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Forord

Arbetet med denna delrapport har utforts inom ramen for ett
forskningsprojekt som genomfors av Centrum for Transportstudier (CTS) —
Samhallsekonomisk analys av regleringar. | detta delprojekt genomfors ett
uppféljningsarbete av Transportstyrelsens utvecklingsarbete med samhaélls-
ekonomisk analys. Underlaget baseras bland annat pa genomforda
konsekvensutredningar, férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning
vid regelgivning, samt myndighetens interna rutiner och végledningar.
Vardefulla synpunkter har lamnats av Mattias Haraldsson och Jan-Eric
Nilsson, VTI samt fran deltagare pa ett seminarium som holls pa
Transportstyrelsen den 31/5-2016. Ett tack riktas till projektgruppen som
bidragit med vérdefull input i arbetet: Kerstin Grandelius och Martina
Olgemar, Transportstyrelsen samt Hanna Lindgren och Inge Vierth, VTI.

Forfattare till denna rapport ar Sara Forsstedt, Transportstyrelsen och Lena
Nerhagen, VTI.

Beslut i arendet har fattats av Stina Eklund, sektionschef for Omvérld,
Transportstyrelsen.

Stina Eklund
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Sammanfattning

Transportstyrelsen genomfor konsekvensutredningar bland annat avseende
forslag till forandringar i foreskrifter, framstéllan till regelférandringar och
som en del i regeringsuppdrag. Myndigheten har under senare ar identifierat
ett behov av att vidga innehallet i konsekvensutredningarna for att kunna
beddma om nya och forédndrade regleringar bidrar till en transport-
forsdrjning som &r samhéllsekonomiskt effektiv. Ett utvecklingsarbete har
pagatt sedan myndigheten bildades 2009.

Inom ramen for ett padgaende forskningsprojekt genomfort av Centrum for
Transportstudier (CTS) — Samhallsekonomisk analys av regleringar —
studeras effekterna av de férandringar som genomforts. Syftet ar att
analysera de problem som uppkommer i det praktiska arbetet med
genomforandet av konsekvensanalyser av samhallsekonomisk effektivitet
och att, baserat pa resultaten, utveckla en mer generell metodik for hur
arbetet ska genomforas och vad som bor inga i den samhallsekonomiska
analysen.

For att kunna foresla en lamplig metodik behover hela processen Gver
regelgivningsarbetet beskrivas liksom vilket utredningsarbete som kravs i de
olika delarna i processen. Det har darfor inledningsvis genomforts en
kartlaggning och granskning av det arbete med konsekvensutredningar som
skett pa myndigheten under perioden maj 2014 till arsskiftet 2015/2016.
Denna promemoria dr en redovisning av resultaten fran detta arbete och en
delrapport i forskningsprojektet.

Resultaten fran analysen visar att Transportstyrelsens utvecklingsarbete med
att beakta konsekvenser for hela samhéllet ligger i linje med OECDs!
rekommendationer samt hur EU arbetar med “impact assessments”. En
utmaning med den svenska kontexten &r dock att utredningsarbetet tenderar
att ha stort fokus pa effekter for foretag. Risken med att genomfora en
fordjupad analys for en grupp i samhéllet &r att vissa grupper inte
uppmarksammas eller helt gloms bort. For en verksamhet som Transport-
styrelsen som utreder fragor med stor variation finns darfor en risk att
foretag star i fokus i utredningsarbetet dven i de fall dar det inte ar befogat.

Nar det galler innehallet i genomforda konsekvensutredningar under
perioden maj 2014 till arsskiftet 2015/2016 &r resultaten nedslaende.
Centrala delar som behdvs for att gora en samhallsekonomisk analys saknas.
Exempelvis saknar 90 procent av utredningarna en evidensbaserad
problembeskrivning och vanligtvis utreds inte alternativ till reglering.
Mojliga orsaker till detta &r tradition och avsaknad av organisatoriska

! Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD).
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forandringar i myndighetens arbete. Kompetensen vid myndigheten har
breddats genom att ett mindre antal samhallsekonomer har anstéllts men
dessa har inte haft nadgon uttalad roll i arbetet med konsekvens-
utredningarna. Darutdver sa har rutinen for genomforandet varit oférandrad
vilket inneburit att konsekvensutredningen genomférs parallellt med att
foreskriften utfardas. Konsekvensutredningen blir darfor, liksom tidigare,
framforallt ett beslutsunderlag som stddjer beslutet att reglera.

Slutsatsen &r att kraven pa samhéllsekonomisk analys 6kat men att
forutsattningarna for att genomfora sadana i konsekvensutredningarna inte
har etablerats. For att fa effekt behover myndigheten arbeta med
organisatoriska forutsattningar och bemanning parallellt. Om de
samhéllsekonomiska resurserna inte kan utokas finns behov att ha en tydlig
och samordnad avdelningsévergripande prioritering var (vilka sakfragor)
samhéllsekonomer bor stotta i arbetet. Det handlar om att gora rétt analys i
ratt tid. Genom mer dvergripande (back-of-the-envelope) analyser i ett tidigt
skede kan arbetet effektiviseras eftersom utredningar av mindre
betydelsefulla effekter kan undvikas.
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1. Inledning

Transportstyrelsen genomfor konsekvensutredningar avseende forslag till
forandringar i foreskrifter, framstéllan till regelférandringar och som en del i
regeringsuppdrag. Denna promemoria utgér en delrapportering och
redovisar en kartlaggning och granskning samhéllsekonomiska konsekvens-
utredningar som utférts av myndigheten under perioden maj 2014 till
januari 2016. Utifran resultaten presenteras forslag pa inriktning av det
fortsatta arbetet vid myndigheten och i projektet.

1.1 Bakgrund

Det 6vergripande malet for den svenska transportpolitiken ar att sakerstélla
en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning
for medborgarna och naringslivet i hela landet. Darutover har riksdagen
beslutat om ett funktionsmal och ett hansynsmal. Transportstyrelsen arbetar
med att genomfora konsekvensutredningar avseende reglers paverkan enligt
forordning (2007:1244)? och utifrn Regelradets anvisningar®. Myndigheten
har under senare ar identifierat ett behov av att vidga innehallet i
konsekvensutredningarna for att kunna beddma om nya och forandrade
regleringar bidrar till en transportforsorjning som ar samhallsekonomiskt
effektiv”.

| Sverige finns en lang tradition av att bedéma samhéllsekonomisk
l6nsamhet av infrastrukturinvesteringar. Anpassade metoder, modeller och
indata har utvecklats for detta indamal sedan 1960-talet.” Motsvarande
arbete fOr regleringar saknas och denna brist arbetar Transportstyrelsen med
att atgarda. Inom ramen for detta utvecklingsarbete har Statens vég- och
transportforskningsinstitut (VTI) tagit fram forslag pa beréknings-
handledning och utbildningsplan (Lindberg och Nerhagen, 2013). Forslagen
baseras pa det internationella utvecklingsarbetet som pagar inom
regleringsomradet (se beskrivning i kapitel 2). Flera av de forslag som
presenterades i rapporten har successivt implementerats®. Ytterligare en del i

2 Myndigheten &r enligt férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning
skyldig att konsekvensutreda innan den beslutar foreskrifter eller allmanna rad.

® For en beskrivning av vilka fragor som Regelradet arbetar med se exempelvis *Frén EU-
forslag till myndighetsforeskrift — att astadkomma enkla och dndamélsenliga regler.” fran
Tillvéxtverket och Regelradet (2012).

* En liknande utveckling pagér inom EU. 2012 startade exempelvis ”The Regulatory
Fitness and Performance Programme (REFIT)” dér ett systematiskt arbete med att utvirdera
géllande EU lagstiftning inleddes. EU kommissionen konstaterar i ett pressmedelande 2014
att det inte handlar om att dndra pa uppstallda mal utan att tillse att faststalla mal nds pa ett
effektivt satt. Se http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-426_en.htm.

> Ansvarig myndighet for infrastrukturplaneringen ar Trafikverket.

® Det arbete Transportstyrelsen bedriver ligger i linje med det arbete som pégar vid EU
kommissionen. Detta framkom da forfattarna deltog i en kurs om det arbete som pagar
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det strategiska arbetet ar att myndigheten sedan 2013 arbetat med att bygga
upp en stodfunktion for samhéllsekonomisk analys. Stédfunktionens
uppgifter omfattar verksamhets- och metodutveckling samt stod till operativ
verksamhet. Syftet med satsningen &r att bidra till att utforma effektiva
regler genom att stdrka myndighetens beslutsunderlag d v s de
konsekvensutredningar som genomfors. Stodfunktionen ska dven bidra till
att konsekvensutredningar utfors i fler beslutssituationer.

1.2 Syfte

Syftet med detta delprojekt har varit att kartlagga effekterna av de
forandringar som genomforts i Transportstyrelsens arbete med
konsekvensutredningar under senare ar. Framforallt har effekter av
inférandet av ny védgledning och konsekvensutredningsmall studerats. Det
har aven ingatt att 6versiktligt beskriva de problem som uppkommer i det
praktiska arbetet i genomférandet av samhéllsekonomiska konsekvens-
utredningar. For att senare i projektet kunna foresla en lamplig metodik
behover hela processen dver regelgivningsarbetet beskrivas liksom vilket
utredningsarbete som kravs i de olika delarna.’

1.3Studiens praktiska genomférande

Analysen baseras i huvudsak pa dokumentstudier. Underlag har utéver
genomforda konsekvensutredningar varit de dokument och rutiner som
anger forutsattningarna for konsekvensutredningsarbetet. Dessa ar i
huvudsak konsekvensutredningsmall, végledning och det
utbildningsmaterial myndigheten tillampar. Darutéver har interna rutiner
som beskriver arbetsprocessen granskats. Ytterligare en forutsattning som
studerats ar forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Forordningen anger vad en konsekvensutredning ska innehalla
nar en forvaltningsmyndighet dvervéger en reglering.

Forutom att kartlagga forutsattningarna for utredningsarbetet har sparbarhet
och dokumentering undersokts. Férutom transparens ar detta viktiga
forutsattningar for att kunna folja hur foreskrifter och forordningar forandras
over tid och vilka underlag som legat till grund for de beslut som tidigare
har fattats. Det ar ocksa en grundlaggande forutsattning for att kunna
beddma, folja upp och utvardera effekter i efterhand.

(Working with Impact Assessment at the EU-level), som anordnas av European Institute of
Public Administration (EIPA). Deltagarna fick information om EU:s arbete om “Better
regulation guidelines”, konsekvensutredningsarbetet samt organisatoriska och vriga
forutsattningar for kommissionens arbete med konsekvensutredningar. Nationalekonomisk
teori utgjorde basen i analysen.

" Se exempelvis diskussionen i OECD (2008) Building an Institutional Framework for
Regulatory Impact Analysis.
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1.3 Avgransning

Urvalet baseras pa konsekvensutredningar som avrapporterats och beslutats
fran maj 2014 till januari 2016. Perioden motsvarar den tidsperiod som den
forsta versionen av myndighetens konsekvensutredningsmall med underlag
for samhallsekonomisk analys anvandes i utredningsarbetet. Urvalet ger
dock inte en heltdckande bild av myndighetens regleringsarbete. Materialet
inkluderar exempelvis inte det pagaende arbetet med Plan- och
byggforordningen.® Detta ar ett omfattande arbete som innefattar etablering
av en (for myndigheten) ny verksamhet. Ett annat exempel som inte ingar i
analysen ar projekt nationella foreskrifter (PNF) som ar ett omfattande
arbete inom sjofart. Var bedomning &r dock att bredden i urvalet ar
tillracklig for att uppfylla syftet med projektet.

