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Förord
Lagstiftarens kvarnar mal i regel långsamt, men det händer också att politiken är 
alldeles för snabb i att fatta beslut om nya lagar och regler. När det sker uppstår lätt 
konsekvenser som kunde ha förutsetts om man tagit mer tid på sig. I värsta fall ger 
de regler som skulle lösa en uppsättning angelägna utmaningar upphov till helt nya 
problem.

I Sverige har Lagrådet en nyckelroll i att granska nya lagförslag för att säkerställa att 
de är rättssäkra och ändamålsenliga. I den bästa av världar kan Lagrådet fungera 
som en motvikt när politiken trycker på för snabba förändringar utan att de juridiska 
konsekvenserna analyserats tillräckligt.

Svenskt Näringsliv kommer framgent att ägna mer kraft åt att belysa de konstitutionella 
regelverkets betydelse för företagande och företag. I denna rapport redovisar vi resultatet 
av en granskning av Lagrådets yttranden under åren 2006–2022. Syftet är att ta reda 
på hur Lagrådet tar sig an sin uppgift, men också hur politiken hanterar Lagrådets 
synpunkter. Eftersom undersökningen spänner över fyra mandatperioder bör underlaget 
vara tillräckligt omfattande för att vi ska kunna identifiera långsiktiga mönster, peka 
på samband och se var det finns behov av reformer. 

Stockholm i januari 2023

Karin Johansson 
Vice vd Svenskt Näringsliv
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Sammanfattning
Trots att samtliga regeringar under 2000-talet betonat vikten av rättssäkerhet syns 
inga tecken på långsiktiga förbättringar av kvaliteten på svensk lagstiftning. Lagrådet 
riktar återkommande kritik mot regeringens lagförslag och andelen kritiska lagråds-
yttranden har under de senaste 16 åren legat på en konstant hög nivå. 

Som framgår i denna rapport fick 23,5 procent av lagförslagen som remitterades till 
Lagrådet under perioden 2006–2022 kritik. En del av kritiken från Lagrådet är så pass 
allvarlig att den i praktiken måste betraktas som ett underkännande. I sammanlagt 
4,8 procent av yttrandena valde Lagrådet antingen att avstyrka hela eller delar av 
lagförslaget eller konstaterade att hela eller delar av förslaget inte kunde ligga till grund 
för lagstiftning. 

För att stärka kvaliteten i lagstiftningen behöver Lagrådets verksamhet reformeras. 
Svenskt Näringsliv bedömer att följande förändringar är nödvändiga.

1.	 Låt Lagrådet granska fler lagförslag – Den höga andelen kritiska yttranden bör 
betraktas som en värdemätare av kvaliteten på all lagstiftning. Det ligger i allmän-
hetens intresse att de lagar som styr villkoren i samhället håller hög kvalitet. Därför 
bör Regeringsformen 8 kap. 21 § skärpas. Regeringens möjligheter att undanta 
lagstiftning från Lagrådets granskning bör begränsas. 

2.	 Regeringen bör involvera Regelrådet mer – Ett viktigt steg i lagstiftningsprocessen 
är remissförfarandet och i synnerhet Regelrådets granskning av konsekvens
utredningen. När Regeringskansliet tar fram en lagrådsremiss görs det inte sällan 
substantiella förändringar jämfört med det ursprungliga utredningsförslaget. 
För att undvika att ändringarna skapar nya problem bör Regelrådet i dessa fall 
ges en möjlighet att även granska lagrådsremissen. Detta bör Lagrådet i så fall 
informeras om.

3.	 Stärk Lagrådets mandat – Lagrådet bör utöver att avstyrka även ges möjlighet att 
förorda återremiss till regeringen. Regeringen bör i dessa fall vara bunden att låta 
Lagrådet yttra sig över det reviderade förslaget efter att nödvändiga justeringar 
har gjorts. 
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Introduktion

Laggranskning – en grundlagsskyddad uppgift
Alla demokratiska rättsstater har någon slags kontrollstation för att säkerställa 
kvaliteten på nya lagar och regler. Formerna för denna kontroll och sättet varpå 
lagarna analyseras och bedöms varierar. Medan till exempel den tyska författnings-
domstolen, Bundesverfassungsgericht, utvärderar lagstiftningen i efterhand och har 
möjlighet att ogiltigförklara antagna lagar, utför den franska motsvarigheten till 
Regeringsrätten, Conseil d’Etat, en förhandskontroll av lagförslagen.

Den svenska lagprövningen sker i två led. Lagrådet svarar för en förhandskontroll 
av de lagförslag som presenteras. Domstolarna ansvarar för den löpande prövningen 
av befintlig lagstiftning.

Lagrådets uppgift är att ta del av och bedöma förslag på lagtexter innan de läggs fram 
för beslut i riksdagen. Det gäller i första hand förslag till ändringar i de grundlagar 
som gäller tryckfriheten och yttrandefriheten i vissa medier och över förslag till lagar 
som berör enskilda människors fri- och rättigheter, deras personliga och ekonomiska 
förhållanden eller deras skyldigheter gentemot det allmänna.1 

Det är dock regeringens uppgift att begära ett yttrande. Regeringen kan avstå från 
att göra det om frågan bedöms vara sådan att Lagrådets hörande antingen skulle 
sakna betydelse eller fördröja lagstiftningsärendets behandling så att avsevärt men 
uppkommer. Även enskilda riksdagsutskott kan begära ett yttrande från Lagrådet. 
Det skulle till exempel kunna bli aktuellt om regeringen av någon anledning valt att 
inte inhämta yttrande över ett lagförslag av större betydelse och om utskottet i fråga 
inte godtar regeringens förklaring. 

Lagrådets uppdrag är fastslaget i Regeringsformen, men till skillnad från till exempel 
Konstitutionsutskottet och Justitieombudsmannen är det inte ett självständigt kontroll
organ. Snarare kan Lagrådet liknas vid ett serviceorgan som ska säkerställa att de 
lagar som föreslås håller hög kvalitet. I sammanhanget är det värt att notera att 
lagrådsgranskningen i sig inte är en förutsättning för att ny lagstiftning ska kunna 
beslutas eller tillämpas. Det är ytterst regeringen, som tar initiativ till och svarar för 
beredningen av lagförslag, och riksdagen, som fattar beslut om nya lagar, som bär 
ansvar för lagstiftningens kvalitet.

