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Yttrande 6ver promemorian Covid-19-lag

(S2020/09214)
Riksdagens ombudsmain (JO) har beretts tillfélle att yttra sig ver promemorian.

I promemorian foreslas bl.a. en tillféllig lag om sérskilda begransningar for att
forhindra spridning av sjukdomen covid-19. Jag har inte haft mojlighet att géra
nagon heltdckande analys av samtliga fragor som aktualiseras i forslaget utan har
valt att begriansa mitt yttrande till de delar som &r av mest central betydelse for JO:s

uppdrag.

Sammanfattning

Det ar givetvis mycket angeldget att staten har mojlighet att vidta adekvata och
nddvandiga atgirder for att skydda méanniskors liv och hélsa genom att férhindra
spridning av sjukdomen covid-19. Jag har stor forstaelse for att sddana atgédrder kan
behova vara ingripande och medge flexibilitet pa olika nivaer samt i vissa fall
innebéra begrinsningar av grundldggande fri- och rittigheter. Det forslag som
presenteras i promemorian innebdr dock en langtgaende delegation av
normgivningskompetens fran riksdagen till regeringen, och i vissa fall vidare till
olika forvaltningsmyndigheter pa nationell, regional och lokal niva. Det ar viktigt
att en lagreglering av det slaget dr forutsebar, forenlig med grundlédggande
konstitutionella principer och innehaller mekanismer som sikerstéiller dels
riksdagens stéllning i forhallande till regeringen, dels att dtgérderna inte blir for
langtgaende i1 de enskilda fallen. Sadana réttssikerhetsgarantier kan exempelvis
vara att foreskrifterna har en begransad giltighetstid, att de ska understéllas
riksdagens respektive regeringens provning och att det finns mojlighet att
overklaga enskilda beslut.

Min uppfattning &r att det aktuella lagforslaget, med hinsyn till dess breda
tillimpningsomréde och begrinsade kontrollmekanismer, inte uppfyller de hogt
stillda krav som bor stéllas pa en lagreglering av det har slaget. Jag anser dven att
flera fragor behover belysas ndrmare. Mot den bakgrunden avstyrker jag forslaget i
dess nuvarande form. Mina synpunkter utvecklas nedan.
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Sarskilt om beredningsprocessen

Fradgan om behov av ytterligare lagstiftning for att hantera smittspridningen av
covid-19 aktualiserades redan tidigt i varas. [ samband med inforandet av det
tillfalliga bemyndigandet i smittskyddslagen (2004:168) framforde JO och flera
andra remissinstanser kritik mot den beredning som foregatt forslaget (se bl.a. mitt
remissvar over utkastet till lagradsremissen Ett tillfalligt bemyndigande i
smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar covid-19, JO:s drende
dnr R 45-2020). Ocksa Lagridet var kritiskt och uttalade att &ven om situationen
var sdrpriglad, och det var fraga om en tillfallig lagstiftning, maste beaktas att
forslagen innehéller fragor av ett principiellt viktigt slag som krdver noggrann
genomlysning (se Lagrédets yttrande den 6 april 2020 6ver nimnda lagradsremiss).

Det tillfdlliga bemyndigandet i smittskyddslagen upphdrde att gilla den 30 juni
2020 och forst nu har ett férslag om en ny, mer omfattande och langvarig,
lagreglering for att begriinsa smittspridningen presenterats. Aven i det hir fallet ir
remisstiden anmérkningsviart kort — tva veckor precis fore jul — med hénsyn till de
forslag som presenteras i promemorian. Nér det géller ingripande forslag som kan
ha stor inverkan pa enskildas personliga och ekonomiska forhallanden ar det
sérskilt viktigt att den demokratiska processen respekteras. Jag noterar att lagen
foreslas trada 1 kraft forst den 15 mars 2021.

Lagens giltighetstid och tillampningsomrade

Lagforslaget foreslés alltsa trdda i kraft i mitten av mars 2021. Av promemorian
framgar att regeringens bedomning &r att det kommer finnas behov av atgérder for
att minska smittspridning dven efter den tidpunkten. Det finns inte anledning for
mig att ifrdgasitta den bedomningen. Jag vill dock viacka fragan om nodvéandig-
heten av att lagen ska gélla under drygt ett ar. Det dr naturligtvis inte mojligt for
mig att gdra ndgon prognos for pandemins utveckling. Jag kan dock konstatera att
ett ar 4r en lang tid for en tillféllig lag med den hér typen av mycket ingripande
bestimmelser. Alternativet, att ange en kortare giltighetstid och forldnga lagen om
det vid den tiden fortfarande finns behov av den hér typen av lagreglering,
kommenteras inte ndrmare i promemorian. Sa har t.ex. foreslagits nér det géller
lagen (2020:526) om tillfdlliga smittskyddsatgérder pé serveringsstéllen.

