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Tillfalliga bemyndiganden i
smittskyddslagen med anledning av det
virus som orsakar covid-19

Till socialutskottet

Socialutskottet beslutade den 8 april 2020 att ge konstitutionsutskottet tillfalle
att yttra sig Over regeringens proposition 2019/20:155 Tillfélliga
bemyndiganden i smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar
covid-19 och eventuella foljdmotioner.

Konstitutionsutskottet begrénsar sitt yttrande till endast propositionen och
inte foljdmotionerna. De synpunkter som anfors av utskottet avser de
konstitutionella aspekterna pa de normgivningsbemyndiganden som foreslas.
Utskottet tar &ven upp behovet av en 6versyn av forutsattningarna for legalt
handlande i samband med kriser.

Som ett led i beredningen har f.d. hovréattspresidenten Johan Hirschfeldt
och justitierddet Thomas Bull vid sammantradet den 8 april 2020 svarat pa
fragor fran utskottets ledamoter. Vid det sammantradet har &ven medarbetare
vid Socialdepartementet och Justitiedepartementet gett information om
forslaget.
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Utskottets Overviganden

Propositionen

Regeringen anfor i propositionen att smittskyddslagstiftningen — smittskydds-
lagen (2004:168), lagen (2006:1570) om skydd mot internationella hot mot
manniskors hdlsa och socialtjénstlagen (2001:453) — inte &r tillrécklig for att
mota de utmaningar som spridningen av det virus som orsakar covid-19
innebar. Lagarna innehéller normgivningsbemyndiganden som ger regeringen
befogenhet att meddela foreskrifter genom férordningar. Rackvidden i fraga
om dessa normgivningsbemyndiganden &r dock enligt regeringens mening
delvis oklar, och i den situation som har uppkommit till foljd av den aktuella
virusspridningen framstar de i viss utstrackning dven som otillrackliga.
Regeringen anfor att det redan pd mycket kort sikt kan uppkomma stora
svarigheter for regeringen att genom adekvata och nédvandiga atgarder méta
de utmaningar som spridningen av det virus som orsakar covid-19 innebdr.

Regeringen behdver mot denna bakgrund enligt propositionen ges rétt att
meddela foreskrifter om ytterligare adekvata atgarder for att lindra verk-
ningarna av den omfattande spridningen av det virus som orsakar covid-19 och
ddrigenom snabbt kunna vidta adekvata atgérder. Ett normgivningsbemyn-
digande i smittskyddslagen bér enligt regeringen ta sikte pa sddana situationer
som for nérvarande inte tydligt omfattas av smittskyddslagstiftningen eller dar
sadan lagstiftning for narvarande ar otillracklig, men dar det finns ett behov av
att mycket snabbt kunna vidta sarskilda dtgarder med anledning av spridningen
av det virus som orsakar covid-19.

Eftersom det ar svart att forutse alla tankbara atgarder som skulle kunna bli
aktuella att vidta i ett sddant lage och som inte omfattas av den befintliga smitt-
skyddslagstiftningen ar det enligt regeringen nddvandigt att normgivnings-
bemyndigandet utformas sa att det ger utrymme for viss flexibilitet nar det
galler de atgarder som regeringen ska kunna vidta.

Regeringen foreslar att det i smittskyddslagen infors bestimmelser som
innebdr att regeringen far meddela sarskilda foreskrifter om forhallandet
mellan enskilda och det allmanna som géller skyldigheter for enskilda eller i
vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden, om
det av smittskyddsskal behovs for att hantera spridning av det virus som
orsakar covid-19.

Foreskrifterna ska fa avse

— tillfalliga begransningar for folksamlingar

— tillfallig nedstangning av képcentrum och andra handelsplatser

— tillfallig nedstangning av sociala och kulturella motesplatser, sasom barer,
nattklubbar, restauranger, kafeterior, gym- och sportanldggningar,
bibliotek, museer och allmanna samlingslokaler
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— tillfallig nedstangning eller andra begransningar i frdga om transporter
eller att anvanda infrastruktur, sdsom hamnar, flygplatser eller buss- eller
jarnvégsstationer

— tillfalligt mojliggérande av inbdrdes handel eller omfdrdelning av
lakemedel eller skyddsmaterial och annan medicinsk utrustning nér det
géller privata vardgivare och andra privata aktorer

— tillfalliga atgarder av annat liknande slag.

Forvaltningsbeslut som avser enskilda ska enligt forslaget fa 6verklagas till
allméan forvaltningsdomstol, om det behdvs for att tillgodose rétten till
domstolsprévning enligt artikel 6.1 i Europeiska konventionen om skydd for
de maénskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (Europa-
konventionen). Provningstillstind ska kravas vid Gverklagande till
kammarratten.

Regeringen ska ocksa enligt forslaget fa meddela sarskilda foreskrifter om
samverkan och inbdrdes handel eller omférdelning av ldakemedel och
medicinsk utrustning nér det géller regioner och kommuner, men enbart om
det i syfte att uppratthalla ett effektivt smittskydd behévs for att hantera
spridning av viruset.

Regeringens foreskrifter som har meddelats med st6d av bemyndigandena
ska genom en proposition i varje enskilt fall omedelbart understéllas
riksdagens provning. Av forfattningskommentaren framgdr att med
omedelbart avses mycket skyndsamt. Regeringen ska foresla att riksdagen
beslutar om forkortad motionstid med anledning av en sadan proposition.

Regeringen understryker att sédana begransningar eller andra atgarder som
regeringen kan besluta om med stdd av det foreslagna bemyndigandet aldrig
kan utformas pa ett sidant satt att de innebér inskrankningar i de fri- och
rattigheter som skyddas i regeringsformen och som kan begransas enbart
genom lag, daribland skyddet mot patvingat kroppsligt ingrepp och ratten till
skydd for rorelsefriheten (jfr 2 kap. 6 och 8 88§ regeringsformen). Sadana
eventuella atgarder kan enbart riksdagen besluta om genom lag.
Bemyndigandet ger déarmed enligt regeringen exempelvis inte stdd for att
besluta om s.k. utegangsfarbud.

