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FORORD

Att forbéttra lagstiftningens kvalitet har pa senare tid hamnat i fokus. EU-
kommissionen har under ett antal &r drivit pd for att medlemsstaterna ska
latta pd de administrativa bordorna, fraimst for foretag. P4 engelska sam-
las dessa insatser i begreppet “better regulation”. En metod for att dstad-
komma béttre regleringar ar att i forvdg genomfora konsekvensanalyser
av foreslagna regler eller beslut. I en sddan analys ingér att viga olika
alternativ mot varandra och bedéma vilka effekter den foreslagna regeln
har pa miljé och samhille, men kanske framf6rallt pa villkoren for fore-
tagande och konkurrens.

Aven i Sverige fists stor vikt vid dessa frigor och konsekvensanalyser ses
nu av regeringen som ett avgdrande instrument i arbetet mot det dvergri-
pande malet att minska foretagens administrativa kostnader till f6ljd av
statliga regler med minst 25 procent till 2010.

Den hér rapporten, forfattad av Magnus Erlandsson, har som syfte att ge
en bild av framvéxten och utvecklingen av regelférenkling genom kon-
sekvensanalyser, i bdde EU och Sverige, samt att limna konkreta forslag
pa hur man kan dra storre fordel av konsekvensanalyser i framtagandet
av nya lagar och forordningar — utan att forlora de fortjédnster som det
svenska systemet redan har.

Rapporten &r ett resultat av ett flerarigt samarbete som inleddes 2006 inom
ramen for European Network for Better Regulation. Sieps har tillsammans
med 20 andra institut deltagit i detta projekt som finansierades genom
kommissionens sjétte ramprogram. Syftet med projektet var att forbéttra
och sprida kunskaper om regelskapande processer samt konsekvensanaly-
ser. Magnus Erlandsson har for Sieps rdkning deltagit i projektet.

Anna Stellinger
Direktor, Sieps



OM FORFATTAREN

Magnus Erlandsson dr filosofie doktor i statsvetenskap och verksam som
larare och forskare vid Stockholms universitet och Score (Stockholms
centrum for forskning om offentlig sektor). Hans forskning har i huvudsak
varit inriktad mot det svenska regeringskansliets och den svenska statsfor-
valtningens organisering. Just nu medverkar han i ett storre forsknings-
projekt pad Score — kallat ”Att organisera marknader” — i vilket han har
uppgiften att sirskilt undersoka statens roll i skapandet och 6ver-vakandet
av marknader.
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SAMMANFATTNING

Som en viktig del i EU-kommissionens anstrangningar att forbéttra kvalite-
ten i europeisk regelgivning och lagstiftning — ofta fingat i begreppet bet-
ter regulation” och ett inslag i Lissabonstrategin for tillvixt och sysselséatt-
ning — finns metoden RIA, “regulatory impact assessment”, bist oversatt
med konsekvensanalys eller konsekvensutredning. Flera aktorer, déribland
EU-kommissionen, OECD, nidringslivs- och miljoskyddsorganisationer och
organisationskonsulter, har under ett flertal ar skapat ett tryck pd EU-lan-
derna att sjositta ambitidsa program for regelforenkling med obligatoriska
krav pé en sidrskild typ av konsekvensutredningar fore beslut om nya eller
forandrade lagar och regler. Genom en séddan procedur vill man forvissa sig
om att olika alternativ vigs mot varandra och att politiker fore beslut har en
tydlig bild av de effekter regleringen kan fa pa miljo, samhélle och — fram-
forallt — pa villkoren for foretagande och konkurrens.

Aven om det ibland formedlats en bild av Sverige som ett av de linder i EU
som hunnit ldngst i sin stridvan efter att regelférenkla genom konsekvens-
utredningar, dr det forst pd senare tid som den svenska regeringen tagit ett
samlat grepp Over dessa fragor, och da inte endast pa pappret. Regeringen
har nyligen inrédttat ett radgivande organ, kallat Regelradet, med uppgift att
bistd regeringen och myndigheterna i arbetet med regelférenklingar for fo-
retagen. I slutet av 2008 slogs flera olika férordningar gédllande myndighe-
ternas konsekvensutredningar samman till en. Samtidigt har den interna or-
ganisationen for regelférenklingsarbetet inom regeringskansliet forstarkts
(om &n inte permanentats), dels genom en sérskild statsekreterargrupp, dels
genom en interdepartemental arbetsgrupp. Pa de enheter i regeringskansliet
som ansvarar for regelverk som har betydelse for féretagen finns numera
ocksé utpekade “regelférenklingsansvariga”. Ambitionen — som &nnu inte
kommit till explicit uttryck — tycks vara att de krav pa obligatoriska konse-
kvensutredningar som riktas mot myndigheterna efterhand ocksa ska riktas
mot regeringskansliets eget arbete, liksom pa de utredningar som reger-
ingen tillsétter, under beredningen av ny lagstiftning och nya forordningar.

Aven om flera europeiska tillskyndare av den “moderna” variant av kon-
sekvensutredningar som &r i fokus i denna rapport ofta talar om vikten av
att nyttja metoden for att analysera effekter ocksé pa miljo, ménniskor och
samhélle, rader det ingen tvekan om att det dr foretagens villkor som ér i



fokus for den svenska regeringens nuvarande anstrdngningar.' Det heter i
den svenska regeringens programforklaring att samtliga myndigheter (och
s& smaningom departement) ska genomfora konsekvensutredningar vid be-
slut om nya regler eller lagar, med syftet att skapa enkelhet och tydligt fa
fram vad reglering kostar i administrativ bérda”.?

Konsekvensutredningar ses som ett avgorande instrument i arbetet mot det
overgripande malet om att minska foretagens administrativa kostnader till
foljd av statliga regler med minst 25 procent till 2010. Sverige foljer dir-
med flera andra landers exempel, daribland Storbritanniens och Nederldn-
dernas. En intressant fraga ar forstds hur vil dessa nya former for bered-
ning passar in i den svenska lagstiftningsprocessen, sérskilt om kraven pa
myndigheterna kommer att 6verséttas till liknande krav pa departementen.

Bakom en strdvan att forbéttra — och forenkla — EU-ldndernas nationella
lagstiftningsprocesser ryms forstds manga mojliga falt och fenomen att stu-
dera, fran det dvergripande till det mer precisa och detaljerade. En under-
sokning utifrdn en sddan rubrik — om forbattring och forenkling med hjélp
av konsekvensutredningar — kan till exempel relatera till eller fokusera sen-
tida och generella forsok att forenkla och forbattra regleringen av EU:s alla
politikomraden (fangat, som sagt, i begreppet “better regulation” och en
del i Lissabonstrategin). Studien kan ocksa handla om EU-kommissionens
forsok till forenkling av regleringen av ett specifikt politikomrade och kon-
sekvensutredningarnas roll i detta enskilda fall. En tredje mojlighet &r att
syna de (eventuella) anstringningar och fordndringar som gors nér utifrén
kommande krav pa reformer omvandlas till nationella strategier. Listan kan
forstas goras ldngre, och man kan tinka sig kombinationer av studier pa
olika nivéer.

Den hdr rapportens syften dr dock att 1) ge en bild av framvdxten och
utvecklingen av regelforenkling genom konsekvensutredningar, i bade EU

Miljon dr ett politikomrdde dir arbetet med konsekvensutredningar och konsekvens-
utredningar fir anses vara vil institutionaliserat. Enligt svensk lag kravs en miljokon-
sekvensbeskrivning for alla verksamheter som péaverkar miljon (Miljobalken [1998:808]
samt forordningen [1998:905] om miljokonsekvensbeskrivningar). Den hér rapporten
kommer inte att innehalla diskussioner om just miljokonsekvensbeskrivningar, som ar ett
(stort) kapitel i sig. For flera informativa texter pa detta tema hénvisas till MKB Centrum
(Centrum for miljokonsekvensbeskrivningar, www.mkb.slu.se).

Pressmeddelande, Naringsdepartmentet, 15 april 2008.



och Sverige, samt att 2) ldmna konkreta och praktiska forslag pa hur man
pd departementsnivd kan organisera sig for att dra storre fordel av konse-
kvensutredningar i framtagandet av nya lagar och forordningar — utan att
forlora de fortjdnster som det svenska systemet redan ger.

Ett avsnitt i rapporten sammanfattar de ldrdomar som ges av Sveriges och
andra ldnders reformarbete nir det géller regelforenklingsarbete och kon-
sekvensutredningar. Vilka problem tycks vara generella, vilka problem &r
landerspecifika och hur kan 16sningarna for Sveriges del se ut? Studien blir
i denna del ett slags lagesrapport over ett flertal ldnders status. Ambitionen
i denna del 4r ocksa att ndrmare utreda den rika flora av skilda begrepp och
metoder som ryms under paraplyet konsekvensutredningar.

I ett flerarigt men nyligen avslutat projekt — kallat European Network for
Better Regulation (ENBR, och i vilken rapportforfattaren deltagit) — har
gjorts en ambitids inventering av alla EU-lénders arbete med konsekvens-
utredningar pa departements- och myndighetsnivd, sammanstillda i en
sarskild databas (Diadem).’> 1 detta projekt ryms ocksd en (implicit) ut-
vardering av olika ldnders framgéngar och misslyckanden nir det géller
konsekvensutredningar. Aven om linderna skiljer sig 4t pd manga olika
sdtt nérs 1 projektet 4nda ett hopp om att studierna ska mynna ut i ett na-
gorlunda generellt recept for hur medlemslédnderna bor gora for att bedriva
framgéngsrikt arbete med konsekvensutredningar. Ett sddant recept, men
anpassat for svenska forhdllanden, kommer att presenteras i denna rapport.

Texten kommer ocksé att innehalla ett par teoretiska reflektioner kring re-
formidéers spridande och 6versittning. Vilka faktorer paverkar hastighe-
ten med vilken transnationella reformer genomf6rs, deras omfattning och
djup?* 1 rapporten gors dessutom ett forsok att forklara skillnader mellan
retorik och praktik nér det giller det svenska anammandet av moderna kon-
sekvensutredningstrategier. Studien hdmtar hér teoretisk inspiration ur dis-
kussioner om staters “invdvdhet” i EU och i virlden — vilket i ménga delar

Databasen kommer med all sékerhet att goras offentlig, vilket skulle kunna gora det
mojligt for en svensk utredare eller tjdnsteman att se om en konsekvensutredning for en
viss policy genomforts i ett annat medlemsland, pa vilket sitt den genomforts och med
vilka resultat.

Se till exempel Pollitt & Bouckaert (2006) och Radaelli, De Francesco and Troeger
(2008).



tycks transformera staterna, frin regelskapare till regelfoljare.
Undersokningen har vid sidan om dokumentgranskningar och intervjuer
med tjanstemén péd svenska departement och myndigheter ocksé byggts pa
samtal med nagra av de aktorer i exempelvis EU-kommissionen, ENBR
och OECD samt hos néringslivsorganisationer och konsultfirmor som ska-
par forviantningar om fordndringar. Vissa delar av rapporten bygger pé en
tidigare genomford studie om de svenska forsoken att férenkla administra-
tionen av den europeiska jordbrukspolitiken.

RAPPORTENS SLUTSATSER

Forenkling av regler krdver forenkling av politiken bakom regler

Enklare regler och det mal pa 25 procent i minskade administrativa kostna-
der for foretagen som den nuvarande regeringen satt upp, blir mycket svéra
att nd utan en omfattande omprévning pa europeisk och nationell nivé av
den politik som ligger till grund for reglerna. De stora och ambitidsa insat-
ser som nu gors av departement, myndigheter, konsulterade niringslivsor-
ganisationer och med hjélp av informationsteknik kommer bara att kunna
paverka en relativt liten del av de samlade administrativa kostnaderna, sa
lange den underliggande lagstiftningen ligger fast. Politiker och tjanstemén
borde tydligare kommunicera detta till ndringslivet, annars ar risken over-
hingande att man istéllet ingjuter falska féorhoppningar.

Smd resultat trots stora anstrdngningar

Trots flera ars kraftsamling kring regelforenkling &r det svart att finna kon-
kreta bevis pa effekter. Det mesta tyder pa att den svenska regeringen kom-
mer att ha stora bekymmer med att na det 6vergripande 25-procentsmalet.
Enligt Nuteks (numera Tillvixtverkets) forsta uppfoljande métning, ge-
nomford 1 mitten av 2008, hade de administrativa kostnaderna inte minskat
sedan 2006. De totala administrativa kostnaderna hade istillet 6kat med
cirka tva miljarder kronor, fran 98 till 100 miljarder kronor. Vid den senaste
maitningen har man visserligen noterat en minskning av kostnaderna, med
fyra procent, men det dr fortfarande for tidigt att avgéra om detta ocksa
innebdr ett verkligt trendbrott (Naringsdepartementet 2009).

3 Erlandsson 2007.



Reformer, ja — men inte ddr de skulle géra mest nytta

Den svenska regeringen visar ett svagt intresse for att implementera re-
gelforenklande reformer pa de nivaer dir de formodligen skulle f& storst
genomslag — pa departement och i utredningar. Aven om ansvariga politiker
ofta talar om vikten att analysera konsekvenser av lagar, foreskrifter eller
allméinna rad finns litet eller inget politiskt intresse att ta del konsekvens-
utredningarnas resultat. Analyserna anvinds inte for politisk kontroll, eller
for att omforma eller aterremittera forslagen. Konsekvensutredningar har
bara blivit &nnu “en ruta att bocka for”. Nér fradgor om strategier bakom
konsekvensutredningarna stills till hdga tjanstemén i staten blir bedom-
ningen att systemet inte har 6kat den politiska exekutivens mojligheter att
styra och prioritera nir det géller policyutformning, att systemet inte gjort
det léttare att styra regelforbattringsarbetet i en viss onskad riktning, och
att systemet inte Okat inslaget av konsultation med andra sociala aktorer
eller landets medborgare. Tre rimliga mélséttningar och motiv bakom re-
formerna (styrning, prioritering och konsultation) véntar alltsa fortfarande
pa att infrias.

