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9 Starkt beredskap med
en lag om samhallsinriktade
smittskyddsatgarder

Utredningen har i uppdrag att utreda och ta stillning till hur sam-
hillets forfattningsberedskap infér framtida pandemier bor stirkas.
I detta kapitel limnar vi f6rslag pd en ny lag som ska komplettera
gillande smittskyddslagstiftning och dirmed forstirka beredskapen
infér en pandemi eller annan omfattande smittspridning.

Vi inleder kapitlet med en beskrivning av vad férfattningsbered-
skap innebir (avsnitt 9.1) och vilka grundlagsregler det finns som
pa olika sitt mojliggdr beredskap pd smittskyddsomridet (avsnitt 9.2).
Beskrivningen 1 dessa avsnitt grundar sig 1 allt visentligt pd Kom-
mittén om beredskap enligt regeringsformens betinkande Stirkt
konstitutionell beredskap, SOU 2023:75. Vi redogér direfter f6r
den forfattningsberedskap som finns i smittskyddslagen 1 dag (av-
snitt 9.3).

I avsnitt 9.4 och 9.5 finns en redogorelse for relevanta delar av
den sirskilda lagstiftning som gillde under covid-19-pandemin och
berérda aktdrers erfarenheter av den. Vi beskriver ocksd en del av
den rittsliga provning som regleringen féranledde.

I avsnitt 9.6 gér vi bedémningen att forfattningsberedskapen inom
smittskyddet bor stirkas. I avsnitt 9.7 f6reslar vi att en ny lag, lagen
om sambhillsinriktade smittskyddsétgirder, inférs. Avsnitt 9.8-9.20
innehiller direfter vra nirmare 6verviganden och férslag kring
innehéllet i den lagen samt de dndringar i ordnings- och sekretess-
lagstiftningen som vi ocks8 foreslar.

I avsnitt 9.21 finns vira éverviganden gillande behovet av att in-
fora regionala resebegrinsningar vid omfattande smittspridning.
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I avsnitt 9.22 finns vira 6verviganden om i vilken utstrickning
arbetsplatser och utbildningsvisendet bér omfattas av lagen om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

I avsnitt 9.23 resonerar vi kring hur foéreskrifter pa ligre norm-
nivd in lag kan utformas.

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen har i sitt be-
tinkande limnat férslag om en stirkt konstitutionell beredskap vid
allvarliga fredstida krissituationer. Kommitténs férslag innebir ind-
ringar 1 bl.a. regeringsformen och ir under beredning inom Reger-
ingskansliet. Vdra forslag utgdr dock frin dagens forutsittningar
for forfattningsberedskap.

9.1 Vad ar god forfattningsberedskap?

Ett lands konstitution reglerar den ordning som statsorganen ska
verka 1, hur de ska arbeta och vilket skydd enskilda har mot ingrepp
frin statens sida. Konstitutionen drar ocksd upp ramar fér hur den
politiska makten i samhillet utévas. Sveriges konstitution utgdrs av
grundlagarna, av vilka regeringsformen ir den mest centrala. I den
anges grunddragen 1 det svenska statsskicket. Dir beskrivs ocksa de
centrala statsmakternas ansvar, skyldigheter och funktion. Reglerna
ir grundlidggande f6r hur Sverige styrs under normala férhillanden
likvil som under krig och kriser.'

Av regeringsformen foljer att riksdagen ir det frimsta statsorga-
net och att regeringen har den styrande makten och ir ansvarig in-
for riksdagen. Riksdagen och regeringen har flera verktyg till sitt
forfogande for att leda samhillsutvecklingen och styra den offent-
liga verksamhetens inriktning. Normgivning ir ett av de viktigaste
verktygen. Bide riksdagen och regeringen ir utrustade med norm-
givningsmakt och kan sdledes fatta beslut om féreskrifter som en-
skilda och myndigheter ska folja. Riksdagen meddelar foreskrifter
genom lag och regeringen genom férordning. Bestimmelser om
denna normgivningsmakt finns i 8 kap. regeringsformen.’

I svdra ligen kan statsorganen behova vidta sirskilda dtgirder for
att skydda befolkningen och riket frén faror och hot. Férhéllandena
kan samtidigt gora det svirt for statsorganen att arbeta 1 vanlig ord-

1SOU 2023:75 5. 59.
250U 2023:75 5. 68.
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ning. Det finns olika sitt att hantera krig och andra allvarliga kriser
konstitutionellt. I Sverige har konstitutionell nédritt — dvs. att stats-
makterna i en nddsituation 3sidositter grundlagen — bedémts vara
en alltfoér osiker grund for riksdagens och regeringens agerande i
sddana ligen. Regeringsformen utgdr i stillet frén legalitetsprincipen,
dvs. att all maktutévning, dven i1 krig och andra kriser, ska ha st6d 1
lag (1 kap. 1 § regeringsformen). Regeringsformen innehiller dir-
for en konstitutionell beredskap som gor det méjligt att agera med
stod 1 lag dven 1 krig och andra kriser. Ett exempel pd detta ir
reglerna om krig och krigsfara i 15 kap. regeringsformen. For freds-
tida kriser finns det dock inte ndgon motsvarande sirskild konsti-
tutionell ordning. Sidana kriser ska alltsd hanteras inom grund-
lagens befintliga ramar som ger mojligheter att exempelvis anpassa
riksdagens verksamhetsformer, skynda pd lagstiftningsprocessen
eller delegera normgivningsmakt till regeringen.’ Se mer om detta
nedan 1 avsnitt 9.2.

Aven 1 lagstiftningen under grundlagsnivi bor det finnas en for-
fattningsberedskap. God férfattningsberedskap gir ut pa att de be-
stimmelser som behdvs for att hantera kriser 1 s stor utstrickning
som mojligt tas fram och beslutas i f6rvig. Det kan dock vara svért
att forutse vilka &tgirder som kan komma att behévas 1 olika fall. Nya
regler kan 1 en kris dirfér behova tas fram med mycket kort varsel.
De foreskrifter regeringen kan meddela pd egen hand ir begrinsade
till sddana foreskrifter som dr gynnande eller neutrala f6r enskilda
samt verkstillighetstoreskrifter till lagar. For att regeringen ska kunna
meddela exempelvis féreskrifter om skyldigheter f6r enskilda eller
iligganden f6r kommuner eller regioner krivs det att riksdagen i
forvig har delegerat foreskriftsritt till regeringen genom bemyndig-
anden i lag. Vissa typer av féreskrifter kan regeringen dock i princip
aldrig bemyndigas att besluta. Det giller bl.a. grundlagarna, riksdags-
ordningen och civilrittsliga foreskrifter. Dessa ingdr 1 det obligato-
riska lagomradet. For krigsforhdllanden finns det dock en undantags-
reglering i regeringsformen. Om riket dr i krig eller krigsfara, eller
om det rdder sddana extraordinira férhillanden som ir féranledda
av krig eller av krigsfara som riket har befunnit sig 1, fir riksdagen
enligt 15 kap. 6 § regeringsformen delegera normgivningsmakt till

3SOU 2023:75 5. 153.
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regeringen dven pd det obligatoriska lagomradet. For fredstida kriser
finns dock inte motsvarande méjlighet i dag.*

9.2 Grundlagsregler som mojliggor
smittskyddsberedskap

Smittskydd handlar bl.a. om att ha beredskap fér hastigt uppkomna
eller férindrade situationer. Sddana situationer kan ocks3 kriva skynd-
samt agerande av riksdag och regering. Kommittén om beredskap
enligt regeringsformen konstaterar i sitt betinkande att regerings-
formen och riksdagsordningen innehiller bestimmelser som gor det
mdjligt for riksdagen och regeringen att i stor utstrickning vidta
tgirder och fatta skyndsamma beslut i svira situationer. Som exem-
pel nimns 3 kap. 10 § regeringsformen som innebir att det alltid
finns en riksdag som kan samlas och fatta beslut, eftersom varje val
giller frin det att den nyvalda riksdagen har samlats till dess att den
direfter valda riksdagens samlats. Vidare nimns 6 kap. 9 och 12 §§
riksdagsordningen som innebir att riksdagen kan sammantrida med
kort varsel, samt 5 kap. 4 §, 6 kap. 10 och 12 §§ regeringsformen
som innehéller bestimmelser om vad som giller om statschefen,
statsministern eller talmannen inte kan fullgéra sina uppgifter.’
Aven regeringssammantriden kan hillas med kort varsel och lag-
stiftningsprocessen kan anpassas 1 brddskande fall, iven om utgings-
punkten ir att regeringsformens beredningskrav i 7 kap. 2 § reger-
ingsformen om att himta in behévliga upplysningar och yttranden
innan ett lagférslag beslutas ocks3 giller 1 bridskande fall. Nigra
sirskilda formkrav finns dock inte pd beredningsunderlaget och det
kan dirfor 8 bli mer knapphindigt in normalt. Inte heller formerna
for hur beredskapskravet ska uppfyllas ir reglerade utan kan anpassas
utifrdn situationen. Remisstider kan t.ex. forkortas visentligt och
synpunkter och yttranden kan himtas in pd annat sitt 4n genom ett
sedvanligt skriftligt remissforfarande. Det finns dven mojlighet att
i enlighet med 8 kap. 21 § tredje stycket regeringsformen avstd frén
att himta in Lagrddets yttrande, dven om lagforslaget dr av sidan
art att yttrande normalt skulle inhimtats, om Lagridets granskning
skulle f6rdroja lagstiftningsfrigans behandling s8 att avsevirt men

“SOU 2023:75 5. 272 och 273.
>SOU 2023:75 s. 112.
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uppkommer. I riksdagsordningen finns bestimmelser om att riks-
dagsbehandlingen kan férkortas om det behévs. Vidare kan ikraft-
tridandet goéras mycket kort s8 att en ny lag kan bérja gilla endast
nigon dag efter kungdrandet. Lagstiftning kan ocks grundas p
utskottsinitiativ, vilket kan gi fortare dn att lagstifta genom en re-
geringsproposition.®

Det finns hirutéver bestimmelser i regeringsformen som mojlig-
gor en forenklad hantering av vissa lagstiftningsbehov som kan upp-
komma t.ex. vid en kris. Hit hor t.ex. 2 kap. 20 och 24 §§ regerings-
formen som innebir att riksdagen, och efter bemyndigande reger-
ingen, fir begrinsa motesfriheten och demonstrationsfriheten av
hinsyn till rikets sikerhet eller for att motverka en farsot. Vidare
kan riksdagen enligt 8 kap. 5 § regeringsformen 1 en lag bemyndiga
regeringen att meddela féreskrifter om nir lagen ska trida 1 kraft,
om nir delar av lagen ska bérja eller upphoéra att tillimpas och om
lagens tillimpning 1 forhillande till ett annat land eller en mellan-
folklig organisation (traditionellt sett kallat fullmaktslag”). Sddana
bemyndiganden fir enligt 2 kap. 20 § regeringsformen goras dven
om lagen innebir begrinsningar 1 vissa grundliggande fri- och
rittigheter.

9.3 Beredskap i smittskyddslagen i dag

Malet med smittskyddslagens (2004:168), férkortad SmL, bestim-
melser ir att tillgodose befolkningens behov av skydd mot sprid-
ning av smittsamma sjukdomar. Detta f6ljer av 1 kap. 1 § SmL. Nir
bestimmelsen infordes betonades att risken {6r spridning av smitt-
samma sjukdomar frdn andra linder ir storre dn tidigare pa grund
av det utdkade utbytet med omvirlden. Vidare betonades att det ir
nodvindigt att ha en beredskap mot férindringar 1 karaktiren eller
spridningen av smittsamma sjukdomar som gor att dessa pd nytt
kan bli ett allvarligt hot mot befolkningen 1 Sverige, exempelvis pd
grund av att smittimnen blir resistenta mot likemedel. Det fram-
holls dven att spektrat av smittsamma sjukdomar ir mycket vitt och
omfattar sdvil mycket allvarliga sjukdomar med hog dodlighet som
mera ordinira sjukdomar. Vid utformningen av lagen togs dirfér

©SOU 2023:75 5. 273-277.
7SOU 2023:75s. 93.
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hinsyn till att behovet av dtgirder ir skiftande beroende pa vilken
sjukdom det ir frdga om och hur den epidemiologiska situationen
ser ut, samt att lagen méste ge mojlighet att snabbt kunna méta nya
och ovintade problem.*

Flera av bestimmelserna i smittskyddslagen tar mot denna bak-
grund sikte pd att bidra till en beredskap f6r en framtida smittsprid-
ning. Hit hor bl.a. bestimmelsen i 1 kap. 7 § SmL om att Folkhilso-
myndigheten (tidigare Socialstyrelsen) ansvarar f6r samordning av
smittskyddet pa nationell nivd och ska ta de initiativ som krivs for
att uppritthilla ett effektivt smittskydd, samt ska f6lja och vidare-
utveckla smittskyddet och f6lja och analysera det epidemiologiska
liget nationellt och internationellt. Att den ansvariga myndigheten
ska ta initiativ innebir att myndigheten ska ta initiativ till de for-
indringar som kan behovas bland annat i lag och annan foérfattning,
1 tillimpning och 1 organisation. Skyldigheten giller dven 1 kris och
krig.”

Det snabbférfarande som finns 1 9 kap. 2 § SmL och som inne-
bir att regeringen kan klassificera sjukdomar som allminfarliga re-
spektive samhillsfarliga utgor en beredskapslagstiftning f6r att snabbt
kunna ingripa med lingtgiende dtgirder om en verkligt allvarlig sjuk-
dom ovintat och plotsligt upptrider i landet och riksdagens beslut
inte kan avvaktas. Aven regeringens bemyndiganden i 9 kap. 5 och
6 §§ SmL utgor beredskap for att sikerstilla ett indamalsenligt smitt-
skydd om landet kommer 1 krig eller krigsfara, om det rider sidana
utomordentliga férhillanden som ir féranledda av krig eller av krigs-
fara som landet befunnit sig 1, eller om det vid en fredstida kris som
har betydande inverkan pd mojligheterna att uppritthilla ett effek-
tivt smittskydd finns behov av samordnade nationella dtgirder eller
ur ett nationellt perspektiv av andra sirskilda insatser inom smitt-

skyddet.

8 Prop. 2003/04:30 s. 83 och 84.
? Prop. 2003/04:30 s. 212, se dven s. 169.
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9.4 Den sérskilda lagstiftningen om
smittskyddsatgarder under covid-19-pandemin

I detta avsnitt beskriver vi 6versiktligt den reglering som under pan-
demin anvindes fér att, direkt eller indirekt, begrinsa folksamlingar
1 syfte att minska risken f6r tringsel (9.4.1). Regleringen baserades
dels pd bemyndiganden som fanns redan innan pandemin, dels togs
ny lagstiftning fram under pandemin. Vid sidan av regleringen nim-
ner vi ocksd nigra av de rdd och rekommendationer som regeringen
och myndigheter inom smittskyddet limnade och som paverkade
minniskors beteende och tillgingligheten till viss offentlig verk-
samhet.

I syfte att beskriva beredskapen pd smittskyddsomridet i en
nigot vidare bemirkelse beskriver vi ocksd nigra av de regleringar
och beslut som syftade till att minska smittspridningen och pande-
mins konsekvenser pd andra sitt in genom att motverka tringsel

(9.4.2).

9.4.1  Foreskrifter och rad for att motverka trangsel
och folksamlingar

Bemyndigandelagen

Regeringen gjorde under vdren 2020 bedémningen att rickvidden 1
friga om de befintliga normgivningsbemyndigandena i 9 kap. 4-6 §§
SmL och 21 och 30 §§ lagen (2006:1570) om skydd mot internatio-
nella hot mot minniskors hilsa till viss del var oklar, och 1 den situa-
tion som hade uppkommit till {6ljd av spridningen av det virus som
orsakar sjukdomen covid-19, SARS-CoV-2, framstod bemyndig-
andena 1 viss utstrickning dven som otillrickliga. Lagridet delade
regeringens bedémning."

Mot den bakgrunden beslutades i april 2020 en tillfillig indring
av smittskyddslagen, den s3 kallade bemyndigandelagen. Bemyn-
digandelagen innebar att tv3 tidsbegrinsade bemyndiganden till
regeringen fordes in i smittskyddslagen. Foreskrifter med stéd av
bemyndigandena skulle omedelbart understillas riksdagens prov-

10 Prop. 2019/20:155 5. 11, 12 och 38.
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ning." Bemyndigandena gav regeringen méjlighet att under vissa
forutsittningar foreskriva om bl.a. tillfilliga begrinsningar f6r folk-
samlingar, tillfillig nedstingning av kopcentrum, nattklubbar, restau-
ranger, gym- och sportanliggningar och bibliotek, och tillfillig ned-
stingning eller andra begrinsningar i friga om transporter eller att
anvinda infrastruktur (t.ex. hamnar, flygplatser eller jirnvigssta-
tioner).

Regeringen nyttjade aldrig de befogenheter som lagindringen
gav och bestimmelserna upphérde att gilla den 1 juli 2020.

Forbudsforordningen

Ordningslagen (1993:1617) innehdller i 2 kap. vissa bestimmelser i
syfte att motverka epidemi. Enligt 2 kap. 15 § forsta stycket far re-
geringen foreskriva att allmidnna sammankomster och offentliga
tillstillningar inte f&r héllas inom ett visst omrdde, om férbudet dr
nddvindigt med hinsyn till att Sverige ir 1 krig eller krigsfara eller
for att motverka epidemi. Enligt andra stycket fir regeringen bemyn-
diga en linsstyrelse att 1 friga om linet eller del dirav foreskriva att
allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar inte fir hllas
om férbudet ir nédvindigt for att motverka epidemi. Regeringen
har bemyndigat linsstyrelserna detta i3 § férordningen (1993:1632)
med bemyndigande f6r kommuner och linsstyrelser att meddela
lokala foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617). Med stod av
2 kap. 10 § kan tillstdnd till allminna sammankomster och offentliga
tillstdllningar nekas fér att motverka epidemi. Detta giller oavsett
om det finns en féreskrift som meddelats med stod av 2 kap. 15 §.
Med stod av 2 kap. 22 § far Polismyndigheten stilla in eller 16sa
upp en allmin sammankomst eller en offentlig tillstillning under
vissa omstindigheter, bl.a. om sammankomsten eller tillstillningen
halls 1 strid med en féreskrift enligt 2 kap. 15 §.

Bemyndigandena i 2 kap. 15 § anvindes under pandemin fér att
begrinsa allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.
Detta skedde genom férordningen (2020:114) om férbud mot att
hilla allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar, f6r-
kortad férbudsférordningen. Nir forordningen tridde 1 kraft den

' Lagen (2020:241) om dndring i smittskyddslagen (2004:168), prop. 2019/20:155,
bet. 2019/20:S0U20, rskr. 2019/20:214.
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12 mars 2020 begrinsades antalet deltagare 1 allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar till maximalt 500. Férord-
ningen gillde tills vidare och 1 hela landet och beslutades efter en
hemstillan frén Folkhilsomyndigheten."” Férordningen dndrades
vid fyra tillfillen.

Genom en dndring som tridde i kraft den 29 mars 2020 sinktes
det maximalt tillitna antalet deltagare frn 500 till 50. Samtidigt in-
férdes en bestimmelse som upplyste om 3 § férordningen med be-
myndigande f6r kommuner och linsstyrelser att meddela lokala
foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617) och angav att en lins-
styrelse fick besluta lokala foreskrifter om f6rbud mot att inom linet
eller en del av det hilla allminna sammankomster eller offentliga
tillstillningar med firre deltagare dn 50."

Frin och med den 8 oktober 2020 undantogs allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar som hélls pd serveringsstillen
som omfattades av lagen (2020:526) om uillfilliga smittskyddsatgir-
der pd serveringsstillen frin forbudet mot att samla fler in 50 del-
tagare (det s.k. trubadurundantaget).™

Frin och med den 1 november 2020 tillits allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar med hoégst 300 deltagare om
var och en av deltagarna anvisades en sittplats med minst en meters
avstdnd till andra deltagare. Tva deltagare i sillskap fick sitta nirmare
varandra dn s3. Danstillstillningar som holls pa serveringsstillen
undantogs frin trubadurundantaget.” For danstillstillningar pd
serveringsstillen gillde di &ter huvudregeln om maximalt 50 del-
tagare.'

Den 24 november 2020 indrades férbudsférordningens huvud-
regel till dtta deltagare. Undantag gjordes f6r allminna samman-
komster for religionsutévning som holls med anledning av dédsfall.
For dessa gillde en begrinsning till 20 deltagare. Det inférdes ocksd
sirskilda bestimmelser f6r allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar vid vilka var och en av deltagarna anvisades en sittplats
med minst en meters avstind till andra deltagare och det dven 1

12 Folkhilsomyndigheten, drendenummer 01125-2020.

B Férordning (2020:162) om dndring i férordningen (2020:114) om férbud mot att hilla
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.

'* Forordning (2020:823) om dndring i férordningen (2020:114) om férbud mot att hilla
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.

"> En danstillstillning 4r en typ av offentlig tillstéllning, 2 kap. 3 § 2 OL.

!¢ Férordning (2020:848) om indring i férordningen (2020:114) om férbud mot att hilla
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.
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ovrigt skapades forutsittningar for deltagarna att hdlla det avstin-
det. Under sddana forhdllanden var deltagarbegrinsningen i stillet
300. Tv4 deltagare 1 sillskap med varandra fick anvisas sittplatser
nirmare in en meter frin varandra."”

Samtliga 21 linsstyrelser foreskrev under november 2020 om
deltagarbegrinsningar vid allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar. Frin och med den 24 november var huvudregeln i
samtliga lin &tta. En sammanstillning éver linsstyrelsernas fore-
skrifter finns i tabell 9.2.

Foérbudsférordningen upphivdes nir den sirskilda lagstiftningen
om begrinsningar for att férhindra spridning av covid-19 tridde
1 kraft den 10 januari 2021 (se avsnitt 9.4.2). Regleringen om begrins-
ningar av allminna sammankomster och offentliga tillstillningar med
anledning av covid-19 férdes di 6ver dit. En tidsbegrinsad upplys-
ningsbestimmelse inférdes samtidigt 1 ordningslagen (2 kap. 15 a §).

Ordningslagens bestimmelser om att motverka epidemi ir inte
begrinsade till samhillsfarliga eller allminfarliga sjukdomar. Uttalan-
den i litteraturen anger att de sjukdomar som avses med begreppet
epidemi 1 huvudsak torde vara de anmilningspliktiga sjukdomarna
enligt smittskyddslagen men att de veneriska sjukdomar som ir
anmilningspliktiga diremot far anses falla utanfér.'

Reglering av serveringsstillen, alkoholservering m.m.
Foreskrifter om att forhindra smitta pad restauranger m.m.

I mars 2020 beslutade Folkhilsomyndigheten foreskrifter och all-
minna rdd (HSLF-FS 2020:9) om att férhindra smitta av covid-19
pa restauranger och caféer m.m. Foreskrifterna beslutades med st6d
av 9 kap. 4 § SmL och 12 § smittskyddsférordningen (2004:255),
forkortad SmF, som innebir att regeringen och Folkhilsomyndig-
heten fir meddela de ytterligare foreskrifter som krivs for ett inda-
mélsenligt smittskydd samt till skydd for enskilda.

Foreskrifterna gillde sddana verksamheter som omfattas av an-
milan enligt 11 § Livsmedelsverkets féreskrifter om livsmedelshygien,
LIVSFS 2005:20, bl.a. restauranger, personalrestauranger, barer,

7 Férordning (2020:1000) om idndring i férordningen (2020:114) om férbud mot att hilla
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.

18 Aberg, K. Ordningslagen. Kommentarer och rittspraxis. (Version 4B, JUNO), kommen-
taren till 2 kap. 15 §.
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kaféer, skolmatsalar och cateringverksamhet. Enligt foreskrifterna
skulle det finnas rutiner fér hur smittspridning av covid-19 bland
besokare skulle forhindras. Tringsel eller kobildning fick inte fore-
komma och endast sittande servering eller takeaway var tilldten. Fore-
skrifterna gav smittskyddslikaren tillsynsuppgifter innefattande
mojlighet till beslut om omedelbar stingning av berérda verksam-
heter. Totalt beslutade smittskyddslikarna om 39 tillfilliga sting-
ningar.”” I tillsynen samarbetade smittskyddslikarna ofta med de
kommunala tillsynsorganisationerna.

Foreskriften upphorde att gilla den 1 juli 2020 nir lagen om till-
filliga smittskyddsdtgirder pa serveringsstillen tridde 1 kraft.

Serveringslagen

Den 1 juli 2020 infordes lagen om tillfilliga smittskyddsdtgirder pd
serveringsstillen, forkortad serveringslagen. Syftet med tgirderna
enligt lagen var att férhindra spridning pé serveringsstillen av det
virus som orsakar covid-19 (1 §). Med serveringsstille avsigs en in-
rittning dir det bedrevs niringsverksamhet som bestod 1 att servera
mat eller dryck till allminheten och dir mojlighet gavs till fortiring
pé stillet (2 §). Den som drev ett serveringsstille ansvarade for att
serveringsstillets lokaler och tillhérande omriden utomhus som be-
sokare hade tlltride till var utformade s8 att tringsel undveks och
att besdkare kunde hilla ett frin smittskyddssynpunkt sikert av-
stdnd frn varandra. Ansvaret gillde ocks3 att verksamheten 1 6vrigt
organiserades s att smittspridning bland besékare s 1dngt som moj-
ligt férhindrades, och att det fanns rutiner f6r hur smittspridning
bland besdkare kunde férhindras. Detta gillde dven vid entréer till
sddana lokaler och omriden, om den som drev serveringsstillet igde
eller pd annan grund disponerade éver entréomridet (3 §). Ansva-
ret for tillsynen lades pd den kommunala nimnd som ansvarar for
miljé- och hilsoskyddsomridet. Respektive linsstyrelse skulle ge
nimnden stdd rdd, och vigledning. Nimnden fick inom ramen fér
tillsynen besluta behovliga féreligganden och f6rbud och skulle vid
behov samrida med smittskyddslikaren. Méjlighet fanns att begira
Polismyndighetens hjilp vid vissa tillsyns3tgirder (4-8 §§). Beslut
enligt serveringslagen fick éverklagas till forvaltningsritten. Prov-

! Enligt en kartliggning genomférd av Tidningarnas Telegrambyrs.
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ningstillstdnd krivdes vid éverklagande till kammarritten (9 §).
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimde fick med-
dela ytterligare foreskrifter om smittskyddsdtgirderna enligt 3 § (10 §).

Samtidigt som den sirskilda lagstiftningen om begrinsningar f6r
att forhindra smittspridning av covid-19 inférdes (se nedan) gjordes
tilligg 1 serveringslagen. Bakgrunden var att det samtidigt inférdes
likartade regler i andra verksamheter genom den lagstiftningen.”
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimde fick med-
dela foreskrifter om att serveringsstillens 6ppettider skulle begrinsas,
om det var nédvindigt for att férhindra spridning av sjukdomen
covid-19. Regeringen fick under samma forutsittningar, om andra
smittskyddsdtgirder bedomdes otillrickliga, meddela foreskrifter
om att serveringsstillen skulle hillas stingda. Bdde foreskrifter om
begrinsning av éppettider och féreskrifter om stingning fick be-
grinsas till att gilla ett visst geografiskt omrade (11 §). Foreskrifterna
skulle understillas riksdagens provning inom en vecka (12 §).

Bemyndigandet som gav regeringen ritt att meddela foreskrifter
om att serveringsstille skulle héllas stingda nyttjades aldrig. Det upp-
hérde att gilla den 31 januari 2022. Samtidigt gjordes ytterligare
ndgra justeringar och féljdindringar i lagen.”

Serveringslagen var tidsbegrinsad och gillde ursprungligen till
utgingen av 2020. Lagen forlingdes vid fyra tillfillen och upphorde
att gilla vid utgdngen av mars 2022.

Med stdd av serveringslagen beslutade regeringen om férord-
ningen (2020:527) om ullfilliga smittskyddsatgirder pd serverings-
stillen. Enligt férordningen ansvarade Folkhilsomyndigheten for
nationell tillsynsvigledning f6r den kommunala tillsynen 6ver ser-
veringslagen och linsstyrelsen ansvarade for tillsynsvigledningen i
linet (3 §). Lansstyrelsen i Stockholm skulle samordna linsstyrel-
sernas arbete (4 §). Den 12 januari 2022 inférdes bestimmelser om
vaccinationsbevis i férordningen.”

I f6rordningen bemyndigades Folkhilsomyndigheten att med-
dela foreskrifter om sddana smittskyddsdtgirder som avsdgsi3 §
serveringslagen (5 §) och att meddela verkstillighetsforeskrifter till

2 Prop. 2020/21:79 s. 46.

2! Prop. 2021/22:69.

2 Socialdepartementet. Promemoria Vaccinationsbevis pi serveringsstillen och i andra verk-
samheter, smittskyddsatgirder i lingviga kollektivtrafik och férlingning av begrinsnings- och
serveringsforordningarna (S2021/07875). Andringen férdes in genom férordning (2022:3)
om indring i férordningen (2020:527) om tillfilliga smittskyddsdtgirder p serveringsstillen.
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lagen och férordningen (6 §). I mars 2021 bemyndigades Folkhilso-
myndigheten att begrinsa serveringsstillens 6ppettider” och 1 janu-
ari 2022 att foreskriva om vilka krav som skulle stillas for att ett
vaccinationsbevis skulle godkinnas pd serveringsstillen som utnytt-
jade den mojligheten.

I Folkhilsomyndighetens foreskrifter och allminna rdd om server-
ingsstillen”* reglerades successivt bl.a. maximalt tillitna antal besok-
are 1 sillskap, minsta tillitna avstind mellan sillskap, serveringsstil-
lens dppettider och under vilka férutsittningar ett vaccinationsbevis
skulle vara godkint for att anvindas. Foreskrifterna upphorde att
gilla den 9 februari 2022.

Forordning om tillfilligt forbud mot alkobolservering

Enligt 3 kap. 10 § alkohollagen (2010:1622) fir regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer férbjuda eller inskrinka for-
siljning av alkoholdrycker och alkoholdrycksliknande preparat om
det finns synnerliga skil fo6r det. Bemyndigandet avser inte uttryck-
ligen smittspridning eller epidemi. I en ildre lydelse av bestimmel-
sen anvindes, 1 stillet {or synnerliga skil, begreppet extraordinira
forhillanden. Av forarbetena framgar att dtgirderna giller "under
krig, vid omedelbar krigsfara, d3 arbetsloshet eller néd 1 storre om-
fattning rdder eller eljest nir sirskilda férhillanden féreligger”.”

En innehavare av serveringstillstind som inte foljer en foreskrift
som meddelats med std av alkohollagen kan enligt 9 kap. 17 §
alkohollagen meddelas en erinran, eller i allvarligare fall eller vid
upprepade dvertridelser, en varning. I sista hand kan dterkallelse
av serveringstillstdndet enligt 9 kap. 18 § tredje punkten samma lag
komma i friga.”

Bemyndigandet i 3 kap. 10 § alkohollagen anvindes under pande-
min f6r att, med vissa undantag, begrinsa alkoholservering kvillstid
genom férordningen (2020:956) om tillfilligt férbud mot servering

» Férordning (2021:129) om indring i forordningen (2020:527) om tillfilliga smittskydds-
tgirder pd serveringsstillen.

# Folkhilsomyndighetens féreskrifter och allminna rdd (HSLF-FS 2020:37) om tillfilliga
smittskyddsitgirder pd serveringsstillen och Folkhilsomyndighetens féreskrifter och all-
minna rdd (HSLF-FS 2021:87) om smittskyddsitgirder mot sjukdomen covid-19.

» Prop. 1976/77:108 s. 90, prop. 1994/95:89 s. 91 och prop. 2009/10:125 s. 158.

% Utredningen har inte kartlagt i vilken mén sanktioner enligt 9 kap. 17 och 18 §§ beslutades
med anledning av 6vertridelser av férordningen (2020:956) om tillfilligt férbud mot serve-
ring av alkohol.
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av alkohol. Frin den 20 november 2020 gillde férbudet mellan
kl. 22.00 och 11.00. Mellan den 24 december 2020 och den 28 feb-
ruari 2021 gillde férbudet kl. 20.00-11.00.” Frin och med den

1 mars 2021 gillde férbudet dter kl. 22.00-11.00.* Férordningen var
ursprungligen tidsbegrinsad till utgdngen av februari 2021, men
giltigheten forlingdes till och med den 11 april 2021.%

Regeringen bedémde att bestimmelsen i 8 kap. 19 § alkohollagen
om att ett serveringsstille ska vara utrymt senast 30 minuter efter
serveringstidens utgdng gillde dven nir serveringstidens utging re-
gleras 1 en férordning som beslutades med stéd av 3 kap. 10 § alko-
hollagen, men att alkohollagen inte hindrade serveringsstillena att
oppna pa nytt direfter och fortsittningsvis servera alkoholfria alter-
nativ.”

Covid-19-lagen

Lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar for att f6rhindra sprid-
ning av sjukdomen covid-19, férkortad covid-19-lagen, tridde 1 kraft
den 10 januari 2021.!

Covid-19-lagen hade karaktiren av ramlag och innehéll bemyn-
diganden som mojliggjorde sirskilda begrinsningar for att férhindra
smittspridning avseende fler platser och verksamheter in vad som
omfattades av ordningslagen, alkohollagen och serveringslagen. Med
stdd av covid-19-lagen kunde det inforas sirskilda begrinsningar fér
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar, platser for
fritids- eller kulturverksamhet, handelsplatser, kollektivtrafik och
inrikes flygtrafik samt platser {ér privata ssmmankomster (7-11 §§).

P4 dessa omraden fick regeringen, om andra smittskyddsdtgirder
bedémdes otillrickliga, féreskriva om férbud (7 § andra stycket,

8 § andra stycket, 9 § andra stycket, 10 § andra stycket och 11 §
andra stycket). Foreskrifter om férbud skulle understillas riksdagen
inom en vecka frin beslutsdag (15 §).

¥ Férordning (2020:1294) om indring i férordningen (2020:956) om tillfilligt forbud mot
servering av alkohol.

2 Férordning (2021:118) om dndring i férordningen (2020:956) om tillfilligt férbud mot
servering av alkohol.

¥ Férordning (2021: 117) om dndring i férordningen (2020:956) om tillfilligt férbud mot
servering av alkohol.

%% Socialdepartementet. Promemoria Férslag till férordning om tillfilligt f6rbud mot ser-
vering av alkohol (52020/08228), s. 8.

3! Prop. 2020/21:79, bet. 2020/21:S0U23, rskr. 2020/21:159.
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Covid-19-lagen innehsll dven bemyndiganden att besluta om
foreskrifter som om de dvertriddes skulle kunna medféra penning-
boéter for enskilda (12, 13 och 24 §§). Regeringen fick med vissa
undantag meddela férbud mot att samlas 1 ett sillskap av en viss
storlek pa platser dit allmidnheten har tilltride (12 §). Sidana fore-
skrifter skulle understillas riksdagen inom en vecka frdn besluts-
dag (15 §). Regeringen eller efter delegation en kommun fick ocksd
meddela foreskrifter med férbud mot att vistas pd vissa sirskilt an-
givna platser, t.ex. badplatser och parker, dock inte 1 en sidan om-
fattning att det innebar ett hinder mot att férflytta sig inom riket
(13 §). Forbehillet tjinade som en pidminnelse om att enskildas
rorelsefrihet enligt 2 kap. 8 § regeringsformen enbart fir inskrinkas
genom lag. Innan en kommun meddelade féreskrifter skulle smitt-
skyddslikaren och Folkhilsomyndigheten {4 yttra sig dver forslaget.

Linsstyrelsen ansvarade {or tillsynen 6ver covid-19-lagen och
fick dven besluta om sirskilda begrinsningar i enskilda fall. Lins-
styrelsen fick besluta om foreligganden, vilka fick férenas med vite.
Linsstyrelsen skulle vid behov, i samband med beslut i enskilda fall
och beslut om féreligganden och vite, samrdda med smittskydds-
likaren (16-18 och 20 §§). Vid tillsynen fick linsstyrelsen under
vissa forutsittningar begira hjilp frin Polismyndigheten (19 §).

En bestimmelse om Polismyndighetens befogenhet att stilla in
eller upplésa en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning
som motsvarade vad som giller enligt ordningslagen och polislagen
(1984:387) fordes ocksd in (21 §).

Linsstyrelsens beslut inom ramen fér tillsynen och Polismyndig-
hetens beslut att stilla in eller upplésa en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning fick dverklagas till forvaltningsritten (25 §).

Covid-19-lagen var tidsbegrinsad och gillde ursprungligen till
utgingen av september 2021. Lagen forlingdes vid tv4 tillfillen.”
Vid den andra férlingningen togs de bemyndiganden for regeringen
bort som avsdg mojlighet att foreskriva om férbud eller stingningar
av de platser och verksamheter som omfattades av lagen, och som
avsdg att ett sillskap av en viss storlek inte fick samlas pg platser dit

32 Genom lagen (2021:861) om fortsatt giltighet av lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar
for att férhindra spridning av sjukdomen covid-19, férlingdes giltighetstiden till utgdngen av
januari 2022. Se prop. 2020/21:219, bet. 2021/22:SoU3, rskr. 2021/22:1. Genom lagen (2022:30)
om dels fortsatt giltighet av lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar {6r att forhindra
spridning av sjukdomen covid-19, dels dndring i samma lag, f6rlingdes giltighetstiden till
utgdngen av maj 2022. Se prop. 2021/22:69, bet. 2021/22:SoU9, rskr. 2021/22:128.
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allminheten har tilltride. Aven bemyndigandet som gav regeringen
eller den kommun som regeringen bestimde ritt att meddela fore-

skrifter om férbud mot att vistas pd vissa sirskilt angivna platser togs
bort. Covid-19-lagen upphérde att gilla vid utgingen av mars 2022.”

Foreskrifter med stod av covid-19-lagen

Med stéd av covid-19-lagen beslutade regeringen férordningen
(2021:8) om sirskilda begrinsningar f6r att férhindra spridning

av sjukdomen covid-19, den s.k. begrinsningsférordningen, som
tridde 1 kraft samtidigt som covid-19-lagen den 10 januari 2021.
Folkhilsomyndigheten fick genom férordningen i uppdrag att ge
nationell tillsynsvigledning for den tillsyn som linsstyrelsen skulle
utdva enligt covid-19-lagen (2 kap. 1 §). Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin
fick 1 uppdrag att samordna linsstyrelsernas tillsynsarbete (2 kap.
2°§). I3-6 kap. fanns bestimmelser om allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar, platser f6r fritidsverksamhet, handels-
platser och platser for privata ssammankomster. Linsstyrelserna be-
myndigades att meddela foreskrifter om begrinsningar av allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar i stérre omfattning in
vad som angavs 1 foérordningen. Huvudregeln var vid férordningens
ikrafttridande att maximalt 8tta deltagare tillits vid allminna samman-
komster, offentliga tillstillningar och platser f6r privata samman-
komster.

Hir anges 6versiktligt dndringar och tilligg som direfter gjordes
1 forordningen.

I februari 2021 inférdes ett kapitel med bestimmelser om krav
pa smittskyddsdtgirder i kollektivtrafik.”* Bestimmelserna omfat-
tade den som bedrev eller organiserade kollektivtrafik med buss
eller tdg med en linjestrickning som 6versteg 150 kilometer.

I mars 2021 inférdes begrinsningar for ytterligare verksamheter
och regeringen bemyndigade kommunerna att féreskriva om vistelse-
forbud enligt 13 §.”° Mojligheten utnyttjades vid ett eller flera till-

> Genom lagen (2022:214) om upphivande av lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar for
att forhindra spridning av sjukdomen covid-19, upphérde lagen att gilla vid utgingen av mars
2022. Se prop. 2021/22:137, bet. 2021/22:S0U27, rskr. 2021/22:197.

** Férordning (2021:114) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar
for att f6rhindra spridning av sjukdomen covid-19.

3 Férordning (2021:161) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar
for att f6rhindra spridning av sjukdomen covid-19.
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fillen av tio kommuner: Degerfors, Jonkdping, Kungilv, Lund,
Mora, Trollhittan, Upplands-Bro, Uppsala, Ornskoldsvik och
Overkalix.®

I juni 2021, och direfter pa nytt 1 juli 2021, hojdes deltagarbegris-
ningarna fér bl.a. allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar. I juni inférdes ocksd mojligheten till fler deltagare om de
holls dtskilda genom s.k. sektionering. Aven antalet tillitna deltag-
are vid privata ssmmankomster hojdes.”

I september 2021 togs flertalet av restriktionerna bort, bl.a. del-
tagarbegrinsningarna, och ersattes av mer allmint hillna stadganden.™

I december 2021 infoérdes bestimmelser om vaccinationsbevis,
gillande allminna sammankomster och offentliga tillstillningar.”

I januari 2022 inférdes mojlighet f6r Folkhilsomyndigheten att
foreskriva om mojlighet att anvinda vaccinationsbevis som en
smittskyddsdtgird i fler verksamheter. Ett antal verksamheter fick
genom undantag i férordningen dock inte anvinda vaccinations-
bevis, bl.a. livsmedelsbutiker och apotek.*

Regeringen nyttjade inte bemyndigandena att féreskriva om for-
bud enligt 7-12 §§, dvs. ingen av de verksamheter eller platser som
omfattades f6rbjods genom féreskrifter. Regeringen beslutade heller
inga foreskrifter om smittskyddsatgirder 1 inrikes flygtrafik eller 1
lokaler eller omrdden som var avsedda att anvindas av resenirer 1
kollektivtrafik eller flygtrafik.

Folkhilsomyndigheten beslutade foreskrifter med st6d av bemyn-
digandena i begrinsningsférordningen.* Foreskrifterna justerades
vid ett flertal ullfillen.

% Folkhilsomyndighetens dterrapportering av regeringsuppdrag. Uppdrag att féra en for-
teckning dver foreskrifter som har meddelats med stdd av covid-19-lagen och lagen om
tillfilliga smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen. Dnr 01122-2021.

7 Férordning (2021:356) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar
for att férhindra spridning av sjukdomen covid-19 och férordning (2021:724) om édndring i
forordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar f6r att férhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

% Férordning (2021:863) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar
for att férhindra spridning av sjukdomen covid-19.

 Férordning (2021:1084) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar
for att férhindra spridning av sjukdomen covid-19.

* Forordning (2022:2) om dndring i férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar fér
att férhindra spridning av sjukdomen covid-19.

# Folkhilsomyndighetens féreskrifter och allminna rdd (HSLF-FS 2021:2) om sirskilda
begrinsningar for att férhindra spridning av sjukdomen covid-19 och Folkhilsomyndighetens
foreskrifter och allmdnna rdd (HSLF-FS 2021:87) om sirskilda begrinsningar for att fér-
hindra spridning av sjukdomen covid-19.
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Samtliga 21 linsstyrelser beslutade 1 januari 2021 om féreskrifter
avseende allminna sammankomster och offentliga tillstillningar. De
gillde till utgdngen av maj 2021, di Folkhilsomyndigheten i stillet
fick bemyndigande att foreskriva om ett ligre tillitet deltagarantal
vid allminna sammankomster och offentliga tillstillningar inom ett
lin.*

Begrinsningsférordningen upphorde att gilla vid utgdngen av

mars 2022.

Tabell 9.1 Foreskrifter med stdd av ordningslagen, covid-19-lagen,
serveringslagen och alkohollagen

Nationell niva

Foreskrift Giltighetstid

Forordning (2020:114) om férbud mot att hélla 12 mars 2020-9 januari 2021
allmanna sammankomster och offentliga

tillstallningar

Forordning (2020:527) om tillfalliga smitt- 1 juli 2020-31 mars 2022
skyddsatgarder péa serveringsstallen

Forordning (2020:956) om tillfalligt forbud mot 20 november 2020-11 april 2021
servering av alkohol

Forordning (2021:8) om sérskilda begrdnsningar 10 januari 2021-31 mars 2022
for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19

Folkhédlsomyndighetens foreskrifter och allmanna 7 juli 2020—29 september 2021
rad (HSLF-FS 2020:37) om tillfalliga smittskydds-

atgéarder pa serveringsstallen

Folkh&lsomyndighetens foreskrifter och allménna 10 januari 2021-29 september 2021
rad (HSLF-FS 2021:2) om sarskilda begransningar

for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19

Folkhalsomyndighetens foreskrifter och allmanna 1 december 2021-8 februari 2022
rad (HSLF-FS 2021:87) om sarskilda begrans-

ningar for att forhindra spridning av sjukdomen

covid-19

26 § férordningen (2021:356) om idndring i forordningen (2021:8) om sirskilda begrins-
ningar f6r att férhindra spridning av sjukdomen covid-19.
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Tabell 9.2 Begransningar av allmdnna sammankomster och offentliga
tillstéliningar genom lansstyrelsernas foreskrifter

Regional niva

Lan Giltighetstid

Stockholms I&n 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Stockholms |&ns foreskrifter

01 FS 2020:27, 01 FS 2020:29, 01 FS 2020:30 och

01 FS 2021:07*

Ostergétlands lan 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Ostergdtiands 1an foreskrifter
05 FS 2020:14, 05 FS 2020:15 och 05 FS 2021:2

Skane lan 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Skane lans foreskrifter

12 FS 2020:24, 12 FS 2020:33 och 12 FS 2021

Véstra Gotalands I&n 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lans foreskrifter

14 FS 2020:20, 14 FS 2020:26, 14 FS 2020:27 och

14 FS 2021:2

Blekinge I&n 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Blekinge lans foreskrifter

10 FS 2020:15 10 FS 2020:19 och 10 FS 2021:01

Vérmlands l&n 1 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Varmlands 14ns foreskrifter
17 FS 2020:16, 17 FS 2020:17 och 17 FS 2021:01

Jonkopings l&n 3 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Jonkoping lans foreskrifter

06 FS 2020:26, 06 FS 2020:27 och 06 FS 2021:2

Orebro 14n 3 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Orebro 14ns foreskrifter

18FS 2020:4, 18FS 2020:5 och 18FS 2021:1

Hallands lan 4 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Hallands |ans foreskrifter

13 FS 2020:14, 13 FS 2020:16 och 13 FS 2021:1

Sodermanlands l&n 5 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Sodermanland lans foreskrifter

04 FS 2020:06, 04 FS 2020:07 och 04 FS 2021:2

Kronobergs lén 5 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsens i Kronobergs 1an foreskrifter

07FS 2020:10, 07FS 2020:12 och 07FS 2021:01

Kalmar l4n 11 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Kalmar lans foreskrifter

08 FS 2020:16, 08 FS 2020:18 och 08 FS 2021:1

Vésterbottens lan 11 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen Vasterbottens foreskrifter

24FS 2020:16, 24FS 2020:17 och 24FS 2021:1
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Lan Giltighetstid

Norrbottens lan 11 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen Norrbottens I&ns foreskrifter

25 FS 2020:30, 25 FS 2020:31 och 25 FS 2021:2

Dalarnas lan 12 november 2020-31 maj 2021
Léansstyrelsens foreskrift i Dalarnas foreskrifter

20 FS 2020:18, 20 FS 2020:19 och 20 FS 2021:2

Gotlands lan 13 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Gotlands lans foreskrifter

09 FS 2020:08, 09 FS 2020:09 och 09 FS 2021:01

Véstmanlands l&n 14 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsens i Vastmanlands |4n foreskrifter

19FS 2020:07, 19FS 2020:08 och 19FS 2021:01

Gavleborgs 14n 18 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Gavleborgs lans foreskrifter

21FS 2020:17, 21FS 2020:18 och 21FS 2021:2

Vésternorrlands I4n 18 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Vasternorrlands lans foreskrifter

22FS 2020:13, 22FS 2020:14 och 22FS 2021:1

Uppsala lan 24 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Uppsala l&ns foreskrifter

03 FS 2020:15 och 03 FS 2021:1

Jamtlands lan 24 november 2020-31 maj 2021
Lansstyrelsen i Jamtlands lans foreskrifter

23 FS 2020:20 och 23 FS 2021:1

* Bemyndigandena fanns i 3 § forordningen (1993:1632) med bemyndigande for kkmmuner och
lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617) och 4 § férordningen
(2021:8) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19.

