Om beredning, kungorelse och ikraft-
tradande av forfattningar 1 kristid

Av jur.kand. JoHAN DiBs!

Under borjan av 2020 har ett stort antal forfattningar beslutats for att an-
passa regelverket till den kris som den globala spridningen av sjukdomen
covid-19 orsakat. Gemensamt for flera av dessa forfatiningar dr att det har
varit brdttom for regelgivarna att se till att de trader ikraft. Regelgivarnas
stravan efter att de nya reglerna ska fa genomslag sd snabbt som mojligt har
medfort att man ibland bade ndtt och passerat griamsen for hur snabbt en
Jorfatining kan trada ikvaft. I artikeln redogors for regler om beredning,
kungorelse och ikrafttradande i kristid. Sedan diskuteras ndgra exempel pd
[forfattningar som, genom att innehdlla ingrepp mot enskilda, dr sdrskilt in-
tressanta ur ett konstitutionellt perspektiv.

1 Inledning — behovet av en skyndsam anpassning av gallande
regelverk

For att begransa de potentiella skador som enskilda och samhallet
kan drabbas av som foljd av epidemier eller andra kriser stravar Sveri-
ges regelgivare efter att nédvandiga anpassningar av regelverket ska
kunna beslutas och trada ikraft si snabbt som mojligt. Flera av de for-
fattningar som beslutades under perioden februari—april 2020 har
foranletts av den globala spridningen av sjukdomen covid-19. Vissa av
dessa forfattningar trader, enligt sin lydelse, ikraft samma dag eller
dagen efter att de beslutats.

Forfattningar som ingar i SFS kungors sedan den 1 april 2018 ge-
nom webbpublicering vilket mojliggor ett skyndsamt kungorande. Till
skillnad fran lagar och forordningar maste de flesta myndighetsfore-
skrifter fortfarande kungoras i tryckt forfattningssamling.

Att en forfattning som ska kungoras i tryckt form inte kan trada
ikraft innan ndgon haft mojlighet att lasa ett tryckt exemplar av for-
fattningen kan framsta som en sadan sjalvklarhet att nagot sarskilt
stod harfor inte behover anges. Som jag har uppfattat det ar det emel-
lertid vanligt att myndigheter som ger ut foreskrifter i tryckta forfatt-
ningssamlingar anser att foreskrifterna ar kungjorda redan nar tryck-
eriet har framstallt ett tryckt exemplar.

Pandemikrisen ar 2020 har synliggjort att det, trots tydliga forar-
betsuttalanden?, valgrundade resonemang i doktrin® och kritiska utta-

' Forfattaren vill rikta ett tack till Victoria Hoff for vardefulla synpunkter.

Se SOU 1970:48 och Prop. 2015/16:157.

Se Bull, Tryckt i tid? Om kungorelse, ikrafttradande och rattssakerhet, SvJT 1999
. 954 ff. och Stromberg, Vad innebar uttrycket "utkom fran trycket”? SvJT 2001
. 522,
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landen av Konstitutionsutskottet!, dnda féorekommer att regelgivare
bestaimmer att forfattningar ska trada ikraft innan nagon haft majlig-
het att lasa officiella versioner av forfattningarna. Uppfattningen att
en forfattning i tryckt forfattningssamling kan trada ikraft innan na-
gon haft mojlighet ldsa ett tryckt exemplar ar inte ny utan verkar ha
varit allmant spridd bland regelgivare redan for 50 ar sedan.® Det ver-
kar ocksd finnas myndigheter som anser att foreskrifter, som ska kun-
goras i tryckt forfattningssamling, kan trada ikraft sa snart en elektro-
nisk version av forfattningen webbpublicerats eller méjligen daven nar
ett exemplar har framstallts av en skrivare.

Denna artikel foranleds alltsi huvudsakligen av regelgivarnas till-
lampning av kungoérandekravet under 2020-irs pandemikris. Den
korta tiden mellan beslut och ikrafttradande for flera forfattningar
under pandemikrisen beror sannolikt pa behovet av att snabbt an-
passa regelverket till krisens forutsattningar. Det framstar darfor aven
som intressant att studera hur beredningskravet har tillampats under
krisen for att snabbare kunna anpassa regelverket.

2 Krav pa beredning av forfattningar

Under krig och vid krigsfara finns sarskilda regler for beslutsfattandet
i 13 kap. regeringsformen (RF). For andra krissituationer saknas sar-
skilda regler i RF. Av forarbetena framgar att den mojlighet till
snabbhet i beslutsfattandet som efterstravas i en krissituation borde
"tillgodoses inom ramen for den vanliga kompetensregleringen”.

