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Summary

In the aftermath of the Covid-19 pandemic the issue of whether the
Government’s regulatory power should be increased in times of peacetime
crises has been widely debated. On November 27, 2023, an all-party
Committee proposed in the report SOU 2023:75 that the Government should
be given increased regulatory powers during serious peacetime crises. In
essence, the Committee proposes both that the Riksdag should be allowed to
issue authorization to the Government in the mandatory area of legislation, as
well as in exceptional situations, the Government should be allowed to adopt
temporary provisions without the prior authorization of the Riksdag. The
purpose of the following essay is to investigate the Government’s regulatory
powers during serious peacetime crises and to discuss whether the
Committee’s recommendations should be implemented, or if the existing
system should be retained.

The essay finds that under the current framework, peacetime crisis is
primarily regulated below constitutional level. This is achieved by what is
usually referred to as good legislative preparedness which means that the
Riksdag, already before a crisis occurs, authorizes the Government within the
field of optional legislation to issue provisions in the event of future
peacetime crisis. The study also finds that, on a constitutional level, the
ordinary rules in the Instrument of Government are highly flexible designed,
which has proven during Covid-19 to allow provisions in highly urgent
situations to be adopted in a very short period.

The paper concludes that the Committee’s first proposal, in which the
Riksdag should be allowed to issue authorization to the Government in the
mandatory area of legislation, appears to be an appropriate proposal. This is
because the experienced gained from Covid-19 indicates that there is a
practical need to issue provisions also within the mandatory area of legislation
and the risks of the proposal appear to be highly limited. The paper however
finds that the Government’s provisions that are issued within the mandatory
area of legislation should be subjected to a time limit to emphasize that any
deviation from the ordinary rules only is temporary.

The paper also concludes that the Committee’s second proposal, in which the
Government should be allowed to adopt temporary provisions without the
prior authorization of the Riksdag, should not be implemented. This is
because the paper suggests that the proposal potentially could be misused by
a government with anti-democratic values, as well as containing many
derogations from several core constitutional principles. The essay points out
that the Committee neither has examined the risk of misuse sufficiently, nor
presented sufficient safeguards to prevent misuse of the proposal. In addition
to the danger of misuse, the paper also points out that the proposal does not
appear to have been analyzed adequately in terms of whether the proposal is



compatible with other provisions of the Instrument of Government, such as
the mandatory preparation. Considering this, together with the previous
observation that the ordinary rules in the Instrument of Government already
allows provisions to be in adapted quickly, the benefits of the Committee’s
second proposal do not appear to justify the disadvantages of the proposal.
The paper thus finds that the Committee’s second proposal should not be
implemented in its current shape.



Sammanfattning

Till foljd av covid-19-pandemin har fragan om regeringen bor fa utokade
normgivningsbefogenheter under fredstida kriser diskuterats flitigt. Den 27
november 2023 foreslog en parlamentariskt sammansatt kommitté i
betankandet SOU  2023:75 att regeringen bor fa  utokade
normgivningsbefogenheter under allvarliga fredstida kriser. 1 huvudsak
foreslar kommittén bade att regeringen ska fa lov att bemyndigas pa det
obligatoriska lagomradet och att regeringen i sarskilda fall ska fa meddela
foreskrifter pa i princip hela lagomradet utan foregaende bemyndigande.
Foljande uppsats syftar till att undersoka regeringens normgivningsmakt
under allvarliga fredstida kriser och diskutera huruvida kommitténs forslag
bor inforas eller om nuvarande ordning bor behallas.

Undersokningen finner att fredstida kriser enligt nu géllande ordning
huvudsakligen regleras under grundlagsniva. Detta genom att riksdagen i
forvag bemyndigar regeringen att meddela férordningar inom det fakultativa
lagomradet vid en framtida fredstida kris, vilket brukar benamnas som arbetet
med god forfattningsberedskap. Uppsatsen finner dessutom att de vanliga
normgivningsreglerna i regeringsformen ar mycket flexibelt utformade vilket
under covid-19 har visat sig mojliggora att foreskrifter i mycket skyndsamma
situationer har kunnat inforas under endast nagra fa dagar.

Uppsatsen kommer fram till att kommitténs forsta forslag, dar regeringen ska
fa bemyndigas dven pa det obligatoriska lagomradet, huvudsakligen framstar
som andamalsenligt. Detta eftersom det har pavisats ett praktiskt behov av att
kunna meddela foreskrifter pa det obligatoriska lagomradet under covid-19
och riskerna med forslaget framstar som mycket begransade. Uppsatsen
finner dock att forordningar som meddelats pa det obligatoriska lagomradet
bor férenas med en begransning i giltighetstid. Detta i syfte att markera att
avsteg fran regeringsformens vanliga normgivningsfordelning endast &r
tillfallig.

Uppsatsen finner vidare att kommitténs andra forslag, dar regeringen i
sarskilda fall utan bemyndigande ska fa meddela foreskrifter pa i princip hela
lagomradet, inte bor inforas. Detta eftersom uppsatsen ser en risk att forslaget
skulle kunna missbrukas av en regering med anti-demokratiska varderingar
och forslaget innehdller flera avvikelser fran olika grundlaggande
konstitutionella principer. Uppsatsen tyder pa att kommittén varken har
undersokt risken for missbruk tillrackligt noggrant eller infort tillrackligt
effektiva skyddsmekanismer for att utesluta missbruk av forslaget. Utbver
risken for missbruk, finner uppsatsen &ven att kommitténs utredning inte
framstar som overtygande nar det géller huruvida forslaget ar forenligt med
andra krav i regeringsformen, sasom beredningskravet. Mot denna bakgrund,
samt att de vanliga normgivningsreglerna i regeringsformen redan tillgodoser
behovet av skyndsam normgivning forhallandevis val, framstar fordelarna



med kommitténs andra forslag inte i nuldget vaga upp for nackdelarna med
forslaget. Uppsatsen finner darmed att kommitténs andra forslag inte bor
inforas i sin nuvarande form.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Saval under som efter covid-19-pandemin har det forts diskussioner om
Sveriges krisberedskap &r tillrackligt god inom flera olika omraden. Ett av
omradena som diskuterats ar den konstitutionella krisberedskapen.? |
synnerhet fragan om vilka normgivningsbefogenheter regeringen bor ha for
att snabbt kunna meddela erforderliga foreskrifter under fredstida kriser har
diskuterats flitigt. Till skillnad fran kriser foranledda av krig eller krigsfara
innehaller regeringsformen inga bestammelser som utokar regeringens
normgivningsbefogenheter vid fredstida kriser.® Detta har foranlett att det
fran olika hall framforts kritik om att nuvarande ordning hammar en effektiv
krishantering. Med anledning av detta har vissa papekat att regeringen bor fa
utdkade normgivningsbefogenheter for att battre tillgodose behovet av att
kunna infora skyndsamma foreskrifter under en fredstida kris.* Andra har
emellertid varit kritiska till en sadan ordning och upplyst om att det finns
betydelsefulla risker med att utvidga regeringens normgivningsbefogenheter
under fredstida kriser.®

Mot bakgrund av vad som anférts ovan Gverlamnade regeringen den 30
september 2021 ett kommittédirektiv till en parlamentariskt sammansatt
kommitté med instruktionen att sérskilt utvérdera om det finns ett behov av
att utvidga regeringens normgivningskompetens under allvarliga fredstida
kriser.® Kommittén presenterade den 27 november 2023 sitt betdankande
genom SOU 2023:75 ”Starkt konstitutionell beredskap”, ddar kommittén
foreslar att nya normgivningsregler bor inforas vid allvarliga fredstida kriser.”
Beaktat den nyss presenterade diskussionen, dar behovet av effektiv
normgivning a ena sidan star mot en radsla for att regeringen kan missbruka
en sadan reglering d andra sidan, véacks fragan om kommitténs betankande
bor inforas eller om nuvarande ordning bor behallas. Detta avser uppsatsen
att narmare undersoka.

1.2 Syfte och fragestallningar

Uppsatsen syftar till att undersdka regeringens normgivningsmakt under
allvarliga fredstida kriser. Detta gors med grund i SOU 2023:75 dér
kommittén foreslar att nya normgivningsregler vid allvarliga fredstida kriser
bor inforas i regeringsformen. Mot bakgrund av tidigare utredningar,

2 Se t.ex. Hirschfeldt & Petersson, Svensk krisheredskap har inte fungerat som den borde.
8 Jfr 15 kap. RF.

4 Se t.ex. Hirschfeldt, Den demokratiska staten maste fungera aven i nodlagen.

® Se t.ex. Eklundh & Stjernquist (1994) s. 38.

® Se dir. 2021:80 5. 6 f.

7 Se avsnitt sex.
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kommentarer inom doktrin och lardomar fran covid-19-pandemin avser
uppsatsen att analysera och diskutera huruvida kommitténs forslag bor inforas
eller om nuvarande ordning bor behallas.

Som ett led i att uppna syftet kommer féljande tva fragestéllningar att
besvaras:

1. Hur regleras regeringens normgivningsbefogenheter under allvarliga
fredstida kriser enligt nu géallande ordning?

2. BOr nuvarande ordning &ndras sasom kommittén foreslar i
betdnkandet SOU 2023:75?

1.3 Avgrénsningar

Amnet for uppsatsen &r regeringens normgivningsmakt under fredstida kriser.
Med begreppet normgivning avses processen dar lagar och andra foreskrifter
tillkommer.® Begreppet foreskrifter anvands i uppsatsen uteslutande for
normgivningssituationer, det vill saga aldrig for enskilda forvaltningsbeslut.®
Med termerna regeringens normgivningsmakt, regeringens
normgivningsbefogenhet och regeringens normgivningskompetens avses
foljaktligen regeringens makt att besluta om allmanna och bindande
foreskrifter genom forordning.1° Begreppen anvéands i uppsatsen synonymt.
Dérmed behandlar uppsatsen inte, med undantag for mycket grundldggande
information  for att forsta den huvudsakliga systematiken i
normgivningsférdelningen, fragor om delegation till
forvaltningsmyndigheter eller kommuner. Uppsatsen syftar inte heller till att
narmare problematisera eller ingaende undersoka vad som konstituerar en
allvarlig fredstida kris och de problem som exempelvis uppkommer vid
handelser som sker i granslandet mellan kris och krig.*t

Uppsatsen syftar daremot till att ta stéllning till huruvida kommitténs férslag
om utdkade normgivningsbefogenheter till regeringen som presenterades i
SOU 2023:75 bor inforas eller inte. Kommittén presenterar dven andra forslag
I sin utredning som inte handlar om normgivning under allvarliga fredstida
kriser.'2 De forslagen kommer inte att behandlas i foljande uppsats.

8 Jfr Stromberg (1999) s. 33.

% Jfr Holmberg m.fl. (2012) s. 347; Ds 1998:66 s. 5.

10 3fr Ds 1998:66 s. 5.

11 Jfr Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 75 f. for problematisering av handelser som
intréffar i granslandet mellan kris och krig.

12 3fr dir. 2021:80 s. 1. Kommitténs andra forslag ror att (1) undersoka var och hur
riksdagen far sammantrada, (2) se Gver bestimmelserna om riksdagens krigsdelegation, (3)
overvaga om tillampningsomradet for regeringsformens bestammelser om krig och krigsfara
ar andamalsenliga.
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| uppsatsens femte avsnitt presenteras nagra forfattningar som tillkommit
under covid-19-pandemin. Har har betydande avgransningar behovt goras
eftersom det inte har varit mojligt att underséka samtliga foreskrifter som
meddelades under covid-19. Avgransningarna har baserats pa tva kriterier.
Det forsta kriteriet for urvalet var att jag ville ha med de foreskrifter som varit
mest omdiskuterade inom den juridiska doktrinen och haft storst inverkan pa
enskilda personer. Det andra kriteriet var att jag ville ha med forfattningar
som tillkommit fran olika typer av forfattningsprocesser i syfte att belysa flera
olika perspektiv. Darfor valde jag att undersoka forfattningar tillkomna inom
(1) omraden dar det fanns ett forberett bemyndigande i lag redan innan krisen
som regeringen utnyttjade.'® (2) Omraden dar det inte funnits ett forberett
bemyndigande pa fore krisen, men som riksdagen lagstiftat pa under covid-
19.14 (3) Omraden som faller inom regeringens primaromrade.*®

Avslutningsvis bor det ndmnas att uppsatsen endast behandlar svensk rétt och
inte gor ansprak pa att komparera svensk ratt med andra staters
konstitutionella ordning. En sadan jamforelse hade sakerligen kunnat tillféra
viss substans till undersékningen men har inte genomforts i syfte att undvika
en for bred och spretig undersokning.

1.4 Metod, material och perspektiv

Uppsatsen &r en rattsvetenskaplig studie som syftar till att kartlagga samt
utvardera gallande ratt. For att uppfylla uppsatsens syfte och besvara
fragestallningarna har den rattsdogmatiska metoden valts. Exakt vad
rattsdogmatiken innehdller och vad som ér tillatet att genomfora inom
metodens ramar rader det dock delade meningar om.® Féljande avsnitt syftar
darfor till att ndrmare beskriva hur jag har anvant mig av rattsdogmatiken i
foljande uppsats. Avsnittet innehaller dven en redogorelse for hur jag har
behandlat materialet i uppsatsen.

En forhallandevis okontroversiell standpunkt ar att rattsdogmatiken innebéar
att systematisera, rekonstruera och tolka gallande ratt utifran allmant erkanda
rattskallor efter rattskallelaran.’” Den exakta inneborden av rattskallelaran
kan variera, men huvudsakligen inbegriper det att juridiska svar sékes med
hjalp av forfattningar, rattspraxis, forarbeten och den rattsvetenskapliga
doktrinen.® Det exakta rattskallevardet av olika kéllor kan dessutom variera
mellan olika rattsomraden. Jamfort med andra rattsomraden utmérker sig den
konstitutionella ratten genom att, utéver de traditionella réttskallorna, aven i

13 Jfr delavsnitt 5.2.

14 Jfr delavsnitt 5.3.

15 Jfr delavsnitt 5.4.

16 Se Kleineman (2018) s. 24 ff.; Gunnarsson & Svensson (2023) s. 97 ., 141 f.
17 Se Kleineman (2018) s. 21 f.; Gunnarsson & Svensson (2023) s. 105 ff.

18 Se Gunnarsson & Svensson (2023) s. 108-117.
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viss man beakta sa kallad konstitutionell praxis fran till exempel riksdagens
utskott, regeringens departement, JO samt Lagradet.*®

Undersokningens inledande del, i synnerhet avsnitt tva och tre, avser att
faststalla gallande réatt och darigenom besvara den forsta fragestalIningen. Det
ar foljaktligen en tydlig de lege lata-argumentation, déar jag har bearbetat
rattskéllor for att klarlagga géllande rétt. Vid efterforskningen av material till
uppsatsen har alltid min utgangspunkt varit att materialet ska vara av sa stor
relevans, tillforlitlighet samt auktoritet som majligt.?> Av samma skal har
darfor forfattningar, i huvudsak regeringsformen, varit den naturliga
utgangspunkten vid kartlaggandet av géllande ratt. For att fa en battre
forstaelse for hur regeringsformen &r avsedd att tillampas och vilka andamal
som ligger till grund for bestdmmelserna har forarbetena till regeringsformen
varit betydelsefulla. I sammanhanget bor det upplysas om att material kan
forlora auktoritet Over tid.? Eftersom regeringsformens ursprungliga
forarbeten har arbetats fram fore 1974 finns det darmed en risk att forarbetena
skulle ha forlorat sin relevans. Jag har emellertid bedomt de ursprungliga
forarbetena till regeringsformen i huvuddrag som fortfarande relevanta. Detta
sarskilt da flera grundlagsregler inte har &ndrats sedan inférandet 1974 och
huvudstrukturen i regeringsformen fortfarande finns kvar. Saledes har de
aldre forarbetena till regeringsformen i stora delar fortfarande bedémts besitta
stor auktoritet &ven om jag har gjort en individuell bedémning av dess
auktoritet varje gang material presenterats fran de &ldre forarbetena.

Inom ramen for undersokningen finns det mycket begrédnsat med
prejudicerande domstolsavgoranden, varfor detta inte har kunnat beaktas i
sarskilt stor omfattning. | stillet har konstitutionell praxis fran riksdagen,
regeringen och Lagradet varit av storre betydelse. Déarutover har
rattsvetenskaplig doktrin i viss man presenterats i denna del av
undersokningen. Urvalet av rattsvetenskapliga texter har gjorts pa grundval
av forfattarens argumentation i det enskilda fallet samt forfattarens anseende
pa omradet.?

Det enda undantaget fran den nyss stadgade ordningen var i delavsnittet som
behandlade konstitutionell nodratt.?®> Har har konstitutionell praxis genom
KU:s uttalanden, olika forarbetsuttalanden samt den juridiska doktrinen fatt
en framskjuten betydelse. Skalet till detta &r att det saknas
forfattningsreglering om konstitutionell nodratt. Trots detta — sasom
uppsatsen finner i delavsnitt 3.5.2 — finns det likval mycket som talar for att
en konstitutionell nodréatt ar en del av géllande rétt vilket tydligt motiverar att
avsnittet finns med. Med hénsyn till att det saknas forfattningsreglering har

19 Se Derlén m.fl. (2020) s. 84, 87 ff.
20 Jfr Sandgren (2021) s. 38 f.

21 Se Sandgren (2021) s. 39 f.

22 Jfr Peczenik (1995) s. 42 ff.

23 Jfr delavsnitt 3.4.
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emellertid forsiktighet iakttagits nér den konstitutionella nodréatten har
diskuterats med hansyn till att endast lagre staende rattskallor enligt
rattskallelaran har kunnat beaktats.

Resterande del av uppsatsen tar huvudsakligen sikte pa att besvara den andra
fragestallningen som avser att utvardera gallande ratt.?* Trots att
rattsdogmatiken huvudsakligen syftar till att beskriva gallande ratt, de lege
lata, finns det ett visst utrymme att utvérdera ratten, de lege ferenda, forutsatt
att argumentationen ar en utveckling av gallande ratt. Med andra ord maste
det foreligga en intern koherens mellan de lege lata och de lege ferenda.?® Jag
har vid undersokningen tillampat ett internt kritiskt perspektiv, vilket innebér
att jag kritiserar gallande ratt med utgangspunkt i det rattsliga systemet.
Perspektivet tillater saledes att jag kritiskt kan utvardera bade géllande ratt
och kommitténs forslag i SOU 2023:75 utifran hur de forhaller sig till
rattssystemet i Gvrigt.?® Detta har skett exempelvis nar jag diskuterar huruvida
forslaget i SOU 2023:75 riskera att inte kunna tillampas sdsom kommittén
avser pa grund av att andra regler i regeringsformen eventuellt hindrar en
sadan tillampning.?’

Materialet har i denna del, precis som i den tidigare delen, hamtats fran
traditionella rattskallor med beaktande av rattskéllevardet. Dérmed har
materialet huvudsakligen kommit fran forfattningar, forarbeten, den juridiska
rattsvetenskapen och inte minst fran lardomar av covid-19-pandemin.
Eftersom undersdkningen i denna del syftar till att kritiskt utvéardera ratten har
undersokningen i storre utstrdckning &n i de inledande avsnitten beaktat
uttalanden  fran statliga utredningar samt kommentarer inom
rattsvetenskapen. Inom den juridiska doktrinen har diskussionen om
regeringens normgivningsbefogenheter under fredstida kriser fatt ett visst
uppsving med anledning av covid-19-pandemin. Detta har mojliggjort att
undersokningen kunnat presentera flera olika forfattares verk inom doktrin,
som dessutom endast varit nagra ar gamla. Detta har framjat undersokningen
eftersom det varit mojligt att presentera flera rattsvetares moderna
standpunkter. Precis som tidigare varderas materialet pa grundval av
forfattarens argumentation i det enskilda fallet respektive forfattarens
anseende pa omradet.?®

Vissa verk som uppsatsen har anvant sig av ar emellertid nagot gamla. Som
diskuterats tidigare kan material forlora auktoritet med tiden, varfor det
forefaller sarskilt viktigt att kommentera ndgot om den aldre litteraturens
relevans. For att undersoka gallande ratt utgér bade Strombergs verk fran
1999 “Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform” och Jermstens

24 Det vill saga avsnitt fyra till sju.
25 Se Sandgren (2021) s. 52.

% Se Schelin (2018) s. 55, 69.

27 Jfr delavsnitt 7.3.3.

28 Jfr Peczenik (1995) s. 42 ff.
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verk fran 1992 ”Konstitutionell nddritt” fortfarande centrala verk pa
respektive omrade trots sin alder. Anledningen till att verken fortfarande i
stora delar kan betraktas som relevanta beror pa att regeringsformens
huvuddrag inte har &ndrats sedan verken forfattades. Déarutéver beror
uppsatsen dven Petrén och Rangemalms verk frdn 1980 Sveriges
grundlagar” och Eklundh & Stjernquist kapitel i ”Nér krisen kommer.
Slutredovisning frén Projekt krishantering” fran 1994. De tva namnda verken
behandlas dock inte primart i syfte att faststilla gallande réatt, utan
huvudsakligen for att bidra med réttspolitiska argument och utvardera hur
ratten bor vara.

1.5 Terminologi

Aven om uppsatsen inte syftar till att dra slutsatser om vad som konstituerar
en allvarlig fredstida kris &r det lampligt att kort kommentera hur jag har
anvant mig av begreppet i foljande uppsats.?

| rattslig mening saknas det en enhetlig definition av kris. Det finns ingen
legaldefinition av begreppet och det forekommer att den exakta innebdrden
av begreppet kris skiljer sig at i olika fullmaktslagar.® For att definiera kris
kan viss ledning hamtas fran regeringens prop. 2007/08:93, dar regeringen
definierade en kris som:

Med kris avses en handelse som drabbar manga ménniskor och stora
delar av samhallet och hotar grundlaggande vérden och funktioner. Kris
ar ett tillstind som inte kan hanteras med normala resurser och
organisation. En kris &r ovantad, utanfor det vanliga och vardagliga och
att 6sa krisen kraver samordnade atgarder fran flera aktorer.®

| uppsatsen anvands dérmed begreppet kris for att beskriva en mer eller
mindre ovantad handelse som med en viss omfattning och visst allvar hotar
vissa grundlédggande varden och funktioner.

Begreppet fredstida kris forstds bast som ett motsatsbegrepp till krig och
krigsfara. Begreppet syftar saledes till att klargora att det ar en kris som ager
rum under ndgon form av fredsforhallanden och inte triggar de sérskilda
befogenheter som finns i 15 kap. regeringsformen om krig och krigsfara.®2

Med begreppet allvarlig fredstida kris avses att den fredstida krisen maste
vara av en viss allvarlighetsgrad, vilket ocksa ar det begrepp som kommittén
anvander sig av i SOU 2023:75. Kommittén anger att det som skiljer en vanlig
fredstida kris mot en allvarlig fredstida kris kan bero pa fler olika faktorer
sasom hur 6verraskande krisen var, hur langdraget handelseforlopp och hur
manga manniskor som paverkats av krisen. Foljaktligen tar begreppet

29 Jfr delavsnitt 1.3.

30 Jfr SOU 2023:75 s. 108-112.
81 Se prop. 2007/08:92 s. 77.

32 Jfr SOU 2008:61 s. 62.
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allvarlig fredstida kris sikte pa att det maste vara en fredstida kris med en
hogre allvarlighetsgrad.32

1.6 Disposition

Den féljande framstallningen kommer under avsnitt tva att presentera nagra
viktiga konstitutionella utgangspunkter for undersokningen. Syftet med
avsnittet ar dels att ge lasaren grundlaggande kunskaper om det svenska
konstitutionella systemet, dels att presentera sadan information som ar viktig
for diskussionen som kommer att foras i senare avsnitt.

Avsnitt tre syftar till att undersdka och faststélla hur allvarliga fredstida kriser
behandlas enligt nu géllande ordning. Det ar saledes i detta avsnitt som den
forsta fragestallningen besvaras. | detta avsnitt presenterar jag inledningsvis
vilka réttsregler som finns idag for att tillgodose effektiv normgivning under
allvarliga fredstida kriser. Darefter diskuterar jag mojligheten att anvanda sig
av den sa kallade konstitutionella nodratten vid allvarliga fredstida kriser.
Avsnittet avslutas med en sammanfattande kommentar dar uppsatsens forsta
fragestallning besvaras.

Efter att ha redogjort for gallande rétt, syftar avsnitt fyra till att presentera
bade vilka problem som finns med nuvarande ordning och vilka alternativa
I6sningar pa de problemen som tidigare har foreslagits.

Efter att ha presenterat kritik och alternativa l6sningar, syftar avsnitt fem till
att berika undersokningen genom att presentera nagra exempel pa hur
regeringens normgivningsmakt har anvants i praktiken under covid-19.
Avsnittet ar avsett att undersoka vilka lardomar som kan dras fran pandemin
for att i senare avsnitt av uppsatsen sjalvstandigt kunna utvdrdera om
nuvarande ordning &r andamalsenlig eller inte.

Efter att ha presenterat praktiska exempel fran covid-19, syftar avsnitt sex till
att presentera kommitténs férslag pa nya normgivningsregler under allvarliga
fredstida kriser som redovisats i betdnkandet SOU 2023:75. | avsnittet
kommer &ven de nyligen inkomna remissvaren att redovisas. Avsnittet
avslutas med en jamforelse av kommitténs forslag med tidigare
forfattningsforslag och en utvérdering om kommitténs forslag forvantas l6sa
de problem som finns med nuvarande ordning. Jag utvarderar &ven
kommitténs forslag mot bakgrund av de lardomar fran covid-19 som
presenterats i foregaende avsnitt.

Slutligen under avsnitt sju analyserar jag kommitténs forslag mot bakgrund
av det tidigare presenterade materialet. Jag presenterar dérefter min slutsats i

% Se SOU 2023:75s. 106, 112.
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den andra fragestdllningen om kommitténs forslag bor inforas eller om
nuvarande ordning bor behallas.
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2 Konstitutionella utgangspunkter

2.1 Avsnittets innehall och disposition

Féljande avsnitt syftar bade till att ge lasaren grundlaggande forstaelse for
den svenska konstitutionella ordningen samt att presentera sadan information
som &r relevant for den fortsatta framstallningen. Avsnittet &r enbart avsett att
vara oversiktligt eftersom jag bedémer det som fullt tillrackligt for att besvara
uppsatsens syfte och fragestallningar pa ett fullstandigt vis.

Jag kommer inledningsvis under delavsnitt 2.2 att presentera nagra
grundldggande principer for den svenska statsratten samt redogéra for
huvuddragen i riksdagens och regeringens uppgifter. Darefter, under
delavsnitt 2.3, introducerar jag vissa grunder for normgivningsmakten som &r
nddvéndig att ha kdnnedom om for den kommande undersdkningen. Under
samma delavsnitt presenteras &ven hur fri- och rattigheter inskranks samt vad
som galler for normgivning under krig och krigsfara. Avslutningsvis under
delavsnitt 2.4, 2.5 och 2.6 presenteras beredningskravet, regler om kungérelse
och ikrafttradande av forfattningar samt normprovningsinstitutet som alla tre
ar av betydelse att ha kdnnedom om for den fortsatta framstallningen.

2.2 Grunderna for det svenska statsskicket

2.2.1 Folksuveranitet, parlamentarism och representativ

demokrati

“All offentlig makt i Sverige utgér fran folket”.3* Sa lyder den allra forsta
meningen i 1 kap. 1 § regeringsformen och faststiller den sa kallade
folksuverénitetsprincipen. Principen om folksuverénitet utgor tillsammans
med parlamentarism och den representativa demokratin det svenska
statsskickets viktigaste grundprinciper.®® Den exakta inneborden av offentlig
makt definieras aldrig i regeringsformen, men den bérande tanken &r att all
verklig maktbefogenhet ska kunna héarledas tillbaka till folket.36

Principen om folksuverénitet forverkligas genom parlamentarism vilket
innebar att den styrande makten ar beroende av stod fran en majoritet av
folkrepresentationen.®” Konsekvenser av detta &r att regeringen, som besitter
den styrande makten, behoOver tolereras av en majoritet i riksdagen.
Foljaktligen saknar statschefens stod helt betydelse i sammanhanget.®®
Dérigenom markerar parlamentarismen att riksdagen ar det dominanta och

% Se 1 kap. 1 § forsta stycket RF.

% Se SOU 1972:15 s. 75 ff.; Derlén m.fl. (2020) s. 51; Bull & Sterzel (2023) s. 19.
% Se Bull & Sterzel (2023) s. 19.