Skollagen och lagen om tillfillig stingning av verksamheter
pa skolomridet vid extraordinira hindelser i fredstid

Enligt 29 kap. 29 § skollagen (2010:800) fir regeringen vid extra-
ordinira hindelser 1 fredstid som har betydande inverkan pd mojlig-
heterna att under viss tid erbjuda utbildning eller annan verksamhet
enligt skollagen, meddela de f6reskrifter som behovs for att tillfor-
sikra barn och elever den utbildning och annan verksamhet de har
ritt till enligt skollagen. I sddana féreskrifter fir undantag goras
frin bestimmelser om utbildningens utformning, omfattning och
forliggning. I propositionen till skollagen anges att avsikten ir att
sddana foreskrifter ska kunna meddelas i mycket allvarliga situatio-
ner nir undervisning eller annan verksamhet méste stillas in f6r viss
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tid, till exempel for att férhindra smittspridning eller for att en be-
tydande del av personalen insjuknat vid en epidemi.*

I mars 2020 beslutade regeringen med stéd av 29 kap. 29 § skol-
lagen férordningen (2020:115) om utbildning 1 vissa skolformer 1
skolvisendet vid spridning av viss smitta.* Férordningen omfattade
samtliga huvudmin inom skolomrddet och gillde initialt skolfor-
merna férskoleklassen, grundskolan, grundsirskolan, specialskolan,
sameskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan.” I férordningen
angavs en rad undantag frdn vad som annars giller enligt skollagen,
skolférordningen (2011:1185) och gymnasieférordningen (2010:2039).
En mojlighet till undantag var att 1 skolformerna grundskolan, grund-
sirskolan, specialskolan, sameskolan, gymnasieskolan eller gymnasie-
sirskolan besluta om fjirrundervisning eller distansundervisning.
Undantagen fick bl.a. tillimpas av huvudmin som efter samrid med
smittskyddslikare eller med anledning av Folkhilsomyndighetens
rekommendation holl eller hade héllit en eller flera skolenheter
stingda.

Bemyndigandet i skollagen bedémdes dock inte utgéra ett till-
rickligt lagstéd for de behov som uppstod 1 inledningen av pande-
min. Riksdagens utbildningsutskott tog initiativ till en ny lag, lagen
(2020:148) om tillfillig stingning av verksamheter pa skolomridet
vid extraordinira hindelser i fredstid. I utskottsbetinkandet gjordes
bedémningen att det inte lig inom ramen {6r 29 kap. 29 § skollagen
att foreskriva om nedstingning av férskola, fritidshem eller annan
pedagogisk verksamhet, eftersom det inom dessa verksamheter inte
bara bedrivs utbildning utan ocks3 finns ett omsorgsbehov som
forutsitter att barnen befinner sig i de lokaler som ir avsedda for
sidan verksamhet.*

Enligt den nya lagen fir huvudmin under vissa férutsittningar
besluta om tillfillig stingning av en forskoleenhet, fritidshem eller
annan pedagogisk verksamhet. Trots ett sidant beslut om stingning
ska huvudmannen enligt féreskrifter som regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer meddelar, erbjuda vissa barn och
elever forskola, fritidshem eller annan pedagogisk verksamhet. I lagen

“ Prop. 2009/10:165 s. 608.

# Se ocks regeringens férordningsmotiv Fm 2020:1. Férordningen bytte den 6 april 2020
namn till férordning (2020:115) om utbildning pa skolomridet och annan pedagogisk verk-
samhet vid spridning av viss smitta.

* Grundsirskolan benimns numera anpassade grundskolan och gymnasiesirskolan benimns
anpassade gymnasieskolan, se prop. 2021/22:162.

# Bet. 2019/20:UbU25 s. 7.
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bemyndigas dven regeringen att meddela foreskrifter om att férskole-
enheter, skolenheter, fritidshem och andra verksamheter enligt skol-
lagen ska stingas tillfilligt pd nationell, regional eller kommunal
nivd vid extraordinira hindelser i fredstid. Lagen om tillfillig sting-
ning av verksamheter pd skolomridet vid extraordinira hindelser 1
fredstid tridde efter en snabb riksdagsbehandling 1 kraft den 21 mars
2020. Den ir inte tidsbegrinsad och inte begrinsad till enbart
covid-19.

Med den nya lagen pd plats infordes en ytterligare grund f6r att
fa tillimpa undantagsbestimmelserna i férordningen om utbildning
1 vissa skolformer i skolvisendet vid spridning av viss smitta, nim-
ligen att regeringen med stdd av den nya lagen féreskrivit om till-
fillig stingning av skolenheter pa nationell, regional eller kommu-
nal nivd (2 § forsta stycket femte punkten forordningen).

Infér hostterminen 2020 inférdes i férordningen en ny bestim-
melse (11 b §) 1 syfte att géra det mojligt f6r ldrare och elever 1 gym-
nasieskolan att folja foreskrifter, allminna rdd och rekommendatio-
ner som avsig covid-19 och som rorde kollektivtrafiken och andra
allminna firdmedel.*” Under hosten 2020 justerades férordningen
genom att en bestimmelse (11 ¢ §) inférdes varigenom en huvudman
som holl gymnasieskolan 6ppen bl.a. fick tillimpa férordningens
bestimmelser om fjirr- eller distansundervisning om antalet elever
som var samtidigt nirvarande 1 skolenhetens lokaler behévde begrin-
sas for att huvudmannen skulle kunna folja foreskrifter, allminna
rdd eller reckommendationer frén Folkhilsomyndigheten som avsig
sjukdomen covid-19. Enligt en di gillande f6reskrift frin Folkhilso-
myndigheten hade skolorna en skyldighet att sikerstilla att de vid-
tog limpliga dtgirder f6r att undvika spridning av covid-19. Enligt
ett allmint rad tll féreskriften var dtgirder for att férhindra smitt-
spridning t.ex. att moblera om eller pd annat sitt skapa utrymme fér
att undvika tringsel.” Innan fjirr- eller distansundervisning vidtogs
med stdd av den nya bestimmelsen maste huvudmannen ha konsta-
terat att andra, ordinarie, tgirder inte rickte till. Dessa dtgirder

¥ Férordning (2020:732) om dndring i férordningen (2020:115) om utbildning i vissa skol-
former i skolvisendet vid spridning av viss smitta. Se ocksd regeringens férordningsmotiv
Fm 2020:9.

“ 1 § Folkhilsomyndighetens foreskrifter och allminna rdd (HSLF-FS 2020:12) om allas
ansvar att férhindra smitta av covid-19 m.m.
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kunde till exempel vara att anpassa schemaliggning, férlinga skol-
dagen eller att bedriva undervisning pa kvillar eller helger.*”

Genom en ytterligare dndring 1 férordningen 1 januari 2021 ut-
vidgades mojligheterna enligt 11 b och ¢ §§ till att dven gilla grund-
skolans hogstadium.”® Under 2021 och 2022 gjordes ytterligare ind-
ringar i férordningen.

Folkhdlsomyndighetens rekommendationer och samrdd
med smittskyddslikarna pa skolomrddet

Folkhilsomyndigheten rekommenderade den 17 mars 2020 éver-
ging till fjirr- eller distansundervisning fér bl.a. landets gymnasie-
skolor och kommunala vuxenutbildningar frin och med dagen dirp4,
den 18 mars. Rekommendationen gillde till den 15 juni 2020.

Frin hostterminens start till november 2020 &tergick gymnasie-
skolorna till nirundervisning (undervisning i skolans lokaler). Den
7 december 2020 rekommenderade Folkhilsomyndigheten terigen
gymnasieskolorna att bedriva undervisningen pd distans for de flesta
eleverna. Den rekommendationen upphérde den 24 januari 2021.
Frén den 25 januari till den 1 april 2021 rekommenderades gymnasie-
skolor att bedriva mellan 20-80 procent av undervisningen pé distans
for de flesta eleverna. Den 2 april 2022 togs rekommendationen att
bedriva undervisning pé distans bort.

Det finns ingen samlad information om i vilken omfattning huvud-
min sokte samrdd med smittskyddslikarna infér att eventuellt be-
sluta om att hdlla skolor stingda. Enligt uppgifter till utredningen
som avser Stockholms lin fattades 1 det linet knappt 300 sidana be-
slut efter samrdd. Smittskyddslikarféreningens uppfattning ir att
det periodvis innebar mycket arbete f6r de regionala smittskydden
att stodja och samrdda med skolorna och deras huvudmin.”

# Forordning (2020:957) om dndring i férordningen (2020:115) om utbildning pa skolomridet
och annan pedagogisk verksamhet vid spridning av viss smitta. Se ocks3 regeringens férord-
ningsmotiv Fm 2020:10.

%% Férordning (2021:10) om dndring i férordningen (2020:115) om utbildning pd skolomridet
och annan pedagogisk verksamhet vid spridning av viss smitta.

! Fér en nirmare beskrivning av omfattningen av fjirr- och distansundervisningen och dess
konsekvenser, se Skolverkets rapport Covid-19-pandemins konsekvenser f6r skolvisendet.
I den rapporten finns ocksd en utférligare beskrivning av Folkhilsomyndighetens rid och
rekommendationer pa skolomridet under pandemin.
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Omfattningen av fiarr- och distansundervisningen

Under hosten 2021 genomférde Statistiska Centralbyrin (SCB) pd
uppdrag av regeringen en undersékning riktad till rektorer pd samt-
liga hogstadier och gymnasieskolor fér att inhimta information om
mingden fjirr- och distansundervisning under pandemin. Av rappor-
ten framgdr att de flesta elever pd gymnasieskolans nationella program,
oavsett studiedr, hade undervisning pd distans i nigon omfattning
under vérterminen 2020 till virterminen 2021. Andelen var ligre bland
elever pd introduktionsprogram eftersom de fick undantas frin
undervisning pd distans. De gymnasieelever som hade undervisning
pd distans hade 1 genomsnitt (median) undervisning p distans tolv
veckor omriknat till heltid under virterminen 2020, tre veckor under
hostterminen 2020 och sju veckor under virterminen 2021. Elever
pd yrkes- och introduktionsprogram hade kortare tid med under-
visning pd distans och elever pd hogskoleforberedande program
hade lingre tid.

Vad giller grundskolans hégstadium framgar av rapporten att
endast en liten andel av eleverna hade undervisning pa distans vér-
terminen 2020, men att andelen 6kade héstterminen 2020. Under
2021 hade de flesta elever undervisning pd distans i nigon omfatt-
ning. Skillnaderna mellan &rskurserna i grundskolan var sma.

De hogstadieelever som hade undervisning pa distans hade 1
genomsnitt (median) tre veckor omriknat till heltid under varter-
minen 2020, en vecka under hostterminen 2020 och fem veckor
under virterminen 2021. Elever i 8rskurs 9 prioriterades 1 viss min
for nirundervisning.” I SCB:s understkning ingick inte rskurserna
under hogstadiet.

Lagen om tillfilliga undantag for att underlitta genomforandet
av bolags- och féreningsstimmor

Genom en lag som tridde i kraft den 15 april 2020 underlittades
for bolag och féreningar att genomféra stimmor pé ett sitt som
minskade risken f6r spridning av covid-19. Lagen (2020:198) om
tillfilliga undantag for att underlitta genomfoérandet av bolags- och
foreningsstimmor innehéll tillfilliga undantag frdn vissa bestim-

>2 SCB, Statistiska centralbyrdn. Fjirr- och distansundervisning i grund- och gymnasieskolan
under coronapandemin. Temarapport 2022:4.
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melser om deltagande i bolagsstimmor, féreningsstimmor och
sparbanksstimmor 1 aktiebolagslagen (2005:551), lagen (2018:672)
om ekonomiska foreningar, bostadsrittslagen (1991:614), lagen
(2002:93) om kooperativ hyresritt, lagen (1973:1150) om for-
valtning av samfilligheter, sparbankslagen (1987:619), och lagen
(1995:1570) om medlemsbanker.” Ytterligare undantag inférdes

i lagen 1 maj 2020, bl.a. fér att méjliggdra genomférande av bolags-
respektive féreningsstimmor helt utan fysiskt deltagande.” Lagen
forlingdes vid ett tillfille och upphorde att gilla den 31 december
2021.”

Foreskrifter om studentfirande m.m.

Den 15 maj 2020 beslutade Transportstyrelsen, efter en begiran frén
Folkhilsomyndigheten, att tillfilligt indra sina foreskrifter s3 att
korteger med studentfirande och transporter pd sd kallade student-
flak inte var mojliga att genomféra. Bemyndigandena finns 1 trafik-
forordningen (1998:1276) och fordonsférordningen (2009:211).
Andringen innebar att ett undantag som annars giller inte lingre
fick tillimpas. Foreskrifterna gillde ursprungligen till och med
den 31 december 2020. Giltighetstiden forlingdes i slutet av 2020
till att gilla till och med den 30 juni 2021.>

Rekommendationer och allminna rad
Folkhdlsomyndigheten och smuttskyddslikarna

Ansvariga aktdrer inom smittskyddet, frimst Folkhilsomyndigheten
och regionernas smittskyddslikare, limnade under pandemin rekom-
mendationer gillande dtgirder f6r att begrinsa smittspridningen.
Dessa rekommendationer riktades till enskilda, inklusive riskgrup-
per for covid-19, men ocks3 till foretag, skolor, myndigheter, idrotts-
féreningar etc. En sddan rekommendation var uppmaningen till

33 Prop. 2019/20:143, bet. 2019/20:CU26, rskr. 2019/20:205.

** Prop. 2019/20:163, bet. 2019/20:CU29, rskr. 2019/20:265.

%5 Prop. 2020/21:41, bet. 2020/21:CUS5, rskr. 2020/21:98.

> Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2020:28) om tillflligt f6rbud mot tillimpning av
undantag i samband med skolavslutning, karnevalstdg eller motsvarande och dndringsfore-
skriften TSFS 2020:89.
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enskilda att om méjligt arbeta hemifrdn och uppmaningen till
arbetsgivare att underlitta sidant arbete.

Folkhilsomyndigheten beslutade ocks3 foreskrifter och allminna
rdd om att statliga myndigheter, féretag, kommuner, kommunala
verksamheter, regioner, féreningar och religiésa samfund utifrin
rekommendationer frin Folkhilsomyndigheten och smittskydds-
likare skulle sikerstilla att de vidtog limpliga dtgirder f6r att und-
vika smittspridning av covid-19. Myndigheten beslutade dven om
allminna rdd till bestimmelserna 1 2 kap. 1 och 2 §§ SmL om var och
ens ansvar att medverka till att férhindra smittspridning av smitt-
samma sjukdomar och vidta dtgirder for att skydda andra fran smitt-
risk. Foreskrifterna och de allminna rdden idndrades vid flera tillfillen.””

Regeringens uppmaning att stinga offentligt driven verksambet

Den 18 december 2020 presenterade regeringen och Folkhilsomyn-
digheten en rad &tgirder f6r att begrinsa smittspridningen som hade
tagit fart under hdsten. Bland &tgirderna fanns en uppmaning till
regioner och kommuner att hélla all icke-nédvindig verksamhet
som allminheten hade tilltride till stingd fram till och med den
24 januari 2021. Det kunde t.ex. vara friga om badhus, bibliotek,
linsmuseer och 6ppna férskolor. Regeringen férlingde senare upp-
maningen till och med den 21 mars 2021.

9.4.2 Andra foreskrifter och beslut for
att begransa smittspridning

I detta avsnitt redogors for ett urval av foreskrifter och beslut som
syftade till att begrinsa effekterna av pandemin p8 andra sitt in ge-
nom att begrinsa folksamlingar.

*7 Folkhilsomyndighetens foreskrifter och allminna rdd (HSLF-FS 2020:12) om allas ansvar
att férhindra smitta av covid-19 m.m., Folkhilsomyndighetens allminna rdd (HSLF-FS
2020:69) till 2 kap. 1 och 2 §§ smittskyddslagen (2004:168) om covid-19 och Folkhilsomyn-
dighetens féreskrifter och allminna rdd (HSLE-FS 2021:104) om allas ansvar att férhindra
smitta av covid-19 m.m.
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Bes6ksforbud i dldreomsorgen

Enligt 16 kap. 10 § socialtjinstlagen (2001:453) fir regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer meddela sidana fore-
skrifter inom socialtjinsten som behovs till skydd fér enskildas liv,
personliga sikerhet eller hilsa i verksamhet som avser ildre perso-
ner. Bemyndigandet utnyttjades for att f6rbjuda besok 1 sirskilda
boendeformer for ildre genom férordningen (2020:163) om till-
filligt forbud mot besok i sirskilda boendeformer for dldre for att
forhindra spridningen av sjukdomen covid-19 och férordningen
(2020:979) om tillfilligt férbud mot besok 1 sirskilda boendeformer
for dldre for att f6rhindra spridningen av sjukdomen covid-19.

I den férstnimnda forordningen, som tridde i kraft den 1 april
2020, foljde besoksforbudet direkt av férordningen. Socialstyrelsen
beslutade allminna rdd som bl.a. innehsll rekommendationer till
verksamhetsansvariga vid boendena som stéd vid bedémningar av
om det fanns sirskilda omstindigheter f6r att medge undantag frin
forbudet.”

I den andra férordningen bemyndigades Folkhilsomyndigheten
att foreskriva om férbud. Sddana foreskrifter fick avse hela landet,
ett lin eller delar av ett lin. Folkhilsomyndigheten beslutade 1 decem-
ber 2020 féreskrifter och allminna rdd (HSLF-FS 2020:78) om till-
filligt forbud mot besok 1 sirskilda boendeformer for idldre for att
férhindra spridningen av sjukdomen covid-19. I bilaga till féreskrif-
terna angavs for vilka kommuner och f6r vilken tid férbudet gillde.
Det sist gillande beséksférbudet 16pte ut den 31 maj 2022.”

Begrinsningar av och villkor {6r inresor

Transportstyrelsen beslutade den 2 mars 2020 att med stéd av

7 kap. 8 § andra stycket luftfartsférordningen (2010:770) uillfalligt
dterkalla trafiktillstdndet f6r flygbolaget Iran Air, vilket innebar att
direktflygningar mellan Teheran och Sverige (flygplatserna Land-
vetter och Arlanda) stoppades. Bakgrunden var att Folkhilsomyn-

%8 Socialstyrelsens allminna rdd (HSLF-FS 2020:17) om tillimpningen av férordningen
(2020:163) om tillfilligt férbud mot besék i sirskilda boendeformer for dldre for att for-
hindra spridningen av sjukdomen covid-19, och Socialstyrelsens allminna rdd (HSLF-FS
2020:41) om tillimpningen av férordningen (2020:163) om tillfilligt férbud mot besék i
sirskilda boendeformer {6r ildre for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19.

% En mer detaljerad beskrivning av féreskrifterna om bessksférbud och de allminna rdd och
rekommendationer som i évrigt gillde inom dldreomsorgen finns i SOU 2023:56 s. 128-134.

627



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

digheten samma dag inkommit med en begiran, dir bedémningen
gjordes att ett stopp for direktflygen var en nédvindig dtgird for
att minska riskerna fér en spridning av covid-19 1 det svenska sam-
hillet. Den bedéomningen och de omstindigheter som myndigheten
redovisat innebar enligt Transportstyrelsen att det foreldg sirskilda
skal att tillfilligt dterkalla trafiktillstindet.

Enligt 30 § lagen (2006:1570) om skydd mot internationella hot
mot minniskors hilsa, férkortad IHR-lagen, fir regeringen, eller
den myndighet som regeringen bestimmer, meddela de ytterligare
foreskrifter till skydd for enskilda som behévs for att hindra att
smittimnen eller andra imnen som kan utgora ett allvarligt hot mot
minniskors hilsa f6rs in 1 landet eller sprids till andra linder. Med
stdd av bemyndigandet beslutade regeringen i mars 2020 férordningen
(2020:127) om tillfilligt inreseférbud till Sverige. Enligt huvudregeln
skulle en utlinning som reser till Sverige frdn en annan stat in en
EES-stat eller Schweiz nekas inresa och avvisas. En rad undantag
fran huvudregeln foreskrevs. I december 2020, i samband med att
den s kallade beta-varianten av SARS-CoV-2 borjat spridas, be-
slutade regeringen foérordningen (2020:1258) om tillfilligt inrese-
forbud vid resor frin Danmark eller Férenade kungariket till Sverige.
Den férordningen gillde 1 stillet f6r den forst beslutade f6r inresande
frin Danmark eller Férenade kungariket (Storbritannien och Nord-
irland). Huvudregeln var dven i den férordningen att inresande ut-
linningar skulle nekas inresa och avvisas. Flera undantag gjordes.

De tvi forordningarna justerades vid ett flertal tillfillen, bl.a. for
att mojliggdra undantag frin huvudregeln f6r den som kunde upp-
visa intyg dver negativa test fér covid-19, intyg dver genomgangen
infektion och sedermera intyg &ver vaccination. Folkhilsomyndig-
heten bemyndigades att féreskriva om vilka kriterier som skulle
vara uppfyllda f6r att vissa intyg som kunde liggas till grund fér
undantag skulle godtas. Férordningarna upphivdes att gilla under
varen 2022.

I samband med att Kina i december 2022 littade pd de strikta
covid-19-restriktioner som dittills gillt féreskrev regeringen om
ullfilliga inreserestriktioner for inresande dirifran, genom férord-
ning (2023:2) om tillfilliga inreserestriktioner vid resor frdn Kina
till Sverige. Folkhilsomyndigheten bemyndigades att pd motsvar-
ande sitt som tidigare foreskriva om kriterier f6r att ett intyg skulle
kunna liggas till grund {6r undantag frin forbudet.
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9.5 Erfarenheter av regelverket om smittskydds-
atgarder under covid-19-pandemin

I detta avsnitt redogors for ett bearbetat urval av berérda aktorers
forslag och 6nskemdl gillande en eventuell framtida reglering av
tringsel och folksamlingar (avsnitt 9.5.1). Till grund fér synpunkt-
erna ligger samverkansméten, en enkit (se bilaga 3 for en forteck-
ning 6ver respondenter) och skriftliga inlagor till utredningen. Vi
redogdr ocksd for synpunkter pd den reglering som gillde under
pandemin frin de myndigheter som ansvarade for foreskrifter, till-
syn och tillsynsvigledning (avsnitt 9.5.2). I avsnitt 9.5.3 redogérs
for ett urval av de domstolsavgdranden som rér den tillfilliga regler-
ingen som gillde under pandemin.

9.5.1 Berorda verksamhetsutovare och andra aktorer

I utredningens samverkan med olika aktérer uttrycks ett betydande
stod for att sd 18ngt som mojligt hilla de verksamheter som kan
komma att omfattas av en framtida lagstiftning 6ppna 1 hindelse av
en pandemi. Skilen till detta varierar ndgot beroende pa respondent.
Det anférs dels ekonomiska skil, t.ex. att 6ppethillande frimjar
foretag, sysselsittning, tillvixt, och minskar behovet av ekonomiska
stoddtgirder. Det anfors ocksa folkhilsoskil, t.ex. att fysiskt och
psykiskt vilmende 1 befolkningen gynnas av att mojlighet att kunna
fortsitta gd till jobb eller studier, utéva idrott eller ta del av kultur
dven om det behover ske pd ett anpassat sitt. Farhdgor uttrycks for
att nedstingningar kan ge social oro och 6kad brottslighet. En ytter-
ligare synpunkt ir att stingning av vissa verksamheter kan gora att
fler manniskor soker sig till verksamheter som héller 6ppet.

Forslag och onskemadl for en framtida reglering kan samman-
fattas enligt f6ljande.

— Raittvisa. Reglerna bér var anpassade efter varje verksamhet och
rittvist mellan sektorer. Begrinsningar bor utgd fran 1 vilka mil-
joer det finns storst risk f6r smittspridning. Verksamhet som
bedrivs pd ett ur smittskyddshinseende sikert sitt ska kunna
fortsitta.

629



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

630

Proportionalitet. Begrinsningarna bér vara proportionerliga i fér-
hillande till indamailet, och upphora att gilla s& snart behovet inte
lingre finns.

Forutsebarhet. Det bor s ldngt som méjligt vara kint pd for-
hand vad som ska gilla i hindelse av att regleringen behover
tillimpas. Det bor ges s& god framférhillning som mojligt vid
inférande och littnader. Detta betonas sirskilt av de aktérer
som har en ldng planeringshorisont eller ir personalintensiva.

Flera faktorer bor kunna beaktas nir restriktioner beslutas, t.ex.
inomhus- respektive utomhusverksamhet, storleken p4 tillging-
liga ytor samt om uppdelning av ytorna kan ske. En ytterligare
faktor som det uttrycks 6nskemal om att kunna beakta ir den
tid under vilken en viss aktivitet pdgir. Det bér kunna beaktas
om en verksamhet genom justeringar kan piga under lingre tid
och dirmed minska risken for flaskhalsar. En liknande synpunkt
ir att ett hogsta tilldtet antal besokare bor faststillas utifrdn loka-
lens beskaffenhet ungefir som vid tillimpningen av brandskydds-
regler.

Restriktioner bor l6pande utvirderas och omprévas enligt givna
kriterier. Ett forslag dr en "trafikljusmodell” dir nivan av allvar-
lighet i smittspridningen kopplas till en viss reglering. Aven en
storre harmonisering av det samlade regelverket onskas.

Restriktioner behover ha stéd 1 vetenskap. Exempelvis bor det
finnas st6d for att ett visst avstdnd eller en viss beliggningsgrad
minskar smittspridningen. Likartade argument ir att det bor
finnas bevis pd att smittspridning i en viss milj6 férekommer for
att det i den miljoén ska {4 inforas reglering, eller att det pd férhand
motiveras vilket resultat som forvintas av regleringen.

Den som berérs bor involveras 1 en dialog pa férhand och dir-
igenom bidra till utformningen av reglerna. Det framfors dels
att samverkan bor syfta till att reglerna blir mer indamalsenliga,
dels att branschen eller verksamhetsutdvaren sjilv kan {8 vidta
tgirder som tar bittre hinsyn till deras specifika villkor. Det
pekas pd de dtgirder och anpassningar som verksamheter sjilva
inférde under pandemin, utan krav i férfattning.
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— Det dr angeliget med en s8 liten administrativ borda som moj-
ligt kopplat, sirskilt {6r mindre verksamheter med sm4 resurser.

9.5.2 Centrala myndigheter, kommuner och lansstyrelser
Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
Ansvar for tillsyn

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar kan kriva
tillstdnd eller anmilan enligt ordningslagen. Ansékan om tillstind
eller anmailan gors till Polismyndigheten (2 kap. 6 § ordningslagen).
Polismyndigheten har under vissa férutsittningar ritt att stilla in,
upplésa och férbjuda allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar (2 kap. 4-5 §§ och 22-25 §§ ordningslagen). Genom 21 §
covid-19-lagen fick Polismyndigheten befogenheter som motsvar-
ade vad som annars giller enligt 2 kap. 22 och 24 §§ ordningslagen
och 13 b och 24 §§ polislagen. Aven linsstyrelserna utévade tillsyn
over allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar enligt
covid-19-lagen, se senare 1 detta avsnitt.

Polismyndighetens erfarenheter

Polismyndighetens provning av en ansékan om tillstdnd syftar till
att skapa forutsittningar for god allmin ordning och sikerhet. Del-
tagarbegrinsningarna som inférdes 1 mars 2020 gjorde att antalet
ansékningar om tillstind f6r allmidnna sammankomster och offent-
liga tillstillningar kraftigt minskade under 2020 och 2021 jimfért med
tidigare &r. Under 2020 inkom 12 285 och under 2021 14 997 iren-
den av denna typ. Det kan jimféras med 21 768 drenden under 2019
och 22 772 irenden 2018.%

Vad giller tillsynen framgar det av en tillsynsrapport bl.a. att det
funnits tolkningssvirigheter kring vad som faktiskt utgor ett upp-
l6sande av en allmin sammankomst. Det har funnits olika syn pa
om en allmin sammankomst har upplésts nir ett beslut om upp-
losande har fattats, nir polis handgripligen skiljer deltagare 3t eller
om det dr ndgonstans diremellan. Det framgédr ocksd att Polismyn-

¢ Polismyndighetens &rsredovisning 2021, s. 121 och Polismyndighetens &rsredovisning
2020, s. 99.
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digheten 1 vissa fall fattat beslut om upplésande och kommunicerat
detta till arrangorer och deltagare, men med beaktande av taktiska
och operativa hinsyn direfter valt att inte fysiskt effektuera beslutet.
Att upplosa en allmin sammankomst beskrivs av en polisregion som
en “jittegrej”. En av de intervjuade i rapporten hade fattat 16 beslut
om uppldsande av allminna sammankomster och beskrev det som
helt oerhort 1 ett 100-3rsperspektiv”. Manga situationer som kunde
ha pékallat ett beslut om upplésande hanterades i stillet genom dia-
log med arrangdrer och deltagare. Det framfors dven i rapporten att
avvigningarna ibland har varit svira mellan vad som utgér en allmin
sammankomst och en folksamling.*' Polismyndigheten beskriver att
allminheten visat stor féljsamhet till restriktionerna och haft en fér-
stdelse for begrinsningarna av grundliggande fri- och rittigheter.”

P4 platsen for en allmin sammankomst behévde Polismyndig-
heten, f6r att kunna bedéma om deltagarbegrinsningen var inom
det tilldtna, gora en uppskattning om var grinserna for den allminna
sammankomsten eller den offentliga tillstillningen gick och vilka
som var att anse som deltagare och inte. En ytterligare friga som
myndigheten hade att ta stillning till vid tillsynen var om antalet
deltagare skulle beriknas vid varje tillfille eller totalt.

Serveringslagen
Ansvar for tillsyn och tillsynsvigledning

Den kommunala nimnd som ansvarar {ér miljo- och hilsoskydds-
omradet var tillsynsansvarig enligt serveringslagen. Kommunen fick
besluta de foreligganden och férbud som behévdes for tillsynen och
for att foreskrifterna skulle foljas. Linsstyrelsen skulle ge respektive
lins kommuner stéd, rdd och vigledning. Linsstyrelsen 1 Stockholms
lin fick genom férordning 1 uppdrag att samordna linsstyrelsernas
arbete. Polismyndigheten skulle pd kommunens begiran limna viss
hjilp vid tillsynen.

Folkhilsomyndigheten ansvarade f6r nationell tillsynsvigledning,
och linsstyrelsen ansvarade for tillsynsvigledningen 1 linet, enligt

¢! Polismyndigheten. Polismyndighetens hantering av allminna sammankomster — tillimp-
ningen av de bestimmelser som rér tillstdnd till allminna sammankomster, med sirskilt
fokus p4 begrinsningarna under pandemin. 2022. Tillsynsrapport 2022:2, s. 18-20.

62 Polismyndigheten, 2022.
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forordningen (2020:527) om tillfilliga smittskyddsdtgirder pd ser-
veringsstillen.

For serveringslagen saknas det p nationell niva en samlad rap-
port som motsvarar den som Linsstyrelsen i Dalarna tagit fram
avseende tillsynen enligt covid-19-lagen (se senare i detta avsnitt).
Det finns heller ingen samlad nationell statistik 6ver tillsynen.
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har limnat ett yttrande
kring kommunernas erfarenheter av tillsynen enligt serveringslagen
till Utredningen om foérfattningsberedskap infor framtida pande-
mier (S 2021:04) som denna utredning har tagit del av. Vi har ocks3
samverkat med och inhimtat underlag frin ett antal kommuner.

SKR om kommunernas erfarenbet

SKR menar bl.a. att det faktum att ansvaret f6r tillsynen lades pd en
specifik nimnd, nimnden med ansvar fér miljé och hilsoskydds-
frigor, minskade kommunens mojligheter till sjilvstyre men ékade
mojligheten att snabbt kunna arbeta med regelverket. SKR menar
ocksd att tillsynsbesdk oftare dn for andra tillsynsomriden resul-
terade i anmirkningar. Verksamhetsutdvarna kunde ha svirt att {3
sina gister att flja reglerna, och gisterna kunde t.ex. flytta bord.
Kommunerna fick in manga upplysningar om tringsel frin allmin-
heten. Tillsynsmyndigheten gjorde tringselkontroller pa olika tider,
kvillar och helger f6r att {3 s8 stor effekt som méjligt. Kommunika-
tion med serveringsstillena var viktig liksom att informera allmin-
heten om tillsynsuppdraget och vad allminheten kunde gora for att
minska smittspridning nir de besdkte serveringsstillen.

Att det saknades mojlighet till polishandrickning for att beslut
skulle f6ljas saknades 1 lagstiftningen upplevdes som en brist. Flera
storstadskommuner utvecklade efter hand ett nira samarbete med
Polismyndigheten och gjorde gemensamma planeringar for att inte
utsitta tillsynspersonalen f6r risker. Flertalet av berérda verksam-
heter ville enligt SKR f6lja reglerna, men tolkade dem pa mest for-
delaktigt sittet. Ett fital verksamheter visade litet intresse av att f6lja
reglerna och rittade sig inte heller forrin det blev friga om att ut-
doéma vite. Nir det saknades en definition av vad som var ett sill-
skap kunde vildigt stora sillskap férekomma.

Bland de mer svirhanterade frigorna enligt SKR fanns:
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— Vad som gillde i friga om barriirer, t.ex. plexiglas i relation till
krav pd avstind.

— Reglerna for s kallade festvdningar, dir det linge var oklart hur
de skulle skiljas frén serveringsstillen och vilken myndighet som
hade tillsynsansvar.

— Reglerna f6r musik och annan underhllning pd serveringsstil-
len, bl.a. det s.k. trubadurundantaget (se avsnitt 9.4.1).

— Reglerna f6r arenor med serveringsstillen dir relativt omfattande
publik kunde tillitas beroende pa hur avgrinsningarna mellan de
olika verksamheterna tolkades.

— Reglerna f6r serveringsstillen inne pd handelsplatser, nir regler
om att sillskap bara fick bestd av en person gillde dir.”

Underlag fran kommuner

Linsstyrelsen i Stockholm hade 1 uppdrag att samordna 6vriga lins-
styrelsers arbete med att ge kommunerna stéd, rid och vigledning.
I en uppféljningsrapport som linsstyrelsen tagit fram redovisas en
enkit som stilldes till 23 av 26 kommuner 1 Stockholms lin. Av en-
kiten framgdr bl.a. att en majoritet av de svarande tyckte att kommu-
nernas tillsynsuppdrag var tydligt. Aven hir nimns grinsdragnings-
problem mellan serveringslagen och covid-19-lagen. En kommun
kommenterade att det var tydligt att ambitionsnivan gillande till-
synen skiljde sig &t mellan kommuner. Gillande vilka delar som
upplevts som svira att utdva tillsyn éver nimns bl.a. bestimmelsen
om max en person per sillskap pd serveringsstillen pd vissa handels-
platser. Det var svért att forklara varfér man kunde vara fyra personer
per sillskap p8 vissa restauranger medan andra endast kunde ha en
person per sillskap di de delade entré med en galleria eller butik.
Kommunerna uppgav att det skapade irritation och 1 vissa fall till och
med hot. Aven avstindskravet och svirigheterna med att definiera
vad som ir tringsel nimns som svira att tillsyna. En dterkommande
synpunkt, frin Linsstyrelsen 1 Stockholm liksom frin de 23 kom-
munerna, handlar om samverkan och behovet av att {8 reda pa pla-
nerade regelforindringar med viss framférhillning.

6 Foreskrifter (2021:22) om indring i Folkhilsomyndighetens foreskrifter och allminna rad
(HSLE-FS 2020:37) om tillfilliga smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen.
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Utredningen har inhimtat synpunkter gillande tillsynen enligt
serveringslagen frin ytterligare ett antal kommuner in de som in-
gick 1 Linsstyrelsens rapport. Erfarenheterna liknar de som fram-
kommer 1 Linsstyrelsen i1 Stockholms rapport. En dterkommande
synpunkt ir att de allra flesta verksamhetsutévare och personer ur
allminheten ville f6lja det som gillde. Det var ett fital som stack ut
genom att inte anpassa sig. Tydlighet och mitbarhet i regelverket
efterlyses for att det ska finnas mojlighet att bedriva tillsyn. Nigra
kommuner vittnar om att det blev diskussioner t.ex. om mellan vilka
punkter som det minst stipulerade avstindet skulle mitas. Det an-
fors vidare att det ir viktigt att reglerna konkretiseras och blir be-
gripliga f6r verksamhetsutdvarna. Det uppges ha varit en stor ut-
maning att 6versitta informationsmaterial med mera till flera olika
sprik, 1 synnerhet nir reglerna indrades med kort varsel. Tolkar
kunde bli en flaskhals vid éversittning och vid tillsyn. Eftersom
verksamhetsutévarna hade begrinsade mojligheter att fysiskt in-
gripa och avligsna personer var det viktigt att dven gisterna férstod
verksamhetsutdvarnas ansvar. Det férekom ocksd att det var svért
att hitta kvalificerad personal till tillsynen, sirskilt d& man bedémt
att det krivdes en viss kompetens, t.ex. erfarenhet av livsmedelstillsyn.
Lokalkinnedom och upparbetade kontakter med verksamheterna
sedan tidigare beskrivs som framgingsfaktorer. Fér kommuner
med stort infléde av turister sisongsvis kunde tillsynen bli svir att
planera. Aven andra toppar kunde ses, t.ex. vid skollov och stérre
evenemang. Paradoxala effekter kunde uppstd. Reglerna om bords-
servering pd serveringsstillen krivde for vissa verksamheter mer
personal samtidigt som kundunderlaget kraftigt vek. Aven arbets-
miljorisker for tillsynspersonalen anges som en svirighet.

Covid-19-lagen
Ansvar for tillsyn och tillsynsvégledning

Tillsynsmyndigheter enligt covid-19-lagen var landets 21 linsstyrelser.
Tillsynen omfattade foreskrifter som meddelats med st6d av lagen
och méjlighet fanns att besluta de féreligganden som behovdes for
tillsynen och f6r att féreskrifterna skulle f6ljas. Linsstyrelserna fick
ocksd méjlighet att besluta om lagens s kallade sirskilda begrins-
ningar 1 enskilda fall. Vid behov skulle samrdd med smittskyddslika-
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ren ske. Polismyndigheten skulle pd begiran limna linsstyrelsen
viss hjilp i tillsynen. Polismyndigheten fick vidare stilla in eller
upplésa en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning som
hélls 1 strid med en foreskrift eller ett beslut som meddelats med
stéd av lagen.

Genom begrinsningsfoérordningen fick Linsstyrelsen i Dalarnas
lin i uppdrag att samordna linsstyrelsernas tillsynsarbete. Folkhilso-
myndigheten skulle enligt samma férordning ge nationell tillsyns-
vigledning.

Lénsstyrelsernas erfarenbeter

Linsstyrelsen 1 Dalarna har utvirderat den nationella samordningen
och de 21 linsstyrelsernas tillsynsarbete 1 en rapport dir bl.a. fol}-
ande framg3r.**

Begrinsningsférordningen och anslutande féreskrifter férindra-
des ett flertal gdnger, vilket bl.a. indrade vilka tillsynsobjekt som
omfattades. Det krivdes ett stort [pande arbete med att tolka vilka
verksamheter som omfattades.

Arbetssittet med en nationell samordning var nytt men beskrivs
som mycket framgdngsrikt. Modellen anses ha bidragit stort till lins-
styrelsernas férmiga att genomfoéra uppdraget.

Smittliget gjorde att restriktionerna dndrades med kort varsel,
t.ex. med avseende pd vilka verksamheter som omfattades och vilka
tgirder som verksamheterna behévde vidta. I flera fall fanns tolk-
ningar och material inte p4 plats innan presskonferenser, 1 vissa fall
inte heller innan ikrafttridande.

Fordréjningar 1 bedémningar och vigledning orsakade problem.
Nir ullsynsvigledningen frin Folkhilsomyndigheten blev mer ut-
forlig var den ett anvindbart och bra stod.

Vigledande for urvalet av objekt att vidta tillsynsdtgirder mot var
begreppen risk och visentlighet. Linsstyrelserna férvintades bedoma
vilka objekt som utgjorde storst risk fér smittspridning. En 6ver-
blick och prioritetsordning skapades med hjilp av information frin
upparbetade nitverk, dialog med det regionala smittskyddet, tips och

¢ Linsstyrelsen i Dalarnas lin. En enad insats mot smittan — linsstyrelsernas pandemitillsyn
enligt den tillfilliga covid-19-lagen. 2022. Rapport 2022:13.
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egna observationer. Myndigheternas tillsynserfarenhet frin andra
omrdden sigs 1 minga fall ha varit viktig.

Tillsynen utgick i stor utstrickning fr&n information och rddgiv-
ning. Valet av en strategi baserad pd samarbete och forstielse for
restriktionerna beskrivs som mycket framgdngsrikt. Tillsynsbescken
priglades fér det mesta av gott samarbete. De flesta f6ljde linsstyrel-
sernas uppmaningar i de fall det férekom brister. Ett problem for
flera verksamhetsutdvare var att 3 besokare att f6lja dtgirderna och
att anpassa utifrdn regler som forindrades.

Distanstillsyn anvindes av flertalet linsstyrelser och upplevdes
som ett viktigt komplement, sirskilt 1 lin med stora avstind.

Informationsblad och checklistor pd svenska och 1 olika 6versitt-
ningar var mycket anvindbart material. Verksamhetsutévare med
l3ga kunskaper i svenska krivde ofta extra insatser. Oversittningar
av informationsmaterial var ett omfattande arbete som krivde mycket
koordination eftersom det underliggande informationsmaterialet
indrades i samband med regelférindringar. I flera fall var dversit-
tare uppbokade av andra myndigheter.

Totalt vidtog linsstyrelserna 61 822 tillsynsdtgirder varav
30 388 tillsynsbesok frin att regelverket borjade gilla den 10 janu-
ar1 2021 till den 9 februari 2022, d3 samtliga restriktioner upphérde.
Totalt rapporterades 14 616 brister. Linsstyrelserna beslutade om
57 foreligganden och 34 foreligganden med vite. Antalet foreliggan-
den 1 férhillande till rapporterade brister var 3, vilket enligt rappor-
ten visar pa en hog efterlevnad. I de fall brister férekom resulterade
tillsynen i att bristerna 1 hog utstrickning dtgirdades. Behovet av
att besluta om féreligganden var 1agt.”

Kommunala vistelseforbud

Utredningen har varit 1 kontakt med de kommuner som beslutade
om vistelseférbud enligt covid-19-lagen under viren 2021. Erfaren-
heterna ir till 6vervigande del positiva. De platser och tider som kom
1 friga f6r att omfattas av vistelseférbud var sddana dir det annars
samlades mycket folk, t.ex. parkeringsplatser i anslutning till kop-
centra kvills- och nattetid eller parker dir det brukade férekomma

% Linsstyrelserna Dalarna har inga samlade uppgifter om i vilken omfattning bistdnd av Polis-
myndigheten anvindes vid tillsynen och inte heller nigon information om hur ménga av de
91 foreliggandena som dverklagades.
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stora valborgsfiranden. En kommun uppger att férbudet mot att
samlas pd en parkeringsplats nattetid fick mirkbart positiva foljd-
effekter genom att stok 1 andra delar av kommunen minskade.

Forordningen om tillfilligt forbud mot servering av alkohol

En kommun som Utredningen om forfattningsberedskap infér
framtida pandemier samverkat med beskriver inskrinkningen av
alkoholférsiljning som mycket effektivt ur ett tillsynsperspektiv,
d3 man hos gisterna sett en stark koppling mellan alkoholintag och
bristande foljsamhet till gillande regler. Likartade erfarenheter har
Linsstyrelsen 1 Dalarna framfort utifrn sitt samordnande uppdrag
av linsstyrelsernas tillsyn enligt covid-19-lagen och uppdraget att ge
kommunerna rid och stdd 1 tillsynen enligt serveringslagen. Andra
kommuner har uppfattningen att alkoholférbudet enbart fick till
foljd att besokarna drack mer under den tid serveringsstillet var
oppet eller fortsatte att dricka hemma.

Det uppstod olika tolkningar av relationen mellan férordningen
och bestimmelsen 1 8 kap. 19 § alkohollagen, som anger att server-
ingsstillet ska vara utrymt senast 30 minuter efter serveringstidens
utging. Till 8 kap. 19 § alkohollagen beslutade Folkhilsomyndig-
heten allminna rdd i vilka det angavs att efter det att serveringsstil-
let dr utrymt pd gister bor det hillas stingt minst en timme innan
det 6ppnas for servering av mat, littdryck och folksl.* En kommun
som utredningen samverkat med kom i stillet till slutsatsen att be-
stimmelsen i 8 kap. 19 § alkohollagen inte blev tillimplig. Folkhilso-
myndighetens tolkning ledde enligt kommunen till en svirbegriplig
konkurrensnackdel for aktorer som kvalificerat sig for serverings-
tillstaind. Aven SKR menar att forordningen gav upphov till flera
utmaningar och frigestillningar. SKR noterar ocks3 att tillsynen
over alkohollagen normalt inte skéts av samma nimnd som hade
uppdrag enligt serveringslagen.

¢ Folkhilsomyndighetens allminna rdd (HSLF-FS 2020:7) om servering av mat, littdryck
och folksl efter serveringstidens utging.
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Folkhilsomyndighetens erfarenheter

Folkhilsomyndigheten ansvarar f6r samordning av smittskyddet pd
nationell nivd och har i smittskyddsférordningen ett flertal bemyn-
diganden att meddela féreskrifter. Myndigheten har uppgifter pd
hilsohotsomridet som bl.a. innefattar bemyndiganden att meddela
foreskrifter till IHR-lagen. Myndigheten har vidare ansvar for till-
syn och tillsynsvigledning enligt vad som anges i alkohollagen och
lagen (2018:2088) om tobak och liknande produkter.

Myndigheten fick under pandemin 1 uppdrag att meddela fore-
skrifter och ansvara for tillsynsvigledning enligt serveringslagen
och covid-19-lagen. Myndigheten skulle ocks3 yttra sig 1 samband
med att kommuner avsdg att foreskriva om vistelseférbud enligt
covid-19-lagen.

Myndigheten hade innan pandemin ingen erfarenhet av att re-
glera t.ex. allminna sammankomster eller offentliga tillstillningar,
handelsplatser eller idrottstivlingar. Det ofta skyndsamma behovet
av reglering innebar att myndigheten ofta ersatte ordinarie remiss-
forfarande med muntliga samrdd med berorda aktdrer. Tillsynsvig-
ledningen publicerades pd myndighetens webbplats och uppdaterades
1 takt med att justeringar i regelverket gjordes eller efter efterfrigan
pa tolkningshjilp frin tillsynsmyndigheterna. Myndigheten behdvde
forstirka bemanningen bla. for att hantera arbetet med foreskrifter,
tillsynsvigledning och olika regeringsuppdrag som handlade om
regleringen av tringsel och folksamlingar.

Myndigheten vittnar pd samma sitt som linsstyrelserna och kom-
munerna om ett mycket omfattande informationsbehov och behov
av att snabbt nd ut med information p olika sprik. Detta var sir-
skilt svdrt nir snabba férindringar i regelverket gjordes med kort
framforhéllning.