Av 7 kap. 2 § RF foljer att regeringens beredning av lagar maste in-
nehalla ett remissforfarande. I fredstid finns det saledes ingen moj-
lighet for regeringen att underlata att remittera ett lagforslag pa
grund av en kris. I Propositionshandboken anges att remisstiden som
huvudregel inte bor sittas kortare dn tre manader.” Det finns dock
inget formellt krav for hur ldng remisstiden maste vara och 24 timmar
kan vara tillrackligt i bradskande fall.

Konstitutionsutskottet har granskat beredningen av foreskrifter
som beslutades med anledning av 2009-drs pandemikris. Utskottet
konstaterade att, aven om de granskade propositionerna lades fram
under kristid, har tidsfristerna for att lamna synpunkter och upplys-
ningar i flera fall varit snava och man har ofta vant sig till ett begran-
sat antal remissinstanser. Enligt utskottet ar det sarskilt viktigt att dven
under kriser, i mojligaste man, bibehdlla krav pa saval vilavviagda tids-
frister som lampligt antal remissinstanser inte minst i beredningen av
arenden som kan innebara ett stort ekonomiskt risktagande for sta-
ten. Det papekades ocksa att behovet av bradskande beredningar at-

Se exempelvis 1997/98:KU10 s. 14 och 22 f.
Se SOU 1970:48 s. 98.

Prop. 1973:90 s. 444.

Ds 1997:1 s. 34.
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minstone i viss utstrackning kan undvikas genom kontinuerlig om-
varldsbevakning och god framférhallning och beredskap.®

I 8 kap. 21 § RF finns dven krav pa att beredningen av vissa lagar
ocksd ska innefatta inhdmtande av Lagradets yttrande. Remittering till
Lagradet kan dock undvikas om det skulle fordroja lagstiftningsfra-
gans behandling sa att avsevart men skulle uppkomma.

I Propositionshandboken finns dven en ordning om forkortad
motionstid for bradskande arenden.’

For beredning av myndigheters foreskrifter finns krav pa remissfor-
farande av foreskriftsforslaget och konsekvensutredningen i 4 § for-
ordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Av
denna bestimmelses andra stycke foljer bland annat att remissforfa-
randet far ske efter beslutet om foreskrifterna om det annars skulle
innebara en fara for liv och halsa.

For de myndighetsforeskrifter som innehaller tekniska regler eller
datalokaliseringskrav foljer det av féorordningen (1994:2029) om tek-
niska regler att beredningen ofta maste innefatta en underrattelse till
Kommerskollegium. Enligt huvudregeln fir myndigheten inte fatta
beslut om en teknisk regel eller ett datalokaliseringskrav forran tre
manader har forflutit fran att Kommerskollegium i sin tur anmalt for-
slaget till Europeiska kommissionen. Detta krav galler dock inte om
det foreligger bradskande skdl pa grund av allvarliga och oférutsedda
handelser som ror skyddet for folkhalsa. For lagar och forordningar
ska regeringskansliet géora motsvarande anmalan enligt 20 § 6 p. for-
ordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Folk-
halsoundantaget galler daven har.

3 Krav pa kungorelse av forfattningar
Av 8 kap. 19 § RF foljer att lagar ska kungoras sa snart som majligt.
Detaljer om hur forfattningar ska kungoras finns i lagen (1976:633)
om kungorande av lagar och andra forfattningar (kungorandelagen)
och forfattningssamlingsforordningen (1976:725). Det finns starka
skal att tolka grundlagen sa att den innehaller ett krav pd att en for-
fattning maste ha kungjorts innan den kan trada ikraft. Detta krav
skulle d& utgora en oskriven grundlagsregel eller en precisering av
8 kap. 19 § RF. Det ligger darfor nara till hands att uppfatta avvikelser
fran ett sadant krav som grundlagsstridiga.®

En forfattning kan sagas bli en del av gallande lagstiftning forst nar
kungorelsen har skett. For att det ska vara maojligt att inratta sig efter
andringar i rattsreglerna ska en forfattning trada i kraft forst efter det
att en viss tid har hunnit forflyta fran kungoérandet."

8 2009/10:KU10s. 77.

9 Ds 1997:1s. 119-127.

1" Se s. 961 i Bull, Tryckt i tid? Om kungorelse, ikrafttradande och rattssikerhet,
SvJT 1999 s. 954 ff.

