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OM BEREDNINGSPROCESSEN FOR SKATTELAG

Forord

Fran tid till annan framfors kritik nar det galler beredning av skattelagstiftning.

Det handlar om allt fran hur lagforslag tagits fram, remisstidens langd som regeringens
bristande lyhordhet for remissinstansernas synpunkter. Till detta kommer kritik

som riktas mot regeringar och finansministrar for att inte beakta de synpunkter

som Lagradet framfor.

Under senare tid har bristande beredning av skattelag kommit att sarskilt uppmark-
sammas i ndgra fall och da framfor allt nar Lagradet under 2013 inte ansdg sig kunna
tillstyrka ett lagforslag rorande dndring av de s.k. 3:12-reglerna. Lagradet avslutade
sitt yttrande med att konstatera.

”Det framgdr inte av remissen i vad man lagstiftningsirendet har bedomts vara sar-
skilt bradskande eller varfor inte en fordjupad 6versyn av fimanasbolagsreglerna
bedomts vara behovlig. Den bild som ges i remissen av hur foretag organiseras och de
aktuella skattereglerna utnyttjas ger inte intryck av att vara val grundad, ndgot som
ocksa pévisas i ett betydande antal remissyttranden. Att doma av det material som stdr
till Lagradets forfogande synes det ha varit fullt mojligt att bereda drendet pa ett mer
normalt sitt och ddrmed sdkrare forankra forslagets grunder och 6ka traffsdkerheten

i regleringen.” Tillsammans med 6vriga tveksamheter ledde detta till att Lagradet inte
kunde tillstyrka att forslagen lades till grund for lagstiftning.

Finansminister Anders Borgs kommentar till Lagradets kritik av beredningen av lag-
stiftningsdrendet var att det i nuldget inte fanns ndgon anledning att frangé gallande
rutiner — med dverraskande skatteforslag i varpropositionen, foljd av snabb remiss-
behandling under sommaren, for att sedan kunna presenteras i budgetpropositionen
till hosten.

Det dar mot denna bakgrund som Svenskt Naringsliv gett i uppdrag till professor
Anders Hultqvist, Stockholms universitet, att genom en fordjupad studie redogora for
gillande regelverk rorande beredningsprocessen av skattelag samt att analysera hur till-
limpningen i praktiken har utfallit i ndgra uppmarksammade lagstiftningsarenden.
Det dr detta arbete som utmynnat i den rapport som hir presenteras.

Svenskt Naringsliv

Richard Hellenius Kerstin Nyquist
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Forfattarens forord

Arbetet med denna studie om beredningsprocessen for skattelag har foretagits under
2013/2014 och fordrat en del hjalp fran och diskussioner med kollegor och andra
som har goda insikter i frigorna och materialet. Ett varmt tack till er alla.

Ett sarskilt tack vill jag rikta till Hans Hegeland, vid konstitutionsutskottets kansli,
for hjalp med att finna och orientera mig i material fran utskottet, och till Peter Melz,
Peter Wahlgren, Stig von Bahr och Rune Lavin, som tagit sig tid att l4sa ett utkast av
manuskriptet och ge mig sina synpunkter. Jag vill ocksa tacka Richard Hellenius och
Kerstin Nyquist vid Svenskt Naringsliv, som tog initiativ till studien och som ocksa
kommit med virdefulla synpunkter under resans gang.

Stockholm i juli 2014

Anders Hultqvist



Sammanfattning

I regeringsformen (RF) och riksdagsordningen (RO) finns ett fatal stadganden som
avser beredningen av lagstiftningsarenden. Forutom ett antal bestimmelser om ett lag-
forslags beredning i riksdagen finns ocksa krav pa lagradsgranskning och ett allmint
beredningskrav for regeringsarenden i 7 kap. 2 § RE, dit aven lagforslag hor, oavsett
om de arbetats fram genom kommittévisendet eller internt inom regeringskansliet.

Beredningskravet dr allmant héllet for att inte binda upp regeringen vid strikta grund-
lagsregler, men det ger uttryck for ett visst remisstvdang, lagradsgranskning och utovas
i ovrigt under konstitutionellt ansvar. Med tiden har konstitutionsutskottets granskning
och kontroll lett fram till att det idag anses foreligga ett i huvudsak preciserat berednings-
krav for lagforslag. I den fortgdende granskningen tillkommer successivt ytterligare
aspekter eller detaljer till detta krav.

I studien redogors for de krav som galler for de olika stegen i beredningsprocessen,
framforallt de som grundar sig pa konstitutionsutskottets stipulerade krav pa bered-
ningen, men ocksa Riksrevisionens, Lagradets, utredningars och andra sakkunnigas
allmint framforda krav pd beredningsprocessen, for att den ska kunna anses fullgod.

Beredningen av lagstiftningsarenden borjar redan med utredningen. Inte ovantat
atnjuter fortfarande kommittévasendet i allmanhet stort fortroende. Effektivitets-
forbattringar kan dock goras, framforallt nar det giller igdngsattning och att utred-
ningen utformas och dess arbete bedrivs battre med hansyn till indamalet. En allmin
synpunkt vid utvdrderingar av utredningsvisendet ar att bittre utnyttja den variations-
rikedom som finns for hur utredningar kan bedrivas, varvid det papekas att dven
departementsinterna utredningar kan forses med utifran rekryterade experter och kan
bedrivas snabbare, liksom linjeorganisationen (myndigheter) kan utnyttjas for vissa
utredningar, dir sakkompetensen star i fokus. De senare atnjuter dock inte samma
fortroende avseende allsidighet och forankring.

Vid skatteutredningar anses kommittévisendet fortfarande mest tillforlitligt, ndr det
giller mojligheten till kompetens, allsidighet och demokratisk forankring, varvid det
dock ar viktigt att tillse att erforderlig expertis knyts till utredningen. Departements-
interna utredningar ir normalt motiverade av att utredningen ar braddskande, hemlig
eller i det sdrskilda fallet mer andamalsenlig. Ordningen med utredningar av Skatte-
verket far ofta kritik for att de inte blir allsidigt beredda, saknar demokratisk forank-
ring, men kan ha sin fordel i specialfragor och/eller som forstudier.

Det ar viktigt att redan utredningen haller hog kvalitét och det betonas ofta att
remissinstanserna inte kan dlidggas ansvaret for brister i utredningen, 4ven om en val
genomford remissomgéng och foljande beredning av remissvaren ofta anses vara en
forutsittning for att Lagradet ska kunna bedoma forslaget vid sin granskning.

Skriftlig remissomgang med minst 3 manaders remisstid, ordentlig beredskap att
kunna ta hansyn till vad som framkommer under remissbehandlingen ar harvid av
fundamental betydelse. Remissvaren ska redovisas i det foljande beredningsarbetet
(ofta lagradsremissen/propositionen). Vid en storre omarbetning av forslaget bor
det dock forst remissbehandlas igen.
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God planering for Lagrddets granskning och beredskap och tid att kunna ta hansyn,
gora andringar eller helt omarbeta forslaget efter Lagrddet yttrande dr ocksa viktigt.
KU har vid flera tillfallen inskarpt betydelsen av att regeringen tydligt motiverar
anledningen till att ev. Lagradets forslag inte foljs. Detta behovs for att riksdags-
ledamoterna ska fa ett fullgott beslutsunderlag.

Regeringen kan lagga fram forslag utan hansyn till Lagradets synpunkter och Riksdagen
kan ocksa besluta att anta ett sidant lagforslag, t.0o.m. om lagradsgranskning inte alls
skett — och det utgor inte hinder for att tillimpa lagen — men normalt foranleder all-
varlig kritik fradn Lagrddet att lagforslaget omarbetas. Vid storre omarbetningar anser
KU att forslaget dnyo bor granskas av Lagradet.

Beredningsprocessen ar inte underkastad en judiciell provning i normal mening, men
Lagradet kan — och gor det ofta ocksa — granska om beredningen ar tillricklig eller
har brister. I 6vrigt 4r det KU som har till uppgift att granska statsrddens tjdnste-
utovning och regeringsiarendenas handlaggning. KU ar dock ingen domstol, utan

ett politiskt organ bestdende av riksdagsledamoter. Granskningar av beredning av
lagstiftningsirenden initieras antingen av utskottet sjalvt, av annat riksdagsutskott
eller av riksdagsledamot. Inget hindrar emellertid att organisationer eller allmanheten
hor av sig till utskottet for att, om mojligt, fa en granskning av visst drende till stand.

Bristande beredning av skattelag visar sig kanske sedan ocksa i tillimpningen, vid
beskattningen, dvs. i skattedrenden och i skattemal. D4 ar det Skatteverkets eller
domstolens sak att avgora hur lagstiftningen ska tillimpas, eftersom varken riksdag
eller regering far bestimma hur en myndighet ska besluta eller en domstol ska doma
i det enskilda fallet. Vidare tillmits ofta Lagradets synpunkter stor betydelse i rattstil-
lampningen.

De pa senare tid mycket kritiserade lagforslagen — 2013 ars dndringar av 3:12-lag-
stiftningen och ranteavdragsbestimmelserna (2008 och 2012) — har patagliga brister

i beredningen, om man stiller dem i relation till de eljest normala kraven for bered-
ning av skattelag. Det giller sdvil utredning, som remissbehandling och beredning efter
lagradsgranskning. Den ofta pastidda relationen mellan délig lagstiftningskvalitét och
bristande beredning av forslaget bekraftas sdledes dven i dessa fall.

Skattelagstiftningens kvalitét ar dock av avgorande betydelse for uttagande av skatt
(beskattning), eftersom det endast ar riksdagen som far besluta om skatt och endast
kan gora detta genom foreskrifter i lag (den av konstitutionella skil motiverade lega-
litetsprincipen). Beredningen av skattelag dr darfor av yttersta vikt for att de politiska
intentionerna ocksa ska kunna genomforas i praktiken vid beskattningen.

I denna studie gas darfor alla stegen i beredningsprocessen igenom, med sikte pa

att salla fram de krav som dr mer konkreta och handfasta vid normal beredning av
skattelag. Framstallningen avslutas med sammanfattande slutsatser, ndgot forenklade
i ”tabellform”, ocksa stillda i relation till de nimnda kritiserade lagforslagen, i det
sista avsnittet (avsnitt 9), tillsammans med nagra synpunkter, vilket dven kan vara till
nytta for den som bara vill ha en snabb 6versikt av beredningen av skattelagstiftning
samt en utgangspunkt for en foljande diskussion om hur kontrollen av att berednings-
kraven uppratthalls i de enskilda lagstiftningsiarendena kan forbattras.

Avslutningsvis ska den reservationen goras att studien har gjorts under 2013/2014
och att material efter att manuskriptet fardigstallts i juni 2014 inte kunnat beaktas.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Under de senaste dren har fragan om beredningen av ny skattelagstiftning kommit
att diskuteras allt oftare, sarskilt di kritik riktats emot korta remisstider, remisstid
under semestertid, att det inte funnits tid att ta hansyn till remisskritiken m.m., vilket
pastatts resulterat i kvalitetsmassigt daliga lagstiftningsprodukter eller i att det egent-
ligen ar svart, for att inte siga omojligt — for Lagradet, riksdagen och naturligtvis de
som berdors — att egentligen veta vad den foreslagna lagen far for konsekvenser.

Vidare har ocksa sjdlva utredningsfasen kritiserats, nar komplicerade problem har
utretts internt pa Finansdepartementet eller av Skatteverket, utan insyn och den sam-
lade kompetens som kan erbjudas via det s.k. kommittéviasendet. Om underlaget ar
bristfalligt eller daligt blir det svart redan for remissinstanserna att granska forslaget
och ge vederhiftiga synpunkter pa det, eftersom fa av dem forfogar 6ver en egen
utredningsapparat, som, med den begriansade tid som dessutom star till forfogande,
kan ersatta eller, annat an marginellt, komplettera den foretagna utredningen.

Nu har kritiken ocksa i klara ordalag framforts av Lagradet i anledning av forslaget
med forandringar i de s.k. 3:12-reglerna.! Lagradet, som visade pa visentliga brister
i underlaget till forslaget och darfor inte ansag sig kunna tillstyrka forslaget, pekade
bl.a. pa det s.k. beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen (RF) och anforde att
det hade varit fullt mojligt att bereda drendet pa ett mer normalt sitt och darmed
sakrare forankra forslagets grunder och 6ka traffsakerheten i regleringen.

Som svar pa denna kritik uttalade finansministern att det i nuldget inte finns anledning
att andra pd rutinen med aviseringar i varpropositionen som foljs av remittering av for-
slaget, departementsbehandling och lagradsremiss for att sedan kunna presenteras i
budgetpropositionen (till hosten).? Fragan som manga da stiller sig ar hur denna ord-
ning forhaller sig till de beredningskrav som konstitutionsutskottet (KU) gett uttryck
for och, om den kommer i strid med dem, vad det i sa fall gir att gora at det.

Det finns dirfor anledning att gora en inventering av de regler och den praxis som
giller for beredning av lagstiftningsforslag och har med inriktning pa skattelagsforslag.
Tva av de mest kritiserade skattelagberedningarna ar saledes 2013 ars forslag till
andrade 3:12-regler och 2008 ars (och dven 2012 &rs) forslag till begransningar av
ranteavdragsratten, vilka forst kortfattat beskrivs.

1.2 Forslaget 2013 till andrade 3:12-regler

Sasom Lagradet papekade hade finansministern i riksdagen i januari 2013 pd en
skriftlig fraga svarat att det inte foreldg ndgra planer pa att foreta nagra andringar i
de s.k. 3:12-reglerna. Inte heller i interpellationsdebatten den 22 mars 2013 namndes

! Se Lagréadets utdrag ur protokoll vid sammantride 2013-06-19 (Vissa skattefragor infér budgetpropositionen fér 2014).
2 Se Uttalande av finansminister Anders Borg 20 juni 2013 (publicerad p4 Finansdepartementets hemsida).
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nagot om detta.’ Den 15 april 2013 remitterades emellertid en inom Finansdeparte-
mentet upprattad promemoria med forslag till de nu aktuella dndringarna. Remissen
skulle besvaras senast den 7 maj 2013, d.v.s. inom tre veckor. Lagradsremissen beslu-
tades sedan den 30 maj 2013 och Lagradet avgav sitt yttrande den 19 juni 2013 med
foljande konklusion:

"Det framgar inte av remissen i vad man lagstiftningsdrendet har bedémts vara sarskilt
bradskande eller varfor inte en fordjupad 6versyn av famansbolagsreglerna beddémts vara
behovlig. Den bild som ges i remissen av hur foretag organiseras och de aktuella skatte-
reglerna utnyttjas ger inte intryck av att vara val grundad, nagot som ocksa pavisas i ett
betydande antal remissyttranden. Att ddma av det material som star till Lagradets forfogande
synes det ha varit fullt mojligt att bereda drendet pa ett mer normalt satt och darmed sdkrare
forankra forslagets grunder och oka traffsakerheten i regleringen. Tillsammans med de tvek-
samheter som redovisats i det foregdende foranleder detta att Lagradet inte kan tillstyrka
att de foreliggande forslagen laggs till grund for lagstiftning.”

Direfter bearbetades forslaget inom Finansdepartementet och den 12 september 2013
meddelades i ett pressmeddelande att ett ndgot justerat forslag skulle laggas fram i
budgetpropositionen, som presenterades den 18 september 2013. Den 24 september
2013 holls en offentlig utfragning i riksdagens skatteutskott, varvid ytterligare syn-
punkter inhimtades fran berorda foretag och intresseorganisationer,* men det ledde
inte till nagra dndringar i forslaget och det antogs sedan av riksdagen.’

Kritiken mot forslaget har varit omfattande, inte minst for att det har beretts under
sa kort tid och turbulenta forhéallanden. Lagradet kunde redan vid sin granskning
konstatera foljande:

"Sedda for sig dr de olika delférslagen av relativt enkel beskaffenhet och till synes latta att
forsta. Nar man emellertid ser till helheten ar det mycket svart - for att inte sdga narmast
omojligt - att dverblicka konsekvenserna av forslagen. Anledningen till detta ar bl.a. att for-
andringar av olika parametrar i regelsystemet synes fa verkningar som slar i olika riktningar.
Liknande svarigheter foreligger nar det galler att 6verblicka verkningarna av de justeringar
av vissa parametrar som gjorts i det féreliggande forslaget jamfort med det som var féremal
for remissbehandling.”

Darefter lyfte Lagradet fram ett antal sidana parametrar och oklarheter. Liknande
kritik bidde mot forslagets oklarheter och beredningen har framforts fran flera hall,
saval fran foretridare for niringslivet som frén rittsvetenskapligt hall.®

3 Se riksdagens protokoll 2012/13:83, § 11. Det ska dock siigas att finansminister Borg sa att det pagick ett arbete med
att analysera 3:12-reglerna och att han inte hade for avsikt att foregripa resultatet av detta arbete.

4 Se 2013/14:SkUly s. 44 och s. 89 samt bilagorna 1 och 2.

5 Skatteutskottet hade forstielse for regeringens standpunket att det var nédvindigt att skyndsamt begrinsa mojligheterna
till ett 6verutnyttjande av 3:12-regelverket, varfor utskottet tillstyrkte de foreslagna dndringarna. Det kunde, enligt utskottet,
inte uteslutas att ytterligare forandringar av reglerna behovdes, varfor utskottet utgick fran att regeringen noga féljer
utvecklingen och vid behov skyndsamt dterkommer till riksdagen med forslag som ytterligare justerar regelverket.
Utskottet ansag att riksdagen borde ge regeringen detta till kidnna (se yttrandet s. 89), vilket ocksa blev Finansutskottets
forslag till riksdagsbeslut (se 2013/14:FiU1 s. 13, p. 8 och s. 166) samt slutligen riksdagens beslut den 20 november 2013
(se riksdagsskrivelse 2013/14:56).

% Se t.ex. Bo Lundgren DI Debatt 7/6 2013, Rune Andersson, DI Debatt 10/6 2013, Elisabeth Thand Ringqvist/

Annika Fritsch (Foretagarna) DI Debatt 15/8 2013.
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Mats Tjernberg, som skrivit sin doktorsavhandling om famansforetagsbeskattning, anfor:

"Med full forstaelse for att skattereformens omlaggning innebar ett behov av 3:12-regler,
och med all respekt for alla forsok att darefter gora systemet legitimt och icke avskrackande,
kan jag emellertid konstatera att 3:12-systemet har sparat ur. Grundldggande skattelag-
stiftningskrav pa neutralitet, rattssakerhet och forutsebarhet har fatt ge vika for politiska
detaljstyrningar och lésningar ad hoc."

Och vidare:

"Det ar i denna del [kapitalandelskravet]som jag uppfattar att de foreslagna andringarna
skapat mest kalabalik. Ett kapitalandelskrav pa 4 procent féreslas nu infort. | remissom-
gangen inkom alternativa forslag pa allt mellan 2 och 10 procents krav. Ett inférande av
dgarandelskrav innebdr ofrankomligen troskel- och inlasningseffekter samt konkurrens-
snedvridning. Accepterar man regeringens antagande att foretag i advokat-, revisors- och
konsultbranschen anpassat sin vinstutdelningspolitik till regelsystemets oavsedda fordel-
aktiga effekter ar det val dessutom ingen kvalificerad gissning att det i skrivande stund
pagar planering i manga foretag for omstruktureringar och férandrad deldgarpolitik for
att anpassa sig till férandringarna. Detta kan uppfattas som improduktivt ur annat an ett
skatteoptimeringsperspektiv men regeringen menar att det inte motiverar passivitet i
forhallande till kanda brister."

I en annan studie avseende ekonomiska aspekter pa 3:12-reglernas utveckling
konstaterar Johan Fall och Peter Ericson foljande:

"For att astadkomma vad regeringen sdger sig vilja uppna kravs noggrann analys, vad
galler saval av atgdrdernas effektivitet som o6nskade skadeverkningar av icke avsedda
effekter. Avseende det forra finns osdkerheter, vilket nyss namnda skrivningar i regeringens
budgetproposition bekraftar. Avseende det senare visar genomgangen i detta avsnitt pa
ett antal ofullstandigheter i underlagen fran regeringen.”

