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globala konkurrensen mellan länder. Genom att forskning och produktutveckling i 
ett internationellt företag, tillsammans med ledningen, är förlagd till hemlandet ökar 
även landets skattebas. Följaktligen ökar landets skatteintäkter. En innovationsbox 
bör övervägas även i Sverige. 

Sammanfattning
Samtidigt som Sverige står relativt väl ekonomiskt rustat möter svenska entrepre-
nörer en hårdare konkurrens än någonsin, numera även från entreprenörer i BRIC-
länderna och i andra utvecklingsländer. Det saknas i Sverige i dag en skattepolitik för 
innovationer och entreprenörskap. Innovatören har aldrig varit utgångspunkten för 
skattesystemet, än mindre entreprenören.

En skattereform bör bygga på både investerarens och entreprenörens behov och 
förutsättningar i en kunskapsdriven tillväxtekonomi, med det övergripande syftet att 
att främja innovationsbaserat företagande. 

En skattereform för entreprenörer och innovatörer kan ha följande inslag: 
•	 Internationellt konkurrenskraftig kapitalbeskattning: 15–20 procent.
•	 Internationellt konkurrenskraftig bolagsskatt: 15–20 procent.
•	 Dubbelbeskattningen på avkastningen av eget kapital måste avvecklas. Skatten på 

avkastningen på eget kapital ska inte vara högre än på lånat kapital.
•	 Sänkt statlig inkomstskatt på tjänsteinkomster till högst 10 procent.
•	 Slopade särskilda regler för fåmansföretag, s.k. 3:12-regler. Om dessa regler inte 

kan slopas bör i vart fall skatten på lägre kapitalvinster lindras och reglerna får 
inte hindra eller försvåra för entreprenörer och investerare, ofta s.k. affärsänglar, 
att göra återinvesteringar i nya utvecklingsföretag.

•	 3:12-reglerna får heller inte hindra affärsänglar att göra investeringar via 
holdingbolag.

•	 Inför ett rejält riskkapitalavdrag.
•	 Vinster på personaloptioner bör beskattas som inkomst av kapital.
•	 Medge uppskov med beskattningen av kapitalvinster, inte endast vid andelsbyten, 

för privatpersoner. 
•	 Inför ett förstärkt avdrag för FoU-kostnader genom den s.k. loss-carry-back 

principen.
•	 Sänk bolagsskatten på vinster som baseras på innovationer genom att införa en 

s.k. innovationsbox.

Den nu sittande företagsskatteutredningen måste således följas av en fortsatt utred-
ning med vidare direktiv. Entreprenörens förutsättningar bör då vara den primära 
utgångspunkten. 
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tabell 2. Förändringar av formell bolagsskattesats i EU:s medlemsländer.

Land Bolagsskattesats (%) Reformår 

Belgien 39 till 33 2003 

Bulgarien 15 till 10 2006, 2007 

Cypern 25 till 10 (tre steg) 2003, 2005, 2006 

Danmark 30 till 25 2005, 2007 

Estland 26 till 23 (två steg) 2005, 2006 

Finland 29 till 26 2005 

Frankrike 35,4 till 34,4 (två steg) 2005, 2006 

Grekland 35 till 25 (tre steg) 2005, 2006, 2007 

Irland 40 till 12,5 (åtta steg) 2003 (senaste steget) 

Italien 36 till 27,5 (tre steg) 2003, 2004, 2008 

Lettland 22 till 15 (två steg) 2003, 2004 

Litauen 29 till 15 (två steg) 2000, 2002 

Luxemburg 29,63 till 25,5 (två planerade steg) 2009, 2010 

Malta 35 Uppgift saknas 

Nederländerna 34,5 till 25,5 (tre steg) 2005, 2006, 2007 

Polen 28 till 19 (två steg) 2003, 2004 

Portugal 30 till 25 2004 

Rumänien 38/25 till 16 2000, 2005 

Slovakien 25 till 19 2004 

Slovenien 25 till 22 2007, 2008 

Spanien 35 till 30 (25 för vinster upp 
till 120 202 euro) 

2007, 2008 

Storbritannien 30 till 28, 19 till 21 för vinster  
upp till 300 000 pund 

2007, 2008 

Sverige 28 till 26,3 1993, 2009

Tjeckien 31 till 21 (tre steg) 2004, 2005, 2006, 2008 

Tyskland 38,7 till 29,8P1P 2008 

Ungern 18 till 16 2004 

Österrike 34 till 25 2005 
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6

Rättsreglernas roll i 
innovationssystemet
•	 AV BOEL FLODGREN

Entreprenörskapets förutsättningar i Sverige är idag en hett omdebatterad fråga. 
Satsningen på entreprenörskap och innovation, ”innovationssystemet”, står högt på 
den politiska agendan.65 För att få innovationer att via entreprenörskap kommersia-
liseras och leda till livskraftiga företag, ökade investeringar, högre förädlingsvärde 
och, inte minst, ökad sysselsättning krävs att ett antal faktorer i samhället samspelar 
och främjar sådana processer.66 En viktig förutsättning är exempelvis tillgången på 
riskvilligt kapital i ett tidigt skede av processen och här görs i Sverige olika satsningar 
inom ramen för en nationell innovationsstrategi.67 Man talar om behovet av ett 

65.	 Se t.ex: om den svenska nationella innovationsstrategin www.se/innovationsstrategi och 
Braunerhjelm, Pontus (red.), ”En innovationsstrategi för Sverige”, Swedish Economic Forum 
Report 2010, utgiven av Entreprenörskapsforum. Se också artikel i Sydsvenskan den 23 
september 2011, s. A24 med rubriken Nya strategin ska få forskare att ”tänka business”, där 
det redogörs för Region Skånes nya innovationsstrateg.

66.	 Huvudkomponenterna i ett innovationssystem brukar anses vara följande: 1) aktörerna, 
dvs. individer, företag, myndigheter m.fl., 2) spelreglerna, eller det som också kallas 
”institutionerna”, i form av författningar, rutiner, vanor och normer. Bland aktörerna kan 
man urskilja olika nyckelroller, nämligen a) visionären, b) entreprenören, c) säljaren och 
d) finansiären. ”För att en innovation ska får ordentligt genomslag behövs det att den 
plockas upp på bred front av andra företag. Slutligen behövs kunder som efterfrågar nya 
varor, tjänster och processer.” Se ”Innovationer, entreprenörskap och tillväxt. En kortfattad 
översikt över kunskapsläget”. Rapport från Kungl. Ingenjörsvetenskapsakademien (IVA) inom 
projektet Innovation för tillväxt, 2010, s. 7. 

67.	 Se t.ex. debattartikel i Dagens Industri av näringsminister Maud Olofsson den 17 september 
2011 med rubriken ”Regeringen reformerar regler rörande riskkapital”.
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tillhandhålls på marknaden och inköp av sådana blir en transaktionskostnad som får 
jämföras med vad det kostar företaget att själv lösa frågan internt. För en nystartad 
rörelse kan inköp på marknaden av juristkonsulttjänster bli en stor kostnad och en 
kostnad som företagaren inte alltid kan värdera nyttan av, eftersom han/hon själv 
inte förstår den juridiska problematiken. Dessutom hör man ofta entreprenörer 
och representanter för uppstartsföretag beklaga att de, när de väl börjat anlita en 
utomstående juridisk konsult, vanligtvis en advokat, kommer i ett beroendeförhål-
lande till konsulten, som inte alltid upplevs som fruktbart eller meningsfullt. Mera 
komplicerade juridiska frågor bör naturligtvis alltid hanteras med användning av 
kvalificerad juridisk kompetens men det finns mycket som talar för att en viss grad 
av juridisk kompetens och förståelse antingen hos företagaren själv eller hos annan 
på ledningsnivå är till stor nytta för företaget. Det finns studier som ger underlag 
för påståendet att det för företagaren inte räcker med att låta juridiska konsulter 
sköta juridiken; man bör som företagare själv förstå och arbeta med juridiken som 
ett strategiskt instrument.82 Budskapet i detta kapitel är att de juridiska frågorna inte 
bör ses som avskilda från de affärsmässiga och strategiska frågorna i byggandet och 
drivandet av företag, eller för att citera ur en känd amerikansk lärobok:83

”�Law and business form a system, in which law affects the market and market 
players, but market players also affect the law. Thus, law is not just a static external 
force acting upon managers and their firms. Law and the other tools it offers are 
an enabling force that managers can help to shape and can use to manage the firm 
more effectively.”

Forskning kring rättsreglernas betydelse  
för ekonomisk verksamhet
Forskning som tar fasta på regler som något som kan påverkas och användas för 
att nå företagets mål sker inom forskningsområdet ”Law and Management”, som 
framförallt omfattar juridik och företagsekonomi.84 Centralt är reglers betydelse som 
strategiska instrument för ett framgångsrikt företagande, inte minst nyföretagandet. 
Forskningen har hämtat näring ur de olika företagshaverier som inträffat framförallt i 
USA under de senaste decennierna och där man i efterhand kunnat identifiera brister 
i den juridiska förståelsen hos företagsledare och styrelseledamöter som en viktig 
bidragande orsak till företagets misslyckande. 

82.	 Bagley, Constance, Winning Legally. The Value of Legal Astuteness, Academy of Management 
Review, 2008, Vol 33. No 2, 378–390.

83.	 Bagley, Constance E. – Savage, Diane W., Managers and the Legal Environment. Strategies for 
the 21st Century. Thomson, 5th ed, 2006, s. 6.

84.	 Se t.ex. Bagley, Constance E.-Savage, Diane W., Managers and the Legal Environment. Strate-
gies for the 21st Century, 6th ed., Thomson 2009 och Bagley, Constance E., Winning Legally: 
The Value of Legal Astuteness, Academy of Management Review, Vol. 33, 2008, s. 378 ff. 
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Två vetenskapsområden med särskilt intresse för regler och reglers verkningar är 
rättsvetenskapen och nationalekonomin. Nationalekonomin har fokus på samhäl-
lelig nytta – hur kan välfärd och välstånd maximeras – och man utvecklar teorier 
om sambandet mellan regler och samhällsförhållandena.85 Med stöd från inte minst 
forskningen inom området New Institutional Economics (NIE) anses det numera 
allmänt att regler (institutioner), väl designade och tillämpade, medverkar till att 
minska transaktionskostnaderna, om de exempelvis erbjuder ett effektivt skydd för 
äganderätten och säkerställer genomförandet av ingångna avtal.86 Fokus ligger inom 
NIE bl.a. på institutionell förändring; när omvärlden förändras måste också institutio-
nerna förändras.87 Enligt nationalekonomisk teori krävs i princip ett marknadsmiss-
lyckande för att motivera införandet av lagar och myndighetsregler (”government 
intervention”)88 och generellt verkar man inom detta område av nationalekonomin 
främst intressera sig för regler (”regulation”) som en fråga om preferenser, kostnader 
och effektivitet.

Även inom rättsvetenskapen/rättssociologin ligger en stor del av forskningens 
fokus på rättens roll som instrument för samhällsförändring.89 I själva verket kan 
man se hela lagstiftningsmaskineriet, och rättsvetenskapens roll i det (vilken är stor) 
som en aktivitet för samhällsförändring. Inom rättsvetenskapen arbetar man med 
regler utifrån ett normativt perspektiv; rätten analyseras och förklaras med hjälp 
av normativa argument och rättens tillblivelse förklaras med hjälp av historiska skäl 
och politiskt/ideologiska argument (vilka självklart i många fall kan anknyta till vad 
ekonomer skulle klassificera som just marknadsmisslyckanden). Inom rättsvetenska-
pen diskuterar man hur rätten kan ändras med hjälp av olika s.k. legalstrategier och 
”rättslig aktivism” för att tillgodose olika intressen.90 Regler skapas också genom dom-

85.	 Det finns en lång tradition inom nationalekonomin inom detta område. De mest kända 
inriktningarna är kanske de s.k. public interest (Pigou 1932) och public choice (Buchanan-
Tullock 1962) . Se också Anell, 2006, för en mer populär beskrivning, På spaning efter 
tillväxtens rötter – en essä om teori, praktik och sunt förnuft. SNS Förlag 2006.

86.	 ”One of the fundamental contributions of transaction cost theory and institutional 
economics has been to focus attention on opening ´the black box´ of contract enforcement, 
drawing attention to the institutions required to achieve effective and low-cost contract 
enforcement”, citat från Hadfield, Gillian K., The Many Legal Institutions that Support 
Contractual Commitments, i Ménard, Claude-Shirley, Mary M (eds.), Handbook of New 
Institutional Economics, Springer 2005, s. 175.

87.	 ”…having a good set of economic policies or commercial laws at any one point in time matters 
less for growth than having political and legal systems that are capable of responding to the 
changing institutional demands of a growing economy”, citat från Davis, Lewis S., Institutional 
flexibility and economic growth, Journal of Comparative Economics, 38, 2010, s. 307.

88.	 Hoekman, Bernard-Smarzynska Jovorcik; Beata, Policies Facilitating Firm Adjustment to 
Globalization, World Bank Policy Research Working Paper 3441, November 2004, s.2.

89.	 Se t.ex. Hydén, Håkan, Normativa grundmönster – Mot en teori om rättsliga 
förändringsprocesser, i Normativa perspektiv. Festskrift till Anna Christensen, Juristförlaget i 
Lund 2000, s. 119 ff.

90.	 Se t.ex. Gustafsson, Håkan, Vinthagen, Stellan, Rättens rörelser och rörelsernas rätt, Tidsskrift 
for Rettsvitenskap 4–5/2010, s 640 ff. 
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stolsavgöranden och även den vägen kan man som part i en domstolsprocess arbeta 
strategiskt för att få domaren att ta ställning på ett visst sätt (”legal strategy”).91

Kunskap om rätten, dvs. om dess bakgrund, orsaker och konsekvenser, är inom 
rättsvetenskapen mycket begränsad92 medan ekonomer – på grund av tesen om att 
marknadsmisslyckanden pressar fram regler – verkar se rättens tillblivelse som en 
mindre problematisk fråga. Att säga att lagstiftning endast skulle behövas för att kor-
rigera externaliteter/marknadsmisslyckanden är inte något som känns igen inom det 
juridiska paradigmet, där ju normativa argument tillmäts betydelse (Vad är rättvist? 
Vad är moraliskt rätt? m.m.) Om nationalekonomer värderar regler utifrån preferen-
ser generellt, bryr sig rättsvetaren om skillnaden mellan olika preferenser utifrån t.ex. 
vad som bäst tjänar ett visst samhällsmål, exempelvis rättvisa. Om nationalekonomin 
främst ser regleringar utifrån ett välfärds- och effektivitetsperspektiv, ser jurister 
reglernas uppgift främst som en fråga om att åstadkomma skäliga lösningar.93 Detta 
behöver egentligen inte innebära någon motsättning; regler som uppfattas som oskä-
liga kan också ur ett ekonomiskt perspektiv ses som ineffektiva, liksom regler som 
juridiskt sett tjänar syftet att ogiltigförklara oskäliga eller omoraliska avtal medverkar 
till flexibilitet och därmed till ökad effektivitet på marknaden. 

