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ANDERS HULTQVIST

Beredning av skattelag I

Fragan om kraven pa beredningen av skattelag har aktualiserats under se-
nare dr i samband med att Lagrddet framfort kritik mot beredningen av
granskade lagforslag och t.o.m. avstyrkt framlagda forslag pa grund av bris-
tande beredning. Anders Hultqvist har pa uppdrag av Svenskt Niringsliv
gjort en studie av beredningsprocessen vid skattelag, som presenterades vid
ett seminarium den 16 september 2014. Hir foljer en dversikt och samman-
fattning av resultaten.

1 INLEDNING

Under de senaste dren — och sérskilt under forra aret i samband med dnd-
ringarna av 3:12-reglerna - har fragan om beredningskravet vid framta-
gande av skattelagsforslag blivit allt oftare accentuerat, sarskilt som Lag-
radet i allt skarpare ordalag kritiserat beredningen och t.o.m. avstyrkt att
vissa skattelagforslag laggs fram for riksdagen med hénvisning till bris-
tande beredning. Ménga har da fragat sig vad som egentligen géller och
vad som kan goras ndr lagforslagen inte ar ordentligt genomarbetade och
regeringen inte horsammar Lagradets papekanden. Finns det nagra krav
som maste iakttas och finns det nagra remedier nér dessa inte uppfylls?

I en langre rapport till Svenskt naringsliv, Om beredningsprocessen for
skattelag, redovisas den studie som jag gjort av beredningskravet vid lag-
stiftningsarenden, sarskilt med avseende pé skattelag.! I den hér artikeln ges
en kortare dversikt och sammanfattning av resultaten av studien. (Fér den
intresserade hanvisas darfor till namnda studie for mer detaljer och kallor.)

Det finns patagligt fa uttryckliga regler for beredningsprocessen, men
det dr inte detsamma som att det inte finns normer (krav) som vuxit fram
och preciserats i praxis. En sérskild fraga dr hur och vem som kontrolle-
rar att dessa normer sedan iakttas i de enskilda lagstiftningsarendena och
vilka remedier som star till buds nar de inte gor det. Brister i dessa avseen-
den har ocksa givit upphov till forslag om forbattringarna av kontrollen
av att beredningskravet iakttas, men om och i sa fall hur detta ska ske ar
alljamt en 6ppen fraga.

1 Se Om beredningsprocessen for skattelag, Svenskt Naringslivs publikation, september 2014.
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I den skatterattsliga forskningen har det under en ldngre tid kunnat
konstateras ett klart samband mellan bristfillig beredning och bristan-
de lagstiftningskvalitet. I forlaingningen &dr det ocksa detta som orsakar
manga tvister vid beskattningen och i skattemal samt utnyttjas for skatte-
planering, skatteanpassade forfaranden och det som sammanfattande
kallas kringgaende av skattelag eller skatteflykt. Forskningen kring det se-
nare visar ocksé ofta pa lagstiftningens heterogena struktur och bristande
kvalitet som orsak bakom ett stort antal s.k. skatteflyktsmal.

Det dr salunda ett viktigt &mne — beredning av skattelag — att sdtta mer
i fokus i framtiden, eftersom lagstiftningens kvalitet dr av avgorande be-
tydelse pa ett rattsomrade som forutsitter en foreskriftsbunden tillaimp-
ning och som avser tvangsbidrag utan direkt motprestation (skatt), dar
incitamenten att undvika att traffas av lagregleringen ar pétagligt stora.
Det ar ocksa, som forskningen i lagstiftningslira visar, ofta mer fruktbart
att sdtta fokus pa orsaken till tolknings- och tillimpningsproblemen,
namligen lagstiftningen i sig, 4n att lagga ned orakneligt antal mantimmar
pa att diskutera olika 16sningar vid tillimpningen.

Ett terkommande problem pa skatteomradet ér att det da och d& upp-
kommer politisk eller ekonomiskt-fiskalt motiverad bradska med &nd-
ringar av skattelagstiftningen. Tjanstemdnnen pa Finansdepartementet
far da gora vad de kan for att ta fram ett forslag — ibland under stor tids-
press — som ska astadkomma den forandring i det skatterttsliga regel-
systemet som Onskas. Beredningskraven pressas da ofta till ett minimum
och det ér framforallt dessa fall som givit upphov till kritik fran Lagradet,
remissinstanserna, i rattsvetenskapen och den allmdnna debatten. Har
fordras ocksa en storre forstaelse bland politikerna for det juridiska hant-
verket, skattesystemets komplexitet, konsekvenser och tillimpningspro-
blem med olika l6sningar, varfor det stundom skulle behovas en motkraft
mot de politiska 6nskemaélen att snabbt driva igenom oférdiga forslag.
Idag utgors den kraften huvudsakligen av Lagradet, men regering och
riksdag behover inte folja de synpunkter och anmaningar som Lagradet
framfor. Det star riksdagen fritt att omedelbart besluta om skatteregler
som mott omfattande kritik under beredningen.

Har foljer forst en oversiktlig genomgang av de konstitutionella regler
som styr beredningen (avsnitt 2), hur dessa kontrolleras och ger upphov
till en konstitutionell praxis (avsnitt 3), varefter viktigare beredningskrav
redovisas i avsnitt 4. Artikeln avslutas med en sammanfattning i avsnitt 5.
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2 BEREDNINGSKRAVET I REGERINGSFORMEN
Regeringsbeslutet att lagga fram en proposition med skattelagforslag till
riksdagen dr ett regeringsiarende och skall forst beredas i regeringskansliet.
Detta s.k. beredningskrav for regeringsarenden finns i 7 kap. 2 § RE som
lyder:
Vid beredningen av regeringsirenden ska behovliga upplysningar och ytt-
randen inhdmtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska
ocksd i den omfattning som behdvs inhdmtas fran kommuner. Aven sam-

manslutningar och enskilda ska i den omfattning som behé6vs ges mojlighet
att yttra sig.

Regeln dr gemensam for alla slag av regeringsdrenden, savél normgiv-
nings- och budgetarendena (de s.k. styrelsedrendena) som de rent admi-
nistrativa ansoknings- och besvérsarendena (férvaltningsarenden), vilket
mott en del kritiska kommentarer, men anledningen till att den &r sa all-
mant hallen ar helt enkelt att inte binda upp regeringen vid strikta grund-
lagsregler, utan att lagga ansvaret pa regeringen att avgora hur drendena
ska beredas.?