" Prop. 2015/16:157 s. 8.
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I ett rattssamhdlle maste, enligt férarbetena till kungérandelagen,
den grundliggande principen gilla att ingen forfattning ager bind-
ande kraft innan den blivit offentliggjord. Enligt Konstitutionsut-
skottet hor det till de absoluta minimikraven att en forfattning ska
kungoras pa ett sadant satt att mojlighet foreligger for envar som
berors av forfattningen att ta del av forfattningens innehdll innan den
trader i kraft.”? Medborgarna bor ocksa fa kinnedom om foreskrifter
sa att de kan handla och planera med utgangspunkt i bestimmel-
serna®. Att en forfattning inte kan ha bindande verkan innan den ar
offentliggjord motiveras av rattssikerhetsskal." Forfattningar ska alltsa
kungoras for att bli gallande mot alla och envar. Om det finns fore-
skrifter om kungorande ska dessa iakttas. Allvarlig underlatenhet att
folja foreskrifterna torde leda till att forfattningen inte blir gallande.
Det ar tveksamt om forfattningen i saidant fall anses gillande mot den
som visats ha fitt kinnedom om forfattningen pa annat siatt.” Det ar
dock inte alltid som en avvikelse fran reglerna innebar att en for-
fattning blir en nullitet.™

I NJA 1987 s. 676 kom HD fram till att en forfattning, som inte
kungjorts i foreskriven ordning, inte fick tillimpas mot en person
trots att denne fatt kinnedom om forfattningen pa annat satt. Att de
flesta som berors av en forfattning som ska tryckas enligt forfattnings-
samlingsféorordningen, latt kan fi kinnedom om dess innehall pa sin
telefon eller en dator, torde alltsa inte innebdra att forfattningen kan
trada ikraft innan den kungjorts i tryckt form.

Enligt 22 § forfattningssamlingsféorordningen ska en forfattning
som kungors i en tryckt forfattningssamling om maijligt ges ut sa att
den ar forfattningssamlingens abonnenter till handa i god tid innan
den trader i kraft. Det finns alltsa ett visst utrymme att ge ut en tryckt
forfattningssamling utan att den ar abonnenterna till handa i god tid
innan den trader ikraft. Med hansyn till de ovannamnda forarbetsut-
talandena bor det dock kunna kravas att forfattningen atminstone ska
ha kommit abonnenterna till handa samtidigt som den trader ikraft.
Det kan vara svart att forutse exakt hur lang tid distributionen av en
forfattning kommer att ta i ett enskilt fall. Darfoér skulle man maojligen
kunna tanka sig att ikrafttradandedatumet lagligen skulle kunna be-
stammas till den dag da det ar rimligt att anta att forfattningen ska ha
kommit abonnenterna till handa.

Kungorandet av en forfattning hade rattslig betydelse vid tillamp-
ningen av 1971-ars forvaltningslag genom att besvarstiden fér over-
klagande av normbeslut riknades fran dagen for tillkdnnagivandet.”
Begreppen kungoérande och tillkinnagivande torde alltsa vara syno-

12 KU 1975/76:51 s. 8.

* Prop. 1975/76:112 s. 33.

* Se prop. 2015/16:157 s. 15.
> Prop. 1975/76:112 s. 31.

® Prop. 1975/76:112 s. 61.

7 Prop. 1975/76:112 s. 62.
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nyma. Det framstar som markligt att pasta att en tryckt forfattning gi-
vits till kinna innan ndgon haft méjlighet att 4 kinnedom om inne-
hallet i ett tryckt exemplar av forfattningen.

Aven den som anser att abonnenter pa en tryckt forfattningssam-
ling inte ska kunna rakna med att fa del av forfattningarna innan de
trader ikraft, maste rimligen acceptera att det finns en grans for hur
kort tid en regelgivare har fog att anta att distributionen av de tryckta
exemplaren tar. Det framstar som uppenbart att de tryckta exempla-
ren inte kan na abonnenterna samma dag som de tryckts. En forfatt-
ning som, enligt lagen om kungorande av lagar och andra forfatt-
ningar och forfattningssamlingsforordningen, ska kungoras i tryckt
form, torde darfor aldrig kunna trada ikraft samma dag som den be-
slutats.

I 9 § forfattningssamlingsforordningen stadgas att de centrala
myndigheter som anges i bilaga 1 till féorordningen ska lata utge for-
fattningssamling. Att dessa forfattningssamlingar ska tryckas framgar
indirekt av 11, 12, 19 och 20 §§ forfattningssamlingsforordningen. Av
6 § kungorandelagen foljer att det ar genom dessa forfattningssam-
lingar som kungorandet av myndigheternas foreskrifter sker.

