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Den moderna staten ar i mycket hog grad en lagstiftande stat. En rad
normer promulgeras av nationella parlament, regeringar och olika
myndigheter. Inom EU produceras fantastiska mangder normtext varje
ar; och pa internationell niva liksom nationellt produceras stora mang-
der ”soft law” av olika slag.

Lagstiftning — eller normgivning av olika slag — forefaller vara en fa-
voritatgard fran politiker som vill visa handlingskraft. Likasa knyts — at-
minstone officiellt — stora forhoppningar till att olika sociala, ekono-
miska och miljomassiga problem ska kunna bemastras genom lagstift-
ning. Det anses vara viktigt att lagar och andra bindande regler ar
andamalsenligt utformade.

For att en regelgivare ska kunna ta stallning till vilka effekter ett for-
slag till nya eller andrade regler kan fa, kravs att forslagens konsekvenser
utreds. Genom att férvantade effekter blir belysta pa ett tydligt sitt i en
konsekvensutredning forbattras forutsattningarna att skapa mer anda-
malsenliga regler dar konsekvenserna for savidl ekonomiska faktorer,
miljé och sociala fragor har beaktats.'

Innan en myndighet beslutar foéreskrifter eller allmanna rad, ska
myndigheten sa tidigt som mojligt utreda foreskrifternas eller de all-
manna radens kostnadsmdssiga och andra konsekvenser i den omfatt-
ning som behovs i det enskilda fallet och dokumentera utredningen i en
konsekvensutredning (4 § féorordningen (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning). En myndighet ska folja upp konsekvenser av sina fo-
reskrifter och allmanna rad (10 §). Innan en myndighet beslutar fore-
skrifter som kan fa effekter av betydelse for foretags arbetsforutsattning-
ar, konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt ska myndigheten ge Regelra-
det inom Tillvixtverket tillfille att inom en tid av minst tva veckor yttra
sig over konsekvensutredningen (9 § respektive 2 § forordningen
(2011:118) om myndigheters inhdmtande av yttrande fran Regelradet).
Tillvaxtverket och Ekonomistyrningsverket ska svara for metodutveckl-
ing, radgivning och utbildning med anledning av denna férordning.
Tillvaxtverket ska ha ett samordnande ansvar (11 § 2007 ars férordning).
En rimlig slutsats vore att effekten av normgivningen — dvs. huruvida
alla dessa regler uppnar avsedda mal — vore valkind och att de manga
normerna vore utformade pa grundval av empiriska undersokningar.
Som Lawrence M. Friedman — professor vid Stanford Law School — vi-
sar i sin nya bok ar detta mycket langt ifran fallet.

Friedmans bok bestar av tio kapitel som, efter (1) en inledning, be-
handlar (2) hur lagstiftningens budskap kommuniceras, (3) hur regel-
efterlevnaden ser ut, (4) hur reaktionerna pa normerna kan klassifice-
ras, (5) bestraffningen, (6) incitament, (7) socialt tryck, (8) den “inre

' Se Regeringsbeslutet Uppdrag att ta fram en digital handledning for konse-
kvensutredningar vid regelgivning 2016-12-01 (N2016/07452/FF) s. 2.
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rosten” och (9) hur olika faktorer samverkar respektive motverkar
varandra. Boken avslutas med en kortare sammanfattning.

Friedmans bok innehaller en god genomgang av mycket av den empi-
riska forskning om normers effekter som har genomforts. Nagra sikra
slutsatser medger inte denna forskning. Emellertid skulle resultaten
mycket kortfattat kunna sammanfattas enligt foljande.

Blotta mangden normgivning ar ett betydande hinder féor kommuni-
kationen — ingen enskild, inte ens experter, har praktiska mojlighet att
kidnna till mer dn en brakdel av de normer som galler. Mycket av norm-
givningen ar dessutom vag och 6ppen for tolkning.

Myndigheternas beivrande av brott mot normerna ar langt ifran hel-
tackande utan sker istallet flackvis och oberakneligt. Medborgarnas och
myndigheternas kunskap om vad som kravs av dem ar darféor med nod-
vandighet begransad och det blir vanligt med missuppfattningar om
vilka normer som galler. De normer som faktiskt tillampas avviker darfor
ofta fran den skrivna rétten.

Efterlevnaden paverkas inte av endast de kunskapsmassiga proble-
men, utan ocksd av exempelvis olika incitament och sanktionernas av-
skrickande effekt. Bade incitament och sanktioner far olika effekter pa
olika personer och organisationer vid olika tidpunkter och 1 olika sam-
manhang. Hardare sanktioner behoéver t.ex. inte fa nagon effekt pa yr-
keskriminella vars tolerans for sanktioner kan antas vara hogre an for be-
folkningen i stort, liksom effekterna av naringsrattsliga atgarder varierar
med foretagens ekonomiska och konkurrensférhallanden.

Efterlevnaden paverkas av en rad sociala faktorer, sisom beteenden
och varderingar i den sociala omgivningen. En person kan agera pa
olika sitt beroende pa variationer i denna omgivning. Sociala sanktioner
kan vara betydelsefullare an den formella rattens reaktioner. Exempelvis
ar det ofta(st) bra for affarerna for ett foretag att bete sig ansvarsfullt.
Konfrontatorisk och “hard” myndighetstillsyn 6ver néringsverksamhet
kan visserligen ge formell men minimalistisk efterlevnad medan ett mer
kooperativt forhallningssatt kan leda till ett bredare och mer kreativt och
konstruktivt gensvar pa regleringar.