Lever inte upp till EU-kommissionens forvintningar

Varken de svenska myndigheternas konsekvensutredningar eller de svenska
offentliga utredningarna lever upp till de krav som bland annat OECD och
EU-kommissionen stillt upp pa de delar i lagférberedande arbete som ska
fa etiketteras med konsekvensutredningar (eller med det europeiska sprak-
bruket, "impact assessments”). Slutsatsen maste darfor bli att Sverige pa
hogsta lagstiftande nivé fortfarande saknar en explicit, obligatorisk stan-
dard for om, hur och nér konsekvensutredningar ska genomforas eller pre-
senteras.

Det politiska stodet inte tillrickligt

Fa tjanstemén, dven om de befinner sig i toppen av systemet, kan pa egen
hand kan fullf6lja reformer av den hédr omfattningen. Ett skél bakom de
blygsamma resultaten skulle med samma logik kunna forklaras med att
nyckelspelarna for framgéngsrik implementering — politikerna — inte tar
aktiv del i processerna, inte efter den inledande presskonferensen och pro-
grampresentationen.
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RAPPORTENS FORSLAG OCH REKOMMENDATIONER

« For att nd malet om en tydligt métbar minskning av niringslivets
administrativa kostnader (och det pa bara knappt ett ar) maste
regeringen antingen via EU — eller i den man nationell lagstiftning
tillater det — omprdva den politik som ligger bakom regleringarna.

*  Gor forenkling till ett stdndigt svenskt tema i férhandlingar om ny
eller reviderad EG-ritt.

* Bygg ut resurser och skapa rutiner foér anvindning av konsekvens-
utredningar i departementens propositionsarbete.

* Se konsekvensutredningar som ett verktyg att rama in och presentera
problem, 16sningar och mdjliga sidoeffekter av de 16sningar som viljs,
och som ett verktyg som ger stdd i varje del i policyprocessen, dven
under kinsliga politiska féorhandlingar och i senare utvarderingar.

*  Om den poliska makten ska utnyttjas effektivt och framgangsrikt far
det inte finnas nagra tvivel pa politikernas ambitioner — om politikerna
tvekar, dr otydliga eller bara dgnar sporadiskt intresse, da véljer andra
statliga aktorer eller nivaer att prioritera ndgot helt annat.
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1 BAKGRUND
Fragan om regelforenkling &r inte ny, utan har i Sverige diskuterats i flera
omgangar, och darfor ges hir en kort bakgrundsbeskrivning.®

1.1 Regelforenkling - en lang historia

Sdkert har avigsidorna med ett komplext och omfattande regelsystem va-
rit i de flesta lagstiftares medvetande, och det genom alla tider. I Sverige
drojer det dock till slutet av 1970-talet innan fragan om regelforenkling
— och da som ett eget prioriterat politikomrade — tar plats pa den politiska
agendan. Oljekrisen och konjunkturnedgangen blottade Sveriges sarbarhet
och starka beroende av de stora foretagen. Det fanns mycket fa medelstora
foretag i landet, och en forklaring, menade man, var att nyetablering och
tillvaxt i de smé& och medelstora foretagen hindrades av alltfor krangliga
regler.” Med utgangspunkt i flera utredningar lamnade regeringen en pro-
position om dtgérder mot krangel och onddig byrékrati.?

Drygt 20 &r senare, i slutet av 1990-talet menade dock ménga att det svens-
ka systemet for regelforenkling inte gett dnskade resultat. Samtliga riks-
dagspartier och en rad organisationer sade sig da vara villiga att for fore-
tagen, och da framforallt for smaforetagen, skapa en mindre kranglig och
mer dndamalsenlig regelmiljo.’ Malsdttningen var — dn en gang — att bade
bryta den svenska och stadiga tillvéixten i regelmingd och regelvolym och
att intensifiera arbetet med konkret regelforenkling i det redan befintliga
regelverket. Regelforenklingsfragorna gavs dirmed en dkad politisk tyngd.
I samband med detta inréttades sirskild enhet pd Naringsdepartementet,
kallad SimpLex, med uppgift att samordna regelférenklingsarbetet i sta-
ten. En sirskild férordning (den sa kallade SimpLex-forordningen!?) dlade
myndigheter, departement, utredningar och kommittéer att producera en
sdrskild konsekvensutredning av reglers effekter pa sma foretags villkor,
samtidigt som dévarande Verket for niringslivsutveckling (Nutek) peka-
des ut som en gemensam resurs for andra myndigheter i deras arbete med
regelforenkling.

® Avsnittet dr himtat ur Erlandsson 2007.

7 SOU 1998:78:17.
8 Prop. 1978/79:111.
% SOU 1998:78:2.
101998:1820.
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Idag, drygt tio &r senare, har temperaturen stigit ytterligare. Den nuvarande
svenska regeringens fraimsta mal ar att bryta utanfoérskapet, genom fler jobb
i fler och vixande foretag. Och regelforenkling slas fast som ett viktigt
medel att nd detta 6vergripande mél.!! Den nya regeringen har till skillnad
frdn tidigare svenska regeringar dessutom stéllt upp ett kvantitativt mal:
foretagens administrativa kostnader ska fram till &r 2010 minskas med 25
procent. Eftersom Tillvaxtverkets berdkningar gjort gillande att foretagens
administrativa kostnader till f6ljd av statliga regler uppgér till drygt 100
miljarder kronor, betyder en 25-procentig minskning f6ljaktligen 25 miljar-
der kronor i kostnadsbesparingar. I den handlingsplan for regelférenkling
som den svenska regeringen antagit (och som reviderats i olika omgéngar),
redovisas nu sammanlagt 940 atgirder for enklare regler, framtagna tillsam-
mans med alla departement, drygt 50 statliga myndigheter och ett 15-tal
néringslivsorganisationer.

Det rader darfér knappast nagot tvivel om den nuvarande svenska regering-
ens vilja nér det giller det nationella regelférenklingsarbetet. Stora delar
av staten dr pa ett sitt eller annat involverade i den nuvarande regeringens
handlingsplan for regelférenklingar. Enklare regler, heter det, &r ett av med-
len for att skapa fler jobb och gora det “roligare och mer 16nsamt att vara
foretagare™.'? Flera rapporter och granskningar fran bland annat Nutek,
Lantbrukarnas riksforbund (LRF) och Naringslivets regelndimnd (NNR) har
tidigare lyft fram regelkranglet som ett hinder mot tillvéxt och fler jobb i
alla nédringar.'®

1.2 Prioriterat av EU-kommission och regeringar

Allt fler har samtidigt insett regelverkens betydelse for konkurrenskraften.
Motsvarande kraftsamling gors dédrfér pa EU-niva och i ménga andra med-
lemsstater for att stimulera Europas och dess ldnders ekonomier. Stats- och
regeringscheferna beslutade 2007 att foretagens administrativa kostnader
till f6ljd av EG:s regelverk ska minska med 25 procent till 2012. Neder-
landerna, Danmark, Storbritannien och Tyskland har eller har haft liknande
malséttningar.

' Niringsdepartementet 2007:5.
12 Néringsdepartementet 2007:5.
13 LRF 2007a, LRF 2007b, Nutek 2007, NNR 2007 .
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Globalisering, europeisering och alltmer sammanldnkande ekonomier har
knappast reducerat efterfrigan pa regleringar. Och fortfarande &r forstas
regleringarna i sig viktigare dn de anstrangningar som gors for att forbattra
eller forenkla dessa regleringar. De senaste aren har dock sett ménga och
ambitiosa initiativ pa sdvdl EU- som nationell nivé i ett forsok att kom-
binera hogt stillda policymal med stirkt konkurrenskraft, utveckling och
tillvéxt.

RIA, ”regulatory impact assessment”, pa svenska dversatt med de konse-
kvensutredningar som foretas i samband med ny lagstiftning eller myn-
digheters utfirdande av nya foreskrifter och allmidnna rad, &r ett redskap
for forbéttra kvaliteten pd EU:s och medlemsldndernas regelgivning (ofta
samlat under begreppet “better regulation”). EU-kommissionen, liksom de
allra flesta av EU:s medlemslénder, har idag implementerat RIA-strategier,
publicerat guider och riktlinjer och utbildar i olika utstrickning tjdnsteméan
i konsten att genomféra konsekvensutredningar. I manga lander har RIA
ocksé status av att vara en integrerad del i policyprocessen, bade i avvig-
ningen mellan olika alternativ och som ett sitt att utvirdera politik efter det
att den implementerats. Den dvergripande méalséttningen i de riktlinjer som
styr anvdndandet av konsekvensutredningar ar oftast att forsdka kvantifiera
”costs and benefits”.

1.3 Reformer med skiftande resultat

Systemen for regelforenkling utvirderas med jimna mellanrum, av béde
EU-kommissionen, OECD och medlemsstaterna sjédlva. I dessa utvirde-
ringar aterkommer ofta synpunkten att konsekvensutredningarna — dven i
de lander som har en lang erfarenhet av RIA, dir processerna ir institutio-
naliserade och dér analysmetoder &r sofistikerade, som i USA och Storbri-
tannien — alltfor sédllan lyckas med just uppgiften att kvantifiera kostnaderna
for de olika policyalternativen. Och medan diskussionerna pa EU-niva fors
mellan nagorlunda samstdmmiga aktorer, skiljer sig implementeringen i
medlemslédnderna kraftigt at.

Formella procedurer for RIA finns nu i nira nog alla EU:s 27 medlemslan-
der. Men detta &r inte samma sak som att dessa verktyg ocksa verkligen
anvinds under arbetet med lagforberedelser och regelgivning. Lénderna
har valt olika végar nér det till exempel géller vilken orientering man har
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givit systemen, vilka ambitioner som ligger bakom och hur transparenta
systemen dr. [ vissa ldnder ar procedurerna rent interna och administrativa,
i andra fall konsulteras utomstéende aktorer. I flera fall finns RIA-strategin
bara pa papper." De senaste aren har visserligen inneburit en 6kad am-
bitionsgrad for flera ldnder; praktikerna har blivit mer formaliserade, det
politiska intresset har 6kat, man har lanserat mallar och riktlinjer for kon-
sekvensutredningar och framfor allt riktat ljuset pad administrativa bérdor
for foretagen. Men det rader fortfarande stora skillnader mellan kraven pa
analyser i mallar och riktlinjer och de faktiska analyserna — som ofta &r
tunna och genomforda sent i processen.

Foresprakarna for RIA lyfter gérna fram betydelsen av starka institutioner,
systematiska kvalitetskontroller och tillrickliga resurser. Aven om man na-
got tonat ned férvidntningarna om att finna ett enda "EU-recept” som kan
skrivas ut for alla lander menar man att det 4r nddvéndigt att se konsekvens-
utredningar, inte med den enda funktionen att lansera det bésta alternativet
och sedan ”férsvinna”, utan som ett verktyg for att presentera problem,
losningar och mojliga sidoeffekter av de 16sningar som véljs, och som ett
verktyg som kan ge stod i flera delar av policyprocessen.'?

14 EVIA 2008.
15 Tbid.
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2 KONSEKVENSUTREDNINGAR | EU OCH SVERIGE

Redan 1985 formulerades EU-direktivet for miljokonsekvensbeskrivningar
(the Environmental Impact Assessment Directive), senare foljt av direktivet
for strategiska miljobeddmningar (the Strategic Environmental Assessment
Directive). I dessa direktivs anda genomfordes dven konsekvensutredning-
ar i andra politikomraden, men da i form av mer snéva och sektorsspecifika
analyser av vissa planers och programs effekter (Backlund 2009:1). 1995
presenterade OECD ett slags internationell standard for “’kvalitet i lagstift-
ningsprocesser” i vilken krav pd konsekvensutredningar ingick (OECD
1995). Efter det att den s& kallade Mandelkerngruppen rekommenderat att
konsekvensutredningar gjordes till en integrerad del i bAde medlemslén-
dernas och EU-institutionernas policyarbete (Mandelkern 2001), introdu-
cerade EU-kommissionen 2003 ett nytt system for analyser for hela lag-
stiftningscykeln. Ambitionen blev att syna alla lagf6érslags konsekvenser pa
bade samhille, miljé och ekonomi. Genom “better regulation” och “impact
assessments” hoppades man kunna foérenkla existerande regler, tydliggora
olika alternativs kostnader, minska foretagens administrativa bordor, hoja
kvaliteten i framtida lagstiftning — och dédrigenom ndrma sig Lissabon-
strategins malséttning att gora EU till den mest konkurrenskraftiga och
dynamiska ekonomin i virlden (Backlund 2009:2). Det ambitidsa europe-
iska regelforenklingsprogrammet ar uppdelat i fyra delar: 1) det rullande
forenklingsprogrammet, 2) genomgéngen av hela EU:s gemensamma re-
gelverk, 3) anstringningarna att minska foretagens administrativa bordor,
samt 4) framtagandet av riktlinjer fér konsekvensutredningar.'

Det finns fortfarande manga olika forestdllningar om hur en ideal kon-
sekvensutredning ska ut och nér i lagstiftnings- eller regelprocessen den
ska genomforas. Men EU-kommissionen och OECD, liksom de inflytel-
serika konsulter som lanserar idealmodeller och utbildar hogre tjinsteméin
i konsten att utifrdn dessa modeller analysera konsekvenser, blir pa detta
omrade allt mer samspelta. Medlemslidndernas lagstiftningsprocesser na-
gelfars med jémna mellanrum i olika — ofta EU-finansierade — forsknings-
projekt (ddribland Matisse-projektet och European Network for Better
Regulation), och i rapporter av olika aktdrer (som till exempel OECD).

16 NNR 2009
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Det existerande jamfors i dessa granskningar med det ideala och medlems-
landerna uppmanas att strama upp eller férdndra sina regleringsprocesser.!’”
Den &vergripande malsittningen tycks vara en harmonisering av hur man
pa nationell niva stiftar lagar, eller atminstone att alla lagstiftningsproces-
ser i ndgon del ska producera ett separat och offentligt dokument dir olika
lagforslag presenteras, med en analys av alternativen, med den valda la-
gens olika konsekvenser och med en redovisning av olika intressegruppers
deltagande i processen.

