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Utgangspunkter och avgrinsning

Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen (Juristkommissionen) yttrar sig med
utgangspunkt 1 sitt uppdrag att frimja minskliga rattigheter och tillimpningen av rittsstatens
principer. Avdelningen ska sirskilt verka f6r domstolsvisendets och advokatkarens oberoende, for
respekten for lagarna, stirkande av individens grundliggande rittigheter och friheter och f6r den
enskildes ritt till provning av sidana fri- och rattigheter genom domstol.

Overgripande synpunkter

Jutistkommissionen har konstaterat att en accepterad bedémning ar att Sverige inte ar immunt mot
auktotitdra krafter av det slag som tagit makten 1 Ungern och tidigare i Polen. Politisering av
domstolsvisende, media och akademi i dessa linder talar ett tydligt sprak: det motverkar
medborgares ritt till grundliggande fri- och rittigheter.

Detta finner stod i ett flettal artiklar som exempel SvJT 2017 s. 1 av Fredrik Wersill, f.d. president i
Svea hovritt, och SvJT 2017 s.345 av Mats Melin, f.d. justitierdd, och Stefan Lindskog, f.d.
ordforande 1 Hogsta domstolen.



Detta forhallande ligger dven till grund fOr en analys och forslag 1 utredningen SOU 2023:12 om
Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende som leddes av Hogsta
domstolens ordférande Anders Eka.

Dir foreslds enhilligt att inga andringar enkelt ska kunna goras 1 vara grundlagar som reglerar
demokratin och minskliga rittigheter av en tillfillig extrem majoritet. En tillfallig enkel majoritet,
51 procent, 1 riksdagen ska inte kunna upphiva reglerna pa det sitt som ar mojligt idag. Endast en
kvalificerad majoritet, tva tredjedelar av alla riksdagsledamoter, foreslas kunna gora andringar av
grundlagen. Detta for att stirka skyddet mot tillfalliga auktoritira krafter nu 1 en tid d4 demokratin
sitts pa undantag 1 manga linder virlden 6ver.

Trots denna accepterade bedémning av Sveriges utsatta lige idag har utredningen SOU 2023:75
om Stirkt konstitutionell beredskap, som nu remitterats av regeringen, foreslagit att regeringen
sjilv ska f& avgéra om och nir undantagstillstind ska inforas och ha kompetens att lagstifta och
andra lag utan riksdagens medgivande. Detta stir 1 tydlig motsats till den tidigare utredningens
slutsats om faran for vad en tllfillig extrem politisk majoritet kan vidta for dtgarder.

Undantagstillstind ar ett laddat ord som kan vicka starka kinslor. Utredningen talar 1 stillet

om delegering av normgivningskompetens. Det dr ett svirbegtipligt begrepp som latt flyger
under mediernas och allmanhetens radar. Vad utredningen foreslar 4r att det 1 regeringsformen tas
in ett nytt kap 16 dir det ska regleras att ... nar det ar uppenbart att riksdagens beslut inte kan
avvaktas fir regeringen sjilv fatta beslutet, da ett dr6jsmil skulle leda till avsevirt men for
angeligna allminna intressen”.

Detta innebir att regeringen sjalv foreslds kunna bestimma och initiera om, nir och hur ett
undantagstillstind ska inféras och att ny lag utfirdas. Med andra ord, regeringen far en makt att
stifta lagar om exempelvis begransningar 1 manskliga rittigheter utan riksdagens medgivande.

Om en regering som for tillfillet dr extrem och auktoritir skulle ha denna makt, kan en mycket
allvarlig situation uppsta. Ingen etablerad demokrati, och inte heller Sverige, har konstaterats vara
immunt mot 6vertradelser som en sidan regering kan gora sig skyldig till. Det innebir att vart
skydd for demokrati och minskliga rittigheter kan komma att sittas ur spel. Forslaget skulle ge en
tillfalligt extrem auktoritir regering ratt att avgora vad “angeligna allminna intressen” innebir och
inskrinka centrala manskliga fri- och rittigheter.

Utredningen har markligt nog samtidigt konstaterat att bestimmelser om undantagstillstand

har principiell betydelse och att
”...forandringar av dessa kan vara férenade med risker. Det
kan till exempel inte uteslutas att sirskilda 16sningar for kriser, som ger regetingen
stotre makt, kan komma att anvindas 1 fall som de mnte dr avsedda f6r”, (s. 201
betinkandet).

Utredningen har dock inte utvecklat detta eller analyserat vad det exempelvis skulle innebira i de
fall framtida forindringar i opinionen leder till att idéer om demokraty, respekt for grundlaggande
fri- och rittigheter ifrigasitts och stiller krav pa lagindringar. Utredningens allvatliga konstaterande
har inte satt ndgot som helst spar 1 utredningens forslag.

Som utredningen nimner, har regeringens normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser
utretts forut (SOU 2008:125 s. 524-527). Den utredningen mottes av kritik frin bland annat
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap som menade att forslaget innebar svaréverskadliga
konsekvenser samt var principiellt olimpligt. Regeringen valde di att inte ga vidare utan ytterligare
utredning (prop. 2009/10:80 s. 207).



Juristkommissionen anser att riksdagen, 1 egenskap av folkets fraimsta foretridare, ska behilla sin
makt om och nir lagstiftningsmakten ska delegeras. Behovet av beredskap i kris kan inte f4 gora det
mojligt for extrema auktoritira krafter att ta makten pa det sittet utredningen foreslar.

De historiska erfarenheterna och risketna f6r maktmissbruk med en i grundlagen stiende
delegering till regeringen visar att forslaget helt borde forkastas. Med tanke pa att rittsstatliga
principer fortsitter att forsvagas i Europa 4r det uppenbart att dessa risker inte blir mindre utan allt
storre. De rapporter som kommer fran Tyskland 1 dagarna om svagheter i dess konstitution som
ger mojlighet for extremhdgern till ett inflytande 4r allvarliga.

