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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringens forslag till beloppsmissigt stora
reformer har varit vilgrundade och vil analyserade. Granskningen har avgrinsats
till att omfatta propositionerna bakom 25 reformer som inférdes 2000-2017.
Riksrevisionen konstaterar att det finns betydande forbittringar att géra. Vidare har
vi funnit att reformerna alltfor sillan blivit utvirderade genom regeringens férsorg.
Slutligen 4r var bedémning att precisionen i de berikningar som limnats i
propositionerna i form av férvintade effekter och kostnader kan forbittras.

Granskningens resultat

Vi har granskat hur vil propositionerna beskriver olika fragestillningar, med
betoning pé vilka samhillsproblem som ska atgirdas, vilka mal och effekter som
efterstrivas, vilka konsekvenser som forslagen forvintas fa och vilka kostnader som
reformen beriknas medfora.

Den generella slutsatsen ir att reformforslagen f6r ovannimnda omraden alltf6r
sillan uppfyller de krav man kan stilla for att underlaget ska kunna anses vara
vilgrundat och vil analyserat. I mer dn hilften av fallen bedémer vi att det saknas
en tillfredsstillande beskrivning av reformernas forvintade effekter eller mal.

Det 4r rimligt, enligt Riksrevisionen, att regeringen i mdéjligaste man redogér for en
reforms forvintade effekter eller dess maél i kvantitativa termer. Det dr centralt att
det finns tydliga mal och férvintade effekter infor en framtida utvirdering.

Riksrevisionen konstaterar att knappt hilften av de reformer som vi undersskt har
blivit utvirderade genom regeringens férsorg. Totalt har emellertid 19 av 25
reformer blivit utvirderade, bland annat genom att Riksrevisionen har granskat
10 av reformerna. Riksrevisionen bedomer att det finns ett behov av att sikerstilla
att alla storre reformer utvirderas. En offentlig utredning, Analyser och
utvirderingar for effektiv styrning, har tidigare kommit fram till samma slutsats.
Regeringen har emellertid skrivit av utredningen utan att ha vidtagit nagra
atgirder.

Var genomgang av utvirderingar av beloppsmissigt stora reformer visar att malen
eller den forvintade effekten har uppnatts i ungefir hilften av de 15 reformer dir
det varit moijligt att utvirdera reformernas mal eller forvintade effekt. Betriffande
kostnadsberikningarna i propositionerna har vi kunnat fslja reformernas
kostnadsutveckling i 13 fall. Aven hir 4r det i ungefir hilften av fallen dir utfallen
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varit ngorlunda i linje med de ursprungliga berikningarna, det vill siga att
avvikelsen efter tre ar har varit mindre 4n 25 procent.

Riksrevisionen bedémer att en del av bristerna skulle kunna avhjilpas om
Regeringskansliet hade bittre férutsittningar for att gora kvantitativa berikningar.
Tjinstepersoner inom Regeringskansliet som vi har intervjuat har papekat att det
kan vara svart att géra berdkningar, bland annat pa grund av brist pa data, men
dven for att det saknas kvalificerade instrument f6r att berikna kostnader och
eftekter for vissa omréiden.

En samlad budgetprocess syftar till att sikerstilla att de samlade utgifterna inte
overskrider en avsedd nivd och att de finanspolitiska malen kan nas. Granskningen
visar emellertid att budgetordningen leder till att regeringen ibland ligger forslag

i budgetpropositionen som inte ir firdiganalyserade. Riksdagen fattar beslut om
betydande resurser till indamal som emellanat bara 4r éversiktligt beskrivna.

I dessa fall aterkommer regeringen med ett mer gediget beslutsunderlag i ett
senare skede.

Det ir langa ledtider frin ett politiskt initiativ tills att en proposition ligger pa
riksdagens bord om beredningsprocessen ska ske enligt en etablerad ordning.

For att undvika att riksdagen behover ta stillning till en reform utan genomarbetat
beslutsunderlag krivs god framférhallning frdn regeringen. Granskningen visar att
regeringen ibland har prioriterat ett snabbt inforande av reformer framfér att ta
fram ett genomarbetat beslutsunderlag. Riksrevisionen bedémer att det vore bittre
att i mojligaste man tillimpa en ordning dir beslutsunderlaget foregar beslutet.
Det skulle 6ka forutsittningarna f6r en effektiv prioritering av reformer och
resurser.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e sikerstilla att reformernas férvintade effekter och mal samt kostnader
redovisas tydligt och féretradesvis kvantitativt i de propositioner dir
reformforslagen liggs fram

e inféra en rutin som sikerstiller att alla stora reformer utvirderas.
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1 Inledning

I ett antal tidigare studier har det framkommit att det finns dterkommande brister
i utredningsvisendets konsekvensanalyser. Riksrevisionen har i tidigare
granskningar dirtill funnit att bristerna tenderar att kvarsta i de propositioner som
i ett senare skede limnas till riksdagen.

Riksrevisionen har granskat regeringens propositioner bakom 25 beloppsmissigt
stora reformer som genomfordes 2000-2017. Granskningen tar sikte pd om
innehillet i propositionerna svarar upp mot riktlinjerna fér problembeskrivning,
efterstrivade mal och effekter, konsekvensanalyser och kostnadsberikningar.

Vi har ocksa granskat i vilken utstrickning som regeringen har utvirderat de
reformer som ingar i urvalet. I de fall det varit méjligt har vi dven f6ljt upp
triffsikerheten i de mal, effekter och kostnadsberikningar som redovisades i
propositionerna och jaimfort dem med det senare utfallet. Vi har inte kunnat se att
denna typ av undersokning genomforts i bred omfattning tidigare.

1.1  Motiv till granskning

Effektiv anvindning av statens resurser forutsitter vilgrundade beslutsunderlag.
Nir kostnaden for en reform tydligt avviker fran vad som forvintades vid
beslutstidpunkten uppstar flera problem. Det kan till exempel inte uteslutas att
reformer som blir dyrare 4n beriknat indirekt tringer undan angeligna reformer.
Om beslutsunderlaget hade varit mer rittvisande fran bérjan hade det kanske inte
funnits parlamentariskt stéd for reformen. Dirtill visar historiska erfarenheter att
det kan vara svart att omforma eller reversera inférda reformer, dven da dessa
utvecklats pd ett icke avsett sitt.

Ar 2004 granskade Riksrevisionen kommittévisendet och fann att det forekom
mycket stora brister i de kostnadsberikningar och konsekvensanalyser som
kommittéerna utférde.! Utredningarna efterlevde daligt de krav som fanns i
Kommittéhandboken. Aven andra studier har i nirtid uppmirksammat liknande
problem.?

1 Riksrevisionen, Fordndringar inom kommittévisendet, 2004.
2 Se till exempel Ramboéll, Ekonomisk metodkvalitet inom statens offentliga utredningar, 2014 och
Forsstedt, Tank efter fore! En ESO-rapport om samhillsekonomiska konsekvensanalyser, 2018.
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Ar 2017 granskade Riksrevisionen de konsekvensanalyser som kommittévisendet
och Regeringskansliet tagit fram infér 26 migrationspolitiska beslut. Ett av
huvudresultaten var att endast ett fatal av utredningarna’ redovisade
konsekvensanalyser pa ett sitt som fullt ut motsvarar de krav som kan stillas pa
beslutsunderlag. Svagheterna i dessa underlag aterspeglades sedan ocksa i de
propositioner som limnades till riksdagen.*

I denna granskning aterkommer Riksrevisionen till den centrala frigestillningen
om kvaliteten i regeringens beslutsunderlag. Vi har granskat propositionerna
bakom 25 nya och beloppsmissigt stora reformer som genomférdes 2000-2017.
Denna gang har vi d4ven undersékt om reformerna f6ljts upp och om de

berikningar som presenterats varit traffsikra.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfrigan lyder: Ar regeringens forslag till nya reformer
vilgrundade och vil analyserade? Den 6vergripande fridgan besvaras genom tre
delfragor:

1. Har problembeskrivningar, konsekvensanalyser, kostnadsberikningar och
beskrivningar av mal och foérvintade effekter i propositioner utformats i
enlighet med relevanta styrdokument och riktlinjer?

2. Har regeringen verkat for att nya reformer utvirderas?

3. Har effekt- och kostnadsberikningarna i propositionerna gjorts med hég

precision?

Med nya reformer avses inférandet av verksamheter, system och regelférandringar
som syftar till att skapa nya samhillsnyttor eller na nya malgrupper. Férindringar
av ambitionsniva i redan inforda verksamheter och system sasom forindringar av
antal anstillda, bidragsvolymer, skiktgrianser och ersittningsnivier ingar inte i

granskningen.

Granskningen har foretradesvis inriktats mot de beloppsmissigt storsta nya
inkomst- och utgiftsreformerna som genomférdes under perioden 2000-2017.
Grunderna for urvalet av reformer diskuteras vidare i metodavsnittet.

3 Utredningsbetinkanden (SOU) eller promemorior i departementsserien (Ds).
4 Riksrevisionen, Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut, 2017.

8 Riksrevisionen



1.3 Bedomningsgrunder

Genomarbetade beslutsunderlag och en strukturerad uppfoljning utgor en viktig
grund for att lyckas med nya reformer och annan statligt finansierad verksamhet.
Denna vedertagna praxis kallar vi i denna rapport f6r reformkedjan och den bestar
av: genomarbetade beslutsunderlag, utvirdering och korrigering av reformer. De
olika stegen ir viktiga for att leva upp till budgetlagen som anger att i statens
verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning iakttas.>

1.3.1 Gillande styrdokument f6r beredningen av propositioner

De bedosmningskriterier som anvinds f6r att besvara den forsta delfrigan ir
utformade efter Statsridsberedningens generella rid och riktlinjer som finns i
Propositionshandboken® och i Kommittéhandbokens” avsnitt om
kostnadsberakningar och andra konsekvensanalyser.?

Bestimmelserna i kommittéférordningen (1998:1474) ir inte bindande for
regeringens och Regeringskansliets interna arbete med att ta fram
beredningsunderlag, till exempel promemorior i departementsserien.
Riksrevisionen har dock i tidigare granskningar bedémt att denna kvalitetsnorm
dven kan tillimpas pa beslutsunderlag som ir framtagna i Regeringskansliet.?

Det huvudsakliga styrdokumentet for Regeringskansliets beredning av
propositioner dr Propositionshandboken. Enligt handboken bér de problem- och
konsekvensanalyser som har gjorts under beredningsarbetet redovisas i den
proposition eller lagradsremiss vari forslagen liggs fram.1 Vidare finns det
riktlinjer for arbetet i Regeringskansliet med konsekvensutredningar.!! Dir anges
bland annat att 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning bor tjdna som vigledning. Férordningen stiller férhallandevis
langtgaende krav pa vad en konsekvensutredning ska innehalla, se bilaga 2.

1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Ds. 1997:1.

Ds. 2000:1.

Kommittéhandboken ir en operationalisering av bestimmelserna i kommittéforordningen
(1998:1474) och styr arbetet i statliga kommittéer.

9  Riksrevisionen, Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut, 2017, s. 18-27.

10 Ds.1997:1,s.73.

11 Niringsdepartementet, Riktlinjer for arbetet med konsekvensutredningar i Regeringskansliet, 2008.

® N o o«
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1.3.2 Bedémningskriterier for den forsta delfragan

I de ovan beskrivna styrdokumenten framhalls ett antal fragestillningar som
viktiga delar i ett vil utarbetat beslutsunderlag.l2 Ett urval av fragestillningarna
utgér bedomningskriterier i granskningen, se bilaga 1. Vi har valt att ta med relativt
ménga bedomningskriterier for att fi en bred bild av vilken typ av information som
lamnas till riksdagen i propositionerna. Alla bedosmningskriterier 4r inte
nodvindiga att redovisa i varje enskilt fall. Men sett 6ver ett storre antal
propositioner bor de flesta beddmningskriterier vara relevanta att ta med.

Fyra grundliggande bedomningskriterier
Vi bedémer att nedanstiende fyra bedomningskriterier 4r si grundliggande att de
alltid bor vara med och vara vil beskrivna i propositionerna till riksdagen:

e problembeskrivningens omfattning och beskaffenhet
¢ Lkonsekvensanalysens omfattning och beskaffenhet
e beskrivning av mail och/eller férvintade effekter

e  Dbeskrivning av beriknade kostnader.

Vilgrundad information om dessa bedomningskriterier 4r nodvindig for att
riksdagen ska kunna ta stillning till nya reformer och samtidigt beakta effektivitet
och hushillning med statens resurser.

Vi granskar dven férekomsten och beskrivningen av ytterligare ett antal
fragestillningar som ofta kan komplettera beslutsunderlag med viktig information:

e  Utpekas nagon tydlig malgrupp?

o Finns ett kontrafaktiskt scenario beskrivet (nollalternativ)?

e Beskrivs andra alternativ f6r att komma till ritta med problemet?
e Finns en kinslighetsanalys?

o Diskuteras reformens paverkan pi andra offentliga system?

12 Fragestillningarna behandlas framfor allt i Kommittéhandboken och férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
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1.3.3 Bedomningsgrund for den andra och tredje delfragan

Det finns en bred enighet bland de som arbetar med konsekvensanalyser och
regleringsfrigor om vikten av att folja upp effekterna av genomfsrda atgirder och
att ha rutiner for aterkoppling av resultaten si att regleringen kan f6rbittras.’?

Den andra delfrdgan undersoker i vilken utstrickning regeringen har verkat for att
nya reformer utvirderats. Vir bedémning ir att en klar majoritet av reformerna bor
vara utvirderade genom regeringens forsorg. Om reformens mal inte infrias i
tillricklig omfattning 4r det sannolikt att budgetutrymmet hade kunnat anvindas
pa ett effektivare sitt. Utvirderingar kan ocksa ge vigledning om hur reformen kan
justeras si att dess ursprungliga mal och kostnadseffektivitet kan uppnas.

Den tredje delfrdgan fokuserar pa precisionen i de berikningar och férutsigelser
som gjorts i propositionerna. Att i forvig berikna vilka mal som kan uppnés och
vilka kostnader som kan uppsta for nya reformer kan vara olika svart beroende pa
reformens komplexitet och tillgdngen till data. Men om statens resurser ska kunna
anvindas sa effektivt som moijligt dr det fordelaktigt om beridkningarna kan komma
sd nira utfallet som moijligt.

1.4 Metod och genomforande

I granskningen ingar 25 beloppsmassigt stora reformer som genomférdes
2000-2017. Reformerna som valts ir vilavgrinsade och har paverkat savil statens
utgifter som dess inkomster, se tabell 1.

Vi har genomfort en dokumentstudie och betygsatt redovisningen i de
propositioner dir regeringen har presenterat reformerna. Nagra av reformerna har
presenterats i samma budgetproposition, vilket innebir att vi har granskat 25
reformer i 21 propositioner. For att fa en korrekt beskrivning har vi valt att anvinda
begreppet reformforslag f6r de 25 propositionstexter som vi har granskat.

