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ANDERS HULTQVIST

Beredning av skattelag II

I denna artikel foljer Anders Hultqvist upp artikeln om beredning av skatte-
lag i foregaende nummer med att jamfora hur beredningen forholl sig till de
gangse kraven i nagra kritiserade lagstiftningsirenden samt att redogéra for
de synpunkter som framkom under det seminarium da studien presente-
rades.

1 INLEDNING

I forra numret av Skattenytt (s. 7711F) gavs en sammanfattning av de
konstitutionella kraven for beredning av skattelag, vilka presenterats i en
nyligen framlagd studie for Svenskt Naringsliv.! Dari finns ocksa en sér-
skild studie av tre beredningar som métt omfattande kritik under senare
ar och som ocksa resulterat i en bristfillig lagstiftning, namligen ranteav-
dragsbegransningslagstiftningen 2008 (i kraft 1 jan 2009), den utvidgade
ranteavdragsbegrinsningslagstiftningen 2012 (i kraft 1 jan 2013) och den
reformerade 3:12-lagstiftningen 2013 (i kraft 1 jan 2014). Nedan foljer en
sammanfattning av hur dessa lagberedningar forhaller sig till de tidigare
angivna kraven.

Nér den omndmnda studien presenterades vid ett seminarium hos
Svenskt Naringsliv den 16 september 2014 kommenterades den av en
panel bestaende av f.d. skatteministern och f.d. chefen for Riksgélden Bo
Lundgren, prof. em. och f.d. regeringsradet Rune Lavin, f.d. regeringsradet
och EU-domaren Stig von Bahr och vice VD Annika Lundius. Lavin och
von Bahr har £.6. ocksa erfarenhet fran flera ar i Lagradet. Moderator var
skattejuristen Ingrid Melbi, PwC, som tidigare ocksa arbetat med lagstift-
ningsdrenden i Finansdepartementet. I publiken fanns ocksa manga med
erfarenhet fran beredning av skattelag.

Under seminariet framkom dérfor ménga intressanta och insiktsfulla
synpunkter och iakttagelser i stort och smatt. Det var flera jag noterade
och hade anledning att reflektera ver och som jag vill dela med mig av.
Utan anspréak pa fullstindighet eller annat dn i undantagsfall ange vem

1 Se Anders Hultqvist, Om beredningsprocessen for skattelag, Svenskt Naringslivs publikation,
September 2014.
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som sagt vad - risken ar naturligtvis ocksa 6verhdngande att jag inte ger
full rattvisa at synpunkterna - vill jag 4nda redogora for och poidngtera
nagra intressanta synpunkter och iakttagelser som dérvid framférdes
samt i nagon man kommentera dem nér det finns anledning dartill. Mer-
parten av mina reflektioner ges i en sammanfattande kommentar.

Diskussionen om kraven pa skattelagstiftningen och beredningen av
den kommer ocksa fa mer bransle med den nyligen utgivna antologin
Skattelagstiftning — att lagstifta om skatt, med bidrag fran Stig von Bahr,
Oskar Henkow, Ingrid Melbi, Peter Melz, Robert Pahlsson, Anita Saldén
Enérus, Peter Wahlgren och mig sjélv. Ett nytt amne - Skattelagstiftnings-
lira - haller pé att véxa fram, ddr beredningen ar en nyckelkomponent,
men dér ocksé olika sitt att reglera, kommunicera regler och bygga en
skattelagstiftning spelar en stor roll. Har finns ett stort forskningsfalt i
framtiden.

2 NAGRA LAGSTIFTNINGSARENDEN

Gar man igenom Lagradets granskningar tio-tjugo ar tillbaka i tiden
finns det naturligtvis manga dar synpunkter eller kritiska kommentarer
pé beredningen ldmnats, men det dr ocksa intressant att notera att kriti-
ken med tiden blivit allvarligare och stundom lett till allvarliga anmark-
ningar eller t.o.m. till att Lagrddet avstyrker att forslaget laggs till grund
for lagstiftning. Detta behover inte nddvandigtvis bero pé att beredningen
blivit simre eller att tempot i lagstiftningsarbetet okat, utan kan ocksa ha
sin forklaring i att Lagradet skdrpt sin granskning, valt att sarskilt granska
beredningen nér den foreslagna lagstiftningen uppvisar patagliga brister
eller att Lagrddet uppfattat det som att beredningskraven skérpts.