Det ar uppenbart att forslagets alla effekter fortfarande ar okidnda och att behovet av
en mer genomgripande 6versyn av 3:12-reglerna dr behovlig. Forslagets vag fram till
lag har varit fyllt av tvdra kast, nya forslag och korta remisstider. Den forre moderate
skatteministern, Bo Lundgren, papekade redan under sommaren 2013 efter att ha
kritiserat forslaget foljande:

"Det som ar mest oroande dar dock att processen i detta drende ndstan helt utestanger
mojligheten till strukturella férandringar av forslaget. Fran promemoria till lagradsremiss ar
det ungefar sex veckor - i stallet for normalt bortat sex manader - vilket gor att remissyn-
punkter inte kunnat beaktas i rimlig utstrackning. Aven om processen inte i formell mening
star i strid med grundlagens beredningskrav, sa ar den korta tidsaspekten och slutenheten
definitivt inte i lagens anda. Eftersom dagens regler har funnits och tillampats i flera ar ar
det ocksa svart att forsta bradskan.”°

I det hir lagstiftningsdrendet var det sdlunda inte lagstiftningstekniken, utan syftet
med lagindringen och de formodade konsekvenserna som inte ansdgs utredda pa ett
godtagbart sitt. En (hemlig) departementsintern utredning i kombination med korta

7 Se Mats Tjernberg, Skattenytt 2013 s. 750 ff. (sirskilt s. 755).
8 Se Tjernberg SN 2013 s. 752.

9 Se Johan Fall & Peter Ericson, Skattenytt 2013 s. 847.

10" Se Bo Lundgren, DI Debatt 7/6 2013.



remisstider over sommaren ledde fram till resultatet. Finansministern forsvarade for-
farandet:

“Lagradet har dven kommenterat beredningen av lagstiftningsarendet. For vissa skatte-
forslag infor budgetpropositionen har de senaste aren det normala varit att avisering skett
i samband med varpropositionen. Sa har skett dven i detta lagstiftningsdrende. Forslagen
ska darefter hinna remitteras och lagradsgranskas for att kunna presenteras i budget-
propositionen. Det finns i nuldget inte anledning att franga denna rutin."*

I budgetpropositionen framholls foljande, efter att i korthet ha redogjort for berednings-
forfarandet i 7 kap. 2 § RF:

"Nagon ndrmare reglering om formerna for detta finns inte. For beredningen av lagférslag
foljer dock av praxis att ett skriftligt remissférfarande alltid bor vara det normala sattet
for att inhamta synpunkter. De aktuella forslagen dr inte sarskilt omfattande och berdér,
som dven Lagradet papekar, endast en mindre del av regelsystemet. Regeringen anser
att beredningen varit valavvdagd med hansyn till lagstiftningsarendets karaktar."?

I forhallande till de riktlinjer som, enligt konstitutionsutskottet (KU), i allmdnhet bor
gilla for lagberedningen (se kapitlen 4-8 nedan) ar pastdendet anmarkningsvirt, vilket
ocksd framgar av Bo Lundgrens nimnda anmarkning, och det finns darfor anledning
att dterkomma till detta i det foljande.

1.3 Radnteavdragsbegransningsreglerna

Efter den s.k. Industrivirden-domen den 6 november 2007 (RA 2007 ref. 84-85), dir
Haogsta forvaltningsdomstolen, med dberopande av det s.k. kommunmalet (RA 2001
ref. 79), inte tillimpade skatteflyktslagen for att underkinna ranteavdragen pa kon-
cerninterna lan till ett av Industrivarden 4gt dotterbolag, uppkom en febril aktivitet
kring och debatt om s.k. rintesnurror. Under viren 2008 arbetade man internt inom
Skatteverket med att kartligga de potentiella rinteavdragens effekt pa skattebasen
och hur man skulle kunna hindra icke 6nskvirda interna lanefinansierade forvarv.

Efter midsommarhelgen 2008 (den 23 juni) inkom Skatteverket med en hemstallan
till Finansdepartementet och en dartill fogad promemoria, Forslag om begransningar
i avdragsritten for rinta m.m. pd vissa lan."> Den skickades av Finansdepartementet —
utan egen bearbetning — ut pa remiss under juli till i borjan av augusti och fick kraftig
kritik av remissinstanserna for att de foreslagna reglerna dven traffade normal affars-
verksamhet. Manga remissinstanser, daribland juridiska fakulteten vid Stockholms uni-
versitet, framholl att det pa grund av den mycket korta remisstiden (en dryg manad),
som dessutom forlades till den period da flertalet i Sverige dr pa semester, inte var
mojligt att ge annat dn allmanna synpunkter.'

Finansdepartementet arbetade snabbt om forslaget, vilket redovisades i en promemoria
den 25 augusti 2008, Ranteavdragsbegrinsningar i syfte att forbindra vissa fall av skatte-
planering inom en intressegemenskap, som ocksa skickades pa remiss, med en veckas
remisstid (svaren skulle vara departementet tillhanda senast den 1 september 2008

kl. 12.00).

" Se Uttalande av finansminister Anders Borg den 20 juni 2013 (publicerad pa Finansdepartementets hemsida).

12 Se prop. 2013/14:1 5. 256.

13 SKV dnr 131-348803-08/113 och dnr Fi2008/4093.

14 Fakultetsnimnden skrev bl.a: ”SKV:s promemoria ir ambitist genomford, men savitt framgar har arbetet utférts utan
de diskussioner med intressenter och andra externa experter som sker i traditionella utredningar. Det idr utan en sidan dis-
kussion oftast svart att inse alla konsekvenser som ett forslag kan fa i tillimpningen. Den nu aktuella remissen kommer

inte heller fullstindigt att kunna ersitta en sidan dialog, bl.a. pd grund av den mycket korta remisstiden.” Se remissytt-
rande 2008-08-13 (Dnr SU 302-1840-08).
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Den 25 september 2008 var Finansdepartementet klar med en remiss till Lagradet,
som efter tva veckor (den 10 oktober 2008) avgav sitt yttrande, dir det efter en
genomgéng av bestimmelsernas konstruktion konstaterades”att det inger betianklig-
heter att infora de nu foreslagna bestammelserna, eftersom de torde kunna kringgds
utan storre svdrighet™."> Propositionen beslutades vid regeringssammantrade den

23 oktober 2008 och den 25 november 2008 avgav Skatteutskottets sitt yttrande.'
Riksdagens kammare rostade for lagforslaget den 10 december 2008,'” varefter lagen
utfirdades och tridde i kraft den 1 januari 2009.

Lagstiftningen blev starkt kritiserad bade under remissbehandlingen och nir den
antogs. Inte minst beredningen och de vaga skilen for bradskan kritiserades.'® For-
slaget andrades flera ganger under den snabba beredningen och begransades slutligen
till rantor pa koncerninterna lan pa koncerninterna kop av andelar i foretag. Undantag
gjordes for rantor som beskattades med minst 10 procent i mottagarstaten. I andra fall
var rantorna dock avdragsgilla om lanen och forvirven var “affirsmissigt motiverade”.
Det senare rekvisitet ansdgs vagt, vilket redan Lagradet hade papekat:

"Lagradet vill emellertid satta ett fragetecken fér anvandningen av ordet "affarsmassigt”
i detta sammanhang. Det anvands i lagradsremissen for att beteckna motsatsen till “skatte-
massigt” eller liknande och antyder att det inte skulle vara affdrsmdssigt att ta skatte-
hansyn i handel och vandel. Men sa dr det ju inte alls. Varje foretagare maste soka minimera
sina kostnader for att foretaget ska éverleva. Det gdller ocksa skattekostnaderna. Det dr
sjalvklart att ndr en féretagare Overvager alternativ for att genomfora en affar, han eller
hon raknar pa skatteutfallet och véljer det alternativ som ger det for foretagaren totalt
sett gynnsammaste resultatet.”

Papekandet ledde inte till att forslaget omarbetades och det kom darefter i praxis att
vélla bekymmer och tolkningssvarigheter anda upp i Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD 2011 ref. 90)."

Under hela, den korta, lagberedningen utsattes som tidigare nimnts bade de alter-
nerande forslagen och beredningsprocessen i sig for stark kritik. Liksom Lagradet
befarade och papekade kom den uppfinningsrikedom som ldg bakom de aktuella
skatteupplaggen att reducera eller till och med eliminera effekterna av de foreslagna
bestaimmelserna.?’ Darfor lades ett nytt forslag fram 2012 med ytterligare skarpta
ranteavdragsbegriansningar, dven denna gdng efter en internt framarbetad prome-
moria som remissbehandlades under stor skyndsamhet.

Forslaget arbetades saledes fram inom Finansdepartementet och presenterades i en
promemoria (Effektivare rinteavdragsbegrinsningar) den 22 mars 2012, varefter

den skickades pd remiss. Remisstiden var ca 1 manad (svar senast den 24 april 2012).
Mycket kritiska remissvar inkom, varav manga avstyrkte att forslaget lades till grund
for lagstiftning. Juridiska fakulteten i Uppsala papekade ocksa att det var onodigt att
hasta fram ett nytt forslag nar Foretagsskattekommittén nu hade tillsatts med bl.a.
annat detta som uppgift och att forslaget i flera hinseenden var bristfalligt och avsag

15 Se prop. 2008/09:65 s. 114 (bil 8).

16 Se prop. 2008/09:65 och 2008/09:SkU19.

17" Se prot. 2008/09:46 rskr 2008/09:114

18 Se t.ex. Ingrid Melbi, Skattenytt 2010 s. 219 och Anders Hultqvist DI Debatt 21/8 och 8/10 2008.

19" Se vidare Anders Hultqvist, Affirsmissigt motiverad — en analys av bestimmelserna om rinta pa koncerninterna lan,

Svensk skattetidning 2012 s. 122 ff.
20" Se och jamfor Lagradets papekande i prop. 2008/09:65 s. 114 med regeringens konstaterande i prop. 2012/13:1 s. 214
f. och 229 f, vilket ocksd papekades av Lagradet i 2012 ars yttrande; se prop. 2012/13:1, bilaga 6 s. 18.
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forhallanden som redan tidigare var kanda.?! Flera andra remissinstanser hade mot-
svarande synpunkter.?> Redan en dryg manad senare var en lagradsremiss upprattad
(den 6 juni 2012) och Lagradet lamnade sitt yttrande den 21 juni 2012,

Lagradet framholl att vissa delar av forslaget inte remissbehandlats, varfor det kunde
ifragasittas om det uppfyllde beredningskravet i 7 kap. 2 § RE, medan andra delar

av forslaget motte stark kritik, bl.a. om ordningen att ligga provningen av rekvisitet
?vasentlig skatteforman” — som ansdgs utgora en “skatteflyktsregel” — hos Skatteverket
som forsta instans ndr det for motsvarande rekvisit i skatteflyktslagen ansetts fordra
att denna provning sker i forvaltningsratten som forsta instans.”® P4 detta replikerade
departementschefen att rekvisitet nu inte var kopplat till rekvisitet ”lagstiftningens
syfte”, vilket enligt honom ansetts vara svarigheten med skatteflyktslagen, varfor det
tillsammans med fatalietider och hinsyn till ordinarie skatteprocedur, inte foreldg nagra
skal att horsamma Lagradets inviandning.?* Enligt min mening borde slutsatsen blivit
den omvinda, eftersom rekvisitet om en ”skatteforman” ir teoretiskt motsagelsefullt,
innehallslost och darmed ohallbart, sirskilt nar det inte stir i relation till ndgot annat.?

Med en avdragsbegransningslagstiftning som nu vilar pd bedomningar av ”affars-
massiga skil” och ”vasentliga skatteformaner”, som kritiska rekvisit (se 24 kap.

10 a-10 f §§ inkomstskattelagen), har vi, bade i teoretiskt och praktiskt avseende, nu
en situation dar de av riksdagen meddelade foreskrifterna dr sa vaga och motsagelse-
fulla, att ingen idag kan siga nar ranta pd koncerninterna lan dr avdragsgill eller
inte, annat 4n i patagligt klara fall. Skatteverket har darfor en grupp som granskar
och besvarar fragor fran foretag om olika foretagsinterna lan och darmed, enligt min
mening, satter standarden pad vad som accepteras och inte accepteras. Den som inte
ar nojd med resultatet far undvika ldnetransaktionen eller har att fora process i dom-
stolarna, dir utgangen dr osiker.

I praktiken innebar detta att normskapandet *flyttats” fran riksdagen till Skatteverket

och, i forlingningen, Skatterattsnamnden och domstolarna (dvs. lagregleringen upp-

visar patagliga brister i forhallande till legalitetsprincipens bestimdhetskrav, eller obe-

staimdhetsforbud, om man sa vill).?* De under april 2014 meddelade forhandsbeskeden
av Skatterdttsnamnden bekriftar detta.?”

Med det forslag till en mer genomgripande lagstiftning for att begransa avdragsritten
for rantor, som Foretagsskattekommittén nu lagt fram, anses de ovan nimnda reglerna
frdn 2008/2012 inte langre behovas, varfor de foreslas avskaffade.?® De foreslagna
nya reglerna, som nu remissbehandlas, har en helt annan — mer genomarbetad och
preciserad — karaktir dn de nu géllande.

21 Se remissyttrande 2012-04-24 (dnr JURFAK 2012/17).

Se remissammanstéllningen i prop. 2012/13:1 s. 229 ff.

23 Se prop. 2012/13:1 bilaga 6 s. 19.

24 Se prop. 2012/13:1 5. 251.

Se vidare Anders Hultqvist, Visentlig skatteférméan — Vad dr det?, Dagens Juridik 2012-11-09 (dven i Blendow
Lexnova nyhetsbrev oktober 2012). For en djupare framstillning om “skatteforman”-begreppets teoretiska konstruktion,

dess relativa natur och implikationer; se Anders Hultqvist, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen, Juristforlaget
(numera Norstedts Juridik) 1995, s. 384 f. och 419 ff.

26 Jfr t.ex. Thomas Andersson, SvSkT 2012 s. 733, Lars Samuelsson, SN 2012 s. 830 och Stefan Andersson &
Ingrid Melbi, SN 2013 s. 527, 534.

27 Se Anders Hultqvist, Férhandsbesked om ranteavdragsbegridnsningen, Blendow Lexnova, Expertkommentar —
Skatteritt, maj 2014 (finns tillginglig pA www.hultqvist.se).

28 Se SOU 2014:40 5. 266 f.
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En reflexion i ssmmanhanget dr att problemet med ”rantesnurror” har diskuterats
sedan Industrivirden-domen 2007, och borde egentligen kunnat ha startat dven dess-
forinnan, om inte stor tilltro fists till en annan vag lagstiftning (skatteflyktslagen),
som Hogsta forvaltningsdomstolen sdledes valde att inte tillimpa. Bradskan med de
respektive lagforslagen (2008 och 2012), som en forklaring till snabb beredning och
en bristfallig lagstiftning, dr sdlunda inte tillracklig eller ens reell.

1.4 Den fortsatta framstdllningen

Framtagandet av en ny skattelagstiftning eller av lagidndringar i en bestdende skatte-
lagstiftning ar en process som involverar méanga steg, vilket kan ta nagot eller nagra
ar om alla steg ska beaktas noggrant, men som ocksa ibland, av politiska, national-

eller skatteekonomiska skal, forceras.

Lagstiftningsprocessen borjar normalt med en utredning — via kommittévisendet eller
internt inom departementet — och fortsitter sedan med ett remissforfarande, bearbet-
ning inom departementet, en lagradsremiss, utarbetandet av en proposition till riks-
dagen, utskottsbehandling i riksdagen och sedan beslut i riksdagens kammare.

Sker utredningen via kommittévisendet — antingen genom att en kommitté tillsatts
eller en sirskild utredare utses — skrivs forst direktiv, varefter ledamoter/utredare,
sekreterare, sakkunniga och experter forordnas. Inom den givna tidsramen ska utred-
ningen sedan bedrivas, ett betinkande utformas och slutligen avlamnas till Finans-
departementet, varefter departementet skickar betinkandet pa remiss. Detta ar inget
unikt for skattelagstiftning, utan foljer det de allminna riktlinjerna for beredningen
av lagforslag inom regeringskansliet. Det som ar speciellt for skattelagstiftningen ar
att det ibland anses vara sirskilt viktigt att f4 fram en ny lagstiftning snabbt, varvid
tider och de olika beredningsfaserna utsitts for stark press och leder till stress och —
vilket stundom havdas — dalig kvalitet i den beslutade lagstiftningsprodukten.

I undantagsfall kan regeringen hos riksdagen ocksa aktualisera — och riksdagen sedan
besluta — att en lagstiftning, som dr under utredning, ska fa retroaktiv verkan genom
det s.k. skrivelseférfarandet i 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen (RF) och
aven att lagradsremiss ska underlatas (8 kap. 18 § RF), 4ven om det senare ar ytterst
sallsynt. Detta forfarande lamnas hir i huvudsak darhian, med den anmarkningen att
samma beredningskrav dven giller for denna typ av forfarande, om den dock kan

ske med titare tidsmarginaler och att ett sidant lagforslag oftast bereds internt inom
regeringskansliet.?’

29 Se konstitutionsutskottet genomgang i 2009/10:KU10 s. 48 ff. om beredningen vid andra kriser (*utomordentliga
forhéllanden”) dn krig och krigsfara (som regleras sarskilt i 15 kap. RF). Mer om skrivelseférfarandet finns bl.a. i
Ingrid Melbi, Skattelagstiftningstekniken och stoppskrivelser, Del I Skattelagstiftningen och stoppskrivelser, Skattenytt
2010 s. 218 ff och Anita Saldén-Enérus, Del II Lagstiftningsarbetet i den politiska miljon, Skattenytt 2010 s. 222 ff.
samt Robert P&hlsson, Retroaktiv stopplagstiftning — en utvirdering av stoppskrivelseinstitutet, Skattenytt, Akademisk
arsskrift 2011 s. 3 ff.



Det ar ingen enkel uppgift som den som arbetar med skattelagstiftningen star infor.
Medan dndringstakten dr timligen hog, i jimforelse med andra rattsomraden, stélls
det 4 andra sidan mycket hoga krav pad skattelagstiftningens kvalitet, eftersom skatte-
planering, skatteanpassning och skatteundvikande arrangemang hor till vardagen,
dvs. skattelagstiftningen utmanas pa ett siatt som saknar motsvarighet pd manga
andra omraden. P4 grund av kompetensfordelningen i grundlagen kan emellertid
inget annat organ an riksdagen besluta om foreskrifter om skatt. Omvant galler
salunda ”ingen skatt utan lag”.

I det foljande beskrivs darfor den konstitutionella bakgrunden till de hoga kraven pa
skattelagstiftningen (kapitel 2), varefter de normer som styr beredningen av lagstift-
ning gas igenom (kapitel 3-4). I kapitel 5-7 redovisas de riktlinjer och i praxis fram-
forda synpunkterna och i viss man kraven pd utredningen (5), remissbehandlingen (6)
resp. lagradsgranskningen (7). De synpunkter som framkom pa hela beredningen av
skattelag vid Skattelagstiftningsprojektets symposium 2010 redovisas sedan i kapitel 8.
Studien avslutas med sammanfattande slutsatser och synpunkter i kapitel 9, diar ocksa
ndgra alternativ namns som kan tjana som utgangspunkt for en fortsatt diskussion
om hur kontrollen av att beredningskraven uppratthalls i de enskilda lagstiftnings-
arendena kan forbattras.