Ekonomer och jurister är överens om att ekonomin främjas bäst inom ramen för 
det som kallas en rättsstat (”the rule of law”). Efterhand som nationalstatsbegrep-
pet luckrats upp har också rättsstatsbegreppet blivit mera mångfacetterat. Idag ses 
rätten istället som ett vidsträckt socialt normsystem med pluralistiska förtecken statt 
i ständig förändring beroende på den snabba samhällsutveckling och globalisering 
som pågår. Rättsliga normer tillskapas inte bara genom lagstiftning utan skapas på 
många nivåer och har många olika källor. Man talar om rättspluralism och rättskäl-
lepolycentri och hänvisar till att domstolar idag inte sällan vid avgörandet av tvister 
stöder sig på olika icke-rättsliga normsystem, t.ex. principer som kommer till uttryck i 
soft law.94 I modern lagstiftning inom näringslivets område görs ”soft law” ofta till en 
del av lagstiftningen genom hänvisningar i lagen till etiska koder, principer, riktlinjer 
och liknande.95 Soft law-instrumenten kan ändras på ett enklare sätt än vad som 
gäller för själva lagen och därmed hålls hela lagstiftningen i takt med tiden medan 
själva lagtexten kan förbli intakt. Att rätten idag skapas ur så många källor och olika 
normsystem gör det problematiskt att avskaffa/förnya regler utifrån en bestämd 

91.	  LoPucki, Lynn M – Weyrauch, Walter O, A Theory of Legal Strategy, i Masson, Antoine-Shariff, 
Mary J. (eds.), Legal Strategies. How Corporations Use Law to Improve Performance, Springer 
2010, s. 41 ff.

92.	 Hydén, Håkan, Normvetenskap, 2002, s. 129.
93.	 A.a. s. 133.
94.	 e t.ex. Van der Sluijs, Jessica, Softlaw-reglering av försäkringsrätten, Juridisk Tidskrift nr 2, 

2010/11, s 296.
95.	 Se t.ex. den s.k. Koden för bolagsstyrning, som är kopplad till aktiebolagsrätten, och det 

förslag till ”Svensk kod om gåvor, belöningar och andra förmåner”, som avses bli kopplad till 
den nya svenska lagstiftningen om mutbrott, som nu är under utarbetande, SOU 2010:38, 
Mutbrott. Betänkande av Utredningen om mutor.
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målsättning, t.ex. främjandet av entreprenörskap. Vid utformandet av ett innova-
tionsstrategiskt ramverk är det viktigt att ta detta i beaktande.

Om reglers funktioner
I ett innovationspolitiskt ramverk måste rättsreglernas funktioner beaktas. Studier 
visar att ett samhälles framgångar eller misslyckanden i stor utsträckning beror på ”hur 
utvecklade dess politiska, juridiska och finansiella institutioner är”.96 Som framgått flera 
gånger tidigare bör rättssystemet vara utformat på ett sätt som främjar exploatering av 
innovationer, ny teknik och uppfinningar. Om regelverken stagnerar och förblir regler 
för en ”gammal” ekonomi, hindras entreprenörer att vinna konkurrensfördelar genom 
utnyttjandet av nya teknologier, nya organisationsformer, m.m. Nya teknologier ger 
incitament till samhällsförändringar/samhällsutveckling97 och huruvida regelverken 
har en hindrande eller främjande karaktär har här den största betydelse. 

Rättsreglerna tillhandahåller olika företagsformer, som dels främjar företagande, 
dels garderar riskerna med företagande på olika sätt. Den mest avancerade företags-
formen, aktiebolaget har, historiskt sett, haft den allra största betydelsen för den 
ekonomiska utvecklingen. Genom innovationen juridisk person98 blev affärstransak-
tioner inte längre en fråga om personliga relationer mellan parterna utan istället en 
opersonlig relation, oberoende av parterna som enskilda subjekt och utan större risk 
för ägaren/ägarna än storleken på det insatta kapitalet. I rudimentär form uppstod 
aktiebolaget redan i slutet av 1400-talet.99 Några sekler senare fick aktiebolaget 
som företagsform sitt stora genombrott för världshandeln i form av 1600-talets hol-
ländska och engelska handelskompanier och aktiebolagsformen blev så småningom 
i Västvärlden en förutsättning för kapitalismen genom att möjliggöra investeringar 
och projekt av en storlek och långsiktighet som världen aldrig tidigare skådat. Genom 
aktiebolagsformen kunde man exploatera tekniska innovationer. Möjligheten att 
sammanföra kapital utan personligt ansvar för delägarna och utan begränsning i 
tiden skapade förutsättningar för stora, riskfyllda ekonomiska projekt. Aktiebolaget 
är också en konstruktion där arbetskraft och kapital kan förenas i en produktiv form. 

96.	 Bernstein, William, Hur handeln formade världen, SNS Förlag, 2009, s. 239.
97.	 Schön, Lennart, En modern svensk ekonomisk historia, SNS Förlag 2000.
98.	 En juridisk person är ett rättssubjekt, dvs. den juridiska personen som sådan kan äga 

tillgångar och skulder, sluta avtal och själv föra talan inför domstol. De flesta organisationer 
som erkänns av rättsordningen är juridiska personer, t.ex. de som har formen av aktiebolag, 
handelsbolag och ekonomiska föreningar. Ett s.k. enkelt bolag är dock inte en juridisk person. 

99.	 ”Som världens första egentliga aktiebolag – associationer grundade på kapitalinsatser och 
utan personlig ansvarighet för delägarna – anses vissa italienska banker, av vilka den 1407 till
komna S:t Georgsbanken i Genua är särskilt känd.” Citat från Johansson, Svante, Nials svensk 
associationsrätt i huvuddrag, 9 uppl., 2007, s. 25. Det är något av en definitionsfråga, när man 
menar att aktiebolaget första gången såg dagens ljus. Idén om självständiga entiteter härstam-
mar från romartiden, där redan tidigt staten som sådan blev en egen ”person” som kunde äga 
tillgångar och göra transaktioner med fysiska personer, se Kuran, Timur, The Long Divergence. 
How Islamic Law Held Back the Middle East. Princeton University Press, 2011, s. 100.
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En mycket intressant studie som handlar om aktiebolagsformens roll för ekono-
misk utveckling har nyligen publicerats av den amerikanske professorn i islamiska 
studier vid Duke University, ekonomen och statsvetaren Timur Kuran i boken The 
Long Divergence – How Islamic Law Held Back the Middle East. Han diskuterar där 
hur den islamiska handelsrätten, som i stora drag var densamma under milleniet från 
dess uppkomst vid slutet av 700-talet fram till 1800-talet, inte förmådde anpassa 
sig till och skapa former för de behov av att kunna utnyttja tekniska innovationer 
och av att kunna mobilisera större kapital, som uppstod från 1400–1500-talet och 
ännu tydligare vid industrialismens genombrott i början av 1700-talet. I Europa, med 
början i handelslivet i de medeltida italienska stadsstaterna skapades banker, dubbel 
bokföring och nya finansiella instrument, t.ex. växeln, dvs. rättsliga innovationer, som 
uppstod som svar på de tekniska innovationer, som behövde exploateras och regleras.

Dessa nya regler möjliggjorde stora ekonomiska projekt som handelskompanier, 
gruvdrift, gruvdrift och järnvägsbyggen som man då började bedriva i Europa. 
Innovationen juridisk person visade sig bli helt avgörande. Vare sig aktiebolagsfor-
men eller begreppet juridisk person erkändes riktigt enligt islamisk rätt på denna tid 
med påföljd, enligt Kuran, att arabvärlden successivt tappade marknadsandelar och 
den ekonomiska fördel som man haft under sekler i handelslivet kring vad som på 
den tiden utgjorde världens medelpunkt, nämligen Mellanöstern och länderna kring 
Medelhavet och Indiska Oceanen. I islamisk rätt var man – allt enligt Kuran – mera 
upptagen av att begränsa ekonomiska aktörers ”spelutrymme”; man konstruerade 
organisationsformer (det islamiska partnerskapet respektive den organisation som 
kallas waqf), som mera hade karaktären av enkla bolag och stiftelser. Medan det isla-
miska partnerskapet och waqfs enligt islamisk rätt väl svarade upp mot de behov som 
världshandeln uppvisade fram till en bit in i Nya tiden och medförde att muslimska 
köpmän fram till dess var de mest framgångsrika i den tidens världsekonomi, visade 
sig partnerskap och waqf inte räcka till för den nya tidens krav; de levde inte upp 
till de krav på dynamik, riskspridning och framförallt beständighet och flexibilitet, 
som de nya tekniska innovationerna behövde för att kunna exploateras kommersi-
ellt. Aktiebolaget kunde erbjuda detta slags organisatoriska förutsättningar; den 
europeiska rätten var helt enkelt mer dynamisk och främjande för de ekonomiska 
behov/projekt som uppstod i form av t.ex. större, mer opersonliga och långsiktiga 
investeringar.100 

Kurans studie är ytterligare ett exempel som visar på betydelsen av att ha rätt slags 
rätt på plats för att samhället ska kunna ta tillvara de utvecklingsmöjligheter som 
uppstår på grund av innovationer och tekniska landvinningar.

100.	 Se Kuran, not 99, särskilt kap 6 och 7.
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Behovet av harmonisering och av rättvisa regler
Många nya företag, inte minst de som skapas kring innovationer, har redan från start 
inriktning på en större marknad än det egna landet. Att rättsordningen är nationell 
kan då innebära ett problem. Exempelvis är det inte möjligt att ta ett patent med 
giltighet i alla länder. Inte ens är det ännu möjligt att få ett patent med giltighet inom 
hela EU. I handelslivet/näringslivet har man sedan länge förstått betydelsen av att ha 
samma eller liknande regler i olika länder. Detta har inte minst betydelse för konkur-
rensvillkoren, där näringslivet förordar och stater mellan sig försöker åstadkomma 
vad som brukar kallas a level playing field. Den internationella, för Europa under lång 
tid (från medeltiden och fram till 1600-talet) mer eller mindre gemensamma handels-
rätten, den s.k. lex mercatoria, utgjorde länge en gemensam rättsordning för Europa 
med smidiga tvistlösningsprocedurer. Med uppkomsten av nationalstater efter 
westfaliska freden började tillskapandet av rent nationella rättssystem, vilket i sin 
tur innebar att rättsliga komplikationer uppstod för den tidigare smidigt fungerande 
internationella handeln. 

Det finns idag åtskilliga initiativ och aktiviteter för att komma tillrätta med beho-
vet av harmonisering av rättsreglerna länderna emellan. EU är ett sådant projekt, 
där skapandet av den inre marknaden just har till syfte att åstadkomma ”a level 
playing field” för att öka rörligheten för varor, tjänster, arbete och kapital. Det finns 
inte någon global lagstiftare; länderna har inte givit upp sin suveränitet ifråga om 
lagstiftningsmakten. Inte ens FN har – tvärtemot vad många tror – någon egentlig 
global lagstiftningsmakt. Allt som sker inom FN:s och andra internationella organs 
ram bygger på frivillighet, dvs. att länderna blir överens i varje särskild fråga. För att 
åstadkomma gränsöverskridande regelverk krävs frivillig anslutning från respektive 
stat. En viktig sådan FN-konvention är den som idag utgör grunden för många länders 
– inklusive Sverige – regler om internationella köp.101 Den internationella handeln i 
varor är således idag gemensamt reglerad för större delen av världshandelsländerna. 
För innovationsföretag, som ofta redan från början har siktet inställt på den inter-
nationella marknaden, är detta ett regelverk som underlättar köp och försäljning i 
andra länder. 

Regler som strategiska instrument  
för innovation och nyföretagande
När man bygger företag är rättssystemet den stomme som stabiliserar bygget och 
också de normer som anger spelreglerna på marknaden. För att främja ekonomisk 
utveckling är det viktigt att regelverkens utformning främjar exploatering av ny teknik 
och konkurrenskraft. I den ovan nämnda Mellanösternstudien kommer Kuran fram 

101.	 FN-konventionen 1980 angående avtal om internationella köp av varor samt Lag (1987:822) 
om internationella köp .
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till att – bortsett från den generella slutsatsen att regler, institutioner, har avgörande 
betydelse för hur samhällen utvecklas överhuvudtaget – rätten måste stödja kreativ 
verksamhet och tillåta bildandet av organisationer som främjar ekonomisk verksam-
het och det risktagande som företagande alltid innebär.102 

Att bygga företag är ett riskfyllt projekt. Därför är det en fördel att redan från 
början se regler som ett instrument för att gardera och fördela risker. Om man 
t.ex. vill introducera någon annans redan färdiga produkt och tjänsteutbud på den 
svenska marknaden har det avgörande betydelse i vilken form man gör detta. Som 
handelsagent? Återförsäljare? Franchising? Delägare? Genom att nogsamt inventera 
och värdera risker och möjligheter kan verksamheten redan från början vara säk-
rare och mindre riskfylld. Vill man bygga utifrån en innovation/uppfinning blir det 
snabbt aktuellt att ta ställning till vilket skydd för ensamrätten som behövs och hur 
ensamrätten bäst exploateras. Hur skiljer sig rättigheterna och möjligheterna för en 
patenthavare, om han/hon, å ena sidan, väljer mellan att använda sig av avtalsfor-
men och ge licens till någon annan att utnyttja patentet, eller, å andra sidan, att själv 
exploatera patentet inom ramen för ett eget företag? Varje steg i innovationsproces-
sen och i kommersialiseringsprocessen kräver rättsliga överväganden om vilka avtal 
som bör slutas och hur de bör vara utformade, om patent, varumärkesskydd, val av 
företagsform, om/hur arbetskraft skall knytas till verksamheten, om kapitalanskaff-
ning, avtal om köp och försäljning etc. Det är i dessa steg som det är av värde att 
kunna se juridiken som ett strategiskt instrument. Ett innovationspolitiskt ramverk 
bör också förmedla denna instrumentella syn på rättsreglerna, så att ramverket 
främjar en användning av regler som skapar och främjar värdetillväxt. Några centralt 
viktiga rättsregler i det perspektivet beskrivs kortfattat i de följande avsnitten. 

Regler om avtal
Avtalet är den juridiska form som spelar den största rollen för ekonomisk verk-
samhet.103 Det är själva instrumentet för att göra affärer. Här är det en fördel för 
entreprenören om han/hon är någorlunda väl insatt i olika möjliga val och vad olika 
avtalstyper innebär. Skall jag köpa in varan/maskinen/kompetensen eller ska jag 
leasa, outsourca, lägga ut ett uppdrag? Hur ska jag kunna vara säker på att avtal gäl-
ler och uppfylls? Hur ska avtalet utformas för att skapa stabilitet och förutsebarhet 
under lång tid och samtidigt vara möjligt att ändra om förhållandena ändras? 

