77 procent for 2016 respektive 49 procent for 2015). Samtidigt
indrades bedémningsgrunderna under 2016 vilket innebir att mer
nyanserade bedémningar genomforts. Regelrddet tar numer hinsyn
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till vilket handlingsutrymme eller utredningsuppdrag som forslags-
stillaren anses ha haft nir analysen utférts. Om exempelvis inga
alternativ till reglering har utretts, tar Regelrdet hinsyn till om den
utredande instansen haft tillrickligt med handlingsutrymme for att
utreda alternativ till reglering. Detta kan ha bidragit till att resultatet
for myndigheter har forbittrats frin 49 procent godkinda konse-
kvensutredningar 2015. I myndighetens kvalitativa analys av samt-
liga regelférslag som inkommit under 2016 konstateras att en stor
majoritet av forslagen himmar foretagens férmédga att konkurrera,
exempelvis pd grund av skattehdjningar eller nya administrativa
kostnader.

Enligt Regelrddet dr stdd och utbildningar som erbjuds av
Tillvixtverket viktiga for att konsekvensanalyserna ska mota kraven.
Tydliga kommittédirektiv och att konsekvensutredningar priorite-
ras samt efterfrdgas av departementen ir ocksd avgorande. Andra
kvalitetshojande faktorer dr att man pdbérjar konsekvensutredning-
en i tid och att det avsitts tillrickligt med tid och resurser for
utredningen. Regelridet patalar dven vikten av att engagera sig i EU-
reglers effekter, bland annat genom att departementen remitterar
pigdende arbeten till Regelrdet. Syftet dr att utreda EU-reglers
effekter for svenska foretag s8 vil som mojligt. Regelrddet konstate-
rar att en stor andel av férvaltningsmyndigheterna har en vil in-
arbetad metod for arbetet med konsekvensutredningar som troligen
bidrar till resultaten men att det kvarstdr stora utmaningar fér
departementen.

4.2.1 Sanktionsmadjligheter saknas vid extern granskning

En forklaring till den liga efterlevnaden av dagens krav p& konse-
kvensanalyser ir att det saknas reella mojligheter fér Regelridet att
se till att regelverket for konsekvensutredningar {6ljs. I Fors (2017)
rekommenderas att en stoppfunktion inférs for att stirka Regel-
rddets roll, vilket innebir att Regelrddet kan kriva att ett forslag
omarbetas och terremitteras eller rent av stoppas om konsekvens-
analysen inte hiller tillricklig kvalitet. Detta forslag har likheter med
bland annat hur Nimnden {6r lagstiftningskontroll inom EU arbetar
och som beskrivs ovan. Flera organisationer, som OECD och
Regelrddet sjilva, har uttryckt stod for mojligheten att terremittera
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och komplettera bristande konsekvensanalyser. I dagsliget granskas
konsekvensanalyserna 1 ett allt f6r sent skede, exempelvis efter att
underlaget redan gitt till departementen och kommittén upplosts
eller nir en foreskrift dr firdig. Det innebir att det inte finns ngon
mojlighet att komplettera, 4ven om en &terremittering vore mojlig.
Dirutéver dr det, enligt Fors (2017), viktigt att forstirka utred-
ningarnas och departementens férutsittningar for arbetet med
konsekvensanalyser, exempelvis med uppdaterade vigledningar och
utdkade utbildningsinsatser. Fler férslag med syfte att ge 6kad tyngd
3t konsekvensanalyser ir att regeringen arligen rapporterar nyttor
och kostnader av beslutade regler till riksdagen och att processen
stirks for det svenska arbetet med EU-lagstiftning bland annat med
konsekvensanalyser 1 tidiga skeden.

4.3 Statens offentliga utredningar (SOU) — tva
utvarderingar

Den ekonomiska metodkvaliteten 1 det statliga utredningsvisendet,
Statens offentliga utredningar (SOU), granskades av Rambsll
(2014).”® Granskningen jimférde de ekonomiska konsekvensana-
lyserna med internationella riktlinjer och god praxis fér socio-
ekonomiska (samhillsekonomiska) konsekvensanalyser. Syftet var
att undersoka kvaliteten pd de svenska konsekvensanalyserna som
biliggs betinkanden infér regeringens och riksdagens fortsatta
beredning. Resultaten visar att kvaliteten endast har forbittrats
marginellt 6ver tid, trots 6kade krav frin regeringen. Fokus i
SOU:erna har varit att beskriva statsfinansiella konsekvenser (dvs.
konsekvenser som péverkar kostnaderna i den offentliga budgeten)
snarare in konsekvenser foér samhille, medborgare och féretag.
Slutsatsen ir att bristen pd analys av handlingsalternativ, inklusive
nollalternativ, ger beslutsfattarna ett dligt beslutsunderlag. Denna
brist kan leda till att storleken pd effekten av huvudalternativet 6ver-
eller underskattas jimfort med andra alternativ. En risk ir att beslut
fattas utan att alla konsekvenser eller alternativ ir kinda, vilket kan
innebira att reformer med potentiellt skadliga effekter genomfors.

3 Utredningen omfattar 80 slumpmissigt utvalda slut- och delbetinkanden frin dren 2002-03
och &ren 2011-2012.
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Betinkandena innehiller dven i allt stérre utstrickning lagstiftnings-
forslag vars konsekvenser inte beskrivs.

Rambéll menar att det som frimjar kvaliteten ir omfattningen av
samrad samt att konsekvensanalyser och proportionalitet omnimns
idirektivet. Ytterligare kvalitetshojande faktorer dr att inkludera fler
alternativ i analysen. Flera alternativa l6sningar tenderar dven att for-
bittra kvaliteten pd analysen av huvudalternativet. Dessa frimjande
komponenter ir nigot som ligger i linje med internationell god
praxis.

Ramboll rekommenderar tydliga krav pd att konsekvensanalyser
ska skrivas in 1 utredningsdirektiven till kommittéerna. Kommitté-
erna bor dven ha tllricklig kunskap och tydliga riktlinjer fér vad
konsekvensanalysen bér omfatta och vad som ir god praxis.
Nationalekonomisk och/eller statistisk kompetens bor alltid tas
med. Regeringskansliet bor férbittra de samhillsekonomiska meto-
derna och sikerstilla att de tillimpas. En férbittrad granskning av
kommittéernas arbete med konsekvensanalyser ir nédvindig, lik-
som fortsatt utvirdering av kommittévisendet. Rambéll konstaterar
ocksd att en god bedémning och berikning av férvintade effekter
ger forutsittningar foér att kunna utvirdera forslaget nir det
genomforts (kontroll av forslagets indamaélsenlighet).

I en fallstudie av Regelridets yttranden 6ver SOU:er konstateras
att 68 procent av konsekvensanalysernas kvalitet ir bristfillig
(Regeringskansliet, 2016). Studien baseras pd de betinkanden som
Regelrddet yttrat sig 6ver under 2015 (40 st). Flera kriterier bedéms
vara vil beskrivna i médnga fall”” Diremot ir beddmningar av
forindringar 1 foretagens verksamhet eller om sirskild hinsyn
behover tas till smd foretag vid reglers utformning otillrickliga.
Aven analys av konkurrensforhillanden for berorda féretag och
berikning av foretagens administrativa och dvriga kostnader ir ofta
bristfilligt redovisade. I de flesta fall, 37 av 40 hinvisar direktivet till
kommittéférordningen eller sd riknas specifika konsekvenser upp,
exempelvis att socioekonomiska effekter ska bedémas eller att
effekter av olika slag sirskilt ska beaktas.

Utover Regelridets sammanstillning har bakgrundsinformation
tagits fram, bland annat om kommittéernas sammansittning och

7 Vil beskrivna kriterier dr: problembeskrivning, vad man vill uppn4, alternativa 16sningar och
effekter om reglering inte genomférs, om forslagets dverensstimmelse med EU-ritten och
effekter om ndgon reglering inte kommer till stdnd.
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vilken information som tillhandahéllits i direktivet frin regeringen.
I fallstudien konstateras att méjligheten att producera en godtagbar
konsekvensutredning ¢kar om sekretariatet har en blandning av
kompetenser (bdde juridisk och “andra kompetenser”). Det finns
ingen godtagbar utredning som ir under ett ir. De godkinda
konsekvensanalyserna ir nigot dyrare in de simre (vilket kan bero
pd att utredningarna ir lingre). Fér kommittéer som tagit hjilp av
Tillvixtverket, som ansvarar fér metodstdd och rddgivning, ckar
sannolikheten att presentera ett betinkande som lever upp till
kraven. Det beror pd att kommittén tagit till sig av riden.”
Rekommendationer {6r forbittringsdtgirder bestdr bland annat i att
uppdatera stdddokument och skapa forutsittningar for riktade
stodjande insatser.

4.4 Migrationspolitiska propositioner

Riksrevisionens (2017) granskning av konsekvensanalyser infor
migrationspolitiska propositioner pekar pd omfattande brister.”
Migrationspolitiken ir ett stort omride med potentiellt stora
effekter for stat, kommun och landsting. Kostnaderna har 6ver-
skridit alla prognoser med flera miljarder om &ret.*® Frigan
Riksrevisionen stiller ir hur planeringsunderlaget har sett ut infér
migrationspolitiska beslut och granskningen baseras pa konsekvens-
analyser infér 26 propositioner mellan dren 2004-2015. Svaret ir att
underlagen har stora brister, bland annat eftersom det saknats
ekonomiska analyser, trovirdiga skattningar av antalet asylsékande
samt beskrivningar av hur férslagen pdverkar minniskor, myndig-
heter, kommuner och landsting. Dirutéver uppfyller minga av
analyserna inte de krav som stills enligt gillande styrdokument och
de ir inte alltid indamélsenligt utférda. Genomarbetade analyser
som i huvudsak uppfyller styr- och stéddokument férekommer
endast undantagsvis. Riksrevisionens bild ir att underlagen inte
alltid har tagits fram med vedertagen metodik. I nistan hilften av

38 T vissa fall har kommittéer fitt rdd dir samma kritik riktats under pigiende arbete som i
yttrandet nir den firdiga utredningen granskats.

3 Underlaget bestdr av de konsekvensanalyser som regeringen l3tit kommittévisendet och
Regeringskansliet ta fram infér 26 migrationspolitiska propositioner mellan dren 2004 och
2015.

4 Seminarium om granskning av konsekvensanalyser infér migrationspolitiska propositioner,
SN, februari, 2018.
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propositionerna saknas ndédvindig information, exempelvis om-
virldsanalyser. Slutsatsen ir att propositionerna inte blir bittre in
beredningsunderlagen om beredningen inte hiller tillricklig kvalitet
kommer kvaliteten pd propositionerna paverkas negativt. Ytterligare
en slutsats ir att det rider fokus pd lagtekniska frigor i konse-
kvensanalyserna (dvs. den juridiska tolkningen och utformningen)
snarare dn pd samhillets konsekvenser.

Om konsekvensanalyserna brister ir det ofta kommunerna som
far hantera konsekvenserna — detta giller inte enbart de migrations-
politiska besluten. Sveriges kommuner och landsting (SKL) menar
att kommunerna ofta gloms bort 1 konsekvensanalyser. Ett exempel
dir SKL menar att konsekvensanalyser saknas, ir statens system for
ersittning till kommunerna fér migration och integration.
Systemet ir dyrt att administrera och Migrationsverkets och kom-
munernas kostnader uppskattas till drygt 300 miljoner kronor
(Riksrevisionen, 2017). Systemet hade kunnat utformas pd ett bittre
sitt, bland annat genom digitalisering. Mycket av arbetet beror pd
administrativ manuell handliggning (SNS seminarium, 2018).

Enligt Riksrevisionen beror bristerna pd att det bland annat
saknas kompetens, att nya forskningsrén inte anvinds och att
utredningstiderna ir korta. Rekommendationen ir att sikerstilla att
konsekvensanalyserna lever upp till gillande styrdokument, att
kvaliteten 1 analysen utvecklas och att stédet utvecklas till utred-
ningar avseende konsekvensanalyser (bland annat uppdatera gamla
stdddokument).

4.5 Regelgivning i transportsektorn

I Forsstedt och Nerhagen (2016) studeras det svenska ramverket for
konsekvensanalyser och en kartliggning gors av konsekvensana-
lyserna frdn en av Sveriges storsta regelgivare, Transportstyrelsen.*
Syftet dr att underséka om konsekvensanalyserna uppnitt myndig-
hetens krav pd samhillsekonomisk analys och internationella rikt-
linjer.¥ Den huvudsakliga slutsatsen dr att centrala delar for det

# Ibid.

# Alla konsekvensanalyser med samhillsekonomisk analys ingick 1 underlaget, sammanlagt 49
utredningar, totalt 142 dndringar.

# Myndighetens interna krav stimmer &verens med internationella riktlinjer och gir utéver
de nationella kraven.
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bredare perspektiv som sambhillsekonomiska konsekvensanalyser
erbjuder saknas 1 90 procent av konsekvensanalyserna. Studien visar
att effekter for foretag riskerar att std 1 fokus dven i de fall dir det
inte dr befogat och att vissa samhillsgrupper inte beaktas 1 tillricklig
utstrickning eller inte alls. Ett exempel som illustrerar alltfér
ensidigt fokus i utredningsarbetet ir konsekvensanalyser av medi-
cinska krav for kérkort. Det specifika fallet handlar om ett problem
som uppstdtt i och med svininfluensapandemin under 2009 nir
massvaccinationen med Pandemrix genomférdes. Utredningen av-
sdg bland annat under vilka férutsittningar barn som drabbats av
narkolepsi till 6ljd av vaccineringen kan inneha korkort (se t.ex.
Widgren m.fl., 2013). I konsekvensanalysen ir fokus, enligt gillande
ramverk, pd konsekvenser for foretag (olika kontrollsystem och dess
effekt pd marknaden for likare). Konsekvenser f6r medborgaren
(koérkortsinnehav eller inte) utreds diremot i ringa omfattning, trots
att regelutformningen kan pédverka férutsittningar pid arbets-
marknaden och fd andra betydande konsekvenser for den enskilde.

En iakttagelse ir att myndighetens krav pd konsekvensanalyser
har breddats, men att férutsittningarna inte skapats fér att leva upp
till detta bland annat genom brist pd samhillsekonomisk kompetens.
Konsekvensutredningarna pagér ofta parallellt med att en foreskrift
eller ett forslag utarbetas, vilket ir ett alltfér sent skede, och 3
alternativ utreds. En férklaring dr att manga utredningar bottnar i ett
direktiv eller férordning som ofta innebir implementering av en
redan beslutad 16sning. T dessa fall borde konsekvensanalyser i
tidigare skede utrett andra alternativ, men hinvisningar till konse-
kvensanalyser som genomférts tidigare gors sillan.

Resultaten visar att samma ambitionsnivd tillimpas genom-
gdende, oavsett frigestillning och handlingsutrymme. En férvintan
ir att ambitionsnivdn, och dirmed utredningens omfattning, varierar
med frigans omfattning och vilket handlingsutrymme som finns.
Vidare hinvisas sillan till tidigare utredningar, vetenskapliga killor
eller andra underlag. Det konstateras dven att det svenska ramverket
har stor inverkan p4 hur utredningsarbetet bedrivs och vilket fokus
utredningen har (effekter for foretag). Nerhagen och Forsstedt
(2016) pekar ocksd pd att Sverige saknar helhetsperspektiv i konse-
kvensanalyser och 1 utvecklingsarbetet 1 ramverket.
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4.6 Konsekvenser av domar om det femte
grundlaggande behovet

Under 2012 och 2015 kom tv8 vigledande avgdranden frin Hogsta
forvaltningsdomstolen som paverkar vilka hjilpbehov som riknas
som grundliggande och vilka personer som kan {4 personlig assistans
med sddant som forutsitter ingdende kunskaper om personen (det
femte grundliggande behovet). Ansvaret fér personlig assistans
delas mellan kommunen och Forsikringskassan och beror huvud-
sakligen pid hur omfattande den enskildes behov av personlig
assistans for grundliggande behov ir.