1.4 Disposition och lasanvisning

| avsnitt 2 presenteras en kort introduktion till samhallsekonomisk analys av
regleringar och de olika fragestéllningar som aktualiseras i detta arbete.
Darutover diskuteras vad som kravs for att genomfora sadana analyser i
praktiken. Avsnittet avslutas med en beskrivning av hur myndighetens
konsekvensutredningar analyserats i denna studie.

| avsnitt 3 beskriver vi under vilka férutsattningar som arbetet med
konsekvensutredningar bedrivs. Det handlar om krav pa myndigheten,
myndighetens interna organisation och arbetsprocesser. Detta avsnitt
beskriver dven de forandringar som skett i arbetet under senare tid. |
avsnittet diskuteras ocksa problem med nuvarande arbetssatt som
identifierats under arbetets gang, bland annat avseende dokumentations-
hantering och sparbarhet.

| avsnitt 4 beskrivs resultaten fran analysen av innehallet i
konsekvensutredningarna. Avsnittet avslutas med sammanfattande
kommentarer.

| avsnitt 5 diskuteras orsaker till resultaten bade avseende brister i
arbetsprocessen och i konsekvensutredningarna. Promemorian avslutas med
avsnitt 6 dar forslag pa fortsatt arbete presenteras.

Den lasare som framforallt ar intresserad av beskrivningar av
Transportstyrelsens arbete och studiens resultat kan lasa kapitel 3 till 5.

® Transportstyrelsen har sedan 2014 ett utdkat bemyndigande i Plan- och byggférordningen
(BPF) och har tagit dver tidigare Trafikverkets (vag) och Boverkets (jarnvag)
foreskriftsansvar.
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2 Studiens utgangspunkter —teori och praktik

2.1 Samhallsekonomisk analys av regleringar - teori

Nationalekonomisk mikroteori utgor en grund for den internationella
diskussionen om reglering, beslutsfattande och det som brukar beskrivas
som “’good governance” (OECD, 2002; Hahn and Tetlock, 2008; Ruffing,
2010; Delbeke et al., 2010; OECD, 2012; Nyborg, 2012; Parker and
Kirkpatrick, 2012; Banzhaf et al., 2013; European Commission, 2015).
Reglering enligt denna teori innebér ett ingrepp i marknadsfunktionen och
kan ha en paverkan pa inkomstfordelningen i samhallet. Samhélls-
ekonomisk analys® anvands darfor for att utreda om, och i s& fall hur, regler
eller andra styrmedel ska utformas for att fungera bra ur ett
helhetsperspektiv.

Vad innebar da en samhallsekonomisk analys baserad pa mikroekonomisk
valfardsteori? Soderholm et al. (2015) diskuterar att det finns olika typer av
samhéllsekonomisk analys och anvander definitionen analyser som har ett
samhallsekonomiskt angreppssatt. Den gemensamma ndmnaren for alla
samhéllsekonomiska analyser ar att de har samma teoretiska
utgangspunkter. Exempel pa sadana &r att individer och aktorer gor
avvagningar och val baserat pa sina preferenser (tycke och smak). En annan
ar att val alltid medfor alternativkostnader'® som behdver beaktas.

Soderholm et al. (2015) beskriver med nagra exempel de problem som
uppkommer i samhallet dar samhallsekonomisk analys kan anvéndas for att
diskutera behovet av regleringar eller andra atgarder. Foljande tva exempels
som ar hamtade fran rapporten beskriver sa kallade marknadsmisslyckanden
i form av externaliteter och informationsbrister:

- (sid. 21) Hushallens och foretagens beteenden kan ge upphov till miljoproblem péa
en rad olika satt, t.ex. genom att dessa aktorer efterfragar varor och tjanster som i
sin produktion genererar miljéfarliga utslapp och avfall. Sddana sidoeffekter av
konsumtion eller produktion bendmns (negativa) externa effekter, och innebéar att
alla de kostnader som ett enskilt beslut (t.ex. valet att ta bilen i stéllet for att cykla)

leder till for samhéllet, inte beaktas av den enskilde aktoren. Dessa externa

° S&som diskuterats i exempelvis Lindberg och Nerhagen (2013) eller Séderholm et al.
(2015) anvands begreppet samhéllsekonomisk analys ibland som liktydigt med en
samhallsekonomisk l6nsamhetskalkyl, ofta kallad CBA. Séderholm konstaterar dock: I
manga sammanhang likstalls samhallsekonomiska analyser med samhallsekonomiska
intékts- och kostnadskalkyler, s.k. cost-benefit analys (CBA)” men att dessa utgér “en
begransad — om an mycket central — del av alla samhéllsekonomiska analyser”.

19 Alternativkostnader handlar om att det alltid finns en alternativ anvandning av t.ex tid.
Man brukar darfor vardera den bésta alternativa anvandningen av resurser.
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kostnader — sdsom skador p& havsmiljon — drabbar tredje part (t.ex. andra hushall
eller foretag) som inte kompenseras pa nagot satt. Vi far darfor en situation dar det
som &r rationellt utifrdn den enskilde aktérens perspektiv inte sammanfaller med
det som ar rationellt utifrin hela samhallets perspektiv. Eftersom miljokostnaderna
inte synliggors for de enskilda beslutsfattarna genereras fér hdga méangder av t.ex.
utslapp och avfall jamfort med vad som hade varit 6nskvart utifran ett samhalls-

ekonomiskt perspektiv.

- (sid. 22) En annan potentiell orsak till samhallsekonomiskt icke-6nskvéarda utfall
ar forekomsten av s.k. informationsmisslyckanden, sdsom att vissa aktorer har ett
informationstvertag gentemot andra aktdrer. Detta kan bland annat leda till att
konsumentprodukter med egenskaper som &r svara att observera pa forhand inte
erbjuds i en omfattning som ar samhallsekonomiskt motiverad.

For att aktorer ska beakta externa kostnader™ (kostnader for tredje part) i
sitt beslutsfattande finns behov av styrmedelsutformning dar dessa kostnader
synliggors. Att utforma styrmedel, exempelvis regler, handlar 6vergripande
om att skapa incitament (krav om det handlar om regler) och forutsattningar
for foretag och manniskor att agera pa ett sétt sa att exempelvis olycksrisker
eller miljoproblem minskar. FOr att kunna bedéma effekterna av olika
styrmedel kravs darfor forstaelse for hur transportsystemet (marknaden)
fungerar och reagerar samt vilka aktorerna ar. Det kravs ocksa kunskap om
vilka olika styrmedel som finns och vilka som kan vara aktuella i ett visst
fall.

Utover styrmedelsutformning genomférs dven bedémningar av
effektiviteten hos olika styrmedelsalternativ i en samhallsekonomisk analys.
Pa miljoomradet i Sverige handlar det ofta om att genomfdra kostnads-
effektivitetsanalyser av atgarder for att uppna miljomalen. Trafikverket
daremot jamfor i sina samhéllsekonomiska lonsamhetskalkyler kostnader
och nyttor for samhallet av en investering. Nar det galler bedomning av
nyttan i en sadan kalkyl konstaterar Soderholm et al. (2015, sid 25):

- For det andra maste vi uppskatta de valfardsforandringar (den samhalls-
ekonomiska nyttan) som den forbattrade miljokvaliteten fér med sig. Till skillnad
frén en stor del av politikens kostnader reflekteras denna intaktssida av

1 En extern kostnad &r skillnaden mellan social kostnad (som drabbar hela samhéllet) och
privat kostnad (som drabbar en enskild individ eller foretag). Om effekter drabbar tredje
part (som skadliga utslapp eller 6kad olycksrisk) &r den sociala kostnaden hdgre jamfort
med den privata. FOr att komma tillratta med problemet behdver denna skillnad jamnas ut.
Exempel &r utsldppsrétter och boter vid fortkdrning som gor det dyrare for enskilda att
agera pa ett satt som ar negativt for samhallet i stort.
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miljopolitiken sallan i existerande marknadspriser. | stallet kan det ekonomiska
vardet av miljokvalitetsforbattringar uppskattas med hjalp av olika metoder for
vardering av icke-marknads-prissatta nyttigheter. Ekonomisk vardering av miljon
utgar fran medborgarnas valfard, och bygger sdledes pa en instrumentell vardering
av miljon. Denna vardering kan skilja sig at vasentligt beroende pa de specifika
forutséttningarna som galler i enskilda fall.

For att genomfora dessa olika typer av analyser kravs kunskap om
mikroekonomisk valfardsteori och de analysmetoder som utvecklats dver
tid'? och dar en omfattande metodutveckling nér det galler vérderingar av
valfardseffekter skett under de senaste 30 aren. Det kravs ocksa tid eftersom
det ofta handlar om att uppskatta effekter i komplexa system och i manga
dimensioner. Inom transportsektorn kan det handla om effekter pa restid,
olycksrisker eller utslapp av luftfororeningar dar vissa effekter uppstar
direkt medan andra uppstar nagon gang i framtiden.

2.2 Samhallsekonomi i praktiken —teori och flervetenskap

| praktiken finns det en rad faktorer som paverkar mojligheten att fora en
politik som &r samhallsekonomiskt effektiv. Exempel pa sadana faktorer ar
legala hinder eller komplikationer, ingen acceptans for forslaget, politiska
motsattningar eller tekniska begransningar. De védgledningar som tagits fram
internationellt for en process med att utvérdera regleringar (ofta bendmnda
RIA, Regulatory Impact Assessment) innehaller darfor en inledande del dar
behovet av ingrepp fran samhéllets sida undersoks. | detta ingar dven att
legala forutsattningar och mojligheten att agera analyseras, se figur 1 dar
detta ingér under punkten “’Definition”.

12 Wikipedia sammanfattar historien bakom CBA pé féljande sitt: “The concept of CBA
dates back to an 1848 article by Jules Dupuit and was formalized in subsequent works by
Alfred Marshall. The Corps of Engineers initiated the use of CBA in the US, after the
Federal Navigation Act of 1936 effectively required cost—benefit analysis for proposed
federal waterway infrastructure. The Flood Control Act of 1939 was instrumental in
establishing CBA as federal policy. It demanded that "the benefits to whomever they accrue
[be] in excess of the estimated costs."
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Figur 1. Delar som ingar i analys av regleringar enligt OECD (2008)

[ RiADesignandProcess ]
How does RIA work?