Hur det an forhaller sig har jag valt att sarskilt granska tre lagbered-
ningar pa senare tid, som mott stark kritik och som nog alla fortfarande
har i farskt minne, och se hur de forhaller sig till de ordinarie berednings-
kraven. De redovisas hdr forst i korthet innan nagra sammanfattande
synpunkter ges (for en mer utforlig redogorelse, se den ovan naimnda stu-
dien).

2.1 Rinteavdragsbegrinsningslagstiftningen

Den forsta ranteavdragsbegransningslagstiftningen arbetades fram efter
att Hogsta forvaltningsdomstolen inte funnit skatteflyktslagen tillaimp-
lig i det s.k. Industrivarden-malet (RA 2007 ref. 84-85) och debatten om
s.k. rdntesnurror tog fart. Utredningen bedrevs inom Skatteverket under
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forsta halvan av 2008 och efter midsommarhelgen (23 juni) inkom verket
med en hemstillan till Finansdepartementet och en dartill fogad prome-
moria, Forslag om begrinsningar i avdragsritten for rinta m.m. pd vissa
ldn.? Den skickades ut pd remiss under juli och med svarstid till i borjan
av augusti.

Den motte stark kritik. Manga remissinstanser, daribland Juridiska
fakulteten vid Stockholms universitet, framholl att det pa grund av den
mycket korta remisstiden (en dryg méanad), som dessutom forlades till
den period da flertalet i Sverige dr pa semester, inte var mojligt att ge annat
an allmanna synpunkter. Fakultetsndmnden skrev bl.a:

”SKV:s promemoria dr ambitiost genomford, men savitt framgar har arbetet
utforts utan de diskussioner med intressenter och andra externa experter som
sker i traditionella utredningar. Det ar utan en sadan diskussion oftast svért
att inse alla konsekvenser som ett forslag kan fa i tillimpningen. Den nu aktu-
ella remissen kommer inte heller fullstandigt att kunna ersétta en sadan dia-
log, bl.a. pé grund av den mycket korta remisstiden.”

Finansdepartementet arbetade sedan om forslaget och skickade den 25
augusti ater ut en promemoria (Rinteavdragsbegrinsningar i syfte att for-
hindra vissa fall av skatteplanering inom en intressegemenskap) pa remiss,
nu med en veckas remisstid. Nagra veckor senare var en lagradsremiss
ivag till Lagradet, som fann ’att det inger betinkligheter att infora de nu
foreslagna bestimmelserna, eftersom de torde kunna kringgds utan storre
svdrighet”. Lagstiftningen forelades dock riksdagen som antog den och de
nya reglerna tradde i kraft 1 januari 2009.

Nagra ar gick varefter det aterigen blev brattom med en reviderad lag-
stiftning for att begransa ranteavdragen. Det visade sig namligen att Lag-
radet haft ratt — vilket rddet inte heller forsummade tillfillet att papeka
- namligen att de tidigare reglerna blev enkla att kringga. S& i mars 2012
presenterades ett nytt forslag, internt berett inom Finansdepartementet,
aven denna gang med bara 1 manads remisstid. Forslaget métte omfattan-
de remisskritik och t.ex. Juridiska fakulteten i Uppsala papekade att det
var onddigt hasta fram ett nytt forslag niar Foretagsskattekommittén nu
tillsatts med uppgift att bl.a. utreda fragan. En lagradsremiss upprattades
emellertid och en manad senare (21 juni) hade ocksa Lagradet, med flera

2 SKV dnr 131-348803-08/113 och dnr Fi2008/4093.
3 Se remissyttrande 2008-08-13 (Dnr SU 302-1840-08).
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allvarliga anméarkningar mot forslaget, avgivit sitt yttrande. Det hindrade
inte att lagstiftningen dnda presenterades i samband med budgetproposi-
tionen och vi har salunda nu dessa regler i 24 kap. 10a-10 £ §§ IL.