102.	 Se te.x. Kuran, Timur, The Long Divergence. How Islamic Law Held Back the Middle East. 
Princeton University Press, 2011, s.302.

103.	 En tidigare version av delar av den text om avtal som här följer har tidigare publicerats i 
Flodgren, Boel et al., Göra saker rätt och göra rätt saker i globala försörjningskedjor. Rapport 
till Vinnova. Institutionen för handelsrätt och Institutionen för teknisk ekonomi och logisitk, 
Lunds universitet, 2010.
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Betydelsen för ekonomisk verksamhet av att ha ett system i vilket man kan tvinga 
fram avtalsuppfyllelse (effective contract enforcement) har betonats i den ekono-
miska litteraturen sedan länge.104 

Avtalet är ett instrument för att skapa nytta och värde. I och med marknadsekono-
mins utbredning, särskilt efter industrialismens genombrott med dess massproduk-
tion och masskonsumtion, har avtalet som instrument för ekonomiska transaktioner 
fått en central betydelse i samhället. På en samhällelig nivå kan man säga att avtals-
rättens uppgift är att skapa säkerhet, förutsebarhet och ordning i samhället. Detta 
gäller också i ett marknadsekonomiskt perspektiv men det brukar också framhållas 
att avtalet ska främja omsättningen på marknaden och därigenom åstadkomma ett 
effektivt utnyttjande av samhällets resurser. För avtalsparterna har avtalsrätten till 
uppgift att ge stadga åt deras mellanhavanden och att medverka till att ömsesidiga 
åtaganden uppfylls och genomförs så som parterna blivit överens om. 

Avtal kan klaras av på ett ögonblick men också vara långvarigt och pågå under lång 
tid. I en innovationsdriven ekonomi omsätts inte bara varor och tjänster utan också 
stora immateriella tillgångar bestående av olika rättigheter som bygger på kunskap, 
ensamrätt till kunskap och kännetecken m.m., dvs. varumärken, patent och upphovs-
rätt till olika slags verk. Sådana immateriella rättigheter utgör idag en ständigt ökande 
del av omsättningen i samhället. Hur avtalen kring immaterialrättigheterna bör vara 
utformade är en central fråga för alla företag, inte minst uppstartsföretag. Genom att 
respektive part i ett avtal är skyldig att uppfylla sina förpliktelser är det särskilt viktigt 
vad avtalet innehåller ifråga om riskfördelning. Avtalsförhandlingar handlar i själva 
verket just om detta. 

Utgångspunkten i avtalsrätten är att ett frivilligt ingånget avtal skall vara bindande, 
även om det är oförmånligt för den ena parten. Avtalsrätten bygger på att det är 
parterna som bestämmer innehållet i sitt avtal och att den avvägning som de gjort 
i avtalet mellan sina inbördes intressen och ifråga om att ta på sig olika risker också 
tjänar samhällets intresse; avtalet ses som den marknadsekonomiskt mest rationella 
mekanismen för omsättning. Huvudregeln i den kommersiella avtalsrätten är att par-
terna ses som jämbördiga. Rättsordningen lägger vanligtvis risken på den part, som 
ligger närmast till hands för att bära och därmed avvärja risken, t.ex. genom att ta 
en försäkring. Avtalsrättens grundläggande principer har vuxit fram för att tillgodose 
och mot varandra väga olika intressen som gör sig gällande i samhället. Det som bru-
kar kallas omsättningens intresse, att varu- och tjänsteutbytet i samhället ska vara 
effektivt (inte innebära för stora transaktionskostnader) är en bärande princip i mark-
nadsekonomin, där konkurrens råder och där det gäller att skapa mervärde genom 
ekonomiska transaktioner. I det som kallas omsättningens intresse innefattas också 
konsumentskyddet i avtalsrätten, vilket tjänar syftet att öka tryggheten för konsu-
menten på marknaden. Avtalsrätten försöker tillgodose både effektivitetsprincipen, 
dvs. att avtal ska kunna ingås smidigt och snabbt och bli gällande direkt (t.ex. genom 

104.	 Se t.ex. Hadfield, not 86, s. 175 ff.
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att det i de flesta fall inte finns krav på skriftlig form för att ett avtal ska bli giltigt), och 
sociala skyddshänsyn.

Avtalsrätten vilar vidare på den viktiga idén att avtalsparter är skyldig att visa 
varandra lojalitet i avtalsrelationen, vilket innebär att de är skyldiga att inte bara ta 
tillvara sina egna intressen utan också i viss omfattning beakta motpartens intresse 
och i vart fall inte orsaka varandra skada.105 Man talar om att avtalet bygger på en 
lojalitetsprincip eller en lojalitetsplikt vilket ses som en s.k. allmän rättsgrundsats som 
gäller mer eller mindre starkt för alla avtal. Lojalitetsplikten är särskilt viktig i avtal 
som bygger på förtroende, t.ex. anställningsavtal och uppdragsavtal. Den är också 
särskilt viktig i avtal som löper under lång tid. Då kan man se avtalet som en form 
av pågående samarbete, en relation, där parterna är skyldiga att beakta varandras 
intressen på olika sätt. Lojalitetsplikten kan ta sig olika uttryck beroende på vilken 
typ av avtal det handlar om, men ofta har det att göra med att parterna skall upplysa 
varandra om viktiga förhållanden, att man inte får bedriva konkurrerande verksam-
het, att man måste visa omsorg, ibland behöva iaktta tystnadsplikt om avtalets inne-
håll i förhållande till omvärlden. Det föreligger en viss lojalitetsplikt även under det 
stadium då parterna förhandlar för att komma fram till ett avtal, det som man brukar 
kalla det utomkontraktuella och det prekontraktuella stadiet. På detta stadium är 
lojalitetsplikten mindre omfattande. Klart är att en part inte får uppträda klandervärt 
under förhandlingsstadiet t.ex. genom att avslöja information som parterna belagt 
med sekretess, alternativt undanhålla viktig information för motparten. Sådant klan-
dervärt beteende under förhandlingsstadiet kan ge motparten rätt till skadestånd. 

Det är därför av värde att veta hur avtalsfriheten är utformad, när man skall för-
handla fram ett avtal. Måste man informera motparten om alla viktiga omständig-
heter inom ramen för avtalet, som man känner till, eller har man rätt att hålla inne 
med viktig information, som gör att man som avtalspart kan uppnå en bättre deal? 
Man är skyldig att förhandla med iakttagande av vad som kan klassificeras som ”god 
affärsmoral” eller ”god affärssed” och affärsetiska normer bildar utgångspunkten 
när man ska bestämma vilket beteende under förhandlingar som är klandervärt och 
möjligen skadeståndsgrundande.

105.	  Se Olander, Mari, Logistik och juridik. Moderna affärsförbindelser och kontrakt som 
utmaningar för förmögenhetsrätten, Inst för handelsrätt, Ekonomihögskolan, Lunds 
universitet (2010), s. 87 f. Se också samma verk s.27 och s. 59 (med referenser) om 
lojalitetsprincipen. 
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I internationell handel betonas ofta värdet av att reglerna om avtal är någorlunda 
lika i olika länder så satt transaktionskostnaderna för själva avtalet kan minimeras.106 
Den svenska avtalsrätten har utvecklats i en delvis annan riktning än vad som gäller 
för avtalsrätten i anglosachsiska länder och det är därför viktigt för företagaren att 
förvissa sig om att de avtal man ingår med parter från andra länder verkligen får 
det innehåll och innebär den juridiska säkerhet som han/hon eftersträvar. Att själv 
besitta en viss grundläggande kunskap om avtalsrätt generellt skänker här en styrka 
hos entreprenören, som då kan ställa de utifrån affärsmässiga överväganden rätta 
frågorna vad gäller de juridiska lösningarna i det framförhandlade avtalet. De rent 
juridiskt tekniska konstruktionerna kan man som entreprenör därmed överlämna 
till specialister (advokater eller andra juridiskt skolade rådgivare); det viktiga är att 
man som entreprenör/företagare förstår juridikens roll som strategiskt instrument 
och söker få juridiken att stödja de affärsmässiga mål och överväganden som ligger 
bakom avtalet ifråga.

Regler om avtal är i viktiga avseenden dispositiva, dvs. flexibla och förhandlings-
bara. Detta ger företagaren valmöjligheter som han/hon kan utnyttja strategiskt i 
avtalsförhandlingar och vid utformningen av avtal. Principerna i avtalsrätten stödjer 
och avser att främja ekonomiska transaktioner, och innehåller intresseavvägningar 
där typiskt sett svagare part skyddas genom tvingande regler. Den svenska avtalsrät-
ten i sin nuvarande form kan i stort sett anses vara ett rättsligt instrument som, rätt 
använt, främjar företagsamhet, inklusive nyföretagande.

Aktiebolaget som företagsform
Alla personer (med rättslig handlingsförmåga) kan starta företag i Sverige. Samhället 
har ett starkt intresse av att företag kommer till stånd och drivs med framgång, men 
samhället har också ett starkt intresse av att det sker en avvägning mellan olika 
intressen, som gör sig gällande i förhållande till företaget. Reglerna om de olika före-
tagsformerna avspeglar en sådan intresseavvägning. Från företagarens perspektiv 
kan flera av dessa regler uppfattas som begränsningar och hinder för verksamheten. 
Den avvägning som gjorts i lagstiftningen t.ex. inom arbetsrätten, speglar konflikten 
mellan å ena sidan företagarens behov av flexibilitet, t.ex. att lätt kunna göra sig 
av med arbetskraft i tider av nedgång, och å andra sidan arbetstagarens behov av 

106.	 Denna strävan efter enhetlighet länderna emellan inom avtalsrätten har tagit sig många 
uttryck. Ett sådant är FN:s konvention angående avtal om internationella köp, som nämnts i 
not 37. UNIDROIT Principles for International Commercial Contracts 2010 (tidigare versioner 
1994 och 2004), liksom The Principles of European Contract Law (PECL) och the Draft 
Common Frame of Reference, framtagen av akademiskt verksamma rättsvetenskapsmän men 
i EU:s regi, är andra sådana regelsamlingar, som idag finns att tillgå, alla av typen “soft law”. 
Det senaste exemplet på harmoniseringssträvanden inom avtalsrätten är det i oktober 2011 
av EU-kommissionen framlagda förslaget till en EU-gemensam köplag, vilken även innehåller 
omfattande avtalsrättslig reglering, se Proposal for a Regulation of the European Parliament 
and of the Council on a Common European Sales Law, COM(2011)635 final.
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trygghet för sin försörjning. Vilket av dessa intressen som bör väga tyngst, när de 
kommer i direkt konflikt med varandra, är i slutändan en politisk fråga. 

I Sverige finns idag (okt 2011) över 981 000 företag.107 Av dess drivs 57 procent som 
enskild firma och 30 procent, dvs. nästan 300 000, i form av aktiebolag. 99,7 procent 
av alla företag är privatägda. Aktiebolag finns sedan 1995 av två typer, publika och 
privata aktiebolag. 108 Den avgörande skillnaden mellan publika och privata aktiebolag 
ligger i möjligheten att vända sig till allmänheten för kapitalanskaffning, en möjlighet 
som står öppen endast för publika bolag.109 Av aktiebolagen var cirka 1200 publika 
bolag, vilket innebär att de får söka finansiering från allmänheten, dvs. de är vad vi i 
dagligt tal kallar börsnoterade bolag. Det allra största antalet aktiebolag är således 
privata bolag, dvs. bolag där aktierna inte är spridda på marknaden. Dessa utgörs i 
de flesta fall av små aktiebolag med ett litet antal delägare, liten omsättning och få 
anställda. Av samtliga aktiebolag som finns ägs 1488 av kommuner. 

Den för hela ekonomin viktigaste företagsformen är aktiebolaget. Det övergripan-
de ekonomiska målet för aktiebolaget är att skapa vinst och avkastning till delägarna 
(aktieägarna) på insatt kapital och aktiebolagets främsta kännetecken är att delägarna 
inte ansvarar med mer än i bolaget insatt kapital. De aktiebolagsrättsliga reglerna, 
som framförallt finns i Aktiebolagslagen (2005:551), ABL, är i stort sett desamma för 
publika som för privata aktiebolag, även om det ställs högre krav i olika avseenden på 
publika aktiebolag.110 Aktiekapitalet som krävs för bildandet av ett svenskt aktiebolag 
uppgår till 50  000 kr för privata bolag och till 500  000 för publika bolag.111 Vi har 
således i Sverige en lag, ABL, och två olika kategorier av aktiebolag, nämligen publika 
och privata bolag. 

Reglerna om aktiebolag innehåller en avvägning mellan framförallt delägares 
(aktieägares) och borgenärers intressen och reglerna är omfattande och komplexa. 
Den svenska aktiebolagsrätten styrs i stor utsträckning av EU-rätten, som strävar 
efter harmonisering, dvs. att skapa en mellan medlemsstaterna likvärdig lagstift-
ning.112 Inom EU har antagits policies till stärkandet av små och medelstora företag 
(SMEs) i form av en Small Business Act for Europe (SBA) som innehåller principer för 

107.	 Statistiska Centralbyråns Företagsregister. http://www.scb.se/Pages/List____19851.aspx, 
besök 2011-10-03. I Företagsregistret betraktas, något förenklat, ett företag som verksamt 
om det någon gång under de senaste 18 månaderna har redovisat moms, arbetsgivaravgift 
eller debiterats F-skatt.

