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Sammanfattning

Politiska beslut behover fattas i en mangd olika fragestallningar av olika komplexitet och inom
en rad samhallsomraden. | en varld som gar allt fortare framat ar det latt att det politiska
systemet helt fokuserar pa att infora nya atgarder istallet for att forst ta lardom av historien
och titta bakat. Dartill utsatts de nationella institutionerna och regelverken for ett tryck fran
omvarlden genom globalisering och digitalisering, vilket kraver att regelverken maste forhalla
sig till nya omvarldsforandringar och nya forutsattningar. VVad som fungerar bra respektive
mindre bra bor darfor vara naturliga fragestallningar och ligga till grund for att identifiera for-
andringsbehov i bade foretag och samhalle nar det galler regelverk och politiska styrmedel.

I samband med den senaste grundlagsandringen ar 2010 utvidgades kravet pa riksdagens ut-
skott att arbeta med uppféljning och inom ramen for sitt uppdrag genomfora utvarderingar
av fattade beslut. Ett annat formellt krav pa att genomfora utvarderingar for regelgivare finns
reglerat i konsekvensutredningsfoérordningen.

Enligt NNRs uppfattning genomfors det relativt fa utvarderingar som presenterats av olika
utskott givet det stora antalet beslut som fattas om nya eller &ndrade regler. Nar det galler
kravet i konsekvensutredningsforordningen sker det i princip aldrig nagra utvérderingar.
Utvarderingar i nagon form genomfors inom ramen for kommittévéasendet, i regeringskansliets
departementsserie och genom en mangd uppdrag till olika myndigheter, ofta med olika former
av avgransningar. Enligt NNR tycks utvarderingar framst genomféras av myndigheter nar det
kommer till att bedoéma effekterna av hur allmanna medel anvands, t.ex. av IFAU, Skolverket
och Socialstyrelsen, men inte alls i samma utstrackning nar det ar foretagskollektivet som
far sta for kostnaderna. Den totala resursallokeringen ar det som enligt NNR maste vara det
centrala och inkluderas i olika utvarderingar. Detta innefattar kostnader for saval det allmanna
som for foretagen och ar nddvandigt for att i slutandan kunna diskutera fragan om effektivitet
i olika regelverk.

NNR presenterar i denna rapport tre fallstudier dver regelverk som funnits olika lange och
dar foretagen upplever att det idag finns olika problem. De regelverk som berors ar personal-
liggare och kontrollavgifter, vattenskyddsomraden och forprévning av djurstallar. Gemensamt
for dessa regelverk &r att de utvarderats i nadgot avseende, men att det har gjorts av myndig-
heter som sjalva ar ansvariga for utformningen och kontrollen av regelverket och darmed har
en form av egenintresse.

Fallstudierna visar tydligt att det finns skal att genomfdra utvarderingar av regelverken ur ett
helhetsperspektiv for att fanga upp problemstallningar som é&r kritiska for legitimiteten och
tillampningen av regelverken. For reglerna om personalliggare och kontrollavgifter ar fragan
huruvida svartarbete och skatteundandragande minskat till féljd av reglerna och om kostnad-
erna for regelverket star i rimlig proportion till nyttan. Betraffande regleringen av vatten-
skyddsomraden handlar det bl. a. om risken for att foretag behandlas olika till foljd av att kom-
muner kan aberopa olika rattsliga grunder for exakt samma arende, liksom vem som bor béra
ansvaret for att redovisa underlag som ligger till grund for gransdragningar och restriktioner
for foretagens ratt att anvanda marken. | fallet om forprévning av djurstallar kan fragan resas
om regelverket ar anpassat till dagens utveckling och nya forutsattningar inom lantbruket.
Regelverkets ursprungliga malbild ar dessutom kopplat till djurskydd medan tillampningen
beror uppforandet av djurstallar.
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Samhallet spenderar trots allt avsevarda summor pa sin granskningsverksamhet i bred bemark-
else med tillsyn, utvérdering, revision etc. FOr denna verksamhet finns det skattningar som
pekar pa att det skulle uppga till 300 miljarder per ar. En form av omférdelning av resurser och
fokus borde enligt NNR hér vara mojlig.

Det viktiga ar inte att utvarderingar i sig genomfors. Utvarderingar far snarare betraktas som ett
medel for att kunna fa till &andamalsenliga och kostnadseffektiva regelverk. Utvarderingar kan
ge ansvariga politiker underlag for att legitimera behovet att av ompréva fattade beslut. Har
finns lander som Australien, Storbritannien och Tyskland som definitivt anvander utvarder-
ingar mer systematiskt inom ramen for sitt regelgivningsarbete. Har har Sverige mycket att lara.

For att starka arbetet med utvarderingar av regelverk anser NNR att det behdver genomféras
ett flertal atgarder. Grunden maste vara att riksdagen genomfor systematiska utvarderingar
och vidtar atgarder som stérker transparensen och dppenheten kopplat till det tydliga uppdrag
som utskotten har. Ett rimligt krav ar ocksa att omvarlden maste bli medveten om att det ska
ske en utvérdering och att riksdagen har ett systematiskt arbetssatt dar t.ex. olika naringslivs-
organisationer kan ges mojligheter att Iamna synpunkter. Om olika berérda grupper inte ens
vet om att det sker en utvardering och ingen samlar in fakta fran berérda blir det svart att bilda
sig en uppfattning om effekterna som uppstatt till foljd av krav som tidigare inforts. Dartill
kanns idag fragan vad galler val av omraden och inriktningen pa vissa utvarderingar som nagot
markliga. Avgransningen borde vara en given fraga om viss lagstiftning av stérre betydelse
for samhallsekonomin samtidigt innehaller vissa krav. Har bor det i likhet med vad som finns
i Tyskland och Storbritannien inforas nagon form av troskelvarden som skapar ett transparent
system néar utvarderingar ska genomfdras.

NNR tror att utvarderingar av regelverk p.g.a. kostnads- och kompetensskél bor ske av ett
fatal utforare med hog kompetens eller med hjalp av konsulter och den akademiska varlden.
For att hantera dessa processer bor det inrdttas en organisation inom statsforvaltningen
som operativt ansvarar for riksdagens bestallningar och for vidare samordning av verksam-
heten. Myndigheter bor inte ges mojligheter att kunna utvardera sina egna regelverk p.g.a.
risken for intressekonflikter.

Kravet pa utvarderingar kan tyckas vara en stor arbetsborda for statsfrvaltningen, men detta
maste vagas mot de samhéallsekonomiska kostnader som kan félja av att daligt fungerande
regelverk dver tid kan skapa betydande snedvridningar eller medféra stérningar i ekonomin.
Dartill finns risken att reglerna inte levererar det resultat som var utgangspunkten med regel-
verket nar det infordes. Ett system med utvardering kan, ratt utformat och med krav kopplat
till regelverk av viss betydelse, bidra till att i forlangningen 6ka saval maluppfyllelsen som
kostnadseffektiviteten i regelverken.
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1. Inledning, avgransningar och bakgrund

"Politisk skicklighet dr formagan att férutsaga vad som kommer att hdanda
i morgon, ndsta vecka, nasta manad, nasta ar och att ha formagan att efterat
forklara varfér det inte blev sa” (Winston Churchill)

Dessa bevingade ord séger lite om den roll och de utmaningar som har stallts, och allt jamnt
stalls pa politiskt beslutsfattande. Mycket har i 6vrigt hant sedan dessa ord uttrycktes pa
1940-talet. Idag forandras samhallet dramatiskt till foljd av digitalisering, globalisering och
andra typer av innovationer. For det politiska systemet ar det omstandigheter som maste
beaktas i samband med diskussioner om styrmedel och regelverk som redan finns, ska inféras
eller avser att forandras pa nagot sétt.

Samhallet stalls darfor standigt infor nya utmaningar och problem som kommer medféra att
det politiska systemet maste fatta beslut om att infora olika styrmedel och regelverk. Politiska
preferenser kommer alltid vara en del av beslutsfattandet som foljer med demokratin. Det finns
dock andra omstandigheter i dessa beslutsprocesser kopplat till sjalva osakerheten som vésen-
tligt medverkar till att 6ka komplexiteten. | enskilda fragor kan det finnas behov att forhalla
sig till fragestallningar av komplex karaktar som kan berdra saval naturvetenskapliga som
samhéllsekonomiska fragestéllningar. NNR menar att det krdvs en stor portion av 6dmjukhet
infor dessa svarigheter.

Betydelsen av val fungerade ramvillkor ar vasentligt for att skapa goda betingelser for
naringslivet att utvecklas och darmed skapa tillvéaxt for samhéllet. | detta fall &r det naturligtvis
vitalt hur olika regelverk utformas och tillampas. Med globaliseringen ar det tydligt att &ven
de nationella institutionerna paverkas av motsvarande system i andra lander och finns det en
obalans i relationen till omvérlden kommer svenska foretags konkurrenskraft successivt att
urholkas. Mot denna bakgrund kan det tyckas naturligt att det politiska systemet maste arbeta
med utvardering som kan fanga upp omvarldsforandringar, nya forutsattningar och hur mal-
bilden paverkas av olika typer av forandringar.

Léander runt om vastvarlden har valt olika satt att reglera hur det politiska systemet maste
forhalla sig till vilken process som ska omgarda politiska beslut och det underlag som ska fin-
nas tillgangligt infor beslut. Det finns vissa gemensamma namnare genom att de flesta OECD-
lander har krav pa att konsekvensanalyser ska presenteras i samband med forslag till nya eller
andrade regler. Vissa lander har vidare reglerat eller uttalat krav i nagon form pa att resurserna
i samhallet ska anvandas pa effektivt satt, vilket medfor att det stalls likartade krav vad galler
anvandningen av allmanna medel och vilka krav som stélls pa utformningen av olika regelverk
(se vidare avsnitt 3.2).

Det bor betonas att fragan om “hur” utvéardering ska goras i det enskilda fallet &r en sar-
skild fragestallning och det finns relativt mycket litteratur pa omradet som ber6r fragor som
utvarderingsmetodik och empiriska metoder. NNR &r pa detta stadium medveten om att det
finns manga fragor av metodkaraktar. Detta ar givetvis viktiga fragor i sammanhanget men
det primara maste enligt NNR forst vara att fa till en 6kad insikt av behovet som sadant och
darefter ar det lampligt att mer i detalj fundera pa behovet av en mer sammanhallen metodik
for genomférandet. Syftet med rapporten &r att den ska medverka till en saklig diskussion
och peka pa behovet av att utvarderingar av regelverk genomfors pa ett mer systematiskt stt.
| avsnitt tva presenteras ett antal motiv och utgangspunkter for att genomféra utvérderingar.
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Av avsnitt tre fljer att vi lyfter fram hur utvarderingar hanteras i Sverige och runt om varlden.
| efterfdljande avsnitt fyra till sex redovisar NNR de enskilda fallstudierna for de olika
regelverken och dar foretagen upplever att det finns problem som borde fangas upp inom ra-
men for en utvardering. Rapporten avslutas med avsnitt sju som innehaller slutsatser och ett
antal forslag pa atgarder.

Det bor noteras att denna rapport pa inget satt ar en fullstandig kartlaggning och fram-
stallningen utan av mer sammanfattande karaktar, eftersom underlaget i annat fall skulle bli
mycket omfattande. Dartill behovs vasentliga fakta i manga fall for att kunna besvara grund-
laggande fragor som — nar, var och hur — och dessa ar i manga fall véldigt komplexa att besvara.

Figur 1. Regelgivningskedjan.

Mal/behov
identifieras

o Forslag med
Utvérdering konsekvensanalys

Beslut
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2. Motiv och krav pa att genomféra utvarderingar i Sverige

Att fatta om beslut om olika regelverk ar i flertalet fall forknippat med komplexa fragestall-
ningar av olika karaktar inom ramen for den process som figur 1 illustrerar. Det kan t.ex. krdvas
att regelgivaren maste beakta och forsoka forutse hur naturvetenskapliga samband kommer
att paverkas och hur samhallsekonomin i form av konsumenter och foretag agerar till foljd av
olika styrmedel. Det ligger i sakens natur att i forvag forsoka avgora dessa komplexa fragor &r
forknippat med stor osakerhet och risker som fortjanar en stor portion av 6dmjukhet. For att ta
vara pa kunskap och fa till en larande process far utvarderingar anses vara ett naturligt inslag
for att kunna sluta cirkeln i figuren ovan och fa till en effektiv helhet.

Med den mangd detaljer som finns i flertalet regelverk och att de tillampas av manga tjanste-
man pa olika nivaer ar det latt att reglerna Gver tid far oavsiktliga konsekvenser som ingen
kunde forutse i samband med inforandet. Dartill kan reglerna samverka med andra regler
och omstandigheter, vilket d&ven kan medféra att det uppstar effekter som ingen kunde forut-
se! och direkt oavsiktliga konsekvenser. Det finns darfor anledning att inte bara titta pa en
liten detalj i olika regelverk. For att kartlagga de reella effekterna maste det snarare anslas ett
bredare systemperspektiv som fangar upp helheten.

Sjalva kravet pa utvérderingar i sig skulle aven kunna innebéra att kravet gav storre incita-
ment till att initialt ta fram battre konsekvensutredningar. Beslutsunderlagens kvalitet i en
kontext med krav pa utvarderingar bor foranleda 6kade krav pa underlagen vid det initiala
beslutstillfallet och saledes medverka till en sammantaget béattre fungerande regelgivnings-
kedja enligt figur 1 ovan.

Regeringen medger i skrivelsen 2012/13:5, dar Riksrevisionens granskning av regelférenklings-
arbete ar féremal for regeringens svar till riksdagen, att det finns brister med dagens utférande
av utvardering. Av framstéllningen framgar att regeringen "har for avsikt att se Gver om rutin-
erna kring uppféljning och utvérdering av regler kan starkas”(s.15). | 6vrigt &r det svart att finna
nagra uttalande fran regeringen pa hur fragan bor tas om hand.

Det finns dven starka skal som kan styrkas med den samhéllsvetenskapliga teoribildningen
som brukar bendmnas for public choice och som bl.a. lyfter fram att politiskt beslutsfattande
kan resultera i s.k. politiska misslyckanden?. Denna teoribildning grundlades kanske framst
av Gordon Tullock och av nobelpristagaren James Buchanan. En praktisk konsekvens av
detta &r att det sallan &r den enskilt effektivaste 16sningen som valjs vid varje givet tillfalle.
Runt om i varlden finns det lander som t.ex. Australien, Storbritannien och USA som sannolikt
till féljd av dessa omstandigheter insett vikten av att systematiskt folja upp effekterna som
foljer av regler och regelverk®. Pa det sattet forsoker landerna dven sannolikt minimera
effekterna av politiska misslyckanden och pa sa satt driva regelgivningen mot den effektivaste
I6sningen genom att minska forutsattningarna for opportunistiskt beslutsfattande.

OECD har under ar 2012 antagit nya riktlinjer for good governance som bl.a. innehaller rekom-
mendationer angaende vikten av att s.k. ex post utvarderingar genomfors pa ett systematiskt

1 Se lanken for en diskussion angéende “the law of unintended consequences”: http://www.econlib.org/library/
Enc/UnintendedConsequences.html

For grundlaggande utgangspunkter: http://www.econlib.org/library/Enc/PublicChoice.html

3 Se Coglianese 2012 Meausuring regulatory performance, OECD expert paper no 1 2012.

N
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satt*. Genom Sveriges medlemskap i OECD har regeringen atagit sig att implementera rikt-
linjerna. Aven kommissionen har lanserat ett program som gar under bendmningen fitness
checks dar rattsakter ska bli foremal for utvarderingar, vilket kan ge utrymme for diskussion
om effekterna av olika regelverk som harstammar i unionsréatten.