2.2 Andringen av de s.k. 3:12-reglerna

Under 2013 blev det ocksé brattom att dndra 3:12-reglerna. Forslaget kom
plotsligt sarskilt som finansministern annonserat att nagra andringar inte
var att vanta i januari 2013 och inte heller ndmnde att ett forslag holl pa att
beredas ndr fragan var uppe i en interpellationsdebatt i riksdagen i mars
2013. Nér en promemoria med forslag till andringar sedan séndes ut pa
remiss den 15 april med remisstid till den 7 maj 2013 var det manga som
blev &verraskade och som fick mycket kort tid pa sig att granska forsla-
get och avge sina synpunkter. Det motte osedvanligt hard kritik fran savil
naringsliv som experter pa famansforetagsbeskattningen. Det hindrade
emellertid inte att en lagradsremiss upprittades och granskades av Lag-
radet, som fann stora brister i underlaget och inte férstod vad som foran-
lett bradskan:

“Att déma av det material som star till Lagradets forfogande synes det ha varit
fullt mojligt att bereda drendet pé ett mer normalt sitt och ddrmed sikrare
forankra forslagets grunder och 6ka tréffsikerheten i regleringen. Tillsam-
mans med de tveksamheter som redovisats i det foregdende foranleder detta
att Lagradet inte kan tillstyrka att de foreliggande forslagen laggs till grund for
lagstiftning”
Négon storre fordndring av forslaget eller att det blev foremal for en nor-
mal beredning ledde dock inte Lagradets kritik till. I stdllet meddelades
att nagot justerat forslag skulle presenteras i budgetpropositionen, vilket
ocksa skedde i september 2013. Reglerna antogs och tradde i kraft den
1 januari 2014.

2.3 Forhallandet till de ordinarie beredningskraven

Signifikant dr sélunda att lagstiftningarna i dessa tre fall beretts internt
och att remissomgéng och lagradsgranskning gatt mycket snabbt och inte
lett till ndgon storre fordndring av forslagen. Mitt mot de ovan ndimnda
kraven dr det inte mycket som uppfyllts. Resultatet blir i korthet foljande:
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Normalkrav 3:12-forslaget | Rinteavdrags- Rinteavdrags-
begr.1 begr. I1
Utredning Nej, dep.intern | Nej, forst forslag fran | Nej, dep.
genom kom- utredning SKV, sedan dep.intern | intern utred-
mittévasendet utredn. efter forsta ning.
remiss
Publicering i Nej, Fi.dep- Nej, SKV-prom., Nej, Fi.dep-
SOU- resp. prom. sedan Fi.dep-prom. prom.
Ds-serien
Erforderlig Nej, catre Nej, fyra—fem veckor | Nej, 1 mdnad.
remisstid veckor. ijuli (under semester-
(minst 3 méa- tid) for SKV-prom,
nader) sedan 1 vecka for
Fi.dep-prom
Tid for be- Tre veckor Tre veckor Endryg
arbetning efter manad
remisstid fram
till lagrads-
remiss
Lagradsbe- Drygt tva Tva veckor Tva veckor
handling veckor
Lagradssyn- ”...foranleder | ”... detinger betdnk- Vissa delar
punkter detta att Lag- ligheter att infora de inte remiss-
(de allvarli- radet inte kan nu foreslagnabest....” | behandlats,
gaste) tillstyrkaattde | & varning for rekvisi- | tveksamt
foreliggande tet "affirsméssiga skdl” | attlata SKV
forslagen laggs prova “visent-
till grund for lig skattefor-
lagstiftning” man”
Tid for Tre ménader Mindre dn tvaveckor | Tre manader
bearbetning (juli-sept) (okt) (juli-sept)
avlagradsytt-
rande, dvs som
mest fram till
proposition
Tagit fasta Nej. (mindre Endast de redaktio- Remissbe-
pé Lagrédet justeringar) nella forslagen, ej i handlade
synpunkter ovrigt. detsom LR

