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o Civil Rights Defenders avstyrker forslaget att regeringen ska kunna besluta om nar ett
undantagstillstand ska inrattas, samt att den ska ha befogenhet att meddela foreskrifter

utan stdd i lag och utan riskdagens medgivande.

o Civil Rights Defenders anser vidare att utredningens definition av "allvarliga fredstida
krissituationer" &r vagt formulerad och éppnar upp fér godtycklig tolkning och potentiellt
maktmissbruk.

Att regeringen skulle fa mojlighet att sjalv 6verféra normgivningsbefogenheter fran riskdagen till
regeringen ar en stor forandring i var grundlag som strider mot rattsstatsprinciperna och
underminerar den lagstiftande maktens autonomi. Detta skulle innebéra att regeringen skulle
fa kompetens att meddela nya foreskrifter inom det obligatoriska lagomradet som skulle kunna
begransa vara medborgerliga fri- och rattigheter utan riksdagens medgivande. Att kriterierna
for vad som ska anses motivera sadan delegering av normgivningsbefogenheterna ar vagt

formulerade 6kar ocksa risken for bristfallig tillampning och missbruk.

Forslaget 6ppnar upp for inskrankningar av de grundlaggande fri- och rattigheterna. Civil Rights
Defenders anser att utredningen saknar en mer utférlig analys av forslagets potentiella
konsekvenser, sarskilt ur ett rattssdkerhets- och ett manniskorattsperspektiv. Det ar av
avgorande betydelse att forandringar av denna karaktar foregds av noggranna avvagningar
mellan olika intressen for att sékerstalla att det inte star i strid med grundlaggande fri- och
rattigheter.

ALLMANNA SYNPUNKTER

Civil Rights Defenders har granskat utredningens forslag och dess underliggande resonemang
med hansyn till Sveriges internationella ataganden att respektera och skydda méanskliga fri- och

rattigheter. Vi anser att inférandet av undantagstillstdnd i fredstida kriser kan vara en
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andamalsenlig atgard for att uppna syftet att starka var beredskap vid exceptionella och
oférutsagbara fredstida krissituationer. For att en sddan &tgard ska vara legitim och effektiv
maste den emellertid anvandas restriktivt och omgardas av garantier som kan sakerstélla folklig

forankring och uppratthalla de demokratiska varderingarna.

Inférandet av en sadan atgard maste féregas av en noggrann bedémning av de risker som ett
undantagstillstand kan medféra samt en tydlig, férutsagbar och tillgénglig definition av
begreppet “fredstida kris”. Civil Rights Defenders beddmer att regeringen inte bor tilldelas
utdkade befogenheter att meddela foreskrifter pa det obligatoriska lagomradet utan riskdagens
bemyndigande. Vidare anser vi att forslaget om att regeringen sjalvstandigt ska bedéma nar en
allvarlig fredstida krissituation uppstar samt kunna fatta ett aktiveringsbeslut om utokade
normgivningsbefogenheter lamnar utrymme for godtycklighet och maktmissbruk. Vi bedémer
att ett sadant forslag majliggor for omfattande inskrankningar i medborgliga fri- och rattigheter,
sarskilt vad avser ratten till integritet, rorelsefrineten samt foreningsfrineten och yttrande-

friheten.

Under de senaste aren har en oroande trend svept éver Europa. | allt fler lander undergravs
demokratiska varderingar och rattigheter av 6kad populism och auktoritira tendenser.
Organisationen Civil Liberties Union for Europe har tagit fram en rapport om rattsstatens
principer och méanskliga rattigheter tillsammans med 45 europeiska organisationer som arbetar
for starkta fri- och rattigheter inom EU. Av rapporten framgar en tilltagande foérsvagning av
demokratin i flera europeiska lander.® Aven i dldre demokratier syns en sddan utveckling och
Sverige ar inget undantag. Med beaktande av det nuvarande politiska laget i Europa och
resterande delar av varlden &r det av storsta vikt att varje stat uppratthaller rattsstatsprinciperna
och starker demokratin i samhallet. For att sakerstélla att Sverige lever upp till internationella
ataganden nar det galler att respektera och garantera méanskliga fri- och rattigheter ar det av
yttersta vikt att forslag pa ny lagstiftning ar bade rattssaker och proportionerlig och inte dppnar
upp for missbruk, sarskilt vid tillampning av artikel 15 i Europakonventionen om avvikelse fran

konventionsforpliktelser vid nodlagen.