I Sverige finns det krav pa att alla myndigheter ska folja upp effekterna av fattade beslut
genom konsekvensutredningsforordningen 2007:1244 och 8 § som har foljande lydelse:

- En myndighet ska folja upp konsekvenser av sina foreskrifter och allmanna rad. Har de grund-
laggande forutsattningarna for regleringen andrats ska den omprévas och en ny konsekvens-
utredning genomforas.

Konstitutionellt ar det riksdagen som dger lagstiftningsmakten och som mer lépande definitivt
borde krava aterrapportering och uppfoljning angaende effekternaav fattade beslut. Det kan kon-
stateras att denna uppgift fortydligats genom andringarna i av grundlagarna som galler fr.o.m.
2011° och det féljer numera av regeringsformen 4 kap 8 § foljande krav:

- Varje utskott foljer upp och utvarderar riksdagsbeslut inom utskottens omrade.

For detta arbete har riksdagen presenterat en informationsskrift® om sitt arbete med den grund-
lagsreglerade utvarderingsskyldigheten. Den delade statsforvaltningen som den svenska stéller
stora krav pa hur bemyndiganden ges och hur myndigheterna sedan tillampar dessa. Har har
riksdagen en viktig roll inom ramen for sin kontrollmakt och maste forhalla sig till det faktiska
utfallet i denna kedja.

2.1 Incitament till utvarderingar och relationen
till fragan om ansvarsutkravande

Utgangspunkten och motiven till att genomfora utvarderingar maste sattas in ett i perspektiv
som utgar fran varfor det dverhuvudtaget infors en reglering och vilket ansvar som kan avkravas
av ansvariga politiker for sina fattade beslut och vilka mal som finns med vidtagna atgarder. |
flertalet fall &r utgangspunkten att det vidtas atgarder i ett politiskt perspektiv som kan anses
vara motiverat for att forandra, 16sa eller mildra en given problemstalining som identifierats.
Det politiska systemet har, som n&mnts ovan, vissa tillkortakommanden enligt de s.k. public
choice-teorierna och ett sadant uttryck &r att rostmaximera utfallet vid nasta val. For att gora
en form av avtryck och 6ka sannolikheten till att bli atervald &r det vitalt med profilering och
kunna visa pa handlingskraft mot valjarkaren dar nya regleringar i manga fall blir ett viktigt
inslag nar det géller formagan att kunna visa pa handlingskraft.

Uttrycket av detta ar snarlikt i de flesta demokratier i vastvarlden och inom unionens institu-
tioner. Detta fenomen medfor att de politiska systemen tenderar att bli mer framatblickande
och forsoker inte ta tillracklig l&rdom av vad som fungerat respektive inte fungerat. Redan
forskare som Max Weber’ presenterade for ca 100 ar sedan sina berémda idéer om effektiv

OECD 2012, Recommendation of the council on regulatory policy and governance, s.12.
http://data.riksdagen.se/fil/4AFFF5D07-D223-47E0-A925-7B800A83BB82
http://www.riksdagen.se/Global/dokument/utskotteunamnd/utskott-uppfoljning-2012-sv.pdf
Har var Max Weber tidigt ute, se t.ex. NNRs 30 arsskrift 5.8 angdende hans tankar om byrakrati.

~N o o b
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byrakrati och vad som kravs for att balansera olika intressen i byrakratiska organisationer mot
varandra. | Sverige presenterade SNS ar 2000 boken Politisk makt med oklart ansvar® som
lyfte fram ett flertal forslag pa atgarder som bl.a. gallde fragor som granskning och ansvars-
utkravande®. NNR finner att SNS arsrapport fran ar 2000 allt jamnt far anses vara en aktuell
problembeskrivning for olika fragestallningar kopplat till ansvarsutkravande, beslutsfattande
och styrning av offentlig verksamhet.

Konstitutionellt finns det som namnts ett explicit krav pa uppféljning och aven for myndigheter
finns det krav pa att folja upp effekterna genom sitt bemyndigande.

En relevant fraga ar vad skélen kan vara till detta magra resultat och utfall? Det finns sakert
inte en enskild forklaring, utan flera faktorer och samverkande omstandigheter som tillsam-
mans ger nuvarande utfall. En delforklaring kan vara att det svenska statsskicket ar reglerat
genom principen att det ar regeringen kollektivt som ansvarar for alla beslut och att vi har
sjalvstandiga myndigheter. De som é&r politiskt valda kan inte stallas till svars i rattslig mening
for beslut som fattas i folkvalda férsamlingar (BrB 20 kap 18). Fér myndighetspersoner togs
det straffrattsliga tjanstemannaansvaret bort genom prop. 1975:78 och ersattes med en form
av mer disciplinart ansvar. Det kan tyckas logiskt med dessa ansvarsregler for att demokratin
ska fungera. Samtidigt finns det utmaningar som maste hanteras i detta beslutsfattande for att
astadkomma I6sningar som givet utpekade malsattningar minimerar kostnaderna och sam-
tidigt maximerar nyttan fér samhallet.

Med nuvarande konstitutionella ordning med kollektivt beslutsfattande, i kombination med
hur det politiska ansvaret och ansvaret for tjansteman ar i lag reglerat, gor det svart att utkrava
ansvar for enskilda atgarder. Medborgare i allméanhet beaktar sannolikt inte fragan om olika
regelverks effektivitet infor sitt beslut pa valdagen®. Jamfort med andra lander som har andra
valsystem, andra traditioner och institutioner ar det enskilda politiska ansvaret i Sverige i detta
avseende annorlunda utformat. | olika lander, som t.ex. Tyskland, finns det en kompletterande
faktor genom deras forfattningsdomstol. Den och motsvarande institutioner kan driva pa for
att astadkomma effektivitet i regelverken om de kan prévas mot konstitutionens krav, givet
att det finns 6vergripande principer som stélls pa olika regelverk. Motsvarande institutioner
saknas i Sverige.

Det finns i forvaltningslagen vissa grundlaggande krav pa service, effektivitet i handlaggning
etc. Men det finns saledes inga krav pa att besluten om regelverk och vidtagna atgarder i sig
ska underkastas nagra tankar om att vara de effektivaste utifran identifierade malsattningar och
fran ett resursperspektiv.

De instanser som finns relaterade till kontroll av den politiska makten ar det framst riksda-
gens konstitutionsutskott (KU). Fér kontroll av myndighetsbeslut och deras verksamhet finns
bl.a. Justitieombudsmannen, Justitiekanslern, Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen
som alla har olika uppdrag for att granska och sékerstélla vitala aspekter kopplat till statens

8  Ekonomiradets rapport 2000: Politiskt makt med oklart ansvar, Assar Lindbeck (red) m.fl. f och kan laddas ned
har http://www.ifn.se/publikationer/bocker-pa-svenska_1/2000-2009/2000-politisk-makt-med-oklart-ansvar

9  Sesid 149-165.

10 Finns empirisk forskning om hur valjkaren vérderar ansvarsutkravande, se Kumlin, Politiskt ansvarsut-
krdvande i Sverige 1986-2002. www.som.gu.se/digital Assets/1294/1294166_ 261-270.pdf
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verksamhet och hushallningen med allméanna medel. For den kommunala sektorn finns det
dock inte samma bredd av kontrollorgan.

| flera anglosaxiska lander framhalls i flertalet fall kraven pa effektivitet under begreppet
"benefits have to justify the costs”. Denna utgangspunkt far anses vasentligt paverka
arbetets inriktning vid regelgivning. | USA redovisas exempelvis en arlig regelrapport till
kongressen med den sammantagna utvecklingen'? av nyttan i relation till kostnaden i de
regelverk som antagits. | flera fall tillampas det med att det i lagstiftningen finns s.k. sunset
clauses. Detta innebdr att lagstiftningen bara galler till ett visst givet datum och innan dess
ska det ske en utvardering och bedémning av det politiska systemet om det behdver foréan-
dras eller kan férlangas i sin nuvarande form. Denna process kan medfora en osékerhet som
far anses vara negativ, men mot det ska vagas att det driver fram att stallningstagande av be-
hdriga beslutsfattare for att ett regelverk inte ska kunna gélla for all framtid.

Aven om det skulle genomforas mer utvarderingar bor fragan resas om det skulle féranleda
styrande politiker att behdva ompréva tidigare beslut. Denna viktiga fraga har varit foremal
for viss forskning® och som lyfter fram att information fran utvarderingar inte behover paverka
besluten i den riktning som underlagen visar. | OECDs riktlinjer fran ar 2012 angaende "good
governance” och andra dokument fran organisationen'* betonas vikten av ett evidensbaserat
arbetssatt. Hogst sannolikt just for att det politiska systemet kan anses behdva vagledning
genom OECDs rekommendationer for att i sitt beslutsfattande stréva efter effektiva lésningar.
Med utvarderingar av olika regelverk ar det inte givet att beslut skulle omprévas, men sanno-
likheten skulle nog vasentligt 6ka jamfoért med idag nar det ar sparsamt med underlag for saklig
diskussion om maluppfyllelse och effektivitet.

11 https://www.whitehouse.gov/omb/circulars_a004_a-4/#e

12 https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/inforeg/2015_cb/draft_2015_cost_benefit_report.pdf

13 Se SVD 15/9 2012 Varfér utvardera om ingen bryr sig, Asa Sohlman samt Scores rapport 2012 - Den sven-
ska regeringen och anvandningen av utvarderingar — En fallstudie baserade pa budgetpropositionen fér 2011
och 2012.

14 Se OECD 2014 (GOV/RPC/MRP(2014) OECD framework for regulation policy evaluation och OECD 2011
Regulatory policy and governance. Supporting economic growth and serving the public interest.
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3. Utvarderingar

3.1 Utvirderingar i Sverige

Det genomfors som tidigare namnts en stor mangd utvarderingar i Sverige kopplat till att vardera
effekterna av olika politiska beslut och pa olika nivaer. Myndigheter som Socialstyrelsen, Skol-
verket, Statskontoret, Tillvaxtanalys och Statskontoret ar for att namna nagra myndigheter som
arbetar frekvent med olika utvéarderingsuppdrag. Hur manga som egentligen genomfars per ar
och vilkasummor som spenderas pa denna verksamhet ar en fraga som ar komplex att besvara. Det
har inom ramen for en vetenskaplig diskussion om granskningen i samhéllet som innehaller till-
syn, utvardering och revision lyfts fram skattningar som indikerar att denna verksamhet skulle
kosta 300 miljarder per ar'>. Utvecklingen skulle forklaras med att det vaxt fram ett gransk-
ningssamhaélle till foljd av att forvaltningen praglas av det som brukar bendmnas new public
management dar det bl.a. stélls krav pa effektivitet, utvarderingar och prestationsmatningar.

Riksrevisionen har i Sverige ett uttalat uppdrag och fritt mandat att valja ut fragestallningar for
sin roll kopplat till granskning som framst berdr hur regeringen styr forvaltningen och genom-
for olika atgarder. Deras granskningar utmynnar i skrivelser till riksdagen dar regeringen redo-
gor for sin syn pa granskningen och pa de forslag som presenterats av Riksrevisionen. NNR
finner att Riksrevisionen har ett brett uppdrag och har inte ett direkt fokus pa olika regelverk
i sin granskningsverksamhet. Det &r dock intressant att de arligen redovisar en uppféljnings-
rapport dar de redogor for vad som hént med deras forslag . Riksrevisionens uppfoljningar
av vad som hant med olika forslag &r 6versiktliga och det borde snarare redovisas som en tids-
serie for att omvarlden ska fa en uppfattning i vilken utstrackning regeringar valt att infora
rekommendationerna. NNR finner att i de fall vi haft kontakt med Riksrevisionens granskningar
och de forslag som presenteras av myndigheten att de lamnar véalgrundade férslag pa atgarder.
Det bor dock betonas att dessa granskningar inte primart har ett foretagsperspektiv utan det &r
statens insatser som star i fokus.

Ett bra exempel i nartid ar Tillvaxtanalys som pa ett relativt tidigt stadium fick uppdraget och
genomfort en utvardering av sankt restaurangmoms (rapport nr 2015:10)*. | detta drende fat-
tade regeringen tidigt beslut om att reformen skulle utvéarderas och gav olika myndigheter som
Konjunkturinstitutet och SCB olika uppdrag for att folja utvecklingen och for att senare kunna
genomfora en utvardering kopplat till detta. For att kunna gora en utvérdering av hog kvalitet
ar det som i detta fall viktigt att redan fran sjélva introduktionen kunna félja den faktiska
forandringen pa ett bra sétt. | efterhand kan det vara svart att isolera forandringen genom att
den oftast kan samvariera med andra forandringar och ga in i andra fragor.

Det saknas for svenskt vidkommande en sammanhallen styrning av hur utvarderingar bor
goras och olika myndigheter tillampar darmed olika varden pa grundldggande aspekter som
vérdet av ett statistiskt liv, kalkylrdnta m.m. som kan sammanfattas med begreppet kalkylpara-
metrar. Det har i olika sammanhang, sdsom i Ekonomisk Debatt nr 3 2015, patalats behovet
av att ta fram gemensamma berakningsgrunder for att kunna genomféra samhallsekonomiska
uppfoljningar pa ett transparent satt'®.

15 Se https://statsvetenskapligtidskrift.files.wordpress.com/2016/03/2016-nr-01-02-forssell-ivarsson.pdf Sid 8.

16 http://www.riksrevisionen.se/rapporter/Rapporter/Uppfoljningsrapporten/Uppfoljningsrapporten-2015/

17 https://www.tillvaxtanalys.se/publikationer/rapportserien/rapportserien/2015-12-21-sankt-moms-pa-restau-
rang--och-cateringtjanster----slutrapport.html

18 Se Hultkrantz och Svensson, Ekonomiska utvérderingar i svensk offentlig sektor- likheter och skillnader,
Ekonomisk debatt nr 3 20145, s.49.
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Nér det galler utfallet av den &ndring som gjorts i regeringsformen och utskottens forstarkta
roll kan NNR konstatera att riksdagen inte sammanstéller dessa rapporter pa ett lattillgangligt
satt och samlat stalle pa exempelvis hemsidan. For att ta del av de rapporter som gjorts far de
olika utskottens hemsidor bestkas och under fliken uppféljningsarbete finns dessa rapporter.
De utskott som verkar ha presenterat flest utvarderingar ar Miljo- och Jordbruksutskottet®
och Trafikutskottet. Vi kan dock konsterara att det under respektive utskott och deras redovis-
ning av uppfoljningsarbetet dven finns ett flertal relativt gamla utvéarderingar. Vidare kan kon-
stateras att fragestallningarna som utvarderas vasentligt skiljer sig at och fragan infinner sig pa
vilka grunder just de valts ut. Givet den mangd lagar som arligen passerar riksdagen kan NNR
tycka att flera utvarderingar borde presenteras mer frekvent och inte minst efter att kravet nu-
mera ar uttalat i vara grundlagar.

Vissa myndigheter arbetar som namnts ovan mer frekvent med uppféljningar, som t.ex. Till-
vaxtanalys och Statskontoret, men det ar framst efter att regeringskansliet bestallt detta i
regleringsbreven eller genom sérskilda uppdrag till dessa myndigheter. Detta medfor att det
inte finns den 6nskvérda graden av systematik, autonomi, regelbundenhet och omfattning som
far anses vara lamplig for att kunna fanga upp effekter av regelverk med svag maluppfyllelse
och som inte kan anses vara kostnadseffektiva. Denna typ av myndigheter bor darfor snarare
fa storre frihetsgrader.