37 Se Derlén m.fl., (2020) s. 51.

38 Se SOU 1972:15 s. 76; Derlén m.fl. (2020) s. 51; Sterzel (1999) s. 17.
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centrala statsorganet, vilket &ven kommer till uttryck i 1 kap. 4 § forsta stycket
regeringsformen som Kkonstaterar att riksdagen é&r folkets framsta
foretradare. Maktforhallandet markeras vidare genom
misstroendeforklaringsinstitutet i 13 kap. 4 8 regeringsformen som i
kombination med mojligheten att entlediga statsrad enligt 6 kap. 7 §
regeringsformen utgor ett effektivt instrument for riksdagen att snabbt
forklara att regeringen inte har stod av en parlamentsmajoritet.*® Regeringen
ar med andra ord helt beroende av parlamentet.* Den svenska
parlamentarismen brukar vidare beskrivas som en negativ parlamentarism, da
det endast fordras att en majoritet i parlamentet tolererar regeringen.
Motsatsen —  positiv  parlamentarism —  kraver i stéllet att
parlamentsmajoriteten aktivt utser regeringen, till exempel genom rostning.2

Den representativa demokratin innebar att medborgarna vid aterkommande
val med allman och lika rostratt valjer en beslutande forsamling.*® Pa sa vis
ar makten endast indirekt fran folket.*

2.2.2 Den statsrattsliga legalitetsprincipen och
rattsstatsprincipen

| 1 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen framgar maktutévningens
lagbundenhet. Bestammelsen anses dessutom ge uttryck at den sa kallade
rattsstatsprincipen och den statsrattsliga legalitetsprincipen.*® Aven om det
saknas en entydig och uttémmande definition av saval rattsstatsprincipen som
legalitetsprincipen anses det mest grundlaggande kéannetecknet for de bada
principerna vara att allt agerande fran det offentliga endast far ske med stod i
rattsordningen.*® Motsatsvis kan principerna forstas som ett forbud mot
godtycklighet vid maktutévning.4’

Trots att ordalydelsen i 1 kap. 1 8 tredje stycket regeringsformen stadgar att
den offentliga makten ska utdvas “under lagarna” bor det emellertid inte
forstas som ett strikt krav pa lagform i formell mening, utan dven andra typer
av foreskrifter och icke nedskrivna rattsnormer kan uppfylla kravet pa
lagbundenhet.*® Darfor ar det troligtvis mer lampligt att beskriva det som en
normbundenhet i stéllet for en lagbundenhet. Legalitetsprincipen omfattar
alla utdvare av offentliga uppgifter, vilket medfor att dven riksdagen — trots
sin roll som ensam lagstiftare — maste uppfylla kravet pa normbundenhet.

%9 Se SOU 1972:15 s. 120; Holmberg m.fl. (2012) s. 52 f., 66 f.

40 Se SOU 1972:15 . 76; Holmberg m.fl. (2012) s. 53; Sterzel (1999) s. 29 ff.

41 Se Sterzel (1999) s. 17.

42 Se Holmberg m.fl. (2012) s. 53.

43 Se SOU 1972:15 s. 76.

4 Se Holmberg m.fl. (2012) s. 51; Stromberg & Lundell (2019) s. 19.

4 Se bet. 1973:KU26 s. 59; Stromberg & Lundell (2019) s. 51 f.

46 Se Stromberg & Lundell (2019) s. 51 f.

47 Se Sterzel (2020) s. 79.

48 Se bet. 1973:KU26 s. 59; Sterzel (2020) s. 79 f., 84 f.; Holmberg m.fl. (2012) s. 59 f.
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Foljaktligen galler lagregler aven for riksdagen sa lange de inte sjalva har
beslutat om att upphava lagen.*°

Den statsrattsliga legalitetsprincipen har dven en andra sida som inte direkt
kommer till uttryck i 1 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen, utan pa andra
stéllen i regeringsformen. Legalitetsprincipens andra led innebér att det finns
krav pa kvalificerade foreskrifter nar det géller vissa beslut som ar sarskilt
ingripande i den enskildas frinet. Som exempel finns det krav pa att
inskrankningar av relativa fri- och rattigheter som utgangspunkt maste ske
genom lag.°

2.2.3 Funktionsférdelningen mellan de offentliga organen
Riksdagen — i egenskap av folkets frdmsta foretradare — har anfortrotts med
uppgifter att stifta lagar, besluta om skatter och statsbudgeten, samt
kontrollera regeringen och dess myndigheter.5! Regeringen & sin sida styr
riket och ansvarar infor riksdagen.®? 1 sin styrande roll har regeringen i
normalfallet en viktig roll i lagstiftningsprocessen. En av regeringens
viktigaste uppgifter & namligen att arbeta fram lagforslag och lagga fram
forslagen for riksdagens provning.>® Regeringen har dven anfortrotts med viss
egen normgivningsmakt genom att meddela forordningar, vilket dels kan
uppsta efter delegation fran riksdagen dels pa eget initiativ.>*

De statliga forvaltningsmyndigheterna, med undantag for riksdagens
myndigheter, lyder under regeringen och star till regeringens foérfogande vid
styrandet av riket.>® Regeringens forvaltningsmyndigheter ar emellertid
sjalvstandiga  fran  regeringen vid sin  myndighetsutévning och
rattstillampning.®  Darmed ar  bestimmelsen om  myndigheters
sjalvstandighet ett betydelsefullt undantag fran huvudregeln om att
forvaltningsmyndigheter lyder under regeringen.>” Bestammelsen hindrar
dock inte att regeringen utfardar generella  riktlinjer  for
forvaltningsmyndigheternas handlaggning i en viss typ av fraga.®
Huvudskalet till inférandet av myndigheternas sjalvstandighet var att
astadkomma réattssakerhet vid myndigheternas beslutsfattande i enskilda
fall.>®

4% Se Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 55 f.

%0 Se prop. 2016/17:165 s. 9 f.; Sterzel (2020) s. 84 ff.; Lebeck (2018) s. 110 f.; Derlén
m.fl. (2020) s. 309 f.

51 Se 1 kap. 4 § RF.

52 Se 1 kap. 6 § RF.

53 Se SOU 1963:17 s. 153; prop. 1973:90 s. 203.

% Se Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 45 f. Jfr dven delavsnitt 2.3.2.2 for en
redogorelse av regeringens normgivningsmakt.

% Se 12 kap. 1 § RF; Eka m.fl. (2018) s. 56. Jfr &ven bet. 2005/06:KU8 s. 38.

% Se 12 kap. 2 § RF.

57 Se SOU 1972:15 s. 83.

58 Jfr regeringens restkompetens i delavsnitt 2.3.2.2.

%9 Se Eka m.fl. (2018) s. 598 ff.
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2.3 Normgivningsmakten

2.3.1 Vad &r normgivning och normgivningsmakt?
Normgivningsmakt handlar om vilket offentligt organ som besitter
kompetensen att meddela, andra och upphdva bindande foreskrifter.5°
Regeringsformen har anfortrott normgivningsmakt bade till riksdagen och
regeringen men medger dven i vissa fall att normgivningsmakt delegeras till
forvaltningsmyndigheter och kommuner.%* Utmarkande for foreskrifter —som
ar det begrepp som regeringsformen anvander for att beskriva nedskrivna
rattsregler — &r att de ska vara bindande och generellt tillampbara.®? Darmed
faller vissa typer av myndighetsbeslut sasom allmanna rad och
rekommendationer utanfoér regeringsformens regler om normgivning
eftersom de saknar bindande verkan.®® Vad galler kravet pa generell giltighet
innebar det att foreskrifter inte far beslutas om i syfte att endast tillampas i ett
enda konkret fall.®

En viktig bestammelse i sammanhanget ar den sa kallade formella lagkraftens
princip.%® Harigenom framkommer att en lag som ar beslutad av riksdagen
inte kan andras eller upphavas genom en foreskrift som har lagre staende
konstitutionell stéllning. Detta innebdr att regeringen genom sin
forordningskompetens inte kan andra eller upphéva en lag. Pa samma vis kan
inte heller férvaltningsmyndigheter genom myndighetsféreskrifter &ndra eller
upphéava forordningar.®¢ Att riksdagen daremot kan genom lag andra eller
upphéava forordningar foljer av 8 kap. 8 § regeringsformen.®’

2.3.2 Normgivningsférdelningen i normalfallet

2.3.2.1 Riksdagens primaromrade

Regeringsformen &r uppbyggd pa grundtanken att riksdagen besitter all
central normgivningsmakt.®® Huvuddelen av normgivningsbestimmelserna
finns i 8 kap. regeringsformen, dven om vissa bestdammelser finns utanfor
kapitlet.5°

6 Se Bull & Sterzel (2023) s. 189.

61 Se Stromberg (1999) s. 34.

62 Se prop. 1973:90 s. 203 1.

63 Se Holmberg m.fl. (2012) s. 353. Jfr &ven prop. 1973:90 s. 203 f.

64 Se prop. 1973:90 s. 204; Holmberg m.fl. (2012) s. 345.

% Se 8 kap. 18 § RF.

% Se Eka m.fl. (2018) s. 430 f.

67 Jfr Holmberg m.fl. (2012) s. 397.

68 Se prop. 1973:90 s. 205. Jfr dven 8 kap. 8 § RF.

89 Se 8 kap. 2 § andra stycket RF som erinrar detta. Jfr t.ex. 2 kap. 16, 18 8§, 3 kap. 13 §,
7 kap. 3 §, 9 kap. 11-14 8§, 11 kap. 2, 6, 10, 11 88, 12 kap. 6, 7 88§, 13 kap. 7 §, 14 kap. 6 §
RF for ndgra exempel. Upprakningen bygger pa Eka m.fl. (2018) s. 368.

21



Riksdagens primaromrade — aven kallat det primara lagomradet — foljer av 8
kap. 2 § regeringsformen.” I namnda lagrum aterfinns sex punkter som
stadgar vilka omraden som enligt huvudregel ska beslutas om genom lagform.
De omraden som namns ar foreskrifter om 1) civilratt, 2) betungande
offentligrattsliga foreskrifter, 3) grunderna for kommuners organisation, 4)
trossamfund, 5) nationella folkomrostningar och 6) val till
Europaparlamentet.”* Det andra stycket i bestimmelsen erinrar vidare om att
det finns ytterligare krav pa lagform utdver de omraden som namns i forsta
stycket.”? Enligt Stromberg grundar sig regeringsformens uppdelning pa vad
som tilln6r det primara lagomradet pa tva grundtankar. Den forsta
grundtanken &r att alla vasentliga stats- och kommunalréttsliga foreskrifter
ska meddelas genom lag. Den andra grundtanken ar att foreskrifter med
sarskild betydelse for enskilda ocksa ska meddelas genom lag.”

Riksdagens primaromrade delas sedan in i tva olika omraden, det
obligatoriska lagomradet och det fakultativa lagomradet. Skillnaden mellan
de bada omradena &r att det obligatoriska lagomradet inte tillater delegation
till annat organ, medan det fakultativa lagomradet tillater delegation och
saledes att foreskrifter meddelas i annan form an lag.” Vilka foreskrifter som
tillhor det fakultativa omradet utlases ur 8 kap. 3, 4 och 5 88 regeringsformen.
Vad som i stéllet tillhér det obligatoriska lagomradet utlases genom ett
motsatsslut av vad som &r fakultativt. Detta som en konsekvens av att
regeringsformens normgivningsregler &ar uttdmmande.” Genom 3 §
framkommer att betungande offentligréattsliga foreskrifter och grunderna for
kommunalratten far delegeras till regeringen forutom i de undantagsfall som
narmare specificeras.”® Darmed éar civilrattsliga foreskrifter ett omrade som
riksdagen som huvudregel ej har méjlighet att delegera till regeringen.’”

Delegation till regeringen pa civilrattens omrade kan emellertid goras enligt
8 kap. 4 § regeringsformen, som dock &r en betydligt mer begransad form av
delegation an 8 kap. 3 § regeringsformen. Enligt 4 § far riksdagen medge att
regeringen meddelar foreskrifter om anstand med att fullgora forpliktelser
vad géller civilratt, betungande offentligrattsliga foreskrifter och grunderna
for kommuners organisation, sa kallat moratorium. Riksdagen skulle
exempelvis under en finansiell kris kunna bemyndiga regeringen att meddela
en forordning som medger att banker inte behéver betala ut insatta medel till
sparare i syfte att skydda banker fran att forsattas i konkurs.”® Motsvarande

70 Se Derlén m.fl. (2020) s. 234 ff. Jfr dven 8 kap. 2 § andra stycket RF

1 Se 8 kap. 2 § forsta stycket 1-6 RF.

72 Se 8 kap. 2 § andra stycket RF.

73 Se Stromberg (1999) s. 172.

4 Se Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 240 f.; Ds 2014:10 s. 11; Strémberg (1999) s.
55.

> Se prop. 1973:90 s. 209; Stromberg (1999) s. 105.

6 Se 8 kap. 3 § RF.

" Se Stromberg (1999) s. 69 f. Jfr 8 kap. 2 § forsta stycket 1 RF; 8 kap. 3 § RF.

8 Se Bull & Sterzel (2023) s. 201.
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mojlighet att meddela anstand att fullgora forpliktelser med allmanna eller
kommunala skatter och avgifter finns ocksa.”

Enligt 8 kap. 5 § regeringsformen far riksdagen vidare bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter om ikrafttradande och beslut om tillamplighet av lag.
Sedan grundlagsandringen 2010 omfattas bade foreskrifter pa det
obligatoriska och det fakultativa lagomradet av bestammelsen.® |
propositionen angavs att bestdimmelsen huvudsakligen syftar till att
mojliggdra snabb aktivering av sa kallade fullmaktslagar, sasom exempelvis
forfogandelagen och ransoneringslagen.® Paragrafen tillnandahaller saledes
konstitutionella forutsattningar for riksdagen att bemyndiga regeringen att
sjalva bestamma nér vissa lagar ska tillampas.

Riksdagen kan i samtliga fall som regeringen far bemyndigas dven godkénna
att regeringen subdelegerar normgivningskompetensen till
forvaltningsmyndigheter och kommuner.2?2 Vid alla bemyndiganden har
riksdagen ratt att krdva att regeringens foreskrifter ska understallas riksdagens
provning.23 | vissa sarskilda fall kan aven riksdagen direkt bemyndiga en
kommun eller riksdagens myndigheter utan att regeringen beslutar om
subdelegation.8

2.3.2.2 Regeringens primaromrade

Trots att riksdagen &r det centrala normgivningsorganet, har regeringen givits
ett eget primaromrade med mojlighet att meddela forordningar utan
foregdende delegation fran riksdagen. Omfattningen av regeringens
primaromrade foljer av 8 kap. 7 8§ regeringsformen och inbegriper
huvudsakligen sa kallade verkstallighetsforeskrifter och regeringens
restkompetens.®

Verkstallighetsforeskrifter medger att regeringen far utfarda bindande
tillampningsforeskrifter som &r av administrativ karaktar, till exempel
formular eller tabeller. Verkstallighetsforeskrifter tillater aven regeringen att
i viss man fylla ut och komplettera lagar rent materiellt sa lange det inte tillfor
nagot vasentligt nytt.® Exakta granser for vad som anses vara nagot vasentligt
nytt kan vara svart att beddma, men generellt beror det pa hur detaljerat
lagregeln ar utformad. Ar det en mycket detaljerad lagregel &r det ofta lattare
att avgora om en regeringsforordning tillfor nagot vasentligt nytt eller inte.
Skulle daremot lagregeln vara vagt utformad och innehalla mer allméanna

™ Se Holmberg m.fl. (2012) s. 386.

8 Se prop. 2009/10:80 s. 271.

81 Se prop. 1973:90 s. 317.

82 Se 8 kap. 10 § RF.

8 Se 8 kap. 6 § RF.

8 Se 8 kap. 9, 13 88 RF.

8 Se Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 241.

8 Se prop. 1973:90 s. 211; Strémberg (1999) s. 130; Bull & Sterzel (2023) s. 203.
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bestammelser dr det generellt svarare att avgora om regeringen tillfor nagot
vasentligt nytt.8

Regeringens restkompetens ar den del av normgivningsmakten som det enligt
grundlag inte fordras lagform.® Restkompetensen bestams saledes genom ett
motsatsslut, déar allt som inte enligt regeringsformen ska meddelas av
riksdagen far meddelas av regeringen. For att positivt beskriva vilka omraden
som faller inom regeringens restkompetens maste darfor en jamforelse med
riksdagens primaromrade goras.?® Har kan sarskilt framhallas att
restkompetensen inbegriper sadana offentligrattsliga foreskrifter som berdr
det allménna internt, exempelvis foreskrifter om statliga myndigheters
organisation.®® Utdver detta — och sannolikt mest betydelsefullt i praktiken —
traffar restkompetensen &ven foreskrifter mellan det offentliga och enskilda
som inte anses vara betungande for den enskilde.®® Fdljaktligen ingar
exempelvis bestiammelser om sociala formaner i regeringens restkompetens,
eftersom en sadan foreskrift ar att anse som gynnande fran den enskildes
perspektiv. Aven foreskrifter som ar av neutral eller frivillig karaktar faller
innanfor regeringens restkompetens.

Regeringen kan som tidigare presenterat dven fa normgivningsmakt delegerat
till sig fran det fakultativa lagomradet.®® Regeringen har da mdjlighet att
subdelegera sadana foreskrifter till forvaltningsmyndigheter eller kommuner
om riksdagen givit sitt godkannande till ett sddant forfarande.® Vad géller
foreskrifter som faller inom regeringens primaromrade far dven det delegeras
till en forvaltningsmyndighet.®> Som en konsekvens av att riksdagen &r det
centrala normgivningsorganet har riksdagen emellertid alltid mojlighet att
lagstifta oavsett om en foreskrift ar inom regeringens primaromrade.

2.3.3 Begrénsningar av fri- och rattigheter

| regeringsformens andra kapitel finns en katalog av fri- och rattigheter som
den enskilda ska vara tillférsdkrad mot det allmanna. Eftersom normgivning
ar en uppgift som allmanna organ utfér maste fri- och rattigheterna beaktas
vid normgivning.®” Regeringsformen har huvudsakligen tva kategorier av

87 Se Bull & Sterzel (2023) s. 203.

8 Se 8 kap. 7 § forsta stycket 2 RF.

8 Jfr 8 kap. 2 § RF.

% Se Stromberg (1999) s. 153; Eka m.fl. (2018) s. 387. Jfr aven 8 kap. 2 § RF.

% Jfr 8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF. Se prop. 1973:90 s. 210.

92 Se prop. 1973:90 s. 210; Strémberg (1999) s. 160. Notera dock att regeringen oavsett
ar bunden av riksdagens budgetbeslut och anslagsvillkor vid utfardande av sociala formaner.

% Se delavsnitt 2.3.2.1.

% Se 8 kap. 10 § RF. Jfr dven Stromberg (1999) s. 116 f.

% Se 8 kap. 11 § RF; Bull & Sterzel (2023) s. 207.

% Se 8 kap. 8 § RF; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 257; Stromberg (1999) s. 100.
Jfr &ven prop. 1973:90 s. 204.

97 Se Stromberg & Lundell (2019) s. 96.
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rattigheter, relativa och absoluta.® Vilka rattigheter som ar relativa foljer av
2 kap. 20 § regeringsformen. Genom en motsatstolkning av samma lagrum
foljer vilka rattigheter som ar absoluta. De absoluta rattigheterna kan inte
inskrankas utan grundlagsandring.®® Relativa rattigheter far begransas genom
lag och i vissa fall d&ven genom andra foreskrifter efter delegation.'® Vid
inskrankningar av relativa rattigheter maste de materiella skyddsreglerna i 2
kap. 21 § regeringsformen beaktas. Bestimmelsen stadgar att inskrankningar
endast far ske i syfte att tillgodose ett andamal som &r godtagbart i ett
demokratiskt samhalle, inskrankningen maste vara proportionerlig, far inte
utgora ett hot mot den fria asiktsbildningen samt ej goras enbart pa grund av
politisk, religios, kulturell eller liknande asiktsbildning.®* En foreskrift far
darutéver aldrig meddelas i strid med Europakonventionen inklusive de
andrings- och tillaggsprotokoll som Sverige tilltratt. 102

Ytterligare skyddsregler finns i 2 kap. 22 § regeringsformen dar det stadgas
att ett sarskilt forfarande tillampas i riksdagen vid begransning av relativa fri-
och rattigheter. Genom forfarandet har en minoritet av riksdagsledamdéterna
mojlighet att fa rattighetsbegransande lagforslag vilandeforklarande i tolv
manader. Riksdagen kan dock anta forslaget direkt om det finns en majoritet
om fem sjattedelar av de rostande.'% For vissa av de relativa rattigheterna, de
sa kallade opinionsfriheterna, maste aven ytterligare skyddsregler i 2 kap. 23,
24 88 regeringsformen beaktas vid en inskrankning.

2.3.4 Normgivning vid krig och krigsfara

| regeringsformens 15 kap. finns nagra sarskilda grundlagsbestammelser som
blir tillampliga nar riket &r i krig eller krigsfara. Syftet med kapitlet ar att
statsorganet aven i krig ska kunna styras effektivt och samtidigt uppréatthalla
principen om maktutévningens lagbundenhet och darmed avhalla sig fran att
anvanda sig av den sa kallade konstitutionella nodratten, som har ansetts vara
en for osaker grund att forlita sig pa i orostider.%* Det finns ingen definition
av begreppen krig eller krigsfara i regeringsformen eller i regeringsformens
forarbeten. Av flera andra forarbetsuttalanden samt uttalanden inom doktrin
framgar det dock att begreppet har givits en politisk innebord snarare an en

% Notera att det aven finns en tredje kategori av rattigheter i 2 kap. 1418 §§ RF som
brukar kallas for svaga rattigheter som far sitt materiella innehé&ll genom andra lagar. Dessa
kommer inte ber6ras narmare. Se t.ex. Stromberg & Lundell (2019) s. 107 f. for en
genomgang av de svaga rattigheterna.

% Se Stromberg & Lundell (2019) s. 98. Notera dock att &ven om grundlagsandring
genomfors &ar flera absoluta fri- och réttigheter likvdl skyddade antingen genom
Europakonventionen eller EU-stadgan.

100 Se 2 kap. 20 § andra stycket RF; Stromberg & Lundell (2019) s. 101 f.

101 Se 2 kap. 21 § RF; Stromberg & Lundell (2019) s. 103 f.

102 Se 2 kap. 19 § RF. Jfr lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angaende
skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna for samtliga tilltradda
andrings- och tillaggsprotokoll.

103 Se 2 kap. 22 § RF; Stromberg & Lundell (2019) s. 104.

104 Se prop. 1973:90 s. 444 ff. Jfr dven delavsnitt 3.4 for en djupare forklaring av
konstitutionell nodrétt.
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rattslig.%® Detta medfor att det huvudsakligen ar regeringen som ansvarar for
tolkningen av nar riket befinner sig i krig eller krigsfara.

Vad galler normgivningsmakten far regeringen utokade befogenheter nar 15
kap. regeringsformen ar tillampligt. Enligt 6 § far regeringen vid krig eller
krigsfara, efter bemyndigande i lag, meddela férordningar som annars maste
ske i lagform. Med andra ord far delegation dven ske pa det obligatoriska
lagomradet. Regeringen far emellertid aldrig stifta, upphava eller andra
grundlagar, riksdagsordningen eller vallagen.'% Lagrummet ger enbart stod
for regeringen att meddela foreskrifter i ett visst amne och ger inte upphov till
sa kallade generalfullmakter dar regeringen bemyndigas pa ett allmént vis att
handla mot eller upphéava lag.1%’

Sarskilt intressant dr att medan huvuddelen av bestimmelserna i 15 kap.
regeringsformen endast &r tillampliga vid krig eller krigsfara ar 6 § ut6ver
detta dven tillamplig vid ”sddana extraordindra forhdllanden som ar
foranledda av krig eller krigsfara som riket har befunnit sig i”.1% Bade
Hirschfeldt och Holmberg m.fl. papekar att detta ar en utvidgning av
tillampningsomradet och medfor att paragrafen aven kan aktiveras vid ett krig
som Sverige inte nédvandigtvis ar indraget i.1%°

2.4 Beredning av foreskrifter

For att uppratthalla legitimiteten i en rattsstat ar det av vikt att lagar och
forordningar som antas haller en hog kvalitet. For att leva upp till rattsstatens
krav kravs det dessutom att lagar och andra foreskrifter &r forenliga med
grundlagar och internationella forpliktelser. | Sverige sékras allt detta till stor
del genom att ett gott beredningsarbete genomfors. Beredningen brukar bade
ske internt och externt, dar den interna beredningen sker inom
Regeringskansliet, exempelvis genom att regeringen utreder en fraga inom
ramen for en sa kallad departementspromemoria.*'® Det finns inga regler for
hur den interna beredningen ska ga till, utan det ar upp till regeringen att
avgora hur den interna beredningen ska genomforas. !t

Den externa beredningen déaremot, dven kallad beredningskravet, finns
grundlagsstadgad i 7 kap. 2 § regeringsformen och utgor grunden for det sa

105 Se t.ex. prop. 2009/10:80 s. 204; prop. 2022/23:74 s. 32; SOU 1972:15 s. 353 f.; SOU
2023:75 s. 83 ff.; Eka m.fl. (2018) s. 692 f.; Holmberg m.fl. (2012) s. 622; Bergling m.fl.
(2016) s. 74 f1.

106 Se 15 kap. 6 § RF; Bergling m.fl. (2016) s. 74 f.; Stromberg (1999) s. 115.

107 Se prop. 1973:90 s. 455. Jfr dven Eka m.fl. (2018) s. 701.

108 Se 15 kap. 6 § RF.

109 Se Hirschfeldt, Regeringsformen (1974:152) 15 kap. 6 §; Holmberg m.fl. (2012) s.
628. Jfr aven SOU 1972:15 s. 218 dar Grundlagberedningen verkar vara av samma asikt.

110 e Widerstrom (2019) s. 91.

111 e SOU 1972:15 s. 150; prop. 1973:90 s. 288.
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kallade remissforfarandet.!*? Beredningskravet stadgar att nddvandiga
upplysningar fran berérda myndigheter och, néar det behdvs, kommuner ska
inhdmtas genom ett remissforfarande.''® Bestammelsen ar saledes tvingande,
men ej absolut eftersom upplysningar endast ska inhamtas i den man det ar
nodvandigt.* Aven andra sammanslutningar och enskilda ska i den man det
kravs fa tillfalle att yttra sig.!® Utdver att sakerstalla att foreskrifter haller
tillrackligt hog kvalitet och uppfyller rattsstatens krav, papekar Heckscher att
beredningskravet &r viktigt eftersom det ger mojlighet for eftertanke, vilket
minskar risken for bade forhastade och populistiska beslut.116

Hur beredningskravet uppfylls regleras inte i bestimmelsen eller i annan
forfattning.*1” | stallet ar det upp till regeringen att besluta om vilka yttranden
som &r nodvandiga och formerna for yttrandenas inhamtande. En stark
huvudregel far dock anses vara att remisser ska inhamtas skriftligt.1® | vissa
undantagsfall néar det till exempel ror sig om mindre kompletterande
lagstiftning kan remittering ske pa andra vis.'® Inte heller langden pa
remisstiden regleras i forfattning, men KU har flertalet ganger papekat att det
ar av stor vikt att remisstider &r tillrackligt 1anga for att remissinstanserna ska
ges en reell mojlighet att dvervaga forslaget.*?° Enligt statsradsberedningens
framtagna Propositionshandboken (Ds 1997:1) bor remisstiden inte sattas
kortare an tre manader som huvudregel.’?> KU har konstaterat att
beredningskravet leder till att kvaliteten pa regeringens och riksdagens
beslutsfattande okar, vilket ytterst forbattrar demokratin, rattssdkerheten och
effektiviteten.1?

2.5 Kungdrelse och ikrafttrdédande av foreskrifter

Efter att en lag bifallits i riksdagen ska regeringen kungora lagen sa snart som
mojligt.1?® Att regeringen dven ska utfarda sina egna forordningar ansags som
en sjalvklarhet och behdvdes enligt propositionen inte ndmnas direkt i
regeringsformen.'?* Sedan 2016 anses en forfattning kungjord nar
foreskriften publicerats pa Svensk forfattningssamlings webbplats.?>

112 3¢ Jonsson Cornell (2023) s. 161 f.; Eka (2018) s. 326.

113 e 7 kap. 2 § RF.

114 Se Widerstrém (2019) s. 93.

115Se 7 kap. 2 8§ RF.

116 Se Heckscher (2011) s. 844 f.

117 Jfr NJA 2018 s. 743 p. 29.

118 S Eka (2018) s. 327; Ds 1997:1 s. 27; Widerstrom (2019) s. 93.

119 Se Ds 1997:1s. 27 f.; Eka (2018) s. 327 1.

120 Se bet. 2013/14:KU6y s. 5 f.

121 5e Ds 1997:1s. 32.

122 Se bet. 2008/09:KU10 s. 63.

123 Se 8 kap. 19 § RF. Jfr aven lagen (1976:633) om kungdrande av lagar och andra
forfattningar; forfattningssamlingsférordning (1976:725).

124 5e prop. 1973:90 s. 327.

125 5e 5 § lagen om kungdrande av lagar och andra forfattningar.
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Det &r dock av vikt att tiden mellan kungdrandet och ikrafttradandet inte ar
for kort eftersom det maste finnas tid att anpassa sig till de nya reglerna.?
Darfor maste det ha forflutit viss tid mellan kungdérandet och ikrafttradandet.
Det saknas dock grundlagsregler om hur langt tid som maste passera mellan
kungdrandet och ikrafttradandet. Enligt Bull far detta emellertid inte ses som
att alla tider mellan kungdrelse och ikrafttradande ar tillatet.*?” Enligt KU bor
det som huvudregel passera minst fyra veckor mellan kungorelse och
ikrafttradande och endast i speciella undantagsfall mindre an tva veckor.'?
Samma tidsram anges i statsradsberedningens Grona boken (Ds 2014:1).%2°
Skalet till att det maste passera en viss tid mellan kungdrandet och
ikrafttradandet grundar sig pa en tanke om rattssakerhet och forutsagbarhet. 1
Sarskilt vid betungande offentligrattsliga foreskrifter ar grundtanken att
allméanheten maste fa en realistisk mojlighet att informeras om innehallet i
den nya forfattningen for att kunna réatta sig efter den.'3!