For 19 reformer finns det utvirderingar som regeringen, Riksrevisionen och andra
statliga myndigheter eller fristiende akademiker genomfort. Dessa har vi anvint

13 Se till exempel Europeiska Kommissionen, Better regulation guidelines, 2017, OECD, Assessing
Regulatory Changes in the Transport Sector. An Introduction, 2017 och Forsstedt, Tink efter fore!
En ESO-rapport om sambhillsekonomiska konsekvensanalyser, 2018.

14 Riksdagen har uppméirksammat vikten av utvirdering och 2001 genomfordes en forindring i
riksdagsordningen (RO) som innebir att utskott ska folja upp och utvirdera riksdagsbeslut
inom utskottets omrade (fors. 2000/2001:RS1, bet. 2000/2001:KU23). Ar 2010 inférdes dven
en sadan bestimmelse i 4 kap. 8 § regeringsformen (RF) om att varje utskott féljer upp och
utvirderar riksdagsbeslut inom utskottets dmnesomrade. Se lagen (2010:1480) om dndring i
regeringsformen.
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for att besvara de fragestillningar som utgsr bedsmningsnorm foér delfragorna

2 och 3. For sex reformer har det varit méjligt for oss att identifiera kostnadsutfall

trots att denna information inte funnits med i utvirderingarna. I bilaga 3 finns en

sammanstillning av de reformer som ingér i urvalet och de utvirderingar som

anvints. Bilaga 4 innehaller en sammanstillning av de betyg och 6vrig information

som anvints for att besvara delfragorna 1-3.

Vi har dven genomfort intervjuer med foretridare fér Regeringskansliet och

tidigare anstillda pa Regeringskansliet, for att skapa oss en bittre bild av vad som

kan ligga bakom de resultat som framkommit i vir dokumentstudie. De fem

tjinstepersoner som vi intervjuat har alla tjinstgjort under ling tid (12-25 &r) pa

Regeringskansliet och har bred erfarenhet frin arbete med propositioner.

Tabell 1 Stora nya reformer under perioden 2000-2017

Nr Reform Prop. Belopp (mdkr)
1 Inkomstskattereform steg 1 1999/2000:1 (s. 188) -11,8
2 Maxtaxa och allmin forskola m.m. 1999/2000:129 -5,6
3 Investeringsbidrag for nybyggnad av  2000/01:100 (s. 165) -2,5(T)
hyresbostider
4 Aldreforsérjningsstod 2000/01:136 -0,7
5 Avgifter inom ildre- och 2000/01:149 -0,9
handikappomsorgen
6 Skattereduktion fér 2001/02:36 35
fackféreningsavgifter och a-kassa
7 Atgarder for att frimja byggande av ~ 2002/03:98 -4,3 (T)
mindre hyresbostider och
studentbostider
8 Forsok med tringselskatt i 2003/04:145 3(T)
Stockholm
9 Skattereduktion f6r utgifter for 2003/04:163 2,4 (T)
byggnadsarbete pa bostadshus
10 Skattereduktion f6r arbetsinkomster 2006/07:1 (s. 136) -38,7
—s.k. jobbskatteavdrag, steg 1
11 Nedsittning av socialavgifter for 2006/07:84 -4,0
personer som fyllt 18 men inte 25 ar
12 Jobb- och utvecklingsgarantin 2006/07:89 -2,1
13 Skattelittnader for hushéllstjanster,  2006/07:94 -1,3
m.m.
14 En jobbgaranti for ungdomar 2006/07:118 -1,9
12 Riksrevisionen



Nr Reform Prop. Belopp (mdkr)

15 Avskaffad statlig fastighetsskatt, 2007/08:27 +/-16,3
m.m.

16 Prestationsbunden vardgaranti — 2008/09:1 -1
s.k. komiljard (Uo 9, s. 57)

17 Sankt bolagsskatt och vissa andra 2008/09:65 +/-6,8
skattedtgirder for foretag

18 Nyanlinda invandrares 2009/10:60 -0,9
arbetsmarknadsetablering

19 Sankt skatt pa restaurang- och 2011/12:1 (s. 263) -4,6
cateringtjanster

20 Investeringssparkonto m.m. 2011/12:1 (s. 277) 2,1

21 Sirskild loneskatt for dldre 2015/16:1 (s. 235) 1,7

22 Energieffektivisering och renovering 2015/16:1 -1
av flerbostadshus och (Uo 18, s. 48)
utomhusmiljer

23 Stod till kommuner f6r skat 2015/16:1 -1,3
bostadsbyggande (Uo 18, s. 50)

24 Investeringsstod for anordnande av~ 2015/16:1 3,2
hyresbostider och bostider for (Uo 18, s. 51)
studerande

25 Kemikalieskatt 2016/17:1 (s. 321) 2

Anm.: Belopp som anges i tabellen avser reformernas varaktiga effekt pa statens budget eller
den effekt som berdknats for sista aret i budgeten, det vill siga ar 3 eller 4. Belopp som dr
mdrkta med (T) anger den totala effekten for ett tidsbegrinsat stod eller bidrag. Belopp som dr
markerade med +/- anger att reformens olika delar tillsammans berdknades ha en neutral
effekt pd statens budget.

1.4.1 Urval av reformer

Urvalet av reformer bygger pa en dokumentstudie av de ekonomiska

propositioner’s som lades fram for budgetaren 2000-2017. Vi har studerat

Finansplanen och reformtabeller med tillhrande textavsnitt f6r bade utgifter och

inkomster. Reformtabellerna i de ekonomiska propositionerna beskriver

reformernas direkta effekt pa statens budget.

I ett forsta steg har vi sorterat ut de beloppsmissigt storsta reformerna som syftar
till att 16sa nya uppgifter eller triffa nya malgrupper. Reformer som vi betraktat
som svdra att klassificera har vi valt att inte ta med. Vidare har vi dven exkluderat

15 Med ekonomiska propositioner avses budgetpropositionen eller den ekonomiska
varpropositionen.
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reformer som ingir i storre komplexa system sdsom socialférsikringssystemet eller
som tillhor politikomradden som hanteras med sammanhéllna propositioner sdsom

férsvar, infrastruktur och forskning. Det forsta steget i urvalsprocessen resulterade

i 59 nya stora reformer som alla hade belopp som &éversteg 0,7 miljarder kronor.

I ett andra steget har vi sorterat ut de storsta reformerna for tre olika tidsperioder
for att uppna en nigorlunda jimn férdelning av reformer 6ver hela den undersokta
perioden. Férutom att ta med de beloppsmissigt storsta reformerna har vi dven
strivat efter att fa en ndgorlunda jimn férdelning mellan inkomster och utgifter for
de olika tidsperioderna. Det andra steget i urvalsprocessen medfsrde att 36

reformer kvarstod.

I det tredje och sista steget i urvalsprocessen har vi strivat efter att vilja reformer
som ir vil avgransade for att underlitta del tvd i granskningen. Dir undersoker vi
om reformen utvirderats och vad utvirderingen utvisat betriffande precisionen i
reformforslagets berikningar av mal, effekter och kostnader. Reformer som inforts
till foljd av snabbt uppkomna situationer?¢ har vi inte tagit med. Detsamma giller
vissa reformer som, foretridesvis till f6ljd av regeringsskifte, avvecklats tidigare 4n
vad som var planerat vid inférandet. Flera reformer i urvalet har genomférts i flera
steg, till exempel jobbskatteavdraget och inkomstskattereformen. I dessa fall har vi
behandlat forsta steget i reformen medan 6vriga steg inte ingdr i granskningen.
For att undvika en for stor tyngdpunkt mot reformer inom bostadspolitik och
arbetsmarknadsomradet har vi i vissa fall frangitt principen om att vilja de
beloppsmissigt storsta reformerna. Efter denna sallning aterstod 25 reformer.

Var bedémning ir att urvalet timligen vil ticker populationen av beloppsmissigt
stora reformer som genomférdes under perioden. Eftersom urvalet bestar av vil
avgriansade reformer bor det generellt sett vara nagot littare att i propositionerna
beskriva reformernas syfte, mil och kostnader. Aven forutsittningarna for att
genomféra utvirderingar bér vara nagot bittre f6r denna typ av reform jaimfort med

andra stora reformer.

1.4.2 Underlag for bedomning av forsta delfragan

Till varje bedomningskriterium har vi utvecklat ett betygsystem fo6r att klassificera
den information som redovisas i propositionerna, se bilaga 1.17 Fér den forsta

delfrdgan bedomer vi enbart forekomsten av beskrivningar.

16 Till exempel finanskrisen 2008 och stormen Gudrun 2005.
17 Att anvinda Scorecard &r en vanlig metod i den hir typen av undersékningar, se Forsstedt,
Tink efter fore! En ESO-rapport om samhiillsekonomiska konsekvensanalyser, 2018.
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Fyra betygsnivaer

For att leva upp till kraven pa god hushallning med resurser ska beslut helst
baseras pa en kvantitativ beskrivning av samhaillsproblem, kostnader, mal och
effekter. En del fragestillningar kan dock vara svéra att beskriva pa detta sitt och da
anvinds normalt kvalitativa resonemang och analyser. Detta aterspeglas i vart
betygsystem, dir betyg 4 anger att informationen &r kvantitativ och betyg 3 att

informationen ir av mer kvalitativ natur.

Betyg 2 aterspeglar att bedomningskriteriet beskrivs utan vare sig kvantitativ eller
kvalitativ information. Det kan till exempel handla om att malet med en viss atgird
beskrivs som att sysselsittningen eller bostadsbyggandet ska 6ka utan att nirmare
gd in pa vad det innebir i 6vrigt. Betyg 1 aterspeglar att bedomningskriteriet
behandlas rudimentirt eller att information saknas.

For att vi ska anse att beskrivningen av reformférslagen lever upp till de riktlinjer
som finns i styrdokumenten bor betygen for hela urvalet ha en tydlig tyngdpunkt
pa de tva hogsta betygen.

For tva bedsmningskriterier avviker betygsnivierna fran principen ovan. Det giller
beskrivningen av reformens kostnader och alternativa 1gsningar. For att fa betyg 3
och 4 f6r beskrivningen av alternativa l6sningar krivs olika grader av kvalitativ
analys, se bilaga 1. For att fa betyg 2 f6r beskrivningen av kostnader krivs att
forslaget innehéller en adekvat beskrivning av budgeteffekten pa kort sikt. For att fa
betyg 3 krivs dessutom att kostnaden f6r andra aktorer som paverkas av reformen
beskrivs. For betyg 4 okas kraven ytterligare till att iven omfatta reformens
langsiktiga effekter for offentlig sektor.

1.4.3 Underlag f6r bedomning av andra och tredje delfragan

For att svara pd den andra delfrdgan har vi sammanstillt information om hur stor
andel av de 25 reformerna i urvalet som har f6ljts upp. Vi har ocksd undersokt i
vilken utstrickning som regeringen tagit initiativ till detta och huruvida bade
reformens mal och kostnader f6ljts upp. Eftersom urvalet i granskningen bestir av
beloppsmassigt stora och nya reformer bér regeringen enligt var bedémning ha
verkat for att en klar majoritet av reformerna blivit utvirderade.

For att svara pa den tredje delfragan har vi undersskt hur vil utfallet av de reformer
som ingdr i urvalet stimmer 6verens med de mal, effekter och kostnader som
redovisades i propositionerna. Undersckningen utgar fran tre beddmningskriterier:
reformens effekter, reformens kostnader efter cirka 3 ar och reformens lingsiktiga
kostnader. I detta ssmmanhang avser kostnaderna reformens effekt pa statens
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budget. Vid varje bedémning anvinder vi oss av ett betygsystem i fyra steg, se
bilaga 1. Betygsystemet syftar till att ge en bild av precisionen i de berikningar som
redovisats i propositionerna.

1.4.4 Identifiering av utvirderingar

De utvirderingar som vi anvint i granskningen ir genomforda av regeringen,
Riksrevisionen och andra statliga myndigheter och fristiende akademiker.
Utvirderingar gjorda av intresseorganisationer ingar inte. For att hitta
utvirderingar har vi genomfort foljande atgirder:

1. Vi har undersgkt den proposition dir reformen presenterades for att
klarligga om nagon uppfsljning var planerad och om nigon myndighet var
utpekad att genomfora den.

2. Vi har genomfért sokningar pa internet med reformens namn och andra
centrala begrepp.

3. Vihar fragat Regeringskansliet om de har kinnedom om nagra fler
utvirderingar 4n de som vi hittat.

4. Vihar fragat Riksdagens utvirderings- och forskningssekretariat om de

genomfort nagra utvirderingar av de reformer som vi granskat.

Urvalet av reformer stricker sig 6ver en relativt 1ang tidsperiod och vi kan inte med
sakerhet fastsld att vi hittat alla relevanta utviarderingar. Samtidigt ir de reformer
som ingar i urvalet vilkinda, vilket minskar risken for att vi eller Regeringskansliet
missat ndgon utvirdering som borde ha ingétt i granskningen. I bilaga 3 redovisas
vilka utvirderingar som anvints i granskningen.

1.4.5 Kinslighetsanalys av betygsattning

Det ir stora skillnader mellan olika reformférslag, och oavsett komplexitet har vi
anvint samma bedémningskriterier och betygsystem. Betygsittningen har inte
alltid varit sjilvklar. Darf6r har vi tillat oss att sitta tvd olika omdémen i de fall da
projektgruppen inte varit enig. Dessa skillnader dr begrinsade och paverkar inte
vara slutsatser. Vi har dven genomfért en kinslighetsanalys dir vi undersokt
underlaget med bade de hogsta och de ligsta omdomena. Till detta kan liggas att vi
studerat ett relativt stort antal reformer, och dirmed begrinsas risken for att
enskilda bedémningar paverkar den 6vergripande bilden. I rapporten redovisas
genomgiende det hogsta omdémet som reformerna fitt pa alla kriterier.
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1.4.6 Genomférande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Krister Jensevik
(projektledare) och Jérgen Appelgren. Albin Magnusson (praktikant) har ocksa
bidragit i arbetet. Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet,
Arbetsmarknadsdepartementet, Niringsdepartementet och Socialdepartementet)
har fatt tillfille att faktagranska och i évrigt limna synpunkter pi ett utkast till

granskningsrapporten.

Riksrevisionen
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2 Reformers vig in i budgetprocessen

Framstillningarna i de propositioner som vi analyserat ir vildigt olika i
omfattning. Det finns exempel pa reformer som beskrivs pa en sida i
budgetpropositionen medan det i andra fall kan handla om reformer som beskrivs
i sdrpropositioner pa hundra sidor. Hur regeringen viljer att presentera reformer
paverkas bland annat av budgetprocessen och de beredningskrav som finns.