OM BEREDNINGSPROCESSEN FOR SKATTELAG
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2 Ingen skatt utan lag

Skattelagstiftningen ar av konstitutionella skal central vid beskattningen, eftersom
det endast ar riksdagen som far besluta om uttagande av skatt, vilket ar den moderna
demokratiska konsekvensen av ”svenska folkets urgamla ratt att sig beskatta”.
Denna ritt har inte annat dn i mycket begransad omfattning kunnat 6verforas pa
regeringen, myndigheter eller domstolar. Man behover inte gd langre tillbaka an till
1800-talet for att fa exempel pa stora konstitutionella stridigheter nar denna makt-
balans varit hotad.*

11974 ars regeringsform regleras beskattningen som en del av normgivningsmakten
i kapitel 8. Foreskrifter om forhéllandet mellan enskilda och det allminna som giller
skyldigheter for enskilda eller i 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller eko-
nomiska forhallanden, sdsom skatt till staten och grunderna for den kommunala
beskattningen, meddelas genom lag (8 kap. 2 § RF). Foreskrifter i lag meddelas av
riksdagen (8 kap. 1 § RF). Beslut om foreskrifter om skatt tillhor saledes i huvudsak
det obligatoriska lagomrddet, dvs. fordrar riksdagsbeslut for att bli giltiga.

Endast i liten omfattning och for ndgra speciella fall fir sidan normgivning delegeras
till regeringen eller annat organ (tull pa inforsel av varor och skatt som syftar till att
reglera trafikforhallandena i kommun),*' vilket siledes ar en av grundbultarna i det
svenska statsskicket.

Lagger man dartill vad som sidgs i forsta meningen i 2 kap. 10 § 2 st. RF — ”Skatt
eller statlig avgift fdr inte tas ut i vidare mdn dn som foljer av foreskrifter som gillde
ndr den omstindighet intriffade som utliste skatt- eller avgiftsskyldigheten” — spelar
det sdlunda ingen roll vad ndgot annat organ, myndighet eller domstol skulle tycka
vara en lamplig losning vid beskattningen, om inte riksdagen samtycker och forst
beslutar om detta i form av foreskrifter i lag.

Det innebir ocksa att det inte kan uppkomma ndgon skattskyldighet utan foreskrift
i lag — “ingen skatt, utan lag” — vilket far en avgorande betydelse vid beskattningen
och dirmed dven vid tolkning och tillimpning av skattelag.

Detta foreskriftskrav (i lag) ar den centrala delen av legalitetsprincipen i skatte-
ratten, som ocksd omfattar ett analogiforbud, ett retroaktivitetsforbud (reglerat
genom 2 kap. 10 § 2 st. RF) och ett bestamdhetskrav. Kort och gott betyder det att
forutsittningarna for skattskyldighet ska framga av i forvag meddelade foreskrifter
av riksdagen, vilket i sin tur innebar krav pa generalitet, att de galler lika for alla,
att de avser objektiva konstaterbara fakta och ska kunna forstdas och tillimpas av

30" Beskattningsmakten har alltid varit skild fran den styrande makten (konungen, K.Maj:t, regeringen) i Sverige, inda sedan
Sverige blev ett enat rike. Under landskapslagarnas tid och sedermera enligt Magnus Erikssons landslag och Kristoffers
landslag ingick detta l6fte i den s.k. konungaeden. Gustav Vasa dsidosatte denna ordning, men sedan star det i skrifterna att
beskattningen atervande till "de lagliga formerna”. *Urtima gérd” eller bevillning, som det kom att heta, beslutades forst
av en folkvald nimnd i varje landskap, sedan av stinderna samlade till allmin riksdag. Nir stindsriksdagen avskaffades
1865-66 skrevs det kort och gott i 57 § 1 1809 ars RF att ”svenska folkets urgamla ritt att sig beskatta, utovas av riksdagen
allena”. Se vidare Hultqvist, Legalitetsprincipen 1995 kap. 2.

31 Se 8 kap. 3 § 2 p. och 8 kap. 9 § 2 p. regeringsformen



enskilda, myndigheter och domstolar, dvs. uppfylla ett rimligt mdtt av begriplighet
och bestimdhet.??

Lagstiftningskvalitén dr darfor inte bara viktig, utan av avgorande betydelse pa skatte-
omradet, for hur beskattningen sedan kan ga, och slutligen gar, till. Begripligheten

av och betydelsen i de meddelade foreskrifterna ar det som blir foremal for tolkning
och tillampning, och varken Skatteverket eller domstolarna kan genom “kreativ tolk-
ning” modifiera en misslyckad lagstiftning, utan att 6vertrada legalitetsprincipen (och
i princip vart statsskicks kompetensfordelning). Lagstiftningsbrister kan bara rattas
till genom en ny lag eller en lagdndring (8 kap. 18 § RF).

Behovet av skattejuridisk expertis ar darfor stort vid regelutformningen och kan vara
avgorande for att de intentioner som star bakom en lagstiftning leder till det lagstiftade
och tillimpade verkliga resultatet. Det har skrivits en del om misslyckad skattelag-
stiftning genom dren och signifikant ar att det nastan alltid da ocksa riktas kritik
mot just hur beredningen av lagstiftningsarendet gatt till.*

Lagger man dartill att erfarenheten visar att det ar heterogen skattelagstiftning och
brister (”luckor”) i lagstiftningen, som skapar incitamenten och mojligheterna till s.k.
skatteplanering, skatteanpassning och t.o.m. skatteundvikande forfaranden blir det
ocksa uppenbart att systematiska hiansyn och s.k. rattslig koherens fordrar konsekvens-
analyser innan man med godtagbar sidkerhet kan siga att en lagstiftning ocksd leder
till det forvantade beskattningsresultatet.’* Dartill kommer de sidoeffekter i form av
ekonomiska konsekvenser for olika typer av foretag, verksamheter eller delar av sam-
hallsekonomin som ocksé kan vara svéra att berdkna eller ens forutse. (Det var just

av sddana skil som Lagradet reserverade sig i det nimnda lagstiftningsirendet ovan.)

Sammanfattningsvis dr lagberedningen pa skatteomradet silunda en viktig och
nodvindig uppgift for att riksdagen ska kunna veta vad den tar stallning till innan
den utovar sin exklusiva makt, att besluta om foreskrifter om skatt, och pa sa satt
bestimma under vilka forutsittningar skattskyldighet ska uppkomma.

32 Detta ir inte begrinsat till skatte- och strafflagssammanhang, dir legalitetsprincipen ir styrande, utan motsvarande
krav och dirpd grundad kritik har framforts av Lagradet vid t.ex. implementering av EU-direktiv i prop. 2006/08:128

s. 595 (bilaga 14).

33 Se t.ex. Jan Hellner, Férmégenhetsskatt och lagstiftningsteknik, Svensk juristtidning 1991 s. 481 ff. och Gustaf Lindencrona,
Vad gor en skattelagstiftning verkligt misslyckad?, Juridisk tidskrift 1992/93 s. 331 ff., som bada ligger tyngdpunkten

pé att utredningen och utredningsforslaget dr vil genomarbetat i rationellt avseende for att mojliggora en meningsfull
remissbehandling och slutligen en bra lagstiftning.

34 Se utvirderingen av skattereformen 1990-91, SOU 1995:104 s. 32 f. och 85 ff.
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3 Beredning av skattelag -
konstitutionella krav

Det finns flera olika former for beredning av ett lagforslag eller, om man s4 vill, olika
faser i beredningen fran idé till lag: Utredningen, beredningen i regeringen och bered-
ningen i riksdagen. Som jag snart aterkommer till kan de tva férstnimnda ocksa
beskrivas som en och samma, i vart fall konstitutionellt sett. Den konstitutionella
regleringen av denna beredningsprocess finns i regeringsformen (RF) och riksdags-
ordningen (RO).

I foregdende avsnitt konstaterades att skattskyldighet fordrar foreskrift i lag och att
lag ar foreskrifter meddelade av riksdagen. Beslut av riksdagen tas genom omrostning
i riksdagens kammare. Vid omrostning i kammaren galler som riksdagens beslut den
mening som mer an halften av de rostande enas om (4 kap. 7 § RF). Nar riksdagen
sedan fattat ett beslut om foreskrifter i lag, skall de sa snart som mojligt utfirdas av
regeringen och kungoras (8 kap. 19 § RF). Forfattningar och forfattningsandringar
publiceras i Svensk forfattningssamling (SFS).

Med hinsyn till retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 10 § 2 st. RF far skatteforeskrifter inte
tillimpas innan de har tratt i kraft, och detta datum kan inte sittas fore utfardandet,
savida inte det sarskilda skrivelseforfarandet har tillgripits och riksdagen funnit sidana
sarskilda skal foreligga. Det normala dr dock att skatteforeskrifter, som beslutas ett
visst 4r, inte tillimpas forran under kommande beskattningsir, dven om de tritt i kraft
dessforinnan.®

3.1 Beredningeniriksdagen

For att ett skattelagsirende ska hamna i riksdagens kammare fordras forst att forslag
om detta har vickis pa det sitt som foreskrivs i regeringsformen och riksdagsordningen.

Regeringen och varje riksdagsledamot och far vicka forslag om foreskrifter om skatt
(4 kap. 4 § RF). Regeringen vicker forslag genom proposition (3 kap. 1 § RO) och
riksdagsledamot genom motion (3 kap. 9 § RO). Aven ett utskott fir vicka forslag
hos riksdagen i ett amne som hor till dess beredningsomrade (utskottsinitiativ). Ett
utskottsinitiativ tas genom ett utskottsbetinkande (3 kap. 7 § RO). I friga om skatte-
forslag ar det framst skatteutskottet som i forekommande fall tar sidant initiativ,
men dven finansutskottet, som dessutom har en generell kompetens, eller i forekom-
mande fall annat utskott kan gora detta inom ramen for sitt beredningsomrade.

Efter att ett drende om lagstiftning vackts ska det beredas av ett utskott (4 kap. 5 § RF),
varvid det normalt bereds av Skatteutskottet och/eller Finansutskottet, ibland med
yttrande fran ett eller flera andra utskott. I samband med att t.ex. en proposition
laggs fram for riksdagen borjar ocksd motionstiden for riksdagsledamoterna (normalt
15 dagar), vilka ocksa sedan ska beredas tillsammans med lagforslaget.

Efter beredningen avger utskottet ett betdinkande och riksdagen fattar slutligen beslut
genom omrostning i kammaren, varefter en lag siledes har antagits av riksdagen
(som sedan utfardas av regeringen, enligt ovan).

35 Se vidare Hultqvist, Legalitetsprincipen 1995 s. 123 ff. om “gillande foreskrift”.
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Medan en riksdagsman eller ett riksdagsutskott sdledes konstitutionellt sett kan
vicka sadana forslag ar det emellertid i praktiken regeringen som genom proposition
vicker de forslag som skatteutskottet och finansutskottet i riksdagen sedan bereder
och som slutligen laggs fram for omrostning i riksdagens kammare.

En proposition skall innehélla regeringens protokoll i drendet, en redovisning av
arendets beredning och skalen for regeringens forslag. Propositioner med lagforslag
skall i forekommande fall ocksa innehalla Lagradets yttrande. Beredningsprocessen ar
darfor sillan begrinsad till den beredning som sker i riksdagen, utan huvuddelen av
beredningsarbetet sker i regeringskansliet.>

Undantag forekommer dock — och under 2013 intraffade ett sidant — namligen att
ett skattelagstiftningsforslag lades fram av Finansutskottet med stod av sin initiativ-
ratt i 3 kap. 7 § riksdagsordningen (RO) och bereddes enbart i riksdagen. Den 11
december 2013 beslutade riksdagen i enlighet med forslaget att sinka den s.k. skikt-
gransen i 65 kap. 5 § 2 st. IL frdn 435 900 kronor till 420 800 kronor, enbart efter
beredande i Finansutskottet med yttrande av Skatteutskottet. Till saken hor dock att
detta dock bara var en atergang till den lydelse paragrafen hade fore riksdagsbeslutet
den 20 november 2013 — och den hade dnnu inte tratt i kraft.>”

Arendet aktualiserade ocksa var grinserna for den s.k. rambeslutsmodellen gar,
eftersom talmannen ansag att han inte kunde stélla proposition i frigan i riksdagens
kammare. Denna konstitutionella fraga hanskots till KU, som fann att det inte stred
mot rambeslutsmodellen att bifalla ett yrkande som innebar att statens inkomst blir
hogre an beraknat.’® Fragan ar dock omdiskuterad, vilket lett till att lagprovnings-
ratten aktualiserats (se avsnittet om konstitutionell kontroll nedan).

3.2 Beredningen i regeringskansliet

Regeringsbeslutet att lagga fram en proposition med skattelagforslag till riksdagen ar
ett regeringsdrende och skall forst beredas i regeringskansliet. Detta s.k. berednings-
krav for regeringsdrenden finns i 7 kap 2 § RE som lyder:

Vid beredningen av regeringsarenden ska behdvliga upplysningar och yttranden inhdmtas
fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som
behdvs inhdmtas fran kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfatt-
ning som behovs ges mojlighet att yttra sig.

Regeln dr gemensam for alla slag av regeringsirenden, sdvil normgivnings- och budget-
drendena (de s.k. styrelsedrendena) som de rent administrativa ansdknings- och
besvirsirendena (forvaltningsdarenden), vilket mott en del kritiska kommentarer,
men anledningen till att den ar s allmant hallen 4r helt enkelt att inte binda upp
regeringen vid strikta grundlagsregler, utan att lagga ansvaret pa regeringen att
avgora hur drendena ska beredas.?”

36 Enligt Torgny Hastad ir beredningskravet for regeringsirenden dessutom analogt tillimpligt nir ett lagforslag tas fram
av ett riksdagsutskott (se Svensk juristtidning 2009 s. 213).

37" Se vidare 2013/14:FiU16, 2013/14:SkU4y, prot. 2013/14:44, rskr. Det var sdlunda snarast en dndring av den tidigare
beslutade lagindringen (en atergdng) och silunda inte nédvindiggjorde annan utredning dn att stimma av med
Skatteverket om vad konsekvenserna skulle bli fér preliminirskattebesluten (se vidare de nimnda betinkandena).

38 Se 2013/14:KU32.

39 Se forarbetena till bestimmelsen i Forfattningsutredningens forslag (SOU 1963:17 s. 228 f.) och Grundlagberedningens
forslag (SOU 1972:15 s. 150) och propositionen med forslag till ny grundlag (prop. 1973:90 s. 287 £.). Se dven kommentarerna
i Gustaf Petrén & Hans Ragnemalm, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, Publica 1980, s.
155 f. och Erik Holmberg & Nils Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande forfattningar, Norstedts forlag 1980 s. 221 ff.
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Grundlagsregeln anses dock allmint ge uttryck for ett remissforfarande av traditionell
svensk typ.* Konstitutionsutskottet har ocksa konstaterat att det sdledes foreligger
ett visst remisstvang:

"RF kan saledes sagas foreskriva ett visst remisstvang. | grundlagspropositionen ansags
det vara ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess, att
det som ett led i beredningen av regeringsarenden i stor utstrackning inhdmtas yttranden
fran myndigheter, organisationer och andra enskilda sammanslutningar (prop. 1973:90

s. 287). Det ansags darfor vara naturligt att |ata ordningen med remisser fran regeringen
komma till uttryck i RF."4

Av gammalt datum ar forfarandet att berorda myndigheter, dvs. de myndigheter inom
vars verksamhetsomrade beslutet beror, ska yttra sig. Det dr bade en ratt och en skyl-
dighet och sammanhinger med att den svenska statsforvaltningen bygger pa forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstandighet. Lydelsen i paragrafen dndrades emellertid 2010
sd att det klart framgar att remissforfarandet ocksa omfattar kommunerna och lands-
tingen.* I ovrigt har det varit regeringens ansvar att avgora om, och i sa fall vilka,
ytterligare instanser som ska bjudas in att yttra sig over remissen. Inget hindrar heller
att nagon annan yttrar sig over remissen.

Aven utredningsfasen ir en del av beredningen, oavsett om den sker via kommitté-
vasendet eller sker internt i ett departement (for skatteforslagen normalt i Finans-
departementet). Holmberg & Stjernquist menar ocksa att beredning genom
kommittévisendet kan ses som en intern beredning:

"Kommittévasendet betecknas ofta som en form for extern beredning, en beredning som
sker utanfor departementet. Som ett led i det normala departementsarbetet pagar ocksa
ett utredningsarbete. Med den ndra anknytning som i regel finns mellan ett departement
och dess kommittéer kan beredningen genom kommitté likaval betecknas som intern."+3

En liknande uppfattning dterkommer hos andra sakkunniga och det forefaller ocksa
varit den mening som bitraddes vid 2011 ars Haringesymposium om kommittévasendet:

"Fragan om vilken funktion kommittévdsendet fyller berdrdes flera ganger under
symposiet. Kommittévdsendets grundlaggande funktion kan sdgas vara att utreda de
fragor som anges i kommittédirektiven. Utredningsresultatet anvands sedan, jdmte
annat material, som underlag for regeringens beslutsfattande. Kommittévasendet
utgor ett led i beredningen av regeringsarendena."#

Vidare foreskrivs i 8 kap. 21 § RF att regeringen ska inhdmta yttrande fran Lagradet
om vissa angivna lagforslag och dit hor forslag om skattelag. Enligt tredje stycket
kan inhimtande om sddant yttrande underlatas i vissa fall, namligen om Lagradets
granskning skulle sakna betydelse pa grund av fragans beskaffenhet eller skulle for-
droja lagstiftningsfragans behandling sd att avsevirt men uppkommer. I sidant fall ska
dock regeringen samtidigt redovisa skilen for att Lagradet yttrande inte inhdmtats.
Fattar riksdagen beslut om att anta lagen, trots att Lagrddets yttrande inte inhdmtats,
utgor detta emellertid inget hinder mot lagens tillimpning.

40" Se kiillor i féregdende not.

415 2008/09:KU10 s. 47.
42 Se prop. 2009/10:80 s. 215 £.
43 Se Holmberg & Stjernquist 1980 s. 223.

# Se Henrik Matz, Kommittévisendet forr, nu och i framtiden — 2011 ars Hiringesymposium, Svensk juristtidning 2011

s. 725 ff. (sdrskilt s. 726). Jfr Shirin Ahlbick Oberg Sv]T 2011 s. 769.
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Med undantag for nigra speciella 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 tillgd, normer som dock foljer av kon-
stitutionell praxis och i viss mén foreskrifter pa ligre nivd som interagerar med dessa
praxisgrundade konstitutionella normer. Till exempel har, som vi ska se i foljande
avsnitt, kommittéforordningen (1998:1474) och styrningen av kommittéerna, som

i sig ar sjalvstandiga myndigheter, genom direktiv en sddan grund.

3.3 Konstitutionell kontroll

Beredningen av lagstiftningsarenden, som framst sker i eller pd uppdrag av regeringen/
regeringskansliet, faller under ”kontrollmakten”, dvs. konstitutionsutskottets gransk-
ning av statsrddens tjansteutovning och regeringsirendenas handliggning (13 kap.

1 § RF) samt Riksrevisionens granskning av verksamhet som bedrivs av staten

(13 kap. 7 § RF).#

Konstitutionsutskottet (KU) ska nir det finns skl till det, dock minst en gang om aret,
meddela riksdagen vad utskottet vid sin granskning funnit skal att uppmarksamma
(13 kap. 2 § RF). Andra utskott och varje riksdagsledamot far hos KU skriftligen
vicka fradgor om statsrddens tjansteutovning eller handlaggningen av regeringsiarenden
(13 kap. 1 § 2 st. RF). Forutom de drenden som initieras genom anmilningar foretar
utskottet ocksd storre, mer principiella, granskningar med viss inriktning, varur det
ocksa framkommer vad utskottet bedomt som lampligt, mindre lampligt eller t.o.m.
funnit anledning att kritisera. Till exempel granskades lagberedningen 2010 och lag-
raddsremisserna 2013 (se vidare nedan).

Samtidigt dr det viktigt att hdlla i minnet att KU viljs av riksdagen bland riksdags-
ledamoterna — ett politiskt tillsatt organ bestdende av politiker. Vid granskningen kan
darfor andra hiansyn an strikt juridiska fa betydelse och det ar sillan som kritik riktas
i meningen att det ar direkta felaktigheter eller patagliga fel som uppmarksammats.
Synpunkterna och riktlinjerna forses ofta med uttryck som i normalfallet bor”, i
allminhet giller” osv. Tonen i de senaste arens granskningar har dock blivit franare
och vad framtiden for med sig dterstdr att se.