9.5.3  Rattslig prévning
Forbudsférordningen

Tillimpningen av ordningslagen och férbudsférordningen prévades

rittsligt 1 ett antal fall. Hir redogérs for ett urval av dem.
Kammarritten 1 Géteborg fann att Polismyndigheten hade haft

ritt att avsld en ansékan med stod av 2 kap. 10 § ordningslagen, med
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hinvisning till att sékanden genom de dtgirder som redovisats inte
visat att den planerade allminna sammankomsten skulle kunna hillas
inom den d3 gillande deltagargrinsen pd 50 personer. I mélet fram-
gick bl.a. att en manifestation skulle héllas p3 ett torg i centrala
Halmstad, att arrangéren hade annonserat pd sociala medier och att
det vid tidpunkten hade férekommit andra liknande manifestationer
runt om 1 Sverige dir antalet deltagare varit mycket stort och dir be-
grinsningen om 50 deltagare inte kunnat uppritthllas av sékanden.®’

I Kammarritten 1 Goteborg provades ett mal dir Polismyndig-
heten 4terkallat ett danstillstdnd sedan arrangéren inte f6ljt forbuds-
forordningens deltagarbegrinsning f6r offentliga tillstillningar, vilken
inforts efter det att tillstdndet givits. Polismyndigheten hade dock
ingen befogenhet enligt ordningslagen att dterkalla ett tillstind.
Frigan var i stillet om bestimmelsen om dndring pa grund av tring-
ande sikerhetsskil 137 § férvaltningslagen (2017:900) kunde anvin-
das for att dterkalla tillstdndet. Enligt 4 § férvaltningslagen giller
att om en annan lag eller en férordning innehéller nigon bestim-
melse som avviker frin forvaltningslagen, ska den bestimmelsen
tillimpas. Domstolen fann att ordningslagen p3 ett fullstindigt sitt
reglerar Polismyndighetens befogenheter att ingripa mot pigiende
och kommande offentliga tillstillningar. Eftersom ordningslagen
innehiller bestimmelser som avviker frn 37 § forvaltningslagen
kan forvaltningslagen enligt 4 § inte tillimpas. Polismyndigheten
ansdgs dirfor ha saknat befogenhet att terkalla tillstdndet, 6ver-
klagandet bif6lls och underinstansernas avgéranden upphivdes.®
Polismyndigheten 6verklagade inte domen.

Kammarritten i Jonkoping bedémde att en filmfestival, dir bild-
skidrmen stod pé en kaj och besékarna satt 1 bdtar ute pd vattnet, ut-
gjorde en tillstdndspliktig allmin sammankomst. Av domen fram-
gir ocksd att forbudsforordningens tillimplighet inte begrinsas till
tillstindspliktiga allminna sammankomster, utan dven giller allminna
sammankomster som inte ir tillstdndspliktiga.”’

Kammarritten i Géteborg provade ett mél dir en nojespark hade
ansokt om tillstdnd for att arrangera 36 olika offentliga tillstillningar

¢ Kammarritten i Goteborgs dom den 10 juli 2020 i m3l nr 4136-20.

68 Kammarritten i Géteborgs dom den 30 augusti 2021 i mal nr 6595-20. Se ocksd JO 2000/01,
s. 87, dnr 4439-1997, dir Justitieombudsmannen ansig, med hinsyn till det skydd for motes-
och demonstrationsfriheterna som ges i regeringsformen, att ordningslagen p ett uttdm-
mande sitt fick anses reglera myndigheternas befogenheter att av hinsyn till ordning och
sikerhet ingripa mot en pigdende eller nira férestdende sammankomst.

¢ Kammarritten i Jénképings dom den 23 oktober 2020 i mal nr 2824-20.
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1 form av tivolianordningar inom parken, men Polismyndigheten be-
viljat enbart ett tillstdnd. Kammarritten fann att de 36 tivolianord-
ningar som erbjéds inom parken skulle anses utgora ett tivolindje
vid en och samma offentliga tillstillning. Kammarritten fann ocks3,
i likhet med Polismyndigheten 1 det 6verklagade beslutet, att fore-
stillningarna pd en scen inom omradet inte skulle betraktas som en
allmin sammankomst i sig. Forestillningarna fick 1 stillet anses ingd
som en del i den offentliga tillstillningen.”® Nojesparken dverklag-
ade men Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade inte prévnings-
tillstdnd.”

Forvaltningsritten 1 Malmé provade frigan om nio teaterforestill-
ningar inom en temapark skulle betraktas som en sammanhllen
allmin sammankomst eller nio olika. Polismyndigheten hade be-
démt att det var friga om en sammanhéllen sammankomst och vill-
korade dirfor tillstindet for teaterférestillningar under sommaren
2020 med att det totala deltagarantalet (publik) vid teaterforestill-
ningarna fick uppga till maximalt 50 personer samtidigt. Forvaltnings-
ritten gjorde bedomningen att det inte var friga om en sammankomst
utan flera olika. Villkoret i Polismyndighetens beslut indrades.”
Polismyndigheten 6verklagade till kammarritten men 3terkallade
senare dverklagandet.”

Forvaltningsritten i Stockholm prévade ett mél dir Polismyndig-
heten nekat tillstind till en gudstjinst f6r maximalt 30 deltagare
med hinvisning till den deltagargrins om 4tta som gillde vid tid-
punkten. Den som ansokt om tillstdndet invinde bl.a. att hans rittig-
heter enligt regeringsformen och Europeiska konventionen om
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande frihet-
erna (Europakonventionen) krinkts. Forvaltningsritten bedomde
att Polismyndigheten, utifrin den lagstiftning som gillde vid dess
beslut, hade haft skil for att avsld ansékan om anordnande av guds-
tjinster. Avslag var enligt férvaltningsritten en begrinsning av sok-
andens métesfrihet enligt regeringsformen och Europakonventionen
samt hans religionsfrihet enligt Europakonventionen. Férvaltnings-
ritten fann dock att denna begrinsning inte utgjorde en krinkning

70 Kammarritten i Géteborgs dom den 22 december 2021 i mal nr 3526-21.

7! Hogsta forvaltningsdomstolen beslut den 29 november 2022 i mal nr 419-22.
72 Férvaltningsritten i Malmés dom den 20 november 2020 i mél nr 9364-20.

73 Beslut den 23 december 2020 i mal nr 7462-20.

641



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

av regeringsformen eller Europakonventionen.” Domen éver-
klagades men kammarritten meddelade inte prévningstillstind.”
Forvaltningsritten i Stockholm prévade ett mal som aktuali-
serade frigan om hur deltagarantalet vid en allmin sammankomst
skulle beriknas. Anordnaren av en demonstration i Stockholm hade 1
sin tillstdndsansdkan uppgett att det skulle réra sig om en manifesta-
tion f6r 20 till 40 deltagare. Polismyndigheten uppskattade att del-
tagarantalet vid en tidpunkt uppgick till ungefir 70 personer och
uppmanade till att minska deltagarantalet. Trots fortsatt dialog
minskade inte deltagarantalet mer in till 60 och Polismyndigheten
beslutade di att upplésa den allminna sammankomsten. Forvalt-
ningsritten ansdg 1 likhet med Polismyndigheten att dven personer
som dr dskddare till en allmin sammankomst kunde betraktas som
deltagare vid tillimpningen av ordningslagen och férbudsférord-
ningen. Hur stor risken {6r smittspridning mellan deltagarna varit
hade ingen betydelse fér férvaltningsrittens beddmning.”* Domen
overklagades men kammarritten meddelade inte prévningstillstdnd.”

Bibliotekslagen

Som nidmnts i avsnitt 9.4.1 uppmanade infér julen 2020 regeringen
och Folkhilsomyndigheten landets kommuner och regioner att
stinga all verksamhet som inte var helt nédvindig att bedriva till
och med den 24 januari 2021 {6r att minska spridningen av covid-19.
Det gillde bl.a. bibliotek, badhus och linsmuseer. Uppmaningen
gjordes fore det att covid-19-lagen, som inneholl bemyndiganden att
foreskriva om smittskyddsatgirder bl.a. fér bibliotek, tritt i kraft.
Kultur- och fritidsnimnden i Karlstads kommun beslutade med
anledning av uppmaningen att tillfilligt stinga biblioteken 1 kommu-
nen. Beslutet innebar att allminheten inte gavs tilltride till bibliote-
kens lokaler men att det under stingningstiden fortsatt fanns till-
ging till dator och utskrifter pd kommunens kontaktcenter och pa
nirbiblioteken 1 kommunen via bokning. Det gavs dven mojlighet
att 18na och limna tillbaka bocker enligt vissa rutiner. En kommun-
medlem &verklagade och menade att kommunens beslut var olagligt

7* Férvaltningsritten i Stockholms dom den 30 mars 2021 i mil nr 4501-21.
7> Kammarritten i Stockholms beslut den 4 oktober 2021 i mal nr 2622-21.
76 Forvaltningsritten i Stockholms dom den 8 april 2021 i m&l nr 26287-20.
77 Kammarritten i Stockholms beslut den 27 augusti 2021 i mal nr 3482-21.
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enligt kommunallagen (2017:725) med hinvisning till vissa bestim-
melser 1 bibliotekslagen (2013:801), bla. 6 § som anger att folkbiblio-
teken 1 kommunen ska vara tillgingliga for alla. Forvaltningsritten
fann att kommunens beslut inte var olagligt och avslog 6verklagan-
det.”* Domen 6verklagades men éverinstanserna meddelade inte
provningstillstdnd.”

Epidemiavbrottsforsikring

Ett mél gillande tolkning av villkor i en epidemiavbrottsférsikring
i relation till foreskrifter som gillde under pandemin prévades 1
Hogsta domstolen (HD).

Ett féretag som drev nattklubbar hade yrkat att ett forsik-
ringsbolag, hos vilket nattklubbsféretaget hade en forsikring som
omfattade en s3 kallad epidemiavbrottsférsikring, skulle utge for-
sikringsersittning for intriffad skada bestdende av avbrott i den
forsikrade verksamheten pa grund av Folkhilsomyndighetens fore-
skrifter HSLF-FS 2020:9 som avsdg restauranger och caféer m.m.
och HSLF-FS 2020:37 som avsig serveringsstillen (se ocksd av-
snitt 9.4.1).

Nattklubbsforetaget hade stingt sin verksamhet den 25 mars 2020.
Nattklubbsforetaget gjorde gillande att uttrycket “myndighets
ingripande” i forsikringsvillkoren omfattade dven sidana generella
foreskrifter som Folkhilsomyndigheten hade utfirdat. Forsikrings-
foretaget menade didremot att uttrycket endast avsdg myndighets-
beslut som ir riktade direkt mot en férsikringstagare.

Sévil tingsritten som hovritten bedémde att uttrycket inte om-
fattade generella foreskrifter och ogillade talan.

HD anforde att villkorens ordalydelse rent sprakligt inte kunde
anses utesluta att villkoret var tillimpligt dven dd avbrottet f6ljde av
generella myndighetsforeskrifter. Villkorens utformning 1 6vrigt
stodde dock enligt domstolen 1 hog grad forsikringsbolagets tolk-
ning. Att férsikringen gillde vid ingripanden p8 forsikringsstillet
talade for att forsikringen inte omfattade generella foreskrifter utan

78 Forvaltningsritten i Karlstads dom den 22 februari 2021 i ml nr 7619-20. Fér ett liknande
irende avseende Solvesborgs kommun, se Férvaltningsritten 1 Vixjés dom den 28 juni 2021
1 mél nr 3948-20, vilken inte &verklagades.

79 Kammarritten i Goteborgs beslut den 19 april 2021 i m4l nr 1620-21 och Hégsta férvalt-
ningsdomstolens beslut den 8 november 2021 i m3l nr 2763-21.
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tgirder som riktas direkt mot den férsikrade verksamheten. Det
villkor som angav att forsikringstagaren vid ersittningskrav genom
en handling, utfirdad av vederborlig myndighet, skulle styrka den tid
som rorelsen enligt myndighetens beslut inte kunnat drivas talade
ocks3 for den tolkningen. Detsamma gillde det férhéllandet att
foreskrifter meddelade i lag eller férordning eller av myndighet ska
anses intagna i avbrottsforsikringen. HD kom dirmed till samma
slutsats som underinstanserna och slog fast att ’myndighets ingrip-
ande” 1 epidemiavbrottsférsikringen skulle tolkas s att det inte om-
fattar generella féreskrifter av det slag som Folkhilsomyndigheten
utfirdat.”

9.6 Det finns behov av en ny reglering

Bedomning: Det finns behov av en reglering som mojliggér andra
smittskyddsdtgirder in vad som dr mojligt med stéd av nuvar-
ande lagstiftning.

Regleringen bor utgd ifrdn den reglering som fanns 1 lagen om
ullfilliga smittskyddsitgirder pd serveringsstillen och lagen om
sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

Det finns behov av en reglering som mojliggor
andra smittskyddsdtgirder in i dag

I utredningens direktiv anges att covid-19-pandemin har aktualise-
rat behovet av flexibla, triffsikra och indaméilsenliga bestimmelser
for att vid omfattande spridning av smittsamma sjukdomar mojlig-
gora begrinsningar av folksamlingar i syfte att minska risken for
tringsel och dirmed risken f6r smittspridning.

Av genomgingen i avsnitt 9.4.1 framgdr att covid-19-pandemin 1
ett inledande skede 1 huvudsak hanterades enligt befintlig lagstiftning,
men sedermera gav upphov till ny lagstiftning. De tgirder som moj-
liggjordes enligt serveringslagen och covid-19-lagen handlade frimst
om reglering av platser dit allminheten hade tlltride. Ansvarig fér
att vidta dtgirder var t.ex. anordnaren av en allmin sammankomst

%9 Hogsta domstolens dom den 11 juli 2023 i mal nr T 3101-22.
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eller offentlig tillstillning eller den som drev ett serveringsstille eller
en handelsplats. Regleringen kopplades till tillsyn och méjlighet till
sanktioner. Bemyndigandena i ordningslagen och alkohollagen fanns
redan innan pandemin och ir sedan dess oférindrade. Diremot var
bide serveringslagen och covid-19-lagen tidsbegrinsade. Det inne-

bir att om ett likartat regleringsbehov som fanns fér covid-19 upp-
star igen for covid-19 eller f6r nigot annat smittimne, behéver lag-
stiftning tas fram p3 nytt.

I kapitel 5 har vi redogjort for vira bedémningar avseende kun-
skapsliget gillande icke-medicinska dtgirders effekt pa spridning
av infektionssjukdomar som sprids via luften, framfér allt sddana
som orsakas av influensavirus och SARS-CoV-2. Vi gér i det kapit-
let bedémningen att det finns solida vetenskapliga bevis f6r att kom-
binationer av icke-medicinska dtgirder pdtagligt kan minska smitt-
spridning av influensavirus och SARS-CoV-2. Det finns dock metod-
ologiska utmaningar med att vetenskapligt klarligga och kvantifiera
effekten av enskilda icke-medicinska smittskyddsétgirder. Avsaknad
av vetenskapliga bevis f6r att en dtgird har effekt ska dirfor inte
tolkas som att det ér visat att dtgirden dr verkningslos. Utredningen
anser mot bakgrund av vad som framgdr om kunskapsliget i kapi-
tel 5 att avsaknad av vetenskapliga bevis f6r en viss 3tgirds effekt pd
smittspridningen inte bér hindra att en reglering inférs som méjlig-
gor dtgirden. Sirskilt inledningsvis kan kunskapen om smittimnet
vara ofullstindig. Vidare bér dven kunskap om smittimnen med
likartade egenskaper som det aktuella smittimnet kunna liggas till
grund for bedémningen av om en viss dtgird bor vidtas. Det {6ljer
av kapitel 5 att de viktigaste faktorerna avseende smittrisk for de
smittimnen som sprids via luften och som vi bedémer kan bli pan-
demiska torde vara avstdnd, tidsutdrikt fér exponering och huru-
vida aktiviteten pigir utomhus eller inomhus.

Utredningen anser mot denna bakgrund att det finns ett behov
av en ny reglering som under vissa forutsittningar méjliggor ytter-
ligare begrinsningar av smittskyddsskil in vad som ir méjligt en-
ligt nuvarande lagstiftning. Regleringen bér vara av undantags-
karaktir.

Det ir utredningens uppfattning att smittskyddsitgirder som
riktar sig till enskilda individer dven i fortsittningen i frsta hand
ska regleras 1 smittskyddslagen. Behovet av att justera smittskydds-
lagens bestimmelser om sidana smittskyddsdtgirder for att bittre
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anpassa dem till en pandemi eller annan omfattande smittspridning
omhindertas pd andra platser i detta betinkande.

Serveringslagen och covid-19-lagen omfattade dtgirder vid
specificerade verksamheter, ssmmankomster och tillstillningar

Serveringslagen och covid-19-lagen innehéll bestimmelser om att
den som drev en verksamhet som omfattades av lagen skulle vidta
limpliga dtgirder for att férhindra smittspridning, s& 18ngt som
mojligt driva verksamheten pd ett sddant sitt att tringsel undveks
och att minniskor kunde hilla avstdnd frdn varandra. Lagarna inne-
holl ocksd bemyndiganden genom vilka riksdagen delegerade till
regeringen att meddela sirskilda begrinsningar f6r att férhindra
smittspridning i verksamheterna och pd vissa platser. Regeringen
fick 1 sin tur delegera foreskriftsritten till en myndighet, med undan-
tag for ritten att meddela féreskrifter om férbud. Lagarna inneholl
ocksd ytterligare bestimmelser om bl.a. allminna utgdngspunkter
for foreskrifterna och om tillsyn och befogenheter.
Bemyndigandena i covid-19-lagen inneholl upprikningar av de
verksamheter och platser f6r vilka begrinsningar kunde foéreskrivas.
I de flesta fall var det friga om verksamheter dir det normalt fanns
ndgon fysisk eller juridisk person som kunde betraktas som ansvarig
och som sanktioner och tillsynsitgirder kunde riktas mot. Undan-
taget var de begrinsningar som kunde inforas avseende sillskaps-
storlekar och vistelseférbud pa vissa platser dit allminheten hade
tilltride (12 och 13 §§ covid-19-lagen i dess ursprungliga lydelse).
Utgdngspunkten foér vad som reglerades var det som beskrevs
som de sirskilda risker f6r spridning av covid-19 som uppkom nir
mdnga minniskor samlades under ling tid p4 en begrinsad yta. Den
gemensamma nimnaren {6r de miljder som reglerades var att det
dir férekom sidana risker, iven om detta i férarbetena uttrycktes
pd ndgot olika sitt avseende de olika miljoerna. Det redovisas 1 for-
arbetena inga epidemiologiska data som grund fér regleringen av
respektive milj6 eller verksamhet. Det anges heller ingen inbordes
viktning av vilken miljo, om ndgon, som ansdgs som mest riskfylld.
I propositionen till covid-19-lagen anges nigra generella utgings-
punkter, bl.a. att smittspridning av covid-19 uppstér nir minniskor
kommer i fysisk kontakt med varandra, att verksamheter som dger
rum inomhus typiskt sett ir mer riskfyllda in verksamheter utom-
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hus och att det har betydelse under hur ling tid som minniskor
uppehiller sig i nirheten av varandra.” I covid-19-lagen angavs att
foreskrifterna och besluten enligt lagen bér utformas med beakt-
ande av risken for smittspridning 1 olika typer av verksamheter och
férutsittningarna for att 1 dessa verksamheter vidta dtgirder for att
forhindra smittspridning (6 § tredje stycket).

Utredningen har 6vervigt en annan
utformning av lagstiftningen

Utredningen har évervigt om den nya regleringen kan utformas som
exempelvis ett bemyndigande till regeringen att meddela foreskrif-
ter avseende all slags platser dit allminheten har tilltride. Begreppet
platser dit allmidnheten har tilltride finns 1 annan lagstiftning, vilket
skulle kunna underlitta tillimpningen. Att inte genom en uttém-
mande upprikning ange vilka miljder som omfattas skulle dven kunna
medfoéra en bittre beredskap for ett samhille som kan se annorlunda
ut in dagens, med riskmiljéer som inte finns 1 dag. Detta skulle vara
virdefullt eftersom det kan g8 minga 3r innan behovet av att ut-
nyttja regleringen aktualiseras. En sddan l6sning skulle ocks3, 1
ndgon mdn, kunna innebira att den kommande tillimpningen av re-
gleringen bittre skulle kunna anpassas till det aktuella smittimnets
egenskaper och riskmiljder. En sidan 16sning skulle dock ha nack-
delen att den skulle brista i férutsebarhet.

Viren 2020 foreslog regeringen ett tillfilligt bemyndigande i
smittskyddslagen. Med stéd av bemyndigandet fick regeringen med-
dela sirskilda foreskrifter om forhillandet mellan enskilda och det
allminna som giller skyldigheter f6r enskilda eller 1 6vrigt avser
ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska férhillanden, om
det av smittskyddsskil behvdes f6r att hantera spridning av det
virus som orsakar covid-19.% Lagridet invinde mot utformningen
av forslaget och ifrigasatte om det fanns tillrickliga skl for ett sd
allmint hillet och brett utformat bemyndigande. Aven med beakt-
ande av att grundlagarna sitter de yttersta grinserna for de dtgirder
som kan vidtas, och att foreskrifter som har meddelats skulle under-
stillas riksdagen, innebar f6rslaget enligt Lagridet att regeringen

81 Prop. 2020/21:79 s. 18 och 19.
82 Lagrddsremiss. Ett tillfilligt bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det virus
som orsakar covid-19.
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tilldelades maktbefogenheter gentemot enskilda som framstod som
synnerligen ingripande.*’ Regeringen justerade direfter forslaget sd
att det i bemyndigandet angavs en upprikning av vilka dtgirder som

foreskrifterna fick avse.™

Utredningen tar fasta pd de synpunkter Lagriddet framforde 1 det
lagstiftningsirendet. Den 16sning som viljs bor dirfér innefatta att
de miljder och verksamheter som omfattas anges genom en upprik-
ning, tillsammans med angivande av vilka slags tgirder som ska fa
vidtas.

En dterkommande synpunkt i utredningens samverkan med
berérda aktdrer och myndigheter avser grinsdragningssvarigheter
mellan olika slags verksamheter eller platser som omfattades av fore-
skrifter med stod av serveringslagen eller covid-19-lagen. Detta
gillde sirskilt med avseende pd allminna sammankomster och offent-
liga tillstillningar som inte sillan kunde dga rum pa platser eller 1
verksamheter som dven triffades av andra regler. Utredningen har
dirfor dvervigt om lagen vi har att foresld kan struktureras pd ett 1
grunden annorlunda sitt. En méjlighet vore att utgd frin platsen dir
en viss verksamhet bedrivs eller en sammankomst eller tillstillning
dger rum, sd att en viss plats omfattas av samma regler oavsett vad
som dger rum dir. Allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar skulle di behova regleras f6r sig enbart om de dgde rum pd
en plats som inte redan var reglerad pd annat sitt. Det skulle kunna
ge ett storre matt av forutsebarhet {6r den som bedriver en verk-
samhet pd en viss plats. Lésningen har dock den nackdelen att vid
all reglering av platser dir allmidnna sammankomster skulle kunna
komma att hillas skulle allminna sammankomsters sirskilda still-
ning pa férhand behéva beaktas. En sddan reglering skulle inte heller
1 tillricklig utstrickning kunna ta i beaktande att olika verksamheter
som dger rum pd samma plats kan ha olika karaktir med avseende
pa risk for smittspridning.

8 Lagridets yttrande dver lagrddsremissen Ett tillfilligt bemyndigande i smittskyddslagen
med anledning av det virus som orsakar covid-19.
8 Prop. 2019/20:155.
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Lagstiftningen bor ta avstamp i covid-19-lagens och
serveringslagens utformning men med vissa justerade
utgangspunkter

Det som gillde f6r covid-19 ir i flera avseenden generaliserbart f6r
sddana sjukdomar som vi 1 kapitel 4 har bedémt utgor de frimsta
pandemihoten. De verksamheter och miljéer som omfattades av
serveringslagen och covid-19-lagen omfattade i allt visentligt de

miljéer dir mianniskor kan triffas som normalt inte triffas i t.ex.

arbetslivet eller 1 hemmet. Utredningen anser att dven den grund-
liggande strukturen i serveringslagen och covid-19-lagen bor ater-
speglas i den beredskapsreglering som vi har att foresl3.

Den nya regleringen bor alltsd utgd frn serveringslagen och
covid-19-lagen vad giller vilka miljder som regleras och reglering-
ens struktur. Vissa justeringar 1 utgdngspunkterna for lagstiftningen
anser utredningen dock ir p3kallade.

Foreteelser som ryms inom samma begrepp kan vara sinsemel-
lan olika utifrén risken fér smittspridning. Detta giller inte minst
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar. En ny re-
glering bor pa ett tydligare sitt dn den ullfilliga lagstiftningen under
pandemin beakta detta. Bland annat bér méjligheten att meddela
foreskrifter om smittskyddsdtgirder vid allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar delas upp.

Aven forenklingar och enhetlighet bor efterstrivas. Serverings-
stillen bor enligt utredningens mening dirfér inte regleras i en
egen lag. Tillsynsansvaret bor heller inte vara uppdelat. Covid-19-
lagens bemyndigande till regeringen att féreskriva om férbud mot
att samlas i ett sillskap av en viss storlek pd platser dit allmidnheten
har ulltride bor inte inféras 1 den nya regleringen. En folksamling
pd platser dit allminheten har tilltride kan utgora en allmin samman-
komst och omfattas di av regelverket f6r sddana sammankomster.

Smittskyddsdtgirder som syftar till att minska kontakter min-
niskor emellan kan pdverka méjligheten att utéva grundliggande
fri- och rittigheter, inte minst i friga om demonstration- och métes-
friheten. Detta bor f4 ett storre genomslag 1 utformningen i lagstift-
ningen dn vad som var fallet i den tillfilliga lagstiftningen under
pandemin.

I det foljande limnar vi utifrdn dessa utgdngspunkter vira nir-
mare forslag pd utformningen av lagstiftningen.
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9.7 Det bor inforas en lag om samhallsinriktade
smittskyddsatgarder

Forslag: Det infors en lag om samhillsinriktade smittskydds-
tgirder.

Med sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder avses dtgirder
som vidtas 1 samhillet for att minska férekomsten av kontakter
som kan innebira risk for att en samhillsfarlig sjukdom sprids
mellan minniskor.

Syftet med lagen ir att sikerstilla att det allmidnna genom att
vidta samhillsinriktade smittskyddsdtgirder kan minska konse-
kvenserna av en omfattande smittspridning av en samhillsfarlig
sjukdom och att skydda fysiska personers grundliggande fri-
och rittigheter i samband med sidana 3tgirder.

En upplysningsbestimmelse som anger att det i lagen om sam-
hillsinriktade smittskyddsitgirder finns ytterligare foreskrifter
om smittskyddsdtgirder mot omfattande spridning av en sam-
hillsfarlig sjukdom tas in i smittskyddslagen.

En ny lag kan stirka beredskapen

I avsnitt 9.6 har vi gjort bedémningen att det finns behov av en re-

glering som mojliggdr andra smittskyddsdtgirder in nuvarande lag-
stiftning, och att en sidan reglering bér inspireras av serveringslagen
och covid-19-lagen.

Utredningen bedémer att regleringen bér tas in i en sirskild lag.
Vid denna bedémning har utredningen beaktat att regleringen inte
bér tas in 1 ordningslagen, eftersom den lagens huvudsakliga syfte
ir att uppritthilla allmin ordning och sikerhet och inte att mot-
verka spridning av smittsamma sjukdomar. En tinkbar 16sning 4r att
fora in regleringen i smittskyddslagen, pd liknande sitt som gjordes
med de tillfilliga bemyndigandena under covid-19-pandemins inled-
ning.” Den nya regleringen kommer dock att skilja sig frin smitt-
skyddslagen i flera avseenden. Smittskyddslagen ir huvudsakligen
individinriktad och giller ett stort antal smittsamma sjukdomar.
Atgirderna i en reglering som avser att t.ex. motverka tringsel kan
vidare behova riktas till bl.a. olika verksamhetsutdvare och nirings-

% Prop. 2019/20:155, bet. 2019/20:S0U20, rskr. 2019/20:214.
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idkare som redan omfattas av sektorsspecifik lagstiftning. Att ta in
regleringen i sidan sektorslagstiftning skulle dock riskera att gora
smittskyddslagstiftningen sviroverblickbar. Regleringen kan vidare
innebira betydande ingrepp 1 grundliggande fri- och rittigheter och
dven 1 6vrigt {4 stor betydelse for privatpersoner, civilsamhille, fore-
tag och offentligt driva institutioner och behdver kringgirdas av
sirskilda rittssikerhetsgarantier. Det ir vidare utredningens upp-
fattning att genom en sirskild lag kan det tydliggoras att det ir friga
om en reglering av beredskapskaraktir som enbart ska {3 tillimpas
i undantagsfall.

En ny lag bor komplettera smittskyddslagen

Smittskyddslagen dr den reglering som 1 f6rsta hand ska tillgodose
befolkningens behov av skydd mot spridning av smittsamma sjuk-
domar. En lag som mojliggor ytterligare smittskyddsdtgirder bor
dirfér utgora ett komplement till de smittskyddsétgirder som finns
1 smittskyddslagen. Smittskyddslagens &tgirder tar frimst sikte pa
att individer med misstinkt eller bekriftad smitta inte ska smitta
andra. En kompletterande lag kan limpligen ha ett syfte som p3 ett
mer $vergripande plan avser minskad risk for smittspridning. Sddana
dtgirder kan ocks3 vara viktiga for att hantera en pandemi eller annan
omfattande smittspridning, men det kan inte forvintas att sddana
dtgirder ensamt kan hantera eller utslicka ett utbrott av en mycket
smittsam sjukdom.

I smittskyddslagen bor det tas in en upplysningsbestimmelse som
anger att det 1 den foreslagna lagen finns ytterligare foreskrifter om
smittskyddsdtgirder mot omfattande spridning av en samhillsfarlig
sjukdom. I avsnitt 7.4 har vi foreslagit att smittskyddslagens defini-
tion av samhillsfarliga sjukdomar utvidgas pa sa sitt att definitionen
dven inkluderar att sjukdomen kan kriva dtgirder enligt lagen om
samhillsinriktade smittskyddsatgirder.

Lagen bor begrinsas till att omfatta samhillsfarliga sjukdomar

Den nya lagen bor vara en beredskapslagstiftning som tar sikte pd
pandemier eller andra liknande situationer med omfattande smitt-
spridning. Detta ir hindelser som intriffar oregelbundet och vars
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konsekvenser till sin natur ir svira att férutse. Lagen bér som re-
dan nimnts inte anvindas annat dn i1 undantagssituationer.

I smittskyddslagens systematik ir samhillsfarliga sjukdomar de
allvarligaste ur ett samhillsperspektiv. Som vi redogjort for 1 kapitel 7
har vi 6vervigt om den nya lagen ska vara frikopplad frén smitt-
skyddslagens definitioner av sjukdomar. Utifrin vir bedémning att
det sannolikt dr ett luftvigsvirus, sdsom exempelvis nytt influensa-
virus eller coronavirus, eller ett annat smittimne med liknande smitt-
vig som riskerar att orsaka en sddan omfattande smittspridning att
det krivs sidana samhillsinriktade &tgirder som foreslds i den nya
lagen, ir det dock vir bedémning att forutsittningarna for att klassi-
ficera sjukdomen som samhillsfarlig d4 kommer att vara uppfyllda.
Det dr dirfér en naturlig avgrinsning att lagen enbart bor gilla fér
sjukdomar som ir samhillsfarliga enligt bilaga 2 1 smittskyddslagen
och sjukdomar som regeringen med stdd av snabbférfarandet 1 9 kap.
2 § samma lag har férordnat att bestimmelserna om samhillsfarlig
sjukdom ska tillimpas pa. De sjukdomarna ir per definition sidana
att de kan 4 en spridning i1 samhillet som innebir en allvarlig stor-
ning eller 6verhingande risk for en allvarlig stérning 1 viktiga sam-
hillsfunktioner.

Vi dterkommer i avsnitt 9.8 till frdgan om vad vilka 6vriga férut-
sittningar som ska vara uppfyllda for att lagen ska £ bérja tillimpas.

Atgirderna bor benimnas samhillsinriktade
smittskyddsatgirder

Begreppet smittskyddsdtgirder

Vid inférandet av smittskyddslagen var avsikten att lagen skulle f3
en klarare inriktning pd att férhindra att smitta sprids frdn person
till person och pd dtgirder som riktar sig till minniskor. De smitt-
skyddsdtgirder som riktas mot objekt och djur skulle i sin helhet
regleras 1 andra lagar.” Denna uppdelning kommer till uttryck i 1 kap.
2 § SmL, dir det anges att det 1 smittskyddslagen ges foreskrifter om
smittskyddsdtgirder som riktar sig till minniskor. Det ges ocks8 en
upplysning om att bestimmelser om smittskyddsitgirder som ror
djur eller livsmedel eller andra objekt finns 1 miljobalken, livsmedels-

8 Prop. 2003/04:30 s. 145.
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lagen (2006:804), lagen (2006:806) om provtagning pa djur, m.m.,
epizootilagen (1999:657) och zoonoslagen (1999:658).

Begreppet smittskyddsitgirder finns dirutdver pa flera stillen 1
smittskyddslagen, t.ex. 1 kap. 4 och 8 §§, 3 kap. 8-11 §§ och i rubri-
ken till 4 kap. I smittskyddslagen anvinds dven begreppet dtgirder.

Begreppet smittskyddsdtgird ir inte definierat 1 smittskyddslagen.
I forfattningskommentaren till 1 kap. 2 § anges att med smittskydds-
tgirder avses dtgirder som syftar till att hindra spridningen av smitt-
samma sjukdomar. Det kan vara friga om en mingd skilda &tgirder
sdsom likarundersdékning, behandling, information till allminheten
om smittvigar och dylikt.*”

I miljobalken regleras kommunernas ansvar {6r att vid misstanke
om att ett sillskapsdjur som innehas av privatperson eller ett objekt
bir pd en allvarlig smittsam sjukdom som kan féras éver till minni-
skor omedelbart vidta de dtgirder som behovs {6r att spira smittan
och undanrdja risken f6r smittspridning (9 kap. 15 § miljobalken).
Kommunen ska utan dréjsmél underritta smittskyddslikaren om
iakttagelser som kan vara av betydelse fér smittskyddet f6r mianni-
skor (9 kap. 14 § miljobalken). I forfattningskommentaren benimns
de dtgirder som det ir friga om som behovliga smittskyddsitgirder.”

Motsvarande ansvarsfordelning som giller enligt smittskydds-
lagen respektive miljobalken finns i IHR-lagen. Kommunen svarar
enligt 4 § den lagen f6r att dtgirder till skydd f6r minniskors hilsa
vidtas i friga om transportmedel, bagage och annat gods samt djur.
Regionen svarar for att smittskyddsdtgirder som riktar sig till min-
niskor vidtas. Begreppet smittskyddsdtgirder definieras inte heller 1
den lagen.

I covid-19-lagen anvindes det 6verordnade begreppet sirskilda
begrinsningar. Sirskilda begrinsningar omfattade sddant som fick
inféras enligt 5-16 §§ den lagen och omfattade sdvil foreskrifter och
beslut om smittskyddsdtgirder som féreskrifter om olika typer av
forbud. I serveringslagen anvindes 1 huvudsak begreppet smittskydds-
tgirder. Motsvarande dverordnat begrepp som 1 covid-19-lagen
fanns inte. Inte heller i dessa tvd lagar definierades begreppet smitt-

skyddsdtgirder.

%7 Prop. 2003/04:30 s. 208.
8 Prop. 2003/04:30 s. 248.
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Begreppet sambillsinriktade smittskyddsdtgirder

Utifrin hur begreppet smittskyddsitgirder anvinds i smittskydds-
lagen och nirliggande lagstiftning finns det enligt utredningens be-
démning inget hinder mot att anvinda begreppet dven vad giller de
tgirder som kan bli aktuella 1 den nya lagen. Begreppet smittskydds-
dtgirder dr tvirtom det som bist beskriver vad som avses. En viktig
skillnad mot smittskyddsdtgirder enligt smittskyddslagen ir att det
1 detta sammanhang ir friga om att ansvaret {or att vidta dtgirder kan
3ligga andra dn enskilda som ir smittade, misstinks vara smittade
eller kan antas ha varit utsatta f6r smitta. Atgirder som t.ex. en verk-
samhetsutévare kan behova vidta f6r att minska smittrisker 1 den
fysiska miljén forutsitter inte att det finns en misstanke om att ndgon
som nirvarar dir kan vara utsatt f6r smitta av eller dr smittad av den
aktuella sjukdomen.

I publika miljéer triffas typiskt sett minniskor som normalt inte
annars triffas. I dessa miljoer finns ocksd verksamheter som, utifrén
vad som ir kint om de smittimnen som vi bedémer kan orsaka en
pandemi, kan vara riskfyllda i detta avseende.

Atgirder av det slag som vi i avsnitt 9.6 har bedémt att det finns
ett behov av ir inte reglerade i smittskyddslagen. Det finns enligt
utredningens beddmning inte heller nigot tydligt stéd i nuvarande
bemyndiganden i smittskyddslagen for att meddela foreskrifter om
sddana dtgirder.

Utredningen anser att det mest limpliga samlingsbegreppet for
att beskriva de dtgirder som ska 3 vidtas enligt den nya lagen ir
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder. Det begreppet kan stillas i
kontrast mot begreppet smittskyddsdtgirder som 1 huvudsak riktar
sig till enskilda personer som ir eller misstinks vara smittade av en
sjukdom och som regleras i smittskyddslagen.

Ovan har vi bedémt att lagen bér avgrinsas till att gilla samhalls-
farliga sjukdomar.

Med samhillsinriktade smittskyddsdtgirder bor mot bakgrund
av det anférda avses dtgirder som vidtas 1 samhillet {or att minska
forekomsten av sidana kontakter mellan minniskor som kan inne-
bira risk for spridning av en samhillsfarlig sjukdom. En definition
av begreppet bor tas in 1 lagen.

Sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder avser att vara verknings-
fulla mot smittimnen som kan spridas mycket snabbt, direkt mellan
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minniskor. Som vi konstaterat i kapitel 4 ir det mest sannolikt att
det dr friga om smittimnen som kan 6verféras via luften, troligen
ett luftvigsvirus, som kan komma att orsaka sidan omfattande smitt-
spridning som vi har att foresld en beredskap for. Det dr med den
utgdngpunkten vi senare 1 kapitlet foreslar vilken typ av dtgirder
som kan bli aktuella. Beroende pd smittimnets nirmare egenskaper
kan behovliga dtgirder skilja sig ndgot 4t mellan olika sjukdomar.
Exempel pa sddana skillnader ir pd vilket avstind smitta kan 6ver-
foras mellan tvd individer, hur effektivt smittspridning kan bromsas
med medicinska motdtgirder som likemedel eller vaccin, och 1 vil-
ken médn det férekommer indirekt smittspridning, t.ex. via hinder
och objekt.

Smittimnen som frimst smittar pd andra sitt kan didremot inte
aktualisera samhillsinriktade smittskyddsdtgirder. Det giller bl.a.
smittimnen som frimst smittar genom direkt eller indirekt kropps-
kontakt, t.ex. smittimnen med 1 huvudsak sexuell smittvig. Det
giller ocksd smittimnen som dverfors zoonotiske, t.ex. via insekts-
bett, eller via vatten och fédoimnen. For utbrott av sidana sjuk-
domar ir frimst andra smittskyddsdtgirder effektiva och sddana
utbrott bor sdledes hanteras enligt ordinarie lagstiftning.

Samtliga de samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som kan
komma i friga ir icke-medicinska dtgirder i den betydelsen som
anges 1 kapitel 5. Icke-medicinska dtgirder kan dock dven vidtas
direkt mot enskilda. Till exempel ir isolering och karantin, enligt
Virldshilsoorganisationens (WHO:s) terminologi, icke-medicinska
dtgirder. Begreppet samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ir siledes
delvis 6verlappande men inte synonymt med begreppet icke-medi-
cinska dtgirder.

Syftet med lagen
Minska konsekvenserna av en omfattande smittspridning

Sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder syftar till att minska fore-
komsten av kontakter som kan innebira risk for att en samhills-
farlig sjukdom sprids mellan minniskor. Férekomsten av sidana
kontakter minskar om minniskor som normalt inte triffas inte
kommer samman alls eller triffas pd ett sitt som dr sikrare ur smitt-
skyddshinseende. Man kan tala om att kontaktintensiteten 1 sam-
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hillet minskar. En {6ljd av firre kontakter dir smittspridning kan
ske dr det som 1 Sverige under covid-19-pandemin blev kint som
att “plana ut kurvan”, se figur 5.1 1 avsnitt 5.1.3.

Om firre personer blir sjuka samtidigt kan liv riddas genom att
undantringningseffekter undviks 1 hilso- och sjukvirden. Vidare kan
personalbortfall i samhillsviktig verksamhet héllas p4 en nivd som
gor den hanterbar. Fler minniskor kan f3 tillgdng till symtomlind-
rande behandling eller antivirala likemedel nir det finns. Virdefulla
tidsvinster kan uppnds som kan anvindas for att férbereda sjukvirden,
omsorgen och samhillet 1 dvrigt, samt till att vinna ny kunskap om
smittimnet och om metoder for att behandla och vaccinera mot
sjukdomen. Aven om det handlar om utbrott av en sjukdom for
vilken det finns beredskap for vaccintillverkning (sd som ir fallet
for influensa) eller godkinda likemedel (t.ex. antiviral behandling
av influensa), kan férdréjningar och bristsituationer uppstd. Om
firre personer ror sig 1 samhillet blir t.ex. resor som ir nédvindiga
att gora for att uppritthilla samhillsviktig verksamhet, gora vard-
besok och nédvindiga inkép mindre riskfyllda ur smittskyddssyn-
punkt.

Avsikten med en sidan forfattningsberedskap som vi féreslar bor
vara att den ska vara relevant dven i framtiden. Innebérden av cen-
trala begrepp som “pandemi” och omfattande smittspridning” kan
komma att férindras 6ver tid, exempelvis genom att gemensamma
definitioner bérjar att tillimpas pd internationell niv8. Sddana f6r-
indringar gér inte att f6rhélla sig till pd forhand, men far inte heller
forhindra att den foreslagna lagstiftningen anvinds vid behov. I vdra
direktiv anvinds uttrycken “pandemier” och “omfattande spridning av
smittsamma sjukdomar”. I direktiven anges att vad som avses ir
situationer nir smittspridningen fir allvarliga konsekvenser f6r min-
niskors hilsa eller f6r samhillet. Det dr ocksg avsikten med det
uttryck vi anvinder. Utredningen bedémer att omfattande smitt-
spridning”, 1 betydelsen att det ir friga om en hastigt uppkommen
samhillsspridning inom ett begrinsat geografiskt omrade eller dver
hela landet av en smittsam sjukdom som kan 6verféras mellan minni-
skor, dr det limpligaste begreppet att utgd ifrdn (se dven avsnitt 4.1.5).
Tidigare 1 detta avsnitt har vi vidare bedomt att lagen ska begrinsas
till att omfatta samhillsfarliga sjukdomar.

Ett syfte med lagen bér mot denna bakgrund kunna uttryckas som
att det dr att sikerstilla att det allminna genom att vidta samhills-
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inriktade smittskyddsétgirder kan minska konsekvenserna av en om-
fattande smittspridning av en samhillsfarlig sjukdom.

Att syftet ir att sikerstilla att det allminna kan vidta behévliga
dtgirder, tar sikte pd att den reglering som gillde under pandemin
behovde justeras och forlingas vid ett flertal tillfillen. T enlighet med
vad som anges i direktiven bor lagen dirfér inte bara vara triffsiker
och indaméilsenlig utan ocks3 flexibel. Det dr dirutéver angeliget
att lagen framstdr som rimlig och begriplig for att 6ka méjligheterna
till en hog foljsamhet och forstdelse for behovet av den. Lagen bor
alltsd utformas sd att samhillsinriktade smittskyddsdtgirder inte
bara kan vidtas utan ocksd anpassas till det epidemiologiska liget
och till férutsittningarna att begrinsa smittspridning i olika verk-
samheter och 6ver ud.

Skydda fysiska personers grundliggande fri- och réttigheter

En god forfattningsberedskap syftar till att undvika att brddskande
behéva ta fram ny lagstiftning. Syftet med lagen dr som angetts ovan
dirfor att sikerstilla att det allmidnna pd motsvarande sitt som under
covid-19-pandemin kan vidta samhillsinriktade smittskyddsatgirder
for att minska konsekvenserna av en framtida pandemi eller annan
omfattande smittspridning. Genom att den lagstiftning vi f6reslar
ir beslutad pa férhand sikerstills att det allminna s ldngt det gir
att forutse har de mojligheter som behovs.

Den reglering som gillde i virt land under covid-19-pandemin
medfoérde ldngtgiende begrinsningar i grundliggande fri- och rittig-
heter. Sddana inskrankningar ir tillitna under vissa givna forutsitt-
ningar och det kan inte uteslutas att dven en framtida pandemi eller
annan omfattande smittspridning kan komma att gora lingtgiende
inskrinkningar nédvindiga.

De bemyndiganden som vi foreslar 1 kommande avsnitt kan s3-
ledes dven de innebira kraftfulla dtgirder som innebir inskrinkningar
1 grundliggande fri- och rittigheter.

Genom att regelverket beslutas om i f6rvig dr det utredningens
uppfattning att det ocksd finns bittre férutsittningar att utforma
lagstiftningen pd ett sidant sitt att risken for obefogade inskrink-
ningar av grundliggande fri- och rittigheter kan begrinsas, in vad
som finns nir lagstiftning behéver tas fram med kort varsel. Den
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forfattningsberedskap som vi foresldr genom den nya lagen om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder innefattar dirfor, vid sidan av en
rad verktyg for att hantera smittspridningen, genomtinkta rittssiker-
hetsgarantier f6r anvindningen av dem. Se vidare om forfattnings-
beredskap 1 avsnitt 9.1, om rittssikerhetsgarantierna i kommande
avsnitt och om vdra forslags férenlighet med regeringsformen och
Europakonventionen 1 kapitel 12.

Utredningen anser mot denna bakgrund att syftet bor gors tu-
delat. Det bor tydliggoras att det ir friga om att hitta en limplig
balans mellan méjligheterna till ingripande f6r att minska konse-
kvenserna av en omfattande smittspridning och skyddet av enskil-
das grundliggande fri- och rittigheter.

Syftet med lagen bér uttryckas som att sikerstilla att det allminna
genom att vidta samhillsinriktade smittskyddsdtgirder kan minska
konsekvenserna av en omfattande smittspridning av en samhallsfar-
lig sjukdom och att skydda fysiska personers grundliggande fri- och
rittigheter 1 samband med sddana tgirder. En bestimmelse som
anger detta bér tas in 1 lagen.

9.8 En sarskild ordning fér lagens tillimpning

9.8.1 Lagens tillampningsomrade

Forslag: Bestimmelserna i lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder far tillimpas pd en sjukdom p8 vilken bestim-
melserna om samhillsfarliga sjukdomar 1 smittskyddslagen ir
tillimpliga och som férekommer, eller inom kort kan férekomma,
hir i landet i en sddan omfattning att det kan krivas sddana &t-
girder.

Den sambhillsfarliga sjukdomen ska forekomma eller inom kort
kunna féorekomma i landet i stor omfattning

Vi har i foregdende avsnitt bedomt att den nya lagen bor begrinsas
till samhillsfarliga sjukdomar enligt smittskyddslagen och sjukdomar
som regeringen med stdd av snabbforfarandet 1 9 kap. 2 § samma lag
har forordnat att bestimmelserna om samhillsfarlig sjukdom ska
tillimpas pa.
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Utredningen har 6vervigt om en konstaterad samhillsspridning
av den aktuella sjukdomen ska vara en forutsittning f6r att lagen ska
fa tillimpas. Med samhillsspridning avses att det uppticks fall utan
kind epidemiologisk koppling till tidigare kinda fall i landet. De sjuk-
domar som kan bli aktuella att tillimpa lagen pd kan dock spridas
hastigt och férekomma utan att de uppticks, t.ex. genom att den som
drabbas fir milda symtom eller symtom som ir litt férvixlingsbara
med t.ex. vanliga férkylningar. Det bér dirfor inte krivas att fall av
sjukdomen har konstaterats i Sverige. Det bér ricka att sjukdomen
bedéms att inom kort kunna initiera omfattande smittspridning 1
landet. Detta torde normalt sammanfalla med att ansvariga myndig-
heter har bedémt att dtgirderna enligt smittskyddslagen riskerar att
inte kunna ricka till f6r att hantera den 6kade smittspridningen. Lagen
bor alltsd ge utrymme for att samhillsinriktade smittskyddsatgirder
kan vidtas i ett tidigt skede av t.ex. en pandemi vid vilken sjukdomen
bedéms kunna spridas ocks3 till och inom Sverige.