NARMARE OM UTREDNINGENS FORSLAG
6.4 INTERNATIONELL REGLERING OCH RATTSUTVECKLING

Civil Rights Defenders valkomnar att utredningen har bedomt hur forslagen forhaller sig till

Sveriges internationella ataganden avseende ménskliga rattigheter. Civil Rights Defenders

1 Civil Liberties Union, Rule of Law Report 2023: https://dg4n3btxmr8c9.cloudfront.net/
files/-3lkvi/Liberties_Rule_of Law_Report_2023 EU.pdf.
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noterar dock att utredningen inte redog6r for hur forslaget lever upp till Europakonventionens
krav och kriterier for inforande av undantagstillstand. Artikel 15 i Europakonventionen ar en
undantagsklausul. Den ger fordragsslutande stater, under exceptionella omstandigheter,
mojligheten att pa ett begransat satt gora undantag fran sina skyldigheter att sékra vissa
rattigheter och frineter enligt konventionen. Enligt artikel 15 maste det foreligga "ett allméant
nodlage som hotar nationens existens” for att undantagstillstand ska fa implementeras.?
Europadomstolen har i sin praxis tydliggjort hur artikel 15 ska tolkas samt framfort krav och
kriterier som en medlemsstat maste uppfylla for att kunna tillampa artikeln. Utredningen har inte
inkluderat Europadomstolens krav och kriterier i sin beddémning av réttslaget och forbiser att
undersbka hur utredningens forslag motsvarar internationella standarder. Dessa krav och
kriterier kommer att redovisas narmare i avsnitt 11.7.1 om sarskilda regler om normgivning i

krissituationer.

Utredningen har visserligen beaktat Venedigkomissionens rekommendationer pa omradet om
nodlagstiftning under grundlagsnivan samt dess definition i detta sammanhang. Civil Rights
Defenders delar utredningens uppfattning att bestammelser rérande undantagstillstand bor ha
inbyggda garantier mot missbruk for att vara forenliga med réttsstatens principer. Vi bedémer
emellertid att utredningen inte tillrackligt utforligt diskuterar hur forslagen uppfyller
Venedigkommissionens rekommenderade krav pa nodvandighet, forutsagbarhet och
proportionalitet. Dessutom ar jAmforelser med andra lénder bristfalliga, eftersom de inte tar
tillracklig hansyn till grundlaggande konstitutionella skillnader. Till exempel méaste en regering i
Storbritannien (till skillnad frAn Sverige) utgéras av ministrar som sitter i parlamentet, vilket ger
folket ett direkt medel for ansvarsutkravande. Civil Rights Defenders beddmer att utredningens
forslag ar oproportionerligt och oforutsagbart da det saknas en tydlig definition av fredstida
kriser samt att den icke folkvalda regeringen sjalv féreslas kunna bestamma om, nar och hur
ett undantagstillstand ska inforas och att nya foreskrifter utfardas som kan begransa fri- och
rattigheter. Med anledning av detta bor en mer utforlig internationell utblick goras och i storre

utstrackning tas hansyn till vid fortsatt beredning av utredningens forslag.

11.6.5 DET FINNS SKAL ATT KOMPLETTERA REGERINGSFORMEN

e Civil Rights Defenders avstyrker forslaget att regeringen ska f& meddela foreskrifter

direkt med stdd av regeringsformen, utan bemyndigande av riksdagen.

2 Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna, 4 november 1950, art. 15; Europadomstolen,

Guide on Atrticle 15 of the European Convention on Human Rights —Derogation in time of emergency, 31 augusti
2022 para. 1.
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Civil Rights Defenders instammer med det forslag i utredningen som syftar till att starka
Sveriges beredskap genom att mojliggéra for riskdagen att utbka regeringens
normgivningsmakt i fredstida kriser i forvag, genom bemyndiganden i vanliga lagar. D& kan
lampliga bemyndiganden pa det obligatoriska lagomradet tas in i lagstiftning for fredstida kriser.
Vi anser dock inte att det finns ett behov for regeringen att meddela féreskrifter direkt med stod
av regeringsformen, utan riskdagens bemyndigande. Om en sadan mdjlighet inférs sker ett
betydande maktskifte fran den folkvalda riskdagen till den exekutiva regeringen. Regeringen far
pa sa vis en mdjlighet att meddela foreskrifter om exempelvis begransningar i manskliga

rattigheter utan riksdagens medgivande.