1  Varje år publiceras cirka 500 lagar i Svensk författningssamling (SFS). Flertalet av dessa är ändringar i befintlig 
lagstiftning. Ett mindre antal är helt nya lagar. 2019: 558 lagar (varav 29 grundförfattningar), 2020: 469 lagar 
(26) samt 2021: 485 lagar (36).
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En institution med gamla anor
Uppgiften att granska och bedöma lagstiftning innan den träder i kraft har sett olika 
ut genom åren. Redan under 1700-talet bistod det så kallade Riksrådet kungen med 
råd om och synpunkter på nya lagförslag. Det nuvarande Lagrådet kan spåras till 
1809 års regeringsform respektive 1909 års lagrådslag. 

I Lagrådet tjänstgör domare från Högsta domstolen och Högsta förvaltningsdomstolen, 
men även andra lagfarna personer, till exempel justitieråd som nyligen gått i pension. 
Lagrådet består av högst fem avdelningar med tre ledamöter i varje.2

Lagrådets granskningar presenteras i form av yttranden som kan variera i både 
omfattning och djup. Gemensamt är att granskningarna fokuserar på hur förslaget 
förhåller sig till grundlagarna och rättsordningen i övrigt, hur förslagets föreskrifter 
förhåller sig till varandra, rättssäkerhet, ändamålsenlighet samt vilka problem som 
kan uppstå vid tillämpningen.3

Lagrådet har även att bedöma om lagstiftningsärendet har beretts på rätt sätt. Normalt 
hänvisas då till det så kallade beredningskravet som säger att det vid beredningen 
av ny lagstiftning ska inhämtas behövliga upplysningar och yttranden från berörda 
myndigheter, kommuner, sammanslutningar och enskilda.4

Senast lagrådsregleringen var föremål för några större förändringar var i samband med 
grundlagsreformen 2010. Då förstärktes Lagrådets organisation, lagrådsgranskningen 
blev återigen obligatorisk och det så kallade viktighetskriteriet, som innebar att 
regeringen enbart behövde inhämta ett yttrande om lagen var viktig för enskilda 
eller utifrån allmän synpunkt och som införts 1979, togs bort.

2  Lag (2003:333) om Lagrådet, 4 §.

3  Regeringsformen, 8 kap. 22 §. 

4  Regeringsformen, 7 kap. 2 §.
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Därför gör Svenskt 
Näringsliv en 
granskning

Lagstiftning av hög kvalitet är ett näringslivsintresse
Svenska företags möjligheter att konkurrera, utvecklas och växa påverkas av de villkor 
och förutsättningar som politiken beslutar om. Lagar som är enkla att förstå och förutse 
konsekvenserna av kan bidra till att underlätta företagande och främja konkurrens 
på lika villkor. På samma sätt finns en stor risk att regler som är svårbegripliga håller 
tillbaka investeringar och gör det svårare för företagen att växa.

För näringslivet är det därför av central betydelse att Lagrådet dels har goda förut-
sättningar att utföra sitt granskande uppdrag, dels att den kritik som Lagrådet för 
fram tas på allvar. Genom att påtala brister i beredningen, svagheter i de föreslagna 
lagtexterna och påtala risker i den framtida tillämpningen kan Lagrådet bidra till 
att höja kvaliteten i lagstiftningen. 

Syftet med denna granskningsrapport är att undersöka hur vanligt det är att Lagrådet 
riktar kritik mot lagförslag, vad kritiken handlar om och vilken betydelse den tillmäts 
av regering och riksdag. De reformförslag som presenteras i slutet av rapporten baseras 
på resultatet av denna genomgång.

Granskningsrapporten knyter an till en pågående, bredare konstitutionell diskussion 
om bristerna i det statliga utredningsväsendet. Bara under de senaste åren har både 
enskilda forskare och myndigheter riktat skarp kritik mot hur nya lagar bereds och 
analyseras i Sverige. Diskussionen har flera ingångar och dimensioner. Statsvetaren 
Erik Lundberg fick av Demokratiutredningen 2014 ett särskilt uppdrag att samman-
ställa en rapport som både skulle innehålla befintlig forskning och en intervjustudie. 
I underlagsrapporten skriver han att studien visar att det finns en tendens att regeringen 
föregår utredningarnas förslag genom att påbörja utarbetandet av lagförslaget innan 
utredningen eller kommittén har överlämnat sitt slutliga betänkande. Ett ytterligare 
tecken på att kommittéväsendets betydelse har försvagats, skriver Lundberg, är att 
direktiven har kommit att bli mer styrda och att det som utredningarna ska komma 
fram till ofta är givet på förhand.5

5  SOU (2016).
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Om utredningarna får mindre tid på sig och underlaget till lagstiftaren är mindre 
omfattande än tidigare är det rimligt att anta att det kommer att avspeglas i de färdiga 
förslagen till nya lagar och regler. Även detta perspektiv har på senare år rönt uppmärk
samhet. Riksrevisionen anser i en rapport publicerad 2017 att konsekvensanalyserna 
inför regeringens migrationspolitiska propositioner ofta saknar ekonomiska analyser 
och bedömningar av hur lagändringarna kan väntas påverka myndigheter, kommuner 
och regioner.6 Det kan finnas flera förklaringar till varför så är fallet, men ytterst 
handlar det om politisk vilja. Möjligen är det här det brister. Det är åtminstone 
nationalekonomen Sara Forsstedts tes. I en rapport till Expertgruppen för studier i 
offentlig ekonomi (ESO) från 2018 skriver hon att utvecklingsarbetet kring konsekvens
analyser i Sverige har stannat av och att det i stort sett inte finns någon efterfrågan 
på samhällsekonomiska konsekvensanalyser.7 Det understryker ytterligare Lagrådets 
viktiga roll i lagstiftningsprocessen.

Metod
Slutsatserna som redovisas i denna granskningsrapport bygger på en genomläsning av 
samtliga yttranden som Lagrådet lämnat över lagförslag under perioden den 6 oktober 
2006 till den 18 oktober 2022 och som finns tillgängliga på Lagrådets hemsida. 
Sammanlagt handlar det om 2 002 yttranden under åren då Fredrik Reinfeldt, 
Stefan Löfven respektive Magdalena Andersson var statsminister i Sverige. Under 
regeringarna Reinfeldt I och II handlar det om 902 yttranden, under Löfven I–III 
samt Andersson I handlar det om 1 100 yttranden. 