Grundlagsregeln anses ge uttryck for ett remissforfarande av traditio-
nell svensk typ.? Konstitutionsutskottet har ocksa konstaterat att det dar-
med ocksa foreligger ett visst remisstving:

”RF kan saledes sdgas foreskriva ett visst remisstvang. I grundlagspropositio-
nen ansags det vara ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i svensk po-
litisk beslutsprocess, att det som ett led i beredningen av regeringsdrenden i
stor utstrackning inhdmtas yttranden fran myndigheter, organisationer och
andra enskilda sammanslutningar (prop. 1973:90 s.287). Det ansédgs darfor
vara naturligt att lata ordningen med remisser fran regeringen komma till ut-
tryck i RE

Av gammalt datum dr forfarandet att berérda myndigheter, dvs. de myn-
digheter inom vars verksamhetsomrade beslutet beror, ska yttra sig. Det
ar bade en ritt och en skyldighet och sammanhanger med att den svenska

2 Se forarbetena till bestimmelsen i Forfattningsutredningens forslag (SOU 1963:17 s. 228 f.)
och Grundlagberedningens férslag (SOU 1972:15 s. 150) och propositionen med forslag till ny
grundlag (prop. 1973:90 s. 287 f.). Se dven kommentarerna i Gustaf Petrén & Hans Ragnemalm,
Sveriges grundlagar och tillhorande forfattningar med forklaringar, Publica 1980, s. 155 f. och
Erik Holmberg & Nils Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande forfattningar, Norstedts
forlag 1980 s. 221 ff.

3 SeKkillor i foregaende not.

Se 2008/09:KU10 s. 47.
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statsforvaltningen bygger pa forvaltningsmyndigheternas sjalvstandighet.
Lydelsen i paragrafen dndrades 2010 sé att det klart framgar att remiss-
forfarandet ocksa omfattar kommunerna och landstingen.” I évrigt ar
det regeringens ansvar att avgora om, och i sé fall vilka, ytterligare instan-
ser som ska bjudas in att yttra sig 6ver remissen. Inget hindrar heller att
ndgon annan yttrar sig 6ver remissen.

Aven utredningsfasen ér en del av beredningen, oavsett om den sker
via kommittévisendet eller sker internt i ett departement (for skatteforsla-
gen normalt i Finansdepartementet),® men samtidigt saknas uttryckliga
regler for hur denna ska eller bor bedrivas.

Vidare foreskrivs i 8 kap. 21 § RF att regeringen ska inhdamta yttrande
fran Lagrddet om vissa angivna lagforslag och dit hor forslag om skatte-
lag. Enligt tredje stycket kan inhdmtande om sadant yttrande underlatas
i vissa fall, namligen om Lagradets granskning skulle sakna betydelse pa
grund av fragans beskaffenhet eller skulle fordréja lagstiftningsfragans
behandling sa att avsevéart men uppkommer. I sadant fall ska dock rege-
ringen samtidigt redovisa skélen for att Lagradet yttrande inte inhamtats.
Fattar riksdagen beslut om att anta lagen, trots att Lagradets yttrande inte
inhdmtats, utgor detta enligt RF inget hinder mot lagens tillimpning.

Med undantag for reglerna om riksdagsbehandlingen samt nagra spe-
ciella fragor,” ges sedan inte ytterligare bestimmelser i regeringsformen
om lagberedningen, men det innebdr inte att det inte finns fler normer for
hur beredningen av skattelag ska gi till, normer som dock foljer av kon-
stitutionell praxis och i viss man foreskrifter pa ldgre nivd som interagerar
med dessa praxisgrundade konstitutionella normer.

3 KONSTITUTIONELL KONTROLL & PRAXIS

Regleringen dr som namnts sparsam och anledningen var att inte binda
upp regeringen vid strikta grundlagsregler, utan att ligga ansvaret pa
regeringen att avgora hur drendena ska beredas. A andra sidan sigs att
denna frihet utdvas under konstitutionellt ansvar, dvs. under kontroll-
organens Overinseende och ytterst riksdagen. Enligt 13 kap. 1 § RF ska

5 Seprop. 2009/10:80 s. 215 f.

6  Sevidare Holmberg & Stjernquist 1980 s. 223 och Henrik Matz, Svensk juristtidning (Sv]T)
2011 s. 725 ff. (sirskilt s. 726). Jfr Shirin Ahlbick Oberg SvJT 2011 s. 769.

7 Se 10 kap. 3, 11 §§ RF (om 6verliaggning med Utrikesndmnden i vissa fall) och 10 kap. 10 § RF
(EU-fragor) som kan vara av betydelse i vissa fall, bl.a. vid ingaende av dubbelbeskattnings-

avtal.
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konstitutionsutskottet (KU) granska statsrddens tjansteutévning och re-
geringsdrendenas handliggning. KU ska ndr det finns skal till det, dock
minst en gang om aret, meddela riksdagen vad utskottet vid sin gransk-
ning funnit skal att uppmarksamma (13 kap. 2 § RF). Andra utskott och
varje riksdagsledamot far hos KU skriftligen vicka fragor om statsradens
tjansteutovning eller handlaggningen av regeringsarenden (13 kap. 1 §
2 st. RF).

Nar KU granskar enskilda drenden eller foretar storre, samlande,
granskningar av ett visst omrade i beredningsprocessen, upprepar de inte
sdllan vad som tidigare slagits fast som rimliga krav samt ldgger till nya
eller preciserar vad de tidigare kraven bor fa for konsekvenser med de se-
nare funna bristerna. Granskningsbetdnkandena behandlas sedan i riks-
dagen. Riksdagen 6verprovar inte KU:s slutsatser, men kan antingen bara
genom en riksdagsskrivelse till regeringen uppmirksamma regeringen
pa att riksdagen tagit del av och debatterat KU:s granskningsbetidnkande
eller t.o.m. understryka kritiken, utan att for den skull vicka fraga om
misstroendeforklaring mot ett statsrad. Utskottets uttalanden spelar i
praktiken en stor roll for hur regeringsarbetet sedan bedrivs.?

Aven Riksrevisionen granskar verksamhet som bedrivs av staten
(13 kap. 7 § RF), rapporterar till riksdagen enligt 3 kap. 8 §, 8 a § riks-
dagsordningen (RO) och har att pa egen hand foreta den granskning den
finner angeligen. Aven de mer patagliga resultaten av denna granskning
vavs in i konstitutionsutskottets krav och framtida granskning.

Lagradet granskar de enskilda lagforslagen. Formellt ndmns inte
granskning av beredningen i de till Lagradet hinskjutna uppgifterna, men
ndr granskningen av de uppriaknade uppgifterna sker ar forklaringen till
svdrigheterna att fullgéra granskningen ofta bristande beredning. Aven
Lagradets anmarkningar fors ofta vidare till KU, sarskilt som vid KU:s
stora granskning av lagradsremisserna och lagradsgranskningen 2013,
varvid ocksa mycket av Lagradets 6vriga erfarenheter delgavs KU.