NNR kan konstatera att det aven i manga fall i regleringsbreven stalls krav pa myndigheter
att gora en uppfoljning pa ett givet omrade. Dessa kan i flera fall fa karaktaren av smala upp-
foljningar av enskilda detaljer och kan darav mer fa uttrycket av att legitimera vidtagna initia-
tiv. Fragorna maste betraktas i ratt kontext och det gar inte att fokusera pa en liten detalj om
regelverket samtidigt innehaller en mangd andra krav.

Dartill finns hela kommittévasendet som enligt sina direktiv i manga fall ska presentera en
utvardering, men har &r det i flertalet direktiv mycket val avgransade omraden. Det kan enligt
NNR saledes resas flera fragor kopplat till bestallningar av utvéarderingar nar regeringen sjélv
bestaller dessa, tillsatter en utredning eller nar en myndighet pa eget initiativ eller till foljd av
regeringens bestallning gor en utvardering.

En annan central aspekt ar att forvaltningsmyndigheter utvarderar de regelverk de sjalva beslu-
tat om eller har mandatet att forvalta, vilket gor att objektiviteten av sjdlva genomférandet
starkt kan paverkas och ifragasattas. | de olika fallstudierna som NNR presenterar i denna
rapport ar just detta en form av kritik som kan féras fram mot genomférda utvérderingar.

NNR kan sammantaget konstatera att det allt for sallan gors utvarderingar till foljd av de krav
som finns pa saval myndigheter som pa riksdagens utskott givet den stora stock med regler
som finns och dar det fran naringslivet framforts kritik i manga enskilda fall under en lang
tid. De invandningar som kan resas mot arbetet i Sverige ar darfor framst att det ar for ad hoc
betonat samt atféljs av brist pa autonomi, transparens, 6ppenhet och det ar oklart vad syftet
ar med utvarderingarna inom ramen for regelgivningsarbetet. | avsnitt 7 presenterar NNR ett
antal forslag pa atgarder mot bakgrund av de problem vi identifierat.

19 Se lank http://www.riksdagen.se/sv/Utskott-EU-namnd/Miljo-och-jordbruksutskottet/Uppfoljningsarbetet/
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3.2 Utvirderingar i vissa ldander

Det har gjorts vissa jamforelser betréffande hur olika lander anvander utvardering och bl.a. har
det tyska regelradet — Normenkontrollrat — under hosten ar 2013 presenterat en rapport® genom-
ford av foretaget Prognos. OECD har under ar 2015 presterat en uppféljning av hur medlems-
staterna omhandertagit de rekommendatio er som organisationen antog ar 2012. | denna re-
dovisning innefattar OECD tyvarr ett antal andra faktorer forutom sjélva utvdrderingen av
regelverk. Ett sdant exempel ar att de uppféljningar av administrativ bérda, som tidigare
&gde rum i t.ex. Sverige, inkluderas i den indikator som OECD redovisar for denna rekom-
mendtion®. Enligt NNR gor detta att OECDs redovisning blir missvisande och svartillgangligt
med hénsyn till att deras rekommendation avseende utvardering av regler &r tydligt formulerad.

En fraga som latt forsvinner vid jamforelser av denna typ ar att de framstaende landerna har
sammantaget val fungerande system och institutioner kopplat till hela arbetet med regelgivning.
Genom t.ex. tydliga mal med olika regelverk och genomarbetade konsekvensanalyser blir det
avsevart lattare att genomfora efterféljande utvarderingar.

Sammantaget tror NNR att det finns goda mojligheter for statsforvaltningen att hamta
inspiration och kunskap fran omvérlden. Mot denna bakgrund presenterats kortfattat nedan
nagra exempel pa hur olika lander och EU anvénder utvarderingar i sitt regelgivningsarbete.

3.2.1 EU-kommissionen

Kommissionen har inom ramen for sitt arbete med programmet som bendmns REFIT utvecklat
arbetet med utvéardering. Kommissionen har pa ett féredomligt satt presenterat planer?? dver
vilka regelverk som ska utvérderas och nér det ska ske. Har lyfter kommissionen fram att det
finns skal att utvardera politiska atgarder som sadana, oavsett om det grundar sig pa om det
spenderas EU-medel eller atgarder som olika regleringar med tanke pa att bada kan paverka
samhéllet och ekonomin.

Kommissionen ska tillampa principen “utvéardera forst” inom ramen for sitt arbete med regel-
givning for att dra lardom av tidigare atgarder av som foretagits av unionen. Arbetet med
utvérdering ska pa ett tidigt stadium inkluderas i arbetet med konsekvensanalyser som galler
diskussionen om nya forslag. Riktlinjer for kommissionens arbete med utvérdering finns
redovisat i den végledning som géller deras arbete med Better Regulation.

Kommissionen har inom sitt arbete med REFIT lanserat ett utvérderingsinstrument som
benamns fitness checks. I forhallande till det som kommissionen benamner utvérderingar
ar dessa av nagot mer sammanfattande karaktar och ska fanga upp effekterna pa ett politik-
omrade med olika samverkande regelverk i forhallande till uttalade malsattningar.

Kommissionens sérskilda granskningsorgan, regulatory scrutiny board, har forutom ett upp-
drag vad géller granskningen av konsekvensanalyser &ven ett uppdrag att granska utkast till
utvérderingar i forhallande till de riktlinjer som har finns for detta arbete.

20 https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/Content/EN/Publikationen/2014_02_24 evaluation_re-
port.pdf? __blob=publicationFile&v=2

21 Sesid 130-131 i rapporten OECD Regulatory Policy Outlook 20015.

22 http://ec.europa.eu/smart-regulation/evaluation/docs/evaluation_forward plan_2015_en.pdf
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NNR finner att kommissionen pa nagra fa ar vidtagit atgarder som forbéattrat processerna
kopplat till regelgivning och betonar vikten av att sluta "the policy cycle” enligt den typ av
figur som NNR redovisar i inledningen. | dagslaget ar det svart att uttala sig om vilken effekt
detta arbetssatt far for enskilda regelverk och foretagens kostnader for dessa i forlangningen.

3.2.2 Storbritannien

Storbritannien far anses vara ett av de framsta landerna inom EU vad géller arbetet med regel-
givning och har under manga ar arbetat for att skapa val fungerande institutioner och ta fram
verktyg som sammantaget pa olika satt kan driva regelgivningen mot for samhallet effektiva
I6sningar. Tabellen nedan redovisar skillnader mellan kraven, syftet m.m. angaende konsekvens-
analyser som gors ex ante beslut och utvarderingar som gors ex post for uppféljning.
| flertalet fall finns det inte nagon direkt motsvarande svensk vokabular vilket vid ett forsok
till dversattning skulle kunna medféra en begreppsforskjutning. NNR véljer dérav att inte
Oversatta tabellen.

Tabell 3.1. Jamforelse i perspektiv och syfte mellan konsekvensanalyser
ex ante och ex post utvardering, exemplet hamtat fran UK.

Appraisal Evaluation
Aim Ex ante assessment of wheter Ex post assessments of whether action was worthwile
action is worthwile and impacts and impacts
Use of Projects procurement, policy Feedback for:
e and programme design (a) future procurement, project management,
P (b) wider policy debate, and
(c) future programme management
Application Projects, policies and programmes Projects, policies and programmes
Timing Always prior to implementation [ During implementation (‘formative’)
[] After implementation ('summative’)
Data Forecasted Historic and current, estimated and actual,
Estimates of counterfactuals
Method Comparison of options against Comparison of results against ‘do nothing’
‘do nothing' option Comparison of actual outturns against target
outturns/alternative outturns
Estimated assessment of risk Assessments of risks that did or did not materialize
Analytical Cost Benefit/Effectiveness Analasys Cost Benefit/Effectiveness Discounted cash flow analasys
Techniques Discounted cash flow analysis Multi-criteria analysis
Multi-criteria analasys Other statistical analysis — E.g. analysis of
Other statistical analasys performance indicators
Decision Comparison of NPV, NPC for Consideration of wheter correct criteria were used
Criteria different options
Non quantifiable factors may be
included if quantification impossible
Audit and Public Accounts Committee (PAC), PAC, NAO, HMT, OGC Gateways 5,
Enforcement PAC, NAO, HMT, OGC Gateway 0,1  Departmental arrangements
Departmental arrangements

Kélla: THE GREEN BOOK Chapter 7: Evaluation s.48.
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Vi finner att tabellen val sammanfattar olika aspekter som skiljer mellan féregripande
konsekvensanalyser och utvarderingar som gors i efterhand. | forhallande till Sverige visar
den sammanfattande bild av denna karaktar att bade kvaliteten pa konsekvensutredningarna
vasentligt maste hojas liksom hur viktigt det &r att uppfoljande utvarderingar genomfaérs for att
kontrollera maluppfyllelse och effektivitet. Det ar aven noterbart att kraven pa utvérderingar
galler politiska initiativ i bred bemarkelse och inte bara kopplat till regelverk.

I en svensk kontext &ar det intressant att kraven i Storbritanniens styrs av en grundlaggande
tanke om proportionalitet och kraven pa utvarderingar 6kar saledes i forhallande till reglering-
ens samhallsekonomiska betydelse. Tillgangen till cost benefit-analyser och andra former av
mer heltackande konsekvensanalyser &r i sammanhanget av central betydelse.

3.2.3 Kanada

Kanada lyfts i internationella sammanhang ofta fram som ett land med mycket vl utvecklade
institutioner och som under lang tid arbetat med att ta fram sofistikerade verktyg for exempel-
vis arbetet med cost benefit analyser. Arbetet med ex post utvarderingar av regelverk ar inget
undantag och de senaste riktlinjerna for detta antogs ar 2009. I detta sasmmanhang definierar
riktlinjerna utvérderingar som ett verktyg for att systematiskt kunna finna bevis for den fakt-
iska maluppfyllelsen, dess relevans och om det kan finnas alternativa satt for att na malen eller
for att nd samma resultat 2.

Ett annat intressant inslag ar att i Kanada, vid introduktionen av ett regelverk eller betydande
andring av dessa, antar en plan for uppféljning och som vid inférandet anses arligen medfora
kostnader som dverstiger 10 milj?* USD.

Utvardering far darmed en central betydelse i arbetet som Kanada tillampar och benamner for
livscykelperspektiv av vidtagna policy atgarder. Aven Kanada har stegrande krav p& omfatt-
ningen av utvarderingarna som okar i takt med hur regelverket anses paverka ekonomin vid
introduktionen.

3.2.4 Tyskland

| Tyskland har det genom beslut under ar 2013 antagits krav pa ex post utvérderingar och
kraven borjade galla for den federala nivan fran 1 mars 2013%. Utgangspunkterna ar att utvar-
deringar ska ske efter en period pa tre till fem ar. For att vélja ut de drenden som ska atféljas
av krav pa ex post utvarderingar utnyttjas féljande gransvérden och kriterier:

- 1 miljon euro for medborgare i form av materiella kostnader eller 100 000 forbrukade timmar,
- 1 miljon euro i kostnader for foretag eller
- 1 milon euro i kostnader for olika myndigheter.

23 Se Prognos konsultrapport s. 2013 .18, lank finns i fotnot 20.

24 Se Canadian Treasury Board 2009 angaende Performence Measurement and Evaluations Plans (PMEP) .

25 Beslutet antogs av en statssekreterare grupp den 23 januari 2013 och utvérderingar ses som ett verktyg for att
minska regelkostnaderna.
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Vi finner det intressant att Tyskland antagit ett nytt system med att systematiskt géra
utvarderingar och att de anvander gransvarden for att fokusera pa de for samhallet viktiga
arenden. Med tanke pa att beslutet forst fattades ar 2013 far tiden utvisa i vilken utstrackning
detta verktyg kommer medféra att olika politiska beslut i slutandan omprévas.

3.2.5 Australien

Australien brukar i internationella sammanhang vara det land det som lyfts fram som ett
foreddme nar det kommer till ex post utvéarderingar och vad betraffar hur proceduren ar
forankrad i olika styrdokument?. | Australien ska regelverk som anses vara av ekonomisk
substantiell betydelse, enligt de granser som galler for detta, bli foremal for utvardering inom
fem ar efter att regelverket borjade gélla.

Dartill finns det majligheter for kabinettet att inhamta rad fran Office of Best Practise Regu-
lation (OBPR) som kan peka pa att det finns regelverk som inte anses vara basta mojliga och
sadana regelverk ska utvarderas inom tva ar. Information om genomférda utvarderingar finns
pa OBPRs hemsida?’. Antalet genomforda utvarderingar varierar mellan aren och for t.ex. ar
2015 genomfordes 15 st. och for ar 2014 tio st. Malséttningarna som galler for utvarderingarna
ar att kontrollera graden av maluppfyllelse med regleringen och om den fortfarande anses vara
den mest andamalsenliga regleringen.

OBPR har en viktig roll genom att det granskar de presenterade utvarderingarna och om de ar
forenliga med de riktlinjer som galler for ex post utvarderingar i Australien. Inom ramen for
arbetet med utvérderingar tillampas samma grundlaggande berakningsgrunder som t.ex. ranta
for diskontering och vardet av statistiskt liv som anvands vid konsekvensutredningar.

Sammantaget kan systemet i Australien anses bygga pa utgangspunkter som transparens,
effektivitet och ansvarsutkravande.

26 Post-implementation Reviews Guidance: https:/ris.govspace.gov.au/files/2016/02/Post-implementation-
reviews-guidance-note.pdf
27 Se https://www.dpmc.gov.au/office-best-practice-regulation
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4. Fallstudie for personalliggare och kontrollavgifter

4.1 Inledning och bakgrund

Regelverket med personalliggare i restaurangbranschen inférdes i Sverige genom Prop.
2005/06:169 Effektivare skattekontroll m.m. och som tradde i kraft den 1 januari 2007 med
lagen om sérskild skattekontroll i vissa branscher, SFS 2006:575. Denna lag har senare
ersatts med motsvarande krav i och med att Skatteforfarandelagen (SFS 2011:1244) bérjade
galla. Enligt NNRs vetskap diskuterades forsta gangen personalliggare i ndgon form i depart-
ementspromemorian 2005:25 - Skattefusk, effektivitet och rattvisa — utdkad skattekontroll
i vissa branscher och diskussioner kring schabloniserade inslag i beskattningen.

Systemet har ¢ver tid utvidgats till att omfatta flera branscher och genom den sista andringen
i lagstiftningen som galler fr.o.m. 1 januari 2016 omfattas numera dven byggbranschen av
kravet pa personalliggare.

Genom att Skatteverket med lagstiftningen fick mojlighet att kontrollera att antalet personer
verksamma i lokalen direkt motsvarade personerna fortecknade i personalliggaren, och kunde
paféra kontrollavgifter, var tanken att det skulle bli en storre sannolikhet for upptackt av
de foretag som utnyttjar svarta pengar for att betala svart arbetskraft i verksamheten. Lagstift-
ningen skulle saledes formedla en form av signal till andrade beteenden genom kravet pa att
notera personer som var verksamma i lokalen ska finnas upptagna i liggaren och av Skatte-
verkets mojliga kontroller av denna forteckning. Dérmed skulle konkurrensvillkoren forbéat-
tras och over tid gynna de foretag som skoter sina atagande och betalar erforderliga skatter
och avgifter.

