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Forord

Lagstiftarens kvarnar mal i regel lingsamt, men det hander ocksa att politiken ar
alldeles for snabb i att fatta beslut om nya lagar och regler. Nar det sker uppstar latt
konsekvenser som kunde ha forutsetts om man tagit mer tid pa sig. I varsta fall ger
de regler som skulle 16sa en uppsittning angeldgna utmaningar upphov till helt nya
problem.

I Sverige har Lagradet en nyckelroll i att granska nya lagforslag for att sakerstilla att
de ar rittssikra och dndamaélsenliga. I den basta av virldar kan Lagradet fungera
som en motvikt nar politiken trycker pa for snabba forandringar utan att de juridiska
konsekvenserna analyserats tillrackligt.

Svenskt Naringsliv kommer framgent att 2gna mer kraft it att belysa de konstitutionella
regelverkets betydelse for foretagande och foretag. I denna rapport redovisar vi resultatet
av en granskning av Lagradets yttranden under dren 2006-2022. Syftet ar att ta reda
pa hur Lagradet tar sig an sin uppgift, men ocksad hur politiken hanterar Lagridets
synpunkter. Eftersom undersokningen spanner dver fyra mandatperioder bor underlaget
vara tillrackligt omfattande for att vi ska kunna identifiera langsiktiga monster, peka
pa samband och se var det finns behov av reformer.

Stockholm i januari 2023

Karin Johansson
Vice vd Svenskt Naringsliv
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Sammanfattning

Trots att samtliga regeringar under 2000-talet betonat vikten av rittssikerhet syns
inga tecken pa langsiktiga forbattringar av kvaliteten pa svensk lagstiftning. Lagradet
riktar dterkommande kritik mot regeringens lagforslag och andelen kritiska lagrads-
yttranden har under de senaste 16 dren legat pa en konstant hog niva.

Som framgdr i denna rapport fick 23,5 procent av lagforslagen som remitterades till
Lagradet under perioden 2006-2022 kritik. En del av kritiken fran Lagradet ar s pass
allvarlig att den i praktiken maste betraktas som ett underkdnnande. I sammanlagt
4,8 procent av yttrandena valde Lagrddet antingen att avstyrka hela eller delar av
lagforslaget eller konstaterade att hela eller delar av forslaget inte kunde ligga till grund
for lagstiftning.

For att starka kvaliteten i lagstiftningen behover Lagradets verksamhet reformeras.
Svenskt Naringsliv bedomer att foljande forandringar ar nodvandiga.

1. Lat Lagradet granska fler lagforslag — Den hoga andelen kritiska yttranden bor
betraktas som en virdematare av kvaliteten pa all lagstiftning. Det ligger i allman-
hetens intresse att de lagar som styr villkoren i samhallet haller hog kvalitet. Darfor
bor Regeringsformen 8 kap. 21 § skarpas. Regeringens mojligheter att undanta
lagstiftning fran Lagrddets granskning bor begransas.

2. Regeringen bor involvera Regelradet mer — Ett viktigt steg i lagstiftningsprocessen
ar remissforfarandet och i synnerhet Regelradets granskning av konsekvens-
utredningen. Nar Regeringskansliet tar fram en lagradsremiss gors det inte sillan
substantiella forandringar jamfort med det ursprungliga utredningsforslaget.
For att undvika att andringarna skapar nya problem bor Regelradet i dessa fall
ges en mojlighet att dven granska lagradsremissen. Detta bor Lagradet i sa fall
informeras om.

3. Stark Lagradets mandat — Lagradet bor utover att avstyrka dven ges mojlighet att
fororda dterremiss till regeringen. Regeringen bor i dessa fall vara bunden att lita
Lagradet yttra sig over det reviderade forslaget efter att nodvindiga justeringar
har gjorts.
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Introduktion

Laggranskning — en grundlagsskyddad uppgift

Alla demokratiska rattsstater har ndgon slags kontrollstation for att siakerstilla
kvaliteten pa nya lagar och regler. Formerna f6r denna kontroll och sittet varpa
lagarna analyseras och bedoms varierar. Medan till exempel den tyska forfattnings-
domstolen, Bundesverfassungsgericht, utvirderar lagstiftningen i efterhand och har
moijlighet att ogiltigforklara antagna lagar, utfor den franska motsvarigheten till
Regeringsratten, Conseil d’Etat, en forhandskontroll av lagforslagen.

Den svenska lagprovningen sker i tva led. Lagradet svarar for en forhandskontroll
av de lagforslag som presenteras. Domstolarna ansvarar for den 16pande provningen
av befintlig lagstiftning.

Lagradets uppgift ar att ta del av och bedoma forslag pa lagtexter innan de laggs fram
for beslut i riksdagen. Det giller i forsta hand forslag till andringar i de grundlagar
som galler tryckfriheten och yttrandefriheten i vissa medier och over forslag till lagar
som beror enskilda manniskors fri- och rattigheter, deras personliga och ekonomiska
forhallanden eller deras skyldigheter gentemot det allminna.!

Det dr dock regeringens uppgift att begira ett yttrande. Regeringen kan avsta fran
att gora det om frigan bedoms vara sddan att Lagradets horande antingen skulle
sakna betydelse eller fordroja lagstiftningsiarendets behandling sé att avsevart men
uppkommer. Aven enskilda riksdagsutskott kan begira ett yttrande fran Lagradet.
Det skulle till exempel kunna bli aktuellt om regeringen av ndgon anledning valt att
inte inhdmta yttrande over ett lagforslag av storre betydelse och om utskottet i friga
inte godtar regeringens forklaring.

Lagradets uppdrag ar fastslaget i Regeringsformen, men till skillnad fran till exempel
Konstitutionsutskottet och Justiticombudsmannen ar det inte ett sjilvstindigt kontroll-
organ. Snarare kan Lagrddet liknas vid ett serviceorgan som ska sikerstalla att de
lagar som foreslas hdller hog kvalitet. I sammanhanget 4r det vart att notera att
lagrddsgranskningen i sig inte dr en forutsdttning for att ny lagstiftning ska kunna
beslutas eller tillimpas. Det dr ytterst regeringen, som tar initiativ till och svarar for
beredningen av lagforslag, och riksdagen, som fattar beslut om nya lagar, som bar
ansvar for lagstiftningens kvalitet.