The process of Regulatory Impact Analysis

| Definition R “©Policy objectives | | Policy context |

| Consultation =@ Involving Stakeholders

----® Regulatory non-regulatory Options ‘

|

‘ Identification "
3
|

\7Assessment s a “®Costs || Benefits HOtherimpacts ‘

| Selection ‘ ------------- “9Best Option |

. Enforcement, Compliance and
Design  feeeeeesieeeen 4 LR ;
| monitoring mechanisms

After RIA is prepared: DECISION MAKING

Dérefter, nar det exempelvis &r klarlagt om det finns de forutsattningar som
kravs for att myndigheten ska kunna vidta atgard (t ex bemyndigande),
paborjas analysen. | detta ingar forst att klargora vilka olika styrmedels-
alternativ som kan anvandas for att 16sa det identifierade problemet, det som
i figur 1 kallas "Identification”. Dérefter vidtar ”Assessment” dér det ingér
det som ofta kallas cost-benefit analys (CBA), vilket ar en jamforelse av
nyttor och kostnader for olika losningsalternativ. | genomférandet av
analysen behover aven majligheten till dvervakning o s v ingd, det som i
figuren kallas ”Design”.

For att genomfora denna typ av konsekvensanalys finns alltsa behov av flera
kompetenser. Juridisk kompetens behdvs for att undersoka de legala
forutsattningarna. Nationalekonomisk kompetens behdvs for att genomfora
styrmedelsanalyser och CBA. Daruttver finns behov av kompetens inom
aktuellt sakomrade.

2.3 Bedomningsgrunder for analysen av konsekvensutredningar

Utgangspunkten for analysen i detta delprojekt har varit en metodik som ger
en dversiktlig bild av arbetet med och innehallet i konsekvensutredningarna,
snarare an att granska enskildheter i detalj. Metodiken baseras pa Hahn och
Dudley (2007) som utformat en beddmningsmall (Scorecard) for att
systematiskt kunna undersoka hur anvandningen av CBA i statlig
forvaltning utvecklats 6ver tid i USA.*® Darutéver har vi utgétt fran den

13 Se Hahn och Dudley (2007) fér en diskussion om for- och nackdelar med metoden.
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checklista som for narvarande anvands inom EU* for att kvalitetsgranska
“impact assessments”. Bedomningsmallen (se bilaga 1) har dock anpassats
till Transportstyrelsens behov och baseras pa de rubriker som ingick i mall
och vagledning fran maj 2014. Det handlar om 6vergripande rubriker som
problemformulering, mal, vad ska uppnas och nollalternativ och utrednings-
alternativ. Darutover har vi lagt till 6versiktliga bedémningar av innehallet i
underlaget samt beskrivningar av vilken typ av férandring som analyseras.
Exempel ar antalet utredda &ndringar, om kvantifiering eller monetar
vardering genomforts samt om forslaget varit pa intern- eller externremiss.

Beddmningsmallen anvands for att (subjektivt) undersdéka om utredningarna
uppfyller ett antal grundlaggande och objektiva kriterier som aterfinns i
Transportstyrelsens vagledning. | korthet handlar det om att kartlagga om
den information som vagledningen anger aterfinns i konsekvens-
utredningarna och om de uppfyller de mest elementéra kraven. Ett exempel
ar problembeskrivningen som enligt vagledningen ska vara evidensbaserad
och kvantifierad. | denna del har vi inte granskat underlaget i detalj utan
endast kodat innehallet som ett (1) om problembeskrivningen innehallit
siffror som underbyggt problembeskrivningen. Ingen djupare analys har
darmed genomforts for att undersdka om uppgiften ar korrekt eller inte.

Konsekvensutredningarna ska fungera som beslutsunderlag. Informationen i
underlaget ska snabbt kunna ge svar pa de fragor som finns i mall och
végledning. Bedomaren har darfor fatt i uppgift att anta rollen som
beslutsfattare, d v s nagon som saknar bade expertkompetens och
sakkunskap inom omradet. Darefter har informationen i konsekvens-
utredningarna kodats som 1 om foérvantad information funnits i
konsekvensutredningen och om den varit begriplig. Om forvantad
information saknats, beddmts vara irrelevant eller obegriplig har en punkt
eller nolla angetts som varde. Utgangspunkten for forvantat innehall har
varit den vagledning som fungerar som stod i utredningsarbetet, se bilaga 4.

Bedomaren har aven fatt kommentera innehallet samt ange om
konsekvensutredningen innehaller tillrackligt med information for beslut —
ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Nar det galler denna bedémning sé
innebar en god kvalitet pa en konsekvensutredning att det finns en
beskrivning av samhallsproblemet, att olika alternativ till 16sningar av
problemet har analyserats med utgangspunkt fran ett samhéallsekonomiskt
perspektiv, att effekter kvantifierats och varderats samt att det finns en
beddmning av samhéllsekonomiska nyttor och kostnader.

1 Kvalitetsgranskningar genomférs av Regulatory Scrutiny Boards (RBS), se
http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/iab/iab_en.htm.
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3 Arbetsprocesser och dokumentationskrav

Konsekvensutredningsarbete kraver omfattande resurser av bade tid och
kompetens. For att forsta utfallet av det utvecklings- och
konsekvensutredningsarbete som bedrivs vid Transportstyrelsen &r det
viktig att forsta under vilka forutsattningar som forandrings- och
utredningsarbetet bedrivits. Utgangspunkten ber6r organisatoriska
forutsattningar, vilka kompetenser som involveras i arbetet och pa vilket
satt. Ytterligare forutsattningar ar krav pa dokumentation och sparbarhet.

3.1 Krav pa myndigheter

Forordning (2007:1244), i det fortsatta bendmnd Konsekvensutrednings-
forordningen eller forordningen, styr vad en konsekvensutredning ska
innehalla. Detta ar den huvudsakliga utgangspunkten fér Transport-
styrelsens arbete. Det &r Tillvaxtverket och Ekonomistyrningsverket som
enligt konsekvensutredningsférordningen ska svara for metodutveckling,
radgivning och utbildning med anledning av denna forordning.
Forordningen styr aven detaljerat vad som ska inga i en konsekvens-
utredning i de fall en reglering foreslas. | de fall dar inte reglering foreslas
ar det upp till myndigheten att avgdra hur utredningen ska bedrivas och
rapporteras.

Granskning av genomfdrda konsekvensutredningar genomfors av
Regelradet som granskar om konsekvensutredningarna uppfyller kraven
enligt forodningen® om regleringen far effekter av betydelse for foretag.® |
dessa fall granskar alltsa Regelradet bland annat problembeskrivning och
vad som ska uppnas, alternativa losningar och vilka effekterna blir om
nagon reglering inte kommer till stand, vilka som berdrs, uppgifter om vilka
kostnadsmassiga och andra konsekvenser regleringen medfor och en
jamforelse av konsekvenserna for de dvervagda regleringsalternativen.
Syftet och fokus ar att regelforenkla och beakta foretags forutsattningar pa
marknaden. Regelradet har bedrivit ett aktivt arbete sedan de tillkom ar
2008. Ekonomistyrningsverket daremot, tog sa sent som 2015 fram en
vagledning for konsekvensutredningsarbetet (ESV, 2015). | denna
vagledning namns mojligheten att genomféra CBA men utan att innehallet i
och genomfdrandet av en sadan beskrivs i detalj.

15 »Regelradet ska yttra sig Sver konsekvensutredningar som upprattats i enlighet med 15 a
8§ kommittéforordningen (1998:1474) eller 6 och 7 8§ férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning och som har legat till grund for ett forslag till
foreskrifter som kan fa effekter av betydelse for foretag”, (www.regelradet.se)

16 Regelradet lamnade 17 stycken yttrande varav 4 konsekvensutredningar bedémdes
bristfalliga &r 2013. Motsvarande siffror var 16 yttranden (10 st bristfalliga) och 14 st (8 st
bristfalliga) for ar 2014 respektive ar 2015. Transportstyrelsen genomforde totalt 54 (ar
2013), 55 (ar 2014) respektive 28 (ar 2015) konsekvensutredningar i foreskriftsarbetet.
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Tillvaxtverket bedriver ocksa ett arbete med att forbattra konsekvens-
utredningarna'’. Samma myndighet erbjuder dven utbildningstillfallen i
konsekvensutredningsarbete, grundat pa konsekvensutredningsforordningen,
for bade for myndigheter och for departement. *8

3.2 Foreskriftsprocessen pa Transportstyrelsen

Transportstyrelsens rutinbeskrivning for foreskriftsarbetet anger att ett
foreskriftsarbete kan inledas av flera olika sk&l. Som exempel ges att
internationella regler maste inforlivas eller att det i Gvrigt uppstar behov av
nya eller dndrade foreskrifter exempelvis pa grund av andringar i lagar eller
forordningar, behov av regelforenklingar eller regelférbéttringar eller
problem som bara kan lésas genom reglering.™

Figur 2. Beskrivning av beslutsprocessen for foreskrifterna.

Utarbetande av
Initieringsbeslut foreskrift och Beslut av foreskrift
konsekvensutredning

e Initieringspromemoria e Foreskrift & KU paborjas  eIntern e Beslutspromemoria
e Tidplan eExtern e Remissammanstallning
«Ev. dvriga dokument med stéllningstagande

e Ev. 6vriga dokument

Foreskriftsprocessen startar med att ett initieringsbeslut fattas av
avdelningsdirektdren eller sakenhetschef inom ansvarig avdelning. Vad som
ska ingd i initieringspromemorian som ligger till grund for initieringsbeslut
star inte narmare beskrivet i rutinen. Initieringspromemorians mall anger
daremot vad som ska beskrivas; problembeskrivning, varfor foreskriften ar
av principiell betydelse, bemyndigande, samrad med annan myndighet och
notifiering. | mallen ska man aven specificera vilka &mneskompetenser som
ska inga foreskriftsgruppen.

Nar foreskriftsarbetet ar initierat paborjas arbetet med konsekvensutredning
och foreskrift. Samtidigt avsatts tid till detta for berorda personer®. Det
anges i rutinbeskrivningen att konsekvensutredningen &r ett levande

" Tillvaxtverket har bjudit in olika intressenter for att presentera detta arbete under varen
2016. Fokus dr som tidigare att belysa effekter och att arbeta for regelférenklingar for
foretag. Utover Tillvaxtverkets arbete kan namnas att Naturvardsverket under det senaste
aret 1atit genomfora en kartldggning av samhallsekonomiska analyser inom myndigheters
miljomalsarbete, se Wallstrom och Séderqvist (2016).

18 T ex. Grundlaggande utbildning i konsekvensutredningar, konsekvensutredningar och
EU-perspektivet och pabyggnadsutbildning om berakningar.

19 Notera att den rutinbeskrivning som beaktats i detta fall ar den som beslutades under
2013. Sedan dess har en rad forandringar genomférts och en ny rutin beslutades under
januari 2016, dessa analyseras i diskussionsavsnittet och beaktas inte har.

0 Det &r det tillvagagangssatt som géller i vissa fall men kanske inte alla delar. Det har vi
inte studerat narmare.
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dokument som under foreskriftsarbetet kan forekomma i flera versioner. Det
uppges aven att den version som skickas pa extern remiss och den slutliga
konsekvensutredningen ska diarieforas. Parallellt med arbetet med
konsekvensutredningen utarbetas alltsa foreskriften.

Nasta steg &r remissforfarandet, oftast sker den interna och externa remissen
samtidigt. Det anges &ven att nddvandiga interna diskussioner sker innan
intern- och externremiss, det anges inte ndrmare vad dessa diskussioner
innebar. Var tolkning ar att det ar kvalitetsgranskning som avses men ingen
narmare beskrivning av en kvalitetsgranskningsprocess ges i rutinen. Var
beddmning att en mer generell kvalitetsgranskningsprocess saknas och den
enda externa granskning som sker &r via Regelradet och da endast i de fall
forslaget ger effekter av betydelse for foretag.