Det finns forskning som talar {6r att vissa icke-medicinska dtgir-
der gor storst nytta ett inledande skede av en smittspridning. Att
dtgirderna kan ha god effekt inledningsvis innebir dock inte att
dtgirderna ir verkningslosa efter den inledande introduktionen av
smittimnet eller vid en hég smittspridning. Aven vid en omfattande
smittspridning kan det vara av virde att firre mianniskor umgds pd
ett sitt som innebir risk fér smittspridning. Vid en hég smittsprid-
ning ir sannolikheten storre att en enskild individ som rér sig 1 sam-
hillet ir smittad, och hilso- och sjukvirdens resurser kan vara an-
stringda. Samhillsinriktade smittskyddsdtgirder torde ocksd kunna
mildra eller f6rdréja effekten av nya smittvigor som t.ex. kan bero
pa sisongsvariationer sd som kallare vider eller att smittimnet har
muterat. Vidare ir det kint att det vid en lingvarig epidemi eller
pandemi finns en risk for att det kan uppstd pandemitrétthet, s.k.
pandemic fatigue, bland allminheten. Om det intriffar kan det 1 sig
motivera relativt sett striktare &tgirder for att motverka effekten av
pandemitréttheten. Genomgdende vid anvindningen av samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder bor dock ocksd éverviganden goras
om hur dtgirderna bist tillimpas fér att undvika att viljan och fér-
mégan hos befolkningen att f6lja restriktionerna avtar 6ver tid. Med
andra ord ir det viktigt att tgirderna inte bara anpassas efter det
epidemiologiska liget utan ocksd att de tillimpas pd ett sddant sitt
att de blir hillbart att f6lja dem &ver tid.
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Den nya lagen bor dirtill avgrinsas till att avse situationer dir
det kan befaras att de befintliga &tgirderna i smittskyddslagen, in-
klusive de extraordinira smittskyddsitgirderna, inte ensamt kan
hantera situationen. Tillimpning av bestimmelserna om samhalls-
inriktade smittskyddsdtgirder bor dirfér forutsitta att den sam-
hillsfarliga sjukdomen férekommer, eller inom kort bedéms kunna
forekomma, 1 Sverige 1 en sddan omfattning att dtgirderna i lagen
bedéms kunna behévas. Smittspridningen ska sledes dels bedomas
inte kunna hanteras endast med de tgirder som riktar sig till smit-
tade eller misstinkt smittade och som regleras i smittskyddslagen,
dels vara eller férvintas vara sddan att samhillsinriktade 3tgirder
beddéms kunna ha effekt och behévas f6r att minska forekomsten
av kontakter som kan innebira risk f6r smittspridning.

Behovet av samhillsinriktade dtgirder beror
pa sjukdomens karaktir

Det ovan anférda innebir att lagen inte bor 13 tillimpas vid sprid-
ning av sjukdomar som férvisso ir klassificerade som samhillsfar-
liga men dir smittvigarna eller omfattningen av spridningen inte
befaras bli sidan att det kan krivas samhillsinriktade smittskydds-
tgirder.

En framtida smittspridning som aktualiserar behovet av sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder kan orsakas antingen av ett kiint
smittimne som fr férindrade egenskaper (t.ex. ett nytt spridnings-
sitt eller en 6kad spridningsférmaga) eller ett helt nytt smittimne
(se kapitel 4). Det gir inte att utesluta ett scenario med en omfat-
tande smittspridning dir det finns behov av sidan beredskap som vi
har i uppdrag att utreda 1 6vrigt, t.ex. storskalig testning och smitt-
sparning och 6kad flexibilitet 1 vissa andra av smittskyddslagens
regler, men dir samhillsinriktade smittskyddsdtgirder inte bedoms
vara verksamma eller proportionerliga.

Huruvida en viss dtgird f6r att minska kontakter mellan min-
niskor ir verksam kommer frimst att avgoras av det sitt pd vilket
smittimnet sprids. Smittimnen som kan kriva samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder, vilket 1 forsta hand ir luftburna smittimnen,
kan trots att de delar den egenskapen skilja sig 4t pd vissa andra sitt.
Det kan gilla skillnader i spridningsménster, t.ex. om spridningen

660



SOU 2025:48 Stérkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgarder

sker jimnt eller 1 s3 kallade kluster, eller 1 vilken utstrickning det
dven forekommer indirekt smittspridning, t.ex. via férorenade ytor.
Det ligger med beaktande av denna beskrivning i sakens natur att
det inte nirmare gir att definiera vilka smittimnen det kan bli friga
om. Bedémningen av att sjukdomen uppfyller de ovan beskrivna
kriterierna behdver dirfor goras pd grundval av omvirldsbevakning,
kunskap om smittimnet eller liknanden smittimnen, epidemiolog-
iska data fr&n omvirlden och, i de fall smittspridning redan férekom-
mer 1 Sverige, inhemska data. I denna bedémning kan det t.ex. vigas
in om WHO bedémt att utbrottet karaktiriseras som en pandemi.
En sddan bedémning av WHO bér dock inte ensamt vara avgor-
ande. Det kan inte uteslutas scenarier dir Sverige inte riskerar att
drabbas av pandemin pd nigot allvarligare sitt, t.ex. pd grund av att
det redan finns en ullrickligt h6g immunitet 1 befolkningen. Det
omvinda dr ocksd tinkbart, dvs. att spridningen ir allvarlig 1 Sverige
eller virt niromrdde men dnnu inte bedéms s8 allvarlig pd global
nivd att WHO ansett det befogat att karaktirisera utbrottet som en
pandemi. Det bor alltsd 1 stillet vara friga om en bedémning av att
situationen i samhillet till f6ljd av spridningen av sjukdomen ir
eller riskerar bli s8 anstringd att den kriver att samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder kompletterar dtgirderna i smittskyddslagen.

9.8.2 Regeringen bestdmmer ndr lagens bestimmelser om
samhallsinriktade smittskyddsatgarder ska aktiveras

Forslag: Regeringen bemyndigas att meddela foreskrifter om att
lagens bestimmelser om samhillsinriktade smittskyddsitgirder
helt eller delvis ska tillimpas frin den tidpunkt som regeringen
bestimmer pd en viss samhillsfarlig sjukdom.

Lagen ska vara beslutad i forvig

Som redogjorts for inledningsvis 1 det hir kapitlet innebir god for-
fattningsberedskap att de bestimmelser som behévs for att hantera
kriser i s3 stor utstrickning som mdjligt tas fram och beslutas 1 f6r-
vig. Som beredskap f6r en framtida pandemi eller annan omfattande
smittspridning av en samhillsfarlig sjukdom féresldr vi dirfor en ny
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lag med bestimmelser om samhillsinriktade smittskyddsitgirder.

Dessa tgirder kan medfora l8ngtgdende inskrinkningar i grundlig-
gande fri- och rittigheter och det krivs enligt utredningens mening
dirfor sirskilda 6verviganden om tillimpningen av lagstiftningen.

Att god forfattningsberedskap forutsitter att lagstiftningen ir
beslutad 1 f6rvig innebir att vr foreslagna lag behdver vara 1 kraft
dven nir forutsittningarna for att vidta samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder inte ir f6r handen. For en god forfattningsbered-
skap ir det siledes inte tillrickligt att lagen utgor en s.k. skrivbords-
forfattning, dvs. en lag som 1 ett kritiskt lige kan beslutas och sittas 1
kraft av riksdagen. En sidan férfattning har alltsd inte beslutats och
kungjorts, och kan enligt utredningens mening inte ge den férutse-
barhet som krivs {or en indamélsenlig beredskap.

Utredningen foresldr dirfor att den nya lagen om samhillsinrik-
tade smittskyddsdtgirder ska beslutas av riksdagen och trida i kraft
ett bestamt datum. P4 s3 sitt fr den beredskap vi f6reslar 1 friga om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder den férutsebarhet som bor
efterstrivas vid en god forfattningsberedskap och bidrar till att &¢-
girder kan vidtas med den snabbhet som kan krivas. Se kapitel 13
for vara forslag om lagens ikrafttridande.

Regeringen aktiverar bestimmelser i lagen med en foreskrift

Att lagen ir 1 kraft behover dock inte betyda att den ocks3 ska ull-
limpas. Den foreslagna lagens bestimmelser om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder innebir att verksamheter som omfattas av lagen
kraftigt kan begrinsas eller helt stingas om det behévs {6r att mot-
verka smittspridning. Detsamma giller allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar (se avsnitt 9.12). Sammantaget innebir
bestimmelserna siledes en mycket kraftfull och lingtgiende lagstift-
ning som kan medféra betydande inskrinkningar 1 grundliggande
fri- och rittigheter. Mgjligheten att tillimpa lagstiftningen bér dir-
for vara utformad pa ett sddant sitt det stdr 1 proportion till de l8ngt-
gdende foljderna som den kan innebira. Lagstiftningen bér dirfor
enligt utredningens bedémning vara utformad p3 ett sddant sitt att
bestimmelserna om de samhillsinriktade smittskyddsitgirderna inte
kan tillimpas f6rrin situationen ir sddan att en samhillsfarlig sjuk-
dom férekommer eller inom kort bedéms kunna férekomma i en
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sddan omfattning att samhillsinriktade smittskyddsitgirder kan be-
hévas. Samtidigt behover det finnas en beredskap for att dtgirderna
kan behova vidtas snabbt. Beslutsprocessen fir alltsd inte fordréja
mojligheten att tillimpa bestimmelserna om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder.

Som vi redogjort for tidigare kan riksdagen delegera till reger-
ingen att meddela féreskrifter om nir delar av en lag ska borja att
tillimpas (8 kap. 5 § andra punkten regeringsformen). Den mojlig-
heten kan anvindas t.ex. om lagen inte ska tillimpas redan vid ikraft-
tridandet utan férst i och med att en viss hindelse intriffar.*” Utred-
ningen foresldr dirfor att riksdagen ska delegera till regeringen att
besluta om nir bestimmelserna om de samhillsinriktade smittskydds-
tgirderna ska borja att tillimpas. Forslaget innebir att regeringen
meddelar en foreskrift, dvs. en slags aktiveringsforeskrift 1 form av
en férordning, om att bestimmelserna ska borja att tillimpas. Ett
bemyndigande om detta bor alltsd tas in 1 den f6reslagna lagen.

Foreskriften ska gilla en viss sjukdom och foregds
av en samlad beddmning

Som vi beskrivit i féregdende avsnitt bér behovet av samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder vila pd en samlad bedémning om att en smitt-
sam sjukdom som bedéms som samhillsfarlig har fatt eller i nirtid
kommer att {4 spridning 1 Sverige och att sjukdomen har sidana
egenskaper att den dd kan komma att {3 en omfattande smittsprid-
ning hir. For att den féreslagna lagens bestimmelser om samhills-
inriktade smittskyddsitgirder ska aktiveras ska det alltsd vara friga
om spridning av en viss samhillsfarlig sjukdom. Av regeringens
aktiveringsforeskrift ska det siledes framga vilken sjukdom som
bestimmelserna fir tillimpas pa.

Sjukdomen ska vidare bedémas inte kunna hanteras endast med
frivilliga dtgirder och de dtgirder som regleras i smittskyddslagen.
Smittspridningen ska dven bedémas vara eller férvintas vara sddan
att samhillsinriktade dtgirder kan behdvas. Det krivs alltsd inte att
det konstaterats att smittspridning av sjukdomen férekommer i lan-
det. Bestimmelsen ger i stillet utrymme for att samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder kan vidtas i ett tidigt skede av vad som kan ut-

% Ds 2014:1 s. 101.
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vecklas till en pandemi och dir sjukdomen bedéms kunna spridas
ocksa till och inom Sverige. En sddan bedémning kan grunda sig p&
t.ex. Folkhilsomyndighetens eller internationella organisationers
omvirldsbevakning och bedémning av epidemiologiska data.
Utredningen vill vidare framhalla att smittskyddsdtgirder alltid
ska vara proportionerliga. Vid bedémningen av om lagens bestim-
melser ska kunna tillimpas pd en viss sjukdom, ska de allminna
principer som bér styra smittskyddet beaktas, dvs. att smittskydds-
dtgirder inte fir vara mer ldngtgiende dn vad som ir forsvarligt med
hinsyn till faran f6r minniskors liv och hilsa, att de ska bygga pd
vetenskap och beprovad erfarenhet, att de ska vidtas med respekt
for alla minniskors lika virde och enskildas integritet, och att nir
dtgirder som ror verksamheter, sammankomster eller tillstillningar
som riktar sig till barn ska det som bedéms vara barnets bista sir-
skilt beaktas. Se vidare om dessa allminna riktlinjer i avsnitt 9.9.

Forfarandet bor priglas av den snabbhet som situationen kriver

Syftet med forfattningsberedskapen ir att den ska kunna anvindas i
bridskande situationer. Uppticks ett fall av en samhillsfarlig sjukdom
1 Sverige eller sker ett utbrott 1 ndgon annan del av virlden och be-
démningen gors att den samhillsfarliga sjukdomen ocksd kan {8 en
omfattande spridning i Sverige, kan situationen vara sddan att reger-
ingen snabbt behéver bereda sig mojlighet att féreskriva om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder. Detsamma giller om en allmin-
farlig sjukdom utvecklas s att den utgor en storre fara dn tidigare
eller att en hittills okind sjukdom visar sig utgora ett tillrickligt all-
varligt hot. Utredningens forslag innebir dirfor att regeringen kan
foreskriva att bestimmelserna om samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder kan tillimpas pd en viss sjukdom som i dag ir klassificerad
som en samhillsfarlig sjukdom enligt smittskyddslagen, men dven
pd en viss sjukdom som regeringen genom snabbforfarandet i 9 kap.
2 § SmL har foreskrivit att bestimmelserna om samhillsfarliga sjuk-
domar i smittskyddslagen ska tillimpas pd. Ndgot hinder att en fore-
skrift enligt 9 kap. 2 § SmL och en foreskrift som aktiverar bestim-
melserna i den féreslagna lagen beslutas samtidigt fér sjukdomen
finns inte, férutsatt att kraven for att besluta om respektive fore-

skrifter ir uppfyllda.
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Som nimns inledningsvis 1 detta kapitel innehéller grundlagarna
bestimmelser som underlittar f6r regeringen att vidta tgirder och
fatta skyndsamma beslut i svdra situationer. Infor att ett beslut om
att aktivera bestimmelserna 1 den féreslagna lagen om samhillsinrik-
tade smittskyddsdtgirder kan siledes beredningsunderlaget anpas-
sas till drendets bridskande natur, liksom remisstiden och formerna
for att himta in synpunkter och yttranden. Regeringen kan dven ut-
nyttja sin mojlighet att hilla regeringssammantriden med kort varsel.

Samtidigt fyller beredningskravet ocks under sidana férhillanden
en viktig funktion. I samband med att riksdagens konstitutionsutskott
1 sin drliga granskning granskande delar av regeringens hantering av
coronapandemin, betonade utskottet vikten av att regeringen dven i
bridskande drenden inhidmtar de upplysningar och yttranden som
behovs. Detta giller inte minst 1 beredningen av drenden vilka kan
komma att {4 stor betydelse f6r manga minniskor, féretag eller for-
eningar, drenden som ror grundliggande fri- och rittigheter eller
irenden som kan innebira ett stort ekonomiskt risktagande f6r
staten. Betydande avsteg bor bara férekomma 1 extraordinira och
extremt bridskande situationer. I samband med sin granskning av
den del av regeringens hantering av pandemin som rorde inférandet
av distansundervisning inom skolvisendet, uppmirksammade ut-
skottet dven den korta tiden mellan kungérande och ikrafttridande
av férordningarna. Utskottet noterade dock samtidigt att den korta
tiden hade kompenserats av regeringens publicering av férordnings-
motiv och av Utbildningsdepartementets férhillandevis omfattande
arbete med informationsspridning i samband med de aktuella reger-
ingsbesluten.”

Mot denna bakgrund vill utredningen understryka vikten av att
berednings- och beslutsprocesser endast bor avvika frin géingse ord-
ning och rutiner om det verkligen behévs. Varje utbrott av en redan
kind eller av en ny samhillsfarlig sjukdom ir inte av sddant slag att
risken dr éverhingande att sjukdomen ska f3 en sidan omfattande
smittspridning 1 Sverige och att det finns skil att brddskande akti-
vera de foreslagna bestimmelserna om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder. Det dr nédvindigt att det gors en bedémning av
hur bridskande drendet ir i varje enskilt fall och att regeringen ser
till att vidta &tgirder for att gora s sma avsteg som mojligt frin
normal beredning.

% Bet. 2020/21:KU20 s. 9 och 10.
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Ett sddant forhllningssitt innebir att en aktivering av bestim-
melser 1 den foreslagna lagen bor féregds av en hemstillan frin
Folkhilsomyndigheten eller en pd annat sitt dokumenterad nira
dialog mellan myndigheten och Regeringskansliet. En dialog be-
héver dven féras med de av regeringens andra myndigheter som
berérs och ett underlag beredas genom ett skriftligt eller muntligt
remissférfarande med relevanta aktorer. Avsteg frin gingse bered-
ningsrutiner bér kompenseras med t.ex. informationsinsatser om
fattade beslut och vidtagna dtgirder.

Regeringens foreskrift kan avse samtliga
bestimmelser eller nigra av dem

Eftersom samhillsinriktade smittskyddsatgirder kan innebira ldngt-
gdende inskrinkningar 1 grundliggande fri- och rittigheter och fa
kinnbara féljder f6r sdvil allmidnheten, niringslivet som f6r sam-
hillet i stort, bor sddana dtgirder inte tillimpas 1 stérre omfattning
in vad som dr nddvindigt. Det ir dirfor viktigt att dtgirder som
vidtas for att motverka smittspridning av en samhillsfarlig sjukdom
anpassas till det aktuella smittimnets egenskaper 1 friga om t.ex.
spridningssitt.

Av det foéreslagna bemyndigandet till regeringen bor mot denna
bakgrund fo6lja att regeringens aktiveringsforeskrift kan omfatta
samtliga bestimmelser om de samhillsinriktade smittskyddstgir-
derna eller bara ndgra av dem. Det krivs siledes att regeringen gor
en bedémning av behovet av att tillimpa de specifika dtgirder som
lagen ger utrymme {6r utifrin de omstindigheter som rider 1 friga
om den aktuella sjukdomen. Ndgot hinder att aktivera olika bestim-
melser vid olika tidpunkter finns inte. Situationen kan dock ocksi
vara sddan att det finns behov av att kunna vidta samtliga samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder och att samtliga bestimmelser d& be-
héver kunna tillimpas pa en och samma ging. Omstindigheterna
vid smittspridningen kan ocksd vara sddana att bedémningen ir att
de samhillsinriktade smittskyddsdtgirderna kommer behéva utokas
eller pd annat sitt anpassas skyndsamt efter smittspridningens for-
lopp och att det dirfér finns ett behov av flexibilitet 1 tillimpningen
av bestimmelserna. Aven under sidana forhillanden kan regeringen
foreskriva att bestimmelserna ska tillimpas 1 sin helhet. Nigot krav
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pa att regeringen méste tillimpa de bemyndiganden som bestimmel-
serna innehéller och som aktiverats finns dock inte.

9.8.3 Tillampningen ska vara tidsbegransad

Forslag: Regeringens foreskrift om att lagens bestimmelser om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ska tillimpas ska gilla for
en viss tid och som lingst tolv m&nader.

Regeringens foreskrift ska gilla for en viss tid

Regeringens aktiveringsforeskrift kan ge regeringen mojlighet att
vidta ingripande tgirder 1 syfte att hantera en omfattande smitt-
spridning av en viss samhillsfarlig sjukdom 1 Sverige. En sdan fére-
skrift bor dirfor vara tidsbegrinsad.

Det gir inte att pd férhand med sikerhet forutse hur en sidan
smittspridning kommer att utveckla sig och hur linge den kommer
att pdgd. Det gir dirmed inte heller att med sikerhet bedéma hur
linge det behover finnas méjlighet att vidta samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder nir vil bestimmelserna aktiverats. Bemyndigandet
till regeringen att med en féreskrift ange att bestimmelserna ska
tillimpas boér dirmed utformas med ett krav pd att foreskriften ska
gilla for en viss tid, sd att giltighetstiden kan bestimmas 1 samband
med att féreskriften meddelas.

Tidsbegrinsningen bor utga frin erfarenheterna
frin covid-19-pandemin

Som vi beskrivit 1 avsnitt 9.6 utgdr vira forslag frin serveringslagen
och covid-19-lagen. Nir serveringslagen inférdes 1 juli 2020 gjordes
bedémningen att dtgirder f6r att férhindra smittspridning bér an-
passas efter det rddande liget och inte vara mer ldngtgdende in vad
som ir nodvindigt. Giltighetstiden for lagen begrinsades dirfor in-
ledningsvis till utgdngen av 2020, dvs. till sex minader.”" Lagen for-

°! Prop. 2019/20:172.
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lingdes vid fyra tillfillen och kom att gilla i sammanlagt ett &r och
nio ménader.

Nir covid-19-lagen inférdes 1 januari 2021 gillde den inlednings-
vis till utgdngen av september 2021, dvs. i cirka nio minader. I den
promemoria som foregick lagforslaget foreslogs att lagen skulle gilla
1 drygt tolv ménader. Flera remissinstanser var dock kritiska till den
foreslagna giltighetstiden och ville férkorta den. Regeringen bedémde
att det under férhéllandevis 1ing tid framéver kunde uppstd behov
av att vidta dtgirder for att motverka tringsel eller pd annat sitt f6r-
hindra spridning av sjukdomen. Mot bakgrund av lagens extraordi-
nira karaktir och med beaktande av remissinstansernas kritiska syn-
punkter framstod det enligt regeringen dock som mer limpligt med
en kortare giltighetstid.”” Covid-19-lagen férlingdes vid tv4 tillfillen
och kom att gilla i knappt ett &r och tre ménader.

I april 2021 fick Folkhilsomyndigheten i uppdrag att vidare-
utveckla och konkretisera nivierna for anpassningen av smittskydds-
dtgirder utifrin det nationella epidemiologiska liget fér covid-19.

I dterrapporteringen av uppdraget konstaterade myndigheten att det
alltid blir en samlad bedémning av det aktuella liget och det troliga
framtida liget som avgoér om anpassningar av dtgirderna kan genom-
foras. Folkhilsomyndigheten framférde att en anpassning av smitt-
skyddsétgirder utifrin smittlige och belastning pa hilso- och sjuk-
varden "bygger pd en avvigning mellan risken med att litta pd
dtgirder och nyttan som littnaderna ger samt de negativa effekter
dtgirderna har”.”

Den sista gingen serveringslagen och covid-19-lagen férlingdes
gjordes beddmningen att de skulle gilla till utgdngen av maj 2022.
De upphivdes dock den 1 april 2022. Regeringen bedémde infor
beslutet om upphivande att liget var tillrickligt stabilt for att fort-
sitta avvecklingen av smittskyddsdtgirderna. Anledningen var bl.a.
att den virusvariant, omikronvarianten, som d& var i omlopp mer
sillan gav lika allvarlig sjukdom som tidigare varianter och att de
flesta personer som tillhérde riskgrupper hade ftt en tredje dos
vaccin.” Aven tidpunkten for littnader behéver siledes overvigas
noga, ocksa nir det ir friga om atgirder som innebir inskrinkningar

%2 Prop. 2020/21:79 s. 80-81.

» Folkhilsomyndigheten. Vidareutveckling och konkretisering av nivierna for den fortsatta
anpassningen av smittskyddsitgirder fér covid-19. 2021. Artikelnummer: 21120.

% Prop. 2021/22:137 s. 21.
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i grundliggande fri- och rittigheter. Aven sidana beslut miste grunda
sig pd en bedomning av det epidemiologiska liget.

Mot denna bakgrund ir det utredningens uppfattning att ocksd
for en aktiveringsforeskrift av de foreslagna bestimmelserna om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder bor giltighetstiden vara tillrick-
ligt 1ang f6r att kunna ge férutsittningar for en effektiv tillimpning
som uppndr syftet med en viss dtgird. Samtidigt dr det viktigt att
giltighetstiden inte ir lingre in vad som kan anses nédvindigt. Utred-
ningen anser att en rimlig utgdngspunkt ir att regeringens aktiver-
ingsforeskrift far gilla 1 hégst tolv manader. Detta bor framg3 av
bemyndigandet.

Med tanke pd erfarenheterna frin covid-19-pandemin och de
svarigheter som finns att pa férhand bedéma behovet av samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder, boér ndgot hinder inte sittas upp mot
att vid behov forlinga giltighetstiden. En sidan forlingning behover
dock foéregds av en noggrann bedémning av behovet. Vid en sidan
bedémning bér sirskilt beaktas méjligheten att enbart l3ta nigon
eller ndgra av bestimmelserna vara tillimpliga. Regeringens fore-
skrift om en férlingning av giltighetstiden ska enligt utredningens
forslag hanteras pd samma sitt som en foreskrift om att aktivera be-
stimmelserna om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

9.8.4  Regeringens aktiveringsféreskrift
ska understallas riksdagen

Forslag: Regeringens foreskrift om att bestimmelserna i lagen om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ska tillimpas ska under-
stillas riksdagens préovning inom tvd veckor frn den dag som
foreskriften beslutades. Understills inte foreskriften inom denna
tid upphor den att gilla.

En f6reskrift som innebir att bestimmelser om samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder inte lingre ska tillimpas behéver
inte understillas.
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En understillningsmekanism bor inforas

P& motsvarande sitt som i serveringslagen och covid-19-lagen, och
dven de tillfilliga bemyndigandena i smittskyddslagen som var 1 kraft
under viren 2020, innehiller de foreslagna bestimmelserna om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder bemyndiganden till regeringen
om att féreskriva om sidana dtgirder. Liksom i den tidigare lagstift-
ningen syftar de till att regeringen — inom grundlagens ramar — ska
kunna vidta adekvata dtgirder f6r att hantera en omfattande smitt-
spridning av en samhillsfarlig sjukdom. Lagstiftningstekniken inne-
bir bl.a. att riksdagen anvinder den méjlighet som ges 1 regerings-
formen att delegera till regeringen att meddela foreskrifter som
begrinsar motes- och demonstrationsfriheten for att motverka en
farsot (2 kap. 20 § andra stycket och 24 § forsta stycket andra men-
ingen regeringsformen). Den kan ocks8 innebira skyldigheter for
enskilda och ingrepp 1 enskildas personliga och ekonomiska for-
hallanden.

Den sirskilda ordning som utredningen féreslar f6r tillimpningen
av bestimmelserna innebir vidare att riksdagen delegerar till reger-
ingen att meddela foreskrifter om nir bestimmelserna ska bérja
tillimpas. Ordningen medfor att tvingande dtgirder av 1ingtgdende
slag kan aktiveras pd grund av ett beslut av regeringen. Sddana be-
fogenheter miste kringgirdas av skyddsmekanismer och det behéver
sikerstillas att riksdagen har ett inflytande éver tillimpningen.

Utredningen foreslar dirfor att regeringens aktiveringsforeskrift
ska understillas riksdagen for provning (8 kap. 6 § regeringsformen).
Det innebir att regeringen ska limna dver foreskriften till riksdagen
genom en proposition och riksdagen ska préva om den kan god-
kinna foreskriften eller inte. Om riksdagen vid sin prévning inte
godkinner regeringens foreskrift ska den omedelbart upphéra att
gilla.

Det ir angeliget att riksdagen provar foreskriften skyndsamt efter
det att den har understillts. Med hanvisning till drendets skyndsamma
natur ska regeringen vid éverlimnandet dirfor foresld att riksdagen
beslutar om férkortad motionstid enligt 9 kap. 13 § forsta stycket
riksdagsordningen.

Nir regeringen understiller foreskriften ir det av stor vikt att
eventuella problem som kan uppstd vid ett omedelbart upphérande
anges i propositionen. Riksdagen kan d3 beakta detta och om riks-

670



SOU 2025:48 Stérkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgarder

dagen inte godkinner foreskriften kan riksdagen genom lag med-
dela de 6vergdngsbestimmelser som behévs.”

Det bor dven framhillas att riksdagen alltid kan meddela en lag
som upphiver eller ersitter en férordning som regeringen har med-
delat, oavsett om den har understillts eller inte.

Som framgdr nedan i avsnitt 9.13.4 anser utredningen att det inte
bér krivas understillning av regeringens foreskrifter genom vilka
bestimmelserna om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder anvinds.
Skilen for detta utvecklar vi i det avsnittet.

Understillningen ska goras inom tva veckor
En uttrycklig tidsfrist bor anges i lagen

Nista frdga ir inom vilken tid som regeringen ska understilla sin
aktiveringsforeskrift. En understillning ska alltid ske s& snart som
mojligt, men eftersom en proposition ska tas fram kan det enligt
utredningens mening inte krivas att regeringens beslut ska under-
stillas alldeles omedelbart.”

I anslutning till de tillfilliga bemyndigandena 1 smittskyddslagen
som gillde under viren 2020 fanns ett krav pd att regeringens fore-
skrifter som meddelades med st6d av de bemyndigandena skulle
understillas riksdagens provning omedelbart (se numera upphivda
9 kap. 6 ¢ § SmL), dvs. inom ett fital dagar.” De tillfilliga bemyn-
digandena anvindes dock aldrig. Hur vil denna tidsfrist kunde {61-
jas gir dirfor inte att siga. En foreskrift om att smittskyddslagens
bestimmelser om allminfarliga eller samhillsfarliga sjukdomar ska
tillimpas pd en viss smittsam sjukdom ska understillas riksdagens
provning snarast (9 kap. 2 § SmL). I praktiken har detta inneburit
att regeringens forordningar om att bestimmelserna i smittskydds-
lagen om samhillsfarliga sjukdomar ska tillimpas pa infektion med
ebolavirus, infektion med SARS-CoV-2 respektive infektion med
marburgvirus har understillts riksdagen efter cirka tvd manader.”
Detta anser utredningen ir for ldng tid {6r de foreskrifter som vi nu
foreslar. Utredningen anser dven att tidsfristen bor anges uttryck-

% SOU 2023:75 s. 368 och 369.

% Jfr SOU 2023:75 s. 360.

%7 Bet. 2019/20:S0U20 s. 16 och 40.

% Prop. 2014/15:38, prop. 2019/20:144 och prop. 2024/25:63.
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ligen i lagen med en bestimd tidsfrist, och inte endast “omedel-
bart”, ”snarast” eller ”s8 snart som mojligt”.

I annan beredskapslagstiftning, si som krigshandelslagen (1964:19),
forfogandelagen (1978:262), ransoneringslagen (1978:268), pris-
regleringslagen (1989:978) och lagen (1992:1402) om undanforsel
och férstéring finns bestimmelser om att understillning till riks-
dagen av regeringens foreskrifter ska ske inom en manad frin det
att foreskriften utfirdas. P4 motsvarande sitt som utredningen fére-
sldr avser understillningsmekanismen i dessa lagar foreskrifter om
att vissa bestimmelser i lagarna ska tillimpas, vilket innebir att en
understillning typiskt sett behéver ske vid endast ett tillfille, vilket
kan tala fér att samma tidsfrist bér anvindas i vir féreslagna lag-
stiftning.

Overviganden som gjordes infor covid-19-lagen

Vid inférandet av covid-19-lagen gjordes sirskilda verviganden om
tidsfristen som skulle gilla vid understillning enligt den lagen for
foreskrifter som innebar att allminna sammankomster och offent-
liga tillstillningar inte fick hillas, platser for fritids- eller kulturverk-
samhet, handelsplatser och serveringsstillen skulle héllas stingda,
kollektivtrafik och inrikes flygtrafik inte fick bedrivas och férbud
skulle inféras mot att upplita lokaler och omraden fér privata sam-
mankomster eller mot att samlas 1 sillskap av en viss storlek.

I promemorian som utgjorde beredningsunderlag fér covid-19-
lagen gjordes bedomningen att tidsfristen behévde ge utrymme for
en flexibel och triffsiker reglering, och beroende pd utvecklingen
av pandemin kunde regeringen komma att behéva meddela ett stort
antal foreskrifter vid olika tillfillen. Att 1 varje enskilt fall omedel-
bart understilla féreskrifterna genom en proposition skulle kunna
ta betydande resurser 1 ansprdk. En konsekvens av det skulle kunna
bli att féreskrifterna inte kunde ges en s3 detaljerad utformning som
vore dnskvirt. Mot den bakgrunden féreslogs en tidsfrist om en
ménad.”

Med beaktande av remissynpunkter foreslogs i lagrddsremissen
som foregick covid-19-lagen i stillet att de aktuella foreskrifterna
skulle understillas riksdagens provning senast inom tvd veckor frin

% Socialdepartementet. Promemoria Covid-19-lag (S2020/09214). 2020, s. 43.
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den dag di foreskriften beslutades. I lagridsremissen instimde re-
geringen 1 promemorians beddmning att en mycket kort tidsfrist fér
understillning skulle motverka covid-19-lagens syfte. Vidare reso-
nerade regeringen att bemyndigandena i covid-19-lagen var betyd-
ligt mer detaljerade och tydligt avgrinsade in vad som var fallet 1
frdga om de tidigare tillfilliga bemyndigandena i smittskyddslagen.
Enligt regeringen var det dirmed 1 hogre utstrickning férutsebart
for sdvil riksdagen som allminheten vilka dtgirder som kunde komma
att vidtas med st6d av bemyndigandena. Aven detta minskade enligt
regeringen behovet av att foreskrifterna omedelbart skulle under-
stillas riksdagen for provning. Regeringen ansdg dirfor att det var
motiverat med en lingre tidsfrist in vad som gillde f6r de ullfilliga
bemyndigandena 1 smittskyddslagen, men att den skulle vara kortare
in en minad. Regeringen bedomde att en tidsfrist om tvd veckor
skulle vara tillricklig for att virna riksdagens inflytande och sam-
tidigt sikerstilla en fullgod beredningsprocess 1 Regeringskansliet
nir aktuella foreskrifter om sirskilda begrinsningar skulle tas fram.'®

I propositionen beaktade regeringen emellertid Lagridets syn-
punkter som innebar att de féreskrifter som skulle understillas riks-
dagen var av sd ingripande natur att understillning borde ske inom
hégst en vecka frén det att foreskriften beslutades.'

Tidsfristen bir bestimmas till tvd veckor

Utredningen anser att det ovan anférda bor beaktas nir tidsfristen
ska faststillas. A ena sidan giller for liknande forfattningsberedskap
som var en tidsfrist f6r understillningen om en manad. A andra
sidan innebir de bestimmelser som kan aktiveras av regeringen
mycket lingtgiende befogenheter.

Syftet med den reglering vi foreslar r att det ska finnas en for-
fattningsberedskap for en framtida pandemi eller annan omfattande
smittspridning. Det innebir att den lag om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder som vi féresldr bor vara antagen av riksdagen i f6r-
vig. Aven om det inte gir att forutse hur en ny pandemi eller annan
omfattande smittspridning kommer att utveckla sig borgar en sddan
beredskap for att det redan 1 f6rvig s& 1angt det dr mojligt har tyd-

10 Lagradsremiss Covid-19-lag, s. 58.
191 Prop. 2020/21:79 s. 61.
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liggjorts under vilka férhillanden som lagstiftningen kommer att
tillimpas och vilka samhillsinriktade smittskyddsdtgirder den av-
ser. Det dr dirfor utredningens uppfattning att tidsfristen bor kunna
sittas till tvd veckor frdn den dag foreskriften beslutas.

Understills foreskriften inte i tid upphér den att gilla

Foreskrifter giller tills de uttryckligen upphivs eller annars upphor
att gilla. Foreskrifter som saknar stdd i lag respektive férordning
kan dock inte tillimpas (jfr 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § regerings-
formen). I exempelvis ransoneringslagen finns en bestimmelse som
innebir att en foreskrift som inte understills riksdagen inom fére-
skriven tid upphor att gilla (3 §). Utredningen anser att en sddan
bestimmelse bor tas in ocksd 1 den foreslagna lagen f6r att tydlig-
gora vad som giller.

Av regeringsformen foljer att riksdagen, dven innan en foreskrift
som regeringen har meddelat understills riksdagens prévning, ir
oférhindrad att meddela en lag som upphiver eller ersitter fore-
skriften (8 kap. 8 §).

En foreskrift om att bestimmelserna inte lingre
ska tillimpas behover inte understillas

Om regeringen har meddelat en féreskrift om att aktivera bestim-
melserna om samhillsinriktade smittskyddsitgirder kan regeringen
dven komma att meddela foreskrifter som innebir att den helt eller
delvis ska upphora att gilla. Det kan t.ex. vara friga om att férkorta
giltighetstiden for foreskriften eller begrinsa den till enstaka bestim-
melser. Sidana foreskrifter innebir inte ndgot ingrepp 1 grundliggande
fri- och rittigheter och ir inte heller 1 6vrigt betungande fér en-
skilda. Kravet pd understillning till riksdagen bor enligt utredning-
ens mening dirfér inte omfatta sidana féreskrifter. Aven detta bor
komma till uttryck 1 lagen.
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9.9 Allmdnna utgangspunkter som bér gilla
for samhallsinriktade smittskyddsatgarder

Forslag: Foreskrifter och beslut om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder fir meddelas endast f6r att motverka spridning
av en viss samhillsfarlig sjukdom.

De far inte vara mer l&ngtgiende in vad som ir férsvarligt med
hinsyn till faran f6r minniskors liv och hilsa.

De ska bygga pd vetenskap och beprévad erfarenhet och pd
respekt f6r alla minniskors lika virde och enskildas integritet.

Nir foreskrifter och beslut om samhillsinriktade smittskydds-
tgirder ror verksamheter, ssmmankomster och tillstillningar
som riktar sig till barn ska i det som bedéms vara barnets bista
sirskilt beaktas.

Allminna riktlinjer i smittskyddslagen

I smittskyddslagen finns allminna riktlinjer for smittskyddet. Rike-
linjerna innebir bl.a. att smittskyddsitgirder ska bygga pd vetenskap
och beprovad erfarenhet och inte fir vara mer lingtgdende in vad
som ir forsvarligt med hinsyn till faran for minniskors hilsa. Atgir-
derna ska vidtas med respekt for alla minniskors lika virde och en-
skildas integritet. Nir dtgirder ror barn ska det sirskilt beaktas vad
barnets bista kriver.

P4 ett motsvarande sitt anser utredningen att det 1 den lag vi nu
foreslar bor anges allminna riktlinjer f6r foreskrifter och beslut om
samhillsinriktade smittskyddstgirder.

Atgirder fir bara vidtas om den ir nédvindig for
att motverka den aktuella sjukdomen

Utredningen anser att det bor foras in en bestimmelse som anger
att foreskrifter och beslut om samhillsinriktade smittskyddsitgir-
der fir meddelas endast om for att motverka spridning av sjukdomen
1 frdga. Det innebir att det ska finnas en koppling mellan smittskydds-
dtgirden och den efterstrivade effekten pd spridningen av den sjuk-
dom som regeringen féreskrivit att bestimmelserna ska tillimpas
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pi. Om forhillanden som féranlett en sirskild dtgird inte lingre dr
for handen ska den tas bort.

Atgirder ska vara proportionerliga
Krav pd proportionalitet i regeringsformen

Som namnts tidigare kan féreskrifter och beslut om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder komma att innebira inskrinkningar i grundlig-
gande fri- och rittigheter. I avsnitt 9.12.6 utvecklar vi detta 1 friga
om framfér allt métes- och demonstrationsfriheterna och 1 9.19 om
niringsfriheten och egendomsskyddet. Nirmare 6verviganden om
véra forslags forenlighet med regeringsformen och Europakonven-
tionen redovisar vi 1 kapitel 12.

Hir kan dock nimnas det krav pa proportionalitet som stills upp
12 kap. 21 § andra meningen regeringsformen nir det kommer till
rittighetsbegrinsande lagstiftning. Kravet innebir att en begrins-
ning inte fir gi lingre in vad som ir nddvindigt for att tillgodose
sitt iandamdl. En avvigning ska géras mellan hur stort ingreppet 1
den enskildes ritt dr och hur starkt det behov som ska tillgodoses
r. Om forhéllandet mellan dessa faktorer framstdr som rimligt dr
ingreppet proportionerligt.

Krav pd proportionalitet i forvaltningslagen

Aveni5 § tredje stycket forvaltningslagen finns krav p3 proportio-
nalitet som kan aktualiseras nir foreskrifter och beslut meddelas med
stdd av den foreslagna lagen. Av bestimmelsen féljer att en myn-
dighet fir ingripa i ett enskilt intresse endast om dtgirden kan antas
leda till det avsedda resultatet. Atgirden far aldrig vara mer langt-
gdende dn vad som behévs och far vidtas endast om det avsedda re-
sultatet stdr i rimligt férhdllande till de oligenheter som kan antas
uppstd f6r den som dtgirden riktas mot.
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Krav pd proportionalitet i smittskyddslagen och covid-19-lagen

En friga som uppkom i samband med covid-19-lagens tillkomst var
om det var nddvindigt att ta in en sirskild bestimmelse om propor-
tionalitetskravet 1 covid-19-lagen d3 sdvil bestimmelsen 1 regerings-
formen som forvaltningslagen skulle aktualiseras nir foreskrifter och
beslut meddelades med std av covid-19-lagen. Regeringen sig dock
ett stort virde i att frdgan om proportionalitet reglerades sirskilt 1
lagen. En bestimmelse om att begrinsningar inte fir vara mer lingt-
gdende dn vad som ir férsvarligt med hinsyn till faran f6r minni-
skors liv och hilsa togs dirfér in 1 covid-19-lagen (6 § andra stycket).
I smittskyddslagen finns motsvarande bestimmelse som en allmin
riktlinje 1 friga om smittskyddsétgirder enligt den lagen (1 kap. 4 §
forsta stycket).

Ett krav pd proportionalitet bor inforas i den foreslagna lagen

Det ir utredningens uppfattning att pd motsvarande sitt som i friga
om covid-19-lagen finns det ett betydande virde 1 en sirskild be-
stimmelse om proportionalitet i den foreslagna lagen om samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder. I lagen bor det dirfér anges att fore-
skrifter och beslut om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder inte
far vara mer ldngtgdende in vad som ir forsvarligt med hinsyn till
faran f6r minniskors hilsa.

Allmdénna riktlinjer for hur proportionalitetsbedémningen bor goras

Den féreslagna lagen ir av beredskapskaraktir och tar sikte pa fram-
tida situationer med smittspridning av 1 dag okinda smittimnen,
vilket medfor vissa begrinsningar. Det dr inte mojligt att 1 detta
lagstiftningsirende ange annat dn allminna riktlinjer for hur en
proportionalitetsbedémning bér goras. Den konkreta avvigningen
méste goras 1 samband med att lagen tillimpas och nir féreskrifter
och beslut tas fram med stdd av de foreslagna bemyndigandena 1
lagen.
Hirvid kan nimnas det synsitt som har vuxit fram i domstols-

praxis (se bland annat "Parkfastigheten” NJA 2018 s. 753) om hur
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proportionaliteteten i en rittighetsbegrinsande dtgird bér provas
efter en bedémning i tre steg;

1. 4tgirden ska vara dgnad att tillgodose det avsedda indamaélet
(indamélsenlighet),

2. det far inte finnas likvirdiga mindre ingripande alternativ (n6d-
vindighet), och

3. begrinsningen ska st i rimlig proportion till det intresse som
den ir avsedd att tillgodose (proportionalitet 1 strikt mening).

Eftersom bestimmelsen har sin motsvarighet 1 covid-19-lagen har
dven de uttalanden som gjordes i den lagens forarbeten biring pd de
overviganden som bér goras. I propositionen understréks att pro-
portionalitet innebir att det ska goras en avvigning mellan vad som
kan uppnds genom atgirden i friga om minskad smittspridning och
de negativa konsekvenser som 4tgirden kan forvintas fi. Tankbara
exempel pa positiva effekter ansdgs vara minskad sjuklighet och dod-
lighet 1 covid-19 samt minskad belastning pd hilso- och sjukvérden.
Tinkbara exempel pd negativa effekter ansigs vara férsimrad folk-
hilsa 1 andra avseenden in sjukdom i covid-19, inskrinkningar 1
grundliggande fri- och rittigheter som métesfrihet, demonstrations-
frihet, niringsfrihet och egendomsskydd, samt negativa ekonomiska
konsekvenser for privatpersoner och foretag. Vad som skulle anses
vara en proportionerlig 8tgird ansigs kunna bero bl.a. pd hur omfat-
tande smittspridningen var vid den aktuella tidpunkten eller kunde
forvintas bli inom en nira framtid. Om det férekom eller fanns en
overhingande risk f6r en omfattande smittspridning, kunde det vara
motiverat med mer ldnggdende tgirder. Det konstaterades ocksd
att kravet pd proportionalitet innebar att en foreskrift eller ett be-
slut om en sirskild begrinsning inte fick gilla under lingre tid eller
inom ett storre omride dn vad som kunde motiveras 1 férhillande
till syftet att férhindra smittspridning.'®

192 Prop. 2020/21:79 5. 95.
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Exempel pd overviganden som bér goras

Vi lyfter 1 avsnitt 9.13 vikten av att regleringen av samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder s lingt det ir mojligt 4r enhetlig for olika typer
av verksamheter som ir likartade i friga risken f6r smittspridning.
Som framgr nirmare 1 det avsnittet kan omstindigheter som t.ex.
om verksamheten dger rum inomhus eller utomhus paverka risken
for smittspridning. Sidana omstindigheter bér beaktas nir foreskrif-
ter och beslut om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder meddelas.
Motsvarande dverviganden gjordes vid tillimpningen av covid-19-
lagen och beaktades vid de proportionalitetsbedémningar som di
gjordes.

Som exempel kan nimnas de éverviganden som gjordes i pro-
memorian som féregick vissa littnader 1 de s.k. differentierade del-
tagartaken for allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
som gillde vdren 2021. Littnaderna bedémdes kunna inféras nir
smittspridningen av covid-19 kommit ned pd en relativt 18g nivd
med en ytterligare stabil neddtgdende utveckling.'®

I promemorian konstaterades att de dndringar som foreslogs 1
regelverket f6r demonstrationer, motionslopp och missor innebar
fortsatta inskrinkningar 1 den grundlagsskyddade motes- och demon-
strationsfriheten och pdverkade fortsatt forutsittningarna att be-
driva nirings-, forenings- och trossamfundsverksamhet samt kunde
fortsatt utgora ingrepp 1 ritten till egendomsskydd och niringsfrihet.
Det konstaterades dock ocks3 att indringarna dven innebar littnader
1 forhdllande till de begrinsningar som gillde vid den aktuella tid-
punkten.

Det uttalades vidare att begrinsningarna av allminna samman-
komster innebar en inskrinkning i den grundlagsskyddade métes-
och demonstrationsfriheten och att de bara fir begrinsas under
vissa forhdllanden. Begrinsningar fir goras endast for att tillgodose
indamil som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille och en be-
grinsning far aldrig gd utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn
till det indamal som har f6ranlett den och inte heller stricka sig s&
l&ngt att den utgor ett hot mot den fria 3siktsbildningen sdsom en
av folkstyrelsens grundvalar. Foreskrifter som begrinsade allmidnna
sammankomster och offentliga tillstillningar i syfte att f6rhindra

19 Socialdepartementet. Promemoria Littade deltagarbegrinsningar fér ssmmankomster och

tillstillningar, sektionering och sirskilda bestimmelser f6r demonstrationer och missor
(52021/05005). 2021, s. 37-39.
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spridningen av covid-19 fick i enlighet med 6 § andra stycket covid-19-
lagen inte heller vara mer l8ngtgdende in vad som var forsvarligt med
hinsyn till faran f6r mianniskors liv och hilsa.

Det konstaterades att allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar ofta kunde vara riskfyllda frin smittskyddssynpunkt,
frimst eftersom de kunde innebira att f6r varandra okinda perso-
ner samlades och tillbringade en lingre tid tillsammans 1 varandras
fysiska nirhet. Det konstaterades dock ocks3 att risken for smitt-
spridning kunde variera beroende p& hur sammankomsten eller till-
stillningen arrangerades. Hirvid lyftes skillnaden i risken for smitta
inomhus och utomhus. Aven storleken och utformningen p3 lokalen
eller omrddet dir sammankomsten eller tillstillningen holls lyftes
fram.