Efter 1990-talskrisen reformerades budgetprocessen och en rambeslutsmodell
infordes. Denna ordning har styrt budgetprocessen sedan hésten 1996.
Granskningen visar att en konsekvens av budgetordningen ir att det 4r vanligt
férekommande att riksdagen beslutar om stora avsittningar till reformer utan att
ha nagot genomarbetat beslutsunderlag som grund. En annan konsekvens av
budgetordningen ir att regeringen ibland ligger in vad som motsvarar en
sirproposition i budgetpropositionen for att sikerstilla att forslaget far stod i
riksdagen. Vi kan ocksa konstatera att regeringen ibland, under normala tider,
foreslagit beloppsmissigt stora reformer utan att de har remissbehandlats.

2.1 Alla reformer maste hanteras i budgetprocessen

En reformerad budgetprocess och en rambeslutsmodell infordes efter
1990-talskrisen.’® Detta uppifran-och-ner-perspektiv skulle sikerstilla att
behandlingen i riksdagens utskott inte medforde en oénskad utgiftsutveckling.
Ordningen har styrt budgetprocessen sedan behandlingen av budgetpropositionen
for 1997.

Budgetpropositionen ska omfatta alla statens inkomster och utgifter for det
kommande budgetaret.” Hirigenom far riksdagen en samlad helhetsbild av
regeringens forslag och ekonomiska politik. Riksdagsordningen anger vidare att ett
irende som giller statens budget f6r det nirmast f6ljande budgetaret ska avgéras
fére budgetarets borjan.20

Ovanstiende regler sitter grinser for regeringens agerande vid inférandet av nya
reformer. Alla reformers utgifter eller inkomstbortfall ska inga i
budgetpropositionen, dven om det finns vissa mojligheter till undantag.?!

18 Bet. 1993/94:KU18, rskr. 1993/94:424 och bet. 1994/95:KU2, rskr. 1994/95:5.

19 9kap. 5§ RO.

20 11 kap. 15 { RO.

21 Om det finns synnerliga ekonomisk-politiska skil kan regeringen ligga en proposition som
paverkar statens inkomster eller utgifter for nistfljande budgetar efter budgetpropositionen,
se 9 kap. 5 § RO.
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En tjinsteperson som vi intervjuat framhall att arbetet med reformforslag bor
inledas kring arsskiftet innan budgetpropositionen ska presenteras for riksdagen.
Detta dr en forutsittning for att hinna med att remissbehandla nya reformer.22

2.2 Det tar tid att bereda nya reformer

Hur mycket arbete som krivs for att utarbeta en proposition varierar naturligtvis
med frigans komplexitet och omfattning. Av Propositionshandboken framgir att
handliggaren i normala fall, med en text pa 30-50 sidor, bor planera f6r att arbetet
i Regeringskansliet tar 95-200 dagar. Exklusive lagrddsbehandling handlar det om
80-155 dagar. Nir propositioner innehéller férfattningar som ska borja gilla fran
och med den 1 januari bér huvudregeln vara att planera in remissbehandling under

varen.23

I arbetet med propositionen utgir handliggaren normalt fran ett
beredningsunderlag. Det kan vara ett betinkande fran en statlig utredning (SOU)
eller ett forslag som utarbetats inom Regeringskansliet och som presenterats i en
departementspromemoria (Ds) eller som en intern promemoria (PM).2* Dessa
underlag ska normalt remitteras, och huvudregeln &r att remisstiden bor uppga till
minst tre manader. Det ir beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen (RF) som
styr behovet av remissbehandling.s

Det ir sdledes langa ledtider fran ett politiskt initiativ tills att en proposition ligger
pa riksdagens bord. Den pi pappret kortaste vigen innefattar en intern PM,
remissbehandling, vid behov lagradsremiss och till sist propositionsskrivande. Det
ir krivande att hinna med att genomfora detta inom den tidsram pa omkring nio
manader som nimndes tidigare. Det krivs siledes att den politiska ledningen har
god framférhallning for att nya reformer ska kunna introduceras i budgeten
ackompanjerat med ett vilgrundat beslutsunderlag.

22 Intervju med tidigare anstilld pi Regeringskansliet, 2022-01-25.

2 Ds1997:1.

24 Regeringskansliet kan dven vilja att anvinda en myndighetsrapport som beredningsunderlag,
men det finns inget sddant exempel i vart urval.

25 "Vid beredningen av ett regeringsirende skall behévliga upplysningar och yttranden inhimtas
fran bersrda myndigheter. I den omfattning som behévs skall tillfille limnas
sammanslutningar och enskilda att yttra sig." Ds 1997:1, s. 29.
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2.3 Resurstilldelning forst, sedan beslutsunderlag

Det har varit vanligt férekommande att regeringen ber riksdagen att avsitta
resurser till indamal som dnnu inte ir vil beskrivna. Det gor regeringen genom att
kortfattat avisera reformer i de ekonomiska propositionerna samtidigt som den
anger att den avser att dterkomma med utférligare beskrivningar och lagférslag i
senare sirpropositioner eller ekonomiska propositioner. Det ir férst i det senare
skedet som riksdagen fir en tydligare bild av de problem som reformen ska
hantera, vilka konsekvenser som kommer att uppsta och vilka mal eller effekter

som regeringen onskar uppnd med reformen.

Av de 25 reformer som granskats var det bara for 2 som riksdagen hade tillgang till
en sirproposition eller ett reformforslag innan reformen aviserades i budgeten.

I 14 fall presenterades reformférslaget i samband med det budgetbeslut da
reformen skulle inforas. I 9 fall kom reformforslaget efter det att reformen tilldelats
resurser i budgeten. I 5 av dessa fall kom sirpropositionen efter det att budgetaret
borjat.

Politiska prioriteringar behover klargéras i tid

For att nya reformforslag ska kunna remissbehandlas under varen behover
underlagen till reformerna utarbetas i bérjan av aret. De tjinstepersoner som vi
intervjuat papekar att det inte alltid 4r s litt att fa den politiska ledningen att
prioritera bland tinkbara reformforslag vid den tidpunkt som tjinstepersonerna
anser vara nédvindig for att ta fram ett gediget beslutsunderlag. Om arbetet
kommer i ging sent far beredningen snabbas pa, och da blir konsekvensanalysen
ofta begransad till att omfatta beskrivningar av kvalitativ karaktir.26

Budgetarbetet innebir att regeringen maste prioritera mellan olika angeligna
atgirder och reformer. De resurser som slutligen avsitts for ett specifikt indamal i
budgetpropositionen blir inte alltid i nivd med vad det ansvariga statsradet
hemstillt om i regeringens interna budgetarbete. Den slutliga utformningen av
reformen far da anpassas till de avsatta medlen.?” Ibland maste tjinstepersonerna
da anpassa ett tidigare framtaget beslutsunderlag till ett nytt, ligre belopp, vilket

kan paverka den information som aterges till riksdagen.2

26 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju med tidigare
anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-24 och intervju med tidigare anstilld pa
Regeringskansliet, 2022-01-25.

27 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju nummer 2
med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.

28 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.
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Nya reformer i forsta budgeten efter regeringsskifte

Efter ett riksdagsval dr tiden f6r politiska férhandlingar och inférandet av nya
reformer mycket knapp; budgetpropositionen ska ett valar vara lagd senast

15 november.?> Ar 2006 lade regeringen sin forsta budgetproposition 29 dagar efter
valet, och 2014 var perioden 39 dagar. Det ir en vildigt kort tid att ta fram ett
gediget beslutsunderlag pa, framfor allt om det handlar om ménga olika
reformférslag. En sedvanlig remissbehandling som beskrevs ovan ryms inte inom
dessa tidsramar.

En framkomlig vig i sddana ligen har visat sig vara att avsitta resurser i
budgetpropositionen och dterkomma med ett genomarbetat beslutsunderlag i ett
senare skede. Det har ocksa forekommit att nya reformer inforts vid arsskiftet efter
ett riksdagsval utan remissbehandling. Att regeringen inte genomfort ett
remissforfarande har ocksa forekommit i andra sammanhang in strax efter val. Det
ir enligt Propositionshandboken mgjligt att avvika fran remissbehandling, men
viljan att snabbt inféra en reform under normala férhallanden ir inte ett skil som

nimns.3°

Regeringen kan sikerstilla reformer genom att ligga dem

i budgetpropositionen

Regeringar kan ligga in sina reformforslag i de ekonomiska propositionerna for att
sikerstilla ett inforande.’! Pa detta sitt kan dven dtgirder som kanske kan vara
svara att fa riksdagens stod for som enskilt férslag lotsas igenom riksdagen med
stod av reglerna for budgetprocessen.

Tidsglapp mellan regeringsformens och riksdagsordningens krav

Riksrevisionen konstaterar att det, nir politiska initiativ om beloppsmissigt stora
reformer kommer in sent i budgetprocessen, kan uppstd en konflikt mellan
regeringsformens beredningskrav och kravet enligt riksdagsordningen att alla
reformers inkomster och utgifter ska ingd i budgetpropositionen. En vanlig l6sning
har varit att f6lja riksdagsordningen och att dterkomma med beslutsunderlaget i ett
senare skede. Det medfor att riksdagen far ta beslut om kostnader fér en ny reform
utifrdn ett beslutsunderlag som inte kan anses uppfylla regeringsformens
beredningskrav. Beredningskravet uppfylls dock i ett senare skede nir regeringen
redovisar beslutsunderlaget, vanligen i en sdrproposition.

2 Tilliggsbestimmelse 9.5.1 till riksdagsordningen.
30 Ds. 1997:1, se avsnitt 3.4.1 och 13.1.
31 Intervju med tidigare anstilld pi Regeringskansliet, 2022-01-25.
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2.4 Reformer kommer in i budgetprocessen pa olika sitt

Flera av de reformer som ingdr i vart urval har ursprungligen ocksd varit viktiga
valloften, och de tvd mest framtridande ir jobbskatteavdraget och maxtaxa och
allmin férskola. I en av vara intervjuer framkom ett illustrativt sitt att beskriva hur
olika typer av reformbehov uppstir. Intervjupersonen delade 6versiktligt in
reformer i tvd grova grupper. Alla reformer passar dock inte in i dessa tva

grupper.*

Den forsta varianten handlar om "vardagsreformer” som bland annat emanerar
fran den lopande uppfoljning som genomférs inom Regeringskansliet och p4 olika
myndigheter. Under viren analyserar medarbetare pd Regeringskansliet vilka
resultat som uppnatts i férhallande till de mal riksdagen beslutat om. Regeringen
ir skyldig att redovisa detta i budgetpropositionen.3? En sidan uppféljning kan
identifiera avvikelser fran utstakade malsittningar och generera reformforslag som
ska ritta till de brister som upptickts.

Den andra varianten beskrivs som "valloftesreformer” som syftar till forindringar i
sambhillsystemen. Det 4r forslag som politiska partier gatt till val pa att inféra. Hir
har sjilva forindringen ett egenvirde. Flera av reformerna i vart urval 4r av denna
typ, se tabell 1.

32 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.
33 Regeringen, "Den statliga budgetprocessen steg for steg”, himtad 8 mars 2022.
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3  Reformforslagen kan beskrivas bittre

Den forsta delfrdgan handlar om huruvida problembeskrivningar,
konsekvensanalyser, kostnadsberikningar och beskrivningar av mal och forvintade
effekter 4r utformade i enlighet med relevanta styrdokument och riktlinjer.

Vi finner att det finns en betydande férbittringspotential. Detta grundas i att det ar
vanligt fsrekommande att propositionerna inte lever upp till de riktlinjerna som
anges i styrdokumenten. Resultatet for de fyra grundliggande bedémnings-
kriterierna har inte en tydlig tyngdpunkt mot de tvd hogsta betygen. Vi bedémer att
knappt 60 procent av de granskade reformforslagen har en tillfredsstillande
problembeskrivning. Betriffande konsekvensanalyserna bedomer vi att tvd
tredjedelar ir pa en tillfredstillande niva. 15 fall av 25 saknas det dock helt
konsekvensanalyser. Vad giller de mal och effekter som reformen forvintas uppna
ir det mindre 4n hilften, 42 procent, av beskrivningarna som bedéms vara
tillfredsstillande. Samma bedémning gér vi betriffande de kostnadsberikningar
som aterfinns i propositionerna. Beskrivningen brister frimst avseende vilka
kostnader som uppstar utanfor staten och vilka lingsiktiga effekter som uppstar pa
den offentliga budgeten.

3.1 Ofta oversiktlig beskrivning av samhillsproblemen

En tydlig problembeskrivning kan vara en lamplig utgdngspunkt for att forstd
huruvida den féreslagna atgirden kan atgirda de samhillsproblem som ska
hanteras. Vidare torde en framtida uppféljning av reformens verkan och
kostnadskonsekvenser vara betjint av att problemets omfattning i utgangsliget
beskrivs med tydligt stod av data.

Som framgar av diagram 1 visar var genomgang att det i 14 av 25 fall ges en tydlig
eller grundlig problembeskrivning som innehaller referenser till data eller
litteratur. Men i 11 fall bedémer vi att problembeskrivningen ir av mer 6versiktlig
eller allmin karaktir. Beskrivningen kan f6rvisso vara omfattande men saknar
dataunderlag eller referenser till adekvat litteratur.
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Diagram 1 Beskrivning av samhillsproblemens beskaffenhet och omfattning

0

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir

I Betyg 2: Beskrivs 6versiktligt utan referens till data eller litteratur

M Betyg 3: Beskrivs tydligt med begrinsad referens till data eller litteratur
M Betyg 4: Beskrivs grundligt med ordentlig referens till data eller litteratur

En central fragestillning i diskussionen om olika samhillsproblem éir vilka grupper
och hur manga individer som &r paverkade. De flesta reformf6rslag som granskats,
21 av 25, beskriver tydligt vilken malgruppen ir. Ibland sker detta med st6d av data
men oftast dr det utan data, se diagram 2. I 2 fall finns det en utpekad malgrupp
men vi har klassificerat beskrivningen som &versiktlig. I 2 fall utpekas ingen
malgrupp f6r reformen.

Diagram 2 Utpekas nigon tydlig malgrupp?

2

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir
B Betyg 2: Beskrivs oversiktligt

M Betyg 3: Beskrivs tydligt men utan stod av data
M Betyg 4: Beskriver milgrupper med stod av data
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3.2 Sparsamt med alternativa resonemang

Det ir ovanligt att propositioner beskriver ett kontrafaktiskt scenario
(nollalternativet), det vill siga vad som kommer att ske om ingen atgird vidtas,
se diagram 3. Kommer problemen vixa, besta eller avta? I 20 av de granskade
reformforslagen redovisas inte nagot nollalternativ. I 4 fall beskrivs den framtida
utvecklingen 6versiktligt och i 1 fall gérs en beskrivning av den framtida
utvecklingen i kvalitativa termer om ingen atgird vidtas.

Diagram 3 Finns ett kontrafaktiskt scenario beskrivet i konsekvensanalysen?