Socialstyrelsen (2017) har pd uppdrag av regeringen utrett
konsekvenserna av domarna i termer av hur de pdverkat kommu-
nernas beviljanden av insatser enligt lag (SFS 1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade (LSS) och socialtjinstlagen (SFS
2001:453), (SoL). Socialstyrelsen har dven analyserat domarnas
konsekvenser fér brukare med personlig assistans. Utredningen
konstaterar att dessa domar har fatt direkta konsekvenser for bade
kommuner och brukare med personlig assistans. De flesta som far
sin assistansersittning indragen eller far avslag pd ansdkan pd grund
av tillimpning av domarna anséker och beviljas kommunala insatser.
Tva tredjedelar fir personlig assistans enligt LSS fr&n kommunen.
De personer som fitt sin personliga assistans indragen har som regel
stora behov av hjilp. Nir assistansen dras in pd grund av idndrad
rittspraxis dr behovet av hjilp oférindrat och behover dirfor
tillgodoses pd annat sitt.

Socialstyrelsen konstaterar att tillimpningen av domarna har lett
till 6kade kostnader f6r kommunerna eftersom de fir ta ett stérre
ansvar. Kostnader flyttas dirmed frin stat till kommun. Cirka 40
procent av de som berérs ir barn.* Kommunen har exempelvis svirt
att hitta insatser som tillgodoser behov som tidigare tillgodosetts via
personlig assistans, vilket kan begrinsa barns mojligheter att vixa
upp i forildrahemmet. Nirstdende fir ta ett storre ansvar f6r behov
av omvirdnad, stoéd och tillsyn vilket ger en férskjutning frin
professionell vird till vird av nirstdende. Socialstyrelsen bedémer
att den 6kade ansvarsboérdan kan leda till konsekvenser som psykisk
ohilsa samt 6kad risk for vild mot barn.

# Enligt Socialstyrelsen utgdr barn 20 procent av befolkningen i stort.
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En aktivitet eller syssla har enligt LSS till uttalat syfte att frimja
jamlikhet 1 levnadsvillkor och full delaktighet 1 samhillslivet for de
personer som omfattas av lagen. Milet dr att den enskilde ska fi
mojlighet att leva som andra (5§ LSS). Socialstyrelsen bedémer dock
att konsekvenserna blir olika beroende p& var i landet den enskilde
bor och att méjligheten till delaktighet och sjilvbestimmande dir-
med riskerar att begrinsas. En férklaring dr att kommunerna har
olika ekonomiska ramar och férutsittningar att genomfora olika
typer av dtgirder. Socialstyrelsen konstaterar att utvecklingen beho-
ver foljas och att konsekvenserna dnnu inte syns fullt ut. Utred-
ningen pekar pd att det kan finnas skil till att éverviga att konse-
kvensanalyser genomfors dven 1 andra beslutssituationer dn enbart
vid regelgivningsbeslut.

4.7 EU-lagstiftning — tva exempel®

Forhandlingar utgér en viktig del 1 internationella besluts-
processer.” I férhandlingsarbetet och annat beslutsférberedande
arbete finns goda skil att ha gemensamma analytiska utgdngs-
punkter. Inte minst for att faststilla problemets omfattning, vilka
faktorer som orsakar problemet (dvs. problemdrivare), vad som ska
uppnds och om det finns undantag eller ngot specifikt att tinka pa
utifrdn ett nationellt perspektiv. Att tillimpa samma analytiska
utgdngspunkter vid utformning och inférlivande har ocksi klara
fordelar eftersom intentionen och maélet med lagstiftningen eller
dtgirden annars kan gd forlorad. Risken med att avvakta till dess att

# Till detta avsnitt har Lena Nerhagen, forskare vid VIT med erfarenhet frin arbete pid
Linsstyrelsen Dalarnas miljéférvaltning, bidragit med underlag. Exempel pd forskning och
rapporter som information himtats frin ir Pyddoke och Nerhagen (2010), Linsstyrelsen
Dalarna (2010), Linsstyrelsen Dalarna (2012), Nerhagen och Jonsson, (2017), Nerhagen
(2017).

# Regelrddet och Tillvixtverket (2012) ger en nirmare beskrivning av hur arbetet frin EU-
férslag till myndighetsforeskrift gir till. Sieps (2017, s. 80) beskriver att "Den viktigaste
faktorn for att forklara forhandlingsmake ér ett lands storlek — befolkning och BNP, enligt
ridssekretariatets rittschef, Jean-Claude Piris (Tallberg, 2008; s. 689). Tallberg menar att smi
och medelstora medlemsstater kan kompensera fér sin brist pd mer avgérande formell makt
genom att vara aktiv i lagstiftningsprocessen, att koncentrera sig pd nigra i frigor och
dirigenom forbereda vil samordnade och genomtinkta stindpunkter, samt att aktivt bilda
koalitioner. En nédvindig forutsittning f6r sma och medelstora stater nir det giller att skaffa
sig inflytande ir dirfér férmdgan hos den nationella administrationen att utveckla en
stdndpunkt gentemot ett lagforslag i ritt tid, och att férbereda representanterna pi bide
tjinstemanna- och politisk niv3 inf6ér férhandlingarna i ministerridet.
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forhandlingen ir klar och ett forslag har utarbetats ir att hand-
lingsutrymmet krympt och att foérhandlingstérslaget inte ir
utformat med hinsyn till de férutsittningar som rider i Sverige. Det
innebir att man riskerar att f arbeta med anpassningar till ndgot som
kan visa sig vara ineffektivt.

Sverdrup (2004) konstaterar att de nordiska linderna ofta
accepterar de forslag till direktiv som liggs fram av EU kommiss-
ionen och att man effer implementeringen bérjar diskutera hur
direktiven ska tolkas. Denna slutsats stéds av Hansson och
Nerhagen (2018) som undersokt hur Sverige hanterat den informat-
ion som legat till grund f6r utformningen av férnybarhetsdirekti-
vet” och det efterféljande arbetet med detta direktiv. Resultatet
visar att Sverige agerat passivt och reaktivt genom att hantera frigan
nir beslut redan ir fattat och det dr dags att inférliva den 1 svensk
lag. En &terkommande formulering 1 de faktapromemorior som
regeringen anvinder for att redovisa EU-arbetet {6r riksdagen och
dir konsekvenser ska analyseras ir: *Inte aktuellt eftersom meddelan-
det inte innebdller nigra konkreta forslag”. Ett meddelande frin
kommissionen ir inledningen p4 en beslutsprocess inom EU och en
bérjan till en férhandling. Om Sverige inte engagerar sig vid denna
tidpunkt och utreder vilka konsekvenser olika l6sningsforslag kan £3
ur ett nationellt perspektiv, finns inget underlag att utgd frin i
forhandlingsarbetet. Det dr dirfor viktigt att bérja analysera kon-
sekvenser redan pd strategisk nivd, dir handlingsutrymmet ir som
storst och dir det finns mojligheter att piverka beslutets inriktning.
Exemplen nedan illustrerar att Sverige skiljer sig pA ménga sitt frn
de férhdllanden som rider i andra linder. Hinsyn till dessa skillnader
méste tas vid utformningen av exempelvis miljéregleringar for att en
kostnadseffektiv miljopolitik ska uppnds, bdde inom landet och
inom EU (se exempelvis Amann m.fl. (2011) fér en diskussion om
detta gillande luft).

¥ Fornybarhetsdirektivet 2009/28/EG handlar om férnybara energikillor som bidrar till att
minska klimatférindringen genom minskade vixthusgasutslipp och att uppni haillbar
utveckling, skydda miljén och férbittra minniskors hilsa.
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4.7.1  Oversiktlig bakgrund — skillnader i internationell och
svensk kontext

Tva miljdomrdden dir EU-direktiv inforlivats 1 svensk lagstiftning,
och dir implementeringen inneburit att Sveriges ambitionsnivd
overstigit EU:s mélsittningar f6r politiken, ir direktiven fér vatten
respektive utomhusluft. Eftersom det ir direktiv handlar det om
lagstiftning som ir utformad pd internationell nivd och som direfter
arbetats in 1 svensk lagstiftning. Det ir inte utformningen av
direktiven 1 sig som ir problemet i de hir fallen, utan snarare den
svenska implementeringen. Bland annat inférlivades styrmedlet
miljokvalitetsnormer 1 miljobalken med begrinsningen att normerna
inte baseras pd sambhillsekonomiska avvigningar. Medan man
internationellt oftare tillimpar samhillsekonomiska avvigningar
tillimpar Sverige forsiktighetsprincipen 1 stérre utstrickning, vilket
beskrivs nirmare nedan.

Internationellt hirstammar mycket av utvecklingsarbetet for att
analysera miljdeffekter och utformningen av limpliga styrmedel frén
USA. Det giller inte minst grinsvirden dir det pd miljdomridet
finns en etablerad praxis att regelbundet utvirdera dessa for att
anpassa dem till ny vetenskaplig kunskap. Samhillsekonomiska
avvigningar ir ocksd nigot som avspeglas i EU-direktiven (SOU
2002:107). Direktiven inférlivades 1 svensk lagstiftning under 1999 1
och med miljobalken tillsammans med det nya styrmedlet miljs-
kvalitetsnormer. Normerna fungerar som ett allmint juridiskt
styrmedel och ligger till grund for arbetet med bide luft och vatten.
Sverige har valt ett snivt miljoskyddsjuridiskt inférande genom att
beteckna miljomalen som juridiskt bindande miljokvalitetsnormer
(som ska utformas utifrn vad minniskors hilsa och naturen tal uzan
hinsyn till ekonomiska och tekniska aspekter), trots att EU:s avsikt
och mal bland annat ir att de ska sittas utifrin ekonomisk rimlighet
for samhillet i stort och fér sektorerna och enskilda.*

# 1 forarbetet (SOU 1993:27) pipekar man att utredningstiden ir kort f6r ett s§ omfattande
uppdrag som miljébalken innebar. I korthet gick arbetet ut p3 att sl thop olika lagar och man
bedémde att det fanns stora méjligheter att ta hinsyn till olika férekommande intressen. Man
ville dirfor limna ett forslag till hur lagstiftningen borde utformas f6r att miljokraven ska fi
6kad tyngd i forhillande till andra intressen. Bland annat var Juridiska fakultetsnimnden vid
Uppsala Universitet kritisk mot utformningen under remissrundan och ansdg att en allvarlig
brist var att utlindska erfarenheter inte analyserats samt att det ir oklart vilken rittsverkan
miljokvalitetsnormer har och hur de skall genomféras (Prop. 1997/98:45, s. 252). Flera
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Detta ir foljden av en anpassning till den hilsolagstiftning som
fanns etablerad i Sverige fére den nya miljobalken — vilken inte var
baserad pi samhillsekonomiska avvigningar utan snarare noll-
visioner grundade pi forsiktighetsprincipen.” Detta har piverkat
sdvil nivdn pd grinsvirdena som hur 6vervakningen genomférs i
Sverige. Sammantaget har miljokvalitetsnormerna ftt starkt infly-
tande, vilket lett till att vi fringdct rimlighetsavvigningen 1 miljs-
balken och istillet gdtt mot nollvisioner fér bdde vatten och utom-
husluft. Dirmed har vi fringdtt de samhillsekonomiska principer
som tillimpats av EU och USA och som utgér grunden f6r utform-
ning av grinsvirden som styrmedel 1 miljoarbetet. Skillnaden har lett
till att svensk lagstiftning utarbetats utan kvantifierade underlag.
Det har i sin tur lett till omfattande arbete med flera utredningar om
utformning och behov av kompletterande dtgirder pd grund av att
de svenska miljokvalitetsnormerna inte uppnitts (SOU 1996:124;
Naturvardsverket, 2000; SOU 2000:35; SOU 2002:107; SOU
2005:59; SOU 2005:113; SOU 2010:17; SOU 2014:35; SOU
2015:27; Lindegarth m.fl., 2016; Michanek m.fl., 2016; SOU 2017:2;
Miljé- och energidepartementet, 2017; Miljé- och energideparte-
mentet m.fl., 2018).

4.7.2 Vattendirektivet

Det férsta exemplet, vattendirektivet eller ramdirektivet f6r vatten
(Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG), illustrerar
att avsaknaden av sektorsévergripande analyser i ett tidigt skede kan
leda till en alltf6r sniv implementering.” Vattendirektivet fastslir en
ram for den europeiska gemenskapens vattenpolitiska samarbete och
syftet dr att forbittra det vattenrelaterade miljdarbetet genom en
gemensam lagstiftning f6r vatten pd EU-niv3.”!

utredningar har i efterhand pekat pd osiikerheter och otillricklig kunskap (Naturvirdsverket,
2000; Linsstyrelsen Dalarna, 2010; RUS, 2015; Mydiak & Sigel, 2018; Lindegarth m.fl., 2011).
# Forsiktighetsprincipen ingdr som en av fem allminna hinsynsregler i Miljobalkens 2 kap 3§.
50 T Sverige inférdes vattendirektivet i svensk lagstiftning 2004 genom 5 kap. miljobalken,
férordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljén och férordning
(2007:825) med linsstyrelseinstruktion (www.havochvatten.se).

51 Det som ska uppnds ir minskade féroreningar, att hdllbar vattenanvindning frimjas, att
tillstdndet i det existerande akvatiska ekosystemet forbittras samt att effekterna av 6ver-
svimningar och torka reduceras. Direktivet fastslir hur linderna ska arbeta 1 sin vattenfér-
valtning, man ska utgd frin avrinningsomrdden (naturens egna vattengrinser) och inte frén
administrativa grinser (t.ex. kommungrinser), nir brister i vattenmiljé och vattenkvalitet ska
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Direktivets huvuduppgift ir att sikerstilla god dricksvatten-
kvalitet i ett Idngsiktigt perspektiv, vilket ir en icke-friga i stora delar
av Sverige. Alla medlemslinder har dock forbundit sig att genomfora
alla delar 1 direktivet. Milet dr att vattendrag ska aterstillas till ett
“naturligt tillstdnd”. Enligt den senaste férdjupade utvirderingen av
miljémalen som genomférdes 2015 kommer detta inte att ske utan
att ytterligare dtgirder genomfors. Orsakerna dr flera enligt lins-
styrelsens rapport till utvirderingen (RUS, 2015), t.ex. otydliga
forslag, att det saknas analyser och att det finns behov av samordning
av styrmedel, framférallt pd nationell nivd.”* Bland annat ser lins-
styrelserna ett behov av samhillsekonomiska analyser och dialoger
som visar vad som behover férindras f6r att det ska bli lonsamt att
gora det som ir bra fér klimatet.”

En viktig skillnad for Sverige jimfért med 6vriga Europa nir det
giller sjoar och vattendrag ir antalet vattendrag och var de befinner
sig geografiskt. Sverige (liksom Finland) brukar kallas de tusen
sjoarnas land och vi har 1angt minga fler sjdar jimfoért med resten av
Europa, dessutom rinner fi vattendrag in i, eller igenom, andra
linder. Att definiera ”naturligt tillstdnd” ir dirfor 1 princip en
omdjlig uppgift eftersom det beror pd var i landet man befinner sig.
Att dessutom definiera detta f6r Sveriges alla sjoar och vattendrag ir
inte heller samhillsekonomiskt rimligt eftersom vi har nira 100 000
sjdar som dr storre dn en hektar och som tillsammans utgér
9 procent av landets yta.”* Vidare ir mingder av vatten piverkade av
dess tidigare anvindning, sisom flottrensning”. En rimlighetsav-
vigning 1 ett tidigt skede av férhandlingsarbetet skulle exempelvis ha
kunnat leda till undantag for Sverige.