Legitima normer — normer som oOverensstammer med normadressa-
ternas egna moraliska varderingar — far stérre genomslag dn normer
som strider mot sociala varderingar. Legitimitet ar inte binart — demo-
kratiska stater kan promulgera normer som ibland ar illegitima medan
icke-demokratiska stater kan promulgera normer som trots bristen pa
demokrati anda uppfattas som i sak legitima genom sin out put. (Parente-
tiskt kan erinras om den i den unionsrattsliga debatten vanliga distinkt-
ionen mellan in putlegitimitet — som kommer av demokratiska proces-
ser — och out putlegitimitet — som foljer av i sak korrekta beslut.

Tanken ar att EU:s brist pa demokratisk in putlegitimitet kan komp-
enseras av dess out putlegitimitet.) Olika faktorer som paverkar efterlev-
naden kan ibland dra at samma hall men ibland raka i konflikt, sasom en
straffratt som forvarar forévarnas framtida ateranpassning genom en
stigmatisering som inte lamnar férévarna nagra andra alternativ till sin
forsorjning an brottslighet och som darfér motverkar de rehabiliterings-
program som finns for att sakerstilla att forévarna i framtiden avhéller
sig fran brott. Pa motsvarande sitt kan kriminaliseringen av t.ex. drogan-
vandning — som ar tankt att stavja bruket och minska de problem som
det ger upphov till — 6ppna dorrar for en organiserad brottslighet som
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ar varre an det ursprungliga problemet och vars féorekomst gor det sva-
rare att bekampa droganvandningen.

Friedmans redogorelse for normernas verkan har den stora styrkan att
den tar hansyn till inte endast straffritten utan ocksa exempelvis nirings-
livsreglering och civilratt. Ur ett praktiskt perspektiv — dvs. ur perspekti-
vet att resultat ska uppnas — kan undersokningar om normernas effek-
ter inte lata sig styras av normernas formella, inomrittsliga kategorise-
ring. Friedman visar, mot bakgrund av den empiriska forskning som
finns, att vi i sjalva verket vet mycket lite om huruvida normer nigonsin
forverkligar de mal som de ar avsedda att uppna. Friedman varnar for
"magisk legalism”, dvs. forestallningen om att formella regler automa-
tiskt far effekter i normadressaternas beteende, utan vidare atgarder.
Minskligt beteende ar mycket komplext. Ingen norm — av vad slag det
an vara ma — far fullt genomslag utan mots med en blandning av efter-
levnad, motstind och kringgdende eller limnas helt enkelt utan avse-
ende. Friedman understryker behovet av att undersoka empiriska fakta
kring effekten av normerna: "Learned essays on what the law does in so-
ciety, without looking to see what the impact actually is, are like essays on
the sex life of the unicorn” (s. 251).

Hos oss har Regelrddet konstaterat att det féorekommer brister vid ge-
nomfoérandet av konsekvensutredningar, bl.a. i fraga om utredningarnas
innehall. Slutsatser av Regelradets granskning visar att mer an halften av
de konsekvensutredningar som granskats har bristfillig kvalitet. Vidare
anser radet att det ar av stor vikt att idéutveckling sker och att atgarder
vidtas for att hdja konsekvensutredningarnas kvalitet. Radet konstaterade
i sin arsrapport for 2015 att farre an halften av de konsekvensutredning-
ar som Regelradet granskat uppnar en godtagbar kvalitet.”

Sammantaget skulle man kunna siaga att Friedmans bok ar tamligen
nedslaende — det visar sig att mycket av var normgivning ofta inte end-
ast ar verkningslos utan inte sa sallan t.o.m. kontraproduktiv.

Forskningslaget och de forhallanden som nu rader féor normgivning-
en i vara moderna samhéllen féranleder, menar jag, i alla fall tva 6ver-
gripande slutsatser: (1) En betydande grad av normskepsis ar befogad.
Den enorma produktionen av olika slags normer kan troligen kraftigt —
mycket kraftigt — begransas, utan att ordningen blir samre; istallet kan
den ofta nog istallet bli battre. Den politiska 6vertron pa lagstiftning be-
hover overvinnas. Istillet for den enkla atgarden att anta dnnu en upp-
sattning mer eller mindre val genomtankta normer vore det troligen
battre att begransa statlig verksamhet i allmanhet sa att den och de re-
surser den tar i ansprak kan anvindas for prioriterade omraden dar in-
satserna med hygglig sdkerhet kan vantas fa avsedd effekt. Och de atgar-
der som vidtas kan ofta behéva vara mer praktiska an normativa. (2) Ett
battre och grundligare arbete hos saval myndigheter, departement, riks-
dag och akademi ar pakallat vad géller den empiriska kunskapen om
normers effekter. Friedmans bok blir har en paminnelse om det som visa
man och kvinnor under artusendena sa ofta har konstaterat: Att veta vad
vid vet, och 1 synnerhet att veta vad vi inte vet, ar sann kunskap.

Dan Hanguust

* Se Regeringsbeslutet N2016/07452/FF s. 2 f. och Regelradets Arsrapport 2015
s. 28.