Den som kdnner den svenska lagstiftningsprocessen — med explicita krav
pa konsekvensutredningar i kommitté- och myndighetsférordningar, med
ibland flerariga utredningar, ett hogt deltagande av ménga olika aktdrer och
intressen, med tydliga inslag av oppenhet och insyn, remissforfarande och
dértill gemensam beredning i regeringen — skulle kanske tro att Sverige
placerar sig hogt upp i rankingen nir det giller konsekvensutredningar.
Nira nog alla aspekter borde ju bli belysta med en sddan “demokratisk”
arbetsordning. Men inte si. Aven om flera kriterier &r uppfyllda s resulte-
rar dessa processer mycket sillan i separata och urskiljbara dokument dér
konsekvensutredningen presenteras — vilket dr ett absolut krav. Inte heller
ar de ekonomistiskt fargade analysredskap som lanseras i de idealtypiska
mallarna rikligen representerade i det svenska lagstiftandet.

P& myndighetsnivé dr bilden delvis en annan. Narmare 10 000 konsekvens-
utredningar ar forfattade under de fem senaste aren av svenska regelgivande
myndigheter. Men den 6vervildigande majoriteten av dessa &r bara ett par
rader langa och uppfyller déarfor inte heller de krav som stills for att guld-
stjarnor ska delas ut.

Det hdr maste forstés inte betyda att det i Sverige stiftas lagar av sémre vara
4n 1 de ldnder (som exempelvis Storbritannien) dér konsekvensutredningar
r en integrerad del av lagforberedelser. Inte heller att det svenska regelfor-
biéttrings- och regelforenklingsarbetet skulle vara nedprioriterat.'® Sveriges
svarigheter att uppfylla forvintningarna delas dessutom av manga andra

17 www.enbr.org, www.matisse-project.net, www.oecd.com

18 Men en diskussion om Sveriges skepsis mot att képa “hela programmet” fors i ett senare
kapitel.

17



EU-ldnder. RIA tycks édn sé ldnge mer handla om att presentera en strategi
och mindre om att efterleva denna overgripande strategi — vilket visas av
att nira alla EU:s medlemslédnder har ambitidsa program under rubrikerna
“better regulation” och “regulatory impact assessments” (sa ockséa Sverige),
medan ytterst fA av dem har ndgra kompletta och “korrekta” konsekvensut-
redningar att visa upp. Det ska ocksé sdgas att &ven om de formella doku-
menten inte haller den kvalitet som EU-kommissionen 6nskar kan ju dnda
processerna bakom nya regler och lagar ha varit tillfredsstdllande nér det till
exempel géller analyser av konsekvenser och deltagande av olika aktorer.

2.1 Flera svenska system for konsekvensutredningar

Visst har temperaturen stigit, men att hdvda att den nuvarande regering-
ens prioriteringar av regelforenklingar medelst konsekvensutredningar &r
ett nytt svenskt fenomen é&r alltsd fel. Sverige har en relativt lang historia
nidr det géller konsekvensutredningar — svenska myndigheter har som sagt
sedan mitten av 1970-talet'® varit skyldiga att analysera konsekvenser fore
beslut om foreskrifter eller allménna rad.?® Det svenska systemet av att ta
fram och granska lagforslag i form av utredningar och kommittéer &r for-
stés betydligt dldre 4n sd, och har mdjligen gjort Sverige naturligt orienterat
mot utvdrdering och omprévning.?!

De svenska varianterna av konsekvensutredningar dr diremot varierade och
inte sé létta att klassificera. Fram till hosten 2008 fanns fyra eller kanske
fem olika system i bruk.?? Som den svenske ldsaren bor kinna till dr reger-
ingens beslutsfattande kollektivt — alla departement ges mdjlighet att limna
sina synpunkter pa lagforslag. Ett av denna princips syften ar att alla (eller
atminstone de flesta) aspekter av ett lagforslag kan bli belysta utifran de
manga olika departementens skiftande perspektiv och prioriteringar. Men
manga propositioner har ocksa, fore det att de slutligen diskuteras och antas
av regeringen, analyserats pa djupet av kommittéer, remissinstanser och det
ansvariga departementet.

Som en del i det lagforberedande arbetet skapas inte sdllan kommittéer,
ibland med medlemmar ur riksdagen. Och alla de anstringningar som liggs

19 Enligt den sa kallade forfattningssamlingsférordningen (1976:1322).
20 Persson 2003:1.

2! Radaelli 2008.

22 ibid.
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ned under kommittéernas arbete skulle mojligen kunna Gverséttas med
grundliga och omfattande konsekvensutredningar, om &n av olika omfatt-
ning, storlek och djup. Men om vi f6ljer de minimikrav som EU-kommis-
sionen, OECD och ENBR stillt upp for definitionen av konsekvensutred-
ningar kommer de allra flesta, om inte alla, av dessa betdnkande inte att
klassas som sédana.

Minst lika ofta, om 4n inte med samma mediala genomslag som vara be-
tdnkanden, fir myndigheterna i uppdrag att analysera eventuella effekter
av nya lagforslag. De studier som pa uppdrag genomfors av myndigheterna
och som ger underlagsinformation till departementen skulle ocksa kunna
anses vara ett slags konsekvensutredningar. Antalet analyser i denna kate-
gori dr svéra att uppskatta, men viktigare ar att inte heller dessa far epite-
tet “konsekvensutredningar” om vi foljer de géngse definitionerna. Samma
sak, om antal och innehall, giller for de interna och som arbetsmaterial
klassade promemorior som forfattas under regeringskansliets och departe-
mentens eget forberedande och lagstiftande arbete.

En fjdrde variant av analyser dr de som utférs av myndigheterna sjilva.
Manga av de svenska myndigheterna har ratt att utfirda foreskrifter eller
meddela allminna rad for att precisera och ibland inskdrpa de lagar som
den svenska riksdagen stiftat. Som redan ndmnts finns hir en obligatorisk
bestimmelse och det heter i en generell férordning att ”innan en myndig-
het beslutar foreskrifter eller allménna rad, ska myndigheten sé tidigt som
mojligt utreda foreskrifternas eller de allménna rddens kostnadsmaissiga
och andra konsekvenser”.”® Hur manga dessa analyser &r till antalet dr lite
lattare att uppskatta eftersom en liknande (men nu ersatt) férordning tidi-
gare ocksa inneholl en bestimmelse om att alla analyser skulle séndas till
Nutek. Det handlar om cirka 2 000 om &ret.** Den nya forordningen (som
finns att ldsa i rapporten, bilaga 1) har tolkats som om dess huvudsakliga

23 Fsrordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning (den s4 kallade
konsekvensutredningsférordningen) ersatte i samband med ett regeringsbeslut i juni
2007 forordning (1998:1820) om sérskild konsekvensutredning av reglers effekter for
sma foretags villkor (den sa kallade simplexforordningen) samt 27 och 28 §§ i verksfor-
ordningen (1995:1322).

24 Davarande Nutek forde ingen egen statistik over antalet, men forfattaren bad Nutek att
fa ta del av 2007 ars listor med myndigheternas inkommande konsekvensutredningar —
och riknade sedan.
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malséttning skulle vara att analysera effekter pd smaforetagarnas villkor.
En mer vid tolkning av férordningen skulle kunna gora det mdjligt att ana-
lysera dven mer perifera konsekvenser for samhille, miljé och ménniska.
Att sméaforetagen fortfarande dr i fokus kan sdkert forklaras av regeringens
uttalade ambition pa detta omrade, och av att den nuvarande foérordningen
har sitt ursprung i SimpLex-férordningen, med det enda syftet att analysera
konsekvenser for smaforetagen.

2.2 Svenska systemet @nnu inte fullt utvecklat

Men eftersom det saknas en strikt mall for hur analysen och resultaten ska
presenteras dr bevisen for dessa myndighetsanalysers existens ofta inte
langre &n en sida l&ng, och bara med mycket vélvilja kan dessa riknas till
”moderna” konsekvensutredningar. Inte heller lever alltsd de svenska of-
fentliga utredningarna upp till de krav som bland annat OECD och EU-
kommissionen stéllt upp pa det arbete som ska fa etiketteras med konse-
kvensutredningar.

Hur ser da definitionen pa ett modernt och vil utvecklat system for kon-
sekvensutredningar ut? Det heter bland annat i de krav som det sé kallade
ENBR-projektet stillt upp att en konsekvensutredning dr en systematisk,
obligatorisk och konsistent analys av sociala, ekonomiska eller miljémdssi-
ga effekter i form av vinster och kostnader, med syftet att antingen 1) skapa
ett gott beslutsunderlag fore det att en reglering sdtts i verket, 2) analysera
externa effekter pd redan existerande reglering och administrativ praktik,
eller 3) analysera kvaliteten pd en tidigare genomford konsekvensutred-
ning. Dessa analyser mdste ocksd vara en del av ett 6vergripande och in-
stitutionaliserat system av konsekvensutredningar, ett system med ett tydligt
syfte och med tydliga direktiv.

Magjligen kan de svenska forvaltningsmyndigheternas praktik ségas upp-
fylla en del av dessa krav, men inte sa nir det géller vara utredningar eller
propositionsarbetet i departementen. I Sverige har det inte funnits nigra all-
minna och generella handlingsfoéreskrifter eller instruktioner kring format

25 Med systematisk menar man att arbetet med konsekvensutredningar ir institutionaliserat
och uppfattas som en nédvéndig och viktig rutin i samband med lagforberedelser (ENBR
2000).
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och tillvigagangssitt bakom konsekvensutredningar, utan flera, beroende
pa var i staten man befunnit sig (i departement, pd myndigheter eller i en
kommitté) och vilket syftet med analysen varit (effekter pa milj6, smafo-
retagens villkor, jimstélldhet etc). Nagra instruktioner och handbdcker har
varit ndgorlunda specifika, andra inte. Ménga rad och riktlinjer skiljer sig
mellan myndigheterna. P& flera myndigheter har man flera parallella ana-
lysguider igang samtidigt.

Pa regeringskansliniva finns det skrivna instruktioner som sédger att man
i propositionsarbetet ska vdga in s méanga olika aspekter som mojligt. 1
dessa instruktioner finns ocksa formuleringar och forslag om nir en konse-
kvensutredning bor genomforas. Ibland preciseras och kompletteras dessa
generella riktlinjer med specifika rad infor beredning av olika politikomra-
den och med mer detaljerade resonemang om hur en analys bor eller kan
se ut. Men att folja dessa dokument dr inte obligatoriskt, och heller inte
sa latt om ens vilja faktiskt vore att f6lja dem. For tjansteman i regerings-
kansliet dr det ldngt ifrén sjélvklart nér i processen en konsekvensutred-
ning bor genomforas. Det finns heller inga sanktioner om en enhet eller ett
departement underléter att folja instruktionerna. Dessutom &r de analyser
som genomfors i departementen svdra om inte omdjliga att aterfinna for
en utomstaende observator. Dessa analyser overlever oftast endast som an-
teckningar hér och dér i ndgra tjansteméns skrivbordslador och for att re-
kapitulera konsekvensutredningen maste man féormodligen gé igenom hela
processen en gang till.

De rad och riktlinjer som pa egen hand skapats av ndgra av de storre och
viktiga myndigheterna skulle mgjligen kunna leva upp till kraven pa fullt
om &n lokalt implementerade konsekvensutredningmodeller, men de fore-
skrifter, férordningar och handbdcker som bér regeringskansliets stimpel
ar fortfarande for vaga for att resultera i konsistenta och jimforbara kon-
sekvensutredningar. Visserligen dr det obligatoriskt for myndigheterna att
analysera konsekvenser av de rdd och foreskrifter man utfardar, men dessa
analyser sker langt ut i lagstiftningskedjan. For de lagar och direktiv som
den svenska regeringen formulerat finns inte motsvarande krav eller for-
vantningar.

Detta sagt trots att det sedan den 15 juni 2008 formellt sett radder likfor-
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miga krav pd vad en konsekvensutredning ska innehdlla, oavsett vilken
statlig instans som star for genomforandet (myndigheter, departement el-
ler utredningar). Det heter att den férordning som reglerar myndigheternas
konsekvensutredningarbete ocksa ska ligga till grund for de riktlinjer som
styr departementens arbete med konsekvensutredningar. Ocksé i kommit-
téforordningen (1998:1474) hinvisas till myndigheternas férordning om
konsekvensutredning. Men riktlinjerna for departementens och de statliga
utredningarnas konsekvensutredningar dr bara svagt reglerande och det &r
bara for myndigheternas verksamhet som analyserna &r obligatoriska.?

Slutsatsen méste darfor bli att Sverige pd hogsta lagstiftande niva fortfa-
rande saknar en explicit, obligatorisk standard f6r om, hur och nér konse-
kvensutredningar ska genomforas eller presenteras. I Sverige finns forstas
ett generellt krav pd att en lags alternativ och konsekvenser ska utredas,
men det svenska systemet dr dnnu inte operationaliserat genom en standar-
diserad process med strikta och obligatoriska instruktioner. Konsekvens-
utredningar, av den “moderna varianten”, dr i Sverige inte en del av ett
overgipande system med ett tydligt mal och tydliga direktiv. Det finns regler
for nir en konsekvensutredning ska genomforas, men praxis kring ndr i
policyprocessen de genomfors, Aur de genomfors och deras kvalitet skiljer
sig at avsevart. Resultaten av de analyser som genomfors dr ibland inte
heller langre dn en mening (med svaret ’nej” pa fragan om regleringen har
konsekvenser), andra ganger tar de upp en egen hyllmeter.