Den foreslagna lagen innehéller bestimmelser om langtgaende delegation fran
riksdagen till regeringen och i vissa fall 4ven vidare till en statlig forvaltnings-
myndighet eller en kommun (s.k. subdelegation). Forslaget ar brett utformat och
omfattar bade atgérder som redan kan vidtas med stod av géllande lagstiftning och
ingripande begransningar av grundldggande fri- och réttigheter som idag inte ens
kan forutses. Jag har forstaelse for att det kan vara svéart att uttémmande reglera
vilka atgirder som féar vidtas med stod av den aktuella lagen. Det dr dock angelédget
att riksdagen sa langt det dr mojligt kan forutse omfattningen av en delegation och
vilka foreskrifter som kan komma att meddelas med stod av de aktuella
bemyndigandena.
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I promemorian fors resonemang om nddvandighet och proportionalitet pa ett
overgripande sitt. Forslagets konstruktion innebér dock att de ndrmare
bedomningarna av om enskilda atgérder dr andamalsenliga for att minska
smittspridning och av deras negativa konsekvenser for enskilda, féretag och
civilsamhallet, till stora delar far goras i samband med att enskilda foreskrifter
beslutas. Det innebér en otydlighet som forsvarar beddomningen av forslagets
rimlighet.

Det framgar inte av promemorian varfor de foreslagna bemyndigandena inte
villkoras av att riksdagens beslut inte kan avvaktas, inte ens nér det géller de mest
ingripande atgdrderna. Enligt min mening ar en rimlig utgdngspunkt att regeringen
endast bor meddela foreskrifter som inskrianker grundlaggande fri- och réttigheter
nir det krdvs sé snabba atgérder att en riksdagsbehandling skulle riskera att
fordroja atgirderna i en utstrackning som kan fa allvarliga konsekvenser. Forslaget
behover i detta avseende utvecklas.

Av forfattningstexten framgar att covid-19-lagen ska gilla utover smittskyddslagen
och ordningslagen (1993:1617). Jag uppfattar att det ar den foreslagna lagen som
ska ha foretrdde i de fall hanteringen av covid-19-pandemin aktualiserar
bestammelser i flera lagar. Detta bor dock fortydligas.

Fragan om tidsbegransning av meddelade foreskrifter och beslut

Forfattningsforslaget anger inga begriansningar av giltighetstiden for de foreskrifter
och beslut som kan meddelas med stdd av lagen, utover att de som léngst far gélla
till utgdngen av mars 2022 nir lagen upphor att gilla. Med hénsyn till att lagen
mdjliggdr mycket langtgaende atgirder, bl.a. att helt forbjuda allménna
sammankomster och offentliga tillstillningar samt att halla platser och
verksamheter stangda, dr det viktigt att foreskrifterna inte géller langre dn vad som
ar absolut nddvindigt och att giltighetstiden omprévas kontinuerligt. |
sammanhanget kan nimnas att regeringen i promemorian Férbud mot att halla
allménna sammankomster och offentliga tillstéllningar med fler &n atta deltagare
ansag att utgangspunkten var att en sidan begransning inte skulle gélla ldngre dn
fyra veckor (se dven JO:s remissvar Over den nimnda promemorian, JO:s drende
dnr R 131-2020).

I det fortsatta lagstiftningsarbetet bor det dvervigas en reglering av giltighetstiden
av de foreskrifter och beslut som meddelas med stod av lagen, i vart fall nér dessa
innebér begriansningar av grundlaggande fri- och rattigheter. Fragan om
foreskrifternas giltighetstid bor dven i1 Gvrigt belysas ytterligare.