Harutover utfors naturligtvis en granskning av beredningen inom
utredningsverksamheten (sdrskilda utredningar och ESO), vid storre
symposier, sarskilt de s.k. Hiringesymposierna® och Skattelagstiftnings-

8 Sevidare Erik Holmberg, Nils Stjernquist, Magnus Isberg, Marianne Eliason och Goran
Regner, Grundlagarna: regeringsformen, successionsordningen, riksdagsordningen, Norstedts
Juridik 2012 s. 587.

9  Ett samarbete mellan regeringskansliet, de juridiska fakulteterna och Svensk juristtidning, som

publicerar artiklar fran symposiet.
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projektet'® och 6vrigt inom rittsvetenskapen. Aven resultaten av dessa
studier fors vidare till KU.

De i praxis mer preciserade normerna har sin grund i beredningskra-
vet i 7 kap. 2 § RF med stod av tradition och rationella skil i syfte att na
ett vél berett regeringsbeslut (om proposition) och riksdagsbeslut (om
lagstiftning). Over tid har det sledes utbildats vissa sidana riktlinjer,
som normalt bor iakttas. De 6ljs upp och kompletteras allteftersom for-
hallandena éndrar sig och visst nytt forfarande behovs eller har visat sig
framgangsrikt. Dessa upprepas och fors vidare i konstitutionsutskottets
betankanden och pa andra stéllen. Merparten av dessa har ocksa sadan
standardiserad form att de utformats som rdd eller t.o.m. normer i Stats-
radsberedningens olika skrifter for dessa d@ndamal, framst propositions-
handboken och gula boken, men dven i kommittéhandboken."!

Tillsammans bildar resultatet av dessa granskningar — sammanfat-
tade i utredningar, studier och handbocker — de normer som bendmns
konstitutionell praxis, vilka bl.a. ar av betydelse for vad som géller vid be-
redningen av lagstiftningsarenden i allmanhet, inklusive beredningen av
skattelag.

Det ar de mer patagliga kraven som sedan kommer till anvindning vid
Lagradets granskning av de enskilda lagforslagen och i KU:s gransknings-
verksambhet.

Formellt dr det KU som dr bade “normgivare” och yttersta granskare
("domstol”) — och i viss mén ocksa riksdagen in pleno — eftersom KU bade
har ansvaret att granska och makten att ge eftertyck at sina iakttagelser
och tillsammans med skatteutskottet och riksdagens kammare motsitta
sig daligt beredda lagforslag eller rent av kritisera beredningen av rege-
ringsdrendet (ytterst rikta misstroendeforklaring mot statsrad eller beslu-
ta om dtal, vilket vi dock i detta ssmmanhang torde kunna bortse ifrén).

Samtidigt ar det viktigt att hélla i minnet att KU viljs av riksdagen
bland riksdagsledamdterna — ett politiskt tillsatt organ bestaende av poli-
tiker. Av betydelse vid granskningen kan darf6r andra hansyn én strikt ju-
ridiska fa betydelse och det dr sdllan som kritik riktas i meningen att det ar
direkta felaktigheter eller patagliga fel som uppmarksammats. Synpunk-

10 Se vidare projektets hemsida www.skattelagstiftningsprojektet.se dar material och referat
publiceras.

11 De senaste versionerna av dessa skrifter finns i Ds 1997:1 (Propositionshandboken), Ds
1998:39 (Gula boken - handldggningen av drenden i Regeringskansliet) och Ds 2000:1 (Kom-
mittéhandboken).
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terna och riktlinjerna forses ofta med uttryck som ”i normalfallet bor”, ”i
allménhet giller” osv. Tonen i de senaste arens granskningar har dock bli-
vit frdnare och vad framtiden foér med sig aterstar att se.

Kraven pa beredningen av lagstiftningsdrenden star saledes inte under
judiciell kontroll i traditionell mening, utan kontrollen utévas formellt av
KU och i viss man av Riksrevisionen, ytterst av riksdagen, men i prakti-
ken i varje enskilt fall framst av Lagradet, i vart fall ndr det géller grovre
avvikelser och som ocksa lett till ett svarbedomt lagforslag. Lagradet har
dock inga remedier och det star anda riksdagen fritt att &nda anta lagfor-
slaget, t.o.m. om lagradsgranskning inte skett. Pa sa sitt kan berednings-
kraven stundom upplevas som lex imperfecta.

4 VIKTIGARE BEREDNINGSKRAV

4.1 Inledning

Vid en genomgang av KU:s betinkanden, Riksrevisionens granskningar
(tidigare Riksdagens revisorer, fore sammanslagningen mellan detta
organ och Riksrevisionsverket), utredningar, ESO-rapporter, artiklar
fran Héringesymposierna, Skattelagstiftningsprojektet och de handbock-
er som forfattats inom Regeringskansliet (se ovan) samt den stats- och
rattsvetenskapliga doktrinen, férekommer ménga synpunkter i stort och
smatt, men det dr vissa som blivit s& konkreta och allmént accepterade att
de befasts i KU:s mer konkreta och upprepade krav, att de i det narmaste
far betecknas som normer, ett preciserat beredningskrav.'?

For utredningsfasen finns inte ett lika gediget material frin KU, men
den har i stillet fatt desto storre uppmérksamhet i andra sammanhang
(se vidare nedan), allt under det allmédnna kravet att det ska vara fraga om
en kvalitetsmissigt bra utredning och en effektiv hushallning med utred-
ningsresurserna. I denna del 4r det saledes snarast fraga om deskriptiva
utsagor och bedémningar om vad som leder fram till en bra beredning
under utredningsstadiet.

Jag har nedan sallat fram de viktigaste kraven och synpunkterna for
beredning av skattelagstiftning. De giller naturligtvis i huvudsak ocksé
for annan lagstiftning, men jag har utelimnat sddant som inte har nagon
béring pa skattelagstiftningen.

12 Se 2008/2009:KU10 s. 64.
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4.2 Utredningen

Vid en genomgang av de utredningar och diskussioner som avsett utred-
ningsstadiet har mycket litet preciserats i krav fran Konstitutionsutskot-
tets sida, men flera expertutredningar och granskningar av Riksrevisionen,
tillsammans med symposier och stats- och rittsvetenskapliga studier leder
fram till ett antal viktiga aspekter att beakta under utredningsfasen.'?