4.2 Problembild och omfattning

NNR kan konstatera att nar det galler mojligheten att hitta offentlig information om hur sys-
temet med personalliggare tillampats ar det inte helt enkelt att fa en bild av olika aspekter
som borde vara relevanta och finnas tillgangliga for ansvariga politiker, regeringskansliet, och
naringslivet. Med tanke pa vilka skadliga och snedvridande effekter som svart ekonomi kan
medfora borde det vara relevant att Skatteverket i bred bemarkelse redovisar att deras arbete
sker pa ett for samhallet kostnadseffektivt satt.

Av tabell 4.1 nedan framgar att Skatteverket under perioden 2007 t.0.m. 2014 genomfort 110
790 kontrollbestk av personalliggare och debiterat 125. 830 mkr (enligt de avgifter som gallde
for dessa ar) i totala kontrollavgifter for olika forseelser kopplat till kravet pa personalliggare.
Det fanns ursprungligen i regelverket en kontrollavgift pa 10 tkr for olika typer av brister i
personalliggaren och 2 tkr i kontrollavgift for varje person som inte var noterad i liggaren men
som vid kontroll anses tillhdra verksamheten. Dartill fanns det en kontrollavgift pa 20 tkr som
togs ut om det inom ett ar efter att Skatteverket konstaterat fel och ater finner fel hos foretaget.
Dessa kontrollavgifter har fr.o.m. 1 januari ar 2016 justerats upp till 2.5, 12.5 och 25 tkr.

Foretagarkollektivet som skéter sina ataganden maste enligt NNR i slutdndan fa en béttre
konkurrenssituation som kan legitimera de kostnader som foljer ned kravet pad personal-
liggare. Systemet motiverades redan fran borjan med att de serisa foretagen skulle fa sundare
konkurrensvillkor genom att staten far, och ska, genomféra kontroll av personalliggaren.
Det som dock intraffat ar att skétsamma foretag i allt for stor omfattning drabbats av kontroll-
avgifter p.g.a. sma formaliafel och trots att det inte forelegat ndgon misstanke om skatte-
undandragande eller utnyttjade av svart arbetskraft.
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Tabell 4.1. Statistik dver personalliggare aren 2007-2014.

Ar 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Antal kontrollbesék 31108 | 17754 | 17288 | 11156 | 9103 | 10298 | 8270 5792
Besok som medférde 3515 2388 2 159 1271 1332 2220 2 045 1515
avgift

Totalt debiterade avgift | 11830 | 8415 | 6460 | 3337 | 4832 | 11501 | 22190 | 9617
10 tkr foretag (mkr)

Totalt debiterad avgift 15153 | 8265 | 6369 | 3562 380 | 5648 | 5568 | 3611
anstalld 2 tkr (mkr)

Kélla Skatteverkets statistiska arsbok 2015 och via erhallna uppgifter fran Skatteverket.

NNR kan konstatera att andelen kontrollbesok som medfort att nagon form av kontrollavgift
debiterats varierat mellan aren. Lite forvanande kan det tyckas vara att andelen som medfort
kontrollavgift verkar snarare okat dver tid. Fram till ar 2011 ligger andelen i intervallet 11-
15% for att sedan fran ar 2012 oka till intervallet 22-26 %. Vad som ligger bakom forand-
ringen &r det naturligtvis svart att finna nagra enkla svar pa. Det kan bero att Skatteverket i sina
riskanalyser blivit battre pa att valja ut vilka féretag som bor kontrolleras. En annan mojlig
forklaring kan vara att den preventiva effekten av systemet som sadant har avtagit dver tid och
som foljer av ett antal mindre kontroller genomforts. En tredje mojlig forklaring skulle kunna
vara att Skatteverket pafor kontrollavgifter i 6kad utstrackning kopplat till formaliafel.

Det har gjorts forsok att kvantifiera de arliga kostnaderna som foretagen fatt till foljd av krav
pa personalliggare. Tillvaxtverket har ar 2008% skattat den administrativa bordan? till ca 365
mkr per ar inom ramen for det uppdrag myndigheten hade for att folja upp den administrativa
bordan med den s.k. standardkostnadsmodellen (SCM). Dértill finns kostnader som ligger
utanfor denna relativt snava definition pa administrativ borda. Det galler t.ex. kostnader for
inkdp av elektroniska system for sjélva personalliggaren och kostnader kopplat till eventuella
processer med Skatteverket. Vilka kostnader Skatteverket spenderat pa kontrollen Gver tid
har aldrig redovisats, men for att preventionen av systemet ska fungera kravs det att myn-
digheten arligen binder upp nodvéndiga resurser for kontroll och genomfor dessa varje ar.
Detta gor att systemet har ett latent behov av driftkostnader som maste tillskjutas varje ar.

Nar det kommer till sjalva malsattningen med regelverket ar det betydligt svarare att avgora
vilken betydelse det haft pa svartarbetet i branschen och darmed till viss del paverkar det
som brukar benamnas “skattefelet”. Har kan det noteras att Skatteverket under en lang period
haft uppdraget att verka for att skattefelet ska minska och redovisat sin syn pa utvecklingen
av hur deras arbete paverkar denna malsattning. Hur stora vinster som de facto aktuell lag-
stiftning fatt i praktiken med avseende pa denna malsattning ar en komplex fraga att bedoma
och det av ganska uppenbara skéal med tanke pa att de som agnar sig at skatteundandragande
aldrig kommer skylta med det. NNR kan bara konstatera att Skatteverkets redovisning av hur

28 Se Nutek R208:2 Naringslivets administrativa kostnader pa skatteomréadet, uppdatering 2007. S.8.

29 Definitionen av administrativ bérda — Foretagens kostnader for att uppratta, lagra eller dverféra informa-
tion eller uppgifter som féranletts av krav i lagar, forordningar, myndigheters foreskrifter eller anvisningar i
allménna rad.
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skattefelet utvecklats pa senare ar overgatt till en mer summarisk redovisning i arsredo-
visningen fran att tidigare varit en mer extensiv framstallning i Skatteverkets statistiska arsbok.
Om det beror pariktlinjer fran Finansdepartementet eller andra skl har vi inte lyckats klarlagga.

Skatteverket erhdll ar 2009 uppdraget att utvardera effekterna inom ramen for den 6versyn som
Finansdepartementet gjorde och med tillhérande utvardering som utmynnade i departements-
promemorian — Nérvaroliggare och kontrollbesdk, DS 2009:43. | denna promemoria redo-
visade Skatteverket en utvardering av verktyget med personalliggare som anses paverka skatte-
felet i branschen genom att svarta jobb omvandlas till vita. Denna undersékning har sedan aven
anvants for att legitimera behovet pa andra omraden, trots att forutsattningarna inte ar jam-
forbara. | utvarderingen presenterades uppgifter som indikerar att personalliggare medfort att
3000 till 6 000 arbetstillfallen omvandlades fran svart arbete till vita jobb.

Det kan konstateras att ett flera remissinstanser, som exempelvis Sveriges Hotell- och
Restaurangforetagare SHR (numera Visita) och NNR, var kritiska till den utvardering som
presenterades i departementspromemorian. NNRs kritik® bottnade i flera olika fragestall-
ningar. En sadan var att Skatteverket i sin utvardering negligerar att forhalla sig till branschens
saregna drag nar konjunkturen vander uppat och med 6kade disponibla inkomster, vilket varit
fallet vid introduktionen och de ar som studerades inom ramen for utvéarderingen.

NNR forde dven fram kritik pa att utvarderingen och den metodik som tillampades inte klarade
av att halla isar den generella férandringen som féljer med konjunkturen fran den som féljer av
att berord bransch fatt ett krav med personalliggare. De metoder som anvants i Skatteverkets
utvardering klarade saledes inte av att separera konjunktureffekten fran den preventions-
effekt som personalliggare bor ha medfért och kan darmed inte rimligen ligga till grund for en
berakning av effekten av hur manga nya vita jobb det har blivit. Analysen utgick nagot enkelt
uttryckt fran att hela okningen av antalet arbetade timmar, som relativt sett ligger 6ver den
generella tillvaxten i samhéllet under aren 2007 och 2008, tillskrivs personalliggare.

Visita har vid ett antal tillfallen upprepat sina krav pa att det maste genomforas en oberoende
utvardering. Malet med utvarderingen maste vara att kartlagga vilka verkliga effekter som
kan tillmatas regelverket for personalliggare i forhallande till syftet med regleringen och med
hansyn till de kostnader som regelverket for med sig for bertrda foretag®.

Med tanke pa Skatteverkets dubbla roller ar det olampligt att de fick utvéardera regelverkets
effekter nér de sjalva var en del av processen genom rollen som kontrollerande myndighet,
vilket &r en fraga som vidare behandlas i avsnitt 3.1. Att géra denna form av s.k. kontrafaktiska
utvarderingar &r en synnerligen komplex fraga och det kravs en stor portion 6dmjukhet infor
sjalva problembilden. NNR menar att sjalva den komplexa problemstallningen talar for att
Skatteverket aldrig borde fatt uppdraget och saledes senare kunde genomfora utvarderingen
i egen regi. Det hade sannolikt varit battre om nagon annan myndighet, eller nagon relevant
akademisk institution som besitter mycket goda kunskaper om empiriska metoder och som
inte ar direkt sakéagare i fragan, hade fatt uppdraget.

30 Se NNRs svar http://demoblog.nnr.se/wp-content/uploads/2010/01/Narvaroliggare-och-kontrollbesok.pdf
31 Se Visitas remissvar i arendet om Skatteverkets hemstallan — Forstarkt konkurrens pa lika villkor i kontant-
branschen (dnr Fi 2015/861) s. 6-7.
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4.3 Erfarenheter - foretag

Niklas Ahlbom driver sedan knappt ett decennium tva olika restaurangrorelser i Stockholm
och han har ganska nyligen dven startat upp en tredje verksamhet i Stockholmsomradet. Han
borjade sin bana i branschen som egen foretagare ar 2007 genom att da starta upp verksamhet
i egen regi. Han far betraktas som en hangiven entreprendr som verkligen vill utveckla verk-
samheterna i bolaget. | de verksamheter som Niklas idag bedriver &r det ca 60 personer som
arbetar i lite olika omfattning.

I likhet med andra stora delar av restaurangbranschen har Niklas i sin roll som restaurang-
foretagare kommit i kontakt med Skatteverkets kontroll av personalliggare sedan regelverket
introducerades ar 2007. Han har under aren fatt ett flertal besok av Skatteverkets personal och
har alltid kunnat visa upp erforderlig information.

I samband med besok fran Skatteverket i april ar 2014 ansag dock Skatteverket att det var fel
i utskriften av personalliggaren och ville paféra en kontrollavgift pa 10 000 kr. Felet berodde
pa att det blev fel i sjalva utskriften av liggaren fran foretagets elektroniska affarssystem med
integrerad personalliggare och en person kom darmed inte med pa sjalva utskriften. Den i
personalen som skulle gora detta at Skatteverket glomde att markera alla falt i systemet.
Niklas ansag inte att nagot sakligt fel av betydelse hade begatts i verksamheten. Det var enbart
fel pa utskriften men personen i fraga var inregistrerad och det fanns saledes ingen risk for
skatteundandragande som trots allt &r malet med regelverket. Niklas valde darfor att verklaga
Skatteverkets beslut till Forvaltningsratten som dock i sitt beslut valde att ga pa Skatteverkets
linje. Niklas var efter Forvaltningsrattens beslut nagot forbryllad Gver att ratten inte beaktat
omstandigheterna med tanke pa de regler som finns i lagstiftningen angaende nedsattning av
kontrollavgifter och valde saledes att 6verklaga arendet dven till Kammarritten.

Efter sedvanlig handlaggning kommer Kammarratten den 1 september ar 2015 med sitt beslut
dar de gar pa Niklas och foretagets linje. Kammarratten menar i domen att den faktiska bristen
inte medfort att kontrollen av foretagets anstallda forsvarats. Kammarratten menar vidare att
en sadan kontrollavgift darmed far betraktas som oskélig eftersom den inte star i proportion
till bristen i detta arende.

Enligt Niklas vacks fragan om hur manga som hamnat i samma situation som han och
darmed betalat paférda kontrollavgifter i likartade arenden for en tillampning som senare
underkanns med de motiveringar som Kammarratten aberopat. Arendet har for Niklas upp-
skattningsvis tagit 20 timmar i ansprak och dartill har dven det ombud han anlitat tillbringat
motsvarande tid, vilket &r resurser som han menar kunde anvandas till ndgot mer produktivt
for att utveckla verksamheten. | en vardag som smaféretagare med langa dagar menar Niklas
att det ar valbehovlig tid som han hellre &dgnat at annat som ber6r hans foretag. Niklas menar
att kontrollavgiften och beloppet i sig inte varit det viktiga utan han ser det mer som
principiellt viktigt att Skatteverket ska agna sig at att tillampa regelverket enligt det
ursprungliga syftet och inte halla pa att jaga formaliafel sdisom Skatteverket gjorde i detta fall.

En annan viktig fragestallning som drivit Niklas till att 6verklaga &r att en paford kontroll-
avgift kan medfora problem i samband med prévningsarenden av serveringstillstand enligt
alkohollagen, dar en kontrollavgift kan medféra att den sokande inte betraktas som l&mplig.
Om personen betalat kontrollavgiften har vederbdrande enligt Niklas tagit sitt “straff’och
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det &r helt orimligt att det kan fa sekundara effekter i framtiden. Ett indraget eller ifragasatt
serveringstillstand kan i restaurangbranschen fa avgorande effekter for den rorelse som bedrivs.
Det &r inte rimligt att Skatteverkets kontrollavgifter pa grund av t.ex. att en anstélld som trots
foretagets tydliga regler och rutiner missat att skriva in sig i personalliggaren kan leda till
att serveringstillstand ifragasatts och paverkas. Detta var aldrig meningen med lagstiftningen
och har blivit orimligt belastande for foretagen. Regleringen borde enbart av denna anledning
utvérderas.

Personalliggare — att fylla i denna tillhor en vardaglig syssla i restaurangbranschen.

4.4 Slutsatser och forslag pa atgarder

Det maste rimligtvis finnas lampliga paféljder kopplat till olika regelkrav for att kunna beivra
overtradelser och férmedla en form av prevention i slutdndan. Lagstiftningen som har galler
restaurangbranschen tillampas pa en dynamisk miljé med manga unga och utlandsfédda an-
stallda dar misstag kan begas utan att det finns brottsliga uppsat. Det finns i regelverket darfor
en mojlighet till helt eller delvis nedséttning av kontrollavgiften som tycks tillampas i mycket
ringa omfattning. Skatteverket har for regelverket med kassaregister redovisat antalet arenden
med nedsattning av kontrolluppgiften, men av nagot skal inte redovisat motsvarande underlag
for personalliggare (se tabell 3.10 sid 55 Skatteverkets statistiska arshok argang 2015). Det ar
hdgst rimligt att &ven Skatteverket redovisar motsvarande siffror aven for arenden kopplat till
personalliggare.

Visita har fran sin medlemskrets 6ver aren fatt rapporter om att Skatteverkets kontroll tenderat
att mer fokuseras pa att en viss mangd kontroller genomfors och de letar snarare enkla fel som
belastar seridsa verksamheter likt exemplet med Niklas Ahlbom. Praxis fran Skatteverket tycks
vara att det pafors kontrollavgifter i manga arenden utan att det genomfors den form av be-
gransad revision som trots allt angavs som en tillkommande atgard i Prop. 2005/06:169. NNR
har inte kunnat hitta nagon utforlig information om hur ofta Skatteverket utfort dessa revision-
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er under de ar systemet med personalliggare funnits och dar brister i personalliggare motiverat
efterfljande revision. Inom ramen for Riksrevisionens granskning i rapporten RIR 2012:13%
redovisas vissa siffror for dessa s.k. uppfoljningskontroller under perioden 2007-2011. Det kan
fran denna rapport konstateras att dessa skett i ett stort intervall mellan de olika aren. Det ar
med hogst frekvens ar ar 2008 med 508 och lagst antal noteras for ar 2011 med 13 genomforda
revisioner kopplat till kravet pa saval kassaregister som personalliggare. Om syftet ar och har
varit att forsoka fa bort den osunda konkurrensen ar det vitalt att Skatteverket genomfor mer
djupgaende kontroller i form av revision dar reella felaktigheter forekommit, med tanke pa att
det finns olika satt oseridsa foretag utnyttjar for att undga beskattning.