2.3 Kritik fran otaliga aktorer i naringsliv

Trots ett par ars politiska prioriteringar kring regelforenkling &r det samti-
digt svart att finna konkreta bevis pa nagra effekter, bade nir vi konsulterar
Tillvaxtverkets berdkningar och nér vi talar med néringslivets representan-
ter, ddribland Néringslivets regelndmnd, NNR, som under l&ng tid uttryckt
kritik mot svenska regeringar “’for att inte vara mer systematiska och for-
mella ndr de géller RIA och for att inte ta pé sig ett tydligt ledarskap”

26 Den starkaste formuleringen i de knapphéndiga riktlinjerna for departementens konse-
kvensutredningar lyder: ”Nar det inom Regeringskansliet (RK) tas fram forslag till nya
eller andrade regler, ska det sé tidigt som mojligt géras en konsekvensutredning som ska
dokumenteras. Kostnadsmissiga och andra konsekvenser ska utredas i den omfattning
som behovs i det enskilda fallet” (Naringsdepartementet 2008).
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(Persson 2003:11). Enligt NNR tvingar det svenska omfattande regelverket
svenska fOretag att vara insatta i och folja ett helt universum av regler.

”Foretagen i Sverige ska ar 2008 f6lja de flesta av de 1200 lagar, 2200 forordningar och 8100
foreskrifter och allminna rad som finns. Dartill ska svenska foretagen fylla i 94 miljoner blan-
ketter som 90 svenska myndigheter begir in. Sverige har en regelinflation av foretagsregler.” 2

Inte heller Tillvaxtverket har kunnat konstatera ndgon mérkbar féréndring.
Enligt den senaste mitningen, genomford i mitten av 2009, har de adminis-
trativa kostnaderna bara minskat med tva miljarder sedan 2006, fran 98 till
96 miljarder kronor.?®

I rdttvisans namn bor det upprepas att systemet dr mitt i en fordndring.
Den nuvarande svenska regeringen har sjosatt flera verksamheter for att
mota kritiken fran NNR, OECD och EU-kommissionen. Nyligen uppda-
terades regeringens regelforenklingsplan, som nu inkluderar 940 atgérder
for departement och myndigheter att 6verviga i syfte att forenkla foreta-
gens vardag och reducera de administrativa kostnaderna.?’ Inrdttandet av
Regelradet (d4ven om bara tre ledamoter ar utsedda att utfora radets arbete)
skapar ett stod for regeringens och myndigheternas regelforenklingsarbete
och kompletterar de (ocksd underbemannade) regelfoérbattringsenheterna
pé Tillvixtverket, Ekonomistyrningsverket (ESV)** och néringsdeparte-
mentet. I det policyuttalande som foljde beslutet om ett Regelrad refere-
rade regeringen till liknande institutionella 16sningar pa EU-kommissionen,
i Nederldanderna (Actal) och i Tyskland (Normenkontrollrat).’! Dessutom
har alltsd flera inkongruenta forordningar ersatts av en enda. Men riktlin-

27 http://www.nnr.se/om.html (citatet himtat 2009-02-12).

28 http://www.tillvaxtverket.se/huvudmeny/insatserfortillvaxt/regelforenklingforforetag/
matningar.4.21099e4211fdba8c87b800017046.html (per den 1 augusti 2009).

29 Bland dessa finns till exempel forslag pé forenklingar i miljobalken och plan- och bygg-
lagen, forenklingar i uppréttande av jamstilldhetsplaner och l6nekartlaggning, for
enklade redovisningsregler, avskaffande av revisionsplikten foér sma foretag, forlangd
redovisningsperiod for mervardesskatt, modernisering av tullagstiftningen, dversyn av
semesterlagen, forenklingar i reglerna for tidsbegriansad anstillning, effektivisering och
forenklingar som ror uppgiftslimnande for foretagare och en 6versyn av alkohollagstift-
ningen (Néringsdepartementet 2008).

30 ESV ska tillsammans med Tillviixtverket svara for metodutveckling, ridgivning och
utbildning nér det giller myndigheternas konsekvensutredningar.

3 Regeringskansliet 2008.
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jerna och handbdckerna nir det géller departementens och kommittéernas
arbete med konsekvensutredningar véntar fortfarande pa att bli skrivna, och
formodligen lar det drdja innan vi far se obligatoriska och handlingsfore-
skrivande mallar implementeras pa departements- och kommitténiva. (Mer
om skidlen bakom detta, men ocksa ett forslag i denna riktning, kommer
senare i rapporten.)

Fortfarande véntar man pé effekterna av de fordndringar som har genom-
forts. Foretagen tycks i alla fall dnnu, snart tre ar efter regeringsskiftet,
vara langt ifran ndjda med resultaten. Man 6nskar mer av aterkoppling fran
myndigheter och departement, regelférenklingsarbetet gér for sakta och ér
for svagt, och konsekvensutredningarna haller inte tillricklig kvalitet, me-
nar man.

‘NNR’s assessment is that, in general, the quality of Impact Assessments (IA) carried out in
Sweden is unacceptably low (...) The Government’s target for reducing the cost to business
of regulation demonstrates an important commitment and appears realistic. However, the Go-
vernment must now show that the target can be achieved and result in a real difference for
our members. This will require political leadership at the highest level and hard work” (NNR

2008).

Det finns ocksé anledning att referera NNR:s senaste utvdrdering, formu-
lerad efter att under en langre period bedomt kvaliteten pad mellan 200-300
konsekvensutredningar arligen. NNR menar att frigor om de kostnader for-
slagen forvantas medfora for berorda foretag ofta saknas; att information
om de samrad som ska ske innan konsekvensutredningen gors ofta ar ute-
lamnade; att det sillan finns ndgon information om vad som framkommit pa
dessa samrdd; och att man lika ofta underlater att redovisa vilka foretag som
faktiskt berors av forslaget. Trots den senaste tidens forsok att rensa i floran
av regelverken bakom konsekvensutredningar, vill NNR se mer av enhetlig-
het och likformighet. Man vill dessutom att Regelradet ges ratt att stoppa
utfardandet av regler som inte atfoljs av ndgon konsekvensutredning eller
dér konsekvensutredningen ar dalig, genom att aterremittera forslaget.’? En
inte obetydlig konstitutionell konsekvens av en sddan ordning skulle dock
vara att Regelradet, vars yttrade nu bara &r rddgivande, 6verordnades savil
statliga myndigheter som departement(!).

32 http://www.nnr.se/konsekvensutredningar/regler.html (uppgifterna himtade 2009-01-11).
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3 OM REFORMERS LANSERING OCH OVERSATTNING

Aven om effekterna tycks drdja nagot — varfor sker dessa anstringningar
nu och varfor har den svenska modellen nér det giller regelforenkling och
konsekvensutredningar fatt just det utseende de har? Den forvaltningsinrik-
tade samhaillsforskningen har sett flera intressanta forsok att forklara varfor
forvaltningspolitiska reformer implementeras pé olika sitt i olika ldnder
och varfor liknande recept far olika resultat i olika lander med skilda insti-
tutionella kontexter.

3.1 Fran regelskapare till regelfoljare

Stater omges av en stor médngd regler som de inte sjélva forfattat, men som
de dnda forvéntas folja — trots att dessa regler mer presenteras i form av rad,
standarder och rekommendationer och inte ir juridiskt bindande. Aven om
anammandet bygger pa frivillighet sa ’tvingas” staterna att pa nagot sitt
hantera dessa standarder, som inte sédllan har starka foresprakare som forso-
ker paverka staterna till nya beteenden genom jamforelser, konferenser och
rankinglistor.?* Stravan efter enklare (och férre) regler med hjilp av konse-
kvensutredningar har dirfor flera gemensamma ndmnare med de “mjuka”
eller ”6ppna” samordningsmetoder som utvecklats for flera av EU:s policy-
omraden fran Lissabon och framat.

En viktig del av dessa samordningsforsok har spelats av vad som kallats
”diskursiva regleringsmekanismer” och som fokuserar pa sprakets anvénd-
ning i kunskapsbyggandet.* I studier av utvecklingen och reformeringen av
europeisk arbetsmarknadspolitik, till exempel, har forskare funnit att dessa
processer bland annat kdnnetecknats av framtagandet av ett gemensamt
sprékbruk med vissa nyckelbegrepp; gemensamma definitioner och indika-
torer; uppbyggande av en gemensam och standardiserad kunskapsbas; stra-

tegisk anvindning av jimforelser och utvirdering; samt “peer pressure”.*

33 Jacobsson och Sundstrom 2007, Brunsson and Jacobsson 2000, Levi-Faur 2005,
Jacobsson and Sahlin-Andersson 2006, Djelic and Sahlin-Andersson 2006, Morth 2005,
Slaughter 2005.

34 Jacobsson 2004:3

33 ibid.
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Det hir ar vl ként, forstas, och bor inte vara dverraskande for nigon som
reflekterat kring hur utveckling och framsteg ser ut pa alla mojliga omraden,
ma det vara vetenskap, politik eller konst. Men det skiljer sig markant fran
vad vi tidigare ansag vara den “naturliga” stigen ldngs med vilka nationerna
forandrades eller EU-integrationen forlopte; via ”hard” lag — som visserli-
gen ocksa foregicks av diskussioner, men d& mer i formen av forhandling
an Overtalning. Samtidigt priglas dessa processer av sociala mekanismer, i
vilka lojaliteter kan skifta och dir de kognitiva ramarna pa ett sofistikerat
sdtt kan fordndras och forskjutas.

I de policyfilt dir den 6ppna samordningsmetoden setts som ett sitt att
fora integrationen vidare finner vi ocksa fler icke-statliga aktdrer. Det stélls
hir heller inte krav pd omedelbar anpassning; det finns ingen férvintan om
obligatorisk implementering. Konformiteten nas istéllet genom ett stegvist
och gradvist erkdnnande. Inte séllan star man till sist med en férdndrad
praktik eller 4tminstone en utmanande syn pé ibland tidigare kdnsliga na-
tionella politikomraden.*

Nér den hierarkiska kontrollen ar svag eller frinvarande, som i fallet med
de 6ppna samordningsmetoderna, blir 6vervakningen och revisionsprakti-
ken allt viktigare.’” Och genom att delta i jaimf6relser har man till en inte
obetydlig del accepterat de underliggande normerna och mélséttningarna.
Shore och Wright har uttryckt det pa foljande sétt: ”To be audited, an or-
ganization must actively transform itself into an auditable commodity”.*

3.2 Likheter mellan regelforenkling och NPM-reformer

Efter att ha studerat de manga olika forvaltningspolitiska reformerna un-
der 1980- och 1990-talet — sammanfattade under begreppet och fenomenet
”New Public Management” (NPM) — ér de flesta forskarna dverens om att
Sverige ofta och gédrna har talat om nddviandigheten av reformer men man
har varit relativt inkonsekvent nér det giller att faktiskt implementera dem,
med resultatet att effekterna i Sverige, nér det gdller NPM, har blivit mindre

36 Jacobsson 2004:4

37 Power 1997.

38 Jacobsson 2004:5.

39 Shore och Wright 2000:72.
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dramatiska &n i linder som Nya Zeeland eller Storbritannien. Parallella och
liknande reformer har haft olika genomslag i olika nationella kontexter.*’

Olika lander viljer ofta att imitera vissa delar av en reform och ignorera an-
dra. Hur kommer det sig? Samma sak kan ségas nér det giller olika landers,
déribland Sveriges, skilda sitt att hantera och méta de dvergripande och
stromlinjeformade idéer om “better regulation” och “impact assessment”
som den hér rapporten handlar om.

For att forklara de skillnader vi ser mellan ldnder i hur reformidéer tas
emot, dversétts och implementeras krivs formodligen en kontextberoende
analysapparat. Skillnader i 1) institutionella arrangemang, 2) administrativa
system, 3) reformtraditioner, 4) politiska kulturer, 5) férdndrade politiska
majoriteter, 6) och nationalekonomiska forutséttningar spelar rimligen roll
eftersom dessa paverkar regeringars motiv for att lansera reformer, vilka
alternativ som stér till buds och vilka effekterna kan ténkas bli.*! En forsta-
else for skilda kontextuella villkor borde dirmed vara ett vinnande recept
for de reformer som tar viigen dver nationsgrinserna. Anda heter det ofta,
s& ocksa nér det géller reformer for “better regulation”, att reformerna ar
relevanta och framgangsrika, varhelst de implementeras.

“There is nearly universal agreement that RIA, when it is done well, improves the cost effec-
tiveness of regulatory decisions, reduces the number of low-quality and unnecessary regula-

tions, improves the transparency of decisions, and enhances consultation and participation of

affected groups”.42

Recepten bakom “better regulation”, som i fallet med NPM, lanseras som
expertformulerade, apolitiska och dirfér utan ideologiska konnotationer.
Men de grundldggande inslagen i NPM: transparens, ansvarsutkrdvande
och kundorientering, betydde ocksa mer av fokus pa kostnadseffektivitet
och marknadsanpassning. Féa skulle nog idag hdvda att den offentliga sek-
torns marknadsorienterade vridning och fenomen som konkurrensutsétt-

40 Sahlin-Andersson 2000:1.

4l Sahlin-Andersson 2000:4. Se ocksa Radaelli, De Francesco and Troeger 2008, Olsen and
Peters 1996, Hood 1995, Christensen and Laegreid 1999, Pallott 1998, Christensen and
Laegreid 1999, Mascarenas 1990 och Olson et al 1998.

42 Humbeeck 2007:3.
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ning och privatisering varit politiskt eller ideologiskt neutrala.** Det har
ocksa hdvdats att NPM mer drevs av agendor, riktlinjer och program och
mindre av faktiska bevis pa effekterna av NPM-reformer.** Om denna ka-
rakteristik ocksa dr giltig nir det giller regelférenklingens och konsekvens-
utredningarnas vilsignelser dr kanske bast att 14ta vara osagt.

3.3 Med svensk distans och skepsis

Att presentera strategier, som Sverige gor, ar en sak, att folja dem, det &r
nagot annat. Det svenska greppet om regelforbattring fokuseras alltsa i hu-
vudsak pa maélsattningarna att forenkla och att minska de administrativa
bordorna for foretagen.* Vad i de senaste drens recept fran till exempel EU-
kommissionen och OECD nér det géller regelférenkling och konsekvens-
utredningar har Sverige valt att imitera och vad har man valt att ignorera?