Diskussionen har avsett vad som ar mest effektivt, tillforlitligt och
dndamalsenligt i olika typer av utredningar. Regeringen har stor mar-
ginal att sjélv avgora detta. De mer patagliga synpunkter som framforts
avser emellertid den kvalitetsgranskning som gjorts, den kritik den givit
upphov till och hur detta hanger ihop med den valda utredningsformen
och hur utredningarna bedrivs samt hur detta kan 16sas. Det gar hérvid
att skonja ett antal taimligen rimliga papekanden, allt fran form for utred-
ning, igangsattning, smidigare alternativ m.m.

Som ndmnts ovan dr utredningsfasen ocksa en del av beredningen och
faller principiellt under 7 kap. 2 § RF om beredningen av regeringsaren-
den. Regeringen har ocksa ett faktiskt huvudansvar for utredningen aven
om den inte sker internt i ett departement, utan av en kommitté eller sér-
skild utredare, som forvisso ér en sjalvstandig (tillfalligt inrattad) myn-
dighet, men som styrs av regeringen (genom direktiv, ssmmansittning,
representanter i utredningen, avrapportering m.m.).

Utredningar genom kommittévisendet (kommitté eller sdrskild utre-
dare) atnjuter alltjamt storst fortroende och har normalt storst potential
att astadkomma ett kvalitetsmassigt gott resultat eftersom de ocksa kan
inhamta kunskap/synpunkter som forankrats i en vidare krets. Detta gal-
ler naturligtvis med den begransningen att utredningen har utnyttjat sina
resurser och arbetat pa ett andamalsenligt sitt. Till nackdelarna hor den
trogare igangsdttningen (regeringsbeslut, direktiv, anstélla sekreterare/
sekretariat m.m.) som kan ta uppemot och t.o.m. 6verskrida ett halvér.

13 Riksrevisionen har gjort tvi mer omfattande studier av kommittévisendet (1996/97 och

2003/04), vilka avrapporterats till Riksdagen och behandlats av KU. Vidare har utrednings-/
kommittévisendet varit foremél for en sarskild utredning av Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) 1998 (Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?, Ds 1998:57). Kommittévisendet var ocksa foremélet for 2011 ars Haringesymposium
och uppsatser fran symposiet publicerades i Svensk Juristtidning 2011. Ett sarskilt symposium
om kvalitetssdakringen av skattelagstiftningen holls ocksa 2010 inom Skattelagstiftningspro-
jektet, varvid stora delar avsag just utredningsstadiet i beredningen (ett referat fran symposiet

finns pa www.skattelagstiftningsprojektet.se).
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Hér har flera instanser patalat mojligheterna att snabba upp processen, sa
att inte vardefull utredningstid (utsatt i direktiven) gar forlorad, vilket &r
sarskilt viktigt ndr utredningstiden redan fran borjan satts snévt for att en
lagstiftningsatgard ar mycket angeldgen.

Valet mellan ensamutredare och kommitté har diskuterats mycket, dar
man kunnat konstatera att alltfler utredningsuppdrag gar till en sérskild
utredare.'* Skillnaden ir inte sirskilt stor i arbetshinseende (normalt
anda sekreterare eller sekretariat som gor stor del av arbetet) eller i méj-
ligheterna att samla kunniga personer till utredningen, utan i formell me-
ning endast i beslutshidnseende (en kommitté eller en ensam utredare). Av
storre betydelse ar snarare hur de olika personerna anvinds i utrednings-
arbetet och vilka hansyn kommittén eller den sérskilde utredaren tar. En
viktig omstdndighet ar ocksa vad utredningen har for syfte, alltifran att
fungera som en samordnare och forhandlingsplats for olika politiska upp-
fattningar till att i detalj 16sa mycket tekniska fragor, varvid besluts- och
styrningsfunktionen kan péverkas olika beroende pa hur en kommitté ar
sammansatt eller om det endast dr en ensamutredare.

Konstitutionsutskottet har, som sagt, inte dgnat utredningsfasen sa
stor uppmarksamhet dnnu, men, i de fa avseenden det framfort synpunk-
ter pa utredningarna, betonat

- hog kvalitet och integritet vid val av utredningsform och uppdragets
utformning samt i kommittéernas arbete,

— att forslag inte bara laggs fram pa existerande kunskap, utan att ocksa
ny kunskap kan genereras,

— vikten av att en dialog uppritthélls mellan en kommitté och ansvarigt

departement, sd att det finns kunskap om hur man pa respektive hall upp-

fattar direktiven och i vad man utredningsuppgiften kan uppfyllas inom

ramen for utredningsuppdraget.'

Andra fragor, som KU behandlat, ar t.ex. fordelningen mellan man och
kvinnor bland kommittéernas ordféranden och sekreterare,'® tillsattning-

14 Se vidare Ds 1998:57 s. 38 ff. och Riksrevisionens rapport 2004-01-20, Férandringar inom kom-
mittévisendet, dnr 31-2003-0418 (i fortsittningen RiR 2004), s. 19.

15 Se 2001/02:KU20 s.202.

16 Se 1996/97:KU25 och 2001/02:KU29.
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en av befattningen som kommittesekreterare,'” och politiska hansyn vid
utseende av ordférande och ledaméter i kommittéer. '8

En kvalitetsmdssigt bra utredning ar av vasentlig betydelse for fortsatt-
ningen av beredningen av ett skattelagforslag. Remissbehandlingen kan
inte ersitta en bristfillig utredning. Remissinstanserna, som normalt en-
bart bevakar konsekvenserna fran sitt kompetens- och/eller intresseper-
spektiv;, har inte ansvaret att komplettera brister i utredningarna och gor
inte det inte heller i sérskilt stor utstrickning.'

Riksrevisionens granskning avser frimst hur man sékerstiller kvalitet
i utredningen - ger ett tillforlitligt beslutsunderlag — och hur man hushal-
lar med resurserna. Kritiken avser bl.a. otillrackliga tidsramar (som dess-
utom, som nyss namnts, ofta férkortas genom langsam igangssattning),
den sakliga grunden for kommittéernas resonemang och slutsatser i form
av data, analys och dokumentation. Vidare framhalls att det finns ett sam-
band mellan vaga utredningsdirektiv och kvalitetsbrister i kommittéernas
betankanden. Kritik framfors 4ven mot utformningen av kommittéernas
betdnkanden samt kommittéernas bristande kontakter med forskning-
en.?® Om detta har ndgon sirskild eller ens nagon béring pa skatteutred-
ningar redovisas inte sarskilt.

Utredning och redovisning av forslagets samhéllsekonomiska konse-
kvenser m.m. (konsekvensutredningar) har numera ocksa fatt storre be-
tydelse. Aven Regelradet bitrider kommittéerna i detta arbete pa ett in-
formellt sitt, men radet papekar att arbetet med konsekvensutredningar
ofta kommer in i ett for sent skede av utredningsarbetet.?! Riksrevisorerna
framfor ocksa kritiken att kraven pa ekonomiska analyser inte efterlevs.?