1 Varje ar publiceras cirka 500 lagar i Svensk forfattningssamling (SFS). Flertalet av dessa dr dndringar i befintlig
lagstiftning. Ett mindre antal ar helt nya lagar. 2019: 558 lagar (varav 29 grundforfattningar), 2020: 469 lagar
(26) samt 2021: 485 lagar (36).
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En institution med gamla anor

Uppgiften att granska och bedoma lagstiftning innan den trader i kraft har sett olika
ut genom dren. Redan under 1700-talet bistod det si kallade Riksradet kungen med
rdd om och synpunkter pa nya lagforslag. Det nuvarande Lagradet kan sparas till
1809 4rs regeringsform respektive 1909 ars lagradslag.

I Lagridet tjanstgor domare fran Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen,
men dven andra lagfarna personer, till exempel justitierdd som nyligen gétt i pension.
Lagradet bestar av hogst fem avdelningar med tre ledamoter i varje.?

Lagradets granskningar presenteras i form av yttranden som kan variera i bade
omfattning och djup. Gemensamt ar att granskningarna fokuserar pa hur forslaget
forhaller sig till grundlagarna och rittsordningen i 6vrigt, hur forslagets foreskrifter
forhaller sig till varandra, rattssikerhet, andamalsenlighet samt vilka problem som
kan uppsta vid tillampningen.3

Lagradet har dven att bedoma om lagstiftningsarendet har beretts pa ritt satt. Normalt
hanvisas da till det s3 kallade beredningskravet som sager att det vid beredningen

av ny lagstiftning ska inhamtas behovliga upplysningar och yttranden fran berérda
myndigheter, kommuner, sammanslutningar och enskilda.*

Senast lagradsregleringen var foremal for nagra storre forandringar var i samband med
grundlagsreformen 2010. D4 forstarktes Lagrddets organisation, lagrddsgranskningen
blev dterigen obligatorisk och det sa kallade viktighetskriteriet, som innebar att
regeringen enbart behovde inhdmta ett yttrande om lagen var viktig for enskilda
eller utifran allman synpunkt och som inforts 1979, togs bort.

2 Lag (2003:333) om Lagradet, 4 §.
3 Regeringsformen, 8 kap. 22 §.

4 Regeringsformen, 7 kap. 2 §.
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Darfor gor Svenskt
Naringsliv en
granskning

Lagstiftning av hég kvalitet ar ett naringslivsintresse

Svenska foretags mojligheter att konkurrera, utvecklas och vixa paverkas av de villkor
och forutsdttningar som politiken beslutar om. Lagar som ér enkla att forstd och forutse
konsekvenserna av kan bidra till att underlitta foretagande och fraimja konkurrens
pa lika villkor. P4 samma satt finns en stor risk att regler som ar svarbegripliga haller
tillbaka investeringar och gor det svarare for foretagen att vixa.

For naringslivet ar det darfor av central betydelse att Lagradet dels har goda forut-
sattningar att utfora sitt granskande uppdrag, dels att den kritik som Lagradet for
fram tas pd allvar. Genom att patala brister i beredningen, svagheter i de foreslagna
lagtexterna och patala risker i den framtida tillimpningen kan Lagradet bidra till
att hoja kvaliteten i lagstiftningen.

Syftet med denna granskningsrapport ar att undersoka hur vanligt det ar att Lagradet
riktar kritik mot lagforslag, vad kritiken handlar om och vilken betydelse den tillmats
av regering och riksdag. De reformforslag som presenteras i slutet av rapporten baseras
pa resultatet av denna genomgang.

Granskningsrapporten knyter an till en pigdende, bredare konstitutionell diskussion
om bristerna i det statliga utredningsviasendet. Bara under de senaste dren har bade
enskilda forskare och myndigheter riktat skarp kritik mot hur nya lagar bereds och
analyseras i Sverige. Diskussionen har flera ingdngar och dimensioner. Statsvetaren
Erik Lundberg fick av Demokratiutredningen 2014 ett sarskilt uppdrag att samman-
stilla en rapport som bade skulle innehélla befintlig forskning och en intervjustudie.
I underlagsrapporten skriver han att studien visar att det finns en tendens att regeringen
foregédr utredningarnas forslag genom att pdborja utarbetandet av lagforslaget innan
utredningen eller kommittén har 6verlimnat sitt slutliga betinkande. Ett ytterligare
tecken pa att kommittévasendets betydelse har forsvagats, skriver Lundberg, ar att
direktiven har kommit att bli mer styrda och att det som utredningarna ska komma
fram till ofta ar givet pa férhand.’

5 SOU (2016).
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Om utredningarna fir mindre tid pa sig och underlaget till lagstiftaren 4r mindre
omfattande 4n tidigare ar det rimligt att anta att det kommer att avspeglas i de fardiga
forslagen till nya lagar och regler. Aven detta perspektiv har pa senare ar ront uppmirk-
samhet. Riksrevisionen anser i en rapport publicerad 2017 att konsekvensanalyserna
infor regeringens migrationspolitiska propositioner ofta saknar ekonomiska analyser
och bedomningar av hur lagandringarna kan vintas paverka myndigheter, kommuner
och regioner.® Det kan finnas flera forklaringar till varfor s ar fallet, men ytterst
handlar det om politisk vilja. Mojligen ar det hir det brister. Det dar dtminstone
nationalekonomen Sara Forsstedsts tes. I en rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) fran 2018 skriver hon att utvecklingsarbetet kring konsekvens-
analyser i Sverige har stannat av och att det i stort sett inte finns ndgon efterfridgan
pa samhillsekonomiska konsekvensanalyser.” Det understryker ytterligare Lagradets
viktiga roll i lagstiftningsprocessen.