Civil Rights Defenders bedomer att en sddan utdkad normgivningsmakt medfor allvarliga risker
for maktmissbruk och asidosatter rattsstatens principer. En konsekvens som kommittén sjélva
belyser i utredningen &r att foreskrifter som regeringen meddelar direkt med stéd av
regeringsformen inte kommer att vara beredda pa samma satt som lagar. Dessa foreskrifter
kommer inte genomga en lagradsgranskning och kommer inte heller vara foremal for
utskottsbehandling eller offentlig debatt i kammaren. Civil Rights Defenders haller med
utredningens synpunkter att detta skulle paverka foreskrifternas kvalitet samt mojliggora for
onddigt langtgaende foreskrifter som kan begransa grundlaggande fri- och rattigheter.® Darfor
bedomer vi att denna del av forslaget ar oproportionerlig och for langtgdende. Den delen av
forslaget som innebar att riksdagen i vanlig lag kan delegera normgivningsmakten till regeringen
ar tillrackligt langtgaende och skulle innebéra att riskdagen behaller makten och beslutar om

utvidgandet av normgivningskompetensen.

11.7.1 SARKILDA REGLER OM NORMGIVNING | KRISSITUATIONER

e Civil Rights Defenders anser att utredningen inte har gett en tillrackligt tydlig definition

av vilka krissituationer som skulle kvalificera som allvarliga fredstida krissituationer.

Civil Rights Defenders instammer i utredningens beddmning att sarskilda regler om
normgivning i krissituationer behdvs for att Sverige aven under allvarliga fredstida kriser ska
kunna styras pa ett adekvat konstitutionellt satt. Dock stéller vi oss tveksamma till utredningens
definition av fredstida kriser och dess tillampningsomrade. Utredningen pekar sjalv pa att
tillampningsomradet behover avgransas. Men i stéllet for att géra en noggrann utvardering av
termen fredstida kriser och dess avgransning, foresprakar utredningen “ett generellt begrepp

som inte ar alltfor detaljerat [...]”.# En klar och valformulerad definition som tydligt specificerar

8 SOU 2023:75, s. 347.
4 SOU 2023:75, s. 352.
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de omstandigheter som ska vara for handen for att det ska vara frdga om en krissituation ar
avgorande for att uppné forutsagbarhet. Utan en sadan definition kommer séaval befolkningen
som statliga institutioner att paverkas. En alltfér vag definition av fredstida kriser skapar

osakerhet och oklarhet i lagstiftningen.

Civil Rights Defenders delar utredningens uppfattning om att begreppet fredstida krissituationer
som forekommer i regeringsformens 8 kap 13 § ar det lampligaste begreppet att utga fran nar
nya regler om normgivning i fredstida kriser 6vervags. Enligt kommittén bor begreppet
“allvarliga fredstida krissituationer” inte definieras i regeringsformen. Istéllet foreslar kommittén
att det bor anvandas som en kvalificerad term for att beskriva situationer som uppstar under
fredstid men som ar sarskilt allvarliga.®> Civil Rights Defenders ar oeniga med kommitténs
resonemang i denna fraga. En tydlig definition av begreppet "allvarliga fredstida krissituationer”
ger en grund for enhetlig tolkning och tillampning av reglerna. Det minskar risken for godtyckliga
bedomningar och ger okad rattssékerhet. En definition kan forhindra att begreppet anvands pa
ett satt som strider mot intentionen i grundlagen. Det kan skydda mot missbruk eller felaktig
tillampning. Vi forstar att det samtidigt kravs en balansgang mellan detaljerad definition och
flexibilitet for att hantera olika mdjliga nddsituationer. Darfér behdver en definition vara

valévervagd och en noggrann analys av begreppet behdver géras.

