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Bilaga 3. Styrande dokument fér beredning och
redovisning av reformer med kommunal-
ekonomiska konsekvenser

Inledning

Som overgripande bedémningsgrund i granskningen har Riksrevisionen utgatt ifrdn
intentionen med ekonomiska regleringar f6r kommuner och riksdagens uttalanden om

redovisningen av ekonomiska regleringar enligt finansieringsprincipen.

Regeringskansliets (RK:s) beredningsarbete av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser styrs av nigra centrala dokument som beskrivs i bilagan. Genomgéngen
syftar till att operationalisera de 6vergripande beddmningsgrunderna utifran hur
regeringens tillimpning av principen (beredning och redovisning) ir tinkt att fungera i
praktiken enligt de styrande dokumenten. De operationaliserade bedémningsgrunderna
redovisas sist i bilagan.

Det 6vergripande beredningsarbetet

Regeringskansliets allménna riktlinjer fér beredningsarbetet finns framfér allt i
Propositionshandboken (Ds 1997:1) som innehaller anvisningar f6r propositionsarbetet i
Regeringskansliet, och i Gula boken (Ds 1998:39) som beskriver handliggningen av
irenden i Regeringskansliet. Bida handbockerna ir kopplade till regeringsformens yttre
beredningskrav for regeringsirendena enligt 7 kap. 2 § regeringsformen (RF). Riksdagens
konstitutionsutskott (KU) har i uppgift att granska hur beredningskraven fullgérs i olika
regeringsirenden.!

Regeringens generella beredningskrav enligt regeringsformen

Regeringens beredningskrav fér sina drenden regleras i 7 kap. 2 § regeringsformen. Kravet
innebir att regeringen ska, innan den fattar beslut i ett drende, ha inhimtat behovliga
yttranden och upplysningar frin myndigheter, organisationer och andra, t.ex. i form av
remiss. Regeringsformens bestimmelse om beredningskravet omfattar endast
beredningsforfarandets yttre del, t.ex. remissforfarandet. Andra centrala delar i
beredningsarbetet, sisom utredningsvisendet och den interna beredningen i regeringen
och Regeringskansliet, omfattas inte av bestimmelsen. I férarbetena till grundlagen (prop.
1973:90) framholls att regeringen maéste bira det slutliga ansvaret for utformningen av och

1 Enligt 13 kap. 1 § regeringsformen ska konstitutionsutskottet bl.a. granska regeringsirendenas handlaggning.
Enligt en promemoria som Riksrevisionen redovisade fér KU (pm 2014-02-18, dnr 30-2014-0237) har
Riksrevisionen ritt att inom ramen f6r sitt mandat granska vissa moment i handlaggningen av
regeringsdrenden sé lange sambandet med granskningen av hela verkstallighetskedjan av riksdagens beslut ar
tydligt.
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inneborden i forslag som liggs fram f6r riksdagen, och det bér ytterst ankomma pé
regeringen att avgéra hur den utredning bor bedrivas som anses behovlig som grundval
tor forslagen.

Konstitutionsutskottet granskade hur beredningskravet f6r regeringsirenden fullgors f6r
en rad olika typer av regeringsirenden. I sitt stillningstagande piminde utskottet
inledningsvis om att beredningskravet i RF giller alla drenden i vilka regeringen fattar
beslut.2 Den ordning som dir foreskrivs ska enligt utskottets mening tillmitas stor vikt.
Utskottet anférde vidare att genom att lata forslag och pigiende drenden komma
myndigheter, organisationer och andra till del kan de bli allsidigt belysta och
konsekvenserna av dem si langt méjligt kinda pa forhand. Kvaliteten pa regeringens och, i
forlingningen, i vissa fall dven riksdagens beslutsfattande okar dirmed till gagn for
demokratin, rittssikerheten och effektiviteten. Samtidigt dr beredningskravet inte absolut,
vilket bl.a. innebdr att upplysningar och yttranden enligt RF ska inhimtas i den man det ir
behovligt. Inte heller formen f6r hur regeringen ska inhdmta upplysningar och yttranden
foreskrivs pa nigot sirskilt sitt i RF. Utskottet konstaterade i sin granskning av
regeringsirenden att sittet pd vilket beredningskravet uppfylldes varierade stort mellan
olika drendetyper, vilket utskottet uppfattade som naturligt och férenligt med RF. I vad
mén beredningskravet rent faktiskt har efterlevts i olika regeringsidrenden granskades inte
av utskottet. Utskottets granskningsresultat gav dock en god grund f6r fortsatt granskning
med sadan inriktning.

Former fér samrad

Enligt 7 kap. 3 § RF framgar att regeringsirenden avgors av regeringen vid
regeringssammantriden, vilket i sin tur innebir en princip om kollektivt beslutsfattande
dvs. regeringen fattar beslut gemensamt. Alla regeringsirenden maéste darfor forst beredas
inom Regeringskansliet. I beredningen samrader berdrda departement genom att bl.a.
bidra med sakkunskaper och sikerstilla att deras frigor omhindertas.> Former for samrad
ir gemensam beredning, allmin beredning, lunchberedning och delning.