Regeringen konstaterar vidare att om den ingripandemgjlighet som det
foreslagna bemyndigandet ger utrymme for utnyttjas maste regeringen, som i
alla andra fall av normgivning, beakta vissa grundldggande forutsattningar.
Det galler t.ex. frdigan om det med hansyn till bl.a. de grundliaggande fri- och
rattigheterna enligt regeringsformen och Europakonventionen ar méjligt att
vidta en viss typ av atgard. Harutéver maste regeringen bedéma om atgarden
ar lamplig, nodvandig och proportionerlig i forhéllande till det syfte som ska
uppnas samt iaktta regeringsformens krav pa objektivitet och saklighet. Det &r
krav som &r grundldggande for allt forfattningsarbete, och det saknas utrymme
att gora avsteg fran dem i de fall som kan aktualiseras genom det foreslagna
bemyndigandet.
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Regeringen redovisar i propositionen ocksa beddémningen att fragan om
olika kompensatoriska ekonomiska atgarder med anledning av eventuella
forordningar ska overvdgas i samband med att de enskilda eventuella
foreskrifterna om atgarder tas fram.

Den foreslagna lagandringen ska galla tillfalligt under hogst tre manader.
Regleringen foreslas trada i kraft den 18 april 2020 och upphéra att galla vid
utgangen av juni 2020.

Lagradet

Lagfdrslaget har granskats av Lagradet. Lagradet konstaterar i sitt yttrande att
det ligger i sakens natur att det inte a&r mgjligt att i detalj forutse de atgarder
som kan behdva vidtas for att hantera spridningen av viruset och att sidana
atgarder kan behdva vidtas mycket snabbt. Detta talar enligt Lagradet for att
ett nytt normgivningsbemyndigande behéver utformas pa ett sddant satt att det
ger utrymme for viss flexibilitet nar det géller de atgarder som regeringen ska
kunna vidta. Det kan emellertid enligt Lagradet ifragasittas om det finns
tillrackliga skal for ett s& allméant hallet och brett utformat bemyndigande som
hade foreslagits i remissen. Lagradet foreslar i sitt yttrande att det i bestam-
melsen tydligare avgransas vilka atgarder regeringen ska fa vidta. Detta kan,
menar Lagradet, goras genom en upprakning av de atgarder som regeringen
lamnar som exempel i lagrddsremissen. Regeringen har i allt vésentligt foljt
Lagradets forslag.

Efter Lagradets granskning har dessutom remissens forslag om att
foreskrifter som regeringen har beslutat om med stdéd av bemyndigandet
skyndsamt ska understallas riksdagens provning &dndrats s& att det i
propositionen foreslas att ett sddant understallande ska ske omedelbart.

Gallande ratt

Normgivningsmakten

Normgivningsmakten regleras framst i 8 kap. regeringsformen. Av 8 kap. 2 §
foljer att foreskrifter ska meddelas genom lag om de avser

1. enskildas personliga stéllning och deras personliga och ekonomiska
forhallanden inbordes,

2. forhallandet mellan enskilda och det allmanna under forutséttning att
foreskrifterna galler skyldigheter for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i
enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden,

3. grunderna for kommunernas organisation och verksamhetsformer och for
den kommunala beskattningen samt kommunernas befogenheter i évrigt
och deras aligganden,

4. trossamfund och grunderna fér Svenska kyrkan som trossamfund,

5. radgivande folkomrdstning i hela riket och forfarandet vid folkomrostning
i en grundlagsfraga, eller

6. val till Europaparlamentet.
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| forsta stycket raknas de amnesomraden som kraver lagform upp. De
bestdmmelser som &r av intresse i det nu aktuella lagstiftningsarendet ar 8 kap.
2 § forsta stycket 2 och 3.

Den andra punkten avser betungande offentligréttsliga foreskrifter. |
begreppet skyldigheter i bestammelsen torde inga forpliktelser att foreta eller
underlata vissa handlingar. Vad som avses ar ensidigt bestamda forpliktelser
som den enskilde inte kan anses frivilligt ha underkastat sig. Begreppet
ingrepp syftar pa forpliktelser att tala ingrepp i den enskilda rattssfaren (Eka
m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., s. 361). Den tredje
punkten avser vissa kommunalrattsliga foreskrifter.

I 8 kap. 3 § regleras riksdagens mojlighet att delegera normgivningsmakt
till regeringen pa det offentligrattsliga omradet. Enligt forsta stycket kan
riksdagen bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter enligt 2 § forsta
stycket 2 och 3. Foreskrifterna far dock inte avse

1. annan rattsverkan av brott &n béter,
2. skatt, utom tull pd inforsel av varor, eller
3. konkurs eller utsdkning.

1 8 kap. 2 § andra stycket erinras om att bestimmelser med krav pa lagform
aven finns i andra kapitel i regeringsformen och i andra grundlagar. En sédan
reglering ar bestdmmelserna om forutsattningarna for begransningar av fri-
och réattigheter i 2 kap. regeringsformen. Av dessa bestdmmelser foljer att
rattighetsbegransande foreskrifter, i den man de alls kan meddelas, som
huvudregel kraver lagform men att det i vissa fall & mojligt for riksdagen att
i lag bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter (se vidare nedan).

Av 8 kap. 6 8 foljer vidare att riksdagen kan bestdmma att foreskrifter som
regeringen meddelat med stdd av ett bemyndigande enligt regeringsformen
ska understallas riksdagen for provning.

Skyddet av grundlaggande fri- och rattigheter

| 2 kap. regeringsformen finns bestdmmelser om de grundldggande fri- och
rattigheter som den enskilde ar tillforsdkrad gentemot det allmanna. Har finns
bl.a. bestimmelser om skydd for de s.k. politiska friheterna, den enskildas
kroppsliga frihet och sdkerhet samt vissa rattssakerhetsgarantier. Ett skydd for
fri- och rattigheter finns ocksa i Europakonventionen, som &r inkorporerad i
svensk ratt. Av 2 kap. 19 § regeringsformen foljer att foreskrifter inte far
meddelas i strid med Sveriges dtaganden pa grund av Europakonventionen.
Domstolar och andra offentliga organ far vidare inte tillampa en lag eller annan
foreskrift som strider mot grundlag (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 §
regeringsformen).