For utredningar internt i departementet finns inga sdrskilda regler om
formen. En eller flera tjinstemdn kan bedriva utredningen. Inget hindrar
heller att man tar extern hjélp, utan tvirtom framhélls denna majlighet
som nagot som skulle kunna anviandas i hogre grad.?

En stor fordel med en departementsintern utredning ér att den kom-
mer igang mycket snabbare. En annan fordel dr den begransade eller

17 Se 1992/93:KU30.

18 Se 2004/05:KU20 s. 128 ff.

19 Se SOU 1999:144 5. 115 och RiR 2004 s. 48.
20 RiR 2004 s. 8. Jfr Ds 1998:57 s. 14, 78, 144 f.
21 Se Regelradets Arsrapport 2012 s. 27.

22 Se RiR 2004 s.78f.

23 Set.ex. Ds 1998:57 5. 111.



2014 « SKATTENYTT

t.o.m. obefintliga insynen i utredningen under utredningstiden nar detta
efterstravas - t.ex. ndr det av skatteplaneringsskal eller politiska skal ar
viktigt att utredningen sker utan offentlig insyn — men detta kan ocksa
vara dess nackdel. Den interna utredningen har inte den allsidiga sam-
manséttningen eller den breda férankringen som en sérskilt tillsatt utred-
ning normalt far. Darmed &r det inte pa samma sitt sorjt for att resultatet
har eller kan fa den forankring bland alla dem som berdrs av lagforslaget.

Pa senare tid har det ocksa blivit vanligt att Skatteverket gor en utred-
ning, som sedan &verldmnas till Finansdepartementet, varefter den skick-
as ut pa remiss. Till dess stora nackdel hor den bristande insynen i sidana
utredningar samt svérigheten att ocksa ta andra hansyn én de fiskala och
att ta tillvara den samlade kompetens som finns hos dem som kommer
att beroras av reglerna. Samtidigt kan man har skilja mellan utredningar
av mer teknisk natur och sadana som far storre konsekvenser for en viss
samhallssektor. Remissarbetet dr betydande for remissinstanserna, dvs.
tar betydande resurser i ansprak (se nedan), varfor det finns anledning att
vara forsiktig om det redan fran borjan star klart att forslaget forst kan be-
hova genomgié en kritisk granskning med motargument, innan det sénds
pa remiss. Daremot kan myndigheter enligt flera bedomare med fordel
anlitas for att fa fram en forstudie som bildar ett bra underlag for en utred-
ning.*

Utredningar genom kommittévisendet publiceras i SOU-serien och
departementsinterna utredningar bor publiceras i Ds-serien. Pa senare tid
har det dock blivit mer vanligt att skatteforslagen bara upprittas i en A4-
promemoria, varvid det ibland bade ér sviért att finna avsidndare, ansvarig
tjansteman och diarienummer, vilket dd endast anges i remissbrevet.” I
dessa fall 4r det ocksa omdgjligt att finna forslagen via biblioteken eller de

24 Se t.ex. Anders Eriksson SvJT 2011 s. 833 och Gudrun Antemar SvJT 2011 s. 826.

25 Se t.ex. promemorian Rinteavdragsbegrinsningar i syfte att forhindra vissa fall av skatte-
planering inom en intressegemenskap, som saknar forsittssida eller angivande att det dr en
promemoria fran Finansdepartementet, datum eller diarienummer (publicerad pa departe-
mentets hemsida vad jag kunnat finna den 25 aug 2008), promemorian Effektivare rinteav-
dragsbegrinsningar, dir det atminstone finns angivande av "Finansdepartementet, Skatte- och
tullavdelningen” samt "Mars 2012”, men inget diarienummer eller annan officiell beteckning,
Finansdepartementets promemoria Vissa skattefragor infor budgetpropositionen for 2014, dar
forsattsbladet likaledes anger departement och avdelning och datum (15 april 2013), men
saknar diarienummer eller annan officiell numrering samt SKV:s promemoria Forslag om
begrinsningar i avdragsrditten for rdnta m.m. pd vissa skulder, dar dock bade avsandare, datum

och diarenummer anges.
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ordinarie samlingarna, varfor de egentligen i praktiken bara blir tillgang-
liga via Finansdepartementets hemsida och/eller Google, om man inte vill
besoka Finansdepartementets arkiv.® Det dr ocksé svért att hanvisa till
dem i litteraturen pa grund av de varierande och knapphéndiga uppgif-
terna. Dérfor ar publicering i Ds-serien att foredra eller borde t.o.m. vara
ett krav, alternativt en ny serie inrittas.

Sammantaget dr saledes det 6vergripande kravet god kvalitet och en
bra avvdgning mellan olika intressen. Dessa mél uppnas enligt flertalet
studier genom kommittévisendet, &ven om detta inte dr en garanti for att
malsdttningen uppnas, utan ocksé fordrar att utredningarna far tillrack-
lig tid, adekvat sammansittning (beroende pa typ av utredning), samlar
befintlig och skaffar ny kunskap och har tillrdckliga interna personella
och externa stodjande resurser. Dd ar mojligheten att leverera kvalitativt
genomarbetade och externt férankrade lagstiftningsforslag som bast. De-
partementsinterna utredningar bor reserveras for de fall da snabbheten
och/eller sekretessen maste prioriteras, men dven hir bor mojligheten att
knyta externa resurser till utredningen tillvaratas i tillracklig omfattning.
Myndighetsutredningar har framst varde som forstudier och for tekniskt
dominerade fragor. I bada de senare fallen maste beaktas att den begran-
sade insynen har sin stora nackdel att andra intressen och synpunkter kan
komma att foranleda en fornyad bedomning och att remissinstanserna
inte kan ansvara for eller ersitta en bristfillig utredning.

4.3 Remissforfarandet

De forslag som presenteras av offentliga utredningar eller som é4r beredda
internt ska remissbehandlas. Detta dr av de fa stegen i beredningen som ar
uttryckligen reglerade i grundlag.