Reglerna om gemensam beredning framgar av instruktionen f6r Regeringskansliet.+ Hur
samrad ska ske utvecklas vidare i Statsradsberedningens publikation Samrddsformer i
Regeringskansliet.s Gemensam beredning ir den centrala formen f6r samordning inom
Regeringskansliet och innebir att berérda departement ska kunna paverka beslutets
inriktning och utfall. F6r manga drenden finns uttalade krav p4 gemensam beredning.c Ett
drende som ror flera departements verksamhetsomraden ska handliggas inom det
departement till vilket det huvudsakligen hér och gemensamberedas med 6vriga berérda

Bet. 2008/09:KU10, s. 63 f., rskr. 2008/09:158.

Ds 1998:39. Gula boken, s. 12. Se dven 7 kap. 2 § RF.

15 § forordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

Statsradsberedningen. Samrddsformer i Regeringskansliet. PM 1997:4 (reviderad 2002-02-06), s. 4.
Arendena avser propositioner, lagradsremisser, skrivelser till riksdagen, férordningar, kommittédirektiv,
regleringsbrev, regeringsuppdrag till myndigheter, férvaltningsirenden.
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departement. Beredningen avslutas forst nir alla parter ir 6verens. Om enighet inte kan
nds vid kontakter mellan tjinstemin lyfts fragan till politisk niva. I sista hand far fragan
avgoras vid allmin beredning. Det 4r den sista instansen i den gemensamma beredningen
och anvinds endast undantagsvis for avgéranden. Statsrddsberedningen ansvarar fér den
politiska samordningen. Denna verksamhet leds av statsministerns statssekreterare, med
stod av ett antal handliggare som har kontakt med de olika departementen.

Arkivering och gallring av drenden inom Regeringskansliet

Bestimmelser om arkiv hos Regeringskansliet finns i instruktionen fér Regeringskansliet.”
Regler for hur drenden arkiveras inom RK aterfinns frimst i Gula boken.s Utover den
finns Propositionshandboken (Ds 1997:1) och ett antal vigledningar f6r handliggare inom
RK vad giller diarieforing, drendehantering och arkivering.? RK har ocksé évergripande
toreskrifter som styr arkivbildning, arkivvird och utlining av allminna handlingar.1

Enligt Gula boken ska alla handlingar som har kommit till i samband med
handliggningen av ett drende foras samman till en akt.1 Savil dagboksblad som
anteckningar och promemorior som innehaller sakuppgifter av betydelse f6r drendet ska
foras till akten. Innan akten 6verlimnas for arkivering ska den i allminhet rensas fran
overtaliga kopior, anteckningar och meddelanden som bara har tillfillig betydelse och dven
arbetspapper som utkast, kladdar, fésredragningspromemorior, korrektur till propositioner,
kommittédirektiv m.m.12

Nir drendet har avgjorts slutligt dr akten firdigbildad och ska arkiveras. Innan akten
arkiveras far dock en del allminna handlingar gallras, vilket regleras enligt RK:s
gallringsforeskrifter.? Handlingar som fir gallras avser information som inte ir av
betydelse for drendet eller f6r drendets handliggning eller vars innehall kan sigas ingd i
eller sammanfattas i en slutprodukt som bevaras. Gallring savil som rensning utférs av
handliggaren innan akten skickas till registrator fér arkivering.

Chefen f6r juridik- och affirsenheten i forvaltningsavdelningen svarar f6r diarieféring och
arkiv i Regeringskansliet, bl.a. att sikerstilla att myndigheten har relevanta féreskrifter

7 53-60 {f forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.

& Ds 1998:39. Gula boken, avsnitt 3.6.

°  Statsradsberedningens PM 1982:3 om registreringen av allmanna handlingar i Regeringskansliet (reviderad
1998-06-30), Statsradsberedningens PM 1995:3 om elektronisk post och allminna handlingar (reviderad
1998-06-30) och Aktivitetskategoriplanen for Regeringskansliet — Vigledning for tillimpning av planen éver
kategorier av drenden och andra aktiviteter. Till det finns vigledningar som rér specifika handlingar eller
processer, t.ex. arsakter fér bolag med statligt dgande, upphandlingsirenden, radsdokument och sociala
medier.

10 Regeringskansliets foreskrifter (RKF 2005:15) om arkivbildning, arkivvard och utlaning av allminna handlingar
(omtryck RKF 2015:20).

1 Med utgangspunkt i 2 kap. 9 § tryckfrihetsférordningen (1949:105). Det som ska foras till akten &r det som
tillfort drendet sakuppgift, med vilket avses information som &r av betydelse fér drendets utgang.