I manga fall traffar kravet pa personalliggare sma foretag dar dgaren av foretaget sjalva han-
terar alla olika former av myndighetskrav. Med héansyn till den stora mangd regler som finns ar
det vitalt att forsoka minska pa dessa kostnader och den tid som dessa foretagare maste lagga
pa att fullgora kraven.

Med hansyn till de stora administrativa ataganden som berérda foretagare forelagts maste riks-
dagen som ytterst ansvarig ta ansvar for att tillsatta en opartisk utvardering som kan legitimera
systemet genom att det kan pavisas:

1. Att svarta pengar och svartarbetet i de berérda branscherna minskar pa grund av denna
reglering.

2. Att minskningen av svartarbetet i omfattning ger en nytta som star i rimlig proportion till
den kostnad som systemet innebar for Skattemyndigheten, foéretagen och samhallet i stort.

Detta ar ett grundlaggande krav for att dver tid kunna legitimera regelverket. Nagot som pa-
talats av bl.a. Visita® (tidigare SHR) under lang tid och i olika sammanhang utan att de fatt
gehor for att det ska genomforas. Istallet har det implicit beslutats om att systemet ar ett effekt-
ivt verktyg genom att det utvidgats till att gélla flera branscher.

NNR har inom ramen for denna fallstudie pekat pa att Skatteverket tillampar regelverket pa
ett satt som sannolikt inte alltid lagstiftaren avsett fran borjan. Fragan om sjalva tillampningen
har aldrig i detalj belysts av Skatteverket eller annan part i staten. Darmed har regelverket san-
nolikt Gver tid snarare fatt oavsiktliga konsekvenser och med mer fokus pa formaliafel och
mindre forseelser, istéllet for att forsoka minimera skatteundandragandet med hjalp av kravet
pa personalliggare och andra tillgangliga verktyg som Skatteverket och andra brottsbekamp-
ande myndigheter besitter.

Har menar NNR att riksdagen har ett évergripande ansvar och maste ta ansvar for den lag-
stiftning de fattat beslut om (se ovan om vad regeringsformen uttrycker), med tanke pa att en
myndighet som Skatteverket naturligtvis har sina egna intressen i sammanhanget och som
inte alltid stammer O6verens med lagstiftarens ursprungliga intentioner. Med hénsyn till vad
en utvardering kan visa for resultat bor den i forlangningen ligga till grund for nagon form
av stallningstagande om huruvida regelverket behover forandras pa nagot satt, kan upphévas
eller kan behallas oforandrad i sin nuvarande form.

32 Sesid 71 och tabell 4.9.
33 Se aven har t.ex. artikel i Besoksliv 2015, 10/9. http://www.besoksliv.se/artikel/eva-oestling-till-skatteverket-
dags-att-utvaerdera-personalliggaren-67127
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5. Fallstudie av regelverket for vattenskyddsomraden

5.1 Inledning och bakgrund

Tillgangen till rent vatten &r naturligtvis en malsattning som fortjanar att skyddas pa lampligt
satt med tanke pa att vatten ar ett av vara viktigaste livsmedel. I likhet med alla former av
regler som tar sikte pa skydd i nagon form kravs det avvagningar mellan olika intressen och
en stravan efter nagon form av proportionalitet i slutdndan som kan ge en legitimitet at at-
garderna. | Sverige har det under lang tid funnits flera regelverk som pa olika stt tar sikte pa
att skydda dricksvattentékter.

Det kan konstateras att det i dessa arenden frekvent uppkommer tvister mellan berérda mark-
agare och aktuella kommuner. Grundfragan &r naturligtvis att &ganderatten asidosétts i dessa
processer och det kan inforas olika typer av restriktioner for hur marken far anvandas. | for-
langningen innebér detta en ekonomisk skada som borde kompenseras, men vilket sallan sker.
Vi har inom ramen for denna fallstudie forsokt att hitta de totala beloppen som betalats ut i
kompensation till markagare men inte lyckats hitta ndgon sadan information eller vilka totala
arealer som berdrs av vattenskyddsomraden.

Med fallstudien vill vi lyfta fram att regelverket fatt oavsiktliga konsekvenser och peka pa de
problem som finns med hur regelverket tillampas. En form av systematisk utvardering och
uppféljning hade kunnat fanga upp problemen for att olika beslutsfattare pa ett sakligt och
sammantaget satt skulle kunna fa en uppfattning om maluppfyllelse och anslutande problem.
Nar det kommer till regelverk &r det flera olika som samverkar och skapar en relativt komplex
materia och dar vill vi framst peka pa de viktigaste i sammanhanget.

Regelverket kommer i grunden fran Naturvardsverkets foreskrift, NFS 1997:2 om spridning
av kemiska bekampningsmedel och fran NFS 2003:16 Naturvardsverkets allmanna rad med
vagledning i fragan om bildandet av vattenskyddsomraden i Sverige. De har tillkommit nya
regelverk i form av bekampningsmedelsforordningen 2014:425 och Naturvardsverkets fore-
skrifter (NFS 2015:2) om spridning och viss hantering av bekdmpningsmedel som ersétter
NFS 1997:2.

Regelverket utgar lite forenklat pa att dricksvattentakterna ska skyddas med geografiska om-
raden, vattenskyddsomraden, som i sin i tur delas in i priméar och sekundar zon och i vissa fall
aven tertidr zon. Olika typer av restriktioner kan inforas i dessa zoner nar det fattas beslut om
sjalva skyddsomradet. For lantbruket handlar det framst om anvandningen av bekampnings-
medel, men dven andra restriktioner och fragor kan bli féremal for diskussion.

SVARTTORP
Vattenskyddsomrade
Water protection area
Vid olycka ( 112

200-550 m

Skyltar som denna ar en vanlig syn pa landsbygden nar vattenskyddsomraden har bildats
och ska skyddas. Foto: Sunita Hallgren.
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Det bor i sammanhanget poangteras att det finns delar i miljobalken (MB) som blir direkt
tillampbara pa fragor kopplat till processen med vattenskyddsomraden och hur ersattnings-
fragor ska hanteras. En sadan &r att alla verksamhetsutévare forvantas forhalla sig till det
som brukar bendmnas de allmanna hansynsreglerna (2 kap MB). Av dessa foljer att alla
verksamhetsutdvare déar verksamheten kan medféra skada eller olagenheter for miljo eller
manniskors liv maste vidta olika typer av forebyggande atgarder. Beroende pa sjalva verk-
samhetens art, omfattning och lokalisering &r de utgangspunkter som ligger till grund for att
identifiera behovet av atgarder och som avgor vilka inskrankningar som kravs av verksamhets-
utovaren for att uppfylla dessa principer.

En annan vital fraga som féljer av de allmanna hansynsreglerna galler hur den s.k. forsiktghets-
principen paverkar bevisbordan for den enskilda i handelse att t.ex. ett lantbruksforetag berors
av kommunala foreskrifter for vattenskyddsomraden. | forarbetena till MB (Prop 1997/98:45)
finns det uttalat foljande (s. 210): "bor bristen pa bevisning om orsakssamband inte fria verksam-
hetsutovaren fran skyldigheten att vidta de atgarder som skaligen kan kréavas”.

Med dessa regler och principer kan kommunerna krava omfattande krav pa dokumentation
och underlag som kan vara kostnadsdrivande for den enskilda att ta fram utan att det kanske
i slutandan &r adekvat for arendet. Risken ar saledes att berérda foretag far kostnader for en
form av utredningsverksamhet for nagot som i allt vasentligt ar relaterat till sjalva myndighets-
utdvningen med hansyn till de krav som har finns for detta vad galler fragan om saklighet,
sjalvstandighet och objektivitet.

Kommunerna har infor beslut om nytt vattenskyddsomrade, eller andrade villkor foér vatten-
skyddsomraden, inte ndgon skyldighet att redovisa nagon form av konsekvensanalys. Redan
i samband med remissen av det allménna radet och tillhérande handbok ar 2003 patalade bade
LRF och NNR det olampliga med den ordning som foreslogs och som nu tillampats i mer én
tio ar. Det kan konstateras att de farhagor som bada organisationerna reste i samband med
denna remiss tyvarr inforlivats. Mot denna bakgrund finner vi det intressant att inom den
rattsliga ram som omgardar vattenskyddsomraden peka pa ett antal fragestallningar och lyfta
fram behovet av att det vidtas atgarder fran ansvariga politiker och berérda myndigheter.

5.2 Problembild och omfattning

Havs- och vattenmyndigheten (HaV) har i rapporten 2014:25% presenterat nagot som benamnts
for utvardering av Naturvardsverkets allmanna rad och tillnérande handbok som funnits sedan
ar 2003. Slutsatserna i rapporten bygger bl.a. pa en enkat som skickats till olika myndigheter,
kommuner och olika konsulter som séljer sina tjanster for fragor med béaring pa vatten-
skyddsomraden.

NNR kan konstatera att for en myndighet med sakintressen till regelverket kan det sannolikt
anses vara kopplat till en form av prestigeforlust nar det géller att vilja inse att tidigare beslut
kanske inte var det basta. Detta ar omstandigheter som talar emot myndigheten nér transparens
och Gppenhet snarare bor vara végledande for dessa processer. Det kan konstateras att det ar
ett gemensamt drag med vad som géller for 6vriga omraden vi tittat pa, dar myndigheter
utvarderar sitt eget ansvarsatagande och vi finner att det inte &r ett lampligt genomférande,
se vidare avsnitt 7.

34 Béttre radlos an radvill, rapport 2014:25
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Av HaVs rapport kan vi konstatera att myndighetens enkat, som ligger grund for slutsatserna
om vattenskyddsomraden, 6verhuvudtaget inte skickades till de areella naringarna. Vad skélen
ar for detta framgar inte av rapporten. Vi kan saledes bara konstatera att en sadan rapport inte
kan aberopas och anvandas som en form systematisk utvérdering enligt vad vi lyfter fram i
avsnitt 3. HaV har trots allt avgransat bort hela den problematik som kan félja med intrang och
restriktioner till foljd av vattenskyddsomraden.

| Skane gjorde ar 2010 LRF Skane och Kommunforbundet Skane gemensamt en konsekvens-
analys av situationen i detta lan och fran denna finns det skattningar om att ett vattenskydds-
omrade i genomsnitt skulle omfatta 578 ha och att priméar zon motsvarar en areal pa 83 ha.
I Malardalen finns det skattningar fran LRF som pekar pa att inom en period pa 10 ar kommer
ca 25 % av akermarken att omfattas av vattenskyddsomraden®. Aven om det finns oséikerhet
med dessa siffror indikerar det att vattenskyddsomraden omfattar betydande arealer och olika
intressen maste balanseras mot varandra for att fa till ett tillrackligt, men samtidigt inte onodigt
stort skydd. Det handlar snarare om att skapa storsta mojliga skydd till minsta méjliga kostnad,
men genom de regler som omgardar vattenskyddsomraden och vad galler riskbedomning forbi-
ses darfor i allt vasentligt en nddvéndig diskussion om kostnadseffektivitet i forhallande till risk.

Ersattningsreglerna finns reglerat av MB i 31 kap. 48 1st 5 p och av MB 31 kap 58 1st.
Ersattningsratten galler for inskrankningar som foljer av foreskrifter enligt MB 7 kap 22 § om
atgarder och inskrankningar som ror vattenskyddsomraden. Grunden ar att om det kravs beslut
for att erhalla tillstand for en viss verksamhet eller atgard betalas endast erséttning om tillstand
har vagrats eller om det forenats med sarskilda villkor. Lagstiftningen ar saledes ganska tydlig
vad avser grunderna for ersattning.

Naturvardsverket har genom generella foreskrifter i NFS 1997:2% skapat en méjlighet att und-
vika krav pa ersattning enligt 31 kap. i MB. Genom att lata tillstandskravet om anvéandningen
av bekampningsmedel grunda sig pa foreskriften istallet for pa miljobalkens bestaimmelser om
vattenskyddsomraden kan en kommun saledes kringga de ersattningsgrunder som féljer av
miljobalken.

Genom de nya regler som féljer av bekampningsmedelsférordningen (2014:425) och Natur-
vardsverkets foreskrifter (2015:2) om spridning och viss dvrig hantering av véxtskyddsmedel
kommer den generella tillstandsplikten i princip att upphdra pa sikt. Hur den processen slutligen
kommer att ga och tidsplanen for utfasning av dessa tillstand &r i skrivande stund (varen 2016)
en hogst osaker fraga.

Problemet ar saledes att ett flertal kommuner for att inrétta, utvidga eller forandra vattenskydds-
omraden aberopat generella foreskrifter som bygger pa kap 15 enligt MB och som inte medfor
nagra forutsattningar att krava ersattning vid intrang. Det har inom ramen for lagstiftnings-
arbete®” pa omradet patalats att vattenskyddsomraden ska inréttas med stod av 7 kap 228 MB.

35 Se LRFs rapport, Trestegsmodellen (2014) — for en trygg vattenforsorjning, s. 13
36 Foreskrift om spridning av kemiska bekdmpningsmedel
37 Se Promemoria 2013-06-18 M2013/1675/R ny bekdmpningsmedelsférordning och s.15
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Ersattningsfragan ar saledes den centrala problemstallningen, men éven olika former av indi-
rekta konsekvenser kan identifieras nar ett vattenskyddsomrade bildas, revideras eller redan nar
diskussionen paborjas. Dagens moderna lantbruk far anses vara kapitalintensivt och med detta
foljer borgensataganden i fastigheten i samband med krediter. For banker och andra kredit-
givare ar processer med vattenskyddsomraden nagot som kan medféra att framtida kassa-
floden kan minska och i forlangningen skapa en risk kopplad till deras utlaning. For mark-
agare belagna inom vattenskyddsomraden kan utdragna kommunala processer saledes med-
fora problem for finansieringen och sarskilt i samband med omstruktureringar som t.ex. gen-
erationsskiften.

En annan relevant fraga kopplat till fragan om vattenskyddsomraden &r att det &r en positiv
utveckling vad galler minskade halter av bekampningsmedel som nu kan sparas i dricksvattnet
jamfort med tidigare®. Det finns gamla amnen med lang nedbrytningstid och som inte anvands
lange. Detta dr vitala omstandigheter som berérda kommuner sjalva har en skyldighet att
kartlagga och folja upp 6ver tid i deras roll som vattenproducent. Kunskap och information om
de lokala forhallandena av denna karaktar borde saledes finnas i varje enskilt fall.

