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forslagen i1 betdnkandet ”’Stérkt konstitutionell beredskap” (SOU
2023:75). Med anledning av detta far vi anfora foljande.

Centrum f0r rittvisa har inga synpunkter pa utredningens forslag
om formerna for riksdagens sammantrade (avsnitt 8), regleringen
av riksdagens krigsdelegation (avsnitt 9) eller regeringsformens

regler om normgivning vid krig eller krigsfara (avsnitt 10).

Centrum f0r réttvisa vill dock framfora foljande synpunkter pa ut-
redningens forslag om nya regler om normgivning i fredstida

kriser (avsnitt 11):

(i)  Forslagen om regeringens mojlighet att fatta aktiverings-
beslut och meddela foreskrifter pd lagomradet utan riks-

dagens foregdende bemyndigande framstar inte som till-
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riackligt utredda for att kunna ligga till grund for ett skarpt
lagforslag. Riskerna for missbruk av reglerna och hur detta
kan motverkas har inte utretts tillrickligt, vilket framgar av
savil reservationen som de sérskilda yttrandena. Det dr
otillfredsstéllande att flera av ledamdterna i den parla-
mentariska kommittén inte har kunnat stélla sig bakom eller
ta slutlig stdllning till forslagen i den hiar mycket viktiga
delen i betdnkandet. Om forslaget anda godtas i den hér
delen bor det under alla omsténdigheter kompletteras och

fortydligas enligt foljande:

(i) En fast tidsgréns for understéllande av aktiveringsbeslut

fattade av regeringen bor dvervigas (avsnitt 11.7.2).

(i) Forhallandet mellan regeringens extraordindra norm-
givningskompetens enligt 16 kap. 3 § och befintlig
beredskapslagstiftning bor fortydligas (avsnitt 11.7.3).

(iv) Forutséttningarna for domstolarnas kontroll och norm-
provningsrétt bor klargoras for att sdkerstélla att enskildas
fri- och réttigheter inte begransas pa ett otillatet sétt i sam-
band med regeringens utévande av dess extraordinéra
befogenheter enligt 16 kap. 3 § (avsnitt 11.7.4).
Venedigkommissionens rekommendationer bor iakttas

nirmare i det hidnseendet.

(v) Tavsaknad av en grundlagsfast rétt till domstolsprovning
bor dverklagandeforbud uttryckligen undantas fran
regeringens normgivningskompetens enligt 16 kap. 3 §

(avsnitt 11.7.4).

1.4 Ovanstdende synpunkter utvecklas i det foljande.
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FORSLAGEN OM REGERINGENS MOJLIGHETER ATT
FATTA AKTIVERINGSBESLUT OCH MEDDELA FORE-
SKRIFTER PA LAGOMRADET UTAN RIKSDAGENS
FOREGAENDE BEMYNDIGANDE FRAMSTAR INTE
SOM TILLRACKLIGT UTREDDA (AVSNITT 11)

Utredningens forslag innefattar befogenhet for regeringen att i
vissa fall fatta aktiveringsbeslut och meddela foreskrifter pa det
obligatoriska lagomrédet sjdlvstandigt och utan riksdagens fore-
géende godkdnnande. Som utredningen konstaterar ar forslagen i
denna del 1dngtgaende och fordndrar den normala kompetens-
fordelningen mellan riksdagen och regeringen”. Motiveringen &r
att det inte anses mdjligt att forutse alla kriser som kan intréffa
och pa forhand analysera vilka behov av foreskrifter som kan
komma att uppsta, samt att en allvarlig kris kan fordra ny

normgivning med kort varsel.

Mot det stér vad utredningen konstaterar om utgdngspunkterna
for svensk krisberedskap. Som utredningen anfoér bor merparten
av de kriser som kan intraffa, &ven sddana som hittills aldrig har
drabbat oss, ga att forutse. Enligt utredningen bor svensk kris-
beredskap dven fortséttningsvis bygga pd god forfattnings-
beredskap.

