Sammanfattning

Beddmning av lagstiftningens sektorovergripande konsekvenser

Utredningen riktades pa férhandsbeddmning av lagstiftningens sektoro-
vergripande konsekvenser som en del av lagberedningen. Syftet med
utredningen var att stéda utvecklingen av férhandsbeddmningen av
konsekvenser. Utifran utredningen baserar sig hallbar utveckling pa att
konsekvensuppgifterna utvecklas pa ett balanserat satt som en livscykel
som stracker sig fran att informationen genereras till att den samman-
stalls, integreras, utvarderas och utnyttjas. | fraga om sektordvergri-
pande konsekvenser dr det synnerligen viktigt att man vid beddmningen
battre tar vara pa intressentinput och befintlig information.

Premisserna for konsekvensbeddmningen &r inte transparenta

Bestdmmelserna och anvisningarna om lagberedningen och konse-
kvensbedémningen innehaller inga tydliga och entydiga l6sningar pa
féljande grundlaggande fragor:

— Vilken ar den slutliga motiveringen till att vissa konsekvenser av en
bestammelse som ett forvaltningsomrade ansvarar for tolkas som
"vasentliga” eller ”strategiska” (eller betydelselosa) pa det satt som
avses i anvisningarna om konsekvensbeddmning?

— I vilken omfattning och pa vilket satt bor de konsekvenser som
forvantas och bedoms vara sektorévergripande paverka innehallet
och valen i bestimmelsen?

— Vem i ansvarskedjan for lagberedningen ar i sista hand och i prakti-
ken ansvarig for att de konsekvenser som dverskrider granserna mel-
lan férvaltningsomraden, verksamhetsomraden, rattsomraden,
budgetklasser m.m. blir identifierade, bedémda och beaktade?

— Pavilket satt avvags och balanseras de positiva respektive negativa
sektorovergripande konsekvenserna som uppdagas inom ett férvalt-
ningsomrade?

— Vilket ar det slutliga syftet med en bedémning av olika slags och
sinsemellan inkommensurabla konsekvenser?

Utifran utredningen saknar sektorévergripande bedémningar av lag-
stiftningens konsekvenser saval en tydlig funktionell identitet som ett
ansvarssystem nar det galler politik- och styrinstrumenten och praxis.
Beddmningsanvisningarna, anvisningarna om utarbetande av regering-
ens lagforslag och andra dokument om utveckling av konsekvensbe-
domningarna har en delvis oklar status i forhallande till
styrinstrumenten Overlag (regeringsprogrammet, ramarna osv.).

Utifran utredningen stéder politikstyrningen inte nodvandigtvis kon-
sekvensbedémningarna, speciellt nar det galler sektorévergripande
konsekvenser. Det ar till och med mgjligt att ett ministeriums politik-
styrning forhindrar en sektorévergripande konsekvensbedémning eller
orsakar press och beroendeférhallanden som &r svara att identifiera och
passera. Problemet forvarras av att utgangspunkterna fér konsekvens-
beddmningarna inte ar speciellt transparenta.

For att mojliggdra hantering av lagstiftningens konsekvenser bor fol-
jande grundlaggande premisser for hallbar utveckling iakttas:

— De samhallsfenomen och -problem som ar féremal for lagstiftning-
en, samt kopplingarna mellan dem, boér vara kanda.

— Forvaltningen (inkl. lagberedningen) ska organiseras pa ett satt som
motsvarar samhallets och problemens natur, inte enligt sektor.



— Lagstiftningen och problemhanteringen ska med politiska medel ges
tydliga och transparenta mal.

— Avldrande av tankande, reglering och hantering enligt sektor ska
understddas pa olika satt inom alla de ovan namnda dimensionerna
samt daven understallas systematisk utvardering.

Beddmningsmetoderna engagerar inte intressenterna pa ett
transparent satt

I rekommendationer som bygger pa utvecklingsprojekt finns en riktgi-
vande lank mellan konsekvensbedémning och de 6vriga lagberednings-
processerna. Trots att intressenter enligt anvisningarna ska horas
genomfors konsekvensbedémningarna dessvarre alltfor ofta som
bradskande tjanstearbete i slutet av lagberedningen. Intressenterna har
i praktiken mycket liten eller ingen mojlighet att paverka Iosningarna i
bedémningarna (t.ex. avgransning, fokusering och definition av de
konsekvenser som utreds) och darmed eventuellt I6sningarna i lagstift-
ningen.

Problem med planering, kompetensresurser och procedurer inom
lagberedningen dventyrar sektordvergripande
konsekvensbedémningars trovardighet

Ministerierna har inga detaljerade riktlinjer for bedémningsprocesserna
och bedémningarna planeras inte pa ett systematiskt, genomtankt och
transparent satt. Processerna styrs primart av de mer allmanna fore-
skrifterna och anvisningarna om lagberedningen.