Jurtstkommissionen anser att det finns andra sitt att tillgodose behovet av snabba beslut utan att
forsvaga skyddet for demokratin. Riksdagen kan ha en lag forberedd som genom ett
aktiveringsbeslut, som en kvalificerad majoritet p4 minst 75 procent av tiksdagsledamoterna
godkinner, snabbt ger mojlighet f6r en regering att utlysa undantagstillstind. Ett annat alternativ ar
att en kvalificerad majoritet i riksdagen i férvig kan anta en lag som under en begriansad tidspetiod
— exempelvis under sex manader — bemyndigar regeringen att vidta snabba atgirder vid behov i
kris.

Da krivs naturligtvis att den kvalificerade majoriteten i riksdagen har fortroende {or att regetingen
kommer att hantera denna makt ansvarsfullt. Om detta fortroende inte foreligger, kan riksdagen
valja att inte bevilja mdjligheten till snabba opreciserade dtgirdet.

Om denna majlighet utnyttjats, ska regeringen inom ett fatal dagar vara skyldig att rapportera till
riksdagen om den vidtagna dtgirden. Riksdagen ska di ha mojlighet att stoppa atgirden, om en
kvalificerad majoritet av riksdagsledaméterna inte godkanner dtgirden. Detta skulle ge regeringen
samma mojlighet att agera snabbt i samband med kris men utan de uppenbara politiska tiskerna.

Forslaget 1 Gvrigt vad avser de kritetier som foreslds for nir riksdagens och regeringen har
mojlighet att inféra undantagstillstind strider enligt Juristkommissionen mot Europakonventionens
krav och kriterier for att ett undantagstillstind verhuvudtaget ska kunna inforas. Enligt
konventionens krav (Artikel 52) ska "¢zt allmdint nodlige som hotar nationens existens” foreligga och av
Europadomstolens praxis framgir att detta begrepp tar sikte pa situationer som paverkar hela
befolkningen och utgor ett hot mot det organiserade livet i det samhille som staten bestir av.

Det ir hapnadsvickande att utredningen anger att Europadomstolens tolkning av konventionen
bara ”1 viss min” ska fa avgora vad som utgor ett allmint nédlige som hotat nationens existens (se
s. 355 1 betinkandet).

Juristkommissionen ar av den uppfattningen att Europadomstolen inte accepterar att
BEuropakonventionen bara ska tillimpas i viss mén”. Detta ir inte en acceptabel rittslig hallning.

Juristkommissionen vill zven notera att Europadomstolens stindpunkt aven stimmer val 6verens
med de internationellt allmant accepterade ”Syracuse ptinciperna on the Limitation and
Derogation Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights” som
International Commission of Jurists medverkade i att ta fram &r 1984:

“It has long been observed that one of the main instruments employed by governments to repress and
deny the fundamental rights and freedoms of peoples has been the illegal and unwarranted
Declaration of Martial Law or a State of Emergency. Very often these measutes are taken under the
pretext of the existence of a “public emergency which threatens the life of the nation” or “threats to
its national security.”

"The abuse of applicable provisions allowing govetnments to limit and derogate from certain rights
contained in the International Covenant on Civil and Political Rights has tesulted in the need for a



closer examination of the conditions and grounds for permissible limitations and derogations in order
to achieve an effective implementation of the rule of law. The United Nations General Assembly has

frequently emphasized the importance of a uniform interpretation of limitations on rights enunciated

in the Covenant.

39. A state party may take measures derogating from its obligations under the International Covenant
on Civil and Political Rights pursuant to Article 4 (hereinafter called “derogation measures” ) only
when faced with a situation of exceptional and actual or imminent danger which threatens the life of
the nation. A threat to the life of the nation is one that:

(a} affects the whole of the population and either the whole or part of the territory of the state; and

(b) threatens the physical integrity of the population, the political independence or the tertitorial
integrity of the state or the existence or basic functioning of institutions indispensable to ensure
and protect the tights recognized in the Covenant.

40. Internal conflict and unrest that do not constitute a grave and imminent threat to the life of the
nation cannot justify derogations under Article 4.
41. Economic difficulties per se cannot justify derogation measures.”

Se United Nation Economic and Social Council. Distr. GENERAL E/CN .4/1985/4 28
September 1984 Original: ENGLISH GE .84-18273. Document source: UN Commission on
Human Rights, https://www.refworld.org/legal /resolution /uncht/1984 /en /57200

For att Sverige ska ha ett starkt skydd f6r demokratin maste makten att utlysa undantagstillstind
fortsatt ligga hos en kvalificerad majoritet 1 riksdagen, inte 1 en regel i regeringsformen som
automatiskt ger regeringen denna makt. Dirfor ska forslaget om att regeringen sjilv ska kunna
bestamma nir och hur undantagstillstind ska utlysas inte inforas.

Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen

Stellan Garde Paul Lappalainen
Ozsdforande Otrdforande



Sammanfattning

Kommitténs uppdrag

I noédligen av olika slag sitts samhillet p& prov. Kommittén om
beredskap enligt regeringsformen ir en parlamentariskt sammansatt
kommitté som har haft 1 uppdrag att utreda fyra grundlagsfrigor
som ytterst handlar om hur Sverige styrs 1 krig och andra kriser.

Kommitténs férsta deluppdrag har avsett var och hur riksdagen
far sammantrida. Bakgrunden ir frimst erfarenheterna av covid-19-
pandemin. Uppdraget har varit att beddma om den sammantridesort
som anges for riksmétet i regeringsformen bor specificeras pd annat
sitt 4n 1 dag, att analysera om det bér géras mojligt att ha olika regler
om var och hur kammaren och utskotten sammantrider samt att
dverviga om sammantriden bor kunna hillas helt digitalt.