En 6vergripande bedémning maste nog vara att Sverige visar ett relativt
ljummet intresse for att implementera dessa reformer péa de nivaer dér de
skulle f4 storst genomslag — pa departement och i utredningar. Aven om
ansvariga politiker ofta talar om vikten att analysera konsekvenser av lagar,
foreskrifter eller allmédnna rad finns litet eller inget politiskt intresse av att
ta del av konsekvensutredningarnas resultat (i de fall dessa 6verhuvudtaget
presenteras). Det finns hur som helst inga bevis for att analyserna anvéands
for politisk kontroll, eller for att omforma eller aterremittera forslagen. Nér
frigor om strategier bakom konsekvensutredningarna stélls till hoga tjéns-
temdn i staten blir bedomningen att systemet inte har 6kat den politiska
exekutivens mdjligheter att styra och prioritera nér det géiller policyutform-
ning, att systemet infe har gjort lttare att styra regelforbattringsarbetet i en
viss onskad riktning, och att systemet inte har 6kat inslaget av konsultation
med andra sociala aktorer eller landets medborgare. Tre rimliga malsatt-
ningar bakom reformerna (styrning, prioritering och konsultation) vintar
alltsa fortfarande p4 att infrias.*

En invdndning mot resonemanget hir ar forstds att Sverige kanske redan
befinner sig pé tillfredsstillande nivaer och att det darifran ar svart att for-
battra. Men en lika giltig forklaring &r att Sverige, som manga andra, viljer

4 Hood and Jackson 1991; Boston et al 1996.
44 Sahlin-Andersson 2000:7.

45 Radaelli 2007:30

46 Radaelli 2007:28.
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att importera det som dr léttast att imitera, programmen och strategierna,
och att man ignorerar resten. Om detta stdimmer, hur ska det forklaras?

Sverige konstitutionella arrangemang och vért dualistiska forvaltnings-
administrativa system gor det svart, ibland brottsligt, for en minister att
blanda sig i myndigheternas angeldgenheter. Eftersom nira nog alla de
konsekvensutredningar som produceras i Sverige har myndigheter som av-
sdndare, ser man sillan eller aldrig nagot politiskt intresse kring innehallet
i eller kvaliteten pa dessa. Samtidigt dr det sa att det svenska systemet for
att utreda, bereda och stifta lagar med hjilp av sdrskilda kommittéer och
remissrundor, med rétta (oftast) uppfattas som omfattande och grundliga
konsekvensutredningar. Darfor ser utredare inte det som en angeldgen upp-
gift att producera dnnu en konsekvensutredning eller ens att sammanfatta
den eller de som genomforts under utredningens mandat. Dérfor har vi hel-
ler inte ett svenskt bibliotek” av jamforbara konsekvensutredningar fran
departement eller kommittéer. Sverige anstringer sig bara halvhjartat for
att passa in de standarder som skrivs ut fran féresprakare av “’better regula-
tion” i det redan existerande systemet.

Dirtill — d&ven om vi kan forvénta oss lite snabbare véxlingar vid makten
— ger det svenska parlamentariska systemet séllan eller aldrig upphov till
enkla majoriteter, men ofta eller alltid till minoritetsregeringar eller koa-
litioner mellan tvé eller flera partier. Politik blir darfor alltid en fraga om
forhandlingar. Aven den mest gedigna konsekvensutredning, utford enligt
konstens alla regler, eller en feméarig parlamentarisk utredning for den de-
len, kan bli obsolet nér ett parti i den slutgiltiga politiska samordningen
fragar efter en annan 16sning, en 16sning som kanske inte alls &r utredd, men
som man dnda enas kring, som en del i det politiska forhandlingsspelet.

Det finns i Sverige ocks4, inte minst bland vara topptjénstemain, en skeptisk
attityd mot institutionella fordndringar och mot att gora saker annorlunda
dn man gjort. De som forsoker sélja in reformer behdver kunna luta sig mot
tunga bevis for hur vél reformerna fungerat pa andra platser — annars ar det
sdkrast att hélla sig till den ursprungliga koden. For Sveriges del ska man
inte heller underskatta rddslan for “trojanska héstar” med vilka nya och till
syns oskyldiga tekniker och praktiker ocksa for med sig omfattande skiften
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i virderingar, normer och politik, men dir dessa skiften inte blir uppdagade
forrdn senare.*’

Nér det giller svenska reformtraditioner och forvaltningskulturer sa ar det
nog sé att fa tjdnstemén, d&ven om de befinner sig i toppen av systemet, pa
egen hand kan fullfolja reformer av den hir omfattningen. Det fraimsta ské-
let bakom de blygsamma resultaten skulle med samma logik kunna forkla-
ras med att nyckelspelarna for framgéangsrik implementering — politikerna
— inte tar aktiv del i1 processerna, inte efter den inledande presskonferensen
och programpresentationen. Om den politiska makten ska utnyttjas effek-
tivt och framgéngsrikt far det inte finnas négra tvivel pa politikernas ambi-
tioner. Om politikerna tvekar, ar otydliga eller bara dgnar fragan sporadiskt
intresse, da véljer andra statliga aktorer eller nivaer att prioritera nagot helt
annat. Nér ansvaret for implementeringen fors over, fran politiker till ”or-
ganisatoriskt svaga” administratdrer, som sé ofta dr fallet, kan vi forvinta
oss att processen belonar andra aktorer dn de med reformer pé sin agenda.*

Det finns ocksa de, om 4n som en del av en jargong, som har talat om att det
kriavs hoga utslag pa ett sé kallat “unhappy-index” eller nyligen upplevda
kriser, for att reformer av den hér karaktéren ska fa ett markbart genomslag.
Det skulle i sé fall vara en av flera andra mdjliga faktorer bakom att nyligen
demokratiserade lander, till exempel forna Gststater, tycks ta “better regu-
lation” och “impact assessment” pé storre allvar &n exempelvis Sverige,
Danmark och Finland.

47 Jacobsson och Sahlin 2006.

“8 Erlandsson 2007. (Darmed inte sagt att bara om politikerna &r intresserade av en viss
verksamhet har den chans att fungera; ibland ar ju forutséittningen den motsatta, att
verksamheter fungerar béttre om politikerna inte lagger sig i.)
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4 ERFARENHETER FRAN ANDRA LANDER

Har foljer nu en rad korta inblickar i andra landers férsdk och resultat nér
det giller konsekvensutredningars roll i policyprocessen.

4.1 Polen

Sedan 2002 finns ett RIA-system 1 Polen med syfte att i forvdg analyse-
ra effekterna av ”storre lagforslag av normativ art”. Analyserna utfors av
tjanstemdn i1 det sd kallade ministerrddet. Analysernas resultat, enligt de
riktlinjer man antagit, ska ocksa bli till en del av de uttalanden regeringen
gor 1 samband med att det firdiga forslaget presenteras. Manga och stora
forhoppningar knots till RIA-reformen, men nyligen genomforda utvérde-
ringar har lyft fram manga tillkortakommanden.* Bara en av fem analyser
kring ”ekonomiskt viktiga projekt” har bemddat sig om att kvantifiera kost-
naderna for de aktérer som péaverkas av regleringen, bara en analys av tio
har konkreta siffror, de dvriga bara grova uppskattningar. Bara en av tre
analyser forsoker att presentera de samhaélleliga vinsterna med regleringen.
Inte ndgon av de analyser som utvérderats overviger kostnader och forde-
lar med alternativa 16sningar. Utvarderingen visar ocksa att analyserna inte
praglas av ndgon uniform strategi eller metodologi. Trots att tanken ar att
analyserna ska bifogas de fardiga lagforslagen for att motivera de val man
gjort, dr det fortfarande sa att lagforslagen inte innehdller négra spar av
nagon konsekvensutredning. RIA-systemet anses sa svagt att det inte pa
nagot markbart sétt pdverkat kvaliteten eller kunnat motverka “inflationen”
av lagar.

En institutionell forklaring som forts fram bakom Polens svaga implemen-
tering av strategierna ar att systemet fortfarande saknar en central och stark
samordnande enhet. Den enhet som nu ansvarar for koordinerande an-
strangningar saknar politisk tyngd och legitimitet, eftersom departementen
inte behover ta hinsyn till denna enhets synpunkter. Polen har utifrén dessa
erfarenheter sjosatt ett nytt och intensifierat program, med nya riktlinjer for
konsekvensutredningar, och med ett mer uttalat fokus att forbattra konkur-
rensfordelarna for polska foretag genom att férenkla och ansa regelfloran.

49 Rogowski och Szpringer 2007.
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4.2 Belgien

Den 1 januari 2005 infordes ett RIA-system ocksé i Flandern (den neder-
landsksprakiga delen av Belgien).’® Den relativt korta tid som gétt sedan
introduktionen anges som ett skil bakom att de analyser som genomforts
ar av mycket 14g kvalité. Analyserna har dessutom genomforts forst efter
det att en ny reglering utvecklats och i praktiken redan avgjorts, vilket gor
att analyserna inte har nadgon paverkan pé de politiska besluten. De som
utvirderat Flanderns system har foreslagit flera fordndringar — som ocksé
fatt visst gehor — for att hgja analysernas status och betydelse, bland annat
genom att uppmana politikerna att ta ett stérre ansvar for RIA-systemet,
oka transparensen i processerna bakom analyserna, stirka departementens
resurser for att utfora analyser, och att 1ata parlamentet ta del av och ldmna
synpunkter pa analyserna.

4.3 Osterrike

Aven om ett RIA-system varit i funktion under nu ganska manga r i Ost-
errike har detta system haft svért att sld rot. En hypotes som forts fram
som forklaring dr att RIA passar illa med det neo-korporativistiska och
samarbetsdemokratiska politiska systemet i Osterrike.’' De analyser som
genomfors synar endast de kostnadsmaéssiga effekterna for den statliga for-
valtningen (och som enligt EU-kommissionens definition av RIA inte hor
hemma i en konsekvensutredning), medan man ignorerar eller bara grovt
uppskattar kostnader for andra aktdrer. Dessutom saknar Osterrike rikt-
linjer for hur de kvantitativa och kvalitativa analyserna ska genomforas,
liksom tillrdckliga administrativa strukturer och resurser. I en utvérdering
heter det att ”the Deregulation Law remains lip service paid to the princip-
les of Better Regulation”.>

4.4 Grekland

Efter manga ars halvhjartade forsok att f4 RIA att pdverka inriktning och
kvalitet pé regler och lagar i Grekland, lanserade landets regering 2006 ett
mycket ambitidst program enligt vilket RIA skulle analysera effekter pa
bade ekonomi, samhille och milj6. Dartill skulle dessa analyser sjosittas
vid beredningen av varje enskild lag, foreskrift och forordning pé alla ni-

50 Van Humbeeck 2007.
51 Biegelbauer och Mayer 2007.
32 Ibid.
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véer i det grekiska samhaéllet(!) — trots den brist pa experter med kompetens
att genomfora dessa analyser som radde.>* Bedomare var ocksa snabbt ute
och klassade satsningen som osofistikerad och med inneboende metodo-
logiska problem. De forsta analyser som presenterades (om &n inte for of-
fentligheten, ett annat sirskilt viktigt krav i EU-kommissionens definitio-
ner) visade sig vara av mycket lag kvalitet. Raden fran kritikerna &r nu att
minska omfattningen och att bara genomfora analyser nér det dr angeliget,
liksom att inrétta en central enhet for att kontrollera och 6vervaka procedu-
rerna — eventuellt ocksd med mojligheten att stoppa lagforslag dér analysen
dr daligt genomford.

4.5 Italien

I Italien &r av hdvd den juridiska traditionen den tongivande i policyproces-
sen och for att en strategi sa bred och omfattande som RIA ska lyckas kravs
bade att motstandet fran de juridiska professionerna luckras upp och att den
mer snéva juridiska kunskapen breddas med ekonomi, statistik och statsve-
tenskap. Fram till i april 2006 bifogades en konsekvensutredning till hela 50
procent av forslagna lagar och regleringar, men bedomningar av kvaliteten
pa dessa utredningar visar att de i huvudsak var beskrivande och mer séllan
analyserande. Inte heller innehdll de diskussioner om alternativa l6sningar.
RIA har dérfor i Italien haft karaktiren av en ex-post-formalitet” som mer
uttalar sitt stod till den policy som redan beslutats om &n att vara en viktig
del i det beslutsunderlag som foregar besluten.**

4.6 Storbritannien

Storbritannien ar ett pionjarland ndr vi talar om RIA.>> Redan under That-
chers tid pabdrjades forsok med konsekvensutredningar och dd med fokus
pa att minska de administrativa bordorna for sma foretag. Arbetet med kon-
sekvensutredningar dr nu vil institutionaliserat och dr en obligatorisk del i
utarbetandet av regeringens propositioner. Under Blairs premidrministertid
har RIA-systemet vidgats till att ocksa innehdlla s& kallade cost/benefit-
analyser och att involvera fler aktorer vid sidan om foretagen. RIA anvinds
nu for att analysera sdvil breda som mer begransade effekter pa bland annat
samhille, medborgare, hilsa, integration, genus, dldreomsorg och miljé.

33 Hatzis och Nalpantidou 2007.
34 Leonardi och Cantone 2007.
33 Ibid.
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Det 6vergripande ansvaret for koordineringen av analysarbetet har flyttats
fran handels- och niringsdepartementet till den brittiska motsvarigheten till
statsradsberedningen. Flytten (som skedde redan 1992) sénde tydliga signa-
ler om den dévarande regeringens prioritering och ambition. Efterhand har
teknikerna sofistikerats och analyserna breddats. P4 varje departement finns
en sérskild minister och sérskilda enheter med ansvar for regelforbattring
och regelforenkling. Ett radd, kallat Small Business Service, limnar syn-
punkter pa lagforslag som kan péverka sma foretag. Och motsvarigheten
till den svenska Riksrevisionen (The National Audit Office) gor arligen en
genomlysning av systemet och kvalitetsgranskar dértill ett urval av konse-
kvensutredningar, genomforda av olika departement.