2.6 Normprovning av foreskrifter

Om en foreskrift star i strid med 6verordnad bestammelse eller om en stadgad
ordning vid foreskriftens tillkomst i vasentligt hanseende har asidosatts far
varken domstolar eller férvaltningsmyndigheter tillampa foreskriften.%2
Denna ordning bendmns i regeringsformen som lagprovning, men eftersom
aven forordningar och foreskrifter kan bli foremal for denna prévning ar ett
lampligare begrepp sannolikt normprovning.t3 Normprovningen tar sikte pa
en konkret situation ndr en domstol eller myndighet i efterhand ska
kontrollera att den rattsregel som tillampas inte tillkommit pa ett séatt som
strider mot nagon foreskrift av hogre rang.*3* Det kan da ses som en logisk
foljd av den formella lagkraftens princip att den rattsregel med hogst rang ska
galla.®®® Skulle domstolen eller myndigheten finna att normen str i strid mot
en annan norm av hogre hierarki blir konsekvenserna att foreskriften inte far
tilldmpas. Domstolen eller myndigheten kan aldrig upphéva en féreskrift,
men i praktiken kan foreskriften bli verkningslds.3® Vid en normprévning
ska domstolen eller myndigheten sérskilt beakta att riksdagen é&r folkets
framsta foretradare och att grundlag gar fore lag.®’

126 Se Eka m.fl. (2018) s. 435; prop. 2015/16:157 s. 8.

127 g Bull (1999) s. 958.

128 e pet. 2021/22:KU10 s. 21; bet. 2004/05:KU10 s. 50.

129 3¢ Ds 2014:1s. 101.

130 Se prop. 2015/16:157 s. 15; Bull (1999) s. 961 f.; Dibb (2020) s. 536 f.

131 S Bull (1999) s. 961 .

132 Se 11 kap. 14 8 RF; 12 kap. 10 § RF.

133 3fr Bull & Sterzel (2023) s. 271 f.; Ahman (2011) s. 19 ff. for liknande resonemang.
134 5e Derlén m.fl. (2020) s. 598 ff.

135 Se Bull & Sterzel (2023) s. 271 f. Jfr 8 kap. 18 § RF for formella lagkraftens princip.
136 Se Derlén m.fl. (2020) s. 600.

137 Se 11 kap. 14 § andra stycket RF; 12 kap. 10 § andra stycket RF.
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3 Reglering av allvarliga fredstida kriser
enligt nu gallande ordning

3.1 Avsnittets innehall och disposition

Foljande avsnitt &r avsett att kartlagga vilka bestdammelser som finns for att
hantera en allvarlig fredstida kris enligt nu géllande ordning. Avsnittet syftar
huvudsakligen till att besvara den forsta fragestallningen: Hur regleras
regeringens normgivningsbefogenheter under allvarliga fredstida kriser
enligt nu gallande ordning? Avsnittet ar dessutom ett nddvéndigt led i att
besvara den andra fragestallningen.

Jag kommer inledningsvis under delavsnitt 3.2 att redogdra for hur systemet
med god forfattningsberedskap &r avsett att fungera. Dérefter, under
delavsnitt 3.3, beskriver jag vilka andra grundlagsregler som finns for att
mojliggora snabba normgivningsatgarder under en kris. Under delavsnitt 3.4
behandlas den konstitutionella nédréatten genom att presentera konstitutionell
praxis pa omradet samt nagra kommentarer inom statliga utredningar och
inom rattsvetenskapen. Avslutningsvis under delavsnitt 3.5 diskuterar jag mot
bakgrund av det som framkommit tidigare i avsnittet vilka
normgivningsbefogenheter regeringen har enligt nu géllande ordning under
allvarliga fredstida kriser. Jag kommenterar dven den konstitutionella
nodratten och diskuterar i vad man nodratten kan paverka regeringens
handlingsutrymme under allvarliga fredstida kriser. Dérefter presenterar jag
undersokningens slutsatser i den forsta fragestallningen.

3.2 God forfattningsberedskap

3.2.1 Inledning

Jamfort med 15 kap. regeringsformen, som ger regeringen utOkade
normgivningsbefogenheter under krig eller krigsfara, saknar svensk rétt
sarskild grundlagsreglering for fredstida kriser.!3® Detta innebar att
normgivning vid allvarliga fredstida kriser ska hanteras inom ramen for de
vanliga normgivningsreglerna som huvudsakligen aterfinns i 8 kap.
regeringsformen.3°

3.2.2 Specifik beredskapslagstiftning

Avsaknaden av sarskilda normgivningsregler i grundlagen innebar dock inte
att det dven saknas andra regler for allvarliga fredstida kriser. Tvértom, finns
det en relativt stor mangd av foérberedda beredskapslagar inom specifika

138 Se Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 25; Asp (2023) s. 120, 130.
139 Se Hirschfeldt (2020) s. 1148. Jfr aven tidigare delavsnitt 2.3 for genomgang av de
vanliga normgivningsreglerna.
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omraden som syftar till att mojliggora skyndsamma normgivningsatgarder i
handelse av en kris.!* Det finns saledes ingen allman krislag eller
motsvarande som trader i kraft i hdndelse av en kris och som ger regeringen
utokade befogenheter, utan beredskapslagarna maste vara tydligt avgransade
och far endast avse ett sarskilt utpekat omrade. De forberedda lagarna
innehaller i regel ett bemyndigande till regeringen pa ett omrade inom det
fakultativa lagomradet dar regeringen bemyndigas att utfarda nédvandiga
forordningar for att minimera de negativa effekterna av en pagaende kris.4!
Det ar aven vanligt att ett sddant bemyndigande finns med i en vanlig lag
inom en viss sektor, se till exempel 9 kap. 4 § smittskyddslagen (2004:168).142
Grundtanken &ar att ett sadant bemyndigande ger regeringen rattsliga
forutsattningar att snabbt kunna utfarda en férordning, vilket forutsatts kunna
ske betydligt snabbare &n om samma foreskrift skulle lagstiftas av riksdagen.
Dérigenom tillgodoses behovet av att kunna meddela snabba foreskrifter
under en krissituation.43

For att ett sadant bemyndigande ska kunna leda till en snabbare
normgivningsprocess maste lagen vara antagen och i kraft redan fore en kris
uppstar. Det kravs salunda att riksdagen har forutsett inom vilka omraden som
det kan vara lampligt att bemyndiga regeringen pa. Att lagarna ar i kraft fore
en kris intraffar inneb&r dock inte att regeringen alltid kan utnyttja
bemyndigandena, utan bemyndigandena innehaller i regel klara
forutsattningar nar det far utnyttjas. Ett sadant exempel &r att en allvarlig kris
foreligger och riksdagens beslut inte kan invantas. Det nyss beskrivna
systemet, dar riksdagen innan en kris uppstar bemyndigar regeringen i vanliga
lagar inom ett avgransat omrade, brukar bendmnas som god
forfattningsberedskap.'44

3.3 Konstitutionell beredskap

3.3.1 Inledning

Forutom arbetet med att bemyndiga regeringen fore en fredstida kris ager rum
kan det av olika anledningar intraffa en kris déar det saknas ett relevant
bemyndigande. Kanske har riksdagen misslyckats att forutse behovet av
delegation inom ett visst omrade, kanske fick delegation inte dga rum pa
omradet eller kanske fann riksdagen det olampligt att bemyndiga regeringen
pa omradet. Oavsett anledning framkommer det ur forarbetsuttalanden i
propositionen till 1974 ars regeringsform att en sadan situation ar avsedd att
kunna hanteras tillrackligt effektivt inom regeringsformens vanliga
bestdmmelser. | motiven uttalades att:

140 Se Eklundh & Stjernquist (1994) s. 40 f.; Stromberg (1999) s. 173.
141 Se Jonsson Cornell (2020) s. 377 f.

142 3fr dven Jonsson Cornell (2020) s. 377 f.

143 S Jonsson Cornell (2022) s. 148 f.

144 5e Hirschfeldt (2020) s. 1159; Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 21.
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[...] behov av shabbhet i beslutsprocessen som kan féreligga under
andra utomordentliga forhallanden bor enligt beredningen tillgodoses
inom ramen for den vanliga kompetensregleringen.4

Det ar salunda tydligt att den svenska normgivningsregleringen ar flexibelt
utformat for att ge riksdagen och regeringen mojlighet att under bradskande
forhallanden kunna infora foreskrifter mycket snabbt. Liknande asikt har aven
Hirschfeldt och Petersson framfort da forfattarna har papekat att arbetet med
god forfattningsberedskap i vanliga lagar visserligen ar viktigt, men att
behovet likval inte bor 6verdrivas eftersom regeringsformens vanliga regler
tillhandahaller goda forutsattningar for ett skyndsamt agerande under en
kris.146

3.3.2 Mojligheter att paskynda arbetet inom regeringen
Regeringens arbete kan paskyndas genom flera olika bestammelser. Bland
annat kan remittering till Lagradet avstas ifran om det skulle fordroja
lagstiftningsfragans behandling sa att avsevarda men uppstar.'4’ Likasa kan
beredningskravet anpassas for att mojliggora snabbare handlaggning under
en kris. Som tidigare diskuterats ar beredningskravet tvingande, men det
saknas tydliga bestammelser om nar beredningskravet ar uppfyllt.1*® Viss
ledning kan hamtas fran KU, som i sammanhanget har uttalat att
beredningskravet ar av vasentlig betydelse i alla regeringsérenden, inklusive
krissituationer som kraver bradskande atgarder. Daremot har utskottet
papekat att beredningskravet inte ar lika langt for samtliga situationer, utan
det &r acceptabelt att remisstider forkortas under kriser. Detta menar KU &r
normalt och foljer av krisens natur.4

Aven Hogsta domstolen har berért frdgan om beredningskravets nedersta
grans. Enligt min vetskap var det forsta gangen som en prejudicerande
domstol tog stallning till huruvida bristande beredning kunde utgdra grund
for normprévning i malet NJA 2018 s. 743. Hogsta domstolen fann
inledningsvis  att  bristande beredning kan omfattas  av
normprévningsratten.*>® Hogsta domstolen konstaterade dock att det maste
vara fragan om ett asidosattande i vasentligt hénseende for att
normprdvningsratten ska kunna tillampas. Enligt Hogsta domstolens mening
tar kravet pa asidosattande i vasentligt hanseende i detta fall sikte pa om
fragor av betydelse for rattssakerheten belysts och utretts tillrackligt.5?
Vidare anférde domstolen att det foljer av normprévningsbestdammelsens
ordalydelse att sarskild hansyn ska tas till att riksdagen &r folkets framsta
foretradare.>? | den individuella bedémningen i malet konstaterade Hogsta

145 Se prop. 1973:90 s. 444,

146 Se Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 21 f.

147 Se 8 kap. 21 § tredje stycket RF. Jfr a&ven Widerstrom (2019) s. 96.
148 Jfr delavsnitt 2.4.

149 Se bet. 2009/10:KU10 s. 76 f.

150 Se NJA 2018 s. 743 p. 35.

151 Se NJA 2018 s. 743 p. 37.

152 Se NJA 2018 s. 743 p. 38. Jfr dven 11 kap. 14 § RF; 12 kap. 10 § RF.
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domstolen att det i formell mening hade férekommit en bristande beredning
eftersom beredningen hade varit for kort. Stadgad ordning hade séaledes inte
foljts. Domstolen fann emellertid, trots att stadgad ordning inte fullfoljts, att
bristen i beredningen inte har resulterat i att konsekvenser for enskildas
rattssakerhet har blivit outredda eller o6verblickbara. Dédrmed var bristen inte
vasentlig vilket kravs for att vagra tillampa bestimmelsen pa grund av
bristande beredning. Domstolen fann saledes att bestammelsen skulle
tillampas, trots att beredningskravet inte iakttagits fullt ut.*>3 Jonsson Cornell
och Widerstrom har tolkat rattsfallet som ett uttryck for att beredningskravets
nedersta grans gar vid att konsekvenser for enskildas rattssakerhet maste
utredas och belysas.'> Nergelius anser att rattsfallet tyder pa att riksdagens
beddmning huruvida beredningskravet ar uppfylit eller inte fick mycket stor
betydelse i detta fall.*>

3.3.3 Mojligheter att paskynda arbetet inom riksdagen

Aven behandlingen inom riksdagen kan férkortas for att tillgodose behovet
av skyndsamma lagstiftningsprocesser. Riksdagens ledamdter kan om
synnerliga skal foreligger kallas till ett sammantrade senare an normalt.¢
Talmannen far kalla till ett sammantrade dven nar arbetet i kammaren inte
pagar. Likasa har en beslutsfor regering ensamt réatt att kalla kammaren till ett
sammantrade under en period da arbetet i riksdagen inte pagar.>’ Det ar ven
mojligt att halla flera sammantraden i riksdagen under en dag.%® Avseende
mojligheten att vacka foljdmotioner far det som lagst begransas till endast en
dag om arendet &r bradskande och synnerliga skal foreligger.*>® Vidare kan
dven kravet pa att betankandet fran utskottet ska vara tillgangligt for
ledamdterna minst tva dagar fore avgorandet frangas.'®® Det finns i
normalfallet heller ingen kvorumregel for att riksdagen ska vara beslutsfor,
det vill saga krav pa minsta antal ledamoter. 6

Riksdagens utskott besitter dven en egen initiativratt att vacka lagforslag inom
ett damne som hor till utskottets beredningsomrade genom sa kallade
utskottsinitiativ.'? Ett utskott ska vid utnyttjande av sin initiativratt pa
liknande vis som regeringsarenden inhdmta nodvandiga upplysningar och
yttranden fran Lagradet.1®® Det finns flera exempel pa lagstiftning som skett
genom utskottsinitiativ som gatt mycket fort. Ett exempel ar andringen av

153 Se NJA 2018 s. 743 p. 40.

154 Se Jonsson Cornell (2020) s. 378; Widerstrom (2019) s. 101.

15 Se Nergelius (2019) s. 279.

156 Se 6 kap. 9 § andra stycket RO. Jfr &ven SOU 2018:31 s. 65.

157 Se 6 kap. 12 § RO.

156 Se SOU 2018:31 s. 65.

159 Se 9 kap. 13 § RO; Eklundh & Stjernquist (1994) s. 42 f.; bet. 2021/22:KU23 s. 32;
SOU 2018:31s.65f.

160 Se 11 kap. 2 § tredje stycket RO.

161 Jfr 4 kap. 7 § RF. Se Holmberg m.fl. (2012) s. 261 ff.; Eklundh & Stjernquist (1994)
S. 42 f.

162 Se 9 kap. 16 § RO.

163 Se 10 kap. 4, 5 88 RO. Jfr aven 8 kap. 21 § RF.
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anvandningsomradet av det sa kallade PKU-registret efter tsunamikatastrofen
i Sydostasien som drabbade manga svenskar. Socialutskottet utnyttjade
mojligheten till utskottsinitiativ och lagandringen réstades igenom redan
dagen efter utskottets betdnkande i riksdagen och tradde i kraft tre dagar efter
att initiativet ursprungligen hade véckts.'®* KU har konstaterat i en rapport att
anvandandet av utskottsinitiativ har dkat kraftigt under senare tid och att det
kan riskera att paverka maktdelningen mellan riksdagen och regeringen
negativt. Dock papekar KU likval att utskottsinitiativ ar ett mycket effektivt
verktyg nar det finns behov av snabba lagstiftningsatgérder och det inte rader
nagon oenighet i fragan.1%

34 Konstitutionell nddratt

34.1 Inledning

Med konstitutionell nddratt avses en sedvaneréattslig grundsats att statsmakten
vid kvalificerade nodsituationer kan gora avsteg fran grundlagen och likval
gora ansprak pa att ha agerat rattsenligt.1® Som konstaterats i tidigare avsnitt
foljer det av legalitetsprincipen att all utévning av offentlig makt ska ha stod
i lag, aven i extrema och svara situationer.’®” Tillampning av en
sedvanerattsligt grundad Kkonstitutionell nodréatt véacker darfor starka
beténkligheter 6ver dess forenlighet med legalitetsprincipen och réttsstatliga
principer.1%8 Den konstitutionella nodrattens (eventuella) existens i svensk
ratt ar bade omdiskuterad och tamligen svaroverskadlig. For att belysa detta
angav den statliga utredningen som tillsatts efter elfte september attackerna i
USA att:

| Sverige har statsmakterna numera i huvudsak tagit avstand fran den
konstitutionella nodratten. 1%

Nagra ar senare uttalade Grundlagsutredningen 2008 att:

Det kan i vissa nddsituationer vara mojligt att med stod av
konstitutionell nodratt fatta beslut i strid med regeringsformens
bestimmelser.  Sadant  handlande kan sedan vid en
efterhandsgranskning godtas som rattsenligt.’

Foljaktligen ar den konstitutionella nddratten ett udda — men likval ett viktigt
— fenomen inom den konstitutionella ratten att studera for att forsta
regeringens handlingsutrymme vid allvarliga fredstida kriser.

164 Se bet. 2004/05:S0U14; rskr. 2004/05:145.

165 Se 2021/22:RFR8 s. 47 ff.

166 Se Eka m.fl. (2018) s. 691; Hirschfeldt (2020) s. 1148; Jermsten (1992) s. 91.

167 3fr delavsnitt 2.2.2.

168 Se t.ex. prop. 1987:88:6 s. 16; SOU 2003:32 s. 96; Cornell Jonsson (2022) s. 156;
Dahlgvist & Reichel (2022) s. 149; Bergling m.fl. (2016) s. 82.

169 Se SOU 2003:32 s. 96.

170 5e SOU 2008:125 s. 525.
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3.4.2 Den konstitutionella nddréattens (eventuella) existens

3.4.2.1 Konstitutionsutskottets stallningstaganden

Den konstitutionella nddratten har aldrig provats i domstol. Den typen av
provningar som dock givit den konstitutionella nddratten ett visst materiellt
innehall ar KU:s granskningar.t’t I det sa kallade Bulltoftadramat kapade tre
personer ar 1972 ett flygplan och tvingade piloten att flyga till Bulltofta.
Villkoret fran kaparna for att slappa passagerarna var att ett antal personer
som befann sig i svenskt fangelse skulle 6verlamnas till kaparna. | annat fall
hotade kaparna att spranga flygplanet. Detta foranledde att regeringen
beslutade att dverlamna fangarna och betala en lI6sensumma till kaparna.t’?
Vid KU:s efterhandsgranskning av regeringens agerande konstaterade
utskottet att det ar otvivelaktigt fran ett strikt konstitutionellt perspektiv att
regeringen inte iakttagit det konstitutionella regelsystemet. Detta bland annat
da frigivningen fran fangelset och utgivningen av l6sensumman inte var
lagligt grundat. KU konstaterade dock att det foreldg en uppenbar
nodsituation, varfor utskottet inte fann nagon anledning att rikta kritik mot
regeringens agerande i Bulltoftadramat.'’®* Med anledning av agerandet i
Bulltoftadramat blev regeringen ocksa anmald till JO. | sin granskning
uttalade JO att den konstitutionella nddratten visserligen var ett foga
behandlat institut. JO konstaterade dock att det ar otvivelaktigt att en sadan
nodratt existerade vid tillfallet, varfor JO inte valde att vacka atal mot
statsraden som fattade beslutet.*’

En liknande situation som har givit ett visst materiellt innehall till den
konstitutionella nodratten &r det sa kallade Norrmalmstorgsdramat som agde
rum 1973. | Norrmalmstorgsdramat tog fyra bankranare gisslan och kravde
att en sarskilt utpekad fange och en losensumma skulle 6verlamnas mot att
gisslan skulle slappas. Davarande justitieministern fick av regeringen en
fullmakt att bestamma om fangen skulle 6verlamnas till ranarna, vilket aven
skedde efter att polisledningen funnit det nddvéandigt.l”™ Vid KU:s
efterfoljande granskning atergavs de uttalanden som utskottet gjort i
Bulltoftadramat och konstaterade att aven i férevarande fall férelag en
uppenbar nddsituation. Detta menar utskottet medférde att agerandet inte
skulle ses som otillborligt.176

Aven i det sa kallade ambassaddramat diskuterades konstitutionell nodratt.
1975 ockuperade sex utlandska terrorister vasttyska ambassaden i Stockholm.
Terroristerna, som var vid livet, kunde gripas och utvisas. En av terroristerna
hade fatt splitterskador och fordes till sjukhus men kunde kort darefter utvisas

171 se Bergling m.fl. (2016) s. 77.

172 3¢ SOU 2008:61 s. 81; Jermsten (1992) s.78 ff.

173 Se bet. 1973:KU20 s. 17.

174 5e JO 1975 s. 52 ff. Jfr dven Eklundh & Stjernquist (1994) s. 36 f.
175 5e SOU 2008:61 s. 82; Jermsten (1992) s. 80 f.

176 Se bet. 1974:KU22 s. 19.
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efter ett regeringsbeslut. Enligt davarande lagen (1973:162) om sarskilda
atgarder till forebyggande av vissa valdsdad med internationell bakgrund var
det emellertid lansstyrelsen — det vill s&ga inte regeringen — som var behdrig
att fatta beslut om utvisning.'’” KU valde trots detta att inte rikta nagon kritik
mot regeringens agerande i detta fall.1’®

Konstitutionell ngdratt har dven diskuteras i senare granskningar av KU, till
exempel vid provning av ubatskrisen 198117 och tsunamikatastrofen i Asien
2004.18° Dar framfordes i huvudsak liknande skal som de redogjorda
granskningarna fran 1970-talet varfor de inte narmare kommer att behandlas.

3.4.2.2 Grundlagsutredningens expertgrupp

En av Grundlagsutredningen tillsatt expertgrupp berérde fragan om
konstitutionell nodratt vid sin utvardering av regeringsformens krav pa
regeringens kollektiva beslutsform.8! Expertgruppen uppméarksammade
inledningsvis att den kollektiva beslutsformen &r en mycket central
utgangspunkt for svensk konstitutionell ratt. Daremot konstaterade
expertgruppen, bland annat med hénvisning till det tidigare namnda
Bulltoftadramat, att det inte kan uteslutas att det i framtiden uppstar en extrem
situation dar ett regeringsbeslut maste fattas mycket snabbt och det inte finns
utrymme att uppratthdlla kravet pa minst fem narvarande statsrad.
Expertgruppen diskuterade darfor om det borde inféras en uttrycklig
bestammelse i regeringsformen som tillater att regeringen i sarskilda fall far
fatta ett regeringsbeslut med farre dn fem statsrad. Att man under lang tid i
Sverige har ansett att man inte bor forlita sig pa den konstitutionella
nodréatten, erinrar expertgruppen, talar for en sadan reglering.82

Trots uttalandet att konstitutionell nodrétt inte ar nagot svensk statsratt bor
forlita sig pa menade likvél expertgruppen efter en samlad bedémning att
kravet pa den kollektiva beslutsformen inte bor andras vid kriser da det 6kar
risken for missbruk. Expertgruppen uttalade att:

Om en situation uppkommer da man de facto inte kan uppratthalla
kravet pa fem statsrad for regeringsbeslut far man i stallet, liksom
hittills, anda fatta nodvandiga beslut och forlita sig pa att
nddvandigheten erkdnns i den efterfoljande granskningen av
regeringens handlande.8®
Foljaktligen verkar expertgruppen forespraka att den etablerade ordningen
ska bibehallas, varigenom KU i efterhand godtar vissa av regeringens

grundlagsstridiga handlingar om de bedéms som nédvéndiga.

177 5e SOU 2008:61 s. 83; Jermsten (1992) s. 82 f.
178 Se pet. 1975/76:KU50 s. 34.

179 Se bet. 1981/82:KU35 s. 20.

180 Sg pet. 2005/06:KUS8 s. 195 ff.

181 Jfr 8 kap. 3, 4 88 RF.

182 5e SOU 2008:61 s. 106 ff.

183 Se SOU 2008:61 s. 109.
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3.4.2.3 Uppfattningarna inom doktrinen om den
konstitutionella nddratten

Vilken Dbetydelse som KU:s stallningstagande ska tillmatas for den
konstitutionella nodréttens existens ar inte entydig inom den svenska
rattsvetenskapen. Bade Jermsten och Bull har framfort att den béasta
tolkningen av KU:s praxis torde vara att det inte existerar nagon allman
sedvanerattslig lara om konstitutionell nodratt i Sverige. | stéllet bor KU:s
stallningstagande snarare forstas som att nodbestammelsen om ansvarsfrihet
i brottsbalken ocksa kan tillampas pa enskilda statsrad eller pa regeringens
kollektiva agerande for att bevilja ansvarsfrihet i efterhand. Detta eftersom en
annan ordning — det vill saga tillampning av konstitutionell nodratt — skulle
kraftigt undergrava grundlagens normativa stallning.184

Flera forfattare inom réattsvetenskapen har emellertid uttryckt en motsatt
uppfattning. Bergling m.fl. utesluter inte att det faktiskt existerar en
sedvanerdttsligt grundad regel om konstitutionell nodréatt. Forfattarna uttalar
i forhallande till KU:s praxis att ”[d]et gar saledes fortfarande att tala om en
pa sedvaneratt vilande regel om konstitutionell nodratt [...]”.18% Aven Petrén
och Ragnemalm menar att KU:s praxis maste forstas som att konstitutionell
nodrétt har tillampats och att det darmed faktiskt har funnits ett visst utrymme
for att tillampa konstitutionell nodratt inom svensk ratt.'8 Likasa har
Hirschfeldt gjort uttalanden i samma linje dar han menar att KU:s praxis bor
tolkas som att det erkdnns en viss man av sedvanerattsligt grundad
konstitutionell nodratt, &ven om dess exakta omfattning inte ar klarlagd.®’
Aven Wennerstrom har framfort asikten att det existerar en sedvanerittsligt
grundad konstitutionell nddratt som mojliggor att regeringen kan asidosatta,
i vart fall vissa, av grundlagens krav i sarskilda situationer.' Jonsson Cornell
har dartill uttryckt att ’[i] de fatal fall konstitutionell nodratt har godtagits i
Sverige har det gillt beslut och atgirder i enskilda fall”.'® Detta uttalande
tyder pa att aven Jonsson Cornell har tolkat KU:s praxis som tillampning av
konstitutionell nodrétt. Jonsson Cornell uttalar emellertid i samma text att
’[K]Jonstitutionell nodrétt inte accepteras som en konstitutionell princip
[...]7.2%% Jonsson Cornell har aven tillsammans med Salminen framfort
liknande argument dar forfattarna konstaterat att konstitutionell nodratt med
hénsyn till KU:s granskningar tveklost utgor en empirisk fakta. Forfattarna
uppmarksammar dock lasaren pa att KU:s granskningar ar nagot gamla.*®!

184 Se Jermsten (1992) s. 89 f.; Bull (2008) s. 96.
185 Se Bergling m.fl. (2016) s. 81.

186 Se Petrén & Ragnemalm (1980) s. 334.

187 Se Hirschfeldt (2020) s. 1153.

188 Se Wennerstrom (2012) s. 367.

189 Se Jonsson Cornell (2022) s. 156.

190 Se Jonsson Cornell (2022) s. 156.

191 Se Jonsson Cornell & Salminen (2018) s. 236.

36



34.3 Den konstitutionella nodrattens omfattning

Vid en granskning av vilka situationer som den konstitutionella nddratten
eventuellt kan tillampas vid, ger KU:s praxis inte mycket mer ledning &n att
avvikelse mojligen kan ske fran regeringsformens krav pa den kollektiva
beslutsformen och eventuellt forvaltningens sjalvstandighet.'®> Bland annat
Wennerstrom har darfor betonat att ingen situation som KU tagit stéllning till
ror en normgivningssituation. Tvartom har samtliga av KU:s
stallningstagande berdrt verkstallighetsbeslut som regeringen eller enskilda
statsrad har fattat i strid mot gallande forfattning. Darfor verkar han vara av
asikten att den konstitutionella nodratten inte bor kunna tillampas for att
asidosatta regeringsformens normgivningsregler.®® Cameron och Jonsson
Cornell delar ett liknande synsétt och uttalar tdmligen bestdmt att [d]en
konstitutionella nodratten omfattar i Sverige inte normgivningsbeslut, enbart
verkstallighetsbeslut”.% Jermsten a andra sidan utesluter inte att det vid en
extrem situation kan finnas utrymme att asidosatta regeringsformens
normgivningsregler och lagstifta i strid med regeringsformen med héanvisning
till konstitutionell nodratt. 1%

Uttalanden fran Grundlagsutredningen 2008 tyder ocksa pa att konstitutionell
nodratt ar betydligt mer begrénsat i normgivningsfall an verkstéllighetsfall.
Utredningen uttrycker att den konstitutionella nddrétten kan finnas i svensk
ratt. Grundlagsutredningen papekar dock att det starkt kan ifragasattas om det
ar mojligt att franga regeringsformens normgivningsregler endast med
hanvisning till konstitutionell nodratt. Detta eftersom utredningen menar att
forfattningsstridiga  foreskrifter som utfardats av  regeringen vid
nddsituationer sannolikt inte skulle godkannas som tillkomna i laglig ordning
och darmed inte kunna tillampas.'% Darfor menar utredningen att det finns
skal att skilja pa den konstitutionella nédratten i fraga om verkstallighet och
normgivning.t®’

35 Avslutande kommentar

351 Regeringens normgivningsbefogenheter vid kris

Regeringsformen innehaller inga sérskilda normgivningsregler for regeringen
under allvarliga fredstida kriser. Tanken &r i stéllet att regeringens
krishantering ska bygga pa i forhand delegerad normgivningsmakt fran
riksdagen enligt de vanliga reglerna i 8 kap. regeringsformen. Detta system
brukar kallas for god forfattningsberedskap. Som undersokningen pavisat

192 3fr 7 kap. 3, 4 88 RF; 12 kap. 2 § RF.