Enligt 7 kap. 2 § RF ska vid beredningen av ett regeringsdrende — sa-
ledes dven vid beredningen av ett lagférslag — behovliga upplysningar och
yttranden inhdmtas fran berorda myndigheter. Sedan grundlagsédndring-
arna 2010 ska upplysningar och yttranden ocksa inhdmtas fran kommu-
ner i den omfattning som behovs, dvs. ndr det giller kommunala angeld-

26 Inte heller via Regeringskansliets hemsida ar det helt enkelt att finna dem, men med lite
letande via "publikationer” och sedan avgransa sékningen till Jpromemoria” och "Finansdepar-
tementet” finner man dem sorterade per argang med sin respektive speciella rubrik; se http://

www.regeringen.se/sb/d/108/action/browse/c/132/c/203.
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genheter. I 6vrigt ska sammanslutningar och enskilda ges majlighet att
yttra sigi den omfattning som behovs.

Bestimmelsen lamnar saledes utrymme for vederboérande statsrad att
avgora vilka myndigheter som ar ber6rda och i vilken omfattning yttran-
den i 6vrigt behovs, men det sker under konstitutionellt ansvar.”

Lagradet anmarker da och dé pa bristerna i remissbehandlingen, t.ex.
att synpunkter inte inhdmtats i erforderlig omfattning, att remisstiden
varit for kort, att remissvaren inte redovisats pa ett godtagbart sétt eller att
synpunkterna inte beaktats i erforderlig utstrackning. Det kan leda till att
Lagradet inte anser sig kunna tillstyrka lagforslaget, vilket sarskilt 4r fallet
om remissbehandling 6ver huvud taget inte skett. En dalig eller underla-
ten remissbehandling dr saledes en allvarlig brist i beredningen och med-
for beaktansvard risk for att ett lagforslag inte uppnar tillracklig kvalitet
och att den fortsatta beredningsprocessen forsvaras.?

Det dr viktigt att komma ihag att remissarbetet — granskning och att
utforma ett bra svar - ar arbetskrivande och tar betydande resurser i an-
sprak (se nedan). Numera dr man av kostnadsskél mer restriktiv att upp-
mana (anmoda) myndigheter att yttra sig, utan i stillet ange att en myn-
dighet pa eget ansvar avgor om den har nagra synpunkter att redovisa i
ett svar. For 6vriga remissinstanser dr det en inbjudan att limna synpunk-
ter.?? En variant ar ocksa att begransa remissen till vissa delar eller kapitel i
betdnkandet.

En forsta viktig norm ar att remissforfarandet i normalfallet ska vara
skriftligt. Detta framgar av propositionshandboken och har vid upprepa-
de tillfillen framhéllits av Konstitutionsutskottet som ett mycket viktigt
krav.*® Remissméten fyller fraimst en funktion som komplement och un-
derhandskontakter med ber6rda myndigheter bor endast komma i fraga i
undantagsfall.

For att remissinstanserna ska kunna foreta en meningsfull granskning
och utforma ett svar med omsorg fordras ocksa att erforderlig tid stélls till
remissinstansernas forfogande. Normaltiden bor vara minst 3 mdnader,
ibland langre. Hansyn behover ocksa tas till eventuella underremisser, hur

27 Se Holmberg m.fl., Grundlagarna (2012) s. 327.

28 Se2013/14:KU10 s. 105.

29 Se Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 31.

30 Se Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 27 och KU i t.ex. 2008/09:KU10 s. 10, 2013/14:KU10
s. 105.
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ofta t.ex. kommunfullmaktige eller andra organ hos remissinstanserna
sammantrider, helger, semesterperioder m.m.*! Detta giller inte minst
mojligheten att fa bra remissgranskning av de juridiska fakulteterna.*?

Vissa omstandigheter, som t.ex. tidsbrist efter ett val, kan tillatas pa-
verka beredningsforfarandet. Om méjligt bor regeringen dock planera
sitt arbete sd att tidsnod inte uppstar.>* En av de fragor som varit foremal
for stark kritik avseende daligt beredda skattelagforslag galler just alldeles
for korta remisstider.

Remisskravet innebér ocksa att det ska finnas rimlig tid att hinna be-
akta remissvaren och de fordndringar de kan behova foranleda. Huruvida
de beaktas eller leder till forandringar av forslaget eller inte ar naturligt-
vis ett val som statsradet sjdlv beslutar om, men édr inte tidsplaneringen,
resurserna eller mojligheterna till detta rimliga blir remissrundan i det
narmaste meningslos och det kan da ifragasittas om remisskravet har
uppfyllts.

Ett normalkrav dr att de redovisas i det forslag som i normalfallet f6ljer
efter att utredningen varit féremal for remissinstansernas granskning och
synpunkter.®* Det viktiga 4r att det av redovisningen gér att f6lja vad re-
missinstanserna anfort och vad det har féranlett for bedomning.

Om det gors visentliga dndringar i ett redan remissbehandlat lagfor-
slag, sa att forslaget sedan infor lagradsremissen avviker vésentligt fran
vad som foreslagits i det betinkande som remissbehandlats, har KU
ifragasatt om beredningskravet ar uppfyllt. Ett remissmote dr da enligt ut-
skottet inte tillfyllest utan forslaget bor da ater bli foremal for ny remiss
genom ett skriftligt remissforfarande.’ Liknande synpunkter har limnats
av Lagradet.’

31 Se Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 32. Jfr Sten Heckscher SvJT 2011 s. 844 ff. (sdrskilt
s. 846).

32 Lena Marcusson SvJT 2011 s. 808, som framhaller att tre manader verkligen 4r en minimitid fér
att det ska fungera internt vid fakulteterna.

33 Se 2008/09:KU19 s. 59.

34 Sevidare Rune Lavin, Férvaltningsriattslig tidskrift (FT) 2012 s. 172, om Lagradets kritik vid
brister i detta avseende (jfr prop. 2010/11:56 s. 36).

35 Se 2008/09:KU10 s. 59. Jfr 1999/2000:KU10 s. 24. Jfr &ven Anne Rambergs synpunkter i SvJT
2011 s.804f.

36 Jfr Hans Danelius SvJT 2004 s. 26. Se dven Lavin FT 2012 s. 172 f. och Lagradet i
prop. 2010/11:56 s. 37.
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4.4 Lagradsgranskningen

Enligt 8 kap. 21 § 2 st. 5-6 p. RF ska lagforslag avseende skatt grans-
kas av Lagradet, savida inte Lagradets granskning skulle sakna betydelse
pé grund av fragans beskaffenhet eller skulle fordroja lagstiftningsfragans
behandling s att avsevirt men uppkommer (8 kap. 21 § 3 st. RF). Har
Lagradets yttrande inte inhdmtats ska regeringen i propositionen redovisa
skilen for detta for riksdagen.

Lagradets granskning ska, enligt 8 kap. 22 § RE avse

hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och réttsordningen i 6vrigt,
hur forslagets foreskrifter forhéller sig till varandra,

hur forslaget forhaller sig till rattssakerhetens krav,

om forslaget ar utformat s att lagen kan antas tillgodose de syften som
har angetts, och

5. vilka problem som kan uppsta vid tillimpningen.