Aven Riksrevisionen granskar och rapporterar till riksdagen enligt 3 kap. 8 §, 8 a §
RO och har att pad egen hand foreta den granskning den finner angeldgen. Till exempel
granskades kommittévisendet 2004.4

Ytterst dr det sedan riksdagen som avgor/fattar beslut i enskilda lagstiftningsdrenden
och avgor om kritiken ska foranleda ndgra atgarder, t.ex. inte besluta om de fore-
slagna foreskrifterna i lag eller hemstilla om ytterligare beredning resp. underratta/
uppmarksamma regeringen om kritiken. Riksdagen overprovar 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 granskningsbetinkande
eller t.o.m. understryka kritiken, utan att for den skull vicka friga om misstroende-
forklaring mot ett statsrad. Utskottets uttalanden spelar i praktiken en stor roll for
hur regeringsarbetet sedan bedrivs.*®

45 Se 10 kap. 3, 11 §§ RF (om 6verliggning med Utrikesnimnden i vissa fall) och 10 kap. 10 § RF (EU-fragor) som kan
vara av betydelse i vissa fall, bl.a. vid ingdende av dubbelbeskattningsavtal.

46 Riksrevisionen ér sedan 2003 en sammanslagning av Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket. (I det foljande
anvinds uttrycket "Riksrevisionen”, dven om det undantagsvis avser granskningar av Riksdagens revisorer fore 2003
och det inte finns sirskild anledning att nimna viss kalla eller dylikt.)

47 Se vidare Riksrevisionens rapport 2004-01-30, Férindringar inom kommittévisendet, dnr 31-2003-0418.

4 Se vidare Erik Holmberg, Nils Stjernquist, Magnus Isberg, Marianne Eliason och Géran Regner, Grundlagarna:
regeringsformen, successionsordningen, riksdagsordningen, Norstedts Juridik 2012 s. 587. (i fortsittningens cit. Holmberg
m.fl., Grundlagarna [2012]).
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Forutom lagradsgranskningen finns darutover ingen mojlighet till judiciell provning
av beredningen av lagstiftningsdarenden. Sverige har ingen konstitutionsdomstol och
varken de allminna domstolarna eller forvaltningsdomstolarna kan prova fragan om
beredningen av ett lagstiftningsirende skett i enlighet med de konstitutionella formerna,
forutom inom ramen for lagprovningsratten i 11 kap. 14 § RF (om stadgad ordning
i ndgot vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskriftens tillkomst”). Fragan har
aktualiserats i och med utskottsinitiativet 2013 att dter sinka den s.k. skiktgransen
for 2014, dvs. om riksdagsbeslutet kan ha fattats i strid med 5 kap. 12 § RO eller

om detta ocksd endast dr en fradga som avgors av KU

Ytterligare kan lagstiftningens (bristande) kvalitét komma att spela roll vid tolk-
ning och tillimpning av lagen hos forvaltningsmyndigheter och i domstolar, varvid
brister i beredningen indirekt kan fa betydelse. Varken riksdagen eller regeringen far
bestaimma hur en domstol ska doma i det enskilda fallet (rattsskipning, 11 kap. 3 §
RF) eller hur en myndighet ska besluta i ett drende (forvaltningsbeslut, 12 kap 2 §
RF), varvid brister i lagstiftningen, som uppkommit p.g.a. bristfillig beredning, kan
fa konsekvenser vid rattstillimpningen (t.ex. utgor lagrddssynpunkter beaktansvirda
argument vid lagtolkningen).

Aven om 7 kap. 2 § RF formellt endast stadgar ett visst remisstving, men i dvrigt
lamnar det 6ppet till regeringen att avgora hur ett lagstiftningsiarende bast bereds, har
det genom granskningsverksamheten tillkommit en rad krav som i normalfallet ska
vara uppfyllda for att beredningen av ett lagstiftningsarende ska anses fullgod och
kunna ligga till grund for riksdagens beslut. Dessa krav bildar en sorts praxisgrundade
konstitutionella normer.

Andra politiska eller praktiska hiansyn kan ocksa tas, varfor det inte dr vad vi i normalt
kallar for judiciell kontroll (en sddan skulle fordra ett oberoende judiciellt organ, t.ex.
en konstitutionsdomstol).

4 Se Eleonor Kristoffersson, Skiktgrinsen for statlig inkomstskatt, Skattenytt 2014 s. 140 ff och Joakim Nergelius, Brak om
brytpunkt borde kunna prévas juridiskt, Svenska Dagbladet (Opinion), 2013-12-11. Enligt DN 2013-12-16 (Mikael Delin)
har skatteexperter till tidningen sagt att de ska 6verklaga och domare sagt att en sddan prévning kan komma till stand. Under
arbetet med rapporten i korrektur meddelas att Skatterittsnimnden i férhandsbesked 2014-07-03 (dnr 10-14/D) prévat
frdgan och darvid funnit att det inte kunnat faststillas att den stadgade ordningen i visentligt hinseende har asidosatts.



4 Betydelsen av praxis

Kraven pd beredningen av lagstiftningsiarenden 4r, som namnts, timligen vagt reglerad
i grundlagarna och den stdr inte under judiciell kontroll i traditionell mening, utan
kontrollen utovas som framgar ovan av konstitutionsutskottet (KU) och i viss man av
Riksrevisionen. Lagrddet har ocksa, som vi ska se i det foljande, en viktig roll i gransk-
ningen av de enskilda lagstiftningsdrendena. Beredningen av lagstiftningsdrenden kan
salunda foranleda kritik efter sidan granskning. Naturligtvis kompletteras denna
officiella granskning med den diskussion och debatt som fors i den juridiska och
statsvetenskapliga litteraturen, pa dito konferenser och dven i nyhetsmedia.

De i praxis mer preciserade normerna har sin grund i beredningskravet i 7 kap. 2 § RF
med stod av tradition och rationella skil i syfte att nd ett vil berett regeringsbeslut
(om proposition) och riksdagsbeslut (om lagstiftning). Over tid har det saledes utbil-
dats vissa sddana riktlinjer, som normalt bor iakttas. De f6ljs upp och kompletteras
allteftersom forhdllandena andrar sig och visst nytt forfarande behovs eller har visat sig
framgdngsrikt. Dessa upprepas och fors vidare i konsitutionsutskottets betinkanden och
pa andra stillen. Merparten av dessa har ocksd sddan standardiserad form att de utfor-
mats som 7dd eller t.0.m. normer i Statsradsberedningens olika skrifter for dessa andamal,
framst propositionshandboken och gula boken, men dven i kommittéhandboken.”

Formellt ar det KU, som dr bade "normgivare” och yttersta granskare (”domstol”)

— och i viss man ocksa riksdagen in pleno — eftersom utskottet bade har ansvaret att
granska och makten att ge eftertryck &t sina iakttagelser och tillsammans med skatteut-
skottet och riksdagens kammare motsitta sig daligt beredda lagforslag eller rent av kri-
tisera beredningen av regeringsirendet (ytterst rikta misstroendeforklaring mot statsrad
eller besluta om atal, vilket vi dock i detta ssmmanhang torde kunna bortse ifrdn).

KU anser sig saledes ha dragit upp generella riktlinjer som ska foljas om inte sarskilda
skal foranleder annat. I en storre granskning av beredning av lagstiftning i allmanhet
fastslog utskottet:

"Den konstitutionella praxis som har utvecklats, bl.a. vdagledd av utskottets
granskning, innebar for vissa drendetyper sasom lagforslag ett i huvudsak preciserat
beredningskrav.”!

Samtidigt betonades ocksa att enskilda drenden i framtiden kommer att provas mot
denna konstitutionella praxis:

"I vad man beredningskravet rent faktiskt har efterlevts i olika regeringsarenden ar en
fraga som inte har ingatt i granskningen. Vad som framkommit ger dock en god grund for
fortsatt granskning med sadan inriktning. Det ar ocksa utskottets avsikt att i kommande
granskning uppmarksamma enskilda drenden med utgangspunkt i de granskningsresultat
som hdr har redovisats."?

50 De senaste versionerna av dessa skrifter finns i Ds 1997:1 (Propositionshandboken), Ds 1998:39 (Gula boken —
handlaggningen av drenden i Regeringskansliet) och Ds 2000:1 (Kommittéhandboken).

ST Se 2008/09:KU10 s. 64.
52 e 2008/09:KU10 s. 64.
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Sddana granskningar sker, som namnts, antingen efter anmalan eller vid de mer
generella granskningar som utskottet pd eget initiativ foretar.

Lagrddet har med stod av konstitutionell praxis — och ocksd med hianvisning till
niamnda granskningsbetankande — pa senare ar allt oftare patalat brister i beredningen
och pa denna grund dven framhallit att detta bor rattas till eller t.o.m. avstyrkt att lag-
forslag laggs till grund for en proposition till riksdagen.*® (Se vidare kapitel 7 om lag-
radsgranskningen.)

Riksrevisionen har ocksd granskat kommittévasendet och remissforfarandet och bidrar

pa detta satt till framtagande av fakta, iakttagelser och forslag till forbattringar. I viss

mdn bidrar dessa rapporter ocksa till nya riktlinjer (normer) for beredningen av lagstift-
ning. (Mer om detta i det foljande.)

Tillsammans bildar resultatet av dessa granskningar — sammanfattade i utredningar,

studier och handbocker — de normer som benamns konstitutionell praxis, vilka bl.a.

ar av betydelse for vad som giller vid beredningen av lagstiftningsirenden i allminhet,
inklusive beredningen av skattelag.

33 Se t.ex. i de ovan nimnda lagforslagen; direkt hinvisning i Lagradets protokoll 2013-06-19 (dven i prop. 2013/14:1
bilaga 5 s. 44 ff.) och indirekt i Lagradets protokoll 2012-06-21 (dven i prop. 2012/13:1 bilaga 6, s. 18 ff.).



5 Utredningen

5.1 Inledning

Som namnts ovan dr forsta steget i beredningen av ett lagstiftningsirende ofta en
utredning som gors av nadgon utomstdende pa uppdrag av regeringen eller av depar-
tementstjansteman inom regeringskansliet. For den finns inga sirskilda bestimmelser
i regeringsformen, utan den ingar, som ovan namnts, i det allmdnna beredningskravet
for regeringsdrenden enligt 7 kap. 2 § RE.

Regeringen har till sin hjilp Regeringskansliet, som bestar av departement for olika
verksamhetsgrenar — t.ex. Finansdepartementet — samt Statsradsberedningen och
Regeringskansliets forvaltningsavdelning. De svenska departementen ar dock sma
jamfort med sina motsvarigheter i andra linder och huvuddelen av arbetet med lag-
reformer sker darfor inom kommittévisendet.>* For kommittéernas uppdrag och
arbete har regeringen dels utfirdat en kommittéforordning, dels sarskilda direktiv for
varje kommitté (se vidare nedan). En kommitté bildar en tillfalligt inrdttad myndighet
direkt under regeringen och i ekonomiskt och administrativt avseende ar den en del
av Regeringskansliet.*

Alternativa satt att utreda och ta fram lagstiftningsforslag dr att antingen gora utred-
ningen internt inom ett departement eller att 13ta en av regeringen understalld myn-
dighet gora utredningen (mer om alternativen nedan).

Oavsett om ett lagforslag utreds via kommittévisendet, internt i ett departement eller
av myndighet utgor utredningen salunda en del av beredningen av det kommande
regeringsdrendet om proposition till riksdagen med forslag till skattelagstiftning. I sa
matto faller dven utredningsarbetet under den konstitutionella kontrollen av bered-
ningen av regeringsdrenden.

Utgangspunkten for att bedoma eventuella konstitutionella krav avseende beredningen
dr, som namnts i avsnitt 3 ovan, att Regeringen har stor fribet att vilja hur det ska
ske, men under konstitutionellt ansvar, dvs. under kontrollorganens 6verinseende
och ytterst riksdagen.

For fradgan om det finns ndgra mer konkreta krav pd utredningen blir vi i avsaknad
av specifika grundlagsbestimmelser beroende av om kontrollorganen givit uttryck
for ndgra sddana under sin granskningsverksambhet.

54 Det svenska kommittévisendet har anor tillbaka till 1600-talet, stirktes under 1700-talet, blev hardare styrt under
det gustavianska vildet under slutet av 1700-talet, men fick en renissans efter 1809 ars forfattningsreform och har sedan
dess varit pa stark tillviaxt. Under 1900-talet var det vanligt att kommittéerna blev ménga och satt linge, men under
senare delen bantades kommittévisendet visentligt (den s.k. stora kommittéslakten). Se vidare Ds 1998:57 s. 19 ff. och
en detaljerad historisk tillbakablick i Kent Zetterberg, Det statliga kommittévisendet — en del av den svenska modellen,
Svensk juristtidning 2011 s. 753 ff.

55 Se vidare Holmberg m.fl., Grundlagarna (2012) s. 330 och Kommittéhandboken (Ds 2000:1) s. 9.
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Konstitutionsutskottet (KU) har hittills inte foretagit ndgon omfattande granskning
av utredningsarbetet, sdsom t.ex. i fraiga om 2008 ars granskning av remissvasendet
eller 2013 4rs granskning av lagradsremisserna,’® men i ndgra avseenden har synpunkter
framforts (se nedan). Riksrevisionen (ett annat kontrollorgan) har dock gjort tvad mer
omfattande studier av kommittévisendet (1996/97 och 2003/04), vilka avrapporterats
till Riksdagen och behandlats av KU.

Vidare har utrednings-/kommittévisendet varit foremal for en sirskild utredning

av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) 1998 (Kommittéerna och
bofinken — kan en kommitté se ut hur som helst?, Ds 1998:57). Rapporten ir skriven
strax efter att Riksdagens revisorer hade studerat och till riksdagen avlamnat en rap-
port om kommittévasendet och KU hade uppmarksammat fragan och foreslagit
regeringen att se Over dessa fragor i syfte att skapa battre forutsattningar for kom-
mittéernas arbete.”” Riksrevisorerna har, som sagt, sedan foljt upp sin tidigare gjorda
granskning med en ny granskning 2003/2004.

Kommittévasendet var ocksa foremalet for 2011 ars Haringesymposium (ett samarbete
mellan Justitiedepartementet, landets juridiska fakulteter och institutioner samt Svensk
Juristtidning) och uppsatser fran symposiet publicerades i Svensk Juristtidning 2011.%
Ett sarskilt symposium om kvalitetssikringen av skattelagstiftningen holls ocksa 2010
inom Skattelagstiftningsprojektet, varvid stora delar avsag just utredningsstadiet i
beredningen (se kapitel 8 nedan).®°

Ur dessa granskningar och diskussioner kan man harleda vissa uppfattningar om
vad som i gdngse mening anses acceptabelt eller som drar till sig kritik (och som kan
sdgas utgora embryon till normer), men det forekommer ocksd manga synpunkter pa
stort och sméatt som inte har karaktiren av rekommendationer eller har sarskilt stor
betydelse for skatteutredningar. I det foljande sallar jag darfor ganska friskt och later
urvalet styras av mer konkreta och handfasta, ofta férekommande, synpunkter och
som har baring pa beredning av skattelag.

5.2 Allmant om formerna for kommittévdasendet

Kommittén kan sigas ha tre dverlappande syften i allminhet:*!
1) Beredningsorgan infor regeringsavgoranden,
2) Forum for att skapa politiskt samforstind,

3) Kan bidra till att ny kunskap utvecklas.

36 Se 2008/09:KU10 och 2013/14:KU10.

57" Se Riksdagens revisorers Rapport 1996/97:6, Kommittévisendets roll och arbetsformer, och konstitutionsutskottets
betinkande 1997/98:KU31.

8 Se Riksrevisionens rapport 2004-01-20, Forandringar inom kommittévisendet, dnr 31-2003-0418 (i fortsittningen
RiR 2004).

59 Se Svensk Juristtidning (Sv]T) 2011 s. 725-852, med bidrag av departementstjinstemin, domare och forskare (till vilka
refereras i det foljande).

0 Se dven www.skattelagstiftningsprojektet.se, dir allt material och samtliga symposier och seminarier inom projektet
redovisas.

61 Se Shirin Ahlbiick Oberg SvJT 2011 s. 769


http://www.skattelagstiftningsprojektet.se
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Formellt ar en kommitté en zillfdlligt inrittad myndighet direkt under regeringen.
Samma sak giller for ensamutredaren, s.k. sirskild utredare. Bida regleras av kom-
mittéforordningen (1998:1474). Samma syn som giller for myndigheter i allmanhet
giller 4ven for kommittéerna, dvs. de har i hog grad en sjélvstiandig stillning. De
arbetar och lagger fram forslag i eget namn. Det finns krav pa att ordforanden (eller
utredaren) ska halla sin uppdragsgivare underrattad om hur arbetet fortskrider och
utredningen ar bunden av de direktiv som giller for uppdraget och ramarna finns i
kommittéforordningen. Forvaltningslagen giller for denna tillfalliga myndighet bara
i begransad omfattning.®

Kommittén tillkallas genom ett regeringsbeslut.®® Ett statsrdd i regeringen, t.ex.
finansministern nar det galler skatteutredningar, kan bemyndigas att tillkalla och
entlediga de personer som ska ingd i utredningsarbetet och Regeringskansliet fast-
staller en budget for kommittén.®* Normalt arbetar bara sekreterarna heltid, men
andra personer kan ocksa fa uppdrag eller anstillning inom ramen for utredningen.

Uppdraget preciseras i de direktiv som regeringen beslutar i samband med att kom-
mittén tillkallas. Dar anges ocksd den tid som star till forfogande for uppdragets utfo-
rande. Under utredningstiden och inom ramen for direktiven har utredningen normalt
stor sjilvstandighet, men ndgon eller ndgra departementstjansteman kan ocksa ingd och
pa sd sitt paverka och halla departementet fortlopande underrittat om vad som sker.®’

Regeringskansliets styrning av utredningsarbetet kan siledes variera, dels med hjalp
av direktiven, dels genom valet av personer som utses, dels genom den kontinuerliga
uppfoljningen. Aven tilliggsdirektiv kan utfirdas. Allmant anses den politiska styr-
ningen ha tilltagit under senare tid, vilket 4 andra sidan inte anses strida mot RF,
utan ar snarare ett uttryck for regeringens befogenhet att forverkliga sin politik.®®

Icke desto mindre har kommittévisendet — och siledes utredningar som bedrivs
harigenom — ett visst matt av tillforlitlighet pa grund av kommitténs, inom ramen
for de givna direktiven, sjalvstindighet:

“De moment som ingar i regeringens beslutsprocess har ocksa en demokratisk dimen-
sion. Utredningar kan sagas utgoéra det forsta steget i regeringens politiska arbete. Sam-
hallsfragor far en objektiv och allsidig behandling inom ramen for kommittévdsendet.
Kommittén kan inhamta fakta och utredningar fran saval myndigheter som forskningen.
Intresseorganisationer far tillfalle att komma till tals. Genom kommittévasendet erhdlls en
kunskapsgrund for den fortsatta beslutsprocessen och fér samhallsdebatten i stort."®”

Forutom uppgiften, formulerad i direktiven, och den utredningstid som star till forfo-
gande 4ar det naturligtvis den kompetens i form av personer som tillfors utredningen —
oavsett om dessa dr ledamoter, sakkunniga eller experter — som ar avgorande och hur
arbetet bedrivs, t.ex. med inhimtande av manga olika uppfattningar, faktaunderlag etc.
som far en avgorande betydelse for de 6verviganden och slutligen det forslag som laggs.

Endast vid administrativa drenden och drenden om utlimnande av allmin handling; se 23 § kommittéforordningen.

1 § kommittéférordningen.

9 § och 24 § kommittéforordningen.

Se vidare Ds 1998:57 s. 89 ff. om styrningen av kommittéernas arbete.