Granskningen av yttrandena har genomförts i tre steg. Inledningsvis har en kvantitativ 
sökning gjorts för att identifiera yttranden som innehåller någon form av kritik.8 
Efter den kvantitativa sökningen har yttrandena som markerats innehålla kritik lästs 
igenom ytterligare en gång för att säkerställa att orden och fraserna används för att 
uttrycka Lagrådets kritik och inte är referenser till vad till exempel remissinsatser 
skrivit.

I följande steg har en kvalitativ analys gjorts av de kritiska yttrandena för att utröna 
om kritiken är att betrakta som allvarlig. Om Lagrådet avstyrker hela eller delar av 
lagförslaget eller konstaterar att hela eller delar av förslaget inte kan ligga till grund 
för lagstiftning bedöms det som avgörande kritik. 

I det avslutande steget presenteras ett urval av lagförslag som bedöms ha särskild rele-
vans för näringslivet.9 Sju av dessa yttranden beskrivs närmare i ett försök att illustrera 
Lagrådets olika bedömningar och hur regeringen kan välja att hantera kritik.

6  Riksrevisionen (2017).

7  Regeringskansliet (2018a).

8  Avstyrker, kan inte tillstyrka, oacceptabel, inte acceptabel, inte till grund för lagstiftning, ställer sig frågande, 
ifrågasätter, betvivlar, tvivlar, otillräcklig, inte tillräcklig, bristfällig, ofullständig, inte fullständig, bristande, 
problematisk, tvivelaktig, bekymmersam, diskutabel, tveksam, oproportionerlig, inte proportionerlig.

9  Med det avses förslag som i bred bemärkelse bedöms påverkar förutsättningarna för företag och företagande.
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Granskningens resultat

Vanligt att Lagrådet är kritiskt till lagförslagen
Lagrådet skriver i genomsnitt 125 yttranden per år. Det motsvarar ungefär 25 procent 
av de lagar som antas ett vanligt år. En stor andel av yttrandena från Lagrådet innehåller 
kritik i någon form. Det kan till exempel handla om synpunkter på vad som ingått i 
beredningsarbetet och vilka aktörer som fått möjlighet att yttra sig under framtagandet 
av lagförslaget. Kritik kan även vara kommentarer i sak och bedömningar om huruvida 
de föreslagna åtgärderna kan väntas få avsedd effekt eller inte. 

Sammanlagt innehåller 23,5 procent av yttrandena under perioden 2006–2022 kritik. 
Både antalet och andelen kritiska yttranden varierar mellan regeringsperioderna, men 
variationerna är små och det går baserat på underlaget inte att se några systematiska 
kvalitetsskillnader mellan de lagförslag som läggs fram av borgerliga respektive 
Socialdemokratiska regeringar. 

Det som är anmärkningsvärt är snarare att andelen kritiska yttranden ligger på en 
konstant hög nivå under hela den undersökta perioden och att det inte finns några 
tydliga tecken på en minskning. Resultatet visar att det behövs en närmare genomlysning 
av hur väl beredningsprocessen och arbetet med att ta fram skarpa författningsförslag 
fungerar.  

23,5%

Stor andel av yttrandena innehåller kritik

Kritik Ingen kritik

Figur 1. 23,5 procent av lagrådsyttrandena under den undersökta perioden innehåller kritik.
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Figur 2. Reinfeldt I: 31 procent, Reinfeldt II: 21 procent, Löfven I: 16 procent, Löfven II–III/Andersson I: 28 procent.
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Figur 3. 25,8 procent av lagrådsyttrandena under Reinfeldt I och II (2006–2014) innehåller kritik. 21,6 procent 
av lagrådsyttrandena under Löfven I och II och Andersson I (2014–2022) innehåller kritik.

Anmärkningsvärt hög andel avgörande kritik 
Kritik från Lagrådet bör alltid ses som en indikation på att det finns brister i lag-
förslaget. Det kan till exempel handla om att lagstiftningen är svår att förutse eller 
bedöms svår att genomföra. I de flesta fall kan synpunkterna hanteras utan att det 
äventyrar lagförslaget i sig. 

En del av kritiken från Lagrådet är dock så pass allvarlig att den måste betraktas 
som ett underkännande. Sammanlagt 4,8 procent av yttrandena under perioden 
2006–2022 innehåller kritik som bedöms som avgörande. Det innebär att Lagrådet 
avstyrkt hela eller delar av lagförslaget eller konstaterat att hela eller delar av förslaget 
inte kan ligga till grund för lagstiftning. 
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Andelen avgörande kritik varierar över åren. Lägst andel avgörande kritik (2,7 procent) 
noterades under Fredrik Reinfeldts första regeringsperiod och högst andel under 
Stefan Löfvens första regering (6,6 procent). 

Det finns också stora variationer över tid när andelen avgörande kritik ställs i förhål-
lande till antalet kritiska yttranden. I 20 procent av de fall då Lagrådet uttryckte kritik 
under perioden har den bedömts som avgörande. Under regeringarna Reinfeldt I och II 
var andelen 15 procent. Under Stefan Löfvens och Magdalena Anderssons regeringar 
var andelen 25,6 procent. Skillnaderna blir ännu större när resultatet bryts ner på 
respektive regeringsperiod. Medan bara 8,7 procent av de kritiska yttrandena under 
regeringen Reinfeldt I bedömdes som avgörande var motsvarande andel under Löfven I 
hela 41,5 procent. 
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Figur 4.  3,9 procent av lagrådsyttrandena under Reinfeldt I och II (2006–2014) innehåller avgörande kritik. 
5,5 procent av lagrådsyttrandena under Löfven och Andersson (2014–2022) innehåller avgörande kritik.
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Dålig beredning vanlig grund för kritik
Lagrådets granskning ska bland annat undersöka hur lagförslagen förhåller sig till 
grundlagarna och rättsordningen. Det är därför ingen överraskning att en betydande 
del av den avgörande kritiken handlar om att lagförslagen antingen utmanar endera 
svenska grundlagar eller EU-rätten eller brister i förutsebarhet. 