108.	 1 kap 2 § Aktiebolagslagen (2005:551). Prop. 2004/05:85 Ny aktiebolagslag, s. 199
109.	 1 kap 7 och 8 §§ ABL och Prop. 2004/05:85, s. 199 f.
110.	 Prop. 2004/05:85, Ny aktiebolagslag, s. 199 f och s. 510.
111.	 1 kap 4, 5 och 14 §§ Aktiebolagslagen (2005:551)
112.	 Tolv antagna och tre föreslagna EU-Direktiv skapar grunden för den harmoniserade 

europeiska aktiebolagsrätten, se SOU 2009:34, s. 144. Se också Cleff, Evelyne Beatrix, 
The European Model Company Act: How to choose an efficient regulatory approach?, 
International Journal of Private Law, Vol.4, No.1, 2011, s. 156 ff.
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främjandet av ”the design and implementation of policies” för SMEs, både på EU-nivå 
och nationell nivå.113

En fråga som för närvarande och sedan länge är föremål för diskussion i Sverige 
är huruvida Sverige, som idag, bör ha en och samma aktiebolagslag och aktiebolags-
form för stora och små aktiebolag. Redan 1978 lade Bolagskommittén fram förslag 
till lag om s.k. andelsbolag, men förslaget utsattes för hård kritik och sedan dess har 
frågan om behovet av en särskild bolagsform med begränsat personligt ansvar för 
små bolag landat i att vi i Sverige inte ska ha olika bolag utan olika regler för samma 
slags bolag (AB).114 

För de små aktiebolagen är det omständligt och kostsamt att leva upp till alla 
ABL:s olika krav. Möjligen skulle innovationsföretagsutvecklingen främjas av att det 
fanns en enklare aktiebolagsform. Frågan, som diskuterades mycket redan vid infö-
randet av vår nu gällande aktiebolagslag, är högaktuell och analyseras i det år 2009 
framlagda betänkandet ”Förenklingar i aktiebolagslagen m.m.”115 Huvudsyftet med 
det aktuella betänkandet SOU 2009:34 är att förenkla för de små aktiebolagen och 
minska aktiebolagens administrativa börda ”så långt det är möjligt utan att andra vik-
tiga intressen som exempelvis skyddet för aktiebolagets borgenärer, skattekontrollen 
och bekämpandet av ekonomisk brottslighet eftersätts”.116 

Det finns en stark opinion för en förenkling av aktiebolagsrätten. Av betänkandet 
framgår att man övervägt att avskaffa ett antal regler, vilka i så fall – om aktieägarna 
skulle vilja reglera de avreglerade frågorna – skulle förutsätta att aktieägarna ingick 
avtal om dessa frågor istället. Det kan i sin tur förorsaka omfattande kostnader. Istället 
för att föreslå borttagandet av ett antal regler ur lagen avseende bolagets organisation 
och därmed öppna för avtalsreglering mellan aktieägarna, föreslås i betänkandet att 
reglerna ska finnas kvar men då istället i form av dispositiva regler, som aktieägarna 
själva kan välja att ersätta med avtal. Det föreslås inte att nuvarande aktiebolagsform 
(som ju är densamma för publika och privata bolag) ersätts med en ny företagsform. 
Skälen för att behålla en och samma form, dock med ambitionen att förenkla regel-
verket, anses överväga. Ett viktigt sådant skäl är att det inom EU väntas förslag om 
ett europeiskt privat aktiebolag (SPE-bolag, Societas Privata Europaea) och att en ny 
bolagsform således snart kan finnas tillgänglig för svenska företagare.117 SPE-bolaget 
föreslås kunna bildas på ett enkelt sätt. I det kompromissförslag som f.n. behandlas 
inom EU skall aktiekapitalet kunna variera mellan en euro och 8000 euro. Aktieägarna 
föreslås få stor frihet ifråga om organisation, beslutsordning m.m. i SPE-bolaget. 

I betänkandet föreslås en hel del förenklingar vad gäller formalia kring bolags-
bildning. Likaså föreslås borttagandet av en del krav för privata bolag som gäller 

113.	 http://ec.europa.eu/enterprise/policies/sme/small-business-act. Besök den 4 oktober 2011.
114.	  Se SOU 2009:34, s 135 och Prop. 2004/05:85, s. 198 f.
115.	  SOU 2009:34 (Slutbetänkande av utredningen om ett enklare aktiebolag.)
116.	 Prop. 2004/05:85, s. 16.
117.	 Proposal for a Council Regulation on the Statute for a European private company, 

COM(2008)396/3 samt SOU 2009:34, s. 17.
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styrelsen, arbetsfördelningen mellan bolagsorganen, rätten att förvärva egna aktier, 
upplösning av bolaget m.m. Under utredningens gång har man intervjuat represen-
tanter för olika företagsgrupperingar, även representanter för mindre företag, och 
det har då framkommit att den nuvarande ABL i stort upplevs som ändamålsenlig 
och att det främst är inom andra rättsområden, framförallt skatterätt och arbetsrätt, 
som förenklingar efterfrågas.118 Betänkandet SOU 2009:34 kommer med största san-
nolikhet att leda till ytterligare förenklingar vad gäller olika formella krav för privata 
aktiebolag. Huruvida dessa förenklingar kommer att motsvara de krav som från ett 
innovationspolitiskt perspektiv vore önskvärt återstår att se. 

En snabb internationell jämförelse ger vid handen att det i flera länder finns en 
särskild bolagsform med begränsat personligt ansvar för små bolag. I Danmark har 
man nyligen, stegvis och med för de senast införda reglerna ikraftträdandedag 1 
mars 2011, omarbetat sin aktiebolagsrätt så att man nu i en och samma lag reglerar 
de två olika slags kapitalbolag som finns i Danmark. I ”loven om aktie- og anparts-
selskaber (selskabsloven)” regleras således dels anpartsselskaber, som kräver 80 000 
kr i aktiekapital och som inte får bjudas ut till allmänheten, dels aktieselskaber, vilka 
kräver 125 000 kr i aktiekapital och som får finansieras genom att bjudas ut till all-
mänheten. I Storbritannien finns formen ”private company limited by shares”, avsedd 
för mindre verksamheter och utan krav på större kapitalinsats än ett pund. Även i 
Norge finns en särskild form avsedd för mindre verksamheter (aksjeselskaper med 
ett aktiekapital på minst 100 000 kr, i motsats till allmennaksjeselskaper, som ska ha 
ett aktiekapital på minst 1 miljon kr). I Tyskland infördes så sent som 2008 en särskild 
form av det redan speciella Gesellschaft mit beschränkter Haftung, GmbH, ett s.k. 
Unternehmergesellschaft, UG, eller som det också kallas, Mini-GmbH, utan krav på 
större kapitalinsats än en euro.119

De många lösningar som finns på problemet med huruvida det behövs en sär-
skild bolagsform för små bolag, antyder att detta problem inte har någon självklart 
”bästa” lösning. Frågan får i Sverige anses ha besvarats för den närmaste framtiden, 
dvs. i Sverige har vi stannat för lösningen med en lag och ett aktiebolag men med 
två olika slags utformningar av detta (aktie-)bolag. Liksom beträffande reglerna 
om avtal är lagstiftarens avsikt med aktiebolagsregleringen att främja att företag 
kommer till, bedrivs och utvecklas genom denna utformning av lagen. Det privata 
aktiebolaget är tänkt som ett funktionellt instrument för företagande och då inte 
minst nyföretagande. Många krav, t.ex. på revision, har på senare tid tagits bort från 
de små bolagen och förenklingar av regelverket har skett och kommer sannolikt ytter-
ligare att ske som ett resultat av betänkandet SOU 2009:34. Fortfarande innehåller 
reglerna i ABL emellertid omfattande formella krav, eftersom intresseavvägningen 
mot framförallt borgenärerna kräver reglering. Det betyder att även det privata 

118.	 A.a., s.137.
119.	 Under tiden 2008-januari 2010 inregistrerades 12000 nya sådana UG, se Doing Business  

2011, s.24.
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aktiebolaget också i framtiden kommer att kräva en omfattande formell behandling 
och därmed stora kostnader, t.ex. vid nyemissioner, vilket kan göra bolagsformen dyr 
för uppstartsföretag.

Anställningsavtalet
Den del av rättssystemet som utsatts för den starkaste och mest ihärdiga kritiken 
ur ett entreprenörsperspektiv är arbetsrätten. De regler som framförallt kritiseras 
är de som har att göra med anställningsskydd och som finns i Lagen (1982:80) om 
anställningsskydd (LAS). Kritiken går ut på att det är för svårt, omständligt och dyrt 
att säga upp en anställd. 

Den strategiska frågan för nyföretagaren är huruvida han/hon ska knyta arbets-
kraft till sig i form av anställning eller i någon annan form, t.ex. genom anlitande av 
självständiga utomstående företagare, inhyrd arbetskraft eller genom att släppa in 
någon som delägare. Den rättsliga situationen blir helt olika beroende på vilket val 
som träffas.

Den vanligaste formen för anlitande av arbetskraft är utan tvekan att binda till sig 
arbetskraften genom anställningsavtal. Den rättsliga regleringen kring anställningen 
är i de flesta moderna länder omfattande, eftersom det, sett ur ett samhälls-/lagstif-
tarperspektiv handlar om så stor del av befolkningen som lever under dessa villkor 
och eftersom detta är det i princip enda sätt som står till buds i vår typ av samhälle 
för människor att skapa sin egen ekonomiska bas och försörjning och som dessutom 
är ett avgörande moment för finansiering och utfall av socialförsäkringarna. Den 
stora politiska tvistefrågan är i vilken utsträckning arbetsgivaren ska ta kostnader för 
arbetskraften som inte direkt kommer arbetsgivaren till godo i form av bättre avkast-
ning, t.ex. olika sociala förmåner. I förlängningen av denna konflikt ligger frågan om 
anställningsskydd, där kritiken från företagarhåll och från ekonomer går ut på att 
reglerna är för oflexibla och därmed tvingar arbetsgivaren att ha kvar en anställd som 
arbetsgivaren, ekonomiskt sett, inte kan använda på ett produktivt sätt. 

Reglerna om anställning innehåller i stora drag följande. Huvudregeln är att ett 
anställningsavtal gäller tills vidare. Idag finns dock ett flertal möjligheter för arbets-
givaren att anställa för begränsad tid, s.k. tidsbegränsad anställning (5 och 6 §§ LAS), 
som ger utrymme för anställning på vikariat, för säsongsarbete m.m. Den vikti-
gaste regeln är den som ger möjlighet till s.k. allmän visstidsanställning, enligt vilken 
arbetsgivaren kan anställa tidsbegränsat utan angivande av något särskilt skäl och för 
relativt lång tid. En sådan anställning övergår automatiskt till en tillsvidareanställning 
när arbetstagaren varit anställd i sammanlagt mer än två år under en femårsperiod 
(5 § 2 st. LAS). Detsamma gäller för den som är anställd på vikariat. Enligt nuvarande 
lagstiftning kan dessa tidsbegränsade anställningar staplas på varandra (allmän 
visstidsanställning, 2 år, ersätts med vikariat, 2 år, och kan också kombineras med 
provanställning, 6 månader) med resultat att en tillsvidareanställning inte behöver 
erbjudas förrän efter 4,5 år
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En anställning kan av arbetsgivaren bringas att upphöra mot den anställdes vilja 
enligt regler i LAS om uppsägning eller avsked. Uppsägning kan ske på personliga 
grunder eller på grund av arbetsbrist. Innan uppsägning sker ska arbetsgivaren under-
söka möjligheten att omplacera arbetstagaren till andra arbetsuppgifter och här kan 
det komma att krävas en omfattande omplaceringsutredning.120 Uppsägning ger rätt 
till uppsägningstid och under denna tid har arbetstagaren rätt till sin lön och sina 
eventuella vanliga förmåner. Om flera ska sägas upp p.g.a. arbetsbrist gäller regler om 
turordning enligt principen sist in först ut.121 Om det finns högst tio arbetstagare hos 
arbetsgivaren får arbetsgivaren undanta högst två arbetstagare innan turordningen 
fastställs. Denna regel syftar till att främja att nyckelpersoner på små arbetsplatser 
får vara kvar i situationer då företaget säger upp personal p.g.a. arbetsbrist.

En deltidsanställd arbetstagare kan enligt 25a § LAS ha rätt till ökning av arbets-
tiden under förutsättning att han/hon har tillräckliga kvalifikationer, har anmält sina 
önskemål om ökad sysselsättningsgrad till arbetsgivaren och att ökad sysselsättnings-
grad fyller ett behov.122

De arbetsrättsliga reglerna kring anställningsskyddet innehåller relativt många 
föreskrifter om formalia, tidsfrister m.m. som arbetsgivaren måste iaktta, om han/
hon vill använda sig av sina rättigheter enligt LAS. Den fackliga organisationen till-
erkänns särskilda rättigheter att företräda den anställde och även ifråga om att som 
organisation ha rätt till skadestånd i vissa situationer. LAS innehåller rätt detaljerade 
regler om skadestånd, inte minst s.k. allmänt skadestånd, dvs. skadestånd som inte 
syftar till att kompensera för en ekonomisk skada (vilket är det normala för svensk 
skadeståndsrätt) utan istället är tänkt som ett slags straff för att arbetsgivaren inte 
iakttagit sina skyldigheter på det sätt lagen föreskriver.

Generellt om den arbetsrättsliga regleringen kan sägas att den har tillkommit 
som skydd för svagare part, vilket den anställde anses vara inom ramen för anställ-
ningsavtalet. Avvägningen mellan arbetsgivarens och den anställdes intressen har 
typiskt sett skett utifrån storföretagens förhållanden, inte minst märks detta på den 
framskjutna roll som den fackliga organisationen tillerkänts ifråga om att uppträda 
som representant för dels den enskilde arbetstagaren, dels arbetstagarkollektivet 
som sådant. Forskning och mera ingående diskurs om arbetsrättens utformning och 
konsekvenser för småföretag är klart eftersatt och saknas i det närmaste helt när det 
gäller innovationsföretag. 

Kritiken mot arbetsrätten från svenska småföretagare brukar ta utgångspunkt i hur 
förhållandena är i andra länder. Inte minst brukar den danska arbetsrätten lyftas fram 
som ett föredöme. I Danmark är inte anställningsskyddet lika starkt, men å andra sidan 
finns i Danmark ett system för och vana vid att byta jobb, som vi inte känner i Sverige.

120.	 AD 2002 nr 75. Se också Adlercreutz, Axel – Mulder, Bernard Johann, Arbetsrätt, 13 uppl, 
Norstedts Juridik, 2007, s. 177

121.	 22 § LAS
122.	 Adlercreutz-Mulder, se not 56, s. 179 f.
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Den svenska arbetsrätten, som här endast beskrivits mycket rudimentärt, är kom-
plex. Den är sedan länge föremål för politisk, principiell diskussion. Man kan ibland 
av debatten få intrycket att kunskapen om vad t.ex. LAS innehåller inte överensstäm-
mer med vad som är lagens egentliga innehåll, exempelvis vad gäller möjligheten att 
säga upp en anställd. En del av arbetet med ett innovationspolitiskt ramverk kunde 
ägnas åt ett klarläggande på ett begripligt sätt av några centrala arbetsrättsliga regler, 
som är föremål för debatt ifråga om deras roll som hinder eller olja i maskineriet i 
innovationssystemet.