Ett annat problem &r bristen pa konsekvent behandling av verksamheter med olika risker. | sa
gott som alla vattenskyddsomraden finns olika verksamheter som skogsbruk, jordbruk, végar,
jarnvéagar och annan verksamhet. | flera vattenskyddsomraden har lantbruk graderats i risk-
klass 4 pa den femgradiga skalan dar 1 ar storst risk. | samma vattenskyddsomrade har vagar
och jarnvagar klassats som 2 pa skalan, alltsa storre risk for vattnet. Nar de lokala skydds-
foreskrifterna sedan faststalls av kommun eller av lansstyrelsen ar foreskrifterna betydligt
mer omfattande for lantbruk an for vagar och jarnvagar. Det uppstar da en fortroendekris i in-
rattandet av det lokala vattenskyddsomradet, eftersom det uppfattas av de boende och berérda
att de far mer omfattande foreskrifter. Orsaken &r helt enkelt for att de ar mer atgardbara da
kommunen anser sig ha sma majligheter att paverka vag- och ralstrafik i sitt vattenskydds-
omrade, trots att risken alltsa ar storre enligt den tekniska beskrivningen.

Diskussionen om skyddsbhehovet och storleken pa vattenskyddsomradet - med priméara och
sekundara zoner - tycks dock snarare utga fran historiska skal med utgangspunkt fran de vaxt-
skyddsmedel som inte langre ar tillatna. Har kan det 6nskas en hel del vad galler beskrivningen
av riskbilden, som maste vara det grundlaggande momentet nar det initieras processer om nya
eller andrade vattenskyddsomraden med nya krav. Den grundlaggande bevisbordan for att
legitimera detta maste ligga hos huvudmannen till vattenskyddsomradet. Ett enskilt foretag ar
har en del i en betydligt bredare och komplexare kontext.

38 Se Naturvardsverkets 6079, 2016. Higflorerade &mnen (FAS) och bekdmpningsmedel. En sannantagen bild
av forekomsten i miljon s.12-13. for en sammanfattning av utvecklingen.
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5.3 Erfarenheter - foretag

Christer Martensson har under sin langa aktiva bana inom lantbruket bedrivit verksamhet pa
géarden och fastigheten som benamns for Ostra Vemmerlov. Vid arsskiftet 2015/16 tog dock
Christers son dver verksamheten och darmed den operativa driften. Pa garden bedrivs kyck-
lingproduktion och odling av spannmal, som i allt vasentligt anvands till foder for kyckling-
uppfodningen.

Garden ar belagen pa idylliska Osterlen i Simrishamns kommun och darmed i ett omrade med
de bordigaste markerna och som salunda har de hogsta priserna pa akermark i hela landet. Med
héansyn till Christers langa erfarenhet i branschen har han varit med om stora forandringar i
fraga om hanteringen av bekdmpningsmedel och inte minst menar Christer att dagens mod-
erna maskiner ar ett enormt framsteg. Nar det kommer till hanteringen av bekdmpningsmedel
anlitar garden Hushallningssallskapets experter som hjélper till att optimera hela processen
med val av bek&mpningsmedel och for att komma fram till rétt givor. Christer upplevde det
som en stor trygghet att han kunde konsultera experter som har hdg specialistkompetens for
fragor som annars kan vara relativt komplicerade att halla sig uppdaterad pa.

Av gardens totala areal pa 136 ha ar 29 ha beldgna inom ett vattenskyddsomrade dar det
finns en grundvattentakt och den berérda marken utgors av bade betesmark och akermark.
Christer har mot denna bakgrund ganska noga féljt den debatt som &gt rum lokalt under
arens lopp om hur och vad som planeras i friga om insatser och eventuella skyddsatgarder
som kan paverka hans produktion och darmed i forlangningen gardens lonsamhet. Arbetet
med dessa fragor har bedrivits i lite olika faser och med lite olika inriktning. Under borjan
och mitten av 2000-talet och nagra ar framover var arbetet fokuserat pa samverkan med
kunskapsspridning och fokus pa dialog fran kommunens sida. Ambitionen var att med 6kad
kunskapsspridning minska riskerna for lackage av bek&mpningsmedel och néringsdmnen.
Genom att det kom in nya tjansteman i processerna i bérjan av 2010-talet blev det ett nagot
mer konfronterande samtalsklimat dar kommunen av ndgon anledning sag ett behov av
skarpare atgarder. Diskussionerna paborjades om totalt forbud av spridning av bekdampnings-
medel i primar zon. Fragorna dvergick dven i samband med detta till att hanteras gemensamt
av miljoforbundet Ystad-Osterlenregionen som bildas ar 2010 bestdende av kommunerna
Simrishamn, Tomelilla och Ystad.

For att vara forberedd pa eventuella diskussioner om restriktioner med forbud, eller andra
former av starkare restriktioner, genomforde Hushallningsséllskapet ar 2011 en form kon-
sekvensstudie pa uppdrag av Christer om potentiella effekter som kan uppsta vid ett sadant
scenario. Att producera spannmalen for kycklingfoder utan bekdmpningsmedel pa berord areal
beddms inte som lampligt med hansyn till smittoskal och de dkade risker som foljer med det.
Kycklingproduktionen staller trots allt stora krav pa insatsvarornas kvalitet och en produktion
utan tillgang till kemiska preparat 6kar risken for svampangrepp pa saval spannmal som halm.
Om t.ex. kycklingar som &r en dag gamla kommer i kontakt med halm kontaminerad med sep-
toria eller bladmdgel kan det medfora en katastrofal effekt pa djurmiljon med drastiskt 6kad
dddlighet som f6ljd.

Gardens forutsattningar ar att spannmalen lagras i silo och att sérskilja olika kvantiteter
bedoms som hdgst problematiskt och medféra saval extra kostnader som risker om volym-
erna skulle hanteras separat. Av genomforda berakningar kunde det sdlunda konstateras att for
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alternativet att bruka den mark som kunde berdras utan kemiska preparat skulle kunna med-
fora att tackningsbidraget®® forvantades minska med narmare tva tredjedelar, fran 136 tkr till
50 tkr och per ha 3.750 kr med den prisbild som géllde ar 2011. En sadan minskning av intakt-
erna skulle saledes i forlangningen och 6ver tid fa betydande effekter for gardens ekonomi.

Kommunerna i miljoférbundet kraver sedan ar 2014 i samband med anstkan om spridning
om bekampningsmedel i vattenskyddsomraden att en kérning enligt den s.k. MACRO-DB*
modellen ska bifogas. MACRO-DB 4&r ett scenariobaserat simuleringsverktyg (jord-groda-
klimat) for bekdmpningsmedel i marken. Med simuleringsverktyget kan man genomfdra
simuleringar av bekdmpningsmedelstransport for ett falt och bedéma forluster av bekamp-
ningsmedel till yt- och grundvatten.

For att l6sa den komplexa fragan om bedémning av spridning av bekdampningsmedel inom
vattenskyddsomraden har denna simuleringsmodell anvants av ett vaxande antal kommuner.
Denna modell kan for lantbrukare som Christer vara bra genom att den minskar risken av beslut
som ar svara att forutse, men samtidigt finns det risker med alla modeller eftersom de i grunden
bygger pa schabloner och som i det enskilda fallet kan vara av stor betydelse for den berérda.

Tillstand inom miljéforbundet for spridning inom primér zon lamnas nu endast t.o.m. ar 2018
darefter ska det vara forbud mot sadan spridning, Christer har ansokt och fatt tillstand for fyra
av fem ar och darmed tillstand t.0.m. ar 2018, men saledes fatt avslag for ar 2019. Christer har
dock valt att dverklaga beslutet for ar 2019 och inom ramen for nar denna rapport skrivs har
Lénsstyrelsen inte kommit med nagot beslut i drendet. | det arende som Gverklagats kommer
Lénsstyrelsen vara tvungen att forhalla sig till den réattsliga innebérden av Marco DB modellen
eftersom Christers korning for ansokt ar dverstiger satta granser.

Christer menar att det ar viktigt att fa klarhet om villkoren med héansyn till att jordbruk &r
en langsiktig verksamhet och han onskar att hans son ska fa rimliga forutsattningar att driva
garden vidare. Inom miljéomradet finns det fastigheter som ar &n mer berérda an vad som
galler Christers gard. En fastighetsdgare har t.ex. 150 ha inom utpekade skyddsomraden och
har darfor stamt Simrishamn kommun och denna areal betingar sannolikt ett varde pa ca 60-
75 mkr. Christer har forstaelse for att det maste till en diskussion om skydd av dricksvatten-
takter, men menar att hans erfarenheter pekar pa att kommunerna har hanterat processerna
pa ett valdigt utdraget sétt och det skapar en betydande osakerhet om framtiden. Christer
menar att kommunen redan fran borjan maste beakta fragan om ekonomisk kompensation
med tanke den skada som kan félja med restriktioner for berérda markagare. Atgarderna
maste vara proportionella och det kan aldrig beslutet bli om kommunerna tror att skyddsat-
garderna alltid ar gratis. Sannolikt skulle skyddszonerna vid antagande om noll i ersattning till
markdagare aven bli en onddigt stor yta utan att ge motsvarande nytta vad avser riskreduktion.
Med hansyn till de komplexa naturvetenskapliga fragestallningarna och juridiska fragor, med
koppling till &gande- och skadestandsratt, menar Christer att ansvariga politiker bor fundera

39 Se lank angaende definition och information om nyckeltalet.
https://www.e-conomic.se/bokforingsprogram/ordlista/tackningsbidrag

40 For information om Macro DB, se lank: http://www.slu.se/sv/centrumbildningar-och-projekt/kompetenscen-
trum-for-kemiska-bekampningsmedel/verksamhetsomraden/modeller/macro-db/
Modellen &r utvecklad av Kompetenscentrum for kemiska bekdmpningsmedel (CKT vid SLU).
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pa hur och vem som ska hantera dessa processer for att de i slutandan ska uppfylla grundléag-
gande krav pa rattssékerhet och effektivitet. Nar det kommer till tidsatgang bedémer Christer
att han dgnat ca 14 arbetsdagar per ar under uppskattningsvis ett decennium pa att félja fragan
och delta i olika méten etc. Dartill har han kopt olika former av konsulthjalp kopplat till dessa
fragor med lite olika inriktning och omfattning.

Pa Osterlens bordiga marker har det bedrivits vaxtodling i atskilliga generationer och som
skapar idylliska vyer som denna. Foto: Sunita Hallgren.

5.4 Slutsatser och forslag pa atgarder

Det finns som patalats ovan en mangd fragor som kan resas med anledning av Christers fall
och de regelverk som har beréringspunkter med grundlaggande friheter enligt vara grundlagar
till olika krav i den handbok som finns for vattenskyddsomraden. En annan fraga och utgangs-
punkt som &r vital i sasmmanhanget &r att dessa former av naturvetenskapliga fragestallningar
kraver betydande kunskaper for att kunna hantera frdgan och enskilda drenden pa ett objektivt
och rattssékert sétt i slutdndan.

Vi finner att regelverket for vattenskyddsomraden maste fortsatta att reformeras pa flera
satt for att dessa ska kunna anses vara legitima och atfoljas av mera réattssakra processer.
De andringar som gjorts och aviserats maste fa ett genomslag i praktiken. Kommunernas
prévning med berakningar i Macro DB har saledes mer fatt karaktaren att av granska nagot
som ligger utanfor myndighetens kompetens och kontroll. Fragan ar om det tillfor nagot i
formell mening med tanke pa att tjanstemannen knappast har erforderliga kunskaper om fragor
av komplex natur kopplat till verktyget (jordarter, nederbérdsmangder, amnen, aktiva sub-
stanser, naringsforluster m.m.) for att i slutdandan kunna forhalla sig till resultatet. Detta ligger
trots allt till grund for myndighetsbeslut som enligt forvaltningslagen ska baseras pa sjalv-
stdndighet och objektivitet.
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En sammanstallning av olika landers arbete med vattenskydd har presenteras av den tyska
forskaren Ingo Heinz** som visar att i Europa ar nagot som benamns “cooperative agreements”
vanliga. Det ar dverenskommelser mellan vattenverk, boende och lantbrukare inom vatten-
skyddsomradet. Det innebér att man i en lokal dialog enas om en skyddsniva och vattenverket
betalar ut ekonomisk ersattning for det intaktsbortfall som skapats genom den éverenskomna
restriktionen. P& sa vis kan ett mer langtgaende skydd skapas. Ett annat varde ar att kom-
munen och lantbrukarna fortsatter dialogen dven sedan skyddsomradet inrattas och har arliga
traffar dar det senaste arets vattenkvalitet diskuteras i relation till den odling som forekommit.
Till skillnad fran Sverige blir skyddet av vattnet ett pagaende samarbetsprojekt istéllet for
en konflikt dar kontakten mellan kommun och lantbrukare i princip upphor efter beslutet om
inrdttande. Det visar att det finns kunskap i var omvarld som borde beaktas och tas upp i en na-
tionell utvardering dar olika alternativa I6sningar bor vara ett naturligt inslag att forhalla sig till.

Regelverket har som lyfts fram ovan har flera kopplingar till miljobalkens generella regler
och det gor att det kravs ett sammantaget perspektiv for att atgarderna i slutdandan ska fa
avsedda effekter. Med hansyn till dessa rattsliga omstandigheter vill vi peka att det behovs
atgarder som beaktar ett flertal olika fragestéllningar. LRF har under manga ar patalat behovet
av atgarder®? pa omradet med hansyn till hur deras medlemskrets i dessa processer ofta drabb-
ats negativt. Olika regeringar har tillsatt ett flertal utredningar som tittat pa enskilda fragor.
Inom ramen for detta utredningsarbete tycks fragan kopplat till vattenskyddsomraden sakna
nodvandigt systemperspektiv och fragorna betraktas inte med tillrackligt fokus utifran ett
foretagar- och dganderattsligt perspektiv.

| detta perspektiv foreslas nedan ett antal forslag pa atgarder som sammantaget kan fa till
béattre processer:

« Nar det galler ersattningsregler bér mojligheten att aberopa olika rattsliga grunder for
samma typ av arenden strykas. Det kan annars medfora att tva identiska foretag med
samma forutsattningar behandlas olika beroende pa vilket regelverk kommunen valjer att
aberopa, vilket inte kan vara forenligt med likabehandlingsprincipen som &r en grundlag-
gande rattslig princip som foljer av regeringsformen (1 kap 98).

« FOr att processen ska fungera pa ett rattssakert och Gppet satt maste kommunerna fran
borjan ta pa sig det fulla ansvaret for att redovisa underlag som styrker att granser och
restriktioner som foreslas ar sakligt motiverade med hansyn till basta tillganglig kunskap.
Effekter for markégare och andra berdrda ska givetvis tydligt redovisas i en konsekvens-
analys. Utan ett sadant underlag gar det inte att vdga olika intressen mot varandra
och darmed i forlangningen att fatta proportionella beslut som beaktar olika typer av
intressen. Har borde exempelvis SLU eller annan lamplig institution utnyttjas for att ta
fram berakningsgrunder och metodik som kan fanga upp férvantade miljomassiga och
ekonomiska effekter.

41 Se boken Governance of Water-related Conflicts in Agriculture och som bygger pa resultaten fran ett forskn-
ingsprojekt finansierat av Europeiska Kommissionen.
42 Se LRFs rapport Trestegsmodellen — for en trygg dricksvattenforsérjning
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Vattenskyddsomraden maste fa en form av uppgiftsskyldighet att rapportera t.ex. berérda
arealer, utbetalda ersattningar och grunden for dessa. Naturvardsverket bor sedan fa upp-
draget att sammanstélla detta och lamna en arlig rapport till regeringen. Oppenhet och
transparens om hur regelverket tillampas av kommunerna kommer sannolikt att medverka
till att lagstiftaren och riksdagens ledamoéter i slutdndan kan bilda sig en uppfattning om
regelverket tillampas pa ett effektivt och enhetligt satt. Idag finns information hos kom-
muner och lansstyrelse, men den sammanstalls inte pa nationell niva. Mot denna bakgrund
ar det svart att uttala sig de samlade effekterna pa nationell niva och darmed svart att
utvardera systemet pa samhallsniva.