3tgirdas. En annan gemensam princip, ir det systematiska planeringsarbete som ska ske under
sexdriga forvaltningscykler, efterfsljt av dtgirdsarbete. Arbetet med vattenforvaltning drivs 1
férvaltningscykler om sex &r, dir olika arbetsmoment &terkommer. Den férsta cykeln
avslutades 2009, foljande avslutades 2015, samt nista 2021. En cykel inleds med att vatten
kartliggs utifrin befintlig 6vervakning. Underlaget anvinds sedan fér att bedéma och
klassificera vattnets tillstind och pdverkan, faststilla miljkvalitetsnormer och vilka §tgirder
som beh&ver vidtas for att nd god vattenkvalitet. Férvaltningsplaner upprittas for arbetet.

52 Ett aktuellt exempel 4r ocksd att det saknas samlad information om vattenuttagen frin
industri, jordbruk och dricksvattenproduktion, vilket gér det svirt att planera och prioritera.
Det kan leda till stor skada fér naturen, samhillet och enskilda medborgare (SMHI, 2018).

5 https://www.havochvatten.se/hav/samordning--fakta/miljomal--direktiv/det-svenska-
miljomalssystemet/fordjupad-utvardering-av-miljomalen.html

% Ar 2010 hade exempelvis 5 procent av sjarna i Dalarna biologisk provtagning.

% Timmerflottning var ett sitt att transportera timmer i strémmande vattendrag frin skogarna
i inlandet till gruvor och sdgverk. Flottrensning var ett sitt att 6ka flédet, vilket har paverkat
exempelvis stromvandrande arter.
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Sveriges genomférande av direktivet skiljer sig frin andra linders
(Ekelund m.fl., 2010) och flera problem med att genomféra vatten-
foérvaltningen har pétalats. Bilden dr dock inte enhetlig vad giller
problemet och vad som bér géras at det. Langaas (2015) beskriver
att den svenska regeringen ir bakbunden av de miljokvalitetsnormer
som har beslutats av riksdagen baserat pa forslag frin tjinstemin och
experter. De senare har inte éverblick éver andra politikomriden
och kan inte gora Overgripande prioriteringar, vilket ir en av
problemdrivarna. En av de storsta bristerna som pekats ut med
vattendirektivsmodellen ir det politiska underskottet, dvs. bristen
pa central bred politisk kompetens med ansvar 1 Regeringskansliet
som spelat en integrerad roll 1 de delar igenomférandet som kriver
centrala och politiska avvigningar och sektorsévergripande priorite-
ringar. Langaas pdpekar att vattendirektivet har, som de flesta
direktiv, en potentiellt stark évergripande styrkraft ver kommuner
och nationellt viktiga ekonomiska sektorer. Inom vattendirektivet
styrs dessa genom sexdriga vattenférvaltningsplaner, 3tgirdspro-
gram och genom revision av sektorslagstiftning som pdverkas av
ramdirektivets overgripande mil. Konsekvensen av detta ir att
normerna kan leda till krav pd kostsamma &tgirder pd kommunal
nivd, trots att direktivet (liksom alla direktiv) ir ett statligt dtagande.
I kritiken som framférts foreslds att Sverige, som de flesta EU-
stater, borde ha litit en nationell bred politisk kompetens med
ansvar 1 Regeringskansliet f8 spela en central och integrerad roll i
genomfdrandet. Det innebir inte att politiker ska vara med och
utforma detaljer, snarare att de ska fatta de strategiska besluten om
nationell inriktning. Bland annat i de delar som innebir tydliga
politiska sektorsévergripande avvigningar och prioriteringar (exem-
pelvis beslut av planer och program).

Sammanfattningsvis riktar sig kritiken mot att genomférandet
lett till en styrningsram dir viktiga sektorer anser att det saknas legi-
timitet pd grund av att politiska avvagmngar, pr1or1ter1ngar och be-
slut inte genomférs brett och transparent i regeringen 1 ett tidigt
skede.

Istillet lit Sverige sakkunniga 1 vattendelegationerna pi regional
nivd besluta om planer och 4tgirdsprogram som ir starkt styrande
gentemot sektorerna samtidigt som de utgér statliga rapporterings-
skyldigheter gentemot EU-kommissionen. Om planerna och dt-
girdsprogrammen inte uppfyller vissa krav kan det leda till béter och
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andra sanktioner. Allt som allt riskerar detta att i f6érlingningen
skapa ineffektivitet. I en promemoria om vattenmiljé och vatten-
kraft som miljo- och energidepartementet presenterade under 2017
framgdr att dven regeringen tolkar den svenska implementeringen
som ”string” (Miljé- och energidepartementet, 2017).

4.7.3 Luftkvalitetsdirektivet

Det andra exemplet ir Luftkvalitetsdirektivet fér utomhusluft
2008/50/EG.* Luftkvalitet ir en komplex friga som ir férenad med
osikerheter nir det giller exempelvis mitning och berikningsunder-
lag. Exemplet illustrerar vilka konsekvenserna kan bli om man inte
pé ett tidigt stadium tydliggor nationella skillnader och vad stringare
krav kan leda till samt att skillnader i analysunderlag (hur vi miter
och beriknar jimfért med andra linder) leder till oklarheter. Aven
om stringare krav kan utformas med de bista intentioner finns en
risk att strivan mot nollrisker innebir stora samhillsekonomiska
kostnader. I exemplet tittar vi nirmare pd vilka effekter inforlivandet
haft f6r transportsektorn (dir nollalternativet visar att problemet
minskar utan nya dtgirder) och for en mindre titort (som inte ens
ir aktuellt f6r mitning enligt EU-direktivet).
Luftkvalitetsdirektivet innehdller bide grins- och mélvirden for
ett antal luftféroreningar i utomhusluft, exempel ir partiklar, kvive-
dioxid, ozon och bensen. Grinsvirdena anger den ligsta godtagbara
luftkvalitet som ar praktisk mojlig att uppnad f6r att skydda ménni-
skors hilsa och miljon. Alla EU:s medlemslinder ir skyldiga att klara
grinsvirdena vid ett visst datum samtidigt som de ska arbeta for att
uppnd milvirdena.” Direktivet inneh&ller ocksi regler och principer
for hur medlemslinderna ska kontrollera och tillhandahilla in-
formation om luftkvaliteten till allminheten samt hur identifierade
problem ska tgirdas.’® Varje &r ska 6vertridelser rapporteras till
EU-kommissionen och handlingsplaner ska upprittas éver dtgirder
for att minska risken f6r dvertridelser och om de uppstir ska det
sikerstillas att de blir s§ kortvariga som méjligt. Som figur 4.1 visar

5 Det finns dven direktiv 2004/107/EG gillande arsenik, kadmium, kvicksilver, nickel och
polycykliska aromatiska kolviten i luften men det har inte varit {dremal {6r debatt pa grund
av dverskridanden varfor det inte beskrivs nirmare hir.

%7 http://ec.europa.eu/environment/air/quality/index.htm

5 EU genomfor for nirvarande en utvirdering av hur direktiven fungerat som styrmedel f6r
att dstadkomma ett effektivt arbete med att f8rbittra luftkvaliteten i medlemslinderna som
beriknas vara firdig under 2019. https://ec.europa.eu/info/law/better-
regulation/initiatives/ares-2017-3763998
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uppstdr hoga halter av partiklar (PM;, och PM,5) och kvivedioxid
(NO,) framférallt i titbefolkade omriden inom EU.

Figur 4.1 Arsmedelvirde for PMio, PM2,5 och NO; (2014)
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Not: Halsoeffekterna av partikelexponering ar i de nordiska Idnderna (relativt sett dvs. dodsfall per

100 000 invanare) lagst i Europa enligt Europeiska miljébyran (EEA). Bilden visar arsmedlet av PMio,
PM2,5 och NO; halter for 2015. PMyo ar ett matt pa partiklar som ar mindre an 10 mikrometer. De hogsta
halterna av PMio aterfinns i staderna, framfdrallt pa varen nar slitagepartiklar fran dubbdéacksanvand-
ning virvlar upp fran gatorna. PMzs &r motsvarande matt for partiklar som ar mindre 4n 2,5 mikro-
meter. De hogsta halterna av PM,s aterfinns i sddra Sverige och paverkas framforallt av intransport av
partiklar fran kontinenten. NO2 ar kvaveoxider och anvands som indikator for matning av avgaser.
Kalla: Air quality report 2017, European Environment Agency och Naturvardsverket.se.
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Till skillnad frén kontinenten har vi i Sverige bdde ligre befolknings-
tithet och ligre utslipp och denna skillnad innebir att det endast ir
pd ndgra enstaka platser 1 landet som de luftféroreningar som
omfattas av direktivet kan férvintas ha stor hilsopdverkan. Trots det
har Sverige vid implementeringen gjort flera stringare avvikelser frin
de krav som anges 1 direktivet:

1. Sverige har valt att kontroll ska ske 1 alla kommuner, trots att
direktivet anger att mitning i titort ska ske i titorter (agglo-
merationer) med en befolkning som &verstiger 250 000 inva-
nare eller med en befolkningstithet som landet sjilv bestim-
mer. Eftersom de samhillsekonomiska kostnaderna for nega-
tiva hilsoeffekter ir betydligt hogre 1 titbefolkade omridden
hade det varit motiverat med en samhillsekonomisk avvigning
innan man bestimt var mitning bér genomféras. Om Sverige
foljt direktivets kriterium hade det enbart varit Stockholm,
Goteborg och Malmé som varit aktuella for mitningar. Att
analysera proportionalitet och problemets omfattning i
Sverige hade kunnat bidra till att klargéra detta.

. Sverige tog bort en halv mening frin direktivstexten nir den
inforlivades 1 den svenska luftkvalitetsférordningen
(Pyddokke & Nerhagen, 2010).”” Ocksé det har fitt konse-
kvenser for var luftkvaliteten mits. I Sverige anvinds frimst
mitningar pd gatunivd och platser dir koncentrationerna ir
som hogst, snarare dn mitningar 1 “urban bakgrund” (t.ex. 1
parker eller mitningar i taknivd som ir vedertaget inter-
nationellt) och platser med héga halter dir personer vistas
under ling tid.*® Den sammantagna konsekvensen ir att det
genomfdrs mitningar med liten relevans for folkhilsan,
snarare in representativa mitningar pa platser dir minniskor
vistas under lingre perioder. Att inte stryka direktivstext hade
kunnat ge rimligare beddmningar av var mitningarna ska ske.

% Den borttagna texten (den kursiva delen 1 citatet) giller kontroller genom mitning: “the
areas within the zones and agglomerations where the highest concentrations occur to which
the population is likely to be directly or indirectly exposed for a period which is significant in
relation to the averaging period of the limit values”.

6 Mitningar i urban bakgrund ir vedertagen internationellt eftersom det anses motsvara den
genomsnittliga befolkningsexponeringen och dessa mitningar anvinds fér att beddma hur
minniskors hilsa pdverkas vid exponering.

85



Haller beredningsarbetet tillracklig kvalitet? € 2018:5

1.

1v.

Sverige tydliggjorde inte i ett tidigt skede att de férvintade
konsekvenserna skiljer sig 4t beroende pi om 6verskridanden
av grinsvirden orsakas av partiklar frin avgaser eller vig-
slitage. Skillnaden ir viktig eftersom partiklarna forvintas ge
olika hilsoeffekter. Det storsta problemet for hilsan bedoms
vara fina (smd) partiklar relaterade till utslipp frin olika for-
brinningskillor, exempelvis avgasemissioner frin trafiken. P&
kontinenten ir orsaken till héga halter huvudsakligen fina
forbrinningsrelaterade partiklar. I och med att de sprids dver
stora omrdden som har en hég befolkningstithet blir hilso-
effekterna stdrre jimfért med mindre omriden och/eller ligre
befolkningstithet. Till skillnad frin kontinenten beror héga
halter 1 de nordiska linderna i huvudsak pd partiklar frin
vigslitage orsakade av dubbdick och uppvirvlad sand efter
snésmiltningen. Dessa resulterar 1 héga halter av (storre)
partiklar under korta perioder och endast lokalt och bedéms
inte heller ge samma hilsopdverkan som pd kontinenten. Ett
fortydligande av dessa skillnader hade kunnat mojliggora
undantag vid utformningen av direktivet.

Det rider oklarheter om vilka emissioner frin vigtrafik som
har pdverkan pd minniskors hilsa och vilken pdverkan de har.
Konsekvensen blir att omfattningen av problemet kan variera
beroende pd vilka antaganden som gors och vilka underlag
som anvinds vid berikning. Vi har till exempel valt att anvinda
mitningar av kvivedioxid (NO,) som indikator tér vilken pa-
verkan férbrinningsrelaterade partiklar frin exempelvis trans-
porter har. Uppfattningen 1 Sverige ir dirfor 1 allminhet att
kvivedioxid som férorening bidrar till fortida déd trots att de
grinsvirden som ir faststillda i EU-direktivet syftar till att
minska pdverkan pd personer med andningsrelaterade sjuk-
domar.*' Direktivet ir baserat pd WHO:s bedémning. Sverige
har ocksd satt ett ligre grinsvirde for kviveoxid in vad som
anges 1 EU-direktivet. Det har bidragit till en diskussion om

¢! ”Kvivedioxid 4r en giftig gas som frimst astmatiker kan uppleva {6rvirrade besvir av vid
héga koncentrationer. NO> ir ocksd en markor for andra luftféroreningar. En koncentra-
tionsékning av NO: med 10 ug/m3 beriknas dka andelen fértida dodsfall med 12-14%.”.
http://www.smhi.se/cioxid-1.19620
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konsekvenserna av Dieselgate®, trots férhillandevis 13ga hal-
ter. Nir Sverige genomfér berikningar av de samhills-
ekonomiska konsekvenserna kommer storleksordningen att
bero pi vilket antagande som gors. Detta indikerar att rikt-
linjer eller "best practise” ir nddvindigt for transparens och
jimforbarhet.

Vad blir konsekvensen for en liten titort?

For att illustrera skillnaden mellan svensk implementering och
direktivets krav och vilka effekter som kan uppsta tittar vi nirmare
pa situationen 1 Falun, en mindre titort. Falun ir Sveriges 28:e
storsta stad med 56 000 invnare och har alltsd bide for 8 invinare
(ca 200 000 st for f4 enligt de rekommendationer som direktivet ger)
och for liten befolkningstithet for att vara en aktuell mitplats enligt
direktivet. Mitningen ir dessutom genomférd pd en viltrafikerad
gata centralt 1 titorten och dir trafiken stir still i storre utstrickning
in Ovriga gator pd orten. Det ir alltsd en mitpunkt med forvintat
hoga halter av trafikrelaterade luftfororeningar pd en plats dir
minniskor i allminhet inte tillbringar nigon lingre tid utomhus (det
ir inte en affirs- eller cafégata). Platsen ir dirmed varken representa-
tiv eller relevant utifrdn direktivets utformning utan representerar
ett "worst-case” scenario.*

Mitningarna visar att det intriffar att den svenska miljokva-
litetsnormen 6verskrids (oavsett om mitning sker 1 gatu- eller
taknivd). Figur 4.1 visar ocks3 att skillnaden mellan gréna (gatunivi)
och bl (ovan tak) mitvirden ir férhillandevis sma. Det indikerar
att det finns fler killor 1 omgivningen in trafiken som medfor att
halterna 6kar under vissa perioder. Det ir alltsd inte trafiken som ir
den huvudsakliga orsaken (problemdrivaren) till de hégre halterna.
I figur 4.2 finns ocksd det grinsvirde f6r NO, som anges i EU-
direktivet och det visar att det inte sker ndgra 6verskridanden.
Eftersom det inte uppmits halter som férviintas ha stor paverkan pd
minniskors hilsa ens dir trafikflodet 4r som storst, dr sannolikheten

62 Dieselgate r namnet p3 fusket som uppdagades i och med Volkswagens utslippsskandal
med manipulerad mjukvara i dieselbilar.