193 Se Wennerstrom (2012) s. 365.

194 Se Cameron & Jonsson Cornell (2020) s. 1177.

195 Se Jermsten (1992) s. 92.

196 Se SOU 2008:125 s. 525 f. Jfr normprovningsinstitutet i 11 kap. 14 §, 12 kap. 10 §
RF.

197 Se SOU 2008:125 5. 525 f.
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finns det goda majligheter att bemyndiga regeringen pa hela det fakultativa
lagomradet. Regeringen kan dven bemyndigas att meddela foreskrifter om
moratorium pa civilrattens omrade samt besluta om ikrafttradande av
forberedda fullmaktslagar, sdsom exempelvis ransoneringslagen.

| de fall det inte finns ett forberett bemyndigande till regeringen ar det tydligt
att regeringsformen ar flexibelt utformat for att kunna skynda pa en
normgivningsprocess. Vid regeringens behandling kan lagradsremiss avstas
fran om det allvarligt skulle fordroja processen sa att avsevarda men uppstar.
Vad galler beredningskravet kan sérskilt noteras att bestdimmelsen ar
tvingande men inte absolut — det krdvs med andra ord att upplysningar
inhdmtas i den man det & nodvandigt. Detta géller dven vid bradskande
forfattningsatgarder. Det saknas dock forfattningsreglering som klargor nar
beredningskravet ar uppfyllt, vilket kan vara formanligt eftersom det medfor
att regeringens arbete kan vara flexibelt och till exempel forkorta remisstider
om det behdvs en skyndsam process. Det kan ocksa vara ett bekymmer
eftersom det kan vara besvérligt att veta vart den yttersta gransen for att
uppfylla beredningskravet gar. NJA 2018 s. 743 ger visserligen viss ledning
i fragan dar Hogsta domstolen fortydligade att om konsekvenser for enskildas
rattssakerhet inte har belysts eller undersokts tillrackligt kan det utgora grund
for normprévning. Riksdagens roll som folkets framsta foretradare ska dock
enligt ordalydelsen i normprovningsrétten sarskilt beaktas. Om riksdagen har
accepterat en lag med kort beredning torde det krdvas mycket for att lagen
ska kunna upphavas efter NJA 2018 s. 743.

Pa motsvarande satt som regeringen, har ocksa riksdagen betydelsefulla
mojligheter att forkorta lagstiftningsprocessen, inte minst genom flexibla
kallelseregler, mojlighet till foérkortad motionstid och avsaknad av
kvorumbestammelser. Det finns saledes — trots att det saknas ett generellt
bemyndigande i grundlagen — verkningsfulla regler aven pa grundlagsniva for
att mojliggora ett snabbt och flexibelt beslutsfattande dven under en pagaende
kris.

35.2 Paverkar den konstitutionella nodratten regeringens
normgivningsbefogenheter?

Konstitutionell nodratt ar ett svaroverskadligt och omdiskuterat fenomen
inom svensk statsratt. Forsiktighet bor darfor iakttas nér den konstitutionella
nddrattens existens och omfattning diskuteras. Det kan dock inledningsvis
konstateras att den konstitutionella nodratten &r oférenlig med
legalitetsprincipen och maktutdvningens lagbundenhet. Detta har medfort att
det rader en stark konsensus inom svensk rétt att en sedvaneréttslig regel om
konstitutionell nodrétt ar principiellt olamplig att bygga svensk krishantering

pa.

Att den konstitutionella nodratten &r olamplig betyder emellertid inte att det
kan uteslutas att den faktiskt existerar i svensk ratt. Tvartom, tyder mycket pa
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att nodréatten faktiskt existerar, om &n i begrdnsad omfattning.
Grundlagsutredningens uttalande 2008, dar de yttrade att det i vissa
nodsituationer verkar finnas stod for konstitutionell nodrétt, tyder pa detta.%
Det framkommer &ven tydliga tendenser i saval KU:s som JO:s
konstitutionella praxis som otvivelaktigt paminner om den konstitutionella
nodratten. Klart &r att det har accepterats i efterhand av saval KU som JO att
enskilda statsrad och regeringen avviker fran vissa av grundlagens krav i
nodsituationer. Aven den expertgrupp som tillsattes av Grundlagsutredningen
verkar forespraka en losning dar det i efterhand kan accepteras som
nodvandigt att regeringen under nddsituationer frangar vissa av grundlagens
krav, sasom regeringens kollektiva beslutsform. Detta paminner mycket
starkt om den konstitutionella nodratten dven om expertgruppen avstar fran
att uttryckligen némna det.

Det har emellertid framhallits fran olika hall att KU:s praxis kan tolkas pa
olika satt och att KU:s uttalanden inte nddvandigtvis ger uttryck for en lara
om konstitutionell nddratt. Framfor allt Jermsten och Bull menar att KU:s
efterhandsgranskningar bor tolkas som att de godkénts med grund i den
straffrattsliga bestammelsen om noéd. Dessutom bor det framhallas att flera
av KU:s och JO:s granskningar agde rum for drygt 40-50 ar sedan, varefter
rattslaget naturligtvis kan ha forandrats. Trots detta har flera forfattare inom
doktrin emellertid tolkat KU:s praxis som att det fortfarande ger uttryck for
en lara om konstitutionell nddratt. Detta har framforts av Berling m.fl.,
Hirschfeldt, Wennerstrom samt Cornell Jonsson bade ensamt och
tillsammans med Salminen och Cameron.

Sammantaget tyder mycket pa att det i vart fall finns en begransad majlighet
att aberopa konstitutionell nodrétt i svensk ratt. Detta med grund i uttalanden
som aterkommande gjorts i olika forarbeten och inom flera statliga
utredningar samt vad som verkar vara majoritetsuppfattningen inom doktrin.
En sadan nodratt ar tveklost olamplig att bygga krisreglering kring samt &r
oforenlig med legalitetsprincipen, men uppsatsens undersékning tyder pa att
nodrétten likval verkar existera.

Nér det géller omfattningen av den konstitutionella nédrétten tyder uppsatsen
pa att nodratten huvudsakligen kan aktualiseras i forhallande till vissa
verkstallighetsfall. Samma slutsats har uttalats tidigare av Wennerstrom samt
Cameron och Jonsson Cornell. Aven att KU:s praxis endast har behandlat
verkstallighetsfall stodjer ocksa denna tes. Jermsten &r egentligen den enda
forfattare jag har kunnat hitta som inte utesluter att &ven
normgivningssituationer kan foranleda att konstitutionell nddratt tillampas.

Ett mojligt systematiskt foljdbesvar som inte heller talar for att konstitutionell
nodratt existerar vid normgivningsfall inom svensk ratt ar att det finns en
betydande risk att en foreskrift som tillkommer genom konstitutionell nédratt

198 Jfr delavsnitt 3.4.1.
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aldrig skulle kunna tillampas. Detta da myndigheter och domstolar inte far
tillampa foreskrifter som tillkommit i strid mot hogre staende foreskrift —
vilket ett forfarande med konstitutionell nodréatt rimligen borde vara.'%

Sammantaget saknas det darfor erforderligt stod for att den konstitutionella
nddratten skulle kunna tillampas vid normgivning. Eftersom konstitutionell
nodréatt ar ett fundamentalt avsteg fran grundlaggande rattsstatliga principer
fordras rimligtvis en aterhallsamhet vid tolkning. En rimlig slutsats torde
darfor vara att den konstitutionella nodréatten inte kan tillampas vid
normgivningssituationer, utan endast pa sin hojd vid vissa verkstallighetsfall.

3.5.3 Slutsats: hur regleras regeringens

normgivningskompetens enligt nu géallande ordning?
Eftersom allt relevant material for att besvara den forsta av undersokningens
tva fragestallningar har presenterats ar en kortfattad summering av vad
uppsatsen har kommit fram till i denna del pa sin plats. Den forsta
fragestallningen lyder: Hur regleras regeringens normgivningshefogenheter
under allvarliga fredstida kriser enligt nu gallande ordning?

Allvarliga fredstida kriser utloser inga extra normgivningsbefogenheter for
regeringen. Enligt nu géllande ordning regleras allvarliga fredstida kriser i
stéllet huvudsakligen genom att riksdagen i vanliga lagar fore en kris intraffar
bemyndigar regeringen att meddela relevanta foreskrifter. FOr det fall att det
inte finns ett forberett bemyndigande &r det dock tydligt att reglerna i
regeringsformen &r avsedda att vara flexibla for att mojliggora att nddvandiga
normgivningsatgarder kan vidtas mycket skyndsamt. Konstitutionell nodratt
torde inte kunna aberopas av regeringen i normgivningsfall. Detta medfor att
regeringen exempelvis inte torde kunna infora forordningar pa omraden som
faller inom riksdagens lagomrade och férvénta sig att en sadan ordning skulle
godtas som tilldten vid en senare provning, oavsett om en uppenbar
nddsituation foreligger.

199 3fr delavsnitt 2.6.
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4 Forfattningsberedskapens problem och
tidigare forslag pa lésningar

4.1 Avsnittets innehall och disposition

Efter att foregdende avsnitt har redogjort for hur regeringens
normgivningsmakt under allvarliga fredstida kriser regleras enligt nuvarande
ordning, avser foljande avsnitt i stallet att undersoka vilka problem som finns
med nuvarande ordning och vilka I6sningar som finns pa dessa problem.

Jag kommer inledningsvis under delavsnitt 4.2 att presentera vilka problem
som lyfts fram med nuvarande ordning inom den rattsvetenskapliga doktrinen
och inom statliga utredningar. Darefter, under delavsnitt 4.3, presenterar jag
tva forfattningsforslag som tidigare har foreslagits for att losa de nyss
beskrivna problemen med géllande ratt. Under samma delavsnitt berérs &ven
anledningarna till att forfattningsforslagen aldrig infordes. Avslutningsvis
under delavsnitt 4.4 diskuterar jag, mot bakgrund av det som framkommit i
avsnittet, vilka problem som finns med géllande ratt samt vilka mojliga
I6sningar som finns pa problemen.

4.2 Vad finns det for problem med nuvarande

ordning?

4.2.1 Svart att meddela foreskrifter tillrackligt snabbt

Under en allvarlig fredstida kris maste det finnas mojlighet att meddela
foreskrifter skyndsamt eftersom det kan uppsta situationer nar det inte &r
lampligt att invanta den normala lagstiftningsprocessen. Som presenterats i
foregaende avsnitt ar tanken att detta ska kunna forverkligas i svensk ratt
genom att riksdagen i forvag delegerar foreskriftsratt till regeringen inom de
omraden som lagstiftaren forutspar kan komma att krdvas snabba
normgivningsatgarder pa. Nar en kris sedan intraffar ska regeringen mycket
skyndsamt kunna meddela en férordning med stod av bemyndigandet, vilket
forutsatts kunna ske betydligt snabbare an om riksdagen hade lagstiftat pa
samma omrade.?®

Ett problem som frekvent har framforts med att forlita sig pa den nyss
beskrivna ordningen ar att det forutsatter att lagstiftaren lyckas forutspa alla
tankbara framtida kriser och vilka delegationsmgjligheter som kan komma att
kravas i sadana kriser. Detta har i flertalet statliga utredningar och inom den

200 S delavsnitt 3.2.
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rattsvetenskapliga doktrinen patalats vara praktiskt omajligt.2°* Som exempel
uttalade Grundlagsutredningen 2008 féljande:

Eftersom det knappast & mojligt att forutse vilka kriser som kan
uppkomma och vilka behov av foreskrifter som kan uppsta torde det
vara tveksamt om regeringsformens delegationsregler alltid &r
tillrackliga for att hantera behovet av snabb normgivning i
nodsituationer.2

Det &r darfor en pataglig brist med nuvarande ordning att det ar mycket svart
—om inte omojligt — att ha en god forfattningsberedskap inom alla relevanta
omraden.

Samma slutsats uppmarksammade &ven Coronakommissionen i sitt
slutbetdnkande. De konstaterade dessutom att trots att det existerar ett
bemyndigande pa ett omrade som é&r relevant for krisen, kan det befintliga
bemyndigandet likval vara otillrackligt av andra anledningar. Kommissionen
papekade att detta var fallet under covid-19, dar regeringens foreskrifter var
begransade till att avse hur lagstiftaren fére pandemin hade antagit att en
framtida pandemi kunde gestalta sig. Trots att riksdagen hade forutspatt att
allvarliga kriser skulle kunna intraffa pa smittskyddsomradet och darfor gjort
vissa bemyndigande, visade det sig snabbt under covid-19 att utfardade
bemyndigande var otillrackliga eftersom mdjligheterna for regeringen att
meddela begransningar for olika typer av sammankomster skiljde sig kraftigt
at. Vid allmanna sammankomster och offentliga tillstallningar fanns det ett
forberett bemyndigande till regeringen vilket mdjliggjorde att regeringen
forhallandevis snabbt kunde infora ett deltagartak pa sadana sammankomster
och tillstallningar. Vid alla andra folksamlingar, dar det inte fanns ett forberett
bemyndigande, kunde regeringen inte begrénsa antalet deltagare. Enligt
kommissionens uppfattning var detta otillrackligt.?%3 P4 ett liknande vis har
Sveriges Kommuner och Regioner vid sin utvardering av pandemin ocksa
uttryck bekymmer dver att kriser ofta staller fler krav &n vad lagstiftaren
kunnat forutse pa forhand.?04

For det fall att lagstiftaren inte lyckats forse regeringen med ett relevant
bemyndigande for att hantera krisen effektivt finns det som tidigare
presenterat en inbyggd flexibilitet i regeringsformens vanliga regler som
mojliggora en forhallandevis skyndsam normgivning.?% Detta mojliggor att
riksdagen snabbt kan meddela en lag for att minimera de negativa
konsekvenserna av krisen. Riksdagen har &ven mojlighet att genom lag

201 Se t.ex. SOU 2023:75 s. 108; SOU 2008:125 s. 525; Hirschfeldt (2020) s. 1159;
Eklundh & Stjernquist (1994) s. 41.

202 5e SOU 2008:125 s. 525.

203 Sg SOU 2022:10 s. 665 f.

204 Se Sveriges Kommuner och Regioner (2023) s. 460.

205 Jfr delavsnitt 3.3. Jfr d&ven Eklundh & Stjernquist (1994) s. 41 f.; Hirschfeldt &
Petersson (2020) s. 21 f.; Jonsson Cornell (2022) s. 150.
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bemyndiga regeringen att meddela en foérordning med samma syfte.?% Det
har emellertid uppmérksammats inom den réattsvetenskapliga doktrinen att
aven denna ordning for med sig vissa nackdelar. Det har papekats att en
uppenbar risk med att tillata forfattningar utarbetas pa en sa kort tid &r att det
ar svart att forena med de hoga kvalitetskrav som normalt stalls pa
lagstiftningen och dess forarbete.?%” Exempelvis har i regel en skyndsamt
meddelad foreskrift inte lika goda mojligheter att bli lika noggrant studerad
som vanliga foreskrifter.?®® En risk med att tillata snabb normgivning &r
salunda att det riskerar att ske pa bekostnad av kvaliteten i foreskriften.2° |
varsta fall skulle en skyndsamt framtagen foreskrift aldrig kunna tillampas da
sadana problem som normalt upptéacks under forarbetsstadiet, kanske inte
hinner upptéckas forran foreskriften ar i kraft.

4.2.2 Delegation far inte ske pa det obligatoriska lagomradet
Ett ytterligare bekymmer som lyfts fram inom doktrin och statliga utredningar
med att forlita sig pa fullmaktslagar ar att det inte finns majlighet att delegera
foreskriftsratt pa det obligatoriska lagomradet till regeringen. Hirschfeldt har
betonat att det i allvarliga krissituationer kan kravas fullmaktslagar dven pa
det obligatoriska lagomradet, sarskilt i civilrattsliga fragor. Det skulle enligt
Hirschfeldt exempelvis kunna réra sig om att meddela begrénsande
foreskrifter for skolor, vard- och omsorgsinrattningar som drivs i privata
associationsformer.?1? Grundlagsutredningen papekade samma sak och lyfter
fram att under allvarliga kriser kan regeringen behdva meddela snabba
foreskrifter for exempelvis finansiella marknader.?!! Att delegera
civilrattsliga foreskrifter till regeringen ar i princip omojligt enligt nu gallande
ordning, med undantag for foreskrifter om anstdnd med att fullgora
forpliktelser.?t2

4.3 Tidigare forfattningsforslag

4.3.1 Forfattningsutredningen 1963 och
Grundlagberedningen 1972

Forfattningsutredningen  foreslog 1963 att nuvarande 15 Kkap.

regeringsformen inte bara borde reglera krig och krigsfara, utan dven andra

utomordentliga forhallanden. Nagon ingdende kommentar om varfor det

borde inforas eller vilka situationer det avsag att traffa namnde

206 Jfr Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 20 ff. som redogor for att det finns skal for att
béade riksdagen kan infora regler sjalv eller delegera denna makt till regeringen.

207 Se Cameron & Jonsson Cornell (2020) s. 1179 f.

208 Se Bergling m.fl. (2016) s. 160 ff.

209 ge Jonsson Cornell (2020) s. 380 f.

210 Se Hirschfeldt (2020) s. 1160 f.

211 Se SOU 2008:125 s. 525.

212 3fr 8 kap. 2 § forsta stycket 1 RF; 8 kap. 4 § RF. Jfr dven delavsnitt 2.3.2.1.
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Forfattningsutredningen aldrig.?*® En inte allt for osannolik tolkning ar likval
att utredningen avsag att reglera aven andra allvarliga kriser an av krig och
krigsfara foranledda i 15 kap. regeringsformen. Om denna ordning hade
inforts skulle regeringsformens bestammelser, déar delegation ar tillatet till
regeringen pa det obligatoriska lagomradet under krig och krigsfara, dven
kunna tillampas under fredstida kriser.?* Detta var dock varken ndgot som
Grundlagberedningen, regeringen eller riksdagen ansags borde inforas. |
stallet uttalades i forarbeten att sadana utomordentliga forhallanden som ager
rum utanfor krig eller krigsfara borde kunna tillgodoses tillrackligt effektivt
inom ramen for den vanliga normgivningsmakten.?%>

4.3.2 Grundlagsutredningen 2008

Aven efter Forfattningsutredningens forslag 1963 har fragan om regeringens
normgivningsmakt under fredstida kriser diskuterats. Grundlagsutredningen
foreslog 2008, efter forslag fran en av utredningen utsedd expertgrupp, att det
borde ske en utvidgning av regeringsformens bestdmmelser om regeringens
normgivningskompetens vid nodsituationer.?t® Detta eftersom utredningen
ifragasatte om enbart god forfattningsberedskap i vanliga lagar var tillrackligt
for att tillgodose behovet av effektiv normgivning i nodsituationer.?’
Expertgruppen konstaterade att det fanns olika satt att Oka regeringens
normgivningskompetens under Kkriser. Ett alternativ som expertgruppen
overvagde var att utdka regeringens normgivningsmakt pa ett liknande sétt
som Forfattningsutredningen 1963 foreslog, dar regeringen tillats att
bemyndigas &ven pa det annars obligatoriska lagomradet. Expertgruppen
papekade dock att en nackdel med denna losning ar att det kraver ytterligare
bemyndigande i lag, vilket innebar att riksdagen fortfarande maste kunna
forutspa vilka omraden som ett bemyndigande kréavs pa. Expertgruppen ansag
mot bakgrund av detta att ett sdant forslag endast skulle fa en begransad
nytta.8

Expertgruppen valde i stéllet att forespraka en 16sning som de beskrev som
radikalare och sannolikt mer verkningsfull. Expertgruppen foreslog att
regeringsformen skulle kompletteras med en generell ratt for regeringen att
utan foregaende bemyndigande meddela sadana foreskrifter som i vanliga fall
ska meddelas genom lag under nodsituationer. Pa sa vis skulle forslaget l6sa
problemet med att det &r svart for riksdagen att pa forhand se vilka
bemyndigande som kravs.?'® Grundlagsutredningen delade expertgruppens
I6sning i denna del och foreslog i sitt betdnkande att expertgruppens forslag
skulle inféras tillsammans med Ovriga bestammelser i 15 kap.

213 5e SOU 1963:17 s. 473 ff.

214 3fr 15 kap. 6 § RF. Jfr aven delavsnitt 2.3.4.

215 Se prop. 1973:90 s. 443 ff.; SOU 1972:15 s. 214 ff.; Eklundh & Stjernquist (1994) s.
39.

216 3fr SOU 2008:61 for expertgruppens forslag.

217 Se SOU 2008:125 s. 524 f.

218 5e SOU 2008:61 s. 110 f.

219 Se SOU 2008:61 s. 110 ff.
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regeringsformen.  Utredningen  foreslog darfor att  rubriken till
regeringsformens nuvarande 15 kap. skulle dndras till ”Krig, krigsfara och
nddsituationer” samt kompletteras med f6ljande bestdmmelser om
regeringens ratt att meddela foreskrifter i nddsituationer.??°

17 8§ Foreskrifter som enligt grundlag annars ska meddelas genom lag
far meddelas av regeringen genom forordning i en nddsituation som
innebar

1. omfattande skador eller en dverhangande risk for omfattande skador
pa manniskor, egendom eller miljo, eller

2. en allvarlig stérning eller en dverhangande risk for en allvarlig
stdrning i centrala samhéallsfunktioner.

Forsta stycket galler dock endast om ett drojsmal med foreskrifterna
allvarligt kan motverka arbetet med att hindra eller bekdmpa skadan
eller stérningen. Foreskrifterna far inte innebara stiftande, andring eller
upphédvande av grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen.

18 & Nar regeringen utfardar foreskrifter som avses i 17 8§ ska
regeringen samtidigt tillkdnnage foreskrifterna for allmanheten och
ange vilken nddsituation som foranlett foreskrifterna och i vilket
geografiskt omrade de galler. Foreskrifterna trader i kraft sedan de
tillkdnnagetts pa detta satt.

19 8 Foreskrifter som avses i 17 8 upphor att galla senast tolv dagar
efter utfardandet. Sadana foreskrifter ska sa snart som mojligt efter
utfardandet understéllas riksdagen for provning. Anser riksdagen att
foreskrifterna ska fortsatta att galla ska de meddelas i form av lag.??

Sammantaget innebar forslaget saledes en generell befogenhet for regeringen
att meddela foreskrifter direkt pa lagomradet utan foregaende delegation. For
att minska risken for missbruk av regeln avgransades tillampningsomradet.
Nddsituationen var tvungen att innebara omfattande skador eller risk for
sadan skada pa manniskor, egendom eller miljo; alternativt en allvarlig
storning i centrala samhallsfunktioner eller 6verhangande risk for sadan
storning. Regeringen fick endast utnyttja regeln om ett dréjsmal skulle
allvarligt motverka eller hindra bekdmpandet av skadan. Darutdver var
regeringen tvungen att offentliggéra foreskriften for allménheten och
foreskriften upphdrde att galla om den inte understélldes och godkéndes av
riksdagen inom tolv dagar, vilket var en ytterligare skyddsmekanism for att
motverka riskerna forenade med férandringen av normgivningsférdelningen.
Dessutom fick aldrig grundlag, riksdagsordningen eller vallagen &ndras
genom detta forfarande.???

Grundlagsutredningens forslag inférdes dock aldrig efter att forslaget mott
kritik av MSB respektive Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet

220 Se SOU 2008:125 s. 649, 102 f.
221 Se SOU 2008:125's. 102 f.
222 5 SOU 2008:125 s. 526 f.; Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 28 f.
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under remissforfarandet.?22 Som grund for kritiken utvecklade MSB for det
forsta att forslaget var otillrackligt motiverat eftersom utredningen inte visat
pa ett tillrackligt stort behov av att utvidga regeringens normgivningsmakt
under kriser. Sarskilt beaktat forslagets principiella betydelse menade MSB
att utredningen inte var tillracklig for att motivera en utvidgad
forordningsmakt. For det andra menade MSB att konsekvenserna av att ge
regeringen befogenhet att agera utan bemyndigande pa hela lagomradet
riskerar att fa omfattande och svaroverskadliga konsekvenser. For det tredje
anforde MSB att forslaget 1 praktiken innebdr ett generellt
normgivningsbemyndigande till regeringen vilket &r principiellt olampligt da
det leder till en oOkad maktkoncentration hos regeringen samt en
sammansmaltning av lagstiftningsmakt och exekutiv makt. Med grund i de
tre anforda skalen avstyrkte MSB forslaget.?** Aven Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet avstyrkte forslaget och forordnade att
det i stallet borde inforas en mojlighet for riksdagen vid allvarliga kriser att
bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter pa det obligatoriska
lagomradet. Detta menade fakultetsstyrelsen mojliggor att riksdagen kan
uppstalla lampliga villkor, men medfor inte att riksdagen lamnar ifran sig sa
langtgaende befogenheter som Grundlagsutredningens forslag innebar.?%
Med anledning av kritiken som inkommit fran MSB och Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet valde regeringen att inte ga vidare
med forslaget.??6

4.3.3 Varfor har foreslagna l6sningar inte inforts?

Skalet till att Forfattningsutredningens och Grundlagsutredningens losningar
inte har inforts beror dels pa att det finns en risk for missbruk med att utvidga
regeringens normgivningsmakt, dels att nuvarande ordning redan tillgodoser
behovet av effektiv normgivning forhallandevis val.

Nér det galler Forfattningsutredningens forslag ar det tydligt enligt uttalanden
i propositionen till 1974 ars regeringsform att en utvidgning av
normgivningsmakten vid fredstida kriser inte ansags nodvandigt eftersom de
nuvarande reglerna i 8 kap. regeringsformen beddmdes vara tillrackligt
flexibla for att tillgodose behovet av en effektiv normgivning under fredstida
kriser.??” Liknande uttalande har dven senare gjorts, bland annat i den sa
kallade Hot- och riskutredningen 1995, som fann att motsvarande regler som
i 15 kap. 6 8 regeringsformen inte skulle vara sarskilt verkansfullt for andra
kriser &n av krig eller krigsfara foranledda.??® Pa samma vis har Ericson och
Wilske papekat att tidsndd sallan &r ett bra argument for att motivera utokade
befogenheter till regeringen under fredstida kris eftersom de vanliga

223 Se prop. 2009/10:80 s. 207.

224 e MSB, remissyttrande Gver betankandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125).

225 Se Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet, remissyttrande 6ver
betdnkandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125) s. 3.

226 Se prop. 2009/10:80 s. 207.

227 Se prop. 1973:90 s. 443 ff.

228 Sp SOU 1995:19 s. 195.
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normgivningsreglerna tillater att nya foreskrifter kan inforas mycket
snabbt.??° Sammantaget tyder detta pa att ett av huvudskalen till att de tidigare
presenterade forfattningsforslagen inte inforts beror pa att nuvarande ordning
redan tillgodoser behovet av effektiv normgivning i en forhallandevis stor
utstrackning.

Férutom att nuvarande regelverk redan i hog grad uppfyller kravet pa effektiv
normgivning, har det dven anforts att det ar principiellt olampligt att utdka
regeringens befogenheter under fredstida kriser. Den principiella
lampligheten  har  huvudsakligen  diskuterats i forhallande till
Grundlagsutredningens forslag, sannolikt eftersom de gick betydligt langre i
sitt forslag an vad Forfattningsutredningen gjorde. Argumentet grundar sig i
en radsla for att en framtida regering ska kunna missbruka den uttkade
normgivningsbefogenheten. Detta eftersom en sadan utvidgning av
normgivningsmakten som Grundlagsutredningen foreslog 2008 hade
inneburit flera avvikelser fran mycket grundlaggande konstitutionella
principer, sasom den formella lagkraftens princip och riksdagens stéllning
som det centrala statsorganet.?*° | varsta fall fanns det en radsla for att en
sadan utvidgning av regeringens makt skulle kunna forandra det
demokratiska statsskicket, vilket det finns historiska exempel pa fran
Tyskland under 1930-talet.?3!

Det rader dock delade meningar om risken for missbruk ar sa stor att den
aldrig kan Overvinnas eller om det faktiskt ar mojligt att utdka regeringens
normgivningsmakt under fredstida kriser utan risk for att regeln missbrukas
med hjalp av effektiva skyddsmekanismer. Vissa har papekat att regeringens
normgivningsmakt kan utvidgas pa ett satt som kraftigt begransar risken for
missbruk genom att infora sarskilda skyddsmekanismer som inskranker
regeringsforordningarnas giltighetstid och/eller materiella omfang.?3? Andra
havdar dock att en sadan utvidgning, trots relevanta skyddsmekanismer, inte
borde inforas eftersom det &r principiellt oldmpligt och &r oférenligt med flera
grundlaggande demokratiska principer.?3

4.4 Avslutande kommentar

4.4.1 Vad finns det fér problem med nuvarande ordning?
Det svenska systemet som huvudsakligen forlitar sig pa en god
forfattningsberedskap i vanliga lagar har bade forsvarats och kritiserats. Det

229 e Ericson & Wilske (2020) s. 1089.

230 5e Jonsson Cornell (2022) s. 152.