Har finns anledning att sérskilt ndmna vissa av de réttigheter som foljer av
2 kap. regeringsformen.

Med métesfrihet avses enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 3 frihet att anordna
och delta i sammankomster for upplysning, meningsyttring eller annat
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liknande syfte eller for framforande av konstnarligt verk. Utgangspunkten vid
avgransandet av de sammankomster som ska skyddas genom bestdmmelserna
om motesfriheten ségs i forarbetena vara att denna frihet i stérsta mojliga
utstrackning ska korrespondera med yttrande- och informationsfriheterna
(prop. 1975/76:209 s. 110). Principen bor enligt detta vara att ssmmankomster
som avser sadant framforande eller delfdende av yttranden som skyddas av
reglerna om yttrande- och informationsfriheterna ocksa ska omfattas av
skyddet for motesfriheten. Métesfriheten kan darmed beskrivas som en frihet
att anordna och bevista sammankomster fér upplysning, meningsyttring eller
annat liknande syfte eller for framforande av konstnéarligt verk. Reglerna om
motesfriheten omfattar till f6ljd av den principiella anknytningen till yttrande-
och informationsfriheterna inte tex. idrottstdvlingar (Eka m.fl.,
Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., s. 89 f.).

Nérbesléktade friheter ar demonstrationsfrineten och foreningsfriheten:
friheten att anordna och delta i demonstrationer pd allman plats respektive
friheten att sammansluta sig med andra for allménna eller enskilda syften
(2 kap. 1 § forsta stycket 4 och 5). Det utmérkande fér en demonstration ar
enligt forarbetena att den bestar av en eller flera personer som befinner sig pé
allman plats i ett visst opinionsbildningssyfte (prop. 1975/76:209 s. 112).

Aven rorelsefrineten ar garanterad i regeringsformen. Var och en &r enligt
2 kap. 8 8§ gentemot det allménna skyddad mot frihetsberévanden. Den som &r
svensk medborgare &r dven i dvrigt tillforsakrad frihet att forflytta sig inom
riket och att lamna det. | forarbetena till bestammelsen framhalls att ratten for
varje medborgare att rora sig inom riket &r ett nddvandigt moment i den
politiska friheten (SOU 1972:15 s. 158 f.).

Av 2 kap. 20-24 88§ regeringsformen foljer att vissa av de grundlédggande
fri- och rattigheterna kan begransas for att tillgodose andamal som é&r
godtagbara i ett demokratiskt samhalle. Begransningen far enligt 2 kap. 21 §
aldrig ga utdver vad som ar nédvéandigt med héansyn till det andamél som har
foranlett den och inte heller stracka sig sa 1angt att den utgér ett hot mot den
fria asiktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Begransningen
far inte goras enbart pa grund av politisk, religigs, kulturell eller annan sédan
askadning. Sarskilda forutsattningar maste enligt 2 kap. 23 § harutover vara
uppfyllda for begrénsningar av yttrandefriheten och informationsfriheten och
enligt 2 kap. 24 § for begrénsningar av métesfriheten, demonstrationsfriheten
och foreningsfriheten.

I 2 kap. 20 § forsta stycket rédknas de fri- och rattigheter upp som kan
begransas med stdd av bestdimmelsen. Begransningsméjligheterna géller bl.a.
yttrandefriheten, informationsfriheten, métesfrineten, demonstrationsfriheten,
foreningsfriheten, skyddet mot vissa kroppsliga ingrepp och kroppsvisitation
samt rorelsefriheten.

En begrénsning ska som huvudregel géras genom lag, dvs. beslutas av
riksdagen (2 kap. 20 § forsta stycket). Efter bemyndigande i lag kan
begransningar i vissa fall emellertid beslutas ocksa genom andra forfattningar,
dvs. i huvudsak av regeringen genom forordning (2 kap. 20 § andra stycket). |
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vissa fall ar ocksa s.k. subdelegation enligt 8 kap. 10 § regeringsformen majlig.
Undantagen &r begrénsade till foljande tre fall vilka samtliga forutsétter
bemyndigande i lag:

— foreskrifter om tystnadsplikt for offentliga funktionarer

— foreskrifter om nér en lag ska trada i kraft, nar den ska borja eller upphéra
ett tillampas eller nar den ska tillampas i forhallande till bl.a. visst land

— foreskrifter som inskranker motesfriheten och demonstrationsfriheten av
hansyn till rikets sékerhet eller for att motverka farsot.

Ett forslag till lag med begrénsningar av en fri- och réttighet enligt ovan ska
pa yrkande av minst tio av riksdagens ledamoéter vila i minst tolv manader fran
det att det forsta utskottsyttrandet Over forslaget anmaéldes i riksdagens
kammare (2 kap. 22 8 regeringsformen och 11 kap. 19 8 riksdagsordningen).
Riksdagen far dock anta forslaget direkt, om minst fem sjattedelar av de
rostande enas om beslutet. Vissa typer av lagforslag ar undantagna fran detta
sérskilda lagstiftningsforfarande. Det géller bl.a. lagar om fortsatt giltighet av
en lag och lagar som enbart ror frinetsstraff som paféljd for viss garning.
Konstitutionsutskottet provar for riksdagens rdkning om de sérskilda
forfarandereglerna ar tillampliga i fraga om ett visst lagforslag. Utskottet far
enligt 10 kap. 5 § tredje stycket riksdagsordningen inte forklara att sé inte ar
fallet utan att Lagradet har yttrat sig i saken.