2. Ds 1998:39. Gula boken, s. 49.

13 Regeringskansliets foreskrifter (RKF 1999:03) om gallring av allminna handlingar (omtryck RKF 2015:4).
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inom omradet. Expeditionschefen inom respektive departement ir ansvarig for
irendehanteringen. I forsta hand idr det dock den enskilda handliggaren som ansvarar for
gallring av handlingar i ett drende. For stod och hjilp med att tolka gallringsforeskrifterna+
kan handliggarna vinda sig till RK Arkiv som idr myndighetens supportfunktion i fragor
rérande arkiv, diarieféring och gallring. Funktionen bemannas av arkivarier.1s

Kravet pa konsekvensanalyser inom Regeringskansliet

Det finns en ildre promemoria med en checklista for regelgivare i syfte att bl.a. bista
handliggare inom bl.a. Regeringskansliet att i regelarbetet stilla ritta och nédvindiga
fragor.’¢ I listan finns bl.a. fragor om konsekvensanalys och férvintade effekter av
forindringsalternativet jamfort med att géra ingenting (nollalternativet). De
sambhillsekonomiska och finansiella konsekvenserna mot bakgrund av vad som har
kommit fram i beredningen ska bedémas. Vidare ska konsekvensanalysen vara langsiktig
och dynamisk utifrdn frigan om hur forslaget kommer att fungera enligt ett ekonomiskt,
administrativt och juridiskt perspektiv. Analysen ska ocksa ske utifrdn en fullstindig bild
genom att man viger in behovet av olika risker, t.ex. fér missbruk och andra bieffekter.
Handliggaren ska ocksa stilla sig fragan vilka resurser som behovs och vilka effekter som
uppstar nir man gér fran att gora ingenting (nollalternativet) till férindringsalternativet.
Frigan bor analyseras med bl.a. hinsyn till enskilda som ir direkt berérda men ocksa
kommuner, landsting och staten.

Finansdepartementets budgetcirkular

Finansdepartementets budgetavdelning ger arligen ut ett internt s.k. budgetcirkulir som &r
Regeringskansliets interna riktlinjer f6r budgetarbetet och utformningen av
budgetpropositionen. Cirkuliret ska fungera som ett stod i beredningen av budgetférslag.
Stodet till de forslag som har ekonomiska konsekvenser f6r kommuner och landsting och
som aktiverar finansieringsprincipen redovisas i en sirskild bilaga.””

Ansvarsférdelningen nir forslag med kommunalekonomiska konsekvenser
bereds

Det ansvariga fackdepartementet, ofta Utbildningsdepartementet eller Socialdepartementet
i frdga om reformer enligt finansieringsprincipen, ska ta fram ett underlag f6r bedémning,
men det ir Finansdepartementet som ansvarar for de kommunalekonomiska frigorna i
sin helhet, diribland tillimpningen av finansieringsprincipen.

14 Regeringskansliets foreskrifter (RKF 1999:03) om gallring av allminna handlingar (omtryck RKF 2015:4).

15 Svar pa skriftliga fragor till Regeringskansliets férvaltningsavdelning, 2017-11-08.

16 Statsradsberedningen. Att styra genom regler? Checklista for regelgivare. PM 1995:2 (reviderad 1998-06-30), s. 241.
7" Finansdepartementets budgetcirkulir (bilaga om den kommunala finansieringsprincipen).
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Fackdepartementet ansvarar for:

e att bereda sakfragor med kommunalekonomiska konsekvenser med
Finansdepartementets kommunenhet och budgetavdelning

e  attta fram ett tillrdckligt underlag fér bedémning av ekonomiska konsekvenser

e  att berikna och beakta finansieringsprincipen vid férslag till dtgérder inom respektive
sakomrade

e att ge férslag pa finansiering av atgirder och bereda finansieringsférslag

e  att efter Sverenskommelse med Finansdepartementets kommunenhet och
budgetavdelning féretrada Regeringskansliet vid 6verlaggningar med SKL.
Overlaggningarna ska vara slutférda innan stor delning’® sker. Resultatet av
dverlaggningarna ska dokumenteras.

Finansdepartementet ansvarar for:

e de kommunalekonomiska fragorna, vilket bl.a. omfattar berikning av det
sambhillsekonomiska utrymmet f6r den kommunala sektorn, finansieringsprincipens
tillimpning och andra ekonomiska regleringar, prognoser avseende kommunalskatter och
skatteunderlag samt samhillsekonomiska prognoser fér den kommunala sektorns
utveckling.

Inom Finansdepartementet ir ansvaret uppdelat enligt féljande:

e Kommunenheten ansvarar fér anslagen inom utgiftsomrade 25, Allmianna bidrag till
kommuner, samt kommunal redovisning. Enheten ansvarar ocksa fér systemet fér
ersittning fér kostnader for viss mervirdesskatt m.m. till kommuner och landsting
avseende icke skattepliktig verksamhet samt uppféljning av kommunsektorns verksamhet
och ekonomi.

e  Budgetavdelningen har huvudansvar fér tillimpningen av den kommunala
finansieringsprincipen, men har ett nira samarbete med kommunenheten.

e  Budgetavdelningen och kommunenheten samarbetar ocksa nir storleken pa 6vriga
anslag inom utgiftsomrade 25, Allménna bidrag till kommuner, faststills. Samma sak
giller betriffande relationerna mellan staten och kommunsektorn i fragor som berér flera
departement samt 6verlaggningar med SKL.