Det betonades att de férslag som presenterades 1 promemorian
— forslag om hojda deltagartak, mojlighet att sektionera, dvs. dela
upp en sammankomst eller en tillstillning 1 avgrinsade sektioner,
och férindringar i regelverken f6r missor, demonstrationer, motions-
lopp och andra idrottstivlingar — tog sikte pd att stadkomma en
dtskillnad 1 regelverken med beaktande smittrisken och av det epi-
demiologiska lige som férvintades. Begrinsningarna bedémdes mot
den bakgrunden inte vara mer ingripande in vad som var nédvin-
digt med hinsyn till de syften som bar upp begrinsningen, dvs. att
hantera den pdgdende pandemin och skydda minniskors liv och
hilsa. Inskrinkningarna i de grundliggande fri- och rittigheterna
bedémdes dirfor inte vara mer omfattande dn vad som var absolut
nodvindigt.

Vidare framhélls att de smittskyddsdtgirder som vidtogs dver-
vigdes kontinuerligt i samr8d med Folkhilsomyndigheten fér att
dtgirderna inte skulle gilla lingre in vad som var nédvindigt. De
negativa effekter som kunde uppkomma av de begrinsningar som
forslagen innebar bedomdes inte g utdver det som de foreslagna
bestimmelserna ytterst syftade till, nimligen att skydda enskildas
liv och hilsa. Det bedémdes inte heller finnas ndgot alternativt sitt
till mindre ingripande dtgirder som samtidigt skulle ge nédvindiga
mojligheter att férhindra smittspridning. Forslagen bedomdes dir-
med vara forenliga med regeringsformens bestimmelser om métes-
och demonstrationsfrihet.

For de krav pd smittskyddsdtgirder som foreslogs f6r missor be-
domdes de kunna paverka forutsittningarna for att bedriva nirings-
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verksamhet och utgéra ingrepp 1 egendomsskyddet och nirings-
friheten. Det konstaterades att en férutsittning f6r sddana ingrepp
ir att de gors 1 det allminnas intresse och under de férutsittningar
som anges 1 lag och enligt folkrittens allminna grundsatser, samt
att vid sddana ingrepp skulle proportionalitetsprincipen beaktas.
Skyddet for liv och hilsa bedémdes vara ett sidant allmint intresse
som motiverar ett sidant ingrepp och tgirderna bedémdes vara
effektiva frdn smittskyddssynpunkt och rimliga fér att motverka
tringsel. De negativa effekter 1 férhillande till egendomsskydd och
niringsfrihet som kunde uppkomma till f6ljd av begrinsningarna
bedémdes dirmed inte gd utéver det som de foreslagna bestimmel-
serna ytterst syftar till, nimligen att skydda enskildas liv och hilsa.
Det bedémdes inte heller finnas ndgot alternativt sitt till mindre
ingripande tgirder som samtidigt skulle ge nédvindiga méjligheter
att forhindra smittspridning. Kravet pd smittskyddsitgirder ansdgs
dirfor vara férenligt med bestimmelserna om egendomsskydd och
niringsfrihet 1 regeringsformen och Europakonventionen.

Atgirder ska bygga pa vetenskap och beprévad erfarenhet

Begreppet vetenskap och beprévad erfarenhet ir centralt pd hilso-
och sjukvirdsomradet, vilket bland annat kommer till uttryck genom
stadganden i patientsikerhetslagen (2010:659) och patientlagen
(2014:821). Nir begreppet togs in i smittskyddslagen hinvisades
till férarbetena till den si kallade 8liggandelagen,'® som var en fére-
gdngare till patientsikerhetslagen. Begreppet ir emellertid inte f6r-
behillet hilso- och sjukvirdsomridet och smittskyddsomridet. Som
framgdr av avsnitt 6.5 anvinds begreppet vetenskap och beprévad
erfarenhet pd flera hill i lagstiftningen. Mot bakgrund av vad utred-
ningen 1 avsnitt 9.7 har anfért om begreppet smittskyddsdtgirder
och forslaget till det nya begreppet samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder finns det skil att pd motsvarande sitt som i smittskydds-
lagen fora in en bestimmelse om vetenskap och beprévad erfaren-
het i den nya lagen. Det bér anges i lagen att foreskrifter och beslut
om sambhillsinriktade smittskyddsétgirder ska bygga pd vetenskap
och beprovad erfarenhet.

1% Prop. 2003/04:30 s. 211.
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En humanistisk minniskosyn ska prigla tillimpningen av lagen

P& motsvarande sitt som vid tillimpningen av smittskyddslagen bér
tillimpningen av den foreslagna lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder vara forankrad 1 en humanistisk mianniskosyn dir
principerna om alla minniskors lika virde samt den enskilda min-
niskans virdighet och sjilvbestimmanderitt ir viktiga delar. Den
humanistiska minniskosynen talar f6r en stor tydlighet nir det gil-
ler att skydda allmidnheten mot en allvarlig sjukdom. Smittskydds-
lagstiftningen méste tillgodose alla rimliga krav pd rittssikerhets-
garantier for enskilda, inbegripet avgrinsningar av hur mycket tvéng
som fér tillgripas och villkoren dirfér.'” Det bor dirfér anges i
lagen att foreskrifter och beslut om samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder ska bygga pa respekt for alla minniskors lika virde och
enskildas integritet.

Nir foreskrifter och beslut som ror verksamheter riktade
till barn meddelas ska barnets bista beaktas

Principen om barnets bista i barnkonventionen

I artikel 3.1 FN:s konvention om barnets rittigheter (barnkonven-
tionen) anges att vid alla dtgirder som rér barn, vare sig de vidtas av
offentliga eller privata sociala vilfirdsinstitutioner, domstolar, admi-
nistrativa myndigheter eller lagstiftande organ, ska 1 férsta hand
beaktas vad som bedéms vara barnets bista. Barnkonventionen har
inkorporerats och har sedan den 1 januari 2020 stillning som svensk
lag.'® Med barn avses varje minniska under arton ar (artikel 1).
FN:s kommitté {r barnets rittigheter, barnrittskommittén, som
overvakar genomfoérandet av barnkonventionen, har tagit fram en
vigledning om principen om barnets bista i form av en allmin kom-
mentar som utgdr ett stéd vid tolkning och tillimpning av konven-
tionsitagandet.'” Enligt kommentaren ska barnets bista viga tungt,
men inte ensamt vara utslagsgivande, nir olika intressen vigs mot
varandra. I det enskilda fallet kan siledes andra samhillsintressen
viga tyngre. Principen om barnets bista ir ett tillvigagdngssitt 1
beslutsprocesser, vilket enligt barnrittskommittén innebir att nir

195 Jfr prop. 2003/04:30 s. 85.
1% Lag (2018:1197) om Férenta nationernas konvention om barnets rittigheter.
17 CRC/C/GC/14, prop. 2017/18:186 s. 84.
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ett enskilt barn eller en grupp barn kommer att paverkas av ett beslut,
miste beslutsprocessen innehélla en utvirdering av eventuella posi-
tiva eller negativa konsekvenser for barnet eller barnen. I beslutet ska
beslutsfattaren dessutom motivera pd vilket sitt hinsyn har tagits
till barnets bista, dvs. vad som beslutsfattaren ansett vara barnets
bista, vilka kriterier detta grundas pd och hur barnets intressen vigts
mot andra intressen. Principen om barnets bista ska enligt barnritts-
kommittén tillimpas i férhdllande till 6vriga grundprinciper i barn-
konventionen. Av dessa ir artikel 12 om barnets ritt att uttrycka
sina dsikter av sirskild vikt. Artiklarna 3 och 12 kompletterar var-
andra. Barnets 8sikter dr en viktig del 1 bedémningen av barnets
bista.'”

Barnets bésta i smittskyddslagen och covid-19-lagen

1 kap. 4 § andra stycket SmL ger uttryck f6r det barnperspektiv och
den princip om barnets bista som féljer av barnkonventionen. Nir
smittskyddslagen inférdes betonades i forarbetena att det ir en sjilv-
klarhet att bestimmelserna 1 barnkonventionen bor tas 1 beaktande
nir smittskyddsdtgirder vidtas. Det giller sdvil 1 de fall som barnet
sjilv bir pd en smittsam sjukdom som 1 de fall dtgirder behover vid-
tas for att forhindra att barn smittas. Med hinvisning till barnkon-
ventionen uttalades att barn, pd grund av sin sirbarhet, behéver vard
och skydd samt att barnet har ritt ull hilsa, liv och utveckling samt
vila och fritid. Det uttalades ocks3 att det dr familjen som har det pri-
mira ansvaret f6r den vird och det skydd barnet behéver, samtidigt
som barnet ir 1 behov av samhilleligt skydd. Regeringens uppfattning
var att hinsynen till barnets bista dr av s8 stor vikt 1 smittskydds-
arbetet att det bor komma till uttryck 1 en sirskild bestimmelse 1
smittskyddslagen.'”

Nigon uttrycklig bestimmelse om att beakta barnets bista togs
inte in 1 covid-19-lagen. I férarbetena uttalades dock att dtgirderna
enligt lagen bor utformas i enlighet med de allminna riktlinjer f6r
smittskyddet som anges i smittskyddslagen, diribland principen
om barnets bista. Det framhélls att det var av yttersta vikt att alla
aktérer kontinuerligt genomférde barnrittsliga analyser infor be-

188 CRC/C/GC/14, p. 6 och 43.
19 Prop. 2003/04:30 s. 85 och 172.
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slut och &tgirder med anledning av sjukdomen. Analyserna skulle
utgd frin barnets rittigheter 1 enlighet med barnkonventionen och
beskriva vilka konsekvenser som en avsedd dtgird kan {3 for bar-
nets rittigheter. Hirvid uttalades vidare att hinsynen till barnets
bista innebar bl.a. att barns behov av att delta i olika typer av fri-
tidsaktiviteter skulle tillmitas stor vikt.'

Principen om barnets bista bor komma till uttryck i lagen
om sambillsinriktade smittskyddsdtgirder

Med stod av den lag som utredningen foreslir kan det komma att
meddelas féreskrifter som avser verksamheter, allminna samman-
komster eller offentliga tillstillningar dir barn ir besokare, deltagare
eller resenirer. Sidana foreskrifter kan alltsd, pd samma sitt som 1
friga om 4tgirder enligt covid-19-lagen, {8 direkt eller indirekt pa-
verkan pd barns mojligheter att delta 1 samhillslivet pd olika sitt.

Av samma skil som barnets bista ansdgs vara en allmin riktlinje
vid tillimpningen av covid-19-lagen anser utredningen att principen
om barnets bista bor vara birande ocksd 1 friga om de samhillsinrik-
tade smittskyddsdtgirder som nu foreslds. Till skillnad frén hur
covid-19-lagen utformades har dock utredningen valt att 1 den fére-
slagna lagen ta in sirskilda bestimmelser som 1 hog grad motsvarar
de allminna riktlinjerna i smittskyddslagen. En bestimmelse bor dir-
for tas in den foreslagna lagen om att det vid foreskrifter och beslut
om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som avser verksamheter,
sammankomster och tillstillningar som riktar sig till barn ska det
som bedéms vara barnets bista sirskilt beaktas.

11° Prop. 2020/21:79 5. 27 och 95.
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9.10 Lagen bo6r omfatta verksamheter, allmanna
sammankomster och offentliga tillstallningar

Bedémning: Lagen bor omfatta sidana verksamheter, allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar som personer ur
allminheten besoker, deltar 1 eller reser med.

Forslag: En definition av verksamheter ska foras in 1 lagen. Med
verksamheter avses om inget annat framgdr av sammanhanget

— fritids- och kulturverksamheter som ir 6ppna fér allmin-
heten,

— handelsplatser vid vilka varor eller tjinster forsiljs till eller
forevisas allminheten pd plats,

— restauranger och andra serveringsstillen dir det serveras mat
eller dryck till allminheten,

— religiosa verksamheter som dr 6ppna for allminheten och som
inte utgdr allminna sammankomster enligt ordningslagen,

— kollektivtrafik och inrikes flygtrafik, inklusive lokaler och
omriden som ir avsedda att anvindas av resenirer i kollek-

tivtrafik eller flygtrafik, och

— yrkesmissig anvindning och direkta eller indirekta upplitel-
ser av lokaler, omrdden eller utrymmen fér tillstillningar eller
andra privata sammankomster.

Begreppen allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar ska ha samma innebérd som i ordningslagen.

Med besokare och deltagare avses personer ur allminheten
som besoker eller deltar 1 en verksamhet, en allmin samman-
komst eller en offentlig tillstillning. Med resenirer avses perso-
ner ur allminheten som reser med kollektivtrafik eller inrikes
flygtrafik och personer ur allminheten som nyttjar lokaler eller
omrdden som ir avsedda att anvindas av resenirer i1 kollektiv-

trafik och flygtrafik.
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Begreppet verksamheter bor beskrivas i lagen

Syftet med den lag vi foresldr dr att minska konsekvenserna av en
omfattande smittspridning av en samhillsfarlig sjukdom. De 3tgir-
der som lagen ska mojliggdra for att nd det syftet dr det vi beteck-
nar samhillsinriktade smittskyddsdtgirder. Med det begreppet av-
ses dtgirder som vidtas 1 samhillet f6r att minska forekomsten av
kontakter som kan innebira risk for att en samhillsfarlig sjukdom
sprids mellan minniskor. Férekomsten av sddana kontakter mins-
kar om minniskor som normalt inte triffas inte kommer samman
alls eller triffas pd ett sitt som ir sikrare ur smittskyddshinseende.

Mot den bakgrunden bor lagen som utgingspunkt kunna omfatta
platser eller verksamheter dit allminheten har tilltride. Det finns
dock svdrigheter med att nirmare avgrinsa vilka verksamheter som
bér kunna bli féremal f6r foreskrifter. Det offentliga rummet bestar
av vitt skilda verksamheter och féreteelser. Verksamheter som lik-
nar varandra 1 vissa avseenden kan sinsemellan vara olika vad giller
risken f6r smittspridning. Ytterligare svirigheter dr att lagen beho-
ver ta sikte dven pd 1 dag okinda smittimnen och att samhillet nir
lagen kan behéva tillimpas kan se annorlunda ut 4n 1 dag. Vidare
anvinds vissa platser i flera olika syften. Det finns dirmed en risk
att de begrepp som viljs delvis 6verlappar varandra eller att verk-
samheter av blandad karaktir triffas av flera regelverk samtidigt.
Till detta kommer att vissa verksamheter har sirskilda lagstadgade
uppgifter eller ir samhillsviktiga, t.ex. apotek, livsmedelsbutiker och
bibliotek. Det finns samtidigt skil att inte foresl alltfor allmint
hillna eller brett utformade bemyndiganden. Utgingspunkten bor
vidare vara att ansvaret for att vidta smittskyddsdtgirder ska kunna
riktas mot den som ir ansvarig f6r verksamheten.

I den lagstiftning vi har att foresl stills behovet av forutsebar-
het mot behovet av att ha flexibilitet f6r framtida pandemier eller
annan omfattande smittspridning. Serveringslagen och covid-19-
lagen avsdg bida ett kint smittimne och tridde i kraft snart efter
respektive riksdagsbehandling. Den lag vi hir foreslar mdste vara
annorlunda i bida dessa avseenden. Det ir friga om en beredskaps-
lagstiftning som kan komma att tillimpas pd ett nytt eller férindrat
smittimne. Det gir heller inte att siga om och i s8 fall nir lagen kan
komma att behéva tillimpas. Detta ir skillnader som enligt utred-
ningens mening bor pdverka hur avvigningen mellan férutsebarhet
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och flexibilitet gors. Enligt utredningens bedémning bor dirfér vid
denna avvigning smittskyddsskilen viga tyngst.

Utredningen anser att samlingsbegreppet verksamheter bér an-
vindas och en definition av begreppet verksamheter foras in 1 lagen.
Definitionen bér omfatta en upprikning av sddant som omfattas av
bemyndiganden att meddela f6reskrifter om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder och dir det finns ndgon som kan anses som ansvarig
for att vidta sddana dtgirder, dvs. fritids- och kulturverksamheter
som dr 6ppna for allminheten, handelsplatser vid vilka varor eller
yanster forsiljs till eller forevisas allmidnheten pd plats, restauranger
och andra serveringsstillen dir det serveras mat eller dryck till all-
minheten (se avsnitt 9.12.1), religiosa verksamheter som ir 6ppna
for allmianheten och som inte utgor en allmin sammankomst enligt
ordningslagen (se avsnitt 9.12.2), kollektivtrafik och inrikes flyg-
trafik, inklusive lokaler och omriden som ir avsedda att anvindas
av resenirer 1 kollektivtrafik eller flygtrafik (se avsnitt 9.12.3), och
yrkesmissig anvindning och direkta eller indirekta upplatelser av
lokaler, omraden eller utrymmen fér tillstillningar eller andra pri-
vata sammankomster (se avsnitt 9.12.4).

De begrepp som ingdr i upprikningen bér med hinsyn till vikten
av flexibilitet och svirigheterna att fullt ut férutse framtiden inte
sjilvstiandigt definieras 1 lagen. Nigon exemplifierande upprikning
av vilka verksamheter respektive begrepp inrymmer bedoms av
samma skil inte heller limplig. En avgrinsning kommer dock att
folja av att begreppen besdkare och deltagare definieras 1 lagen och
att bemyndigandena att meddela foreskrifter kopplas till dessa be-
grepp (se nedan).

Begreppen allminna sasmmankomster och offentliga
tillstillningar bor ha samma innebord som i ordningslagen

Begreppet verksamheter bér inte anvindas fér allmdnna samman-
komster eller offentliga tillstillningar. Begreppen allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar bér anvindas 1 lagen och det
bor framgg att begreppen har samma innebérd som 1 ordningslagen.
Det innebir siledes att bide sddana arrangemang som kriver till-
stdnd och sidana som inte gor det omfattas.
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Begreppen besokare, deltagare och resenirer
bor beskrivas i lagen

De sambhillsinriktade smittskyddsdtgirderna avser att minska fore-
komsten av kontakter mellan minniskor och som kan innebira risk
for att en samhillsfarlig sjukdom sprids. Detta kan uppnds om kon-
takten minskas mellan minniskor som normalt inte triffas och att
sddana kontakter som ind3 sker, sker pd ett sitt som ir sikrare ur
smittskyddshinseende. Det ir siledes 1 forsta hand kontakter mel-
lan personer ur allminheten som besoker eller deltar vid verksam-
heterna, ssmmankomsterna och tillstillningarna som omfattas av
dtgirderna. I friga om kollektivtrafik och flygtrafik ir det personer
ur allminheten som reser eller nyttjar lokaler och omrdden som ir
avsedda att anvindas av resenirer som berérs av tgirderna. Begrep-
pen besokare, deltagare och resenirer anvinds dirfor i lagen och
det bor foljaktligen tas in bestimmelser i lagen som anger att med
besokare och deltagare avses personer ur allmidnheten som besoker
eller deltar 1 en verksamhet, allmin sammankomst eller offentlig
tillstillning, samt att med resenirer avses personer ur allminheten
som reser med kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik och personer
ur allminheten som nyttjar lokaler eller omrdden som ir avsedda
att anvindas av resenirer 1 kollektivtrafik och flygtrafik.

Genom begreppen besokare, deltagare och resenirer undantas
siledes den som ir arbetstagare eller likstills med arbetstagare en-
ligt arbetsmiljslagen (1977:1160). Personer som likstills med arbets-
tagare enligt den lagen ir bland annat elever i forskoleklass och
uppat. Detta giller under skoltid. I en verksamhet som omfattas av
foreskrifter enligt lagen kan det férekomma personer som ir 1 tjinst
1 verksamheten men anstillda av nigon annan in den som ir ansva-
rig for att vidta smittskyddsitgirder. Aven sidana personer bor i
detta sammanhang anses likstillas med arbetstagare. Det kan t.ex.
vara friga om konsulter eller bldljuspersonal p& uppdrag pa platsen.
Vidare bér dven en person som utan att vara anstilld ir t.ex. funk-
tionir 1 verksamheten, vid sammankomsten eller vid tillstillningen
inte anses som besokare, deltagare eller resenir.
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9.11  Skyldighet att motverka smittspridning

Forslag: I lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder infors
bestimmelser om riskhantering i sddana verksamheter, allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar som omfattas av
lagen. Bestimmelserna ska tillimpas p8 en sjukdom som bestim-
melserna om samhillsfarliga sjukdomar 1 smittskyddslagen ir
tillimpliga pd. Bestimmelserna ska tillimpas frdn den tidpunkt
som regeringen bestimmer.

Bestimmelserna innebir att den som ansvarar f6r en verksam-
het, allmin sammankomst eller offentlig tillstillning ska bedéma
vilka risker som finns i verksamheten f6r spridning av sjukdomen.
Den ansvarige ska utifrdn bedémningen vidta limpliga dtgirder
s& att minniskor kan hélla avstind frin varandra och dven pd
andra sitt motverka smittspridning.

Var och en ska medverka till att motverka smittspridning 1
verksamheten.

Den ansvarige ska dokumentera riskbedémningen och de &t-
girder som vidtas. I lagen ska upplysas om att verkstillighets-
foreskrifter kan meddelas med stod av regeringsformen.

Bedomning: Regeringen bér bemyndiga Folkhilsomyndigheten
att meddela verkstillighetsforeskrifter.

Riskhantering i verksamheter

En dterkommande synpunkt i utredningens samverkan med berérda
verksamhetsutdvare ir viljan att 1 hindelse av t.ex. en pandemi ta
eget ansvar for att begrinsa smittspridning. Vidare far foreskrifter,
for att vara proportionerliga, inte vara mer ldngtgdende dn vad dnda-
mélet motiverar. Den epidemiologiska situationen kan under vissa
faser av t.ex. en pandemi vara sidan att det kan anses tillrickligt med
mindre l&ngtgiende begrinsningar. Utredningen anser av dessa skl
att det i den nya lagen bor inféras en bestimmelse som mojliggor
mindre lingtgiende dtgirder dn foreskrifter om specifika smitt-
skyddsdtgirder som avser t.ex. en viss verksamhet.

Ett sitt att utforma en sidan reglering ir som en allmin skyldig-
het att férebygga smittspridning genom att inom ramen for den egna
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verksamheten bedéma vilka risker som finns f6r spridning av den
aktuella sjukdomen, och utifrdn bedémningen vidta limpliga dtgir-
der. Det bor framgd av bestimmelsen att det handlar om att vidta
tgirder som underlittar f6r minniskor att hilla avstind frdn var-
andra och dven pd andra sitt motverka smittspridning.

I avsnitt 9.10 har vi bedémt att lagen bér omfatta sidana verk-
samheter, allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
som personer ur allminheten besoker, deltar i eller reser med. Det
framstir som limpligt att samma verksamheter, sammankomster
och tillstillningar omfattas av den hir féreslagna bestimmelsen.

Bestimmelsen bor kunna tillimpas som en sjilvstindig sam-
hillsinriktad smittskyddsdtgird sdvil som tillsammans med andra
3tgirder enligt den nya lagen. Det kan ocks3 tinkas uppstd en situa-
tion dir det ir motiverat att vissa verksamheter som omfattas av
lagen begrinsas genom den féreslagna bestimmelsen, medan andra
verksamheter ocksd begrinsas med mer lingtgdende foreskrifter.

Riskbedomningen och vidtagna dtgirder bor dokumenteras

En motsvarande bestimmelse som den som vi nu féresldr fanns i
covid-19-lagen, iven om den dir var utformad pd ett ndgot annor-
lunda sitt. For att en sidan bestimmelse ska fungera som en sam-
hillsinriktad smittskyddsdtgird som efterfsljs och ger effekt ir det
var bedémning att den ocksd méiste dtf6ljas av krav pd att den som
ansvarar for verksamheten ska dokumentera sin riskbedémning och
de 3tgirder som vidtas. Vi féresldr dirfor att sidana krav infors till-
sammans med bestimmelsen.

Med stdd av 8 kap. 7 § forsta stycket forsta punkten regerings-
formen kan regeringen meddela nirmare féreskrifter om hur risk-
bedémningen bor g till och hur dokumentationen bor goras. En
upplysning om detta bor tas in tillsammans med bestimmelsen.
Regeringen bor bemyndiga Folkhilsomyndigheten att meddela
sidana foreskrifter.

I avsnitt 9.15 finns forslag om bestimmelser om tillsynen 6ver
bestimmelsen.
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Var och ens ansvar

I 2 kap. 1 § smittskyddslagen anges att var och en genom uppmirk-
samhet och rimliga forsiktighetsdtgirder ska medverka till att for-
hindra spridning av smittsamma sjukdomar. Vilka forsiktighetsmétt
som kan bli aktuella enligt den lagen beror pa vilken sjukdom det
rér sig om, dess smittsamhet och smittvigar.'"!

I en situation med en pigiende eller nira forestiende omfattande
smittspridning av en samhillsfarlig sjukdom ir det enligt utred-
ningens uppfattning angeliget att var och en tar sitt ansvar for att
pa de sitt som dr mojliga bidra till minskad smittspridning. Detta
kan uttryckas genom att det f6rs in en sirskild bestimmelse dirom.
Utredningen anser dirfér att det 1 den nya lagen bor foras in en be-
stimmelse som kompletterar 2 kap. 1 § smittskyddslagen. Bestim-
melsen bor ange att 1 sddana verksamheter, ssmmankomster och
tillstillningar f6r vilka det far beslutas om foreskrifter enligt lagen
ska var och en medverka till att férhindra smittspridning. Att f6r-
hindra smittspridning handlar {6r den enskilde om att pd ett konkret
sitt undvika nya smittkedjor genom att f6lja givna instruktioner
och visa hinsyn till andra nirvarande.

Med var och en avses alla som pd ndgot sitt interagerar med andra
iverksamheten, dvs. sdvil deltagare och bestkare, som anstillda, funk-
tionidrer och andra som ir nirvarande for verksamhetens genom-
forande.

9.12 Bemyndiganden att meddela foreskrifter om
samhallsinriktade smittskyddsatgarder

9.12.1 Vissa verksamheter som ar oppna for allmanheten

Forslag: Regeringen fir meddela foreskrifter om att den som
driver en fritids- och kulturverksamhet, en handelsplats eller ett
serveringsstille ska vidta samhillsinriktade smittskyddsstgirder.
S&dana foreskrifter fr innebira krav pd

1. begrinsning av antalet besgkare och deltagare,

2. minsta avstdnd mellan besokare och deltagare,

"1 Prop. 2003/04:30 s. 214.
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3. begrinsning av 6ppettider, och

4. andra dtgirder for att motverka smittspridning.

Regeringen fir delegera ritten att meddela sidana foreskrifter
till den myndighet som regeringen bestimmer.

Om &tgirderna bedéms otillrickliga fir regeringen meddela
foreskrifter om att sddana verksamheter ska hillas stingda.

Behovet av foreskrifter

Konsekvenserna av en omfattande smittspridning av en samhills-
farlig sjukdom kan minskas om férekomsten av kontakter som kan
innebira risk for att sjukdomen sprids mellan minniskor minskas.
Det kan ske om minniskor som normalt inte triffas inte kommer
samman alls eller triffas pd ett sitt som ir sikrare ur smittskydds-
hinseende.

I verksamheter som ir 6ppna for allmidnheten kan minniskor
komma samman som normalt inte triffas, vilket dirmed kan inne-
bira risk for spridning av den slags smittimne som vi bedémer kan
f3 en omfattande smittspridning. Det finns dirfér ett behov av att
inkludera sidana verksamheter i den beredskapslagstiftning som vi
foresldr. Utredningen anser att indelningen av verksamheter som
framgar av serveringslagen och covid-19-lagen 1 huvudsak kan an-
vindas dven 1 den lag vi féresldr. Lagen bér sdledes ge utrymme for
foreskrifter om att den som driver en fritids- och en kulturverksam-
het, en handelsplats och ett serveringsstille ska vidta samhillsinrik-
tade smittskyddsitgirder.

Foreskrifter om skyldighet att vidta tgirder behdver inte om-
fatta alla verksamheter som anges i bemyndigandet. Foreskrifterna
kan, med beaktande av det epidemiologiska liget, inskrinkas till
vissa typer av sidana verksamheter som medfér sirskilt stora risker
for smittspridning. I avsnitt 9.13.1 anger vi vilka faktorer som sir-
skilt ska beaktas vad giller risken for smittspridning.

De aktuella verksamheterna bor inte kunna begrinsas i storre
utstrickning dn vad som dr nédvindigt och proportionerligt. Det
mdste 1 det sammanhanget beaktas att féreskrifter som innebir krav
pa smittskyddsdtgirder kan pdverka mojligheterna att bedriva vissa
former av niringsverksamhet. Begrinsningarna kan dirmed innebira
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ingrepp i egendomsskyddet och niringsfriheten (se avsnitt 9.19.2).
Ett ingrepp i de aktuella fri- och rittigheterna fir inte gd utéver vad
som dr nddvindigt med hinsyn till indama&let att motverka sprid-
ning av den aktuella sjukdomen. Vilka begrinsningar som kan anses
proportionerliga ir beroende av hur omfattande smittspridningen
ir eller kan forvintas bli. Vidare kan sirskilda 6verviganden behova
goras 1 frdga om begrinsning av verksamheter som riktar sig till att
hjilpa utsatta minniskor.

Fritids- och kulturverksamheter som ir 6ppna f6r allminheten

Minniskor kan samlas dir det bedrivs olika typer av fritids- och
kulturverksamheter. I covid-19-lagen anvindes exemplifierande
upprikningar av begreppet platser fér fritids- eller kulturverksam-
het. De ord som anvindes som exempel gavs samma innebérd som
de har 1 allmint sprdkbruk. Som framgir av avsnitt 9.10 bér begrep-
pet verksamhet 1 den nya lagen omfatta fritids- och kulturverksam-
heter som ir 6ppna f6r allminheten. Nigon exemplifierande upp-
rikning bér dock inte tas in 1 lagen.

Verksamheter som utredningen anser bér omfattas av begreppet
ir verksamheter som erbjuder olika typer av fritidssysselsittningar,
kulturaktiviteter, forstroelse eller underhdllning. Exempel pa sddana
verksamheter dr gym- och sportanliggningar, badanliggningar, cam-
pingplatser, bibliotek, museum, djurparker och lekland.

Med gym- och sportanliggningar bor avses anliggningar som
huvudsakligen anvinds fér fysisk trining eller sport. Med badanligg-
ning bér avses en offentlig badinrittning. Med bibliotek bor avses
en plats dir allménheten kan ldna eller pd annat sitt {3 tllging till
litteratur och andra medier. Det bor inte ha ndgon betydelse vilket
slags bibliotek det enligt bibliotekslagens (2013:801) definition ir
friga om. Med museum bor avses en institution som dr ppen for
allminheten och som bland annat stiller ut materiella och imma-
teriella vittnesbord om minniskan och minniskans omvirld (jfr 2 §
museilagen [2017:563]). Med campingplats bor avses ett avgrinsat
omride for boende 1 tilt, husbil eller husvagn. Med djurpark bor
avses ett avgrinsat omrdde som erbjuder férevisning av djur.

Verksamheter som bedrivs enligt lagen (1993:387) om st6d och
service till vissa funktionshindrade eller socialtjinstlagen, t.ex. dag-
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lig verksamhet, bor diremot inte omfattas av begreppet fritids- och
kulturverksamhet. Diremot kan de personer som har beviljats insat-
ser enligt nimnda lagar sjilvklart omfattas av begreppen besckare
och deltagare nir de befinner sig 1 sddana verksamheter som omfat-
tas av foreskrifter enligt det bemyndigande vi foreslar hir.

Handelsplatser vid vilka varor eller tjinster f6rsiljs
till eller forevisas allminheten pa plats

En ytterligare typ av verksamhet dir minniskor som normalt inte
triffas samlas dr pd det som kan betecknas som handelsplatser.

I covid-19-lagen anvindes exemplifierande upprikningar av begrep-
pen handelsplatser. De ord som anvindes som exempel pd handels-
platser gavs samma innebérd som de har 1 allmint sprakbruk.

Som framgdr av avsnitt 9.10 bér begreppet verksamhet 1 den nya
lagen omfatta handelsplatser vid vilka varor eller tjinster f6rsiljs till
eller forevisas allminheten pd plats. Ndgon exemplifierande upprik-
ning av handelsplatser bér dock inte tas in 1 lagen.

Exempel pd handelsplatser enligt den lag vi féresldr dr de som 1
dagligt tal benimns butiker och serviceinrittningar.

Butiker bor avse lokaler for forsiljning av varor, t.ex. livsmedel,
bruksféremadl, vitvaror och klidder. I butiker kan dven viss forsiljning
av jinster pags. Inte heller att det ocks8 bedrivs viss annan verksam-
het i lokalen, t.ex. att det finns en kafédel, utesluter att det ir friga
om en butik. Det ir den huvudsakliga verksamheten som avgér om
det dr friga om en handelsplats i lagens mening.'"

Serviceinrittningar bor avse platser for forsiljning av tjinster,
t.ex. frisérsalonger, skonhetssalonger och cykelverkstider. I ser-
viceinrittningar kan dven viss f6rsiljning av varor paga. Platser for
hilso- och sjukvird eller tandvérd, t.ex. virdcentraler och tandlikar-
mottagningar bor dock inte omfattas av begreppet serviceinrittningar
och dirmed inte heller utgora handelsplatser 1 lagens mening. For
sidana verksamheter giller det regelverk som finns pa hilso- och
sjukvirdsomridet som bl.a. innefattar regler om virdhygien. Inte
heller t.ex. socialjinst- eller myndighetslokaler, till vilka allmidnheten
forvisso kan ha tilltride, bér omfattas av begreppet serviceinrittning.
Viss utbildning som tydligt bjuds ut till f6rsiljning, t.ex. trafiksko-

12 Se Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar fér att f6rhindra spridning
av sjukdomen covid-19 (52020/09963), 2020, och prop. 2020/21:52, s. 99.
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lor och kursverksamheter, bér diremot kunna omfattas av begrep-
pet serviceinrittning.

For att det ska vara friga om en handelsplats i lagens mening krivs
att verksamheten ir ppen for allminheten. En handelsplats kan vara
permanent eller tillfillig, t.ex. hilla 6ppet ndgra timmar per vecka,
ndgra dagar per ar eller sporadiskt. Det krivs inte att det ir friga
om forsiljning pd stillet eller att det ir mojligt att betala pd plats.

I vissa verksamheter som bér omfattas av begreppet foérevisas exem-
pelvis produkter i syfte att besokarna ska dverviga ett kop forst vid
senare tillfille.

Aven det som i dagligt tal benimns képcentrum och varuhus bér
1 sig betraktas som handelsplatser 1 lagens mening. I képcentrum
eller varuhus inryms typiskt sett butiker och serviceinrittningar,
men det kan dven inrymmas annan verksamhet dn butiker eller ser-
viceinrittningar, t.ex. serveringsstillen.

Vid covid-19-lagens tillimpning avseende handelsplatser lyftes
vidare inomhustorg, inomhusgigator och platser dir kunder och
besokare uppehiller sig en lingre tid, t.ex. fér att umgas, strosa eller
kanske bara for att sitta ned en stund. Aven sidana platser inom en
handelsplats ingdr alltsd i handelsplatsen.

Restauranger och andra serveringsstillen dir
det serveras mat eller dryck till allminheten

En typ av verksamhet dir minniskor som normalt inte triffas sam-
las dr restauranger och andra typer av serveringsstillen. Som fram-
gdr av avsnitt 9.10 bor begreppet verksamhet 1 den nya lagen om-
fatta restauranger och andra serveringsstillen dir det serveras mat
eller dryck till allminheten. N3gon exemplifierande upprikning av
andra serveringsstillen dn restauranger bér dock inte tas in 1 lagen.
I propositionen till serveringslagen dvervigde regeringen vilket
begrepp som limpligen kunde anvindas i den lagen. Regeringen an-
sdg att serveringslagen enbart borde triffa sidan verksamhet dir det
bedrivs servering av mat eller dryck och dir méjlighet ges till fértiring
pd stillet, och att lagen enbart borde omfatta sddan niringsverksam-
het som bestdr 1 att mat eller dryck serveras till allminheten. Reger-
ingen konstaterade ocksg att alkohollagen enbart omfattar server-
ingsstillen som har tillstind att servera alkohol och att behovet av
att kunna vidta smittskyddsitgirder dven fanns pa sddana server-
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ingsstillen som saknar serveringstillstind.'”’ Begreppet serverings-
stille gavs i serveringslagen dirfér samma innebérd som i lagen om
tobak och liknande produkter. Aven serveringsstillen som abonne-
ras eller som pd annat sitt anvinds eller hyrs ut till slutna sillskap
omfattades av begreppet. En definition av begreppet serverings-
stille togs in 1 serveringslagen.

Utredningen anser att nimnda 6verviganden till stor del r re-
levanta dven 1 detta sammanhang. Exempel pd serveringsstillen som
utdver restauranger boér omfattas ir dirfor, barer, pubar, diskotek,
kaféer och konditorier.'* Inrittningarna har det gemensamt att det
dir sker servering till besékare som kan vara sittande eller stdende.
Aven annan verksamhet férutom sjilva serveringen till besokare kan
forekomma pd ett serveringsstille, t.ex. ett dansgolv eller platser for
olika slags spel. Det dr den huvudsakliga verksamheten som avgér
om det ir frdga om ett serveringsstille.

Utredningen anser att det dirtll finns skil att begreppet i den
nya lagen bér omfatta dven sidana inrittningar som inte erbjuder
fortiring pa stillet. Gatukok och liknande inrittningar kan t.ex.
behoéva vidta dtgirder for att minska kébildning 1 direkt anslutning
till sina lokaler eller omrdden.

For att det ska vara friga om ett serveringsstille ska det dock vara
frdga om servering som sker till allminheten. Ett serveringsstille kan
vara permanent eller tillfilligt, t.ex. hilla 6ppet ndgra timmar per
vecka, ndgra dagar per ar eller sporadiskt.

Vidare bor regleringen inte begrinsas till att enbart avse nirings-
verksamhet. Aven servering som drivs i andra former, t.ex. av ideella
foreningar eller trossamfund, bér omfattas.

Liksom i serveringslagen bor dven serveringsstillen som abonne-
ras eller som pd annat sitt anvinds eller hyrs ut till slutna sillskap
omfattas av begreppet. Se vidare 1 avsnitt 9.12.4 om upplatelser f6r
privata ssmmankomster.

' Prop. 2019/20:172's. 16 och 17.
14 Jfr prop. 2003/04:65 s. 28.
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Foreskrifterna giller nir verksamheten
ir 6ppen for allminheten

Foreskrifterna bér som framgitt ovan enbart gilla verksamheter som
ir 6ppna for allminheten. Med uttrycket dppen f6r allminheten
avses att den verksamhet som bedrivs vinder sig till allminheten
och inte endast till en begrinsad krets. En verksamhet kan vara
oppen for allminheten dygnet runt, tillfilligt (t.ex. ndgra timmar
eller ndgon eller nigra dagar 1 f61jd) eller pa regelbundna tider varje
dygn eller vecka. De delar av lokalerna eller platsen dit allminheten
inte har tilltride omfattas inte, t.ex. ytor eller lokaler som enbart
personalen forfogar éver.

Verksamheten i t.ex. gym och simhallar ir normalt att anse som
oppna for allminheten dven om det krivs ett medlemskap.

Vilka dtgirder som bor fa f6reskrivas

Risk f6r spridning av de smittimnen som lagen kommer att kunna
omfatta uppstdr nir minniskor dr nira varandra. Riskerna ir vidare
storre inomhus in utomhus och om kontakterna ir lingvariga in
om de ir kortvariga. Aven andra faktorer kan ha betydelse. Smitt-
spridning kan ocksg ske t.ex. via fororenade ytor eller hinder.

Foreskrifterna bor dirfor {3 innebira krav pd att begrinsa antalet
besokare och deltagare som far nirvara samtidigt i en viss lokal eller
pa en viss plats. Det kan vara friga om en faktisk antalbegrinsning
som t.ex. beriknas i forhillande till storleken pd lokalerna. Det kan
ocksd vara frdga om ett maximalt antal, som giller oavsett lokalens
storlek. Det kan vidare vara frdga om kombinationer av sidana fore-
skrifter, t.ex. ett antal som beriknas utifrin lokalernas storlek 1
kombination med ett visst maximalt tilldtet antal besdkare. Nir
beslut om foreskrifter 6vervigs och utformas bér hinsyn tas till
att verksamhetsutdvare kan ha begrinsad mojlighet att begrinsa
hur minga personer som vistas samtidigt inom dess ansvarsomrade.
Exempel pd sddana platser ir gemensamhetsytor i form av inom-
hustorg i kdpcentra, dir antalet personer kan bero pd hur manga
som ror sig in eller ut ur de butiker som tillhér képcentret eller in
eller ut ur en anslutande kollektivtrafikstation. P4 sddana ytor kan
det finnas ett behov av att vidta andra smittskyddsitgirder i syfte
att besokare ska undvika att uppehalla sig dir.
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Foreskrifterna bor vidare f8 omfatta krav pd minsta avstdnd
mellan besokare och deltagare. Sddana f6reskrifter kan vara limp-
liga att anvinda 1 viss typ av verksamhet, eller del av verksamhet.
Det ir t.ex. mojligt att med stdd av bemyndigandet foreskriva om
ett visst avstind mellan besékarna vid bord pd en restaurang eller 1
en kafédel 1 en butik, mellan besékarna vid platserna i en lisesal pd
ett bibliotek eller mellan personer i en ko in till en viss verksamhet.
Foreskrifter som giller verksamheter dir inredningen ir fast eller
inte kan flyttas med enkla medel kan behdva ta hinsyn till den om-
stindigheten.

Det bér inte anges uttdmmande vilka dtgirder som kan bli aktu-
ella. Detta kan variera bl.a. 1 takt med att kunskapsliget om smitt-
imnet 1 friga férbittras. Dirfor bor det finnas utrymme att ocksd
f foreskriva om krav p andra tgirder for att motverka smittsprid-
ning: S&dana dtgirder kan t.ex. avse skyltning, markeringar i golvet
och ommébleringar. Det kan vidare vara friga om begrinsningar av
malsittningskaraktir, t.ex. med innebérden att verksamheten ska se
till att antalet beskare hills nere. Det kan vara aktuellt pd platser som
inte ir tydligt avgrinsade, dir forhillandena gor att en fast antals-
begrinsning inte ir praktiskt mojlig att uppritthilla eller riskerar
att bli kontraproduktiv. En annan dtgird kan vara ett krav pa 6kad
tillginglighet eller kapacitet s3 att antalet vid varje tillfille nirvarande
personer dirigenom minskas. Ytterligare exempel pd andra smitt-
skyddsdtgirder ir att ha sirskilda rutiner {6r in- och utpassering.
Bemyndigandet ger dven stdd for att inféra krav pd att tillhandahélla
munskydd till deltagare, besokare eller resenirer, och ge verksamhets-
utdvare och anordnare av allmidnna sammankomster och offentliga
tillstillningar mojlighet att stilla krav pa vaccinationsbevis, sésom
gjordes under en period under covid-19-pandemin. De sjukdomar
som kommer att kunna omfattas av lagen kan dven komma att smitta
indirekt, t.ex. via fororenade ytor eller hinder. Foreskrifterna bor
dirfor dven kunna innebira krav pd dtgirder som minskar sddan
smittspridning, t.ex. krav pd rengéring av ytor eller erbjudande av
handdesinficering eller annan méjlighet till skirpt handhygien. Det
ir inte troligt att en sidan indirekt smittspridning kommer att vara
drivande i en framtida omfattande smittspridning. Det ir alltsd typiskt
sett viktigare med tgirder som mojliggdr avstind och pd olika sitt
glesar ut mellan minniskor. Aven andra itgirder 4n de som nimns

hir kan bli aktuella.
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Vem som bor vara ansvarig for att vidta dtgirder

I sidana verksamheter som omfattas av bemyndigandet finns det
normalt sett ndgon som kan betraktas som ansvarig. Det dr den juri-
diska eller fysiska person som genom dganderitt eller med annan
ritt, exempelvis nyttjanderitt, férfogar dver en viss verksamhet som
1 férsta hand ska anses som ansvarig for att foreskrivna smittskydds-
tgirder vidtas. For en restaurang eller annat serveringsstille ir nor-
malt den ansvarig som ansokt om registrering eller godkinnande av
verksamheten enligt livsmedelslagstiftningen. Flera personer kan
bedriva verksamheten gemensamt. Verksamheten kan drivas 1 pri-
vat eller offentlig regi och 1 olika associationsformer.

Inom exempelvis ett kulturhus eller ett képcentrum kan flera
verksamheter finnas intill varandra och sdledes ha olika ansvariga.
For ytorna pd ett kdpcentrum som inte tillhor t.ex. en butik eller
ett serveringsstille kan det bli frdga om att rikta ansvaret mot fastig-
hetsigaren. Den som ansvarar {6r en viss verksamhet bér dock nor-
malt sett ocks3 ansvara for t.ex. kder in till den verksamheten, dven
om kon befinner sig inom en annan verksamhetsutévares omrade,
t.ex. om det i ett gemensamhetsutrymme 1 ett kpcentrum uppstar
ko till en butik. Frigan om vem féreskrifterna enligt det aktuella
bemyndigandet bér riktas mot bér vara beroende av vilka samhills-
inriktade smittskyddsitgirder som aktualiseras och fir prévas inom
ramen for beredningen av det drende dir sidana foreskrifter 6vervigs.

Ansvaret for smittskyddsdtgirder torde ocksd kunna framg
genom avtal, t.ex. mellan fastighetsigare och hyresgist.

Det bor beaktas 1 tillsynen vilka praktiska méjligheter som verk-
samhetsutdvaren har att begrinsa besokares tilltride till verksamheten.

Reglering av 6ppettider och i sista hand stingning

Lagstiftningen har som tidigare konstaterats en tydlig beredskaps-
karaktir. Det kan inte uteslutas att det epidemiologiska liget, for
ett framtida smittimne som uppfyller kriterierna for att lagen ska
f3 tillimpas, kan komma att vara s8 allvarligt att det skulle vara en
proportionerlig tgird att for viss tid besluta att fritids- och kul-
turverksamheter, handelsplatser eller serveringsstillen ska hillas
stingda. Regeringen bér mot denna bakgrund som en yttersta dt-
gird fd meddela féreskrifter om att sddana verksamheter, om det ir
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nodvindigt f6r att motverka spridning av den aktuella sjukdomen,
ska héllas stingda. Det bor av lagtexten uttryckligen framg3 att s3-
dana féreskrifter endast fir meddelas om andra smittskyddsatgir-
der bedéms otillrickliga. En foreskrift om stingning innebir att
verksamheten méste stinga f6r allminheten, dvs. att besokare eller
deltagare inte ir tillitna.

Av kravet pd proportionalitet och att stingning ska vara en 3t-
gird som fir meddelas enbart om andra smittskyddsdtgirder bedéms
otillrickliga f6ljer att ven mindre lngtgdende begrinsningar in
stingning kan vara proportionerliga och inféras fére eventuella fére-
skrifter om stingning. Det bér dirfér dven inféras en mojlighet att
begrinsa 6ppettiderna.

Infor att foreskrifter om begrinsning av dppettider eller stingning
beslutas miste det noga dvervigas om regleringen kan {3 foljdeffek-
ter som riskerar att forta effekten av foreskrifterna. Det kan t.ex.
vara risken f6r att en gemensam stingningstid pa samtliga server-
ingsstillen medfor storre belastning 1 kollektivtrafiken dn vad som
annars giller, eller att beskarna till den verksamhet som stings eller
begrinsas vad giller ppettider 1 stillet s6ker sig till ndgon annan
inomhusmiljé. Om det ir geografiskt avgrinsade foreskrifter som
overvigs bor beaktas risken for att resande till nirliggande geogra-
fiska omrdden, t.ex. grannkommuner, 6kar till {6ljd av féreskrifterna.

Det kan dven finns skil att tillita att viss verksamhet hills 6ppen.
Det kan handla om livsmedelsbutiker, apotek och serveringsstillen
med avhimtning. Sidana sirskilda hinsyn bor ocks3 tas for verksam-
heter som ir beligna i t.ex. ett kopcentrum som stings. I en sddan
situation 8ligger det den som ir verksamhetsansvarig for kopcent-
ret att se till att allminheten ges tilltride till de verksamheter som
behover vara 6ppna.