Mallen for konsekvensutredningsarbetet &r framtagen utifran
konsekvensutredningsforordningen, dar avsikten &r att reglera (se bilaga 2
och 3 dar vi atergett de centrala paragraferna 6 och 7 samt innehallet i den
mall som géllde fram till maj 2014). Notera att mallen inte bara tillampas i
foreskriftsprocessen, samma mall anvands i regeringsuppdrag, framstéllan
och 6vriga utredningar dar konsekvenser ska analyseras. Vilka
konsekvenser denna tillampning kan medféra for utredningsarbetet
analyseras narmare i diskussionsavsnittet nedan.

3.2.1 Bemanning i arbetet med konsekvensutredningar

| rutinen for foreskriftsarbetet anges att sakkunskap, juridik och sprak ar
krav. Foreskriftsgruppen utses av en linjeansvarig chef och en ansvarig utses
for:

o foreskriftsgrupp,
e sakinnehall,

e juridik,

e sprak,

e typografi.

Den ansvariga for foreskriftsgruppen ar oftast en sakkunnig handlaggare
eller utredare. Det innebér i manga fall att de forsta tva rollerna samman-
faller i en och samma person. Som stdd finns forvaltningsledare som &r en
person med erfarenhet fran foreskriftsprocessen. Denna individ tacker upp
manga pagaende arbeten inom ramen for sina ordinarie arbetsuppgifter.
Juristen arbetar oftast med flera utredningar parallellt. Sprak och typografi
ingar for att granska sprak och utformning av foreskriften i forsta hand.
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3.2.2 Ny kompetens och forandringar i mall och vagledning

Under hosten 2013 startades en funktion med samhallsekonomer pa
myndigheten. Funktionen bestod av totalt fyra arsarbetskrafter men har i
praktiken bestatt av maximalt tre arsarbetskrafter.”* Den mall varifran
utredningsarbetet ar tankt att bedrivas och den stodjande véagledningen
uppdaterades med samhéllsekonomiska komponenter. Syftet var att dessa
dokument skulle fungera forutsattningsskapande och stéttande i utrednings-
arbetet.

En ny mall och vagledning beslutades i maj 2014, ett halvar efter att
funktionen startats.?? Detta innebar att vissa komponenter tillkom eller
fortydligades. Samhallsekonomisk analys, férdelningsanalys och analys av
maluppfyllelse tillkom, se figur 3. Darutdver fortydligades att det dven ska
inga en bedémning av alternativ till att genomfdra en reglering, dar ett
exempel skulle kunna vara att infora ett ekonomiskt styrmedel.

Figur 3. Konsekvensutredningsmallens innehall

Rubriker i mallen

1. Vad ar problemet/anledningen till regleringen
2. Vad blir effekterna om nagon l6sning pa problemet/ndgon reglering inte kommer till stand
3. Vad ska uppnas

Vilka méjliga lésningar finns
Samhallsekonomisk analays
Fordelningsanalys

Analys av transportpolitisk maluppfyllelse

N o g s

8. Vad ar forslaget

9. Overensstammer regleringen med eller gar den utéver de skyldigheter som féljer av EU-
rattslig reglering eller andra internationella regler Sverige ska folja

10.  Behover séarskild hénsyn tas nar det géller tidpunkten for ikrafttrddande och finns det behov
av speciella informationsinsatser

}‘ TRANSPORT
A STYRELSEN

Kalla: Transportstyrelsens intrandt Transporten, samlat utbildningsmaterial under
kompetensutveckling.

2! Detta pa grund av olika typer av tjanstledigheter.
?2 GD-juridik ansvarar for och dger dokumenten. Beslut om dess tillampning fattades av
den davarande generaldirektoren.
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En jamforelse visar att foljande rubriker har tillkommit i mall och
vagledning ar 2014 jamfort med ar 2010 (se bilaga 3 och 4):

e Konsumenter

e Statens finanser

e Samhallet i 6vrigt

e Myndigheter och 6vrig offentlig forvaltning

e Sammanstéllning av de samhéllsekonomiska konsekvenserna

e Fordelningsanalys

e Transportpolitisk maluppfyllelse (uppdelat pa Funktionsmal och
Hansynsmal)

Alla dessa ligger i vagledningen under huvudrubriken Samhallsekonomisk
analys. Under samma huvudrubrik finns dven krav pa analys for effekter pa
foretagen. Dessa har funnits med i vagledningen sedan 2010 och harrér fran
forordningens paragraf 7. Det kan konstateras att vad som ska analyseras
nar det galler foretag ar mer utforligt specificerat, p.g.a. férordningen, an
exempelvis vad som behdver bedomas avseende effekter pa ”samhallet i
ovrigt”.

FoOr att stddja organisationen ingick en utbildning i den nya mallen for
konsekvensutredningsarbetet fran hosten 2014, bade som en del i
foreskriftsutbildningen och som fristaende utbildning. S& manga som
mojligt vid myndigheten uppmuntrades att delta. Utbildningen tog upp hur
alla rubriker i mallen, med fokus pa den nya huvudrubriken samhalls-
ekonomisk analys, skulle hanteras. Samhallsekonomerna héll i utbildningen
och tog fram utbildningsmaterial. Utbildningen gick bland annat igenom
grundladggande nationalekonomi som kalkyl- och vérderingsmetoder.
Samhallsekonomernas bedomning ar att utbildningen stallde stora krav pa
den enskilde handlaggaren eller utredaren, som i de flesta fall saknar
grunder i nationalekonomi.

3.3 Myndigheters dokumentation och sparbarheten

Alla svenska myndigheter lyder under offentlighetsprincipen. Detta innebar
att all dokumentation som &r relevant for att folja hanteringen av ett
myndighetsérende ska diarieforas. Arbetsmaterial som behdvs for
utredningens genomfdérande behdver dock inte diarieféras. Dessa sparas i
stallet pa en gemensam yta i myndighetens datasystem eller hos enskilda
handlaggare. En nackdel &r att den gemensamma ytan inte ar sokbar i nagon
storre utstrackning, vilket forsvarar sparbarheten.

Det har varit tidskravande att spara konsekvensutredningar for att skapa ett
tillforlitligt underlag. Urvalet var initialt tankt att baseras pa arenden som
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kommer in till myndigheten och som resulterar i beslut av atgard. Det
ursprungliga syftet var att analysera pa vilka grunder en reglering eller annat
styrmedel foreslas eller avfardas. Det visade sig dock inte vara
genomfdrbart inom ramen for detta projekt. Avsaknad av drendehanterings-
system innebar att det kravdes manuell hantering for att avgora pa vilka
grunder ett ankommet arende leder till en initieringspromemoria,
konsekvensutredning och beslut av atgard.

Urvalet har istéllet baserats pa de konsekvensutredningar som lett till en av
Transportstyrelsens forfattningssamlingar (TSFS). Dessa utredningar sparas
pa en myndighetsgemensam intern area av myndighetens chefsjurist.
Fordelen &r att alla konsekvensutredningar som lett till en beslutad regel
sparas systematiskt. En nackdel &r att de arenden som inte lett till reglering
inte finns med i underlaget®. Ytterligare en nackdel ar att konsekvens-
utredningar som genomforts men som inte lett fram till en regelférandring
inte finns med?*.

En forsvarande omstandighet med att sammanstalla underlaget har varit att
det endast gar att spara vilka konsekvensutredningar som innehaller
samhéllsekonomisk analys manuellt. Dessutom har det i stickprov visats sig
att de versioner av konsekvensutredningarna, som enligt rutinen ska
diarieforas, inte aterfunnits i diariet. Detta kan jamforas med exempelvis
Elsékerhetsverkets arbete dar varje utredning tilldelas ett &rendenummer och
information laggs ut p& myndighetens hemsida.”> Genom detta ar det mjligt
att folja ett arende fran start till mal, vilket underlattar transparensen.

Ett mer effektivt &rende- och dokumentationshanteringssystem skulle
underlatta transparensen och spara tid i utredningsarbetet eftersom
dubbelarbete kan undvikas om det ar lattare att spara och ta del av tidigare
liknande utredningar. Det kan underl&tta ndr ett arbete stracker sig dver flera
delar av myndigheten eller har pagatt i flera omgangar, exempelvis
konsekvensutredningar som hor till samma grundféréndring (t ex direktiv
eller forordning).

2% Det innebar att underlaget 4r selekterat och att det inte ar mdjligt att dra slutsatser om
hela populationen. For studien innebar det att det inte gar att uttala sig om hur, och pé vilka
grunder, en reglering foreslas (eller avslas till forman for en annan 16sning) for det problem
som identifierats.

| slutskedet av arbetet med denna promemoria har ytterligare sju konsekvensutredningar
som genomforts under den for studien aktuella perioden identifierats. Dessa hade sparats pa
intrandtet under GD-beslut.

% http://www.elsakerhetsverket.se/om-oss/lag-och-ratt/elsakerhetsverkets-
regelarbete/pagaende-regelarbete/



}‘ TRANSPORT Datum 21 (40)
A STYRELSEN 2016-09-06

4. Resultaten fran analysen

| detta avsnitt presenteras resultaten fran den analys av konsekvens-
utredningar som genomforts med bedémningsmallen som beskrivs i avsnitt
2. Avsnittet beskriver aven vilka typer av konsekvensutredningar som ingatt
i urvalet for att ge en Gversikt 6ver den stora variation av fragor som
myndigheten arbetar med.

4.1 Beskrivning av urval

Urvalet bestar av konsekvensutredningar som &r beslutade och som ar
utforda enligt den konsekvensutredningsmall som géllde under maj 2014 till
januari 2016.%° Under dessa kriterier aterfanns 32 konsekvensutredningar
frdn vag- och jarnvagsavdelningen®’ och 14 fran sjo- och luftfarts-
avdelningen. Dessa avser foreskriftsférandringar som genomforts under den
aktuella perioden. Darutover har tre regeringsuppdrag inkluderats, urvalet ar
baserat pa samma kriterier som foreskriftsarbetet. Totalt baseras
kartlaggningen pé 49 konsekvensutredningar.?® Varje konsekvensutredning
innehaller en till flera andringar (fran 1-22 i det underlag som anvants).
Varje andring har hanterats separat d.v.s. som en egen utredning
(observation), vilket innebér att analysen baseras pa 142 utredda andringar.
Alla utredda &ndringar finns beskrivna i bilaga 5.

Tabellen nedan visar vilka “’delar av samhéllet” som har berorts 1 de 142
andringar som analyserats. Syftet med tabellen &r att illustrera att
konsekvensutredningarna i manga fall beror fler samhallsgrupper an foretag.
For att bedoma var eller for vilken grupp som sakfragan har sin tyngd
behdvs daremot en mer djupgaende analys. Tabellen illustrerar dock att de
som ar berdrda av de utredda andringarna ar relativt jamnt fordelade Gver
olika samhéllsaktorer.

% Alla konsekvensutredningar gick inte dver till den nya mallen omedelbart vilket gér att
en del utredningar blivit exkluderade for 2014. En ny uppdaterad mall beslutades av
myndigheten i januari 2016.

" Tva av dessa kommer frén transportregisteravdelningen, dessa hér till vag- och
jarnvagsavdelningen i processen och har darfor raknats in till denna avdelning.