Om regeringen ges ett forhdllandevis brett mandat att sjdlv-
standigt meddela foreskrifter pa lagomrédet i krissituationer finns
en tydlig risk att det uppfattade behovet av forfattningsberedskap
kommer att minska och att arbetet med god forfattningsberedskap
sannolikt kommer att efterséttas. Undantagsreglerna riskerar pé sé

sitt att underminera huvudregeln och utgangspunkten i forslaget.
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En annan sak dr att behovsanalysen bakom forslaget inte framstar
som Gvertygande i alla delar. De foreslagna reglerna om regering-
ens mojligheter att sjdlvstindigt fatta ett aktiveringsbeslut ir ett
exempel. Enligt utredningen &r reglerna avsedda for situationer da
nya foreskrifter pa lagomrédet behdver meddelas under dagen
och riksdagen tillfélligtvis inte kan fullgdra sina uppgifter (sidan
360 1 utredningen). Nagra sérskilda exempel pa sadana situationer
anges inte i ssammanhanget. [ den allménna motiveringen anges
dock evakueringen av Kapitolium den 11 september 2001, storm-
ningen av Kapitolium den 6 januari 2021 och vissa skeden under

en svar pandemi eller epidemi (sidan 342 i utredningen).

Utredningen foreslar samtidigt nya mdjligheter for riksdagen att
till exempel sammantrida digitalt om det behdvs med hénsyn till
tvingande skél. Forslaget motiveras av att vid "allvarliga eller
braddskande situationer skulle det dock kunna intriffa att riks-
dagen dnda inte kan fullgoéra sina uppgifter” (sidan 182 i ut-
redningen). I motiveringen anges bland annat pandemier och hot
om vald eller andra allvarliga krissituationer. Utredningen fore-
slar inte heller att ndgra kvorumregler ska gélla for aktiverings-
beslut som fattas av riksdagen. Centrum for réttvisa dr med
hénsyn till detta inte helt Gvertygat om nddvindigheten i att
infora undantag frdn huvudregeln om att riksdagen ska fatta
aktiveringsbeslut i fredstida kriser, och om ett sddant undantag

kan anses medfora ndgra pdtagliga effektivitetsvinster.

Med hénsyn till att det ar forslagen i den hér delen som dr mest
langtgéende och potentiellt kontroversiella ar det ocksa otill-
fredsstdllande att en sa stor del av det parlamentariska underlaget

1 kommittén (S, MP och C) inte har kunnat stélla sig bakom
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forslagen eller ta slutlig stdllning till dem. Centrum for réttvisa
noterar sdrskilt vad som anges i Annika Hirvonens (MP) reser-
vation om att forslagen i den hér delen var bland de sista att av-
handlas av kommittén och att forslagen inte anses ha diskuterats
tillrackligt noggrant, bland annat med hénsyn till risken for
missbruk av reglerna och hur ett sddant missbruk i sa fall skulle
stavjas. Centrum for rittvisa delar de synpunkter som kommer till

uttryck 1 reservationen.

Om utredningens forslag i dessa delar godtas bor det under alla
omstandigheter dvervigas att tydliggora delar av forslaget och
overviga att komplettera reglerna for att sdkerstilla skyddet for
enskildas fri- och rittigheter vid tillimpning av reglerna. Centrum

for rattvisas synpunkter i det hinseendet utvecklas nedan.

EN FAST TIDSGRANS FOR UNDERSTALLANDE AV
AKTIVERINGSBESLUT FATTADE AV REGERINGEN
BOR OVERVAGAS (AVSNITT 11.7.2)

Utredningen foreslar att ett aktiveringsbeslut fattat av regeringen
enligt undantagsregeln 1 16 kap. 1 § andra stycket ska understéllas
riksdagen for provning “’sa snart som mojligt”, vilket enligt

utredningen i regel torde vara inom négon eller nagra dagar”.

Till skillnad fran vad som géller for foreskrifter pa lagomradet
som meddelas av regeringen enligt 16 kap. 3 §, som enligt 16
kap. 4 § tredje stycket forsta punkten upphor att gilla om de inte
understélls riksdagen inom en vecka, finns ingen fast bortre grans
for understéllande av aktiveringsbeslut enligt 16 kap. 1 §. Det
finns heller ingen fast bortre tidsgrans for riksdagens godkdnn-

ande av beslutet. Enligt utredningen bedéms nagra sadana tids-
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frister inte vara nddvindiga, eftersom riksdagen nir som helst ska
kunna franta regeringen dess befogenheter enligt forslagets 16

kap. 5 §.