10

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller ir rudimentir

M Betyg 2: Beskriver framtida utveckling éversiktligt

M Betyg 3: Beskriver framtida utveckling tydligt i kvalitativa termer

M Betyg 4: Beskriver framtida utveckling i kvantitativa termer (kostnad/effekt)

Av véra intervjuer med tjinstepersoner som arbetat pa Regeringskansliet framgar
att det 6ver tid funnits en ambition om att propositionerna ska bli mer kortfattade.
Mojligen kan detta ha medfort att ett kontrafaktiskt scenario inte uppfattas som
noédvindigt att ta med. En annan synpunkt som framfordes var att nollalternativet
ir 6verspelat nir propositionen liggs eftersom regeringen bestimt sig for att vidta
atgirder pa omridet.’s I en intervju framférdes att problembeskrivningen ibland
kan anses utgora ett nollalternativ.3

Enligt Kommittéhandboken kan det vara bra att presentera och resonera om olika
losningar for att komma till ritta med ett samhillsproblem och lata de olika

3 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju med
tidigare anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-24.

35 Intervju med tidigare anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-24.

36 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.
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alternativen vigas emot varandra.’” Enligt Propositionshandboken kan det ibland
vara limpligt att ange alternativa l3sningar.3®

Av vara intervjuer framgar emellertid att en vanligt férekommande hallning ir att
det inte finns ndgot behov av att redovisa olika alternativ eftersom regeringen
bestiamt sig for ett forslag. Alternativa forslag kan diskuteras i beredningen och
redovisas i beredningsunderlag men bara ett forslag brukar sedermera presenteras
for riksdagen. Det har ocksd ndmnts att det skulle kunna uppfattas som férvirrande
med flera alternativ, eftersom det skulle kunna tolkas som att regeringen inte fullt
ut tror pa sitt valda forslag. Ambitionen att skriva kortare kan ocksd vara en
bidragande orsak till att faktorer som inte uppfattas som centrala sorteras bort.3

Detta kan forklara varfor det inte ir speciellt vanligt att regeringen mer utforligt
redogor for alternativa losningar, se diagram 4. I nio fall nimns inte nagon
alternativ 16sning och i tolv fall nimns ett alternativ 6versiktligt. I tre reformférslag
gors en genomgang av alternativa 16sningar och deras for- och nackdelar. I ett fall
beskrivs ett alternativ men det avfirdas utan nirmare analys.

Diagram 4 Beskrivs andra alternativ for att komma till ritta med problemet?
3
1 \‘

12

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir
B Betyg 2: Alternativ nimns oversiktligt
M Betyg 3: Alternativ beskrivs men avfirdas utan nirmare analys

M Betyg 4: Alternativ analyseras avseende for- och nackdelar

37 Ds 2000:1, s. 105.

3%  Ds 1997:1,s.53.

3 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju nummer 2
med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju med tidigare anstilld pa
Regeringskansliet, 2022-01-24 och intervju med tidigare anstilld pd Regeringskansliet,
2022-01-25.
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3.3 En majoritet av konsekvensanalyserna far godkint

Konsekvensanalyser ir en central del i varje proposition. Propositionshandboken
anger att beslut om bland annat lagar ska foregis av en grundlig analys av de
problem som forslagen ar avsedda att 16sa och av konsekvenserna for dem som
berors av forslagen.+

Granskningen visar emellertid att det finns stora brister i detta avseende i 5 av de
25 granskade reformforslagen eftersom konsekvensanalysen antingen saknas eller
ir rudimentir. Majoriteten av reformforslagen, cirka tvd tredjedelar, har en
tillfredsstillande konsekvensbeskrivning. Dir beskrivs hur olika grupper eller
sektorer paverkas av férslagen, antingen i kvalitativa eller i kvantitativa termer.

I 4 fall identifieras vilka grupper eller sektorer som péverkas av férslagen men utan
att det gors ndgon kvalitativ beddmning. Sammantaget innebir det att cirka en
tredjedel av de granskade propositionerna antingen saknar konsekvensanalys eller
bara har en enklare beskrivning av hur forslagen paverkar olika delar av samhillet.

Vi har gett bittre omdémen om konsekvensanalyserna 4n for de évriga tre
grundliggande kriterierna. Under den period som vi undersskt har regeringen
vidtagit atgirder for att forbittra arbetet med konsekvensutredningar. Sedan 2008
har Tillvixtverket och Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppgift att verka for
metodutveckling och radgivning gentemot myndigheter avseende
konsekvensutredning vid regelgivning. Ar 2015 fick Tillvixtverket ansvar for att
dven stodja kommittéer och sirskilda utredare samt Regeringskansliet.* I var
undersokning kan vi dock inte se att konsekvensanalyserna fatt hogre omdémen
under den senare delen av perioden.

40 Ds 1997:1,s. 73.

4 Radgivningen framgar av Ekonomistyrningsverket, Vigledning Tinka efter fore —
konsekvensutredning vid regelgivning, 2015 och Tillvixtverket, "Handledning for
konsekvensanalyser”, himtad 2022-03-14.
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Diagram 5 Konsekvensanalysens omfattning och beskaffenhet

B Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir
I Betyg 2: Identifierar de sektorer eller grupper som paverkas av reformen
M Betyg 3: Beskrivning av sektorer/grupper som paverkas i kvalitativa termer

M Betyg 4: Beskrivning av sektorer/grupper som paverkas i kvantitativa termer

I vissa fall 4r det sirskilt svart att uppskatta en reforms effekter. Ett sitt att ge
beslutfattare ett bredare beslutsunderlag ir att identifiera de mest centrala delarna
i reformen och gora kinslighetsanalyser for olika tinkbara utfall av dessa.*2 Det ir
emellertid ovanligt att regeringen redovisar kinslighetsanalyser i propositioner.

I 3 fall har vi bedomt att det inte varit funktionellt att géra en kiinslighetsanalys.
Av de kvarstiende 22 reformforslagen har en enklare kinslighetsanalys beskrivits
i2 fall. Nagon kvalitativ eller kvantitativ analys har dock inte redovisats.

Nir lagar och regler dndras eller nir nya inférs kan det ge foljdeftekter for andra
offentliga system. Vi har granskat i vilken utstrickning som regeringen har tagit
upp denna fragestillning. I 9 fall finns det ingen analys av dynamiska effekter pa
andra offentliga system. Det 4r svirt att virdera denna observation, f6r vi kan inte
avgoéra om regeringen har gjort bedémningen att inga andra system paverkas av
reformen eller om regeringen har underlatit att géra en sddan bedémning. I de

16 fall dir regeringen diskuterar effekter pd andra system ir det ungefir lika vanligt
att det sker en beskrivning av vilka system som paverkas som att regeringen gor en
kvalitativ analys av hur reformen inverkar pa andra system. Nagon kvantitativ

analys fésrekommer inte.

4 Riksrevisionen har tidigare patalat vikten av att beskriva osikerheter i beslutsunderlag, se
Riksrevisionen, Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut, 2017.
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Diagram 6 Diskuteras reformens paverkan pa andra offentliga system?

0

8

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir
I Betyg 2: Identifierar andra relevanta system som paverkas
M Betyg 3: Kvalitativ analys av hur andra relevanta system paverkas

M Betyg 4: Kvantitativ analys av hur andra relevanta system paverkas

3.4 Tydlig beskrivning av mal och effekter saknas ofta

Regeringen har naturligtvis ett syfte med varje reform som den genomfor. Vi har
granskat hur tydlig regeringen 4r i propositionerna med vilka effekter som
reformen forvintas generera och/eller vilka mal som ska uppnas.

Genomgingen visar en ganska spridd bild. Det ir vanligt férekommande att
beskrivningen av effekter och mal ir pa ett 6vergripande plan, och si ir fallet i

12 av de 25 reformforslagen. I 3 propositioner dr malen endast allmint hallna.

I 10 fall ges en mer utforlig beskrivning dir mal eller effekter dr beskrivna i
kvalitativa eller kvalitativa termer nedbrutna pa grupper eller sektorer. Det innebir
att det bara dr i 40 procent av reformférslagen som beskrivningen av mal eller
forvintade effekter uppnir en tillfredstillande nivi. Avsaknaden av tydliga mal eller
forvintade effekter dr en forsvirande omstindighet nir en reforms effektivitet ska
fsljas upp.

I vara intervjuer med tjinstepersoner som verkat i Regeringskansliet framkom flera
erfarenheter av varfor beskrivningar av mal och effekter ir bristfilliga. Bristen pa
data och berikningsmodeller framférdes av alla intervjupersoner som
grinssittande i manga fall.#® Det framf6rdes dven att politiska faktorer kan spela in

4 Intervju nummer 1 med foretridare f6r Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju nummer 2
med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju med tidigare anstilld pa
Regeringskansliet, 2022-01-24 och intervju med tidigare anstilld pd Regeringskansliet,
2022-01-25.
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ivissa enskilda fall. Ibland ir regeringspartierna eller regeringen och dess underlag
i riksdagen inte 6verens sinsemellan om vilka mal eller effekter som ska uppnis.
Den politiska férhandlingen kan di medféra att det blir nédvindigt att vara otydlig

med malen.#

Diagram 7 Beskrivning av mal och/eller férvintade effekter

P

M Betyg 1: Beskrivningen ir allmént héllen utan precisering

B Betyg 2: Beskrivning av mal och effekter pa ett 6vergripande plan

M Betyg 3: Kvalitativ beskrivning av mal och effekter nedbrutna pa grupper/sektorer
M Betyg 4: Kvantitativ beskrivning av mal och effekter nedbrutna pa grupper/sektorer

3.5 Kostnader och effekter utanfér staten beskrivs sillan

Berikningar av en reforms forvintade kostnader dr nédvindiga for att sikerstilla
dess finansiering, vare sig den ska finansieras via en specifik atgird eller rymmas
inom det totala reformutrymmet. Informationen ir ocksa vital for att i efterhand
kunna utvirdera reformens kostnadseffektivitet. En analys av
kostnadskonsekvenserna av férslagen krivs dven av det skilet att varje departement
ansvarar for att ocksa de effekter som departementets férslag far inom andra in de
egna utgiftsomradena finansieras.

Regeringskansliets interna krav for budgetarbetet utgér en grund for
berikningarna i propositionerna.* De offentligfinansiella effekterna ir partiella och
beriknas separat for varje foreslagen atgird. Utgdngspunkten ir att berdkningarna
ska ticka den offentligfinansiella effekten for ikrafttridandedret och tva ar framat i

44 Intervju nummer 2 med foretridare f6r Regeringskansliet, 2022-01-21.

45 Ds1997:1,s. 73.

4 Vid andringar i skatte- och avgiftsregler anvinds till exempel Finansdepartementet,
Berikningskonventioner 2022, 2022.
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tiden. Av vara intervjuer framgar att tjinstepersonerna inte uppfattar att det finns
nagra formella krav pa att beskriva vilka effekter som uppstar utanfsr den offentliga
sektorn.”” Av Kommittéhandboken framgar emellertid bland annat att paverkan pa
kommunala sjilvstyrelsen och sma foretag ska belysas. Vira beddmningskriterier
utgdr fran att dven andra aktorers kostnader behover beskrivas for att det ska
betraktas som en tillfredsstillande redogorelse av reformens kostnader.

Granskningen visar att regeringen i 12 fall av 25 enbart har redogjort fér
offentligfinansiella effekter for de kommande tre aren. I 11 fall har kostnader for
andra aktorer beskrivits, och i 5 av dessa finns det 4ven en berikning av reformens
langsiktiga kostnad for offentlig sektor. I 2 fall saknas en berikning av kostnaderna
for offentlig sektor.

Vidare kan vi konstatera att langsiktiga eller varaktiga effekter pa statens budget
ofta redovisas i budgetpropositionens reformtabeller, men att denna information

sillan finns med nir reformerna presenteras i sirpropositioner.

Diagram 8 Beskrivning av beriknade kostnader

M Betyg 1: Beskrivning saknas eller ar rudimentir
M Betyg 2: Beskrivning av statens kostnader i budgettermer pa kort sikt (3 ar)
M Betyg 3: Som betyg 2 men 4ven andra relevanta aktorers kostnader pa kort sikt

M Betyg 4: Som betyg 3 men dven reformens lingsiktiga kostnader for offentligsektor

47 Intervju med tidigare anstilld pd Regeringskansliet, 2022-01-24.
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Av vara intervjuer framgar det att det vanligen finns mer underlag in vad som
redovisas i propositionerna. Kostnadsberikningar gors alltid for det interna
budgetarbetet men ibland redovisas de inte i propositionerna.“® Riksdagsledamoéter
har alltid méjligheten att fordjupa sig i den aktuella fragestillningen genom att ta
del av beredningsunderlagen till propositionen.* Dirtill kan utskott och kanslier
kalla medarbetare fran Regeringskansliet till riksdagen f6r att svara pa fragor, dven
om det inte dr vanligt fsrekommande. Aven statsrad deltar vid behov i utskotten.

Avslutningsvis kan vi konstatera att det endast dr fem reformfsrslag som har
tillfredsstillande omdomen for alla fyra bedomningskriterier som vi bedsmt som
grundliggande, det vill siga beskrivning av samhillsproblem, konsekvensanalys,
beskrivning av effekter och mal samt kostnader.5!

4 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.

49 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.

50 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.

st De fem ir: Inkomstskattereform steg 1, Maxtaxa och allmin forskola m.m., Avgifter inom
ildre- och handikappomsorgen, Sinkt skatt pa restaurang- och cateringtjinster och Sinkt
bolagsskatt och vissa andra skattedtgirder for foretag.
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4  Beredningsunderlagen har betydelse

Vi har undersokt om vir bedémning av kvaliteten i beskrivningen av
reformforslagen samvarierar med ett antal faktorer som kan kopplas till
beredningsarbetet. Undersokningen omfattar om det finns skillnader mellan:

e reformer som foregitts av en offentlig utredning och reformer vars
beredningsunderlag har utarbetats pa tva olika sitt inom Regeringskansliet

e inkomstreformer och utgiftsreformer.

Granskningen visar att beskrivningarna av reformforslag som saknar angivet
underlag och som inte har remissbehandlats ir av simre kvalitet dn
beskrivningarna av 6vriga reformforslag. Vidare tenderar reformforslag som bygger
pa en offentlig utredning att fi hgre omdomen av oss in de som bygger pé interna
PM och Ds fran Regeringskansliet.

Vi finner att inkomstreformer i genomsnitt har hégre omdémen pa
konsekvensanalyser och berikningar av effekter och mal. En trolig férklaring ir att
berikningsmetoderna inom skatteomridet 4r mer utvecklade.