6> Mitningar har skett under samma period bide i gatunivd (grén kurva) och ovan tak (bld
kurva).
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liten att det inom titorten finns andra omriden dir personer vistas
under ldng tid och samtidigt exponeras f6r hoga halter av trafik-
relaterade luftféroreningar.®

Figur 4.2 Problemets omfattning och 6verskridande beroende pa
gransvarde
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Atgirder for forbittrad luftkvalitet: milizoner

Ett aktuellt exempel pd dtgirder for att forbittra luftkvaliteten ir
regeringens forslag om miljézoner. En miljézon innebir att kommu-
ner kan besluta om att utestinga vissa fordon frin stadskirnor eller
andra sirskilt kinsliga omrdden 1 syfte att férbittra luftkvaliteten.
Det kan vara olika strikt med vilka fordon som tillits inom zonen.
Men som figur 4.3 visar, stir transportsektorn endast f6r en mindre
andel av utslippen inom EU. Utslippen har ocksd minskat bade 1
Sverige och internationellt &ver tid.* Luftkvaliteten i svenska stider
har dirmed blivit bittre de senaste tvi drtiondena. Ytterligare for-
bittringar i luftkvaliteten forvintas ske éver tid 1 takt med att dldre
fordon, oavsett om de drivs med bensin eller diesel, ersitts med nya
fordon. Forbittringar i luftkvaliteten sker alltsd dven utan inférandet

¢ Mitningar pi denna gata har dven genomférts for partiklar och dven fér dessa ir halterna
forhallandevis l3ga.

65 Ar 1990 var irsenergianvindningen f6r en bil i Sverige ungefir lika som fér en eluppvirmd
villa, 25 000 kWh. I dag ir den cirka ¥4 av det fér en dieselbil.
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av miljézoner.® Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv betyder det
att nollalternativet (att inte vidta ndgon tgird) kan vara ett limpligt
l6sningsalternativ (i vart fall med en 6versiktlig bedémning). Detta
ir ocksd ndgot som visas 1 Transportstyrelsens regeringsuppdrag om
miljézoner (Transportstyrelsen, 2017).

Figur 4.3 Transportsektorns andel av de totala emissionerna

Chart — Contribution of the transport sector to total emissions of the main alr poliutants

Killa: Europeiska miljébyran Arsrapport 2017.

Varfor foreslds d& miljozoner? Anledningen ir att Sverige riskerar
att £ boter av EU-kommissionen eftersom luftkvalitetsmélen inte
nds pd en handfull gator i vissa stider (eftersom vi har gdtt utdver
EU:s krav 1 och med vir implementering av luftkvalitetsdirektivet).
Det ir framforallt kviveoxider som diskuteras — och dirmed diesel-
bilar eftersom de slipper ut mer kviveoxid jimfort med bensinbilar.
Samtidigt har dieselbilarna linge bdde forordats och premierats som
milj6bilar av politiker och de bedéms dven vara nddvindiga for att
nd en fossilfri fordonsflotta &r 2030 (eftersom de slipper ut mindre
koldioxid”). I diskussionen pétalas att Hornsgatan i Stockholm,
som ofta exemplifieras som den mest luftférorenade gatan i Sverige,

¢ Detta beror pj att emissionsfaktorerna frin nya fordon ir betydligt ligre jimfért med den
genomsnittliga fordonsflottan.

¢ Bensinbilar drar mer brinsle och slipper ut mer koldioxid men generellt mindre kviveoxid.
Dieselbilar har visat sig slippa ut mer kvivedioxider i verklig kérning jaimfért med labbtester.
Det anges som ett skil till att luftkvaliteten pa nigra platser fortfarande inte ndr de mal som
satts upp, trots att luften i svenska stider blivit renare de senaste tv3 drtiondena.
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overskred grinsvirdet under 16 dygn under 2017 enligt den svenska
miljokvalitetsnormen — EU:s grinsvirde éverskreds diremot inte.

Ur ett landsbygdsperspektiv ir hilsoproblemet med dieselutslipp
troligen nira nog obefintligt (jmf titortsexemplet Falun ovan). Ett
dieselférbud skulle sannolikt fi helt andra konsekvenser 1 titorter
utanfér storstiderna dir invinarna ir beroende av egna transport-
medel 1 stérre utstrickning. Utformningen av zonen kan iven
medfora att trafik leds runt s att fordonen i slutindan kors en lingre
stricka dn vad de skulle ha gjort om de firdats genom zonen. En
sddan l6sning bidrar inte till att sinka de totala utslippen.

Om hilsoproblem kopplade till utslipp orsakade av exempelvis
dieselfordon dr smd i Sverige, ir det ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv limpligare att ligga resurser pd att utforma styrmedel
som angriper fler problemdrivare. For nirvarande finns dessutom en
rad olika styrmedel for att isolerat hantera olika problem som kol-
dioxidutslipp, dubbdick, tringsel och buller. Istillet for att hantera
en friga i taget bor regeringen dverviga ett mer flexibelt system som
utgdr frdn en styrmedelsanalys dir exempelvis olika styrmedel eller
kombinationer av styrmedel ingdr som flera olika alternativ i
konsekvensanalysen. Differentiering av tringselavgifterna skulle
exempelvis kunna vara en méjlig 18sning f6r att minska luftférore-
ningar i centrala delar av Stockholm.

4.8 Samhallsekonomiska avvagningars bidrag

Vad kan d& dessa stringare krav och grinsvirden ge for samhills-
ekonomiska effekter? Svaret ir att de kan innebira att vi forbrukar
resurser, exempelvis skattemedel, som hade kunnat ha en bittre
alternativ anvindning. Istillet for att dtgirda problem som till stora
delar uppstdtt pd grund av implementeringen skulle resurserna
kunna g3 till t.ex. vird, skola, barn- och ildreomsorg, integration
eller andra miljéférbittrande dtgirder. Samhillsekonomi handlar
inte om att rikna kronor och 6ren 1 den statliga budgeten utan om
att se till alternativkostnaden i bide pengar och resursutnyttjande
for olika val.®® En problemanalys som reder ut omfattningen av
problemet (dvs. hur stora problemen ir med dilig luft och vatten 1

¢ For att kunna gora avvigningar beddms dirfér alternativkostnaden (som ir en fiktiv kostnad
for den intikt eller vinst man gir miste om nir man viljer ett handlingsalternativ 6ver ett
annat). Alternativkostnaden bedéms i bide pengar och resursutnyttjande f6r olika val.
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Sverige) och vilka de sektorsévergripande problemdrivarna ir (t.ex.
utslipp frén trafik, industri, eldning osv.) hade kunnat bidra till att
bedéma om det var motiverat att g8 utdver EU:s krav. En problem-
analys dir problemdrivarna hade identifierats hade troligen bidragit
till att tydliggora vilken 16sning (om nigon) som hade varit limplig.
Implementeringen hade kunnat ske med proportionalitet (vad ska
mitas och var) snarare in med nollriskperspektiv (allt ska mitas
overallt). Hir hade samhillsekonomiska avvigningar kunnat bidra:
ir nyttan av att minska problemet stérre dn kostnaden for att
implementera en tgird och finns det dtgirder som bidrar till att
reducera flera problemdrivare?

P4 grund av den sniva implementeringen av direktivet och trots
stora osikerheter arbetar flera kommuner med 4tgirdsprogram for
att hantera problem som, baserat pd internationella underlag, inte ir
s& stora. Skillnaderna mellan forutsittningar 1 Sverige och pd
kontinenten som beskrivs ovan borde ha klargjorts nir direktivet
implementerades i Sverige, eller 1 takt med att ny kunskap kommit
fram. Sammantaget har den svenska implementeringen lett till att vi
hotas av méngmiljonbéter av EU, ett eventuellt botesbelopp har
uppskattats till att kunna bli mellan 20-90 miljoner kronor samt ett
lopande belopp om 200 000-500 000 kronor per dag som &ver-
tridelsen bestdr (Transportstyrelsen, 2017). Implementeringen har
ocksd orsakat otydligheter som har resulterat i mycket forskning
och dven en statlig utredning (SOU 2015: 27). Stora resurser riskerar
dirmed att spenderas pi ett problem som vi sjilva tycks ha skapat
genom bade stringare lagstiftning och grinsvirden.

4.9 Flytten av Kiruna och Malmberget

Foljande tvd exempel om samhillsomvandlingen och Géta ilv syftar
till att visa hur samhillsekonomiska analyser hade kunnat bidra till
att strukturera beslutsproblemet och identifiera konsekvenser samt
mojliga l6sningsalternativ.

Det statligt igda LKAB® ir Europas storsta producent av jirn-
malmspellets. Under 2008 beslutade LKAB att inleda brytning pé tvd
nya gruvnivier i Kiruna och Malmberget. Det medférde att delar av
stadsbebyggelsen behévde flyttas pd grund av att brytningen orsakar

6 Luossavaara Kiirunavaara Aktiebolag (LKAB).
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markdeformationer som 1 sin tur ir férknippade med stora risker.
Den enda alternativa losningen 1 planeringsunderlaget var att avsluta
brytningen och riskera bide bolagets och samhillenas framtid.
Riksrevisionen (2017) konstaterar i sin granskning att underlagen
som legat till grund foér beslutet saknar de samhillsekonomiska
analyser som ir en forutsittning for att identifiera brytningens ef-
fekter p& det omgivande samhillet. I det hir fallet handlar det om
samhillseffekter fér miljo, arbetsmarknad, fastighetsigare, ren-
niring, infrastruktur och kommunal service. Regeringen skulle ge-
nom bredare analyser bdde ha kunnat férutse och férebygga en stor
del av de negativa effekter som nu istillet behdver hanteras allt
eftersom. Aven inom LKAB var planeringen bristfillig, man hade
exempelvis underskattat kostnaderna kraftigt. Aven regeringens
information till riksdagen har haft brister, vilket lett till att riksdagen
inte haft tillricklig insyn 1 regeringens och LKAB:s planering av
brytningen och hur det paverkar bolagets resultat.

De huvudsakliga konsekvenserna av det bristande analysunder-
laget dr att det har lett till en ineffektiv planeringsprocess av
samhillsomvandlingen som riskerar att pdverka bolagets resultat
omotiverat under ling tid, samtidigt som effekter f6r 6vriga berérda
riskerar att inte tas om hand p8 ett indamalsenligt sitt.

4.9.1 Sa hade en samhillsekonomisk konsekvensanalys
kunnat bidra

Riksrevisionens granskning visar att en samhillsekonomisk konse-
kvensanalys i ett tidigt stadium, redan 1 planeringen av investeringen,
hade kunnat identifiera risker med betydande pdverkan pa bolagets
framtida resultat. Exempel pd en sddan risk ir att delar av Kirunas
samhille kan komma att behova flyttas igen f6r framtida brytning.
Genom bredare analyser hade man pd planeringsstadiet kunnat
forsikra sig om att lokaliseringen av Kiruna stad ir den bista mojliga
for bdde bolag och samhille. Exempel p& andra relevanta samhills-
ekonomiska effekter som hade kunnat upptickas tidigt dr vilfirds-
forluster for hyresgister och niringsidkare som uppstar till f61jd av
att bolaget exempelvis inte har skyldighet att verka for en funge-
rande byggmarknad eller fungerande handel under ({lytten.
Riksrevisionens beddmning ir att flera av de risker som realiserats
under samhillsomvandlingens genomférande hade kunnat férutses
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genom bittre planering och bredare analys. Relevanta samhillseko-
nomiska metoder kunde ha anvints for att i storsta méjliga mén
minska risker och undvika att intikter dverskattas och kostnader
underskattas. Bland annat Trafikverket tar hinsyn till éverdriven
optimism i sina samhillsekonomiska analyser (Trafikverket, 2016).

Riksrevisionen konstaterar att investeringen i nya gruvnivier i
Kiruna och Malmberget med hég sannolikhet hade kunnat vara
samhillsekonomiskt 16nsam, men att kostnaderna fér ersittning far
fordelningsmissiga konsekvenser om de skiljer sig 3t, exempelvis i
tid och mellan olika sakigare”. Ersittningsreglerna i minerallagen
kompenserar for vissa vilfirdsforluster i det omgivande samhillet
men en bredare analys hade kunnat belysa virden som inte omfattas
av ersittningsreglerna. Exempel ir affektions-, kulturminnes- och
miljovirden. Férdelen med en samhillsekonomisk analys av investe-
ringar med stor samhillspdverkan ir att staten fir 6kad mojlighet att
bedoma investeringens lonsamhet f6r hela samhillet och effekterna
for alla berorda. En konsekvensanalys redan i planeringsstadiet hade
dirfér kunnat bidra till att bedéma vilfirdsforlusterna - oavsett om
bolaget hade varit statligt eller privat. Genom att tidigt identifiera
mdjliga konsekvenser 6kar ocksd mojligheterna att arbeta proaktivt
med korrigerande itgirder 1 de fall de ir nédvindiga. I ett udigt
skede ir det ocksd mojligt att analysera alternativa l8sningar, nigot
som kan vara svért 1 ett akut skede dir det mer handlar om att laga
efter lige. Fler 16sningsalternativ dn “utékad gruvdrift” och ”ingen
gruvdrift” hade exempelvis kunnat vara aktuella men omnimns alltsd
inte 1 planeringsunderlagen.

En samhillsekonomisk konsekvensanalys hade ocksid kunnat
bidra till att identifiera och reda ut kostnadsékningar till f6ljd av
oklart ansvarsutkrivande och bristande incitament for riskhantering
mellan bolag och regering. En av Riksrevisionens slutsatser ir att en
samhillsekonomisk analys hade varit sirskilt angeligen 1 detta fall
eftersom investeringen inneburit stora externa effekter, dvs. effekter
som spiller 6ver pa tredje part, med spinnvidd éver flera kommuner.

70 Samhillsekonomiska analyser grundas p3 vilfird som mits genom individers vilja att betala
for ytterligare en enhet av en vara dvs. pi marginalen. Betalningsviljan bottnar 1 individers
preferenser, dvs. tycke och smak. Uppskattad vilfirdsforlust for sakigare beror dirfor pd
virdering av gruvbrytningens piverkan och den behéver inte nédvindigtvis vara férenlig med
lagstadgad ersittning.
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Boverket pipekade under planeringsstadiet behovet av samhills-
ekonomiska bedémningar infér beslutet, problemet var att ingen
hade formellt ansvar f6r att genomféra dem.

4.10 Utredningen om Géta alv

I klimat- och sdrbarhetsutredningen (SOU 2007:60) identifierades
en dkande risk for ras, skred och erosion pd flera omriden 1 Sverige.
Orsaken till detta bedomdes vara pigdende klimatférindringar. Ett
omride som pekas ut som sirskilt riskfyllt ir strandlinjen lings med
Gota dlv. Marken lings Gota ilv bestar till stora delar av kvicklera
som, vid stérningar (exempelvis dkade fléden till f6]jd av klimat-
forindringar), forlorar sin hillfasthet. Kvickleran innebir dven att
mindre skred kan sprida sig och bli mycket omfattande. Ett skred
dkar 1 sin tur dven risken for framtida skred. Problemets konsekven-
ser kan medféra stora kostnader for samhillet eftersom det finns
bostider, viktig infrastruktur och stora industrier lings med ilven.
Ett skred kan dven pdverka den sjofart som trafikerar dlven och leda
till flodvdgor som 1 sin tur kan drabba strinder och samhillen lings
med ilven, t.ex. Géteborg.