66 Se KU bet. 2004/05:KU20 s. 135, Ds 1998:57 s. 89 ff., Henrik Matz Sv]JT 2001 732 och Graner/Ornsved Sv]T 2011 s. 790
7 Henrik Matz, SvJT 2011 s. 726.
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Aven om KU inte gjort nagon fullstindig genomgang av de krav som bor stillas pa utred-
ningsvasendet har utskottet anda framhallit féljande om denna del i beredningsprocessen:

"Det ankommer pa regeringen att avgora hur den utredning bor bedrivas som anses
behovlig som grundval for regeringens forslag. Det politiska beslut som ligger till grund for
att den aktuella utredningsuppgiften bor utforas ar naturligtvis en utgangspunkt i dessa
sammanhang. En forutsattning for att kommittévdsendet skall kunna utgdra en grundsten
i den svenska forvaltningstraditionen ar dock att krav pa hog kvalitet och integritet utgor
ytterligare utgangspunkter for regeringens beddémning vid val av utredningsform och upp-
dragets utformning. Inom kommittévasendet bor saledes ges utrymme for att inte bara
forslag laggs fram baserade pa existerande kunskap, utan att ocksa ny kunskap kan gene-
reras. Utskottet vill vidare framhalla att det sjdlvfallet ar viktigt att en dialog uppratthalls
mellan en kommitté och ansvarigt departement, sa att det finns en kunskap om hur man pa
respektive hall uppfattar direktiven och i vad man utredningsuppgiften kan uppfyllas inom
ramen for uppdraget. | detta sammanhang ar det dock av vasentlig betydelse, saval for den
enskilda kommitténs méjlighet att sjdlvstandigt utfora sitt uppdrag som for kommittéva-
sendet i stort, att kravet pa integritet i kommittéernas arbete iakttas."®

Hir betonar KU nagra krav:

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

att forslag inte bara liggs fram pa existerande kunskap, utan att ocksd ny kunskap
kan genereras,
viktigt att en dialog uppratthalls mellan en kommitté och ansvarigt departement,

sa att det finns kunskap om hur man pa respektive hall uppfattar direktiven och i
vad man utredningsuppgiften kan uppfyllas inom ramen for utredningsuppdraget.

Andra fragor, som KU behandlat, dr t.ex. fordelningen mellan min och kvinnor
bland kommittéernas ordforande och sekreterare,® tillsittningen av befattningen
som kommittésekreterare,” och politiska hansyn vid utseende av ordférande och
ledamoter i kommittéer.”!

5.3  Allmdnna krav pa utredningen och dess forslag

Forst och framst avser Riksrevisionens granskning och utredningskritiken hur man
sakerstaller kvalitét i utredningen — ger ett tillforlitligt beslutsunderlag — och hur man
hushéller med resurserna.

Nir det galler kvalitetskraven har Riksrevisionen framfort starka synpunkter pa
utredningarna:

"Den allvarligaste kritiken i utvdrderingarna galler den sakliga grunden for kommittéernas
resonemang och slutsatser i form av data, analys och dokumentation. Utvarderingarna
visar ocksa att det finns ett samband mellan vaga utredningsdirektiv och kvalitetsbrister
i kommittéernas betankanden. Kritik framférs dven mot utformningen av kommittéernas
betankanden samt kommittéernas bristande kontakter med forskningen.””?

68
69
70
71
72

Se 2001/02:KU20 s. 202.

Se 1996/97:KU25 och 2001/02:KU29.

Se 1992/93:KU30.

Se 2004/05:KU20 s. 128 ff.

RiR 2014 s. 8. Jfr Ds 1998:57 s. 14, 78, 144 f.



I vad man detta galler skatteutredningar ar svart att utldsa, 4ven om en skatteutredning
ingick i underlaget, men frdn skattesynpunkt kan vil den synpunkten limnas att det
naturligtvis dr viktigt att bade radtesliga som ekonomiska aspekter dr utredda sa ga
gott det gér, bide avseende de gillande som de foreslagna reglerna, och med erforderlig
sakkunskap fran bada disciplinerna. (De i inledningen kritiserade lagforslagen galler
just betydande brister i dessa avseenden.)

I 6vrigt géller de mer konkreta bristerna utredningstiden, dels att den méanga ganger
ar for snavt tilltagen i sig (3 av 8 i de fall som Riksrevisionen undersokte),” dels att
den reella utredningstiden dessutom forkortas av att tillsittningen av viktiga funktio-
ndrer, framforallt sekreterare/sekretariaten, tar for lang tid.”

Det ar i sammanhanget viktigt att ocksd framhalla att remissbehandlingen inte kan
ersitta en bristfillig utredning. Remissinstanserna har inte ansvaret att komplettera
brister i utredningarna och gor inte det inte heller i sarskilt stor utstrackning.” De
bevakar i allminhet konsekvenserna fran sitt kompetens- och/eller intresseperspektiv.
En kvalitetsmassigt bra utredning ar salunda av vasentlig betydelse for fortsittningen
av beredningen av ett skattelagforslag.

Utredning och redovisning av forslagets samhillsekonomiska konsekvenser m.m. (kon-
sekvensutredningar) har numera ocksa fatt storre betydelse. For skatteutredningars del
skulle man kunna siga att detta egentligen redan omfattas av kvalitetskravet, eftersom
forandringar i beskattningen alltid mdste beakta dessa aspekter for att ens kunna
bedomas, men det kanske inte ar lika patagligt vid forandringar i forfarandelagstift-
ningen som i de materiella skattebestimmelserna. Hur som helst har kraven pd kon-
sekvensutredningar okat for att utredningsarbetet ska anses ha fullgjorts.

Forutom hur forslagen i ett betinkande paverkar kostnaderna eller intikterna for
staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda, ska aven alternativa moj-
ligheter, forslagens forhallande till EU-rdtten och foretags arbetsforutsittningar, kon-
kurrensformaga eller villkor i 6vrigt numera beaktas.” Aven Regelridet bitrader
kommittéerna i detta arbete pa ett informellt sitt, men radet papekar att arbetet med
konsekvensutredningar ofta kommer in i ett for sent skede av utredningsarbetet.”” Riks-
revisorerna framfor ocksa kritiken att kraven pa ekonomiska analyser inte efterlevs.”

I ovrigt galler mycket av granskningen och synpunkterna pa hur kommitté-/utrednings-
vasendet ska styras, utnyttjas battre (effektiviseras) och moderniseras. Under senare
delen av 1900-talet har det ocksa blivit allt vanligare med ensamutredare (sarskild
utredare) och departements- och myndighetsinterna utredningar. Over huvud taget ir
trenden att gd mot en storre flexibilitet i utredningsverksamheten.” Klart dr dock att
det svenska kommittévisendet, med en viss tradition av 6ppenhet och ett demokratiskt
inslag, fortfarande dtnjuter stort fortroende.

73 RiR 2004 s. 40, 75 f.

7+ RiR 2004 s. 30.

75 Se SOU 1999:144 5. 115 och RiR 2004 s. 48.

76 Se 14-16 §§ kommittéfrordningen (1998:1474) och sirskilt 15 a § som hanvisar till 6-7 §§ férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning. Se dven férordningen (2011:118) om myndigheters inhimtande av yttrande
fran Regelradet.

77 Se Regelridets Arsrapport 2012 s.27.

78 Se RiR 2004 5. 78 .

79 Se Gudrun Antemar, SvJT 2011 s. 826 f., fér en sammanfattning om hur olika modeller kan prévas for att effektivisera
utredningsarbetet.
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5.4 Kommitté eller sarskild utredare

Valet mellan ensamutredare och kommitté har diskuterats mycket, dir man kunnat
konstatera att alltfler utredningsuppdrag ga till en sarskild utredare.®® Skillnaden ar
inte sirskilt stor i arbetshianseende (normalt dnda sekreterare eller sekretariat som gor
stor del av arbetet) eller i mojligheterna att samla kunniga personer till utredningen,
utan i formell mening endast i beslutshianseende (en kommitté eller en ensam utredare).
Av betydelse ar snarare hur de olika personerna anvinds i utredningsarbetet och vilka
hansyn kommittén eller den sarskilde utredaren tar. En viktig omstandighet ar ocksa
vad utredningen har for syfte, alltifran att fungera som en samordnare och férhand-
lingsplats for olika politiska uppfattningar till att i detalj 16sa mycket tekniska fragor,
varvid besluts- och styrningsfunktionen kan paverkas olika beroende pa hur en kom-
mitté 4r sammansatt eller om det endast ar en ensamutredare.

5.5 Departementsintern utredning

For utredningar internt i departementet finns inga sarskilda regler om formen. En
eller flera tjinstemin kan bedriva utredningen. Inget hindrar heller att man tar extern
hjalp, utan tvartom framhalls denna mojlighet som nagot som skulle kunna anvandas
i hogre grad.®! Resultatet presenteras i allmdnhet i en departementsskrivelse, publiceras
i Ds-serien och skickas liksom de offentliga utredningarna sedan pd remiss, varefter
remissforfarandet tar vid.®?

P4 senare tid har det dock blivit mer vanligt att skatteforslagen bara upprittas i en A4-
promemoria, varvid det ibland bade 4r svart att finna avsindare, ansvarig tjansteman
och diarienummer, vilket da endast anges i remissbrevet.® T dessa fall dr det ocksa omoj-
ligt att finna forslagen via biblioteken eller de ordinarie samlingarna, varfor de egent-
ligen i praktiken bara blir tillgingliga via Finansdepartementets hemsida och/eller
Google, om man inte vill besoka Finansdepartementets arkiv.’* Det ar ocksa svart att
hanvisa till dem i litteraturen pa grund av de varierande och knapphindiga uppgifterna.

En stor fordel med en departementsintern utredning ar att den kommer igdng mycket
snabbare, eftersom den inte fordrar hela den omgang med regeringsbeslut, direktiv,
forordnanden av alla befattningar m.m. som blir aktuellt nar en kommitté eller sir-
skild utredare ska tillsittas.®s A andra sidan har Riksrevisionen patalat att dven
kommittéer borde kunna komma igang snabbare.%¢

En annan fordel ar den begransade eller t.o.m. obefintliga insynen i utredningen
under utredningstiden nir detta efterstravas — t.ex. nir det av skatteplaneringsskal
eller politiska skal ar viktigt att utredningen sker utan offentlig insyn — men detta
kan ocksd vara dess nackdel.

80 Se vidare Ds 1998:57 s. 38 ff. och RiR Rapport 2004 s. 19.
81 Se t.ex. Ds 1998:57 5. 110 f, 154 och 165 f.

82 Ge vidare Graner/Ornsved Sv]T 2011 s. 787 (not 3).

83 Se t.ex. promemorian Rinteavdragsbegrinsningar i syfte att forbindra vissa fall av skatteplanering inom en intresse-

gemenskap, som saknar forsittssida eller angivande att det ir en promemoria fran Finansdepartementet, datum eller
diarienummer (publicerad pa departementets hemsida vad jag kunnat finna den 25 aug 2008), promemorian Effektivare
rianteavdragsbegrinsningar, dir det dtminstone finns angivande av “Finansdepartementet, Skatte- och tullavdelningen” samt
”Mars 20127, men inget diarienummer eller annan officiell beteckning, Finansdepartementets promemoria Vissa skattefrigor
infor budgetpropositionen for 2014, dir forsittsbladet likaledes anger departement och avdelning och datum (15 april 2013),
men saknar diarienummer eller annan officiell numrering samt SKV:s promemoria Férslag om begrinsningar i avdragsritten
for rinta m.n. pd vissa skulder, dir dock bade avsindare, datum och diarienummer anges.

84 Inte heller via Regeringskansliets hemsida ér det helt enkelt att finna dem, men med lite letande via ”publikationer”
och sedan avgrinsa sokningen till ”promemoria” och “Finansdepartementet” finner man dem sorterade per drgdng med
sin respektive speciella rubrik; se http://www.regeringen.se/sb/d/108/action/browse/c/132/c/203.

85 Se Saldén-Enerus SN 2010 s. 224 och Graner/Ornsved SvJT 2011 s. 787 f.

86 Se RiR 2004 s. 74.


http://www.regeringen.se/sb/d/108/action/browse/c/132/c/203
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Den interna utredningen har inte den allsidiga sammansittningen eller den breda for-
ankringen som en sarskilt tillsatt utredning normalt far. Dirmed dr det inte pa samma
sdtt sorjt for — och kanske inte heller kan sorjas for p.g.a. att utredning pagar i all
hemlighet — att resultatet har eller kan f& den forankring bland alla dem som berors
av lagforslaget.

5.6 Utredning av myndighet

P4 senare tid har det ocksa blivit vanligt att Skatteverket gor en utredning och sedan till
Finansdepartementet gor en hemstillan och lamnar ett lagforslag (t.ex. ranteavdrags-
begransningen ovan). Huruvida detta skett helt och héllet pd initiativ av myndigheten
sjalv, som ett led i dess verksamhet att underratta regeringen om brister i lagstiftningen,
eller om det skett pd uppdrag av regeringen ar inte alltid klart.

I det forra fallet ar det sdlunda ett myndighetsinitiativ, vilket torde kunna jamstallas
med att organisationen Svenskt Naringsliv, Landsorganisationen eller nigon annan
skriver till Finansdepartementet och underrattar om brister, onskemal eller dylikt, och
till detta ocksa bifogar ett forslag. Sidana forslag kan naturligtvis gora att departe-
mentet fir upp ogonen pa problemet, varefter det kan foranleda att en utredning till-
sdtts eller en departementsintern utredning gors. Det inlimnade forslaget hor da, vad
jag kan forstd, inte hemma under beredningen, men vil de dtgirder som darefter vidtas.

I det senare fallet — en utredning pa regeringens eller departementets begdran — torde
utredningsarbetet dock falla in under beredningen, jamstillt med en utredning internt
bedriven pa departementet eller genom kommittévasendet, och tanken ar inte fram-
mande. Som namnts ovan har flera utredare framhallit mojligheten att i storre utstrack-
ning anvianda myndigheterna for utredningsarbete. En annan sak dr om detta ar
lampligt nir det giller skattelagstiftning, med tanke pa den bristande insynen i sidana
utredningar samt svarigheten att ocksd ta andra hiansyn 4n de fiskala och att ta tillvara
den samlade kompetens som finns hos dem som kommer att beroras av reglerna.
Samtidigt kan man hir skilja mellan utredningar av mer teknisk natur och sddana
som far storre konsekvenser for en viss samhaillssektor.

Huruvida en myndighet, t.ex. Skatteverket, bor ta fram lagforslag i samband med att
regeringen uppmarksammas pa brister i lagstiftningen inom det egna verksamhets-
omradet kan man darfor siakert ocksé ha olika mening om, men en annan, och i har
aktuellt avseende mer visentlig, friga 4ar om ett sddant forslag bor skickas ut pa remiss
utan annan foregdende beredning (jfr ranteavdragsforslaget ovan). Det ar trots allt s3 att
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 behova genomga en kritisk granskning med motargument,
innan det sands pd remiss. (Sddan kritik har t.ex. riktats mot ranteavdragsbegransnings-
forslagen ovan.) Daremot kan myndigheter enligt flera bedomare med fordel anlitas for
att fa fram en forstudie som bildar ett bra underlag for en utredning.®”

5.7 Utredning genom kommittévdsendet eller intern beredning alt.
via myndighet

Som framgick inledningsvis finns inga konstitutionella bestimmelser som direkt beror
utredningarna, utan det faller inom den allmidnna beredningsbestimmelsen som ror
regeringsdrenden (7 kap. 2 § RF). Det finns heller inte nigon sirskilt preciserad praxis

87 Se t.ex. Anders Eriksson SvJT 2011 s. 833 och Gudrun Antemar SvJT 2011 s. 826.
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fran KU - 4n sd linge — utan valet hur och under vilka foérutsittningar ett utrednings-
underlag ska tas fram, vilket sedan forvisso i normalfallet mdste remissbehandlas, faller
inom regeringens diskretionira befogenheter att avgora. Det innebir inte att det inte
framforts synpunkter eller saknas ramar for utvdrdering, vilket t.ex. utredningar av
och konferenser om utredningsvisendet visar, samt en mojlighet for Riksrevisionen att
framhalla synpunkter vid sin granskning.

An forefaller det emellertid svart, att ur detta material, formulera nigra mer konkreta
riktlinjer, dn att ett forslag ska vara val utrett och forsett med ett underlag (enligt den
gangse standarden for ett lagforslagsbetinkande) att det sedan limpar sig for en remiss-
omgéang. Formen for en sddan utredning bor vara den som dr mest andamalsenlig i
fragan.

I skatteutredningar varierar uppdragen ocksa mellan politiskt drivna skattereformer

till att finna tekniska losningar, kanske t.o.m. i lagtekniska fragor, och valet av utred-
ningssammansattning ar darfor mycket beroende av syftet, alltifrdn breda parlamenta-
riska kommittéer med manga sakkunniga och experter, sdsom vid 1990 ars skattereform,
till ensamutredare med mindre inslag av medhjalpare for att finna losningar till en viss
teknisk reglering eller liknande.

I vissa fall kan man anvinda interna experter inom regeringskansliet eller hos myndig-
heter, men som framgatt av de tva inledningsvis redovisade exemplen kan det ocksa
vara kontraproduktivt att inte forst ha latit utreda frigan med en brett sammansatt
skatte- och lagtekniskt kunnig utredning.

Skatteomradet dr i manga avseenden ett speciellt omrade dar politik, ekonomi och
juridik ska vavas samman till en 16sning, samtidigt som legalitetskravet stiller stora krav
pa lagregleringens kvalité, om regleringen ocksd ska kunna std emot de pafrestningar
som skatteplanering och skatteanpassning sedan utsitter den for.

I valet mellan utredning genom kommittéviasendet och interna utredningar inom
Finansdepartementet eller t.0.m. hos Skatteverket dr det nira nog en samstimmig
uppfattning bland béade lagstiftningsexperter och skatteakademiker att det forra ar
overldgset om man vill nd bra kvalitet i de foreslagna 16sningarna och den sedermera
beslutade lagstiftningen.®® Kommittévisendet atnjuter dessutom utan jamforelse
storst fortroende pa grund av dess offentlighet, sjalvstandighet och integritet samt
mojligheten till insyn och inflytande (den demokratiska aspekten).®

Interna utredningar har sina fordelar vid mindre omfattande, sarskilt enklare, lag-
forslag, dar snabbhet och/eller Gverraskning efterstrivas (ibland i kombination med
det s.k. skrivelseforfarandet). Myndighetsutredningar har sin sirskilda férdel som
forstudie for en utredning, men sin stora brist nir det giller forankringen hos dem
som (forutom SKV) berors av forslagen. Manga ganger hade dock snabbhetsbehovet
kunnat l6sas genom att vara mer forutseende, dvs. att sitta igdng och utreda sa fort
en eventuell brist i lagstiftningen eller behov uppmarksammats.”

88 Se referatet fran Skattelagstiftningssymposiet 2010 nedan (avsnitt 8) och t.ex. Saldén-Enérus SN 2010 s. 223, Melbi SN
2010 s. 221.

89 Se t.ex. RiR 2004 s. 71 f. och Lambertz SvJT 2011 s. 848.
90 Jfr Ingrid Melbi SN 2010 s. 219 f. och Hultqvist, Svensk skattetidning 2007 s. 233 f.
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6 Remissforfarandet

6.1 Inledning

De forslag som presenteras av offentliga utredningar eller som ir beredda internt ska
remissbehandlas. Detta 4r av de fa stegen i beredningen som ar uttryckligen reglerade
i grundlag.

Enligt 7 kap. 2 § RF ska vid beredningen av ett regeringsiarende — saledes dven vid
beredningen av ett lagforslag — behovliga upplysningar och yttranden inhdmtas fran
berérda myndigheter. Sedan grundlagsindringarna 2010 ska upplysningar och ytt-
randen ocksd inhdmtas fran kommuner i den omfatining som bebovs, dvs. nir det
giller kommunala angeldgenheter. I 6vrigt ska sammanslutningar och enskilda ges
mdajlighet att yttra sig i den omfattning som behovs.

Bestimmelsen limnar sdledes utrymme for vederborande statsrad att avgora vilka
myndigheter som ar berorda och i vilken omfattning yttranden i 6vrigt behovs, men
det sker under konstitutionellt ansvar.”!