4.1 Underlagen paverkar reformforslagens kvalitet

Vi har studerat om det finns nagot samband mellan vira omdémen och den typ av
beredningsunderlag som reformférslaget bygger pa. Reformférslagen i urvalet har
delats in i tre kategorier: de som foregitts av en offentlig utredning (SOU), de som
utarbetats pd Regeringskansliet i form av PM eller Ds och ovriga fall for vilka inget
underlag angivits. D4 det ir fi observationer i varje kategori fir resultaten betraktas
som indikativa snarare in belagda.

Vi kan dnda konstatera att totalt sett, for alla grundliggande bedomningskriterier,
har de reformforslag som bygger pd en SOU i hogre utstrickning erhallit betyg 3
eller 4 in de reformférslag som bygger pa interna PM eller Ds. For sju
reformforslag har det inte angivits nagot specifikt beredningsunderlag. Det ir
sillsynt att reformférslag som lagts direkt i en ekonomisk proposition utan angivet
underlag har fatt ett tillfredsstillande omdéme av oss. Om vi ser till alla fyra
grundliggande bedomningskriterier har det bara skett i en fjirdedel av fallen.s?

52 Hir ingar Inkomstskattereform steg 1 som vi givit omddmet 3 eller 4 for alla fyra variabler.
Exklusive den reformen ir det bara 3 av 24 omdémen som fatt omdémet 3 eller 4.
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Tabell 2 Reformerna uppdelat efter typ av beredningsunderlag samt antalet med
betyg 3—4 (tillfredstillande) f6r vira grundliggande bedémningskriterier

Typ av underlag Problem- Konsekvens- Férvintad Beriknad Andel for alla
beskrivning  analys effekt kostnad fyra kriterier

sou 6av8 7av8 4av8 5av8 69 %

PM/Ds 6av10 7 av 10 5av 10 4av10 55 %

Inget angivet 2av7 2av’7 lav7 2av’7 25%

Vira intervjuer med tjinstepersoner som verkat inom Regeringskansliet bekriftar
bilden av att det pa ett generellt plan finns kvalitativa skillnader mellan de interna
PM och de offentliga utredningar som anvinds som underlag till propositioner.
Vid svarare juridiska eller samhillsekonomiska fragor, eller om flera alternativ ska
utredas, behover arbetet normalt utforas i en offentlig utredning. Mer avgrinsade
fragor kan hanteras med interna PM. En annan erfarenhet var att offentliga
utredningar som har arbetat med en fraga under en lingre tidsperiod ofta
innehéller mer underlag i form av data och berikningar som senare kan ingi i
propositionen.

Det dr markant simre kvalitet pa de forslag som inte har nagot angivet
beredningsunderlag och som inte har redovisat ndgon remissbehandling. Fem av
de sju reformerna krivde ingen lagindring for att genomforas. I vira intervjuer
med tjinstepersoner pa Regeringskansliet framkom att reformer, nir regeringen
kan vidta atgirder utan att det krivs lagindring, normalt hanteras som en vanlig
inkomst- eller utgiftsférindring i budgetpropositionen.5* Reformférslagen behéver
d4 inte underkastas samma beredningskrav som nir reformer medfér nya lagar
eller lagindringar.

Fem av de sju reformerna i denna kategori ir tidsbegriansade stod eller bidrag.
Tva av reformerna krivde dock lagindringar och utgor kostnadsmissigt de allra
storsta reformerna under den studerade perioden. Av bestimmelserna i 7 kap. 2 §
RF framgir att remissbehandling ska ske vid beredning av ett regeringsirende.
Undantag kan dock accepteras under speciella férhallanden enligt

53 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21; intervju med tidigare
anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-24 och intervju med tidigare anstilld pa
Regeringskansliet, 2022-01-25.

54 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.
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Propositionshandboken.® Var bedomning ir att de tvéd fallen inte har nira likheter
med nagot av de exempel som nidmns i Propositionshandboken pa nir regeringen

kan avsti fran remissbehandling.

4.2  Inkomstreformer har hogre kvalitet pa
konsekvensanalyser och beskrivning av effekter

Vi har undersskt om det finns skillnader mellan vira omdémen beroende pd om
det dr en utgiftsreform eller en inkomstreform. Nir det giller konsekvensanalys
och férvintad effekt finns det en tydlig skillnad, dir inkomstreformer erhallit
tillfredsstillande omdoémen i hogre utstrickning dn utgiftsreformer, se tabell 3.
Betriffande problembeskrivningar och beridknade kostnader ir skillnaderna sa sma
att ingen tydlig slutsats kan dras.

En tinkbar forklaring till resultatet 4r att inkomstreformerna i stérre utstrickning
paverkar lagstiftning och dirmed bygger pa underlag som genomgatt
remissbehandling. Fem utgiftsreformer och tva inkomstreformer har lagts direkt i
en ekonomisk proposition utan nagot angivet beredningsunderlag som genomgatt
remissbehandling. Men 4ven i andra avseenden har utgiftsreformerna totalt sett
nagot ligre omdomen avseende konsekvensanalys och forvintade effekt.

Tabell 3 Reformerna uppdelat efter inkomst eller utgiftsreform samt antalet med
betyg 3—4 (tillfredstillande) f6r vara grundliggande bedomningskriterier

Typ avreform  Problem- Konsekvens- Férvintad Beriknad Andel for alla
beskrivning  analys effekt kostnad fyra kriterier

Utgift 6avll 4avll 2avll 4avll 36 %

Inkomst 8av 14 12 av 14 8av 14 7 av 14 63 %

Av vara intervjuer med tjinstepersoner som verkat inom Regeringskansliet framgar
att det normalt 4r enklare att berikna effekten av skatteindringar 4n att berikna
effekter av nya utgiftsreformer. De forklaringar som anges ir att det finns stérre
inslag av hjilpmedel inom skatteomradet, nimligen berikningskonventioner och
berikningsmodellen FASIT.5¢

55 Ds 1997:1, s. 30.
6 FASIT star for Férdelningsanalytiskt statistiksystem f6r inkomster och transfereringar.
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Statistiska centralbyran (SCB) tillhandahaller mikrosimuleringsmodellen FASIT
som bygger pa en stor mingd statistik om hushallens ekonomi. FASIT kan
anvindas for att analysera hur férandringar i skatte-, avgifts- och
transfereringssystemen péverkar enskilda individer och de offentliga finanserna.’”
For skatteberikningar finns dven en mikrobaserad databas for olika féretagsformer
som heter FRIDA 8 For utgiftsberikningar finns inte nagra

berikningskonventioner.5

57 Statistiska centralbyran, FASIT. Anvindarhandledning, 2020.

58 Statistiska centralbyrdn, Foretagsregister och individdatabas, FRIDA. Statistikens framstillning
version, 2019.

59 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju med
tidigare anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-25.
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5 Utvarderingar — gors {or sillan

Den andra delfrdgan handlar om i vilken utstrickning regeringen har verkat for att
nya reformer utvirderas, och den tredje delfrigan om huruvida effekt- och
kostnadsberikningar har genomférts med hog precision.

Riksrevisionen bedomer att fler av de stora reformer som ingar i urvalet borde ha
utvirderats avseende deras effekt och kostnadsutveckling. Regeringen eller
regeringens myndigheter har utvirderat 11 av de 25 reformer som ingar i urvalet.
Bedomningskriteriet for delfraga tv, att regeringen verkat for att en klar majoritet
av reformerna utvirderas, ir siledes inte uppfyllt. Vidare ir det vanligt att
uppfoljningarna fokuserar pa uppnadda mal eller effekter. Det férekommer sillan
att reformens kostnadsutfall beskrivs. Det ir dven ovanligt att effektutvirderingar
genomfors.

Nir den tredje delfragan ska undersckas minskar urvalet i omfattning eftersom det
av olika anledningar saknas uppf6ljningar av vissa reformer. For det begrinsade
antal dir det varit moijligt dr resultatet att i hilften av fallen har effekt och kostnad
varit ndgorlunda i linje med de ursprungliga berikningarna. Svaret pd var tredje
delfridga blir dirfor att precisionen i berikningarna kan vara hég men i vartannat
fall brister precisionen, vilket understryker behovet av att f6lja upp och korrigera
reformer.

5.1 Regeringen har initierat utvirderingar f6r mindre dn
hilften av reformerna

Regeringen har initierat en uppfoljning eller en utvirdering gillande 11 av de 25
reformforslag som vi har granskat. I nagra fall har detta meddelats redan i
propositionen, och i andra fall har regeringen dterkommit i ett senare skede med
ett uppdrag till framfor allt berérda myndigheter om att en uppf6ljning ska ske.
Dirtill har andra aktorer, frimst Riksrevisionen inom ramen f6r sin
effektivitetsrevision, granskat 8 av de reformer som inte utvirderats genom
regeringens forsorg. Sammantaget har siledes 19 av de 25 reformerna utvirderats
eller foljts upp i ndgot sammanhang. Vidare framkommer att det 4r vanligast att
det dr reformernas mal eller effekter som foljs upp. I 6 fall finns det uppgifter om
reformens kostnader eller effekt pa statens budget i de utvirderingar som gjorts.
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Diagram 9 Regeringen har initierat utvirderingar i mindre 4n hilften av fallen

M Ingen utvirdering
B Har utvirderats utan regeringens initativ

M Har utvirderats pa regeringens initativ

Riksrevisionen har tidigare granskat 10 av de reformer som ingér i den hir
granskningen. Vi har 4ven utnyttjat utvirderingar frain Konjunkturinstitutet och
Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) samt
akademiska studier. Dirtill har vi anvint oss av utvirderingar som ir genomforda
inom Regeringskansliet och myndighetssfiren.®® Riksdagens utvirderings- och
forskningssekretariat har inte utvirderat nigon av de reformer som vi granskat.s!
Utvirderingar som genomforts av intresseorganisationer har vi inte anvint.

I en intervju framkom att det vanligen ir upp till tjinstemannakaren pa
Regeringskansliet att papeka att reformer borde utvirderas.? En annan synpunkt
som framfordes var att effektutvirderingar av hog kvalitet borde féregas av
datainsamling av relevanta variabler, redan innan reformen inférs, men det
papekades ocksa att detta sillan genomfors.®* Det konstaterades vidare att
effektutvirderingar inte dr vanliga utan att det oftast handlar om uppféljningar.
Flera intervjupersoner framférde att utvirderingar borde géras vid fler tillfillen.6

60 Se bilaga 3.

61 Mejl frin Riksdagens utvirderings- och forskningssekretariat, 2022-02-24.

62 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21.

6 Intervju nummer 2 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju med
tidigare anstilld pa Regeringskansliet, 2022-01-24.

64 Intervju nummer 1 med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju nummer 2
med foretridare for Regeringskansliet, 2022-01-21 och intervju med tidigare anstilld pa
Regeringskansliet, 2022-01-24.
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Fragan om behovet av utvirderingar av stora reformer ir inte ny. I ett betinkande
fran Analys- och utvirderingsutredningen 2018 framhalls att "regeringen far i for
liten utstrickning underlag f6r att kunna bedéma effekter av olika insatser,
kostnadseffektivitet eller hur den samlade maluppfyllelsen ser ut inom ett
omrade”.%

5.2 Mal eller forvintad effekt uppnas i hilften av fallen

Nir det giller att utvirdera reformernas mal och effekter har vi bedémt att det inte
varit mojligt i 10 fall. Orsaken ir tva olika omstindigheter: det finns ingen
utvirdering eller malformuleringen ir si otydlig att reformen ir svar att utvirdera.

Vart resultat bygger sidlunda pa 15 reformer dir vi betygsatt uppnidda mal eller
effekter utifran olika aktorers utvirderingar.s I hilften av dessa fall bedomer vi att
den forvintade effekten eller malet har uppnaitts, forvisso med ovintade bieffekter i
ndgra fall. I en relativt stor utstrickning, i 8 fall av 15, bedoms eftekten ha varit

svagare in vintat. [ 4 av dessa var effekten klart svagare och/eller hade fatt ovintade
bieffekter.

Diagram 10 Effekten av genomford reform ligre in vintat i hilften av fallen

M Betyg 1: Klart svagare effekt 4n vintat och/eller ovintade sidoeffekter
B Betyg 2: Svagare effekt an vintat

M Betyg 3: Forvintad effekt men ovintade bieffekter

M Betyg 4: Forvintad effekt

6 SOU 2018:79.
6 T grupperingen ingir granskningar som Riksrevisionen genomfort.
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5.3 Reformers kostnadsutfall avviker ofta fran beriknad
kostnad

Vi har granskat hur en reforms kostnad utvecklats efter inférandet. Kostnaden
avser effekten pa statens budget och fokus ligger pi tre ir eftersom budgeten alltid
utgdr ifran ett tredrigt perspektiv. Dirutéver har vi forsokt uppskatta en langsiktig
kostnad, antingen genom att anvinda uppgifter fran olika utvirderingar eller
genom att géra en uppskattning sjilva. Den ska redovisa liget efter fem ar eller
mer.

De reformer dir aktérer kan soka bidrag upp till ett forbestimt takbelopp ir inte
inkluderade i var undersokning. Skilet ir att beloppen inte baseras pa berikningar
av forvintade kostnader utan utgors av ett i férvig fastslaget belopp. Denna grupp
inkluderar bland annat bidrag i olika former f6r att stimulera byggande av hyres-
och studentbostider och den sa kallade kémiljarden. Vart forhallningssitt har
medfort att 6 reformer exkluderats.

Av de kvarvarande 19 reformerna bedémer vi att kostnadsutvecklingen f6r 6 av
reformerna efter tre ar var relativt nira den beriknade kostnaden i propositionen,
se diagram 11. I dessa fall var avvikelsen som mest 25 procent, och i 4 fall var
avvikelsen hogst 10 procent. For 7 reformer var avvikelsen mellan utfall och
beriknad kostnad storre dn 25 procent. For 6 reformer var reformens kostnader

inte majliga att utvirdera eller si har reformen aldrig utvirderats.

Diagram 11 Reformens kostnad avviker ofta frdn den beriknade kostnaden
4
6
2 I

M Betyg 1: Gar ej/har ej utvirderats

M Betyg 2: Var betydligt hogre/ligre in beriknat (avvikelse pa 6ver 25 procent)
M Betyg 3: Nagot hogre/lagre n berdknat (avvikelse pa 11-25 procent)
M Betyg 4: Var i linje med de beriknade
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Nir vi granskar hur den langsiktiga kostnaden utvecklats, det vill siga
kostnadsliget fem ar eller mer efter att reformen lanserades, har vi firre
observationer. Utéver de 6 reformer vi exkluderade ovan faller 10 till bort, vanligen
for att riksdagen valt att avveckla reformen. Andra orsaker ir att fem ar dnnu inte
forflutit eller att fler forindringar av reformen genomforts s att den ursprungliga
kostnadsberikningen inte bedémits vara en relevant jimforelse.

Av de iterstiende 9 reformerna har inte nagon erhallit de tva hogsta omdomena,
nimligen att den lingsiktiga kostnaden har avvikit med mindre 4n 25 procent. For
5 av reformerna var kostnadsavvikelsen storre dn 25 procent och for 4 reformer var
kostnaderna inte moijliga att utvirdera eller sa har reformen inte utvirderats 6ver
huvud taget.