Mot denna bakgrund forbereddes under covid-19-pandemin med
stdd av covid-19-lagen en férordning med foreskrifter som skulle
gilla for det fall gallerior och varuhus behévde stingas. Genom fore-
skrifterna gjordes undantag for livsmedelsbutiker, apotek, hilso-,
sjukvirds- och tandvardsinrittningar, och sirskilt samhillsviktig
verksamhet som var beligna i gallerior och varuhus. Aven System-
bolaget undantogs med motiveringen att Systembolaget har ensam-
ritt pd forsiljning av alkoholhaltiga drycker 1 Sverige, vilket innebir
att de 1 enlighet med svensk alkoholpolitik ska frimja folkhilsan

genom att minska alkoholens skadeverkningar. En stingning skulle
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innebira en 6kad risk f6r handel med smuggelsprit och annan olov-
lig forsdljning 1 strid med alkohollagen.

Vad som avsigs med sirskilt samhillsviktig verksamhet fick av-
goras 1 det enskilda fallet och viss ledning kunde himtas frdin Myn-
digheten foér samhillsskydd och beredskaps (MSB) Vigledning for
identifiering av samhillsviktig verksamhet.'"”

Det ir utredningens mening att liknande éverviganden behover
goras ocksd vid tillimpningen av de bestimmelser om stingning av
verksamheter som vi nu féreslar.

Regeringen bor f delegera viss foreskriftsritt

Lagen kan komma att tillimpas pd smittimnen som 1 dag ir okinda
eller som ir nya varianter av kinda smittimnen. Det 4r 1 bida fallen
troligt att det under en inte obetydlig tid kommer att saknas kun-
skap om smittimnet, spridningssitt, riskmiljder, riskgrupper och si
vidare for att 1 detalj kunna bedéma vilka smittskyddsdtgirder som

kan vara verksamma. I takt med att kunskaperna om smittimnet ckar

kan foreskrifterna behova dndras med kort varsel. Detsamma giller

om det epidemiologiska liget snabbt férindras.

Den nya lagen bér ge utrymme for en triffsiker reglering som
inte i onédan och inte under lingre tid in nédvindigt begrinsar de
verksamheter som omfattas. Enligt utredningen framstdr det dirfor
som dndamalsenligt att foreskrifter om krav pd smittskyddsdtgirder
ska kunna meddelas dven pd ligre normniv4 in lag. Utredningen
anser dirfor att regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stimmer ska {8 meddela vissa ytterligare foreskrifter om smittskydds-
dtgirder som ska vidtas 1 fritids- och kulturverksamheter, pd han-
delsplatser och pé serveringsstillen. Det ligger nira till hands att ge
ett sddant bemyndigande till Folkhilsomyndigheten som ir expert-
myndighet inom smittskyddet och ansvarar {6r samordning av
smittskyddet pd nationell niva. Férslaget ger dven utrymme {ér re-
geringen att bemyndiga t.ex. linsstyrelserna att meddela foreskrif-
ter om sirskilda begrinsningar pa regional niva.

3 Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsning f6r att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (S2020/09963). 2020, s. 28.
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Med hinsyn till att féreskrifter om stingning utgér mycket in-
gripande &tgirder bor sddana foreskrifter inte omfattas av mojlig-
heten till subdelegation.

Begreppen besokare och deltagare

Med begreppen besokare och deltagare bor som angetts ovan 1 av-
snitt 9.10 avses personer ur allmidnheten som besoker eller deltar 1
en verksamhet.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar

I sddana verksamheter som vi hir har féreslagit ska kunna regleras
kan det fédrekomma allminna sammankomster och offentliga till-

stillningar enligt ordningslagen. Vara éverviganden for vad som dd
ska gilla finns 1 avsnitt 9.12.5.

9.12.2 Religiosa verksamheter som ar dppna fér allmanheten

Forslag: Regeringen fir meddela foreskrifter om att samhalls-
inriktade smittskyddsitgirder ska vidtas av trossamfund som
bedriver en religios verksamhet. Sidana féreskrifter f&r innebéra
krav pd

1. begrinsning av antalet besgkare och deltagare,
2. minsta avstdnd mellan besdkare och deltagare, och

3. andra dtgirder f6r att motverka smittspridning.

Regeringen fir delegera ritten att meddela sddana foreskrifter
till den myndighet som regeringen bestimmer.

Bedémning: Det bor inte inféras nigon mojlighet att begrinsa
oppettider eller helt stinga religitsa verksamheter.
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Behovet av foreskrifter

Konsekvenserna av en omfattande smittspridning av en samhills-
farlig sjukdom kan minskas om férekomsten av kontakter som kan
innebira risk for att sjukdomen sprids mellan minniskor minskas.
Det kan ske om minniskor som normalt inte triffas inte kommer
samman alls eller triffas pi ett sitt som ir sikrare ur smittskydds-
hinseende.

Vid sidan av de verksamheter som omfattas av férslagen 1 av-
snitt 9.12.1 kan sidana riskfyllda kontakter férekomma dven inom
trossamfunds religiésa verksamhet till vilken allménheten har till-
tride. Den verksamhet som avses hir kan dels bestd 1 att trossam-
fundets lokaler star 6ppna for besdkare for t.ex. enskild bon, dels
annan religios verksamhet som utan att vara en allmin samman-
komst (se nedan) dr 6ppen for allmidnheten. Sddan verksamhet var
inte pd motsvarande sitt reglerad i covid-19-lagen. Det finns enligt
utredningens mening ett behov av att inkludera dven sidan verksam-
het i den beredskapslagstiftning som vi foresldr for att sikerstilla
att smittskyddsdtgirder vid behov vidtas 1 dessa miljoer.

Utredningen anser dirfér att féreskrifter ska f8 meddelas om att
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ska vidtas av trossamfund
som bedriver en religiés verksamhet som ir 6ppen for allminheten.
Det ir siledes friga om verksamheter frimst i kyrkor, moskéer, syna-
gogor och pd andra religiosa platser.

Foreskrifter om skyldighet att vidta dtgirder behéver inte omfatta
all verksamhet. Foreskrifterna kan, med beaktande av det epidemio-
logiska liget, inskrinkas till vissa typer av sddana verksamheter som
medfor sirskilt stora risker f6r smittspridning. I avsnitt 9.13.1 an-
ger vi vilka faktorer som sirskilt ska beaktas vad giller risken fér
smittspridning.

Allminna sammankomster for religionsutévning
omfattas inte av bestimmelsen

Den foreslagna bestimmelsen innebir att det kan stillas krav pd
trossamfund att vidta samhillsinriktade smittskyddsdtgirder i sin
religiosa verksamhet. Ett stdende inslag i religiés utévning hos tros-
samfunden ir gudstjinster och liknande sammankomster. Aven om
en sidan sammankomst i dagligt tal kan kallas religiés verksamhet,
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utgdr den 1juridisk mening en allmin sammankomst enligt ordnings-
lagen och har som sddan en sirskild stillning. Begreppet religids
verksamhet s som det anvinds i den féreslagna lagen omfattar s3-
ledes inte sddana sammankomster. Detta framgir av den definition
av religidsa verksamheter som vi foreslagit 1 avsnitt 9.10. Senare 1
detta kapitel redovisar vi vira 6verviganden och férslag kring vad
som bor gilla for allminna sammankomster (avsnitt 9.12.5).
Vidare bor framhillas att om verksamheten i t.ex. en kyrka i

ndgon del bestdr av handel eller servering kan féreskrifter som med-
delats gillande handelsplatser eller serveringsstillen bli tillimpliga.

Motsvarande dtgirder som f6r annan verksamhet bor fa
foreskrivas men inte begrinsning av dppettider och stingning

Som vi konstaterar senare 1 det hir kapitlet nir vi redogér f6r véra
overviganden om begrinsningar av allminna sammankomster kan
begrinsningar av allminna sammankomster 3 betydelse for mojlig-
heten f6r minniskor att genom mdten t.ex. utdva sin religion och
att noggranna 6verviganden dirfér behover goras vid utformningen
av sidana foreskrifter (avsnitt 9.12.6). Aven nir det giller religios
verksamhet som inte utgdr sidana allminna sammankomster finns
det skil att géra noggranna dverviganden 1 dessa avseenden.
Platser for religionsutdvning fyller en viktig funktion i minga
minniskors liv, inte minst i tider av kris sd som en pandemi eller
annan omfattande smittspridning kan vara. Religionsfriheten s& som
den kommer till uttryck i 2 kap. 1 § forsta stycket sjitte punkten
regeringsformen ir absolut och innebir att var och en gentemot det
allminna ir forsikrad frihet att ensam eller tillsammans med andra
utdva sin religion. I samband med att bestimmelsen 1 regeringsfor-
men om religionsfriheten fick sin nuvarande lydelse konstaterades
att uppgiften att utforma grundlagsregler till skydd for religions-
friheten dr forbunden med sirskilda svirigheter, vilka har sin grund
1att denna frihet innehéller betydande moment av andra fri- och
rittigheter. Religionsfriheten anses t.ex. normalt innefatta inte bara
en frihet att hysa viss religids dvertygelse och att enskilt utdva reli-
gion utan ocks3 frihet att sprida och ta del av religiés forkunnelse,
att anordna och delta i gudstjinster samt att bilda och medverka i
religiosa sammanslutningar. Det framholls att samtidigt som det idr
angeliget att bereda dessa sirskilda inslag 1 religionsfriheten ett till-
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fredsstillande skydd ir det sjilvklart att reglerna om religionsfriheten
inte far hindra att de bestimmelser som i allminhet giller f6r be-
grinsning av yttrande-, informations-, motes-, demonstrations- och
foreningsfriheterna ir tillimpliga ocksd nir dessa friheter utdvas 1
religiosa sammanhang. Som exempel nimndes att det ir angeliget
att under en epidemi kunna hindra sammankomster dir smitta kan
spridas, vare sig det dr friga om gudstjinster, teaterforestillningar
eller politiska méten.''

Det fordes samtidigt en diskussion om édven religionsfriheten
dirfor borde goras begrinsningsbar. Det ansdgs exempelvis att det
gér att f en felaktig uppfattning om skyddets styrka och om reli-
gionsfriheten gjordes begrinsningsbar skulle det ge en riktigare bild
av rittsliget. Det framhélls dock ocksd att de moment i religions-
friheten som inte himtar inslag frin 6vriga opinionsfriheter, frimst
friheten till enskild religionsutévning, inte bér kunna underkastas
ndgra sirskilda begrinsningar. Det ansdgs inte heller finnas ndgon
anledning att tillita sddana begrinsningar av religionsfriheten som
utgors av inskrinkningar i ritten att yttra sig, ta del av yttranden,
anordna och delta 1 moten eller att bilda sammanslutningar just i
religi®sa ssmmanhang.'”

Det ir utredningens bedémning att religionsfriheten inte i sig
hindrar att trossamfund 8liggs att vidta samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder 1 form av att begrinsa antalet som samtidigt far
vistas 1 en lokal eller 1 en del av en lokal, att tillse att de som beso-
ker lokalen eller pd annat sitt deltar i verksamheten hiller avstdnd
och att 1 den fysiska miljén t.ex. anvinda smittskyddsbarridrer nir
s& ar limpligt. Foreskrifter med krav pd trossamfund att vidta sam-
hillsinriktade smittskyddsitgirder bér dock inte omfatta begrins-
ningar av dppettider eller innebira méjligheter att helt stinga sddana
religiosa verksamheter.

Utredningen foreslir mot denna bakgrund att regeringen ska 3
meddela foreskrifter om att samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
ska vidtas av trossamfund som bedriver religiés verksamhet. Sddana
foreskrifter ska {8 innebira krav pd begrinsning av antalet besgkare
och deltagare, minsta avstind mellan besgkare och deltagare, och
andra dtgirder f6r att motverka smittspridning. Ocks3 nir det gil-
ler sddana dtgirder bor dock beaktas att dtgirderna aldrig far utfor-

¢ Prop. 1975/76:209 s. 114.
1z Prop. 1975/76:209 s. 115.
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mas pi ett sddant sitt att religionsfriheten s som den kommer till
uttryck i regeringsformen begrinsas (se dven kapitel 12).

Regeringen bor fa delegera foreskriftsritten

Av samma skil som anges 1 avsnitt 9.12.1 bor regeringen ha méjlig-
het att delegera foreskriftsritt till den myndighet som regeringen
bestimmer.

Begreppen besokare och deltagare

Med begreppen besokare och deltagare bor som angetts ovan 1 av-
snitt 9.10 avses personer ur allminheten som besoker eller deltar 1
en verksambhet.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar

I sddan religiés verksamhet som det féreslagna bemyndigandet om-
fattar kan det, som vi redan konstaterat, férekomma allminna sam-
mankomster {6r religionsutdvning, men dven andra allmidnna samman-
komster och offentliga tillstillningar enligt ordningslagen. Vira
overviganden f6r vad som ska gilla for allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar finns 1 avsnitt 9.12.5.

9.12.3 Kollektivtrafik och inrikes flyg

Forslag: Regeringen fir meddela foreskrifter om att den som
bedriver eller organiserar verksamhet i form av kollektivtrafik
eller inrikes flygtrafik eller ansvarar f6r lokaler eller omriden
som ir avsedda att anvindas av resenirer i kollektivtrafik eller
flygtrafik, ska vidta samhaillsinriktade smittskyddsitgirder.
S&dana foreskrifter far innebira krav pd

1. begrinsning av antalet resenirer pd firdmedel,

2. begrinsning av antalet resenirer i lokaler eller pi omriden
som ir avsedda att anvindas av resenirer, och

3. andra dtgirder f6r att motverka smittspridning.
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Regeringen fir delegera ritten att meddela sidana foreskrifter
till den myndighet som regeringen bestimmer.

Bedémning: Det bér inte inféras nigon mojlighet att forbjuda
kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik eller att begrinsa under
vilka tider sddan trafik fir bedrivas.

Behovet av foreskrifter

Konsekvenserna av en omfattande smittspridning av en samhills-
farlig sjukdom kan minskas om férekomsten av kontakter som kan
innebira risk for att sjukdomen sprids mellan minniskor minskas.
Det kan ske om minniskor som normalt inte triffas inte kommer
samman alls eller triffas pd ett sitt som ir sikrare ur smittskydds-
hinseende.

Kollektivtrafik ir en sidan miljé dir minniskor som normalt inte
triffas kan komma i nira kontakt med varandra. P4 lingre strickor
kan det bli tal om en mer lingvarig samvaro vilket ocksd kan oka
risken f6r smittspridning fér sddana smittimnen som vi bedémt kan
komma 1 friga for att omfattas av lagen. Det finns dirfor ett behov
av att inkludera kollektivtrafik i den beredskapslagstiftning som vi
hir foreslar.

Kollektivtrafik och inrikes flyg omfattades av covid-19-lagen

Covid-19-lagen inneholl bemyndiganden att féreskriva om smitt-
skyddsdtgirder avseende kollektivtrafik och inrikes flygtrafik, lik-
som lokaler eller omrdden som var avsedda att anvindas av reseni-
rer i kollektivtrafik eller flygtrafik. Begreppet kollektivtrafik som
det definieras 1 lagen (2010:1065) om kollektivtrafik ansdgs inte
triffa alla former av kollektivtrafik som behévde regleras. Avsikten
var i stillet att ge begreppet kollektivtrafik i covid-19-lagen en sd
vidstrickt innebdrd som méjligt. Begreppet omfattade som utgdngs-
punkt trafik med allminna firdmedel. Detta inkluderade enligt vad
regeringen uttalade i propositionen
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— regional kollektivtrafik som regioner och kommuner ansvarar
for och som bedrivs med t.ex. buss, spirvagn, tunnelbana, pen-
deltdg och bt

— kommersiell kollektivtrafik, t.ex. taxitrafik och ldngviga tdg-

trafik,

— firdtjinst, riksfirdtjinst, sjukresor och skolskjuts och

— firjetrafiken mellan Gotland och fastlandet.

Aven kollektivtrafik over landsgrinser omfattades. Vidare omfat-
tade inrikes flygtrafik men diremot inte internationell flygtrafik.
For lokaler eller omriden som var avsedda att anvindas av resenirer
gjordes dock inte motsvarande skillnad. Aven sidana lokaler eller
omriden som utnyttjades av resenirer i internationell flygtrafik om-
fattades siledes.'® Regleringen omfattade dock inte annan yrkes-
missig persontrafik dn kollektivtrafik och flygtrafik, t.ex. charter-
trafik med buss.

Den nya lagen bor omfatta samma kollektivtrafik
och flygtrafik som covid-19-lagen

Det ligger 1 sakens natur att det inte 1 detalj gir att férutse hur en
framtida pandemi eller annan omfattande smittspridning kan komma
att drabba samhillet. Som vi konstaterat tidigare ir det for utred-
ningen frdga om att ta fram en lagstiftning som stirker beredska-
pen inom smittskyddet. Samhillet kan ocksd, om och nir det blir
aktuellt att borja tillimpa den lag som vi foreslér, se ut pd ett annat
sitt in 1 dag. Det torde bland annat gilla sitten vi firdas pd kollektivt.
Mot denna bakgrund anser utredningen att begreppet kollektiv-
trafik bor ges samma innebérd som i covid-19-lagen. Avsikten ir
alltsd att ge begreppet kollektivtrafik en s& vidstrickt innebord som
mojligt. Begreppet boér som utgdngspunkt omfatta trafik med all-
minna firdmedel. Detta inkluderar regional kollektivtrafik som re-
gioner och kommuner ansvarar f6r och som bedrivs med t.ex. buss,
sparvagn, tunnelbana, pendeltig och bit, kommersiell kollektivtra-
fik, t.ex. taxitrafik och l&ngviga tdgtrafik, firdtjinst, riksfirdtjinst,

118 Prop. 2020/21:79 5. 42 och 43.
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sjukresor, skolskjuts och firjetrafik, t.ex. mellan Gotland och fast-
landet. Aven kollektivtrafik éver landsgrinser bor omfattas.

Aven vad giller flygtrafik ir de 6verviganden som gjordes i sam-
band med covid-19-lagen alltjimt relevanta. Det ir forenat med be-
tydande svirigheter att genom nationell reglering inféra vissa typer
av krav pd smittskyddstgirder 1 internationell flygtrafik. Lagen bor
dirfor begrinsas till att enbart avse inrikes flygtrafik.

Aven begreppen lokaler eller omriden bor inkluderas i lagstift-
ningen och ges samma innebérd som 1 covid-19-lagen. Det avser
siledes bl.a. perronger, vinthallar och stationshus.

Som framgar av avsnitt 9.10 bor begreppet verksamheter omfatta
kollektivtrafik och inrikes flygtrafik, inklusive lokaler och omrdden
som ir avsedda att anvindas av resenirer 1 kollektivtrafik eller flyg-
trafik.

Beliggningen 1 kollektivtrafik och flygtrafik ir beroende av ménga
samspelande faktorer. Under covid-19-pandemin hade det 6kade
arbetet hemifrdn och distansstudier stor pdverkan pd antalet rese-
nirer. Aven begrinsning av t.ex. handelsplatser, serveringsstillen,
allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar torde ha haft
en betydande sammantagen inverkan pd beliggningen i kollektiv-
trafiken. Beliggningen skiljer sig ocksd mycket 4t mellan olika tra-
fikslag och mellan storstider och glesbygd. For att dtgirderna ska
vara proportionerliga ir det viktigt att féreskrifter som avser kollek-
tivtrafik eller inrikes flyg foregds av dverviganden kring den regionala
och lokala epidemiologiska situationen s att inte fler geografiska
omriden eller trafikslag in nédvindigt omfattas (se avsnitt 9.13.2
om geografiska inskrinkningar), och att trafikslag inte i onédan
begrinsas.

Foreskrifter om skyldighet att vidta dtgirder behéver inte om-
fatta alla verksamheter som anges 1 bemyndigandet. Foreskrifterna
kan, med beaktande av det epidemiologiska liget, inskrinkas till
vissa typer av sidana verksamheter som medfér sirskilt stora risker
for smittspridning. I avsnitt 9.13.1 anger vi vilka faktorer som sir-
skilt ska beaktas vad giller risken for smittspridning.
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Vilka tgirder som bor fa foreskrivas

Risk for spridning av de smittimnen som lagen kommer att kunna
omfatta uppstr nir minniskor 4r nira varandra. Aven andra fakto-
rer dn avstdnd har betydelse, t.ex. den tid under vilken exponeringen
pagdr. Smittspridning kan ocksa ske t.ex. via férorenade ytor eller
hinder.

Kollektivtrafik och flygtrafik kan vara av olika slag och t.ex.
variera 1 friga om det ir mojligt att platsboka biljetter eller inte. Vid
flygtrafik och lingre resor med tdg eller buss ir platsbokning det
vanligaste, medan motsatsen giller i t.ex. stadsbussar, spirvagn och
tunnelbana.

Foreskrifterna bor {3 innebira krav pd att begrinsa antalet rese-
nirer pd firdmedel. Motsvarande bor gilla 1 lokaler eller pd omriden
som ir avsedda att anvindas av resenirer. Det ir dock angeliget att
foreskrifter gir att efterleva och bedriva tillsyn éver. Méjligheterna
att styra hur minga som befinner sig ombord ir stérre pd sidana
resor som huvudsakligen eller uteslutande har platsbokning. Inom
flygtrafiken och den langviga kollektivtrafiken siljs typiskt sett bil-
jetter 1 férvig genom olika former av planerings- och bokningssystem.
Flygtoretag och kollektivtrafikféretag verksamma pd denna del av
marknaden har dirfér bra méjlighet att i forvig paverka och kontrol-
lera antalet resenirer i trafiken. Det ir i flera andra former av kollek-
tivtrafik férknippat med praktiska svérigheter att tillimpa foreskrif-
ter som innebir fasta numerira grinser avseende ett visst firdmedel
eller en viss vagn. Ett exempel dr att det inte torde vara méjligt att
rikna hur minga som gér av eller pd ett tig eller tunnelbanetig vid
ett uppehdll vid en station med mindre in att trafiken bakom stannar
upp, orsakar forseningar i kérschemat och méojligen orsakar storre
folksamlingar p annat hll. Manga trafikoperatérer har dirtill be-
grinsat med eller ingen personal ombord. En berikning av antalet
tillitna resenirer baserat pd antalet tillgingliga sittplatser kan med-
fora f6ljder som inte dr indamalsenliga ur ett smittskyddsperspek-
tiv. Om antalet sittplatser varierar mellan firdmedel eller vagnar
som 1 6vrigt ir lika stora och har 1 6vrigt samma forutsittningar blir
foljden av sidana foreskrifter att utglesningen blir mindre i den del
dir mobleringen ir titare. Om bemyndigandet utnyttjas till att be-
sluta féreskrifter som innebir att en numerir grins ska riknas fram
eller gilla sd bor dessa inskrinkas till sddana trafikslag eller lokaler
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eller omrdden dir det dr praktiskt mojligt att efterleva bestimmel-
serna. I andra fall kan féreskrifter som dr mer allmint hillna vara
att foredra.

Storre knutpunkter har ett stort antal in- och utgdngar som, for
att en viss numerir ska kunna hillas, miste bevakas och stimmas av
mot varandra. Det ir inte heller ir mojligt att pd férhand veta hur
ménga som gir av vid en viss hillplats som ir innesluten 1 en stations-
byggnad och dirmed 6kar antalet resenirer i lokalerna. Dirtill har
en aktdr normalt ansvar f6r bedrivande av trafiken och en annan
har ridighet 6ver anslutande lokaler sisom perronger och vinthal-
lar. En ytterligare faktor att beakta ir att resenirer som gdr ombord
sent pd t.ex. en busslinje riskerar att drabbas hirdare av regleringen
genom att t.ex. inte kunna ta sig till arbete eller annan sysselsittning
eller géra nodvindiga inkép.

Vilka smittskyddsdtgirder som kan bli aktuella kan variera bl.a. 1
takt med att kunskapsliget om smittimnet i friga forbittras. Dirfor
bor det finnas utrymme att féreskriva om krav pd andra dtgirder for
att motverka smittspridning. Liksom fér andra verksamheter som
omfattas av lagen ir det alltsd inte friga om en uttdmmande upp-
rikning i bemyndigandet. Andra dtgirder kan t.ex. avse begrins-
ningar i vinthallar dir mobler kan behova flyttas eller spirras av for
att underlitta f6r resendrer att hilla avstdnd. Det kan vidare handla
om krav pd markeringar i golvet och ommébleringar. I de fall det
inte dr mojligt att foreskriva om en fast begrinsning av antalet rese-
nirer kan det i stillet vara limpligt att foreskriva om krav pd skylt-
ning som t.ex. uppmanar resenirer att resa pa tider dd beliggningen
kan antas vara ligre dn 1 rusningstid eller vilja andra firdsitt. Yeter-
ligare exempel pd andra smittskyddsitgirder dr att ha sirskilda ruti-
ner for in- och utpassage. De sjukdomar som kommer att kunna
omfattas av lagen kan dven komma att smitta indirekt, t.ex. via for-
orenade ytor eller hinder, dven om det inte ir troligt att sidan in-
direkt smittspridning kommer att vara drivande. Foreskrifterna bor
dirfér dven kunna innebira krav pd dtgirder som minskar sddan
smittspridning, t.ex. krav pd rengéring av ytor eller erbjudande av
handdesinfektion.
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Sarskilt om ekonomisk ersittning
for uppritthillande av turtithet

En sirskild dtgird som kan minska risken for smittspridning i
kollektivtrafik och anslutande lokaler och omrdden handlar om
trafiktitheten. Att kora trafik 1 en omfattning som inte egentligen
ir motiverad med hinsyn till resenirsunderlaget framstdr under en
pandemi som en mojligt effektiv dtgird for att motverka risken for
smittspridning. Aven en sidan 4tgird kan dock vara férknippad med
problem, t.ex. till {6]jd av personalbrist eller genom att kapaciteten
1 trafiknitet redan dr maximerad.

Under covid-19-pandemin beslutade regeringen férordningen
(2020:713) om ersittning till regionala kollektivtrafikmyndigheter
fér minskade biljettintikter under utbrottet av covid-19. Syftet med
ersittningen enligt férordningen var att de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna skulle uppritthilla kollektivtrafiken i sddan omfatt-
ning att tringsel och dirmed 6kad smittspridning undveks. Trafik-
verket handlade ansékningarna och utbetalningarna av ersittningen.
Foérordningen beslutades med stdd av regeringens restkompetens i
8 kap. 7 § regeringsformen. Nigot sirskilt bemyndigande i den nya
lagen f6r att mojliggdra en motsvarande forordning 1 hindelse av en
framtida omfattande smittspridning eller pandemi bedéms dirfor
inte vara nddvindigt.

Begreppet resenir

Med begreppet resenir bor avses personer ur allminheten som reser
med kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik. Det dr normalt friga om
de personer som ombord behover biljett for att resa. Begreppet bor
ocksd omfatta personer ur allminheten som nyttjar lokaler eller
omrdden som ir avsedda att anvindas av resenirer 1 kollektivtrafik

och flygtrafik.

Vem som bor vara ansvarig for att vidta dtgirder

I kollektivtrafik, inrikes flygtrafik och i anslutande lokaler eller om-
riden som ir avsedda att anvindas av resenirer finns flera aktorer
med olika uppdrag och ansvar. Redan av uttrycket bedriver eller
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organiserar kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik f6ljer att det kan
bli friga om olika aktdrer. Det kan dels vara friga om operatdren av
trafiken, dels den som ansvarar fér trafiken och upphandlar sidana
tjinster.

Foreskrifter kan ocks8 riktas mot den som ansvarar {6r lokaler
eller omrdden som ir avsedda att anvindas av resenirer 1 kollektiv-
trafik eller flygtrafik. Som ansvarig for att vida dtgirder bor den
betraktas som i egenskap av dgare eller pd ndgon annan grund dispo-
nerar 6ver lokalen eller omrddet och har méjlighet att vidta smitt-
skyddsdtgirder. Det kan vara friga om samma akt6r som ir ansvarig
for att vidta smittskyddsdtgirder pa firdmedlet, eller nigon annan,
t.ex. en fastighetsigare.

I sidana lokaler och omriden kan det ocks8 finnas verksamheter
som triffas av andra foreskrifter enligt den lag vi foreslar, t.ex. ser-
veringsstillen eller handelsplatser. Om s&dana verksamheter ér av-
grinsade eller pd annat sitt tydligt gdr att separera frin lokalen eller
omrddet i dvrigt, bor de foreskrifter gilla som giller f6r den verk-
samhet som bedrivs inom det omrdde som ir avgrinsad eller sepa-
rerad. Om t.ex. ett serveringsstille i stillet dr en integrerad del av
lokalen eller omridet 1 6vrigt, giller féreskrifterna som giller for
lokalen eller omridet.

Frigan om vem foreskrifterna enligt det nu aktuella bemyndig-
andet bor riktas mot bér mot denna bakgrund vara beroende av
vilka samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som aktualiseras och
fir provas inom ramen for beredningen av det drende dir sddana
foreskrifter dvervigs.

Det bor inte inforas nigon majlighet att begrinsa den tid under
vilken trafiken bedrivs eller att foreskriva om forbud

I covid-19-lagen fanns en mojlighet for regeringen, om andra smitt-
skyddsdtgirder bedomdes otillrickliga, att meddela féreskrifter om
att kollektivtrafik och inrikes flygtrafik inte fick bedrivas. Férbudet
fick dock enligt uttalanden i propositionen inte vara undantagslést.
Regeringen anférde mot bakgrund av att kollektivtrafik kan vara
samhillsviktig verksamhet att det, med hinsyn till kravet p& pro-
portionalitet, inte borde komma 1 frga att infora ett generellt for-
bud som giller under en lingre tid. Det borde inte heller komma 1
friga att infora férbud mot sddan trafik som tillgodoser rittigheter
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som regleras i lag, t.ex. firdtjinst.'” Mgjligheten att féreskriva om
forbud utnyttjades inte av regeringen.

Det kan inte uteslutas att en framtida pandemi blir dn allvar-
ligare dn covid-19-pandemin. Som anférts tidigare bér man dock
kunna rikna med att det med 6kande allvarlighet féljer en storre
individuell anpassning, sirskilt initialt, vilket kan innebira att den
som har méjlighet undviker miljéer dir smittspridning kan fore-
komma. Kollektivtrafik och inrikes flygtrafik ir vidare verksam-
heter som p flera sitt skiljer sig frdn andra foreteelser som vi fore-
slar ska kunna regleras. Det ir inte sillan friga om samhillsviktig
verksamhet och inte typiskt sett platser som nyttjas for forstroelse.
Utredningen bedémer att ytterligare undantag in f6r sidan trafik
som tillgodoser rittigheter som regleras 1 lag skulle vara nédvin-
diga om en méjlighet till f6rbud av kollektivtrafik inférdes. Det
skulle t.ex. kunna behévas undantag for personal som arbetar inom
samhillsviktig verksamhet sdsom hilso- och sjukvard, transport,
brottsbekimpning och riddningstjinst, undantag f6r vissa resor till
vérd som inte kan anstd och f6r resor som behéver foretas i rena
nédsituationer. Ett férbud skulle ocksd medfora betydande prak-
tiska problem fér personer som ir beroende av kollektivtrafik for
att ta sig till sddan sysselsittning som inte kvalificeras som sam-
hillsviktig men som inte kan bedrivas pd distans. Fér tillsynens
vidkommande skulle det kriivas att det med kort varsel inférdes ett
system for att utfirda och kontrollera gillande undantag. Samman-
taget anser utredningen att konsekvenserna av ett férbud, om in
bara tillfilligt, mot kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik skulle kunna
{3 negativa effekter som framstdr som odverblickbara. Det bor dir-
for inte inféras en sddan mojlighet 1 den nya lagen.

Som vi konstaterat ovan kan en effektiv smittskyddsitgird inom
en verksamhet som kollektivtrafik vara att trafiken kors 1 normal
kapacitet eller till och med i stérre omfattning in normalt. Vidare
torde de dvriga bemyndiganden som vi f6resldr avseende t.ex. ser-
veringsstillen och allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar indirekt pdverka antalet resenirer i1 kollektivtrafiken under
vissa tider pd dygnet. Mot denna bakgrund anser utredningen att
det inte heller finns skil att inféra bemyndiganden att begrinsa den
tid under vilken kollektivtrafik fir bedrivas.

1% Prop. 2020/21:79 s. 100.
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Regeringen far delegera foreskriftsritt

Av samma skil som anforts 1 avsnitt 9.12.1 géllande bl.a. serverings-
stillen anser utredningen att regeringen bor fi bemyndiga en myn-
dighet som regeringen bestimmer att meddela vissa ytterligare
foreskrifter om smittskyddsdtgirder som ska vidtas pd platser for
kollektivtrafik och inrikes flygtrafik.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar

I kollektivtrafik eller i s8dana lokaler eller omriden som ir avsedda
att anvindas av resenirer som vi hir har foreslagit ska kunna regle-
ras kan det férekomma allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar enligt ordningslagen. Vira éverviganden f6r vad som
da ska gilla finns 1 avsnitt 9.12.5.

9.12.4 Upplatelser for privata sammankomster

Forslag: Regeringen fir meddela foreskrifter om att samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder ska vidtas av den som yrkesmis-
sigt anvinder eller, direkt eller indirekt, upplater en lokal, ett
omréde eller ett utrymme for en tillstillning eller ndgon annan
privat ssmmankomst. Sidana féreskrifter fr innebira krav pd

1. begrinsning av antalet deltagare,

2. minsta avstdnd mellan deltagare,

3. begrinsning av tiden f6r sasmmankomsten, och
4

. andra dtgirder f6r att motverka smittspridning.

Regeringen fir delegera ritten att meddela sddana foreskrifter till
den myndighet regeringen bestimmer.

Regeringen fir foreskriva att den som omfattas av sddana fore-
skrifter pd forhand ska anmila sddana tillstillningar och privata
sammankomster till linsstyrelsen. Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer fir féreskriva om de 6vriga villkor
som ska gilla for en sddan anmalan.

Om 3tgirderna bedéms otillrickliga fir regeringen meddela
foreskrifter om férbud mot sddan anvindning och upplitelse.
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Behovet av foreskrifter

Konsekvenserna av en omfattande smittspridning av en samhiills-
farlig sjukdom kan minskas om férekomsten av kontakter som kan
innebira risk for att sjukdomen sprids mellan minniskor minskas.
Det kan ske om minniskor som normalt inte triffas inte kommer
samman alls eller triffas pd ett sitt som ir sikrare ur smittskydds-
hinseende.

Fester och andra stérre tillstillningar ir foreteelser som kan
samla manga deltagare och som dirmed kan utgéra risk for sprid-
ning av den slags smittimne som vi bedémer kan {8 en omfattande
smittspridning. Erfarenheterna frdn covid-19-pandemin bekriftar
enligt utredningens uppfattning detta.

Tyngdpunkten for de foérslag som vi 1 évrigt limnar 1 detta kapi-
tel avser verksamheter som ir 6ppna fér allminheten, samt allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar. Enskildas hem och
miljder som inte typiskt sett ir 6ppna for allminheten, t.ex. arbets-
platser och skolor, hills utanfér denna reglering (se avsnitt 9.22).
Starka smittskyddsskil talar dock f6r att storre privata fester och
andra storre privata tillstillningar som dger rum 1 lokaler som hyrts
eller Iinats f6r indamdlet dock bér omfattas av det allminnas moj-
lighet att vidta samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

Det bér mot den bakgrunden inféras en mojlighet att meddela
foreskrifter om smittskyddsitgirder som omfattar tillstillningar och
privata sammankomster 1 sddana lokaler, omrdden eller utrymmen.

Uttrycket tillstillningar eller nigon annan liknande
privat ssmmankomst i covid-19-lagen

Av propositionen till covid-19-lagen framgar att med tillstillningar
och andra privata sammankomster avsigs bl.a. middagar, fester med
anledning av hogtider eller fodelsedagar och studentfester. Lagridet
ifrgasatte om en allminspriklig tolkning av uttrycket kunde ges en
s& begrinsad inneb6rd och tog upp exemplen féredrag och speltur-
neringar. Regeringen ansdg att spelturneringar i minga fall kunde
omfattas, medan ett foredrag inte typiskt sett kan anses omfattas.
Regeringen betonade dock att &ven om en viss sammankomst {61l
utanfér bestimmelsens tillimpningsomride innebar det inte att det
frin smittskyddssynpunkt var limpligt att anordna eller delta i sam-
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mankomsten, och hinvisade till de allminna riden som d& gillde

om att begrinsa nya nira kontakter genom att endast umgas med
de personer som man normalt triffar, exempelvis de man bor till-
sammans med eller ndgra {8 vinner och nirstdende utanfér hus-
hillet.'**

I samband med att bemyndigandet anvindes och foéreskrifter in-
fordes 1 begrinsningsférordningen uttalades 1 promemorian som
lag till grund f6r férordningen att med hinvisning till regeringens
uttalande i propositionen var huvudsyftet med de sammankomster
som omfattas det sociala umginget. Det innebar att bréllopsfester
och dopfester omfattas, men inte vigsel- eller dopceremonier och
begravningar.'” Det framkom senare att denna avgrinsning gjorde
tillimpningen av begrinsningsférordningen otydlig, framfor allt vad
som gillde fér borgliga begravningar. I samband med andra dnd-
ringar 1 den forordningen fortydligades det dirfér i1 férordningens
bestimmelser om platser f6r privata ssammankomster att med ut-
trycket tillstillning eller ndgon annan liknande privat sammankomst
avses inte en begravningsceremoni. Det framhélls dock 1 prome-
morian som l3g till grund f6r dndringen att dven begravningscere-
monier som inte omfattas av bestimmelserna i begrinsningsférord-
ningen omfattas av de d& gillande foreskrifter och allminna rdden
frdn Folkhilsomyndigheten om allas ansvar att férhindra smitta av
covid-19."”

Uttrycket bor justeras for att omfatta nigot
fler privata ssmmankomster

Foljden av att utesluta begravningsceremonier fran tillimpnings-
omrédet f6r bemyndigandet om smittskyddsrestriktioner for privata
sammankomster blev dock, si som covid-19-lagen var utformad, att
religivsa begravningsceremonier kunde begrinsas 1 och med att de
ir allminna sammankomster, medan borgerliga begravningsceremo-
nier inte kunde omfattas av restriktioner. Utredningen anser att detta
inte dr en rimlig f6ljd att fora vidare till den forfattningsberedskap
som vi nu féreslér.

120 Prop. 2020/21:79 s. 47, 48 och 101.

12! Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar fér att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (52020/09963), s. 18.

122 Socialdepartementet. Promemoria Andringar i begrinsningsférordningen (S2021/01524),
2021, s.20 och 21.
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Som framgdr nedan i avsnitt 9.12.6 foreslir vi att det tydligt
ska framgd av lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder att
sirskilda 6verviganden ska goras nir det ir friga om att begrinsa
allminna sammankomster, bl.a. utifrdn aspekten att sddana begrins-
ningar kan innebira inskrinkningar i ritten att moétas for att tillsam-
mans utdva sin religion. Ett sitt att ytterligare undvika att begrav-
ningsceremonier, oavsett om de ir av religios eller borgerlig natur,
begrinsas eller helt forbjuds skulle kunna vara att undanta sidana
allminna sammankomster frin bemyndigandena om att begrinsa
eller helt férbjuda allminna sammankomster som vi féreslar i av-
snitt 9.12.5. Nigot sidant undantag finns dock inte 1 ordningslagen
1 friga om de mojligheter som 1 dag finns att 1 syfte att motverka
epidemi begrinsa och férbjuda allminna sammankomster (2 kap.
15 § ordningslagen). Det kan inte heller uteslutas att karaktiren pd
smittimnet som forfattningsberedskapen avser att omfatta kan inne-
bira att en begravningsceremoni utgér en sirskilt riskfylld samman-
komst. Mot denna bakgrund och med beaktande av den reglering
som vi 1 avsnitten nedan foreslar ska omgirda begrinsningar och
forbud mot allmidnna sammankomster, anser utredningen att nigot
sddant undantag inte bor inforas.

For att mojligheterna att vidta samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder ska bli enhetliga ocks8 1 friga om begravningsceremonier
foreslar vi i stillet att bemyndigandet om samhaillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder for privata ssmmankomster ocksd bér omfatta t.ex.
begravningsceremonier. For att markera denna mer omfattande be-
tydelse bor “liknande” tas bort ur uttrycket jimfort med hur bestim-
melsen i covid-19-lagen var utformad. Enligt virt f6rslag ska bemyn-
digandet siledes omfatta den som yrkesmissigt anvinder eller,
direkt eller indirekt, upplter en lokal, ett omrade eller ett utrymme
for ”en tillstillning eller ndgon annan privat sammankomst”. Det
bér dock hir framhaillas att samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
inte fir vara mer lingtgiende in vad som ir férsvarligt med hinsyn
till faran f6r minniskors hilsa. En vilavvigd proportionalitetsbeddm-
ning ska goras ocksd nir det ir friga om begrinsningar av privata
tillstillningar och sammankomster.
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Regleringen bor ta sikte pa yrkesmissig
anvindning och upplitelse

Mojligheten att begrinsa privata tillstillningar och sammankomster
bér som sagts ovan inte begrinsas 1 storre omfattning in nédvindigt.
Precis som 1 covid-19-lagen bor det alltsd vara friga om sddana till-
stillningar och sammankomster som dger rum i lokaler som har hyrts
eller 18nats for indamélet. Liksom 1 covid-19-lagen ir siledes en
limplig avgrinsning 1 detta avseende att anvindningen eller upplt-
elsen gors inom ramen f6r en verksamhet som bedrivs yrkesmissigt.
Ordet yrkesmissigt bor forstds pd samma sitt som 113 kap. 1§
inkomstskattelagen (1999:1229). Det innebir att verksamheten ska
bedrivas regelbundet och varaktigt samt att den ska ha viss omfatt-
ning. Detta innebir att den féreslagna regleringen exempelvis om-
fattar verksamhet som bedrivs av aktiebolag, handelsbolag, enskilda
niringsidkare, ekonomiska féreningar, ideella féreningar, stiftelser
och trossamfund, under férutsittning att den verksamhet som be-
drivs 4r att anse som yrkesmissig. Aven verksamhet som bedrivs i
offentlig regi dr att betrakta som yrkesmaissig. Diremot kommer
rent privat verksamhet, t.ex. att en privatperson lanar ut sin bostad
till en bekant, att falla utanfér tillimpningsomradet. Helt privata
fester, t.ex. en middagsbjudning i en privatpersons bostad, omfattas
siledes inte heller av férslaget.'”

Serveringsstillen som nir de dr 6ppna f6r allminheten kan om-
fattas av foreskrifter enligt det bemyndigande som beskrivs 1 av-
snitt 9.12.1. Sidana stillen omfattas av det bemyndigandet dven nir
de dr abonnerade. Detta bor gilla oavsett om enbart lokalen pa ser-
veringsstillet hyrs ut eller om det dven ingdr t.ex. mat eller personal
1 hyran.

Nigot krav pa vinstsyfte bor inte stillas

Utredningen anser att det inte bor stillas krav pd att verksamheten
bedrivs med vinstsyfte. Kravet pd att verksamheten bedrivs yrkes-
missigt innebdr inte att anvindningen eller upplitelsen som sddan
miste vara yrkesmissig. Aven en lokal, plats eller utrymme som hyrs
ut ndgra enstaka tillfillen per ir bor omfattas. Exempel pd lokaler
som mot denna bakgrund bér omfattas ir festlokaler som hyrs ut

123 Se prop. 2020/21:79 s. 48.
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pd kommersiell grund, gemensamhetslokaler 1 hyres- och bostads-
rittsfastigheter, foreningslokaler samt lokaler som tillhér universi-
tet, hogskolor och studentkrer. Med utrymmen avse t.ex. en buss
eller en bit. En forutsittning idr dock att lokalen anvinds eller upp-
13ts f6r en sddan tillstillning eller nigon annan liknande privat sam-
mankomst som avses 1 bestimmelsen.

Aven indirekt upplitelse bor omfattas

For att motverka risken att féreskrifterna kringgds genom att upp-
latelsen sker i ett eller flera led till ndgon som inte anses bedriva verk-
samhet yrkesmissigt och som 1 sin tur upplater lokalen, omridet
eller utrymmet, bor dven indirekta upplitelser omfattas av bestim-
melsen. Precis som 1 covid-19-lagen bér detta uttryckligen framga
av bestimmelsen.

Vilka atgirder som bor fa foreskrivas

For att reglerna s lingt som mojligt ska kunna utformas konse-
kvent mellan olika verksamheter ir det angeliget att verksamheter
som sinsemellan ir lika i relevanta avseenden kan regleras pa likartat
sitt. De platser, lokaler och utrymmen som det hir kan bli frdga om
liknar i mdnga fall serveringsstillen. Liksom for serveringsstillen bor
det dirfor inforas mojligheter till begrinsning av antalet besokare,
minsta avstind mellan besokare och andra dtgirder f6r att motverka
smittspridning och begrinsning av tiden for tillstillningen eller
sammankomsten. Vad andra tgirder kan innefatta kan komma att
variera (se avsnitt 9.12.1).

En sirskild svirighet som kan uppstd nir det handlar om privata
tillstillningar och sammankomster dr dock tillstillningens eller sam-
mankomstens natur. Till skillnad frin gisterna pa ett serveringsstille
kan en privat tillstillning eller ssammankomst till sin natur vara s3-
dan att det inte ir friga om olika mindre sillskap som pd ett natur-
ligt sitt kan hélla avstdnd till varandra. Syftet med en privat tillstill-
ning eller ssammankomst r i manga fall just att samtliga inbjudna
ska komma samman och umgds med varandra. Detta bor tas hin-
syn till vid utformningen av foreskrifter f6r sddana tillstillningar
och sammankomster.
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En annan svérighet som uppmirksammades under pandemin var
att 1 tillsynen identifiera vem som var ansvarig f6r en viss upplitelse.
Aven detta bor tas hinsyn till vid utformningen av féreskrifterna.

Anvindning och upplitelse for privata tillstillningar
och sammankomster bor ocksd kunna forbjudas

Utredningen bedémer att det inte kan uteslutas att det epidemio-
logiska liget vid en framtida omfattande smittspridning tidvis kan
komma att bli s3 allvarligt att det skulle vara en proportionerlig t-
gird att f6r viss tid férbjuda sidan anvindning eller upplitelse av
lokaler, omriden och utrymmen for privata ssmmankomster som
sker inom ramen f6r en yrkesmissig verksamhet. Lagen bor dirfor
ge utrymme for en sidan dtgird. Av detta foljer att dven mindre lingt-
gdende begrinsningar kan vara en proportionerlig &tgird. Lagen bor
dirfér ge utrymme dven for sddana foreskrifter. Regeringen bér mot
denna bakgrund som en yttersta dtgird f4 meddela foreskrifter om
férbud mot att, inom ramen {6r en verksamhet som bedrivs yrkes-
missigt, anvinda eller uppldta lokaler, omriden eller utrymmen fér
tillstillningar och andra liknande privata sammankomster.

Regeringen far delegera foreskriftsritt som inte avser f6rbud

Av samma skil som anforts ovan gillande bl.a. serveringsstillen an-
ser utredningen att regeringen bor & delegera ritten att meddela
foreskrifter om smittskyddsdtgirder som ska vidtas av den som,
inom ramen for en verksamhet som bedrivs yrkesmissigt, anvinder
eller, direkt eller indirekt, upplater en lokal, ett omride eller ett ut-
rymme for en tillstillning eller ndgon annan liknande privat sam-
mankomst.

Det ligger nira till hands att ge ett sdant bemyndigande till Folk-
hilsomyndigheten som ir expertmyndighet inom smittskyddet och
ansvarar for samordning av smittskyddet pd nationell niva. Forslaget
ger dven utrymme for regeringen att bemyndiga t.ex. linsstyrelserna
att meddela féreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
pa regional niva.
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Med hinsyn till att féreskrifter om forbud utgdér mycket ingrip-
ande dtgirder bor sidana foreskrifter inte omfattas av mojligheten
till subdelegation.