Kélla: Finansdepartementets budgetcirkuldgr.

Struktur fér kostnadsberdkningar

I cirkulirets bilaga® anges att det ansvariga sakdepartementet ska ta fram ett tillrickligt
beredningsunderlag for bedomning av ekonomiska effekter. Beredningsunderlaget ska
innehalla en kostnadsberikning av forindringen i verksamheten eller inkomst- respektive
avgiftsforindringen.

18 Stor delning innebir delningstid pa minst fem arbetsdagar.
19 Cirkular Fi 2016:1. Bilaga 10 Den kommunala finansieringsprincipen. 2015-12-22.
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Nedan redovisas de delar som enligt cirkuliret ska inkluderas i kostnadsberikningarna till

beredningsunderlaget:

Kostnadsberikningarna ska innehalla:

antaganden om fériandrad volym (t.ex. antalet hushall, barn, pensionirer)
styckkostnadsuppgifter (genomsnittliga I6ner m.m.)
periodiseringseffekter vid genomférandetidpunkten (vid skillnader mellan
redovisningsprinciper inom staten respektive kommuner och landsting)

Vid férdndringar av skatteunderlaget ska kostnadsberikningarna innehalla:

eventuella kinslighetskalkyler

eventuella marginalkostnadsberikningar. Finansieringsprincipen bor tillimpas fér att
stimulera ett effektivt resursutnyttjande. Det innebir att det i vissa fall kan vara rimligare
att berikna effekterna utifran en marginalkostnad i stillet fér en genomsnittskostnad.

Kostnadsberikningar vid vissa situationer:

Vid svarigheter att kostnadsberikna en atgérd kan ett genomsnitt beriknas utifran ett
intervall.

Vid etappvisa forandringar for en atgird ska sddana fériandringar redovisas i underlaget,
ar for ar.

En bedémning ska géras av om en reglering via anslag 1:1, Kommunalekonomisk
utjamning, ger stora skillnader i effekter for enskilda kommuner respektive landsting.

Kdlla: Finansdepartementets budgetcirkuldr.

Det stills ocksa krav pa kostnadsberikningar for reformforslag som inte ska regleras enligt

finansieringsprincipen. Det kan dd handla om étgirder som foreslds i de statliga

transfereringssystemen. D3 ska det i RK:s beredningsunderlag ocksd finnas en

kostnadsberikning av férandringar i skatteunderlaget och i det ekonomiska bistandet, som

ett underlag infér 6verliggningar med SKL.

Planeringsforutsattningar fér kommuner

Utgangspunkten enligt budgetcirkuliret for forslag som medfor kommunalekonomiska

forindringar och som péverkar anslagen inom utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till

kommuner, ir att forslagen liggs i eller i anslutning till budgetpropositionen for att kunna

trida i kraft tidigast frin den 1 januari aret efter budgetaret. Syftet ir att ge kommuner och

landsting stabila planeringsforutsittningar for deras budgetarbete. Alternativt kan ocksa

forslag liggas i en egen proposition (sirproposition) senast i mitten av mars for att

forslaget ska hinna behandlas i riksdagen under varen. Tanken &r att forslagen ska kunna

genomforas i den kommunala verksamheten fran den 1 januari aret efter riksdagsbeslut.

Jamférelse mellan budgetcirkulérets bilaga och informationsmaterialet fran

2007

Det senaste budgetcirkuliret? som Riksrevisionen har tagit del av ar till stor del identiskt

med det informationsmaterial som hinvisas till i 2007 ars ekonomiska varproposition. De

20 Cirkular Fi 2016:1. Bilaga 10 Den kommunala finansieringsprincipen. 2015-12-22.
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delar som har tillkommit i budgetcirkuliret 4r en kortfattad beskrivning av beredningen
inom Regeringskansliet och ansvarsférdelningen mellan berérda departement och
enheter. Syftet med cirkuliret dr att vara ett stéd i RK:s beredningsprocess i drenden som
ir aktuella f6r finansieringsprincipens tillimpning.

Det finns nagra skillnader i budgetcirkuliret jimfort med informationsmaterialets
formuleringar. En férsta skillnad 4r att utgdngspunkten f6r den tidsmissiga hanteringen
av forslag har dndrats. I informationsbladet anges att reformforslag normalt ska liggas i en
sirproposition och endast i undantagsfall i en budgetproposition — férutsatt att férslaget
aviseras i den ekonomiska virpropositionen och att en éverenskommelse med SKL kan
nds vid en reglering. Nu ir utgdngspunkten enligt budgetcirkuliret att forslag normalt ska
liggas i en budgetproposition, dock av samma skil som tidigare — att ge kommuner stabila
planeringsférutsittningar infér en ny reform.