Metod

Slutsatserna som redovisas i denna granskningsrapport bygger pa en genomlasning av
samtliga yttranden som Lagradet lamnat over lagforslag under perioden den 6 oktober
2006 till den 18 oktober 2022 och som finns tillgdngliga pa Lagradets hemsida.
Sammanlagt handlar det om 2 002 yttranden under dren da Fredrik Reinfeldt,
Stefan Lofven respektive Magdalena Andersson var statsminister i Sverige. Under
regeringarna Reinfeldt I och II handlar det om 902 yttranden, under Lofven I-II1
samt Andersson I handlar det om 1 100 yttranden.

Granskningen av yttrandena har genomforts i tre steg. Inledningsvis har en kvantitativ
sokning gjorts for att identifiera yttranden som innehdller ndgon form av kritik.?
Efter den kvantitativa sokningen har yttrandena som markerats innehalla kritik lasts
igenom ytterligare en gang for att sikerstalla att orden och fraserna anvinds for att
uttrycka Lagradets kritik och inte dr referenser till vad till exempel remissinsatser
skrivit.

I foljande steg har en kvalitativ analys gjorts av de kritiska yttrandena for att utréna
om kritiken ar att betrakta som allvarlig. Om Lagrddet avstyrker hela eller delar av

lagforslaget eller konstaterar att hela eller delar av forslaget inte kan ligga till grund
for lagstiftning bedoms det som avgdrande kritik.

I det avslutande steget presenteras ett urval av lagforslag som bedoms ha sdrskild rele-
vans for ndringslivet. Sju av dessa yttranden beskrivs narmare i ett forsok att illustrera
Lagradets olika bedomningar och hur regeringen kan vilja att hantera kritik.

6 Riksrevisionen (2017).
7 Regeringskansliet (2018a).

8 Avstyrker, kan inte tillstyrka, oacceptabel, inte acceptabel, inte till grund for lagstiftning, stiller sig fragande,
ifragasatter, betvivlar, tvivlar, otillracklig, inte tillracklig, bristfallig, ofullstandig, inte fullstdndig, bristande,
problematisk, tvivelaktig, bekymmersam, diskutabel, tveksam, oproportionerlig, inte proportionerlig.

9 Med det avses forslag som i bred bemarkelse bedéms paverkar forutsattningarna for foretag och féretagande.
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Granskningens resultat

Vanligt att Lagradet ar kritiskt till lagférslagen

Lagradet skriver i genomsnitt 125 yttranden per ar. Det motsvarar ungefir 25 procent
av de lagar som antas ett vanligt ar. En stor andel av yttrandena fran Lagradet innehaller
kritik i ndgon form. Det kan till exempel handla om synpunkter pa vad som ingdtt i
beredningsarbetet och vilka aktorer som fatt mojlighet att yttra sig under framtagandet
av lagforslaget. Kritik kan dven vara kommentarer i sak och bedémningar om huruvida
de foreslagna atgarderna kan vantas fa avsedd effekt eller inte.

Sammanlagt innehdller 23,5 procent av yttrandena under perioden 2006-2022 kritik.
Bade antalet och andelen kritiska yttranden varierar mellan regeringsperioderna, men
variationerna ar smd och det gir baserat pd underlaget inte att se ndgra systematiska
kvalitetsskillnader mellan de lagforslag som laggs fram av borgerliga respektive
Socialdemokratiska regeringar.

Det som ar anmarkningsvart dr snarare att andelen kritiska yttranden ligger pa en
konstant hog nivd under hela den undersokta perioden och att det inte finns nigra
tydliga tecken pa en minskning. Resultatet visar att det behovs en nirmare genomlysning
av hur vil beredningsprocessen och arbetet med att ta fram skarpa forfattningsforslag
fungerar.

Stor andel av yttrandena innehaller kritik

B Kritik Ingen kritik

Figur 1. 23,5 procent av lagradsyttrandena under den undersokta perioden innehaller kritik.
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Stor andel av yttrandena innehaller kritik
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Figur 2. Reinfeldt I: 31 procent, Reinfeldt Il: 21 procent, Léfven I: 16 procent, Léfven lI—IlI/Andersson |: 28 procent.

Sma skillnader mellan borgerliga och
Socialdemokratiska regeringar
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Figur 3. 25,8 procent av lagradsyttrandena under Reinfeldt | och I| (2006—2014) innehaller kritik. 21,6 procent
av lagradsyttrandena under Léfven | och Il och Andersson | (2014—2022) innehaller kritik.

Anmarkningsvart hog andel avgorande kritik

Kritik frdn Lagradet bor alltid ses som en indikation pa att det finns brister i lag-
forslaget. Det kan till exempel handla om att lagstiftningen ar svar att forutse eller
bedoms svar att genomfora. I de flesta fall kan synpunkterna hanteras utan att det
aventyrar lagforslaget i sig.

En del av kritiken fran Lagrddet dr dock sd pass allvarlig att den maste betraktas
som ett underkinnande. Sammanlagt 4,8 procent av yttrandena under perioden
2006-2022 innehéller kritik som bedoms som avgorande. Det innebir att Lagradet
avstyrkt hela eller delar av lagforslaget eller konstaterat att hela eller delar av forslaget
inte kan ligga till grund for lagstiftning.
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Andelen avgorande kritik varierar 6ver dren. Lagst andel avgorande kritik (2,7 procent)
noterades under Fredrik Reinfeldts forsta regeringsperiod och hogst andel under
Stefan Lofvens forsta regering (6,6 procent).

Det finns ocksa stora variationer dver tid ndr andelen avgorande kritik stills i forhal-
lande till antalet kritiska yttranden. I 20 procent av de fall da Lagradet uttryckte kritik
under perioden har den bedomts som avgorande. Under regeringarna Reinfeldt I och II
var andelen 15 procent. Under Stefan Lofvens och Magdalena Anderssons regeringar
var andelen 25,6 procent. Skillnaderna blir 4nnu storre nir resultatet bryts ner pa
respektive regeringsperiod. Medan bara 8,7 procent av de kritiska yttrandena under
regeringen Reinfeldt I bedomdes som avgérande var motsvarande andel under Lofven 1
hela 41,5 procent.