Understallning av meddelade foreskrifter

Foreskrifter om forbud eller nedstdngning som regeringen har meddelat med stod
av vissa bestdmmelser i lagen ska, enligt forslaget, understéllas riksdagens
provning inom en manad. Jag kan konstatera att det ror sig om en betydligt mer
begriansad understdllningsmekanism dn den som foreskrevs betriaffande varens
tillfalliga bemyndigande i1 smittskyddslagen. Dar angavs att samtliga foreskrifter
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som meddelats med stod av bemyndigandet omedelbart skulle understéllas
riksdagens provning (se bl.a. prop. 2019/20:155 s. 21 f. och 27 f.).

Ett krav pd att vissa foreskrifter som regeringen meddelat efter delegation av
normgivning understélls riksdagens provning utgdr en viktig markering och ett sétt
att sdkerstélla riksdagens stdllning i forhdllande till regeringen. Det kan ocksa ge
riksdagen mojlighet att i néra anslutning till regeringens beslut ta stéllning till den
intresseavvigning som gjorts, vilket dr sédrskilt angeldget vid ingripande atgérder
och bemyndiganden som inte i alla delar 4r forutsebara. Enligt min uppfattning
motiveras i promemorian inte pa ett dvertygande sitt varfor understillnings-
mekanismen ska ha en sa begransad omfattning och samtidigt medge en relativt
generds tidsfrist. Jag vill i sammanhanget ocksa lyfta fram att dven foreskrifter som
meddelas med stod av andra bestimmelser i lagen kan innebéra sé langtgdende
begriansningar, exempelvis vad giller antal deltagare och tider, att de i praktiken
kan likstdllas med ett forbud eller en nedstdngning. Enligt min mening kan det
vidare finnas anledning att lata den proportionalitetsbedémning som forutsatts i

14 § andra stycket lagforslaget understéllas riksdagen. Det kan dven finnas
anledning att i vart fall i forfattningskommentaren redogéra for hur
understéllningen till riksdagen ska g till och vad som hénder om den inte sker
inom den foreskrivna tiden.

Jag noterar vidare att det i promemorian inte fors ndgon diskussion om
lampligheten eller mojligheten av att regeringen i sin tur foreskriver att mera
ingripande bestimmelser som en forvaltningsmyndighet meddelar med stod av
subdelegation, understills regeringen inom viss tid (jfr 8 kap. 12 § regerings-
formen). Om denna typ av normbeslut inte dr vare sig tidsbegrénsade eller forenade
med krav pa understillning, blir mojligheterna till 6verklagande desto viktigare.

Overklagande

De 6verklagandemojligheter som foreslas dr begriansade och forslagen i den delen
inte tydligt motiverade. Jag kan konstatera att forslaget 4ven 1 denna del skiljer sig
fran den bestimmelse om dverklagande som infordes i samband med det tillfalliga
bemyndigandet i smittskyddslagen, utan att detta motiveras nérmare.

Grénsdragningen mellan normbeslut och forvaltningsbeslut ér inte alltid sjélvklar
(se bl.a. RA 1986 ref. 108, HFD 2016 ref. 59 och prop. 2016/17:180 s. 257 £.). Jag
vill hér sérskilt peka pé att det aktuella lagforslaget mojliggor for enskilda
forvaltningsmyndigheter att meddela foreskrifter som géller for en kort tid och har
en mycket begrénsad geografisk tillimpning men samtidigt & mycket ingripande.
Fragan om ett besluts verklagbarhet avgors i slutinden av domstol. Det finns mot
den bakgrunden anledning att Gvervdga om Overklagandebestimmelsen bor vara
utformad pa ett annat sitt for att sdkerstélla rétten till domstolsprévning. I vart fall
behover forslaget i den delen motiveras ytterligare.
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Nar det géller foreskrifter som meddelas av en kommun, med stod av den
foreslagna 14 §, noterar jag att mdjligheten till laglighetsprovning enligt 13 kap.
kommunallagen (2017:725) inte berdrs i promemorian.

Det skulle dven vara 6nskvért med en diskussion om vilka skyndsamhetskrav som
bor gilla for provningen i domstol for att den ska anses utgora ett effektivt
rattsmedel.

Ovrigt

Avslutningsvis vill jag ater pdminna om behovet av mer langsiktiga 6verviganden
rorande konstitutionella fragor vid samhillskriser i fredstid, en frdga som
aktualiseras dven av detta drende (jfr mitt nimnda yttrande i dnr R 45-2020).

Jag har infor detta yttrande samratt med justiticombudsménnen Thomas Norling,
Katarina Pahlsson och Per Lennerbrant.