Regeringen gav dirfoér statens geotekniska institut (SGI) 1
uppdrag att utreda riskerna f6r, och konsekvenserna av, skred i Géta
ilv och delar av Nordre ilv till fo6ljd av férindrade vattenfléden.
Dessutom skulle utredningen limna forslag pa dtgirder som syftar
till att minska risken for skred. Regeringsuppdraget pdgick under
flera &r (2009-2012) och ir den mest omfattande kartliggning av
skredrisker som utférts i Sverige. Kartliggningen omfattade 20 mil
strandlinje och ett omride mellan 100-1 000 meter frin ilven.
Marken delades in i ett rutnit dir skredrisk och konsekvenser
bedoémdes. Ett omfattande material togs fram for att beskriva till-
stindet i dlven, vilka faktorer som kan férvintas pdverka risken for
skred och konsekvenserna av dessa. Beslutsunderlaget har bland
annat baserats pd risk for forlorade liv, forstorda fastigheter,
piverkan pd infrastruktur, niringsliv och sjéfart samt miljsfarlig
verksamhet och férorenad mark. Man beriknade ocksd hur omfat-
tande konsekvenserna av ett skred skulle kunna bli. Utredningen
konstaterade bland annat att det redan i nuliget finns omriden med
hog risk for skred och att risken, pd grund av klimatférindringarna,
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bedéms 6ka med 25 procent inom de nirmaste 80-90 &ren. Resulta-
ten visade dven en stor spridning bdde vad giller sannolikheten for
skred (3/100 000 - 1/10) och de férvintade konsekvenserna (upp till
650 miljoner kronor) lings med ilven.

Som 16sningsforslag analyserades stabilitetférbittrande dtgirder
och dtgirder for stirkt erosionsskydd. Dessa 16sningar bedémdes
kriva ett samordnat dtgirdsarbete lings delar av dlven vilket 1 sin tur
kriver ytterligare resurser. Fokus i utredningen har i huvudsak varit
pd omriden med hog sannolikhet f6r skred (inte risker lings med
hela dlven). Atgirderna bedoms minska sannolikheten for ett skred
med minst 20 procent i de utpekade omrddena. En brist i utred-
ningen ir att det inte framgir om detta ir tillrickligt eftersom det
inte ir mojligt att beddma hur omfattande omriden det handlar om.

Sammanfattningsvis kan utredningen, s hir langt, sigas ha ge-
nomfort regeringsuppdraget 1 termer av kartliggning av risk for
skred, konsekvenser och dtgirdsforslag. S& vad ir egentligen behovet
av en samhillsekonomisk konsekvensanalys i det hir liget?

4.10.1 Sa hade en samhéllsekonomisk konsekvensanalys
kunnat bidra

Nerhagen och Hultkrantz (2013) genomférde en &vergripande
samhillsekonomisk konsekvensanalys av utredningen om Géta ilv
baserad pd internationella riktlinjer’. For att en 3tgird ska vara
samhillsekonomisk effektiv/16nsam behdver nyttan med att genom-
féra den vara storre dn (eller motsvara) kostnaden. I det hir fallet
betyder det att nyttan av att minska risken fér ras och dess
konsekvenser ska vara hogre dn vad det kostar att stabilisera marken
eller att bygga erosionsskydd.”” Nerhagen och Hultkrantz visar dels
att en samhillsekonomisk konsekvensanalys hade kunnat bidra med
att identifiera viktiga problemdrivare och prioriteringsméjligheter
som bidrar till att dtgirderna genomfors dir de bist behovs. Dess-
utom identifierar de alternativa I8sningar som kunnat 16sa skred-
problemen lings med hela ilven, snarare dn pd specifika omriden

7t OECD:s riktlinjer frin 2008 (OECD, 2008).

72 Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv dr frigan om ett 6kat eller férindrat flode i Gota dlv
innebir en ékning av den férvintade skadekostnaden som gér att det ir motiverat att vidta
3tgirder som minskar sannolikheten for skred. Det betyder i nationalekonomiska termer att
minskningen 1 férvintad skadekostnad méste vara stdrre dn dtgirdskostnaden for att dtgirden
ska vara samhillsekonomisk effektiv.
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med hog risk. De pdpekar att det i ett inledande skede finns behov
av en Oversiktlig problemanalys, definition av mil med &tgirden,
nuligesbeskrivning och inventering av mojliga 16sningsforslag (3t-
girder). Risken dr annars att man tidigt l3ser fast sig vid en viss typ
av 16sning (i det hir fallet punktinsatser i form av stabiliserings- och
erosionsskydd). En sambhillsekonomisk konsekvensanalys enligt
internationella riktlinjer hade bidragit med att strukturera analys-
arbetet pd nedanstiende sitt.

Identifiera problemdrivare

I det hir fallet ir grundproblemet erosion som 1 hég grad styrs av
vattenflédet i dlven som i sin tur framforallt pdverkas av tre problem-
drivare, 7) tillrinningen av vatten frén Vinern, 77) vattenregleringen i
kraftdammarna och i) sjéfartens hastighet. Eftersom foérindrade
floden paverkar en ling dlvstricka ir det ocksa viktigt att ta reda pd
var dtgirder ir nédvindiga och hur dessa 1 s3 fall bor prioriteras.

Identifiera var dtgirden ger storst effekt

En oversiktlig samhillsekonomisk konsekvensanalys bidrar dven till
att identifiera vilka omriden som ir mest prioriterade. I utredningen
om Géta dlv framgdr exempelvis inte vilka de férvintade konsekven-
serna dr i de omrdden dir dtgird har foreslagits. Det gor det svart att
bedéma hur stor den férvintade skadekostnaden ir fér ett skred.”

Information om méjliga konsekvenser ir viktig eftersom den
férvintade skadekostnaden for ett skred kan vara lig om konsekven-
serna for omgivningen ir smé, trots att sannolikheten for skred ir
stor. P4 samma sitt kan den férvintade skadekostnaden for ett skred
vara hog trots att sannolikheten ir 18g om konsekvenserna for
skredet ir mycket omfattande. Att inkludera konsekvenserna ir
dirfor bittre dn att enbart prioritera dtgirdsinsatser utifrdn sannolik-
heter for skred.

3 Forvantad skadekostnad = sannolikhet - konsekvens - monetar virdering. Den for-
vintade skadekostnaden ir en funktion av sannolikheten for att en viss hindelse intriffar (ett
skyfall som leder till 6versvimning), den monetira virderingen av de konsekvenser som blir
foljden av 6versvimningen (virderingen av hus), och kvantifiering av konsekvenserna (antal
forstorda hus).
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Identifiera fler losningsalternativ

En bredare konsekvensanalys hade kunnat identifiera fler &tgirds-
forslag (I6sningsalternativ) for att minska risken f6r skred, exempel-
vis forindringar 1 vattenregleringen eller indrade hastighetsgrinser
for sjofarten. Det skulle ocksd ge mojligheter att piverka vatten-
flodet lings med hela strandlinjen till skillnad frin stabilitets- och
forstirkningsdtgirder som utférs lings avgrinsade omrdden lings
med strandlinjen. Eftersom transparensen brister 1 Géta ilv-utred-
ningen gir det exempelvis inte att avgdra hur kostnaderna for
stabilitets- och forstirkningsdtgirderna tagits fram och hur risken
for skred minskar 1 och med atgirden (dvs. hur den férvintade
skadekostnaden forindras). Det gor att det inte gir att bedoma hur
effektiva dtgirdsforslagen ir.
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5  Sa bor en samhallsekonomisk
konsekvensanalys utformas

I detta avsnitt sammanfattas hur en konsekvensanalys bor utformas
enligt internationella riktlinjer. Avsnittet refererar dven till att det
internationella utvecklingsarbetet med konsekvensanalyser, besluts-
fattande och god férvaltning till stora delar baseras pd samhills-
ekonomisk analys (vilfirdsteori) (OECD, 2002; Hahn & Tetlock,
2008; Ruffing, 2010; Delbeke m.fl., 2010; OECD, 2012; Nyborg,
2012; Parker & Kirkpatrick, 2012; Banzhaf m.fl., 2013; Europiska
kommissionen, 2015a och 2015b). Vilfirdsteori ir en forgrening 1
nationalekonomi (mikroekonomi) som syftar till att analysera
vilfirden 1 ekonomin som helhet. Utgdngspunkten ir att samhillet
har begrinsade resurser, vilket ir huvudskilet tll att genomféra
samhillsekonomiska avvigningar — om insatser genomfors pi ett
omréide finns mindre resurser kvar till andra omriden. Det ir dirfor
viktigt med ett helhetsperspektiv nir dtgirder genomférs. I prakti-
ken finns det en rad faktorer som pdverkar mojligheten att fora en
politik som ir samhillsekonomiskt effektiv, t.ex. legala hinder,
politiska motsittningar eller s& kallade marknadsmisslyckanden som
kan motivera olika typer av dtgirder. De vigledningar som tagits
fram internationellt innehéller dirfér en inledande del som handlar
om analyser i ett tidigt skede 1 beslutsprocessen och som frimst
handlar om att utreda om det finns samhillsekonomiska motiv till
att inféra styrmedel.”* Man skiljer dven pd vilka effekter som bor
analyseras, bland annat statiska och dynamiska effekter. OECD
(1997, 2014) och EU-kommissionens verktygslida, kapitel 3.1, tool
21 (Europeiska kommissionen, 2015b) tar nirmare upp hur man bér

7+ Notera att detta vanligen sker tidigt 1 processen, pd strategisk nivd, och dirmed ingenting
man genomfér i konsekvensanalyser pd myndighetsnivi (i normala fall).
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skilja pd statiska och dynamiska scenarier och rekommendationen ir
att de senare bor inkluderas om det dr mojligt och relevant eftersom
dynamiska effekter ir viktiga att beakta.”

5.1 Samhallsekonomiska konsekvensanalyser enligt
internationella riktlinjer

Tyngdpunkten fér den samhillsekonomiska konsekvensanalysen
ligger pd att genomféra en kvalitativ analys och att presentera
beslutsunderlaget pd ett logiskt och systematiskt sitt. Trots att
konsekvensanalyser kan goras mycket tekniska, ir det viktigt att
beakta att en allsidig kvalitativ bedémning 4r ett bra alternativ nir
det inte finns tillgingliga data eller kompetens nog att utféra en
kvantitativ analys (OECD, 2017). Att gi frin ostrukturerade
beslutsunderlag till att strukturera beslutsproblemet ir den stora
vinsten. Férutom struktur ir transparens, tydlighet och fakta ledord
1arbetet.

Det centrala i en samhillsekonomisk konsekvensanalys, enligt
internationella riktlinjer, 4r att 8stadkomma ett beslutsunderlag som
belyser reformers effekter for hela samhillet. Denna beddmning ska
goras utifrdn proportionalitetsprincipen, vilket innebir att en friga
ska utredas i den omfattning som ir rimlig.” Det ger ingen precis
vigledning om ambitionsnivd, men en tumregel ir att utgd frin
omfattningen av problemet och den mojlighet man har att pdverka
inriktning och utfall i beslutet (handlingsutrymme).

Trots att samhillsekonomisk analys kan beskrivas som ryggraden
i en RIA behovs flera olika sorters kompetenser genom alla analy-
tiska steg. Juridisk kompetens behévs for att underséka de legala
férutsittningarna, och nationalekonomisk kompetens behdvs for att
genomfdra avvigningar och att definiera problemet (utifrin ett

75 En statisk beddmning tar exempelvis inte hinsyn till att minniskors beteende férindras vid
en skatteforindring (eller implementering av ett annat styrmedel). Det kan leda till att den
faktiska skatteintikten skiljer sig frin (blir ligre 3n) den férvintade statiska berikningen.
Detta trots att forskning pavisar (och skilet till att man implementerar styrmedel) beteende-
forindringar. Nir en skatteforindring overvigs 1 Sverige genomfdrs exempelvis en konse-
kvensanalys dir de statiska effekterna beriknas och de dynamiska effekterna beskrivs 1
kvalitativa termer.

76 Det innebir att ambitionsnivin beror pi frigans omfattning och handlingsutrymme och
stricker sig frdn Overgripande kvalitativa bedémningar, som beskriver de huvudsakliga
konsekvenserna, till mer detaljerade kvalitativa och kvantitativa analyser.
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marknadsmisslyckande), vad som ska uppnds (i termer av vilfirds-
férindringar), styrmedelsanalyser och eventuellt CBA, att analysera
fordelningseffekter samt planering for uppféljning och utvirdering.
Dirutéver finns behov av expertkompetens inom det aktuella sak-
omridet. Det handlar siledes om att olika sorters kompetenser
samarbetar och bidrar med sina perspektiv till samma analysmetodik.

En konsekvensanalys ir inte bara en produkt som dokumenterar
en analys, den handlar minst lika mycket om utredningsarbetets
genomforande och var i processen kvalitetsgranskning och beslut
sker, som att avrapportera sjilva utredningen. Figur 5.1 visar att
processen borjar med att ett behov uppstir eller att ett problem
identifieras och en inledande konsekvensanalys pdborjas. Dir gors en
overgripande analys, 1 kommissionens vigledning kallas dessa
Roadmaps och OECD:s utvirdering av best practice har lyft fram
detta som ett gott exempel for analyser 1 tidiga skeden. Den
inledande analysen bidrar till att gora sektorsévergripande avvig-
ningar mellan tinkbara l8sningar i tidiga skeden pd identifierade
problem infér politiska beslut. Den méjliggér dven prioriteringar
mellan olika reformer och dtgirder. Direfter pdbérjas en “operation-
ell” konsekvensanalys, dvs. en bedémning om hur situationen bist
ska 4tgirdas och vilken l6sning som fungerar bist ur ett helhets-
perspektiv. Direfter tas beslut och implementering (om inte nuliget
bibehills). Sedan sker uppféljning eller utvirdering (ex post konse-
kvensanalys) och eventuell justering efter en viss tid. Uppféljningar
och utvirderingar som genomférs av reformer kan sedan anvindas
som input till en ex ante konsekvensanalys.”” Ett bittre flode” gor
att skarvar kan undvikas, dvs. att vi undviker att en konsekvensanalys
bérjar om pé nytt nir exempelvis en regel “byter dgare” frin inter-
nationell till nationell nivd och myndighet till myndighet eller
kommunal nivA.

77 For att dka det evidensbaserade beslutsfattandet behéver de instanser som genomfér konse-
kvensanalyser tillvarata forskning, utvirderingar och uppféljningar pd ett bra sitt. I dagsliget
skiljer sig emellertid tillgingen till vetenskapliga utvirderingar it mellan sakomrdden och
myndigheter.
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Figur 5.1 Konsekvensanalyser i olika delar av en atgérds livscykel

Problem/behov d Vilken 16sning ar
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konsekvensanalys
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uppna
andamalsenlighet
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5.1.1 De analytiska stegen

De analytiska stegen, dvs. de olika delarna av konsekvensanalysen,
ser rubriksmissigt lika ut 1 de flesta linder som arbetar med konse-
kvensanalyser. Skillnaden ir att innehdll och fokus ser olika ut. I
Sverige tenderar vi att svara pd frigor och ha checklistor med vad vi
ska ha med i utredningarna, medan man i 6vriga EU t.ex. fokuserar
pd mer forutsittningsldst analysarbete. En risk med att ha utred-
ningsarbetet for strukturerat dr att arbetet med att bocka av check-
listor sker pd bekostnad av analys. I grunden handlar det om att ha
bred kompetens 1 utredningsarbetet eftersom en vigledning aldrig
kan skapa en god utredare hur detaljerad den in ir. Vigledningen
kan alltsd utgora ett stdd, men den viktigaste komponenten ir
erfarenhet (Fritsch m.fl., 2016). Dunlop m.fl. (2017) poingterar att
de flesta vigledningar vinder sig till individer med expertkompetens
och att det 1 minga fall saknas stéd f6r den som ir konsument, dvs.
beslutsfattaren, intressenter och de som berors. Forfattarna sam-
manstiller dirfor tio viktiga utgdngspunkter fér vad en besluts-
fattare (eller annan lisare) bor utgd frin vid bedémning av kvaliteten
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pd en konsekvensanalys. Mot bakgrund av denna artikel och inter-
nationella rekommendationer, frimst pd EU-niv8 och inom OECD,
sammanfattas nedan vad som bor belysas 1 de analytiska stegen.

i. Problemformulering och problemanalys

Viktigast i detta steg dr att faststilla om det faktiskt finns ett problem,
om det dr av zllricklig omfattning for att en 3tgird ska vidtas och
vilka som berors. I internationella riktlinjer f6r konsekvensanalyser
liggs ofta stor vikt vid att problembeskrivningen ska vara tydlig och
evidensbaserad’; fér vem ir det ett problem och hur stort ir det?
Det ir inte tillrickligt att beskriva problemet som ”stort”, en
rekommendation ir att férsoka beskriva omfattningen dven i siffror,
t.ex. antalet trafikolyckor i relation till trafikutvecklingen over tid.
Ibland brister konsekvensanalysen redan pd detta stadium genom
otillricklig problemanalys eller att problemet tas som givet. Detta ir
dven ndgot som EU-kommissionen och nimnden fér lagstift-
ningskontroll (som utfér den externa granskningen) pekar ut som
en vanlig brist 1 konsekvensanalyserna (se exempelvis Rambéll,
2014; Forsstedt & Nerhagen, 2016; EIPA, 2015, EU-kommissionen,
2015a).”” Att faststilla problemets omfattning ir viktigt eftersom
det motiverar hur mycket utredningsresurser som bor liggas pd
frigan samt hur den bor hanteras och prioriteras s att den hanteras
med proportionalitet.