Sammanfattning
Om man i studier av ekonomisk utveckling har kunnat konstatera att de samhällen/
länder/regioner som utvecklats bäst genom historien rent ekonomiskt, har haft rätts-
regler och andra institutioner som främjat exploatering av innovationer och tillåtit en 
dynamisk utveckling av produktion och handel, gäller det för oss idag att avgöra vilka 
förutsättningar för ekonomisk utveckling som nu gäller och att med utgångspunkt 
från detta forma och använda regelverket på ett sätt som främjar nyföretagande 
och konkurrenskraft. Det är ett brett fält av regler som påverkar huruvida nyföre-
tagande ses som attraktivt, alltifrån regler om sjukförsäkring för entreprenörer till 
arvsregler och skatter. Här har inte gjorts någon genomgång av alla regler som gäller 
för nyföretagaren, utan här har framförallt några regler som har att göra med själva 
affärsverksamheten, närmare bestämt regler om avtal, bolagsform och anställning, 
behandlats. De är exempel på rättsregler som har stor betydelse för entreprenöriell 
verksamhet och kommersialiseringen av innovationer. Ett innovationspolitiskt ram-
verk bör förhålla sig till dessa och andra i sammanhanget relevanta rättsregler.
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7

Vad har den offentliga 
sektorn med 
företagandet att göra?
•	 RICHARD MURRAY

Sverige rankades för 15 år sedan på 42:a plats i Economic Freedom of the World (EFW), 
på 16:e plats i IMD:s The World Competitiveness Yearbook och på 22:a plats i World 
Economic Forums (WEF) ranking. Rankingen i dessa rapporter syftar till att jämföra 
ländernas konkurrenskraft. Topprankade var Hongkong, Singapore och USA. Högst 
rankade i Europa var vi denna tid omväxlande Schweiz, Finland, Norge, Nederländerna 
och Storbritannien.

Sedan dess har Sverige förbättrat sin ranking, dock inte i EFW, där Sverige ligger 
kvar på en låg 39:e plats. Men i IMD:s ranking 2011 har Sverige klättrat till fjärde plats 
och WEF:s ranking till tredje plats. Vad ligger bakom den remarkabla förändringen i 
IMD:s och WEF:s ranking? 

När Sverige för 15 år sedan rankades lågt i flera rapporter berodde detta till stor del 
på den offentliga sektorn. I flera avseenden – internationalisering, företagsledning, 
forskning och befolkning – stod sig svensk ekonomi ganska bra i dessa rapporter, men 
i de avseenden, som gällde den offentliga sektorn, drogs betyget ned. Den offentliga 
sektorns storlek gav ett särskilt starkt negativt bidrag (den offentliga konsumtionens 
omfattning, totalt skattetryck, marginalskatter, statsskuld, bidragsandel av inkomster 
m.m.). Men även rörande andra förhållanden som har att göra med offentlig förvalt-
ning, politik och beslutsfattande, rättssäkerhet m.m. fick Sverige låga betyg – också i 
jämförelse med andra liknande länder som våra nordiska grannar. Framför allt gällde 
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det regleringar för företag och marknader som uppfattades som särskilt kostsamma i 
Sverige och att staten blandade sig i näringslivet. De omfattande offentliga utgifterna 
gav inte det utslag på kvaliteten i de offentliga tjänsterna, som man kunde förväntat 
sig: offentliganställdas kompetens rankades lågt och infrastrukturen medelmåttigt. 
Särskilt betydelsefullt för företagsamheten är rättsväsendet. Riksdagens lagstiftande 
och landets juridiska system bedömdes av IMD som skadligt för konkurrenskraften. 
IMD bedömde skyddet för personer och egendom som svagare än i de flesta andra 
industriländer. Öppenhet och insyn i svensk politik och förvaltning rankades lågt av 
både IMD och WEF.

Syftet med detta kapitel är att analysera vad som ligger bakom den förändrade 
rankingen. Är det främst på de områden som tidigare fick låga betyg som Sverige 
klättrat – alltså inom politik och förvaltning? Och när vi klarat ut det återstår att 
ta ställning till om denna betygsättning speglar reella förändringar eller om den är 
uttryck för förutfattade meningar, baserade på svensk ekonomis allmänna utveckling 
– från 18:e plats bland OECD-länderna i köpkraft per capita till tionde plats på 15 år. 
Dessa s.k. konkurrenskraftsrapporter bygger nämligen till stor del – dock inte bara – 
på opinionsundersökningar bland affärsmän.

Denna analys leder fram till slutsatser beträffande vad som gjorts och återstår 
att göra för att påverka svensk ekonomis konkurrensförmåga och därmed nyföreta-
gande, investeringar, export m.m.

Förvaltningspolitikens roll
Självklart har den offentliga sektorn betydelse för företagandet och därmed för den 
ekonomiska tillväxten. Vi läser dagligen om olika politiska initiativ ägnade att förbättra 
villkoren för entreprenörer och nya företag och för att förbättra marknaders sätt att 
fungera: förenklad och kanske t.o.m. sänkt beskattning, forskning, ingenjörsutbild-
ning, minskad administrativ regelbörda och mycket annat. Vi hör också dagligen kom-
mentarer om att alltifrån miljö- och arbetsmarknadslagar till statligt och kommunalt 
företagande hindrar nyföretagande. Den förda makroekonomiska stabiliseringspo-
litiken, handelspolitiken och Riksbankens räntepolitik har självklart också betydelse 
för företagandet och tillväxten. Betydelsen av den offentliga sektorns storlek för den 
ekonomiska tillväxten har varit föremål för forskning i flera decennier.

Politiken har självklart betydelse, men har den s.k. förvaltningspolitiken också 
det? Förvaltningspolitik är allt det som har med den offentliga sektorns organisering, 
ledning och styrning att göra. Det är ett politikområde som sällan får uppmärk-
samhet och som vid regeringsbildningar och regeringsombildningar åker än hit än 
dit. För närvarande är Stefan Attefall (Kristdemokraterna) förvaltningsminister, 
med säte i Socialdepartementet. Tidigare har förvaltningspolitiken parkerats än i 
Finansdepartementet, än i Justitiedepartementet, än i ett eget Civildepartement.

Förvaltningspolitikens huvudområden är organisering, styrning, intern reglering, 
personal- och lönepolitik, investeringar, FoU och kontroll. Se tabell 3.
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Tabell 3. Förvaltningspolitikens mål och medel

Förvaltningspolitikens mål är effektivitet – god hushållning med ekonomiska resur-
ser – rättssäkerhet, demokrati – politisk styrbarhet, medborgardeltagande – och 
tillväxt – underlätta för företagande och hållbar tillväxt. De tre målen effektivitet, 
rättssäkerhet och demokrati förefaller självklara. Men vad gör målet tillväxt i detta 
sammanhang?

I den senaste förvaltningspolitiska propositionen (2009/10:175) skrivs att ”En 
effektiv, väl koordinerad och nytänkande förvaltning är en förutsättning för att 
Sverige ska kunna hävda sig i den globala konkurrensen.”

Samtidigt är det uppenbart att detta inte fångar förvaltningspolitikens fulla bety-
delse för tillväxten. Via målen effektivitet och rättssäkerhet påverkas också närings
livets möjligheter ”att hävda sig i den globala konkurrensen.” Hur?

I Världsbankens World Development Report 1997 behandlades för första gången i 
bankens historia statens roll för ekonomisk utveckling. Frågan togs upp i direkt pole-
mik mot dem som argumenterar för en så liten stat som möjligt: ”Far from supporting 
a minimalist approach to the state, these examples have shown that development 

Effektivitet Rättssäkerhet Demokrati Tillväxt

Organisering Kommitté
väsende, 
självständiga 
myndigheter, 
outsourcing

Självständiga 
myndigheter

Kommittéväsende Myndigheter 
ska inte sälja 
kommersiella 
tjänster

Styrning Budgetstyrning, 
ägarstyrning, 
resultatstyrning

Resultatstyrning

Intern 

reglering

Offentlighets
princip

Regelförenkling, 
företags tillgång 
till information

Personal- och 

lönepolitik

Rekrytering, 
lönepolitik

Etik, sättet att 
utse domare

Investeringar IT-investeringar 
i förvaltningen, 
beslutsunderlag 
för investeringar

FoU FoU för utveck-
ling av offentliga 
tjänster

Kontroll Revision Överprövnings-
möjligheter

Revision



120  S w e di sh Econom ic Foru m R e p or t 2011

k a p i t e l 7   Va d h a r de n of f e n t l ig a se k t or n m e d f ör e tag a n de t at t g ör a?

requires an effective state, one that plays a catalytic, facilitating role, encouraging 
and complementing the activities of private business and individuals.” (World Bank, 
1997, s 1).

Världsbanken pekar på följande tre områden där staten och den offentliga 
sektorn har ett avgörande inflytande på den ekonomiska utvecklingen:
1.	 Makroekonomisk och mikroekonomisk miljö som ger rätt incitament för ekono-

miska aktiviteter.
2.	 Institutionell infrastruktur – äganderätt, fred, lag och ordning, regleringar – som 

uppmuntrar till långsiktiga investeringar.
3.	 Utbildning, hälso- och sjukvård, infrastruktur för kommunikationer, miljöskydd.

Världsbanken gör en distinktion mellan vad den offentliga sektorn gör och hur väl 
den gör detta. Den skiljer på marknadskonform politik (low policy distortion) och för-
måga att genomföra politiken (institutional capability). Läggs den rätta förmågan till 
den rätta politiken fördubblas effekten på tillväxten i en analys som innefattar såväl 
utvecklingsländer som industriländer (World Bank, 1997, s. 13). Förvaltningspolitik 
gäller i första hand förmågan att genomföra politik.

Men det finns också andra vägar på vilka förvaltningspolitiken inverkar på företa-
gande och ekonomisk tillväxt. I Statskontorets rapport Förvaltningspolitik för tillväxt 
(1998) pekade jag på följande vägar:

Rättssäkerheten
När Världsbankens studie skrevs var det fyra år efter att Douglass North erhållit eko-
nomipriset till Alfred Nobels minne. Norths forskning om institutioners betydelse för 
ekonomisk utveckling fick då ett betydande erkännande. Rättssäkerheten blir därmed 
central. I berättelsen om Sverige fanns vid den här tiden skattefusk, felparkeringar, 
rödljuskörningar, hembränning, häleri, outredda brott, kommunalt domstolstrots, av 
regeringen utsedda domare, lagrådets svaga ställning, en internationellt sett svag 
kontrollmakt (Riksrevisionsverket låg under regeringen), begränsade möjligheter att 
överklaga, brist på sanktioner gentemot felande tjänstemän m.m.

Statliga myndigheters självständighet123 är en hörnsten i det svenska rättsväsen-
dets värn mot rättsövergrepp. Tjänstemännens oavsättlighet – en tidigare hörnsten 
– har avskaffats – bortsett från domarna. Myndigheternas självständighet kan emel-
lertid ha urholkats genom den allt starkare betoningen och acceptansen av informell 
styrning efter Förvaltningsutredningens (SOU 1983:39) uppluckring av förbudet mot 
ministerstyre.

123.	 Regeringsformen 12 kap. 2 § Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns 
beslutande organ, får bestämma hur en förvaltningsmyndighet i ett särskilt fall ska besluta i 
ett ärende som rör myndighetsutövning mot en enskild eller mot en kommun eller som rör 
tillämpningen av lag.
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Effektiviteten i offentlig tjänsteproduktion
Ju mindre resursinsats som krävs för hälso- och sjukvård, utbildning, polis, dom-
stolar, försvar, allmän administration m.m. desto lägre kan skattetrycket hållas. Om 
produktiviteten varit densamma och inte minskat sedan 1970 hade skattekvoten i 
andel av BNP kunnat vara 5,7 procent lägre 1980. Hade produktiviteten kunnat hål-
las oförändrad under 80-talet hade offentlig konsumtion kunnat vara 14,5 miljarder 
lägre än den var 1990 (Ds 1994:24).124 Om produktiviteten ökar i form av förbättrad 
kvalitet – bättre skolresultat, färre sjukdagar, snabbare ärendehandläggning, bättre 
brottsbekämpning osv. – bör det också det ha en gynnsam inverkan på BNP. Den 
effekt som innebär att den offentliga sektorns förädlingsvärde ökar registreras vis-
serligen inte i BNP, så som den mäts idag. Den effekt som innebär att privata företags 
produktion effektiviseras genom den förbättrade kvaliteten i de offentliga tjänsterna 
fångas däremot upp i BNP. Överlag kunde dock inte några påtagliga kvalitetsförbätt-
ringar spåras mellan åren 1970 och 1990 – utom när det gäller hälso- och sjukvård, 
standarden på vägarna och i vissa fall en förkortad handläggningstid (Ds 1994:24).

Policyprocessen – en fråga om demokrati och innovation
Policyprocessen har betydelse för vilka beslutsunderlag som tas fram och vilka beslut 
som genomförs. Hur den utformas är i hög grad en förvaltningspolitisk fråga. Dess 
saklighet och opartiskhet har betydelse både för regeringens förmåga att styra poli-
tik och förvaltning (styrbarheten) och oppositionens och allmänhetens möjligheter 
att få insyn i och att påverka beslut (medborgardeltagande). Policyprocessen har 
stark koppling till hur pass självständiga myndigheterna är. Hur illa det kan gå när 
myndigheterna levererar de svar som politikerna önskar istället för att med full inte-
gritet säga sanningen (Aaron Wildawsky om förvaltningens uppgift: ”speak truth to 
power”) illustreras väl av järnvägstunneln genom Hallandsåsen. Kommittéväsendet 
med offentliga utredningar är en annan viktig del: alltför snäva direktiv, regerings-
påverkan och korta utredningstider ökar sannolikheten för bristfälliga underlag 
och dåliga beslut. Ordentliga remissförfaranden kan däremot förbättra underlaget. 
Utvärderingar, samhällsekonomiska kostnads-intäktsanalyser, särskilda utvärde-
ringsmyndigheter m.m. har också stor betydelse för de beslutsunderlag som når 
beslutsfattarna. Om budgetprocessen – som idag – föreskriver enklast möjliga fram-
skrivning av anslagsbehoven och inte tillåter myndigheter att ventilera samhällspro-
blem reduceras beslutsfattarnas omvärldsorientering till men för beslutsfattandet.

En aspekt av policyprocessen som ofta lyfts fram är dess transparens, dvs. huruvida 
det går att följa arbetet med att ta fram ett beslut på ett sådant sätt att det därigenom 
skapas både förståelse och förutsägbarhet, vilket är av vikt för både medborgare och 
företagare.

124.	 Beräkningar av produktivitetsutvecklingen för den offentliga sektorn i dess helhet saknas för 
senare år.
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Kontinuitet i besluten, dvs. stabila spelregler, är också något som värdesätts av 
näringslivet. Ständiga förändringar av skatter, socialförsäkringar, miljölagar m.m. 
försvårar och skapar osäkerhet för den som vill investera.

Samtidigt är förmågan att förnya och anpassa den offentliga verksamheten till nya 
förhållanden viktig. Eftersom politikerna bara kan ha uppsikt över begränsade delar 
av omvärlden bygger anpassningen till stor del på att myndigheter och tjänstemän är 
observanta, innovativa och förändringsbenägna. Statliga och kommunala myndighe-
ter har historiskt visat påtaglig förmåga att förnya och utveckla verksamheten, ibland 
t.o.m. på ett rent innovativt sätt (se t.ex. Schmidt 1986 och Statskontoret 1991). Ett 
exempel: i mycket hög grad är det Skatteverket som drivit fram förenklingar i skat-
teregler och förenklat deklarerandet.