Ett riksdagsbeslut om att “regeringen inte ldngre ska ha de
sarskilda befogenheter att meddela foreskrifter som anges i 2 och
3 §§” enligt 16 kap. 5 § fordrar enligt utredningsforslaget enkel
majoritet (sidan 369 i utredningen). Ett riksdagsbeslut om att inte
godkinna ett av regeringen fattat aktiveringsbeslut enligt 16 kap.
1 § fordrar dock bara en minoritet om minst en fjirdedel av de
rostande, pa grund av kravet pa kvalificerad majoritet vid god-

kidnnandeprocessen.

Under den tid som 16per innan ett aktiveringsbeslut understills
riksdagen for godkédnnande kommer den kvalificerade omrost-
ningsregeln 1 16 kap. 1 § alltsa inte att gélla och det kommer att
saknas forutsittningar for en annars tillrdcklig riksdagsminoritet

att motsitta sig aktiveringsbeslutet.

Aven om en riksdagsminoritet under samma tid kan blockera
foreskrifter meddelade med stéd av 16 kap. 3 § kan regeringen,
beroende pd det ndrmare innehallet i befintlig bemyndigande-
lagstiftning, ha mer eller mindre 14ngtgaende befogenheter att

meddela foreskrifter pa lagomradet med stod av 16 kap. 2 §.

Centrum foOr rittvisa menar att det darfor bor 6vervigas om en
motsvarande yttre tidsgrans bor gélla for understdllande av akti-
veringsbeslut fattade av regeringen enligt 16 kap. 1 § som vid
meddelande av foreskrifter pa lagomrédet enligt 16 kap. 3—4 §§,
det vill séiga att aktiveringsbeslutet upphor gélla for det fall det

inte understallts riksdagen inom en vecka.
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FORHALLANDET MELLAN BEFINTLIG
BEREDSKAPSLAGSTIFTNING OCH REGERINGENS
NORMGIVNINGSKOMPETENS ENLIGT 16 KAP. 3 §
BOR FORTYDLIGAS (AVSNITT 11.7.3)

Utredningens forslag innebir att regeringens normgivnings-
kompetens enligt 16 kap. 3 § inte kan medfora rétt for regeringen
att stifta, dndra eller upphédva grundlag, riksdagsordningen eller
lag om val till riksdagen. Av bestimmelsen framgar dock inte hur
regeringens normgivningskompetens forhéller sig till befintlig
beredskapslagstiftning. Det &r med andra ord inte tydligt om
regeringens normgivningskompetens enligt 16 kap. 3 § utgér en
“restkompetens” i forhallande till befintlig beredskapslag-
stiftning, eller om regeringen ocksa kan dndra eller asidosétta
befintlig, av riksdagen antagen beredskapslagstiftning i en

situation som omfattas av 16 kap. 3 §.

Det som talar for att sa borde kunna vara fallet ar det av utred-
ningen betonade intresset av flexibilitet i1 krissituationer och att
behovet av normgivning i krissituationer inte nédvéndigtvis kan
forutses lika vl 1 forvdg som nér krisen vél dr ett faktum. Emot
det talar det faktum att riksdagen &r folkets framsta foretradare,
och att en regering inte utan vidare bor kunna forbiga den bered-
skapslagstiftning som riksdagen har tagit stéllning till och god-
ként for en given situation. Till det kommer att befintlig bered-
skapslagstiftning i allménhet kan antas vara béttre beredd och mer
noggrant évervigd, bland annat sdvitt avser de motstdende en-
skilda intressen som kan gora sig géllande, &n regeringsfore-

skrifter som utfdrdas under en redan pagéende kris.
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Centrum f0r rittvisa anser att det under alla omsténdigheter finns
anledning att fortydliga forhdllandet mellan regeringens norm-
givningskompetens enligt 16 kap. 3 § och befintlig beredskaps-
lagstiftning: antingen genom att undanta befintlig beredskaps-
lagstiftning frin tillimpningsomradet i 16 kap. 3 § eller genom att
fortydliga under vilka forutsattningar befintlig beredskapslag-

stiftning kan fringés eller dndras vid tillimpning av 16 kap. 3 §.