231 Se Eklundh & Stjernquist (1994) s. 38 1.

232 5e Cameron & Jonsson Cornell (2020) s. 1177; Hirschfeldt (2020) s. 1171.
233 Se Eklundh & Stjernquist (1994) s. 38 1.
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har flertalet ganger diskuterats huruvida det ar ett andamalsenligt system eller
inte.

En av de stérsta utmaningarna med nuvarande system som lyfts fram inom
flera statliga utredningar och inom doktrin &r att det & omgjligt att forutse
alla situationer nér ett bemyndigande till regeringen kravs for att hantera en
kris effektivt. Detta &r sannolikt det storsta inneboende problemet med att
forlita sig pa god forfattningsberedskap eftersom det kréaver att lagstiftaren
bade kan forutse vilket omrade ett bemyndigande behovs pa och vilka typer
av foreskrifter som regeringen ska fa meddela med stod av bemyndigandet.
Misslyckas riksdagen med att forutse detta, ar det dock tydligt att faderna till
regeringsformen har tankt att en sadan situation ska kunna ldsas
forhallandevis skyndsamt genom de flexibla grundlagsreglerna. | extrema fall
ar tanken att det ska vara majligt att fa till stand en lagandring genom de
vanliga grundlagsreglerna inom nagra fa dagar. Det har emellertid
uppmarksammats att &ven om en sadan flexibilitet &r gynnsam for att a till
stand snabba forfattningsandringar, finns det foljdbesvar med att tillata sddan
snabb normgivning. Bland annat finns det en risk att skyndsamhet i
normgivningsprocesser inverkar negativt pa foreskrifternas kvalitet.

Awven att delegation inte far ske pé det obligatoriska lagomradet &r ett problem
som aterkommande har diskuterats. Att detta skulle utgora ett betydelsefullt
bekymmer verkar emellertid inte alla instimma i. Ericson och Wilske samt
Hot- och riskutredningen har uttryckt att en utvidgning av
normgivningsmakten vid fredstida kriser inte alls ar pakallat eftersom
fredstida kriser mycket séllan &r tillrackligt allvarliga for att behdva anvanda
sig av motsvarande regler som finns i 15 kap. regeringsformen. Darmed
menar bade forfattarna och utredningen att det saknas ett behov av att tillata
delegation till regeringen pa det obligatoriska lagomradet. Detta kan
emellertid ifragasattas. Bade Grundlagsutredningen och Hirschfeldt har
redogjort for relevanta tillfallen nar delegation pa det obligatoriska
lagomradet skulle kunna vara lampligt dven under allvarliga fredstida kriser,
detta huvudsakligen pa civilrattens omrade. Exempelvis skulle skyndsamma
foreskrifter kunna vara nodvandiga under allvarliga fredstida kriser pa
finansiella marknader.

4.4.2 Vilka losningar har foreslagits pa ovanstaende problem
och varfor har forslagen aldrig inforts?
En &ndring av regeringsformen for att I6sa de bekymmer som precis
presenterats har bade diskuterats och foreslagits flera ganger.
Grundlagsreglering foreslogs redan i samband med inférandet av
regeringsformen 1974, men &ven senare av Grundlagsutredningen 2008.
Forslagen har varit avsedda att 16sa de problem som diskuterats i tidigare
avsnitt som problematiska med nuvarande system. Forfattningsutredningen
1963 foreslog att delegation vid andra utomordentliga forhallanden — precis
som under krig och krigsfara — skulle vara tillatet aven pa det obligatoriska
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lagomradet. Grundlagsutredningen 2008 gick langre och foreslog att
regeringen under vissa forutsattningar skulle fa lov att meddela foreskrifter
pa nastan hela lagomradet utan foregaende delegation. Trots att bada
forslagen sannolikt skulle 16sa de problem som beskrivits med nuvarande
ordning inférdes som bekant inget av forslagen.

Det finns tva huvudsakliga skal till att grundlagsreglering aldrig inforts under
fredstida kriser. Det forsta skalet ar att den nuvarande ordningen redan
tillgodoser behovet av snabb normgivning forhallandevis val. Detta har gjort
att behovet av att utvidga regeringens befogenheter har ansetts mindre
angelaget. Det andra skalet varfor en grundlagsandring aldrig inforts ar pa
grund av de principiella risker som finns forenade med en sadan reglering.
Oppnas mojligheten for en regering att meddela foreskrifter direkt pa
lagomradet blir det visserligen lattare att utfarda effektiva forordningar i kris,
men en sadan ordning riskerar samtidigt att sudda ut riksdagens dominanta
stallning i forhallande till regeringen. Detta ar ndgot som i vérsta fall en
framtida auktoritar regering skulle kunna missbruka pa samma vis som i
Tyskland under 1930-talet. Enligt min uppfattning ar det tydligt — efter en
granskning av propositionen av 1974 ars regeringsform, MSB:s och Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitets remissvar till grundlagsutredningens
forslag samt de uttalanden som gjorts inom doktrin — att risken for missbruk
har varit ett av de avgorande skélen att en utdkad normgivningsmakt for
regeringen vid fredstida kriser aldrig inforts. Detta trots det varit foreslaget
flertalet ganger och sannolikt skulle l6sa flera av de problem som finns med
nuvarande ordning.

Trots de betydande principiella riskerna, har flera forfattare papekat att det
likval ar mojligt att utoka regeringens normgivningsbefogenheter pa ett satt
som inte riskerar att missbrukas om de férenas med vissa skyddsmekanismer.
Det har bland annat framkommit att om regeringsforordningarna forenas med
begransningar i dess giltighetstid och/eller materiella omfang bor risken for
missbruk kunna uteslutas. Andra forfattare har dock papekat att det ar svart —
om inte omojligt — att utforma en tillrackligt saker skyddsmekanism som
utesluter missbruk av en sadan bestammelse. Fragan om det ar mojligt att
inféra utbkade normgivningsbefogenheter till regeringen och samtidigt stélla
upp tillrackliga skyddsmekanismer for att tdcka upp for en potentiellt
auktoritar regering ar saledes omstritt inom den rattsvetenskapliga
diskussionen.
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5 Forfattningsatgarder under covid-19

5.1 Avsnittets innehall och disposition

Foljande avsnitt dr avsett att presentera ett urval av normgivningsatgarder
som vidtogs under covid-19. Syftet med avsnittet ar att undersdka praktiska
exempel for att se vilka lardomar som kan dras fran pandemin for att besvara
uppsatsens syfte och fragestéallningar. Utefter vilka kriterier urvalet av
forfattningarna har baserats pa har redovisats under delavsnitt 1.3.

Avsnittet foljer samma disposition som urvalet av forfattningar har baserats
pa. Jag kommer inledningsvis under delavsnitt 5.2 att presentera nagra
forordningar som utférdats med stod av ett bemyndigande i lag som fanns
forberett fore covid-19 intraffade. Darefter, under delavsnitt 5.3, presenterar
jag nagra nya lagar och férordningar som tillkommit pa omraden det inte har
funnits ett forberett bemyndigande till regeringen pa fére pandemin. |
delavsnittet redogors bade for nya bemyndiganden som skett till regeringen
under pandemin och fér en lag dar riksdagen inte delegerade
normgivningsmakt till regeringen, utan valde att meddela samtliga relevanta
foreskrifter i lagform. Under delavsnitt 5.4 redogor jag aven for nagra
foreskrifter som regeringen meddelade med grund i sitt eget primaromrade.
Avslutningsvis under delavsnitt 5.5 kommenterar jag vilka generella
lardomar som kan dras av de redovisade forfattningsatgarderna under covid-
19-pandemin.

5.2 Forordningar meddelade med stod av ett

forberett bemyndigande i lag

52.1 Forordningar meddelade med stod av bemyndigande i

ordningslagen
Samma dag som WHO definierade covid-19 som en pandemi, den 11 mars
2020, utfardade regeringen en férordning om forbud mot att halla allmanna
sammankomster och offentliga tillstaliningar med fler &n 500 deltagare.
Forordningen tradde i kraft redan dagen efter.?®* Regeringen &ndrade
sedermera forbudet till att omfatta fler an 50 deltagare fran och med den 29
mars 2020.%% Jag har inte kunnat hitta att nagot av dessa tva forslagen varit
utsanda for remissbehandling.?*® Regeringens forordning meddelades med

234 Se SFS 2020:114; Varldshalsoorganisationen, WHO Director-General's opening
remarks at the media briefing on COVID-19 - 11 March 2020.

235 Se SFS 2020:162.

2% Jfr aven JO, remissyttrande Gver promemorian Forbud mot att halla allmanna
sammankomster och offentliga tillstaliningar med fler an atta deltagare s. 3 dar aven JO
kommit fram till samma slutsats.
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stod av det forberedda bemyndigandet i 2 kap. 15 § ordningslagen. Enligt
ndmnda lagrum bemyndigades regeringen att meddela foreskrifter om att
allmanna sammankomster och offentliga tillstéllningar ska vara forbjudet i
syfte att motverka en epidemi.?3” Eftersom regeringens forordning dessutom
begréansar motes- och demonstrationsfriheten hade det emellertid inte varit
tillrackligt att bemyndigandet endast reglerats i ordningslagen. Darfoér var
aven sedan tidigare regeringsformen utrustad med en mojlighet att begransa
motes- och demonstrationsfriheten i syfte att begrénsa farsot, vilket dven fick
delegeras till regeringen.?3®

Med stéd av samma bemyndigande i ordningslagen publicerade
justitiedepartementet en promemoria den 16 november 2020 med forslag om
att begransa antalet deltagare pa allmanna sammankomster och offentliga
tillstallningar till hogst atta deltagare.?®® Forslaget remissbehandlades dar
svarstiden endast var tre dagar.?*° En av flera remissinstanser som invande
mot forslagets korta remisstid var JO. | sitt remissvar angav JO att det
saknades en djupare analys av huruvida férslaget var andamalsenligt for att
bekampa covid-19 och avstyrkte att reglerna skulle inforas pa obestamd tid.
Slutligen papekade JO d&ven att regeringens beredningsprocess inger
betankligheter om beredningskravet verkligen har uppfyllts.?** Trots kritiken
utfardade regeringen forordningen utan tidsbegransning den 20 november
2020 med ikrafttradandedatum den 24 november 2024.24? Forordningen var
gallande till och med 8 januari 2021, da den sa kallade covid-19-lagen och
tillhérande covid-19-férordningen trddde i1 kraft och ersatte den tidigare
forordningen som grundat sig pa bemyndigandet i ordningslagen.?*3

52.2 Forordningar meddelade med stdd av bemyndigande i

smittskyddslagen
Den 1 februari 2020 beslutade regeringen att covid-19 ska vara en
allmanfarlig och samhallsfarlig sjukdom enligt smittskyddslagen.?#
Atgarden var mojlig eftersom smittskyddslagen foreskrev majligheten for
regeringen att klassificera en sjukdom som allménfarlig och samhallsfarlig
om riksdagens beslut inte kunde avvaktas.?*® Féljderna av regeringens
klassificeringsbeslut var att flera andra bemyndiganden i smittskyddslagen
kunde tillampas. Bland annat fick regeringen, eller den myndighet som
regeringen bestdmmer, befogenhet att meddela ytterligare foreskrifter som

237 Se 2 kap. 15 § forsta stycket ordningslagen.

238 Se 2 kap. 24 § forsta stycket RF; 2 kap. 20 § forsta stycket 1 och andra stycket RF.

239 Se Justitiedepartementet, Ju2020/04130.

240 e Justitiedepartementet, Ju2020/04130.

241 e JO, remissyttrande Over promemorian Forbud mot att halla allméanna
sammankomster och offentliga tillstallningar med fler &n atta deltagare.

242 Se SFS 2020:1000.

243 Jfr SFS 2021:4; SFS 2021:8. Jfr &ven delavsnitt 5.3.1.2.

244 Se forordning (2020:20) om att bestimmelserna i smittskyddslagen (2004:168) om
allmanfarliga och samhallsfarliga sjukdomar ska tillampas pa infektion med 2019-nCoV.

245 Se 9 kap. 2 § smittskyddslagen.
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kravs for ett andamalsenligt smittskydd samt till skydd for enskilda.?46
Regeringen fick med stdd av ett ytterligare bemyndigande i smittskyddslagen
darutéver meddela andra smittskyddsforeskrifter som har en betydande
inverkan pa majligheterna att vidmakthalla ett effektivt smittskydd.?*” Det
senare bemyndigandet bedémdes emellertid ha ett oklart tillampningsomrade
varfor ett kompletterande bemyndigande senare utfardades, vilket kommer
berdras vidare under delavsnitt 5.3.1.1.

523 Forordningar meddelade med stod av bemyndigande i
alkohollagen

For att forhindra smittspridning pa serveringsstallen utfardade regeringen en
forordning den 18 november 2020 med ett forbud mot att servera
alkoholdrycker efter klockan 22.00. Forordningen trddde i kraft den 20
november 2020.28 Forordningen grundade sig pa ett forberett bemyndigande
i 3 kap. 10 § alkohollagen (2010:1622). Forbudet andrades ett flertal ganger
och under nagra veckor vid arsskiftet 2020/2021 intradde forbudet redan
klockan 20.00.2#°

5.3 Forfattningsatgarder pa omraden det inte funnits

ett bemyndigande pa fore covid-19

53.1 Bemyndiganden som skett under covid-19

5.3.1.1 Tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen

De befintliga bemyndigandena i 9 kap. smittskyddslagen®>° ansag regeringen
tidigt i pandemin ha ett oklart tillampningsomrade och vara otillrackligt for
att effektivt hantera pandemin.?®® Regeringen arbetade darfor fram en
proposition som inneholl forslag att smittskyddslagen skulle kompletteras
med tre bestimmelser. Genom forslaget skulle regeringen bemyndigas att
meddela vissa betungande offentligrattsliga foreskrifter om det kréavdes av
smittskyddsskal. Foreskrifterna fick avse tillfalliga begransningar for
folksamlingar, tillfalliga nedstdngningar av olika handelsplatser, sociala och
kulturella métesplatser, transporter och andra liknande atgarder. Foreskrifter

246 Se 9 kap. 4 § smittskyddslagen.

247 Se 9 kap. 6 § smittskyddslagen.

248 Se SFS 2020:956.

249 Se SFS 2020:1294; SFS 2020:1295; SFS 2021:16; SFS 2021:17; SFS 2021:30; SFS
2021:31; SFS 2021:61; SFS 2021:62; SFS 2021:116; SFS 2021:117; SFS 2021:118.

20 Jfr delavsnitt 5.2.2.

251 Jfr prop. 2003/04:30 s. 247 dar bemyndigandet framst verkar vara inriktat pa att ge
sjukvardshuvudmannen och smittskyddslakaren instruktioner. Jfr aven Hirschfeldt (2020) s.
1161; Nylén (2021) s. 293.
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som regeringen meddelade med stod av bemyndigandet skulle enligt
regeringens forslag snarast understallas riksdagens provning.?%2

Den 4 april 2020 sandes lagforslaget ut pa ett remissforfarande. De 13
tillfragade remissinstanserna fick endast 24 timmar pa sig att svara pa
remissen, dessutom forlagt under en helg.?>® Utéver de 13 instanser som
tillfragats att yttra sig Over forslaget, inkom ytterligare elva andra
organisationer och sammanslutningar pa eget initiativ med synpunkter pa
regeringens forslag.?** JO papekade i sitt remissyttrande att de tillsammans
med Forvaltningsratten i Stockholm var de enda remissinstanserna som hade
nagon inriktning mot konstitutionella fragor. JO menade att detta tillsammans
med den korta remisstiden leder till att lagforslagets konstitutionella aspekter
och rattsséakerhetsaspekter inte blir sérskilt belyst, vilket kan leda till tvivel
om regeringsformens beredningskrav ar uppfyllt. JO ansdg aven att den
uppkomna situationen visar pa behovet av att langsiktigt reglera
konstitutionella fragor vid fredstida kriser.2®

Liknande kritik framfordes aven vid lagradsremissen den 6 april 2020.
Lagradet uttryckte att den mycket korta remisstiden inger vissa betankligheter
om beredningskravet ar uppfyllt. Detta sarskilt da forslaget handlar om fragor
som ar principiellt viktiga vilket kraver att noggrann genomlysning sker.2%¢
Lagradet papekade aven vid sin granskning att regeringens lagforslag var
otydligt, varpa radet foreslog att exempel pa atgarder som kan bli aktuella bor
uttryckligen nadmnas i lagtexten, vilket inte var fallet i regeringens
ursprungliga forslag.?’

Regeringen valde redan dagen efter, den 7 april, att 6verlamna propositionen
till riksdagen med de é&ndringar som Lagradet framfort.?® Under den
skyndsamma behandlingen i riksdagen beslutades det om forkortad
motionstid.?®® Darefter uttalade KU att det foreslagna bemyndigandet i
smittskyddslagen ger anledning att pAminna om vikten av att uppratthalla
balansen mellan riksdagen och regeringen. KU erinrade ocksa om att
riksdagen ar det priméra normgivningsorganet varfor det &r av stor betydelse
att riksdagen kan forutse omfattningen av samtliga foreskrifter som kan
komma att utfardas med stéd av bemyndigandet. Extra viktigt menade

252 Se SFS 2020:241; prop. 2019/20:155 s. 1 f.; Jonsson, Smittskyddslagen (2004:168) 9
kap. 6 8.

253 Jfr Lagradet, Ett tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det
virus som orsakar covid-19s. 2.

254 Se prop. 2019/20:155 bilaga 3.

25 Se JO, remissyttrande over lagradsremissen Ett tillfalligt bemyndigande i
smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar covid-19s. 1 f.

26 Se Lagradet, Ett tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det
virus som orsakar covid-19s. 2.

257 Se Lagradet, Ett tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det
virus som orsakar covid-19s. 5 f.

28 Se prop. 2019:20:155 s. 1.

259 Se bet. 2019/20:S0U20 s. 6.
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utskottet att detta ar vid bemyndigande av betungande foreskrifter som kan fa
rattsverkningar for enskilda.?® For att markera detta tillade riksdagen i
lagforslaget att det nya bemyndigandet endast blir aktuellt om riksdagens
beslut inte kan avvaktas. Foreskrifter som meddelades med stéd av det nya
bemyndigandet ska &ven understélla riksdagens provning omedelbart i stallet
for snarast som regeringen ursprungligen hade foreslagit. Riksdagen
godkénde regeringens lagforslag, efter socialutskottets betdnkande, den 16
april 2020.261

Andringen i smittskyddslagen tradde i kraft den 18 april och var gallande till
och med utgangen av juni 2020.2¢2 Det tog saledes 14 dagar fran att
regeringen skickade ut forslaget pa remiss till att lagen tradde i kraft. \art att
I sammanhanget ndmna &r att lagens delegationsmdjligheter aldrig kom att
utnyttjas av regeringen.263

5.3.1.2 Covid-19-lagen

| den sa kallade covid-19-lagen?®* inférdes nya bemyndiganden till
regeringen, eller den myndighet som regeringen bestimmer, att meddela
foreskrifter pa vissa sarskilda omraden som regeringen finner nodvandiga for
att forhindra spridningen av covid-19.%%° Regeringen bemyndigades genom
lagen att meddela nodvandiga foreskrifter vid allmanna sammankomster och
offentliga tillstallningar, platser for fritids- och kulturverksamhet,
handelsplatser, kollektivtrafik och inrikes flygtrafik samt pa platser for
privata sammankomster.?% Darutover bemyndigades regeringen att meddela
foreskrifter om forbud mot att samlas i ett séllskap av en viss storlek.2’
Regeringen, eller den kommun som regeringen bestdmmer, tillats aven att
meddela forbud mot att vistas pa sarskilt angivna platser om det fanns en
pataglig risk for trangsel.268

Den 9 december 2020 foreslog Socialdepartementet inférandet av covid-19-
lagen och sande samma dag dver forslaget till 129 remissinstanser dar svar
var begart senast den 23 december 2020.2%° Overgripande stallde sig flertalet

260 Se pet. 2019/20:KU8y s. 15 f.

261 Se rskr. 2019/20:214.

262 Se SFS 2020:241; prop. 2019/20:155 s. 23, 28.

263 Se Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 115; Cameron & Jonsson Cornell (2022) s. 243;
Nylén (2021) s. 293; Wenander (2021) s. 133.

264 Se lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

265 Se 6 § lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19. Jfr &ven prop. 2020/21:79 s. 1 f.

266 Sp 7-11 88 lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19. Jfr &ven prop. 2020/21:79 s. 29-57.

267 Se 12 § lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19.

28 Se 13 § lag (2021:4) om sérskilda begrdnsningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19.

269 Se Socialdepartementet, $2020/09214.
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remissinstanser positivt till regeringens foreslagna covid-19-lag.?® Nagra
remissinstanser, déribland JO, Foretagarna och Juridiska fakultetsstyrelsen
vid Lunds universitet, framholl emellertid att remisstiden pa tva veckor —
dessutom precis innan jul — var anmarkningsvart kort med tanke pa forslagets
komplexitet och dess ingripande karaktar.2’* Remissinstanserna uttalade dven
i forhallande till den korta remisstiden att regeringen ansetts ha haft god tid
pa sig att lagga fram forslaget varfor den korta remisstiden starkt
ifrdgasattes.?’2 Aven Lunds kommun angav att den knappa remisstiden har
gjort att de inte haft mojlighet att analysera forslagets alla aspekter lika
djupt.?”

Forslaget remissbehandlades av Lagradet den 30 december 2020.27* Precis
som vissa remissinstanser, framholl Lagradet att remisstiden varit
anmarkningsvart kort med tanke pa forslagets komplexitet och dess
ingripande karaktar. Radet accepterade emellertid den korta beredningen med
hansyn till den bradskande natur som covid-19-krisen uppvisat.?’”> Radet
kritiserade dock regeringen for bristande framférhallning. Enligt radet maste
det ha sttt klart for regeringen nar de tillfalliga bemyndigandena i
smittskyddslagen I0pte ut i slutet av juni 2020 att det skulle finnas ett behov
av andamalsenliga regler for att kunna hantera en mojlig Okad
smittspridning.27®

Den 4 januari 2021 dverlamnade regeringen propositionen till riksdagen med
foreslaget ikrafttradandedatum satt till den 10 januari 2021.?”" Regeringen
foreslog att riksdagen skulle besluta om att férkorta motionstiden till en
dag.?’® Mellan den 4 och 6 januari 2021 bereddes propositionen av
socialutskottet, som sedan stéllde sig bakom regeringens proposition.
Socialutskottet gav dven konstitutionsutskottet tillfalle att yttra sig.
Socialutskottet foreslog darutover att drendet ska avgoras trots darendet varit
tillgangligt kortare an tva vardagar fore dess behandling i riksdagen.?’®
Riksdagen bifoll forslaget om den tillfalliga covid-19-lagen den 8 januari
2021.%0 Lagen tradde i kraft pa det foreslagna datumet den 10 januari 2021.

270 3fr prop. 2020/21:79 s. 18 f., 23, 25 f., 29, 35, 39, 41, 45, 47, 51, 57 f. dar regeringen
har sammanstallt remissinstansernas synpunkter betraffande covid-19-lagen.

211 Se JO, remissyttrande Gver promemorian Covid-19-lag; Juridiska fakultetsstyrelsen
vid Lunds universitet, remissyttrande over promemorian Covid-19-lag; Foretagarna,
remissyttrande 6ver promemorian Covid-19-lag. Jfr &ven Civil Rights Defenders,
remissyttrande Gver promemorian Covid-19-lag.

212 3¢ JO, remissyttrande Gver promemorian Covid-19-lag; Juridiska fakultetsstyrelsen
vid Lunds universitet, remissyttrande 6ver promemorian Covid-19-lag.

273 Se Lunds kommun, remissyttrande 6ver promemorian Covid-19-lag.

274 Se Lagradet, Covid-19-lag.

275 Se Lagradet, Covid-19-lag s. 4.

276 Se Lagradet, Covid-19-lag s. 4. Jfr dven foregdende delavsnitt 5.3.1.1 for genomgang
av de tillfalliga bemyndigandena i smittskyddslagen.

217 Se prop. 2020/21:79s. 1 f.

278 Se prop. 2020/21:79 s. 5.

219 Se bet. 2020/21:SoU23.

280 Se rskr. 2020/21:159.
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Det tog saledes 32 dagar fran att forslaget sandes ut pa remiss till att det var i
kraft. Covid-19-lagen var tidsbegransad och ursprungligen avsedd att
upphora vid utgangen av september 2021.28! Tidpunkten for lagens giltighet
forlangdes emellertid till utgangen av januari 2022 genom riksdagens beslut
den 22 september 2021.282 Samtidigt som den tillfalliga Covid-19-lagen
tradde i kraft den 10 januari 2021 trddde dven regeringens kompletterande
pandemiforordning i kraft som grundar sig pa bemyndigandet.? Genom
forordningen foreskrev regeringen bland annat ett deltagartak pa atta personer
pa allmanna sammankomster och offentliga tillstallningar.?%* Regeringen
utfardade aven motsvarande deltagartak for privata ssmmankomster.28®

Regeringen foreslog den 9 december 2021 att den tillfalliga covid-19-lagen
aterigen skulle forlangas, denna gang till utgangen av maj 2022. Regeringen
foreslog emellertid samtidigt att vissa av de mest ingripande bemyndiganden
I covid-19-lagen skulle tas bort, bland annat regeringens rétt att meddela
foreskrifter om att allmanna sammankomster och offentliga tillstallningar inte
far hallas. Aven ritten att meddela foreskrifter om att halla handelsplatser
stangda och majligheten att infora forbud mot ett séllskap av viss storlek fran
att samlas menade regeringen inte heller langre var nddvandigt. Regeringen
angav att det huvudsakligen var pa grund av att det epidemiologiska laget var
battre till foljd av en hog vaccinationsgrad bland befolkningen vilket inte
langre motiverade att regeringen bor kunna meddela lika ingripande
atgarder.?8® Riksdagen bifoll regeringens forslag till forlangning och
upphévning av vissa bemyndigande den 19 januari 2021.27 Covid-19-lagen
upphorde helt att galla vid utgangen av mars 2022 efter riksdagens beslut.2

5.3.1.3 Tillfallig stangning av verksamheter pa skolomradet
(utskottsinitiativ)

Utbildningsutskottet &r ett av de riksdagsutskott som utnyttjade sin
initiativratt under pandemin. Den 18 mars 2020 foreslog utskottet en lag som
skulle bemyndiga regeringen att tillfalligt fa stanga verksamheter pa
skolomradet. Detta skedde efter att davarande utbildningsministern Ekstrém
upplyst utskottet den 17 mars 2020 att det forelag ett omedelbart behov av
sadan lagstiftning.?8 Utskottet inhamtade aldrig Lagradets yttrande eftersom

281 Se gvergangsbestammelserna i lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att
forhindra spridning av sjukdomen covid-19.

282 Se prop. 2020/21:219; rskr. 2021/22:1.

283 Se forordning (2021:8) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19.

284 Se 3 kap. 1 § forordning (2021:8) om sarskilda begransningar for att forhindra
spridning av sjukdomen covid-19.

28 Se 6 kap. 1 § forordning om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19.

286 Se prop. 2021/22:69 s. 29 ff.

287 Se rskr. 2021/22:128.

288 Se SFS 2022:214; rskr. 2021/22:197. Jfr dven prop. 2021/22:137; bet.
2021/22:SoU27.

289 Se pet. 2019/20:UbU25 s. 4.
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utskottet  beddmde att  radets  granskning  skulle  fordroja
lagstiftningsprocessen sa att allvarliga men uppstod.?®® Forslaget bifolls av
riksdagen redan dagen efter, den 19 mars 2020.2°* Lagen tradde i kraft den 21
mars 2020, vilket var en av de allra snabbaste normginvingsatgarderna under
covid-19.2°2 Genom lagen bemyndigades regeringen att meddela foreskrifter
om att tillfalligt stdnga forskoleenheter, skolenheter, fritidshem eller andra
verksamheter enligt skollagen.?%?

5.3.2 Riksdagens egna lagstiftningsatgarder for att underlatta
bolags- och foreningsstammor

Tidigt under covid-19 konstaterade regeringen att pandemin dven paverkade
naringslivet hart. Svenskt Naringsliv lamnade in en skrivelse till
Justitiedepartementet den 18 mars 2020 med forslag om att minska antalet
deltagare vid bolagsstimmor genom att tillata insamling av fullmakter och
postroster i storre utstrackning an normalt. Detta ansag regeringen var en
andamalsenlig 16sning och avsag att infora sadana foreskrifter.2%
Utmarkande for forslaget var att det rorde ett civilrattsligt forhallande, vilket
faller inom det obligatoriska lagomradet. Det var darfor inte mojligt, sasom
till exempel vid det tillfalliga bemyndigandet i smittskyddslagen eller vid
covid-19-lagen, for regeringen att lamna ett lagférslag till riksdagen som
bemyndigade regeringen att meddela nddvéandiga foreskrifter i en senare
forordning. | stéllet behovde regeringen i sin proposition foresla samtliga
materiella regler som riksdagen behovde godkéanna i lag.?%

Regeringen utarbetade darfor ett lagforslag och sande ut forslaget den 20 mars
2020 pa remiss till ett antal remissinstanser.?® Regeringen inhamtade dven
Lagradets yttrande den 26 mars 2020 som lamnade forslaget utan erinran.%’
Den 30 mars 2020 6verlamnade regeringen propositionen till riksdagen med
forslag om forkortad motionstid till tva dagar.?®® Den 3 april 2020 rostade
riksdagen igenom lagen efter civilutskottets betankande.?®® Lagen tradde i
kraft den 15 april 2020.3% Det tog saledes 25 dagar fran att forslaget skickades
ut pa remisshehandling till att lagen var i kraft. Lagen kompletterades darefter
genom riksdagens beslut den 16 maj 2020 med utdkade mojligheter att

290 Se pet. 2019/20:UbU25 s. 4.

291 Se rskr. 2019/20:189.

292 Se SFS 2020:148. Jfr aven SOU 2023:75 s. 339.
293 Se bet. 2019/20:UbU25 s. 9; SFS 2020:148.

2% Se prop. 2019/20:143 s. 8.