Av 1 kap. 2 § tryckfrihetsforordningen (1949:105) (TF) foljer att en
skrift ska ha framstallts i tryckpress for att anses som tryckt. Att TF,
under vissa forutsittningar, ar tillamplig pa skrifter som framstallts i
skrivare eller kopiator innebar alltsd inte att sadana skrifter ar tryckta.
Foreskrifter, som enligt forfattningssamlingsforordningen ska kungo-
ras i tryckt forfattningssamling, kan alltsd inte kungoras genom att
myndigheten eller ndgon annan skriver ut pappersexemplar av for-
fattningen.

Enligt 20 § forfattningssamlingsférordningen ska det pa forsta bla-
det av varje forfattning anges sista dagen da den utkommit fran tryck-
et. Det datum som en forfattning utkom fran trycket brukar normalt
anses satta gransen for nar den kan trada ikraft. Det forekommer dar-
for att ikrafttraidandebestaimmelser lyder "Dessa foreskrifter trader i
kraft den dag de utkommer fran trycket”. Savida det inte gar att saker-
stalla att foreskrifterna utkommer fran trycket kl. 00.00 framstar det
emellertid som olampligt att formulera ikrafttradandebestimmelser
pa detta sitt. Eftersom det kan vara svart att visa vid vilket klockslag
foreskrifter utkom fran trycket borde foreskrifterna tidigast kunna
trada ikraft dagen efter den dag de utkom fran trycket. Ska foreskrif-
terna trada ikraft samtidigt som de utkommer fran trycket bor fore-
skrifterna precisera det klockslag som de utkom fran trycket. En for-
utsattning for att tidpunkten nar forfattningen "utkom fran trycket”
ska sitta gransen for nar den kan trada ikraft torde vara att uttrycket
tolkas som den dag dd de tryckta exemplaren av forfattningen Over-
lamnats fran tryckeriet i allmanhetens hander eller gjorts tillganglig i
lasbart skick.”™ Trots detta verkar den vanligaste uppfattningen bland

'8 SOU 1970:48 s. 98.
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regelgivare och tryckerier vara att forfattningar utkommer fran tryck-
et den dag da de tryckta exemplaren lamnar tryckpressen.*

Regeringen har sedan linge haft svart att satta rimliga tidsgranser
for ikrafttradande med hansyn till kravet att forfattningar forst maste
kungoras.* Sedan SFS borjade kungoras elektroniskt har dessa pro-
blem minskat. Flera myndigheter, som haft liknande problem, maste
daremot fortfarande kungora sina forfattningar i tryckt form. Innan
sadana myndighetsforeskrifter kan trada ikraft maste de saledes ha
framstallts i tryckpress och distribuerats.

I SFS publiceras forfattningar oftast dagen efter att de beslutats. Av
5 § andra stycket kungorandelagen foljer att forfattningen anses kun-
gjord nar den har publicerats. Tiden mellan kungorelsen i SFS och
ikrafttradandet brukar normalt inte understiga tre dagar. Det fore-
kommer dock kortare tider och undantagsvis ar ikrafttradandedatu-
met detsamma som det datum som forfattningen publicerades. Enligt
uppgifter fran Statsrddsberedningen publiceras forfattningar i SFS
mellan kl. 01.20 och kl. 01.30 om det inte sarskilt bestamts att publi-
ceringen ska ske vid en annan tidpunkt.

4 En skyndsam beredning av forfattningsiarenden

For att forbattra forutsattningarna for en skyndsam beredning av vissa
forfattningsarenden foreslog regeringen att den skulle ges ett utvidgat
bemyndigande att meddela foreskrifter om sarskilda dtgarder med an-
ledning av det virus som orsakar sjukdomen covid-19.* Efter regering-
ens proposition infordes nya bestimmelser i smittskyddslagen
(2004:168) som innebdr att regeringen, inom grundlagens ramar, far
ratt att meddela foreskrifter om sarskilda atgarder for att hantera
spridningen av det nya coronaviruset. Exempel pa atgarder som rege-
ringen far foreskriva om enligt det nya bemyndigandet ar tillfalliga
begransningar av folksamlingar och nedstingningar av restauranger.*
I beredningen av den lag som gav regeringen det utvidgade bemyndi-
gandet valde regeringen att paskynda processen genom att remittera
lagforslaget till ett begransat antal remissinstanser med en svarstid om
24 timmar. Lagradet ansdg att en sddan tillimpning av regeringsfor-
mens beredningskrav kan inge vissa betankligheter.*

Under 2020-ars pandemikris har flera foreskrivande myndigheter
forkortat beredningstiden. Detta genom att underldta att remittera
foreskriftsforslag innan foreskrifterna beslutas med stod av 4 § andra
stycket i forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning eller genom att bestaimma svarstiden till 24 timmar. Vissa av

9 Se SOU 1970:48 s. 98 och Stromberg, Vad innebar uttrycket "utkom fran tryck-
et”?, SyJT 2001 s. 522.

* Bull, Tryckt i tid? Om kungorelse, ikrafttridande och rattssakerhet, SvJT 1999
s. 954 ft.