*8 Urvalet av KU for foreskriftsarbetet 4r hdmtat frdn en myndighetsgemensam area.
Regeringsuppdrag har hamtats fran Transportstyrelsens intranat och baserats pa 1) aktuell
tidsperiod och 2) tillgénglig avrapportering.
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Tabell 1 Berdrda samhéllsaktorer i utredda éandringsforslag.

Berord aktor: Antal (andel) av totalt utredda d@ndringar
Foretag 65 (46 %)

Konsumenter 72 (51 %)

Statens finanser 45 (32 %)

Externaliteter (konsekvenser for tredje part) 44 (31 %)

Myndigheter och offentlig forvaltning 57 (40 %)

N=142

Kartlaggningen har pavisat en stor bredd och variation pa det som utreds,
men aven skillnader i hur djupgaende en utredning kan (forvantas) vara.
Omfattningen ar darmed stor och det roér sig om manga olika typer av
forandringar — bade stora och sma. Andringarna i foreskrifterna kan
exempelvis gélla redaktionella &ndringar, datakvalitetskrav, fordons-
uppgifter i register, forar- och mandverprov, medicinska intyg, krav for
flygledare, allmanna rad etc. Ovriga uppdrag som resulterar i ett andrings-
forslag t ex regeringsuppdrag ar oftast mer omfattande. Exempel &r att
analysera trafiksakerhets- och miljoeffekter vid inférande av langre och
tyngre fordon pa delar av vagnatet samt effekter av trafiksakerhet,
marknadskontroll vid regelforandringar for trafikskolor och forarutbildare
eller hur stérningar i jarnvagsnatet ska minska.

4.2 Oversiktlig beskrivning av resultat

Utgangspunkten i Transportstyrelsens vagledning for konsekvens-
utredningar ar att effekterna ska kvantifieras och varderas i den man det &r
praktiskt mojligt. De effekter som inte kan kvantifieras och vérderas ska
anda ska tas upp och beskrivas. Vagledningen lyfter aven fram att det som
pastas i storsta mojliga man ska kunna stodjas av fakta, d v s vara evidens-
baserat och att det &r darfor viktigt att anvanda sig av statistik for att
underbygga bland annat problembeskrivningen. Om konsekvens-
utredningarna svarat upp mot dessa krav sa har bedémningen blivit en etta,
d v s att ndédvandning information finns.

En 6vergripande analys med beskrivande statistik har genomforts for att
kartlagga innehallet i konsekvensutredningarna. Genomgangen visar att
endast en fjardedel av de utredda andringarna innehaller tillrackligt med
information for att fungera som ett beslutsunderlag ur ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv. Gemensamma berdringspunkter &r att det finns
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brister i problembeskrivning, vad som ska uppnas och varfor en utredning
startats. De juridiska effekterna, t.ex. att myndigheten bryter mot
internationella 6verenskommelser eller liknande, beskrivs ofta sakligt
medan effekterna for samhallet helt eller delvis saknas eller beskriver
samhéllseffekter som inte ar relevanta for sakfragan.

Den kvalitativa bedémningen och kartlaggningen visar dven en samman-
blandning av samhallsekonomiska effekter och marknadseffekter som tillhor
en foretagsekonomisk analys. | de flesta fall saknar pastaenden kall-
hénvisningar eller annat evidensbaserat stod. Det finns ingen systematik i att
hanvisa till tidigare utredningar t ex Impact Assessments fran EU,
forhandlingsarbete eller tidigare utredningar pa internationell eller nationell
niva.

Antalet utredda andringar har i manga fall varit svarbedémda, det innebér
att underlaget av detta skal ar bristfalligt och att siffrorna ar preliminara.
Den sammantagna bedémningen ar att det i flera fall ar otydligt hur manga
forandringar som utretts, vad de leder till och hur de kopplas till forslaget.
Denna otydlighet riskerar att 6ka med antalet utredda férandringar. Ungefar
68 procent av de utredda andringarna bestar av tva eller fler forandringar. |
omkring 4 procent av fallen gick det inte att bedéma hur manga
forandringar som utretts.

Den vanligaste forandringstypen ar andringsforeskrift (57 %). Det &r i flera
fall otydligt vad férandringen som utreds hérror, om det t ex ar en ny
foreskrift, andring eller upphavande. Det ar viktigt att klargdra detta
eftersom beslutsunderlaget behdver vara tydligt och att olika &ndringar
staller olika krav pa hur utforlig konsekvensutredningen behdver vara, d v s
ambitionsnivan. En tumregel som ges i vagledningen é&r att ju friare
utredningen &r att komma fram till en 16sning eller om det ror sig om en stor
forandring, ju hogre krav stélls pa konsekvensutredningen.

Orsaken till att en konsekvensutredning genomfors bottnar i de flesta fall i
en nationell reglering (54 %). Ungefar 34 procent kommer fran en EU-
rattslig bestammelse (12 % fran direktiv och 22 % fran férordningar). 1 12
procent av fallen har det varit oklart varfér en konsekvensutredning
genomforts och vad som &r problemet eller anledningen till forslaget.

4.3 Resultat avseende kvantifiering och vardering

Tabell 2 nedan sammanstéller beskrivande statistik Over andelen utredda
andringar dar (enligt vagledningen) forvéantad beskrivning, kvantifiering
och/eller monetér berékning finns med. Tabellen visar beskrivande statistik
éver data fran bedomningsmallen. Siffrorna anger i procent (av N=142) de
fall dar relevant information finns med utifran Transportstyrelsens
vagledning. Strecket (-) anger att informationen inte beaktats eftersom
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vagledningen inte anger att detta ska genomfdras i utredningen. Rubrik 4.3.1
till 4.3.7 presenterar resultaten ndrmare.

Tabell 2 Sammanstélining av samhéllsekonomiska effekter (procent av N=142).

Rubriker i mallen: Kvalitativ Kvantifierade = Monetara
beskrivning  effekter effekter
Problembeskrivningl) * 11 -
Effekter utan férandring 38 - -
Vad ska uppnas? 38 - -
Alternativ till reglering 10 - -
Regleringsalternativ 31 - -
Foretag (entry/exit)z) 46 41 *
Konsumenter 51 4 1
Statens finanser 32 6 6
Samhallet i 6vrigt (externa effekter) 31 4 1
Myndigheter och dvrig offentlig 40 15 8
forvaltning
Sammanstallning samhallsekonomiska 56 - -
effekter
Fordelningsanalys 28 - -
Samhallsekonomisk effektivitet (TP-mal) 5 - -
N =142

1) En beskrivande text finns med i alla konsekvensutredningar men det har varit svart att bedéma om det finns en
beskrivning i alla utredda fall. En kvalitativ bedémning har genomférts och den beskrivs ndrmare i den I6pande
texten. 2) Monetéra effekter finns med i fler an ett fall for foretag, detta ar ett krav fran
konsekvensutredningsforordningen. Dessa effekter rapporteras darfor separat i tabell 3.

4.3.1 Problembeskrivning

Sammanstéllningen visar att endast en liten del av de utredda &ndringarna
bygger pa en evidensbaserad problembeskrivning, d v s som exempelvis
beskriver omfattningen av problemet i siffror eller hanvisar till k&llor som
underbygger pastaenden. Majoriteten, motsvarande nastan 90 procent,
saknar helt evidensbaserad problembeskrivning. Det &r oklart om det beror
pa att det varit problematiskt att fa fram tillforlitligt underlag eller om det ar
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andra orsaker som lett till att endast ett fatal har underbyggt problemet med
siffror.

Beddmaren har &ven genomfort ett kvalitativt omdéme och sammantaget av
denna dr att problemformuleringen, eller anledningen till regleringen,
generellt sett &r svar att forsta utan sak- och bakgrundskunskap. Den
juridiska aspekten pa problemet beskrivs oftast sakligt medan samhallets
perspektiv helt eller delvis saknas i de flesta fall. Bade den juridiska och
samhalleliga aspekten bor finnas med for att ge en helhetsbild av problemet.
| manga fall tas problemet eller anledningen till regleringen aven for givet.

4.3.2 Effekter utan férandring

Effekter utan férandring som beskriver den framtida utvecklingen av
effekter (nollalternativet/jamforelsealternativet/referensalternativet) beskrivs
begripligt i ungeféar 38 procent av antalet utredda andringar. Detta ar den
situation som Ovriga alternativ jamférs mot och det fungerar som ett
utgangsliage for att forstd vad forandringen innebér. Aven om anledningen
till forandringen ar en EU-rattslig bestammelse eller ndgot annat som tas
som givet ar det viktigt att ge en bild av utvecklingen av effekterna 6ver tid
utan forandring. Detta galler bade de juridiska och samhalleliga effekterna. |
vissa fall kan det vara sa att det varit battre for samhallet utan en given
forandring och da behover det tydligt framga. | flera fall anges endast att
Sverige brister i vad som ar 6verenskommet internationellt, vilket endast
beskriver den juridiska effekten av vad som hander om inte myndigheten
agerar.

4.3.3 Vad ska uppnas?

Malet med utredningen har beskrivits begripligt i 38 procent av fallen. |
flera fall saknas en beskrivning om vad som ska uppnas for samhallets del,
t. ex. reducerad olycksrisk eller 6kad tillganglighet. Daremot beskrivs oftast
vad som ska uppnas ur ett juridiskt perspektiv.

4.3.4 Alternativa l6sningar

Alternativ till reglering omnamns i fa fall (10 %). | flera fall utreds dessa
inte narmare eller avfardas i ett tidigt skede med motiveringen att det ar
otydligt hur efterlevnaden av dessa alternativ ska kontrolleras eller fungera.
Férre an en tredjedel av de utredda andringarna tar upp fler én ett
regleringsalternativ. Vi har inte bedémt om dessa alternativ ar skilda
alternativ eller enbart sma forandringar av samma alternativ.

For att ta reda pa varfor det ar relativt fa alternativa I6sningar som beaktas
finns behov av en mer djupgaende analys. En majlig forklaring till att
alternativ till reglering inte beaktas i storre utstrackning kan dock vara att
det inte anses vara relevant av foreskriftsgruppen eftersom beslut om att
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reglera redan har tagits i initieringen. Eftersom den 16sning som foreslas
(foreskriften) utarbetas parallellt med konsekvensutredningen finns inga
incitament att utreda alternativa losningar ndrmare. Det ar darfor viktigt var
i processen alternativ till reglering utreds — detta galler de fall dar det finns
handlingsutrymme.

4 .3.5 ldentifiera, kvantifiera och vardera effekter for berorda

Som tidigare namnts ska Tillvaxtverket och Ekonomistyrningsverket enligt
konsekvensutredningsforordningen svara for metodutveckling, radgivning
och utbildning. Samma forordning styr dven detaljerat vad som ska inga i en
konsekvensutredning i de fall en reglering foreslas och regleringen far
effekter av betydelse for foretag. Regelradet granskar sedan att konsekvens-
utredningarna uppfyller kraven. Avsikten ar att regelférenkla och beakta
foretags forutsattningar pa marknaden. Kraven pa vad som ska inga ar mer
detaljerad jamfort med innehéllet i en samhéllsekonomisk analys. Syftet
med den senare &r att beakta konsekvenser for alla berdrda och ge en
helhetsbedomning av det som foreslas i varje alternativ. Sakfragan och
omradet styr sedan var och for vilken grupp ber6rda tyngdpunkten &r i
utredningen.