Det andra deluppdraget har varit att se 6ver bestimmelserna om
riksdagens krigsdelegation. I uppdraget har ingdtt att analysera om
ordningen med en krigsdelegation fortfarande ir ett indamailsenligt
sdtt att organisera riksdagens arbete 1 krig och krigsfara, att analysera
delegationens sammansittning, funktion och befogenheter samt att
overviga om det finns skil att indra reglerna om delegationen.

Kommitténs tredje deluppdrag har gitt ut pd att dverviga om
tillimpningsomridet {ér regeringsformens bestimmelser om krig
och krigsfara ir indamalsenligt utformat. Bakgrunden ir en oro fér
att reglerna skulle kunna bli tillimpliga nir det inte dr motiverat.

Det fjirde deluppdraget har gillt regeringens méjligheter att be-
sluta féreskrifter i allvarliga fredstida kriser. Frdgan har utretts férut
och aktualiserats igen under covid-19-pandemin. Kommitténs upp-
gift har varit att pd nytt beddma om det finns ett behov av att utvidga
regeringens normgivningskompetens 1 sidana kriser.
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Utgangspunkten — Sverige ska kunna styras i kriser

Kommitténs deluppdrag har samband. De rér till stor del riksdagens
och regeringens verksamhet och ansvar i krig och andra kriser. Inom
ramen fér direktiven har kommittén dirfor forsokt att ligga ett hel-
hetsperspektiv till grund f6r sina éverviganden och férslag.

En allmin utgdngspunkt som har betydelse fér alla deluppdrag ir
att Sverige behover kunna styras p3 ett demokratiskt, effektivt och
rittsenligt sitt dven 1 nddligen av olika slag. Det allminna har ett
ansvar for att skydda befolkningen och riket. Det giller i fredstida
kriser likavil som 1 krig och krigsfara. Skyddsuppgiften vilar till stor
del pa regeringen, som enligt grundlag styr riket, och p8 riksdagen,
som bl.a. stiftar lagar och granskar regeringen. For att kunna ta sitt
ansvar behdver regeringen ha adekvata befogenheter samtidigt som
riksdagen uppritthiller sin verksamhet och fullgér sina uppgifter.

I krig och andra kriser kan det allminna behéva vidta sirskilda
itgirder for att skydda befolkningen och riket frin faror och hot.
Forhillandena kan samtidigt géra det svirt for statsorganen att arbeta
pa vanligt sitt. Kommittén anser att regeringsformen bér innehilla
regler som gor det mojligt for riksdagen och regeringen att agera med
stdd 1lag dven 1 sdana situationer. Liksom hittills bér planeringen fér
kriser inte bygga p4 s.k. konstitutionell nédritt. Nir kriser hanteras
bér vidare dven andra grundliggande principer {6r vrt demokratiska
statsskick uppritthillas s l4ngt det éver huvud taget dr mojligt. Det
giller inte minst respekten for alla minniskors lika virde och skyddet
for grundliggande fri- och rittigheter.

Riksdagens mdjligheter att sammantrada starks

Riksdagen sammantrider enligt regeringsformen till riksméte varje 3r.
Riksmétet hills 1 Stockholm, om inte riksdagen eller talmannen be-
stimmer annat av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet.

Bide kammaren och utskotten omfattas av bestimmelsen om att
riksmétet hills 1 Stockholm. Stockholm har tolkats som Stockholms
lin, trots att det tidigare stod "huvudstaden” 1 bestimmelsen och
indringen till Stockholm inte var tinkt att innebira nigot nytt i sak.

Covid-19-pandemin piverkade riksdagens arbetsformer och ledde
till frégor om hur riksdagen kan sammantrida. Reglerna om samman-
tridesort kom till i en tid nir de tekniska férutsittningarna f6r att delta
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i méten pi distans sig helt annorlunda ut jimfért med i dag. Grund-
lagsreglerna anses inte tilldta att kammaren eller utskotten samman-
trider helt digitalt, dvs. utan att ett fysiskt méte dger rum pa en viss
ort. Diremot hindrar regeringsformen inte att s.k. hybridmoten hélls
med stdd av bestimmelser 1 riksdagsordningen.

Kommittén bedémer att utgdngspunkten liksom hittills bor vara
att sammantriden 1 riksdagen hills med ledaméterna nirvarande
fysiskt pa en férutbestimd ort. Stockholm bér dven framéver anges
som sammantridesort fér riksmétet. Med Stockholm bor enligt
kommittén avses det omride som, utan att knytas till Stockholms
kommun eller nigot annat rittsligt eller administrativt bestimt om-
ride, 1 normalt sprikbruk motsvarar Stockholm som stad eller ort.

Vidare bedémer kommittén att det pd samma sitt som 1 dag bor
vara mdjligt att géra undantag frin huvudregeln om sammantrides-
ort 1 vissa fall. Riksmétet bér liksom hittills kunna héllas pd annan
ort av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet. For att sikerstilla
riksdagens funktion féreslis dock att riksmétet framéver ska kunna
hillas utanfér Stockholm dven av andra tvingande skil. Kommittén
anser inte att det bor géras mojligt att dela upp riksdagen genom att
lta kammaren och utskotten sammantrida p4 olika orter.

Nir det giller helt digitala sammantriden bedédmer kommittén att
det i vissa svira situationer skulle kunna leda till problem att sddana
sammantriden inte dr tilldtna. Kommittén féreslir dirfér en ny
bestimmelse i regeringsformen som innebir att riksdagen 1 riksdags-
ordningen kan foreskriva att sammantriden fir hillas utan att dga
rum pi en viss ort, dvs. helt digitalt, om det krivs av hinsyn till riks-
dagens sikerhet eller frihet eller andra tvingande skil.

Krigsdelegationen behalls for de yttersta nddfallen

Krigsdelegationen ir ett organ som utses efter varje riksdagsval och
som ska trida i riksdagens stille — tillfilligt ersitta riksdagen — om
Sverige kommer i krig eller krigsfara och férhéllandena kriver det.