péapekat, men
€j i0vrigt.
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Varken 3:12-reglernas konstruktion (mdjligheter) eller ranteavdrags-
mojligheterna var nagra ej forutsebara brister/konsekvenser. Huruvida
det dnda varit sdrskilda skdl som motiverat att lagberedningen maste ske
snabbt ndr lagstiftningsbehovet vl uppmarksammats rader det uppen-
barligen delade meningar om, men fran skattejuridisk eller strikt fiskala
behov - av typen en avdragsmojlighet som maste stoppas innan de skatt-
skyldiga i avvaktan pa beredning kan realisera stora forluster — hade det
enligt flertalet skatteexperter inte spelat ndgon storre roll om man véntat
ett tag (ofta ett beskattningsar) pa en ordentlig utredning, utan bradskan
forefaller ha varit av politisk natur.

Sérskilt utmanande blev det ndr finansministern besvarade Lagradets
kritik mot den bristfalligaberedningen avseende dndringarnai3:12-regler-
na pa foljande sétt:

“Lagradet har dven kommenterat beredningen av lagstiftningsdrendet. For

vissa skatteforslag infér budgetpropositionen har de senaste aren det normala

varit att avisering skett i samband med varpropositionen. Sa har skett dven

i detta lagstiftningsarende. Forslagen ska darefter hinna remitteras och lag-

rddsgranskas for att kunna presenteras i budgetpropositionen. Det finns i nu-
ldget inte anledning att frangé denna rutin”

Hade vi nu sdlunda fatt en ny beredningspolicy? Det dr ju en sak att skatte-
hojningar eller skattesdnkningar eller mindre komplicerade @ndringar gors
under arbetet med budgetpropositionen for det kommande éret, eftersom
alla sadana forslag ska tas i samband med statsbudgeten, men en annan sak
att infora helt nya skatteregler i komplicerade regelverk. Konstitutionsut-
skottet framholl dock i ett annat drende — med bl.a. budgetpropositionen
for aret dessforinnan — att samma krav ska gilla for de lagforslag som lam-
nas i budgetpropositionen som gller for andra lagforslag.*

De ifragavarande lagstiftningarna har ocksa lett till betydande kom-
plikationer i praktiken. Ranteavdragsbegransningarna ér i det narmaste
omodijliga att forutse tillimpningen av och 3:12-lagstiftningen har fatt god-
tyckliga och dnnu inte helt klarlagda effekter for médnga mindre foretag,
annat dn att de atminstone forefaller sla hart mot de storre advokat- och
konsultbyréerna (savida de inte strukturerar om och anpassar sig). Sam-
bandet dilig skattelagstiftning — bristande beredning har ater blivit be-
styrkt.

4 Se2013/14:KU10s. 107.
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3 DEN EFTERFOLJANDE DISKUSSIONEN

Efter presentationen av studien/rapporten pa Svenskt Naringslivs semina-
rium den 16 september f6ljde kommentarer av den ovan nimnda pane-
len. Har f6ljer en sammanfattning av (dtminstone merparten av) de syn-
punkter som darvid framfordes, sa gott jag nu uppfattat dem. Urvalet &r
mitt och inte annat dn undantagsvis anger jag vem som sagt vad. Jag har
ocksa sorterat dem och satt dem i sitt sammanhang.