Bedomningen tycks dock vara att effekterna av ett kraftigt utdkat anvénd-
ningsomréade har blivit att man tappat bort systemets dvergripande fokus
pa kostnader och nytta. Enligt ett forslag fran den samordnande enheten
(kallad Better Regulation Executive) bor analyserna bli sndvare till sin natur
och i1 huvudsak koncentreras kring kvantifiering av kostnader och “onddiga
bordor”.
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5 SVERIGES MOJLIGA VAGVAL

Lat oss hdr och nu hardra de mdjliga valen for Sverige och tillspetsat sdga
att det bara handlar om tre olika strategier: att vinda om, att stanna upp eller
att fortsétta. Att vinda om skulle d& betyda att man avvecklade de system
och projekt man sjosatt for att minska foretagens administrativa bérdor och
att man inte ldngre betraktade konsekvensanalyser och konsekvensutred-
ningar som ett legitimt sitt att forsoka fanga effekter av nya regleringar,
foreskrifter och allménna rad.

Men att sa explicit vélja att g mot strdmmen, att stota sig med de svenska
foretagen och strunta i forvantningarna frdn EU-kommission och OECD far
nog bedomas som politiskt omojligt. Inget pekar mot att reglerna kommer
att bli farre eller mindre komplexa i framtiden, snarare tvdrtom. Den all-
méinna strivan efter regelférenkling och anvéndandet av konsekvensutred-
ningar i samband med regleringsgivning har dnda en ojamn kamp att fora
mot regelinflation och regelkomplexitet. Att bide tona ned férvéntningarna
och att gora sig urarva verktygen for forenkling skulle ge intrycket av att
man nu sett slaget forlorat.

Regelforenkling och minskade administrativa bordor befinner sig fortfa-
rande hogt pa den politiska agendan, och det rdder ndstan samstimmighet
de europeiska ldnderna emellan att man maste ha effektiva redskap for att
balansera och moéta regelexplosionen. Man &r nistan lika dverens om att
beldningarna kan komma i form av fler innovationer, fler foretag, fler entre-
prendrer, men ocksé i form av att politikerna, med hjélp av vil utvecklade
RIA-system, kan f3 tillgang till en effektivare apparat for beredning, imple-
mentering och utvirdering av politik. Ofta framférs ocksa synpunkten att
politikernas prioritering av effektivitet och en mer “foéretagsvinlig” politik
kan bredda stodet for de andra reformer man lanserar.>

Det andra alternativet, att stanna upp, och sdga "hit men inte ldngre” &r
mojligen en mer politiskt gdngbar strategi. Visserligen skulle kritiken fran
EU, OECD och de svenska foretagen knappast utebli, men en sadan strategi

36 OECD 2009.
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kunde motiveras med att Sverige 4nda nétt en bit pa vig, med bland annat
ett tydligt mal for minskning av administrativa bordor, inrdttandet av ett
regelrad och nya direktiv for konsekvensutredningar.

Samtidigt, &ven om det dr svart att kvantifiera, sd dr dtminstone den hér
forfattarens kénsla (efter att under tre ar deltagit pd ménga europeiska se-
minarier kring RIA), att lite av luften gatt ur de fran borjan storslagna och
ambitiosa RIA-projekten. Som ldndergenomgéngen ovan visade har RIA,
pa ménga hall, inte blivit mer 4n ett sitt att presentera processer och utan att
den underliggande praktiken paverkas. Politikernas ointresse, atminstone
i de ldnder déar RIA ocksé ska ha en avgérande funktion i de departemen-
tala lagforberedelserna, bidrar till att sprida bilden av en rent administra-
tiv verksamhet med 14g demokratisk legitimitet. Vi dr dessutom mitt i en
finanskris dér allt fler ropar efter fler regleringar. Och pé fler omréden &n
det finansiella (miljo, djurskydd, arbetsritt etc.) tycks regleringarna snarare
vara for fa och for svaga. De som profilerar sig som regelforenklare eller
regelminskare har alltid, men sérskilt nu, en tuff match i att 6verhuvudtaget
gora sig horda.

Att stanna upp skulle ocksa vara ett slags markering med innebdrden att
det svenska systemet for lagstiftning, med kommittéer, utredningar, kon-
sultationer, remisser och politiska forhandlingar, faktiskt kan uppfattas
som en fullgod modell, d&ven utan explicita konsekvensutredningar utefter
EU- eller OECD-mallar, for att prova alternativa l6sningar och finga upp
eventuella sidoeffekter av politikernas olika beslut. Den svenska regering-
en skulle samtidigt kunna ansluta sig till dem som menar att mer rigordsa
RIA-system har mest att bidra med i nyligen demokratiserade lander eller
bistandsldnder.

Anda3 blir det tredje alternativet, att fortsitta pa den inslagna viigen genom
att fordjupa och utveckla de system man sjdsatt, och genom att hoja bade
insatserna och mélsittningarna — trots de giltiga resonemangen ovan — den
har rapportens rekommendation. En sddan strategi kan pa ett relativt en-
kelt sétt forenas med de vil institutionaliserade formerna fér den svenska
lagstiftningsprocessen. Rapportens f6ljande kapitel innehéller argument for
och forslag i denna riktning. Med héinsyn till de resonemang som tidigare
forts kring det problematiska i att implementera rena kopior av andra lan-
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ders modeller, gors hir ocksé ett forsok att kontextualisera och situations-
anpassa rekommendationerna.
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6 RIA - MED YTTERLIGARE EN VAXEL

Det kan tyckas sjilvklart men behdver understrykas — menar man allvar
med sina férenklade ambitioner krivs ett starkt och stdndigt engagemang
frdn manga olika aktorer pa bade hog politisk niva och i forvaltningen.
Om vi tar den nuvarande regeringen pa orden sé rader inga tvivel om am-
bitionerna, bland annat uttryckta i 25-procentsmalet, i formuleringar som
”en markbar fordndring i foretagarnas vardag” och det program om 940
forenklingsforslag man tagit fram i samrdd med myndigheter och nérings-
liv. I och med att man forsokt fa fram réttvisande métningar av féretagens
administrativa kostnader har man ocksé en relativt god mojlighet att fanga
effekterna av forenklingarna.

Forenklingsarbetet har dock i huvudsak bedrivits i form av en dialog mellan
privata aktorer och staten, en dialog dir de privata aktdrerna limnat langa
onskelistor pd existerande regler som de vill se borttagna eller mildrade.
Och i teorin skulle man kunna tinka sig att denna dialog stindigt pagick; att
politiker och myndigheter skapar regleringar utifran det som de uppfattar
som angeldgna politiska mal, och att dessa regleringar forst i efterhand an-
passas utifran naringslivets kritik (utan att for den skull behdva tulla pa den
overgripande politiska malsdttningen). Man kan sékert nd langt i férenk-
lande riktning genom att endast begagna sig av denna modell. Och de flesta
aktorer kommer sékert finna den legitim, sa linge forslagen fran naringsliv
far beredas i vanlig ordning och si linge politikerna far gora de slutgil-
tiga avvigningarna mellan férenklingar och de politiska mal som ligger till
grund for de ursprungliga regleringarna.

En annan strategi ges av verktyget konsekvensutredningar. Med denna me-
tod far exempelvis néringslivets foretradare (eller egentligen vilken grupp i
samhiéllet som helst) mdjlighet att redan fore den nya regelns ikrafttridande
lamna synpunkter pa dess nytta och tillampning. Medan denna modell nog
far sédgas fungera nagorlunda tillfredsstillande nir det géller myndigheter-
nas regelgivande (myndigheterna har ju sedan 1970-talets mitt anmodats
att i dialog med berdrda parter 6vervidga foreskrifters och allmédnna rads
konsekvenser), sldpar samma modell efter nir det géller det lagforbere-
dande arbetet i utredningar, kommittéer och departement. Konsekvensut-
redningar genomforda langt ut i lagstiftningskedjan, nir myndigheter full-
foljer lagstiftarens ambitioner och preciserar lagarna i form av foreskrifter
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och allménna rad, har forstas ocksa betydelse for berdrda parter, men dessa
analyser far ju inte samma dignitet och ar kanske inte lika angeldgna som
de analyser som skulle genomf6ras redan som en del i beredningen av en
kommande regeringsproposition.

6.1 En formaliserad RIA-process i regeringskansliet

Hir gors nu ett forsok (forst i text, sedan grafiskt, se fig. 1) att presentera
en mer institutionaliserad modell for konsekvensutredningar ocksa under
svenska regeringars propositionsarbete.’

Kommittéer och enmansutredare brottas forstds med konsekvenser av de
forslag de &r satta att utreda eller sjdlva lansera, och enligt kommittéfor-
ordningen ir de skyldiga att ange ”forslagens kostnadsméissiga och andra
konsekvenser”.’® Men det finns ingen stor poédng i att lata mer formaliserade
konsekvensutredningar fa sitt utrymme i dessa. Betdnkanden befinner sig
helt enkelt pa for langt avstand fran de slutgiltiga avgdrandena i proposi-
tionstexterna, och allt f6r mycket kan hénda i den politiska process som tar
vid efter betdnkandet for att dessa analyser ska ”6verleva” utan omfattande
revideringar. Forslagen i den kommande propositionen maste vara relativt
utvecklade och ha ett &tminstone preliminért politiskt stod i riksdagen for
att en sérskild analys av forslagen och alternativa forslag ska vara menings-
full.

Det bor vara rimligt att en konsekvensutredning &r genomford fore det att
forslaget delas mellan departementen. Det skulle ge departementen tillfalle
att bade syna forslaget, mojliga alternativa forslag och forsoket att analyse-
ra effekterna av de dvervigda alternativen. Aven om Storbritannien forsokt
att vidga sina analyser till att ockséd innefatta effekter pd miljo, samhille,
folkgrupper etc., finns det inget starkt skil att ocksé lata det svenska re-
geringskansliinterna RIA-systemet fa ett sa brett uppdrag, d& den svenska
kansliinterna beredningen ser sd annorlunda ut. Departementen kommer
forstas att som alltid syna forlagets effekter pa de politikomraden de &r satta

571 denna skiss gors ingen explicit referens till de politiska forhandlingarna om férslagen
inom och mellan riksdagspartierna, da dessa forhandlingar kan anses paga mer eller
mindre intensivt ’hela tiden”. Inte heller kommer skissen innehalla detaljer kring hur
konsekvensutredningarna ska genomforas.

38 Kommittéforordning (1998:1474).
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att folja, bevaka och forsvara, och det finns ingen anledning att tro tjénste-
mén och politiker pa det forslagsstéllande departementet skulle vara béttre
pé att fanga dessa konsekvenser dn de som ar verksamma pa de dvriga de-
partementen. Dartill finns ju dven Lagradet, och dven om deras granskning
av regeringens propositioner frimst gors med utgdngspunkt fran juridiska
kriterier, innehéller deras utlatanden ofta praktiska synpunkter pd ldmplig-
heten i konstruktionen av nya lagar, ibland med synpunkter pé bristande
konsekvensutredningar.*

Darfor bor analyserna vara fokuserade pa att forséka ge en “beskrivning
av vilka alternativa losningar som finns for det man vill uppnd och vilka
effekterna blir om ndgon reglering inte kommer till stand” samt att "fanga
de effekter som har avgorande betydelse for foretags arbetsforutsdttningar,
konkurrensformdga eller villkor i évrigt”, som det redan heter i forord-
ningen om konsekvensutredning vid regelgivning riktad mot myndigheter-
na.® Konsekvensutredningen har (dtminstone till en borjan) en relativt sndv
uppgift: att enligt den sa kallade standardkostnadsmetoden maéta foretagens
kostnader for att uppritta, lagra och 6verfora information till f6ljd av de
krav som kommer att stillas i den nya lagen eller forordningen, eller i de
myndigheters foreskrifter och allménna rdd som f6ljer av lagen.®!

Liknande forvantningar pa ett forslagsstillande departement finns redan ut-
tryckta men procedurerna ér inte formaliserade: man har till exempel inte
velat gora kravet pd en konsekvensutredning obligatorisk, man har inte be-
stimt ndr i processen en sddan analys ska genomforas, och det finns inget
sagt om vilken metod man ska begagna for att f4 en bild av kostnaderna.
Det heter i de nuvarande riktlinjerna att det s& tidigt som mojligt [ska] go-
ras en konsekvensutredning”®?, men det finns enligt resonemanget ovan skl
att ifrdgasatta ambitionen att genomfoéra en konsekvensutredning i ett tidigt
skede. Det heter i samma riktlinjer att rétts- och expeditionscheferna ska

39 Se till exempel Lagradets yttrande angéende den foregéende regeringens forslag till
flygskatter, http://www.lagradet.se/yttranden/Skatt%20pa%?20flygresor.pdf

% Fsrordning (2007:1244).

%1 Det 4r samma metod som Tillviixtverket anvinder for att pi aggregerad niva samman-
stilla — i databasen Malin — niringslivets samlade kostnader.

62 Naringsdepartementet 2008.
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”bevaka att konsekvensutredningar gors i nddvindig utstrickning”® vilket
ocksa maste betraktas som en relativt svag skrivning. Inte heller finns i
regeringskansliet ndgot moment av konsultation eller offentliggérande som
det alltsa gor for myndigheterna.

Efter delning av propositionstext, forslag och analys bor det utifrdn andra
departements synpunkter finnas utrymme att fordjupa och forbattra konse-
kvensutredningen. Efter denna kvalitetssdkring kan analysen séndas till det
nyligen inrdttade Regelradet. Regelradet tar — enligt sina direktiv — stdllning
till om regelgivarna genomfort féreskrivna konsekvensutredningar och gor
en beddmning av om nya och dndrade regler utformats sé att de uppnar sitt
syfte ”pa ett enkelt sitt till en, relativt sett, 14g administrativ kostnad for
foretagen.”* Regelrddet far ocksa tillfélle att bedoma konsekvensutredning-
arnas kvalitet.