En andra skillnad jimfért med informationsmaterialet 4r att det i cirkuliret liggs storre
vikt pa betydelsen av att analysera kommunalekonomiska konsekvenser redan i ett
betinkande om det 4r aktuellt med en statlig utredning. Den tydligare skrivningen
terfinns dessutom pa tvi stillen i cirkuliret.

En tredje skillnad ir att innehallet i kostnadsberikningarna har dndrats pa en punkt. Om
nagon del i reformforslaget 4r svér att berikna kan ett kostnadsgenomsnitt beriknas
utifran ett intervall i stillet.

En fjirde skillnad avser forslag som innebir forindringar av skatteunderlaget. D4 ska
eventuella kinslighetskalkyler och marginalkostnadsberikningar goras. Borttaget i det
nuvarande budgetcirkuliret jaimf{6rt med informationsmaterialet 4r en punkt om att
berikna effekter pd de kommunala skatteintikterna.

Konsekvensanalyser i statliga utredningar

Hur kommittédirektiv utformas

Regeringen styr forberedelserna f6r en reform genom kommittédirektiven till statliga
utredningar. En av Riksrevisionens granskade reformer — gymnasiereformen — baseras pa
en statlig utredning. Ju klarare och tydligare direktiv, desto bittre blir férutsittningarna for
att utredningsarbetet motsvarar regeringens intentioner och behov av beslutsunderlag.
Omvint giller att brister i direktiven kan leda till att betinkandet forsenas, blir otillrickligt,
onodigt omfattande eller pa annat sitt bristfilligt som underlag for en reform.

I Statsrddsberedningens promemoria Hur kommittédirektiv utformas?' redovisas
kvalitetskraven f6r kommittédirektiv och ges rdd om hur kraven kan uppfyllas nir
handliggarna inom Regeringskansliet ska utforma och framstilla kommittédirektiv. Ett av

21 Statsradsberedningen. Hur kommittédirektiv utformas. PM 1994:3 (reviderad 2002-03-20).

RIKSREVISIONEN



BILAGA TILL GRANSKNINGSRAPPORT DNR: 3.1.1-2017-0344

kvalitetskraven ir behovet av konsekvensbeskrivningar, vilka regleras i
kommittéfsrordningen.22 Enligt promemorian ska kommittéers betinkanden innehalla
ordentliga kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar. Vidare anges att
handliggaren boér vara forsiktig med att i kommittédirektiv anvinda standardfraser om
konsekvensbeskrivningar, som var vanligt fram till 1999 i de s.k. generella
kommittédirektiven. I stillet bor handliggare formulera en mer precis och
situationsanpassad vigledning om vad regeringen f6rvintar sig av kommittén. Ett annat
sitt att se till att behovet av konsekvensbeskrivningar tillgodoses kan ibland vara att man i
direktiven skriver in en skyldighet for kommittén att samrdda med t.ex. en annan
myndighet eller en intresseorganisation. Direktiv kan ocksa utformas si att ett uttryckligt
krav pa konsekvensanalys forstirks med en samridsskyldighet.23

Kommittéhandboken

Den generella regleringen av kommittévisendet finns i kommittéférordningen
(1998:1474)2+, men &ven i forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning.s Kommittéforordningen anger generella krav pa analys och redovisning av
konsekvenser av kommittéernas forslag. Dessutom ska ocksa regeringen enligt
kommittéfsrordningen i utformningen av kommitténs uppdrag nirmare ange vilka
konsekvensbeskrivningar som ska finnas i betinkandet.2s I vissa fall ska ocksa
forordningen om konsekvensutredning tillimpas.?” Férordningen omfattar
forvaltningsmyndigheterna under regeringen.

Den s.k. Kommittéhandboken?s ir styrande for reformers kostnadsberikningar och
konsekvensanalyser for statliga utredningar och innehéller motiv och kommentarer till
kommittéférordningens krav. Kommentarerna ir ofta formulerade som krav, men enligt
handbokens férord utgér kommentarerna information och riktlinjer till kommittéernas
foretridare. Syftet ir att effektivisera kommittévisendet och sikerstilla en hog kvalitet i
kommittéernas betinkanden.

2 14-16 §§ kommittéférordning (1998:1474).

23 Statsradsberedningen. Hur kommittédirektiv utformas. PM 1994:3 (reviderad 2002-03-20), s. 7 f.
24 Kommittéférordning (1998:1474).

25 Férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

2% 16 § kommittéférordning (1998:1474).