' Prop. 2019/20:155.

# Lag (2020:241) om andring i smittskyddslagen (2004:168).

# Prop. 2019/20:155 s. 37.
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de myndigheter som tillimpat undantaget fran kravet pa remissfor-
farande fore beslut verkar dock inte ha foljt kravet att foreskrifterna
och konsekvensutredningen ska remitteras i efterhand.

Myndigheter har kunnat dberopa skyddet for folkhdlsan for att an-
vanda sig av undantagsbestammelsen i 18 § i forordning (1994:2029)
om tekniska regler. Darigenom har de kunnat besluta om tekniska
regler utan att tre manader forflutit fran det att regelforslaget anmalts
till Europeiska kommissionen.

En uppenbar risk med att besluta foreskrifter utan en grundlig be-
redning ar att de beslutade foreskrifterna blir behaftade med brister
som hade kunnat undvikas. Ett exempel pa detta torde vara 5 § i
HSLF-FS 2020:09 som, enligt sin lydelse, ska mojliggora for smitt-
skyddsldkaren att forbjuda verksamheter som inte uppfyller kraven i
foreskriften. Efter ett sedvanligt remissforfarande hade det sannolikt
framkommit synpunkter om att 5 § innebar att Folkhalsomyndigheten
gar utover sitt bemyndigande i 12 § smittskyddsférordningen
(2004:255). Bemyndigandet att meddela de ytterligare foreskrifter
som kravs for ett dandamalsenligt smittskydd samt till skydd for en-
skilda kan inte tolkas sa att det gar utover de bemyndiganden som ges
i smittskyddslagen. Den 24 mars 2020, dd 5 § HSLF-FS beslutades,
hade inte ens regeringen nigot bemyndigande i smittskyddslagen att
foreskriva om nedstingning av restauranger. Detta bemyndigande
fick regeringen forst den 18 april 2020 da SFS 2020:241 tradde ikraft.
Nagon subdelegation till Folkhdlsomyndigheten torde for 6vrigt inte
heller vara mojlig ens efter den 18 april 2020.

5 Griansen for hur snabbt forfattningar kan trada ikraft efter
beslutsdagen har bade néatts och passerats

Forordningen (2020:114) om férbud mot att halla allmdanna sam-
mankomster och offentliga tillstallningar skulle enligt sin lydelse
trada ikraft samma dag som den publicerades. Enligt uppgifter fran
Statsradsberedningen publicerades foérordningen dock inte kl. 00.00
utan forst efter kl. 01.20 den 12 mars 2020. Forordningen skulle, en-
ligt sin lydelse, alltsd trada i kraft innan den hade kungjorts. Offent-
liga tillstillningar med fler dn 500 deltagare kan mycket val ha pabor-
jats sent den 11 mars 2020 och fortfarande pagatt efter kl. 00.00 den
12 mars 2020. Eftersom forbudet ar straffsanktionerat genom 2 kap.
29 § ordningslagen (1933:1617) framstar det som sarskilt olimpligt
att forfattningen, enligt sin lydelse, tradde ikraft innan den kungjor-
des. Nar forordningen andrades till att galla sammankomster och till-
stallningar med fler an 50 deltagare sattes tiden mellan publicering
och ikrafttradande till en dag.* Detta antyder mojligen att regeringen
insett att det ar olampligt att forfattningar trader ikraft samma dag
som de kungors.

# SFS 2020:162.
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Det torde i praktiken vara omojligt att gora tryckta exemplar av en
forfattning tillgangliga for allmanheten eller forfattningssamlingens
abonnenter samma dag som den beslutats. Med ett sedvanligt utskick
ar det inte heller rimligt att utga ifran att alla abonnenterna nds av de
tryckta exemplaren dagen efter beslutet. Trots detta har flera myn-
digheter beslutat att forfattningar, som ska kungoras i tryckt form, ska
trdda ikraft samma dag eller dagen efter att de beslutats®. Sadana
flagranta overtradelser av kungorandelagen och forfattningssamlings-
forordningen borde inte accepteras.