Sma skillnader mellan borgerliga och
Socialdemokratiska regeringar
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Andersson

Figur 4. 3,9 procent av lagradsyttrandena under Reinfeldt | och Il (2006—2014) innehéller avgérande kritik.
5,5 procent av lagradsyttrandena under Léfven och Andersson (2014—2022) innehaller avgdrande kritik.

Andelen yttranden med avgdérande kritik
varierar mellan regeringsperioderna
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Figur 5. Reinfeldt I: 2,7 procent, Reinfeldt II: 5 procent, Léfven I: 6,6 procent, Lofven Il och llI/Andersson I:
4,3 procent.
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Dalig beredning vanlig grund fér kritik

Lagradets granskning ska bland annat undersoka hur lagforslagen forhaller sig till
grundlagarna och rittsordningen. Det ar darfor ingen Overraskning att en betydande
del av den avgorande kritiken handlar om att lagférslagen antingen utmanar endera
svenska grundlagar eller EU-ritten eller brister i forutsebarhet.

Den vanligaste grunden for Lagradets avgorande kritik 4r dock brister kopplade till
beredningsprocessen. Det kan till exempel handla om att Lagradet har synpunkter
pa att vissa forhallanden i en avgransad fraga inte utretts i tillracklig utstrackning.
Ibland hiander det att Lagrddet helt sonika slar fast att beredningskravet inte har
uppfyllts.

Detta dr synnerligen allvarligt. En avgorande del i rattssdkerhetsbegreppet, som varje
regering under den undersokta perioden i olika sammanhang understrukit vikten av,
ar att de lagar och regler som medborgare och foretag har att forhalla sig till haller
hog kvalitet. Utan en ordentlig beredningsprocess och gedigna konsekvensanalyser
kan det inte garanteras. Tviartom visar denna granskning att det snarare ar regel dn
undantag att regeringens lagforslag brister i forhallande till flera av rattssikerhetens
centrala dimensioner.

Regeringen lyssnar fér det mesta pa Lagradet

En del av de lagforslag som hamnar pa Lagradets bord paverkar forutsattningen for
foretag och foretagande. Drygt 30 procent (33 stycken) av de yttranden som innehéller
avgorande kritik bedoms ha sirskild relevans for naringslivet. Det handlar om lagfor-
slag om alltifran skatter och revisionsregler till villkor for valfardsforetagande.

Lagradets kritik kan ibland baseras pa flera grunder. Den vanligaste orsaken ar att
beredningen varit dalig enligt Lagradet. Det ar fallet i 18 av sammanlagt 33 yttran-
den. I tio fall handlar Lagrddets kritik om att lagforslaget helt eller delvis star i
konflikt med rittsordningen. I nio fall anses det finnas brister i rittssikerheten.

Lagradets yttrande ligger till grund for den proposition som regeringen skriver fram.
I de flesta fall tar regeringen intryck av Lagradet. I 22 av 33 fall tas kritiken omhand
helt eller delvis. I sju fall struntade regeringen i kritiken. I fem av dessa sju fall rostades
lagforslaget ocksa igenom av riksdagen. Det fanns under perioden dock tillfdllen
ndr Lagradets kritik ansdgs som sd pass allvarlig att regeringen valde att dra tillbaka
forslaget. Det hande vid fem uppmarksammade tillfallen under den undersokta
perioden. Fyra av dessa tillfillen intriffade under regeringen Lofven II. For en
fullstindig redogorelse, se bilaga 1.
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Fallstudier

Som framgar i foregdende kapitel riktar Lagradet dterkommande avgorande kritik
mot lagforslag med sirskild relevans for naringslivet. I foljande kapitel beskrivs sju
av dessa med fokus pa Lagréadets kritik, hur regeringen hanterade kritiken och vad
som hiande med respektive lagforslag.

Forandringar i inkomstskattelagen (2014)

Regeringen Reinfeldt IT ville motverka vad den ansag vara 6verkompensation for
de storre faimansbolagen.' I budgetpropositionen infér 2014 foreslogs darfor vissa
forandringar i inkomstskattelagens regler om fimansbolag. Reglerna benamns ofta
som entreprenorsskatten eller 3:12-reglerna.

Finansminister Anders Borg presenterade en rad dndringar i en lagrddsremiss den
30 maj 2013. Mer konkret ville regeringen forandra loneunderlagsdelen, skirpa kraven
pa lonebaserat utrymme s att det bara skulle berdknas ifall deligaren dger en andel
i foretaget som motsvarar minst fyra procent av kapitalet i foretaget, infora ett tak
pa det lonebaserade utrymmets drliga belopp till hogst 50 ganger den egna eller ndgon
annan narstiendes kontanta ersittning samt hoja det lonebaserade utrymmet fran
25 till 50 procent av l6neunderlaget. Darutéover ville regeringen skidrpa definitionen
av dotterforetag.!!

Lagradet riktade i sitt yttrande mycket skarp kritik mot férindringarna. En viktig
podng fran Lagradet var att de respektive forslagen som regeringen ville ga fram med
slog i olika riktningar, vilket gjorde konsekvenserna narmast omojliga att overskdda.
Bland annat skulle forslagen enligt Lagrddet kunna leda till troskeleffekter och en
forsimrad konkurrenssituation for niaringslivet. Dessutom menade Lagradet att det
ekonomiska utfall som regeringen ville 4stadkomma inte skulle uppnds och att syftet
att stimulera mindre fimansforetag att anstidlla kunde motverkas starkt.!?

Utover detta ifragasatte Lagradet hur alla forslagen skulle kunna tillimpas och fram-
forde att problem torde uppsta sa som forslagen var utformade. Vad gillde drendets
beredning limnades inget utrymme for missforstdnd. Lagradet ansag att det hade varit
fullt mojligt att bereda drendet pa ett mer normalt sitt” for att tillgodose att forslaget
verkligen skulle uppfylla sitt syfte.!3

10 Regeringskansliet (2013a).
11 Regeringskansliet (2013a).
12 Lagradet (2013).
13 Lagradet (2013).
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Nar budgetpropositionen for 2014 lades fram gick regeringen vidare med huvuddelen
av forslagen, men beslutade pa grund av Lagradets kritik att inte gd vidare med
forslaget om hojt loneuttagskrav.'