27 Férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

28 Ds 2000:1. Kommittéhandboken.
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Enligt kraven® ska kommittéer i sina betinkanden analysera och redovisa konsekvenser av
sina forslag om de kan innebira nagot av fsljande:

o Forslagen paverkar kostnader eller intikter for staten, kommuner, landsting, foretag
eller andra enskilda. Om f6rslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser i
ovrigt, ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsskningar och intiktsminskningar
for staten, kommuner eller landsting, ska kommittén foresld en finansiering.

e Forslagen medfér samhaillsekonomiska konsekvenser i 6vrigt.

e Forslagen har betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen.

e Forslagen har betydelse for brottslighet, fr det brottsférebyggande arbetet, for
sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, for sma foretags
arbetsforutsittningar eller konkurrensférmaga eller villkor i évrigt i férhallande till
storre foretags villkor, f6r jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r
mojligheterna att na de integrationspolitiska malen.

e Forslagen innehaller nya eller dndrade regler. I dessa fall ska konsekvenserna anges i
enlighet med kraven i férordningen om konsekvensutredningar.’ Kraven ska i sin tur
bl.a. innehalla kostnader och andra konsekvenser for féreslagna regelindringar
liksom for dvervigda alternativ.>

Kostnadsberikningar och andra konsekvensanalyser behandlas i ett separat kapitel. Dir
framhalls vikten av att offentliga dtaganden prévas samt att kostnads- och intiktsanalyser
ir fullstindiga och dven omfattar langsiktiga och dynamiska effekter. Direfter f6ljer flera
riktlinjer av bade generell och mer specifik karaktir for de olika omraden som anges i
forfattningarna.

Ett delat ansvar fér konsekvensanalyser i statliga utredningar

Kommittéfsrordningens generella krav pa vad kommittéerna ska gora tillsammans med
kommitténs specifika uppdrag formulerat i direktivet speglar ett brett behov av olika slag
av analyser att redovisa i betinkandena. Ansvaret f6r att mer konkret tolka den faktiska
inneboérden av kraven pd att redovisa konsekvensanalyser ligger pa bide regeringen och de
enskilda kommittéerna.

Regeringen kan péaverka en kommittés arbete med konsekvensanalyser frimst via
kommittédirektivet men ocksa genom uppfoljning och stéd vid genomforandet av de krav
som stills i kommitténs direktiv och i de generella kraven. Regeringens beslut om
kommittédirektiv dr regeringens viktigaste styrmedel av en kommitté, eftersom det dr dir
man formulerar motivet for att tillsitta kommittén och dess uppdrag och krav pa
utredningsarbetets redovisning.

Det finns problem med att kombinera det specifikt formulerade uppdraget i kommitténs
direktiv med de generella kraven pd konsekvensanalyser, vilka har behandlats i flera

29 Ds 2000:1. Kommittéhandboken, kap. 7.
30 14-15 §§ kommittéférordning (1998:1474).
31 6§ férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
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tidigare granskningar och utvirderingar av kommittévisendet.’2 Till denna problematik
kommer det oklara ansvaret for att tolka de generella kraven. Kommittéférordningen
forutsitter att regeringen i sina direktiv nirmare anger vilka analyser som ska ingd i
uppdraget. Enligt samma férordning ska emellertid dven kommittén sjilv tolka de
generella kravens innebord samtidigt som utredningsarbetet ska inriktas pa visentligheter.

Enligt en utvirdering av kommittévisendet, som genomfoérdes inom Regeringskansliet
2005, konstaterades att konsekvensanalyserna ofta behandlas styvmoderligt och i
utredningsarbetets slutskede.s Enligt utvirderingen borde uppgiften att faststilla de olika
generella kravens vikt inte 6verlitas till kommittéerna. I utvirderingen foreslogs att de
generella kraven pa konsekvensanalyser bor specificeras i kommittédirektiven,3* vilket var i
linje med Riksrevisionens rekommendation om att konkretisera kraven pa ekonomiska
analyser i de enskilda utredningsuppdragen, och s laingt som méjligt integrera dem med
uppdragets mer dmnesmaissiga delar.’

I en senare utvirdering frin Regeringskansliet’s undersoktes anvindningen och behovet av
olika typer av st6d som kommittéerna far frin Regeringskansliet. Samtliga
utredningssekreterare och utredare erbjuds en s.k. kommittéutbildning, och i den ingir en
endagsutbildning i konsekvensanalyser. Kurstillfillet behandlar vad en konsekvensanalys
ska innehdlla och hur konsekvensanalyser pa olika omridden bér genomféras och
redovisas. Aven den kommunala finansieringsprincipen enligt budgetcirkuliret gis
igenom vid dessa tillfillen. Tjinstemin fran bl.a. Ekonomistyrningsverket och fran olika
departement medverkar i denna del av utbildningen. Kommittéhandboken sammanfattar
delar av det som tas upp pa utbildningen. Enligt utvirderingen har bide Kommittéservice,
RK:s funktion som tillhandahiller stéd till kommittéerna, och kommittéerna sjilva uttryckt
att handboken bér uppdateras med information om vad som formellt giller och att boken
bor vara mer operativ. Forslag pd revidering foreslis ocksd i utvirderingen som forslag pa
atgirder.’”

Enligt en utvirdering fran 2014 har andelen kommittédirektiv frin regeringen som
uttryckligen efterfragar konsekvensanalyser nistan fordubblats under 2002 och 2003
jamfort med 2010 och 2011. Samtidigt bedémdes kvaliteten pa konsekvensanalyser for ett

32 T.ex. Riksrevisionen. Férdndringar inom kommittévdsendet. RiR 2004:2, s. 50, 57 och 78. Se &ven
Regeringskansliets férvaltningsavdelning. Kvalitet i utredningsvisendet — utveckling och tillimpning av en modell
for att bedoma kvaliteten pd kommittéarbeten. 2003.