Lagberedningen har i flera artionden dominerats av en juridisk pro-
fession och bedémningsdiskurs. | denna kontext har konsekvensbeddm-
ningen annu inte pa ett transparent satt kunnat I6sgora sig fran den
ovriga lagberedningen till en bedémningsprocess och verksamhetskultur
som ar systematiskt planerade och genomférda. Sektévergripande
konsekvensbedémningar av lagstiftningen har an s3 lange en lagre profil
an den ovriga lagberedningen och konsekvensbedémningen som be-
démningar som kraver specialkompetens och sarskilda processer.

Kompetensbehoven inom lagberedningen har 6kat konstant bland
annat till foljd av den allt mer komplexa och svillande rattsliga regle-
ringen pa politisk niva. Dessutom blir kopplingarna mellan olika sam-
héllsproblem allt mer komplicerade i takt med den tilltagande lokala,
regionala och globala integrationen.

Lagberedningens verklighet pa ministerierna karaktariseras av saval
storre bradska och mindre resurser som bredare politiska agendor och
snabbare cykler for agendorna. Enligt utredningen finns det en risk for
att den ovan beskrivna utvecklingen leder till att normerna for lagbe-
redning och beredning av konsekvensbedémning m.m. blir bara en
fasad som doljer en dunkel och okdnd verklighet.

Béattre konsekvensbedémningar kraver bade nya forskningsrén och
effektiv forfattningsledning

Anvisningarna och insatserna for bedémning av lagstiftningens konse-
kvenser har uppkommit etappvis, utan nagon granskning av informat-
ionens livscykel (generering, sammanstallande, integrering, férmedling,
utnyttjande och utvdrdering) som en dynamisk och systemrelevant
helhet. Problemen med denna utgangspunkt framtrader speciellt vid
beddmning av sektordvergripande konsekvenser.



Ministerierna har de senaste aren inte gjort nagra justeringar i de
strukturer och processer som definierar och styr informationens livscy-
kel.

Forutsattningarna, kontexterna och andra delfragor om informat-
ionens verkningar ar fortfarande bristfalligt kdnda. Forutsattningarna for
att bedémningsdata ska fa effekt bildar ett komplext nat av 6msesidiga
beroendeférhallanden, som man de senaste aren har forsokt avbilda i
modeller. Overgripande analytiska modeller anvinds vid lagberedning
endast i liten utstrackning.

Undersokningar, revisioner och utredningar har visat att en bedém-
ning som uppfyller kriterierna enligt effektmodellerna kraver betydande
kunskaper, tillracklig tid, koncentrerade och natverkande expertresurser
samt valutvecklade processer for ledning och lagberedning.

Normerna for bra reglering, lagberedning och bedémning ska inforas
konkret i olika miljoer

Hanteringen av konsekvensdata bygger alltid ocksa pa en forstaelse av
foremalet for bedémningen (lagstiftningen). Tillsvidare finns det inte
mycket forskning i lagberedning, lagplanering och rattslig reglering.
Lagstiftningen sker i en omvarld som hela tiden blir allt mer komplex.
Aven lagstiftningsprocesserna férandras kontinuerligt. Det blir allt
svarare att definiera vad som ar bra reglering och bedémning.

Den standiga utvidgningen av normerna for bra reglering och be-
domning har haft bade positiva och negativa effekter. Dessvarre har de
negativa effekterna fatt mindre uppmarksamhet. Okad komplexitet till
foljd av allt mer omfattande anvisningar, svarigheter att definiera och
avgransa standardmangden pa ett systematiskt satt samt otydliga
ansvar i fraga om dessa leder i praktiken till att anvisningarna och
normerna forlorar i betydelse.

| stallet for eller parallellt med allmdnna informationsmodeller bor
man i olika verksamhetsmiljéer precisera vilka sektorévergripande
informationsinnehall kan anses vara relevanta i den aktuella kontexten
(lagberedningsprojektets politiska relevans, kostnads- och utgiftsvolym,
konsekvenserna for manniskors liv osv.).

Anvisningarna for disposition och sortering av konsekvensdata ar
viktiga, men valdigt allméant hallna. De behover eventuellt kompletteras
med mer detaljerade sorteringskriterier och normer for varje verksam-
hetsomrade som ar foremal for reglering. Speciellt behovs det praktiska
miniminormer for nar en bedémning av sektorovergripande konsekven-
ser kan anses vara tillfredsstallande och tillrdcklig i olika férhallanden.