=

Fragan om lagradsgranskningen har nyligen granskats av konstitutions-
utskottet (2013/14:KU10) och dmnet var dven foremal for ett Haringe-
symposium 2008.>” Har foljer nagra synpunkter som framforts avseende
Lagradsgranskningen och hur den sedan tas om hand under den fortsatta
beredningen.

Det ar enligt utskottet angeldget att lagtexten har hogsta majliga kva-
litet redan ndr den granskas av Lagradet. Ju hogre kvalitet de remitterade
forslagen har desto mer kan Lagradets granskning inriktas pa vasentlig-
heter.’®

Av stor betydelse for granskningen i Lagradet ar naturligtvis ater att
tillrdckligt med tid ges for granskningen och att departementet stiller no-
diga resurser till forfogande for fragor som kan uppkomma under fore-
dragningen.”

Fragan om erforderlig tid géller férutom tiden for granskningen ocksa

37 Artiklar fran symposiet publicerades i Svensk juristtidning (SvJT) 2009 s. 137-324.

38 2013/14:KU10 s. 106.

39 Lagradet saknar egna kansliresurser och forslagen foéredras och kompletterande hjalp erhalls av
de departementstjansteman som stills till fsrfogande. Aven om detta ar en intressant friga att
diskutera i sig — hur det ar och hur det skulle kunna vara - lamnas den i det f6ljande darhén.
Se dock vidare Karin Almgren SvJT 2009 s. 285 f., Caroline Taube Sv]JT 2009 s. 280 och Anne
Ramberg SvJT 2009 s. 299.
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tiden for att departementet sedan ska kunna tillgodogora sig synpunkter-
na och vidta eventuella forandringar.

Vid upprepade tillfillen har dérfér KU patalat behovet av att arbetet
med lagforslagen planeras sa att det finns tillrackligt med tid for bered-
ningen av propositionerna efter Lagradets yttranden.*’ Detta géller i syn-
nerhet ndr regeringen viljer att inte folja Lagradets synpunkter. Nar sa
inte sker, t.ex. for att regeringen gor en annan juridisk bedéomning eller
har sin grund i ett politiskt stallningstagande, bor detta redovisas tydligt.

Har det skett vasentliga dndringar till f6ljd av Lagradets synpunkter
finns det, enligt KU, anledning att 6verviaga om Lagradets synpunkter
ocksa ska inhdmtas nér det géller det omarbetade lagforslaget. Det kan,
liksom for lagforslag som visentligt avviker fran utredningsbetankandet,
eljest ifrdgasittas om beredningskravet kan vara uppfyllt.*!

Som framgatt ovan och av tidigare avsnitt ar beredningen av lagstift-
ningsdrendet en av de fragor som aterkommer i Lagradets yttranden. For-
mellt ndmns inte granskning av beredningen i de till Lagradet hanskjutna
uppgifterna, men ndr granskningen av de uppriknade uppgifterna sker dr
forklaringen till svarigheterna att fullgora granskningen ofta bristande be-
redning.

Beredningen av de enskilda lagstiftningsarendena blir saledes indirekt
granskade av Lagradet och sedan ar det naturligtvis upp till varje lagrad
att vélja hur det ska framfora eventuell kritik i avgivna yttranden.

Lagradets kritik har blivit tydligare och allvarligare ndr sddana brister
forelegat. Detta dr mahédnda en reaktion mot att Lagradets synpunkter
manga ganger tidigare forbisetts eller inte beaktats i tillrdcklig omfattning.
Allvarligare kritik fran Lagradet ska dessutom, enligt Regeringskansliets
interna arbetsordning, anmalas till granskningskansliet inom Statsrads-
beredningen.*

Déremot finns inga sarskilda krav for lagstiftningsdrendets fortsatta
behandling. I princip kan regeringen ligga fram och riksdagen anta ett
lagstiftningsforslag som Lagradet avstyrkt, ja t.o.m. utan att forslaget ens
granskats av Lagradet (8 kap. 21 § sista men. RF).

Avslutningsvis ska framhallas att det har diskuterats huruvida ett
av Lagradet avstyrkt lagforslag borde fordra kvalificerad majoritet (eller

40 Se 2013/14:KU10 s. 105.
41 Se2013/14:KU10 s. 105.
42 Se vidare Patrik Ornsved Sv]JT 2009 s. 197.
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kunna forklaras vilande) for att sedan kunna antas av riksdagen,* men
uppfattningen ar kontroversiell och inte oproblematisk ens om en sadan
judiciell provning skulle vara 6nskvard.*

6 Sammanfattning

Beredningskravet dr allmint formulerat i 7 kap. 2 § RE for att man inte
ville lasa regeringen vid strikta detaljregler, vilket salunda skapar ett stort
matt av frihet for regeringen att vélja vad som i varje enskilt drende passar
bast. A andra sidan 4r det en frihet under ansvar — konstitutionellt ansvar
— som Overvakas och kontrolleras av konstitutionsutskottet, som ocksa
preciserar vad som &r en god standard (normgivare), och av Riksrevisio-
nen, for att sedan i de enskilda drendena bevakas och patalas av Lagradet,
sarskilt ndr bristande beredning lett till att de granskade lagforslagen éar
svara att bedoma eller rent av daliga.

En sammanfattning av beredningskraven skulle — enkelt uttryckta —
kunna se ut sa hdr, om man dérvid for utredningsstadiet ligger de mer
generella anmérkningarna, som framkommer i flera studier (dvs. om KU
sedan ocksa skulle dela dessa uppfattningar):

Planering - Redan nir en utredning om ny eller forandrad lagstift-
(KU) ning sétts igdng, bor ansvarigt departement gora en plan
for hur hela drendet ska hanteras frén borjan till slut och
darvid tillse att alla de resurser och tidsmarginaler m.m.
som erfordras (nedan) ocksa har tillgodosetts.

Utredningen - Helst genom kommittévasendet (kommitté eller

(Ej behandlat av sarskild utredare).

KU, utan uppfatt- | — Departementsintern i vissa fall, antingen for att det ar
ning i utredningar, | bradskande, hemligt eller t.o.m. mer dndamalsenligt.
konf. & litt. Se - Myndighetsutredning i specialfall (forstudie, begr.
ovan) specialfragor m.m.) dér det inte fordras demokratisk

forankring, allsidighet eller liknande.

Direktiv - Beslutas av regeringen.