29 Se prop. 2019/20:143 s. 4 ff.

2% Se prop. 2019/20:143 s. 8, 27.

297 Se prop. 2019/20:143 s. 8, 32.

298 Se prop. 2019/20:143 s. 8.

299 Se SFS 2020:198; rskr. 2019/20:205; bet. 2019/20:CU26.
300 Se SFS 2020:198 6vergéangshestammelser.
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genomfdra stammor helt utan fysiskt deltagande.®°! Detta efter att regeringen
lamnat 6ver en ny proposition den 30 april 2020.%0?

5.4 Forordningar meddelade med stod av
regeringens primaromrade

Regeringen har under covid-19 meddelat ett stort antal forordningar som
grundar sig direkt pa regeringens primaromrade. Det saknas emellertid ofta
offentliga forarbeten till regeringsforordningar, vilket har gjort att det varit
svart att faststalla hur snabbt en forordning har arbetats fram.

Ett exempel &r forordning (2020:711), dar regeringen genom sitt egna
primaromrade utan foregaende bemyndigande fran riksdagen, meddelade en
gynnande offentligrattslig foreskrift om undantag fran vissa bestaimmelser om
sjukpenning med anledning av covid-19.3% Pa liknande vis meddelade
regeringen forordning (2021:133) som medgav statshidrag till nagra ideella
organisationer som behdvde anpassa eller forstarka sin stodverksamhet till
foljd av covid-19.2* Regeringen utnyttjade aven sitt primaromrade genom
forordning (2020:193) och beslutade om statsbidrag till regioner och
kommuner for att stodja deras merkostnader till foljd av covid-19.3%

55 Avslutande kommentar

55.1 Bade traffsakra bemyndiganden och ett behov av att

utfarda nya bemyndiganden
Unders6kningen har visat att vid de tillfallen nér ett forberett bemyndigande
varit traffsdkert har regeringen haft mycket goda méjligheter att skyndsamt
arbeta fram en forordning inom bemyndigandets granser som trader i kraft
mycket snabbt. Som exempel kunde regeringen med stéd av bemyndigandet
i ordningslagen snabbt meddela en férbudsférordning mot att halla allménna
sammankomster eller offentliga tillstallningar med mer an 500 deltagare
samma dag som covid-19 deklarerades som en pandemi. Férordningen var i
kraft redan dagen efter. Pa liknande vis kunde regeringen nar behovet
uppkom, med stod av det forberedda bemyndigandet i alkohollagen,
skyndsamt utarbeta en fdérbudsférordning mot att servera alkohol efter

%01 Se SFS 2020:300.

302 Se prop. 2019/20:163.

303 Se forordning (2020:711) om undantag fran vissa bestammelser om sjukpenning med
anledning av sjukdomen covid-19.

304 Se forordning (2021:133) om statshidrag till vissa ideella organisationer med
anledning av utbrottet av covid-19.

305 Se forordning (2020:193) om statsbidrag till regioner och kommuner for att
ekonomiskt stodja verksamheter inom hélso- och sjukvard respektive socialtjanst till foljd av
sjukdomen covid-19.
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klockan 22.00 som tradde i kraft tva dagar senare. Bada fallen utgor exempel
pa snabb och effektiv krishantering och forevisar hur systemet med god
forfattningsberedskap ar avsett att fungera.

Unders6kningen har dock visat att forfattningsberedskapen inte varit lika god
pa samtliga omraden och att saval riksdagen som regeringen har funnit ett
behov av att utfarda nya bemyndigande under covid-19. Detta bekymmer
grundar sig till stor del pa att lagstiftaren inte i forvag kunde identifiera vilka
delegationsmdjligheter som covid-19-pandemin kravde. Som beskrivits i
tidigare avsnitt ar detta sannolikt ett av de stdrsta problemen med god
forfattningsberedskap.®®  Genom uppsatsens  genomgang av
forfattningsatgarder under  covid-19  synliggjordes att  befintliga
bemyndigande kan vara bristfalliga av olika anledningar. Antingen har
bemyndigandet inte varit tillrackligt traffsakert, eller sa har det helt och hallet
saknats ett bemyndigande pa ett relevant omrade. Som exempel fick
regeringen genom ordningslagen endast meddela forbudsforeskrifter mot att
delta i allm&nna sammankomster och offentliga tillstallningar. Genom covid-
19-lagen bemyndigades regeringen att dven fa meddela andra &ndamalsenliga
begransningar i allménna sammankomster och offentliga tillstallningar,
sdsom minsta avstand mellan besokare och begransningar i tidpunkten for
sammankomsten eller tillstallningen.3%” Detta utgor ett bra exempel pa nér det
visserligen funnits ett befintligt bemyndigande pa omradet, men
bemyndigandet senare visat sig inte vara tillrackligt omfattande eller
andamalsenligt for att hantera krisen. Ett skiljt exempel &r att covid-19-lagen
aven inneholl ett bemyndigande dar regeringen fick meddela vissa
foreskrifter for privata sammankomster. Detta ar ett exempel pa nar ett
bemyndigande inforts inom ett omrade som det inte alls funnits ett tidigare
bemyndigande inom.

Granskningen av forfattningsatgarder under covid-19 tyder vidare pa att
behovet av nya forfattningar under pandemin inte enbart uppstod pa grund av
att riksdagen inte forutsett vilka omraden som behovde delegeras. Pa vissa
omraden var det inte majligt att ha en god forfattningsberedskap pa fore
pandemin intraffade eftersom delegation inte fick 4ga rum pa alla relevanta
omraden. Ett sadant praktiskt exempel &r att det var otillatet att bemyndiga
regeringen att meddela liknande bestammelser som infordes for att underlatta
bolags- och foreningsstimmor. Aven om behovet av att delegera sddana
bestammelser hade uppmarksammats fore pandemin hade det saledes inte
varit tillatet att delegera det till regeringen eftersom det ror ett civilrattsligt
forhallande. Erfarenheter fran covid-19 visar darmed att det kan finnas i vart
fall ett visst praktiskt behov av att tillata delegation till regeringen dven pa det
obligatoriska lagomradet.

306 Jfr delavsnitt 4.2.1.
807 Jfr 7 § lag (2021:4) om sérskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19.
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55.2 Flera snabba forfattningsatgarder vidtogs under covid-
19

Erfarenheterna fran covid-19 visar vidare att nar det har saknats ett forberett
bemyndigande till regeringen, eller nar behovet av att utfarda nya lagar
uppstod av annan anledning, finns det flera exempel nar lagar framgangsrikt
arbetats fram och tratt i kraft mycket snabbt. Ett sadant exempel &r covid-19-
lagen som trots sin forhallandevis stora omfattning kunde trada i kraft cirka
en manad efter Socialdepartementets ursprungliga forslag. En betydande
majoritet av denna tid tillbringades dessutom vid regeringens beredning av
arendet, sdrskilt vid remissforfarandet. Efter att regeringen 6verlamnat
propositionen till riksdagen (4 januari) tog det endast fyra dagar innan
riksdagen bifoll regeringens proposition (8 januari). Pa liknande vis tog det
endast 14 dagar for det tillfalliga bemyndigandet i smittskyddslagen att trdda
i kraft frn dess att det sandes ut p& remissbehandling. Aven de tillfalliga
reglerna for att underlatta bolags- och foéreningsstammor kunde, trots att
riksdagen beslutade om samtliga materiella regler, inforas mycket skyndsamt.
Det tog tio dagar fran att regeringen sande ut lagforslaget for
remissbehandling till dess att regeringen Overlamnade propositionen till
riksdagen. Riksdagens behandling tog darefter fem dagar innan forslaget
godkandes. Nér det forelag en synnerlig bradska — sasom vid forslaget om att
mojliggora tillfalliga stdngningar av skolor — var det mojligt att utarbeta och
infora en helt ny lag pd drygt tre dygn. Detta var den snabbaste
normgivningsatgarden under pandemin mig veterligen.

Sammantaget utgor de nyss namnda forfattningsatgarderna goda praktiska
exempel pa hur de flexibla grundlagsreglerna ar avsedda att fungera. De
presenterade forfattningsatgarderna under pandemin tyder pa att det finns en
mycket valfungerande konstitutionell beredskap som mojliggor effektiva
normgivningsatgarder under fredstida kriser dven om det inte finns ett
forberett bemyndigande i enlighet med tanken om god forfattningsberedskap.
Snabba forfattningsatgarder ar emellertid inte alltid helt problemfritt och som
tidigare papekats riskerar skyndsamma lagstiftningsatgarder att ske pa
bekostnad av kvaliteten i lagstiftningen.3® Vissa erfarenheter fran covid-19
tyder pa samma sak. Ett sddant exempel ar det tillfalliga bemyndigandet i
smittskyddslagen som arbetades fram under mycket snabba forhallanden.
Exempelvis var svarstiden for remissinstanserna endast cirka 24 timmar,
vilket bland annat féranledde att Lagradet och JO ifragasatte om
beredningskravet verkligen var uppfyllt. Under den skyndsamma
lagstiftningsprocessen papekade saval Lagradet som KU att regeringens
foreslagna lagtext borde &ndras for att tydliggora bestdmmelsen samt markera
riksdagens Gverordnade stallning. Detta tyder pa att regeringens skyndsamt
framtagna proposition kan ha varit av samre kvalitet. Nar lagen sedan tradde
i kraft, med de andringar som foreslagits av Lagradet och KU, utnyttjade
regeringen aldrig bemyndigandet — detta trots att regeringen bara nagra dagar

308 Jfr delavsnitt 4.2.1.

60



tidigare ansett det som nddvandigt att infora lagen genom ett ytterst
bradskande forfarande. En relevant fraga ar salunda om skalet till att lagens
delegationsmdjlighet aldrig utnyttjades av regeringen var att behovet av att
meddela sadana foreskrifter plotsligt upphorde, eller kanske var dven det nya
— ytterst skyndsamt utarbetade — bemyndigandet inte heller av tillrackligt hog
kvalitet. Klart ar i vart fall att bemyndigandet upphorde att gélla juni 2020
utan att ha tillampats en enda gang.
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6 SOU 2023:75

6.1 Inledning

6.1.1 Avsnittets innehall och disposition

Syftet med fdljande avsnitt ar att redogdra for de forslag som kommittén
presenterar i betdnkandet SOU 2023:75. Avsnittet avser att beskriva samtliga
relevanta delar av forslaget och redogdra for de remissyttranden som
inkommit under remissforfarandet for att mojliggora en god utvérdering av
forslaget i uppsatsens avslutande analysavsnitt.

Jag kommer inledningsvis under delavsnitt 6.1.2 att presentera kommitténs
uppdrag och den forfattningstext som kommittén foreslar. Déarefter, under
delavsnitt 6.2, kommenterar jag ingaende vilka andringar som kommittén
foreslar och vad syftet med andringarna ar. Detta kommer att ske genom att
respektive paragraf i kommitténs forslag behandlas i tur och ordning. 3 och 4
88 i forslaget har jag dock valt att behandla tillsammans med anledning av
paragrafernas gemensamma karaktér. Efter detta kommer jag under delavsnitt
6.3 forst att beskriva en reservation och de sarskilda yttranden som ledamoter
i kommittén gjort med anledning av betdnkandet. Darefter beskriver jag vilka
synpunkter som framforts pa betdnkandet under remissbehandlingen.
Avslutningsvis under delavsnitt 6.4 jamfor jag kommitténs forslag mot
tidigare forfattningsforslag, utvarderar om forslaget loser de problem som
finns med nuvarande ordning samt utvérderar forslaget mot de lardomar fran
covid-19-pandemin som diskuterats i tidigare avsnitt.

6.1.2 Kommitténs uppdrag och forslag till &ndring i

regeringsformen
Den 30 september 2021 utfardade regeringen ett kommittédirektiv till en
parlamentarisk sammansatt kommitté med fyra olika deluppdrag. Ett av
uppdragen var att utvardera regeringens normgivningskompetens i allvarliga
fredstida kriser.3®® Kommittén fick sarskilt i instruktion att beddma om det
finns ett behov av att utvidga regeringens normgivningskompetens i allvarliga
fredstida kriser samt lamna forslag pa lampliga forfattningsandringar.3:0
Betédnkandet oOverldamnades av kommittén den 27 november 2023 till
regeringen med titeln ”Stirkt konstitutionell beredskap”.3*! Den 21 december
2023 sandes betankandet ut pa remiss till 120 remissinstanser dar svar var

309 Se dir. 2021:80 s. 1. De andra deluppdragen var att (1) undersoka var och hur riksdagen
far sammantrada, (2) se Gver bestimmelserna om riksdagens krigsdelegation och (3)
overvaga om tillampningsomradet for regeringsformens bestammelser om krig och krigsfara
ar andamalsenliga.

310 Se dir. 2021:80 s. 6 f.

311 Se SOU 2023:75 3 1.
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begért senast den 22 april 2024.31? Féljande uppsats fardigstalldes den 22 maj
2024, vilket innebér att i skrivande stund har remissinstansernas yttranden
nyligen inkommit.

| betdankandet foreslar kommittén att regeringsformen ska kompletteras med
ett helt nytt kapitel (16 kap.) som innehdller fem nya paragrafer.
Grundlagsreglerna foreslar kommittén ska trada i kraft den 1 januari 2027.313
Nedan foljer den forfattningstext som kommittén foreslar:

16 kap. Allvarliga fredstida krissituationer
Beslut om befogenheter

1 8 Om det rader en allvarlig fredstida krissituation och forhallandena
kraver det kan riksdagen besluta att regeringen ska ha de sérskilda
befogenheter att meddela foreskrifter som anges i 2 och 3 88. Ett sadant
beslut kréver att minst tre fjardedelar av de réstande enas om det.

Om det ar uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas far
regeringen fatta beslutet. Ett sddant beslut ska sa snart som mojligt
understéllas riksdagen for provning. For att riksdagen ska godkanna
beslutet kravs att minst tre fjardedelar av de rdstande enas om detta.

Regeringens befogenheter

2 § Efter ett beslut enligt 1 § kan regeringen med stéd av bemyndigande
i lag genom forordning meddela sadana foreskrifter i visst amne som
enligt grundlag annars ska meddelas genom lag.

I en lag med ett sadant bemyndigande ska det noga anges under vilka
forutsattningar bemyndigandet far utnyttjas. Bemyndigandet medfor
inte ratt att stifta, &ndra eller upphéva grundlag, riksdagsordningen eller
lag om val till riksdagen.

3 § Om ett drojsmal skulle leda till avsevart men for angelagna
allménna intressen kan regeringen efter ett beslut enligt 1 8 dven utan
bemyndigande i lag meddela foreskrifter som enligt grundlag annars
ska meddelas genom lag eller med stéd av bemyndigande i lag.
Regeringen far dock inte stifta, andra eller upphdva grundlag,
riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen.

4 § Foreskrifter som avses i 3 § ska gélla for viss tid, langst tre manader.

Foreskrifterna ska sa snart som mojligt understéllas riksdagen for
provning. For att riksdagen ska godkanna foreskrifterna kravs att minst
tre fjardedelar av de réstande enas om beslutet.

Foreskrifterna upphodr omedelbart att galla

1. om de inte understélls riksdagen inom en vecka fran den dag da de
beslutades,

812 Se Justitiedepartementet, Ju2023/02742.
813 Se SOU 2023:75 s. 42 ff.

63



2. om de inte godkanns vid riksdagens provning, eller

3. om riksdagen inte provar foreskrifterna inom en manad fran det att
de understalldes.

Upphoérande av befogenheter

5 8 Riksdagen och regeringen kan var for sig besluta att regeringen inte
langre ska ha de sérskilda befogenheter att meddela foreskrifter som
anges i 2 och 3 §8. Ett sadant beslut ska fattas sa snart det inte langre
rader en allvarlig fredstida krissituation eller befogenheterna inte langre
behdvs.31

6.2 Vad innebar de foreslagna andringarna?

6.2.1 Ett aktiveringsbeslut utloser regeringens befogenheter
(18)

Kommittén foreslar att ett sarskilt aktiveringsbeslut ska kréavas for att aktivera
regeringens sarskilda normgivningsbefogenheter. Aktiveringsbeslutet ska
som huvudregel fattas genom kvalificerad majoritet om minst tre fjardedelar
i riksdagen nar det bade foreligger en allvarlig fredstida kris och
forhallandena kraver det. Rekvisiten ar saledes kumulativa, vilket medfor att
enbart forekomsten av en allvarlig fredstida krissituation inte i sig &r
tillrackligt utan det maste aven foreligga nagot forhallande som sarskilt
motiverar att regeringen ges sarskilda normgivningsbefogenheter.3
Kommittén anser inte att en exakt definition av allvarliga fredstida kriser bor
uttryckligen inforas i lagtexten eftersom bestdmmelsen &r avsedd att vara
flexibel. Samtidigt upplyser kommittén att bestdmmelserna om krig och
krigsfara inte heller har en legaldefinition i regeringsformen. Det star dock
klart att det maste rora sig om en situation av mycket svar karaktar for att ett
aktiveringsheslut ska fa fattas enligt kommitténs forslag.36

Kommittén konstaterar vidare att d&ven om det ar riksdagen som ska besluta
om aktiveringsbeslutet, & det normalt regeringen som bér ld&mna en
proposition om att utldsa aktiveringsbeslutet till riksdagen. | bradskande fall
bedémer kommittén att behandlingen av propositionen hos regeringen och
riksdagen tillsammans bor kunna ske inom nagra dagar. Kommittén utesluter
inte heller att aktiveringsbeslutet &ven kan véackas genom ett utskottsinitiativ,
vilket skulle kunna snabba upp processen annu mer. Nagon kvorumregel
anser kommittén inte &r lampligt med hdnsyn till att det riskerar att gora
processen langsammare. 37

314 Se SOU 2023:75 s. 42 ff.

315 Se SOU 2023:75 s. 356 f.
316 Se SOU 2023:75 s. 354 f.
817 Se SOU 2023:75 s. 357 ff.
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| undantagsfall anser kommittén dessutom att regeringen ska fa fatta
aktiveringsbeslutet ensamt. Detta mot bakgrund av att kommittén anger att
det i vissa nodsituationer maste finnas en mojlighet att utfarda foreskrifter i
princip omedelbart. Kravet for att regeringen ska fa fatta aktiveringsbeslutet
anger kommittén ar hogt stallt och far endast komma i fraga om det ar
uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas. Om regeringen fattar ett
sadant beslut ska det understallas riksdagens prévning sa snart som mojligt,
vilket enligt kommittén torde vara inom nagon eller nagra dagar.3'® Nagon
skarp tidsfrist anges emellertid varken i foreslagna lagtext eller i utredningen
i Ovrigt.

Ett aktiveringsbeslut aktiverar tva nya befogenheter hos regeringen:

(1) Det blir tillatet for riksdagen att bemyndiga regeringen att meddela
foreskrifter pa det obligatoriska lagomradet.

(2) I exceptionella fall far regeringen, utan ett féregaende bemyndigande,
direkt meddela foreskrifter pa i stort sett hela lagomradet.

Dessa tva situationer kommer att behandlas narmare nedan.

6.2.2 Delegation ska vara méjligt pa det obligatoriska
lagomradet (2 §)

Kommittén foreslar att ett aktiveringsbeslut ska medféra att regeringen far
lov att bemyndigas att meddela foreskrifter dven pa det obligatoriska
lagomradet. Syftet med bestammelsen &r att mojliggéra en god
forfattningsberedskap inom alla relevanta omraden. Utredningen framhaller
tydligt att bestammelsen inte medfor nagon ratt att meddela sa kallade
generalfullmakter till regeringen. Tvértom, ger bestdmmelsen endast upphov
att bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter i ett visst &mne. Detta
medfor att ett bemyndigande i lag maste innehalla en redogorelse for vilka
situationer som bemyndigandet far tillimpas pa och under vilka
forutsattningar.3°

6.2.3 | exceptionella fall ska regeringen fa meddela
foreskrifter direkt pa lagomradet (3 & 4 88)

Kommittén foreslar dven att aktiveringsbeslutet ska leda till att regeringen i
exceptionella fall ska fa lov att meddela foreskrifter utan foregaende
bemyndigande pa lagomradet. Syftet ar att gora det mojligt for regeringen att
meddela foreskrifter under en krissituation som behdvs i princip omedelbart
nar det inte finns mojlighet att invéanta riksdagens hantering.3?° Sadana
foreskrifter som kommittén menar skulle kunna behdvas meddelas i princip
under en dag ar till exempel vid karnkraftsolyckor, dammbrott,
naturkatastrofer eller andra liknande kriser.3?! Enligt kommitténs mening

318 Se SOU 2023:75 s. 359 ff.
819 Se SOU 2023:75 s. 362 ff.
320 Se SOU 2023:75 s. 365.
321 Se SOU 2023:75 s. 339.
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saknar regeringsformens nuvarande regler en andamalsenlig l6sning for
foreskrifter som maste meddelas i princip omedelbart. Att anvanda sig av
utskottsinitiativ.menar kommittén ar principiellt olampligt da en sadan
ordning paverkar ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen
negativt. Kommittén anser dessutom att utskottsinitiativ ar ett for langsamt
alternativ om foreskrifter maste komma pa plats inom en dag.?? Det enda
alternativ till utskottsinitiativ som kommittén ser ar att forlita sig pa den
konstitutionella nodratten, vilket kommittén starkt tar avstand ifran eftersom
det riskerar att oka risken for obefogade atgarder och att fri- och réttigheter
kranks.323

Kommittén upplyser att det finns stora risker med att férdndra grunderna for
kompetensférdelningen mellan riksdagen och regeringen sasom foreslas.3
Utredningen foreslar darfor — utover att ett aktiveringsbeslut maste ha
meddelats enligt 1 § — att regeringen endast ska fa tillampa bestammelsen om
ett drojsmal skulle leda till avsevéarda men for angelagna allménna intressen.
Som praktiskt exempel ndmner utredningen att om det till f6ljd av en akut
karnkraftsolycka uppenbarar sig att nuvarande forfattningar inte &r
tillfredstallande och att nya bestimmelser kravs samma eller inom nagra fa
dagar for att undvika allvarliga skador pa manniskor skulle regeln kunna
aktualiseras. Kommittén ndmner emellertid inga riktlinjer éver hur det ska
bedomas nar nagot riskerar att leda till avsevarda men for angelagna allméanna
intressen, utan ytterst anfortros regeringen att i varje enskilt fall avgéra om
det foreligger ett tillrackligt akut behov att meddela nya foreskrifter.3%

Omfattningen av forslaget anger kommittén ar langtgaende och innebér att
regeringen i princip besitter samma ratt att meddela foreskrifter som
riksdagen. En annan ordning menar kommittén riskerar att bli verkningslos
och inte uppfylla sitt syfte. Dock forenas forslaget med ett viktigt materiellt
undantag, dér regeringen aldrig far stifta, andra och upphava grundlag,
riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen genom férfarandet. Forslaget
innebér dven att nar det i forfattningar foreskrivs att sarskilda forutsattningar
eller begransningar ska galla for riksdagen, ska samma regler ocksa galla for
regeringen. Som exempel maste regeringen vid inskrankning av fri- och
rattigheter folja bestdmmelserna i 2 kap. 20, 21 och 23-25 88§
regeringsformen. Daremot faller sadana bestammelser som enbart tar sikte pa
riksdagens interna  forfarande bort, sasom det kvalificerade
lagstiftningsforfarandet i 2 kap. 22 § regeringsformen.326

For att forhindra missbruk av regeln menar kommittén att det maste finnas
ytterligare sakerhetsmekanismer. Utredningen foreslar darfor att regeringens

822 Sp SOU 2023:75's. 340 f.
323 Se SOU 2023:75 s. 343.

824 Sp SOU 2023:75 s. 20, 365.
325 Se SOU 2023:75 s. 365 f.
326 Se SOU 2023:75 s. 366.
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foreskrifter endast ska vara tillfalliga och darfor ha en giltighetstid pa
maximalt tre manader. Dessutom ska regeringens foreskrifter understallas
riksdagens prévning sa snart som mojligt, men allra senast inom en vecka.
Overlamnar inte regeringen forordningen till understalining inom en vecka
faller forordningen. For att riksdagen ska godkénna regeringens forordning
maste minst tre fjardedelar av de rostande ledaméterna aktivt godta innehallet
i forordningen. Bortersta tidsgrans for riksdagens prévning ar en manad efter
att forordningen har understallts riksdagen. Kommittén erinrar slutligen om
att riksdagen alltid kan lagstifta och saledes upphéva eller ersétta en
regeringsforordning, oavsett om forordningen understéllts riksdagens
prévning eller inte.3?’

6.2.4 Upphdorande av befogenheter (5 §)

Nar det inte rader en allvarlig krissituation eller regeringens befogenheter inte
langre behdvs ska beslut fattas om atergang till de normala
normgivningsreglerna. Enligt kommittén innebdr detta att dven om en
allvarlig fredstida krissituation fortfarande foreligger, ska regeringens
befogenheter andd upphavas om det a majligt att hantera krisen pa ett
andamalsenligt vis enligt de vanliga normgivningsreglerna. Saval riksdagen
som regeringen ska ha mojlighet att fatta detta beslut. For riksdagens del
racker det med ett beslut med enkel majoritet.3?®

Varken forordningar som har meddelats med stod av delegation pa det
obligatoriska lagomradet eller férordningar som har meddelats utan
foregaende delegation pa lagomradet upphor att galla vid ett sadant
stoppbeslut. Tvartom fortsatter foreskrifterna att gélla i enlighet med dvriga
bestammelser.32°

6.3 Reservation, sarskilda yttranden och

remissyttranden

6.3.1 Reservation och sarskilda yttranden

En ledamot i den parlamentariskt sammansatta kommittén reserverade sig
fran delar av utredningens slutsatser. Ledamoten menade att ett stort
bekymmer med forslaget &r att regeringen sjalva kan trigga sina befogenheter
genom att aktivera det sa kallade aktiveringsbeslutet.33 Denna ordning tillater
regeringen att inféra begransningar i bade fri- och réattigheter och pa
civilrattens omrade helt utan att riksdagen har godkant aktiveringsbeslutet
eller reglerna i sig. Mot bakgrund av att det redan idag finns forhallandevis

327 Se SOU 2023:75 s. 367 ff.

328 Se SOU 2023:75 5. 369 f.

329 Se SOU 2023:75 s. 370.

330 Jfr 1 § andra stycket i kommitténs foreslagna forfattningstext.
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goda mojligheter att infora foreskrifter skyndsamt, till exempel genom
utskottsinitiativ, menar ledamoten att den knappa tidsvinsten pa nagra fa
dagar inte motiverar de mycket langtgaende éandringarna i
kompetensfordelningen som kommittén foreslar.33t Déarutover papekade
ledamoten att kommitténs forslag saknar andamalsenliga l6sningar att stoppa
en regering fran att missbruka forslaget. Kommitténs forslag medfor endast
att riksdagen kan upphéva varje enskilt beslut som regeringen fattar. Det finns
emellertid inget hinder mot att regeringen aktiverar sina befogenheter igen.
Séarskilt beaktat att foreslagna regler fors in i grundlag menar ledamoten
skulle medfora att det blir mycket svart och tar lang tid att forandra reglerna
vid ett senare tillfalle. En forandring skulle forst kunna goras efter ett nytt
riksdagsval.®® Visserligen kan riksdagen avsitta regeringen genom ett
misstroendevotum, men ett sadant forslag menar ledamoten kan ta mycket
lang tid och vara svart att fa igenom. 33 Slutligen erinrade ledamoten aven om
att hon varken ansag att riskerna for missbruk eller andra oonskade
konsekvenser tillrackligt hade utretts eller diskuterats i nuvarande forslag.33

Ytterligare fyra ledamoter frdn kommittén angav sarskilda yttranden. Tre av
ledamoterna, med tillhdrighet i samma politiska parti, angav att forslaget &r
langtgdende och att de avser att invanta remissinstansernas samlade
bedémning innan de slutligen tar stallning i fragan.®* Den fjarde ledamoten
papekade att om det infors en reglering som medger att regeringen far fatta
beslut pa lagomradet utan bemyndigande riskerar detta att leda till att arbetet
med att uppratthalla god forfattningsberedskap i vanliga lagar far mindre
prioritet.336

6.3.2 Remissyttranden

Remissinstansernas installningar till SOU 2023:75 har varit blandade. Flera
instanser har antingen inte haft nagon erinran mot forslaget eller tillstyrkt
forslaget da de ansett att kommitténs forslag ar valavvagda och framjar en
effektiv normgivning under kriser.3¥’

Forslaget har dock kritiserats av vissa remissinstanser. Det &r dock enbart ett
fatal av remissinstanserna som helt har avstyrkt utredningens forslag om nya
normgivningsregler i allvarliga fredstida kriser, daribland Svenska
Civilforsvarsforbundet, Svenska kraftnat och Foretagarna. De tre namnda

%31 Se SOU 2023:75 5. 411-418.