Med hansyn till komplexiteten att beddma effekterna av anvandningen av bekdmpnings-
medel och fatta dessa beslut bor fragan resas pa vilken niva dessa beslut bor ligga och
vilken kompetens som maste finnas pa myndigheten. Det kommunala sjalvstyret innebéar
bade rattigheter och skyldigheter nar det kommer till myndighetsutdvning som féljer med
t.ex. fragor kopplat till vattenskyddsomraden. Har borde helt objektiva grunder vara vag-
ledande for behovet av atgarder. Lokala politiska 6vervaganden av opportun karaktar
far inte medverka till att fragan om vitala samhallsfragor som dricksvattenskydd i slut-
andan far inslag av oproportionella atgérder i nagon riktning.

NNR kan konstatera att ett allmant rad och en végledning fatt stor indirekt betydelse for
fragor som i grunden pa ett véasentligt satt paverkar och galler inskrankningar i dgande-
ratten, eftersom det faller tillbaka pa vad grundlagen har uttrycker, se 2 kap 15 RF. Det
kan tyckas att det bor vara battre balans i sjalva regleringen, med tanke pa ett allmant
rad i formell mening inte ens ar juridiskt bindande, men av berérda myndigheter tycks
tillampas som det vore direkt bindande lagstiftning. Har bor lagstiftaren och regeringen
dvervéga en annan rattslig ordning.

Problemet med skydd av vattentékter ar inte en unik svensk foreteelse. Har borde det
finnas utrymme for ta att lardom av omvarlden via nagon form av benchmarking-
rapport och en nationell utvardering. Med utgangspunkt fran den har typen av jamforelser
borde det finnas utrymme att utveckla regelverket kopplat till vattenskyddsomraden att
bli effektivare och atfoljas av processer som beaktar d&ganderatten.
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6. Fallstudie av regelverket for forprévning av djurstallar

6.1 Inledning och bakgrund

Forprévning av djurstallar har funnits som ett explicit krav i nagon form allt sedan ar 1973%
genom &ndringar i lagen om djurskydd (1944:219). Dagens system héarstammar till stora delar
fran djurskyddslagen som antogs genom prop. 1987/88:93. Av forarbetena kan noteras att
det framholls att atgarden med forprovning motiverades av sjalva behovet att starka djur-
skyddet dar forutsattningarna pa den tiden sdg vasentligt annorlunda ut jamfort med idag.
Nagra enskilda mal om forprévning kan inte direkt utlasas utan motiverades endast av
bredare malformuleringar som behovet av god djurhélsa av den typ som lyfts fram nedan:

“Forprévningen av djurstallar bor liksom hittills vara ett uttryck for en stravan att med en
god stallmiljé och lampliga skotselmetoder 6ka forutsattningarna for ett gott halsotillstand
hos djuren. Prévningen bor omfatta alla faktorer i miljo och skotsel som har betydelse for
djurhélsa och djurbeteende och darmed for djurskyddet. ”(Prop. 1987/88:93 s. 20).

Med hansyn till att systemet grundar sig pa principer som antogs for mer an 40 ar sedan kan
det konstateras att det inte fanns nagra reella krav pa konsekvensanalyser som kan jamforas
med dagens krav. Det gar darmed inte att i foregripande dokument att hitta nagra uppgifter om
vilka kostnader som systemet forvéntades innebéra nér det infordes.

Den nuvarande djurskyddslagen har pa senare tid varit foremal for bred utredning. Denna
process utmynnade i att riksdagen genom prop. 2011/12:138 valde att 1amna fragan i princip
oférandrad. Utredningen (SOU 2011:75) som Iag till grund foér ovan namnd proposition hade
dock bl.a. uppdraget att belysa fragan om sarskilda krav for viss djurhéallning och darmed
inkluderat forprévning av djurstallar. Férprovning ar ett nationellt regelverk, vilket fran ut-
redningens sida i sig borde foranlett en djupare an analys av systemet for att finna atgarder
som skulle kunna sanka kostnaderna pa djurskyddsomradet. Dessutom har problemen med
forprévningen patalats under lang tid vilket borde motiverat en analys av systemet. Vidare
hade utredningen uppdraget att féresla moderniseringar och forenklingar i bred bemarkelse
av den samlade djurskyddslagstiftningen med tillhérande forfattningar. Mot denna bakgrund
ar det svart att forsta att fragan om forprévning av djurstallar inte blev foremal for grund-
ligare analys fran utredningens sida. Istallet gick utredaren helt pa Jordbruksverkets rapport
2008:24 Ett djurskydd i forandring dar fragan om forprévning bl.a. var foremal for nagot
som bendmnts utvardering och som salunda inte inom ramen for utredningsarbetet forde
fragan framat nar det géller att belysa olika problem kopplat till forfarandet.

Nar det galler sjalva prévningen ska den omfatta féljande moment enligt information pa
lansstyrelsernas hemsidor#:

«  Utrymmen och matt

* Inredning, liggytor och utgddslingssystem

e Utfodrings- och dricksvattenanordningar

» Stallklimat och klimatreglering

»  Fonster och belysning

e Brandskydd

43 Prop. 1973:31
44  Se t.ex. lank http://www.lansstyrelsen.se/ostergotland/Sv/djur-och-natur/djurskydd/djurskydd/Pages/

Djurstall.aspx
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Lénsstyrelsen ska enligt 58 i SIVFS 2012:12 senast atta veckor efter att ansokan ar komplett
meddela sitt beslut i arendet givet att ansokan anses komplett, vilket &r en omstandighet som
inte foretagen i forvag kan avgora pa ett enkelt satt. Om fristen dverskrids ar tanken att beslutet
far karaktaren av s.k. tyst medgivande och arbetet kan pabdrjas efter atta veckor. Nar anlag-
gningen ar uppford far den inte tas i bruk forran berord lansstyrelse har utfort en fysisk besikt-
ning av aktuell byggnation.

6.2 Problembild och omfattning

Av statistik fran Jordbruksverket framgar att det finns val dokumenterat om antalet arenden,
utvecklingen 6ver tid och vilka djurslag som berors. Utdrag fran Jordbruksverkets tabeller
redovisas i tabellen nedan:

Tabell 6.1. Statistik over antalet &renden gallande forprévning.

Ar 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014
Antal drenden | 1716 | 1872 | 1922 |1556 | 1660 | 1693 | 1514 | 1098 | 1011

Antal stall avd. 564 616 722 570 638 649 556 375 356

Kalla: Jordbruksverket sammanstéllning férprévningsstatistik ar 2015.

Det kan konstateras att det dver tid varit en svagt vikande trend i antalet drenden, nagot som
sannolikt dr en funktion av att konkurrenskraften for djurproduktion generellt forsamrats, bl. a.
till féljd av nationella sérregler inom djurproduktionen. En annan trend ar att stallbyggna-
tionerna blir storre med fler djurplatser per anlaggning, vilket kravs for att fa skalfordelar i
produktionen.

Regelverket skapar olika typer av konsekvenser for berdrda foretag. En direkt effekt ar natur-
ligtvis att foretaget maste forse lansstyrelsen med nodvandig dokumentation som ritningar och
andra specifikationer som myndigheten kraver for att kunna bedéma momenten som omfattas.
Det kan konstateras att de sex punkterna som ndmns ovan inte ar rattsligt definierade, utan
nagot som verkar vaxt fram over tid. Finns det inte tydligt reglerat vilka olika punkter som
ska provas skapas det utrymme for subjektiva uppfattningar och som kan paverka prévningen
i det enskilda fallet. Det kan dven medverka till att olika myndigheter kan tolka samma regler
pa olika satt. For en domstol blir det i ett 6verklagande svart att utréna om djurskyddslagens
krav ar omhandertagna eller inte, eftersom reell réttslig forankring éver de egentliga prov-
ningsgrunderna saknas.

Vissa forsok till utvarderingar har som namnts ovan gjorts och fragan har vidare varit foremal
for diskussion i olika utredningar under arens lopp. Vi kan konstatera att i flertalet fall har
regelverket belysts med intressen som redan fran borjan kan antas haft utgangspunkten att
systemet ar absolut nédvéndighet for att kunna garantera ett gott djurskydd. Jordbruksverket
presenterade som namnts ovan genom rapporten 2008:24 olika atgarder inom djurskyddet,
vilket aven har framhallits vara en form av utvardering av forfarandet med forprovning, men
dar det saknas vasentliga underlag som maste redovisas for att kunna kalla det systematisk
utvardering (se vidare avsnitt 7). Enligt NNRs uppfattning var det i detta fall mer en produkt
som Onskar att legitimera behovet av systemet, utan att det jamforts med eller forhaller sig till
nagra alternativ.
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NNR har i denna rapport (se avsnitt 3.1) lyft fram att utvarderingar bor genomforas pa ett
autonomt och transparent satt for att garantera ett objektivt genomférande. Det far anses
olampligt att samma myndighet och delvis samma tjansteman som forfattat en given foreskrift
aven far uppdraget att utvardera den samma. For att kunna gora en hogkvalitativ utvard-
ering kravs sannolikt andra kunskaper an de som primart behdvs for att kunna utforma t.ex. en
foreskrift pa ett legalt och tekniskt korrekt sétt vad avser djurskydd.

Jordbruksverkets foreskrift (SJIVFS 2012:12) som ska ligga till grund for prévningen, men
genom att grunden ar djurskyddslagens breda anslag skapas det trots vissa fortydligande i
foreskriften utrymme for betydande tolkningar och bedomningar av aktuell handlaggare pa
lansstyrelsen. Inom lansstyrelserna finns det enligt var kunskap inget enhetligt och nationellt
stod for handldggare eller system for att dela underlag av ansdkningar och beviljade beslut.
Sadana verktyg for beslutsstod hade kunnat medverka till storre enhetlighet och att inte varje
lansstyrelse maste godkanna samma typ av byggnad som nagon annan lansstyrelse redan god-
kant. De sjalvstandiga myndigheterna har inga formella krav pa sig att samarbeta med dessa
drendetyper.

Genom forfarandets utformning och att den legala omgivningen med djurskyddslagen inne-
haller en betydande vaghet skapas en osakerhet som gor det svarare att forutsaga utformningen,
och darmed kostnadsbilden i ett aktuellt projekt, vilket inte gynnar investeringsklimatet i
aktuell bransch. Forutom dessa effekter finns det fragor kopplat till en bristande rattssaker-
het genom att ett forprévningsbeslut inte forhindrar tillsynspersonal fran att kunna ifragasatta
uppforda anlaggningar for att de anser att det finns brister i dessa i forhallande till djurskydds-
lagen, som trots allt just skulle prévas inom ramen for forprovningen. Ett sadant system ar
hdgst rattsosakert och strider mot grundlaggande principer i forvaltningsratten med att gyn-
nande beslut inte senare ska kunna ifragasattas om beslutet inte uppenbart kan anses vara
direkt felaktigt nar det fattades.

Det har enligt var vetskap aldrig presenterats nagon kostnadsuppskattning av vilka totala
kostnader som foretagen och staten har for detta forfarande. Studeras lansstyrelsens ars-
redovingar kan det konstateras att de redovisar antalet drenden, men inte tidsgangen i form
av arsarbetskrafter. Inom ramen for kartlaggningen av de s.k. administrativa kostnader pa
jordbruksomradet skattades den till 4.644 mkr for kravet relaterat till forprévning av djur-
stallar*s. Sannolikt finns det indirekta kostnader kopplat till kravet som givetvis ar svara att
skatta, men som uppstar bl.a. genom att investeringar i nya byggnader for olika former av
djurhalining fordrojs pa ett icke 6nskvart satt.

Foretagen skulle sakert utan krav pa forprévning ta fram ritningar och tekniska specifikationer
vid storre byggnationer for att kunna styra projektet, men sannolikt skulle det ske pa ett for
foretagen mer andamalsenligt satt. Med hansyn till omfattningen och tekniska karaktaren pa
den dokumentation som ska tas fram och berdrda punkter som ska beskrivas ar det nagot som
manga lantbrukare anlitar extern hjélp for att ta fram.

45  Se sid 33 Nutek rapport R 2006:02 Naringslivets administrativa kostnader pa jordbruks-, skogsbruks- och
fiskeomradet.
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Forutsattningarna har vasentligt andrats sedan kraven pa forprovning i nagon form tillkom ar
1973. Idag gar det att enkelt via internet finna foretag som séljer och tar fram lsningar som
ar forenliga med aktuella krav*, medan kravet pa forprovning mer eller mindre utgar fran att
varje byggnation ar unik.

Med hansyn till att det under lang tid framforts kritik*” fran naringen mot systemet med for-
provning kan det tyckas mérkligt att olika regeringar inte gjort en mer systematisk och opartisk
utvardering och tittat pa mojligheter att effektivisera systemet genom att hitta alternativa l6s-
ningar. Vid all reglering maste malet kunna nas till minsta méjliga kostnad - och fragan om
gott djurskydd &r inget undantag.

6.3 Erfarenheter - foretag

Garden Ladugarden ar belagen utanfor Limmared i Vastra Gotalands lan och brukas av Mats
Larsson med familj i form av Tina Dahl och parets aldsta son Fredrik, vilket innebar att det nu
ar tredje generationen pa garden. Idag ar det framst mjélkproduktion som utgér den huvud-
sakliga inriktningen, aven om det finns viss verksamhet kopplad till entreprenadverksamhet
och snorojning. Garden omsétter ca 5.6 mkr ar 2014 och for att klara av produktionen kravs
det ca 5,5 arsanstallda inklusive familjen sjalv som deltar i arbetet och med den mangfald av
arbetsuppgifter som finns pa garden.

Foretaget har genomgatt en successiv utveckling over tid och den senaste stora forand-
ringen agde rum ar 2013 da den operativa driften av garden évergick till det nybildade bo-
laget Opensten Bondgard AB och som samtidigt atféljdes av storre investeringar under ar
2013. Fastigheten ligger kvar i enskild firma. Bakgrunden till denna férandring var att sonen
Fredrik 6nskade ta en mer aktiv roll i lantbruksforetaget och for att driva och utveckla garden
vidare behovdes en fornyad satsning. Garden far saledes betraktas som ett ganska stort lant-
bruksforetag och tydligt exempel pa den strukturomvandling som ager rum inom jordbruks-
naringen i allmanhet och foér mjolkproduktion i synnerhet.

Garden har gjort en successiv upptrappning av produktionskapaciteten fran en stallbyggnad
1981 byggd for 54 djur med uppbundna platser och ar 1996 byggdes ladugarden om for 16s-
drift och fér 67 mjélkande djur. Aret 2013 gjordes som ndmnts ovan en strre investering i en
produktionsanlaggning med robot for ca 200 mjolkande djur. Lantbruksféretaget har bedrivit
sin verksamhet under lang tid och det har saledes medfort att foretaget behovt ansoka om
forprévning av djurstallarna vid ut- och ombyggnader av sina stallbyggnader i samband med
dessa forandringar.

Foretaget ansokte senast om forprovning under borjan av april ar 2013 och erforderliga hand-
lingar skickades i till behorig myndighet som &r lansstyrelsen i Vastra Gotaland. Opensten
Bondgard ville anvanda en ny typ av stallbyggnad med I6sa vaggar for att kunna variera
ventilation och temperatur pa ett smidigt satt i produktionsanlaggningen, se bild pa s. 36.
For att klara av detta avsag foretaget att kdpa vaggelement som benamns for lumitherm och
som anvands till liknande byggnader for djurhallning runt om i Europa.