(Formkrav) - Behovs vid utredning genom kommittévasendet, men
inte vid dep.interna eller myndighetsinterna utred-
ningar

43 Se t.ex. Anne Ramberg SvJT 2009 s. 298.
44 Se t.ex. Caroline Taube Sv]T 2009 s. 279.
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Tillsdttning av — Avregeringen eller (vanligen) ansvarigt statsrad.

funktiondrer - Behovs vid utredning via kommittévésendet (inte

(Riksrev. & interna utredn.).

utredn.) - Bor ske omgaende, sdrskilt ordforande/sarskild
utredare samt sekreterare/sekretariat (har ansetts gé for
langsamt i flera utvarderingar).
— Inget hindrar att externa experter dven tillkallas till
dep.interna utredningar.

Publicering — Helst Statens Offentliga Utredningar (SOU) eller, for

(Ej KU, slutsatser dep.interna utredningar, i Ds-serien.

av debatten) — Numera ocksd sirskilda promemorior, men ér inte att
foredra. De ér svarare att fa tag i och dirmed svarare att
referera till (i t.ex. ett offentligt/vetenskapligt samtal).
Ett minikrav borde vara att de forses med diarienum-
mer, ansvarigt departement/myndighet, enhet, men
hellre en (ny) egen serie (som gar att referera till).

Remiss — Ska vara skriftlig.

(KU, prop.handbok | - Remissméten bara som komplement.

& slutsatser av - Tveksamt att remittera SKV:s forslag utan dep.intern

deb.) eller mer allsidig beredning (remissarbetet 4r omfat-
tande och ska inte utnyttjas i onoédan).

Remisstid — Normaltid: 3 méanader (eller langre — sarskilt vid

(KU & prop.hand- | behov av underremisser)

bok) - Kortare tid om sarskilda skl (obs. att KU betonat att
det ska undvikas genom bittre planering)
— Hansyn tas till tid pé dret, varvid hiansyn bor tas till
semestertider och storre helger (inte raknas in i remiss-
tiden).

Dep.beredningav | — Beredskap (planering) for att kunna ta hand om

remissvar (beakta vid behov) alla remissvar.

(KU) — Vil aterge remissvaren i den fortsatta beredningen
— Erforderlig tid for att kunna ta hansyn till vad som
framkommit under remissbehandlingen.

Fornyad remiss - Vid storre omarbetning av forslaget bor det genomgé

(KU) en ny remissbehandling.

Lagradsremiss - God planering sa att Lagradet kan avsitta erforderlig

(KU) tid.

- God beredskap pa departement for att kunna serva
Lagradet med ytterligare underlag (vid behov).




2014 « SKATTENYTT

Dep.beredningav | - Erforderlig tid for att kunna ta hdansyn och eventuellt
Lagradet yttrande | goradndringarieller t.o.m. omarbeta forslaget (kritik
(KU) mot 1-2 veckor innan prop. beslutats).

- Tydlig motivering nér Lagradets forslag inte foljts.

Fornyad lagrads- | - Vid storre omarbetning av forslag bor det ater remit-
remiss teras till Lagradet.
(KU)

I den ndmnda studien for Svenskt Néringsliv uppmérksammas tva lag-
stiftningar (tre beredningar) sdrskilt, rinteavdragsbegransningslagstift-
ningen (bade 2009 ars och 2013 ars version) samt 2014 ars reformerade
3:12-lagstiftning. Mitt mot de ovan ndmnda kraven &r det inte mycket
som uppfyllts; se vidare detaljredovisningen i den rapporten.*

Kritiken kulminerade ndr finansministern, pa Lagradets kritik 2013,
svarade att det finns i nuldget inte anledning att frangd denna rutin, var-
vid han avsag snabbutredda (hemliga) forslag under varen, snabb remiss-
behandling och departementsbehandling under sommaren, for att kunna
ha med forslaget i budgetpropositionen tidigt pa hosten.

Skalen for avvikelserna har saledes angetts vara stor bradska, men kri-
tikerna menar att det inte funnits sadan bradska att kraven inte skulle ha
kunnat iakttagits, med en senarelagd lagstiftning som f6ljd (eller tidigare
igangsittning av utredningen), eftersom problemen inte var okdnda, inte
heller fatala om ny lagstiftning inte skyndsamt tagits fram (snarare majli-
gen “politisk bradska”).

Kontrollen av att beredningskraven iakttas dr inte strikt judiciell.
Ytterst faller det pa KU, att efter anmalan fran utskott, enskild riksdags-
ledamot eller pa eget initiativ, rapportera sina iakttagelser till riksdagen,
som sedan kan vilja att bara uppmérksamma regeringen péa vad Konstitu-
tionsutskottet funnit, understryka kritiken eller t.o.m. vilja att inte besluta
om foreslagna lagédndringar. (Kraftigare remedier, saisom atal mot statsrad
beslutas av KU och misstroendeforklaring av riksdagen, blir knappast ak-
tuella.)

Diérmed finns det ett preciserat beredningskrav och ett antal organ som
overvakar att det jakttas, men a andra sidan finns ingen fristdende judici-
ell provning av dessa normer, vilket for kritiker av bristande beredning av

45 Se Om beredningsprocessen for skattelag, Svenskt niringslivs publikation, september 2014
s. 44 ff. (Mer om detta i en kommande artikel.)
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enskilda lagforslag kan framsta som en sorts lex imperfecta. For dem som
vill ga langre - och forslag framfors da och da i debatten - kan det vara
lockande att borja tidnka i banor som inférande av en konstitutionsdom-
stol eller atminstone vissa sparregler, saisom en fordrojningsmekanism for
riksdagen att fatta beslut om Lagradet framfort allvarlig kritik eller t.o.m.
avstyrkt ett lagstiftningsforslag. I studien nimns nagra exempel pa sidana
forslag.

Andra menar att det kan verka ddmpande pa Lagradets sitt att ut-
trycka sig och menar att det racker med att debatten om bristande bered-
ning fors offentligt och i forlangningen ocksa uppmarksammas av KU.
Regeringskansliet tar kritik som framfors av KU pa stort allvar, sdgs det.
Mot detta star att KU ér ett riksdagsinternt politiskt organ som dven kan
taandra hansyn.

Debatten kommer sikerligen drivas vidare om och i takt med att bris-
tande beredning som inte atgdrdas énda accepteras. Ytterst dr det dock en
fraga for riksdagen, eftersom bristande beredning egentligen ér en fraga
om bristande beslutsunderlag for riksdagsledaméterna, den fria opinions-
bildningen och den demokratiska beslutsprocessen.

I en andra artikel - i ndsta nummer av Skattenytt — redovisas ocksa
den utvdrdering som skett av de ovan omtalade lagberedningarna och de
synpunkter som framkom vid presentationen av den ndmnda studien.

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