Beredningskravet

Av 7 kap. 2 § regeringsformen foljer ett allmént beredningskrav for
regeringsarenden. Enligt bestdmmelsen ska de upplysningar och yttranden
som behovs hamtas in fran de berérda myndigheterna vid beredningen av
regeringsarenden. Upplysningar och yttranden ska ocksé i den omfattning som
behdvs inhamtas frén kommunerna. Aven sammanslutningar och enskilda ska
i den omfattning som behdvs ges méjlighet att yttra sig. | motiven framhélls
att inhamtandet av yttranden frén myndigheter, organisationer och andra
enskilda sammanslutningar &r ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den
svenska politiska beslutsprocessen (prop. 1973:90 s. 287). Varken av bestdm-
melserna i regeringsformen eller av dess forarbeten framgar narmare hur ett
remissforfarande bor ga till. Oftast &r ett remissforfarande skriftligt, men det
forekommer att regeringen hamtar in synpunkter muntligen. Det ankommer pa
regeringen att under vanligt konstitutionellt ansvar avgora vilka myndigheter
som é&r berfrda av ett regeringsarende och i vilken omfattning det &r
nodvandigt att kommuner, organisationer och enskilda far tillfélle att yttra sig
(Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., s. 326 f.).

Proportionalitetsbedémning vid inskrankning av den kommunala
sjélvstyrelsen

En inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen bor enligt 14 kap. 3 §
regeringsformen inte ga utdver vad som ar nédvandigt med hansyn till de
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andamal som har foranlett den. Bestammelsen, som inférdes i samband med
2011 ars grundlagsreform, innebér att en proportionalitetsbeddmning ska
goras. | forarbetena framhalls att det inte ar ovanligt att den kommunala
sjalvstyrelsen i lagstiftningsarenden stélls mot andra intressen och att det i
sddana sammanhang &r viktigt att konsekvenserna for den kommunala
sjélvstyrelsen blir foremél for ingdende 6vervaganden (prop. 2008/09:80
s. 211 1).

Den konstitutionella ordningen vid fredstida kris

Bestammelserna i regeringsformen och riksdagsordningen ar utformade sa att
de gor det mojligt for statsmakterna att snabbt och i stor omfattning vidta
atgarder och fatta beslut som ter sig nodvandiga i krislagen. Vid krig och
krigsfara har man réknat med att de allménna reglerna kan visa sig
otillrackliga. Det kan da stallas &nnu storre krav p& snabbhet och uppsta behov
av att gora avsteg fran vad som annars galler. | ett sarskilt kapitel (15 kap.
regeringsformen) finns konstitutionella regler om statsmakternas agerande vid
krig eller krigsfara som bl.a. innebdr en utvidgning av regeringens
normgivningskompetens jamfort med i fredstid.

Vid den senaste 6versynen av regeringsformen gjorde Grundlags-
utredningen (SOU 2008:125) beddmningen att det fanns ett behov av att
utvidga regeringens normgivningskompetens i civila nddsituationer.
Utredningen foreslog att det skulle inforas en sarskild reglering som innebdr
att regeringen i sadana situationer under vissa forutsattningar far meddela
foreskrifter som enligt grundlag ska meddelas av riksdagen.

Flera remissinstanser framfdrde kritik mot denna del av utredningens
forslag. Bland annat anfordes att utredningen inte hade visat pa ett tillrackligt
behov av att utvidga regeringens foreskriftsratt, att forslaget hade svaréver-
skadliga konsekvenser samt att det var principiellt olampligt. Bland remiss-
instanserna forordades att det i stéllet infordes en mojlighet for riksdagen att
genom beredskapslagstiftning ge regeringen rétt att vid allvarliga kriser
meddela foreskrifter som annars inte kunde delegeras till regeringen. Mot
bakgrund av den kritik som riktades mot férslaget ansdg regeringen att
utredningens forslag inte borde genomféras utan ytterligare utredning (prop.
2009/10:80 s. 207).

Utskottets stéllningstagande

Den konstitutionella ordningen vid fredstida kris

Regeringsformen vilar pa och ger uttryck at forutsattningen att konstitutionella
befogenheter inte kan Gverlatas utan uttryckligt stod i grundlagen (Holmberg
m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., s. 621). | 15 kap. regeringsformen har det infogats
séarskilda regler om beslutsfattandet for statsmakterna och andra offentliga
organ under krig eller vid krigsfara. Reglerna mojliggor bl.a. for riksdagen att
i vissa situationer delegera sin normgivningskompetens till regeringen langt
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mer an vad som normalt far ske. Fredstida kriser omfattas inte av reglerna.
Reglerna i regeringsformens Gvriga kapitel och riksdagsordningen &r alltsa
tdnkta att kunna tilldmpas &ven i krissituationer. Dessa innefattar bl.a.
mojlighet till skyndsam behandling av riksdagsarenden och delegering av
normgivningskompetens inom ramen fér 8 kap. regeringsformen. Genom att
uppratta en god s.k. forfattningsberedskap kan behovet av skyndsam
lagstiftning i en krissituation minska.

Med anledning av utbrottet av det nya coronaviruset har ett flertal
propositioner som dverldmnats till riksdagen hanterats skyndsamt. Utskott har
ocksa tagit initiativ till lagandringar som mojliggjort en &n snabbare hantering.
Pa mycket kort tid har siledes ny lagstiftning kunnat komma pa plats och
borjat tillampas for att mojliggora atgarder som behdvs for att hantera
situationen, samtidigt som kompetensfordelningen mellan de centrala
statsorganen har uppratthallits. Regeringen har ocksa kunnat utnyttja redan
befintliga bemyndiganden for olika atgarder.

I sammanhanget kan dven det geografiska omradesansvaret namnas, som
ar en viktig del i samhallets krisberedskap. Inom ett geografiskt omréade
ansvarar ett omréadesansvarigt organ for inriktning, prioritering och
samordning av tvérsektoriella atgarder infor, under och efter en kris.
Regeringen har omrédesansvaret pa nationell nivd och den utévar ansvaret
med stdd av sina myndigheter.