Viktigt med kvalitet

Skattelagstiftningen dr den enda grunden for att nagot ar skattepliktigt.
Darfor ar det viktigt att den haller hog kvalitet, dr forutsagbar och nagor-
lunda stabil (inte 4ndras snabbt och ovantat). Annika Lundius understrok
detta och patalade ocksa att det behovs for Sveriges konkurrenskraft i en
global marknadsekonomi med fria kapitalrorelser. Bolagen har allt storre
mojligheter att vilja var de skall forligga produktion och huvudkontor. I
grunden si ger den kommersiella ratten inklusive skattelagstiftningen
spelplanen f6r marknadsekonomin. Vid bedémningen av var produktion
och huvudkontor skall forldggas spelar déarfor den kvalitet lagstiftningen
haller, om den uppfyller krav pa langsiktighet, forutsdgbarhet och ritts-
sdkerhet en stor roll. Sverige har i detta avseende ett gott rykte, men detta
maste varnas och nér beredningsprocessen m.m. debatteras ska det ses i
det perspektivet och inte endast som en angeldgenhet for jurister.

Nar skatteritten alltmer formas av Sveriges internationella ataganden,
inte minst EU-medlemskapet och EU-ritten, ar det ocksa viktigt att
svensk lagstiftning ar i paritet med EU-ritten, sarskilt som primérratten
och manga direktiv t.o.m. har foretrade framfor svensk intern ritt om
EU-ritten inte implementerats i tillracklig omfattning eller uppfattats fel-
aktigt. Det vanligaste problemet och utmaningen ar dock att hinga med i
den rittsutveckling som sker kontinuerligt. Stig von Bahr betonade vik-
ten av att lagstiftningsansvariga hanger med och kontinuerligt tillser att
svensk skattelagstiftning ar i paritet med EU-ritten, ett kvalitetskrav som
han uppfattar som mycket viktigt f6r en korrekt beskattning och som han
ocksa utvecklar ytterligare i Skattelagstiftningsprojektets antologi, Skatte-
lagstiftning - att lagstifta om skatt.
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Bradskan

Jag hade for egen del i rapporten angett att bradskan ofta beror pa dalig
planering — en synpunkt som ocksa framforts av konstitutionsutskot-
tet — eller att problemet med vissa regler varit kinda under lang tid. Detta
understroks av flera av panelmedlemmarna och att detta t.o.m. kan vara
en “tidsanda” eller atminstone vara framkallat av tillfélligheter som att ett
visst problem blivit uppmérksammat i pressen. Nar det da stélls krav pa
att nagot maste goras kan beredningskraven bli asidosatta. Ytterst ar det
de politiskt ansvariga som bér ansvaret och det ar inte ldtt for juristerna att
hélla emot nar det uppstar ett starkt politiskt tryck. Det var sérskilt intres-
sant att hora Bo Lundgren beskriva och framfora sin kritik i detta avseen-
de, eftersom han har goda inblickar i &mnet fran insidan och politiken.
Risken dr dé att beredningskravet bara upplevs som ett hinder, vilket ar ett
diametralt motsatt synsitt till dess egentliga syfte, ndmligen att ge med-
borgarna insyn och mojligheter att paverka lagstiftningsprocessen och
skapa ett gott beslutsunderlag for riksdagens behandling av lagstiftnings-
arendet och dess beslut.

Utredningsstadiet

I fraga om utredningen blev det sarskilt patalat att det 4r en fordel nér ut-
redningen styrs 6ppet, dvs. genom direktiv och inte genom alltfor mycket
underhandskontakter eller via personliga relationer med ministern. Detta
stiller krav pa hog kvalitet i direktiven, en synpunkt som f.6. framforts
fran granskande organ enligt rapporten. Darut6ver bor kommittén varna
sin integritet. Uppgorelser bor inte triffas bakom stangda dérrar utan ut-
redningen bor vara transparent.

Likasa patalades behovet av att det i en utredning ges en allsidig och
oppen redovisning av alternativa sétt att losa ett problem eller att reg-
lera en viss fraga. Det dr ocksa viktigt att lyssna pa sérintressen, efter-
som de kan se saken ur ett helt annat perspektiv. Allt for att tillforsékra
att utredningen blir sa fullstindig som mojligt och att sa manga olika
synpunkter som mgjligt beaktats innan utredningen viljer vag for sitt
forslag.