Tabell 3 Sammanstallning av féretagsekonomiska effekter (procent av N=142).

Berors Antal Administrativa Ovriga Konkurrens- Hansyn Ovriga
foretag? foretag kostnader ekonomiska forutsattningar sma effekter

konsekvenser foretag foretag
46 41 28 22 18 25 30

Kartlaggningen visar att foretag berors i ungefér halften (46 %) av de
utredda andringarna, se tabell 3 ovan. Det har inte varit mojligt att avgora
om detta har varit effekter av betydelse som ar en forutsattning for att
utredningen ska skickas till Regelradet. Det ges inte ndgon tumregel i
vagledningen nar effekterna beddéms vara av betydelse. | praktiken ar detta
nagot som avgors fran fall till fall i samrad, vanligen mellan jurist och den
som ansvarar for konsekvensutredningen. Vidare, i de fall foretag berors,
har de kvantifierats i 41 procent av fallen. Berékning av administrativa
kostnader har gjorts i mindre &n en tredjedel av dndringarna. Ovriga
ekonomiska konsekvenser samtkonkurrensforutsattningar tas upp i 22
respektive 18 procent av fallen. Hansyn till sma foretag diskuteras i en
fjardedel av fallen och 6vriga effekter analyseras i 30 procent av fallen.

Effekter for konsumenter (se tabell 2) utreds i ungefar halften av fallen och
ar i detta underlag berdrda i fler andringar jamfort med t ex foretag. Trots
detta laggs storre fokus pa att kvantifiera och berékna effekter for foretag.
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Detta kan vara en konsekvens av forordningen men det gar inte att faststélla
utan en mer djupgaende analys. Statens finanser och samhallet i 6vrigt
(externaliteter®) utreds i mindre &n halften av fallen. Ett skl kan vara att
utredaren inte bedomt att det ar relevant att analysera men det férekommer
aven fall, exempelvis for samhallet i 6vrigt, dar man behandlat rubriken som
en post for "Ovrigt” istdllet for att berdra konsekvenser for tredje part
(externaliteter).

4.3.6 Fordelningsanalys och sammanfattning av
samhaéllsekonomiska konsekvenser

Nagot mer &n halften av andringarna har en tabell som sammanfattar den
samhéllsekonomiska analysen. En férdelningsanalys har genomforts i
ungefar tre av tio utredda andringar. Det innebdr att handlaggaren/utredaren
har bedomt om forslaget kommer att drabba olika samhéllsgrupper pa olika
satt.

4.3.7 Bedomning av maluppfyllelse

Det 6vergripande malet for den svenska transportpolitiken ar att sakerstélla
en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning
for medborgarna och naringslivet i hela landet. Darutover har riksdagen
beslutat om ett funktionsmal och ett hansynsmal. De transportpolitiska
malen ar darmed en central utgangspunkt som myndigheten bor strava mot.

Mall och végledning innehaller inte det Gvergripande transportpolitiska
malet om samhallsekonomisk effektivitet och hallbar transportforsorjning,
endast delmalen finns med som rubriker i mallen. Detta leder till att den
overgripande analysen tenderar att utelamnas i konsekvensutredningarna.
Det finns darfor behov av att lyfta in det 6vergripande malet som en egen
rubrik for att tydligare koppla ihop om effekterna av det som foreslas stravar
mot det dvergripande malet om samhallsekonomisk effektivitet, d v s om
det gatt att bedoma om fordelarna med det som foreslas 6vervager
nackdelarna sett ur helhetsperspektiv for samhaéllet.

Tabell 4 Sammanstéllining av de transportpolitiska malen (procent av N=142).

Samhaéllsekonomisk Hallbar Funktionsmal ~ Hansynsmal
effektivitet transportforsorjning
5 9 41 44

# Externaliteter ar effekter for tredje part och det ror sig ofta om buller, olycksrisk och
miljoeffekter. Dessa &r viktiga att beakta och lyfta ut eftersom de beaktar dven de som ar
indirekt berorda av regleringen eller den 16sning som féreslas. Dessa bor inte forvaxlas med
maluppfyllelseanalys.
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4.4 Sammanfattande kommentar

Kartlaggningen visar en sammanblandning av foretags- och samhalls-
ekonomiska effekter.*® Det finns sdledes ett behov av att ta fram en
vagledning som skiljer pa vad som &r samhallsekonomisk analys och vad
som &r en foretagsekonomisk marknadsanalys. En central utgangspunkt
verkar ocksa vara att reglering efterlevs och det ifragasatts inte om det ar en
effektiv 16sning genom exempelvis kanslighetsanalyser avseende
osakerheten i forvantade effekter. En risk med att inte genomfora sadana ar
att regleringen (eller den atgard som foreslagits) inte fungerar som det ar
avsett. Ett exempel & om en lag inte efterlevs darfor att upptacktsrisken ar
mycket lag.

Sammantaget visar den beskrivande statistiken att det ar fa fall dar
utredningarna kvantifierat och beréknat effekter. Ett undantag ar effekter for
foretag men &ven dessa ar kvantifierade och vérderade i mindre an hélften
av fallen, trots kraven fran férordningen. Det ar en lag siffra med tanke pa
att Transportstyrelsen bor ha tillgang till en méangd information i de egna
registren som skulle kunna utgéra ett mycket bra underlag i manga fall. En
delforklaring &r att det finns svarigheter med att fa tillgang till individ- och
radata i myndighetens register, dven internt.

Aven offentlig statistik bor utgéra ett komplement tillsammans med delar av
Trafikverkets kalkylvérden och effektsamband som tillampas vid
infrastrukturinvesteringar. Var bedémning &r att kalkylvarden bor kunna
tillampas oavsett omrade (exempelvis vérdet av ett statistiskt liv). Daremot
saknas effektsamband for styrmedel. Delar som ar gemensamma
utvecklingsomraden for Trafikverket och Transportstyrelsen ar framforallt
underlag som kan tillampas for steg 1 och steg 2-argarder. Dessa handlar
om att paverka efterfrdgan i transportsystemet (steg 1) och hur det utnyttjas
effektivt (steg 2). Existerande sadana underlag ar dock betydligt farre
jamfort med de underlag som finns att tillga for steg 3 och steg 4- atgarder
som handlar om att bygga om och bygga nytt.

Det bor ocksa namnas att dven med tillgang till data existerar svarigheter
med att kvantifiera och vardera effekter. Detta arbete ar ocksa mycket
tidskravande, och darmed kostsamt, i de flesta fall. Svarigheten med att
kvantifiera och vardera 6kar med unika och komplexa situationer som oftast
ar ett utgangslage i Transportstyrelsens utredningar. Manga ganger handlar
det dock om att &ven beskrivningar av effekter saknas i de konsekvens-
utredningar som vi studerat. Ett exempel & om en férandring (reglering)
inte bedomts fa nagra ekonomiska konsekvenser, som kostnader for foretag,
sa ar bedomningen att forslaget inte far nagra effekter/konsekvenser
overhuvudtaget. Nagra ytterligare konsekvenser beaktas inte utéver detta

% Detsamma géller d&ven nuvarande mall som beslutades under januari 2016.
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utan narmare analys som gor det mojligt att forsta varfor. Nuvarande fokus
pa foretag beror troligen pa hur avrapporteringen skett av tradition, givet
forordningens innehall och Regelradets uppdrag, bade i myndigheten och i
Sverige.

| flera fall &r det samma grund for forandring, flera konsekvensutredningar
har liknande innehall. | dessa fall har inte den dvergripande fragestéllningen
analyserats och anvants som utgangspunkt, endast detaljerna kopplade till
forslaget har analyserats. Konsekvensutredningar med flera dndringsférslag
tenderar ocksa att hanteras olika bland annat vad géaller avrapporteringen.
Det har inte gatt att urskilja nagra skillnader i ambitionsniva i konsekvens-
utredningarna, trots variationen i fragestallningar och olika bredd och djup.

Slutligen, omfattningen i fragestéllningarna stéller ocksa stora krav pa en
bred kunskapshas inom myndigheten. Denna bredd innebéar dven krav pa
bred kompetens bland de fa samhallsekonomer som ska stotta upp i det
operativa arbetet.
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5. Diskussion om orsaker till resultaten

Att styra resurser sa att de anvands effektivt och leder mot olika mal for
Okad vélfard &r en stor utmaning. Genom att utreda konsekvenser och
genomfora samhallsekonomiska analyser minskar risken for att myndigheter
foreslar en regel eller regelforandring som leder till ineffektivitet och
suboptimering, det vill s&ga en 16sning som inte ar optimal ur ett
helhetsperspektiv. Syftet med att tillampa samhallsekonomisk teori i
konsekvensutredningarna ar att beakta fordelar (nytta) och nackdelar
(kostnader) genom att pa ett systematiskt satt samla information om majliga
konsekvenser av t ex en statlig atgard.

Den metod vi anvant i denna analys av innehallet i myndighetens
konsekvensutredningar baseras pa Hahn och Dudley (2007) vilka utredde
hur arbetet med samhallsekonomisk analys utvecklats over tid i den
amerikanska statsforvaltningen. | huvudsak tre slutsatser drogs fran
amerikanska studien:

e en stor andel av utredningarna tillhandaholl inte grundldggande

ekonomisk information som nytta och alternativa l6sningar,
e det fanns ingen trend i hur kvaliteten utvecklades dver tid,

e (et fanns en stor variation i kvaliteten av individuella CBA.

Det forsta och tredje resultatet 6verensstdimmer med resultaten av denna
undersokning. | det foljande diskuteras mojliga orsaker till resultaten med
fokus pa de institutionella férhallanden som rader i det svenska
forvaltningssystemet och pa myndigheten. Néar det galler punkt tva har det
gatt for kort tid (drygt tva ar) for att bedéma forandringar Gver tid. | Hahn
och Dudleys fall studerades utvecklingen for olika myndigheter under lang
tid och under olika styren.

5.1 Nuvarande krav pa konsekvensutredningar i svenskt
forvaltningssystem

Transportstyrelsen har till sin huvudsakliga uppgift att utforma regleringar.
Ett mal enligt den interna véagledningen i konsekvensutredningsarbetet ar att
reglera sa lite som mojligt och att tillampa effektiva regler dar de behgvs.
Det ar darfor viktigt att inte ta problemet, eller reglering som I6sning pa
problemet, som givet och att analysera alternativ till reglering i de fall det ar
mojligt. Konsekvensutredningsforordningen styr vad en konsekvens-
utredning ska innehalla i de fall dar forslaget ar regelgivning. Det innebéar
att konsekvensutredningar inte genomfdrs for att undersoka problemet och
olika mojliga lésningar dar reglering kan vara en, utan endast for att
beskriva konsekvenser av en reglering. Att myndigheten da tillampar
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samma mall i olika typer av utredningar innebar en risk att 16snings-
alternativet blir reglering, dven i de fall dar en annan I6sning hade kunnat
fungera lika eller mer effektivt.*

Vad &r da orsaken till detta? Anledningen verkar vara att det ar underforstatt
i forordningen att konsekvensutredningar endast behdvs da reglering ar den
I6sning som foreslas. Detta ar dock inte den roll som konsekvensutredningar
har enligt den internationella litteraturen. Av figur 1, som beskriver
innehallet i en RIA enligt OECD, framgar att detta ar en analys dar problem
och malsattningar forst ska definieras och darefter ska olika mojliga
I6sningar identifieras och jamforas. Detta ar delar i en samhallsekonomisk
analys och for att genomfora dem kravs, sasom beskrivits i kapitel 2, bland
annat nationalekonomisk kompetens.