332 Jfr 8 kap. 15 § RF.

333 Se SOU 2023:75 5. 411-418.

33 Se SOU 2023:75 s. 418.

335 Se SOU 2023:75 5. 419 f.

336 Se SOU 2023:75 s. 421.

337 Se t.ex. Arbetsdomstolen, remissyttrande Gver betankandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75); Arbetsgivarverket, remissyttrande Over betdnkandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Bolagsverket, remissyttrande dver betdnkandet
Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Diskrimineringsombudsmannen,
remissyttrande Gver betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75).
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remissinstanserna avfardade hela forslaget pa grund av att de ansag att
samtliga forslag var principiellt olampliga och papekade sarskilt att
utredningen innehaller betydelsefulla brister.33® Juridiska fakultetsnamnden
vid Stockholms universitet ansag heller inte att nagon del av forslaget borde
inforas. Som grund for detta anforde fakultetsndamnden att det &r
problematiskt att forordningar som meddelats pa det obligatoriska lagomradet
efter delegation varken &r tidsbegransade eller upphor att gélla nér
kristillstandet slutar. Enligt fakultetsnamndens mening riskerar denna
ordning leda till att det kan komma att krdvas omfattade lagstiftningsatgarder
av riksdagen efter en kris for att stdda upp regeringsférordningar som
meddelats med stod av bemyndigandet. 3%

Desto fler remissinstanser vélkomnade de utbkade mdjligheterna att
bemyndiga regeringen pa det obligatoriska lagomradet, men antingen
kritiserade eller efterfragade en djupare analys av kommitténs andra forslag,
som ger regeringen befogenhet att fatta beslut pa hela lagomradet utan ett
foregaende bemyndigande.34° Skalen till att remissinstanserna har papekat att
kommitténs andra forslag inte bor inforas har skiljt sig at. Svenska
avdelningen av Internationella juristkommissionen, Myndigheten for
ungdoms- och civilfragor, Kungliga Krigsvetenskapsakademien och
Tidningsutgivarna har yttrat att det inte finns tillrckliga sk&l for att infora en
sadan reglering samt att riskerna for missbruk av en sadan reglering vager
tyngre an nyttan med forslaget.®*! De har sdledes invant pa ett principiellt plan
mot forslaget.

Den vanligaste invandningen mot kommitténs andra forslag var dock att
utredningen inte tillrackligt belyst de risker som finns férenade med forslaget,
varfor flera remissinstanser efterfragade en djupare analys i detta avseende.

3% Se Sveriges Civilforsvarsforbund, remissyttrande Over betdnkandet Stérkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Svenska kraftnat, remissyttrande 6ver betdnkandet
Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Foretagarna, remissyttrande Over
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75).

339 Se Juridiska fakultetsnamnden vid Stockholms universitet, remissyttrande over
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75) s. 6.

340 gSe Centrum for riattvisa, remissyttrande Over betankandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75); Stockholms tingsréatt, remissyttrande Over betdnkandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Livsmedelsverket, remissyttrande &ver
betdnkandet Stérkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Halmstad kommun,
remissyttrande Over betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75);
Tjansteménnens centralorganisation (TCO), remissyttrande Over betdnkandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Arbetsformedlingen, remissyttrande Gver
betdnkandet ~ Starkt  konstitutionell ~ beredskap  (SOU  2023:75);  Kungliga
Krigsvetenskapsakademien, remissyttrande ©ver betédnkandet Stéarkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).

341 Se Svenska avdelningen av Internationella juristkommissionen, remissyttrande over
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Myndigheten fér ungdoms-
och civilfragor, remissyttrande over betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU
2023:75); Kungliga Krigsvetenskapsakademien, remissyttrande Over betdnkandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Tidningsutgivarna, remissyttrande &ver
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75).
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Centrum for réttvisa utvecklade hur de inte anser att utredningen har styrkt
behovet av en sadan reglering och att forslaget varken har diskuterats eller
analyserats tillrackligt ingaende for att utvéardera risken for missbruk av
regeln.?*2 Aven Livsmedelsverket, Svea hovritt, Stockholms tingsratt,
Svenska kraftnat, Sveriges Civilforsvarsforbund och Barnombudsmannen
efterfragade en mer ingaende riskbedomning och belysning av de principiella
riskerna innan forslaget tas vidare.3*® De namnda remissinstanserna har
saledes inte nodvandigtvis helt avfardat forslaget av principiella skal, utan har
uttryckt att det krévs en béttre utredning av riskerna for att kunna bedéma om
forslaget ar andamalsenligt.

Vissa remissinstanser motsatte sig att regeringen sjalva ska fa lov att meddela
aktiveringsbeslutet och saledes kunna aktivera sin egen kompetens.3#
Stockholms stad konstaterade att detta &ar oldampligt och att
skyddsmekanismerna inte &r tillrackliga for att utesluta att regeln i detta
avseende kan missbrukas.®® Liknande kritik yttrade Sveriges
Civilforsvarsforbund och Juridiska fakultetsnamnden vid Stockholms
universitet.34¢ Andra remissinstanser, déaribland MSB och Migrationsverket
kritiserade begreppet “allvarliga fredstida kriser” och kritiserade att begreppet
varken tydligt definieras i utredningen eller hur det forhaller sig till andra
liknande begrepp.34

Under remissforfarandet har &ven andra synpunkter inkommit. Halmstad
kommun papekade att vissa skyndsamma foreskrifter som utarbetas i enlighet
med kommitténs forslag riskerar att inte kunna tillampas eftersom det inte &r
sakert att kommunen hinner satta in nodvandiga resurser under en sa kort tid.
Kommunen framforde dven om att det ar viktigt att regeringsformens
beredningskrav inte sétts ur spel genom kommitténs forslag.34®

342 ge Centrum for rattvisa, remissyttrande Over betankandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).

33 Se Livsmedelsverket, remissyttrande Over betankandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75); Svea hovratt, remissyttrande Over betdnkandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Stockholms tingsratt, remissyttrande &ver
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Svenska kraftnét,
remissyttrande ¢ver betdnkandet Stéarkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75), Sveriges
Civilforsvarsforbund, remissyttrande 6ver betdnkandet Stérkt konstitutionell beredskap
(SOU 2023:75); Barnombudsmannen, remissyttrande éver betdnkandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).

%44 Jfr 1 § andra stycket i kommitténs foreslagna forfattningstext.

345 Se Stockholms stad, remissyttrande 6ver betankandet Starkt konstitutionell beredskap
(SOU 2023:75).

346 Se  Sveriges Civilforsvarsforbund, remissyttrande Over betankandet Starkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75); Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms
universitet, remissyttrande dver betdnkandet Stérkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75)
s.6f.

347 Se MSB, remissyttrande Gver betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU
2023:75); Migrationsverket, remissyttrande &ver betdnkandet Stérkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).

348 Se Halmstad kommun, remissyttrande over betidnkandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).
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Forsakringskassan uppméarksammade vidare att kommitténs forfattningstext
enligt ordalydelsen endast later regeringen meddela foreskrifter i visst imne
som enligt grundlag annars ska meddelas genom lag”.®*® Detta papekade
myndigheten kan leda till bekymmer om riksdagen sedan tidigare har
lagstiftat inom regeringens primaromrade eftersom ordalydelsen i det
foreslagna forfattningsforslaget inte namner denna situation. Myndigheten
efterfragade i denna del ett fortydligande eftersom det vore ologiskt mot
bakgrund av syftet med bestammelsen att regeringen inte skulle kunna
meddela foreskrifter i en sadan situation.® Juridiska fakultetsnamnden vid
Uppsala universitet var dver lag positivt installda till forslaget men upplyste
om att det dven finns andra l6sningar som kan 6vervdgas for att férebygga
missbruk av regeln. Bland annat foreslar fakultetsnamnden att det
obligatoriska lagomradet kan delas in i olika delar, dar till exempel
inskrankningar i fri- och rattigheter inte far beslutas om av regeringen genom
detta forfarande. 3!

6.4 Avslutande kommentar

6.4.1 Kommittens forslag jamfort med tidigare

grundlagsforslag
Forslaget i SOU 2023:75 innehaller bade likheter och olikheter jamfort med
de tidigare forfattningsforslagen som presenterats under delavsnitt 4.3. Att
regeringens befogenheter ska utlésas av ett aktiveringsbeslut har aldrig
foreslagits tidigare och innebar en nyhet. Daremot har bade att tillata
delegation pa hela lagomradet respektive att lata regeringen meddela
forordningar direkt pa lagomradet diskuterats tidigare.

Att tillaita delegation pa det obligatoriska lagomradet foreslog
Forfattningsutredningen redan 1963 eftersom Forfattningsutredningen avsag
att hela nuvarande 15 kap. regeringsformen skulle vara tillampligt &ven vid
andra utomordentliga handelser &n krig och krigsfara. Nagon sadan ordning
infordes som bekant aldrig for situationer som inte var foranledda av krig eller
krigsfara. Grundlagsutredningens expertgrupp 2008 diskuterade ocksa
mojligheten att infora en sadan delegationsmojlighet, men valde att inte
foresla det for utredningen. Grundlagsutredningens expertgrupp foreslog i
stéllet en bestimmelse som liknar kommitténs andra forslag, dar regeringen i
sarskilda fall tillats meddela foreskrifter direkt pa lagomradet utan foregaende
delegation. De bada forslagen innehaller dock vasentliga skillnader i
forutsattningar for att kunna tillampa bestdimmelsen. Grundlagsutredningens

349 Se 3 § i kommitténs foreslagna forfattningstext.

30 Se Forsakringskassan, remissyttrande Gver betankandet Starkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75).

%1 Se Juridiska fakultetsnamnden vid Uppsala universitet, remissyttrande Gver
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75).
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forslag kravde att det forelag en nodsituation som antingen direkt innebar
eller riskerade att innebara en 6verhangande risk for omfattande skador pa
manniskor, egendom eller miljo, alternativt en allvarlig stérning eller
overhangande risk for allvarlig stérning i centrala samhallsfunktioner och ett
dréjsmal med foreskrifterna allvarligt skulle motarbeta arbetet att bekdampa
skadan eller stérningen. I kommitténs forslag ar konstruktionen annorlunda
da det forst krévs att ett aktiveringsbeslut har fattats av riksdagen med
kvalificerad majoritet. | undantagsfall kan regeringen é&ven fatta
aktiveringsbeslutet sjalva. Forst darefter kan regeringen utan bemyndigande
meddela foérordningar pa lagomradet om ett drojsmal skulle leda till avsevérda
men for allmanna intressen.

En ytterligare skillnad mellan forslagen ar att kommitténs forslag har andra
skyddsmekanismer &n  Grundlagsutredningens.  Grundlagsutredningen
foreslog att regeringen skulle tillkdnnage foreskrifterna for allmanheten samt
att foreskrifter meddelade med stdd av forordnandet skulle ha en giltighet i
max tolv dagar. | kommitténs forslag finns inget krav pa att tillkannage
foreskriften for allméanheten. Det finns daremot, precis som i
Grundlagsutredningens forslag, en giltighetstid nér regeringens forordning
upphar att gélla. Denna tid ar dock tre manader i kommitténs forslag, vilket
ar noterbart langre &n Grundlagsutredningens tolv dagar. Det finns emellertid
krav pa att riksdagen ska understallas allra senast inom en vecka och att
riksdagen ska préva foreskrifterna inom en manad fran understallning, vilket
enligt kommittén motiverar en langre giltighetstid. For att riksdagen ska
godkanna regeringens foreskrift krédvs det sedan att tre fjardedelar av de
rostande godtar regeringens forordning.

En viktig skillnad mellan de bada forslagen &r att god forfattningsberedskap
fortsatter vara den tydliga utgangspunkten i kommitténs forslag. Jamfort med
Grundlagsutredningens forslag — som enbart foreslog att regeringen skulle fa
meddela foreskrifter utan foregdende delegation pa lagomradet — foreslar
kommittén bade att delegation ska fa ske pa hela lagomradet och att
regeringen i sarskilda fall far meddela forordningar utan delegation direkt pa
lagomradet. Kommitténs forslag innebéar darmed inte ett avsteg fran tanken
om god forfattningsberedskap. Tvartom, innehaller forslaget forbattrade
mojligheter att uppréatthalla forfattningsberedskapen eftersom kommittén
foreslar att delegation ska fa ske dven pa det obligatoriska lagomradet.
Forslaget torde darfor i hogre utstrackning varna om att uppratthalla
grundlagens ideal och beakta att riksdagen &r folkets framsta foretradare an
Grundlagsutredningens forslag.

6.4.2 Kommittens forslag jamfort med de problem som
presenterats med nuvarande ordning

Kommitténs forslag forvantas &ven att Iosa flera av de bekymmer med

nuvarande ordning som tidigare lyfts fram i diverse statliga utredningar och

inom doktrin under delavsnitt 4.2. Att delegation enligt forslaget skulle fa dga
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rum pa det annars obligatoriska lagomradet kommer sannolikt att 16sa de
problem som bland annat Hirschfeldt och Grundlagsutredningen erinrat om
med att det inte &r mojligt att ha en god forfattningsberedskap pa alla relevanta
omraden. Detta kan forvantas leda till forbattrade mojligheter att uppratthalla
en god forfattningsberedskap i vanliga lagar fore en kris intraffar da fler
relevanta omraden far lov att delegeras till regeringen.

Att delegation blir mojligt pa det obligatoriska lagomradet kommer emellertid
inte att 16sa problemet med att det i praktiken & omdjligt att pa foérhand
forutse alla tdnkbara kriser. Detta eftersom kommittén tydligt uttryckt att
bemyndigandet maste — precis som enligt nu gallande ordning — avse ett visst
avgransat omrade och far saledes inte lov att vara generellt for alla typer av
kriser. Daremot kommer den andra delen i kommitténs forslag — som ger
regeringen majlighet att utan delegation meddela férordningar direkt pa
lagomradet — sannolikt att kraftfullt minska detta problem. Om riksdagen
skulle ha misslyckats med att bemyndiga regeringen fore en kris intraffar,
skulle regeringen fa mycket stora méjligheter att snabbt infora en forordning
inom ett relevant omrade utan att invanta riksdagen. | kombination med att
regeringen dessutom sjalva far meddela det sa kallade aktiveringsbeslutet
enligt 1 8 andra stycket i den foreslagna lagtexten, innebdr detta att regeringen
kan utfarda foreskrifter i stort sett omedelbart pa nastan hela lagomradet om
det skulle kravas. Sammantaget skulle darmed kommitténs forslag troligtvis
i hog grad l6sa de problem som uppmarksammats inom doktrin och statliga
utredningar med nuvarande ordning.

6.4.3 Kommitténs forslag i forhallande till erfarenheter fran
covid-19

Om kommitténs forsta forslag, dar regeringen far lov att bemyndigas pa det
obligatoriska lagomradet, hade varit i kraft redan fore covid-19 hade det
tillatit riksdagen att bemyndiga regeringen pa fler relevanta omraden fore
pandemin. Det hade saledes mdjliggjort en battre forfattningsberedskap &n
vad som var fallet under covid-19. Emellertid har genomgangen av
forfattningsatgarder under covid-19 visat att det fanns manga omraden som
riksdagen inte lyckades forutse behovet av delegation pa. Det ar darfor inte
alls sakert att riksdagen — trots att kommitténs férslag hade varit i kraft fore
pandemin — hade kunnat forutse vilka omraden pa det obligatoriska
lagomradet som hade varit lampligt att bemyndiga regeringen pa.

En sannolikt mer betydelsefull skillnad mot bakgrund av lardomarna fran
covid-19 ar darfor i stéllet att riksdagen hade kunnat bemyndiga regeringen
pa det obligatoriska lagomradet dven under covid-19. Under pandemin hade
detta kunnat utnyttjats till exempel vid utformningen av den tillfalliga lagen
for att underlatta bolags- och foreningsstammor. Riksdagen var som tidigare
konstaterat tvungna att meddela samtliga materiella regler genom lag
eftersom civilratt hor till det obligatoriska lagomradet. En praktisk skillnad
av kommitténs forslag hade darfor varit att sadana foreskrifter hade fatt
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delegeras till regeringen, vilket hade medfort att riksdagen inte hade behdvt
meddela samtliga materiella regler sjélv. I sammanhanget b6r det dock
paminnas om att det fortfarande gick mycket snabbt for riksdagen att meddela
samtliga materiella regler i den tillfalliga lagen for att underlatta for
bolagsstammor. Det ar darfor svart att med sakerhet uttala hur begransande
det faktiskt var att inte kunna delegera denna foreskriftsratt.

Kommitténs andra forslag, dar regeringen far meddela foreskrifter direkt pa
lagomradet utan bemyndigande, hade mot bakgrund av lardomar fran covid-
19 sannolikt varit mer effektivt &n nuvarande ordning. Pa de omraden dar
riksdagen inte genomfort ett bemyndigande, men dér det senare under
pandemin uppenbarade sig att ett sadant bemyndigande hade varit
andamalsenligt, skulle forslaget medfort en betydelsefull forandring.
Forutsatt att ett aktiveringsbeslut var fattat (eller fattades samtidigt) och att
ett drojsmal skulle leda till men for angeldgna allménna intressen, skulle
regeringen fa lov att meddela forordningar pa i stort sett hela lagomradet.
Exempelvis hade regeringen i en sadan situation inte behovt invénta
bemyndigandet i covid-19-lagen innan de meddelade sin pandemiférordning
som bland annat foreskrev ett deltagartak pa atta personer vid vissa privata
sammankomster.®®> Inte heller hade regeringen behovt genom
utbildningsministern  uppmana utbildningsutskottet att vécka ett
utskottsinitiativ for att mojliggora snabb stangning av skolverksamheter.353
Vid bada tillfallena hade regeringen, om forutséttningarna i ovrigt var
uppfyllda, sjélvstandigt kunnat meddelat de nédvandiga foreskrifterna. Detta
torde kunna ske mycket snabbt. Enligt kommittén bor férordningar i sérskilda
fall kunna arbetas fram och tréda i kraft under en och samma dag. Om detta
ar mojligt, skulle det i teorin kunna forkorta utskottsinitiativet om att tillata
stangning av skolverksamhet — som var en av de snabbaste
normgivningsprocessen under covid-19 — fran dryg tre dygn till att en
forordning skulle kunna tréda i kraft under en och samma dag. Detta eftersom
regeringen inte behdver invanta riksdagens behandling i kommitténs forslag.

Lardomar fran covid-19 tyder emellertid pa att det dven finns andra
fordréjningar i normgivningskedjan &n riksdagens behandling, varfor det kan
ifrdgasattas om det alltid & mojligt att infora en forordning under en och
samma dag. Exempelvis har pandemin synliggjort att bland annat
beredningskravet och kravet pa att det maste passera en viss tid mellan
kungdrandet och ikrafttradandet ocksa fordrjer hur snabbt foreskrifter kan
inforas. Kommitténs forslag véacker darfor fragor om det alltid ar majligt att
uppfylla samtliga bestdammelser i regeringsformen nér en foreskrift tas fram,
kungors och trader i kraft under en och samma dag. Som praktiskt exempel
fran pandemin remitterades det tillfalliga bemyndigandet i smittskyddslagen
endast under 24 timmar. Detta var nagot som flera remissinstanser, bland
annat JO, men &ven Lagradet var kritiska till och ifragasatte om

352 3fr delavsnitt 5.3.1.2.
353 Jfr delavsnitt 5.3.1.3.
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beredningskravet verkligen var uppfyllt. En &nnu kortare beredning an 24
timmar — sasom rimligtvis ar fallet nar en foreskrift ska arbetas fram och trada
I kraft under en och samma dag — torde vacka annu storre betankligheter om
beredningskravet ar uppfyllt. Pa liknande vis kan det vid en granskning av
utskottsinitiativet om tillfallig stdngning av vissa skolverksamheter — som
nyss namnt var en av de snabbaste atgarderna under covid-19 — konstateras
att en stor del av tiden for inférandet spenderades mellan riksdagens beslut
och ikrafttradandet. Efter utbildningsutskottets initiativ den 18 mars 2020,
godkénde riksdagen forslaget mindre an ett dygn senare, den 19 mars 2020.
Lagen tradde sedan i kraft den 21 mars 2020. Foljaktligen spenderades en
betydelsefull del av tiden i vantan pa att lagen skulle trada i kraft och inte i
vantan pa riksdagens behandling.

Kommitténs utredning har enbart i begransad omfattning analyserat fragorna
och nojt sig med att konstatera att beredningskravet kan forkortas och
anpassas vasentligt under kriser samt att 24 timmars remisstid i vissa extrema
fall godtagits.®* P4 liknande vis har kommittén betraffande kravet pa tiden
mellan kungorelse och ikrafttrddande endast konstaterat att i undantagsfall
kan en lag trada i kraft med mindre tid &n tva veckor efter kungdrandet och i
mycket bradskande fall finns det exempel pa lagar som tratt i kraft endast
nagon dag efter kungorandet.3%® Kommittén namner emellertid inga exempel
pa foreskrifter som tidigare tratt i kraft under samma dag. De namner inte
heller nagra forarbetsuttalanden som tyder pa att det skulle vara mojligt.
Kommittén  analyserar  inte  heller  sérskilt  noggrant  vilka
rattssakerhetshekymmer som finns med att lata en foreskrift trada i kraft i
princip omedelbart. Trots detta uttalar kommittén att "’[i] ett exceptionellt fall
skulle en forordning sannolikt kunna tas fram, beslutas och trada i kraft under
en och samma dag”.%%® Vilka réattsliga grunder de fattar denna slutsats pa
framstar som oklart. Detta lamnar, mot bakgrund av de erfarenheter som
covid-19 pavisat, betankligheter om kommitténs forslag alltid &r forenligt
med andra regler i regeringsformen.

Slutligen tyder dven lardomarna fran covid-19 i viss man pa att en skyndsam
forfattningsprocess stundtals minskat kvaliteten i forfattningar. Av de
granskade forfattningarna under pandemin tyder bland annat det skyndsamt
framtagna tillfalliga bemyndigandet i smittskyddslagen pa detta. Regeringens
proposition kritiserades av bade Lagradet och KU for att vara otydligt
respektive inte respektera riksdagens dverordnade konstitutionella stéllning.
Nér lagen sedan snabbt inférdes kom regeringen aldrig att utnyttja
bemyndigandet. Som konstaterats i tidigare del av avsnittet kan det
ifrdgasattas om detta berodde pa att lagen var bristfallig till foljd av en allt for
skyndsam beredning eller om behovet av att utnyttja bemyndigandet plotsligt

354 Jfr SOU 2023:75 5. 273 f., 320.
35 Jfr SOU 2023:75 s. 276, 339.
36 Se SOU 2023:75 s. 278. Jfr dven ett liknande yttrande pa s. 361.
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forsvann.357 Skulle kommitténs forslag varit i kraft under covid-19 — dar syftet
ar att regeringen ska kunna utarbeta en mycket skyndsam férordning under i
princip en dag — finns det saledes en risk att sadana skyndsamma foreskrifter
har mindre god kvalitet &n om de hade arbetats fram genom ett vanligt
forfarande. | forlangningen kan det leda till saval rattssakerhets- som
tillampningsproblem, vilket &r sarskilt allvarligt nér det rér inskrankningar i
fri- och rattigheter. Ett ytterligare foljdproblem med skyndsamt inforda
foreskrifter som Halmstad kommun lyfter i sitt remissvar &r att dven om det
skulle vara mojligt att infora en foreskrift enligt regeringsformens regler ar
det inte sakert att den far ndgon verkan i praktiken. Detta eftersom kommunen
upplyser om att det inte ar sjalvklart att till exempel en kommun har mojlighet
att satta in nodvandiga resurser for att omedelbart verkstdlla en sadan
foreskrift. Det skulle vara sérskilt allvarligt om begrénsningar av fri- och
rattigheter infors sa snabbt att enskilda inte hinner ratta sig efter de snabbt
inforda foreskrifterna.

357 Jfr delavsnitt 5.5.2.
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7 Avslutande diskussion och slutsatser

7.1 Avsnittets innehall och disposition

Denna uppsats syftar till att utvdrdera huruvida kommitténs forslag om
utokade normgivningsbefogenheter for regeringen under allvarliga fredstida
kriser i betdnkandet SOU 2023:75 bor inforas eller om nuvarande ordning bor
behallas. Som ett led i att uppfylla syftet har uppsatsen avsett att besvara tva
fragestalIningar:

1. Hur regleras regeringens normgivningsbefogenheter under allvarliga
fredstida kriser enligt nu géallande ordning?

2. Bor nuvarande ordning andras sasom kommittén foreslar i
betdnkandet SOU 2023:75?

Uppsatsens forsta fragestallning har redan besvarats under avsnitt tre.3%
Foljande avsnitt avser att mot bakgrund av presenterat material diskutera och
darefter slutligen ta stallning till huruvida kommitténs forslag i SOU 2023:75
bor inforas eller om nuvarande ordning bor behallas. Syftet med avsnittet ar
salunda att slutligt besvara den andra fragestallningen och darigenom
uppfylla uppsatsens syfte.

7.2 Utvardering av kommitténs forsta forslag

7.2.1 Inledning

Delavsnittet syftar till att utvdrdera om kommitténs forsta forslag, som
foreslar att regeringen ska fa lov att bemyndigas pa det obligatoriska
lagomradet under allvarliga fredstida kriser, bor inféras eller inte.

7.2.2 Att tillata delegation pa det obligatoriska lagomradet
framstar huvudsakligen som andamalsenligt — men

forordningarna bor ha begréansad giltighetstid
Att tillata delegation pa det obligatoriska lagomradet, skulle som diskuterats
i tidigare avsnitt utdka mojligheterna att uppratthalla en god
forfattningsberedskap.3%° Detta dels genom att det blir mojligt att delegera
foreskrifter pa fler omraden fore en kris intréaffar, dels under en pagaende kris.
Uppsatsen tyder pa, i motsatts till Ericsons och Wilskes samt Hot- och
riskutredningens slutsatser, att det faktiskt kan finnas ett visst praktiskt behov
av att bemyndiga regeringen pa det obligatoriska lagomradet dven under
fredstida kriser. Sarskilt mot bakgrund av lardomarna fran covid-19, dar bland

358 Se sarskilt delavsnitt 3.5.3 for besvarandet av forsta fragestallningen.
39 Jfr delavsnitt 6.4.3.
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annat foreskrifter meddelades for att underlatta digitala bolagsstdmmor, tyder
undersokningen pa att det kan finnas relevanta omraden inom det
obligatoriska lagomradet som under allvarliga fredstida kriser ar lampliga att
delegera till regeringen.3%

Kritiken mot att infora en sadan bestammelse har huvudsakligen grundats i
att det inte finns ett faktiskt behov att delegera foreskrifter pa det obligatoriska
lagomradet under allvarliga fredstida kriser. Nagon storre risk for att en sadan
bestammelse skulle kunna missbrukas fér andamal som den inte ar avsedd for
har inte tidigare inom doktrin eller statliga utredningar ansetts vara ett storre
problem.%! Av de fyra remissinstanser som har invant mot kommitténs
forslag i denna del har tre av dem endast mycket kortfattat avslagit forslaget
och angett att utredningen innehaller brister och férslaget &ar principiellt
olampligt. De tre remissinstanserna har dock inte nérmare utvecklat
grunderna for sina slutsatser. Juridiska fakultetsndamnden vid Stockholms
universitet & den enda remissinstans som tydligt har motiverat varfor de
avstyrker forslaget i denna del. Fakultetsndmnden invdnde mot att
forordningar som meddelats med stod av bemyndigandet pa det obligatoriska
lagomradet, i motsats till kommitténs andra forslag, inte ar tidsbegransat.
Fakultetsnamnden papekade att en illasinnad regering skulle kunna
missbruka detta genom att utférda ett stort antal krisforordningar med stod av
ett bemyndigande, vilket sedan skulle kunna komma att krdva omfattande
lagstiftningsatgarder av riksdagen for att upphdva. Enligt min mening
framstar dock konsekvenserna av ett sadant potentiellt missbruk av
regeringen varken som sarskilt svaréverskadligt eller oskaligt betungande for
riksdagen att atgarda. Detta eftersom riksdagen endast far bemyndiga
regeringen inom ett tydligt avgransat omrade, vilket innebéar att riksdagen
maste vara fullt medveten om pa vilka tydligt avgransade omraden som
regeringen kan komma att meddela forordningar pa. Dessutom finns det
mojligheter att krava att sddana forordningar ska understallas riksdagens
provning. Riksdagen kan &dven ta tillbaka bemyndigandet eller valja att
lagstifta pa samma omrade. Behovet av att inféra en tidsbegransning av
regeringsforordningarna framstar darfor inte enligt min uppfattning som
sarskilt stort med anledning av att en regering kan missbruka bestdmmelsen.