Vid en granskning av Folkhalsomyndighetens webbplats i mitten av
april 2020 kunde konstateras att myndighetens avvikelser fran kravet
pa kungorelse i tryckt forfattningssamling skett systematiskt. Flera av
de publicerade forfattningarna pa webbplatsen saknade datum for
nar de utkom fran trycket. Dar sidant datum angavs var det oftast ett
datum efter det angivna ikrafttradandet. En av de forfattningar som
enligt sin lydelse traddde ikraft innan den kungjorts, innehéller ett for-
bud mot stiende servering i bar.* Forbudet utgor ett ingrepp mot en-
skilda, som genom information fran Folkhalsomyndigheten vilseletts
att tro att foreskrifterna borjade galla redan den 25 mars 2020, trots
att de da inte kungjorts i laga ordning. Det framstar som uppenbart
att flera restauranger kan ha skadats ekonomiskt av Folkhalsomyndig-
hetens regelovertradelse.

Till skillnad fran regeringen har Folkhdlsomyndigheten alltsd inte
ansett sig behova foresld eller invanta andringar i 6éverordnade for-
fattningar for att deras forfattningar ska kunna fa genomslag mer
skyndsamt. Istillet for att be om en andring i forfattningssamlings-
forordningen eller kungérandelagen har myndigheten valt att avvika
fran de krav som stdlls i dessa forfattningar. Genom Overtradelsen av
reglerna om hur forfattningar i HSLF-FS kungors har Folkhalsomyn-
digheten tagit sig sjalv befogenhet utan stod i lag. Aven om syftet med
Folkhalsomyndighetens regelovertradelse kan uppfattats som vallov-
ligt s& utgor overtradelsen, principiellt sett, ett angrepp mot den de-
mokratiska rattsstaten. Eftersom foreskrifterna sannolikt orsakade in-
komstbortfall fér enskilda, under perioden fran det angivna ikraft-
tradandedatumet fram till dess att de tryckta exemplaren av foreskrif-
terna kungjordes, framstar myndighetens regelovertradelse som sar-
skilt allvarlig.

Till skillnad fran Folkhalsomyndigheten verkar Likemedelsverket
ha forsokt dolja att dess foreskrifter inte var kungjorda i tryckt form
vid det datum da de, enligt sin lydelse, skulle trida ikraft. I Lake-

» Se bla. Folkhilsomyndighetens foreskrifter och allmanna rad (HSLF-FS
2020:09) om att forhindra smitta av covid-19 pa restauranger och caféer m.m.,
Lakemedelsverkets foreskrifter (HSLF-FS 2020:11) om tillfalliga begransningar av
forskrivning och utlamnade av vissa lakemedel och Kemikalieinspektionens fore-
skrifter (KIFS 2020:03) om méarkning och sikerhetsdatablad.

* Folkhalsomyndighetens foreskrifter och allmdnna rad (HSLF-FS 2020:09) om att
forhindra smitta av covid-19 pa restauranger och caféer m.m.
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medelsverkets foreskrifter (HSLF-FS 2020:11) anges att foreskrifterna,
som beslutades den 2 april 2020, utkom fran trycket den 2 april 2020
och att de trader i kraft nar de utkommer fran trycket. Klockan 16.20
den 2 april 2020, tre timmar och tjugo minuter efter det att Lakeme-
delsverket informerat tryckeriet om att trycklov meddelats, sinde
myndigheten ett e-postmeddelande till apoteken i Sverige med in-
formation om foreskrifternas innehall och uppgiften att "foreskrifter-
na borjar galla den 2 april 2020”. Nar e-postmeddelandet sindes
torde foreskrifterna alltsd inte ens ha framstillts i tryckpress och lam-
nats for distribution. Aven om tryckeriet, mot formodan, framstallt f6-
reskrifterna i tryckpress och limnat dessa for distribution redan
kl. 16.20 den 2 april 2020 sa kan foreskrifterna darigenom inte anses
ha kungjorts i laga ordning. Varken apoteken, likarna eller allman-
heten har ju haft mojlighet att lasa de tryckta exemplaren vid den tid-
punkten.

Eftersom foreskrifterna inte hade kungjorts kl. 16.20 den 2 april
2020 kunde de heller inte trada ikraft vid den tidpunkten. Myndig-
heten utformade och kommunicerade anda foreskrifterna sa att det
felaktigt framstod som att de redan hade kungjorts och tratt ikraft
kl. 16.20 den 2 april 2020.