Nar det géller konsekvensutredningsférordningen (se bilaga 2), sa ar
innehallet i paragraf 6 ungefar detsamma som de analytiska stegen i OECDs
beskrivning av innehallet i en RIA. | beskrivningen av RIA saknas daremot
paragraf 7 i forordningen som ger en utforlig beskrivning av vad som ska
utredas nar det galler effekter pa foretag. Det ar dock denna paragraf, och
det tillhérande arbete med végledning av Tillvéxtverket och kontroll av
Regelradet, som verkar ha haft storst inverkan pa Transportstyrelsens arbete
med konsekvensutredningar. Var beddmning ar darfor att férordningen, och
den granskning som idag endast genomfors av Regelradet, styr arbetet med
utredningarna sa att de inte motsvarar det som beskrivs som en
konsekvensutredning (d v s impact assessment) i den internationella
litteraturen®.

5.2 Nuvarande FOU-fokus i transportsektorn

Trots att det finns etablerade teorier som pekar pa vad som ska inga i en
samhéllsekonomisk analys vad géller regelgivningsarbete, och vilka krav
som stélls pa en sadan, finns det i dagslaget ingen etablerad praxis i Sverige.
Den analys som regelbundet anvands i transportsektorn ar framforallt
forknippad med, och utvecklad for, infrastrukturinvesteringar®®. Detta &r
Ionsamhetskalkyler som har utvecklats och anvants sedan 1960-talet. De ar
(oftast) inte tillampbara for Transportstyrelsens behov som handlar om att

*L For att undersoka om det 4r fallet i de utredningar vi studerat, d v s om alternativ till
reglering hade varit mojlig i ndgon av de 90 procent av fallen som inte foreslar alternativ
till reglering, krévs en djupare analys &n nu genomforda kartlaggning.

%2 B3de OECD (2010) och De Francesco et al. (2011) pekar p4 att det svenska arbetet med
konsekvensutredningar har ett fokus pa effekter for foretag och darmed genomfors inte en
fullstdndig RIA.

% Framst infrastrukturtgérder som handlar om att bygga om och bygga ny infrastruktur
(ocksa kant som steg 3 och steg 4 atgarder).
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beddma effekterna for/konsekvenserna av transportmarknadens funktion®
snarare an att berdkna den samhéllsekonomiska nettonyttan av investeringar.
Det innebér att denna typ av samhéllsekonomisk analys till stor del &r ett
nytt forskningsomrade. Framst finns det behov av empiri (vetenskapliga
undersdkningar) eftersom effektsamband, kalkylmodeller och modeller helt
eller delvis saknas.*

Aven Trafikverket ser ett behov av forskning med ny inriktning®. Inom
Trafikverket (tidigare VVagverket) har fyrstegsprincipen utvecklats for att
styra mot en mer 6vergripande planering och utformning av infrastruktur®’.
For att verka mot malet om samhallsekonomisk effektivitet ser Trafikverket
behov av att utoka tillampningen av samhallsekonomisk analys for steg 1
och steg 2 atgarder, vilka handlar om atgarder for att paverka efterfragan pa
transporter respektive mojligheter att effektivisera anvédndningen av
befintlig transportinfrastruktur®®, Fram till idag har Trafikverket framférallt
utvecklat metodiken fér samhallsekonomiska I6nsamhetskalkyler vilka
anvéands som beslutsunderlag for steg 3 respektive steg 4, d v s atgarder som
handlar om att bygga om befintlig infrastruktur eller bygga nytt*. Det i sin
tur har inneburit att inriktningen pa samhallsekonomisk transportforskning
har haft ett sadant fokus.

5.3 Fragestallningarnas bredd samt fokus pa sakkunskap och
juridisk kompetens i myndighetens arbete

Ett resultat av den genomforda studien ar att det &r en stor bredd pa de
fragor som ska konsekvensutredas vid myndigheten. Det finns dven en stor
variation i omfattningen for varje enskild fraga. Dessutom rader en stark
kultur och tradition i arbetet. Det ar exempelvis vissa kompetenser som
enligt myndighetens rutin ska delta i arbetet. Det handlar ocksa om att
foreskriften utarbetas parallellt med att konsekvensutredningen genomfors.
Nar det galler dvergripande kontroll av innehallet &r det i forvaltnings-
systemet endast etablerat att de delar av en konsekvensutredning som beror
foretag granskas av extern part. Slutligen handlar det om att det inte ar

% Konkurrens, incitament for teknikutveckling eller anpassningar av beteende och
vérdering av laglydighet tex.

% Brist p& underlag for samhallsekonomisk analys géller &ven inom andra politikomréden.
Ett exempel &r vattenforvaltningen dér det nu inom projektet KLIV/(
http://www.elforsk.se/Kraft-och-liv-i-vatten/) bland annat pagar ett arbete for att ta fram ett
CBA-verktyg for analys av atgarder i vattendrag paverkade av vattenkraft.

% Enligt mail frAn Gunnel Bangman, Trafikverket, 2015-09-30.

%7 Fyrstegsprincipen innebér att man vid planering av atgérder for att l6sa problem med
tillgéng till transportinfrastruktur ska soka bland olika Iésningar i en bestdamd ordning.

% Transportstyrelsen har lyft detta behov i Trafikverkets regeringsuppdrag Analyser Fol
inom transportomradet” (N2015/3927/TS, TRV2015/38874).

% Detta fokus diskuteras exempelvis i en utvardering av den senaste omgéngen i
infrastrukturplaneringen (Trafikanalys, 2013).
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avsatt resurser till att genomfdra en évergripande analys med problem-
beskrivning innan beslut (d v s initieringspromemoria) fattas om att en
foreskrift ska utarbetas och en konsekvensutredning genomforas.

Givet nuvarande struktur ar det inte éverraskande att enbart fortydliganden
av instruktioner i enskilda delar inte gett ndgon effekt pa arbetet. Eftersom
variationen av utredningarna som myndigheten arbetar med &r stor ar det
svart att skapa en mall och vagledning som fungerar bra for varje enskilt
fall. En mer generell mall och vagledning daremot staller hogre krav pa
utredaren. Med den rutin som gallde for den period vi undersokt sa ar det i
praktiken jurister eller personer med sakkunskap som ska bedéma om det
finns behov av samhéllsekonomisk kompetens i genomférandet av
konsekvensanalysen och nér i sa fall de behéver involveras i arbetet.
Eftersom det i de flesta fall ar enskilda handléggare eller utredare som
ansvarar for en fraga och som parallellt ska ta fram bade konsekvens-
utredning och foreskrift ar det inte dverraskande att de nya kraven pa analys
inte fatt nagot storre genomslag. Som tidigare namnts finns behov av flera
kompetenser och personer som stottar varandra i utredningsarbetet.
Darut6ver finns troligen behov av mer an forutsattning-skapande atgarder
vad géller den samhallsekonomiska analysen dvs. insatser dar samhaélls-
ekonomerna involveras mer och deltar fran ett tidigt skede i utrednings-
arbetet.

5.4 Oforandrad arbetsprocess och brist pa resurser/kompetens

Som vi konstaterat i kapitel 3 ar den faktiska forandringen vi studerat att nya
rubriker tillkom i Transportstyrelsens vagledning och mall for konsekvens-
utredningar. Vara dvergripande resultat visar att det finns brister i de
konsekvensutredningar som ingatt i studien. Vara resultat sammanfaller med
Regelradets bedomningar som for aren 2014 och 2015 visar att de bedémt
konsekvensutredningarna som bristfalliga i 63, respektive 57 procent av de
konsekvensutredningar dar de gjort ett yttrande®. Detta, i kombination med
vara resultat, indikerar bland annat att det finns problem i organiseringen av
arbetet™,

Forandringarna som skett vid myndigheten har inneburit 6kade krav och en
hog ambitionsniva vad galler samhallsekonomisk analys. Samtidigt har inga
organisatoriska forandringar sasom mer tid for utredningsarbetet skapats.

%0 Jamforelsen ar genomford av Transportstyrelsens samhéllsekonomifunktion som
regelbundet foljer upp Regelrddets bedémningar. Som tidigare namnts granskar Regelradet
konsekvensutredningar dar effekter 4r betydande for foretag, alltsd en delmangd av alla
konsekvensutredningar. Yttranden har lamnats i 29 (ar 2014) respektive 50 (ar 2015)
procent av utredningarna.

* Notera att vi inte kontrollerat for att det & samma underlag som ligger till grund for
bedémningarna Trots det gér det att dra slutsats om systematiken i resultaten.
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Detta i kombination med fa samhallsekonomer som inte har en tydlig roll i
arbetet, innebér att det inte &r rimligt att forvanta sig att samhallsekonomisk
analys fatt nagot storre genomslag i arbetet med konsekvensutredningar.

Samhéllekonomernas operativa stdd inkluderar idag ett ”allmént stod” som
inte riktar sig till enskilt utredningsarbete. I det allménna stédet ingar att
tillhandahalla stoddokument och kommunikativa insatser och genomfora
utbildningstillfallen for organisationen. Samhallsekonomernas bedémning
ar att det allménna stédet tar 60 procent av den operativa tiden. Om endast
interna moten som sektions- och verksamhetsmoten raknas bort visar en
schablonberakning att samhallsekonomerna i det direkta operativa stodet
haft ungefar 24 timmar per konsekvensutredning att tillga i foreskrifts-
arbetet. Detta ar lite tid &ven under forutsattning att det redan existerar
befintliga underlag for exempelvis berakningar.

Schablonberékningen har genomforts under antagandet att sammanlagt en
arsarbetskraft gar till metodutveckling, vilket ar en stor underskattning med
tanke pé arbetets omfattning®®. Berakningen forutsatter ocksa att inga
samhéllsekonomer deltar i internationellt arbete, regeringsuppdrag,
framstallan och andra uppdrag eller har tid for 6vriga fragor. Det forutsétter
vidare att det inte finns nagon omstallningstid, tid for kompetensutveckling
eller annan franvaro (sjukdagar eller VAB).* Ytterligare en
berékningsforutsattning ar att antalet konsekvensutredningar antagits vara
jamt fordelade mellan avdelningarna, vilket de inte varit under perioden.
Underlaget i detta projekt visar att vag- och jarnvag har genomfért ungefar
70 procent av de utredda dndringarna (65 % av konsekvensutredningarna).

Var genomgang av myndighetens arbete visar alltsa att kraven pa analys
okat men att forutsattningarna att uppna dem inte har etablerats. Slutsatsen
ar darfor: Om samhéllsekonomin ska fa nagon effekt i konsekvens-
utredningsarbetet behdver myndigheten arbeta med organisatoriska
forutsattningar och bemanning parallellt. Om de samhallsekonomiska

*Metodutvecklingen innefattar bland annat arbete i arbetsgruppen for
samhallsekonomiska analys- och kalkylmetoder inom transportsektorn (ASEK) som
drivs av Trafikverket, Naturvardsverkets plattform med samhallsekonomisk analys,
kartlaggning av Transportstyrelsens behov, utveckla underlag och stéddokument (som mall
och vagledning), verksamhetsutveckling, forskningsprojekt etc.