46 http://www.lantbruksnet.se/lantbruksnet/kategori/utrustning.php?aid=400
47 Se t.ex. LRFs remissvar Forprovning av djurstallar — yttrande 6ver ”Arbetsmaterial framtidens forprévning”
Dnr 2008/4204 fran 2008-05-06.
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Bilden visar stallbyggnaden under sjalva byggnationen.

I mitten av april far garden ett meddelande fran lansstyrelsen med att de 6nskar ha vissa
kompletteringar i arendet vad galler ventilation, 6ppningsyta, ljusgenomslapp for dagsljus
m.m. Dartill fick de krav pa sig att inkomma med intyg om att materialet i lumitherm upp-
fyller Lantbrukets brandskyddskommittés standard om svarantandligt material D-s2, dO.
Foretaget hade inget storre problem att forse myndigheten med deras 6nskemal om krav pa
ventilation etc. Vad géller brandskydd var de dock daremot mer fragande med tanke pa att
produkten anvands runt om i Europa och att ett litet foretag inte sjalva kan genomfora erforder-
liga brandtester. De provade dven att direkt kontakta tillverkaren i Kanada som stallde sig
fragande till kravet med héansyn till certifikat etc. som fanns kopplad till produkten.

En dryg manad gick med forbryllade kanslor éver hur de skulle kunna leva upp till kraven och
i mitten av maj fick de ett villkorat beslut om godkannande fran lansstyrelsen med tva krav
som kan sagas var kopplat till ventilation och ater ett krav vad avser intyg om brandsakerhet.
Vidare framgick att beslutet var giltigt i tre ar och inom den perioden ska byggnaden vara
fardigstalld.

Av en mer slumpartad handelse fick Fredrik under sommaren ar 2013 reda pa att en lant-
brukare pa Ranas gard i Stockholms ldn anvénts sig av samma lumitherm och erhallit god-
kannande for denna byggnad av lansstyrelsen i Stockholms lan. De fick sedan via kontakter
med berord gard och lansstyrelsen i Stockholms lan ut det beslut som de fattat i arendet.
Opensten Bondgard kontaktade mot denna bakgrund lansstyrelsen i Vastra Gotaland och héan-
visade till det beslut deras kollegor fattat i Stockholm. De horde darefter under hdsten inget
mer i arendet och tog darfor en fornyad kontakt efter nagra manader med handlaggaren pa
lansstyrelsen, vilket efter vissa diskussioner och vidare samtal sa smaningom utmynnade i att
deras stallbyggnad skulle besiktas. Detta dger sedan rum den 17 november med besok fran
lansstyrelsen utan nagra anmarkningar och Opensten Bondgard erhaller darefter slutligen den
29 januari ar 2014 ett beslut att stallbyggnaden var godkand.

Tina finner att deras erfarenhet i detta arende vacker flera fragor om den myndighetsutévning
som héar omgardat kravet pa forprovning fran lansstyrelsen i Véstra Gotaland. Om myndig-
heten fran borjan hade kontaktat andra lansstyrelser for att orientera sig om liknande arenden
menar Tina att det for foretaget sparat en hel del tid och vasentligt minskat den osakerhet och
frustration som foljde av att de inte fick sitt beslut i drendet.
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Den fardiga ladugardsbyggnaden med den flexibla I6sningen med vaggelement av lumitherm.

Myndigheten har stallt krav pa ett litet foretag att bevisa brandsakerheten for ett enskilt mate-
rial som lumitherm vilket under flera ar redan anvants runt om i Europa i olika stallbyggnader.
Materialet tillverkas av ett foretag i Kannada och som ddarmed redan beaktat olika krav som
géller for produktsékerhet generellt inom EUs inre marknad och som géller for produkter som
ska sdljas inom gemenskapen. Det kan tyckas att det borde varit omstandigheter som lans-
styrelsen sjélv borde reflekterat dver i &rendet och som kunde sparat mycket frustration och
i slutandan medverkat till att véllovliga investeringar tidigare hade kommit till stand. Dartill
borde denna typ av konstruktion med I6sa véaggar i sig vara betydligt mer brandsékert &n |6s-
ningar med fasta vaggar genom att vaggarna vid eventuell brand ramlar ned pa en yta med
betong som omsluter fastigheten (se bild).

Tina bedomer for dvrigt att familjen totalt spenderat en ca 40 tim. pa arendet och for att forsoka
forhalla sig till lansstyrelsens krav och reda ut fragan. Vidare bedomer Tina att de haft 36 tkr
i kostnader for extern hjélp som foretaget kopt for att kunna leverera de handlingar som ska
bifogas med ansokan. En del av dessa resurser menar Tina att de hellre dgnat 4t att forsoka
utveckla foretaget an att inga i ndgra utdragna byrakratiska processer. NNR menar att fallet
tydligt visar pa grundlaggande problem som finns kopplat till férfarandet och som en system-
atisk utvardering med de utgangspunkter vi lyfter fram i avsnitt 7 sannolikt kunde fangat upp.

6.4 Slutsatser och forslag pa atgirder

Det finns enligt NNR flera fragor som medfor att kan det ifragasattas det lampliga med att
fortfarande ha kvar ett krav pa forprovning av djurstallar. Med tanke pa de kostnader och
de problem som finns med systemet vad avser rattssékerhet och forutsagbarhet maste fragan
resas om det fortfarande kan anses var ett legitimt krav som skapar nagon form av nytta. Mal-
uppfyllelsen for forfarandet ar svar att uttala sig om med tanke pa att malbilden som lyftes fram
ursprungligen (se ovan) ar kopplad till djurskydd som sadant och inte till forfarandet.
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Med hansyn till att denna form av forprovning far anses vara omodern, innebéra vasentliga
negativa konsekvenser och att utgangpunkterna vasentligt andrats sedan introduktionen &r ett
rimligt krav att reglerna avskaffas. Erhallna beslut ger inte den 6nskvarda juridiska statusen
eftersom nyligen uppforda anlaggningar vid tillsyn kan medfora papekanden for fragor som
behandlats i forprévningen. Lansstyrelserna har svaga incitament att samarbeta i dessa typer
av arenden som framgar av erfarenheterna vi pekat pa i fallet med Opensten Bondgard. Om-
varldsférandringar som modern informationsteknik och en hdgre grad av ekonomisk special-
isering i allméanhet och i lantbruksnaringen inkluderat gor att kravet kan uppfattas som direkt
obsolet. Forfarandet har varit ett medel mot malen med god djurhélsa, dar dock véagen till malet
har blivit viktigare an malet i sig. Omvarlden och utgangspunkterna hinner andras vasentligt
pa over 40 ar och det gor att malet och konsekvenserna av forprévning inte langre star i rimlig
proportion till varandra. En reell utvardering av forfarandet hade har kunnat lyfta fram dessa
omstandigheter. Forslaget angaende forprévning bor darfor vara:

- Att kraven som finns i djurskyddslagen angaende forprovning ska upphavas.

Kraven pa byggnader bor istallet, om det 6verhuvudtaget kan anses motiverat, kunna ske genom
t.ex. funktionskrav gallande utformningen av fastighetens beskaffenhet med avseende pa
ljus, brandskydd, ventilation etc. Denna regleringstyp har tillampats inom t.ex. bygg- och bil-
branschen i decennier. En sadan typ av malstyrd reglering &r mer rattssaker och skapar bat-
tre forutsagbarhet for djuragaren vid utformningen av nya anlaggningar. Bertrda lantbruk-
are far sjalva avgora pa vilket sétt de ska bygga for att klara av kraven. Vid tillsyn gar det att
exempelvis méta och kontrollera om aktuella krav ar uppfylida eller inte.
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7. Slutsatser och rekommendationer pa atgiarder

"Det dr ingenting fel pa forandring, bara den gar i rétt riktning”
(Winston Churchill)

Denna rapport borjade med nagra bevingade ord. Darmed kan vara lampligt att avsluta pa
samma satt for att visa att fragestallningen som avhandlats inom ramen fér denna rapport varit
foremal for eftertanke av politiker under lang tid. Forandring i olika former kan uppfattas som
utmanande att fatta beslut om och férhalla sig till. Men med hansyn till att allt forandras 6ver
tid maste dven politiska beslut kunna omprévas eftersom ingen visste nagot om framtiden vid
sjalva beslutstillfallet och i flertalet fall far regelverken oavsiktliga konsekvenser over tid.

Mot bakgrund av denna grundlaggande problematik arbetar ett flertal lander runt om i varlden,
som namnts i rapporten, med tillbakablickande analyser i olika former och pa ett systematiskt
sétt. | Sverige gors en mangd utvarderingar kopplat till politiska beslut framforallt kopplat till
allokeringen av medel for olika typer av styrmedel och insatser pa t.ex. skol-, arbetsmarknads-
och innovationsomradet. Nér det kommer till regelverk dar kostnaden i slutandan framst far
béras av foretagar- eller konsumentledet finner NNR att utvéarderingar gors mer sporadiskt. Vi
har inte raknat alla utvarderingar som gjorts, utan den slutsatsen gor vi med utgangspunkt fran
den breda flora av arenden som NNR erhaller fran regeringskansliet och olika myndigheter
varje ar och erhallet under en lang tid. Det har tidigare presenterats uppgifter* som indikerar
att utvardering blivit ett vanligare inslag i forvaltningspolitiken och det skifte som kom med
s.k. new public management.

NNR har i denna rapport patalat att det finns problem och utmaningar i dessa processer med
att fa till utvéarderingar av hog kvalitet och som behandlar ratt fragestallningar. Vidare finner
vi att vara exempel av enskilda fall dar det trots allt genomforts utvarderingar, men anda
kvarstar det betydande fragor till hur dessa regelverk paverkar berérda foretag och forhaller
sig till malsattningen pa omradet. Det talar enligt var asikt for att det kravs en annan form av
genomforande och med andra utgangspunkter. Har menar vi att det t.ex. maste tas fram
grundlaggande gemensamma varden som galler for s.k. ett statistiskt liv, ranta m.m. Ett liv i
trafiksammanhang borde vérderas pa ett likartat satt aven nar det kommer till alkoholpoli-
tik eller i miljdsammanhang. Utan dessa former av gemensamma grundlaggande beréknings-
grunder &r det svart for beslutsfattare att forhalla sig till resultaten och speciellt om det spanner
over flera politikomraden.

Vi bedomer att det ar centralt att fa till en okad 6ppenhet och transparens kopplat till dessa
processer oavsett var utvarderingarna sker och vem som ar bestéllare. NNR menar att
kommissionens utvarderingsplaner kan ses som en form av féreddme och som ger intress-
erade mojlighet att lamna olika inspel till kommissionen betraffande fragor kopplat till det
regelverk som ska utvarderas. Australiens vagledning ar ett annat foredome pa flera satt och
inte minst nar det galler processen att blanda in berérda grupper fran bl.a. naringslivet.

48 http://www.umea.se/download/18.6f3b390214107b691a1b5b3/1380011503111/Utv%C3%A4rderingar+Hur
+anv%C3%A4nds+de.pdf

38



SYSTEMATISK UTVARDERING — Politiskt ansvarstagande for effektivare regler

Riksdagen har ett stort ansvar givet rollen som lagstiftare och atfoljande krav pa uppféljning
for utskotten. Grunden maste sannolikt vara att starka arbetet med konsekvensutredningar
och att mer information maste finnas i olika drenden redan vid beslutstillfallet. Har kan det
med statistik fran Regelradet konstateras att Sverige star kvar pa samma laga kvalitetsnivaer.
NNR har under lang tid patalat behovet av andra atgarder och har under ar 2013 skrivit till
regeringen om behovet av en helhetssyn for att forbattra konsekvensanalyserna. Tyvérr maste
det konstateras att inga vasentliga atgarder har vidtagits med anledning av vara forslag®,
varken av den forra majoriteten eller den nuvarande.

NNR anser att det ar viktigt att fa till en transparent process dar det politiska systemet med
riksdagen i spets tar ett tydligt ansvar for de regelverk som de infort och i detta perspektiv
ar det naturligtvis centralt att utvardera regelverken. Mot denna bakgrund foreslar NNR ett
antal forslag som sammantaget kan skapa forutsattningar for att fa fram utvarderingar av hog
kvalitet och som i forlangningen kan anvéandas for att beddma maluppfyllelsen och effekt-
iviteten i olika regelverk.

For att starka arbetet med utvarderingar foreslar NNR att foljande atgérder vidtas:

e Anta kriterier for nar utvardering av regelverk av stérre betydelse behdver genomforas.
Det ar har lampligt att samma kriterier ligger till grund for av avgéra omfattningen pa
konsekvensanalysen och inom vilken tidsfrist utvardering ska genomféras, enligt férebild
fran den typ av modell som finns i flera andra lander.

« Riksdagen bor vara bestéllare av utvarderingar och presentera en samlad plan pa vad som
ska utvérderas. Vidare bor riksdagen som ansvarig bestallare krdva att transparensen for-
béttras vad galler sjalva genomférandet och att arbetet sker med 6kad 6ppenhet.

« Det maste finnas en sjalvstandighet och autonomi for den som ska genomféra utvérder-
ingen att vélja vilka fragor som ar relevanta att belysa i det enskilda fallet. Att regelgivaren
direkt eller indirekt som idag paverkar detta kan medféra att vasentliga fragor inte blir
foremal for uppfoljning.

« Sverige bor dra nytta av den utvarderingsprocess som bedrivs pa Europaniva genom att
systematiskt sammanstélla underlag fér de regelverk som kommissionen ska utvardera.

« For att fa till en kostnadseffektiv organisation anser NNR att det bor skapas en central
enhet inom statsforvaltningen och som operativt hanterar riksdagens bestéllningar och
uppdrag kopplat till andra utvarderingar.

«  Arbetet med konsekvensanalyser maste starkas och mer information maste finnas tillgéang-
ligt vid beslutstillfallet, sasom malsattning, kostnader av olika slag, relationen kostnad-
nytta samt vilka alternativ som Overvagts. Utan den typen av information &r det sedan
svart att utvardera effekterna.

49 NNRs brev finns pa: http://www.nnr.se/pdf/regelradet_k-utredningar_130821.pdf
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8. Nidringslivets Regelnimnd, NNR

Medlemmar

Almega

Energiforetagen Sverige
Fastighetsdgarna Sverige
Finansbolagens Forening
Fondbolagens Forening
Foretagarna Stockholms stad
Lantbrukarnas Riksforbund
Smaforetagarnas Riksforbund
Srf konsulternas férbund
Stockholms Handelskammare
Svensk Handel

Svensk Industriforening

Svenska Bankftreningen
Svenska Fondhandlareforeningen
Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet
Svenskt Naringsliv
Transportforetagen

Visita
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Naringslivets Regelnamnd, NNR

Niringslivets Regelndmnd, NNR, bildades ar 1982 och ar en oberoende,
politiskt obunden ideell foérening helt finansierad av sina medlemmar.
Bland medlemmarna finns 18 svenska néringslivsorganisationer och
branschférbund som tillsammans representerar drygt 300 000 foretag.
Det betyder att NNR talar for alla aktiva foretag i Sverige som har en
anstalld eller fler, i alla branscher och av alla storlekar. NNRs uppgift
ar att forespraka och verka for effektivare och mindre kostsamma regler
samt en minskning av foretagens uppgiftslimnande i Sverige och EU.
NNR samordnar néringslivets granskning av konsekvensanalyser av
forslag till nya eller dandrade regler samt koordinerar néringslivets regel-
forbattringsarbete pa nationell- och EU-niva. Detta fokuserade verksam-
hetsomrade gor att NNR ar unikt bland naringslivsorganisationer i Europa.
Mer information om NNR finns pa www.nnr.se
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