Krigsdelegationen bestir av talmannen som ordférande och av
50 andra ledaméter som riksdagen viljer inom sig. Beslutet att delega-
tionen ska trida i riksdagens stille fattas av Utrikesnimndens leda-
méter. [ krigsfara ska dven statsministern delta 1 beslutet.
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Reglerna om krigsdelegationen kom till pd 1960-talet och har inte
varit foremal f6r nigon Svergripande Gversyn sedan den nuvarande
regeringsformen tridde 1 kraft 1975. Sverige har hittills inte varit i
ett sddant lige att delegationen har behovt trida i riksdagens stille.

Kommittén bedomer att ordningen med en krigsdelegation, som
1 och for sig dr ovanlig i ett internationellt perspektiv, fortfarande ar
ett indamélsenligt sitt att kunna organisera riksdagens arbete i krig
och krigsfara. Genom att l3ta krigsdelegationen trida i riksdagens
stille dr det sannolikt att det parlamentariska statsskicket 1 vissa fall
gir att uppritthdlla under lingre tid in vad som annars hade varit
fallet. Kommittén anser dirfor att krigsdelegationen bér behillas.

Nir det giller krigsdelegationens sammansittning, funktion och
befogenheter beddmer kommittén att nuvarande regler till stor del
ir indamilsenliga. Vissa justeringar foreslds dock, bl.a. f6ljande:

e Talmannen ska vara ordférande i1 men inte lingre ledamot av
krigsdelegationen. Talmannen ska allts3 leda delegationens arbete
och sammantriden men inte utéva ndgon rostritt. Till {8]jd av
detta ska riksdagen framéver vilja 51 ledaméter 1 stillet for 50.

e En riksdagsledamot som utses till statsrdd ska till skillnad fréin
1 dag inte kunna vara ledamot 1 krigsdelegationen.

o Tvi eller flera riksdagspartier ska i fortsittningen inte kunna g3
samman (bilda s.k. kartell) nir krigsdelegationen viljs.

e Krigsdelegationen ska inte ha ritt att sjilv dndra eller upphiva
bestimmelser om antalet ledaméter i delegationen.

e Reglerna om hur det gir till nir det prévas om krigsdelegationen
ska trida 1 riksdagens stille ska kompletteras, bl.a. ska dven stats-
ministern kunna sammankalla beslutsfattarna.

Tillampningsomradet for reglerna om krig och krigsfara

Bestimmelserna om krig och krigsfara 1 15 kap. regeringsformen
handlar om krigsdelegationen men ocksi om exempelvis regeringens
befogenheter, begrinsningar av fri- och rittigheter, statschefen och
val till riksdagen. Bestimmelserna ir ldngtgdende och gér det mojligt
att 1 stor utstrickning avvika frdn vad som giller i normala fall.
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Grundlagsutredningen bedémde 2008 att det fanns en risk for att
vissa av reglerna kunde bli tillimpliga trots att det inte var motiverat,
exempelvis om Sverige skulle dras in 1 en vipnad konflikt utomlands.
Utredningen féreslog dirfér att somliga bestimmelser skulle vara
tillimpliga endast vid krig eller krigsfara ”som ror rikets bestind
eller territoriella integritet” (betinkandet En reformerad grundlag,
SOU 2008:125). Regeringen gick emellertid inte vidare med forslaget.

Kommittén har nu gitt igenom frigan pd nytt och tagit hinsyn
bl.a. till de senaste drens sikerhetspolitiska utveckling samt féljderna
av ett medlemskap 1 Nordatlantiska férdragsorganisationen (Nato).

Kommitténs bedémning ir att det inte finns anledning att dndra
tillimpningsomridet fér bestimmelserna om krig och krigsfara i
15 kap. regeringsformen. Det nuvarande tillimpningsomradet ir 1 allt
visentligt indamalsenligt utformat och tillgodoser de intressen som
finns av bide flexibilitet och restriktivitet. Reglerna om krig och krigs-
fara kan tillimpas 1 relativt minga olika fall, utifrdn regeringens och
riksdagens virdering av de nirmare omstindigheterna, samtidigt som
de aldrig kan sigas bli tillimpliga med automatik.

Nya mojligheter till normgivning i allvarliga kriser

I likhet med krig och krigsfara kriver allvarliga fredstida kriser
vanligtvis dtgirder frin samhillets sida. Det giller oavsett om krisen
i det enskilda fallet ir t.ex. en svir naturkatastrof, en ovanligt stor och
svirartad olycka, ett storskaligt terroristattentat, en allvarlig pandemi
eller en omfattande stérning av kritisk infrastruktur.

Kommitténs uppdrag har varit att ta stillning till om regeringens
normgivningskompetens 1 allvarliga fredstida kriser bor utvidgas,
dvs. om regeringen bér ha stérre méjligheter att besluta féreskrifter
i sddana situationer. Den grundliggande frigan ir om regeringen 1
vissa allvarliga och bridskande fall bér kunna besluta féreskrifter om
sidant som annars bara riksdagen fir besluta féreskrifter om.

Uppdraget har inte tagit sikte pd nigon speciell typ av kris utan
avsett allvarliga fredstida kriser 1 allminhet. Det har inte avsett andra
befogenheter f6r regeringen in sddana som giller normgivning.
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Regeringens nuvarande mojligheter till normgivning

Hur normgivningsmakten — ritten att meddela féreskrifter — ir for-
delad mellan riksdagen och regeringen framgir av bestimmelser i
8 kap. regeringsformen. Tanken bakom bestimmelserna ir att fére-
skrifter som ir sirskilt betydelsefulla fér medborgarna och f6r sam-
hillslivet 1 6vrigt normalt ska meddelas av riksdagen genom lag.