Balansen mellan politik och förvaltning
Som en röd tråd i förvaltningspolitiken går balansen mellan politik och förvaltning. 
Alltför stark politisk styrning riskerar att ge särintressen och kortsiktiga valvinnar-
intressen för stort spelrum på allmänintressets bekostnad. Alltför stark byråkrati 
riskerar premiera dess egna intressen av status quo och kan även bereda särintres-
sen och korruption ingångar. Budgetutredningen (SOU 1973:43) föreslog att för-
valtningen skulle åläggas alternativplanering för att ge politikerna valmöjligheter. 
Förvaltningsutredningen (SOU 1983:39) luckrade upp förbudet mot ministerstyre. 
Verksledningskommittén (SOU 1985:41) lanserade resultatstyrning som ett verktyg 
för politikerna att kunna styra myndigheterna mera effektivt. Ekonomikommissionen 
(SOU 1993:16) föreslog åtgärder som skulle motverka bristerna i det politiska sys-
temet: längre mandatperioder, färre riksdagsutskott med bredare ansvarsområden, 
stramare budgetbehandling m.m. Förvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:57) 
menade att förvaltningspolitikens viktigaste uppgift är att motverka tendenser till 
”särintressen, yrkeslojaliteter och snäva, gruppbetonade inifrånperspektiv i olika 
förvaltningar.” Samtidigt anser kommissionen att det finns en risk att regeringens 
styrning av myndigheterna går för långt.

Tjänstemännens oavsättlighet, etik, krav på saklighet och lojalitet, förbud mot 
bisysslor och även lönenivå har också betydelse för denna balans.

Offentlighet och insyn
Utan offentlighet och insyn och en allmän debatt riskerar också politiker och byråkra-
ter att förenas i en osund omfamning. Därför är lagstiftning rörande offentlighet och 
insyn lika viktig som att det finns oberoende media som granskar makten, vare sig 
den är politisk eller byråkratisk. Upprätthållandet av offentlighetsprincipen och med-
delarskyddet blir därmed en del av förvaltningspolitiken, som har den allra största 
betydelse för marknadsekonomin och näringslivets utveckling. Situationen när det 
gäller press, radio och TV är inget som påverkas av förvaltningspolitik, men har ett 
uppenbart värde i sammanhanget. Länder med media som är knutna till politiska 
partier riskerar att få en bristfällig granskning av både politik och förvaltning.
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Meddelarskyddet är en unik svensk institution. Och vi brukar vara stolta över den 
svenska offentlighetslagstiftningen. Likväl rankades den inte högt för 15 år sedan, 
som vi sett ovan.

Samordning mellan departement, mellan myndigheter,  
mellan stat och kommun
Eftersom politiken griper in på så många områden och på så många olika sätt föreligger 
ständigt ett samordningsproblem. Arbetsmiljöregler, standardisering, sanitära regler, 
markupplåtelser, detaljplaner, byggregler m.m., m.m. måste fungera ihop för att det 
ska gå att sätta upp ett nytt företag. Politiken och administrationen måste samord-
nas. Det gäller naturligtvis inte bara näringslivsfrågor, det gäller utrikes-, forsknings-, 
miljö-, arbetsmarknadspolitik och många andra områden. Hur samordningen sker är i 
hög grad en förvaltningspolitisk fråga. Den svenska modellen med små departement 
och ett regeringskansli inom vilket alla ärenden tas fram i s.k. gemensam beredning är 
ägnad att samordna politiken på olika områden på ett bra sätt. Tidvis har försök gjorts 
med jättedepartement, utan att det blivit nämnvärt bättre. Efter Sveriges inträde i 
Europeiska Unionen har det hävdats att den mellandepartementala samordningen 
försämrats – EU-processerna har tagit över.

Andra länder med stora ministerier, i vilka myndigheterna ingår, har kanske lättare 
att samordna vertikalt men svårare att samordna horisontellt. I den svenska model-
len med s.k. självständiga myndigheter bygger en stor del av samordningen på att 
myndigheterna samordnar sig spontant. Det finns goda exempel på att så sker – t.ex. 
inom kemikalieövervakningen – och dåliga exempel på att så inte sker – skattepolitik 
och utflaggning av svenska rederiers båtar. I den gamla verksförordningen hette det 
att ”myndigheterna skola räcka varandra handen”. Det har ifrågasatts om resultatstyr-
ningen på enskilda myndigheter fragmentiserat förvaltningen och försämrat samar-
betet. Den nuvarande förvaltningspolitiken betonar starkt samverkan. Tony Blair, som 
drev en mycket aktiv förvaltningspolitik, myntade begreppet ”joined-up government”.

Den regionala indelningen och kompetensfördelningen mellan stat och kommun 
kan förmodas ha betydelse i sammanhanget. Företag, som önskar lokalisera sig 
någonstans i Sverige, har med kommuner att göra när det detaljplaner för fabriker och 
lokaler, landsting och länsstyrelse när det gäller lokaltrafik, miljötillstånd, registrering 
m.m. och olika statliga myndigheter när det gäller infrastruktur, arbetsmiljö, skatter 
m.m. Det har länge diskuterats och försök har gjorts i Skåne och i Västra Götaland 
med storregioner, dock utan att ge dessa särskilt mycket större befogenheter.

Ur ett medborgar- och företagsperspektiv är det viktigt att förvaltningsstrukturen 
är begriplig, att det är enkelt att förstå vem som har ansvar för vad eller att kunna ta 
reda på det. De många statliga myndigheterna, uppdelningen på departement och 
myndigheter, stat, landsting och kommun kan göra det svårt att reda ut var ärenden 
hanteras och vem som är ansvarig för vad. Försök har gjorts i Sverige och i många 
andra länder med s.k. ”one stop shops”, en offentlig organisation som hanterar flera 
slags ärenden, t.ex. skatt, socialförsäkringar, arbetsförmedling m.m. Försök har också 
gjorts med webbportaler för alla slags ärenden och livssituationer.
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Konkurrensfrågor
Konkurrensfrågorna är en viktig del av näringspolitiken. Ekonomikommissionen (SOU 
1993:16) räknade upp ett mycket stort antal områden där konkurrens var inskränkt 
p.g.a. fåtalsdominans, liten importkonkurrens, vertikal integration, offentliga regle-
ringar och handelshinder. Dessa begränsningar ansågs förklara varför den svenska 
prisnivån 1990 låg 30 procent över den tyska och t.o.m. 60 procent högre än den 
amerikanska. I en annan studie (IUI, 1993) bedömdes bara 20–40 procent av den 
privata konsumtionen 1991 vara fullt konkurrensutsatt.

Den allmänna konkurrenspolitiken faller inte under förvaltningspolitiken. Det 
gör däremot myndigheters och kommuners samt statliga och kommunala bolags 
försäljning av tjänster. Statliga affärsverk har bolagiserats, statliga bolag har sålts, 
myndigheters kommersiella verksamhet har knoppats av. Samtidigt har marknader 
med offentliga monopol eller snarlika situationer öppnats för konkurrens genom 
avreglering, t.ex. när det gäller telekommunikationer, post, el, tåg, bussar, taxi.

Den offentliga sektorn har alltid köpt varor och tjänster. Men sedan ett tjugotal 
år har outsourcing av hela eller delar av de offentliga verksamheterna blivit vanli-
gare, inte bara städning, bevakning och telefonväxlar utan också hela vårdcentraler, 
daghem, äldreboenden m.m. Lagar har antagits som ställer krav på anbudsupp-
handling i konkurrens (se kapitel 3). Inom skolan och till viss del inom hälso- och 
sjukvården, hemtjänst och äldreboenden har fri etablering möjliggjorts genom olika 
”pengasystem”.

Sammanfattning
Allt detta och litet till utgör förvaltningspolitik. Förhoppningsvis framgår det att 
förvaltningspolitiken har betydelse för företagande, marknaders effektivitet och 
ekonomisk tillväxt. Vid sidan om politiken på alla andra områden kan den ha haft 
betydelse för förbättringen av svensk konkurrenskraft, såväl i rankingen i konkur-
renskraftsrapporterna som i verkligheten.

Förbättrad konkurrenskraft?
Här är inte platsen för en kritisk analys av konkurrenskraftsrapporternas uppbyggnad, 
deras val av områden och indikatorer. Såväl traditionell ricardiansk som modern krug-
mansk handelsteori väcker många frågor kring dessa rapporter. De utgår i hög grad 
från Michael Porter (1990) och hans bok The Competitive Advantage of Nations, men 
lägger till och drar ifrån olika faktorer på grunder, som motiveras intuitivt. Det vi ska 
göra är helt enkelt att se i vilka avseenden den svenska ekonomin förändrats – mätt 
med dessa rapporters indikatorer – och om förbättringen av den totala rankingen har 
något samband med politik och offentlig förvaltning.

Economic Freedom of the World
“The index published in Economic Freedom of the World measures the degree to 
which the policies and institutions of countries are supportive of economic freedom. 
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The cornerstone of economic freedom is personal choice, voluntary exchange, free-
dom to compete, and security of owned property.” (Economic Freedom of the World, 
2011 annual report, s. v).

De områden som rapporten behandlar är:
1.	 Offentlig sektors storlek, skatter och offentliga företag
2.	 Rättssystem och skydd av privat egendom
3.	 Tillgång till finansiering på marknadsmässiga villkor
4.	 Fri internationell handel
5.	 Regleringar på kredit- och arbetsmarknad, annan företagsreglering

Sedan 1995 har den sammanvägda ekonomiska friheten inte ökat mer än marginellt 
och Sverige har kvar ungefär samma relativa placering. Går man längre tillbaka i tiden 
har den ekonomiska friheten dock ökat (se tabell 4). 

Tabell 4 Bedömning av den ekonomiska friheten i Sverige 1970–2009, EFW

Anm. Betygen varierar från 0–10

Det som håller uppe det samlade betyget sedan 1995 är offentlig sektor och regle-
ringar, eftersom de samlade betygen på dessa områden ökar, medan de minskar eller 
är oförändrade på övriga områden.

Vad är det som får betyget för offentliga sektorn att öka? Den väldiga volymen 
av transfereringar i 90-talskrisens spår hinner reduceras, ett antal statliga affärsverk 
bolagiseras och några statliga bolag säljs. Det väger upp höjd marginalskatt i högsta 
inkomstskiktet (värnskatten) och ökad andel offentlig konsumtion av BNP.

Vad är det som får betyget att öka för regleringarna? Kreditmarknadsavreglering 
väger upp en något minskad andel utländska banker på den svenska marknaden. 
På arbetsmarknaden väger flexiblare lönesättning, avreglering av arbetstider och 
avreglering av avgångsvederlag upp snävare tillämpning av LAS och centralisering 

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2009

1. Offentlig sektor 1,63 2,61 2,62 2,60 3,17 3,67 3,25

2. Rättssystem 7,78 8,72 9,83 8,85 9,02 8,31 8,45

3. Finansiering 7,56 8,10 8,03 9,54 9,84 9,71 9,57

4. Intern handel 6,72 7,63 8,43 8,55 8,29 7,67 7,60

5. Regleringar 6,32 6,42 6,78 6,15 6,90 7,39 7,24

Totalt 5,77 5,64 5,95 6,66 7,08 7,14 7,44 7,35 7,22
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av avtalsförhandlingarna. Om man får tro denna betygsättning. Tillsammans väger 
dessa områden upp en ökad företagsreglering i övrigt. Det är priskontroller som 
ökat i omfattning, administrativa kostnader och byråkratikostnader som ökat, vilket 
inte vägs upp av att det blivit avsevärt lättare att starta ett företag. Att de admi-
nistrativa kostnaderna och byråkratikostnaderna anses ha ökat är ett dystert facit 
av regeringarnas – alla kulörer – ambitioner att minska den administrativa bördan. 
Regelförenkling har stått på den politiska dagordningen sedan 1970-talet. 

Rättsystem har successivt fått ett något sämre betyg, även om det är högt. Men 
Economic Freedom of the World anser att domstolarna blivit mindre opartiska. Skyddet 
av privat äganderätt har dock förbättrats och domstolarnas självständighet ökat.

Det som drar ned betyget för den svenska ekonomin år 2009 – plats 39 i rank
ingen – är fortfarande i första hand den offentliga sektorn, dess omfattning både 
när det gäller offentlig konsumtion och transfereringar, höga marginalskatter och 
arbetsgivaravgifter. Internationell handel (utrikeshandelns omfattning och kontroll 
av utländskt kapital) samt regleringar (arbetsmarknaden överlag inkl värnplikt, 
som numera är avskaffad, administrativa kostnader och byråkrati) bidrar också till 
Sveriges låga betyg.

IMD World Competitiveness Yearbook
IMD har en mer eklektisk ansats. Konkurrenskraften byggs upp av och avspeglas i 
fyra huvudområden:
1.	 Ekonomins sätt att fungera
2.	 Offentlig verksamhets effektivitet
3.	 Näringslivets effektivitet
4.	 Infrastruktur

Varje huvudområde har fem underområden, exempelvis har Offentlig verksamhets 
effektivitet följande underområden:
1.	 Finans- och budgetpolitik
2.	 Skattepolitik
3.	 Institutioner
4.	 Näringslivslagstiftning
5.	 Sociala förhållanden

Totalt sett används något mer än 300 indikatorer för att belysa konkurrenskraften. Av 
dessa återfinns 60 under Offentlig verksamhet.

IMD bedömer att Sveriges konkurrenskraft förbättrats avsevärt sedan 1997. Då 
placerades Sverige på 16:e plats, idag på fjärde plats (tabell 5).
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Tabell 5. Sverige konkurrenskraft, rang 1997–2011, IMD

Inom Europa rankas Sverige som 1:a efter att det senaste året ha gått om Schweiz. I 
världen ligger USA, Hongkong och Singapore före Sverige.

Det är framför allt efter 2006 som konkurrenskraften bedöms ha ökat. Alla huvud-
områden har bidragit till uppgången. Offentlig verksamhet har bidragit starkt (tabell 6).

Tabell 6. Konkurrenskraftens huvudområden, rang 2007–2011, IMD

Av de dryga 300 indikatorerna har 99 en mer eller mindre direkt koppling till den 
politik som tidigare förts eller förs vid mättillfället. Det gäller alltifrån språkkunskaper 
till växelkurs (”hindrar eller underlättar växelkursen export?”). Av dessa visar 65, 
dvs. två tredjedelar en ökning. Överlag bedöms således den politik som förts på 
olika områden – utbildning, infrastruktur, finans- och penningpolitik m.m., m.m. – ha 
stärkt den svenska ekonomins konkurrenskraft.