Entreprenorsskatten dr snart ett decennium efter att de lagandringar som regeringen
Reinfeldt 1T foreslog tradde i kraft fortfarande ett betydande problem for landets
foretagare. Kravet pd minst fyra procents dgande for att fa anvianda loneunderlags-
regeln, som infordes 2014, har genom dren kritiserats for att ha bade snedvridande
och direkt skadliga effekter. Olika delar av entreprenorsskatten har utretts, bland
annat reglerna kring dgarskiften. Trots att det borde finnas ett gemensamt intresse
av att sakerstalla goda och forutsebara villkor for foretagande och entreprenorer
rader det politisk oenighet rorande entreprenorsskattens syften och utformning.

Upphavande av kravet pa vardvalssystem
i priméarvarden (2014)

Efter regeringsskiftet hosten 2014 var regeringen Lofven I angeldgen om att ta bort
landstingens skyldighet att tillhandahalla vardvalssystem inom primarvarden.'

I borjan av november, en manad efter att regeringen hade tilltritt, presenterades en
proposition. Lagforslaget, som var resultatet av forhandlingar mellan regeringen och
Vinsterpartiet, var mycket snabbt framtaget och skulle dessutom trada i kraft redan
den 1 januari 2013.

Regeringen hade avstitt fran att remittera lagforslaget till Lagradet. I propositionen
skrev regeringen med ansvariga statsridet Gabriel Wikstrom foljande: ”Forfattnings-
tekniskt och dven i dvrigt dr forslagen av sddan beskaffenhet att Lagrddets granskning
skulle sakna betydelse. Regeringen har darfor inte inhamtat Lagrddets yttrande.”

Riksdagens socialutskott hade dock en annan uppfattning och beslutade den

13 november 2014 att inhamta Lagradets yttrande over lagforslaget. Lagradet konsta-
terade i sitt yttrande att lagforslaget stred mot regeringsformens beredningskrav och
att det siledes inte var godtagbart. Valet av remissinstanser bedomdes vara patagligt
sndvt, da det i listan pa remissinstanser saknades “mdanga patientorganisationer,
yrkesorganisationer och niringslivsorganisationer.” Det faktum att instanserna fick
mindre an tre veckor pa sig att yttra sig hade i sin tur lett till kritik fran flera av de
utvalda remissinstanserna. Lagrddet fann att problemen och konsekvenserna som
regeringen hade redovisat var otillrickligt belysta. Dartill framfordes kritik mot att
relevant empiriskt underlag bakom lagiandringsforslaget saknades.'

Den 4 december 2014, en manad efter att propositionen presenterats, beslutade
regeringen sig for att dra tillbaka propositionen. Motiveringen var att Lagradets
stillningstagande, att forslaget inte kan ligga till grund for lagstiftning, hade gjort

14 Regeringskansliet (2013b).
15 Regeringskansliet (2014a).
16 Lagradet (2014).
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det meningslost att gd vidare med propositionen.!”” Den 5 mars 2015 lamnade riksdagen
ett tillkannagivande om att regeringen inte skulle ligga ndgra nya forslag om att ta
bort landstingens skyldighet att ha virdval.'®

Tillstand att ta emot offentlig finansiering inom
socialtjansten, assistansersattningen och
skollagsreglerad verksamhet (2018)

For att motverka fusk och oegentligheter ville regeringen Lofven 1T att de foretag och
andra juridiska personer som vill ta emot offentlig finansiering inom socialtjansten,
assistansersattningen och skollagsreglerad verksamhet skulle ha tillstind. Den

19 januari 2018 remitterade regeringen ett forslag till Lagrddet som bland annat
innebar att tillstind endast skulle ges till juridiska personer som kunde visa att de
offentliga medlen, utover ett tillatet rorelseresultat beraknat som en viss avkastnings-
ranta pa operativt kapital, skulle ga till de aktuella verksamheterna."”

Lagradet menade i sitt yttrande att regeringens forslag skulle leda till allvarliga
konsekvenser som inte var lagforslagets syfte, med andra ord att ”[e]tt stort antal
vardtagare, brukare, anhoriga, elever och foraldrar” kunde raka ut for nedlaggningar,
overlatelser och organisationsforandringar. Lagradet fann dven att forslaget var ett
betydande ingrepp i det kommunala sjilvbestimmandet och att det saknades en
tillracklig analys av hur naringsfriheten kunde varnas med de foreslagna lagandring-
arna. Saval forslagets konsekvensanalys som vinstforbudets utformning gjorde att
Lagradet domde ut forslaget som ett ofullstindigt beslutsunderlag.?’

Trots kritiken valde regeringen att gé vidare med forslaget. I propositionen argumente-

rade regeringen, genom statsrddet Ardalan Shekarabi, emot kritiken och vidholl bade
att naringsfriheten respekterades och att paverkan pa det kommunala sjilvstyret inte
skulle vara sarskilt stor. Dartill avfardade regeringen de konsekvenser som Lagradet
varnat for.”!

Riksdagen rostade emot forslaget, som darmed foll i sin helhet. Istillet bifolls en
motion om att nationella kvalitetskrav bor inforas for valfardsverksamheter.??

17 Regeringskansliet (2014b).
18 Riksdagen (2015).
19 Regeringskansliet (2018b).
20 Lagradet (2018a).
21 Regeringskansliet (2018c).
22 Riksdagen (2018).
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Offentlighetsprincipen ska gélla i fristaende skolor
(2018)

Regeringen Lofven II foreslog den 15 februari 2018 att offentlighetsprincipen, som
sedan tidigare giller for bland annat kommunala skolor, skulle utokas till att omfatta
aven fristdende skolverksamheter. Lagforslagen i lagradsremissen innebar bland annat
att tryckfrihetsforordningens bestimmelser om att ta del av allmidnna handlingar i
framtiden utéver kommunala huvudmain dven skulle omfatta huvudman for fristdende
forskolor och skolor. De som var anstillda och uppdragstagare i fristidende skolor skulle
dessutom ges meddelarfrihet och meddelarskydd enligt bestimmelserna i offentlighets-
och sekretesslagen.??