Efter Regelrddets rekommendationer (som forstds inte dr bindande) kan
konsekvensutredningen goras offentlig och dokumentet bor ligga till grund
for konsultation med utomstdende aktorer. Konsultationen med berdrda
parter maste goras obligatorisk. Men konsultationens syfte ar inte i forsta
hand att horda parter ska ges tillfdlle att uttrycka sitt eventuella missndje
med den forslagna lagstiftningen. Syftet maste vara att 1) fa en sa klar bild
som mojligt av vilka kostnader berdérda parter ser som en konsekvens av
regleringen, s& att de politiker som féller avgdrandet vet vad som ligger
i vagskalen, samt att 2) berorda parter far en sé klar bild som mdgjligt av
de politiska malséttningar som ligger bakom regleringen, sa att de aktorer
som konsulteras far en forstaelse for de (formodligen) angeldgna politiska
prioriteringar som regleringen uttrycker. Konsultationen sprider pa sa sétt
information om vilka nya regler som ar pa ingang och blir en méjlighet for
regelgivaren att forankra reglerna hos de som kommer att beréras.®® I bésta
fall kan konsultationen dessutom ge idéer till hur regleringen kan goras mer
effektiv och mindre administrativt kostsam.

63 Niringsdepartementet 2008.

64 Kommittédirektiv 2008:57.

85 Se till exempel Tillviixtverkets information om nyttan av konsekvensutredningar,
http://www.nutek.se/sb/d/824/a/7904 (per den 11 mars 2009).
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Eventuellt justeras konsekvensutredningen ytterligare en gang, utifrdn de
synpunkter som kommit in i konsultationsprocessen, men fordndras dér-
efter inte. Daremot bifogas utredningen till den slutgiltiga propositionen,
tillsammans med de synpunkter som ldmnats i samband med Regelradets
utldtande (i den man dessa fortfarande ar relevanta) och den externa kon-

sultationen.

4. Synpunkter

3. Regerings-
kansliets alla
departement

1. Forslagsstéllande
departement

6. Konsultation

5. Regelradet

6.2 Okade resurser, forstirkt kompetens

Redan idag finns pé négra departement sérskilt utsedda ansvariga for for-
enkling av de regelverk som har baring pa foretagen. Men deras resurser ar
smé och deras uppgifter i samband med nya eller férdndrade regler genom
propositioner &r inte klart utmejslad. Viljer man att anamma den modell
(eller en variant av densamma) som skisserats hir, bor man ocksé enligt
brittisk forebild stirka och bredda varje departements resurser och kompe-
tens nér det giller konsekvensutredningar. Om de tjdnstemidn som &r satta
att arbeta med forenklingsaspekter i samband med regelgivning inte &r till-
rackligt skickliga eller resursstarka blir malsdttningarna forstas svéra att
nd.* Vikten av hog analytisk forméga maste understrykas, liksom férméga
och medel att ibland ifrdgasétta gidllande normer.

% OECD 2009.
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De riktlinjer som idag finns for konsekvensutredningar pd departements-
niva &r alltfor svaga for att de ska fa nagon effekt eller betydelse. Nya rikt-
linjer maste dérfor utarbetas, enligt vilka konsekvensutredningarna stan-
dardiseras med hjélp av guider och manualer, gidrna med inspiration utifran
de guider och manualer som redan &r framtagna f6r myndigheternas konse-
kvensutredningar.®’

Frégan dr dock om ocksd en sddan hér 16sning, med stédrkta resurser och
fordjupad kompetens pa departementen och en mer standardiserad process,
dnda blir for svag gentemot de redan radande strukturerna. Ytterligare ett
alternativ dr da att skapa en central, "multidisciplindr”, gdrna ministerledd,
enhet i regeringskansliet for radgivning och kvalitetssdkring och for att
sikerstilla ett langsiktigt koordinerat engagemang for regelforenkling.®®
Denna enhet skulle i sé fall permanentas (till skillnad fran Regelrddet som
har ett utméitt mandat).

6.3 EU spelar stor roll

Den typ av formaliserat konsekvensutredningarbete pad departementsniva
som pa forslag fors fram hir, ar alltsd nigot annat 4n den nuvarande re-
geringens satsning pa forenkling av det befintliga regelverket. Det &r vis-
serligen lite for tidigt att i skrivande stund avgdra — men det ser som sagt ut
som om regeringen far svért att na sitt mal redan till 2010. Oavsett om man
nar eller inte nar det mal man satt upp, med 25 miljarder kronor i kostnads-
besparingar for niringslivet och med en mérkbar férdndring i foretagens
vardag — vad blir nista steg, efter 2010?

Aven da skulle en strategi kunna vara att sl sig ro, nojd eller missnojd.
Men en inte orimlig gissning &r att fler regleringar under samma period har
kommit till &n vad som fallit ifr&n. Férenklingsarbete bor darfor ses som en
stindigt pagdende process. Daremot dr frigan berittigad om den kraftsam-
ling vi nu ser — med sérskilt avdelade resurser i regeringskansliet, tit dialog
med nédringslivet och ett 50-tal involverade statliga myndigheter — kan eller
bor permanentas.

7 For guider, se Tillvixtverket (http://www.nutek.se/sb/d/824/a/5679) eller
www.esv.se/download/18.46bal0711868010a148000145/Effektkedjor.pdf (ESV,
uppgifterna tagna 11 mars 2009).

68 OECD 2009.
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Om de relativt sofistikerade méitmetoder man utvecklat for att kvantifiera
foretagens administrativa kostnader levererar tillforlitliga resultat finns
mojligheten att hela tiden f6lja utvecklingen pa omrédet. Ett alternativ till
att institutionalisera det breda regelforenklingsarbetet dr da att sdtta en Gvre
grins for ndr motsvarande kraftsamling bor ske igen, till exempel nér kost-
naderna pa nytt nétt upp till de 100 miljarder kronor som satts som nollbas
for det arbete som nu pagar. En mer ambitios strategi ar visserligen att hela
tiden flytta malsnoret, till lat sdga 60 eller 50 miljarder kronor, men da
kravs formodligen en mer fast struktur, sdrskilda instruktioner och en sir-
skild budgetpost. Att doma av regeringens uttalanden ar detta ndgot man én
sé lange stéller sig tveksam till (tydligt i beskedet att Regelradet avvecklas
senast fore utgangen av 2010).

Ett rimligare vdgval dr att pd ett mer markerat sitt sluta upp bakom EU-
kommissionens stridvan att reducera de administrativa kostnader som kan
hanforas till EU-rdtt med 25 procent till 2012. Sverige, som i EU burit fa-
nan hogt i frdgor som miljd, konkurrens och offentlighet, skulle kunna goéra
forenkling av EU-ritt till en ny paroll. En mycket stor del av det svenska
regelforenklingsarbetet dr ju beroende av vad som gors — och inte gors — nér
det géller forenkling pa EU-niva.
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7 BADE REGLER OCH DERAS FORENKLING BEHOVS

Det 4r inte alldeles latt att avgdra om svenska myndigheter eller lagstiftare
verkligen reglerar i for hog utstrackning. Den optimala nivén av regleringar
ar ju omdjlig att bestimma, eftersom det dr avhangigt kvaliteten och mél-
sdttningen med regleringen och dessa ar forstés svéra eller omojliga att ut-
virdera. Regler behdvs och fran den instdllningen kommer knappast ndgon
att retirera. Regler ar till for att skydda grundlidggande varden, daribland
liv, egendom och milj6. Men en helt rimlig mélsattning &r att varje ny regel
och varje befintlig regel bor provas utifran en avvigning mellan nytta och
kréngel.

Ett vinnande recept for fordndringar ar politisk uppbackning, inte bara i
uppstartningsfasen eller inledningsskedet, utan genom hela processen. Det
géller formodligen for alla typer av politiska reformer. Det 4r bara med
politiskt stdd som det finns en chans att dvervinna de ménga hinder som
kan finnas inbyggda i den traditionella administrativa kulturen eller i den
alltid pagdende striden om resurser; att som den nuvarande regeringen ar-
beta bade fokuserat, brett och relativt langsiktigt mot regelforenklingar &r
forstas kostsamt och resurskrdvande.

Det dr ocksa sa att det politiska stodet dr beroende av konkreta resultat, na-
got som dnnu inte visats i sdnkta kostnader for foretagen. Men dessa sinkta
kostnader dr ju inget sjdlvindamal. Det &r forst nir dessa besparingar tar sitt
uttryck i innovationer, tillvéxt och fler arbetstillfallen som forenklingsarbe-
tet kan sdgas ha varit lyckosamt. Det &r visserligen vanskligt att faststélla
korrelationer mellan besparingar och arbetstillfillen — men det gor det po-
litiska stodet dn mer angelaget.
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BILAGA

Forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning

Utfardad: 2007-12-06

Inledande bestammelser
1 § Denna forordning giller for forvaltningsmyndigheter under regeringen.

2 § Forordningen ska inte tillimpas pa
1. foreskrifter som uteslutande rér verksamheten inom myndigheten,

2. foreskrifter om sadana avgifter som omfattas av samradsskyldigheten
enligt 7 § avgiftsforordningen (1992:191),

3. foreskrifter for utrikesfoérvaltningen, och

4. foreskrifter som meddelas med stod av sdkerhetsskyddsforordningen
(1996:633) eller pa allminna rad till den forordningen.

3 § Med allmédnna rad avses i denna férordning detsamma somi 1 § forfatt-
ningssamlingsforordningen (1976:725).

Allméant om konsekvensutredningar
4 § Innan en myndighet beslutar foreskrifter eller allménna rad, ska myn-
digheten sa tidigt som mojligt

1. utreda foreskrifternas eller de allménna rddens kostnadsméssiga och an-
dra konsekvenser i den omfattning som behdvs i det enskilda fallet och
dokumentera utredningen i en konsekvensutredning, och

2. ge statliga myndigheter, kommuner, landsting, organisationer, nérings-

livet och andra som kostnadsmaéssigt eller pd nagot annat betydande sitt
berdrs tillfélle att yttra sig i frdgan och om konsekvensutredningen.
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Innebér det fara for miljon, liv, personlig sikerhet eller hélsa eller risk for
betydande ekonomisk skada om en foreskrift inte beslutas, far det som ségs
i forsta stycket vidtas efter beslutet.

5 § Om en myndighet bedomer att det saknas skél att genomfora en kon-
sekvensutredning, fir myndigheten besluta foreskrifter eller allmdnna rad
utan att vidta de atgérder som séigs i 4 §. En sddan beddmning ska doku-
menteras.

En konsekvensutrednings innehall
6 § En konsekvensutredning ska innehalla foljande:

1. en beskrivning av problemet och vad man vill uppna,

2. en beskrivning av vilka alternativa l6sningar som finns for det man vill
uppna och vilka effekterna blir om négon reglering inte kommer till stind,

3. uppgifter om vilka som berdrs av regleringen,

4. uppgifter om vilka kostnadsmissiga och andra konsekvenser regleringen
medfor och en jimforelse av konsekvenserna for de 6verviagda reglerings-
alternativen,

5. en beddmning av om regleringen 6verensstimmer med eller gar utdver de
skyldigheter som foljer av Sveriges anslutning till Europeiska unionen, och

6. en beddomning av om sérskilda hdnsyn behover tas nér det géller tidpunk-
ten for ikrafttrddande och om det finns behov av speciella informationsin-
satser.

7 § Kan regleringen fa effekter av betydelse for foretags arbetsforutsitt-
ningar, konkurrensformaga eller villkor i 6vrigt ska konsekvensutredning-
en, utdver vad som foljer av 6 § och i den omfattning som ar mgjlig, inne-
halla en beskrivning av foljande:

1. antalet foretag som berors, vilka branscher foretagen dr verksamma i
samt storleken pa foretagen,
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2. vilken tidsatgang regleringen kan fora med sig for foretagen och vad
regleringen innebar for foretagens administrativa kostnader,

3. vilka andra kostnader den foreslagna regleringen medfor for foretagen
och vilka férdndringar i verksamheten som foretagen kan behdva vidta till
foljd av den foreslagna regleringen,

4. i vilken utstrackning regleringen kan komma att paverka konkurrensfor-
hallandena for foretagen,

5. hur regleringen i andra avseenden kan komma att paverka foretagen, och

6. om sérskilda hansyn behover tas till sma foretag vid
reglernas utformning.

Uppfodljning och metodutveckling

8 § En myndighet ska f6lja upp konsekvenser av sina foreskrifter och all-
minna rad. Har de grundldggande forutséttningarna for regleringen dndrats
ska den omprdvas och en ny konsekvensutredning genomforas.

9 § Verket for néringslivsutveckling och Ekonomistyrningsverket ska svara

for metodutveckling, rddgivning och utbildning med anledning av denna
forordning. Verket for néringslivsutveckling ska ha ett samordnande ansvar.

48



REFERENSER

Biegelbauer, P. and Mayer, S. (2007), The dialogue between policymakers
and stakeholders in the regulatory process in Austria, ENBR Working
Paper No. 10/2007.

Board of Swedish Industry and Commerce for Better Regulation (2006),
The Total Cost of Regulations to Businesses in Sweden, NNR Regulatory
Cost Project: Interim Report 3, Stjernsunds Farm, October 2006.

Board of Swedish Industry and Commerce for Better Regulation (2008),
NNR news — from the Board of Swedish Industry and Commerce for Better
Regulation, 1/2008.

Brunsson, N. and Jacobsson, B. (2000), A World of Standards. Oxford:
Oxford University Press.

Bicklund, A-K (2009), Impact assessment in the European Commission
— a system with multiple objectives, in Environmental Science & Policy,
Volume 12, Issue 8, December 2009, pages 1077-1087.

Christensen, T. and Laegreid, P., (1999), New Public Management: De-
sign, Resistance or TransformationPublic Productivity and Management
Review. 23 (2): 169-193.

Czarniawska, B. and Joerges, B., (1996), Travels of Ideas, i B. Czarni-
awska and Sevon, G. (eds.), Translating organizational change. Berlin:
DeGruyter, pp. 13 —48.

Dagens Nyheter (2007), EU vill slopa importtull pd spannmdl, DN onsda-
gen den 27 november.