I vilken mån gäller det också förvaltningspolitiken? Nedan följer ett försök att sor-
tera fram de indikatorer som har ett mera direkt samband med förvaltningspolitik.

Hanteringen av offentliga finanser fick ett relativt högt betyg av de företagsledare 
som bedömde detta år 1997, det år då en ny, mycket stramare statsbudgetprocess 
tagits i bruk i Sverige efter en period med stora budgetunderskott. Under åren däref-
ter sjönk betyget successivt. Först år 2011 gick betyget upp ordentligt och hamnade 
något högre än 1997. Sverige skiljer sig ju eurokrisens år 2011 fördelaktigt från de 
flesta andra utvecklade länder när det gäller budgetunderskott och statsskuld, vilket 
tycks generera detta erkännande.

År 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11

Rang 19 16 14 14 11 12 12 11 14 14 9 9 6 6 4

2007 2008 2009 2010 2011

Ekonomin 17 22 20 15 11

Offentlig verksamhet 14 11 10 13 5

Näringslivet 13 8 6 9 4

Infrastruktur 5 5 2 2 2
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Bedömningen av skattefusk inom det svenska skattesystemet har skiftat över åren. 
Genomgående ges ett ganska lågt betyg, men just 2011 ges ett något högre, oklart på 
vilka grunder. Möjligen skulle det kunna kopplas till kraven på personalliggare och kas-
saregister, som infördes år 2011. Skatteverket har i andra sammanhang i många år fått 
höga värden i mätningar av förtroende och kundnöjdhet, såväl av allmänheten som 
av företagare. Skattefelet (andelen undanhållen skatt) bedöms successivt ha minskat 
och är ganska lågt i Sverige – detta enligt andra källor. Likaså är uppbördsförlusterna 
mycket små. I intervjuer med företagare framkommer bedömningen att förekomsten 
av en svart eller grå marknad minskat, vilket stödjer mera objektiva fakta.

Pensionssystemen (inte bara den allmänna utan också kommuners och företags) 
bedöms av IMD vara måttligt väl anpassade inför framtiden, men bedömningen 
har förbättrats kraftigt just år 2011, oklart på vilken grund. Det är idag välkänt att 
många kommuner och stora företag har stora pensionsskulder att infria i framtiden. 
Börsnedgången under 2011 har givetvis försämrat möjligheterna att infria utfästel-
serna. Intervjuerna gjordes innan detta inträffade.

Från de exceptionellt höga nivåerna offentliga utgifter i andel av BNP i mitten 
av 1990-talet har nivån successivt sjunkit ned mot 50 procent. Det har förbättrat 
Sveriges betyg i IMD:s bedömning. Samma sak gäller skattekvoten, om ock i något 
mindre mån, och olika delar av skattesystemet. Förvånansvärt nog har de intervjuade 
företagsledarnas bedömning av skattesystemets negativa inverkan på incitamenten 
att starta och driva företag samt att arbeta förstärkts det senaste året.

IMD mäter andelen bidrag och subventioner till företag i förhållande till BNP och 
finner att den minskat, vilket bättrar på Sveriges betyg.

En större förvaltningspolitisk reform var Riksbankens självständiga ställning från 
1999. Redan dessförinnan, 1993, hade Riksbanken erhållit en informell, men praktisk 
självständighet genom att målet två procents inflation antagits som det allt över-
gripande för Riksbanken att vägledas av. Men detta har inte givit mer än en tillfällig 
uppgång kring år 2000, följt av en nedgång i IMD:s betyg – baserat på företagarinter-
vjuer – för Riksbankens penningpolitik.

IMD:s betyg för det regulatoriska ramverket ligger nu något högre än det gjorde 
1997, men det är efter en uppgång kring år 2000 och därefter har en tillbakagång 
skett. Betyget är heller inte särskilt högt. De företagare som intervjuats anser att 
regleringar i ökad grad försvårar affärsverksamheten. Å andra sidan bedöms det idag 
lättare och gå fortare att starta ett företag än tidigare och att miljölagstiftningen idag 
lägger mindre hinder i vägen för företagande än tidigare. Arbetet med avreglering, 
som alla regeringar oavsett färg ägnat sig åt, har således inte fått sin belöning. De 
beräkningar av företagens administrativa börda som gjorts i andra sammanhang 
visar att den minskat sedan 2006, men bara med några få procent, och således långt 
ifrån det uttalade målet att minska bördan med 25 procent till år 2010. IMD:s bedöm-
ning som bygger på företagarintervjuer stämmer därmed ganska väl överens med 
dessa förhållanden.

Förekomsten av mutor bedömer företagsledarna har ökat sedan 1997. Trans
parency international har givit Sverige ett oförändrat betyg sedan år 2002.
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I IMD:s intervjuundersökning bedöms tullens arbete i ökad grad försvåra utrikes-
handeln och att protektionism i allt högre grad kommit att försvåra för näringslivet 
att göra affärer. 

IMD bedömer att det inte har blivit lättare för utländska företag att göra direkt-
investeringar i Sverige och heller inte lättare för företag i Sverige att få tillgång till 
inhemska och utländska kapitalmarknader. Däremot bedöms investeringsincitamen-
ten ha förbättrats. 

 De intervjuade företagen ger ett högre betyg åt förmågan att anpassa politiken till 
den ekonomiska situationen, implementeringen av den förda politiken, hur begriplig 
och förutsebar politiken är och hur pass mycket hinder byråkrati bereder företagan-
det. Möjligheterna att lägga anbud på offentlig upphandling bedöms ha ökat.

Incitamentet att söka arbete bedöms ha förbättrats under flera år till följd av 
åtgärder för att förändra lagstiftningen beträffande arbetslöshet och arbetslöshets-
försäkring och stelheten på arbetsmarknaden bedöms ha minskat något samtidigt 
som invandringspolitiken i ökad grad kommit att försvåra rekrytering av utländsk 
arbetskraft.

När det gäller det centrala förvaltningspolitiska målet rättssäkerhet har betyget 
stadigt ökat. Det gäller både domstolarnas opartiskhet och skyddet av personer och 
egendom.

Infrastrukturen bedöms ha förbättrats vad gäller flyg och sjöfart och transportin-
frastrukturen bedöms underhållas allt bättre.

Tillgången på kvalificerade ingenjörer bedöms ha blivit avsevärt bättre, regle-
ringarna hindrar inte tillämpning av modern teknologi och skyddet av intellektuella 
rättigheter har förbättrats.

Det är således en i viss mån blandad bild av utvecklingen som dessa bedömningar 
ger. Bedömningarna strider också i flera fall mot den gängse bilden, t.ex. av tillgången 
på ingenjörer och drift och underhåll av transportinfrastrukturen. Merparten av indi-
katorerna rörande offentlig förvaltning är byggda på en intervjuundersökning som 
gjorts med företagsledare, verksamma i Sverige. Urvalet är litet och svarsfrekvens 
m.m. redovisas inte. Flera av de indikatorer som baseras på dessa intervjuer visar på 
en plötslig förbättring det senaste året, år 2011. Det gäller t.ex. arbetsmarknadens 
regleringar, finansiella institutioners genomsynlighet och regleringar av bank och 
försäkring. Det kan vara frågan om slump, likaväl som en kollektiv upplevelse, som 
dikteras av svensk ekonomis avundsvärda situation i internationell jämförelse.

Det är överlag svårt att se ett tydligt samband mellan de bedömningar som görs och 
de åtgärder som riksdag och regering vidtagit. Samtidigt är det påtagligt att offentlig 
sektor och förvaltningspolitik spelar en mycket stor roll i den föreställningsvärd som 
dikterar konkurrenskraft.

År 2011 bedöms Sverige ligga på en 5:e plats i världen när det gäller effektivite-
ten i offentlig förvaltning – efter Hongkong, Singapore, Schweiz och Förenade ara-
bemiraten – en bedömning som delvis förfaller absurd, delvis är remarkabel med 
tanke på den offentliga sektorns stora omfattning i Sverige jämfört med dessa länder. 
Anmärkningsvärd är placeringen som 1:a när det gäller byråkrati, 1:a när det gäller 
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genomsynlighet, 1:a när det gäller hantering av offentliga budgetar, 2:a när det gäller 
politiska beslut och 2:a när det gäller politikens anpassning till förändrade ekono-
miska förhållanden.

World Development Report
Rapporten bygger på tolv olika områden som rangordnas var för sig och sedan vägs 
ihop. Det är liksom IMD:s rapport ett försök att ta med alla möjliga förhållanden som 
har visats ha inverkan på ekonomisk tillväxt. 

Följande områden ingår (Sveriges placering bland 142 länder inom parentes):
1.	 Institutioner (2)
2.	 Infrastruktur (13)
3.	 Makroekonomisk miljö (13)
4.	 Hälsa och grundläggande utbildning (18)
5.	 Högre utbildning (2)
6.	 Varu- och tjänstemarknaders effektivitet (7)
7.	 Arbetsmarknadens effektivitet (25)
8.	 Finansiella marknaders utveckling (11)
9.	 Teknologisk beredskap (2)
10.	 Marknadsstorlek (31)
11.	 Sofistikerade företag (2)
12.	 Innovationer (2)

Sammantaget ger det Sverige en rang som 3:a i världen. Före Sverige ligger Schweiz 
och Singapore. Åren dessförinnan låg Sverige 4:a och 2:a, således stabilt förankrad i 
toppen sedan år 2009. 

1997 låg Sverige på 22:a plats. De områden som då rankades var inte exakt desamma 
som idag. 

Följande områden rangordnades då (Sveriges placering inom parentes):
1.	 Internationalisering (18)
2.	 Politik och förvaltning (49)
3.	 Finansiella marknader (27)
4.	 Infrastruktur (13)
5.	 Teknologi (5)
6.	 Management (2)
7.	 Flexibiliteten på arbetsmarknaden (41)
8.	 Rättsväsende och politiska institutioner (20)

Sveriges klättring på rangordningen är främst hänförlig till Institutioner, som motsva-
rar de tidigare två områdena Politik och förvaltning och Rättsväsende och politiska 
institutioner. Under dessa två områden var bedömningen häpnadsväckande låg 1997.
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Politik och förvaltning (49)
1.	 Offentlig inblandning (20)
2.	 Regeringens kompetens (17)
3.	 Skattebörda och skatteflykt (30)
4.	 Offentliga sektorns storlek (52)
5.	 Budgetpolitik (45)
6.	 Skattesatser (36)

Rättsväsende och politiska institutioner (20)
1.	 Konkurrens (27)
2.	 Kvalitet på legala institutioner (16)
3.	 Skydd av polisen och förhindrande av organiserad brottslighet (11)

Inom området Institutioner får Sverige idag en mycket hög ranking. Endast Singapore 
rankas högre. Området innefattar vissa delar av privat verksamhet, såsom företags 
etiska standard, revision, skydd av minoritetsintressen och företagsstyrelsers effek-
tivitet. I alla dessa avseenden får Sverige höga betyg. Men huvuddelen av indikato-
rerna gäller offentliga verksamheter (Sveriges rangordning inom parentes): skyddet 
av äganderätter (5), skyddet av intellektuella äganderätter (5), oegentligt utnyttjande 
av offentliga medel (4), förtroende för politiker (4), mutor (4), självständiga domstolar 
(3), vänskapskorruption (1)125, effektivt lagsystem för att lösa affärskonflikter (2) och 
för att ifrågasätta regeringens beslut (2) och slutligen pålitlig polis (4).

Svagare betyg har Sverige däremot när det gäller slösaktig offentlig verksamhet 
(10)126, genomsynlighet när det gäller lagändringar (7), affärskostnader för brott och 
våld (15), affärskostnader på grund av terrorism (18), affärskostnader på grund av 
organiserad brottslighet (12)127 och slutligen regleringars tyngd, där Sverige rankas 
som 26:e land (Finland 11:a).

Vad har gjorts för att förtjäna denna uppgradering?
Den studie som fäster störst vikt vid offentlig sektors storlek, omfattningen av bidrag 
och subventioner och marginalskatter är Economic Freedom of the World. Betyget 
har förbättrats långsiktigt men inte sedan 1995, vilket är något förvånande. Sedan 
dess har arvs-, gåvo- och förmögenhetsskatt avskaffats och den offentliga sektorns 
andel av BNP, bidragens andel av BNP och skattekvoten har minskat. I just denna 
rapport borde dessa förhållanden ha lyft Sveriges betyg.

I de andra två rapporter som har redovisats här har Sverige klättrat på rankingen 
och i betydande grad gjort det på områden som har med offentlig förvaltning att 

125.	 ”Favoritism”.
126.	 Då är väl att märka att det enda industriland som rankas högre är Schweiz. Övriga länder är 

nästa alla arabländer med mycket liten offentlig sektor, t.ex. Qatar.
127.	 Där Danmark rankas som 1:a!
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göra. Eftersom bedömningen i dessa rapporter i hög grad bygger på uppfattningen 
hos företagsledare i respektive land kan de nyss nämnda förhållanden haft en viss 
inverkan. Den mycket kraftiga förbättring i flera avseenden som kommer till uttryck i 
dessa intervjuer, särskilt det allra senaste året, kan kanske förklaras av att uppskatt-
ningen av svensk ekonomi, inklusive politik, politiker, administration, byråkrati, rätts-
system m.m. – allt som har med den offentliga sektorn att göra – färgas av just dessa 
förhållanden. Det har inte bara blivit lättare att tjäna pengar i Sverige – utan också 
att få behålla pengarna. Senast i raden är möjligheten att ta hem pengar som varit 
gömda i utlandet innan Skatteverket hittar dem – avtalen om informationsutbyte 
med skatteparadisen blir allt fler. Då slipper man skattetillägg och behöver ofta bara 
betala en låg förmögenhets- och kapitalinkomstskatt och bara för fem år tillbaka i 
tiden. Det har gjort att kapitalet nu i strid ström flyter in till Sverige.

Men det finns också saker som talar för att ett allt högre betyg rörande offentlig 
förvaltning har att göra med den förvaltningspolitik som bedrivits.

För att börja med rättssäkerheten. En process som pågått i många år har successivt 
överfört beslut från myndigheter till domstolar. Rättssäkerhet och lagenlighet har 
därmed successivt kommit att få en starkare ställning i förhållande till andra vär-
den i förvaltningspolitiken. Det har skett genom att Högsta förvaltningsdomstolen 
(tidigare Regeringsrätten) från 1988 givits möjlighet att pröva regeringens beslut mot 
lagarna, s.k. rättsprövning. Förvaltningsdomstolar har gradvis övertagit allt mer av 
överklaganden, som tidigare behandlades av samma myndigheter som fattat det 
ursprungliga beslutet och av regeringen. Det finns således grund för att hävda att 
rättssäkerheten stärkts. Senast i raden är överklaganden av bygglov och detaljplaner, 
som tidigare avgjordes av regeringen som sista instans. Fr.o.m. 2011 avgör mark- och 
miljödomstolar dessa ärenden.