Delegation av hormgivning

Allméant

Regleringen av normgivningsmakten i 8 kap. regeringsformen har som frémsta
uppgift att fordela normgivningskompetensen mellan riksdagen och
regeringen. Det innebar att andra organ inte har ndgon egen, direkt pa
regeringsformen grundad, rétt att meddela foreskrifter. Normgivning av andra
organ méste ha stod i ett bemyndigande.

I kapitlet finns bestimmelser om delegation av normgivningsmakt. Nar
riksdagen delegerar normgivningsmakt i ett visst &mne till regeringen kan den
tillata att regeringen Gverlater &t en forvaltningsmyndighet eller en kommun
att meddela foreskrifter i @amnet (s.k. subdelegation).

Normgivningsmakten delas i férsta hand in i riksdagens primaromrade, det
s.k. primara lagomradet, och regeringens primaromrade. Det primara
lagomradet omfattar bl.a. grundlagarna och riksdagsordningen, civilrattsliga
foreskrifter, offentligrattsliga foreskrifter som &r betungande for enskilda samt
vissa typer av kommunalrattsliga foreskrifter. Det priméra lagomradet delas i
sin tur in i tva delar: det obligatoriska lagomradet dar delegation av
normgivningsmakten inte ar mojlig och det fakultativa lagomradet dar
mojlighet till delegation finns.
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Utformningen av bemyndiganden vid delegation

Regeringsformens bestdmmelser ger ingen vdgledning nar det géller sjdlva
utformningen av ett normgivningsbemyndigande, dvs. hur vitt ett
bemyndigande kan eller bor vara. | forarbetena framhélls dock att
bemyndiganden som ar sa allmant hallna att de foga skiljer sig fran
grundlagstextens beskrivningar av de delegeringsbara amnena skulle std i
uppenbar strid med intentionerna bakom grundlagsreglerna (prop. 1973:90
s.209). Samtidigt framgar det av forarbetena att hur detaljerade
bemyndigandena ska vara far avgoras fran fall till fall. Ar det frdga om fran
medborgarnas  synpunkter mindre ingripande foreskrifter kan ett
bemyndigande vara mer vidstrackt. Nar det daremot avser féreskrifter av mer
vasentlig betydelse bor riksdagen mer preciserat ange ramarna for regeringens
foreskriftsratt. I den juridiska litteraturen framhalls ocksa att avsikten knappast
kan vara att ett bemyndigande helt enkelt ska upprepa regeringsformens
beskrivning av ett delegeringsbart &mne (Strémberg, Normgivningsmakten
enligt 1974 ars regeringsform, 3 uppl., s. 119 f.).

Skal for lagkrav och konsekvenser av delegation

Det har framférts en rad skal till att viss normgivningsmakt endast ska kunna
utdvas av riksdagen (prop. 1973:90 s. 205).

Ett grundldggande skal &r att riksdagen ar folkets frdmsta foretradare. En
viktig sida av folksuveraniteten &r att de mest betydelsefulla politiska besluten
alltid ska fattas av det statsorgan som bést avspeglar den inom befolkningen
aktuella opinionen (dvs. riksdagen) och riksdagen skulle inte fylla sin uppgift,
om den i ndgon mera betydande omfattning éverlamnade &t andra organ att
fatta dessa beslut. Det har aven framhallits att normgivning inom de for
medborgarna och samhallslivet i Gvrigt viktigaste omradena bor utévas av
riksdagen ensam. Ytterligare ett skél &r dnskemalet att oppositionen ska vara
sd mangsidigt orienterad som mojligt om viktiga avgoranden, s att den ska
kunna ta pd sig regeringsansvaret vid en omkastning av majoritets-
forhallandena.

Andra sk&l som framforts ar behovet av offentlig debatt om planerade lagar,
onskemal om vixelverkan mellan medborgarna och deras valda ombud och
kravet pa viss stabilitet i befogenhetsfordelningen. Vidare har det framforts att
tvanget till offentlig redovisning medfor att lagarna blir mer genomarbetade.
Vidare kan lagstiftningsprocessen, genom bl.a. lagradsgranskningen, anses ge
vissa garantier for att lagforslag &r val genomtankta och haller en hig kvalitet.
Till detta kommer att det i regel inte finns ndgra forarbeten till regeringens
forfattningar och, om sadana finns, att de inte ar lika lattillgangliga som
forarbetena till en lag.

Som tidigare namnts finns ett krav pa lagform for vissa begransningar i fri-
och réttigheter. Lagkravet i 2 kap. 20 § regeringsformen innebér dels att
riksdagen maste iaktta de begransningar som foljer av 2 kap. 21 och — i
forekommande fall 23 och 24 88 — dels att lagstiftaren tvingas att tydligt
redovisa de avvéagningar som dérvid gors. Detta kan forvéntas oOka
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forutsattningarna for att de avvagningar som gors blir mer ingéende belysta
och att de presenteras pa ett sddant satt att kvaliteten i lagstiftningen hojs
ytterligare (Eka m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., s. 176).
Kravet pa lagstiftaren att tydligt redovisa avvéagningar och bedémningar gor
sig gallande generellt och &r av stor betydelse i fraga om forslag som innebar
skyldigheter for enskilda eller i vrigt avser ingrepp i enskildas personliga och
ekonomiska forhallanden.

Majligheten till delegation bor ses mot bakgrund av de skdl som hér
redovisats och de fordelar som det innebér att en reglering ges lagform. Ju
bredare och mer allmént formulerat ett bemyndigande &r desto mer kompetens
dverlats fran riksdagen till regeringen. Som Lagradet framhaller i sitt yttrande
innebar forslaget i lagradsremissen att regeringen skulle tilldelas
maktbefogenheter gentemot enskilda som framstar som synnerligen
ingripande. Breda och allmant hallna bemyndiganden gor det ocksa svart for
riksdagen att avgora vilken normgivningskompetens som faktiskt dverlats och
vilka foreskrifter som kan komma att meddelas med stéd av bemyndigandet.
Ju vidare ett bemyndigande ar, desto stérre krav bor stéllas pa regeringen att i
propositionen tydliggdra syftet, motivera forslaget, precisera méjliga atgarder,
redogdra for konsekvenser av forslagen och redovisa avvégningar mellan olika
intressen. Som bl.a. Riksdagens ombudsmin (JO) framhaller i sitt
remissyttrande  innebar brist pa tydlighet &ven svarigheter for
remissinstanserna att bedoma forslagens rimlighet, och det utgér ocksé
rattssakerhetsproblem nar det galler férutsebarheten av de tgarder som kan
komma att vidtas.