Ett exempel dir en av remissinstanserna ifrigasatt problemets
omfattning giller férbud mot plastpartiklar i kosmetiska produkter
som ir avsedda att skoéljas av (Kosmetik- och hygienféretagen,
2017). Enligt remissvaret foljer inte forslaget proportionalitets-
principen eftersom det enbart l8ser en promille av problemet.
Problemet bedéms dven 16sa sig sjilvt pd sikt eftersom branschen
redan arbetar aktivt med att reducera det, vilket innebir att
nollalternativet, att inte géra ndgonting, ir en potentiell 16sning.

78 Det 4r viktigt att underbygga problembeskrivningen med evidens for att sikerstilla att det
existerar ett problem och vilken omfattning det har. Se OECD (2017) f6r exempel pi dtgirder
dir det i ett sent skede visat sig att problemet varit obefintligt frin borjan.

7 Det férekommer t.ex. att problembeskrivningen motiveras med att ett visst omride ir
oreglerat trots att det finns ett mandat att agera. Andra motiveringar ir att en tgird ir
nddvindig eftersom Sverige annars brister i vad som ir éverenskommet internationellt och
riskerar vite om dtgirden inte genomférs. Det ir inte godtagbara problembeskrivningar. I bdda
fallen 4r det nédvindigt med en motivering till varfér ett styrmedel krivs respektive varfor det
har beslutats tidigare i processen och vad grundproblemet (skilet till detta) ir.
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Dessutom pipekas att den definition av plast som anvinds innebir
att t.ex. cellulosa, DNA och proteiner riknas som plast. I praktiken
innebir detta ett férbud mot att spola ner exempelvis toalettpapper
och skiggstrin.

Det idr ocksd viktigt att identifiera problemdrivarna som utgér
orsaken till problemet. Om endast ”symptomen” identifieras kom-
mer lésningen som utarbetas troligen endast bidra till att mildra just
symptomen och inte sjilva roten till problemet. Nir problem-
drivarna identifierats ir det mojligt att fundera 6ver hur de kan
elimineras eller reduceras. Att ligga tid pd en utférlig problemanalys
kan dirfor spara bide tid och resurser i slutindan.

ii. Vad ska uppnds? (milformulering)

Nista steg ir att definiera mdlet med 3tgirden. Det kan handla om
att minska olycksrisker eller 6ka tillgingligheten. Om mélen ir
otydliga eller flera finns en risk for att mailet med reformen eller
tgirden inte uppnds eller att milkonflikter uppstdr. Det ir viktigt
att tydliggdra eventuella osikerheter eller malkonflikter f6r besluts-
fattaren. Ett vanligt argument pd regleringsomridet ir att en for-
ordning eller ett direktiv ska inférlivas. Frin ett samhillsekonomiskt
perspektiv dr det ocksd intressant att veta varfor, vad blir bittre 1
samhillet av att detta genomférs? Vilka vilfirdstérindringar kan
man férvinta sig? Ju tydligare milet kan preciseras, desto storre ir
mojligheterna att utforma bra 16sningsalternativ som gir att f6lja
upp for att senare kontrollera indamalsenligheten. En generell re-
kommendation ir att ett mdl ska vara SM.AR.T (specific,
measurable, achievable, relevant och time bound), dvs. specifikt,
mitbart, mojligt att nd och relevant samt innehélla en tidsplan f6r
nir mélet ska vara uppndtt. For att kunna félja upp och utvirdera
(kontrollera indamalsenligheten med 4tgirden) finns behov av att
forst genomféra en nollmitning, dvs. en mitning av ett antal
variabler for att mita tillstdndet vid tidpunkten innan eller nir
tgirden implementeras (dvs. 1 konsekvensanalysen). Sedan kan man
anvinda konsekvensanalysen som utgdngspunkt fér en eftermitning
nir dtgirden foljs upp eller utvirderas vid tidpunkten ¢ (exempelvis
ett eller ett par &r efter dtgirden implementerats). Genom att
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jimfora efter- och nollmitning kan den faktiska effekten av dtgirden
tydliggoras.®

iii.  Nollalternativet (referensalternativet eller
jimforelsealternativet)

Nir problemet ir definierat och malet faststillt ir det mojligt att
identifiera och utarbeta l6sningsalternativ. Hir ingdr nollalternativet
som beskriver vad som hinder om ingenting gérs. Finns det
mekanismer som bidrar till att forvirra eller lindra problemet? I
Forsstedt och Nerhagen (2016) konstateras att en vanlig beskrivning
av nollalternativet ir att “problemet kvarstir” utan nirmare analys.
Det ir inte heller ovanligt att en [8sning tas fram som inte bidrar till
att 16sa problemet eller uppnd maélet. Forst nir problem, mail och
nollalternativ ir framtagna ir det mojligt att bedéma om det ir
relevant att g vidare med att analysera l6sningsalternativ (utred-
ningsalternativ). Det kan vara en god riktlinje dven vid beredning av
direktiv till kommittéer och 6vriga utredningar. Det ir inte ovanligt
att exempelvis ett regeringsuppdrag gir ut pd att en given l6sning ska
utredas, vilket begrinsar en nirmare analys av de inledande stegen
(problemanalys och mil) och utredandet av alternativa 16sningar.

iv. Utredningsalternativ(en)

Forst nir de forsta tre stegen ir analyserade och problemet kvarstdr
ir det dags att fundera 6ver vilka l6sningar som beddéms fungera
effektivt f6r att reducera problemet. Det ir inte ovanligt att konse-
kvensutredningsarbetet har sin utgdngspunkt i detta steg om
problemet tagits fér givet och mélet varit att implementera en viss
reglering. Utredningsalternativen kan vara ett eller flera, det beror
pd handlingsutrymmet och vad som ir relevant att ha med i analysen.
Alternativen ska vara relevanta och inte bara vara varianter pd samma
alternativ. Det ir ocksd mojligt att inkludera alternativ frdn lobby-
grupper, intresseorganisationer, foretag eller andra intressenter. P3

80 For att bedoma vilken dtgird/alternativ som ir limpligast jimférs utredningsalternativ mot
nollalternativet. For att sedan utvirdera effekten av den féreslagna dtgirden krivs en noll-
respektive eftermitning dir nollmitningen gérs innan implementering (i den operationella
konsekvensanalysen i fig. 5.1) och eftermitningen en viss tid efter implementering (ex post
konsekvensanalysen i fig. 5.1).
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s& sitt hanteras alternativen transparent och det ir mojligt att styrka
eller avsld alternativ genom en systematisk hantering av information.
Nir alternativen dr specificerade jimférs de mot nollalternativet.
Det dr den marginella forindringen som ska analyseras, dvs. dtgird x
dir férdelar och nackdelar (nyttan och kostnaden) vigs mot utveckl-
ingen av dagens situation (nollalternativet).

Alternativ till huvudalternativet kriver att det finns handlings-
utrymme. Foér exempelvis reglering innebir oftast en EU-férordning
litet eller inget handlingsutrymme medan direktiv ofta har nigot
storre utrymme. Ar det redan beslutat att dtgirden ir reglering ir det
inte nédvindigt att utreda alternativ. Detta skulle 1 s fall redan vara
gjort innan det beslutades att reglering ir det bista alternativet.
Diremot finns det skil att efterfriga tidigare konsekvensanalyser
och hinvisa till dem, samt pdpeka om det saknas tidigare analyser.

Figur 5.2 Analytiska steg i en RIA infor ett regelgivningsbeslut

Problemformulering— en forutsattning
Mal — vad ska uppnas (valfardsforandringar, S.M.A.R.T)?
Alternativa l6sningar:

* Nollalternativ Kaiiver
i i handlingsutrymme
L Altemnativ till reglering

* Utredningsalternativ

Regleringsaltemativ

Identifiera och analysera konsekvenseri alternativen
Jamfor alternativ => foresla l6sning
Folja upp och utvardera — hur har det gatt och varfor?

Vikten av att analysera alternativa losningar

I teorin ir de analytiska stegen mycket enkla att férhélla sig till och
de ingdr ocksd i de juridiskt bindande texterna om konsekvens-
analyser — dven om dessa kan lisas som att reglering alltid ir det
alternativ som foresprikas. Rent utredningstekniskt behover alla
relevanta lsningsalternativ utredas parallellt och jimféras innan
beslut om &tgird fattas. Konsekvensanalysen ska dirfér genomféras
innan beslut, annars férlorar den till stora delar sitt virde. I praktiken
pdborjas emellertid konsekvensanalyser minga ginger efter beslut
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om exempelvis reglering, vilket ger smi incitament till att utreda
alternativa l8sningar (Forsstedt & Nerhagen, 2016). Ett exempel ir
att en myndighet utformar en foreskrift (myndighetsregel) och
samtidigt utreder vilken 13sning som ir mest limplig. Janowski m.{l.
(2011) pekar pa en ytterligare risk som kan leda till att alternativa
16sningar utreds i begrinsad omfattning och det ir att det finns en
tendens att [3sa utredningen mot ett favoritalternativ tidigt 1 proces-
sen. En konsekvens av detta ir att utredningen 1 bdda fallen blir ett
underlag som stodjer huvudalternativet snarare in att fungera som
underlag for att hitta det limpligaste alternativet, trots att en
alternativ [6sning, dtminstone 1 teorin, hade kunnat fungera lika bra
eller bittre. Det brukar kallas att konsekvensanalysen ”paketerar
huvudalternativet” snarare dn att den ligger grunden for att iden-
tifiera det limpligaste alternativet (som ger storst nytta). Orsaken ir
alltsd att konsekvensanalysen pdborjas fér sent 1 processen
(Nerhagen & Forsstedt, 2016). Att pdborja konsekvensanalysen
parallellt med foreskriftsarbetet ir emellertid en rekommendation
som ges 1 olika vigledningar fér konsekvensanalyser (se exempelvis
ESV, 2015).

Utover ovanstiende steg dr det viktigt att goéra en beddmning av
befintliga styrmedel och beskriva hur olika styrmedel interagerar
med varandra. Alla relevanta konsekvenser ska beskrivas och ndr det
dr mojligt ska de viktigaste effekterna kvantifieras och virderas
monetirt. OECD pekar pd att det viktigaste bidraget till kvaliteten i
besluten ir ifrigasittandet, forstielsen av forvintade konsekvenser,
att utforska antaganden och alternativ — inte precisionen 1 berikning-
arna (OECD, 2002, s. 47). Aven férdelningseffekter ska inkluderas
for att analysera om, och 1 s fall hur, olika samhillsgrupper eller
miljon paverkas av forslaget. Nir alternativen har utarbetats ska de
jimforas och det limpligaste alternativet ska foreslds utifrin
mélupptyllelse och effektivitet, dvs. om férdelarna (nyttan) bedéms
vara storre dn nackdelarna (kostnaden).

Som en rdd trdd genom arbetet ingdr dven att bedéma vad som
krivs for att implementera, félja upp och utvirdera forslaget.
Slutligen behover en dialog med berdrda parter foras i olika delar av
processen. Efter en viss tid bor forslaget foljas upp for att bedéma
om det fatt avsedd effekt (kontroll av indamailsenligheten). Flera
linder arbetar systematiskt med detta, vilket innebir att besluts-
fattaren tar stillning till om regeln fortfarande uppfyller syftet. Flera
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linder arbetar iven med s.k. sun-setting, vilket innebir att en regel
upphor gilla efter en viss tid. Det dr motiverat att félja upp hela
regelverk och stérre dtgirder och forindringar. Det behovs dven
systematik for att se 6ver enskilda foreskrifter, men tyngdpunkten
bor ligga dir det ger storst effekt dvs. vid reformer, lagférindringar
eller storre dtgirder.
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I denna rapport har jag undersokt om det finns skil att bredda det
svenska utvecklingsarbetet med konsekvensanalyser. Syftet har varit
att utreda om beslutsfattandet kan bli effektivare genom att ge 6kad
tyngd it det sambhillsekonomiska perspektivet 1 konsekvensana-
lyserna. Rapporten visar bland annat att det svenska ramverket for
konsekvensanalyser (vigledningar, metodstdd och extern gransk-
ning) framférallt dr utformat utifrdn ett politiskt mal om att minska
de administrativa regelbordorna och regelforenkling for foretag.
Nuvarande ramverk, framférallt konsekvensutredningstérord-
ningen, riskerar att ge en signal om att konsekvenser for andra sam-
hillsgrupper inte ir viktiga, trots att det kan rora sig om konsekven-
ser av betydelse. Sammanfattningsvis, de svenska konsekvensana-
lyserna riskerar att:

1. resulteraialltfér smala, foretagsinriktade analyser,

. ha fér stort fokus pd regelgivning,

il vara alltfér sektorsspecifika.

Dessutom pdbérjas konsekvensanalyserna ofta sent 1 besluts-
processen och det ir sparsamt med uppféljningar och utvirderingar
nir en dtgird har implementerats. Trots 6kade utvirderingskrav och
krav pd uppfoljning behover statsférvaltningen systematiskt f6lja
upp och utvirdera effekterna for att bedéma om foreslagen tgird
har avsedd effekt (ex post analys/kontroll av indamilsenligheten).
Sammantaget riskerar ramverket leda till begrinsningar bide nir det
giller vilka typer av 8tgirder och vilka typer av samhillseffekter som
analyseras, ndgot som i sin tur riskerar att leda till att onddiga
och/eller ineffektiva dtgirder genomfors med hoga samhillskostna-
der som foljd.