33 Expertgruppen fér studier i samhillsekonomi. Intervjuer med kommittésekreterare, ordférande /sdrskilda utredare
och expeditionschefer. Promemoria 2004-11-24 (bilaga 3), s. 62.

34 Regeringskansliet. Utveckling av kommittévisendet: Forslag fran en arbetsgrupp inom Regeringskansliet.
Arbetsgruppen for kvalitet i utredningsvisendet. 2005.

35 Riksrevisionen. Férdndringar inom kommittévdsendet. RiR 2004:2, s. 78.

36 Statsradsberedningen. Oversyn av stédet till kommittéer och sirskilda utredare. Slutrapport 2013-04-25, s. 23 f.

37 1bid., s. 25.
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urval statliga utredningar inte ha forbittrats naimnvirt under samma
undersékningsperiod.3#

Ekonomistyrningsverkets vigledning vid konsekvensutredning

Ekonomistyrningsverket (ESV) har publicerat en vigledning i syfte att ge stod till
handliggare f6r att ta fram konsekvensutredningar i statsférvaltningen.» Den riktar sig till
myndigheter i deras arbete med att ta fram eller dndra befintliga foreskrifter, men kan
ocksd anvindas av utredare i kommittévisendet som ska gora konsekvensutredningar, av
Regeringskansliet i arbetet med departementsskrivelser eller av andra som ska géra en
konsekvensutredning. Vigledningen grundar sig bl.a. pa férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning.

Nir det giller ekonomiska berikningar bor enligt vigledningen kostnader vigas mot nyttor
och med olika tidsperioder. I vissa fall kan det vara svart att berikna och di bor
uppskattningar av kostnader géras. Nir en sidan bedémning gors ir det viktigt att redovisa
hur handliggaren har kommit fram till den. Empirisk insamling kan ske pad manga olika
sitt, men huvudsaken ir att det framgér vilka killor som har anvints sa att
remissinstanser och beslutsfattare har méjlighet att géra egna bedémningar av killorna.
Ar det svart att gora exakta bedomningar av kostnader och nyttor, kan i stillet ett intervall
redovisas inom vilket virdena bedsms hamna.* Vidare anges att férslagen bor vara vil
underbyggda. Berikningarna maste ge en s rittvisande bild som méjligt av férslagets
ekonomiska konsekvenser for alla som blir paverkade. Berikningarna bor goras med
fsljande nyckelbegrepp som utgangspunkt: langsiktighet, dynamik och fullstindighet
vilket framgar i Kommittéhandboken.* Med dynamik avses att berikna dynamiska
effekter, dvs. vilka beteendeeffekter ett f6rslag kan fa inom andra omraden. Med
fullstindighet menas att alla effekter ska redovisas, t.ex. konsekvenser for savil staten som
kommuner, landsting, féretag och enskilda. Nya eller indrade regler far inte leda till att
sambhallets resurser tas i ansprak i 6kad utstrickning om det inte &r beslutsfattarens vilja.
Om férslagen kan leda till att statens kostnader viltras 6ver pa andra samhillssektorer
maste dessa redovisas. I en fullstindig berikning ingar dven kostnader for t.ex.
information och utbildning. Andrade regler for t.ex. skatter och transfereringssystem kan
paverka administrationskostnader, vilka ocksa ska redovisas i berikningarna.

Tidigare granskningar av konsekvensanalyser i beslutsunderlag

Riksrevisionen har vid flera tillfillen granskat behovet av konsekvensanalyser i olika
beslutsunderlag, t.ex. inom kommittévisendet.#2 En slutsats var att den sakliga grunden for
kommittéernas resonemang och slutsatser i form av data, analys och dokumentation var

38 Ramboll. Ekonomisk metodkvalitet inom statens offentliga utredningar. Rapport 2014-05-06, s. 25.
39 Ekonomistyrningsverket. Téinka efter fore — konsekvensutredning vid regelgivning. Rapport 2015:19.
40 |bid., s. 48 f.

41 1bid,, s. 62.

42 Riksrevisionen. Fdrindringar inom kommittévdsendet. RiR 2004:2.
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bristfillig, t.ex. saknades ofta beridkningar eller andra grunder for bedsmningar avseende
kostnader och andra konsekvenser i betinkande. I Riksrevisionens
infrastrukturgranskning noterades att avsaknaden av kunskapsunderlag medfort risker for
att projekt efter hand blir dyrare 4n planerat och f6r att genomférandet av politiken inom
andra politikomraden kunde bli lidande.#

I en granskning av konsekvensanalyser infér migrationspolitiska beslut drogs slutsatsen
att styrdokumentens krav pa konsekvensanalyser sillan uppfylls helt, och att
indamalsenligheten i analyserna ofta brister dd ménga beredningsunderlag inte redovisar
bedémningar av forslagens effekter. Flera rekommendationer riktades till
Regeringskansliet, bl.a. att utveckla konsekvensanalyserna i beredningsarbetet s3 att de
redovisas si transparent att de kan upprepas och granskas av externa aktorer.+

Vad ér en tillracklig beredning och redovisning av reformer med
kommunalekonomiska konsekvenser?