Déaremot menar jag att det kan finnas andra fordelar av mer principiell
karaktar med att inféra en sadan tidsbegransning som fakultetsnamnden
foreslog. Enligt min uppfattning &r det en mycket berdttigad tanke att
forordningar som avviker fran grundlagens vanliga normgivningsregler
endast ska vara i kraft under en sa begransad tid som mojligt. Ska regler vara
i kraft under langre tid bor de inféras genom de vanliga
normgivningsreglerna. Forordningar som meddelats av regeringen pa ett
omrade som regeringen normalt inte far lov att meddela borde darfor
rimligtvis upphora att gélla nar en krissituation inte langre foreligger. Detta i

360 Jfr delavsnitt 5.5.1.
361 Jfr delavsnitt 4.3.3 och 4.4.2.
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syfte att varna om regeringsformens grundprinciper och tydligare markera
riksdagens roll som det centrala statsorganet. En tidsbegransning av
forordningar som regeringen har utfardat utanfér deras normala kompetens
framstar darfor som ett andamalsenligt satt att se till att férordningarna inte
ar i kraft langre tid an nddvandigt. Forutsatt att giltighetstiden inte sétts for
kort ser jag inga nackdelar hur en sadan skyddsmekanism skulle begransa
fordelarna med forslaget eller hdamma en effektiv normgivning. Darfor
framstar en tidsbegransning av de forordningar som avviker fran grundlagens
vanliga normgivningsregler som befogat och andamalsenligt da det markerar
att avsteg frdn den vanliga kompetensfordelningen endast &r tillfallig,
samtidigt som det inte hindra en effektiv krishantering.

Sammantaget framstar en utvidgning av regeringens normgivningsmakt
genom att tillata delegation under allvarliga fredstida kriser dven pa det
obligatoriska lagomradet som andamalsenligt mot bakgrund av att det har
pavisats ett visst praktiskt behov av sadana foreskrifter under covid-19 och
konsekvenserna av en sadan bestimmelse inte framstar som sarskilt
svardverskadliga. En sadan nyordning bor dock enligt min beddmning
forenas med en tidsbegransning som inskranker hur lange en férordning pa
det obligatoriska lagomradet far vara i kraft. Detta eftersom avvikelser fran
regeringsformens vanliga normgivningsregler rent principiellt inte bor vara
giltigt langre an vad som &r nédvandigt.

7.3 Utvardering av kommitténs andra forslag

7.3.1 Inledning

Delavsnittet syftar till att utvardera om kommitténs andra forslag, som
foreslar att regeringen i extrema fall ska fa meddela tillfalliga foreskrifter utan
bemyndigande pa i princip hela lagomradet under allvarliga fredstida kriser,
bor inforas eller inte.

7.3.2 Att tillata regeringen att meddela foreskrifter utan
delegation pa lagomradet skulle sannolikt tillgodose
behovet av effektiv normgivning — men riskerar att
leda till missbruk

Det andra forslaget, som innebdr att regeringen i séarskilda situationer tillats

att meddela foreskrifter direkt pa hela lagomradet utan foregaende delegation,

skulle sannolikt vara en mycket effektiv normgivningsregel. Bestdmmelsen
ar huvudsakligen avsedd att tillampas nér riksdagen har misslyckats med att
forutse vilka bemyndigande till regeringen som &r lampliga fore en kris, vilket
undersodkningen tidigare har diskuterat som ett av de stdrsta problemen med
nuvarande ordning.36? Det finns visserligen lardomar fran covid-19 som tyder

362 3fr delavsnitt 4.4.1.

79



pa att regeringsformens nuvarande regler har en forhallandevis god inbyggd
flexibilitet, vilket har gjort att det finns exempel fran pandemin néar en lag har
tratt i kraft under tre dagar fran dess att lagen foreslogs.6® Trots detta, hade
kommitténs forslag med stor sannolikhet mojliggjort att foreskrifter kan trada
I kraft &nnu snabbare &n nuvarande regler. Forslaget skulle déarmed troligtvis
tillgodose behovet av snabb normgivning béttre och salunda tillhandahélla
regeringen béttre forutsattningar att vidta effektiva atgarder vid en framtida
fredstida kris, till exempel for att skydda befolkningen eller riket. Jamfort
med nuvarande ordning hade kommitténs forslag — under forutséattningen att
andra regler i regeringsformen inte férhindrar det — sannolikt i extrema fall
kunnat spara in en till tva dagar jamfort mot de snabbaste atgarderna under
covid-19. Déarmed hade forslaget troligtvis tillgodosett behovet av effektiv
normgivning under allvarliga fredstida kriser battre &n nuvarande ordning.

Att mojliggora for regeringen att vidta effektiva atgarder under en kris ar
onekligen ett legitimt och viktigt intresse. Det ar emellertid inte sa viktigt att
det alltid maste fa ske till vilken kostnad som helst. Fordelarna av forslaget
maste salunda séttas i relation till risken for missbruk som finns férenat med
forslaget for att ge en rattvisande helhetsbild. Som undersékningen
konstaterat i tidigare avsnitt ar ett av huvudskalen till att en liknande
grundlagsreglering som kommittén nu féreslar aldrig tidigare har inforts pa
grund av de risker for missbruk som ett sadant forslag for med sig.%% Flera
remissinstanser till kommitténs betdnkande har dven framfort en liknande oro
for missbruk.3% Kommittén uttryckte dven sjalva i utredningen att det finns
vissa risker férenade med forslaget. De uttryckte att:

Kommittén Kkonstaterar att regeringsformens bestdmmelser om
normgivningsmakten har principiell betydelse och att férandringar av
dessa kan vara forenade med risker. Det kan t.ex. inte uteslutas att
sérskilda I6sningar for kriser, som ger regeringen stérre makt, kan
komma att anvandas i fall som de inte ar avsedda for.3%

Den avgorande fragan ar darmed om kommittén har lyckats uppstélla
tillrackligt effektiva skyddsmekanismer som bade sékerstaller att regeln inte
kan missbrukas samtidigt som den inte heller hdmmar en effektiv
normgivning under kris. Kommittén uppstaller som tidigare presenterat flera
relevanta skyddsregler som syftar till att begrdnsa konsekvenserna av ett
eventuellt missbruk av reglerna.®®” Exempelvis ar det inte mojligt att
genomfdra andringar i grundlag, riksdagsordningen eller i vallagen for att
forandra det demokratiska statsskicket. Likasa ar foreskrifterna begransade i
tid dd de har en giltighet pd maximalt tre manader, maste understallas
riksdagen senast inom en vecka samt provas av riksdagen senast inom en
manad fran understallningen. 1 6vrigt finns det i princip inga begransningar

363 Jfr delavsnitt 5.3.1.3.

364 Jfr delavsnitt 4.4.2.

365 Jfr delavsnitt 6.3.2.

366 Se SOU 2023:75 s. 20.

367 Jfr delavsnitt 6.2.3 och 6.4.1.
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over vilka foreskrifter regeringen far meddela, vilket torde méjliggora en
mycket effektiv krishantering.

Trots betydelsefulla skyddsmekanismer 6vertygar inte kommitténs utredning
enligt min uppfattning om att riskerna for missbruk har uteslutits. Sasom flera
remissinstanser uppmarksammat i sina remissvar finns det mer att 6nska av
kommitténs undersokning avseende vilka risker som finns forenade med
forslaget. Jag anser att kommittén — trots att de sjalva upplyser om att det
finns vasentliga risker med att fordndra normgivningsmakten — i
betydelsefulla delar saknar en genomlysning 6ver tankbara foljdkonsekvenser
som en forandrad kompetensfordelning riskerar att fa. Nyordningen i
forslagets 3 § innebar ett avsteg fran den formella lagkraftens princip, det vill
sédga att regeringsforordningar aldrig kan upphéva lag. De ténkbara
foljdkonsekvenserna vid missbruk av regeln framstar enligt min uppfattning
som mycket svaréverskadliga och riskerar att bli langtgaende alldeles oavsett
att grundlag, riksdagsordningen eller lagar om val till riksdagen aldrig far
andras. Nedan foljer tre olika exempel pa handelseforlopp som jag menar att
en regering med anti-demokratiska varderingar sannolikt fullt lagligen skulle
kunna genomfoéra trots de skyddsmekanismer som kommittén foreslar.
Exemplen &r avsedda att illustrera nagra situationer av sadana
svaroverskadliga foljdkonsekvenser och hur grunderna for det demokratiska
samhallet snabbt kan forandras genom att tillata regeringen stifta, andra och
upphéva vanliga lagar som jag menar att kommittén misslyckats att
uppmarksamma och undersoka.

1. Skulle en illasinnad regering kunna inféra &ndringar i brottsbalken
(1962:700) som gor det straftbart for domare att doma ’illojalt med
regeringens intressen’? Sadan foreskrift torde inte strida mot
regeringsformens bestammelse om rattskipningens sjélvstandighet.3%®
Skulle i sadana fall dven en ordinarie domare, trots sin sarskilt skyddade
anstallning, kunna skiljas fran sitt uppdrag om han eller hon inte foljer
foreskriften eftersom brott &r ett skal for uppsagning enligt
regeringsformen?36°

2. Skulle en illasinnad regering kunna inskrdnka allméanhetens insyn i hela
regeringens verksamhet genom att andra offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) och till exempel go6ra alla regeringshandlingar
sekretessbelagda? En regering med anti-demokratiska vérderingar skulle
kunna argumentera for att en sadan inskrankning &r berattigat pa grund av
att det ar nodvandigt for rikets sakerhet, vilket ar ett tillatet skal enligt
tryckfrihetsférordningen (1949:105) att inskranka allménna handlingars
offentlighet.37°

368 Jfr 11 kap. 3 § RF.
369 Jfr 11 kap. 7 § forsta stycket 1 RF.
370 Jfr 2 kap. 2 § forsta stycket 1 TF.
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3. Skulle en illasinnad regering kunna infora andringar i lagen (1972:625)
om statligt stod for politiska partier sa att endast regeringspartiet &r
berattigad till det statliga partistodet? Detta torde kraftigt forsvara for
oppositionspartier att bedriva sin politiska verksamhet.

Aven om kommitténs forslag ar utrustat med begransningar i tid som innebéar
att forordningar ska understéllas riksdagen inom senast en vecka, skulle en
anti-demokratisk regeringen dels kunna meddela ett stort antal férordningar
inom en vecka som hinner paverka ett stort antal manniskor. Dels riskerar det
stora antalet férordningar leda till en mycket hdg arbetsbérda for riksdagen,
vilket kan innebara att regeringsforordningarna far vara i kraft under en langre
tid eftersom riksdagen inte hinner préva samtliga férordningar lika snabbt.

Darut6ver innehaller kommitténs forslag inga begransningar i majligheten for
regeringen att meddela en ny forordning pa samma omrade som riksdagen har
provat tidigare. Det verkar darfor vara mojligt for en regering att meddela en
forordning i ett visst @mne, och om férordningen inte godkénns vid riksdagens
provning, utfarda en identisk eller en snarlik forordning i samma amne. P&
liknande sétt spelar det ingen roll att riksdagen kan meddela ett stoppbeslut
enligt forslagets 5 8, som gor att regeringens sérskilda befogenheter ska
upphtéra, om regeringen sjalva har kompetens att meddela ett
aktiveringsbeslut enligt 1 8 andra stycket i den foreslagna forfattningstexten.
| absurda fall skulle detta kunna leda till att riksdagen meddelar ett
stoppbeslut och regeringen meddelar ett aktiveringsbeslut direkt efter. Detta
ar allvarliga brister med forslaget som inte alls har berorts eller
uppmarksammats i utredningen. Visserligen har riksdagen alltid ytterst
mojlighet att entlediga hela regeringen genom en misstroendeomréstning,
men aven en sadan process riskerar att ta en viss tid innan regeringen kan
avséttas. Sarskilt beaktat att misstroendeomrdstningen har ett kvorumkrav,
dar mer an hélften av samtliga riksdagens ledamoter maste rosta for forslaget,
ar det inte otankbart att det under en kris uppstar en situation som gor det svart
att samla riksdagens samtliga ledamoter.3” Kommittén har darfor enligt min
uppfattning — trots de upplyser om att det finns vasentliga risker med forslaget
— misslyckats att synliggora och analysera hur den foreslagna regeln kan
komma att missbrukas.

7.3.3 Att tillata regeringen att meddela foreskrifter i princip
omedelbart ger upphov till betankligheter om
forenlighet med andra krav i regeringsformen

Forutom att det finns en risk for missbruk av regeln vacker &ven kommittens

forslag betdnksamheter om det &r forenligt med beredningskravet och kravet

pa tid mellan kungdrelse och ikrafttradande att foreskrifter trader i kraft under
samma dag som foreskriften togs fram.3’2 | likhet med ett flertal

371 Jfr 13 kap. 4 § forsta stycket RF.
872 3fr delavsnitt 6.4.3.
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remissinstanser tyder uppsatsen pa att kommitténs utredning lamnar mer att
Onska i detta avseende. Enligt min uppfattning uttrycker kommittén blott en
onskan om att foreskrifter borde kunna tas fram och tréda i kraft omedelbart,
men i vasentliga delar saknar rattsliga grunder huruvida ett sddant forfarande
ar forenligt med géllande ratt. Darmed framstar det som fullt mojligt, vid en
mer systematisk analys av rattssystemet i sin helhet, att andra regler i
regeringsformen kan begransa rackvidden av kommitténs forslag och
mojligtvis i vissa fall dven forhindra att foreskrifter som meddelas med stéd
av bestammelsen tillampas.

Sarskilt intressant ar det att beakta kommitténs forslag i forhallande till NJA
2018 s. 743. | malet konstaterade Hogsta domstolen att det endast finns
forhallandevis begransade mojligheter att normpréva beredningskravet, dven
om det konstaterades vara fullt mojligt. Malet vacker enligt min mening minst
tva relevanta fragor i forhallande till kommitténs forslag. For det forsta var
Hogsta domstolen i sin bedémning tydlig med att sarskild vikt lades vid att
riksdagen, i egenskap av folkets framsta foretradare, har accepterat lagen.3”
En betydelsefull skillnad i Hogsta domstolens mal jamfort mot kommitténs
forslag ar att en regeringsforordning som utfardats genom de foreslagna
reglerna inte kommer prévas av riksdagen forrdn — i extrema fall — upp till
cirka fem veckor efter regeringens forordning tratt i kraft.3’* Det kan darfor
ifragasattas om Hogsta domstolen hade bedomt situationen pa samma vis om
foreskriften aldrig hade godkénts av riksdagen, sasom fallet kommer vara vid
kommitténs forslag. For det andra ar malet dven intressant eftersom Hogsta
domstolen uttalade att en bestdmmelse som inte har blivit tillrackligt beredd
inte far tillampas enligt normprovningsratten om den bristande beredningen
har gjort sa att konsekvenser rérande enskildas rattssékerhet inte har blivit
tillréckligt utredda eller Overblickbara. Min tolkning av réattsfallet &r att
regeringen darmed maste hinna undersoka foreskrifternas konsekvenser for
enskildas rattssékerhet innan de far lov att utfarda en forordning. Detta kan
mojligtvis fordroja regeringens mojligheter att inféra foreskrifter omedelbart
om en sadan foreskrift beror enskildas rattssakerhet.

Sammantaget vacker kommitténs forslag fragor om det alltid &r mojligt att
uppfylla regeringsformens beredningskrav under en och samma dag, eller om
det finns en risk for att vissa typer av foreskrifter inte kan uppfylla
beredningskravet under en dag. Detta sarskilt med beaktande av att riksdagen
varken tagit stéllning till foreskriften eller foreskriftens beredning. Jag menar
att kommittén inte har gjort en tillrdcklig undersékning om det ar forenligt
med rattssystemet i Ovrig att alltid lata foreskrifter trada i kraft i princip
omedelbart, vilket ar en svaghet med betankandet. Inférs nuvarande forslag

873 Jfr delavsnitt 3.3.2.

374 Jfr delavsnitt 6.2.3 dar det framkommer att forordningen ska understéllas riksdagen
inom en vecka, darefter har riksdagen en manad att prova foreskriften. Séledes &r den
maximala tiden innan riksdagen maste préva foreskriften den sammanlagda tiden av en
manad och en vecka.
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och regeringsforordningar utarbetas, utfardas och trader i kraft under en och
samma dag riskerar det att potentiellt leda till problem vid rattstillampningen.
Till exempel kommer varje enskild forvaltningsmyndighet som ska tillampa
en sadan forordning vara tvungna att utvardera om regeringen har uppfyllt
beredningskravet eller inte.3’> Efter att Hogsta domstolen i NJA 2018 s. 743
tydliggjort att regeringen maste undersoka foreskrifternas konsekvenser for
enskildas réattssakerhet, samt att riksdagen aldrig tagit stallning till
regeringens forordningar, vore det 6nskvért att kommittén hade behandlat
fragan narmare i syfte att forhindra tillampningsproblem i framtiden. Det
framstar darmed som en brist med betdnkandet att kommittén varken
uppmarksammar att andra regler i regeringsformen kan valla problem eller
kartlagger under vilka forutsattningar det ar mojligt att infora foreskrifter i
princip omedelbart.

7.34 Att tillata regeringen att meddela foreskrifter utan
delegation pa lagomradet riskerar att leda till minskad
kvalitet pa forfattningar

Ett ytterligare potentiellt bekymmer med kommitténs andra forslag ar att
forslaget riskerar att minska kvaliteten pa foreskrifter eftersom de ska fa lov
att arbetas fram under en mycket kort tid. Skalet till att kvaliteten riskerar att
minska om foreskrifter arbetas fram under skyndsamma forhallanden kan
bland annat bero pa att foreskriften inte hinner beredas tillrackligt. Under
covid-19 kan detta ha varit fallet vid det tillfalliga bemyndigandet i
smittskyddslagen, som arbetades fram under osedvanligt skyndsamma
forhallanden, men som sedan aldrig kom att utnyttjas. Kanske berodde det pa
att den skyndsamt framtagna forfattningen inte var av tillrackligt god kvalitet.
Likasa finns det exempel frdn pandemin nar granskningar av Lagradet och
riksdagen har spelat en viktig roll for att forbattra bade kvaliteten och
rattssakerheten for enskilda i regeringens forordningar.3’® Skulle kommitténs
andra forslag inforas torde denna granskning riskera att utebli, vilket kan leda
till att forfattningar blir av sémre kvalitet. Dessutom riskerar en allt fér snabbt
inford foreskrift att inte kunna tillampas i praktiken eftersom enskilda eller
offentliga organ inte hinner anpassa sitt beteende att félja den nya
foreskriften.

| viss man torde det emellertid vara forsvarligt att godta en viss forsamrad
kvalitet om det leder till att foreskrifterna kan utférdas snabbare. Detta
eftersom behovet av att kunna meddela effektiva foreskrifter under en kris &r
ett viktigt och legitimt intresse. | vilken omfattning en tidsvinst kan réttfardiga
samre kvalitet i foreskrifter ar dock svart att uttala i generella termer. Har bor
rimligtvis en beddmning goras av hur viktigt det &r att en foreskrift infors
skyndsamt. Till exempel torde en foreskrift som forvantas skydda en stor
méangd méanniskoliv sannolikt kunna réattfardigas trots att foreskriften ar av

375 Jfr 12 kap. 10 § RF.
376 Jfr delavsnitt 5.3.1.1.
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nagot samre kvalitet. Samtidigt torde inte varje brist i kvaliteten kunna
motiveras av att en foreskrift maste komma pa plats mycket snabbt, sarskilt
om en sadan brist paverkar enskildas rattssakerhet.

Sammantaget kan det darfor konstateras att om kommitténs andra forslag
skulle inforas — dar det uttalade syftet &r att regeringen under en dag ska kunna
arbeta fram en forordning som tréder i kraft i princip omedelbart — finns det
en risk att det leder till sdmre kvalitativa forfattningar. Detta kan leda till
betydelsefulla rattssakerhetsbekymmer och i vérsta fall att bestdmmelsen inte
kan tillampas. | viss man torde emellertid en snabbare foreskrift kunna
motiveras trots vissa mindre kvalitetsbrister. Vilken tidsvinst som &r
acceptabel mot bakgrund av séamre kvalitet &r dock svart att uttala i generella
termer och en individuell avvagning i varje enskilt fall bor rimligtvis goras.

7.3.5 Det finns redan goda mojligheter att inféra snabba
foreskrifter — nyttan av forslaget véager inte upp for
risken

Uppsatsen tyder vidare pa att nuvarande ordning, dels genom arbetet med god
forfattningsberedskap, dels genom den inbyggda flexibiliteten i
regeringsformen, forhallandevis val tillgodoser behovet av effektiv
normgivning under fredstida kriser. | de fall som arbetet med god
forfattningsberedskap genomférs genom att bemyndiga regeringen pa
relevanta omraden torde foreskrifterna kunna meddelas lika snabbt som enligt
kommitténs forslag. Né&r lagstiftaren har forutsett behovet av delegation
framstar tidsvinsten av att infora kommitténs forslag som obefintlig.

Daremot ar det troligtvis omajligt for riksdagen att forutse alla omraden som
det kan uppsta en kris pa, vilket 6ppnar upp for ett behov av att kunna meddela
skyndsamma foreskrifter dven pa saddana omraden. Har skulle kommitténs
forslag sasom tidigare funnit, sannolikt tillita regeringen att infora
foreskrifter snabbare &n nuvarande ordning.®”” Uppsatsen har dock pavisat att
regeringsformens vanliga regler tillhandahaller foérhallandevis goda
forutsattningar att infora snabba normgivningsatgarder under en kris tack vare
den inbyggda flexibiliteten, vilket &ven har visat sig vara mycket
valfungerande under pandemin. Som exempel kunde det i en ytterst skyndsam
situation inféras lagstiftning under drygt tre dygn genom ett
utskottsinitiativ.3’® Liknande exempel har aven framkommit fore pandemin
vid andring av PKU-registret.37

En sadan forandring som kommittén foreslar framstar darfor — mot bakgrund
av att nuvarande regelverk redan tillgodoser behovet av skyndsam
normgivning forhallandevis véal — som mindre trangande. Visserligen bygger

377 Jfr delavsnitt 7.3.2.
378 Jfr delavsnitt 5.3.1.3.
379 Jfr delavsnitt 3.3.3.
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nuvarande ordning pa att séarskilt skyndsamma foreskrifter kan tas fram
genom utskottsinitiativ, vilket har principiella nackdelar da det i viss man
forskjuter den styrande makten fran regeringen till riksdagens utskott. Detta
framstar emellertid enligt min bedomning som ett betydligt mindre
principiellt bekymmer an att regeringen tillats att meddela foreskrifter pa hela
lagomradet utan foregaende bemyndigande da det i storre utstrackning varnar
om att uppratthalla flera av grundlagens grundlaggande principer.

7.4 Sammanfattande slutsats: bor kommitténs
forslag inforas?

Den nuvarande regleringen av regeringens normgivningsbefogenheter vid
allvarliga fredstida kriser finns huvudsakligen i vanliga lagar och bygger pa
att riksdagen i forvag bemyndigar regeringen i enlighet med tanken om god
forfattningsberedskap. Ordningen har forsvarats for att uppratthalla
grundldggande rattsstatliga varden, men dven i vissa delar kritiserats. Kritiken
har framst harstammat fran att nuvarande ordning inte mojliggor en
tillrackligt snabb normgivning samt att delegation inte ar majlig pa det
obligatoriska lagomradet.

De tva namnda problemen har kommittén i SOU 2023:75 avsett att losa
genom att dels tillata delegation pa det obligatoriska lagomradet, dels tillata
att regeringen i sarskilda fall far meddela forordningar utan ett bemyndigande
pa i stort sett hela lagomradet. Forslaget skulle sannolikt i stor utstrackning
rada bukt pa de bekymmer som pavisats med nuvarande ordning, samtidigt
som forslaget har beaktat den kritik som riktats mot liknande lagforslag
tidigare. Kommitténs forslag fortsatter att ta avstand fran att stodja sig pa
konstitutionell nodratt och uttalar att god forfattningsberedskap aven
fortsattningsvis bor vara utgangspunkten. Skulle anda ett behov av skyndsam
normgivning uppsta under en framtida fredstida kris tillater forslaget att
regeringen far meddela sadana foreskrifter direkt utan delegation. Detta skulle
med stor sannolikhet kunna ske snabbare &n den nu gallande ordningen.

Kommitténs forsta forslag, dar regeringen far bemyndigas pa det
obligatoriska lagomradet, framstar huvudsakligen som dndamalsenligt. Det
har bade inom doktrin och under covid-19 pavisats ett reellt behov av att
kunna delegera sadana foreskrifter under fredstida kriser. Eftersom riksdagen
alltid maste bemyndiga regeringen i ett visst utpekat &mne samt att forslaget
inte gor avsteg fran den formella lagkraftens princip framstar riskerna
forenade med forslaget inte alls lika svaréverskadliga som kommitténs andra
forslag. Daremot framstar det som andamalsenligt att sddana forordningar
som utfardats efter ett bemyndigande pa det obligatoriska lagomradet ska vara
tidsbegransade. Detta eftersom avsteg fran grundlagens normala regler ur en
principiell synpunkt inte bor vara giltiga langre &n vad som ar nédvéandigt och
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en sadan tidsbegransning, forutsatt att den inte ar for kort, inte negativt
inverkar pa fordelarna med forslaget.

Kommitténs andra forslag medfér emellertid betydelsefulla avvikelser fran
flera mycket grundldggande statsrattsliga principer, daribland den formella
lagkraftens princip och folksuveranitetsprincipen. Aven om forslaget
sannolikt skulle 16sa flera problem med nuvarande ordning och tillgodose
behovet av effektiv normgivning i stor utstrackning maste fordelarna av
forslaget vagas mot riskerna. Beaktat de betydelsefulla risker for missbruk
som en sadan forandring medfor — vilket tidigare uppméarksammats i
propositionen till regeringsformen, flera statliga utredningar och inte minst
inom den juridiska doktrinen — har kommittén misslyckats att synliggdra och
utesluta riskerna som foljer av en férandrad normgivningsfordelning. Aven
andra aspekter sasom forenlighet med andra regler i regeringsformen och
vilka bekymmer skyndsamma foreskrifter for med sig har kommittén
misslyckats att tillrackligt synliggora och utreda. Den andra delen i forslaget
framstar darfor i sin nuvarande form som otillrackligt utrett mot bakgrund av
de betydelsefulla riskerna som finns forenat med forslaget. Sarskilt beaktat
att covid-19-pandemin har forevisat att foreskrifter kan arbetas fram mycket
snabbt — i extrema fall under tre dagar — enligt regeringsformens vanliga
regler forefaller behovet av att inféra kommitténs foreslagna regler inte lika
trangande da behovet av skyndsam normgivning i stor utstrackning redan
uppfylls. Beaktat de principiella riskerna férenade med forslaget och delar av
forslagets otillrackliga utredning tyder undersokningen pa att férdelarna med
kommitténs andra forslag inte i nuldget vager upp for nackdelarna med
forslaget.

Sammanfattningsvis finner uppsatsen att kommitténs forsta forslag, dar
regeringen far bemyndigas pa hela lagomradet, huvudsakligen framstar som
andamalsenligt. Forordningar utfardade med stod av bemyndigande pa det
obligatoriska lagomradet bor dock forenas med en tidsbegransning for att
varna om de konstitutionella grundprinciperna. 1 kommitténs andra forslag,
dar regeringen i sarskilda fall utan foregaende delegation far meddela
foreskrifter pa hela lagomradet, framstar riskerna for missbruk emellertid som
beaktansvarda och kommitténs utredning framstar i vissa avseenden som
bristféllig. Mot bakgrund av att nuvarande ordning till stor del redan uppfyller
behovet av effektiv normgivning, forefaller vinsten av kommitténs forslag
inte som tillrackligt stor beaktat de betydelsefulla risker som finns forenat
med forslaget. Det andra forslaget bor darfor inte inforas i sin nuvarande
form.
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Arbetsdomstolen, remissyttrande 6ver betdnkandet Starkt konstitutionell
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Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet, remissyttrande éver
betdnkandet Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75). Dnr: SU-
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2023/80. Datum for yttrandet: 2024-04-18.

Kungliga Krigsvetenskapsakademien, remissyttrande ¢ver betdnkandet
Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75). Dnr: 5/2024. Datum for
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beredskap (SOU 2023:75). Dnr: HSV 2023/1938. Datum fér yttrandet:
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Avgorande fran Hogsta domstolen

NJA 2018 s. 743.
Internetkallor

Hirschfeldt, Johan, Den demokratiska staten maste fungera aven i nodlagen.
| Dagens Arena 2024-01-19. Finns tillgangligt pa:
<https://www.dagensarena.se/opinion/den-demokratiska-staten-maste-
fungera-aven-nodlagen/>. (Senast besokt 2024-05-19).

Hirschfeldt, Johan; Petersson, Olof, Svensk krisberedskap har inte fungerat
som den borde. | Dagens Nyheter 2020-11-12. Finns tillgangligt pa:
<https://www.dn.se/debatt/svensk-krisberedskap-har-inte-fungerat-som-den-

borde/>. (Senast besokt 2024-05-19).

Vérldshélsoorganisationen, WHO Director-General's opening remarks at
the media briefing on COVID-19 - 11 March 2020. Finns tillgangligt pa:
<https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-
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Lagradet

Lagradet utdrag ur protokoll vid sammantrade 2020-04-06. Ett tillfalligt
bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar
covid-19. [Citeras som Lagradet, Ett tillfalligt bemyndigande i
smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar covid-19]

Lagradet utdrag ur protokoll vid sammantrade 2020-12-30. Covid-19-lag.
[Citeras som Lagradet, Covid-19-lag]
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Finns tillgangligt pa:
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Socialdepartementet, Remiss av promemorian Covid-19-lag. 2020-12-09.
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7e7/remisslista-pm-covid--19-lag.pdf>. (Senast besdkt 2024-05-19).
[Citeras som Socialdepartementet, S2020/09214].
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