Den internationella kartliggningen 1 avsnitt 3 visar emellertid att
deskilliga linder utvecklat ramverk fér konsekvensanalyser med
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utgdngspunkten att minska just regelbérdor for féretag (OECD,
2009), for att sedan, exempelvis pd EU-niv4, arbeta for att bredda
utvecklingsarbetet och sikerstilla att analyser allsidigt belyser
konsekvenserna for hela sambhillet. Flera linder, t.ex. USA och
Storbritannien har arbetat linge med samhillsekonomiska underlag
inféor beslut. EU-kommissionen, liksom OECD med RIA,
definierar konsekvensanalyser som ett méngsidigt beslutsunderlag
baserat pd nigot som kan kallas samhillsekonomiska kvalitativa
bedémningar (assessments). Det handlar alltsd inte nédvindigtvis
om att genomfora en siffersatt samhillsekonomisk kalkyl, iven om
en sddan kan utgdra en komponent nir den gir att genomféra. I
USA ir den kvantitativa CBA-analysen diremot mycket central och
inga regelforslag f&r genomféras om inte nyttan rittfirdigar (justify)
kostnaden. Det som framforallt skiljer Sverige frin exempelvis
Storbritannien ir — generellt sett — bristande zillimpning av samhills-
ekonomisk analys i statsférvaltningen. Samtidigt anvinder delar av
transportsektorn i Sverige, sirskilt 1 samband med infrastruktur-
investeringar CBA, vilket gjort att samhillsekonomiska analys-
metoder ofta kommit att férknippas med infrastrukturplanering.
Det giller sdvil praktik och beslutsfattande som forskning.*' Av
detta skil har metodik f6r samhillsekonomisk analys utvecklats for,
och anvints inom, delar av transportomridet under ling tid. I och
med detta har samhillsekonomisk analys kommit att férknippas
med infrastrukturinvesteringar och vildefinierade 3tgirder som
nigorlunda litt kan preciseras, kvantifieras och virderas. Av nigon
anledning har det dirmed blivit en vitt spridd uppfattning att det
enbart ir under dessa forutsittningar som samhillsekonomisk
analys kan bidra till att ge beslutsfattare relevanta beslutsunderlag.
Férutom analyser av infrastrukturinvesteringar har samhillsekono-
misk analys ingen etablerad roll i statsforvaltningen. Nir det giller
konsekvensanalyser ir fokus 1 analysen frimst pd juridisk utform-
ning och dmnesspecifika frigor. I nuligesbeskrivningen i avsnitt 2
konstateras att det saknas bide nationell vigledning och etablerad
praxis fér samhillsekonomisk metodik vad giller konsekvens-
analyser.

81 Ett skil till att samhillsekonomisk analys ir etablerat 1 delar av transportsektorn ir att
strategiska transportpolitiska beslut pi 1970- och 1980-talen (marginalkostnadsprissittning
och separation mellan infrastruktur och transporttjinster) forutsatte att investeringsbeslut
skulle grundas pd samhillsekonomisk analys. Dessa blev senare forebilder nir transport-
politiken fér EU:s inre marknad utformades.
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Trots att den svenska statsférvaltningens organisation skiljer sig
pd flera sitt fr8n andra linders och trots att det internationella
utvecklingsarbetet inte kan erbjuda en “blueprint” eller en optimal
metod sd finns metodmissiga lirdomar att dra. Det bér dven pipekas
att trots etablerade system for konsekvensanalyser finns ingen
garanti for att alla beslut blir optimala eller att konsekvensanalyser
genomfoérs. Dessutom kan det finnas andra motiv till att genomféra
dtgirder som inte ir samhillsekonomiskt lénsamma. Vi boér se
konsekvensanalyser som ett verktyg i beslutsprocessen som av-
grinsar och presenterar problem, mail, tinkbara I8sningar och
mojliga bieffekter av foreslagna 18sningar. Denna utveckling ute-
sluter inte pd ndgot sitt malet om “foretagsperspektivet” — diremot
kan det bidra med mer nyanserade analyser, som viger fér- och
nackdelar mot varandra, for olika alternativ, nigot som niringslivet
ocks3 efterfrigar. Det ir viktigt att Sverige f6ljer den internationella
utvecklingen genom att utveckla och tillimpa sektorsévergripande
principer for att analyserna ska omfatta fler beslutssituationer och
att relevanta konsekvenser ska beaktas for alla berorda.

For att uppnd breda allsidiga konsekvensanalyser som belyser
relevanta effekter for hela samhillet behéver vi pdborja arbetet
tidigare, analysera bredare och genomfora bittre konsekvensanalyser.
Oavsett organisationsform fér statsférvaltningen s bedomer jag att
bredare fokus, riktlinjer, sammanhillen gemensam nationell vig-
ledning (fér de delar som ir generella) samt krav pd transparens vid
berikningar (dir gemensamma kalkylvirden eller praxis inte ir
tillimpbara) 1 kombination med ¢kad kvalitetsgranskning bidrar till
att reducera problemet med undermaéliga konsekvensanalyser.

De huvudsakliga rekommendationerna presenteras nirmare
nedan och sammanfattas i punktform efter varje avsnitt. Det sista
avsnittet limnar rekommendationer for fortsatt utvecklingsarbete
samt framtida forsknings- och utredningsinsatser.

6.1 Centralt placerat ansvar

Avsnitt 3 visar att utvecklingen av metodstéd (vigledningar,
utbildningar) och samhillsekonomisk analys 1 nuliget ir fordelad
over flera myndigheter utan sammanhéllet ansvar. Specialisering kan
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vara motiverad, men fér mycket fragmentering motverkar helhets-
syn 1 tllvigagingssittet och kan motverka viktiga inledande
overgripande analyser. Kombinationen av hur statsférvaltningen ser
ut och bristen pd ett sammanhillet Svergripande ansvar for att
utveckla processer och metoder for samhillsekonomisk analys
riskerar att skapa ineffektiviteter.

Kartliggningen 1 avsnitt 2 visar dven att flera myndigheter
utvecklat parallella vigledningar, bdde p& uppdrag av regeringen och
pa egna initiativ. Det har resulterat i minga olika vigledningar vilket
riskerar att skapa otydligheter och minska helhetssynen om olika
utredningsmetodiker tillimpas. En nationell vigledning med rikt-
linjer f6r hur konsekvensanalyser bor genomféras skulle underlitta
for att f3 till ett bredare beslutsunderlag som strivar mot "whole-of-
government approach” (dvs. integration av separata sektorsana-
lyser).

Utvecklingsarbeten i samhillsekonomisk analys pagir pd flera
h3ll. Precis som med arbetet med att ta fram vigledningar pigir en
del pd initiativ av regeringen (t.ex. Trafikverket och Naturvirds-
verket) medan andra utvecklingsinsatser sker pd myndigheternas
egna initiativ (t.ex. Transportstyrelsen). Myndigheter som inte har
ett utpekat ansvar att utveckla samhillsekonomisk analys tenderar
att bli ”beroende” av andra myndigheters metodutveckling.
Transportstyrelsen ir ter igen ett exempel dir Trafikverket har
ansvar for hela transportsektorn men fokus pd att utveckla underlag
for infrastrukturinvesteringar.®

Myndigheter begrinsas samtidigt av sina utpekade ansvars-
omriden och for att uppnd integration av separata sektorsanalyser
behover en verordnad instans dirfor ta ett dvergripande ansvar for
att de begrinsade delarna jimkas ihop till en helhet. Utan en
overgripande sammanhdllen struktur riskerar utvecklingsarbetet att
vara ineffektivt, allt f6r sektorsanpassat och leda till innu mer tyngd
pd operativ nivd. Dessutom riskerar det leda till att analyserna inte
blir jimférbara och robusta. Utgdngspunkten bor dirfér vara ett
centralt placerat organ som har ett sektorsévergripande ansvar for
krav, metodutveckling, vigledning och principer. Diremot bér inte
detta organ ansvara for sjilva genomfoérandet av analyserna.

82 Detta talar fér att placeringen av ASEK skulle behdva ses éver och méjligen flyttas till en
mer oberoende part likt den tidigare placeringen vid ddvarande SIKA.
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e L3t Regeringskansliet eller en oberoende stabsmyndighet,
exempelvis ESV, ansvara {6r metod och metodstod (enligt
forslaget 1 SOU 2004:23). I likhet med hur Regelrddet
startades kan en kommitté inrittas f6r att utveckla och ansvara
for ett bredare ramverk under en 6vergdngsperiod. Syftet ir
att starta iging arbetet. Kommitténs arbete med att utveckla
ett bredare ramverk bor féljas upp och utvirderas for att
kontrollera om det uppfyller sitt syfte.

6.2 Tidigare
6.2.1  Oka fokus pa strategiska konsekvensanalyser

Figur 6.1 nedan illustrerar att krav pd, och genomférande av,
konsekvensanalyser och handlingsutrymme inte motsvarar varandra
1 det befintliga ramverket. Det innebir att kraven pd att utreda
konsekvenser 1 dagsliget ir svagare tidigt i arbetet, dvs. vid inledande
analyser pd exempelvis internationell nivd eller tidigt i besluts-
processen pd nationell nivd. I dessa tidiga skeden kan évergripande
analyser bidra till att strukturera beslutsproblemet. Kraven blir mer
detaljerade nirmare operativ nivé, dir handlingsutrymmet oftast ir
som minst. Som genomgangen i avsnitt 4 visar efterlevs ocksd kraven
pd vad en konsekvensanalys ska innehdlla i hogre utstrickning lingst
ut 1 kedjan pd operativ nivd (férvaltningsmyndigheter), jimfért med
de analyser som genomfors av exempelvis Regeringskansliet. Konse-
kvensutredningsférordningen ir tongivande i konsekvensutred-
ningsarbetet eftersom flera juridiskt bindande texter hinvisar till
denna nir det giller genomférandet. Det faktum att Konsekvens-
utredningsférordningen har fokus pd regelgivning riskerar att skicka
en signal om att endast konsekvenser av regelgivningsbeslut ska
utredas. Det riskerar dven leda till att alternativ till reglering
analyseras 1 liten utstrickning p& grund av att utredningsarbetet
startas sent 1 processen. Skilet dr att det dr svart att i ett inledande
skede (nir konsekvensanalysen kan géra storst nytta) veta om
forslaget ska mynna ut i regelgivning. Sammantaget kan resultatet
bli att konsekvensanalyser frimst blir aktuella nir beslutet om att
reglera redan ir taget.
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Figur 6.1 Krav, regelefterlevnad och handlingsutrymme

Handlingsutrymme: mojlighet att
Nuvarande krav och regelefterlevnad for paverka utfallet —inkluderar alla
konsekvensanalyser (bla triangel): Fokus &r pa berérda parter.
effekter for foretag, 6vriga samhallseffekter arien
grazon (skuggad triangel). Den streckade triangeln
illustrerar malet: breda analyser med krav som féljer
handlingsutrymmet (till hoger)

Strategisk niva

7 Forhandling
(tidiga analyser) ’

Operativ niva

impl teri
(implementering) Slutligt forslag

(Konsekvensutredningskrav om
forslaget ar en regel)

Om krav, regelefterlevnad och handlingsutrymme inte f6ljs &t finns
dirfor en risk att man uppticker att en dtgird ir ineffektiv i ett allefor
sent skede, dvs. nir handlingsutrymme saknas. Att vilja att inte
genomfoéra dtgirder 1 ett sent skede kan minga ginger vara for-
knippat med vite. Det kan i sin tur medféra att dtgirder som visar
sig vara ineffektiva genomférs trots att nyttan ir tvivelaktig. Kraven
och deras efterlevnad bor dirfor skirpas i1 tidigare skeden s8 att krav,
regelefterlevnad och handlingsutrymme speglar varandra.

Vikten av att 6ka fokus pa tidiga konsekvensanalyser illustreras 1
exemplen om vatten och utomhusluft i avsnitt 4. Aven Regelridets
granskning av EU-konsekvensanalyserna som sammanfattas i av-
snitt 4 tyder pd litet fokus pd tidiga analyser, eftersom ridet invinder
mot att det inte finns nigot svenskt perspektiv 1 utredningarna. Det
ir viktigt att komma ihdg att det inte ir ’EU” som ska bidra med det
nationella perspektivet. Regelrddet genomfoér endast granskningar
vid férfrigningar och de har hittills granskat 12-13 fall, vilket ir en
mycket 1ig siffra med tanke pd att mycket av de inledande och
strategiska arbetena sker pd EU-niva. For att 6ka fokus pd analyser 1
tidiga skeden bor:
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e proportionalitetsprincipen tillimpas i stérre utstrickning och
fokus liggas p& konsekvensanalyser dir det finns handlings-
utrymme (analys 1 tidiga skeden). Ligg mindre tid pd att
utreda frigor med mindre handlingsutrymme i sena skeden.
Sverige behover exempelvis arbeta mer proaktivt dn reaktivt
med EU-regleringar.

e krav pd konsekvensanalys och handlingsutrymme fértydligas
och félja varandra.

6.3 Bredare

6.3.1 Utveckla en nationell vagledning for allsidiga
konsekvensanalyser

Avsnitt 3 beskriver att man internationellt arbetar med samhills-
ekonomiska bedémningar och sektorsévergripande vigledningar
samt god praxis 1 storre utstrickning jimfért med Sverige. Den
brittiska vigledningen om kostnadsnyttoanalys riktar sig till alla
departement och innehdller ett ramverk for tillimpning. Vig-
ledningen stricker sig frin strategisk niv8 (med bred &tgirds-
planering och de alternativ som ir méjliga fér regeringen att nd sina
mél) till implementering. Tjinsteminnen utbildas sedan att tillimpa
vigledningen i sitt beredningsarbete, vilket bidrar till den yrkes-
kodex som brukar beskrivas som gronbokseffekten. Detta ir inte
olikt det ramverk som etablerats i Sverige, skillnaden ir att foretag
snarare in det samhillsekonomiska perspektivet utgoér fokus for
analysen. Hir kan internationella erfarenheter utgora goda fore-
bilder f6r att utveckla en nationell vigledning f6r hur konsekvens-
analyser bér genomféras. Sverige skulle kunna géra en dversittning
av EU:s vigledning och verktygsldda, med justeringar till nationell
nivd.¥ Denna kan sedan tillimpas &vergripande och inom alla
sektorsnivder. I Sverige har vi borjat 1 andra dndan, dvs. med att
utveckla vigledningar och standarder inom respektive sektor.

Det finns flera fordelar med en sektorsévergripande nationell
vigledning fo6r konsekvensanalyser. For det forsta kan analyserna bli
mer konsistenta om analyserna utgdr frdn samma principer frin

8 EU-kommissionens vigledning och verktygsldda ir exempelvis utarbetad fér EU-beslut,
vilket gor att en direktdversittning inte dr mojlig.
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strategisk till operativ nivd. Foér det andra kan de 6ka jimfor-
barheten, oavsett vilken aktér som genomftoér dem, bade dver tid och
1 olika delar av statsforvaltningen. Ett tredje skil ir att analyserna
kan bli mer robusta eftersom en enhetlig metodik gor att det blir
littare att ifrigasitta, replikera och granska vilket leder till att
transparensen Okar. Jimfort med internationella vigledningar har
Sverige fokus pd vilka frigor som ska besvaras (t.ex. checklistor),
snarare dn hur analyserna ska genomféras. Det riskerar att leda till
mekaniska analyser. Risken ir att man checkar av ett antal frigor
som ska besvaras istillet f6r att genomféra en analys dir besluts-
problemet plockas ner i bitar. Metodstddet behdver dirfor sirskilja
vad som ir utredningsarbete och vad som ir presentationen av det
firdiga forslaget. P& EU-nivd ir sjilva konsekvensanalysen ofta
omfattande och dir utreder man mer forutsittningslost wvilker
forslag som dr limpligast. Sedan sammanfattas konsekvensanalysen
1 en presentation av forslaget. Denna sammanfattning piminner om
den mall som Tillvixtverket tagit fram utifrdn konsekvensutred-
ningsférordningen och som minga myndigheter féljer i sitt
konsekvensutredningsarbete. Om mallen tillimpas direkt 1 utred-
ningsarbetet finns en risk att man redan vid utredningens start utgdr
frdn att huvudalternativet dr den limpligaste 16sningen. Det fungerar
bra nir I6sningen redan ir beslutad, exempelvis om det handlar om
implementering av ett regelverk. Men om standardmallen anvinds
dven dir det finns alternativa l6sningar, finns en risk att huvud-
l6sningen paketeras, snarare in att den 16sningen som fungerar bist
ur ett helhetsperspektiv utreds ordentligt. Om losningsforslaget
dessutom utarbetas samtidigt som konsekvensutredningen finns
smd incitament att utreda andra alternativ in huvudalternativet. I
situationer dir det finns olika mojliga 16sningar ir det viktigt att
analysen sker férutsittningslost.