Lagradet konstaterade i sitt yttrande att manga friskolor dgs av borsnoterade aktiebolag
eller dotterbolag till borsnoterade aktiebolag. Ett krav pa okad insyn i friskolornas
ekonomiska forhallande skulle kunna ga stick i stiv med bestimmelserna om informa-
tionsgivning som borsigda aktorer har att folja.>* Lagradet anség att det fanns anledning
att 6verviga i vilken man en utvidgning av handlingsoffentligheten till bérsnoterade
privata aktorer skulle kunna komma i konflikt med unionsrattsliga krav. Innan dessa
fragor hade analyserats narmare ansdg sig Lagradet inte kunna tillstyrka forslagen i
remissen.’

Regeringen beslutade sig for att inte gd vidare med forslaget. I den proposition som
lamnades i juli 2018 foreslogs en mindre redaktionell forandring i offentlighets- och
sekretesslagen. Inforandet av offentlighetsprincipen i fristdende forskolor och skolor
skulle, enligt propositionen, regeringen aterkomma om under kommande mandatperiod.?

Diskussionen om 6kad insyn i fristdende skolor har varit en dterkommande fraga i
svensk politik under manga ar. Redan 2013 ingicks, inom ramen for Friskolekommittén,
en blockoverskridande 6verenskommelse som bland annat innebar att sex riksdags-
partier (alla, forutom Sverigedemokraterna och Vinsterpartiet) stillde sig bakom att
offentlighetsprincipen och ett meddelarskydd for anstillda skulle inforas i fristidende
skolor.?” Overenskommelsen realiserades inte i denna del, men liknande forslag har
aterkommit genom &ren. I Tidoavtalet, som ligger till grund for Ulf Kristerssons tre-
partiregering, efterlyses en bittre juridisk, ekonomisk och pedagogisk insyn i fristdende
skolor. Det konstateras att offentlighetsprincipen lampar sig daligt for mindre friskolor.
Istallet ska en ny insynsprincip tas fram. Den ska gilla fristiende skolor och blir
motsvarigheten till offentlighetsprincipen fér kommunala huvudman.?®

23 Regeringskansliet (2018d).

24 Diribland de grundldggande bestimmelserna i EU:s marknadsmissbruksforordning, lagen (2016:1306)
med kompletterande bestimmelser till EU:s marknadsmissbruksférordning, lagen (2007:528) om
vardepappersmarknaden och lagen (2016:1307) om straff for marknadsmissbruk pa viardepappersmarknaden.
Finansinspektionen har dessutom utfardat foreskrifter som foretagen ska f6lja.

25 Lagradet (2021).
26 Regeringskansliet (2018e).
27 SOU (2013).

28 Liberalerna (2022).
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Nya skatteregler fér féretagssektorn (2018)

Regeringen Lofven 11 sdg en betydande risk for att alltfor formanliga skatteregler for
ranteavdrag skulle kunna leda till att basen for skatt eroderade och att vinster limnade
Sverige. Darfor lade regeringen den 21 mars 2018 fram en lagrddsremiss som bland
annat innebar att inkomstskattelagen skulle kompletteras med bestimmelser som
skulle forhindra att ranteavdrag anviands for att undvika skatt.?’ Forslaget innebar
bland annat att en niva faststalls for det negativa rantenetto (ranteutgifterna till den
del de overstiger rinteinkomsterna) som far forekomma, baserad p4 ett speciellt
skattemassigt resultatmatt (EBITDA, Earnings Before Interest and Tax, Depreciation
and Amortization).

Lagradet var i sitt yttrande kritiskt till enskilda delar av forslaget, alltifrdn hur
berakningsmetoder ska forstas till hur regelverk ska tillimpas. D4 forslaget delvis
bygger pa ett EU-direktiv efterlyste Lagradet vid foredragningen uppgifter om vilka
overvaganden som gjorts i andra EU-lander. Ndgon ndrmare samordning med ovriga
EU-linder hade inte skett och Lagrddet konstaterade i sitt yttrande att det hade varit
onskvirt om det i remissen kunnat redovisas ett bredare underlag i form av resonemang
som forts och preliminira bedomningar som gjorts i andra medlemsstater. Gillande
forslaget om leasing ifragasatte Lagradet varfor enbart Bokforingsnimnden och
Skatteverket hade getts mojlighet att yttra sig.3°

Regeringen gick delvis Lagradet till motes. T den proposition som presenterades for

riksdagen den 3 maj 2018 hade framfor allt enskilda dndringar i forslagets tekniska
delar gjorts.’! Riksdagen rostade ja till forslaget den 14 juni 2018. Efter hemstillan
fran Svenskt Naringsliv genomfordes vissa justeringar i lagstiftningen.3?

Det svenska koncernbidragssystemet ar relativt konkurrenskraftigt, men begransning-
arna av ranteavdragsreglerna har bidragit till att gora systemet mer komplicerat. Om
beredningen av lagforslaget hade fatt mer tid och innefattat en nirmare dialog med
andra lander hade det troligtvis kunnat undvikas.

En 6kad differentiering av strandskyddet (2021)

I slutet av 2020 presenterade den utredning som under nistan 1,5 ar hade haft i uppdrag
att gora en Oversyn av strandskyddet sitt betinkande.?* Eftersom utredningen hade sitt

ursprung i Januariavtalet och lagforslaget behovde forhandlas mellan de avtalsslutande
partierna drojde det emellertid nastan ett r innan en lagrddsremiss kunde liggas fram.