Det eller de val utredningen sedan gor bor redovisas 6ppet och moti-
veras tydligt, vilket underlittar for andra att f6lja och prova skilen for och
emot olika losningar. For egen del drogjag da parallellen till hur réttsveten-
skapliga arbeten bor vara strukturerade och sag betydande likheter med
utredningsarbetet, om dessa dnskemal och mélséttningar skulle tillgodo-
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ses. Utredningsfasen i beredningen av lagstiftningsarenden kan kanske
vara nésta storre uppgift for konstitutionsutskottet att ta tag i, nar utskottet
nu bade behandlat remissomgangen och departementsberedningen samt
lagradsgranskningen.

Ett sarskilt problem som patalades var att utredaren eller ledamoter-
na ofta har uppdraget vid sidan av ett annat arbete, vilket sétter fokus pa
sekreterarens eller, om det ar flera, sekretariatets betydelsefulla roll. Det ar
inte sdkert att det blir battre med flera personer én med fa och det ér vik-
tigt att utredare eller ledaméter hinner med att ta stéllning till allt material
som produceras.

Fréan flera hall betonades dven konsekvensutredningarna, att de utfors,
att de gors ordentligt och att de kommer in pa ett tidigt stadium, inte i slu-
tet som nu ofta sker. Det &r svart att gora dem ordentligt och von Bahr
betonade att Regelradet forsoker assistera sa gott det gér och att det krévs
fantasi for att gora en bra konsekvensutredning. Det dr ocksa bra om
denna aspekt finns med under hand, sa att utredningen kan dndra inrikt-
ning om det visar sig att konsekvenserna riskerar att bli anmarknings-
varda eller svaroverskadliga.

Utredningar foretagna av Skatteverket utan nagot uppdrag fran rege-
ringen riskerar leda till att Skatteverket tar pa sig en politisk roll. Verkets
betydelse i manga skattefragor borde enligt Lundgren leda till att ocksa
Skatteverket far en styrelse i framtiden.

Remissomgdngen

Det blev inte sa stor diskussion om remissarbetet, annat an att det fram-
holls att detta dr ett betungande arbete for remissinstanserna, som da
ocksa maste leda till att de tas pa allvar och deras synpunkter redovisas pa
ett utforligt satt. Inte minst Lagradet faster stor vikt vid att studera vad re-
missinstanserna anfort, vilket dr av en stor hjélp f6r Lagradets majligheter
att bedoma konsekvenserna av ett lagforslag.

Lagradsbehandlingen
De tva tidigare lagradsledamoterna (Lavin och von Bahr) betonade att
Lagradet regelmissigt forsoker vara tillmotesgaende nér forslagen hopar
sig och t.o.m. ber Regeringskansliet ange prioritetsordningen om det ar
manga forslag som ska granskas. Lagradet har stor frihet att sjalv bestam-
ma hur man ska arbeta och hur noggrann granskningen ska vara.

Aven om man ofta ocksé ger forslag till korrigeringar blir det mer som
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vid bilprovningen nér arbetsbelastningen dr hog. Omviant kan Lagradet
lagga ned betydande arbete pa forbattringar dé det 4r gott om tid. Lag-
radet kan ocksa vara flexibelt vid drenden av bradskande karaktir och
stor samhdllelig betydelse, varvid det t.o.m. kan accepteras att vissa delar
av beredningen kan ha minimerats. Det dr dock viktigt att podngtera, att
ordningen vid sddana specialfall inte far spridas till andra fall.