Det kan finnas betydande svarigheter med att analysera reformers lingsiktiga
kostnader d4 minga omvirldsfaktorer forindras 6ver tiden. Icke desto mindre ir
det besvirande ur ett utvirderingsperspektiv att vi funnit si fa forsok till att
utvirdera reformers kostnadsutveckling 6ver ett lite lingre tidsperspektiv.

Vi har undersokt om det finns nagot samband mellan de omdémen som vi satt pa
beskrivningarna i enskilda reformer och de omdémen som dessa erhallit i
utvirderingarna. Mojligheten att gora jimforelser begrinsas av att det &r si fa
observationer. Det 4r bara i 10 fall det finns en utvirdering av bade effekter och
kostnader. Vi kan emellertid inte se nigot tydligt samband mellan vira omdémen
av beslutsunderlaget och betygen pa kostnader och effekter i utvirderingarna.
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6  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringens f6rslag till nya reformer har varit
vilgrundade och vil analyserade. Granskningen har avgrinsats till att omfatta

25 reformforslag under perioden 2000-2017. Riksrevisionen bedémer att en
betydande andel av forslagen inte har varit vilgrundade eller vil analyserade i de
propositioner som limnats till riksdagen. Dartill skulle precisionen i de
berikningar av forvintade effekter och kostnader som féregir reformerna kunna
bli bittre. Vi ser saledes flera forbittringsomrdden som kan stirka reformkedjan.

Vi bedomer att regeringens beskrivning av reformernas forvintade effekter, mal
och kostnader inte har varit tillfredsstillande i en majoritet av fallen. Det framgar
vidare att beslutsunderlagen bakom propositionerna har betydelse f6r kvaliteten.
De 7 reformférslag som saknar angivet beredningsunderlag och som inte
remissbehandlats har, med ett undantag, klart ligre kvalitet dn de forslag som har
remissbehandlats.

Regeringen har pa egen hand eller via uppdrag till sina myndigheter utvirderat
knappt hilften av reformerna. Riksrevisionen konstaterar att det i dag saknas en
rutin for att sikerstilla att alla storre reformer utvirderas.

Granskningen visar att det inte 4r ovanligt med vad vi kallar omvind tdgordning.
Det innebir att regeringen i en budgetproposition foreslar att riksdagen ska avsitta
ett belopp, ibland ett betydande belopp, till en reform men bara redovisar ett
mycket begrinsat beslutsunderlag. Ett genomarbetat beslutsunderlag redovisas
forst vid en senare tidpunkt, vanligen i form av en sirproposition.

6.1 Reformkedjan ir inte starkare dn sin svagaste link

Det finns naturligtvis ett syfte bakom alla reformftrslag som regeringen ligger
fram. For att sikerstilla att en reform over tid nar avsedd effekt finns det en
etablerad praxis eller reformkedja att folja:

1. Propositionen redogér for en tydlig malbild av vad reformen ska uppna och
vad den kommer att kosta samt redovisar en konsekvensanalys.

2. Reformen utvirderas efter ett antal ar, si att eventuella korrigeringar kan
goras for att reformens mal och kostnadseffektivitet ska uppnas.
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6.1.1 Reformforslagen saknar ofta erforderlig information

Vi bedémer att beskrivningen av de samhillsproblem som reformforslagen ir
tinkta att 19sa ir tillfredsstillande i 60 procent av fallen och att
konsekvensanalyserna ir tillfredstillande i tva tredjedelar av reformforslagen.
Beskrivningen av reformernas férvintade effekter, mal och kostnader bedosmer vi
som tillfredsstillande i 40 procent av fallen. Nir det giller kostnader finns det oftast
berikningar av budgeteffekter f6r staten pi kort sikt, medan kostnader som uppstar
utanfor staten samt langsiktiga effekter f6r de offentliga finanserna ofta saknas.

Vi konstaterar vidare att det endast dr 5 reformférslag som vi bedomt ha en
tillfredsstillande beskrivning fér samtliga fyra grundliggande omraden.

Vi konstaterar att det finns ett samband mellan beredningsunderlagen till
reformforslagen och var betygsittning. De 7 reformférslag som lagts direkt i
budgetpropositionen eller i den ekonomiska varpropositionen utan angivet
beredningsunderlag och som inte remissbehandlats har, med ett undantag, erhallit
foretridesvis laga virden enligt vira bedémningskriterier. Det innebir att vi
beddmt att beskrivningen av dessa reformférslag i de flesta fall inte har varit
tillfredsstillande. Vidare tenderar reformforslag som bygger pd en offentlig
utredning att fa hogre omdémen av oss in de forslag som bygger pa PM eller Ds
fran Regeringskansliet.

6.1.2 Regeringen har inte sdkerstillt en utviardering i tillricklig
utstrickning

Ju svarare det ir att vid konstruktionsbordet bedéma hur vil en reform kommer att
fungera, desto viktigare blir det att f6lja upp reformens effekter for att sikerstilla
att de onskade effekterna, och inga osnskade sidoeftekter, uppstar.

Regeringen har initierat utvirderingar for knappt hilften av de reformer som vi
granskat. En del av dessa har dven utvirderats av andra aktorer. Dartill har andra
aktorer, frimst Riksrevisionen, utvirderat 8 av de reformer som inte utvirderats
genom regeringens forsorg. Sammantaget finns det siledes nagon form av

utvirdering f6r 19 av de 25 reformer som vi granskat.

De uppfoljningar som genomforts har i férsta hand undersokt om reformernas mal
uppfyllts. Att uppfsljningen dven omfattar huruvida kostnadsramarna f6ljts ir
ovanligt. Vidare kan vi konstatera att effektutvirderingar sillan genomfors. I en
effektutvirdering undersoks resultatet av en atgird i forhallande till en tinkt

situation dir reformen inte genomforts.
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6.1.3 Endast hilften av berikningarna héller god precision

For 15 reformer har det funnits utvirderingar som gjort det mojligt for oss att
granska om reformen nitt sitt syfte. Vi bedémer att de forvintade effekterna eller
malen har uppnatts i ungefir hilften av fallen.

Nir det giller propositionernas kostnadsberikningar ir det 13 reformer dir vi
kunnat studera kostnadsutvecklingen 6ver tre ar. Fér ungefir hilften av dessa
reformer har utfallet varit ndgorlunda i linje med berikningen i propositionen;
avvikelsen har varit mindre dn 25 procent. Men for hilften av reformerna har
kostnaderna avvikit med mer 4n 25 procent.

6.1.4 Forst beslut om resurser, sedan beslutsunderlag

En effekt av budgetordningen som framtrider i granskningen ir att regeringen
lagger reformforslag i budgetpropositionen som inte ir firdiganalyserade. I sidana
situationer kan det uppstd en konflikt mellan regeringsformens beredningskrav
och kravet enligt riksdagsordningen pa att alla inkomster och utgifter ska ingd i
budgetpropositionen. Det har varit vanligt férekommande att regeringen foreslar
att riksdagen ska avsitta, ibland betydande, resurser till indamal som bara ir
oversiktligt beskrivna. Regeringen aviserar samtidigt att den avser att dterkomma
till riksdagen med en proposition. Riksdagen far saledes forst ta beslut om en
reform i budgeten men erhaller det mer formella beslutsunderlaget i form av en
proposition forst i ett senare skede. Beredningskravet uppfylls siledes i efterskott
nir regeringen redovisar beslutsunderlaget. Detta tillvigagingssatt har
foretradesvis nyttjats av regeringar som haft egen majoritet i riksdagen.

Regeringen kan ligga in sina reformforslag i de ekonomiska propositionerna och
det finns flera exempel pa reformer som beskrivits mycket kortfattat. Det
férekommer att férslag som handlar om flera miljarder kronor behandlas med ett
par stycken i finansplanen och med en A4-sida under utgiftsomradet. Eftersom
riksdagen beslutar om hela budgetpropositionen i ett sammanhang provas inte
reformerna pd det begriansade underlaget f6r den enskilda reformen.
Tillvigagangssittet har framst nyttjats av minoritetsregeringar.

En speciell situation uppstar vid ett regeringsskifte. En nytilltridande regering kan
ha vallsften och en politisk agenda som den vill genomfora sa snart som moijligt.
Samtidigt ir utredningsresurserna begrinsade under oppositionstiden och dirfor
kan det behévas ytterligare, ibland betydande, analysarbete innan forslagen kan
betraktas som vil genomarbetade. Dessutom ir tiden mellan valet och den nya
regeringens forsta budgetpropositionen mycket kort. Ar 2006 lade regeringen
budgetpropositionen 29 dagar efter valet, och 2014 var motsvarande tillginglig tid

44  Riksrevisionen



39 dagar. Hir har en losning for regeringen varit att avsitta medel till reformer i
budgetpropositionen och dterkomma med ett beslutsunderlag i ett senare skede.

Den praktiska hanteringen av budgetprocessen leder saledes till att riksdagen
ibland far ett genomarbetat beslutsunderlag om nya reformer forst efter
budgetbeslutet om reformen. Det vore bittre om tagordningen var den att
beslutsunderlaget var tillgingligt vid budgetbeslutet. Vi kan dock se att ledtider i
beredningsarbetet och den parlamentariska situationen emellanit kan géra det
svart att folja denna princip.

6.2 Tva linkar i reformkedjan behéver stirkas

Riksrevisionen bedémer att det finns tvd omriden dir det behovs forbittringar

1 arbetet med stora reformer.

6.2.1 Reformers kostnader och férvintade effekter bor
kvantifieras

I granskningen har vi sett brister avseende beskrivningen av de mal och effekter
som reformerna forvintas uppna. I vara intervjuer anges att den frimsta orsaken
till detta 4r brist pa data och berikningsmodeller. I vissa fall beror bristerna pa att
beredningstiden ir begrinsad och att tjinstepersonerna dirfor inte hinner ta fram
kvantitativa underlag. Det forekommer 4ven att det finns mer beridkningar bakom
reformforslagen 4n vad som redovisas i propositionerna. Var bedémning ir att de
observerade bristerna i forsta hand beror pa svirigheter med att géra kvalificerade
bedosmningar, men det kan ocksa vara si att berikningar inte presenteras dirfor att
de anses innehdlla for stora osikerheter. Men om underlagen anvinds internt inom
Regeringskansliet som motiv f6r att genomféra en reform borde samma underlag
kunna tillgingliggoras riksdagen.

Riksrevisionen menar att det 4r angeliget att regeringen sa langt det 4r mojligt
redovisar mer specifika mal och forvintade effekter f6r de beloppsmaissigt stora
reformer som genomfors. I manga fall torde mer preciserade, om in osikra,
bedémningar vara att foredra framfér allminna beskrivningar om riktningar, till
exempel att arbetsutbudet eller bostadsbyggandet ska 6ka. Tydliga mal eller effekter
ger stod till prioriteringen av resurser och ir instrumentellt f6r att kunna f6lja upp
reformerna och utvirdera om resurserna anvints effektivt.

Riksrevisionen menar vidare att det ar viktigt att det gors berdkningar av en
reforms kostnader dven nir det dr svart att kvantifiera konsekvenserna for olika
grupper eller aktérer. Beslutsunderlaget blir bittre om det gors en uppskattning av
kostnaderna, till exempel ett intervall, dven nir osikerheten ir stor.
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De handledningar for konsekvensanalyser som finns understryker ocksa vikten av
att gora uppskattningar.s’

I granskningen har vi vidare funnit att inkomstreformer tenderar att halla hogre
kvalitet och innehélla mer kvantitativa inslag. Av intervjuerna framkom att
berikningar av skatter baseras pa en mer utvecklad metodansats. Det handlar
fraimst om beridkningskonventioner for skatteberikningar, databaser med statistik
om hushillens och foretagens ekonomi samt berikningsmodeller. I intervjuerna
framfordes att nir vilgrundade berikningar kan genomféras si presenteras de som
regel i propositionerna. Tjinstepersonerna uppfattade vidare att det saknades
kvalificerade instrument for att berikna kostnader for en del utgifts- och
inkomstomraden. Riksrevisionen bedémer att regeringen behover utveckla
férutsittningarna for att gora kvantitativa bedomningar av effekter och kostnader

inom fler politikomraden.

6.2.2 Regeringen bor sikerstilla att alla stora reformer utvirderas

Riksrevisionen bedémer att det finns ett behov av att sikerstilla att alla stora
reformer utvirderas. Det dr nédvindigt for att leva upp till budgetlagens krav om
effektiv anvindning av statens resurser. Dokumenterade erfarenheter av hur en
reform fallit ut kan ge underlag till hur reformen kan justeras fér att den ska uppna
de tinkta effekterna, men dven bidra till vilgrundade beslut om nya reformer.
Sadana utvirderingar dr ocksa ett instrument for att pa sikt fa mer traffsikra effekt-
och kostnadsberikningar. Det finns emellertid inte ndgon rutin for att sikerstilla
detta i dag. Utredningen Analyser och utvirderingar for effektiv styrning féreslog
att regeringen skulle ta ett principbeslut om att stérre reformer (och investeringar)
ska utvirderas. Utvirderingar kan enligt utredningen bidra till att utveckla politiken
och sikerstilla effektiv forvaltning.®® Utredningen har emellertid inte foranlett
nagra atgirder fran regeringen; den nimndes i budgetpropositionen 2020 och
drendet skrevs av i samband med det.®

67 SeTillvixtverket, "Handledning fér konsekvensanalyser”, himtad 2022-03-14- och
Ekonomistyrningsverket, Viigledning Tinka efter fore — konsekvensutredning vid regelgivning,
2015.

8 SOU 2018:79.

6 Mejl frin Finansdepartementet, 2022-02-22.
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6.3 Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o sikerstilla att reformernas forvintade effekter och mal samt kostnader
redovisas tydligt och foretridesvis kvantitativt i de propositioner dir

reformforslagen liggs fram

e inféra en rutin som sikerstiller att alla stora reformer utvirderas.
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Bilaga 1. Bedomningskriterier och
betygsnivaer

Delfraga 1

A.

Beskrivning av samhillsproblemens beskaffenhet och omfattning

Betyg 1: Beskrivning saknas eller ir rudimentir

Betyg 2: Beskrivs 6versiktligt utan referens till data eller litteratur

Betyg 3: Beskrivs tydligt med begrinsad referens till data eller litteratur
Betyg 4: Beskrivs grundligt med ordentlig referens till data eller litteratur
Utpekas nagon tydlig malgrupp?

Betyg 1: Beskrivning saknas eller dr rudimentir

Betyg 2: Beskrivs ¢versiktligt

Betyg 3: Beskrivs tydligt men utan stod av data

Betyg 4: Beskriver malgrupper med st6d av data

Finns ett kontrafaktiskt scenario beskrivet i konsekvensanalysen?