Som framhallits ovan kan ett bemyndigande vara mer vidstrackt nar det
galler fran medborgarnas synpunkt mindre ingripande foreskrifter. Nar det
daremot avser foreskrifter av mer vasentlig betydelse bor riksdagen mer
preciserat ange ramarna for regeringens foreskriftsratt.

Det aktuella férslaget

Som framgar ovan foreslar regeringen tva nya normgivningsbemyndiganden i
smittskyddslagen. Det &r framst bemyndigandet i 9 kap. 6 a 8 som ger stod for
att meddela offentligrattsligt betungande foreskrifter i forhallande till enskilda
som under beredningen av drendet har ifrdgasatts med hansyn till dess vida
utformning.

Det kan inledningsvis konstateras att bemyndigandet ar avsevart mycket
tydligare avgransat i propositionen an enligt lydelsen i lagradsremissen. |
bemyndigandet raknas de atgarder upp som kan behdva vidtas och som
foreskrifterna far avse. Till skillnad mot i lagradsremissen foresléas vidare att
foreskrifter som meddelats med stéd av bemyndigandena omedelbart ska
understallas riksdagen for prévning. Regeringen tillmotesgdr sdledes
Lagradets synpunkter vad géller behovet av att bade precisera bemyndigandet
och skérpa tidsfristen for understéllning.

I forslaget finns ett flertal begransningar. Foreskrifter far meddelas endast
for att avse vissa i lagen sarskilt angivna atgarder, och atgarderna ska vara
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tillfalliga. Den sista punkten i upprékningen ar visserligen relativt vid men
aven den tar sikte pa tillfalliga atgarder som maste vara i linje med Gvriga
atgarder som anges i bestammelsen. Samtliga tgarder tar sikte pa att stoppa
smittspridning. Av bestammelsen framgar vidare att foreskrifter far meddelas
bara om de behdvs av smittskyddsskél for att hantera spridning av viruset
covid-19. Bemyndigandets rackvidd begrénsas &ven av smittskyddslagens
tillampningsomrade. Folkhalsomyndigheten pekar i sitt remissvar bl.a. pa att
smittskyddsatgarder ska bygga pa vetenskap och beprévad erfarenhet, att
vidtagna atgarder inte far vara mer ldngtgéende an vad som &r forsvarligt med
hansyn till faran for manniskors halsa samt att atgarder ska vidtas med respekt
for alla ménniskors lika varde och enskildas integritet.

Det bor vidare framhallas att det ror sig om en tidsbegransad lag som ska
galla i tre manader och att eventuella férordningar som meddelats med stod av
lagen ska understéllas riksdagens provning omedelbart efter att de har
beslutats. Att det ska ske omedelbart bor enligt utskottets mening innebéra att
det sker inom ett fatal dagar.

Bakgrunden till forslagen i propositionen &r att Sverige och omvérlden
befinner sig i en mycket svar situation och méaste planera for extraordinara
atgarder. Regeringen gor bedémningen att det finns en risk att extraordinara
atgarder behdver vidtas s& skyndsamt att ett riksdagsbeslut inte kan avvaktas.
Utifrdn de synpunkter som utskottet har att beakta bedémer utskottet att det
foreslagna bemyndigandet kan godtas men att ett visst fortydligande bor géras
i lagtexten for att inte mer an nodvéandigt dverfora normgivningskompetens
fran riksdagen till regeringen. Utskottet aterkommer nedan till hur detta kan
goras.

Begransningar av fri- och réttigheter

Bestammelser om fordelningen av normgivningskompetens mellan riksdagen
och regeringen finns som framgatt ovan huvudsakligen i 8 kap.
regeringsformen. | 8 kap. 2 § andra stycket klargérs dock att det dven pa andra
stéllen i regeringsformen och andra grundlagar regleras i vilka fall foreskrifter
av ett visst innehéll ska meddelas genom lag och under vilka férutsattningar
delegation av normgivningsmakten ar méjlig. Ett exempel pa en annan sadan
reglering ar bestdmmelserna om skyddet for de grundldggande fri- och
rattigheterna i 2 kap. regeringsformen.

I 2 kap. regeringsformen finns bestdmmelser om de grundléaggande fri- och
rattigheter som den enskilde &r tillforsakrad gentemot det allmanna. | kapitlet
regleras dven om och i vilken utstrackning rattigheterna kan begrénsas. Vissa
rattigheter &r absoluta och kan dver huvud taget inte begrdnsas, och andra
rattigheter kan under vissa ndrmare angivna forutsattningar begréansas genom
lag. | fraga om vissa rattigheter ar det majligt att efter bemyndigande meddela
foreskrifter pa lagre normgivningsniva an lag. Det galler bl.a. begransningar
av motesfriheten och demonstrationsfriheten med hansyn till rikets sdkerhet
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eller for att motverka farsot (2 kap. 20 § andra stycket andra meningen
regeringsformen).