Syftet med det lagforslag som regeringen presenterade den 10 november 2021 var att
starka det lokala inflytandet och gora det enklare att bygga strandnira i gles- och

29 Regeringskansliet (2018f).

30 Lagradet (2018b).

31 Regeringskansliet (2018g).

32 Svenskt Naringsliv (2019) samt Riksdagen (2020).
33 SOU (2020).
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landsbygd. Bland annat foreslog regeringen att strandskyddsomradet vid insjéar som
ar ett hektar eller mindre och vid vattendrag som ar tvd meter eller smalare skulle
tas bort.>

Lagradet var i sitt yttrande kritiskt till forslaget, i synnerhet till upphavandet av det
generella strandskyddet vid smé sjoar och vattendrag. Lagradet konstaterade att det
var svart att folja regeringens resonemang, men att det var uppenbart att foérandringen
skulle fa en betydande inverkan bland annat pd mojligheterna att uppna de av riksdagen
faststallda miljokvalitetsmalen. Konsekvenserna hade, som Lagradet konstaterade, inte
vidare utretts.

Regeringen tog delvis till sig av Lagradets kritik och i den proposition som presentera-
des den 17 mars 2022 hade forslaget om ett borttaget strandskydd vid sma sjoar
och vattendrag modifierats. Nu foreslogs enbart att strandskyddsomradet vid sma
insjoar och smala vattendrag skulle minskas till 25 meter och att det blir littare att
fa dispens eller att upphiva det aterstdende strandskyddet vid sddana vatten, under
forutsattning att fri passage sakerstills.? Trots andringen valde riksdagen den 1 juni
2022 att rosta nej till forslaget i sin helhet.?

Den svenska strandskyddslagstiftningen ar férhallandevis svartillganglig materia. For
att navigera ritt och genomféra framgangsrika reformer ir det darfor nodvandigt att
en noggrann beredning gors. Som Lagradet konstaterade fanns gott om fragetecken
i det avseendet. Mest grundliggande ar dock att det finns en samsyn om vilka problem
som egentligen ska atgdrdas. S4 var inte fallet denna ging. Snarare var reformforslaget
resultatet av politiska forhandlingar mellan partier med sinsemellan djupt rotade
ideologiska skillnader.

Okad insyn i gandet av radio- och tv-foretag och
battre villkor for kommersiell radio (2022)

Det kan vara svart for konsumenter att veta vem som star bakom en viss medietjanst
och ddrmed att virdera innehéllet och trovirdigheten i det som formedlas. Regeringen
Andersson presenterade den 21 december 2021 en lagradsremiss med hogre krav pa
insyn om vem som egentligen star bakom medieleverantoren. Forhoppningen var att
okad kunskap om vem som ar leverantorens dgare pa sikt skulle starka yttrandefriheten
och den fria asiktsbildningen.

Lagradet avstyrkte i sitt yttrande forslaget och menade att uppgifter om dgande inte
ar tillrackligt for att utreda vem som har det avgorande inflytandet hos en leverantor.
Det foreslagna kravet pa information om dgande skulle vidare enbart gilla leverantorer
som ar etablerade i Sverige. Bestimmelsen skulle dessutom vara helt osanktionerad
vilket Lagradet ansag borgade for en tandlos reglering.’”

34 Regeringskansliet (2021a).
35 Regeringskansliet (2021b).
36 Riksdagen (2022).

37 Lagradet (2022a).
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Regeringen lyssnade pa kritiken. I den nya lagradsremiss som presenterades den
5 maj 2022 foreslogs till exempel att Myndigheten for press, radio och tv skulle
ha tillsyn 6ver att leverantorer foljer kravet pa information om dgarforhéllanden.
Myndigheten skulle dven f4 besluta om sanktioner om bestimmelsen inte foljs.>8
Lagradet limnade den 13 maj ett yttrande utan synpunkter.?’

Den 9 juni presenterade regeringen en proposition for riksdagen.*® Nar denna
rapport gick till tryck hade riksdagen dnnu inte tagit stallning till propositionen.

38 Regeringskansliet (2022a).
39 Lagradet (2022b).

40 Regeringskansliet (2022b).
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Slutsatser och
reformforslag

Kvaliteten pa lagstiftningen maste bli battre

Det ir ytterst regeringen och riksdagen som bar ansvar for kvaliteten pa den lagstiftning
som styr villkoren for medborgare och foretag. Eftersom Lagradets uppgift ar att granska
ett urval av alla de lagforslag som varje ar presenteras kan dess yttranden ses som en
indikation pa i vilken utstriackning politiken prioriterar att lagarna utreds ordentligt, att
regelverken inte utmanar gillande rattsordning och att lagarna ar enkla att folja.

Som framgar av denna rapport ar Lagradet ofta kritiskt till regeringens lagforslag. Ungefar
en fjardedel av alla forslag som Lagradet granskar far kritik och i cirka en femtedel av
dessa dr kritiken sa pass allvarlig att den bor betraktas som ett underkdnnande.

En vilvillig tolkning ar att Lagradet sdledes utfor sin grundlagsstadgade uppgift. Genom
att peka pa brister har regeringen en chans att forbattra sina forslag innan de liggs fram
for beslut i riksdagen. Den tolkningen bortser dock ifrdn ett antal centrala faktum. Till
att borja med ar Lagradets uppgift enbart av rddgivande karaktar. Till skillnad fran den
tyska forfattningsdomstolen saknar Lagrddet mojlighet att underkidnna lagstiftning som
strider mot grundlagen. Domarnas ord, hur hirda de an ma vara, ir trots allt bara ord.
Lagradet dr dessutom en forhallandevis liten verksambhet, sarskilt i jamforelse med de
resurser som Regeringskansliet har tillgang till.