Betyg 1: Beskrivning saknas eller ir rudimentir

Betyg 2: Beskriver framtida utveckling ¢versiktligt

Betyg 3: Beskriver framtida utveckling tydligt i kvalitativa termer

Betyg 4: Beskriver framtida utveckling i kvantitativa termer (kostnad/effekt)
Beskrivs andra alternativ for att komma till ritta med problemet?

Betyg 1: Beskrivning saknas eller dr rudimentirt

Betyg 2: Alternativ nimns oversiktligt

Betyg 3: Alternativ beskrivs men avfirdas utan nirmare analys

Betyg 4: Alternativ analyseras avseende for- och nackdelar
Konsekvensanalysens omfattning och beskaffenhet

Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentirt

Betyg 2: Identifierar de sektorer eller grupper som paverkas av reformen

Betyg 3: Beskrivning av sektorer eller grupper som paverkas i kvalitativa
termer

Betyg 4: Beskrivning av sektorer eller grupper som paverkas i kvantitativa
termer

Finns en kinslighetsanalys?

Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentirt

Betyg 2: Beskrivningen identifierar relevanta variabler

Betyg 3: Beskrivningen innehaller kvalitativ analys av relevanta variabler

Betyg 4: Beskrivningen innehaller kvantitativ analys av relevanta variabler
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G. Diskuteras reformens piverkan pa andra offentliga system?

Betyg 1: Beskrivning saknas eller dr rudimentirt

Betyg 2: Identifierar andra relevanta system som paverkas

Betyg 3: Kvalitativ analys av hur andra relevanta system paverkas
Betyg 4: Kvantitativ analys av hur andra relevanta system paverkas
Beskrivning av mal och/eller férvintade effekter

Betyg 1: Beskrivningen 4r allmint hallen utan precisering

Betyg 2: Beskrivning av mal och effekter pa ett 6vergripande plan

Betyg 3: Kvalitativ beskrivning av mal och effekter nedbrutna p
grupper/sektorer

Betyg 4: Kvantitativ beskrivning av mal och effekter nedbrutna pa
grupper /sektorer

Beskrivning av beriknade kostnader

Betyg 1: Beskrivning saknas eller 4r rudimentir

Betyg 2: Beskrivning av statens kostnader i budgettermer pa kort sikt (3 4r)
Betyg 3: Som betyg 2 men iven andra relevanta aktérers kostnader pa kort sikt

Betyg 4: Som betyg 3 men iven en beskrivning av reformens langsiktiga
kostnader f6r offentligsektor

Delfraga 3

J.

K.

56

Reformens effekter enligt utvirdering

Betyg 1: Klart svagare effekt in vintat och/eller ovintade sidoeffekter

Betyg 2: Svagare effekt 4n vintat

Betyg 3: Forvintad effekt men ovintade bieffekter

Betyg 4: Forvintad effekt

Reformens kostnader efter ca 3 ar enligt utvirdering

Betyg 1: Har ej/kan ej uppskattas

Betyg 2: Betydligt hogre/ligre dn beriknat (avvikelse pa 25 procent eller mer)
Betyg 3: Nagot hogre/ligre dn beriknat (avvikelse pa 11-25 procent)

Betyg 4: Var i linje med de beriknade

Reformens kostnader efter mer in 5 r

Betyg 1: Har ej/kan ej uppskattas

Betyg 2: Betydligt hogre/ligre dn beriknat (avvikelse pa 25 procent eller mer)
Betyg 3: Nagot hogre/ligre dn beriknat (avvikelse pa 11-25 procent)

Betyg 4: Var i linje med de beriknade
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Bilaga 2. Férordningen om
konsekvensutredningar

Valda delar av forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning:

6§ En konsekvensutredning ska innehalla foljande:

1.
2.

en beskrivning av problemet och vad man vill uppna,

en beskrivning av vilka alternativa 16sningar som finns f6r det man vill
uppna och vilka effekterna blir om nagon reglering inte kommer till stind,
uppgifter om vilka som berérs av regleringen,

uppgifter om de bemyndiganden som myndighetens beslutanderitt grundar
sig pa,

uppgifter om vilka kostnadsmissiga och andra konsekvenser regleringen
medfor och en jimforelse av konsekvenserna for de dvervigda
regleringsalternativen,

en bedomning av om regleringen dverensstimmer med eller gar utéver de
skyldigheter som f6ljer av Sveriges anslutning till Europeiska unionen, och
en bedémning av om sirskilda hinsyn behéver tas nir det giller tidpunkten
for ikrafttridande och om det finns behov av speciella informationsinsatser.
Férordning (2015:530).

7§ Kan regleringen fa effekter av betydelse f6r foretags arbetsforutsittningar,

konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt ska konsekvensutredningen, utéver vad

som f6ljer av 6 § och i den omfattning som ir moijlig, innehalla en beskrivning av

foljande:

1.

antalet féretag som berors, vilka branscher foretagen 4r verksamma i samt
storleken pé foretagen,

vilken tidsatgang regleringen kan fora med sig for féretagen och vad
regleringen innebir for féretagens administrativa kostnader,

vilka andra kostnader den foreslagna regleringen medfér for foretagen och
vilka férandringar i verksamheten som foretagen kan behova vidta till {5ljd
av den foreslagna regleringen,

i vilken utstrackning regleringen kan komma att paverka
konkurrensférhéillandena fér foretagen,

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

om sirskilda hinsyn behover tas till sma foretag vid reglernas utformning.
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Bilaga 3. Urval av reformer med tillh6rande
utvirderingar

Inkomstskattereform, steg 1

Forsta steget i inkomstskattereformen, 25 procent av den allminna
pensionsavgiften kompenseras, hojning av den nedre skiktgrinsen.

Prop. 1999/2000:1, s. 188-196.

Utvirderingar: Vi har inte kunnat hitta nagra.

Maxtaxa och allmin forskola m.m.

Stegvist infésrande av allmin forskola, férskoleverksamhet f6r barn vars forildrar dr
arbetslosa eller forildralediga samt maxtaxa, dvs. en viss hogsta avgift inom
forskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen.

Prop. 1999/2000:129.

Utvirderingar: Skolverket, Uppfoljning av reformen maxtaxa, allmdn férskola m.m.,
2005. Skolverket, Fem ar med maxtaxa. Uppfoljning av reformen Maxtaxa och allmin
forskola m.m., 2007. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Maxtaxan
inom barnomsorgen — paverkar den hur mycket forildrar arbetar?, 2007.

Investeringsbidrag f6r nybyggnad av hyresbostider

Ett investeringsbidrag for byggande av hyresbostider i omraden med bostadsbrist

om sammanlagt 2,5 miljarder kronor ska kunna limnas under fem ar.
Prop. 2000/01:100, s. 165-166.

Utvirderingar: Boverket, Manga madl — fa medel Boverkets utredning av statliga stod till
bostadsbyggandet 1993—-2004, 2005.

Aldreforsorjningsstod

For att aterstilla socialtjinstens forsorjningsstod till att vara ett individuellt,
behovsprovat bistind som ir foranlett av tillfilliga ekonomiska problem, ska
personer som ir bosatta i Sverige och som ir 65 ar eller dldre garanteras en viss
lagsta levnadsniva i form av ett dldref6rsérjningsstod.

Prop. 2000/01:136.
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Utvirderingar: Forsikringskassan, Aldreforsorjningsstod, 2005. Riksrevisionen,
Bostadstilldgg och dldreforsorjningsstod till pensiondrer — ndr fsrmanerna fram?, 2013.
Pensionsmyndigheten, Mérkertal i bostadstilligg och dldreforsorjningsstod
Regleringsbrevsuppdrag ar 2014, 2014.

Avgifter inom ildre- och handikappomsorg

Ett hogkostnadsskydd infors for avgifter for dldre- och handikappomsorg i form av
en hogsta avgift for hemtjinst, dagverksamhet och avgifter for kommunal hilso-
och sjukvird samt en hogsta avgift for bostad i sirskilt boende.

Prop. 2000/01:149.

Utvirderingar: Socialstyrelsen, Uppdrag att folja upp och utvirdera socialtjinstlagens
bestammelser om avgifter inom dldre- och handikappomsorgen, 2007. Socialstyrelsen,
Avgifter inom dldreomsorgen. Kartliggning och analys av kommunernas avgifissystem,
2014.

Skattereduktion for fackféreningsavgifter (och a-kassa)

En skattelittnad for medlemsavgiften till en arbetstagarorganisation infors i
formen av en skattereduktion som uppgir till 25 procent av den sammanlagda
arsavgiften. Dessutom inférs en skattereduktion med 40 procent av den
sammanlagda arsavgiften till en arbetslgshetskassa.

Prop. 2001/02:36.

Utvirderingar: Vi har inte kunnat hitta ndgra utvirderingar.

Atgirder for att frimja byggande av mindre hyresbostider
och studentbostider

For att frimja byggande av mindre hyresligenheter och studentbostider inférs en

investeringsstimulans som innebir att kostnaderna vid nyproduktion sinks.
Prop. 2002/03:98.

Utvirderingar: Boverket, Manga madl — fa medel Boverkets utredning av statliga stod till
bostadsbyggandet 1993—-2004, 2005.
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Trangselskatt (Forsok med trangselskatt i Stockholms
kommun)

Lagen ir utformad si att den kan tillimpas i olika titorter, men kommer
inledningsvis endast att tillimpas vid passage av vissa angivna betalstationer i
Stockholms innerstad.

Prop. 2003/04:145.

Utvirderingar: Borjesson, Eliasson, Hugosson och Brundell-Freij, "The Stockholm
congestion charges — 5 years on. Effects, acceptability and lessons learnt”, 2011.

Skattereduktion for utgifter for byggnadsarbete pa
bostadshus

En tillfillig skattereduktion for utgifter avseende byggnadsarbeten pi bostadshus
infors f6r byggnadsarbeten som utfsrs under tiden den 15 april 2004-30 juni 2005.
Reduktionen ska pa vissa villkor kunna ges till fastighetsiigare och innehavare av
privatbostadsritter.

Prop. 2003/04:163.

Utvirdering: Vi har inte kunnat hitta nigon utvirdering.

Skattereduktion fér arbetsinkomster — s.k.
jobbskatteavdrag, steg 1

Skatteldttnaden limnas i form av en skattereduktion fér skattepliktiga inkomster av
anstillning och av aktiv niringsverksamhet (arbetsinkomster), justerade med
hinsyn till eventuella avdrag.

Prop. 2006/07:1, s. 136-139.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Jobbskatteavdraget, 2009. Ericson, Flood och
Wahlberg, ”A Swedish Tax/Benefit Micro Simulation Model and an Evaluation of a
Swedish Tax Reform”, 2009. Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik.
Finanspolitiska radets rapport 2010, 2010. Flood, En skattepolitik for bade innan- och
utanforskapet — Utvirdering av jobbskatteavdraget samt nagra alternativa reformer,
2010. Henrekson, "Héller regeringens jobbstrategi?”, 2010. Institutet for
arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Jobbskatteavdraget, 2012. Prop. 2011/12:100,
Bilaga 5, Utvirdering av jobbskatteavdraget.
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Nedsittning av socialavgifter for personer som fyllt 18 men
inte 25 ar

Nedsittning av det samlade uttaget av arbetsgivaravgifter och allmin I6neavgift for
personer som vid arets inging fyllt 18 men inte 25 dr i syfte att underlitta for yngre
att komma in pa arbetsmarknaden. En nedsittning med hilften infors ocksa for
personer i samma aldersgrupp som betalar egenavgifter och allmin Ioneavgift.

Prop. 2006/07:84.

Utvirderingar: Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets
rapport 2008, 2008. Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets
rapport 2011, 2011. Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets
rapport 2014, 2014. Riksrevisionen, Sdnkta socialavgifter — for vem och till vilket pris?,
2008. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Sdnkta arbetsgivaravgifter
for unga, 2013. Seim, Sdnkta arbetsgivaravgifier for unga, 2019.

Jobb- och utvecklingsgarantin

Aktivitetsgarantin avskaffas och ersitts med det arbetsmarknadspolitiska
programmet jobb- och utvecklingsgarantin f6r dem som stitt utanfsr
arbetsmarknaden under lang tid. I jobb- och utvecklingsgarantin ingdr individuellt
utformade dtgirder som syftar till att si snabbt som mojligt fa deltagarna i arbete.

Prop. 2006/07:89.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Jobb- och utvecklingsgarantin — en garanti fér jobb?,
2009. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Vad gor de i jobb- och
utvecklingsgarantin?, 2010. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Jobb-
och utvecklingsgarantin — vilka deltar, vad gor de och vart leder det?, 2013.

Skattelittnader f6r hushallstjinster, m.m.

En skattereduktion infors f6r utgifter for hushallsarbete. Reduktionen innebir att
den som har utgifter fér hushallsarbete kan fi en minskning av skatten med
hilften av utgiften for arbetet.

Prop. 2006/07:94.

Utvirderingar: Halldén och Stenberg, ”Okar RUT-avdrag kvinnors
arbetsmarknadsutbud?”, 2015. Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och
analyser, Utvdrdering av RUT-avdraget — effekter pa foretagens tillvixt och éverlevnad,
2019. Riksrevisionen, Rutavdraget — konsekvenser av reformen, 2020.
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En jobbgaranti fé6r ungdomar

Ungdomsinsatserna kommunala ungdomsprogram och ungdomsgarantin
avskaffas och en jobbgaranti for ungdomar infors f6r ungdomar mellan 16 och 24 ar.

Prop. 2006/07:118.

Utvirderingar: Arbetsférmedlingen, Jobbgarantin for ungdomar en utvirdering om
garantin okar deltagarnas chans att fd jobb?, 2011. Institutet f6r
arbetsmarknadspolitisk utvirdering, Vad gor de i jobbgarantin for ungdomar?, 2010.
Institutet f6r arbetsmarknadspolitisk utvirdering, En jobbgaranti for ungdomar? Om
Arbetsformedlingens ungdomsinsatser, 2011. Riksrevisionen, Ungdomars vdg till arbete
— individuellt stéd och matchning mot arbetsgivare, 2013.

Avskaffad statlig fastighetsskatt, m.m.

Den statliga fastighetsskatten pa bostider avskaffas och ersitts av en kommunal
fastighetsavgift.

Prop. 2007/08:27.

Utvirderingar: Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik. Finanspolitiska ridets
rapport 2008, 2008. Elinder och Persson, "Hur paverkade 2008 ars
fastighetsskattereform huspriserna?”, 2016. Ekonomistyrningsverket, Den
kommunala fastighetsavgifien — en fordelningsanalys, 2014.

Prestationsbunden vardgaranti — s.k. komiljard

Genom en ny prestationsbaserad ersittningsmodell dr avsikten att genom
incitament stimulera landstingen att erbjuda patienter vard enligt virdgarantin.

Prop. 2008/09:1, Utgiftsomrade 9, s. 57.