Den vanligaste grunden för Lagrådets avgörande kritik är dock brister kopplade till 
beredningsprocessen. Det kan till exempel handla om att Lagrådet har synpunkter 
på att vissa förhållanden i en avgränsad fråga inte utretts i tillräcklig utsträckning. 
Ibland händer det att Lagrådet helt sonika slår fast att beredningskravet inte har 
uppfyllts. 

Detta är synnerligen allvarligt. En avgörande del i rättssäkerhetsbegreppet, som varje 
regering under den undersökta perioden i olika sammanhang understrukit vikten av, 
är att de lagar och regler som medborgare och företag har att förhålla sig till håller 
hög kvalitet. Utan en ordentlig beredningsprocess och gedigna konsekvensanalyser 
kan det inte garanteras. Tvärtom visar denna granskning att det snarare är regel än 
undantag att regeringens lagförslag brister i förhållande till flera av rättssäkerhetens 
centrala dimensioner. 

Regeringen lyssnar för det mesta på Lagrådet
En del av de lagförslag som hamnar på Lagrådets bord påverkar förutsättningen för 
företag och företagande. Drygt 30 procent (33 stycken) av de yttranden som innehåller 
avgörande kritik bedöms ha särskild relevans för näringslivet. Det handlar om lagför-
slag om alltifrån skatter och revisionsregler till villkor för välfärdsföretagande.

Lagrådets kritik kan ibland baseras på flera grunder. Den vanligaste orsaken är att 
beredningen varit dålig enligt Lagrådet. Det är fallet i 18 av sammanlagt 33 yttran-
den. I tio fall handlar Lagrådets kritik om att lagförslaget helt eller delvis står i 
konflikt med rättsordningen. I nio fall anses det finnas brister i rättssäkerheten. 

Lagrådets yttrande ligger till grund för den proposition som regeringen skriver fram. 
I de flesta fall tar regeringen intryck av Lagrådet. I 22 av 33 fall tas kritiken omhand 
helt eller delvis. I sju fall struntade regeringen i kritiken. I fem av dessa sju fall röstades 
lagförslaget också igenom av riksdagen. Det fanns under perioden dock tillfällen 
när Lagrådets kritik ansågs som så pass allvarlig att regeringen valde att dra tillbaka 
förslaget. Det hände vid fem uppmärksammade tillfällen under den undersökta 
perioden. Fyra av dessa tillfällen inträffade under regeringen Löfven II. För en 
fullständig redogörelse, se bilaga 1.
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Fallstudier

Som framgår i föregående kapitel riktar Lagrådet återkommande avgörande kritik 
mot lagförslag med särskild relevans för näringslivet. I följande kapitel beskrivs sju 
av dessa med fokus på Lagrådets kritik, hur regeringen hanterade kritiken och vad 
som hände med respektive lagförslag. 

Förändringar i inkomstskattelagen (2014) 
Regeringen Reinfeldt II ville motverka vad den ansåg vara överkompensation för 
de större fåmansbolagen.10 I budgetpropositionen inför 2014 föreslogs därför vissa 
förändringar i inkomstskattelagens regler om fåmansbolag. Reglerna benämns ofta 
som entreprenörsskatten eller 3:12-reglerna. 

Finansminister Anders Borg presenterade en rad ändringar i en lagrådsremiss den 
30 maj 2013. Mer konkret ville regeringen förändra löneunderlagsdelen, skärpa kraven 
på lönebaserat utrymme så att det bara skulle beräknas ifall delägaren äger en andel 
i företaget som motsvarar minst fyra procent av kapitalet i företaget, införa ett tak 
på det lönebaserade utrymmets årliga belopp till högst 50 gånger den egna eller någon 
annan närståendes kontanta ersättning samt höja det lönebaserade utrymmet från 
25 till 50 procent av löneunderlaget. Därutöver ville regeringen skärpa definitionen 
av dotterföretag.11

Lagrådet riktade i sitt yttrande mycket skarp kritik mot förändringarna. En viktig 
poäng från Lagrådet var att de respektive förslagen som regeringen ville gå fram med 
slog i olika riktningar, vilket gjorde konsekvenserna närmast omöjliga att överskåda. 
Bland annat skulle förslagen enligt Lagrådet kunna leda till tröskeleffekter och en 
försämrad konkurrenssituation för näringslivet. Dessutom menade Lagrådet att det 
ekonomiska utfall som regeringen ville åstadkomma inte skulle uppnås och att syftet 
att stimulera mindre fåmansföretag att anställa kunde motverkas starkt.12

Utöver detta ifrågasatte Lagrådet hur alla förslagen skulle kunna tillämpas och fram-
förde att problem torde uppstå så som förslagen var utformade. Vad gällde ärendets 
beredning lämnades inget utrymme för missförstånd. Lagrådet ansåg att det hade varit 
”fullt möjligt att bereda ärendet på ett mer normalt sätt” för att tillgodose att förslaget 
verkligen skulle uppfylla sitt syfte.13

10  Regeringskansliet (2013a).

11  Regeringskansliet (2013a).

12  Lagrådet (2013).

13  Lagrådet (2013).
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När budgetpropositionen för 2014 lades fram gick regeringen vidare med huvuddelen 
av förslagen, men beslutade på grund av Lagrådets kritik att inte gå vidare med 
förslaget om höjt löneuttagskrav.14

Entreprenörsskatten är snart ett decennium efter att de lagändringar som regeringen 
Reinfeldt II föreslog trädde i kraft fortfarande ett betydande problem för landets 
företagare. Kravet på minst fyra procents ägande för att få använda löneunderlags-
regeln, som infördes 2014, har genom åren kritiserats för att ha både snedvridande 
och direkt skadliga effekter. Olika delar av entreprenörsskatten har utretts, bland 
annat reglerna kring ägarskiften. Trots att det borde finnas ett gemensamt intresse 
av att säkerställa goda och förutsebara villkor för företagande och entreprenörer 
råder det politisk oenighet rörande entreprenörsskattens syften och utformning.