| propositionen understryks att begransningar eller andra atgarder med stod
av bemyndigandet aldrig kan utformas pa ett sdant sitt att de innebér
inskrénkningar i de fri- och réttigheter som skyddas i regeringsformen och som
kan begréansas enbart genom lag, daribland skyddet mot pétvingat kroppsligt
ingrepp och ratten till skydd for rorelsefrineten (jfr 2 kap. 6 och 8 §8). Det
konstateras att sddana atgarder kan beslutas enbart av riksdagen genom lag.
Om regeringen utnyttjar den ingripandemdjlighet som bemyndigandet ger
utrymme for méste regeringen sdledes beakta bestammelserna om fri- och
rattigheter. Riksdagens ombudsméan (JO) framhaller i sitt remissyttrande att
det &r en viktig begransning att bemyndigandet inte &r avsett att omfatta
atgarder som innebar inskrankningar i de fri- och rattigheter som skyddas i
regeringsformen men framhaller samtidigt att det inte alltid ar sjalvklart vad
som utgor en sadan rattighetsinskrankning.

| propositionen namns endast sadana fri- och rattigheter som kan begransas
enbart genom lag. Utskottet noterar att det inte gar att utesluta att sédana fri-
och rattigheter som inte kraver lagform skulle kunna komma att begrénsas
genom foreskrifter som meddelats med stod av bemyndigandet. Med hénsyn
till de &tgarder som exemplifieras skulle t.ex. motesfrineten kunna begrénsas.
Utskottet anser att regeringen borde ha redovisat detta tydligare i
propositionen och forutsétter att regeringen gor noggranna 6vervdganden
innan bemyndigandet utnyttjas och dérvid alltid beaktar bl.a. bestimmelserna
i 2 kap. regeringsformen.

Inskrankningar i den kommunala sjélvstyrelsen

Som framgar ovan galler sedan 2011 att en proportionalitetsbedomning ska
goras i lagstiftningsdrenden som ror den kommunala sjélvstyrelsen. Vid
lagstiftning som kan fa betydelse fér den kommunala sjalvstyrelsen ska det
prévas om skalen for den tankta regleringen motiverar det eventuella intréang i
den kommunala sjalvstyrelsen som regleringen innebér. Detta innefattar dven
en skyldighet att undersdka om det syfte som den ténkta regleringen tar sikte
pa kan uppnas pa ett for det kommunala sjélvbestimmandet mindre ingripande
sétt an det som foreslas.

Det i propositionen foreslagna bemyndigandet i 9 kap. 6 b § innebar att
regeringen ges mojlighet att besluta om foreskrifter om samverkan och
inbordes handel eller omférdelning av lakemedel och medicinsk utrustning nar
det géller regioner och kommuner, om det i syfte att uppratthélla ett effektivt
smittskydd behdvs for att hantera spridning av viruset.

Utskottet har tidigare uttalat att den omstandigheten att lagforslaget géller
ett bemyndigande for regeringen att besluta om foreskrifter som ror
kommunerna i sig inte ar grund for att avstd fran proportionalitetsprévning
(bet. 2016/17:KU10 s. 102 f.). Nagon proportionalitetsbedémning goérs dock
inte i propositionen. | stéllet anfors att regeringen i ett senare skede, nar den
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beslutar om foreskrifter med stdd av det aktuella bemyndigandet, ska beakta
de aktuella bestdmmelserna om proportionalitetsprincipen i regeringsformen.

Enligt utskottet &r det en brist att propositionen inte innehaller nagon
proportionalitetsbeddmning. Avsaknaden av en sadan forsvarar den provning
som maste goras i samband med riksdagens behandling av propositionen.
Fragan att ta stallning till ar som framgatt ovan om de atgarder som kan
komma att vidtas med stdd av det foreslagna bemyndigandet motiverar det
intrdng de innebér i den kommunala sjalvstyrelsen, alternativt om syftet med
de tankta atgarderna skulle kunna uppnds pa ett for den kommunala
sjélvstyrelsen mindre ingripande satt. Sarskilt finns i detta sammanhang skal
att uppmarksamma den del av bemyndigandet som géller mojligheten att
meddela foreskrifter om omférdelning av lakemedel och medicinsk utrustning
mellan kommuner och regioner. Har kan konstateras att det i dag finns ett
samarbete mellan regionerna for att hantera den radande situationen, och enligt
remissvaret fran Sveriges Kommuner och Regioner pagar ocksa en utveckling
av samarbetet. Befintlig reglering mojliggor redan for kommuner och regioner
att omfordela sdval material som lakemedel, och ett nytt bemyndigande skulle
eventuellt kunna begransas till att méjliggora nya foreskrifter for att ytterligare
underlatta samarbetet nar det galler kommuner och regioner. Foreskrifterna
skulle da ga ut pa att utveckla och forstirka ett eget ansvarstagande och i
dagslaget till synes fungerande samarbete mellan kommuner och regioner.
Utskottet kan ocksa konstatera att det foreslagna bemyndigandet innehéller
aven en sadan del, som avser samverkan och inbordes handel. Samtidigt anfor
regeringen i propositionen att den uppmarksammat ett tdnkbart behov av att i
den uppkomna situationen kunna vidta atgarder for att trygga lakemedels-
forsorjningen, som for narvarande inte ryms inom befintlig lagstiftning; i detta
sammanhang kan ocksa noteras att ansvaret for inriktning, prioritering och
samordning vid en nationell kris ytterst &r regeringens. Regeringen anfor
vidare att mojligheten att meddela foreskrifter om omfordelning ar en sista
utvag.

Konstitutionsutskottet vill i sitt yttrande peka pa den intresseavvagning som
maste goras i det nu aktuella arendet och darvid framhalla den kommunala
sjalvstyrelsens betydelse. Sjalva proportionalitetsprévningen innebdr sedan att
den kommunala sjalvstyrelsen ska vagas mot de behov av atgarder som
mojliggoérs av det foreslagna bemyndigandet och som redovisas ovan.
Beddmningen av hur behoven ser ut ar sdledes av grundlaggande betydelse
och en fraga for det utskott som bereder propositionen.

Beredningskravet

Saval Lagradet som flera remissinstanser har uttryckt kritik mot den beredning
som foregatt forslaget i propositionen. Regeringen anfor i propositionen att
den mot bakgrund av den radande situationen genom ett skyndsamt forfarande
har inhamtat synpunkter pa forslagen. Den flexibilitet som finns i frdga om
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beredningskravet har darfor anvants i detta fall. | propositionen
uppmarksammas vad konstitutionsutskottet har uttalat om beredningskravet.