En mojlighet till anmilningsférfarande bor inforas

Erfarenheterna frin pandemin indikerar att det finns ett behov att
ge tillsynsmyndigheterna bittre méjligheter att {3 kinnedom om
nir sidana platser, lokaler och utrymmen som omfattas av forslaget
uppléts for en tillstillning eller nigon annan liknande privat samman-
komst. Utredningen anser dirfor att det bor inféras en mojlighet for
regeringen att 3 foreskriva om att den som omfattas av en foreskrift
om sambhillsinriktade smittskyddsitgirder pa platser for privata sam-
mankomster enligt forslaget pd forhand ska anmila sddana samman-
komster till linsstyrelsen i det lin dir sammankomsten ska héllas.
Det som avses dr en anmilan frén upplitaren och som innehiller
information om den planerade sammankomsten som ir tillricklig
for att linsstyrelsen ska kunna identifiera ssmmankomsten till
datum, tid och plats och vem som ir ansvarig for upplatelsen.
Regeringen bor {8 foreskriva om de dvriga villkor som ska gilla
for en sddan anmilan. Sidana villkor kan t.ex. avse formerna fér an-
milan och tidpunkten {6r anmilan. Denna féreskriftsritt bor reger-
ingen f4 delegera till den myndighet som regeringen bestimmer.

9.12.5 Allmdnna sammankomster och offentliga tillstaliningar

Forslag: Regeringen fir meddela foreskrifter om att den som
anordnar en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning ska
vidta samhillsinriktade smittskyddsétgirder. Sidana foreskrifter
far innebira krav pd

1. begrinsning av antalet deltagare och besokare,
2. minsta avstind mellan deltagare eller besokare,

3. begrinsning av tiden for tillstillningen, och

4. andra dtgirder f6r att motverka smittspridning.
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S&dana foreskrifter far ocksd avse lokaler, platser och utrymmen
1 anslutning till sammankomsten eller tillstillningen och som
anordnaren disponerar.

Regeringen fir delegera ritten att meddela sidana féreskrifter.

Om dtgirderna bedoms otillrickliga fir regeringen meddela
foreskrifter om att allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar inte far héllas.

Foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsitgirder som
avser allmiinna sammankomster eller offentliga tillstillningar gil-
ler ocksd for en allmidn sammankomst eller offentlig tillstillning
som hélls inom en verksambhet.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar ska
regleras var for sig 1 den foreslagna lagen om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
regleras i ordningslagen

Med allminna sammankomster avses 1 ordningslagen sammankom:s-
ter som utgdr demonstrationer eller som annars hills for 6verligg-
ning, opinionsyttring eller upplysning i allmin eller enskild angeligen-
het, forelisningar och féredrag som hills f6r undervisning eller f6r
att meddela allmin eller medborgerlig bildning, sammankomster
som hélls f6r religionsutdvning, teaterférestillningar, biograffore-
stillningar, konserter och andra sammankomster fér att framfora
konstnirligt verk, samt andra sammankomster vid vilka métesfri-
heten utévas (2 kap. 1 § forsta stycket ordningslagen). Cirkusfore-
stillningar jimstills med allmidnna sammankomster (2 kap. 2 § ord-
ningslagen). For att en sammankomst ska anses som allmin krivs
att den anordnas f6r allminheten eller att allmidnheten har tlltride
till den eller att sammankomsten med hinsyn till de villkor som
giller for tilltride till den bor anses jimstilld med en s3dan samman-
komst (2 kap. 1 § andra stycket ordningslagen). Att det vid en sam-
mankomst férekommer mindre inslag av underhdllning eller férstro-
else av annat slag dn framférande av konstnirligt verk innebir inte
att sammankomsten inte dr att anse som en allmin sammankomst

(2 kap. 1 § tredje stycket ordningslagen).
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Med offentliga tillstillningar avses tivlingar och uppvisningar i
sport, idrott och flygning, danstillstillningar, tivolindjen och fest-
tdg, marknader och missor, samt andra tillstillningar som inte ir
att anse som allminna sammankomster eller cirkusférestillningar
(2 kap. 3 § forsta stycket ordningslagen). For att en tillstillning ska
anses som offentlig krivs att den anordnas f6r allminheten eller att
allminheten har tilltride till den. En tillstillning till vilken tilltridet
ir begrinsat genom krav pd inbjudan, medlemskap i en viss férening
eller annat villkor ir dock att anse som en tillstillning som allmin-
heten har tilltride till, om tillstillningen uppenbarligen ir en del av
en rorelse vars verksamhet uteslutande eller visentligen bestdr 1 att
anordna tillstillningar av detta slag. Detsamma giller om tillstill-
ningen med hinsyn till omfattningen av den krets som idger uilltride,
de villkor som giller f6r tilltridet eller andra liknande omstindig-
heter ir att jimstilla med sddan tillstillning (2 kap. 3 § andra och
tredje styckena ordningslagen).

Enligt ordningslagen fir regeringen meddela foreskrifter om
att allminna sammankomster och offentliga tillstillningar inte far
hillas, om det dr nédvindigt for att motverka epidemi (2 kap. 15 §
ordningslagen). Som framgitt tidigare i detta kapitel fyllde den moj-
ligheten en viktig funktion under den inledande delen av pandemin
och finns alltjimt kvar i ordningslagen.

Bemyndigandet i ordningslagen ir inte indamalsenligt

Aven om ordningslagens bemyndigande om att allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar inte far hillas anvindes under
pandemin konstaterades det att huvudsyftet med ordningslagen ir
att uppritthdlla allmin ordning och sikerhet, inte att férhindra
spridning av smittsamma sjukdomar. Bemyndigandet utgdr vidare
fran att de foreskrifter som f&r meddelas ska innebira ett f6rbud mot
att hilla allminna sammankomster och offentliga tillstillningar. Det
ansdgs dirfor limpligt att 1 covid-19-lagen inféra ett sirskilt norm-
givningsbemyndigande som p3 ett tydligare sitt gav utrymme for
att stilla krav pd smittskyddsdtgirder. En annan brist som konsta-
terades var svirigheten att gora dtskillnad mellan olika typer av all-
minna sammankomster och offentliga tillstillningar utifrin mojlig-
heterna att bedriva en smittskyddssiker verksamhet. Ett nirliggande
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problem som uppmirksammades ir att bemyndigandet i ordnings-
lagen inte ger utrymme f6r mer detaljerade myndighetsforeskrifter
om krav pd smittskyddsdtgirder. Ordningslagen innehiller dess-
utom ett begrinsat antal mekanismer for att uppritthilla dtgirder
som avser allminna sammankomster och offentliga tillstillningar,
frimst i form av tillstdndskrav, polisiira befogenheter och straff-
rittsliga sanktioner. Det finns exempelvis inte nigra bestimmelser
i ordningslagen om tillsyn eller vitesféreligganden.'*

Det ir utredningens bedémning att dven i en sddan forfattnings-
beredskap som vi nu foresldr bor bemyndiganden om att meddela
samhillsinriktade smittskyddsitgirder vid allmidnna sammankoms-
ter och offentliga tillstillningar vara utformade pa ett annat sitt in
bemyndigandet 1 ordningslagen. Fér en indamilsenlig beredskap
krivs enligt utredningens bedémning t.ex. att bemyndigandena for
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar ger utrymme
for att besluta om anpassade och dndamalsenliga dtgirder for att
motverka smittspridning. Det ir samtidigt viktigt att mojligheterna
att begrinsa allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
tar hinsyn till sirdragen hos dessa sammankomster och tillstillningar,
och pd ett indamalsenligt sitt ger utrymme fér att s ldngt det ir
mdjligt undvika att inskrinka sidana grundliggande fri- och rittig-
heter som utdvas 1 ssammanband med dem.

I det foljande kommer vi ytterligare beskriva sirdragen hos all-
minna sammankomster och offentliga tillstillningar och redovisa
vart forslag till reglering av samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
vid dem. I avsnitt 9.20 f6reslar vi vissa dndringar 1 ordningslagen,
bl.a. att bemyndigandet om att f6rbjuda allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar fér att motverka epidemi tas bort.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar skiljer
sig pa flera sitt fran andra miljoer och verksamheter

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar skiljer sig
pé flera sitt frin andra sammanhang dir det kan uppstd ett behov
av att férhindra folksamlingar av smittskyddsskil. Det idr friga om
ett brett spektrum av verksamheter som kan dga rum pi ménga olika

124 Prop. 2020/21:79 5. 30 och 31.
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slags platser. Vidare ir de inte sillan tillfilliga och kan dirtill uppstd
spontant.

Begrinsningar av allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar kan ocks& pdverka medborgarnas méjligheter att genom
demonstrationer uttrycka sina 3sikter, att genom méten utdva sin
religion och att vid kulturevenemang anvinda sin yttrandefrihet.
S&dana begrinsningar fir goras endast for att tillgodose indamal
som idr godtagbara 1 ett demokratiskt samhille och en begrinsning
far aldrig gd utdver vad som dr nddvindigt med hinsyn till det dnda-
mal som har féranlett den och inte heller stricka sig s3 1ingt att den
utgor ett hot mot den fria &siktsbildningen sdsom en av folkstyrel-
sens grundvalar (2 kap. 1, 20, 21 och 24 §§ regeringsformen).

Begrinsningar kan dven pdverka méjligheterna att bedriva nir-
ingsverksamhet och innebira ett ingrepp 1 egendomsskyddet och
niringsfriheten. Sidana begrinsningar far inféras endast f6r att
skydda angeligna allminna intressen och aldrig i syfte enbart att
ekonomiskt gynna vissa personer eller féretag (2 kap. 17 § reger-
ingsformen). Var och ens egendom ir tryggad genom att ingen kan
tvingas avstd sin egendom till det allminna eller till nigon enskild
genom expropriation eller ndgot annat sddan forfogande eller tila
att det allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad
utom nir det krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen
(2 kap. 15 § forsta stycket regeringsformen).

Erfarenheterna frin covid-19-pandemin indikerar att de tillimp-
nings- och grinsdragningsproblem som uppstod 1 friga om de tring-
seldtgirder som da vidtogs frimst hade att gora med de allminna
sammankomsternas och offentliga tillstillningarnas sirdrag. Begrins-
ningen av antalet deltagare, 1 den betydelse som begreppet har i
ordningslagen, gav f6ljder som inte alltid var konsekventa i smitt-
skyddshinseende.

Allméinna sammankomster och offentliga tillstillningar kan vidare
1 vissa fall locka mdnga minniskor och innebira stora folksamlingar
och risk for smittspridning sdvil pd sjilva ssmmankomsten eller till-
stillningen som i anslutande utrymmen och t.ex. i kollektivtrafik.
Sirskilt hég dr den risken i anslutning till allminna sammankoms-
ter eller offentliga tillstillningar som dger rum inomhus och som
forutsitter deltagarnas samtidiga nirvaro vid ett givet tidsintervall,
t.ex. konserter eller idrottsevenemang. Det idr dirfér av vikt att det
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finns mojlighet att anpassa smittskyddsdtgirder ockss till den typen
av arrangemang.

Som anges nirmare 1 sdvil avsnitt 9.10 som i avsnitt 9.12.5 bér
det understrykas att sirskilda 6verviganden alltid behover goras 1
frdga om proportionaliteten av begrinsningar som begrinsar grund-
lagsskyddade fri- och rittigheter. Vid utformningen av féreskrifter
for allmdnna sammankomster och offentliga tillstillningar bor dven
sirskilt beaktas att méjligheten till motion och idrott och en aktiv
fritid 4r viktigt for folkhilsan, och sirskilt viktig £6r barn. Atgird-
erna som foreskrivs bor inte 1 onddan begrinsa sddana aktiviteter
som kan genomféras utan beaktansvird risk fér smittspridning.

Vilka dtgirder som bor fa féreskrivas
Deltagar- och avstindsbegrinsningar

Precis som vid de verksamheter som omfattas av den foreslagna
lagen och som beskrivits tidigare 1 det hir kapitlet uppstar risken
for smittspridning nir mianniskor ir nira varandra. Riskerna ir
strre inomhus dn utomhus och nir minniskor vistas 1 varandras
nirhet under lingre tid, jimfért med mer flyktiga kontakter. Smitt-
spridning kan ocksg ske t.ex. via fororenade ytor eller hinder.

Foreskrifterna bor dirfor {3 innebira krav pd att begrinsa antalet
deltagare och besokare som samtidigt far nirvara vid den allminna
sammankomsten eller den offentliga tillstillningen. Det kan vara
friga om en faktisk antalbegrinsning som t.ex. beriknas i férhél-
lande till storleken pd den lokal eller det omride dir arrangemanget
ska hillas. Antalsbegrinsningen kan ocks3 ta hinsyn till yta som
t.ex. en idrottstivling ska genomféras pd. Det kan ocksd vara friga
om ett generellt maximalt antal, som giller oavsett storleken pd
lokalen, omridet eller ytan. Det kan ocksd vara friga om kombina-
tioner av sidana foreskrifter, t.ex. ett antal som beriknas utifrin
lokalernas storlek 1 kombination med ett visst tillitet antal del-
tagare eller besokare.

Foreskrifterna bor ocksd £ omfatta krav pd minsta avstdnd mel-
lan deltagarna eller besokarna, dvs. mellan personerna ur allmin-
heten som ir nirvarande vid sammankomsten eller tillstillningen.
S&dana foreskrifter kan vara limpliga att anvinda 1 f6r vissa typer av
sammankomster och tillstillningar f6r en avgrinsad del av en samman-
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komst eller tillstillning, t.ex. nir det ror sig om evenemang med
publik som tilldelas bestimda platser.

Deltagare och besckare

Med deltagare och bestkare avses detsamma som 1 friga om deltag-
are och besokare vid de verksamheter som omfattas av den féreslagna
lagen och som beskrivs 1 avsnitt 9.12.1, dvs. personer ur allmin-
heten som inte ir arbetstagare, uppdragstagare eller agerar i1 egen-
skap av nigon annan typ av funktionir vid sammankomsten eller
tillstillningen. Vid exempelvis en teaterforestillning eller konsert
riknas publiken som besdkare men inte ensemblen eller de musiker
som upptrider. Vid idrottstivlingar riknas idrottsutdvare som del-
tagare nir det giller motionslopp, men inte nir det giller exempel-
vis fotbollsmatcher. Vilka som kan anses vara deltagare och besokare
kan alltsd variera beroende pd vilken typ av allmin sammankomst
eller offentlig tillstillning det dr friga om och f&r avgoras vid tillimp-
ningen av de bemyndiganden som foreslds. Som allmin utgéngs-
punkt bér dock beaktas syftet med den féreslagna lagstiftningen,
nimligen att begrinsa smittspridning genom att minska riskfyllda
kontakter mellan minniskor som normalt sett inte triffas.

Begrinsningar i tiden och andra dtgirder

Det bor ocksd vara méjligt att begrinsa tiden for allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar. Det kan t.ex. gilla hur ling
tid en sddan sammankomst eller tillstillning fir pdgd eller under
vilka tider pd dygnet den fir hillas.

Det bor inte anges uttémmande vilka dtgirder som kan bli aktu-
ella. Detta kan variera bl.a. 1 takt med att kunskapsliget om smitt-
imnet 1 friga férbittras. Dirfor bor det finnas utrymme att ocksd
f foreskriva om krav p andra tgirder for att motverka smittsprid-
ning: Sddana dtgirder kan t.ex. avse skyltning, markeringar i golvet,
ommdbleringar osv. Det kan vidare vara friga om begrinsningar av
mélsittningskaraktir, t.ex. med innebdrden att verksamheten s 1ingt
som mojligt ska se till att antalet besékare hills nere. Det kan vara
aktuellt pd platser som inte ir tydligt avgrinsade, dir férhillandena
gor att en fix antalsbegrinsning inte ir praktiskt mojlig att uppritt-
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hilla eller riskerar att bli kontraproduktiv genom att mer tringsel
uppstdr till {6ljd av dtgirderna att uppritthilla antalet. En annan
tgird kan vara ett krav pd 6kad tillginglighet eller kapacitet s3 att
antalet vid varje tillfille nirvarande personer dirigenom minskas.
De sjukdomar som kommer att kunna omfattas av lagen kan dven
komma att smitta indirekt, t.ex. via férorenade ytor eller hinder.
Foreskrifterna bor dirfér dven kunna innebira krav pd dtgirder som
minskar sidan smittspridning, t.ex. krav pd rengoring av ytor eller
erbjudande av handdesinficering eller annan mojlighet till skirpt
handhygien. Det ir inte troligt att en sddan indirekt smittspridning
kommer att vara drivande 1 en framtida omfattande smittspridning.
Det ir allts3 typiskt sett viktigare dtgirder att mojliggdra avstdnd
och att pd olika sitt glesa ut mellan minniskor. Ytterligare exempel
pé andra smittskyddsdtgirder dr att ha sirskilda rutiner f6r in- och
utpassage. Aven andra dtgirder 4n de som nimns hir kan bli aktuella.

Foreskrifterna kan ocksd gilla lokaler, platser och utrymmen
som anordnaren disponerar

Det bor dven framg3 tydligt av bemyndigandena att féreskrifter om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder {or allminna sammankoms-
ter och offentliga tillstillningar ocks3 far avse lokaler, platser och
utrymmen 1 anslutning till ssmmankomsten eller tillstillningen som
anordnaren disponerar.

Enhetlighet bor efterstrivas nir en sammankomst
eller tillstillning dger rum i en annan verksamhet

For att minska risken for att en viss verksamhet, sammankomst
eller tillstillning omfattas av flera olika regler framstir det som en
limplig ordning att om allminna sammankomster eller offentliga
tillstillningar dger rum i en verksamhet f6r vilken det meddelats
foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder enligt ndgon
annan bestimmelse enligt den nya lagen, bor foreskrifterna som
giller den allminna sammankomsten eller den offentliga tillstill-
ningen ofta kunna motsvara vad som giller for den verksamheten.
I avsnitt 9.13.1 foreslar vi att det uttryckligen ska framg3 av den
foreslagna lagen att som huvudregel ska efterstrivas att f6r verk-
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samheter, allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
som ir likartade avseende risk for smittspridning ska foreskrifter
utformas s enhetligt som mojligt.

For att det inte ska rida ndgon tvekan om vilken féreskrift som
giller for den allminna sammankomsten eller den offentliga tillstill-
ningen som hélls inom en verksamhet som eventuellt omfattas av
andra féreskrifter, eller som av en eller annan anledning inte omfat-
tas av en sddan foreskrift, bor det anges 1 lagen att féreskrifter for
allminna sammankomster eller offentliga tillstillningar giller ocksi
for en allmin sammankomst eller en offentlig tillstillning som halls
inom en verksambhet.

Vi foreslar ocksd (avsnitt 9.12.6) att det vid utformningen av fore-
skrifter som giller allmidnna sammankomster sirskilt ska beaktas
vikten av att uppritthilla vidast mojliga métestrihet och demon-
strationsfrihet. Reglerna innebir att for det fall en allmin samman-
komst dger rum inom en verksamhet, kan den allminna samman-
komsten, till {6]jd av de sirskilda verviganden som ska goras,
omfattas av mindre l8ngtgdende foreskrifter dn verksamheten dir
den dger rum. Det motsatta skulle ocksd kunna bli fallet, om den
allminna sammankomsten, trots de sirskilda hinsyn som ska tas
vid utformningen av féreskrifterna, bedéms vara sd avsevirt mer
riskfylld ur smittskyddshinseende in den verksamhet som annars
pigér dir sammankomsten sker.

Den praktiska féljden av denna ordning blir att verksamheter,
sammankomster och tillstillningar som ir likartade ur smittskydds-
hinseende ofta kommer att omfattas av likartade féreskrifter, men
att sd inte alltid kommer att vara fallet. Att féreskrifter om allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar ocksa fir avse lokaler,
platser eller utrymmen 1 anslutning till tillstillningen och som anord-
naren disponerar torde dock minska de praktiska svirigheter som
annars kan uppstd. I den praktiska tillimpningen av féreskrifter som
skiljer sig it mellan en verksamhet och en sammankomst eller till-
stillning pd samma plats, torde det dock kunna uppstd behov av att
ta stillning till nir ssmmankomsten eller tillstillningen bérjar och
slutar. Den informationen framgir normalt av Polismyndighetens
tillstdndsbeslut nir ett sddant finns.
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Forbud i sista hand

Regeringen bor som en yttersta dtgird f8 meddela foreskrifter om
férbud mot att hilla allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar. Ett férbud mot att hélla allmdnna sammankomster och
offentliga tillstillningar ir en mycket ldngtgiende &tgird och det
bér, pd motsvarande sitt som i covid-19-lagen, framgd av lagtexten
att sidana foreskrifter fir meddelas endast om andra smittskydds-
dtgirder bedoms otillrickliga. Utgdngspunkten bor alltsd vara att
de atgirder som infors ska vara mindre lingtgiende in ett férbud.
Innan ett eventuellt beslut om stingning méste det noga dver-
vigas vilka foljderna blir for utévandet av enskildas grundliggande
fri- och rittigheter och f6r andra aspekter f6r enskilda, niringslivet,
foreningslivet och samhillet 1 stort. Se vidare avsnitt 9.12.6 om sir-
skilda 6verviganden som ska goras i1 friga om motes- och demon-
strationsfriheten, avsnitt 9.19 i friga om kompletterande dtgirder
1 vissa fall och kapitel 12 om forslagens 6verensstimmelse med
Europakonventionen och regeringsformen.

Delegation av foreskriftsritt

Av de skil som anfors ovan 1 friga om vissa platser dit allmidnheten
har tilltride bor regeringen {3 delegera foreskriftsritten om att den
som anordnar en allmin sammankomst eller en offentlig tillstillning
ska vidta smittskyddsdtgirder.

Med hinsyn till att féreskrifter om f6rbud mot allminna sam-
mankomster och offentliga tillstillningar utgér mycket ingripande
tgirder bor sddana foreskrifter inte omfattas av méjligheten till
subdelegation. Se vira 6verviganden om detta ocks3 i avsnitt 9.20
om indringar i ordningslagen.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
bor regleras var for sig

Som nimnts ovan och som beskrivs nirmare 1 nista avsnitt har all-
minna sammankomster en sirskild stillning bland de f6reteelser

som foreslds omfattas av lagen om samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder. For att ytterligare understryka detta foresls, till skillnad
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fran hur covid-19-lagen var utformad, att bestimmelser om allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar huvudsakligen halls
3tskilda i den foreslagna lagen.

9.12.6 Sarskilda 6verviaganden ska goras i fraga
om motes- och demonstrationsfriheten

Forslag: Trots vad som foreskrivs 1 den foreslagna lagen om att
det ska efterstrivas att regleringen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder ska utformas s enhetligt som méjligt 1 verksam-
heter och vid allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar som ir likartade avseende risk f6r smittspridning, ska det
vid utformningen av foreskrifter som avser allminna samman-
komster sirskilt beaktas vikten av att uppritthilla vidast mojliga
motesfrihet och demonstrationsfrihet.

Det bor framga av lagen att sirskilda 6verviganden ska goras
vid begrinsning av allminna sammankomster

Samhillsinriktade smittskyddsdtgirder fir inte vara mer ldngtgdende
in vad som ir f6rsvarligt med hinsyn till faran f6r minniskors liv
och hilsa. Smittskyddsdtgirderna ska alltsd vara proportionerliga.

I avsnitt 9.10 foreslar vi att detta bér komma till uttryck 1 den nya
lagen, men konstaterar ocks3 att inom ramen f6r detta lagstiftnings-
irende kan endast anges allminna riktlinjer fér hur en proportiona-
litetsbeddmning bor goras. Den konkreta avvigningen méiste goras
1 samband med att den féreslagna lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder tillimpas och nir féreskrifter och beslut tas fram
med stéd av bemyndigandena i lagen.

Samtidigt tar regleringen om samhillsinriktade smittskyddsdtgir-
der fasta pd att risken {6r smittspridning uppkommer nir minniskor
kommer 1 kontakt med varandra och att sirskilt stora risker upp-
kommer om det samlas minga minniskor under ling tid p4 en be-
grinsad yta. Ett sammanhang dir sidana situationer kan uppst ir
vid sddana allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
som omfattas av ordningslagen. Som framgdr ovan féresldr vi att
det ska vara mojligt att inféra samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
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for sidana sammankomster och tillstillningar. Som ocksd beskrivs
dir har allminna sammankomster en sirstillning 1 detta sammanhang
bland annat eftersom vid sddana sammankomster utévas motes- och
demonstrationsfriheterna. Det finns dirfor skil att gora sirskilda
overviganden nir det kommer till att begrinsa allminna samman-
komster. Aven om detta foljer av bestimmelsen vi foreslir om att
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder inte fir vara mer ldngtgdende
in vad som ir férsvarligt, bor detta enligt vdr mening komma till
ett ytterligare tydligare uttryck i den foreslagna lagen.

Erfarenheter fran covid-19-pandemin bor beaktas
Uttalanden i propositionen till covid-19-lagen

I covid-19-lagens proposition angav regeringen att allminna sam-
mankomster och offentliga tillstillningar inte ska kunna begrinsas
1 storre utstrickning dn vad som ir nédvindigt och proportionerligt.
Regeringen konstaterade att dven under en pandemi méiste eventu-
ella ingrepp 1 grundliggande fri- och rittigheter 6vervigas noga och
att det bor beaktas att inskrinkningar kan 3 betydelse f6r medborg-
arnas mojligheter att genom demonstrationer uttrycka sina dsikter,
att genom mdoten utdva sin religion och att vid kulturevenemang
anvinda sin yttrandefrihet.'” Sddana éverviganden gjordes vid till-
limpningen av sdvil ordningslagen som covid-19-lagen och i nigra
avseenden kom detta ocks3 till sirskilt uttryck i regleringen.

Sammankomster for religionsutovning med anledning av dédsfall

Ett exempel pd sidana 6verviganden och hur de kom i uttryck 1
regleringen ir nir det epidemiologiska liget var sidant under hos-
ten 2020 att regeringen med stdd av bemyndigandet 1 ordnings-
lagen meddelade foreskrifter om att allmidnna sammankomster och
offentliga tillstillningar inte fick hillas med fler dn tta deltagare,
om inte deltagarna hade anvisade sittplatser med visst avstind. All-
minna sammankomster for religionsutévning som hélls med anled-
ning av dodsfall undantogs d& frén det férbudet och deltagarbegrins-

125 Se prop. 2020/21:79 s. 31 och 32.
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ningen f6r sddana sammankomster sattes 1 stillet till 20 deltagare
(upphivda 1 § andra stycket begrinsningsférordningen).

I samband med att covid-19-lagen inférdes 1 januari 2021 gjordes
bedémningen att under vintern hade smittspridningen ¢kat drast-
iskt och att det innebar en risk f6r enskildas liv och hilsa. Det kon-
staterades att allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar
var riskfyllda frin smittskyddssynpunkt, frimst eftersom de kunde
innebira att fér varandra okinda personer samlades och tillbringade
en lingre tid tillsammans i varandras fysiska nirhet. For att liget inte
skulle férvirras ansdgs det viktigt att de fysiska kontakterna minni-
skor emellan fortsatt begrinsades 1 hela landet. Det konstaterades
dock att begrinsningarna inte fick stricka sig lingre dn vad som var
absolut nédvindigt med hinsyn till de syften som bar upp begrins-
ningen och att regleringen om ett hdgre deltagartak vid sammankoms-
ter for religionsutévning vid dédsfall, liksom vid sammankomster
vid vilka deltagarna anvisades sittplatser med visst avstind, dirfér
skulle foras 6ver till begrinsningsférordningen.'”® Deltagarbegrins-
ningarna bedémdes dirmed alltjimt vara férenliga med regerings-
formens bestimmelser om métes- och demonstrationsfrihet. Sam-
tidigt pdbdrjades forberedelserna med att ta fram foreskrifter for
ett forbattrat smittlige.'”’

I samband med att en reglering for ett forbittrat smittlige togs
fram gjordes lopande bedémningar om nir en sidan reglering kunde
infras. I promemorian Andringar i begrinsningsférordningen
gjordes sddana 6verviganden och det konstaterades vid tidpunkten
for nidr promemorian remitterades att det inte var aktuellt att gora
en annan bedémning i friga om behovet av att begrinsa antalet till-
ldtna deltagare vid en allmin sammankomst eller offentlig tillstill-
ning in den som gjorts tidigare. Mot bakgrund av det d3 allvarliga
smittliget bedémdes deltagarbegrinsningarna inte g8 utover vad
bestimmelserna ytterst syftade till, nimligen att skydda enskildas liv
och hilsa. Det bedémdes inte heller vid den tidpunkten finnas nigot
alternativt sitt att vidta mindre ingripande dtgirder som samtidigt
skulle ge nodvindiga mojligheter att forhindra smittspridning. Del-
tagarbegrinsningarna bedémdes dirmed alltjimt vara férenliga med
regeringsformens bestimmelser om métes- och

126 Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (S2020/09963). 2020, s. 22 och 23.

127 Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar fér att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (52020/09963). 2020, s. 10.
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demonstrationsfrihet. Det konstaterades dock ocks8 att ju lingre
tid som begrinsningen var i kraft, desto starkare skil krivdes for
att inskrinkningen skulle betraktas som proportionerlig. Det fram-
holls dirfor ate det dr viktigt att noggrant folja smittskyddsliget
och l6pande 6verviga alternativa dtgirder. Det betonades att den
gillande bestimmelsen dirfor behdvde omprévas kontinuerligt och
upphivas eller indras for att inte gilla lingre eller omfatta annat in
det som ir nddvindigt.'” Det konstaterades ocksi att allminna sam-
mankomster innebir olika typer av arrangemang dir vissa grund-
liggande fri- och rittigheter utdvas, sdsom ritten att demonstrera
eller att 1 sillskap med andra utéva sin religion, och att regeringen
skulle nir smittliget tillit en justering av bestimmelserna sirskilt
beakta vikten av att kunna utéva grundliggande fri- och rittig-
heter."””

I samband med att det 1 begrinsningsférordningen i juni 2021
gjordes dndringar som innebar hogre och mer differentierade del-
tagartak, men samtidigt ocksd krav pd att antalet deltagare skulle
begrinsas om det var behovligt for att de skulle kunna hilla avstind
till varandra, inférdes ocksd en sirskild reglering f6r religionsutév-
ning med anledning av dédsfall. Den sirskilda regleringen syftade till
att sikerstilla att allminna sammankomster som hélls for religions-
utdvning med anledning av dédsfall alltid, trots krav pd att antalet
deltagare skulle begrinsas s att deltagarna kunde hélla avstdnd till
varandra, kunde hillas med minst 20 deltagare (ddvarande 3 kap. 2 §
fjarde stycket begrinsningsférordningen)."

Ett sirskilt deltagartak for demonstrationer

Tillsammans med att ytterligare littnader i deltagarbegrinsningarna
inférdes under sommaren 2021 och deltagartaken hojdes, inférdes
sirskilda bestimmelser for att ytterligare mojliggora allmidnna sam-
mankomster 1 form av demonstrationer som hélls utomhus (davar-
ande 3 kap. 2 § fjirde stycket begrinsningsférordningen).

128 Socialdepartementet. Promemoria Andringar i begrinsningsférordningen (S2021/01524).
2021, s. 24.
12 Socialdepartementet. Promemoria Andringar i begrinsningsférordningen (S2021/01524).
2021, s. 26.
1% Socialdepartementet. Promemoria Andringar i begrinsningsférordningen (52021/01524).
2021, s. 28.
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Bakgrunden till dessa sirskilda bestimmelser redovisades 1 pro-
memorian Littade deltagarbegrinsningar f6r sammankomster och
tillstillningar, sektionering och sirskilda bestimmelser f6r demon-
strationer och missor. Genom férslagen i promemorian inférdes en
reglering som innebar att deltagartaken f6r allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar hojdes och det inférdes dven en mojlig-
het att 6ka antalet deltagare ytterligare genom att deltagarna dela-
des upp 1 sektioner. En sidan sektionering férutsatte att lokalen,
omridet eller utrymmet dir sammankomsten eller tillstillningen
skulle hillas kunde disponeras p3 ett sidant sitt att deltagarna frdn
olika sektioner inte kom 1 kontakt med varandra under eller 1 direkt
anslutning till sammankomsten eller tillstillningen, t.ex. genom att
deltagarna kunde passera in och ut genom separata ingdngar pa olika
tider och ha tillgdng till separata servicefaciliteter.

Allminna sammankomster vid vilka métesfriheten utévas bedém-
des ha forutsittningar att kunna héllas 1 sddana lokaler, omriden eller
utrymmen dir sektionering kunde vara méjlig. Det konstaterades
dock att demonstrationsfriheten innebir en frihet att anordna och
delta 1 demonstrationer pd allmin plats. Att 8stadkomma en sektio-
nering for att genomfoéra en demonstration pa en sidan plats bedém-
des normalt inte vara gorligt.

Vidare lyftes fram att demonstrationsfriheten hade varit kraftigt
begrinsad sedan i mars 2020, dvs. i dver ett ir, d3 férbudsférord-
ningen tridde 1 kraft. De negativa effekter som begrinsningarna
hade medfort hade dittills, mot bakgrund av det allvarliga smitt-
liget som varit, 8terkommande bedémts inte g utéver det som
begrinsningarna ytterst syftade till, nimligen att skydda enskildas
liv och hilsa. Den epidemiologiska situationen hade bedémts som
bekymmersam och dven en mindre littnad i de kraftiga begrinsningar
av sammankomster och tillstillningar som gillt hade riskerat att
leda till en 6kad smittspridning. Bedémningen hade dittills varit att
en ytterligare 6kning hade kunnat i mycket allvarliga f6ljdverk-
ningar, t.ex. pd hilso- och sjukvirden och att sidana effekter inte
hade gitt att hantera enbart genom att dterg3 till de tidigare begrins-
ningarna. Det hade inte heller funnits ndgot alternativt sitt att vidta
mindre ingripande tgirder som samtidigt skulle ge nédvindiga moj-
ligheter att férhindra smittspridning. Deltagarbegrinsningarna hade
dirfor ansetts vara forenliga med regeringsformens bestimmelser

736



SOU 2025:48 Stérkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgarder

om demonstrationsfrihet och med proportionalitetsprincipen i
covid-19-lagen.

Smittliget beddmdes dock under en lingre tid gdtt mot en ligre
nivd i stdrre delen av landet och att det férutspaddes att det epidemio-
logiska liget ytterligare skulle férbittras. Under sidana férhdllanden,
och mot bakgrund av att det var tveksamt om demonstrationer till
skillnad frin andra allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar skulle kunna tillimpa férslaget om sektionering, gjordes be-
démningen att en sirskild reglering borde inféras som méjliggjorde
nigot storre demonstrationer.

Det bedémdes vidare att utan en sidan reglering fanns det risk
for att demonstrationer i praktiken skulle bli en av de sammankoms-
ter som var mest begrinsade 1 forhdllande till hur minga deltagare
som normalt kan samlas vid en sddan. Med beaktande av det gynn-
samma smittliget satt i relation till demonstrationsfrihetens betyd-
else for ett demokratiskt samhille och den linga tid som den hade
varit kraftigt begrinsad, kunde det ifrdgasittas om de negativa kon-
sekvenser som den d& gillande begrinsningen f6rde med sig lingre
var proportionerlig.

Samtidigt bedomdes demonstrationer alltjimt vara riskfyllda frin
smittskyddssynpunkt eftersom de kunde innebira att f6r varandra
okinda personer samlades och tillbringade en lingre tid tillsammans
1 varandras fysiska nirhet. Det betonades att sjilva syftet med en
demonstration ocksd ir att minniskor ska komma samman och
delta tillsammans 1 demonstrationen under en bestimd tid pd en
viss plats, och att risken f6r smittspridning vid en sddan samman-
komst dr normalt sett hogre inomhus dn utomhus. Den sirskilda
regleringen f6r demonstrationer kom dirfér att gilla f6r demon-
strationer som halls utomhus och deltagartaket f6r sidana samman-
komster sattes till 1 800 deltagare, vilket var tre ginger fler in vad
som hade gillt utan den sirskilda regleringen. En demonstration
som holls inomhus omfattades dock alltjimt av de deltagarbegrins-
ningar som gillde for allminna sammankomster och offentliga till-

stillningar som hélls inomhus."!

! Socialdepartementet. Promemoria Littade deltagarbegrinsningar f6r sammankomster och

tillstillningar, sektionering och sirskilda bestimmelser f6r demonstrationer och missor
(52021/05005). 2021, s. 27-30.
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Overviganden om fri- och rittigheter i regeringens
plan for avveckling av restriktioner 2021

Under vdren 2021 tog regeringen fram en plan fér hur och nir de
rdd som under pandemin gavs till allmidnheten och restriktionerna
som inférdes skulle anpassas och helt upphivas. Som beskrivs i
avsnitt 9.8.3 baserades planen p& Folkhilsomyndighetens rapport
Vidareutveckling och konkretisering av nivierna fér den fortsatta
anpassningen av smittskyddsitgirder f6r covid-19, och pd en dialog
mellan regeringen och myndigheten.

I friga om verviganden om grundliggande fri- och rittigheter
angav regeringen 1 planen att métes- och demonstrationsfriheten
och religionsfriheten skulle virnas och EU-rittens bestimmelser
om fri rérlighet beaktas. Begrinsningarna skulle vara
proportionerliga och fick aldrig g& utéver det som var nédvindigt
med hinsyn till indamélet. Det skulle ocksd beaktas att ju lingre
tid en begrinsning varit 1 kraft, desto starkare skil krivdes for att
begrinsningen skulle betraktas som proportionerlig. Generella ut-
gdngpunkter nir restriktioner skulle anpassas var att grundlags-
skyddade fri- och rittigheter samt barn och unga skulle prioriteras,
direfter folkhilsan i stort, s att exempelvis idrotts- och fritidsverk-
samhet kunde genomforas 1 stérre utstrickning. Vidare skulle jim-

stilldhet och jimlikhet beaktas."”

Motes- och demonstrationsfriheten bor sirskilt lyftas fram

Vikten av att vidast mojliga mates- och
demonstrationsfribet uppritthdlls

Som anges i utredningens direktiv har demonstrationer, opinions-
bildande méten och religiosa sammankomster en sirskild betydelse
1 ett demokratiskt samhille. Av var redogdrelse ovan framgir att
under pandemin gjordes l6pande éverviganden om mojligheten att
utdva motes- och demonstrationsfriheten, liksom mojligheten att
motas for att tillsammans utéva sin religion. Uttalanden om vikten
av sddana 6verviganden &terfinns i1 sdvil forarbetena till covid-19-
lagen som i t.ex. regeringens plan {or avveckling av restriktioner.

132 Socialdepartementet. Regeringens plan f6r avveckling av restriktioner (S2021/04663). 2021.
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I en sddan forfattningsberedskap som vi nu féreslar for en fram-
tida pandemi eller annan omfattande smittspridning, dr det utredning-
ens mening att det finns skil att ytterligare uppmirksamma vikten
av att sddana 6verviganden gors. Begrinsningar av motes- och
demonstrationsfriheten fir aldrig g8 utéver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till det indamal som har f6éranlett dem och inte heller
stricka sig s& l3ngt att de utgdr ett hot mot den fria dsiktsbildningen
sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningen fir inte goras
enbart pa grund av politisk, religis, kulturell eller annan sidan dskid-
ning (2 kap. 21 § regeringsformen).

Genom den forfattningsberedskap vi foreslar far det allmidnna
mojligheter att infora lingtgdende begrinsningar av allminna sam-
mankomster. En allvarlig pandemi eller annan sddan omfattande
smittspridning kan vara ldngvarig och samhillets hantering av smitt-
spridningen genom bland annat samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder kan komma att pigd under en lingre tid. I en demokratisk
rittsordning ir det under sidana forhillanden av sirskilt vike att det
sikerstills att medborgare har kvar mojligheter att uttrycka och
manifestera sina dsikter tillsammans 1 det offentliga rummet.

Ett sitt att gora det kan vara att, om det ir mojligt, begrinsa
annan verksamhet framfér sammankomster vid vilka grundliggande
fri- och rittigheter utdvas. Det ska dock framhéllas att under en
pandemi eller en annan omfattande smittspridning kan situationen
vara si pass allvarlig att det ur ett smittskyddsperspektiv inte ir inda-
mélsenligt att undanta allminna sammankomster frin begrinsningar.
Nir det epidemiologiska liget dr sddant att det finns utrymme for
att anvinda de foreslagna samhillsinriktade smittskyddsdtgirderna
pd det differentierade sitt som de ir avsedda att kunna anvindas, bor
dock sidana 6verviganden vara centrala. Exempelvis bor en smitt-
skyddsdtgird som kan kompenseras ekonomiskt évervigas framfor
en 3tgird som begrinsar motes- eller demonstrationsfriheten. P3 s3
sitt kan de fri- och rittigheter som har ett sirskilt starkt skydd i re-
geringsformen skyddas. Vi dterkommer till detta i avsnitt 9.19.5.

Mot denna bakgrund foreslir utredningen att det bér uttryck-
ligen f6lja av lagen att nir det giller féreskrifter som rér allminna
sammankomster ska, trots vad som i dvrigt sigs om att verksam-
heter, allminna sammankomster och offentliga tillstillningar som
ir likvirda ur smittrisksynpunkt bor regleras enhetligt, vikten av att
uppritthilla vidast mojliga métestrihet och demonstrationsfrihet
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beaktas. Bestimmelsen bor utformas med 2 kap. 23 § andra stycket
regeringsformen som férebild.

Sairskilt om religionsfribeten

Som vi beskrivit 1 avsnitt 9.12.2 om religidsa verksamheter fr reger-
ingsformen bestimmelser om religionsfriheten inte hindra att de
bestimmelser som 1 allminhet giller fér begrinsning av yttrande-,
informations-, motes-, demonstrations- och féreningsfriheterna ir
tillimpliga ocks8 nir dessa friheter utdvas i religiosa sammanhang.
Det ir angeliget att under en epidemi kunna hindra sammankoms-
ter dir smitta kan spridas dven om det idr frigan om en sammankomst
for religionsutdvning. P4 motsvarande sitt som giller enligt ord-
ningslagen och som gillde enligt covid-19-lagen finns enligt utred-
ningens mening dirfér inget hinder f6r att det bemyndigande vi
foreslir om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder vid allminna
sammankomster ocks giller allminna sammankomster vid vilka
motesfriheten nyttjas for religionsutévning. Detsamma giller be-
myndigandet att férbjuda allminna sammankomster. Som ovan
beskrivs ska dock vid utformningen av féreskrifter som avser all-
minna sammankomster sirskilt beaktas vikten av att uppritthilla
vidast mojliga métesfrihet. Sddana éverviganden kan, beroende pd
det epidemiologiska liget, leda till att sammankomster som hills
for religionsutdvning helt undantas frin féreskrifter. Det kan ocksa
innebira att, sdsom var fallet under covid-19-pandemin, samman-
komster som hills for religiosa begravningsceremonier omfattas av
mindre ingripande begrinsningar (se dven kapitel 12).

9.12.7 Forbud att samlas pa en viss plats
dit allménheten har tilltrade

Forslag: Regeringen eller den kommun som regeringen bestim-
mer f&r meddela foreskrifter om férbud mot att vistas 1 en park,
pé en badplats eller p4 ndgon annan liknande sirskilt angiven plats,
om det pd platsen finns en pataglig risk for sddana kontakter mel-
lan minniskor som kan innebira spridning av den samhillsfarliga
sjukdomen.
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Sddana foreskrifter fir inte innebira férbud mot att vistas inom
omrdden av sddan omfattning att det innebir ett hinder mot att
forflytta sig inom riket.

Innan en kommun meddelar f6reskrifter ska Folkhilsomyn-
digheten ges tillfille att yttra sig 6ver kommunens forslag.

Den som bryter mot ett férbud mot att vistas pd en viss sir-
skilt angiven plats doms till penningbéter.

Mojlighet till forbud mot att vistas pa vissa platser bor inforas

Covid-19-lagen inneholl ett bemyndigande till regeringen eller den
kommun som regeringen bestimde att meddela foreskrifter om
férbud mot att vistas i en park, p en badplats eller pi nigon annan
liknande sirskilt angiven plats, om det pd platsen finns en ptaglig
risk f6r tringsel. Sidana foreskrifter fick inte innebira férbud mot
att vistas inom omraden av sddan omfattning att det innebar ett hin-
der mot att forflytta sig inom riket. Foreskrifterna fick inte heller

1 6vrigt innebira obefogade inskrinkningar i enskildas frihet. Innan
en kommun meddelade foreskrifter skulle smittskyddslikaren och
Folkhilsomyndigheten ges tillfille att yttra sig. M6jligheten utnytt-
jades i ett drygt tiotal fall under pandemin efter att regeringen i
mars 2021 bemyndigade kommunerna att besluta sddana foreskrifter.

En liknande mojlighet bor enligt utredningen féras in i den nya
lagen om samhillsinriktade smittskyddsitgirder. Ett forbud mot
att vistas pd en viss sirskilt angiven plats bér endast kunna omfatta
platser dit allmidnheten typiskt sett har tilltride. Det bor alltsd inte
vara mojligt att forbjuda enskilda frén att vistas 1 bostider eller pd
arbetsplatser.

Syftet med férbudet s& som det var formulerat 1 covid-19-lagen
var att det skulle motverka tringsel. Med tringsel avsdgs att minni-
skor befinner sig s& nira varandra att det uppstar en beaktansvird
risk f6r spridning av sjukdomen covid-19. Som utredningen redo-
visat tidigare 1 detta kapitel bor syftet med samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder vara att minska férekomsten av kontakter som kan
innebira risk for att en samhillsfarlig sjukdom sprids mellan manni-
skor. Férekomsten av sidana kontakter minskar om minniskor som
normalt inte triffas inte kommer samman alls eller triffas pd ett
sitt som ir sikrare ur smittskyddshinseende. Man kan tala om att
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kontaktintensiteten 1 samhillet minskar. Utredningen anser att

i stillet for att ange tringsel som ett rekvisit i bestimmelsen, bor
bestimmelsen om férbud att vistas pd en viss plats dterknyta till
syftet med lagstiftningen. En forutsittning for att meddela beslut
om férbud mot att vistas pd en viss plats bor 1 stillet formuleras som
ett krav pd att det ska finnas en risk pa den aktuella platser for si-
dana kontakter mellan minniskor som kan innebira spridning av
den sambhillsfarliga sjukdomen. Fér att regleringen inte ska bli
onddigt ldngtgiende bor det, pd samma sitt som 1 covid-19-lagen,
krivas att risken dr pdtaglig. En sidan risk kan t.ex. uppstd pd bad-
platser, 1 parker eller pd frusna vattendrag. Bedémningen av vad
som utgdr en pitaglig risk miste goras pd forhand. Anvindningen
av mojligheten under covid-19-pandemin avsdg platser och tidpunk-
ter som var vilkinda for att attrahera folksamlingar, t.ex. Stads-
parken 1 Lund under det traditionella valborgsfirandet. I det fallet
var det alltsd mojligt att pd férhand férutse att det skulle kunna
uppstd en folksamling och dirmed risk f6r tringsel.

Vidare bor ett vistelseférbud inte kunna inféras pa platser som
omfattas av andra bestimmelser om samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder, t.ex. kdpcentrum eller bibliotek. En sidan avgrinsning kan
limpligen goras genom att 1 lagtexten peka ut parker, badplatser,
parkeringsplatser och andra liknande platser. Av uttrycket fir anses
framga att det ska vara friga om platser dit allminheten har ulltride,
och att inte ir friga om platser som anvinds for att forflytta sig
frdn en plats till en annan, t.ex. gdgator och bilvigar. Det ir friga
om befintliga platser och siledes ir det inte avsikten att firdmedel
ska omfattas. Gemensamt for dessa platser dr ocks3 att det inte be-
drivs niringsverksamhet eller offentlig verksamhet av mer betydande
omfattning pd dem. Det bor ocksd vara mojligt att begrinsa ett for-
bud mot att vistas pd en viss sirskilt angiven plats till att gilla under
vissa tider pd dygnet. Erfarenheterna frn pandemin visar att exem-
pelvis parkeringsplatser kan vara en plats som kan behéva regleras
under de tider det inte pdgdr ordinarie verksamhet intill den. De
platser som omfattas av ett sidant f6rbud bér anges noga, inte bara
pd platsen i form av skyltning och avspirrningar utan iven i den en-
skilda foreskriften.