FORUTSATTNINGARNA FOR DOMSTOLARNAS
NORMPROVNINGSRATT FOR ATT SAKERSTALLA EN
KORREKT TILLAMPNING AV 16 KAP. 3 § BOR
UTVECKLAS (AVSNITT 11.7.4)

Utredningens forslag om regeringens normgivningskompetens
enligt 16 kap. 3 § redogdr forhdllandevis utforligt for riksdagens
kontrollmakt vid tilldmpning av bestimmelsen. Bland annat inne-
bir lagforslaget att regeringens foreskrifter enligt 16 kap. 3 § ska
vara tidsbegransade och understéllas riksdagen for provning.
Utredningen betonar att regeringen agerar under “’konstitutionellt
ansvar” i forhallande till riksdagen vid tillimpning av reglerna
och att riksdagen ytterst har mojlighet att avsétta regeringen om
reglerna till exempel skulle komma att missbrukas (sidan 348 och

366 1 utredningen).

Utredningsforslaget innehdller ddremot inget resonemang kring
domstolarnas kontrollmakt vid tillimpning av reglerna, eller hur
domstolarnas normprovningsritt enligt 11 kap. 14 § regerings-
formen forhéller sig till de foreskrifter som regeringen kan

meddela enligt 16 kap. 3 § i utredningsforslaget.
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Venedigkommissionen har flera gdnger betonat vikten av dom-
stolarnas kontrollmakt vid tillimpning av undantags- och krislag-
stiftning. I kommissionens rekommendationer har effektiv dom-
stolskontroll getts en framskjuten plats, jamte parlamentarisk
oversyn, i fraga om utformning av undantagslagstiftning:

Next to Parliament, the judicial system plays a crucial role in the

control of the executive’s prerogatives during states of emergen-

cies, taking decisions on the legality of a declaration of a state of

emergency as well as reviewing the legality of specific emer-

gency measures. Moreover, the judicial system must continue to

ensure the right to fair trial. It must also provide individuals with

effective recourse in the event that government officials violate

their human rights. In order to guard against infringement of

non-derogable rights, the right to take proceedings before a

court on questions relating to the lawfulness of emergency

measures must be safeguarded through the independence of the

judiciary.!
Mot den bakgrunden fér det anses vara en brist att utredningen
inte ndrmare redogor for hur den foreslagna regleringen dr tankt
att samspela med domstolarnas kontroll och normprovningsritt.
Bristen pa diskussion kring domstolarnas kontrollmandat, liksom
utredningens konstateranden om att regeringen agerar under
“konstitutionellt ansvar” i férhdllande till riksdagen, kan uppfatt-

as som att domstolarna inte dr tdnkta att ha ndgon roll i kontrollen

over hur regeringen anvénder sina foreslagna befogenheter.

Det bor saledes klargdras att domstolarna i vart fall har en viktig
kontrollfunktion genom att inom ramen for konkreta mél eller
drenden med stod av 11 kap. 14 § regeringsformen prova om en

inskriankning i enskildas fri- och réttigheter, som skett med stod

! CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces adopted by
the Venice Commission at its 74th Plenary Session samt CDL-AD(2011)049, Opinion on
the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia adopted by the
Venice Commission at its 89th Plenary Session, para. 41. I: Venedigkommissionen (2020),
Compilation of Venice Commission opinions and reports on states of emergency.
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av bestimmelserna i 16 kap., har tillkommit pa rétt sdtt. En sddan
provning ska, som anges i andra stycket i den nyss angivna
bestimmelsen om normprévning, ske med hénsyn till att det ar

riksdagen som édr folkets framsta foretrédare.

Centrum f0r rittvisa anser att forutsiattningarna och formerna for
domstolskontroll bor belysas ndrmare i det fortsatta arbetet och
att mojligheterna till effektiv normprovning bor sdkerstillas vid

tillaimpning av den foreslagna undantagsregleringen.