Det ir endast riksdagen som fir stifta grundlag. Med nigra 3
undantag ir det vidare bara riksdagen som fir meddela foreskrifter
som begrinsar enskildas grundliggande fri- och rittigheter. Till det
s.k. obligatoriska lagomradet hor ocksd civilritten — allts3 regler om
bl.a. kop, anstillningar och fastigheter — samt féreskrifter om t.ex.
skatt, konkurs och utgivning och giltighet av sedlar och mynt.

Vid sidan av det obligatoriska lagomradet finns det ett fakultativt
lagomréde. P4 detta kan riksdagen meddela féreskrifter sjilv eller
lata regeringen meddela foreskrifter genom férordning. Delegation
sker genom bemyndigande 1 lag. Till det fakultativa lagomridet hér
bl.a. sddana offentligrittsliga féreskrifter som giller skyldigheter for
enskilda eller 1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller eko-
nomiska férhallanden. Till omridet hor ocksa féreskrifter om kom-
munernas och regionernas befogenheter och 4ligganden.

Slutligen finns det ett omr3de p4 vilket regeringen fir meddela
toreskrifter sjilvstindigt, utan bemyndigande av riksdagen. Hit hor
bl.a. foreskrifter som dr gynnande eller neutrala fér enskilda.

Dessa regler om regeringens mojligheter att meddela féreskrifter
giller under normala férhéllanden likavil som 1 allvarliga fredstida
kriser. Endast vid krigsférhillanden medger regeringsformen av-
vikelser. I och {6r sddana fall kan riksdagen bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter dven inom det obligatoriska lagomridet.

God forfattningsberedskap ir en given utgingspunkt

Kommittén bedémer att utgingspunkten fér svensk krishantering
liksom hittills bér vara att de fdreskrifter som kan behévas for att
hantera en kris antas 1 f6rvig, inte under krisen. Det ska med andra
ord finnas en férfattningsberedskap 1 form av beslutade regler som
anger vilka dtgirder som kan vidtas nir en kris kommer. Dessa regler
ska tas fram genom det vanliga lagstiftningsférfarandet. Det ger bist

18



S0U 2023:75 Sammanfattning

forutsittningar for vil genomarbetade, verkningsfulla och rittssikra
bestimmelser. Krishanteringen blir ocks3 férutsebar.

Det lagstiftningsarbete som krivs {ér att stadkomma en god for-
fattningsberedskap ir till stor del sektorsspecifikt. Det handlar om
att smittskyddslagstiftningen ska vara férberedd fér pandemier, att
det ska finnas lagstiftning fér att hantera kirntekniska olyckor osv.
En god férfattningsberedskap férutsitter samtidigt ett visst helhets-
tinkande vad giller t.ex. begreppsbildning och lagteknisk utform-
ning av berérda forfattningar, eftersom en allvarlig kris ofta kan ha
effekter pd flera samhillsomriden. Endast om arbetet med relevant
lagstiftning inom olika omriden hélls samman kan en god forfatt-
ningsberedskap uppnis, uppritthillas och utvecklas.

Regeringsformen bor kompletteras i tvd avseenden

Genom ett I6pande lagstiftningsarbete gir féreskrifter for allvarliga
fredstida kriser till stor del att besluta i f6rvig. Regeringsformen ger
relativt goda forutsittningar foér att ta fram beredskapslagstiftning,
vid behov med bemyndiganden till regeringen p3 det fakultativa lag-
omridet. Sddan lagstiftning finns ocks3 p4 minga omriden.

Om det visar sig att befintlig lagstiftning inte ricker till och att
nya féreskrifter behdvs under en pagiende kris gor regeringsformen
det mojligt att ta fram nya bestimmelser férhillandevis snabbt. Det
finns flera sitt att skynda p3 lagstiftningsprocessen nir si krivs.

Kommittén kan dock konstatera att regeringsformens nuvarande
utformning medfér tvd svirigheter i allvarliga fredstida kriser.

For det forsta innebir regleringen att riksdagen — till skillnad fran
vid krigsférhllanden — inte fir bemyndiga regeringen att meddela
toreskrifter inom det obligatoriska lagomridet i en allvarlig fredstida
kris. Detta begrinsar méjligheten att bygga upp god forfattnings-
beredskap och kan leda till problem dven under en pigiende kris.
Nir delegation ir omdjlig méste riksdagen meddela alla foreskrifter
sjilv, oavsett hur detaljerade de ir eller hur ofta de beh6ver 4ndras.

Den andra svirigheten hinger samman med att férfattningsbered-
skapen alltid kommer att ha luckor, eftersom alla behov av féreskrifter
inte gir att forutse. Det beror p4 att vissa kriser 4r ovintade men ocksi
pi att varje kris har sitt eget férlopp och sina egna konsekvenser. Vilka
regler som behévs kan variera stort.
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Att det finns luckor och behdvs nya féreskrifter under en kris
behéver inte vara ett problem, om det finns tid att lagstifta p4 vanligt
sitt. Kommittén bedomer dock att regeringsformen saknar en dnda-
mélsenlig 16sning for exceptionella situationer da foreskrifter pd det
obligatoriska eller fakultativa lagomridet behévs i princip omedel-
bart, dvs. under dagen eller inom ndgra {4 dagar. Sidana fall ir ovan-
liga men kommitténs genomgang visar att de kan intriffa. Det kan
vara frdga om situationer nir det skulle 3 allvarliga f6ljder om fore-
skrifter drojde, t.ex. vid en svir kirnteknisk olycka eller under en
pandemi med snabb spridning och hég dédlighet. Det kan ocksi
handla om t.ex. allvarliga angrepp mot betalningssystem eller annan
infrastruktur, storskaliga terroristattentat, akuta faser av en finans-
kris eller vid svira f6ljdverkningar av s3dana hindelser.