%% Arsarbetskraften i genomsnitt har antagits vara 1 760 timmar, réda dagar och 5 veckors
semester ar bortraknat, genomsnittlig arbetstid per dag ar 8timmar. Tillganglig tid for
metod- och verksamhetsutveckling: 1760-65 = 1695 dar 65 ar uppskattad motestid per &r
(6,5 h/ménad * 10 méanader). | genomsnitt har 1,8 arsarbetskrafter funnits tillgangliga till
operativt stod: (1760-65)1,8 = 3 051. Tiden har uppskattats att fordelas 60% till allméant
operativt stod och 40% direkt stod till enskilda utredningar. Det innebdr att direkt stod har
uppgatt till ca 24 timmar per utredning ((3 051*0,4)/50 = 24,4). Antal
konsekvensutredningar ar ca 50 per ar i foreskriftsarbetet.
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resurserna inte kan utokas ar var bedomning att det finns behov av att ha en
tydlig och samordnad avdelningsévergripande prioritering var (vilka
sakfragor) samhallsekonomer bér stétta i arbetet*.

6. Forslag pa fortsatt arbete i myndigheten

| arbetet med detta projekt har mojligheter till forbattringar i Transport-
styrelsens arende- och dokumentationshanteringssystem identifierats. Det
har aven diskuterats att det i nulaget finns férhallandevis lite personal-
resurser med nationalekonomisk kompetens vilket ocksa ar en begransning.
Oavsett detta ar det centralt for ett bra genomférande av konsekvens-
utredningar att de vagledningar och andra styrdokument som myndigheten
anvander i sitt arbete leder verksamheten i ratt riktning. Detta diskuteras
inledningsvis i detta avsnitt. Darefter diskuteras det fortsatta arbetet med
forskningsprojektet dar forslaget ar fokus pa hur genomférandet av
konsekvensutredningar kan forbattras. Det handlar om vilka forandringar
som behdvs i arbetsprocesser, instruktioner och underlag. | detta avsnitt
diskuterar vi dessa aspekter mer utforligt och baserat pa det presenteras
forslag pa fordjupningar inom ramen for det pagaende forskningsprojektet.

6.1 Skilj pa olika typer av analys samt analys och
beslutsunderlag

Var bedomning ar att det &r mojligt att arbeta mer strukturerat om det
etableras rutiner for olika typer av drenden dar kraven pa kompetens och
fordjupning tillats variera. Myndigheten behover ocksa gora en tydligare
atskillnad mellan de krav som genomforandet av paragraf 6 i férordningen
stéller jamfort med de som stélls i paragraf 7. Det senare dr en annan typ av
analys dar effekter av en viss atgard pa marknadsforutsattningar ska
undersokas. Internationellt s& genomfors ofta denna typ av analys separat™
och styrs i vissa fall av en separat forordning. Att sa inte ar fallet i Sverige
verkar rent generellt ha medfort otydligheter i vad som bor ingd i
konsekvensutredningar som myndigheter genomfor.

* P& senare tid har det skett férandringar inom detta omrade och en ny rutin beslutades
under januari 2016. En skillnad &r att det i denna star att samhallsekonomer ska stétta
avdelningarna vid framtagande av konsekvensutredningar. De ska bidra med
expertkompetens vad galler samhallsekonomiska analyser och bedémningar och — vid
behov — aven i andra delar av konsekvensutredningsarbetet om avdelningen s& bestammer. |
rutinen for vag och jarnvégsavdelningen ska gruppledaren avgéra om det finns behov att
kontakta en samhallsekonom.

*® Se exempelvis COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT Monitoring and
Consultation on Smart Regulation for SMEs, SWD(2013) 60 final
(http://ec.europa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/1_en_autre_document_
travail_service_partl_v3.pdf)
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Vi vill darfér uppmérksamma den nya vagledning som tagits fram av
Ekonomistyrningsverket (ESV, 2015) som pekar pa flera skal till att
genomfora konsekvensutredningar. Myndigheter ska efterstrava effektivitet
och iaktta god hushallning i statens verksamhet vilket framgar i 1 kap 3 §
budgetlagen (2011:203). Forvaltningsmyndigheter under regeringen ska
vidare i all sin verksamhet beakta kraven pa kostnadseffektivitet och god
hushallning och det framgar i 3 8 myndighetsforordningen (2007:515). For
transportsektorn géller darutover kravet pa samhallsekonomisk effektivitet.
For att kunna gora sadana bedomningar behovs konsekvensutredningar som
omfattar mer &n bara effekter for foretag.

Utover dessa mer dvergripande forandringar nér det galler rutiner for arbetet
och krav pa innehall i olika typer av analyser samt beslutsunderlag ser vi ett
behov av att se 6ver genomférandet av arbetet med enskilda konsekvens-
utredningar. I vissa fall innebir ett 4rende” manga bade sma och stora
forandringar i befintlig lagstiftning. | sadana fall kan tvarsektoriella grupper
behova arbeta med analysen for att sakerstalla en mer holistisk bedémning
av problemets omfattning och foreslagna atgarders effekter. En sadan
arbetsprocess kan vara mer effektiv an att flera grupper genomfér samma
typ av arbete parallellt. Vidare skulle arbetet underlattas om myndigheten
etablerar ett dokumentations- och drendehanteringssystem som gor det
mojligt att soka bland tidigare konsekvensutredningar och évriga
utredningar. Det bidrar till att ge en Gverblick vad som pagar och vad som
tidigare genomforts.

Som framgatt av beskrivningen i kapitel 3 anvands idag samma
konsekvensutredningsmall for alla typer av analyser trots att handlings-
utrymmet skiljer sig at. Genom mer 6vergripande (back-of-the-envelope)
analyser i ett tidigt skede kan arbetet effektiviseras eftersom utredningar av
mindre betydelsefulla effekter kan undvikas. | de fall dar handlings-
utrymmet ar stort och det ar mojligt att vélja en annan I6sning én reglering
finns behov av att olika alternativ utretts redan innan initiering. | dessa fall
ar det &ven viktigt att arbeta mer forutsattningslost med utredningsarbetet
och inte arbeta efter myndighetens nuvarande konsekvensutredningsmall.
Rent generellt ser vi ett stort behov av att myndigheten gor en atskillnad
mellan det underlag som ska ligga till grund for beslut (presentation av
forslaget) och konsekvensutredningen (som syftar till att identifiera den
effektivaste I6sningen).

6.2 Anvand olika satt att hantera svarigheten med att kvantifiera
och vardera effekter

Det dr ofta svart att kvantifiera och vérdera konsekvenser. |
Transportstyrelsens fall handlar det om att géra bedémningar om den
samhallsekonomiska effektiviteten snarare &n att genomfora en
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samhéllsekonomisk lénsamhetskalkyl. Myndigheten har, som vi tidigare
namnt, en bred verksamhet, och det dr ofta unika situationer som ska
analyseras. Denna osakerhet gor det svarare att ta fram effektsamband och
generella kalkylvarden samtidigt som det staller hogre krav pa utrednings-
arbetet. Nationalekonomisk teori visar att ju storre komplexitet desto svarare
ar det att kvantifiera och genomfora CBA. Osékerheten kan hanteras genom
exempelvis kanslighetsanalyser.

Ytterligare ett sétt att hantera variation och osékerhet ar att systematiskt
félja upp och utvérdera effekterna av regelgivningen. Uppféljning av
regleringarna och de I6sningarna som foreslas &r ndgot som anges i
konsekvensutredningsforordningen (108). Ett forslag ar att systematiskt
arbeta med konsekvensutredningar som beddmer situationen innan en atgard
foreslas (nollméatning) och att myndigheten sedan féljer upp och utvérderar
detta. Uppfoljning sker i dagsléget bland annat genom marknads-
dvervakningen men denna koppling kan bli tydligare. Utvarderingar kan
kopplas till myndighetens arbete med FOI. Arbetet med uppféljning och
utvardering kommer att fordjupas i det pagaende projektet under hosten.

Internationellt anvands i olika sammanhang den séa kallade DPSIPR
modellen. Denna beskrivs pa foljande satt i en rapport fran Statskontoret
(2012):

En modell som man i internationella sammanhang brukar utga ifran da
man ska definiera omfattningen av miljéévervakning (engelskans
monitoring) kallas DPSIR. Modellen utvecklades ursprungligen av OECD for
att beskriva orsakssambanden mellan olika typer av data/information.
DPSIR star for:

e D =drivkraft (vilka aktiviteter som ligger bakom ett miljéproblem,
t.ex. transporter eller energianvandning).

e P =paverkan (vad som orsakar problemet, t.ex. utslapp av
klimatpaverkande gaser eller antalet nyuppférda byggnader inom
100 meter fran havet).

e S =status (tillstand) (anger tillstandet i miljon, t.ex. antal vattendrag
med foryngring av flodparimussla eller halten av svaveldioxid i
tatortsluft).

e | =inverkan (effekt) (visar konsekvenser, t.ex. forekomst av
nickelallergi eller antal fall av hudcancer)

e R =respons (atgard) (visar vilka atgarder som gors for att minska
eller 16sa miljoproblemet, t.ex. skydd av geologiska formationer av
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betydelse for vattenforsorjning, atgardsprogram enligt
ramdirektivet for vatten).

Enligt Statskontoret (2012) saknar Sverige en tradition i att arbeta pa detta
satt i miljodvervakningen och det verkar dven vara fallet pa transport-
omradet. Detta forsvarar arbetet med att genomfdra konsekvensanalyser
varfor myndigheten bor underséka hur ett systematiskt arbete med att samla
information enligt denna modell kan etableras.

6.3 Forslag pa fordjupningar i forskningsprojektet

Vi kommer att valja ut nagon eller nagra konsekvensutredningar och
fordjupa oss i dessa. Ett exempel ar regeringsuppdraget gallande
besiktningspaketet. Tanken &r att folja uppdraget hela vagen fran
naringsdepartementet till den fardiga utredningen. Det handlar inte om att
beddma utredningen, syftet ar snarare att folja processen.

Vi kommer ocksa att titta narmare pa remissprocessen; vilka som deltar och
vilka synpunkter som har kommit fram. Dessutom ska vi enligt
projektplanen genomfora en dversikt dver litteraturen och foresla, baserat pa
teori, en vagledning som skiljer mellan:

e Beslutsunderlag och utredning,
e samhallsekonomisk analys och foretagsekonomisk marknadsanalys,
e och som bidrar till att bedoma maluppfyllelse.

| detta arbete ingar ett fordjupningsarbete om att kvantifiera och vardera
konsekvenser.

Slutligen kommer vi att ta med en 6vergripande del av resultaten fran denna
rapport till OECD ’round table meeting” om CBA och regleringar under
hosten 2016. Syftet &r beskriva den svenska kontexten (som resulterar i ett
foretagsfokus) och vilka konsekvenser det kan medfora, kvantifierings-
problematiken och skillnaden i det som gar under benamningen
samhallsekonomisk analys pa Trafikverket och Transportstyrelsen.
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