Utvecklingsinsatserna befattar sig inte med en del av de storsta
utmaningarna for konsekvensbedémning av intersektoriell lagstiftning

Tills nyligen har man ndrmat sig och utvecklat hanteringen av informat-
ionen vid lagberedning framst genom att kartlagga lagberedarnas
kompetensbehov och utveckla deras kompetens. Strukturerna, proces-
serna och verksamhetspolitiken har inte uppmarksammats lika mycket.
Enligt SRV:s revisioner och denna utredning har de ministerier som varit
foremal for utredningen de senaste aren dock vidtagit atgarder for att
utveckla strukturerna for forfattningsledning, till exempel genom att
infora lagstiftningsplaner 2016 och inratta tjanster som lagstiftningsrad.

Inrattandet av en expertenhet for konsekvensbedémning vid stats-
radets kansli har varit den mest betydande insatsen fér utveckling av
konsekvensbedémning de senaste aren. | dagens lage ar det fortfarande
oklart i vilken omfattning enheten kan bedéma ekonomiska och andra



sektorovergripande konsekvenser som ofta ar indirekta och anknyter till
andra dn de medvetet faststallda malen.

De projekt for utveckling av institutionerna som delegationen for
kommunal ekonomi och forvaltning har foreslagit ar viktiga. De avhjal-
per dock inte direkt de problem med rorligheten och utnyttjandet av
sektordvergripande beddmningskompetens och kunskaper och fardig-
heter som &r relevanta med tanke pa utredningen, utom i fraga om att
overskrida sektorgranserna mellan kommunerna och staten.

Utvecklingsinsatserna har inte utgatt fran en tydlig 6vergripande
uppfattning om hanteringen av beddmningsdata som en komplex
process som omfattar flera olika moment. Statsradet och ministerierna
har pa olika satt arbetat for att integrera konsekvensbedémningar
(modeller, dialoger osv.). Valet av metod baserar sig dock inte pa en
overgripande beddmning av vilken metod som ger bdsta resultat i en
given kontext.

Den springande punkten i fraga om problemen med utveckling av
konsekvensbeddmningar ar att forst hitta en balans mellan de motstri-
diga kraven pa bedomning av sektorovergripande konsekvenser av
lagstiftningen och att sedan uppratthalla denna balans. Att bedomning-
en alltid ar beroende av den aktuella kontexten och alltid maste anpas-
sas till den &r ett typiskt exempel pa ett "obehagligt problem”.
Utvecklingsinsatserna bor i storre omfattning an tidigare beakta naturen
och dynamiken hos sadana problem.

Forslag till utveckling av sektorévergripande konsekvensbedémning

Vi har i borjan av varje avsnitt framlagt ett mer detaljerade utvecklings-

forslag utifran de viktigaste observationerna under granskningen. Nedan

finns en sammanstallning av eventuella utvecklingsatgarder fér den
narmaste framtiden:

1. Premisserna for konsekvensbeddmning ska preciseras genom att
anvisningarna och rekommendationerna for bedémningarna inte-
greras i statssamfundets styrpolitik, dvergripande styrning (gover-
nance) och styrinstrumenten pa ett tydligare satt. Bedémningen av
den sektorovergripande lagstiftningens konsekvenser ska integreras
stadigare och mer heltackande till utvecklingen av stadsradets styr-
instrument och kontroll.

2. Befintliga strukturer och processer (t.ex. kanslichefsmoten) for
battre forankring av ministeriernas ledning till férhandsbeddémning
av konsekvenser ska utnyttjas.

3. Beddmnings- och rapporteringsanvisningarna for regeringens lagfor-
slag ska innehalla ett krav pa att de viktigaste informationskallorna
och -processerna under lagberedningen ska dokumenteras enligt en
faststalld klassificering.

4. Ministerierna ska skapa en process for planering av konsekvensbe-
doémning vid lagstiftningsprojekt som ger olika intressentgrupper
mojlighet att pa forhand paverka inriktningen och genomférandet av
beddmningen.

5. Malen och perspektiven for hur bedéomningsdata genereras, férmed-
las och utnyttjas ska faststallas tydligare i anvisningarna for bade en-
skilda lagar och storre lagstiftningshelheter.

6. Ministerierna ska forbattra sin kompetens inom lagberedning och
konsekvensbeddmning genom att natverka med universitet och
forskningsinstitut, delta i forskningskonsortier inom olika sektorer,
stéda och utveckla mangdisciplinaritet och uppmuntra ministerier-
nas experter och lagberedare att sjalva delta i ndtverk och utveckla
sin kompetens pa olika omraden.



7. Konsekvensbeddmningarna ska integreras battre i ministeriernas
informationsbaserade politik och forvaltning. Ett enskilt ministerium
eller statsradet ska faststalla en bas- eller miniminiva for kvaliteten
pa bedémningen av sektorévergripande konsekvenser.

8. Forskningsron som finansierats med offentliga medel ska kunna
anvandas pa ett smidigt satt i konsekvensbedémningarna.