Upphävande av kravet på vårdvalssystem 
i primärvården (2014) 
Efter regeringsskiftet hösten 2014 var regeringen Löfven I angelägen om att ta bort 
landstingens skyldighet att tillhandahålla vårdvalssystem inom primärvården.15 
I början av november, en månad efter att regeringen hade tillträtt, presenterades en 
proposition. Lagförslaget, som var resultatet av förhandlingar mellan regeringen och 
Vänsterpartiet, var mycket snabbt framtaget och skulle dessutom träda i kraft redan 
den 1 januari 2015.

Regeringen hade avstått från att remittera lagförslaget till Lagrådet. I propositionen 
skrev regeringen med ansvariga statsrådet Gabriel Wikström följande: ”Författnings
tekniskt och även i övrigt är förslagen av sådan beskaffenhet att Lagrådets granskning 
skulle sakna betydelse. Regeringen har därför inte inhämtat Lagrådets yttrande.”

Riksdagens socialutskott hade dock en annan uppfattning och beslutade den 
13 november 2014 att inhämta Lagrådets yttrande över lagförslaget. Lagrådet konsta-
terade i sitt yttrande att lagförslaget stred mot regeringsformens beredningskrav och 
att det således inte var godtagbart. Valet av remissinstanser bedömdes vara påtagligt 
snävt, då det i listan på remissinstanser saknades ”många patientorganisationer, 
yrkesorganisationer och näringslivsorganisationer.” Det faktum att instanserna fick 
mindre än tre veckor på sig att yttra sig hade i sin tur lett till kritik från flera av de 
utvalda remissinstanserna. Lagrådet fann att problemen och konsekvenserna som 
regeringen hade redovisat var otillräckligt belysta. Därtill framfördes kritik mot att 
relevant empiriskt underlag bakom lagändringsförslaget saknades.16

Den 4 december 2014, en månad efter att propositionen presenterats, beslutade 
regeringen sig för att dra tillbaka propositionen. Motiveringen var att Lagrådets 
ställningstagande, att förslaget inte kan ligga till grund för lagstiftning, hade gjort 

14  Regeringskansliet (2013b).

15  Regeringskansliet (2014a).

16  Lagrådet (2014).
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det meningslöst att gå vidare med propositionen.17 Den 5 mars 2015 lämnade riksdagen 
ett tillkännagivande om att regeringen inte skulle lägga några nya förslag om att ta 
bort landstingens skyldighet att ha vårdval.18

Tillstånd att ta emot offentlig finansiering inom 
socialtjänsten, assistansersättningen och 
skollagsreglerad verksamhet (2018) 
För att motverka fusk och oegentligheter ville regeringen Löfven II att de företag och 
andra juridiska personer som vill ta emot offentlig finansiering inom socialtjänsten, 
assistansersättningen och skollagsreglerad verksamhet skulle ha tillstånd. Den 
19 januari 2018 remitterade regeringen ett förslag till Lagrådet som bland annat 
innebar att tillstånd endast skulle ges till juridiska personer som kunde visa att de 
offentliga medlen, utöver ett tillåtet rörelseresultat beräknat som en viss avkastnings-
ränta på operativt kapital, skulle gå till de aktuella verksamheterna.19

Lagrådet menade i sitt yttrande att regeringens förslag skulle leda till allvarliga 
konsekvenser som inte var lagförslagets syfte, med andra ord att ”[e]tt stort antal 
vårdtagare, brukare, anhöriga, elever och föräldrar” kunde råka ut för nedläggningar, 
överlåtelser och organisationsförändringar. Lagrådet fann även att förslaget var ett 
betydande ingrepp i det kommunala självbestämmandet och att det saknades en 
tillräcklig analys av hur näringsfriheten kunde värnas med de föreslagna lagändring-
arna. Såväl förslagets konsekvensanalys som vinstförbudets utformning gjorde att 
Lagrådet dömde ut förslaget som ett ofullständigt beslutsunderlag.20 

Trots kritiken valde regeringen att gå vidare med förslaget. I propositionen argumente
rade regeringen, genom statsrådet Ardalan Shekarabi, emot kritiken och vidhöll både 
att näringsfriheten respekterades och att påverkan på det kommunala självstyret inte 
skulle vara särskilt stor. Därtill avfärdade regeringen de konsekvenser som Lagrådet 
varnat för.21

Riksdagen röstade emot förslaget, som därmed föll i sin helhet. Istället bifölls en 
motion om att nationella kvalitetskrav bör införas för välfärdsverksamheter.22

17  Regeringskansliet (2014b).

18  Riksdagen (2015).

19  Regeringskansliet (2018b).

20  Lagrådet (2018a).

21  Regeringskansliet (2018c).

22  Riksdagen (2o18).
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Offentlighetsprincipen ska gälla i fristående skolor 
(2018)
Regeringen Löfven II föreslog den 15 februari 2018 att offentlighetsprincipen, som 
sedan tidigare gäller för bland annat kommunala skolor, skulle utökas till att omfatta 
även fristående skolverksamheter. Lagförslagen i lagrådsremissen innebar bland annat 
att tryckfrihetsförordningens bestämmelser om att ta del av allmänna handlingar i 
framtiden utöver kommunala huvudmän även skulle omfatta huvudmän för fristående 
förskolor och skolor. De som var anställda och uppdragstagare i fristående skolor skulle 
dessutom ges meddelarfrihet och meddelarskydd enligt bestämmelserna i offentlighets- 
och sekretesslagen.23

Lagrådet konstaterade i sitt yttrande att många friskolor ägs av börsnoterade aktiebolag 
eller dotterbolag till börsnoterade aktiebolag. Ett krav på ökad insyn i friskolornas 
ekonomiska förhållande skulle kunna gå stick i stäv med bestämmelserna om informa
tionsgivning som börsägda aktörer har att följa.24 Lagrådet ansåg att det fanns anledning 
att överväga i vilken mån en utvidgning av handlingsoffentligheten till börsnoterade 
privata aktörer skulle kunna komma i konflikt med unionsrättsliga krav. Innan dessa 
frågor hade analyserats närmare ansåg sig Lagrådet inte kunna tillstyrka förslagen i 
remissen.25

Regeringen beslutade sig för att inte gå vidare med förslaget. I den proposition som 
lämnades i juli 2018 föreslogs en mindre redaktionell förändring i offentlighets- och 
sekretesslagen. Införandet av offentlighetsprincipen i fristående förskolor och skolor 
skulle, enligt propositionen, regeringen återkomma om under kommande mandatperiod.26