Det finns bindande praxis frdn Europadomstolen for hur och nar ett undantagstillstand far
utlysas. Genom att inte ge en definition som haller sig till detta skapar utredningens forslag en
situation dar en regering i en krissituation sjalv maste tolka reglerna vilket kan leda till misstag
eller medvetna dvertramp - sdledes att man utlyser undantag i situationer eller pa sétt som star

i strid med konventionen.

Enligt rattsfallet Irland mot Férenade Konungariket, har medlemsstater enligt Europadomstolen
tolkningsforetrade for att beddma nér nationens existens hotas av en krissituation, dock ar
denna begransad. Det ar Europadomstolen som har befogenhet att besluta om huruvida
staterna har gatt utéver den "omfattning som strikt kravs enligt krisens krav”. ¢ Vidare har
Europadomstolen i rattsfallen i Brannigan och McBride mot Férenade Konungariket, och A. och
andra mot Forenade Konungariket, framfort att det ar domstolen som bedémer om en stat har
Overskridit det krav som framgéar av artikel 15. | sitt évervagande beaktar domstolen flera
relevanta faktorer sdsom: arten av de rattigheter som paverkas av undantaget, omstandigheter
som ledde till situationen och varaktigheten av nodsituationen. Europadomstolen har &ven
forklarat vilka kriterier en undantagsatgard maste uppfylla for att atgarden ska vara i enlighet

med konventionen. | A. och andra mot Storbritannien, Mehmet Hasan Altan mot Turkiet och

5 lbid.
6 Se Europadomstolen, Ireland v. the United Kingdom, 1978, no. 5310/71, § 207.
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Sahin Alpay mot Turkiet beskriver Europadomstolen att en atgard maste vara proportionerlig,
icke-diskriminerande, lagenlig samt genomféras i enlighet med en foéreskriven
lagstiftningsprocess.” Det ar enligt Civil Rights Defenders olyckligt att kommittén inte har gjort
en utredning av rattslaget ur ett manniskorattsperspektiv och inte belyst de ovannamnda
rattsfallen i sitt resonemang. Vi bedémer att det finns ett behov av en djupare analys av de krav
och kriterier som har slagits fast av Europadomstolen for att klargdra rattslaget ur ett
manniskoréattsperspektiv och forhindra felaktigheter eller medvetna avvikelser fran Europa-

konventionen.

11.7.2 ETT AKTIVERINGSBESLUT UTLOSER SARSKILDA BEFOGENHETER

e Civil Rights Defenders avstyrker forslaget att regeringen ska fa fatta ett

aktiveringsbeslut utan riksdagens bemyndigande.

Civil Rights Defenders delar utredningens syn pa utmaningen att definiera en allvarlig fredstida
krissituation och nar regeringens behérighet behéver utvidgas. Vi anser att utredningens
huvudforslag att regeringens befogenheter bor krava aktiveringsbeslut fran riksdagen ar
l[Ampligt och utgdr en adekvat I6sning. Civil Rights Defenders ser inget behov av den
undantagsregel som foreslads och som tillater regeringen att fatta sadana beslut ensidigt om

riksdagens beslut inte kan invantas.

Att ge regeringen befogenheter att fatta beslut om sarskilda atgarder utan direkt parlamentariskt
godkannande fran riskdagen riskerar att underminera grundlaggande demokratiska principer.
Forvisso kan det uppkomma exceptionella situationer som kraver att nya foreskrifter pa
lagomradet fattas omedelbart. Dock menar Civil Rights Defenders att det kravs en mycket mer
utforlig och nyanserad definition av vad som skulle utgéra en sadan exceptionell fredstida kris.
Kriteriet "uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas” ar vagt och 6ppet for regeringens

subjektiva beddmning.

Om forslaget infors kommer regeringen bade kunna fatta aktiveringsbeslut som 6ppnar for
beredskapslagstiftning och besluta om nya foreskrifter som inte sedan tidigare forberetts.