Till rättssäkerhetens stärkande bör också fogas de allt fler inspektionerna och 
uppstramningen av det som betecknas som tillsyn. År 2004 inrättades Inspektionen 
för arbetslöshetsförsäkringen. Därefter har Skolinspektionen och Socialförsäkrings
inspektionen tillkommit. En annan nybildad myndighet är Transportstyrelsen, som har 
tillsynsansvar inom luft-, sjö- väg och järnvägstransporter. Tillsyn har utövats tidigare. 
Det nya är att tillsynen avskiljts organisatoriskt i syfte att åstadkomma en tydligare 
rollfördelning och uppstramning.

Genom omorganisering till en enda, sammanhållen myndighet har större rätts-
likhet skapats när det gäller skatteärenden, socialförsäkringsärenden, åtal och 
arbetsförmedling.

En institution, som brukar uppmärksammas i detta sammanhang är lagrådet, som 
prövar regeringens alla lagförslag. Kritik har riktats mot att lagrådets uttalanden inte 
beaktas av regeringen. Det är svårt att finna stöd för att någon förändring till det 
bättre har skett. Den regering som tillträdde 2006 har haft mycket bråttom med vissa 
lagförslag. Lagrådet klagar också på floden av dåligt skrivna lagförslag. 

Den offentliga sektorns inskränkning av marknadsekonomin uppmärksammas i 
konkurrenskraftsrapporterna. Staten är fortfarande Sveriges största företagsägare 
med nästan 60 hel- eller delägda företag, värderade till 600 miljarder kr år 2010. 
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Men under åren från början av 80-talet och fram till idag har staten bolagiserat 
verksamheter som tidigare varit s.k. affärsverk och sålt statligt del- eller helägda 
företag. Detta har skett i stor omfattning. Från en aktiv industripolitik på 1970- och 
1980-talen har det statliga engagemanget i kommersiella företag blivit allt mer prag-
matiskt. Staten har sålt hela eller delar av sina aktieinnehav, t.ex. i SSAB (1986–1994), 
AssiDomän, Celcius, Pharmacia och delar av Vasakronan (1990-talet), Telia, Vin & 
Sprit och Nordea (2000-talet). Statliga myndigheters kommersiella delar har avskiljts, 
t.ex. en del av Sveriges Geologiska Undersökning, SGU (1982) och Metria avskiljdes 
från Lantmäteriet 2011. Posten, SJ och Vattenfall har ombildats till bolag från att ha 
varit affärsverk.

Offentlig upphandling – stat och kommun – omfattar numera årligen cirka 17 pro-
cent av BNP. Hur den sker är av stor betydelse för näringslivet. Upphandlingen sker 
numera i strängt reglerad konkurrens, även innefattande konkurrens från företag i 
andra länder – främst EU-länder. Från att tidigare bara ha gällt försvarsmateriel och 
förbrukningsvaror har upphandlingen mer och mer kommit att avse tjänster och delar 
av myndigheternas egna verksamhet t.ex. vårdcentraler och sjukhusvård. Därtill 
kommer att vissa kommuner och landsting öppnat för fri etablering på några områ-
den såsom skola (friskolorna), vårdcentraler, äldreomsorg och hemtjänst. Genom en 
ny lag har privata företag givits möjlighet att bedriva linjetrafik i konkurrens med 
offentligt driven kollektivtrafik. Avreglering av flyg, tåg, taxi, elmarknad och post hör 
inte till förvaltningspolitiken men har ägt rum parallellt och är uttryck för samma 
strävan att vidga marknadsekonomin.128

Till förvaltningspolitiken hör däremot Europeiska Unionens PSI-direktiv (Public 
Sector Information), som implementerades i Sverige år 2008. Det ställer krav på 
offentliga verksamheter att fritt tillhandahålla sådan information som en myndighet 
framställer – statistik, kartor, väderleksprognoser etc. – till allmänhet och företag. 
Därmed ges företag möjlighet att vidareförädla informationen till olika produkter och 
att sälja dessa kommersiellt. Det har givit upphov till nya företag som säljer väder-
tjänster, marknadsstatistik, geografisk information m.m.

Till skillnad från andra delar av politik och offentlig förvaltning får Sverige fortfa-
rande ett lågt betyg när det gäller regleringar. Regelförenklingsarbetet har enligt de 
mätningar som gjorts bara reducerat företagens administrativa börda med några få 
procent. Plan och bygglagen (PBL) har nyligen omarbetats i syfte att förenkla bygglov 
och framtagande av detaljplaner. Förhoppningen är att halvera tidsåtgången i dessa 
ärenden. Det är ännu för tidigt att se hur den nya lagen fungerar. Snabbheten kan 
komma att vinnas på bekostnad av demokrati och deltagande.

128.	 Lagen om offentlig upphandling (LOU) bereder i sig ett ganska komplicerat regelverk. 
Upphandlingar kan leda till utdragna anbudsförfaranden och överprövningar i domstol. För 
små företag är offentlig upphandling ofta alltför kostsamt och krävande att delta i. Statens 
strävan att av effektivitetsskäl upphandla allt mer över Internet (e-upphandling) är enklare 
för stora företag att efterkomma än för små.



134  S w e di sh Econom ic Foru m R e p or t 2011

k a p i t e l 7   Va d h a r de n of f e n t l ig a se k t or n m e d f ör e tag a n de t at t g ör a?

Är morgondagens förvaltningspolitik  
en del av Sveriges konkurrenskraft?
Det finns således såväl teoretiska argument för att förvaltningspolitiken spelar en 
viktig roll för ett lands konkurrenskraft som praktikers uppfattningar demonstrerade 
i konkurrenskraftsmätningar för att så är fallet. Regering och riksdag tycks också 
numera hysa samma uppfattning. Det uttalas sällan i den politiska debatten men 
kommer faktiskt till uttryck i regeringens proposition 2009/10:175. Frågan är med 
vilken kraft förvaltningspolitiken framöver kommer att drivas i detta syfte?

Det finns uppenbara orosmoment. Förvaltningsministern sitter nu långt från den 
makt som ger styrka i detta sammanhang: Finansdepartementet. När förvaltnings
politiken varit som starkast har den förenats med makten över statsbudgeten.

En backlash har drabbat entreprenader, kundval och fri etableringsrätt i den 
offentliga sektorn. Regeringen har tillsatt en utredning som ska granska friskolorna 
och skälet är att vissa av dessa gör vinster på att den kommunala skolan är förhål-
landevis dyr. Ett antal fall av korruption kan tas till intäkt för att entreprenader och 
offentliga upphandlingar givits för stor omfattning.

Balansen mellan politik och förvaltning har slagit över och givit politiken en starkare 
ställning. Generaldirektörer utses numera i en mer professionell process med syfte 
att få fram bra chefer. Det är av värde för effektiviteten i verksamheten, men stärker 
inte dessa chefers och deras myndigheters integritet. Generaldirektörer sitter lösare. 
Statliga tjänstemän är inte längre oavsättliga och de och kommunala tjänstemän är 
inte så benägna att utöva sin författningsenliga skyldighet att avge reservation när 
beslut tas mot deras uppfattning i sak.

Utredningen Att styra staten (SOU 2007:75) rekommenderar en vidareutveck-
ling av politikernas kontroll av myndigheterna – den utveckling som började med 
Förvaltningsutredningen 1983 och fortsatte med Verksledningskommittén 1985. 
Utredningen förordar en informell styrning – ”statsrådet talar med generaldirektö-
ren” – som tenderar att ytterligare urholka de statliga myndigheternas självständig-
het. Tidigare kunde det hävdas att myndigheterna bara styrdes av lag, av pengar 
och utnämningar. Idag är förbindelserna mellan departement och myndigheter allt 
intensivare – på gott och ont. Den politiska lyhördheten – den demokratiska styrbar-
heten – ökar men samtidigt minskar integriteten, sakligheten och rättssäkerheten. 
En myndighet har vunnit i självständighet. Det gäller Riksrevisionen, som tidigare var 
en myndighet under regeringen och nu har en oberoende ställning under riksdagen.

I en kommun har politikerna alltid haft närmre till förvaltningen och förvaltningen 
har inte omgärdats av några hinder för ”ministerstyre”. Kommunala nämnder och 
enskilda kommunalråd har kunnat diktera besluten, även i enskilda personärenden 
såsom plats på äldreboende, tvångsomhändertaganden, sociala insatser m.m. 
Möjligen kan det hävdas att tjänstemännen hade för stor makt tidigare – t.ex. under 
rivningarna av centrala Stockholm och rivningar av olika trähusstäder runt om i lan-
det – men nu förefaller pendeln ha slagit över åt andra hållet. Samtidigt är kontroll-
makten – den kommunala revisionen – svag och i händerna på samma politiker som 
ska kontrolleras. Risken – som kommer till uttryck i projekt som går ut på att ”sätta 
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kommunen på kartan” eller att visa dådkraft genom att bygga fotbollsarenor – är att 
beslut tas som är mindre väl underbyggda och innebär en oekonomisk användning av 
skattemedel och naturligtvis också för korruption.

Länge har det talats om att åstadkomma en reform av länsstyrelser och landsting 
för att dels skapa större regionala enheter (sex till nio regioner), dels skapa en statlig 
förvaltningsstruktur som hänger ihop bättre än dagens lappverk. Detta reformarbete 
förefaller nu gå mycket trögt men möjligheten finns naturligtvis att frågan rätt som 
det är får en lösning. I tidigare mätningar av konkurrenskraften i Sverige har företagare 
givit svensk offentlig förvaltning lågt betyg med avseende på hur lättbegriplig orga-
nisationen är. Det är möjligen ett pris för den kommunala självstyrelsen. Näringslivet 
skulle med all säkerhet uppskatta färre och större regioner, med beslutsmakt över 
mer än idag, kanske på sikt såväl högre utbildning som arbetsmarknadspolitik. I ett 
Europa som mer och mer präglas av regionernas konkurrens – Bayern, Katalonien, 
Hamburg, Örestad – är en sådan utveckling i Sverige troligen ägnad att stärka inte 
bara vissa regioners, utan också landets konkurrenskraft.

Konkurrensutsättningen av offentlig verksamhet kan naturligtvis drivas mycket 
längre än idag. Ett nyligen taget beslut, som inte hunnit slå igenom än, är rätten för 
vem som helst att börja driva linjetrafik i konkurrens med den offentliga kollektivtra-
fiken. Det är trots allt begränsade delar av äldreomsorg, skola, daghem, socialvård, 
sjukvård, räddningstjänst, arbetsförmedling m.m. som bedrivs av privata företag på 
entreprenad. Hitintills har ett 40-tal kommuner och ett landsting beslutat införa s.k. 
utmanarrätt, vilket innebär att ett företag, vilket som helst, alltid har rätt att få sitt 
förslag om att ersätta kommunal egenregi med privat driven verksamhet prövat och 
jämfört med den kommunala egenregiverksamheten.

I den statliga förvaltningspolitiken ingår att begränsa statliga myndigheters 
agerande på kommersiella marknader, t.ex. försäljning av kartor, vädertjänster etc. 
Omfattningen bedömdes av förvaltningsutredningen vara cirka 25 miljarder kr år 
2009. Nyligen har Lantmäteriets kommersiella verksamhet avsöndrats i ett särskilt 
bolag. En fortsättning i samma linje på andra områden är trolig.

Den offentliga sektorn i länder som Sverige har byggts upp under lång tid och med 
tiden förvärvat ansenliga resurser, kompetens, anläggningar, informationsdatabaser 
m.m. Genom EU:s s.k. PSI-direktiv ska informationsdatabaserna ställas till allmänhe-
tens och näringslivets förfogande, vilket kommer att innebära nya affärsmöjligheter. 
Frågan är om förvaltningspolitiken skulle våga ta ett ännu större steg: att förutsätt-
ningslöst fråga sig vad den väldiga mängden av kompetenta människor, ansamlingen 
av kunskaper, system, anläggningar m.m. skulle kunna åstadkomma i samverkan med 
näringslivet och nya entreprenörer. Det kräver en öppenhet och uppfinningsförmåga, 
ett omfattande samarbete, förtroende och ömsesidig respekt. Den successiva för-
säljningen av statliga bolag som har ägt rum i tre decennier – och inbringat många 
miljarder till statskassan – visar på den kommersiella potential som finns i den offent-
liga sektorn. Är det möjligt att uppmuntra ett affärsmässigt tänkande utan att förlora 
fokus på det offentliga uppdraget? Hur ska riskerna för korruption bemästras? Kan 
näringslivet närma sig den offentliga sektorn med respekt och utan att uppträda på 
ett sätt som föder misstankar om att vilja urholka välfärden?
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Innovationer lyfts ofta fram som det strategiskt viktigaste området för att 
skapa tillväxt och välstånd. De vanligaste instrumenten för att öka innova-
tionsbenägenheten är ökade satsningar på forskning och utveckling (FoU) 
samt utbildning. Men det räcker inte med en politik som ensidigt satsar på 
kunskap, länkarna till kommersialisering måste också fungera. Utan incita-
ment att omvandla kunskap till samhällsekonomiska nyttigheter blir kunska-
pen steril. Och utan kunskap blir i sin tur incitamenten mindre verkningsfulla.

Årets Swedish Economic Forum Report, Ett innovationspolitiskt ramverk – ett 
steg vidare, fokuserar på hur den ekonomiska politiken kan utformas för att 
kunskap ska omvandlas till samhällsekonomiska nyttigheter, dvs. den andra 
pelaren i det innovationspolitiska ramverk som lanserades i förra årets rap-
port. De övriga två handlade om kunskapsförstärkande åtgärder samt vikten 
av innovationskritisk massa. 

Bland de frågor som uppmärksammas kan nämnas regelbördans direkta och 
indirekta samhällsekonomiska kostnader, betydelsen av patent och avtal i 
innovationsprocessen, relationen mellan konkurrens, innovationer och entre-
prenörskap inom offentlig sektor samt förvaltningspolitikens, rättsreglernas 
och skatternas betydelse för entreprenörskap och innovation. I rapporten pre-
senteras ett flertal konkreta ekonomisk-politiska policyförslag.

Författarna bakom Swedish Economic Forum Report 2011 är Pontus 
Braunerhjelm, vd Entreprenörskapsforum, professor, KTH, Bengt Domeij, pro-
fessor, Uppsala universitet, Johan E. Eklund, doktor i nationalekonomi, JIBS, 
CESIS och Ratio, Boel Flodgren, professor, Lunds universitet, Hans Peter Larsson, 
skattejurist/partner, PwC, Richard Murray, fil dr i nationalekonomi, och Sten 
Nyberg, professor, Stockholms universitet, chefsekonom, Konkurrensverket. 
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