OVERKLAGANDEFORBUD BOR UNDANTAS FRAN
REGERINGENS NORMGIVNINGSKOMPETENS ENLIGT
16 KAP. 3 § (AVSNITT 11.7.4)

Utredningens forslag innebir att regeringen 1 vissa fall kan fa ratt
att meddela foreskrifter som begransar enskildas fri- och rattig-
heter. En utgadngspunkt bor vara att inskrankningar i enskildas fri-
och rattigheter som sker pd grundval av sddana foreskrifter ytterst
ska kunna prévas i domstol. Regeringen bdr inte pa grund av
bestimmelsen i 16 kap. 3 § kunna meddela foreskrifter som
innefattar forbud mot att 6verklaga beslut som fattats pa grundval
av foreskriften. Det géller sérskilt som regeringens
normgivningskompetens enligt 16 kap. 3 § foreslds kunna utdvas
utan iakttagande av de sirskilda konstitutionella skydds-
mekanismer som géller vid fri- och rittighetsinskrankningar
enligt till exempel 2 kap. 22 § regeringsformen (sidan 366 i

utredningen).

Det saknas en bestimmelse om ritt till domstolsprévning i 2 kap.
regeringsformen. Detta dr i sig en brist. I juni 2023 tillsatte

regeringen en utredning med uppgift att dvervédga bland annat om

10
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en sadan rétt till domstolsprovning bor inforas (se Nagra fragor
om grundldggande fri- och réttigheter, Dir. 2023:83). Om, hur
och nir en sédan rétt kan komma att inforas 1 svensk grundlag ér
dock &n sa lange inte klart. Tills vidare saknas alltsd hinder i 2
kap. regeringsformen att inskrénka rétten till domstolsprovning
inom ramen for regeringens normgivningskompetens enligt
utredningsforslagets 16 kap. 3 § (med undantag for vad som foljer
av 2 kap. 19 § regeringsformen, se vidare nedan). Aven for det
fall en ritt till domstolsprovning sa sméningom implementeras 1
svensk grundlag kan det antas att en saddan ritt inte kommer att

vara absolut.

Av artikel 6 1 Europakonventionen foljer i och for sig att var och
en ska vara garanterad en rétt till domstolsprovning vid tvister
som avser civila rittigheter eller skyldigheter eller vid anklagelser
om brott. Ett overklagandeforbud som meddelats i en foreskrift
utfirdad enligt 16 kap. 3 § 1 utredningsforslaget och som strider
mot rétten till domstolsprovning enligt Europakonventionen
skulle f6ljaktligen kunna asidoséttas inom ramen for

domstolarnas normprovningsritt (2 kap. 19 § regeringsformen).

For enskilda kan det dock vara svért att avgora om ett dver-
klagandeforbud i ett enskilt fall ska anses sta i strid med Europa-
konventionen. Rétten till domstolsprévning kan i sa fall bli

ineffektiv och svart for enskilda att ta tillvara i praktiken.

Centrum f0r rittvisa vill i det hdnseendet hénvisa till Venedig-
kommissionens rekommendationer om rétten till domstols-
provning i undantags- och krislagstiftningssammanhang (se dven

ovan under punkt 5.3):

11



Especially where the right of habeas corpus is at stake, but also
more in general the right of access to court has to be guaranteed.
It is recommended to include a general provision to that effect
[...] [P]rovision should be made for a general right of access to
court, in order to provide individuals with effective recourse in
the event that government officials violate their human rights.?

6.6 Centrum f0r rittvisa menar att det darfor finns anledning att
overviga att redan i grundlagen, i anslutning till de regler som nu
foreslas, fortydliga att regeringen inte far meddela foreskrifter om
overklagandeforbud, och att ritten till domstolsprovning under
alla omsténdigheter ska upprétthallas, i samband med utdvandet

av den normgivningskompetens som anges 1 16 kap. 3 § i

utredningsforslaget.

Som ovan,

e

77—

Fredrik Bergman Evans

Chef for Centrum for rittvisa

Foredraget av juristerna Fredrik Thorslund och Alexander Ottosson.

2 CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of
emergency of Armenia adopted by the Venice Commission at its 89th Plenary Session),
para. 41, 47. I: Venedigkommissionen (2020), Compilation of Venice Commission opinions
and reports on states of emergency.
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