Normerna for remissbehandlingen utbildas sdledes av de granskande institutionerna,
dvs. framst konstitutionsutskottet (KU)*? och Riksrevisionen, men dven genom Lag-
radets yttranden och de interna riktlinjer som Statsrddsberedningen utfirdar, i den
har delen fraimst Propositionshandboken och i viss mdn Kommittéhandboken, och
naturligtvis den debatt som fors 6ver tiden i den granskning som bedrivs av utred-
ningar om beredningsarbetet och i den stats- och rittsvetenskapliga litteraturen.

6.2 Vikten av en bra remissbehandling

Lagradet anmirker da och da pa bristerna i remissbehandlingen, t.ex. att synpunkter

inte inhamtats i erforderlig omfattning, att remisstiden varit for kort, att remissvaren

inte redovisats pa ett godtagbart sitt eller att synpunkterna inte beaktats i erforderlig
utstrickning. Det kan leda till att Lagradet inte anser sig kunna tillstyrka lagforslaget,
vilket sdrskilt dr fallet om remissbehandling 6ver huvud taget inte skett.

I t.ex. Lagradets yttrande 2002-04-03 ang. forslag till lag om dndring i inkomstskatte-
lagen (1999:1229) anmairkte Lagradet att det inkommit allvarliga invandningar mot
forslaget, som inte hade beaktats, samt att promemorian med lagforslaget remitterats
den 17 januari med remisstid fram till 15 mars, RSV inkommit med svar 19 mars,
regeringen stannat for en 6vergingsordning som var en helt annan dn den i prome-
morian foreslagna, lagradsremissen beslutats den 27 mars och Lagradet sdledes svarat
en knapp vecka senare. Lagrddet anforde:

"Det kan enligt Lagradet inte accepteras att en lagradsremiss i ett komplicerat lag-
stiftningsarende féregatts av en sa bristfdllig beredning. All erfarenhet sager att det i

o1 Ge Holmberg m.fl., Grundlagarna (2012) s. 327.

92 Se konstitutionsutskottets uttalande 2008/09:KU10 s. 63: *Utskottet har dock vid flera tillfillen i sin granskning uttolkat
inneborden av beredningskravet, bade i vad mén det ska anses tillimpligt och vad som krivs for att det ska anses uppfyllt.”
Och samma betinkande s. 64: ”Den konstitutionella praxis som har utvecklats, bl.a. vigledd av utskottets granskning,
innebdr for vissa drendetyper sdsom lagforslag ett i huvudsak preciserat beredningskrav.”
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ett otillrackligt berett drende finns komplikationer som inte har uppmdrksammats och kon-
sekvenser som inte kunnat férutses. Eftersom underlag saknas som gor det mojligt for
Lagradet att dverblicka vilka problem som kan uppsta vid tillampningen maste forslaget
dven pa nu anforda skal avstyrkas.”

Liknande kritik framfordes mot 2013 rs forslag om dndringar i 3:12-reglerna (se
avsnitt 1.2 ovan).

Ett vil genomfort remissforfarande dr sdlunda inte bara ett krav enligt 7 kap. 2 § RE,
utan ocksd en forutsattning for att det over huvud taget ska ga att bedoma om lagfor-
slaget kan ligga till grund for riksdagens beslut. Konstitutionsutskottet anfor:

“Inledningsvis kan utskottet erinra om att beredningskravet enligt 7 kap. 2 § RF galler
alla drenden i vilka regeringen fattar beslut. Den ordning som dar foreskrivs ska, anser
utskottet, tillmdtas stor vikt. Genom att lata forslag och pagaende drenden komma myndig-
heter, organisationer och andra till del kan de bli allsidigt belysta och konsekvenserna av
dem sa langt majligt kanda pa forhand. Kvaliteten pa regeringens och, i férlangningen,

i vissa fall dven riksdagens beslutsfattande okar darmed till gagn fér demokrati, ratts-
sakerhet och effektivitet."s

Det ar salunda tydligt att en dailig eller underlaten remissbehandling ar en allvarlig
brist i beredningen och medfor beaktansvird risk for att ett lagforslag inte uppnar
tillracklig kvalitet och att den fortsatta beredningsprocessen forsvaras.”

6.3 Remissinstanser

Enligt 7 kap. 2 § RF ska forslaget remitteras till berorda myndigheter och det ar
sdlunda en friga som kan goras till foremal for en sakkunnig bedomning. Att skatte-
forslag darfor alltid remitteras till Skatteverket ar naturligt, men vilka som ddrutover
berors beror naturligtvis pd forslagets innehall. De forslag som avser den kommunala
inkomstskatten bor naturligtvis ocksa remitteras till kommunerna. I 6vrigt sands
remissen normalt de stora organisationerna — fackféorbunden och niringslivsorgani-
sationerna — normalt en av de juridiska fakulteterna och andra som antingen berors
eller kan ge virdefulla synpunkter.

I Propositionshandboken anges att departementet kan fa forslag fran utredningen,
som bor ha skaffat sig kinnedom om vilka som berdrs i de fragor som har utretts,
och vidare gar det att fa ledning av remisslistor i liknande tidigare drenden, men
behovet maste slutligen provas i varje enskilt fall.” Inget hindrar att nigon annan
— enskild, foretag eller organisation — ocksa svarar pa remissen pa eget initiativ.

Det ar viktigt att komma ihdg att remissarbetet — granskning och att utforma ett bra
svar — dr arbetskravande och tar betydande resurser i ansprak (se nedan). Numera
ar man av kostnadsskail mer restriktiv att uppmana (anmoda) myndigheter att yttra
sig, utan i stillet ange att en myndighet pa eget ansvar avgor om den har ndgra syn-
punkter att redovisa i ett svar. For dvriga remissinstanser dr det en inbjudan att [imna
synpunkter.”® En variant dr ocksa att begransa remissen till vissa delar eller kapitel i
betinkandet.

93 Se 2008/09:KU10 s. 63.

94 S 2013/14:KU10 5. 105.

95 Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 29.

% Ge Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 31.
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6.4  Skriftligt remissférfarande

En forsta viktig norm dr att remissforfarandet i normalfallet ska vara skriftligt. Detta
framgar av propositionshandboken och har vid upprepade tillfallen framhéllits av KU
som ett mycket viktigt krav.”” Remissmoten fyller frimst en funktion som komplement
och underhandskontakter med berérda myndigheter bor endast komma i fraga i
undantagsfall.

6.5 Remisstiden

For att remissinstanserna ska kunna foreta en meningsfull granskning och utforma ett
svar med omsorg fordras ocksd att erforderlig tid stills till remissinstansernas forfo-
gande. Normaltiden bor vara minst 3 mdnader, ibland langre. Hinsyn behover ocksa
tas till eventuella underremisser, hur ofta t.ex. kommunfullmaktige eller andra organ
hos remissinstanserna sammantrader, helger, semesterperioder m.m.”® P4 samma sitt
forhaller det sig hos manga universitet, dar arbetet med remissvaren ska planeras in i
redan uppbokad forskares kalender. Tre manader ar darfor verkligen en minimitid for
planeringen om det inte galler vildigt begriansade, mindre omfattande remisser, fram-
haller Marcusson.”

Vissa omstiandigheter, som t.ex. tidsbrist efter ett val, kan tillitas paverka berednings-
forfarandet. Om mojligt bor regeringen dock planera sitt arbete sd att tidsnod inte
uppstar.1%°

I friga om skatteforslag har vi manga exempel pa betydligt kortare remisstider —
ibland bara négra veckor eller dagar — och som namnts ovan kan man da ifrigasitta
om lagforslaget kan anses vara berett 6ver huvud taget.

Huvudproblemet dr att tidsbrist normalt har med bristande planering att gora.
Konstitutionsutskottet framholl 2008 foljande, med sarskilt pipekande om skatte-
forslag:

“Likval kan det enligt utskottets mening finnas anledning att framhalla vikten av god pla-
nering, dven i fraga om lagt forslag pa skatteomradet, for att undvika tidsnod med t.ex.
forkortad remissomgang som foljd."!

I nagra fall har detta, som niamnts ovan, lett till att Lagradet avstyrkt att forslaget
laggs till grund for lagstiftning (se vidare nedan).

Som framgatt av de inledningsvis redovisade lagforslagen var remisstiden inte tre
manader eller planeringen av propositionsarbetet sddant att en rimlig remisstid kunde
ges. Det var t.0.m. sd att finansministern ansag att det inte fanns anledning att franga
den rutinen, vilket det sledes finns anledning att dterkomma till i utvarderingen nedan.

97 Se Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 27 och KU i t.ex. 2008/09:KU10 s. 10, 2013/14:KU10 s. 105.

98 Se Propositionshandboken (Ds 1997:1) s. 32. Jfr Sten Heckscher, Reflektioner kring utredningsvisendet, SvJT 2011
s. 844 ff. (sirskilt s. 846).

99" Se Lena Marcusson SvJT 2011 s. 808.

100" Se 2008/09:KU19 s. 59.

101 5e 2008/09:KU10 5. 64.
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6.6 Remissvaren

I en undersokning for Demokratiutredningen kunde forfattarna konstatera att stat-
liga myndigheter svarar ovintat ddligt.'”> Ndgon sirskild utredning avseende skatte-
forslagsremisser har inte patriffats, sd det dr osidkert om denna uppfattning ocksa
stracker sig till skatteomrddet. En vanlig uppfattning dr annars att universiteten och
organisationerna lagger ned betydande moda pa remissarbetet, dvs. granskningen av
forslagen och att utforma vederhiftiga remissvar, varfor utnyttjandet och valet av
remissinstanser maste praglas av urskillning.!%}

Som framhdllits ovan kan remissbehandlingen inte ersitta en bristfillig utredning.
Remissinstansernas uppgift ar snarare att utifran sitt kompetens- och intresseperspektiv
ge synpunkter pa det remitterade forslaget och i forekommande fall pdpeka brister i
utredningen, men de har sillan tidsmassiga resurser att komplettera eventuella brister.

6.7 Behandlingen av remissvaren

Nir remissvaren kommer in ingér de i den fortsatta beredningen av lagstiftnings-
arendet. Ett normalkrav ar att de redovisas i det forslag som i normalfallet foljer efter
att utredningen varit foremal for remissinstansernas granskning och synpunkter.'*
Huruvida de beaktas eller leder till forandringar av forslaget eller inte dr naturligtvis
ett val som statsradet sjilv beslutar om, men det viktiga dr att det av redovisningen
gar att folja vad remissinstanserna anfort och vad det har foranlett for bedomning.
(Remissvaren ar offentliga handlingar och kan fés ut hos vederborande departement,'®
och det har t.o.m. framforts forslag att de borde publiceras pa departementets hemsida,
sd att de enkelt kan laddas ned av vem som helst.)!¢

En i sammanhanget viktig synpunkt ar att remisskravet ocksa innebdr att det ska finnas
rimlig tid att hinna beakta remissvaren och de forandringar de kan behova foranleda.
Ar inte tidsplaneringen, resurserna eller mojligheterna till detta rimliga blir remiss-
rundan i det nirmaste meningslos och det kan d3 ifrigasattas om remisskravet har
uppfyllts. Enligt Sten Heckscher ar det darfor viktigt att planera for mottagandet av
remissvaren och den fortsatta hanteringen, vilket han anser egentligen bor ske redan
ndr en utredning tillsatts.'%”

Om det gors vdsentliga dndringar i ett redan remissbehandlat lagforslag, sa att for-
slaget sedan infor lagradsremissen avviker vasentligt fran vad som foreslagits i det
betinkande som remissbehandlats, har KU ifrdgasatt om beredningskravet dr upp-
fyllt. Ett remissmote ar da enligt utskottet inte tillfyllest utan forslaget bor da ater bli
foremal for ny remiss genom ett skriftligt remissforfarande.'® Liknande synpunkter
har limnats av Lagradet.'”

102 66 SOU 1999:144 5. 10 f.

103 Ge Lena Marcusson, Hur tar remissinstanserna fram sina yttranden, SvJT 2011 s. 806 ff., Anne Ramberg,
Advokatsamfundets remissarbete, SvJT 2011 s. 801 ff. och

104 Se vidare Rune Lavin, Férvalmingsrittslig tidskrift 2012 s. 172, om Lagradets kritik vid brister i detta avseende (jfr
prop. 2010/11:56 s. 36).

105 Ge Lagradet i prop. 2010/11:56 s. 36.

196 Dirutéver kan tilliggas att universiteten, myndigheter och vissa organisationer ofta publiceras sina avgivna remissvar
pé sina egna hemsidor.

107" Se Heckscher Sv]T 2011 s. 847.

108 e 2008/09:KU10 s. 59. Jfr 1999/2000:KU10 s. 24. Jfr siven Anne Rambergs synpunkter i SvJT 2011 s. 804 f.

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



6.8 Summering

Remissbehandlingen ar direkt reglerad i grundlag, och dven om bestimmelsen har
formulerats for att ge stort utrymme for regeringens egen handlingsfrihet, sker det
under konstitutionellt ansvar och har med dren inneburit att det utbildats en konsti-
tutionell praxis, som KU anser ska iakttas i beredningsarbetet och som kommer att
ligga till grund for granskningar i enskilda drenden.

Medan en del av dessa normer dr mjukare rekommendationer, finns det emellertid
ndgra som dr av yttersta vikt. Det géller frdgan om att alla delar i lagforslaget ska
ha varit foremal for remiss, att forfarandet har varit skriftligt, att erforderlig tid har
givits och att remissvaren redovisats och kunnat beaktas.

Svérare ar det naturligtvis att dra en grans for vad erforderlig remisstid dr, men

tre manader ar ett riktmarke, och dnnu svirare dr det naturligtvis att sitta en exakt
grans for exakt hur remissvaren ska redovisas (men ndgon form av begriplighet fore-
faller dtminstone Lagrddet fordra) eller att kontrollera om de kunnat beaktas. Som
foljer av ndsta avsnitt ska vi dock se att KU pdpekat att korta tider for departements-
behandlingen, efter att remissvar eller lagradsyttranden inkommit, kan ge upphov till
sddana misstankar och darfor foranleda kritik.

Avslutningsvis bor framhaéllas, att trots att remissvarens kvalitet varierar i hog grad,
att det dr ojamn svarsfrekvens mellan olika remisser och att det ibland ifragasatts om
det dar meningsfullt att svara pa remisser nir utgangen verkar forbestimd, sa ar det en
enhallig uppfattning att remissinstitutet i huvudsak fungerar val, som ett 6ppet demo-
kratiskt samtal mellan regeringskansli, organisationer, myndigheter och den enskilde
medborgaren.'?

10 Ge SOU 1999:144 5. 15.
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7 Llagradsgranskningen

7.1 Inledning

Efter 1809 ars forfattningsreform skulle lagforslagen granskas av Hogsta domstolen
innan de forelades riksdagen for beslut. Nar Regeringsratten (numera Hogsta forvalt-
ningsdomstolen) bildades 1909, inrattades i stillet ett Lagrad med ledamoter ur bada
domstolarna. Efter en grundlagsandring 1971 blev lagradsgranskningen fakultativ for
regeringen, men 1980 reglerades lagradsgranskningen dterigen och fick da sin nuva-
rande form.

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

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

1. hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och rittsordningen i 6vrigt,
2. hur forslagets foreskrifter forhéller sig till varandra,

3. hur forslaget forhaller sig till riattssikerhetens krav,
4

. om forslaget dr utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som
har angetts, och

5. vilka problem som kan uppsta vid tillampningen.

Foreligger allvarliga brister i underlaget, t.ex. remissbehandlingen eller i utrednings-
materialet, blir det svdrare och stundom omoijligt for Lagrddet att granska forslaget,
sarskilt ifriga om det dr utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som
angetts (punkten 4) eller vilka problem som kan uppsta vid tillimpningen (punkt

5). Darigenom far Lagradet ocksd en visentlig och aktiv roll i att tillse berednings-
kraven efterlevs och det ar, som visats ovan, ofta med dberopande av dessa punkter
som Lagrddet uttalat farhdgor eller t.o.m. avstyrkt att ett forslag forelidggs riksdagen,
ndr Lagrddet funnit brister i beredningen.

Frigan om lagradsgranskningen har nyligen granskats av konstitutionsutskottet
(2013/14:KU10) och dmnet var dven foremal for ett Haringesymposium 2008 (ett
samarbete mellan Justitiedepartementet, landets juridiska fakulteter och institutioner
samt Svensk Juristtidning).!!! Har foljer nagra synpunkter som framforts avseende
Lagradsgranskningen och hur den sedan tas om hand under den fortsatta beredningen.

1 Artiklar frin symposiet publicerades i Svensk juristtidning (Sv)T) 2009 s. 137-324.
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7.2  lLagradsremissen

Konstitutionsutskottet har efter sin granskning funnit att det ofta gors redaktionella och
sakliga dndringar i lagtexten efter lagradsgranskningen. For att undvika ytterligare remiss-
omgangar anser KU att redan lagrddsremissen bor vara vil genomarbetad. KU anfor:

"Utskottet vill dock pa nytt understryka att det finns en risk for att redaktionella andringar
och sakliga dndringar av enkel beskaffenhet kan paverka regleringen pa ett satt som inte
varit avsett. Det ar darfor enligt utskottet angeldget att lagtexten har hogsta majliga kva-
litet redan nar den granskas av Lagradet. Dartill kommer att ju hogre kvalitet de remitte-
rade forslagen har desto mer kan Lagradets granskning inriktas pa vdsentligheter."11?

Det innebir naturligtvis inte att redaktionella dndringar inte bor ske eller kan ifraga-
sdttas, anmarker KU, eftersom det dr viktigt att lagtexter som ldmnas till riksdagen
har s& hog kvalitet som mojligt, men de skulle kunna begransas genom en battre
foregdende beredning. Det ska enligt KU ocksa stillas samma krav pd beredningen
av de forslag som limnas i budgetpropositionen som i andra lagforslag.''

7.3  Tiden for granskning och féljande beredning

Av stor betydelse for granskningen i Lagradet dr naturligtvis ater att tillrackligt med
tid ges for granskningen och att departementet stiller nodiga resurser till forfogande
for fragor som kan uppkomma under féredragningen.!'* Det finns inga preciserade
tidskrav for granskningen utan det avgor Lagradet. Inte sillan — och i synnerhet for
skatteforslag — ar det dock uppenbart att tiden ar knapp och att Lagradet darmed ar
utsatt for tryck att granska och leverera snabbt. Att de tjanstgorande justitierdden
inte sdllan rycker in snabbt och dessutom arbetar for hogtryck, om det ar brattom,
var en synpunkt som framkom under Haringesymposiet.

Fragan om erforderlig tid galler forutom tiden for granskningen ocksa tiden for att
departementet sedan ska kunna tillgodogora sig synpunkterna och vidta eventuella
forandringar. Konstitutionsutskottet stallde t.ex. fragan till Statsradsberedningen,
med anledning av iakttagelser under granskningen 2013, om det var tillrackligt med
tva veckor mellan Lagrddets yttrande och att den foljande propositionen beslutades.
Statsraddsberedningen valde att inte kommentera iakttagelsen.!"* Utskottet har med
anledning darav uttalat foljande:

"I detta sammanhang noterar utskottet att i tva av de lagarenden dar utskottet stallt nar-
mare fragor har tidsperioden mellan Lagradets yttrande och propositionens beslutsdatum
varit ca tva veckor. Att tillrackligt med tid avsatts for beredning av Lagradets synpunkter

dr av stor vikt, inte minst i de fall regeringen valjer att inte folja Lagradets synpunkter."11®

Vid upprepade tillfallen har darfor KU pdtalat behovet av att arbetet med lagforslagen
planeras sa att det finns tillrackligt med tid for beredningen av propositionerna efter
Lagradets yttranden.'”” Detta giller i synnerhet nir regeringen valjer att inte folja Lag-
radets synpunkter.

112 2013/14:KU10 s. 106.

13 Se a. st. Att s4 inte alltid 4r fallet redovisas i betinkandet avseende granskningen av Budgetpropositionen fér 2013 (se
5. 96 £.).