Sammanfattningsvis bér man 1 det fortsatta arbetet:
* Utgd frin internationella vigledningar, exempelvis EU:s vig-
ledning och verktygsldda anpassade till svensk statsférvalt-

ning. Bedom konsekvenser for hela samhillet och nyansera
och bredda analysen av effekter for foretag.
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6.3.2  Allt stéd kan och bor inte generaliseras

Svensson och Hultkrantz (2015) diskuterar ett antal omotiverade
skillnader i kalkylparametrar som diskonteringsrinta, skattefinan-
sieringens kostnader samt virdet av liv och hilsa. De jimfér anvin-
dandet av olika ekonomiska utvirderingsmetoder 1 offentlig sektor i
Sverige med fokus pd transportsektorn (kostnadsnyttoanalys) och
hilso- och sjukvirdssektorn (kostnadseffektanalys). De pétalar
risken for att betydande olikheter kan leda till inkonsekventa beslut
bide inom och mellan sektorer, allteftersom utvirderingar borjar
overlappa varandra. Hur man beriknar och utifrdn vilka antaganden
berikningarna genomfors kan alltsd ha stor betydelse for hela
analysen, ndgot som luftkvalitetsexemplet illustrerar (for ytterligare
exempel se Tillvixtanalys (2012) foér berikningsstod for konse-
kvensutredningar i samband med regelgivning). Transparensen 1
berikningarna ir avgérande eftersom beslutsfattaren annars behover
vara insatt 1 detaljer for att till fullo kunna férstd konsekvenserna.
Det ir ocksd viktigt att ha med analytisk kompetens for detta
eftersom det kan vara svirt att genom vigledningar ge ritt forut-
sittningar for att lyckas bra.

o Skilj mellan hur beslutsproblemet struktureras metodmissigt
(exempelvis nir och hur en konsekvensanalys bér genomféras
och vad den bér innehdlla) och det ”berikningstekniska”.
Medan den forra kan vara mer generell bér den senare vara mer
skriddarsydd, ett skil ir att preferenser (och dirmed virde-
ringar) ser olika ut inom olika omriden. Nir det giller
berikningar ir den generella riktlinjen snarare att betona att
transparens 1 berikningar ir viktigt. Tydlighet i presen-
tationen dir metodik, antaganden och berikningar férklaras ir
viktigt. Annars férlorar informationen en del av sitt virde.

6.3.3 Tillampa konsekvensanalyser i fler beslutssituationer

Aven om politiska beslut fattas inom en mingd olika sambhills-
omriden, frigestillningar och av olika komplexitet giller de formella
kraven att analysera konsekvenser framférallt vid regelgivning i
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Sverige — trots att fler beslutssituationer skulle gynnas av att konse-
kvenserna analyseras allsidigt.” Detta illustreras bland annat av
exemplen om Géta ilv, samhillsomvandlingen och det femte grund-
liggande behovet.

Allefor detaljerade lagkrav kan dessutom vara problematiska
eftersom det kan leda till att analyserna blir mekaniska och oflexibla.
Kraven bér istillet specificera att konsekvensanalyser ska genom-
foras. Riktlinjer och vigledning samt god praxis bér sedan specifi-
cera hur analyserna ska genomforas. Sammantaget bor lagtexten vara
allmint hillen gillande innehillet medan en vigledning till analys-
arbetet kan precisera stegen och vad konsekvensanalysen bor inne-
hilla. Kraven behover breddas och ett centralt placerat organ bér
ansvara foér hur de kommuniceras®.

o Kommittéférordningen ir allmint héllen, eventuellt skulle en
justering av 14§ behdvas om samhillsekonomisk analys blir en
naturlig och integrerad del i analysarbetet. En vidare formule-
ring skulle kunna vara tillricklig med innebérden att en
konsekvensanalys ska genomféras.

o Konsekvensutredningsférordningen (SFS 2007:1244) bor
vara neutral 1 vilken 8sning som foreslds. Forordningen kan
lisas som att regelgivning ir det limpligaste alternativet, ndgot
som gor att reglering blir huvudalternativet redan frdn borjan
(6§ andra punkten indikerar att reglering ir det bista
alternativet).

o Overvig krav fér andra typer av beslut, t.ex. de som monetirt
overstiger en viss nivd, berér minga eller en sirskild grupp.
Anpassa forordningen till generella beslut: “reglering” skulle
kunna ersittas med ”3tgird”, “styrmedel” eller “reform”.
Stryk foretagsparagrafen eller skriv om den sd att konkurrens-
politiska aspekter beaktas. Analysera sedan foéretag pd samma
sitt som andra berérda. Samrdd med niringslivet om vad som

84 Ett skl kan vara att termen “regulation” dversatts som reglering snarare dn styrmedel. Det
senare ir ett vidare begrepp dir reglering ingdr som administrativt styrmedel (férutom admi-
nistrativa styrmedel finns exempelvis ekonomiska och informativa styrmedel). Perspektivet
bér dirfor vidgas till “konsekvensanalyser vid styrmedelsutformning”. P4 si sitt blir ocksi
tillimpningen bredare. Det skulle troligen leda till att alternativa 16sningar beaktas i storre
utstrickning.

85 T dagsliget finns de exempelvis samlade hos Regelridet.
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ir viktigt att analysera. I dagsliget dr féretagsparagrafen alltfér
detaljerad och styrande.

6.4 Battre
6.4.1 Oka kraven pa extern kvalitetsgranskning

For att utveckla bittre analyser finns behov av en starkare extern
granskning, vilket lyfts i tidigare utredningar (se Fors, 2017).
Granskningen bor fokusera hur analyserna genomférts och om de
lever upp till effektivitetskrav och innehill enligt gillande krav,
riktlinjer och vigledning.

Ett skil till att utvecklingen inte gitt mot bredare analyser och
att f8 konsekvensanalyser lever upp till kraven ir att ansvars-
utkrivande saknas. Regelrddet har f6r nirvarande inga méjligheter
att begira dterremittering av ett férslag dir konsekvensanalysen inte
uppfyller kraven. En stoppfunktion ir konstitutionellt tveksamt
eftersom det skulle leda till en 6verprévning av riksdagens och
regeringens beslut. Det talar for 6kade beredningskrav infér dessa
beslut som skulle kunna féregds av extern granskning. Exempel ir
overgripande analyser eller s.k. Roadmaps. Hultqvist (2017) menar
dock att det 1 dagsliget inte finns ndgra konstitutionella hinder for
att inféra ett dterremitteringskrav pd analyser som inte uppfyller
kraven. Hultqvist menar att huruvida dterremittering ir onskvird
eller inte 4r en politisk friga.

Initialt kan en mojlig vig framdt vara att inféra utokad granskning
och att ligga tyngdpunkten for granskningen pd analyser dir det
fortfarande finns handlingsutrymme. Regeringen bor dven dverviga
extern granskning av storre beslut med Norges kvalitetssikrings-
system som forebild. Aven granskning av beslutsunderlag frin
myndigheter dir samhillsekonomisk analys ir etablerat ir motiverat,
det tyder inte minst Riksrevisionens granskning av effektiviteten i
inférandet av  ERTMS* dir Trafikverket 4r genomférare

8 ERTMS (European Rail Traffic Management System) idr ett EU-gemensamt signalsystem
(sikerhetssystem) fér jirnvig och innebir ett nytt signalsystem fér hela Sveriges jirnvig.
Syftet dr bland annat att underlitta trafik mellan linder och systemet ska ersitta sliten
anliggning. Inférandet av ERTMS ska samordnas med reinvestering av nuvarande signal-
anliggning (som ir férildrad). ERTMS har hittills inférts pa pilotbanor i Sverige och stora
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(Riksrevisionen, 2018)." Extern granskning i kombination med ett
organ for sammanhdllet ansvar kan bidra till att f6rbittra analyserna.

En farhiga som ibland lyfts upp med utdkade krav pd analys och
extern granskning ir att det kan leda till lingre utredningstider och
hogre kostnader. Flera linder har emellertid uppvisat goda resultat
dir samhillsekonomiska avvigningar har bidragit till hogre vilstind
till en ligre offentlig finansiell kostnad, trots initial skepsis (NINR
2017b; Shapiro & Morall, 2012). En utdkad granskning forutsitter
att den kommer in tidigt 1 processen och inte 1 slutskedet nir arbetet
redan ir klart. Det ir dirfér inte nédvindigt med terremitterings-
krav for alla forslag och pd alla nivder. Kvaliteten pd de konsekvens-
analyser som genomférs méste forbittras, framforallt pd strategisk
nivd dir handlingsutrymmet ir som stérst och dir ramarna sitts for
det som kan gora verklig skillnad (t.ex. utformning av mail,
férordningar, direktiv och lagar snarare in féreskrifter och allminna
rdd). Det ir dirfor nddvindigt att:

e c¢ranskningen sker ur ett bredare perspektiv om breda allsidiga
analyser ska uppnis.

e bredda kompetensen med betoning att samhillsekonomisk
analys ir bredare in exempelvis l6nsamhetskalkyler, multikri-
terieanalys och CBA.

e Overviga sanktionsmojligheter, exempelvis &terremittering dir
det finns handlingsutrymme eller f6r beslut som riskerar att fa
stora konsekvenser.

e bredda kompetensen vid Regelridet och se till att det finns
tillrickligt med resurser (nationalekonomer, statistiker etc.).
Overvig en ridgivande instans i likhet med SAM, dvs. den grupp
politiskt oberoende forskare som har till uppgift att bistd EU-
kommissionen med vetenskapliga rekommendationer och som
beskrevs nirmare 1 avsnitt 3.

delar av det svenska jirnvigsnitet ska enligt EU:s tidplan vara firdigutrustat med ERTMS
senast 2030. Kostnaden uppskattas av Trafikverket att uppg2 till 30 miljarder kronor.

87 Riksrevisionen konstaterar bland annat att Trafikverket behdver utveckla metodik fér hur
samhillsekonomiska analyser av stora reinvesterinsprojekt ska genomféras och de rekom-
menderar dven bittre underbyggd analys 1 tidiga skeden.
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6.5 Fokus fér framtida forskning

I situationer som upprepas sillan eller ir unika och dir beslutstridet
vixer med antalet alternativ kan det vara svirt att som Trafikverket
utveckla effektsambandskataloger som underlag fér analys. Hir kan
ett alternativ istillet vara att genomféra systematiska uppféljningar
och utvirderingar, exempelvis kontroll av indamailsenlighet, for att
bygga upp kunskapsbanken fér framtida analyser. Australien ir ett
exempel som brukar nimnas som féregdngsland nir det giller
styrmedel (OECD, 2017).

Vedertagna kalkylvirden skulle kunna appliceras pd flera olika
omrdden, men som diskuteras ovan kan en generalisering vara
forknippad med svrigheter eftersom virderingen kan skilja sig
mellan olika omriden beroende pd vilka preferenser individer har.
Exempelvis skiljer sig livsvirderingar i trafikpolitiken frdn miljo-
politiken. En kunskapslucka bestir av vad som kan och bér anvindas
av befintliga berikningsunderlag (kalkylvirden och effektsamband)
som underlag till konsekvensanalyser, samt utvecklingsbehov av
eventuella standardiserade virden och vad som bor fungera som god
praxis for berikningsunderlag.
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Lirobok for regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

Att hilla balansen — en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

The School“s Need for Resources — A Report on the Importance
of Small Classes.

Klassfrigan — en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

Staten fick Svarte Petter — en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

Mycket visen for lite ull — en ESO-rapport om partnerskapen i
de regionala tillvixtavtalen.

I rikets tjinst — en ESO-rapport om statliga kérer.

Rittvisa och effektivitet — en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg pd skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

Priset for ett storre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.
Bra triffbild, fast utanfér tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

Utbildningens omvigar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.

En svartvit arbetsmarknad? — en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? — en ESO-rapport om antagningen till
hogskolan

Med minga mitt mitt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.
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Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

Studiebidraget 1 det 18nga loppet.

40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor.

En akademisk friga — en ESO-rapport om rankning av C-upp-
satser.

Hederlighetens pris — en ESO-rapport om korruption.
Samhillets stod till de ildre 1 Europa — en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

Regionalpolitiken — en ESO-rapport om tro och vetande.

Att snubbla in i framtiden — en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

Att reda sig sjilv — en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

Bostad s6kes — en ESO-rapport om de hemlésa i folkhemmet.
Att ta sig ton — en ESO-rapport om svensk musikexport
1974-1999.

Med backspegeln som kompass — en ESO-rapport om
stabiliseringspolitiken som liroprocess.

Med backspegeln som kompass — ett ESO-seminarium om
stabiliseringspolitik som liroprocess.

1998

Staten och bolagskapitalet — om aktiv styrning av statliga bolag.
Kommittéerna och bofinken — kan en kommitté se ut hur som
helst?

Regeringskansliet infér 2000-talet — rapport frin ett ESO-
seminarium.

At se till eller titta pd — om tillsynen inom miljdomréidet.
Arbetstormedlingarna — mél och drivkrafter.

Kommuner Kan! Kanske! — om kommunal vilfird i framtiden.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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Vad kostar en ren? — en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk — Mal, medel och makt 1 fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat — vem bestimmer 6ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenforetagande och manna frén himlen.

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intride.

1996

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier.
Novemberrevolutionen — om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

Nista steg 1 telepolitiken.

Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga
sektorn?

Hur effektivt ir EU:s stdd till forskning och utveckling? — En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushéllning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse fér Sveriges
Television AB.

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushéllning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

Foretagsstddet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.
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1994

En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

Skatter och socialférsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och ndgra andra
linder.

Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

En Social Forsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser {6r kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar inom
konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmatt.

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden
1960-1992.

Varfor kulturstdd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frin hilso- och sjuk-
vdrden och trafiken.

Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?
Presstodets effekter en utvirdering.

1992

Statsskulden och budgetprocessen.
Press och ekonomisk politik tre fallstudier.
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- Kommunerna som foretagsigare — aktiv koncernledning 1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden utan
konflikter.

- Hur bra ir vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser for jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmdner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- SJ, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

— Prestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik f6r ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder 1 forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppfoljning 1 offentlig férvaltning.

1990

- Likemedelsférménen.

- Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt igande: exemplet Vattenfall.
- Skola? Férskola? Barnskola?

- Bostadskarriiren som en férmogenhetsmaskin.
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1989

Arbetsmarknadsforsikringar.

Hur ska vi f3 rdd att bli gamla?

Kommunal férmégenhetstérvaltning 1 forindring -  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstédet — alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infér 90-talet.
Bestillare-utférare — ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie
av l6neskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel pi kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader 1 offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ i jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.

Hur stor blev tvdprocentaren? Erfarenheten frdn en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar 1 offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part — spelregler och 16nepolitik for staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

Integrering av sjukvird och sjukférsikring.

Produktkostnader for offentliga tjinster — med tillimpningar p
kulturomridet.

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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Vigar ut ur jordbruksregleringen — nigra idéskisser.
Att leva pd avgifter — vad innebir en 6verging till avgifts-
finansiering?

1986

Offentliga utgifter och sysselsittning.

Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom den
offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

Regler och teknisk utveckling.

Kostnader och resultat 1 grundskolan — en jimforelse av
kommuner.

Offentliga tjinster — s6karljus mot produktivitet och anvindare.
Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.
Byrikratiseringstendenser 1 Sverige.

Effekter av statsbidrag till kommuner.

Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.
Samhillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta bittre
beslut.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

Skatter och arbetsutbud.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?
Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser — en metod
att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- DParlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt — behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsupplining och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for vira skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfdljeval och tllgingsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader — prisbildningsetfekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet 1 offentlig sektor — en studie av patent-
och registreringsverket.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnstod? nigra variationer pd statligt ekonomiskt stod
till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

— Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pa fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.
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