Utvirderingar: Socialstyrelsen, Virdgaranti och komiljard — uppféljning 2009-2011,
2012. Socialstyrelsen, Virdgaranti och kémiljard — uppfoljning 2012, 2013.
Socialstyrelsen, Virdgaranti och kémiljard. Uppfoljning 2013, 2014. Myndigheten for
vard- och omsorgsanalys, Lat den ritte komma in. Hur har tillgingligheten paverkats
av apoteksomregleringen, vardvalet samt vardgarantin och Komiljarden?, 2014.
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Sankt bolagsskatt och vissa andra skatteatgirder for foretag

Bolagsskatten och expansionsfondsskatten sinks fran 28 procent till 26,3 procent.
Vidare infors regler som forhindrar skatteuppligg med rinteavdrag inom en

intressegemenskap, s.k. rintesnurror.
Prop. 2008/09:65.

Utvirderingar: Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets
rapport 2008, 2008. Skatteverket, Rinteavdrag i foretagssektorn, 2009. Skatteverket,
Rainteavdrag i foretagssektorn. Fortsatt kartliggning, 2011. SOU 2014:40, Neutral
bolagsskatt — for okad effektivitet och stabilitet.

Nyanlinda invandrares arbetsmarknadsetablering —
egenansvar med professionellt st6d

Den nya lagen om etableringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare innehéller
regler om ansvar och insatser som syftar till att underlitta och paskynda vissa
nyanlinda invandrares etablering i arbets- och samhillslivet.

Prop. 2009/10:60.

Utvirderingar: Statskontoret, Etableringen av nyanlinda. En uppfoljning av
myndigheternas genomfbrande av etableringsreformen, 2012. Riksrevisionen,
Etableringslotsar — fungerar linken mellan individen och arbetsmarknaden?, 2014.
Andersson Joona, Wennemo Lanninger, och Sundstrém, Etableringsreformens forsta
ar — en forsta utvdrdering, 2015. Andersson Joona, Wennemo Lanninger och
Sundstrém, Etableringsreformens effekter pd de nyanlindas integration Slutrapport,
2016. Institutet f6r arbetsmarknadspolitisk utviardering, Marknadsmekanismer i teori
och praktik — erfarenheter fran etableringslotsarna, 2016.

Sankt skatt pa restaurang- och cateringtjinster

Mervirdesskattesatsen for restaurang- och cateringtjanster sinks fran 25 procent
till 12 procent.

Prop. 2011/12:1, s. 263-275.

Utvirderingar: Skatteverket, Effekter pd skatteundandragande av sinkt
restaurangmoms. Rapportering av ett regeringsuppdrag, 2014. Konjunkturinstitutet,
Kort- och langsiktiga effekter av sinkt restaurangmoms, 2015. Myndigheten f6r
tillviaxtpolitiska utvirderingar och analyser, Sdnkt moms pd restaurang och
cateringtjinster— slutrapport, 2015. Institutet f6r arbetsmarknadspolitisk utvirdering,
Sdankt momssats och foretagens prisforandringar - allt eller inget, 2018.
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Investeringssparkonto m.m.

Ett schablonbeskattat sparande for vissa direktigda finansiella instrument,
benimnt investeringssparkonto, inférs. Sparande i denna sparform ir frivilligt.

Prop. 2011/12:1, s. 277-393.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Investeringssparkonto — en enkel sparform i ett
komplext skattesystem, 2018. Skatteverket, Skattesystemets utveckling 2006-2015. Del
11 Fordjupad analys av rot- och rutavdrag, investeringssparkonto och deldgare i
famansbolag ur ett jamstilldhetsperspektiv, 2018.

Sirskild loneskatt for ildre

Sarskild loneskatt inférs pa 16ner, arvoden, fésrmaner och andra ersittningar for
arbete till personer som vid arets ingéng har fyllt 65 ar.

Prop. 2015/16:1, s. 235-239.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Sdrskild loneskatt for dgldre — redovisning och effekter,
2020.

Energieffektivisering och renovering av flerbostadshus och
utomhusmiljéer

Statsbidrag till energieffektivisering och renovering av flerbostadshus upplatna
med hyresritt samt for statsbidrag till fornyelse av utomhusmiljoer.

Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 48—49.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Stdd till renovering och energieffektivisering — en riktad
satsning till vissa bostadsomraden, 2019. Boverket, Uppféljning av stod till utemiljéer i
vissa bostadsomraden, 2019. Boverket, Utvirdering av stédet for renovering och
energieffektivisering, 2020.

Stod till kommuner for 6kat bostadsbyggande

Statsbidrag till kommuner som bidrar till 6kat bostadsbyggande.
Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 50-51.

Utvirderingar: Riksrevisionen, Stddet till kommuner for 6kat bostadsbyggande, 2019.
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Investeringsstéd f6r anordnande av hyresbostider och
bostidder for studerande

Statsbidrag f6r att anordna nya hyresbostider och bostider f6r studerande.
Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 51-52.

Utvirderingar: Vi har inte kunnat hitta nagra.

Kemikalieskatt

En punktskatt pa kemikalier i viss elektronik inférs. Skatten konstrueras si att
samtliga varor inom bestimda kategorier ir skattepliktiga, men att det finns
moijligheter till avdrag.

Prop. 2016/17:1, s. 321-364.

Utvirderingar: Skatteverket och Kemikalieinspektionen, Utvirdering av skatten pd
kemikalier i viss elektronik, 2020. Skatteverket och Kemikalieinspektionen,
Utvirdering av skatten pd kemikalier i viss elektronik, del 2, 2021.
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Bilaga 4. Betyg och information f6r
bedomning av delfragor

Tabell 4 Betyg f6r bedomningskriterium A-L, fér reform nr. 1-25

Refom A B C D E F G H I J K L Angivet Inkomst Utvir-

nr. underlag Utgift  dering
1 4 4 2 4 3 1 2 3 4 |/ 1 1 Saknas 1 Saknas
2 4 4 112 3 2 3 3 3 2 4 | Ds U Reg.
3 3311 2 1 2 2 2 2 [/ | Saknas U Reg.
4 4 4 2 4 3 1 3 2 3 3 2 2 SOU U Reg.
5 4 4 1 1 4 1 2 4 3 4 3 2 S0U U Reg.
6 3 41 2 3 1 3 2 2 [ 3 /| SOU I Saknas
7 3 3 3 3 3 1233 2 [ | | PM I Saknas
8 3 3 1.2 3 1 3 341 4 2 | SOU I Reg.
9 231 1 2 1 2 1 2 [ 2 [ SOU I Saknas
10 2 31 2 3 1 2 2 4 43 1 | Saknas I Annan
11 3 41 1 2 1 3 2 2 [ 2 | PM I Annan
12 231 2 111 1 1 [/ 1 1PM U Annan
13 33 1.1 3 1 1 3 2 1/2 4 2 PM I Annan
14 344 1 2 2 1 2 2 12 |/ 1 1 PM U Annan
15 221 2 4 01 2 3 [/ 1 1PM I Saknas
16 211 1 1 0 1 1 2 1/2 / | Saknas U Reg.
17 4 3 2 2 3 1 1 3 3 3 4 | PM I Reg.
18 4 4 1 2 3 2 3 2 3 1 1 | SOU U Reg.
19 3 31 1 430 2 4 4 1 2 2 SOU I Reg.
20 2 31 2 4 1 3 3 4 3 2 2 PM I Annan
21 23 1 1 3 1 1 2 2 4 4 | PM I Annan
22 231 1 1 1 1 2 2 1 [ [ Saknas U Reg.
23 211 2 1 1 1 2 2 [/ [ | Saknas U Annan
24 221 2 1 1 1 2 2 [/ | | Saknas U Saknas
25 2 3 2 4 4 1 2 4 4 1 2 | SOU I Reg.

Anm.: Reformernas numrering framgar av tabell 1 i rapportens kapitel 1. Bokstdvernas
betydelse, bedomningskriterier, framgar av bilaga 1. Markeringen / betyder att vi av olika
anledningar inte satt nagot betyg. I de fall projektgruppen inte kunnat enas om ett betyg for
bedomningskriteriet dterges tvd betyg i tabellen. Om ett kriterium till exempel fatt bade betyg 1
och 2 sd aterges detta med 1/2. For reform nummer 7 och 15 anges att utvirdering saknas
trots att det finns angivet utvirderingar for dessa reformer i bilaga 3. Var bedémning dr att
dessa utvdrderingar inte dr tillrickligt heltdckande for att vi ska kunna anvinda dem.
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Riksrevisionen har granskat hur vil regeringen beskriver forslag till nya
reformer. I granskningen ingar 25 stora reformer som inférdes under aren
2000-2017. Undersokningen omfattar om problembeskrivningar, beskrivningar
av efterstrivade mal och effekter, konsekvensanalyser och kostnadsberikningar
svarar upp mot de riktlinjer som stills. Riksrevisionen har dven kontrollerat om
regeringen har verkat for att reformerna blivit utvirderade, samt jamfort de mal
och effekter som redovisades i forslagen med de verkliga utfallen nagra ar senare.

Riksrevisionen bedémer att regeringens beskrivningar av reformernas férvintade
effekter, mal och kostnader inte har varit tillfredsstillande i en majoritet av fallen.
Problembeskrivningar och konsekvensanalyser har varit ndgot battre.

Regeringen har sikerstillt en utvirdering av knappt hilften av reformerna.
Riksrevisionen bedomer att detta dr i underkant och konstaterar att det saknas en
rutin for att siakerstilla att alla storre reformer utvirderas.

For 15 reformer har det funnits utvirderingar som gjort det mojligt att granska
om reformen natt sitt syfte. De forvintade effekterna eller malen har uppnatts
i ungefdr hilften av fallen.

Granskningen visar ocksd att det inte dr ovanligt att regeringen foreslar
riksdagen att avsitta medel till en reform utifran ett begriansat beslutsunderlag.
Ett genomarbetat beslutsunderlag redovisas forst vid en senare tidpunkt.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se




	På skakig grund – beslutsunderlag inför stora reformer (RiR 2022:15)
	Sammanfattning
	Granskningens resultat
	Rekommendationer
	Riksrevisionen rekommenderar regeringen att


	1 Inledning
	1.1 Motiv till granskning
	1.2 Övergripande revisionsfråga och avgränsningar
	1.3 Bedömningsgrunder
	1.3.1 Gällande styrdokument för beredningen av propositioner
	1.3.2 Bedömningskriterier för den första delfrågan
	Fyra grundläggande bedömningskriterier

	1.3.3 Bedömningsgrund för den andra och tredje delfrågan

	1.4 Metod och genomförande
	1.4.1 Urval av reformer
	1.4.2 Underlag för bedömning av första delfrågan
	Fyra betygsnivåer

	1.4.3 Underlag för bedömning av andra och tredje delfrågan
	1.4.4 Identifiering av utvärderingar
	1.4.5 Känslighetsanalys av betygsättning
	1.4.6 Genomförande


	2 Reformers väg in i budgetprocessen
	2.1 Alla reformer måste hanteras i budgetprocessen
	2.2 Det tar tid att bereda nya reformer
	2.3 Resurstilldelning först, sedan beslutsunderlag
	Politiska prioriteringar behöver klargöras i tid
	Nya reformer i första budgeten efter regeringsskifte
	Regeringen kan säkerställa reformer genom att lägga dem i budgetpropositionen
	Tidsglapp mellan regeringsformens och riksdagsordningens krav

	2.4 Reformer kommer in i budgetprocessen på olika sätt

	3 Reformförslagen kan beskrivas bättre
	3.1 Ofta översiktlig beskrivning av samhällsproblemen
	3.2 Sparsamt med alternativa resonemang
	3.3 En majoritet av konsekvensanalyserna får godkänt
	3.4 Tydlig beskrivning av mål och effekter saknas ofta
	3.5 Kostnader och effekter utanför staten beskrivs sällan

	4 Beredningsunderlagen har betydelse
	4.1 Underlagen påverkar reformförslagens kvalitet
	4.2 Inkomstreformer har högre kvalitet på konsekvensanalyser och beskrivning av effekter

	5 Utvärderingar – görs för sällan
	5.1 Regeringen har initierat utvärderingar för mindre än hälften av reformerna
	5.2 Mål eller förväntad effekt uppnås i hälften av fallen
	5.3 Reformers kostnadsutfall avviker ofta från beräknad kostnad

	6 Slutsatser och rekommendationer
	6.1 Reformkedjan är inte starkare än sin svagaste länk
	6.1.1 Reformförslagen saknar ofta erforderlig information
	6.1.2 Regeringen har inte säkerställt en utvärdering i tillräcklig utsträckning
	6.1.3 Endast hälften av beräkningarna håller god precision
	6.1.4 Först beslut om resurser, sedan beslutsunderlag

	6.2 Två länkar i reformkedjan behöver stärkas
	6.2.1 Reformers kostnader och förväntade effekter bör kvantifieras
	6.2.2 Regeringen bör säkerställa att alla stora reformer utvärderas

	6.3 Rekommendationer
	Riksrevisionen rekommenderar regeringen att


	Referenslista
	Litteratur
	Artiklar
	Utredningar
	Riksdagstryck
	Webbsidor

	Bilaga 1. Bedömningskriterier och betygsnivåer
	Delfråga 1
	Delfråga 3

	Bilaga 2. Förordningen om konsekvensutredningar
	Bilaga 3. Urval av reformer med tillhörande utvärderingar
	Inkomstskattereform, steg 1
	Maxtaxa och allmän förskola m.m.
	Investeringsbidrag för nybyggnad av hyresbostäder
	Äldreförsörjningsstöd
	Avgifter inom äldre- och handikappomsorg
	Skattereduktion för fackföreningsavgifter (och a-kassa)
	Åtgärder för att främja byggande av mindre hyresbostäder och studentbostäder
	Trängselskatt (Försök med trängselskatt i Stockholms kommun)
	Skattereduktion för utgifter för byggnadsarbete på bostadshus
	Skattereduktion för arbetsinkomster – s.k. jobbskatteavdrag, steg 1
	Nedsättning av socialavgifter för personer som fyllt 18 men inte 25 år
	Jobb- och utvecklingsgarantin
	Skattelättnader för hushållstjänster, m.m.
	En jobbgaranti för ungdomar
	Avskaffad statlig fastighetsskatt, m.m.
	Prestationsbunden vårdgaranti – s.k. kömiljard
	Sänkt bolagsskatt och vissa andra skatteåtgärder för företag
	Nyanlända invandrares arbetsmarknadsetablering – egenansvar med professionellt stöd
	Sänkt skatt på restaurang- och cateringtjänster
	Investeringssparkonto m.m.
	Särskild löneskatt för äldre
	Energieffektivisering och renovering av flerbostadshus och utomhusmiljöer
	Stöd till kommuner för ökat bostadsbyggande
	Investeringsstöd för anordnande av hyresbostäder och bostäder för studerande
	Kemikalieskatt

	Bilaga 4. Betyg och information för bedömning av delfrågor




