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.
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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).
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