14 Lagradet saknar egna kansliresurser och forslagen foredras och kompletterande hjilp erhalls av de
departementstjanstemin som stills till forfogande. Aven om detta ir en intressant fraga att diskutera i sig — hur det ar
och hur det skulle kunna vara — lamnas den i det foljande ddrhin. Se dock vidare Karin Almgren Sv]T 2009 s. 285 f.,
Caroline Taube Sv]T 2009 s. 280 och Anne Ramberg Sv]JT 2009 s. 299.

15 Ge 2013/14:KU10 s. 99.
116 2013/14:KU10 s. 106.
117 6 2013/14:KU10 s. 105.
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7.4 Beredning efter Lagradet yttrande

Forutom att, som nyss namnts, tillracklig tid for beredning efter Lagradets yttrande
star till departementets forfogande har KU och andra framfort vikten av att Lagra-
dets synpunkter antingen godtas och beaktas i erforderlig omfattning eller att reger-
ingen tydligt argumenterar for sitt stillningstagande. I den senaste granskningen
anfors foljande:

"En tydlig argumentation i de delar dar Lagradets forslag och synpunkter inte har foljts ar
som utskottet tidigare uttalat en viktig del i arbetet med att uppratthalla kvaliteten i lag-
stiftningsarbetet. Dartill kommer att en tydlig argumentation fran regeringens sida ar

av betydelse for beslutsprocessen i riksdagen och for mojligheterna att dar féra en kon-
struktiv debatt om lagdrendet i fraga."18

Arenden dir Lagradet har avstyrkt ett lagforslag i dess helhet eller allvarligt ifrdgasatt
det anmils sarskilt till granskningskansliet inom Statsrddsberedningen.!"” Nir rege-
ringen viljer att inte folja Lagrddets synpunkter, t.ex. for att regeringen gor en annan
juridisk bedomning eller har sin grund i ett politiskt stallningstagande bor detta redo-
visas tydligt.

7.5  Fornyad lagradsremiss

Har det skett vasentliga dndringar till foljd av Lagradets synpunkter finns det, enligt
KU, anledning att 6verviaga om Lagradets synpunkter ocksd ska inhdmtas nar det
giller det omarbetade lagforslaget. Det kan, liksom for lagforslag som viasentligt
avviker fran utredningsbetinkandet, eljest ifrdgasittas om beredningskravet kan vara
uppfyllt.’?* (Som framgar nedan kan fragan ocksa stillas om det inte ocksd vore vir-
defullt for lagstiftningsirendets fortsatta handlaggning att f4 Lagradets synpunkter pa
den motivering regeringen ger for att inte ritta till eller folja Lagrddets synpunkter.)

7.6 Granskare av beredningen

Som framgatt ovan och av tidigare avsnitt dr beredningen av lagstiftningsirendet en
av de fradgor som dterkommer i Lagrddets yttranden. Formellt nimns inte granskning
av beredningen i de till Lagradet hianskjutna uppgifterna, men nir granskningen av

de uppraknade uppgifterna sker ar forklaringen till svarigheterna att fullgora gransk-
ningen ofta bristande beredning. Flera tidigare lagradsledamoter har delgett sina erfa-
renheter om detta och ndgra talande bidrag — och som sannolikt har satt sina spér i
KU:s stéllningstaganden — har limnats av justitierdden Hans Danelius och Dag Victor.

Danelius anforde bl.a. foljande nar han sammanfattade sina ar (2001-2003) i Lagradet:

"Det fanns remisser som hade utarbetats i stor hast utan ordentlig analys och utan tillrack-
ligt remissforfarande. En vanlig invdndning fran Lagradet var da att beredningen inte varit
tillrdcklig och inte motsvarade kravet i 7 kap. 2 § regeringsformen pa att det skall inhamtas
behovliga upplysningar och yttranden fran myndigheter och ges tillfdlle at sammanslutningar
och enskilda att yttra sig."*?*

118 2013/14:KU10 s. 104.

119 6e SB PM 2012:1 s. 9 och 2013/14:KU10 s. 99.
120 66 2013/14:KU10 s. 105.

21 Hans Danelius SvJT 2004 s. 25.



Han anmarkte dven pd omarbetningar, som sedan inte remissbehandlats, som en brist
i detta hinseende:

"En annan situation som vi ibland motte var att det visserligen férekommit en normal
remissbehandling men att det efter denna remissbehandling gjorts sa omfattande and-
ringar i lagtexten att det forslag som ingick i lagradsremissen kunde sdgas vara ett helt
annat an det som myndigheter och organisationer en gang yttrat sig dver. Inte heller i
ett sadant fall kunde regeringsformens krav pa beredning anses vara uppfyllt.":?2

Victor, som satt i Lagrddet samtidigt med Danelius, spadde under Haringesymposiet
2008 pa kritiken och konkluderade sedan:

"Slutsatsen av vad jag nu sagt om beredningen av lagforslag framstar Iatt som klar; till

de i 8 kap. 18 angivna granskningsuppgifterna bor laggas uppgiften att granska om for-
slaget har beretts pa ett godtagbart satt. Nagon sadan komplettering ar dock enligt min
mening inte nddvandig for att Lagradet i enskilda fall skall kunna yttra sig om beredningen
av olika lagforslag eller ens lamplig med hansyn till att konstitutionsutskottets skyldighet
enligt 12 kap. 1 § regeringsformen att granska regeringsdrendenas handlaggning bl.a.
omfattar beredningsforfarandet.”*%3

Han fortsatte:

"Vad som fran Lagradets synpunkt ar sarskilt viktigt nar det galler beredningen av lagfor-
slag ar att denna skett pa ett satt som gor att det finns praktiska mojligheter att bedéma
forslagen i de hanseenden som anges i 8 kap. 18 § tredje stycket regeringsformen. Detta
forutsatter i princip att det i lagradsremissen finns en analys av det framlagda forslaget i
de hdanseenden som Lagradets granskning skall avse. Remissbehandling ar ofta ett viktigt
underlag fér beddmningen av hallbarheten av en sadan analys. Regeringsformens krav

pa beredning stracker sig emellertid utéver vad som kravs for en sadan bedémning. | vad
man Lagradet bor uttala sig om beredningen i sddana delar kan vara foremal for olika upp-
fattningar. Nagon tvekan kan dock knappast rada om att det inte bor vara en obligatorisk
granskningsuppgift.'t?#

Liknande synpunkter framfors av Rune Lavin i hans kommentarer om Lagradet och
den offentliga ratten. Han betonar att vad som ar behovliga upplysningar och yttringar
far bedomas fran fall till fall, men tydligt ar att Lagradet vid sin granskning patalar
ofullstindiga beredningsunderlag.!?

Beredningen av de enskilda lagstiftningsarendena blir saledes indirekt granskade av
Lagrddet och sedan dr det naturligtvis upp till varje lagrad att valja hur det ska fram-
fora eventuell kritik i avgivna yttranden. Vad Victor synes antyda tidigare i artikeln dr
att det forekommer att dessa invandningar inte tas pa tillrackligt stort allvar om Lag-
radet formulerar sig ”finkansligt”, utan att det kanske fordras att radet tar i med kraf-
tigare ordval. Aven di har han (och flera andra lagradsledaméter) emellertid kunnat
erfara att Lagrddets synpunkter inte forefaller pdverka den kommande propositionen
(men att det i propositionen trots det star “regeringen har i huvudsak foljt Lagradets
forslag”).

122 ALa.s.26.

123 Dag Victor SvJT 2009 s. 291.

124 AL st.

125 Se Rune Lavin, Lagradet och den offentliga ritten, Juristforlaget i Lund, 2001, s. 84 f. och FT 2012 s. 171 ff.
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Det ar sannolikt sdledes mot dessa och liknande framforda kritiska synpunkter som
konstitutionsutskottets granskning och stillningstaganden 2013 (se ovan) infor fram-
tiden ska ses.

Med respekt for den autonomi varje lagrad har — och darfor sjalv viljer vad och hur
granskningen av lagforslag ska ske — dar det emellertid uppenbart att beredningen av
lagstiftningsarendet kan ingd och kan foranleda kritik och att den framforda kritiken
fran Lagrddet blivit tydligare och allvarligare nir sidana brister forelegat. Detta ar
mahinda en reaktion mot att Lagradets synpunkter manga ganger tidigare forbisetts
eller inte beaktats i tillracklig omfattning. Som pdpekats ovan ska allvarligare kritik
fran Lagradet, enligt Regeringskansliets interna arbetsordning, anmalas till gransk-
ningskansliet inom Statsradsberedningen.'?

Diremot finns inga sarskilda krav for lagstiftningsarendets fortsatta behandling.

I princip kan regeringen lagga 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).

Ytterst ar det i stallet riksdagen in pleno som, efter sin egen beredning och debatt i
kammaren, bestimmer om lagstiftningsforslaget anda ska antas.!?” Konstitutions-
utskottet kan som sagt ocksd granska drendet och meddela riksdagen sin uppfattning
om regeringens beredning av drendet.

Avslutningsvis ska framhallas att det har diskuterats huruvida ett av Lagradet avstyrkt
lagforslag borde fordra kvalificerad majoritet (eller kunna forklaras vilande) for att
sedan kunna antas av riksdagen,'?® men uppfattningen ar kontroversiell och inte
oproblematisk ens om en sddan judiciell provning skulle vara onskvird.'? (Se vidare
kapitel 9 nedan.)

126 Ge vidare Patrik Ornsved Sv]JT 2009 s. 197.

127 e vidare Bertil Wennberg Sv]JT 2009 s. 260, som framhaller att det beredande utskottet kan vintas beméda sig om att
i sitt forslag till kammaren beméta Lagradets yttrande, om Lagradet avstyrkt att forslaget liggs till grund for lagstiftning;
jfr dock skatteutskottets och finansutskottets uttalanden angdende 2013 ars dndringar i 3:12-reglerna i avsnitt 1.2 ovan.
128 Se t.ex. Anne Ramberg Sv]T 2009 s. 298.

129 Se t.ex. Caroline Taube SvJT 2009 s. 279. Jfr dven Dag Victor ovan.



8 Skattelagstiftningssymposiet
2010

Under 2010 holls inom Skattelagstiftningsprojektet ett symposium om hela lagstiftnings-
processen pa skatteomradet, sdval utredningsarbetet, remissforfarandet, departements-
behandlingen, lagradsgranskningen, propositionsskrivandet, riksdagsbehandlingen som
uppfoljningen av lagstiftningen omfattades. Har dterges referatet fran symposiet.'*

Under diskussionen kunde markas att flertalet av invindningarna avsdg kvalitetssik-
ringen under utredningsarbetet. Det konstaterades att det dr viktigt med erforderlig tid
for utredningen och hellre en expertkommitté eller en ensamutredare dn en politiskt
influerad kommitté. Andra viktiga aspekter som framfordes var hearings, transparens
och frihet for en utredning, att det 4ar bra om utredningen ger rum for vetenskaplighet
(fristdende forskning), att arbetet ger utrymme for empiri, situationsanpassning och att
det, vid behov, finns resurser for en snabb titning av luckor”. Lagstiftning i allmidnhet,
men snabblagstiftning i synnerhet, maste efter ett tag foljas upp och utvirderas (sanno-
likt regelmassigt).

Detta bor vara forankrat med en stark politisk styrning. Politiker, ekonomer och
jurister mdste bli bra pa att forsta varandra for att sakra ett gott utrednings- och
lagstiftningsresultat.

Remissbehandling bor inte, som nu skett i ett antal fall, ske sommartid. Aven om poli-
tiska bedomningar ar viktiga, bor remissen ocksa vara inriktad pa att soka specialist-
kompetens, i synnerhet i detaljerna, dar den bor latas paverka regelutformningen.
Ofta kan det vara mest viktigt att soka de remissinstanser som har specialistkompetens
for att slutresultatet skall bli bra. Motiven bor, efter att de politiska malen faststillts,
sedan ta sikte pd de specialistsynpunkter som framforts.

Mainga ansag att det svenska utredningssystemet och de svenska motiven redan haller
en hog kvalitet, men att med storre fokus pa vad som framforts skulle kunna gora
dem dnnu battre. Det var saledes en rddande mening under seminariet att det skulle
kunna bli en dn battre kvalitet i skattelagstiftningen om man kvalitetssikrar redan

pd utredningsstadiet, an att man tror att detta kan ske i den sista delfasen av lagstift-
ningsarbetet (ytterst i Lagradet). D4 ar det ofta diligt om tid och svart att andra ett
lagstiftningsforslag, vilket tyvarr visar sig ibland (kanske allt for ofta) pa grund av
den tidspress som getts till Lagradets granskning och den efterfoljande behandlingen
av lagradsyttrandet. S& mer stod till utredningarna och storre fokus pa de aspekter
som framforts ovan torde leda till ett bittre resultat av det utredningarna producerar,
och ddrmed bittre skattelagstiftning. Som namnts dr en snar (sannolikt regelmaissig)
uppfoljning av genomford lagstiftning ocksa av stor betydelse.

130 Se Skattelagstiftningsprojektets hemsida, Symposium 2010-10-27 — Kvalitetssikring av skattelagstiftning
(http://www.skattelagstiftningsprojektet.se/seminarier_passerade.php). Ansvariga var professor Peter Melz och professor
Anders Hultqvist, som inledde med synpunkter pd utredningsarbetet, vilka ocksa kommenterades av f.d. regeringsradet f.d.
EU-domaren Stig von Bahr. Departementsbebandlingen inleddes med anfoéranden av finansridet Per Classon, f.d. depar-
tementsradet och nuvarande justitierddet Anita Saldén-Enerus samt skattejuristerna Ingrid Melbi (PWC) och Ulla Werkell
(Fastighetsdgarna i Sverige), vilka ocksa tidigare varit verksamma inom finansdepartementet. Expeditionschef Torbjorn Gjol-
stad (Norge) forklarade hur det gir till i Norge och vilka skillnader det dr mot i Sverige. Remissbehandlingen inleddes av f.d.
professorn, numera juristen vid Svenskt Niringsliv, Claes Norberg, och skattejuristen vid Skatteverket Per Danielsson, som
ocksa berittade om hur Skatteverket bade levererar svar pa fragor, men ocksa forslag till Finansdepartementet. Lagradsord-
férandena Bo Svensson (f.d. justierdd) och Rune Lavin (f.d. regeringsrdd) berdttade om hur lagradsgranskningen gér till. Med
négra anekdoter och flera exempel visade de pa att Lagradet gor sd gott de kan for att kvalitetssikra lagstiftningen, allt frin
sprakliga redigeringar till dndringar i materiell lagstiftning. Anna Wallin och Lennart Hedquist fran riksdagens skatteutskott
gav ocksa sin bild frin skatteutskottets behandling av regeringens skattepropositioner.
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9 Sammanfattning och synpunkter

Bestammelsen i 7 kap. 2 § RF ar avsiktligen vagt formulerad for att inte binda upp
regeringen vid strikta grundlagskrav, men samtidigt sags att beredningen utovas
under konstitutionellt ansvar. Medan riksdagen har den lagstiftande makten ligger
ansvaret for beredningen av lagstifiningsdrenden normalt pa regeringen, som ett
regeringsirende, om inte riksdagen undantagsvis sjalvmant tar initiativ till och
endast genom utskottsbehandling bereder ett lagstiftningsarende.

I riksdagen har konstitutionsutskottet (KU) till uppgift att granska statsradens tjanste-
utovning och regeringsiarendenas handlaggning (13 kap. 1 § RF). Nar det finns skal
till det, dock minst en gdng om &ret, ska utskottet meddela riksdagen vad utskottet
funnit virt att uppmirksamma. D3 kan riksdagen ocksd gora en framstillning till
regeringen (13 kap. 2 § RF). Riksdagen 6verprovar inte KU:s slutsatser, men kan
antingen bara genom en riksdagsskrivelse till regeringen uppmarksamma regeringen
pa att riksdagen tagit del av och debatterat KU:s granskningsbetinkande eller t.o.m.
understryka kritiken, utan att for den skull vicka fraga om misstroendeforklaring mot
ett statsrdd. Utskottets uttalanden spelar i praktiken en stor roll for hur regerings-
arbetet sedan bedrivs.!3!

De allminna och sirskilda uttalanden som KU gor i samband med dess granskning
bildar — ocksa enligt utskottets egen uppfattning — den standard, som sedan ligger till
grund for dess granskningar av enskilda lagberedningsdrenden. Det konstitutionella
ansvar, som regeringen har vid beredningen av lagstiftningsdrenden, ar i s& matto
relaterat till denna standard, vilket sdlunda ir en sorts preciserad normgivning, som
utskottet sedan forvantar sig att regeringen foljer eller atminstone kan ge goda skal
for att avvika ifran.

Dartill kommer den granskning som gors av Riksrevisionen, av utredningar som
avser utredningsvasendet eller beredningsprocessen i 6vrigt och av Regelrddet samt
den diskussion som fors i den juridiska och statsvetenskapliga litteraturen, som
bidrar till kunskapstillvixt och preciseringar i olika avseenden. I denna interaktiva
process ser man hur konstitutionsutskottets och Statsradsberedningens egna riktlinjer
blir alltmer preciserade, varfor KU konstaterar att det numera foreligger ett preciserat
beredningskrav.

Detta beredningskrav stdr inte under direkt judiciell kontroll, av typen att ett lagforslag
inte far antas eller att lagstiftningen inte far tillimpas, utan tviartom stadgas uttryckligen
att det inte utgor hinder mot att lagen tillimpas, 4ven om lagradsgranskning inte ens
skett. I s3 matto ar riksdagen suverdan. En annan sak ar att varken riksdagen eller
regeringen far bestimma hur en domstol ska doma i det enskilda fallet (rattsskipning,
11 kap. 3 § RF) eller hur en myndighet ska besluta i ett drende (forvaltningsbeslut,
12 kap 2 § RF), varvid brister i lagstiftningen, som uppkommit p.g.a. bristfillig bered-
ning, kan fa konsekvenser vid rattstillimpningen (t.ex. utgor lagradssynpunkter beak-
tansvarda argument vid lagtolkningen). En sarskild friga, som aktualiserats i och med
utskottsinitiativet 2013 att ater sinka den s.k. skiktgransen for 2014, ir om stadgandet

131 Se vidare Holmberg m.fl. Grundlagarna (2012) s. 587.



i 11 kap. 14 § RF respektive 12 kap. 10 § RF (”om stadgad ordning i ndgot vasentligt
hianseende har dsidosatts vid foreskriftens tillkomst”) kan aktualisera lagprévning nir
riksdagsbeslutet kan ha fattats i strid med 5 kap. 12 § RO eller om detta ocksa endast ar
en frdga som avgors av KU.'32

Genom den parlamentariska kontrollen av beredningen av lagstiftningsarenden ar det
salunda i forsta hand KU som kan och bor granska och uppmarksamma riksdagen pa
eventuella missforhdllanden (13 kap. 2 § RF). Det dr emellertid endast utskottet sjalvt
eller annat riksdagsutskott eller riksdagsledamot som hos utskottet kan vicka fragor
om statsrddens tjinsteutdvning eller handlaggningen av regeringsirenden (13 kap.

1 § RF), men inget hindrar att enskilda eller organisationer vander sig till KU for att
forsoka fa till stind en sddan granskning, 4ven om det inte innebar nagon skyldighet
for KU att ta upp sddana framstillningar.!3® En annan mojlighet ar att vianda sig till
en riksdagsledamot, som sedan kan ta ett sidant initiativ.

Nagra konkreta krav pa beredningen

Till de mer preciserade materiella kraven for lagberedningen hor i forsta hand remiss-
forfarandet och lagradsgranskningen. Det dr ocksa de tva delar av beredningen som har
direkt stod i regeringsformen, i det att 7 kap. 2 § RF anses ge uttryck for ett remisskrav
och lagradsgranskningen dr sdrskilt reglerad i 8 kap. 21 -22 §§ RE vilket dessutom
foranlett KU att mer i detalj granska forfarandet och darvid ge mer preciserade
normer for vad som i allmanhet ar godtagbar standard.