HSLF-FS 2020:11 riktas primart mot apotek men enskilda patien-
ter, bland annat de som har recept pa malariamedicin frdn andra dn
sarskilda specialistlikare, berors ocksa. Dessa patienter har berdvats
mojligheten att fa kinnedom om de nya reglerna, sa att de kunnat
hamta ut sina foreskrivna ldkemedel innan de nya reglerna tradde
ikraft. Av foredragningspromemorian i Lakemedelsverkets drende
framgar att syftet med regleringen var att sikerstalla tillgangen till kri-
tiska lakemedel under den radande pandemin och att en sedvanlig
remittering hade kunnat motverka syftet med regleringen. Omstan-
digheterna i arendet kan viacka misstankar om att reglerna om kun-
gorelse overtraddes medvetet for att hemlighdlla de kommande fore-
skrifterna. Genom att berdva patienter mojligheten att anpassa sitt
handlande med anledning av de kommande foéreskrifterna sa kunde
syftet att sikerstalla tillgdngen pa kritiska lakemedel lattare uppnas.
Enskilda patienters intresse av rattssikerhet torde emellertid vaga
tyngre an intresset av att forhindra att patienterna ber om att fa sina
forskrivna lakemedel expedierade innan foreskrifterna trader ikraft.

Genom de forfattningar som namnts i detta avsnitt har gransen for
hur snabbt forfattningar kan trada ikraft bade natts och passerats.

6 Slutord

Som jag har uppfattat det har de beslut som hittills fattats av smitt-
skyddslakare med stod av 5 § HSLF-FS 2020:09 upphavts av beslutsfat-
taren efter uppfoljande inspektioner av kommunen. Aven om ett sa-
dant beslut skulle 6verklagas ar det inte sakert att fragan om det bris-
tande bemyndigandet skulle stillas pa sin spets. Forvaltningsdom-
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stolarna skulle lika giarna kunna bifalla ett sadant 6verklagande pa
den grunden att besluten inte har en tydlig adressat. De beslut av
smittskyddsldkaren som jag last ar namligen inte riktade mot nagon
fysisk eller juridisk person.

Ytterligare en omstindighet som talar mot att frigan om det brist-
ande bemyndigandet kommer att stallas pa sin spets ar att regeringen
i en lagradsremiss den 28 maj 2020 foreslagit att HSLF-FS 2020:9 ska
ersittas med en ny lag om tillfilliga smittskyddsatgarder pa serverings-
stallen. Lagradet har lamnat forslaget utan erinran. Kanske kommer
nagon av de restaurangagare som orsakats ekonomisk skada genom
besluten om stingning rikta ett skadestindsansprak mot staten. Aven
om fragan inte stalls pd sin spets i samband med en rattlig provning
kan man hoppas att regelgivaren identifierar fragan och inser for-
delarna med en grundligare beredning.

I lagradsremissen med forslag till en ny lag om tillfalliga smitt-
skyddsatgarder pa serveringsstillen namner regeringen inte att
HSLF-FS 2020:9 ar behaftad med konstitutionella brister. Tvartom
menar regeringen att HSLF-FS 2020:9 borjade gilla den 25 mars
2020. Av lagradsremissen foljer alltsd att regeringen anser att en for-
fattning, som ska kungoras i tryckt forfattningssamling, kan trada
ikraft sex dagar innan den, enligt sin lydelse, utkom fran trycket. Vad
giller det bristande bemyndigandet sa anges inte detta som ett skal
for lagforslaget. Det ar svart att spekulera i om lagradsremissens tyst-
nad i denna fraga beror pa att regeringen anser att den kan delegera
normgivningsmakt utan bemyndigande i lag eller pa en vilja att dolja
det bristande bemyndigandet.

Utkastet till lagradsremissen med forslag till en ny lag om tillfalliga
smittskyddsatgirder pad serveringsstillen remitterades med en svarstid
om fyra dagar och remissinstanserna bjods in till ett remissmote. Det
verkar alltsd som om regeringen beaktat den kritik som lagradet lam-
nade efter att regeringen remitterat ett lagforslag med en svarstid om
24 timmar.

Denna artikel fokuserar pa forfattningar som innebar ingrepp mot
enskilda. Flertalet av de myndighetsforeskrifter som beslutats med an-
ledning av 2020-ars pandemikris utgors dock uteslutande av regellatt-
nader for enskilda. I den man dessa regellittnader inte kungjorts i tid
ar de ocksd intressanta fran en principiell synpunkt. Risken for att
icke kungjorda foreskrifter inte anses gallande torde dock vara avse-
vart mindre vid regellattnader an vid regelskarpningar.