Kommittén konstaterar att regeringsformens bestimmelser om
normgivningsmakten har principiell betydelse och att férindringar
av dessa kan vara férenade med risker. Det kan t.ex. inte uteslutas att
sirskilda l6sningar fér kriser, som ger regeringen stdrre makt, kan
komma att anvindas i fall som de inte ir avsedda fér. Flera linder har
samtidigt grundlagsregler som mo)jliggor ett sirskilt snabbt agerande
i nédligen och det finns internationella rekommendationer om hur
sddana regler kan byggas upp. Med noggrant utformade regler bér
det enligt kommitténs beddmning gi att tillgodose bide intresset av
en effektiv normgivning 1 kriser, till skydd fér befolkningen och
riket, och intresset av restriktivitet och demokratisk kontroll.

Kommittén bedémer mot denna bakgrund att regeringsformen
bér kompletteras med sirskilda regler om normgivning i kriser.
Forutsittningarna {6r férfattningsberedskap bor stirkas genom en
mojlighet {6r riksdagen att ta fram bemyndiganden till regeringen p3
det obligatoriska lagomrédet, som kan anvindas 1 hindelse av en kris.
Regeringen bor samtidigt 1 exceptionella situationer kunna meddela
tillfalliga foreskrifter p4 hela lagomradet utan bemyndigande av riks-
dagen men under riksdagens 6verinseende och kontroll. P4 s8 sitt fir
regeringen foérutsittningar att styra riket dven i mycket svira ligen.
Riksdagen behiller sin roll som folkets frimsta féretridare med upp-
gift att granska och utkriva ansvar av regeringen.
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Forslaget till nya grundlagsregler om normgivning i kriser

Kommitténs férslag innebir att sirskilda regler om normgivning 1
allvarliga fredstida krissituationer ska inféras i regeringsformen.

Riksdagen ska 1 s8dana situationer kunna ge regeringen sirskilda
befogenheter att meddela féreskrifter, om det behévs for att hantera
krisen. Regleringen ska vara utformad s& att den kan tillimpas enbart
nir det finns ett brett parlamentariskt stdd {6r detta. Riksdagen ska
hela tiden ha kvar ett avgérande inflytande 6ver normgivningen.

For att regeringen ska f3 sirskilda normgivningsbefogenheter ska
det enligt forslaget krivas ett beslut; ett slags aktiveringsbeslut. Ett
sidant beslut ska kunna fattas av riksdagen om det rider en allvarlig
fredstida krissituation och férhillandena kriver det. Beslutet ska
fordra att minst tre fjirdedelar av de réstande enas om det.

I undantagsfall ska regeringen kunna fatta aktiveringsbeslutet
sjilv. Det giller om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan
avvaktas. S3 kan vara fallet t.ex. om nya féreskrifter pd lagomridet
beh&vs under dagen eller i ett lige di riksdagen tillfilligtvis inte kan
fullgéra sina uppgifter. Regeringens beslut ska s snart som mdjligt
understillas riksdagen {6r provning. Fér att riksdagen ska godkinna
det ska det krivas att tre fjirdedelar av de réstande enas om saken.

Ett aktiveringsbeslut ska enligt férslaget {8 tvd konsekvenser.

For det forsta ska riksdagen kunna delegera féreskriftsrite till
regeringen p4 samma sitt som under krigsférhillanden. Riksdagen
ska allts3 kunna besluta lagar med bemyndiganden till regeringen att
meddela foreskrifter om t.ex. kép, anstillningar, begrinsningar av
rorelsefriheten och annat som hor till det obligatoriska lagomridet.
Lagar med sddana bemyndiganden ska kunna beslutas av riksdagen
dels 1 f6rvig, under normala férhdllanden, dels under en pigiende
kris. For att regeringen ska kunna anvinda bemyndigandena ska det
1 bida fallen dock krivas att ett aktiveringsbeslut har fattats.

For det andra ska regeringen efter ett aktiveringsbeslut 1 excep-
tionella fall kunna meddela féreskrifter pa lagomridet utan bemyn-
digande i lag. Det giller om ett dréjsmal skulle leda till avsevirt men
for angeligna allminna intressen. Regleringen ir avsedd f6r nirmast
akuta skeden av en kris, di det finns ett brddskande behov av nya
foreskrifter pa lagomradet och det skulle 8 svira foljder att avvakta
riksdagens behandling av ett lagforslag. Regeringens féreskrifter ska
vara tidsbegrinsade och gilla lingst tre minader. De ska s8 snart som
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mdjligt understillas riksdagen {6r provning. For att riksdagen ska
godkinna dem ska det krivas att tre fjirdedelar av de réstande enas
om det.

Riksdagen ska nir som helst kunna besluta att regeringen inte
lingre ska ha de sirskilda befogenheterna att meddela féreskrifter.
Aven regeringen ska kunna fatta ett sidant beslut. Om det inte lingre
rider en allvarlig fredstida krissituation eller befogenheterna inte
lingre behévs ska beslutet vara obligatoriskt att fatta.

Forslaget innebir inte att riksdagen férlorar nigon del av sin norm-
givningsmakt. Riksdagen kan allts3 hela tiden stifta lagar som dndrar
eller upphiver regeringens féreskrifter, dven nir regeringen har fitt
sirskilda befogenheter att meddela foreskrifter.

Kommittén foreslar att de nya normgivningsreglerna inférs 1 ett
nytt kapitel i regeringsformen om allvarliga fredstida krissituationer.

Slutligen féreslir kommittén att en motsvarande mojlighet fér
regeringen att 1 exceptionella fall meddela féreskrifter pd lagomréidet
utan bemyndigande i lag ska inféras dven for krigsférhillanden.

Genomfdrande och konsekvenser av férslagen

De grundlagsindringar som kommittén féreslar bor kunna trida i kraft
den 1 januari 2027. Detsamma giller vissa kompletterande indringar i
riksdagsordningen som kommittén ocksd f6reslar.