Lagradet har ocksa blivit tuffare. Fran 1990-talet har det allt oftare av-
styrkts att granskade forslag sedan ldggs fram for riksdagens beslut om
lagstiftning. Négot behovs goras ocksa for att komma tillrdtta med de fall
ddr Lagradets synpunkter eller, dn virre, avstyrkanden inte foljs. F4, om
ens nagon, trodde emellertid pa férbud eller domstolskontroll, men dér-
emot att dtminstone Lagradet far yttra sig 6ver regeringens forklaring att
inte folja synpunkterna — och kanske dven granska de atgarder som vid-
tagits — som sedan ocksa skulle bifogas lagforslaget till riksdagen for att
forbattra riksdagens beslutsunderlag. Detta borde gilla i an hogre grad
ndr det géller regeringens forklaringar till att, trots Lagradets avstyrkan-
de, dnda presentera i det ndrmaste samma forslag som det granskade for
riksdagen. En annan synpunkt var att kanske varje sadant fall ocksa borde
granskas sérskilt av konstitutionsutskottet.

Det &r viktigt att betona att ockséd riksdagsutskott kan vénda sig till
Lagradet, vilket sker emellanat. Lagradet ar ocksa skyldigt att svara ett
riksdagsutskott narhelst utskottet 6nskar hora Lagradets mening, vilket
t.o.m. kan ske flera ganger i samma drende om sa dnskas. Daremot far ut-
skottet inte styra om drendet till ett annat Lagrad (finns normalt tre i gdng
samtidigt).

Uppfoljning
En fraga som numera allméint 4r accentuerat, men i synnerhet patalas i
samband med lagstiftning som bereds snabbt, dr att lagstiftningen maste
foljas upp, utvirderas och kanske justeras till om det visar sig att den inte
blivit riktigt bra fran bérjan. Inte ens ndr detta patalats av riksdagen leder
detta till ndgra sérskilda rapporter om uppféljningen och det finns da an-
ledning att atminstone sviva i en viss ovisshet om sa verkligen har skett.
I ett fall gjordes dock en sadan uppf6ljning och det var i samband med
1990 ars skattereform.

Vid sddana uppfoljningar skulle det ocksa vara intressant att veta och
kunna utvérderas hur den under beredningen presenterade konsekvens-
utredningen varit tillrdcklig och korrekt. Detta skulle i sin tur ha den
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positiva effekten att material for att bedoma konsekvensutredningarnas
kvalitet skulle erhéllas samtidigt som det skulle sitta press pa dem som
utformar konsekvensutredningar att tillse att de blir bittre, eftersom det
kommer att kunna bli en uppfoljning, varvid resultaten av denna kan ge
ett facit till den ursprungligen utférda utredningen (och sélunda det be-
slutsunderlag som fanns till riksdagsledamoéternas forfogande).

4 SAMMANFATTANDE KOMMENTAR

Nér man ser tillbaka pa beredningskravet — sirskilt de preciserade kraven
— ar det latt hant att missa skogen for alla traden. De kan upplevas som en
hamsko for en kreativ och aktiv finansminister, men som poédngterades av
Bo Lundgren under seminariet syftar beredningskravet ytterst till att tillse
att riksdagen har ett fullgott beslutsunderlag, sa att riksdagsledaméoterna
kan ta stallning till de forslag som férelaggs dem och salunda ocksa ta det
ansvar som ér forbundet med riksdagens exklusiva beskattningsmakt.
Det ar latt att forbise, men blev klarlagt under seminariet.

Kvalitetssdkring och konsekvensanalyser bor komma in pa ett tidigt
stadium i beredningsprocessen och helst finnas med kontinuerligt. Inget
kan (senare) bota en dalig eller bristfillig utredning. Det &r under utred-
ningsarbetet som grundarbetet gors och liksom man inte heller numera
i tillverkningsprocesser enbart forlitar sig pa en slutlig kontroll, utan fér
in kvalitetskontroller under hela processen, bor dven ett sddant synsétt
pragla utredningsfasen vid beredningen av skattelag. Vad som konkret
kan goras for att hjilpa utredningarna med detta kan behova diskuteras
i framtiden, men klart &r att det behovs fler kontrollstationer 4n lagrads-
granskningen.