Utskottet har vid flera tillfallen framhallit beredningskravet i regerings-
formen. Samtidigt har utskottet uttalat att beredningsrutinerna endast i liten
utstréckning &r reglerade i regeringsformen och att det darfor finns ett
utrymme for flexibilitet och en mdjlighet att anpassa rutinerna for allvarliga
och bradskande fall. Utskottet kan i sin granskning i efterhand uppmarksamma
hur ett visst &rende har beretts.

Nar det galler forslag som har dverlamnats till riksdagen har enligt utskottet
riksdagen i varje enskilt drende att ta stallning till om regeringens motivering
till en skyndsam beredning é&r tillrackligt stark och om beredningsunderlaget
kan anses tillrackligt. Frdgan om huruvida beredningsunderlaget i ett enskilt
arende ar tillrackligt for att riksdagen ska kunna ta stéllning till forslaget bor
bedémas av det beredande utskottet, i detta fallet socialutskottet. | det
sammanhanget kan dven beaktas vad konstitutionsutskottet tidigare uttalat om
beredningskravet.

Sammantagen beddmning

Lagforslaget i propositionen vacker enligt utskottet ett antal fragor. Nar det
géller det foreslagna bemyndigandet i 9 kap. 6 a 8 smittskyddslagen innebar
det en delegation av normgivningskompetens fran riksdagen till regeringen.
Som konstaterats ovan har bemyndigandet gjorts mer precist och avgrénsat an
det ursprungliga forslaget. Likval finns enligt utskottet skél att paminna om
vikten av att bevara balansen mellan riksdag och regering, dar riksdagen har
en konstitutionell sarstallning inom normgivningsmakten. Det &r av stor vikt
att riksdagen kan forutse omfattningen av en normgivningsdelegation och
vilka foreskrifter som kan komma att meddelas med st6d av bemyndigandet.
Sarskilt viktigt &r det att precisera granserna for regeringens befogenhet nér
det géller foreskrifter som &r ingripande for enskilda. Utskottet har ovan anfort
att det foreslagna bemyndigandet, utifrdn de synpunkter utskottet har att
beakta, kan godtas men att ett visst fortydligande bor goras i lagtexten.
Bemyndigandet innebér att regeringen ges befogenhet att meddela foreskrifter
av ett ingripande slag inom ett forhallandevis brett omrade, som dven kan
komma att omfatta sadana inskrankningar av fri- och rattigheter som inbegrips
i 2 kap. regeringsformen men som inte kraver lagform. Utgangspunkten bor
darfor vara att regeringen endast meddelar foreskrifter i situationer som staller
krav pa sa pass snabba atgarder att en riksdagsbehandling skulle riskera att
fordroja atgarderna med allvarliga konsekvenser som féljd. Detta skulle kunna
regleras genom att lydelsen i paragrafens forsta mening d&ndras till
”Regeringen far meddela sarskilda foreskrifter om forhallandet mellan
enskilda och det allmédnna som galler skyldigheter for enskilda eller i 6vrigt
avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden, om det av
smittskyddsskal behdvs for att hantera spridning av det virus som orsakar
covid-19 och riksdagens beslut inte kan avvaktas.”

2019/20:KU8y

15



2019/20:KU8y

16

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Det andra bemyndigandet som foreslas i 9 kap. 6 b § &r mer precist och
lattare att forutse inneborden av. Utskottet kan konstatera att bemyndigandet
innebér en mojlighet for regeringen att meddela foreskrifter som inskranker
den kommunala sjalvstyrelsen. En proportionalitetsprovning ska darfor goras
av om skalen for forslaget motiverar det eventuella intrdnget i den kommunala
sjalvstyrelsen, inklusive om syftet skulle kunna uppnas pa ett satt som &r
mindre ingripande for den kommunala sjélvstyrelsen. Som utskottet
uppmarksammat ovan innehéller propositionen ingen sddan proportionalitets-
bedomning, vilket ar en brist. Utskottet har pekat pa vad som kan beaktas vid
den intresseavvagning som maste goras. Den prévning som slutligen méste
goras faller pa socialutskottet att utfora inom ramen for dess beredning.

| propositionen framhalls att regeringen nar den beslutar om foreskrifter
med stdd av det aktuella bemyndigandet ska beakta proportionalitetsprincipen
i regeringsformen. Utskottet forutsatter att sa sker. Regeringens bedémning
bor ocksd goras tillganglig for riksdagen, tex. i samband med den
understéllning av foreskriften som ska ske omedelbart enligt forslaget. Det ger
riksdagen mojlighet att i ndra anslutning till regeringens beslut ta stéllning till
den intresseavvégning som gjorts av regeringen.

Slutligen vill utskottet framhélla att det aktuella lagforslaget ger anledning
att 6vervaga en dversyn av forutsattningarna for legalt handlande vid fredstida
kriser. Aven Riksdagens ombudsman (JO) har i sitt remissvar till regeringen
pekat pa ett sddant behov. Fragan &r komplex och forutsatter grundliga och
noggranna Overvéganden. Det forslag som Grundlagsutredningen lade fram
2008 inneholl en ny reglering i 15 kap. regeringsformen som innebar att
regeringens normgivningsmakt skulle utvidgas aven i civila nodsituationer.
Forslaget fick kritik och togs inte med i den efterféljande propositionen. Ett
annat alternativ som pekats p ar att ytterligare utveckla den s.k. forfattnings-
beredskapen utan att andra pa den grundlagsreglerade kompetensfordelningen
mellan riksdagen och regeringen, vilket samtidigt i storre utstrackning
forutsatter att det gér att forutse vilka atgarder som kan behéva vidtas i olika
typer av kriser. Oavsett vilket av dessa alternativ som i slutdndan férordas bor
erfarenheter av hanteringen av den pagdende smittspridningen utgora ett
viktigt underlag vid en sadan dversyn.
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