Kommittén bedémer att de forslag som limnas stirker Sveriges
beredskap fér krig och andra kriser. De bidrar till att Sverige kan styras
pa ett demokratiskt, effektivt och rittsenligt sitt dven 1 sidana situa-
tioner. Riksdagens méjligheter att uppritthilla sin verksamhet for-
bittras och det inférs en konstitutionellt reglerad ordning fér hur
exceptionellt bridskande lagstiftningsbehov ska kunna tas om hand.
Samtidigt stirks de konstitutionella forutsittningarna for att 1 forvig
ta fram beredskapslagstiftning f6r allvarliga fredstida krissituationer.

Forslaget om normgivning 1 kriser medfor inte nigra utékade
méjligheter att begrinsa grundliggande fri- och rittigheter eller att
inskrinka den kommunala sjilvstyrelsen. De ramar som giller i de
avseendena kommer att vara of6rindrade. Det nya ir att regeringen
1vissa fall kommer att ha samma befogenheter som riksdagen att inféra
begrinsningar och inskrinkningar, som prévas av riksdagen i efter-
hand. Riksdagens finans- och kontrollmakt dr oférindrad.
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Forslagen har inte nigra omedelbara ekonomiska konsekvenser
vare sig for staten, kommuner eller regioner eller fér foretag eller
andra enskilda. Vissa av férslagen 6ppnar dock upp {ér framtida fore-
skrifter pa ligre niv4, som kan komma att ha bide ekonomiska och
andra konsekvenser. Dessa konsekvenser kan inte anges nu utan far
analyseras om och nir féreskrifterna tas fram.
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Till
- Kommunstyrelsens ordférande

- Handlaggaren for uppréttande av remissvar over betankandet Stdrkt konstitutionell
beredskap, SOU 2023:75

Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen kontaktar er med anledning av
ett allvarligt forslag om att regeringen sjélv ska bestdmma nér och hur undantagstillstdnd
infors 1 Sverige.

Vi menar att det finns anledning att inom ramen for ert remissvar reagera mot utredningens
forslag.

Bakgrunder dr foljande.

Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen kontaktar er med anledning av
ett allvarligt forslag om att regeringen sjélv ska bestimma nér och hur undantagstillstdnd
infors i Sverige.

Sverige dr ”inte immunt mot auktoritdra krafter” av det slag som tagit makten i Ungern och,
intill helt nyligen, i Polen. Politisering av domstolsvésende, massmedia och akademi i dessa
lénder talar sitt tydliga sprék vad detta kan innebdéra.

Detta konstaterande har utgjort skilet till forslaget i den parlamentariska utredningen om
”Forstarkt skydd f6r demokratin och domstolarnas oberoende”, SOU 2023:12. Dér foreslas
enhilligt att inga dndringar ska enkelt kunna géras av bestdimmelserna i vara grundlagar som
reglerar demokratin och de ménskliga rattigheterna. En tillfdllig enkel majoritet (51%) i
riksdagen ska inte kunna upphéva reglerna pa sétt som &r mojligt idag. Utredningen foreslar
dérfor att endast en kvalificerad majoritet, tvd tredjedelar av alla riksdagsmdn, ska kunna
gora dndringar och detta sdledes for att virna just demokratiska virden och ménskliga
rittigheter.

Trots detta har en annan utredning, i sitt betinkande Stirkt konstitutionell beredskap,
SOU 2023:75, foreslagit att regeringen sjilv ska fa avgora om och nir
undantagstillstand ska inforas utan att riksdagen beslutat om detta i forvig.

S avvaktar sitt stédllningstagande tills efter remissférfarandet medan MP reserverar sig mot
forslaget.

Sistndmnda utredning talar om “delegering av normgivningskompetens”. Vi finner i stillet att
uttrycket undantagstillstand vore i sak mer adekvat i ljuset av vad utredningen kommit fram
till. Forvisso ett laddat ord som sjélvfallet vicker starka obehagskénslor. Men utredningens
uttryck dr svarbegripligt och kan ldtt flyga under mediernas och allménhetens radar.
Regeringen foreslas sjilv 4 bestimma om inskrankningar i den demokratisk ordningen och
hos ménskliga réttigheter. Dessutom vill utredningen i vér grundlag Regeringsformen uttrycka



att ndr det ir uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas sd fiar regeringen sjilv fatta
beslutet, savida ett dréjsmal skulle leda till ”avseviirt men for angeligna allminna
intressen’”.

Om regeringen vid visst tillfille i framtiden agerar helt auktoritért, ndgot som man i Sverige
som sagt inte alls kan utesluta, kommer vért skydd for demokrati och ménskliga réttigheter
att vara allvarligt forsatt ur spel. Det Gverlats da &t en sddan regering att avgdra vad
“angeldgna allménna intressen” kraver med f6ljd att inskrdnkningar ocksa i ménskliga
rittigheter kan inforas.

Mirkligt nog har utredningen samtidigt konstaterat att “regeringsformens bestimmelser om
normgivningsmakten har principiell betydelse och att foréndringar av dessa kan vara forenade
med risker. Det kan t.ex. inte uteslutas att sérskilda 16sningar for kriser, som ger regeringen
stérre makt, kan komma att anvéndas i fall som de inte &r avsedda f6r””. Men detta viktiga
papekande har mirkligt nog inte gett ndgot som helst spér i forslaget fran utredningen.

Vi anser att riksdagen ska behalla sin makt. Behovet av beredskap i kris kan inte & 6ppna for
auktoritdra krafter att ta makten pa det sétt som utredningen foreslér. De historiska
erfarenheterna pavisar att helt oacceptabla risker for missbruk kan f6lja av en i grundlag
uttryckt delegering till regeringen. Det dr uppenbart att dylika risker &r sérskilt stora i en tid
av politisk instabilitet.