Diskussionen om ökad insyn i fristående skolor har varit en återkommande fråga i 
svensk politik under många år. Redan 2013 ingicks, inom ramen för Friskolekommittén, 
en blocköverskridande överenskommelse som bland annat innebar att sex riksdags-
partier (alla, förutom Sverigedemokraterna och Vänsterpartiet) ställde sig bakom att 
offentlighetsprincipen och ett meddelarskydd för anställda skulle införas i fristående 
skolor.27 Överenskommelsen realiserades inte i denna del, men liknande förslag har 
återkommit genom åren. I Tidöavtalet, som ligger till grund för Ulf Kristerssons tre-
partiregering, efterlyses en bättre juridisk, ekonomisk och pedagogisk insyn i fristående 
skolor. Det konstateras att offentlighetsprincipen lämpar sig dåligt för mindre friskolor. 
Istället ska en ny insynsprincip tas fram. Den ska gälla fristående skolor och blir 
motsvarigheten till offentlighetsprincipen för kommunala huvudmän.28

23  Regeringskansliet (2018d).

24  Däribland de grundläggande bestämmelserna i EU:s marknadsmissbruksförordning, lagen (2016:1306) 
med kompletterande bestämmelser till EU:s marknadsmissbruksförordning, lagen (2007:528) om 
värdepappersmarknaden och lagen (2016:1307) om straff för marknadsmissbruk på värdepappersmarknaden. 
Finansinspektionen har dessutom utfärdat föreskrifter som företagen ska följa.

25  Lagrådet (2021).

26  Regeringskansliet (2018e).

27  SOU (2013).

28  Liberalerna (2022).
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Nya skatteregler för företagssektorn (2018)
Regeringen Löfven II såg en betydande risk för att alltför förmånliga skatteregler för 
ränteavdrag skulle kunna leda till att basen för skatt eroderade och att vinster lämnade 
Sverige. Därför lade regeringen den 21 mars 2018 fram en lagrådsremiss som bland 
annat innebar att inkomstskattelagen skulle kompletteras med bestämmelser som 
skulle förhindra att ränteavdrag används för att undvika skatt.29 Förslaget innebar 
bland annat att en nivå fastställs för det negativa räntenetto (ränteutgifterna till den 
del de överstiger ränteinkomsterna) som får förekomma, baserad på ett speciellt 
skattemässigt resultatmått (EBITDA, Earnings Before Interest and Tax, Depreciation 
and Amortization).

Lagrådet var i sitt yttrande kritiskt till enskilda delar av förslaget, alltifrån hur 
beräkningsmetoder ska förstås till hur regelverk ska tillämpas. Då förslaget delvis 
bygger på ett EU-direktiv efterlyste Lagrådet vid föredragningen uppgifter om vilka 
överväganden som gjorts i andra EU-länder. Någon närmare samordning med övriga 
EU-länder hade inte skett och Lagrådet konstaterade i sitt yttrande att det hade varit 
önskvärt om det i remissen kunnat redovisas ett bredare underlag i form av resonemang 
som förts och preliminära bedömningar som gjorts i andra medlemsstater. Gällande 
förslaget om leasing ifrågasatte Lagrådet varför enbart Bokföringsnämnden och 
Skatteverket hade getts möjlighet att yttra sig.30

Regeringen gick delvis Lagrådet till mötes. I den proposition som presenterades för 
riksdagen den 3 maj 2018 hade framför allt enskilda ändringar i förslagets tekniska 
delar gjorts.31 Riksdagen röstade ja till förslaget den 14 juni 2018. Efter hemställan 
från Svenskt Näringsliv genomfördes vissa justeringar i lagstiftningen.32 

Det svenska koncernbidragssystemet är relativt konkurrenskraftigt, men begränsning-
arna av ränteavdragsreglerna har bidragit till att göra systemet mer komplicerat. Om 
beredningen av lagförslaget hade fått mer tid och innefattat en närmare dialog med 
andra länder hade det troligtvis kunnat undvikas.

En ökad differentiering av strandskyddet (2021)
I slutet av 2020 presenterade den utredning som under nästan 1,5 år hade haft i uppdrag 
att göra en översyn av strandskyddet sitt betänkande.33 Eftersom utredningen hade sitt 
ursprung i Januariavtalet och lagförslaget behövde förhandlas mellan de avtalsslutande 
partierna dröjde det emellertid nästan ett år innan en lagrådsremiss kunde läggas fram. 

Syftet med det lagförslag som regeringen presenterade den 10 november 2021 var att 
stärka det lokala inflytandet och göra det enklare att bygga strandnära i gles- och 

29  Regeringskansliet (2018f).

30  Lagrådet (2018b).

31  Regeringskansliet (2018g).

32  Svenskt Näringsliv (2019) samt Riksdagen (2020).

33  SOU (2020).
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landsbygd. Bland annat föreslog regeringen att strandskyddsområdet vid insjöar som 
är ett hektar eller mindre och vid vattendrag som är två meter eller smalare skulle 
tas bort.34

Lagrådet var i sitt yttrande kritiskt till förslaget, i synnerhet till upphävandet av det 
generella strandskyddet vid små sjöar och vattendrag. Lagrådet konstaterade att det 
var svårt att följa regeringens resonemang, men att det var uppenbart att förändringen 
skulle få en betydande inverkan bland annat på möjligheterna att uppnå de av riksdagen 
fastställda miljökvalitetsmålen. Konsekvenserna hade, som Lagrådet konstaterade, inte 
vidare utretts.

Regeringen tog delvis till sig av Lagrådets kritik och i den proposition som presentera-
des den 17 mars 2022 hade förslaget om ett borttaget strandskydd vid små sjöar 
och vattendrag modifierats. Nu föreslogs enbart att strandskyddsområdet vid små 
insjöar och smala vattendrag skulle minskas till 25 meter och att det blir lättare att 
få dispens eller att upphäva det återstående strandskyddet vid sådana vatten, under 
förutsättning att fri passage säkerställs.35 Trots ändringen valde riksdagen den 1 juni 
2022 att rösta nej till förslaget i sin helhet.36

Den svenska strandskyddslagstiftningen är förhållandevis svårtillgänglig materia. För 
att navigera rätt och genomföra framgångsrika reformer är det därför nödvändigt att 
en noggrann beredning görs. Som Lagrådet konstaterade fanns gott om frågetecken 
i det avseendet. Mest grundläggande är dock att det finns en samsyn om vilka problem 
som egentligen ska åtgärdas. Så var inte fallet denna gång. Snarare var reformförslaget 
resultatet av politiska förhandlingar mellan partier med sinsemellan djupt rotade 
ideologiska skillnader.