En sammanfattning av beredningskraven skulle — enkelt uttryckta — kunna se ut sa har,

om man darvid for utredningsstadiet ligger de mer generella anmarkningarna, som
framkommer i flera studier (dvs. om KU sedan ocksa skulle dela dessa uppfattningar):

- Redan nar en utredning om ny eller fordndrad lagstiftning satts igang, bor ansvarigt depar-

Planering © . . L © 2G> 15€ velet
tement gora en plan for hur hela drendet ska hanteras fran bérjan till slut och darvid tillse
(KU) att alla de resurser och tidsmarginaler m.m. som erfordras (nedan) ocksa har tillgodosetts.
Utredningen - Helst genom kommittévdsendet (kommitté eller sdrskild utredare).
(€j behandlat av KU, - Departementsintern i vissa fall, antingen for att det ar bradskande, hemligt eller t.o.m. mer
utan uppfattning i andamalsenligt.
utredningar, konf. & litt. - Myndighetsutredning i specialfall (forstudie, begr. specialfragor m.m.) dar det inte fordras
Se ovan) demokratisk forankring, allsidighet eller liknande.
Direktiv - Beslutas av regeringen.
- Behdvs vid utredning genom kommittévasendet, men inte vid dep.interna eller myndig-
(Formkrav) ’ h
hetsinterna utredningar
- Av regeringen eller (vanligen) ansvarigt statsrad.
Tillsdttning av - Behdvs vid utredning via kommittévasendet (inte interna utredn.).

funktionérer - Bér ske omgaende, sérskilt ordforande/sarskild utredare samt sekreterare/sekretariat (har

(Riksrev. & utredn.) ansetts ga for langsamt i flera utvarderingar).
- Inget hindrar att externa experter aven tillkallas till dep.interna utredningar.

- Helst Statens Offentliga Utredningar (SOU) eller, fér dep.interna utredningar, i Ds-serien.

- Numera ocksa sarskilda promemorior, men dr inte att foredra. De ar svarare att fa tag i och
(€j KU, slutsatser av ddrmed svarare att referera till (i t.ex. ett offentligt/vetenskapligt samtal). Ett minikrav borde
debatten) vara att de forses med diarienummer, ansvarigt departement/myndighet, enhet, men hellre
en (ny) egen serie (som gar att referera till).

Publicering

A - Ska vara skriftlig.
Remiss

(KU, prop.handbok &
slutsatser av deb.)

- Remissméten bara som komplement.

- Tveksamt att remittera SKV:s forslag utan dep.intern eller mer allsidig beredning
(remissarbetet ar omfattande och ska inte utnyttjas i onédan).

132 Ge Eleonor Kristoffersson, Skiktgrinsen for statlig inkomstskatt, Skattenytt 2014 s. 140 ff och Joakim Nergelius,
Brdk om brytpunkt borde kunna prévas juridiskt, Svenska Dagbladet (Opinion), 2013-12-11, samt Skatterattsnimndens
forhandsbesked 2014-07-03 (dnr 10-14/D).

133 Ge vidare Holmberg m.fl. Grundlagarna (2012) s. 584. Forfattarna framhaller att hinvindelser fran enskilda brukar
anmilas vid utskottssammantridena och dirmed bringas till ledaméternas kinnedom.
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- Normaltid: 3 manader (eller Iangre - sarskilt vid behov av underremisser)

Remisstid

planering)

(KU & prop.handbok)

- Kortare tid om sdrskilda skal (obs. att KU betonat att det ska undvikas genom bdttre

- Hansyn tas till tid pa aret, varvid hdnsyn bor tas till semestertider och storre helger
(inte raknas in i remisstiden).

Dep.beredning av
remissvar

(KU)

Fornyad remiss

- Val dterge remissvaren i den fortsatta beredningen

- Beredskap (planering) for att kunna ta hand om (beakta vid behov) alla remissvar.

- Erforderlig tid for att kunna ta hdnsyn till vad som framkommit under remissbehandlingen.

- Vid storre omarbetning av forslaget bor det genomga en ny remissbehandling.

(KU)

Lagradsremiss
(kU)

Dep.beredning av
Lagradet yttrande

(KU)
Fornyad lagradsre-
miss
(kU)

- God planering sa att Lagradet kan avsatta erforderlig tid.

- Tydlig motivering nar Lagradets forslag inte foljts.

Beredningen i de kritiserade lagstiftningarna

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

- Erforderlig tid for att kunna ta hdnsyn och eventuellt gora dndringar i eller t.o.m. omarbeta
forslaget (kritik mot 1-2 veckor innan prop. beslutats).

- Vid storre omarbetning av forslag bor det ater remitteras till Lagradet.

Inledningsvis namndes tre lagberedningar som lett fram till en mycket omdebatterad
och kritiserad lagstiftning, i de tva forsta fallen en lagstiftning som ar vag, motsdgelse-
full och mycket svar att tillimpa (2008 ars och 2012 &rs lagstiftningar om rinte-
avdragsbegransning), i det sista fallet en lagstiftning som ingen riktigt kunnat bedéma
effekterna av (2013 ars andringar i 3:12-lagstiftningen). I alla dessa tre fall har lag-
stiftning forcerats fram och mycket kritiska synpunkter pa hur de beretts har fram-
forts. Med genomgangen av de konstitutionella kraven och konstitutionell praxis ska
jag nedan darfor sitta forslagen i relation till de ovan redovisade gingse normerna.

Normalkrav

Utredning genom
kommittévasendet

Publicering i SOU- resp.
Ds-serien

Erforderlig remisstid (minst
3 manader)

Tid for bearbetning
efter remisstid fram till
lagradsremiss

Lagradsbehandling

Lagradssynpunkter
(de allvarligaste)

Tid for bearbetning av
lagradsyttrande, dvs. som
mest fram till proposition

Tagit fasta pa Lagradet
synpunkter

3:12-forslaget

Nej, dep.intern utredning

Nej, Fi.dep-prom.

Nej, ca tre veckor.

Tre veckor

Drygt tva veckor

"..foranleder detta att
Lagradet inte kan tillstyrka
att de foreliggande
forslagen laggs till grund
for lagstiftning.”

Tre manader (juli-sept)

Nej. (mindre justeringar)

Ranteavdragsbegr. |

Nej, forst forslag fran SKV,
sedan dep.intern utredn.
efter forsta remiss

Nej, SKV-prom., sedan
Fi.dep-prom.

Nej, fyra-fem veckor i juli
(under semestertid) for
SKV-prom, sedan 1 vecka
for Fi.dep-prom

Tre veckor

Tva veckor

".det inger betdnkligheter
att inféra de nu foreslagna
best..." & varning for
rekvisitet "affarsmadssiga
skal”

Mindre an tva veckor (okt)

Endast de redaktionella
forslagen, ej i dvrigt.

Ranteavdragsbegr. Il

Nej, dep.intern utredning.

Nej, Fi.dep-prom.

Nej, 1 manad.

En dryg manad

Tva veckor

Vissa delar inte remiss-
behandlats, tveksamt
att 1ata SKV préva "vds.
skatteforman”

Tre manader (juli-sept)

Remissbehandlade det som
LR papekat, men ej i ovrigt.



Det ar salunda inte mycket av de av KU stipulerade ordinarie kraven for beredning
av lagstiftning som uppfyllts i dessa fall, dvs. med ett nytt — internt berett & verras-
kande — forslag pa senvéren, som efter snabbremiss och lagrddsgranskning (med sub-
stantiell kritik) sedan forcerats for att kunna tas med i budgetpropositionen (oavsett
om forslaget funnits i eller presenterats utanfor budgetprop.).

Det dr i ssmmanhanget viktigt att notera att varken 3:12-reglernas konstruktion
(mojligheter) eller rainteavdragsmojligheterna var nagra ej forutsebara brister/kon-
sekvenser. Huruvida det dndé varit sarskilda skil som motiverat att lagberedningen
maste ske snabbt nir lagstiftningsbehovet vil uppmarksammats rader det uppenbar-
ligen delade meningar om, men fran skattejuridisk eller strikt fiskala behov — av typen
en avdragsmojlighet som mdste stoppas innan de skattskyldiga i avvaktan pa bered-
ning kan realisera stora forluster — hade det enligt flertalet skatteexperter inte spelat
ndgon storre roll om man vintat ett tag (ofta ett beskattningsir) pa en ordentlig
utredning, utan bradskan forefaller vara av politisk natur.

Ny beredningspolicy?

Nir nu bade Lagradet, en tidigare skatteminister och en stor del av remissinstanserna
med skirpa kritiserar denna beredning, och den sd pétagligt avviker fran vad som ir
gangse krav enligt konstitutionsutskottet, blev naturligtvis finansministerns reaktion
harpd sarskilt intressant. Dagen efter lagradsyttrandet kom foljande uttalande, publi-
cerat pa departementets hemsida:

"Lagradet har dven kommenterat beredningen av lagstiftningsarendet. FOr vissa skatte-
forslag infor budgetpropositionen har de senaste aren det normala varit att avisering skett
i samband med varpropositionen. Sa har skett dven i detta lagstiftningsdrende. Forslagen
ska darefter hinna remitteras och lagradsgranskas for att kunna presenteras i budget-
propositionen. Det finns i nuldget inte anledning att fréngd denna rutin.*3* (kurs. har)

Regeringen var i budgetpropositionen nagot forsiktigare och ansag att ”beredningen
varit vilavvigd med hinsyn till lagstiftningsdrendets karaktdr”. Skatteutskottet,

med instimmande av Finansutskottet, “hade forstdelse for regeringens stindpunkt
att det dr nodvindigt att skyndsamt begransa mojligheterna till overutnyttjande av
3:12-regelverket”, men fogade till detta att riksdagen borde ge regeringen till kanna
att utskottet utgar fran att regeringen “noga foljer utvecklingen och vid behov skynd-
samt dterkommer till riksdagen med forslag som ytterligare justerar regelverket”.!3

Nir det giller ranteavdragsbestimmelserna kan det f.6. noteras att de av Lagradet
framforda farhdgorna i 2008 ars lagidndringar besannades, vilket 2012 ars Lagrad
inte heller forsummade tillfallet att papeka, och sdledes inte dtgardades forran 2013
med dnnu en snabbt beredd lagstiftning, som ocksa, i enlighet med kritiken, visat sig
omdjlig att forutse tillimpningen av (annat dn via Skatteverkets dialogsvar, vilket
for manga foretag ar allt annat dn tillfredsstillande). Vaga normer har som bekant
den effekten att normbildningen flyttas fran riksdagen till rittstillimpningen — en
fraga som aktualiserar legalitetsprincipen krav pd bestimdhet. Processer dr att vianta
med osiker utgdng. Om Foretagsskattekommitténs nyligen avlimnade forslag (SOU
2014:40) vinner framgang kan vi ocksd hoppas pa att lagstiftningen, i enlighet med
kommitténs forslag, avskaffas.

134 Jfr avsnitt 1.2 ovan.

135 Se citat och killor i avsnitt 1.2 ovan (sdrskilt not 5).
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En intressant kontrast till den ovan av finansministern framforda policy-markeringen
ar konstitutionsutskottets under hosten 2013 avgivna betinkande om lagforslag i
budgetpropositionen:

"Ndr det galler de fragor kring remisser till Lagradet som har tagits upp i denna granskning
vill utskottet understryka att samma krav ska galla for de lagforslag som lamnas i budget-
propositionen som for de lagforslag som lamnas i andra propositioner.”:3®

Uttalandet tog inte direkt sikte pa budgetpropositionen for 2014, utan KU anmarkte
detta efter att ha granskat budgetpropositionen fér 2013, men det skedde dock efter
den debatt som forts under sommaren/hosten 2013.

Det ar sdledes egentligen tva olika fragor som aktualiseras, dels de enskilda lagstiftnings-
arendenas beredning (och med dem de sarskilda skal som kan anses ha forelegat), dels
om detta ar en godtagbar ”rutin” i allminhet. Med hansyn till KU:s dterkommande
papekande om att asidosattande av de eljest foresprakade marginalerna for remiss-
behandling, lagradsremiss och departementsbehandling i forsta hand ska atgirdas med
battre planering forefaller det svart att godta en ”rutin” med kort beredningstid som
dessutom sker under sommar- och semestertid. For egen del gor jag den reflektionen
att det endast kan gilla tekniskt okomplicerade skatteforslag, men att materiella lag-
reformer mdste beredas med mycket storre framforhéllning, om normala berednings-
rutiner ska kunna uppratthdallas och resultera i en skattelagstiftning med god kvalitet.

Beskattningens effektivitet ar beroende av skattelagstiftningens kvalitet

For att slutligen d4gna den 6vergripande malsattningen en stunds uppmarksamhet —
dvs kvalitet i skattelagstiftningen och diarmed betydelsen av en bra beredning — ar
det viktigt att erinra sig om att oklarheter i rattslaget, skatteanpassade transaktioner
och andra effektivitetsforluster vid rattstillimpningen normalt har sin grund i brister
i lagstiftningen. Det gér av konstitutionella skal inte skyffla 6ver de problemen pa
Skatteverket eller domstolarna, eftersom den enda institution som far alagga skatt-
skyldighet ar riksdagen — svenska folkets urgamla ritt att sig beskatta utovas av
riksdagen allena — och detta gors genom beslut om foreskrifter i lag. Blir skattefore-
skrifterna déliga, blir beskattningen och tillimpningen direfter. Beredningen ar darfor
avgorande for hur beskattningen sedan fungerar.

Forutom det gangse utrednings- och lagstiftningsarbetet kan lagstiftningens kvalitet
hojas med tva ytterligare atgarder, dels genom att snabbt kunna kalla in en allsidigt
sammansatt expertgrupp nar akuta lagstiftningsarenden gor sig gallande, utan att
hela apparaten med att tillsitta en kommitté/sarskild utredare behover sittas igang,
dels att under lugna tider avsitta resurser till det Dag Victor bendmner ”1angsiktig
rattsvdrd” (med malsattningen, en tekniskt vil utformad lagstiftning),'s” sarskilt for
att folja upp lagreformer, framforallt de som beretts under tidspress, men daven for
att granska andra (ofta fran Skatteverket) inrapporterade oklarheter eller brister i
lagstiftningen. Allt for att tillse att de politiska intentionerna ocksa omsitts i och
framgar av skattelagstiftningen. For egen del har jag framfort idén om en sirskild
skattekommission, som stér till Finansdepartementets férfogande vid behov, och som
skulle kunna fylla bida dessa behov.'*® En annan mojlighet 4r, som Riksrevisionen

136 Se 2013/14:KU10 s. 106.

137 Se Dag Victor SvJT 2009 s. 292.

138 Se Anders Hultqvist SvSKT 2007 s. 229 ff. En sadan redan férordnad ”kommission” skulle kunna kallas in snabbt och
atskillig tid for uppstart och inldsning vinnas. (Se vidare Skattelagstiftningsprojektets antologi som ges ut senare i host.)



foreslar, att battre utnyttja mojligheten att vid behov knyta fristiende experter till
Finansdepartementet, vilket mdhinda redan sker i viss omfattning.

Behdver kontrollen av beredningen starkas ytterligare?

Det ar saledes uppenbart att det har vixt fram ett preciserat beredningskrav med i
vart fall ett antal tydliga krav. Det dr ocksa klart att Lagradet granskar dessa, men
dven att Lagradets pdpekanden inte alltid f6ljs, inte ens ndr Lagradet funnit bristerna sa
allvarliga att lagforslaget inte bor liggas fram i foreliggande skick. Det ar inte heller sa
att dessa fall obligatoriskt blir féremal for granskning av ndgot annat fristiende organ
(mer 4n att det ska anmalas till Statsradsberedningen), utan synpunkterna beaktas till-
sammans med politiska och andra overviganden som Statsrddsberedningen, Finans-
departementet och regeringen har att ta stillning till. Bide fran konstitutionsutskottet
(KU) och tidigare lagradsledamoter har ocksé ifrdgasatts om tidtabellen ens medgett

en (praktisk) mojlighet att gora erforderliga omarbetningar.

Ytterst ar det riksdagen som under riksdagsbehandlingen och slutligen kammarbeslutet
avgor om en lag anda ska antas. KU kan granska drendena, men behover inte gora det.

Det ar ocksa viktigt att framhalla att inte i ndgot av dessa organ — vederborande depar-
tement, Statsradsberedningen, det eller de utskott som har att bereda forslaget eller KU
— sker en oberoende juridisk provning, utan samtliga organ ar politiskt styrda (dven om
naturligtvis juridisk sakkunskap ofta finns att tillgd i departementen och utskotten).
Allt detta faller tillbaka pa grundprincipen om det parlamentariska styrelseskicket,
dar regeringen och de enskilda statsraden ar ansvariga infor riksdagen och riksdags-
ledamoterna ansvariga infor valjarkdren (folket).

Vill man 6ka kraven pa beredningen — eller kanske snarare kontrollen av att kraven
uppratthalls i de enskilda lagstiftningsiarendena — kan man naturligtvis fortsitta pa
den inslagna viagen med ett preciserat beredningskrav som kontinuerligt utvecklas av
KU och som sedan ocksa omsitts i en mer noggrann kontroll av de lagforslag som
kritiseras for bristande beredning, dvs. att till skillnad frén nu se till att varje av Lag-
radet avstyrkt eller allvarligt kritiserat forslag inte bara anmals till Statsrddsbered-
ningen, utan att ocksad den foljande propositionen obligatoriskt granskas av KU.

Ett redan till viss del framfort krav skulle kunna vara att en sidan proposition — i
stillet eller dessutom — ska foregds av en fornyad lagradsgranskning (ett krav som
framhallits av KU ndr det géller storre omarbetningar av forslaget, men dirutover i
sd fall 4ven nir departementsbehandlingen inte lett till ndgra vasentliga forandringar,
men vil forsetts med motiveringar varfor Lagradets anmarkningar inte foljts). Riks-
dagen skulle, som beslutsunderlag, da ocksa ha Lagradets bedomning av de skil som
departementet anfort for att inte folja de tidigare patalade forandringsforslagen.

En nackdel med ett mer formaliserat forfarande — som ocksé pdtalats i diskussionen
— dr att det kan befaras att Lagradet da kanske aktar sig for eller atminstone blir
mindre beniget att i skarpa ordalag patala allvarligare brister.

Ett annat forslag som framforts i debatten ar att infora en mojlighet for en minoritet
i riksdagen att kunna fordroja ett riksdagsbeslut, om Lagradet avstyrkt eller framfort
allvarlig kritik mot den foreslagna lagstiftningen, dvs. likt — men inte nodvandigtvis
identisk med — bestimmelsen i 2 kap. 22 § forsta stycket RF vid rittighetsinskrankande
lagstiftning. Aven hir gor sig emellertid farhdgorna om Lagradets benigenhet att da
forhdlla sig kritisk till den foreslagna lagstiftningen gallande.
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Vill man driva kraven pa en fristdende juridisk granskning vidare narmar man sig
fradgan om exklusiv provning av Lagrddet, dvs. att Lagradet skulle kunna forhindra
att ett forslag liggs fram for riksdagen, eller om en provning i en annan juridisk
instans, t.ex. en Forfattningsdomstol, vilket i det senare fallet dessutom ar en storre
fraga dn enbart frigan om uppritthallande om en god beredning av lagforslag.

Som alternativ till denna abstrakta konstitutionella kontroll har ocksd mojligheten
att dberopa 11 kap. 14 § RF respektive 12 kap. 10 § RF om ”stadgad ordning i
ndgot visentligt hanseende har dsidosatts vid foreskriftens tillkomst” aktualiserats i
debatten (senast, 2013, ifrdga om beslutet om siankningen av den s.k. skiktgransen),
en form av konkret normprovning, men det dr dnnu osdkert om detta dr en fram-
komlig vag.

Debatten kommer sikerligen drivas vidare om och i takt med att bristande beredning
som inte dtgardas anda accepteras. Ytterst ar det dock en fraga for riksdagen, eftersom
bristande beredning egentligen ir en friga om bristande beslutsunderlag for riksdags-
ledamoterna, den fria opinionsbildningen och den demokratiska beslutsprocessen.
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