Utredningen har visserligen belyst nddvandigheten av skyddsmekanismer och att dessa ska

" Europadomstolen, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights —Derogation in time of
emergency, 31 augusti 2022 para. 23 & 24; Se Europadomstolen, Brannigan and McBride v. the United Kingdom,
1993, no. 14553/89; 14554/89, § 43; A. and Others v. the United Kingdom [GC], 2009, No. 3455/05, 8§ 173 and 190;
Mehmet Hasan Altan v. Turkey, 2018, no. 13237/17, 88 140 and 213; Sahin Alpay v. Turkey, 2018, no. 16538/17, §8§
119 and 183.
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utgbras av att riksdagen godkanner regeringens forslag i efterhand. Aven om
aktiveringsbeslutet ska understallas riksdagen omedelbart eller inom nagra dagar ar kravet for
godkannande endast minst tre fijardedelar av de rostande riksdagsledaméterna. Visserligen ar
detta en kvalificerad majoritet av de som ar narvarande, men det utgér inte en bred
parlamentarisk enighet da kommittén valde att utelamna kvorumregeln. Att kombinera en
kvalificerad majoritet med en kvorumregel pa att minst halften av riksdagsledaméterna deltar i
omrdstningen okar riksdagsbeslutets legalitet, minskar risken for impulsiva beslut och férhindrar
att en enskild partigrupp dominerar beslutsprocessen. Det skulle &ven férhindra ett hypotetiskt
scenario dér ledamdéter ur oppositionen forhindras att delta i omrdstningen. Civil Rights
Defenders anser att ett aktiveringsbeslut av denna karaktar som kan komma att inskranka vara
grundlaggande fri och rattigheter maste krava en bred parlamentarisk enighet for att
uppratthalla vara demokratiska varderingar, sakerstélla att beslut fattas efter noggrann
utvardering av alla intressen och leds av genomtankta politiska beslut.

11.7.4 REGERINGEN FAR ETT UTRYMME ATT AGERA OMGAENDE

e Civil Rights Defenders avstyrker forslaget att regeringen efter ett aktiveringsbeslut utan
bemyndigande i lag ska kunna meddela féreskrifter som enligt grundlag annars ska

meddelas genom lag eller med stdd av bemyndigande i lag.

Civil Rights Defenders avstyrker kommitténs foreslag att ett aktiveringsbeslut ocksa ska leda till
att regeringen i vissa exceptionella situationer kan meddela féreskrifter som enligt grundlag
annars ska meddelas genom lag eller med stdéd av bemyndigande i lag. Vi bedémer att om
regeringen maste understélla riksdagen om beslutet inom en vecka, finns det en risk att en
minoritet i riksdagen kan forlanga beredningstiden. Detta skulle innebéra att regeringens nya
regler kan forbli i kraft under en hel manad, om det inte snabbt kan presenteras ett lagforslag
fran ett utskott som upphaver dem.

Det finns ingen specifik begransning for att férhindra att liknande atgarder aterupprepas aven
om de tidigare underkants av riksdagen. Detta 6ppnar for aterkommande forlangningar som i
praktiken skulle satta manadsbegransningen ur spel. Det finns inte heller nagot som forhindrar
atgarder som kan leda till allvarliga konsekvenser for individer under denna méanad. Inte ens vid
en situation dar riksdagen avsatter regeringen omedelbart skulle det innebara att atgarderna
automatiskt upphor att vara i kraft. Civil Rights Defenders anser att det ar ytterst viktigt med
demokratisk kontroll, rattssdkerhet samt att skyddet fér medborgerliga fri- och réattigheter
uppratthalls aven i krissituationer. Darfor ser vi ett behov av att i den fortsatta beredningen av
forslaget ytterligare utvardera behovet av fler skyddsmekanismer for att sdkerstdlla ett

rattssakert lagstiftningsforforande.
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11.7.5 BEFOGENHETERNA UPPHOR GENOM ETT NYTT BESLUT

e Civil Rights Defenders avstyrker att riksdagen och regeringen var for sig ska kunna
besluta att regeringen inte langre ska ha de séarskilda befogenheterna att meddela

foreskrifter.