Vi vill ocksa betona vikten av att riksdagen behaller sin makt att bestimma om och

nir lagstiftningsprocessen ska delegeras. For att tillgodose snabba beslut kan riksdagen ha en
lag forberedd som genom ett aktiveringsbeslut med %-dels kvalificerad majoritet snabbt ger
mojlighet for en regering att meddela undantagstillstidnd. Alternativt kan riksdagen under
perioder da ett fortroende for regeringen foreligger anta en lag som under en begriansad
tidsperiod ger en stdende mojlighet for regeringen att vidta snabba atgérder vid behov. Detta
skulle ge samma effekt utan de uppenbara politiska riskerna. Nér regeringen har utnyttjat sin
mojlighet ska riksdagen inom négra dagar f& en rapport och regeringens 4tgérd ska kunna
stoppas av riksdagen om inte en %:-dels majoritet av alla riksdagsledaméter godkénner
regeringens atgérd.

Det ska dven noteras att utredningen i férslaget till regel i regeringsformen inte beaktar
Europakonventionens krav och kriterier for att ett undantagstillstind ska kunna inféras
overhuvudtaget, dvs. att "ett allmdnt nédlige som hotar nationens existens” ska foreligga.
Av Europadomstolens praxis, framgér att begreppet tar sikte pa situationer som pdverkar hela
befolkningen och utgor ett hot mot det organiserade livet i det samhiille som staten bestdr
av. Utredningen anger mirkligt nog att Europadomstolens tolkning bara i viss man” ska
avgora vad som utgdr ett allmént nédldge som hotar nationens existens. Europadomstolen
accepterade inte att Europakonventionen hérvidlag bara ska vara tilldmplig i viss mén. Vi
anser séledes att utredningens héllning betraffande fragan om allmént ndlage” &r orimlig.

Sammanfattande menar vi att forslaget om att regeringen sjilv ska fa bestimma ndr och
hur undantagstillstind ska utlysas inte inférs i regeringsformen och att riksdagen pa det
sdttet bibehdller sin makt.



Vi hoppas f4 ert stdd i ert remissvar i denna fraga.

Februari 2024

Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen

Stellan Girde och Paul Lappalainen

Juristkommissionens forslag till ny text i regeringsformen

Betdnkandets forfattningsforslag

16 kap. Allvarliga fredstida krissituationer
Beslut om befogenheter 1 §

Om det rader en allvarlig fredstida krissituation och
férhallandena kréver det kan riksdagen besluta att
regeringen ska ha de sarskilda befogenheter att
meddela foreskrifter som anges i 2 och 3 §§. Ett
sadant beslut kréver att minst tre fjardedelar av de
rostande enas om det.

Om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan
avvaktas far regeringen fatta beslutet. Ett sadant
beslut ska sa snart som maojligt understallas
riksdagen for provning. For att riksdagen ska
godkadnna beslutet kravs att minst tre fjardedelar_ av
de réstande enas om detta.

Juristkommissionens justeringar i
forfattningsforslaget

16 kap. Allvarliga fredstida krissituationer
Beslut om befogenheter 1 §

Om det rader en allvarlig fredstida krissituation och
forhallandena kraver det kan riksdagen besluta att
regeringen ska ha de sarskilda befogenheter att
meddela féreskrifter som anges i 2 och 3 §§. Ett
sadant beslut kraver att minst tre fjardedelar av de
rostande enas om det.

St 2 utgar

Regeringens befogenheter 2 §

Efter ett beslut enligt 1 § kan regeringen med stod
av bemyndigande i lag genom férordning meddela
sadana féreskrifter i visst dmne som enligt grundlag
annars ska meddelas genom lag. | enlag med ett
sadant bemyndigande ska det noga anges under
vilka forutsattningar bemyndigandet far utnyttjas.
Bemyndigandet medfér inte ratt att stifta, andra
eller upphéva grundlag, riksdagsordningen eller lag
om val till riksdagen.

Regeringens befogenheter 2 §

Efter ett beslut enligt 1 § kan regeringen med stod
av bemyndigande i lag genom férordning meddela
sadana foéreskrifter i visst amne som enligt grundlag
annars ska meddelas genom lag. | en lag med ett
sadant bemyndigande ska det noga anges under
vilka férutsattningar bemyndigandet far utnyttjas.
Bemyndigandet medfor inte ratt att stifta, dndra
eller upphéava grundlag, riksdagsordningen eller lag
om val till riksdagen.

Foreskrifter som avses i 1 § ska galla f6r viss tid.
Regeringens féreskrifter ska sa snart som mdjligt
understallas riksdagen for prévning. For att
riksdagen ska godkanna foreskrifterna kravs att
minst tre fjdrdedelar av de réstande enas om
beslutet.

3§ Om ett dréjsmal skulle leda till avsevart men
| for angeldgna allmdnna intressen kan regeringen

3 § st 1 utgar




efter ett beslut enligt 1 § dven utan bemyndigande i
lag meddela foreskrifter som enligt grundlag annars
ska meddelas genom lag eller med stdd av
bemyndigande i lag.

Regeringen far dock inte stifta, andra eller upphava
grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen.

3 § st 2 utgar

4§ Fo6reskrifter som avses i 3 § ska galla for viss tid,
langst tre manader. Féreskrifterna ska sa snart som
mojligt understallas riksdagen for prévning. For att
riksdagen ska godkanna foreskrifterna kravs att
minst tre fjardedelar av de réstande enas om
beslutet.

Foreskrifterna upphor omedelbart att gilla

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

2. om de inte godkanns vid riksdagens prévning,
eller

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

Upphérande av befogenheter

5§

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

4 § st 1utgar

4 § st 2 utgar

Upphérande av befogenheter

5§

Riksdagen och regeringen kan var for sig besluta att
regeringen inte ldngre ska ha de sarskilda
befogenheter att meddela féreskrifter som anges i 2
och3-§ §. Ett sadant beslut ska fattas sa snart det
inte ldngre rader en allvarlig fredstida krissituation
eller befogenheterna inte langre behovs.
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