En rimligare ldsning r att Lagradets regelbundna kritik indikerar att det inte star riktigt
ratt till i den svenska lagstiftningsprocessen. Som framgér av de fallstudier som komple-
tterar den kvantitativa undersokningen kritiserar Lagrddet ging efter annan sattet
varpd lagforslag bereds. Detta konstaterade stimmer vil 6verens med andra studier och
undersokningar som visar pa att frdgor redan i utredningsskedet snivas av i syfte att
uppné vissa politiskt onskade resultat. Om det redan i kommittédirektivet till en statlig
offentlig utredning framgar var utredaren ska rikta sitt fokus sdger det sig sjdlvt att frigan
inte kommer att bli brett och forutsittningslost belyst. Ointresset for att gora gedigna
samhillsekonomiska konsekvensanalyser bidrar naturligtvis ocksa till att underlaget kan
kritiseras for att vara bristfalligt.
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Reformférslag

For att starka kvaliteten i lagstiftningen kommer det att krivas atgdrder i hela lagstift-

ningskedjan, frin utredningsvisendet till utvarderingen av gillande lagstiftning.

Eftersom fokus for denna rapport ar Lagrddets verksamhet begransas Svenskt

Niringslivs reformforslag till detta omréde.

1. Lat Lagrdadet granska fler lagforslag — Den hoga andelen kritiska yttranden bor

2.

betraktas som en virdemaitare av kvaliteten pa all lagstiftning. Det ligger i allman-
hetens intresse att de lagar som styr villkoren i samhallet haller hog kvalitet. Darfor
bor Regeringsformen 8 kap. 21 § skirpas. Regeringens mojligheter att undanta
lagstiftning fran Lagradets granskning bor begrinsas.

Regeringen bér involvera Regelradet mer — Ett viktigt steg i lagstiftningsprocessen
ar remissforfarandet och i synnerhet Regelrddets granskning av konsekvens-
utredningen. Nir Regeringskansliet tar fram en lagradsremiss gors det inte sdllan
substantiella férandringar jamfort med det ursprungliga utredningsforslaget.*!
For att undvika att dndringarna skapar nya problem bor Regelrddet i dessa fall
ges en mojlighet att dven granska lagradsremissen. Detta bor Lagradet i sa fall

informeras om.

Stark Lagrddets mandat — Lagradet bor utover att avstyrka dven ges mojlighet att
fororda aterremiss till regeringen. Regeringen bor i dessa fall vara bunden att lata
Lagréadet yttra sig over det reviderade forslaget efter att nodvandiga justeringar
har gjorts.

41 Framtagandet av en ny lag om foretagsrekonstruktion &r ett belysande exempel. Den sé kallade
Rekonstruktionsutredningen foreslog i sitt betdnkande i mars 2021 att ett parallellt forenklat forfarande
for mindre foretag skulle inforas. Detta paverkade remissinsatsernas bedomning av lagforslaget. Nar
lagradsremissen presenterades i februari 2022 hades dock det forenklade forfarandet tagits bort.
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Bilaga 1. Yttranden med
avgorande kritik och

med sarskild relevans
for naringslivet

Yttrande

Forlangd redovisningsperiod for

Departement/
utskott

Grund fér
kritik

Kritik tas
omhand

Stod i
riks-
dagen

Ingér som
fallstudie i
rapporten

. 2007 Finansdepartementet Ja Ja
mervardesskatt
Andrade regler for CFC-be- Konflikt
. J 2007 Finansdepartementet . . Delvis Ja
skattning rattsordning
Bef het att beslagta fisk och Jordbruks-
efogenhet a es.ag:la isk oc 2008 ordbruks Ja I
annan egendom enligt fiskelagen departementet
Skattefri kapitalvinst och
utdelning pa andelar inom 2009 Finansdepartementet Dalig beredning | Ja Ja
handelsbolagssektorn
Konflikt
rattsordning,
Prévning av natkoncession 2012 Naringsdepartementet | bristande Delvis Delvis
rattssakerhet,
dalig beredning
Avskaffande av krav pa kungé-
relseférfarande i vissa drenden 2013 Finansutskottet Dalig beredning | Ja Ja
om tvangslikvidation
Vissa skattefragor infér Bristande ratts-
I I
g N 2013 Finansdepartementet sakerhet, dalig | Delvis Delvis Ja
budgetpropositionen for 2014 K
beredning
Forslaget
Nya bestammelser om X Bristande ors ‘age
2013 Socialdepartementet B . togs inte
gatukostnader rattssakerhet .
vidare
Nya atgérder som kan genom- Konflikt
"y 9 N g 2014 Socialdepartementet rattsordning, Delvis Ja
foras utan krav pa bygglov o )
dalig beredning
akerh id clearing h
Sakerheter vid clearing hos 2014 Finansdepartementet Delvis Ja
central motpart
thildni te- Brist
Villkor fér fristdende skolor mm 2014 Utbildningsdeparte “rls a?de Delvis Ja
mentet rattssakerhet
. Forslaget
Upphéavande av kravet pa
,pp . P R 2014 Socialutskottet Dalig beredning | togs inte Ja
vardvalssystem i primarvarden K
vidare
G forand Sol 11-di-
enomtorande av Solvens : 2015 Finansdepartementet Dalig beredning | Ja Ja

rektivet pa forsakringsomradet
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Yttrande Datum  Departement/ Grund for Kritik tas = Stod i Ingér som
utskott kritik omhand  riks- fallstudie i
dagen rapporten
Bristande ratts- | Forslaget
Skattefrihet for : "rls ande rf .s ors ?ge
e er 2015 Finansdepartementet sakerhet, dalig | togs inte
secondhandférsaljning i K
beredning vidare
Interimistiskt beslut vid
n erlrnjs I,S esiut Vi . 2016 Finansdepartementet Dalig beredning | Nej Ja
overprovning av upphandlingar
Revisorer och revision 2016 Justitiedepartementet Nej Ja
Forslaget
Vissa lakemedels- och
ssa 1 eome el oc 2017 Socialutskottet Dalig beredning | togs inte
apoteksfragor .
vidare
Elcertifikat temet — nd Milj6- och j ksde-
::er |.| atssysteme .nagra 2017 ilj6- och jordbruksde Nej I
fragor inom kontrollstation 2017 partementet
Privata sjukvardsforsakringar
inom offentligt finansierad 2017 Socialdepartementet Nej Nej
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