Civil Rights Defenders beddmer att trots att forslaget mojliggor for riksdagen att upphéava
enskilda beslut fran regeringen och fatta beslut om att det inte foéreligger en allvarlig fredstida
kris, finns det inget hinder for regeringen att aterigen aktivera sina befogenheter. Eftersom
regeringens befogenheter skulle vara faststallda i grundlagen skulle det vara en utmaning och
ta lang tid att &ndra reglerna om riksdagen permanent 6nskar férhindra att en regering tar dver
befogenheter att meddela foreskrifter pa det exklusiva lagomradet. En sadan &ndring skulle
kréva ett ytterligare riksdagsval. Trots att riksdagen alltid har mgjlighet att avséatta en regering
som forlorat dess fortroende har erfarenheten fran tidigare kriser och svara parlamentariska
situationer visat att det sarskilt under sddana omstéandigheter kan vara bade utmanande och

rent av olampligt att ta till denna yttersta atgéard.

Forutsagbarhet och rattssakerhet ar avgérande for att uppratthalla fortroendet for riksdagen och
regeringen samt sakerstalla en rattvis behandling av medborgarna. Genom att ge regeringen
befogenheter utan klart definierade kriterier for nér dessa kan anvandas riskerar man att skapa
osakerhet och rattslig godtycklighet. Det ar darfor av storsta vikt att lagar och foreskrifter &r
tydliga och forutsagbara for medborgarna och andra berorda parter. Att bibehalla tydliga
riktlinjer och en réattsséaker process aven under extraordindra omstandigheter ar avgorande for
att skydda grundlaggande rattigheter och for att sdkerstalla att beslut som fattas ar forenliga

med demokratiska principer och rattsstatsprincipen.

13.3 KONSEKVENSER FOR FRI- OCH RATTIGHETERNA

o Civil Rights Defenders anser att forslagen medfér utdkade mojligheter att begransa

grundlaggande fri- och rattigheter.

Kommittén skriver att forslaget inte medfor nagra utokade mojligheter att begransa
grundlaggande fri- och réattigheter. Civil Rights Defenders menar att detta visar pa en ytterst
bristfallig analys av forslaget ur ett manniskoréattsperspektiv. Europakonventionen har en
sarskild stallning i Sverige vilket kommer till uttryck i regeringsformen. Europakonventionen
foreskriver tydligt att flera av de rattigheter som stipuleras endast far inskrankas med stdd i lag

(se exempelvis artikel 2 om réatten till liv, artikel 5 om ratten till frihet och sédkerhet, artikel 11 om
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motes- och foreningsfrinet osv.). Utredningen foreslar att regeringen ska ges mdéjlighet att lamna
foreskrifter vilket utgor en utokad befogenhet att inskranka eller paverka fri- och rattigheter som
stipuleras i Europakonventionen utan att ha stod for detta i lag. Att utredningen inte tagit detta
i beaktande ar en allvarlig brist. Kommittén for ett resonemang kring méjligheten till ytterligare
begrasning av rattigheter som stipuleras i Europakonventionen genom anmalande av avvikelser
i handelse av kris. Det ar riktigt som kommittén skriver att utrymmet for avvikelser i denna
mening inte Okar i och med utredningens forslag eftersom detta utrymme &r fastslaget i
konventionen och Europadomstolens praxis. Detta &r dock inte detsamma som utrymmet for
inskrankningar av fri- och réattigheter eftersom dessa oftast maste begransas genom lag. Civil
Rights Defenders anser att nar befogenheten att gora sddana inskrankningar flyttas fran
riksdagen till regeringen och undantas den normala lagstiftningsprocessen sa innebar detta i

sig en inskrankning av manskliga rattigheter.

Under perioder av kris testas demokratins styrka sarskilt. Det kan bli nédvandigt fér Sverige att
tillfalligt begréansa vissa fri- och rattigheter for att hantera en allvarlig fredstida kris. Detta ar
nagot vi kan enas om. Men det ar av oerhord betydelse att begransningarna ar effektiva,
proportionerliga och aldrig gar utdver vad som &ar nédvandigt. Genom att ge regeringen
befogenhet att begransa fri- och rattigheter utan det kvalificerade lagstiftningsférfarandet 6kar
risken for godtyckligt ingripande och brist pa noggrann granskning av atgardernas forenlighet

med manskliga rattigheter.

Remissvaret har beretts av Dilshodakhon Mustafaeva.

Stockholm som ovan,

John Stauffer
Chefsjurist