Ökad insyn i ägandet av radio- och tv-företag och 
bättre villkor för kommersiell radio (2022)
Det kan vara svårt för konsumenter att veta vem som står bakom en viss medietjänst 
och därmed att värdera innehållet och trovärdigheten i det som förmedlas. Regeringen 
Andersson presenterade den 21 december 2021 en lagrådsremiss med högre krav på 
insyn om vem som egentligen står bakom medieleverantören. Förhoppningen var att 
ökad kunskap om vem som är leverantörens ägare på sikt skulle stärka yttrandefriheten 
och den fria åsiktsbildningen.

Lagrådet avstyrkte i sitt yttrande förslaget och menade att uppgifter om ägande inte 
är tillräckligt för att utreda vem som har det avgörande inflytandet hos en leverantör. 
Det föreslagna kravet på information om ägande skulle vidare enbart gälla leverantörer 
som är etablerade i Sverige. Bestämmelsen skulle dessutom vara helt osanktionerad 
vilket Lagrådet ansåg borgade för en tandlös reglering.37

34  Regeringskansliet (2021a).

35  Regeringskansliet (2021b).

36  Riksdagen (2022).

37  Lagrådet (2022a).
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Regeringen lyssnade på kritiken. I den nya lagrådsremiss som presenterades den 
5 maj 2022 föreslogs till exempel att Myndigheten för press, radio och tv skulle 
ha tillsyn över att leverantörer följer kravet på information om ägarförhållanden. 
Myndigheten skulle även få besluta om sanktioner om bestämmelsen inte följs.38 
Lagrådet lämnade den 13 maj ett yttrande utan synpunkter.39

Den 9 juni presenterade regeringen en proposition för riksdagen.40 När denna 
rapport gick till tryck hade riksdagen ännu inte tagit ställning till propositionen. 

38  Regeringskansliet (2022a).

39  Lagrådet (2022b).

40  Regeringskansliet (2022b).
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Slutsatser och 
reformförslag

Kvaliteten på lagstiftningen måste bli bättre 
Det är ytterst regeringen och riksdagen som bär ansvar för kvaliteten på den lagstiftning 
som styr villkoren för medborgare och företag. Eftersom Lagrådets uppgift är att granska 
ett urval av alla de lagförslag som varje år presenteras kan dess yttranden ses som en 
indikation på i vilken utsträckning politiken prioriterar att lagarna utreds ordentligt, att 
regelverken inte utmanar gällande rättsordning och att lagarna är enkla att följa. 

Som framgår av denna rapport är Lagrådet ofta kritiskt till regeringens lagförslag. Ungefär 
en fjärdedel av alla förslag som Lagrådet granskar får kritik och i cirka en femtedel av 
dessa är kritiken så pass allvarlig att den bör betraktas som ett underkännande. 

En välvillig tolkning är att Lagrådet således utför sin grundlagsstadgade uppgift. Genom 
att peka på brister har regeringen en chans att förbättra sina förslag innan de läggs fram 
för beslut i riksdagen. Den tolkningen bortser dock ifrån ett antal centrala faktum. Till 
att börja med är Lagrådets uppgift enbart av rådgivande karaktär. Till skillnad från den 
tyska författningsdomstolen saknar Lagrådet möjlighet att underkänna lagstiftning som 
strider mot grundlagen. Domarnas ord, hur hårda de än må vara, är trots allt bara ord. 
Lagrådet är dessutom en förhållandevis liten verksamhet, särskilt i jämförelse med de 
resurser som Regeringskansliet har tillgång till. 

En rimligare läsning är att Lagrådets regelbundna kritik indikerar att det inte står riktigt 
rätt till i den svenska lagstiftningsprocessen. Som framgår av de fallstudier som komple
tterar den kvantitativa undersökningen kritiserar Lagrådet gång efter annan sättet 
varpå lagförslag bereds. Detta konstaterade stämmer väl överens med andra studier och 
undersökningar som visar på att frågor redan i utredningsskedet snävas av i syfte att 
uppnå vissa politiskt önskade resultat. Om det redan i kommittédirektivet till en statlig 
offentlig utredning framgår var utredaren ska rikta sitt fokus säger det sig självt att frågan 
inte kommer att bli brett och förutsättningslöst belyst. Ointresset för att göra gedigna 
samhällsekonomiska konsekvensanalyser bidrar naturligtvis också till att underlaget kan 
kritiseras för att vara bristfälligt. 
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Reformförslag
För att stärka kvaliteten i lagstiftningen kommer det att krävas åtgärder i hela lagstift-
ningskedjan, från utredningsväsendet till utvärderingen av gällande lagstiftning. 
Eftersom fokus för denna rapport är Lagrådets verksamhet begränsas Svenskt 
Näringslivs reformförslag till detta område.

1.	 Låt Lagrådet granska fler lagförslag – Den höga andelen kritiska yttranden bör 
betraktas som en värdemätare av kvaliteten på all lagstiftning. Det ligger i allmän-
hetens intresse att de lagar som styr villkoren i samhället håller hög kvalitet. Därför 
bör Regeringsformen 8 kap. 21 § skärpas. Regeringens möjligheter att undanta 
lagstiftning från Lagrådets granskning bör begränsas. 

2.	 Regeringen bör involvera Regelrådet mer – Ett viktigt steg i lagstiftningsprocessen 
är remissförfarandet och i synnerhet Regelrådets granskning av konsekvens
utredningen. När Regeringskansliet tar fram en lagrådsremiss görs det inte sällan 
substantiella förändringar jämfört med det ursprungliga utredningsförslaget.41 
För att undvika att ändringarna skapar nya problem bör Regelrådet i dessa fall 
ges en möjlighet att även granska lagrådsremissen. Detta bör Lagrådet i så fall 
informeras om.