Avsikten med remissomgangen dr t.ex. att uppdaga sadana omsténdig-
heter som kanske inte har beaktats eller inte framstéatt som viktiga. Remiss-
instanserna har inte ansvar for att till fullo bota en bristfillig utredning,
utan att bevaka sina intressen och mojligen granska den utifran sitt spe-
ciella perspektiv. Betoningen av att det &r viktigt att lyssna pa sérintres-
sen — just i detta syfte — dr ytterligare en sadan podng. Far emellertid inte
remissinstanserna tillrackligt med tid for att studera forslaget och belysa
vad de ser som problematiska aspekter och liknande, och finns inte dér-
efter tillrdckliga resurser och tid for att ev. omarbeta forslaget med hansyn
till sddana synpunkter, forlorar remissomgangen helt eller delvis sin me-
ning. Detdr hirvidlag ocksa viktigt att betona att remissinstanserna manga
ganger lagger ned ett betydande arbete med granskning och utformning av
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remissvar, ett arbete som kan kinnas meningslost om det redan pa forhand
ar avgjort eller atminstone ordnat sa, att framférda synpunkter inte kom-
mer att kunna beaktas i nagon stérre man.

Samma sak giller for lagradsgranskningen. Aven om det hir normalt
finns en storre foljsamhet till Lagradets forslag har nyligen konstitutions-
utskottet ifragasatt hur det kan vara mojligt att ha en proposition klar bara
tva veckor efter att lagradsyttranden med synpunkter inkommit.

Av diskussionen under seminariet kunde man, liksom i tidigare dis-
kussioner, forstd att det nog varken ér ytterligare detaljregler eller kon-
stitutionella stopp- eller fordrojningsregler som i forsta hand efterstra-
vas — de kan ju t.o.m. riskera att begransa riksdagens handlingsutrymme
respektive medfora att Lagradet blir forsiktigare med att framfora kritik
- utan snarare att dalig beredning uppmirksammas och offentliggors.
Bland de forslag som framforts i debatten forefoll forslaget om en sérskild
omgang med att lata Lagradet ocksa ge sina synpunkter pa regeringens
motivering att inte folja Lagradets papekanden eller avradan att inte lagga
forslaget till grund for lagstiftning, som ocksa lamnas till riksdagen, vara
ett alternativ som skulle kunna stdrka en sadan ordning. Likasa forslaget
att av Lagradet avstyrkta lagforslag, som dnda laggs fram, blir foremal f6r
obligatorisk granskning av konstitutionsutskottet skulle kunna verka i
denna riktning.

Avslutningsvis bor framhallas att det svenska lagberedningsforfaran-
det — trots kritiken ovan — normalt har stora fortjanster bade avseende
kvalitet och transparens. Det innebar som ndmnts dock inte att ytterligare
forbattringar inte kan ske. Framforallt ar det viktigt att den forstaelse for
att beredningen i vissa lagen maéste ske snabbt inte sprider sig till sadana
fall dar bradskan inte har den reella natur som t.ex. praglar en finansiell
kris eller en nyupptéackt brist i skattelagstiftningen som kan fa allvarliga
konsekvenser om den inte lagstiftas om omedelbart. Da finns t.o.m. det
s.k. skrivelseforfarandet att tillgd. Men att ddrifran dra slutsatsen att det
gdr att tdnja pa granserna for de ordinarie beredningskraven dven nér det
uppstar "politisk bradska” riskerar att urholka beredningskravet. Dalig
eller bristande beredning 4r och forblir den vanligaste orsaken till dalig
lagstiftning och det gar inte — och bor inte — da ga att forlita sig pa att de
rattstillimpande organen ska ténja pa granserna for vad som dr en korrekt
rattstillimpning, utan det ar battre att tillse att lagstiftningen nar en hog
kvalitet fran borjan, och for det fordras att beredningskravet respekteras
och att granskningen av att sa skett tas pa allvar. Ytterst &r det som namnts
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inledningsvis en fraga om transparens i den politiska processen och dar
riksdagen ska ha ett fullgott beslutsunderlag som gor att riksdagsledamo-
terna ska kunna ta ansvar for sina beslut.

Anders Hultqvist dr jur. dr och adj. professor i finansritt vid Stockholms
universitet.