I sammanhanget kan namnas att exemplar av tryckta myndighets-
foreskrifter maste ldmnas till Kungliga biblioteket, Riksdagsbiblio-
teket, och universitetsbiblioteken. Detta foljer av 24 § lag (1993:1392)
om pliktexemplar av dokument och 2 § férordning (1988:377) om
statliga myndigheters skyldighet att leverera skrifter till Kungl. biblio-
teket och Riksdagsbiblioteket. Pa forfragan i mitten av april 2020 har
alla dessa bibliotek svarat att de inte fatt nagot tryckt exemplar av de
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ovannamnda foreskrifterna i HSLF-FS. Det ar darfor svart att kontrol-
lera om de webbpublicerade foreskrifterna 6ver huvud taget tryckts.
Folkhalsomyndigheten har sant mig ett pappersexemplar av HSLF-FS
2020:09 som ska ha framstallts av tryckeriet. Detta pappersexemplar
saknar dock uppgifter om tryckort. Om tryckeriet tryckt detta exem-
plar har en brottslig garning begatts. Av 4 kap. 2 § och 5 § TF foljer
namligen att det ar straffbart att trycka en skrift som inte innehaller
uppgifter om tryckort. Tryckeriet har bekraftat att det forekommer att
man bryter mot kravet att ange tryckort men att det i sa fall beror pa
att denna uppgift saknas i det elektroniska exemplar som tryckeriet
fatt fran kunden. Aven om det kvarstar visst tvivel framstir det som
sannolikt att forfattningen har tryckts. Mot bakgrund av tryckeriets
uppgifter verkar Folkhalsomyndigheten och utgivaren av HFLSF-FS
da ha medverkat till att en brottslig garning begatts. Sivida med-
garningsmannaskap inte anses vara for handen torde sidan medver-
kan inte vara straffbar i sig men den framstar 4nda som oforenlig med
den statliga vairdegrunden.

I de fall ikrafttridandet av beslutade foreskrifter bedéms vara sa
bradskande att foreskrivet kungérande inte kan invantas skulle, under
vissa forutsattningar, konstitutionell nédratt kunna aberopas. Det lig-
ger dock utanfor ramen for denna framstillning att narmare redo-
gora for och diskutera nodrattsinstitutet. I detta sammanhang bor
anda framhadllas att myndigheter, som bedémer att en nodsituation
ger dem ratt att avvika fran kungorelselagens krav, rimligen maste
dokumentera avvikelsen och vara transparenta med en sidan bedom-
ning. Aven om en avvikelse fran kungoérandelagens krav méjligen kan
ursiaktas genom hanvisning till konstitutionell nodratt kan det knapp-
ast vara tillatet for myndigheter att forsoka dolja avvikelsen.?” Nodsitu-
ationer som kan ursiakta en myndighets forsok att vilseleda allman-
heten om nar foreskrifter kungjorts torde aldrig kunna uppsta.

Om regeringen gjort bedomningen att Folkhalsomyndighetens av-
vikelser fran kraven pda kungoérande och normgivningsbemyndigande
kan ursiktas med héanvisning till konstitutionell nédratt sa har rege-
ringen haft ett ansvar att vara transparent med en sadan bedémning.
Som lagradsremissen med forslag till en ny lag om tillfilliga smitt-
skyddsatgarder pa serveringsstillen kom att formuleras kan den latt
tas till intdkt for att regeringen anser att de brister som HSLF-FS
2020:09 ar behaftade med ar acceptabla och att myndigheter kan fort-
satta med dylika konstitutionella avvikelser aven nar pandemikrisen ar
over.

For de myndigheter som, pa grund av 2020-ars pandemikris, avvikit
fran de regler som giller for tryckta forfattningssamlingars kungor-
else, framstiar det som angelaget att hitta en battre 16sning. Myndig-
heterna skulle forslagsvis kunna efterlysa en tillfallig andring av for-
fattningssamlingsféorordningen enligt vilken de far kungora foreskrif-

¥ Jfr 1964:KU19 s. 82.
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terna genom webbpublicering. Vissa av de myndighetsforfattningar
som inte kungjorts i tid hade kunnat ges onskat genomslag genom
den forfattningstekniska metod som beskrivs under exempel 5 b) i av-
snitt 10.9 i Grona boken, Riktlinjer for forfattningsskrivning®. Meto-
den, som innebar att férfattningen tillimpas for tid fran och med ett
visst datum fore ikrafttraidandet, har anvants i flera av de lagar och
forordningar som publicerats i SFS under april 2020.*

*® Ds 2014:1.
# Se t.ex. SFS 2020:201 med férordningsmotiv Fm 2020:3.