Efter en genomgang av styrande dokument for Regeringskansliets beredning och
redovisning av reformer av kommunalekonomiska konsekvenser, har Riksrevisionen
ytterligare operationaliserat de beddmningsgrunder som redovisades inledningsvis i
kapitel 3 och 4. Dessa sammanfattas med nedanstiende punkter:

o Tydlig och transparent redovisning av reformernas ekonomiska berikningar och
antaganden. Riksdagen har vid flera tillfillen uttryckt krav pa tydlighet och
transparens i friga om regeringens redovisning av ekonomiska berikningar f6r
och antaganden som ligger till grund f6r reformer som regleras enligt
finansieringsprincipen.* Konkret innebir det enligt Riksrevisionen bl.a. en tydlig
redovisning av statistiska killor och vilka antaganden som ligger till grund for
berikningarna. Det bor dven framga om férslagen har varit sirskilt svarbedémda
och om det har gjorts en kinslighetsanalys for delar av berikningarna.

e Bedomning av effekiskillnader for enskilda kommuner. Enligt RK:s stéddokument for
beredningen av reformer med kommunalekonomiska konsekvenser ska en
bedomning géras av om en reglering innebir stora effektskillnader f6r enskilda
kommuner. Riksrevisionen anser att det bor framgd i beredningen om en sddan
bedémning har gjorts eller inte, och i sa fall vad genomgangen av kostnadsdata pa
kommunniva visar.

e Rimliga planeringsforutsitiningar f6r kommunerna ndir reformer med reglering enligt
finansieringsprincipen bereds. 1 forarbetena till finansieringsprincipens tillimpning
finns en formulering som avser att underlitta for kommunernas

43 Riksrevisionen. Statens satsningar pd transportinfrastruktur — valuta fér pengarna? RiR 2012:21.

44 Riksrevisionen. Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut. RiR 2017:25.

45 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, s. 19, rskr. 2009/10:355 och prop. 2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, s. 108,
rskr. 2010/11:64.
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planeringsférutsittningar.s Utgdngspunkten bér dirfér vara att kommunerna ges
rimliga planeringsférutsittningar nir regeringen ska bereda reformer som
regleras enligt finansieringsprincipen. Det star dven uttryckt i Regeringskansliets
stoddokument att kommuner bor ges stabila planeringsférutsittningar och
aterspeglas i den tidsmissiga hanteringen och beredningen av reformer med
kommunalekonomiska konsekvenser inom Regeringskansliet.

e Regeringskansliets overliggningar med SKL utgor en central del av beredningen av
statliga reformer med kommunalekonomiska konsekvenser.# Overliggningar
motiverar sirskilt en beredning med tydliga och transparenta berikningar av
reformernas tinkta kommunalekonomiska konsekvenser.# Likasa forutsitter en
sddan redovisning att remissinstanserna ska kunna ge synpunkter pa ett
vilunderbyggt underlag.

e Vilunderbyggt och operativt stod. Reformer bereds antingen inledningsvis i en
statlig utredning eller endast internt inom Regeringskansliet. Riksrevisionen
anser att det bor finnas ett vilunderbyggt och operativt stod f6r all beredning av
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser.

e Rimligt att f6lja upp den ekonomiska regleringen for beloppsmiissigt storre reformer.
Riksdagen har vid flera tillfillen betonat vikten av att finansieringsprincipen
foljs.» I fallet med gymnasiereformen konstaterade finansutskottet att de
ekonomiska konsekvenserna f6r kommunerna av reformen var omdiskuterade.
Utskottet anférde att regeringen skulle dterkomma till riksdagen och redovisa sina
overviganden rérande principens tillimpning. Enligt Riksrevisionen ir det rimligt
att regeringen foljer upp den ekonomiska regleringen for beloppsmissigt storre
reformer, sirskilt om det har funnits brister i beredningen av de ekonomiska
berikningarna och antagandena.

46 Prop. 1991/92:150, del Il, avsnitt 4.4.2, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345. Finansutskottet anférde att
gransen mellan det statliga och det kommunala ansvaret blir tydligare samtidigt som den kommunala
planeringen underlittas med ett generellt bidragssystem, daribland finansieringsprincipen.

47 1bid.

48 Prop. 2010/11:1, bet. 2010/11:FiUT, s. 108, rskr. 2010/11:64 och prop. 2010/11:1, utg.omr. 16, bet.
2010/11:UbU1, s. 21, rskr. 2010/11:118.

49 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, s. 19, rskr. 2009/10:355 och prop. 2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, s. 108,
rskr. 2010/11:64. Uttalandet avser dock inte uppféljning av ekonomiska regleringar enligt principen.
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