DEFRA (2007), Administrative burdens in European agriculture: an evi-
dence base, report, Department of Environment, Food and Rural Affairs,
available via http://www.defra.gov.uk/foodfarm/policy/farm/regulation/
documents/admin-burdens-eu-ag.pdf

Djelic, M-L. and Sahlin-Andersson, K., eds., (2006), Transnational

Governance. Institutional Dynamics of Regulation. Cambridge University
Press.

49



ENBR (2006), Diadem handbook, www.enbr.org.
ENBR (2008), www.enbr.org.

Erlandsson, M. (2007a), Forenkla administrationen av jordbrukspolitiken
— ldttare sagt dn gjort, rapport till Kungliga Skogs- och Lantbruksakade-
mien.

Erlandsson, M. (2007b), Striderna i Rosenbad. Om trettio drs forsok att
fordndra regeringskansliet, avhandling i statsvetenskap, Stockholms
universitet.

EVIA (2008), Improving the Practice of IA — Policy Conclusions from
EVIA, Evaluating Integrated Impact Assessment.

Finnemore, M., (1996), National interests in international society. Ithaca:
Cornell University Press.

Forordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar.

Hatzis, Aristides N. and Nalpantidou, S, (2007), From Nothing to Too
Much: Regulatory Reform in Greece, available at SSRN: http://ssrn.com/
abstract=1075963

Hood, C., 1995, The New Public Management in the 1980s. Variations on
a Theme, 1 Accounting, Organization and Society, 20 (2-3): 93-109.

Jacobsson, B. and Sahlin-Andersson, K. (2006), Dynamics of Soft Regula-
tions, in Djelic, M-L. and Sahlin-Andersson, K., eds, Transnational Gover-
nance. Institutional Dynamics of Regulation. Cambridge University Press.

Jacobsson, B and Sundstrom, G (2007), The Embedded State. Score rap-
portserie:,2007:3

Jacobsson, K (2004), Soft Regulation and the Subtle Transformation of
States: The Case of EU, in Employment Policy in Journal of European
Social Policy, Vol. 14, No. 4, 355-370 (2004).

Jordbruksverket (2007), Uppdrag att minska de administrativa kostna-
derna, delrapport till jordbruksdepartementet, Dnr 09-1518/07.

50



Jordbruksdepartementet (2007), Bdttre djurskydd - firre och enklare reg-
ler, pressmeddelande 13 september 2007.

Justitiedepartementet (1976), Forfattningssamlingsforordningen
(1976:1322).

Lagréadet (2006), Skatt pa flygresor, yttrande dver lagradsremiss, 2006-
03-17, tillgéinglig pa http://www.lagradet.se/yttranden/Skatt%20pa%20
flygresor.pdf

Leonardi, R. and Cantone, A. (2007), Impact Assessment and Multi-Level
Governance: A Comparison between Italy and the United Kingdom,
ENBR Working Paper No. 17/2008.

Levi-Faur, D. (2005), The Global Diffusion of Regulatory Capitalism in
The Annals of the American Academy of Political and Social Science,
598(1):12-32.

LRF (2007a), Sd hdr kan krdanglet minska. Och skapa tillvéixt och nya jobb
pd landsbygden, tillgénglig pa http://www.Irf.se/PageFiles/5496/Sa%20
har%20kan%?20kranglet%20minska.pdf

LRF (2007b), Varfor krangla till det? Fem raka forslag som forenklar
foretagarna i de grona ndringarna, tillgignlig pa http://www.Irf.se/Page-
Files/5496/varfor_krangla.pdf

Mandelkern (2001), Mandelkern Group on Better Regulation, Final Re-
port, tillgénglig pé http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/docu-
ments/mandelkern_report.pdf

Marcos, F., Santalo’, J. and Sanchez, A (20006), Decentralisation, regulato-
ry burden and economic development in Spain, available at SSRN: http://
ssrn.com/abstract=948457.

Mascarenas, R.C., 1990, Reform of Public service in Australia an New
Zealand. Governance, 3(1): 75 — 95.

Miljobalken (1998:808).

Ministry of Enterprise, Energy and Communications (2008), Press release
on the Regulatory Board.

51



Morth, Ulrika (ed), Soft Law in Governance and Regulation: an Inter-
disciplinary Analysis. Cheltenham, UK and Northampton, MA, USA:
Edward Elgar.

NNR (2006), Féretagens totala regelkostnader: Stjernsunds Gard, till-
ginglig pa http://www.nnr.se/webfiler/publikationer/nnr_stjernsundsgard.
pdf

NNR (2009), Presskommentar till EU-kommissionens regelforenklingspa-
ket (Third Strategic Review of Better Regulation), 2009-01-29, tillgénglig
pa http://www.nnr.se/nyheter/arkiv/nnr_kommenterar_eu-kommissionens_
regelfoerenklingspaket_third_strategic_review_of_better_regulation.html

Nutek (2007), Ndringslivets administrativa kostnader pd jordbruks-
skogsbruks och fiskeomrddet, tillganglig pa http://publikationer.tillvaxtver-
ket.se/Download.aspx?ID=757

Néringsdepartementet (1998), Forordning (1998:1820) om sdrskild konse-
kvensutredning av reglers effekter for smd foretags villkor.

Néringsdepartementet (2007), En mdrkbar fordndring i foretagens vardag.
Regeringens handlingsplan for regelforenklingsarbetet — en redovisning
av det forsta steget.

Néringsdepartementet (2008), Riktlinjer for arbetet med konsekvensutred-
ningar i Regeringskansliet, 2008-06-13.

Néringsdepartementet (2008), En mdrkbar fordndring i foretagens vardag.
Regeringens handlingsplan for regelforenklingsarbetet — en redovisning
av det andra steget.

Néringsdepartementet (2009), Nu minskar regelbérdan for Sveriges fore-
tag, pressmeddelande 4 juni 2009.

OECD (1995) Recommendation on Improving the Quality of Government
Regulation, OECD 1995.

OECD (2009), Overcoming Barriers to Administrative Simplification Stra-
tegies. Guidance for policy makers, OECD 2009.

Olsen, J.P. and Peters, B.G (eds.), (1996), Lessons from Experience. Oslo:
Scandinavian University Press.

52



Sahlin-Andersson, K (2000), National, International and Transnational
Constructions of New Public Management, Score Rapportserie 2000:4

Power, M, (ed.), (1997), The Audit Society. Rituals of Verification. Oxford:
Oxford University Press.

Rogowski, W. and Szpringer, W. (2007) Methodological problems of the
Polish system of Regulation Impact Assessment, ENBR Working Paper
No. 04/2007.

Shore, C. & S. Wright, (2000), Coercive Accountability: The rise of audit
culture in higher education, in: Strathern, Marilyn (ed.) (2000) Audit Cul-
tures. London: Routledge.

SOU 1998:78, Regelforenkling for framtiden, Sméforetags—delegationens
rapport.

Svenska Dagbladet (2007), EU vill sdtta tak pd lantbruksbidrag, SvD
tisdagen den 20 november.

Persson, A. (2003), Economic rationality in environmental regulatory
decision-making. A study of Regulatory Impact Assessment in Sweden and
the United Kingdom. Dissertation, Department of Geography and Environ-
ment, the London School of Economics and Political Science.

Pollitt, C. & Bouckaert, G (2006), Public Management Reform: A Compa-
rative Analysis, Oxford University Press.

Prop. 1978/79: 111, Om dtgdrder mot krdangel och onodig byrdkrati m.m.

Radaelli, C. M., De Francesco, F., Troeger, V.E (2008), The implementa-
tion of regulatory impact assessment in Europe, working paper delivered
to the ENBR workshop, University of Exeter, Exeter 27 and 28 March
2008.

Radaelli, C.M, (2008), Regulating rule-making: the design and use of
regulatory impact assessment, in Governance, Volume 23 Issue 1, Pages
89 — 108

Radaelli, C.M, (2007), Desperately seeking regulatory impact assess-
ments: diary of a reflective researcher, working paper delivered to the
ENBR workshop, Lisbon 2007.

53



Regeringskansliet (2008), Regelrddet — ett rdd for granskning av nya och
dndrade regler som pdverkar foretagens regelborda, Dir. 2008:57.

Van Humbeeck, P. (2006), Data Collection for Cost Estimation in Regu-
latory Impact Analysis, working paper delivered to the ENBR workshop,
May 2006.

Statsrddsberedningen (1998), Kommittéforordning (1998:1474).

Van Humbeeck, P. (2007), Best practises in regulatory impact analysis:

a review of the Flemish region in Belgium, working paper delivered to the
ENBR workshop, University of Exeter, Exeter 27 and 28 March 2008.

54



INTERVJUER

Andrea Femrell, sakkunnig, Naringslivets regelndmnd

Birgitta Ek, avdelningschef péd kontrollavdelningen, Jordbruksverket
Cristina Fors, verket for naringslivsutveckling

Elisabeth Kristensson, departementssekreterare, ndringsdepartementet
Henrik Vingfors, departementssekreterare, naringsdepartementet

Johan Krabb, departementssekreterare, djur- och livsmedelsenheten, jord-
bruksdepartementet

Lars Olsson, departementsrid, chef for skogs- och lantbruksenheten, jord-
bruksdepartementet

Fredrik von Unge, departementssekreterare, skogs- och lantbruksenheten,
jordbruksdepartementet

Helena Viingby, kanslirad, skogs- och lantbruksenheten, Jordbruksdepar-
tementet

Jenny Wennhall, kanslirdd, réttssekretariatet, jordbruksdepartementet

Maria Wetterling, departementsrad, réttssekretariatet, jordbruksdeparte-
mentet

Monica Selan, amnesrad, niringsdepartementet
Pekka Nurmi, departementsrad, finska justitieministeriet

Orjan Zetterqvist, enhetschef for kontrollenheten, Jordbruksverket

55



ENGLISH SUMMARY

One ingredient — the most important, some would say — of the European
Commission’s efforts to improve the quality of European regulation and
legislation (under the concept of ‘better regulation’ and part of the Lisbon
strategy for growth and jobs) is the method of regulatory impact assess-
ment, RIA. Many different actors, such as the European Commission, the
OECD, organisations of business and environmental protection, as well as
management consultants, have for some years now tried to convince EU
member states to adopt RIA strategies and make them an integrated part of
their regulatory process. Through RIA different alternatives are meant to be
analysed and evaluated. Hence, RIA is a method of getting a picture that is
as clear as possible of the different consequences of proposed regulations
on the environment, society and — above all — on enterprise and competi-
tion.

Sweden is often thought to be a top performer when it comes to better
regulation through impact assessments, but it is actually only recently that
the Swedish government has taken a firm grip on the issue. The Swedish
government has recently formed an advisory Regulatory Board with the
remit to assist the government and its agencies in regulatory simplifications
in order to cut the administrative burdens of enterprises. As late as early
2009, several disparate agency ordinances were replaced by a new Ordi-
nance on Regulatory Impact Assessment. Still, there should be no doubts
regarding the main focus of the better regulation strategy of the Swedish
government: cutting administrative burdens and improving the conditions
for enterprises.

The Swedish law making process is characterised by its explicit demands
for the analysis of consequences in ordinances guiding the regulatory work
of committees and agencies; often long-term inquiries; a high level of par-
ticipation of different actors and interests; elements of openness and easy
access; proposed measures being referred for consideration to agencies,
enterprises and citizens; and collective decisions within the government
where every ministry has a say on every proposal. On this basis, one might
think that Sweden should be ranked highly when it comes to RIA: almost
every aspect and impact of new legislation should be considered with such
a ‘proper democratic order’ in place. Many of the criteria in the standard
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models are indeed met, but the Swedish processes, at the government level,
in fact seldom result in separate and discernible documents where the im-
pact assessment is presented, and that is an absolute requirement. Neither is
there yet in the Swedish process any abundance of the more econometric-
inspired tools for analysis that are endorsed in the standard models.

The Swedish difficulties in fulfilling the expectations, albeit somewhat deli-
berate, are shared with many other EU member states. RIA still seems more
of a strategy to advertise than to follow. This is illustrated by the fact that
almost every EU member state has ambitious policy programmes under the
headlines of ‘better regulation’ and ‘regulatory impact assessment’ (cer-
tainly so in Sweden as well), but only a few of them have actually ‘correct’
and ‘complete’ impact assessments to put on display.

Why this effort now, and why is a particular design chosen? As there have
been interesting attempts to explain why (new) public management reforms
are often implemented in a country-specific ‘manner’, and how similar re-
form recipes give different results in different countries with different insti-
tutional contexts, this report draws on these insights. The report examines,
if only briefly, the diffusion and translation of reform ideas and discuss the
key factors that may influence the speed, scope and depth of these reforms;
in this case focusing on Swedish regulatory reform and the Swedish use of
impact assessments. The report also briefly examines the factors explain-
ing the (possible) differences in Sweden between rhetoric and practice. The
main purpose, though, is to illustrate the evolution and development of re-
gulatory impact assessments, both in the EU and in Sweden, and to present
concrete proposals on how Sweden could act at the level of the government
offices to benefit even more from the use of impact assessments in drafting
laws — without losing the advantages of the already existing system.

In spite of better regulations priorities, the Swedish attitude to RIA could
be described as lukewarm. Although politicians every now and then speak
of the importance of addressing consequences when drafting laws, there is
little or no interest when the results of these assessments are presented, if
they ever are. Thus, probably one principal explanation behind the scant
results is that the key players for successful implementation of reforms or
new standards — the politicians — hardly ever participate after the initial pro-
gramme presentation and press conference. If political power is to be used
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effectively and successfully in reforms promoting better regulation, there
must not be any doubts about politicians’ commitment to these aims. Also,
in order to reach the ambitious goal of reducing administrative burdens by
25 per cent, the Swedish government must — through the EU as well as on
the national level — also reassess parts of the original policies behind the
regulations. The report suggests that Sweden should make regulatory simp-
lification a permanent theme in Swedish negotiations on new and revised
EC regulation. More important, the resources and routines for the use of
impact assessments at the ministerial level should be further developed and
strengthened.
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