3.	 Stärk Lagrådets mandat – Lagrådet bör utöver att avstyrka även ges möjlighet att 
förorda återremiss till regeringen. Regeringen bör i dessa fall vara bunden att låta 
Lagrådet yttra sig över det reviderade förslaget efter att nödvändiga justeringar 
har gjorts. 

41  Framtagandet av en ny lag om företagsrekonstruktion är ett belysande exempel. Den så kallade 
Rekonstruktionsutredningen föreslog i sitt betänkande i mars 2021 att ett parallellt förenklat förfarande 
för mindre företag skulle införas. Detta påverkade remissinsatsernas bedömning av lagförslaget. När 
lagrådsremissen presenterades i februari 2022 hades dock det förenklade förfarandet tagits bort. 
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Bilaga 1. Yttranden med 
avgörande kritik och 
med särskild relevans 
för näringslivet

Yttrande Datum Departement/
utskott

Grund för 
kritik

Kritik tas 
omhand

Stöd i 
riks­
dagen

Ingår som 
fallstudie i 
rapporten

Förlängd redovisningsperiod för 
mervärdesskatt

2007 Finansdepartementet Ja Ja

Ändrade regler för CFC-be-
skattning

2007 Finansdepartementet
Konflikt 
rättsordning

Delvis Ja

Befogenhet att beslagta fisk och 
annan egendom enligt fiskelagen

2008
Jordbruks
departementet

Ja Ja

Skattefri kapitalvinst och 
utdelning på andelar inom 
handelsbolagssektorn

2009 Finansdepartementet Dålig beredning Ja Ja

Prövning av nätkoncession 2012 Näringsdepartementet

Konflikt 
rättsordning, 
bristande 
rättssäkerhet, 
dålig beredning

Delvis Delvis

Avskaffande av krav på kungö-
relseförfarande i vissa ärenden 
om tvångslikvidation

2013 Finansutskottet Dålig beredning Ja Ja

Vissa skattefrågor inför 
budgetpropositionen för 2014

2013 Finansdepartementet
Bristande rätts-
säkerhet, dålig 
beredning

Delvis Delvis Ja

Nya bestämmelser om 
gatukostnader

2013 Socialdepartementet
Bristande 
rättssäkerhet

Förslaget 
togs inte 
vidare

Nya åtgärder som kan genom-
föras utan krav på bygglov

2014 Socialdepartementet
Konflikt 
rättsordning, 
dålig beredning

Delvis Ja

Säkerheter vid clearing hos 
central motpart

2014 Finansdepartementet Delvis Ja

Villkor för fristående skolor mm 2014
Utbildningsdeparte-
mentet

Bristande 
rättssäkerhet

Delvis Ja

Upphävande av kravet på 
vårdvalssystem i primärvården

2014 Socialutskottet Dålig beredning
Förslaget 
togs inte 
vidare

Ja

Genomförande av Solvens II-di-
rektivet på försäkringsområdet

2015 Finansdepartementet Dålig beredning Ja Ja
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Yttrande Datum Departement/
utskott

Grund för 
kritik

Kritik tas 
omhand

Stöd i 
riks­
dagen

Ingår som 
fallstudie i 
rapporten

Skattefrihet för 
secondhandförsäljning

2015 Finansdepartementet
Bristande rätts-
säkerhet, dålig 
beredning

Förslaget 
togs inte 
vidare

Interimistiskt beslut vid 
överprövning av upphandlingar

2016 Finansdepartementet Dålig beredning Nej Ja

Revisorer och revision 2016 Justitiedepartementet Nej Ja

Vissa läkemedels- och 
apoteksfrågor

2017 Socialutskottet Dålig beredning
Förslaget 
togs inte 
vidare

Elcertifikatssystemet – några 
frågor inom kontrollstation 2017

2017
Miljö- och jordbruksde-
partementet

Nej Ja

Privata sjukvårdsförsäkringar 
inom offentligt finansierad 
hälso- och sjukvård

2017 Socialdepartementet Nej Nej

Sänkt mervärdesskatt på 
förevisning av naturområden

2017 Finansdepartementet

Konflikt 
rättsordning, 
bristande 
rättssäkerhet

Delvis Ja

Höjt transporttillägg samt 
deklarationstidpunkten för 
mervärdesskatt i vissa fall

2017 Finansdepartementet
Konflikt 
rättsordning

Delvis Ja

Utökade möjligheter till 
arbetsplatsinspektioner

2018 Justitiedepartementet
Konflikt 
rättsordning

Nej Ja

Lag om tobak och liknande 
produkter

2018 Socialdepartementet
Konflikt 
rättsordning

Nej Ja

Tillstånd att ta emot offentlig 
finansiering inom socialtjänsten, 
assistansersättningen och 
skollagsreglerad verksamhet

2018 Finansdepartementet

Konflikt 
rättsordning,  
bristande 
rättssäkerhet, 
dålig beredning

Nej Nej Ja

Reduktion av avgift för lov, 
förhandsbesked och anmälan

2018 Näringsdepartementet
Konflikt 
rättsordning

Delvis Ja

Offentlighetsprincipen ska gälla 
i fristående skolor

2018
Utbildnings
departementet

Konflikt 
rättsordning

Förslaget 
togs inte 
vidare

Ja

Nya skatteregler för företags-
sektorn

2018 Finansdepartementet Dålig beredning Delvis Ja Ja

Ett nytt konto- och 
värdefackssystem

2019 Finansdepartementet Dålig beredning Delvis Ja

Omställningsstöd till företag 
som fått minskad omsättning på 
grund av coronaviruset

2020 Finansdepartementet
Dålig bered-
ning, bristande 
rättssäkerhet

Delvis Ja

Stöd vid korttidsarbete i vissa 
fall

2021 Finansdepartementet Dålig beredning Delvis Ja

En ökad differentiering av 
strandskyddet

2021
Miljö- och jordbruks
departementet

Dålig beredning Delvis Nej Ja

Utbetalning av ersättning för 
personlig assistans endast vid 
tillstånd

2021 Socialdepartementet
Dålig bered-
ning, bristande 
rättssäkerhet

Delvis Ja

Ökad insyn i ägandet av radio- 
och tv-företag och bättre villkor 
för kommersiell radio

2022 Kulturdepartementet Dålig beredning Ja Ja Ja
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