Eftersom det i praktiken frimst kan bli friga om platser utomhus
bér det innan sddana foreskrifter beslutas noga beaktas att smitt-
risken generellt sett ir mindre utomhus in inomhus, och att det
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finns en risk att folksamlingar som annars skulle uppstd utomhus 1
stillet flyttar inomhus, med hogre risk for smittspridning.

Enligt regeringsformen dr den som ir svensk medborgare tillf6r-
sikrad frihet att forflytta sig inom riket. Rorelsefriheten fir under
vissa forutsittningar begrinsas genom lag (2 kap. 8, 20 och 21 §§).
Utredningens forslag innebir att det ska bli méjligt att genom fore-
skrifter p ligre normgivningsniva in lag infora fé6rbud mot att vis-
tas pd vissa platser. Av grundlagen foljer att ett sidant férbud inte
far omfatta omriden av sddan omfattning att férbudet skulle innebira
en inskrinkning av rorelsefriheten. De avgrinsningar som foresl3s
ovan bedéms vara tillrickliga for att sikerstilla att en anvindning
av normgivningsbemyndigandet inte riskerar att inskrinka den
grundlagsskyddade rorelsefriheten. Erfarenheterna frn covid-19-
pandemin talar inte heller {6r att ndgon risk f6r en sddan inskrink-
ning var nira forestiende. Det bor dock 1 den foreslagna bestimmel-
sen uttryckligen anges att foreskrifterna inte fir innebira forbud
mot att vistas inom omraden av sddan omfattning att det innebir
ett hinder mot att forflytta sig inom riket. Det dr en sammanlagda
effekten av foreskrifterna som ska bedémas i férhillande till rorelse-
friheten. Aven forbud som var for sig framstir som vil avvigda kan
alltsd innebira en inskrinkning i rérelsefriheten nir de bedéms 1 ett
sammanhang. Det ir dirfor inte mojligt att allmint uttala sig om
huruvida ett férbud kan {3 betydelse f6r rorelsefriheten nir det
giller en viss enskild plats.

Myndigheters personal 1 tjinsteutévning fir vidta nédvindiga och
tringande dtgirder pd en plats som omfattas av ett vistelseférbud.
Det giller t.ex. polis, sjukvird och totalférsvar. Det finns enligt ut-
redningens uppfattning inget behov av att sirskilt ange det 1 lagen.

Om det blir aktuellt att meddela féreskrifter som innebir ett f6r-
bud mot att vistas pd en viss plats kommer det inte att vara méjligt
att hilla en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning p& den
plats som férbudet avser.

Det kommer att krivas lokalkinnedom for att kunna avgora var
och nir det finns en pétaglig risk for sddana kontakter manniskor
emellan som kan innebira spridning av den aktuella sjukdomen och
om risken verkligen kan undanréjas eller bara riskerar att flyttas
ndgon annanstans. Sidana foreskrifter bor dirfor f& meddelas av
regeringen eller den kommun som regeringen bestimmer.
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Enligt den bestimmelse som fanns 1 covid-19-lagen skulle bide
smittskyddslikaren och Folkhilsomyndigheten yttra sig éver kom-
munens forslag. Utredningen anser att en ordning med yttrande
fran expertis pd smittskyddsomradet dr limplig, men att enbart en
instans bor viljas. Den epidemiologiska information som kan lig-
gas till grund f6r ett yttrande dr 1 allt visentligt densamma hos bdda
instanserna. Smittskyddslikaren har normalt bittre lokalkinnedom
in Folkhilsomyndigheten. Tillricklig information om de lokala fér-
hillandena bér dock framgg av det underlag som kommunen skickar
for yttrande. Att samla uppgiften pd Folkhidlsomyndigheten borgar
vidare for att bedémningen i yttrandena dr enhetliga 6ver landet.
Virdet av en sddan enhetlighet 6verviger enligt utredningens upp-
fattning den fordel som smittskyddslikarens lokalkinnedom kan
ge. Det bor vara obligatoriskt att ge Folkhilsomyndigheten tillfille
till yttrande. Detta bor anges i bestimmelsen.

Overtridelse bor kunna straffas med penningbéter

Overtridelser av foreskrifter om samhillsinriktade smittskydds-
tgirder bor kunna férknippas med ndgon slags sanktion. For si-
dana verksamheter som lagen 1 6vrigt omfattar finns normalt ndgon
som ansvarar f6r verksamheten. S ir diremot inte fallet f6r Sver-
tridelser av féreskrifter om férbud att vistas pa en viss plats. Den
sanktion som bor inforas far dirfor 1 stillet riktas mot de enskilda
personer som bryter mot sidana foreskrifter. Utredningen anser att
det ligger nirmast till hands att inféra en straffrictslig pafoljd.
Sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder fr endast vidtas om de
ir proportionerliga. Forbud att vistas pd en viss plats utomhus for-
utsitter att den nya lagen har bérjat tillimpas, att regeringen har
bemyndigat kommunerna att meddela sddana vistelseférbud, och
att en kommun direfter bedémt att det pd en viss plats finns en pa-
taglig risk f6r sddana kontakter minniskor emellan som kan inne-
bira risk for smittspridning s att férbudet kan motiveras. Efter-
som det i praktiken enbart kan bli tal om platser utomhus torde
det, mot bakgrund av vad som ir kiint om sidana smittimnen som
vi har bedémt kan bli pandemiska, vara friga om en mycket allvar-
lig situation som kan innebira risk for allvarliga konsekvenser om
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dvertridelser sker. Det f&r mot den bakgrunden anses motiverat att
overtridelser av forbudet kriminaliseras.

Syftet med de samhillsinriktade dtgirderna ir att pd samhills-
nivd pd olika sitt minska riskfyllda kontakter mellan personer som
normalt inte triffas. Vidare kan allvarligare fall dir smitta har éver-
forts eller hade kunnat spridas aktualisera tillimpning av straffbestim-
melserna om véllande till sjukdom eller framkallande av fara for
annan (3 kap. 8 och 9 §§ brottsbalken). Utredningen anser mot den
bakgrunden att penningbéter ir en vil avvigd pafoljd 1 det aktuella
fallet. Forslaget innebir att ordningsbotsinstitutet kan anvindas om
det skulle bedémas vara limpligt. Penningbéter ska enligt 25 kap. 3 §
brottsbalken bestimmas till ligst 200 kronor och hégst 4 000 kro-
nor. Om ett ligre hogsta belopp ir sirskilt foreskrivet, giller dock
detta. For att mojliggora en nyanserad straffvirdesbedémning an-
ser utredningen att det inte bor anges nigot hégsta belopp 1 straft-
bestimmelsen i den nya lagen.

9.13 Utformning och tillampning av foreskrifter
om samhadllsinriktade smittskyddsatgarder

9.13.1 Hansyn ska tas till smittspridning i olika typer av
verksamheter, sammankomster och tillstallningar

Forslag: Vid utformningen av foreskrifter om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder ska det efterstrivas att regleringen for verk-
samheter, ssmmankomster och tillstillningar som ir likartade
avseende risk fér smittspridning utformas s& enhetligt som moj-
ligt. Vid utformningen ska sirskilt beaktas:

1. om verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen be-
drivs eller dger rum inomhus eller utomhus,

2. om besokare, deltagare eller resenirer har anvisade platser
som kan minska risken f6r smittspridning,

3. om besokarnas, deltagarnas eller resenirernas samtidiga nir-
varo vid ett givet tidsintervall ir en férutsittning f6r verksam-
heten, sammankomsten eller tillstillningen,

4. om verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen be-
drivs eller 4ger rum pd en avgrinsad yta,
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5. om verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen kan
sektioneras pd ett sddant sitt att risken f6r smittspridning
kan minska, och

6. hur lingvariga kontakter mellan besgkare, deltagare eller rese-
nirer som typiskt sett forekommer.

Kunskap om dtgirder mot influensa och covid-19
kan liggas till grund for foreskrifter

Hur stor risk for smittspridning som uppstar nir minniskor samlas
beror pd en rad olika faktorer. Olika verksamheter, ssmmankoms-
ter eller tillstillningar skiljer sig ocksa &t 1 friga om vilka smittskydds-
dtgirder som dr mojliga att vidta 1 ett visst sammanhang.

Det finns som vi konstaterat 1 kapitel 5 vetenskapligt stéd for
att en kombination av det som dir benimns tringseldtgirder har
effekt mot spridning av covid-19 och influensa. Vi konstaterar
ocks8 att sddana dtgirder kan f6rvintas ha effekt vid omfattande
smittspridning dven av andra luftburna smittimnen in influensa-
virus och SARS-CoV-2. Det finns dirfor skil att utforma bered-
skapen for framtida pandemier eller annan omfattande smittsprid-
ning i ljuset av vad som ir kint om influensa och covid-19.

Enhetlighet i utformningen bor efterstrivas

For luftburna smittimnen och 1 synnerhet luftvigsvirus, som vi

1 kapitel 4 har bedomt utgdr den storsta pandemirisken, minskar
smittrisken med 6kat avstind. De viktigaste faktorerna torde dir-
utdver vara tidsutdrikt for exponering och huruvida verksamheten
pigir utomhus eller inomhus. Flera ytterligare faktorer kan sam-
spela till den faktiska risken for smittspridning i varje given situa-
tion, bl.a. ventilation, luftvolym, aktivitet (sdng, tal etc.), andel
smittsamma personer, smittimnesniva hos de smittsamma och immu-
nitetslige hos de osmittade. For flera av dessa faktorer finns det be-
grinsat med exakt kunskap om deras betydelse for smittspridning.
Det ir dirfor inte mojligt eller limpligt att nirmare inbordes vikta
vilken betydelse de olika faktorerna ska ges nir regeringen eller myn-
digheter under regeringen beslutar om féreskrifter.
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Utredningen anser att det bor anges i lagen att det vid utform-
ningen av foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
bor efterstrivas att regleringen f6r verksamheter som ir likartade
avseende risk for smittspridning utformas s enhetligt som méjligt.
Om behov av smittskyddsdtgirder aktualiseras bor det alltid dver-
vigas om vissa slags verksamheter helt kan undantas.

Vissa faktorer bor sirskilt beaktas

Det ir inte mojligt att 1 en reglering beakta samtliga faktorer som 1
teorin kan ha betydelse f6r smittspridningen. Dirtill finns andra
aspekter dn hur smittspridningen kan ske som bor tillmitas betyd-
else. Det ir till exempel betydelsefullt f6r foljsamheten om féreskrif-
terna ir begripliga f6r den som direkt eller indirekt omfattas av dem,
och att féreskrifterna i mojligaste man ir forutsebara och kinda pd
forhand. Vidare ir det betydelsefullt att foreskrifterna ir mojliga
att bedriva tillsyn éver. Utdver smittrisken pd en viss plats kan det
dven vara motiverat att beakta risken f6r smittspridning i anslut-
ande miljder sdsom kollektivtrafik.

Mojligheten att foreskriva om begrinsning av antalet besokare,
deltagare och resenirer samt minsta avstdnd mellan dem foreslas
framgd av de bemyndiganden som reglerar de verksamheter, sam-
mankomster och tillstillningar som omfattas av lagen. Det finns
alltsd utrymme f6r att t.ex. foreskriva om ett maximalt antal del-
tagare som far vistas samtidigt i en viss verksamhet, eller att ett
visst avstind ska héllas. Det bor dirutéver 1 lagen ges ytterligare
vigledning f6r hur regeringen eller den myndighet som regeringen
1 forekommande fall har bemyndigat ska utforma féreskrifterna.
Detta bor baseras pd gemensamma egenskaper for sidana smitt-
imnen som kan bli aktuella att tillimpa regleringen pa.

Mindre lingtgiende begrinsningar bor, allt annat lika, vara p3-
kallade for verksamheter som pagir utomhus in f6r verksamheter
som pdgir inomhus. For vissa smittimnen eller 1 vissa faser av smitt-
spridningen kan det vara s3 att restriktioner endast undantagsvis ir
behovliga utomhus. Det bér i lagen uttryckas som att vid utform-
ningen av foreskrifter ska sirskild hinsyn tas till om verksamheten,
sammankomsten eller tillstillningen bedrivs eller dger rum inom-
hus eller utomhus.
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Det ir rimligt att det finns utrymme f6r att verksamheter, sam-
mankomster eller tillstillningar dir personer ur allminheten 1 huvud-
sak sitter ner pd anvisade platser kan regleras pd ett annat sitt in dir de
ror sig och pd sitt befinner nira varandra. Det bér 1 lagen uttryckas
som att vid utformningen av foreskrifter ska sirskild hinsyn tas till
om besékare, deltagare eller resenirer har anvisade platser som kan
minska risken for smittspridning.

Vissa verksamheter, tillstillningar eller sammankomster kan
riskera att vara férknippade med risk for sddana kontakter som kan
innebira smittspridning minniskor emellan i nirliggande miljoer,
t.ex. 1 kollektivtrafik eller vid olika former av kébildning. Det bor
1lagen uttryckas som att vid utformningen av foreskrifter ska sir-
skild hinsyn tas till om besdkarnas, deltagarnas eller resenirernas
samtidiga nirvaro vid ett givet tidsintervall ir en férutsittning f6r
verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen. Exempel pd
foreteelser som bor triffas dr idrottsmatcher och konserter. Nigot
som bérjar eller slutar vid en viss tid men som inte férutsitter att
samtliga besokare instiller sig frdn bérjan och nirvarar hela tiden,
t.ex. en marknad eller en festival, fir i detta avseende betraktas som
ndgot mindre riskfyllda. En flexibilitet 1 detta avseende kan ocksa
mojliggdra f6r vissa arrangemang att genom anpassningar delas upp
s att en viss andel av deltagarna startar vid ett tillfille och andra
andelar vid senare tillfillen.

Vidare dr det rimligt att anta att det har betydelse for risken for
kontakter mellan minniskor som kan innebir smittspridning om
verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen kriver kébild-
ning pd vig in eller ut ur lokalerna eller omradet, eller om s8 inte ir
fallet. Detta kan tillmitas betydelse 1 littande riktning for verksam-
heter som bedrivs utan nigon tydlig fysisk avgrinsning, vilket i prak-
tiken frimst torde vara fallet utomhus. Det bér 1 lagen uttryckas som
att vid utformningen av féreskrifter ska sirskild hinsyn tas till om
verksamheten, ssmmankomsten eller tillstillningen bedrivs eller
dger rum pd en avgrinsad yta.

Mojligheten att vidta dtgirder som gor att verksamheten, sam-
mankomsten eller tillstillningen delas upp, och att de i varje del in-
gdende personerna inte kommer i kontakt med varandra, kan minska
risken fér smittspridning. Det bor i lagen uttryckas som att vid ut-
formningen av foreskrifter ska sirskild hinsyn tas till om verksam-
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heten, sammankomsten eller tillstillningen kan sektioneras pi ett
sddant sitt att risken f6r smittspridning kan minska.

Det ir slutligen rimligt att anta att verksamheter, sammankoms-
ter och tillstillningar som framfér allt har flyktiga kontakter utgor
en mindre risk fér smittspridning. Det bér 1 lagen uttryckas som
att vid utformningen av foreskrifter ska sirskild hinsyn tas till hur
langvariga kontakter mellan besdkare, deltagare eller resenirer som
typiskt sett forekommer.

Aven andra faktorer bor kunna beaktas

Framtida smittimnen kan variera med avseende pd ovannimnda fak-
torer. Vidare ir kunskapen om verksamma &tgirder dven f6r vissa
kinda smittimnen, som framgdtt tidigare, i vissa delar begrinsad.
Att faktorerna som anges ovan ska beaktas vid beslut om féreskrif-
ter betyder att det ska 6vervigas om det ir mojligt att ha olika re-
gleringar utifrdn dem. Det innebir dock inte att det alltid faktiskt
ska goras skillnad 1 féreskrifterna med anledning av ett sddant dver-
vigande.

Utredningen har évervigt om fler faktorer sirskilt borde beak-
tas. Nira till hands ligger ventilation, som enligt vad som ir kint
om spridningen av luftvigsvirus kan ha en viss betydelse. Ventila-
tion har dock den nackdelen att den kan variera och att den inte ir
enkelt kontrollerbar i varje given stund. Som nimnts ovan bér re-
gleringen vara praktiskt mojlig att bedriva tillsyn 6ver. Det finns
ocksé ett betydande virde 1 att regleringen framstdr som begriplig
dven for allminheten och inte enbart f6r den som ansvarar {6r att
vidta smittskyddsdtgirder. Detta talar emot att ventilation ska vara
en faktor som sirskilt ska beaktas. Det finns dock inget hinder mot
att beakta ytterligare faktorer in de som anges 1 lagen.

Sarskilt om alkoholservering

En ytterligare faktor som kan ha betydelse ir forekomsten av alko-
holservering. Erfarenheterna frdn covid-19-pandemin s& som de ut-
tryckts i utredningens samverkan ir inte entydiga vad giller eventuella
effekter av férbudet mot alkoholservering som tidvis gillde under
pandemin. Det finns inte heller i Statens beredning f6r medicinsk
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och social utvirderings (SBU:s) kartliggning nigra systematiska dver-
sikter som avser effekterna pd smittspridning av begrinsning av
alkoholservering. Det bor dock mot bakgrund av vad som ir kint
om alkoholens effekter pd minniskors beteende, kunna antas att
det pd platser med alkoholservering 1 hogre utstrickning férekom-
mer att minniskor inte respekterar sddana anvisningar in dir alko-
holservering inte férekommer.'*

I alkohollagen finns som tidigare nimnts ett sirskilt bemyndig-
ande som under pandemin anviindes for att reglera alkoholserver-
ing. Vidare finns 1 alkohollagen bestimmelser som avser ordning
och nykterhet vid f6rsiljning och servering till vilka det kopplats
sanktioner (se 3 kap. 5 §, 8 kap. 20 § och 9 kap. 19 § alkohollagen).
Det framstdr dirfor inte som limpligt att dven 1 denna lagstiftning
foreskriva om att forekomsten av alkoholservering sirskilt ska be-
aktas. Detta innebir dock inte att det inte fir beaktas om det blir
aktuellt att besluta féreskrifter.

9.13.2 Foreskrifterna far inskrankas geografiskt

Forslag: Foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
far inskrinkas till att gilla inom ett visst geografiskt omrade.

Ett smittimnes formdga att spridas i en befolkning och mojlighet-
erna att begrinsa spridningen pdverkas av en rad faktorer. Introduk-
tionen av smittimnet kan vara avgrinsad till ett visst geografiskt
omréde, och spridningen kan komma att vara ojimnt foérdelad mel-
lan olika delar av landet.

Mojligheter till geografisk inskrinkning av féreskrifter fanns
i den reglering som gillde under covid-19-pandemin. Av genom-
gdngen 1 avsnitt 9.4.1 framgar att det den 29 mars 2020 i férbuds-
forordningen inférdes en mojlighet for linsstyrelsen att foreskriva
om ett ligre tillitet deltagarantal vid allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar in vad som annars gillde. Bestimmelsen
fanns kvar tills férordningen upphivdes. Motsvarande méjlighet

133 Se t.ex. Andreasson S., Chikritzhs T., Dangardt F., Holder H., Naimi T., Sherk A.,
Stockwell T. (2021). Alkohol och Coronapandemin: om ménniskor, samhille och politik.
Alkoholen och samhillet 2021. Stockholm: Svensk sjukskéterskeférening, SFAM, Svensk
férening for Beroendemedicin, SAFF, CERA, SIGHT & IOGT-NTO.
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infordes i serveringslagen samtidigt som covid-19-lagen tridde 1 kraft
1januari 2021. De sirskilda begrinsningar som fick féreskrivas enligt
covid-19-lagen fick begrinsas geografiskt. Mojligheterna att fére-
skriva om geografiska inskrinkningar utnyttjades av linsstyrelserna
1 friga om deltagartak for allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar enligt férbudsférordningen och senare begrinsnings-
férordningen mellan november 2020 och 31 maj 2021, se tabell 9.2
ovan. I ett tiotal kommuner féreskrevs om tillfilliga vistelseforbud
pd vissa platser enligt covid-19-lagen. I &vrigt begrinsades inte fore-
skrifter enligt covid-19-lagen eller serveringslagen geografiskt. For-
ordningen om utbildning pi skolomrddet och annan pedagogisk
verksamhet vid spridning av viss smitta byggde pd lokala beslut av
huvudminnen. I 3 § lagen om tillfillig stingning av verksamheter
pa skolomridet vid extraordinira hindelser i fredstid finns mojlig-
het till regionala eller kommunala stingningar, vilket motiverats av
proportionalitetsskal.'**

En framtida smittspridning som aktualiserar samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder kan ha ett annat férlopp dn vad covid-19 hade
1 Sverige, bl.a. 1 hur snabbt utbredningen sker. Smittspridningen kan
vidare komma att skilja sig t mellan olika delar av landet. Lokala
utbrott kan komma att vara begrinsade till ett visst lin, en viss
kommun eller till och med en viss stadsdel. Sirskilt vid ett ldng-
sammare foérlopp gor sig behovet av méjligheter till geografiska
inskrankningar gillande. Vidare ir tidpunkten f6r beslut om en viss
dtgird viktig for att dtgirden ska vara proportionerlig. Det kan dir-
for sigas vara angeliget bdde av epidemiologiska skil och av propor-
tionalitetsskil att det finns en flexibilitet 1 regleringen som en moj-
lighet till lokala geografiska inskrinkningar medfér. Det bér mot
denna bakgrund finnas en méjlighet att inskrinka foreskrifter som
far meddelas med st6d av den nya lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder till att gilla inom ett visst geografiskt omrdde. Det
innebir att inskrinkningar i grundliggande fri- och rittigheter kan
begrinsas till att avse enbart de platser dir sddana inskrinkningar
bedéms nédvindiga. Avgrinsningen kan till exempel gilla ett visst
lin eller en viss kommun.

Smittimnen som kan leda till att den nya lagen aktualiseras sprids
dock normalt s3 snabbrt att det finns en risk for att de olika skill-
naderna i reglering snabbt blir 6verspelade. Detta bér beaktas infér

1342019/20:UbU25 5. 9.
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beslut om geografiska inskrinkningar. Vidare bér det noga éver-
vigas vilka risker det finns f6r att minniskor i stillet soker sig till
t.ex. grannkommuner for att ta del av den service som ir stingd i
det geografiskt avgrinsade omridet. Erfarenheterna frén covid-19-
pandemin talar f6r att det finns en sdan risk nir &tgirderna skiljer
sig &t mellan nirliggande geografiska omrdden. Det finns ocks3 ett
virde 1 att de som omfattas av regleringen vet vad som giller och
att regleringen i mojligaste man ir férutsebar. Alltfér omfattande
geografiska skillnader i gillande regler riskerar att skapa otydlighet
och risk f6r minskad féljsamhet. I storstadsregioner med tita for-
bindelser mellan olika kommuner torde det inte bli aktuellt att fore-
skriva om olika bestimmelser f6r olika kommuner inom samma
storstadsregion. Det kan ocks3 finnas en risk for 6kad férekomst
av folksamlingar i tiden mellan att beslutet aviseras och att det trider
1 kraft.

Det finns som vi bedémt 1 9.8.1 inget hinder mot att féreskriva
om begrinsningar med stéd av den nya lagen innan det konstaterats
fall i Sverige, om 6vriga villkor fér lagens tillimpning dr uppfyllda.
Motsvarande giller om det inte finns konstaterade fall i en viss lands-
del men didremot i en annan.

9.13.3 Foreskrifterna bor vara tidsbegransade

Forslag: Foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
enligt den nya lagen ska gilla f6r en viss tid.

Det anges i direktiven att utredaren ska analysera hur det kan siker-
stillas att giltighetstiden for begrinsande dtgirder omprévas kon-
tinuerligt.

I avsnitt 9.8.4 foresldr vi att regeringens aktiveringsforeskrift om
att lagens bestimmelser om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
ska f4 tillimpas ska understillas riksdagens prévning inom tvd veckor.
Riksdagen kan, om den inte godkinner regeringens foreskrift, upp-
hiva den genom lag. Om detta intriffar har lagen kunnat tillimpas,
och foreskrifter kunnat meddelas med stéd av den, under den tid
aktiveringstoreskriften var i kraft.

Om riksdagen diremot godkinner den understillda aktiverings-
foreskriften kan de foreskrifter om samhillsinriktade smittskydds-
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tgirder som direfter beslutas av regeringen bli mer ldngvariga och
{4 l1ingtgdende effekter pd dem som berdrs. Det dr angeliget att 4t-
girderna littas eller upphor s3 snart de inte lingre ir behovliga. Som
yttersta grins for foreskrifternas giltighetstid 4r dock aktiverings-
foreskriftens giltighetstid som har en grins pd tolv m&nader enligt
vart forslag. Aktiveringsforeskriftens giltighetstid kan dock vid
behov férlingas (se avsnitt 9.8.3).

Det kommer att framg3 av lagens allminna utgingspunkter att
samhillsinriktade smittskyddsatgirder bl.a. ska vara proportioner-
liga och bygga pd vetenskap och beprévad erfarenhet f6r att £ vidtas
(se avsnitt 9.9). Utredningen anser att féreskrifter som meddelas
med stéd av de aktiverade bemyndigandena i lagen dirutdver ska
vara tidsbegrinsade. Detta understryker att det dr fridga om en
undantagsreglering. Erfarenheterna fran covid-19-pandemin visar
dock att smittspridningen snabbt kan 6ka eller minska p4 sitt som
inte dr forvintade. Det kan dirfér vara vanskligt att pd forhand av-
gora hur linge smittspridningen kommer att vara sidan att féreskrif-
terna om sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder behovs. Ndgon
maximal tidsgrins {or foreskrifterna, utéver den tidsgrins som
aktiveringsforeskriftens giltighetstid innebir, bér dirfor inte inforas.
Nigot hinder att vid behov besluta om férlingning av en féreskrift
nir tiden gir ut bor av samma skil inte finnas.

Tidsbegrinsningen innebir att redan infér att en féreskrift be-
slutas bor det 6vervigas under vilken tid kraven pd att vidta sam-
hillsinriktade smittskyddsitgirderna bor gilla. De aktuella fore-
skrifterna kan dock av naturliga skil inte gilla lingre dn regeringens
aktiveringsforeskrift.

9.13.4 Understéllning till riksdagen bor inte krdvas

Bedomning: Det bor inte stillas ndgot krav pd att regeringens
foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ska under-
stillas riksdagens prévning.

I avsnitt 9.8 foresldr vi en sirskild ordning som innebir att det ir
regeringen som beslutar om nir bestimmelserna om de samhills-
inriktade smittskyddsitgirderna kan borja att tillimpas. Den sir-
skilda ordningen innebir att regeringen meddelar en foreskrift om
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att hela eller delar av bestimmelserna ska borja att tillimpas en viss
dag, dvs. en slags aktiveringsforeskrift. Den foreskriften ska under-
stillas riksdagens prévning. Riksdagen fir pd detta sitt inflytande
over tillimpligheten av lagens bestimmelser om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder.

Utredningen har 6vervigt om ocksg de foreskrifter som reger-
ingen beslutar med stéd av de bemyndiganden om samhillsinrikt-
ade smittskyddsdtgirder som blir tillimpliga genom regeringens
aktiveringsbeslut ska understillas riksdagens prévning. Vid de till-
filliga bemyndigandena som inférdes 1 smittskyddslagen for att
hantera covid-19-pandemin och som var 1 kraft under viren 2020
fanns ett krav pd understillning (se numera upphivda 9 kap. 6 ¢ §
SmL). Aven I covid-19-lagen fanns ett krav p4 understillning av
foreskrifter om férbud att hilla allmidnna sammankomster och
offentliga tillstillningar, om att stinga platser for fritids- eller kul-
turverksamheter och handelsplatser, om f6rbud mot att bedriva
kollektivtrafik och férbud mot att samlas i ett sillskap av en viss
storlek (15 §). Nigot krav pd att ocksd regeringens foreskrifter om
att den som bedriver eller ansvarar fér en verksamhet ska vidta mindre
ingripande smittskyddsatgirder med stéd av covid-19-lagens bestim-
melser fanns dock inte. I jimférelse med de tillfilliga bemyndigan-
dena i smittskyddslagen ansdgs bemyndigandena i covid-19-lagen
mer detaljerade och avgrinsade. Riksdagen bedémdes dirfér ha
bittre mojligheter att forutse och bedéma de dtgirder som kunde
komma att vidtas med stod av lagen. Lagridet anférde vid sin gransk-
ning att det kunde diskuteras om understillningen borde omfatta
flera situationer, t.ex. féreskrifter med sirskilt 1ingtgdende krav pd
antalet personer och éppettider. Det var enligt Lagrddet emellertid
vanskligt att avgodra var grinsen 1 s fall borde dras och att det be-
roende pd utvecklingen av pandemin behévde finnas utrymme for
snabba och flexibla dtgirder. Lagridet fann att den gjorda avgrins-
ningen betriffande vilka féreskrifter som ska understillas riksdagen
kunde accepteras.'”

De bemyndiganden om att vidta samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder som vi foresldr motsvarar 1 méngt och mycket de bemyndig-
anden som fanns i covid-19-lagen i friga om utformning och detalj-
nivd, dven om vi gjort anpassningar for att regelverket ska kunna
fungera som beredskap for en 1 dag okind framtida pandemi eller

135 Prop. 2020/21:79 5. 59 och 60, 137 och 138.

754



SOU 2025:48 Stérkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgarder

annan omfattande smittspridning. Det ir vir beddmning att inte
heller vira bemyndiganden i denna del bor vara underkastade krav
pa understillning.

Nir det giller de bemyndiganden som vi féreslir som innebir
att regeringen kan meddela fé6rbud mot att hdlla allmidnna samman-
komster och offentliga tillstillningar och att stinga sddana verk-
samheter som omfattas av lagen, talar visserligen likheterna med
covid-19-lagen for att foreskrifter som fattas med stéd av dessa bor
understillas riksdagens prévning. Mot det talar dock att enligt vart
forslag ska regeringens aktiveringstoreskrift understillas. Som vi
beskrivit tidigare ska en sddan understillning féregds av en bedém-
ning av vilka bestimmelser och bemyndiganden som ska omfattas
av aktiveringsforeskriften och foreskriften ska motiveras i en pro-
position. Redan i samband med aktiveringsféreskriften har reger-
ingen och riksdagen alltsd att ta stillning om bemyndigandena om
att helt f6rbjuda allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar och stinga verksamheter ska fi tillimpas eller inte. Det ir
utredningens bedomning att detta forfarande ge de ritessikerhets-
garantier som krivs, tillsammans med den flexibilitet som behover
efterstrivas i beredskapen.

Utredningen noterar ocks3 att nu gillande bemyndigande i ord-
ningslagen om att regeringen 1 syfte att motverka en farsot fir med-
dela foreskrifter om att allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar inte far hillas inte innehéller ndgot krav p4 att fore-
skrifterna ska understillas.

Vir bedémning dr mot denna bakgrund att det inte bér stillas
ndgot krav pd att regeringens foreskrifter om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder ska understillas riksdagens prévning.

9.14 Beslut om begransningar i enskilda fall

Forslag: Linsstyrelsen ska fi besluta om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder 1 enskilda fall. Infér ett sddant beslut ska lins-
styrelsen vid behov samrida med smittskyddslikaren.

Vid linsstyrelsens beslut ska hinsyn tas till smittspridning i
olika typer av verksamheter pd motsvarande sitt som nir fore-
skrifter enligt den foreslagna lagen utformas.
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Det finns ett behov av att kunna besluta
om smittskyddsitgirder i enskilda fall

De forslag som presenteras i avsnitt 9.12 innebir att olika slags
verksamheter genom féreskrifter ska kunna 3liggas att vidta sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder. Sddana foreskrifter kan dock
inte anvindas for att inféra samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
som avser en enskild verksamhet. P4 motsvarande sitt som covid-19-
lagen ir syftet med den féreslagna lagen att méjliggora triffsikra
dtgirder och som innebir att verksamheter trots en omfattande
smittspridning i samhillet ska kunna hailla 6ppet i s stor utstrick-
ning som mojligt. P4 samma sitt som 1 covid-19-lagen bor det dir-
for finnas utrymme att 8ligga enskilda verksamheter genom forvalt-
ningsbeslut, dvs. beslut 1 enskilda fall. En s&dan mojlighet skulle
kunna anvindas t.ex. om det konstateras att det férekommer en om-
fattande smittspridning som kan kopplas till en viss verksamhet eller
om det pd goda grunder kan forutses att ett visst planerat evenemang
kommer att medfora stora risker f6r smittspridning.'*
Maojligheten att besluta om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder 1 enskilda fall bor omfatta alla verksamheter
som regleras i den foreslagna lagen och dir det finns en aktor att
rikta beslutet mot (dvs sidana verksamheter, ssmmankomster och
tillstillningar som framgdr av avsnitt 9.12.1-9.12.5). Utgéngspunk-
ten bor vara att det 1 ett sidant beslut om smittskyddsdtgirder 1 ett
enskilt fall stills krav pd smittskyddsdtgirder som innebir att verk-
samheten fortsatt kan bedrivas pd ett sitt som gor att risken f6r
smittspridning av den aktuella sjukdomen kan motverkas. I de fall
som en viss verksamhet inte kan anpassas p ett sitt som minskar
risken f6r smittspridning i tillricklig grad, bér ett beslut som en
yttersta dtgird {8 innebira att verksamheten f6rbjuds eller ska hil-
las stingd. Av lagbestimmelsen bor det dirfor framga att beslut 1
enskilda fall f&r avse sddana smittskyddsdtgirder som avses i de
normgivningsbemyndiganden som behandlas i avsnitt 9.12, dvs.
sdvil krav pd smittskyddsdtgirder som férbud och nedstingningar.

1% Prop. 2020/21:79 s. 63.
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Linsstyrelsen bor {3 fatta de enskilda besluten och vid behov
samrida med smittskyddslikaren

I avsnitt 9.15 nedan foéreslas linsstyrelserna ha tillsynsansvar éver
den foreslagna lagen. P4 motsvarande sitt som i covid-19-lagen bor
det dirfor ocksd vara linsstyrelserna som ska vara behoriga att fatta
beslut om smittskyddsatgirder i enskilda fall."”’

For att sikerstilla ett fullgott beslutsunderlag bér det i lagtexten
anges att linsstyrelsen vid behov ska samrida med smittskyddslika-
ren. Aven en sidan ordning motsvarar vad som gillde enligt covid-
19-lagen. De uttalanden som gjordes i anslutning till den bestim-
melsen har relevans ocksd f6r den reglering vi nu foreslar. Dirfor
bor ett samrdd kunna anses vara onddigt om linsstyrelsen nyligen
har samrdtt med smittskyddslikaren i en likartad friga. I de fall som
smittskyddslikarens kompetens behévs framstdr det inte som limp-
ligt att avstd frin samrdd pd den grunden att beslutet ir bridskande.
Det finns ocksd av samma skil anledning att nimna att i smittskydds-
likarens uppgifter enlig 6 kap. 2 § SmL att se till att f6rebyggande
tgirder vidtas, vilket innebir att smittskyddslikaren har ett ansvar
att inleda ett drende hos linsstyrelsen om smittskyddsitgirder i ett
enskilt fall om smittskyddslikaren anser att det ir pkallat. P4 mot-
svarande sitt som var fallet med covid-19-lagen kommer i de flesta
fall ett beslut om smittskyddsatgirder i ett enskilt fall att avse en
viss fysisk plats. I de fall som en verksamhetsutévare bedriver verk-
samhet pd platser i flera olika lin bér det ankomma p3 linsstyrelsen
i respektive lin att besluta 1 friga om den plats som ir beligen 1 det
aktuella linet. I vissa fall kan det dock vara frdga om linséverskrid-
ande verksamhet, t.ex. nir det giller kollektivtrafik. Frdgan om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder bér 1 en sddan situation provas av
linsstyrelsen i det lin till vilken verksamheten har starkast koppling."*

Samma hinsyn ska tas vid beslut som vid foreskrifter

For att sikerstilla enhetlighet vad giller kraven pd samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder med stod av den foreslagna lagen bér linsstyr-
elsen vid sina beslut ta samma hinsyn som regeringen eller myndig-
heter under regeringen ska ta vid utformningen av foreskrifter (se

137 Prop. 2019/20:155 s. 19 och prop. 2020/21:79 s. 64.
18 Prop. 2020/21:79 s. 65.

757



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

9.12.6 och 9.13.1). Det bér tas in en bestimmelse 1 lagen som anger
detta.

9.15 Tillsyn och befogenheter

9.15.1 Lansstyrelsen bor ha tillsynsansvaret

Forslag: Liansstyrelsen utdvar tillsyn 6ver att lagen och de fore-
skrifter som har meddelats 1 anslutning till lagen, samt de beslut
1 enskilda fall som fattas med stéd av lagen {6l)s.

P4 begiran av linsstyrelsen ska den som str under tillsyn en-
ligt lagen limna de upplysningar och handlingar som behévs for
tillsynen.

Linsstyrelsen har ritt att {3 ulltride till lokaler, omriden och
utrymmen dir verksamheten, sammankomsten eller tillstillningen
bedrivs. Polismyndigheten ska pd begiran limna linsstyrelsen
den hjilp som behovs.

En begiran om hjilp frin Polismyndigheten fir goras endast om

1. det pd grund av sirskilda omstindigheter kan befaras att 8t-
girden inte kan vidtas utan att en polismans sirskilda befogen-
heter enligt 10 § polislagen behéver tillgripas, eller

2. det annars finns synnerliga skil.

Linsstyrelsen far besluta de foéreligganden som behovs for till-
synen och fér att lagen och de féreskrifter som har meddelats 1
anslutning till lagen, samt de beslut som fattas i enskilda fall ska
foljas.

Linsstyrelsen ska vid behov samrida med smittskyddslikaren.

Ett beslut om féreliggande fir forenas med vite.

Sekretess ska 1 friga om linsstyrelsens tillsyn gilla for en en-
skilds affirs- och driftférhillanden om det kan antas att den en-
skilde lider skada om uppgifterna rojs. Sekretess ska ocksa gilla
for uppgift om andra ekonomiska eller personliga férhillanden
for den som har tritt 1 affirsforbindelse eller liknande férbind-
else med den som ir féremadl for tillsynen. Sekretess ska inte gilla
for beslut om tillsyn.
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Val av tillsynsmyndighet

For att sikerstilla att de foreskrifter och beslut enligt den nya lagen
om samhillsinriktade smittskyddsitgirder {6ljs bor det finnas nigon
myndighet som har tillsynsansvar.

Tillsyn enligt serveringslagen utévades av den kommunala nimnd
som ansvarar fér miljé- och hilsoskyddsomridet. Tillsyn enligt
covid-19-lagen utdvades av landets 21 linsstyrelser. Vidare har Polis-
myndigheten ansvar for att {or att prova ansdkningar om tillstidnd
att hilla allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar, samt
har befogenhet att under vissa férutsittningar stilla in eller upplésa
sddana sammankomster och tillstillningar. Polismyndigheten bor
ha kvar dessa uppgifter nir det giller féreskrifter och beslut enligt
den nya lagen, se avsnitt 9.15.3. Négra ytterligare tillsynsuppgifter
bér Polismyndigheten inte f3.

En poing med att dela upp tillsynsansvaret mellan mer 4n en
ansvarig myndighet vore att minska sirbarheten och risken for att
annan tillsyn blir lidande. Erfarenheterna frin covid-19-pandemin
ger vid handen att svirigheter med personalférsérjning och undan-
tringningseffekter f6r annan tillsyn férekom. Fordelen med att vilja
enbart en instans ir att mojliga grinsdragnings- och samordnings-
problem littare undviks.

Den nya lagen omfattar verksamheter, ssmmankomster och till-
stillningar av skiftande slag. Syftet ir dock detsamma, nimligen att
motverka spridning av en viss samhillsfarlig sjukdom. Foreskrifterna
kommer dirmed att ha minga gemensamma drag. Utredningen an-
ser dirfor att det mest indamélsenliga dr att utse endast en myndig-
het som ska utéva tillsyn.

Linsstyrelserna har stor erfarenhet av tillsyn. De erfarenheter
som myndigheterna gjorde under covid-19-pandemin bér kunna
vara virdefulla och tas tillvara vid en eventuell framtida pandemi
eller annan omfattande smittspridning. Utredningen anser mot den
bakgrunden att det mest indamdlsenliga ir att utse linsstyrelserna
att ansvara for tillsynen enligt den nya lagen.
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Ritt till upplysningar och tilltride och polishandrickning

For att linsstyrelsen ska kunna utéva tillsyn har den behov av in-
formation. Utredningen f6resldr dirfor att linsstyrelsen ska ha ritt
att pd begiran fi de upplysningar och handlingar som behovs for
tillsynen av den som bedriver eller ansvarar f6r verksamheten, sam-
mankomsten eller tillstillningen. Fér att kunna utéva tillsyn bor
linsstyrelsen dessutom ha ritt att {3 tilleride till lokaler, omriden
och utrymmen dir verksamheten, sammankomsten eller tillstill-
ningen bedrivs.

I vissa fall kan linsstyrelsen behova 3 hjilp av Polismyndigheten
for att kunna utéva tillsyn. Linsstyrelsen bor dirfor kunna begira
att Polismyndigheten limnar linsstyrelsen den hjilp som behévs
vid tilleride till den lokal, eller det omrdde eller utrymme som till-
synen avser. Avsikten ir dock inte att Polismyndighetens hjilp ska
begiras rutinmissigt. En sidan begiran bor {8 goras endast om det
pa grund av sirskilda omstindigheter kan befaras att dtgirden inte
kan utforas utan att en polismans sirskilda befogenheter enligt 10 §
polislagen behover tillgripas eller det annars finns synnerliga skal.
En bestimmelse med en liknande utformning finns 1 9 kap. 9 §
alkohollagen.

Tillsynsitgirder

Linsstyrelserna bor {8 besluta de foreligganden som behévs for till-
synen och fér att foreskrifter och beslut enligt den nya lagen ska
foljas. Ett beslut om féreliggande kan innebira en skyldighet for
mottagaren att gora ndgot, t.ex. att vidta en viss smittskyddsdtgird,
eller att mottagaren ska avstd frin att gora ndgot. Ett foreliggande
kan sdledes som en yttersta dtgird innebira ett férbud mot att be-
driva en viss verksamhet.

Foreskrifter och beslut enligt den nya lagen, liksom linsstyrel-
sens beslut inom ramen for tillsynen, ska syfta till att motverka
smittspridning. For att sikerstilla att besluten 1 sak dr de limpligaste
frin smittskyddssynpunkt bor det i lagen anges att linsstyrelsen, om
det behovs, ska samrida med smittskyddslikaren. Det innebir inte
att smittskyddslikaren méste rddfrigas infor varje beslut. Det bor
vara linsstyrelsen som 1 det enskilda fallet avgér om smittskydds-
likarens kompetens behovs.
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Linsstyrelsens beslut om féreligganden bor kunna férenas med
vite. Mot bakgrund av att lagstiftningen kan komma att anvindas vid
en mycket allvarlig smittspridning ir det utredningens bedémning att
vite ir ett limpligt och effektivt pitryckningsmedel f6r att f3 en verk-
samhetsutdvare att f6lja foreskrifter och beslut enligt den nya lagen.

Vid tillsynen bor det beaktas vilka praktiska méjligheter mot-
tagaren av foreliggande eller vite haft att forhindra eller begrinsa
den situation som foranlett att foreliggande eller vite Gvervigs.

Sekretess i tillsynen

Av 30 kap. 23 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) foljer
att sekretess giller, 1 den utstrickning regeringen foreskriver det, 1
statlig myndighets verksamhet som bestér 1 bl.a. tillsyn f6r uppgift
som ror enskilds affirs- och driftsférhillanden, uppfinningar eller
forskningsresultat, om det kan antas att den enskilde lider skada om
uppgiften réjs, och fér uppgift om andra ekonomiska eller person-
liga férhillanden f6r den som har tritt 1 affirsférbindelse eller lik-
nande férbindelse med den som ir féremadl f6r myndighetens verk-
samhet. Av 9 § offentlighets- och sekretessférordningen (2009:641)
foljer att sddan sekretess giller 1 den utstrickning som anges 1 bila-
gan till férordningen.

Denna ordning gillde for tillsynen enligt covid-19-lagen. Det ir
utredningens mening att den bor gilla ocksd for de uppgifter som
linsstyrelsen fir del av 1 sin tillsynsverksamhet enligt den nu fore-
slagna lagen. Utredningen foreslir dirfér att en bestimmelse om till-
syn enligt den f6reslagna covid-19-lagen férs in 1 bilagan till offent-
lighets- och sekretessférordningen. Sekretessen bér inte gilla for
beslut i drenden.

9.15.2 Nationell tillsynsvagledning och tillsynssamordning

Forslag: Folkhilsomyndigheten ska ge nationell tillsynsvigled-
ning f6r den tillsyn som linsstyrelsen ska utéva enligt den fore-
slagna lagen om sambhillsinriktade smittskyddsétgirder.

Linsstyrelsen i Dalarnas lin ska samordna linsstyrelsernas
tillsynsarbete.
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For att tillsynen ska kunna utdvas si enhetligt och effektivt som
mdjligt bor det finnas nigon som ansvarar dels for tillsynsvigled-
ning, dels f6r samordning av tillsynsmyndigheterna.

Folkhilsomyndigheten svarade f6r nationell tillsynsvigledning
enligt serveringslagen och covid-19-lagen samt de férfattningar som
meddelats med stdd av dessa. Myndigheten svarar dven for tillsyns-
vigledning pd andra omrdden, t.ex. i frigor som giller hilsoskydd
enligt 2, 5, 6 och 9 kap. miljébalken. Folkhilsomyndigheten ska en-
ligt sin instruktion samordna, félja och utveckla smittskyddet pa
nationell nivd. Foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgir-
der som meddelas med st6d av den foreslagna lagen kan gilla 1 hela
landet och omfatta ett stort antal verksamheter, sammankomster
och tllstillningar av skiftande slag. I tillsynen kan det dven uppstd
behov av smittskyddskompetens. Det finns dirfér behov av natio-
nell tillsynsvigledning som kan fungera som stéd for linsstyrelserna
och som kan bidra till en enhetlig rittstillimpning.

Det behévs dven en samordning mellan linsstyrelserna for att
tillsynsarbetet ska kunna bedrivas effektivt och enhetligt 6ver lan-
det. Linsstyrelsen i Dalarnas lin samordnade linsstyrelsernas till-
synsarbete enligt covid-19-lagen och de forfattningar som med-
delades med stod av den.

Som framgr av avsnitt 3.3.1 har det genomférts en struktur-
reform av krisberedskap och civilt férsvar. Bland annat har civil-
omriden som leds av en civilomridesansvarig linsstyrelse inrittats.
De civilomridesansvariga linsstyrelserna ska inom civilomradet verka
for linsoverskridande samordning av linsstyrelsernas planering och
forberedelser for fredstida krissituationer. Vid fredstida krissituationer
som beror flera lin inom civilomridet ska den civilomridesansvariga
linsstyrelsen ha férméga att utgora en gemensam funktion for stéd
till linsstyrelsernas hantering av krisen. Utredningen har évervigt
om det skulle kunna anses tillrickligt, ur ssmordningssynpunkt, med
den gemensamma funktion som varje civilomridesansvariga lins-
styrelserna ska ha. Det finns dock sex civilomridesansvariga lins-
styrelser. For att sikerstilla en s3 enhetlig tillimpning som mojligt
anser utredningen att enbart en linsstyrelse bor {8 samordningsansvar
for tillsynen. En sddan ordning frimjar dven en indamélsenlig sam-
verkan mellan den tillsynsvigledande myndigheten och de myndig-
heter som bedriver tillsynen, dvs. Folkhilsomyndigheten och lins-
styrelserna.
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Folkhilsomyndigheten och Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin har er-
farenhet av nationell tillsynsvigledning respektive samordningsansvar
och har ocks3 haft férutsittningar att dra lirdomar av sina erfaren-
heter av dessa uppdrag frin covid-19-pandemin. Med anledning av
detta anser utredningen att det mest indamélsenliga ir att utse Folk-
hilsomyndigheten till att ansvara f6r nationell tillsynsvigledning
samt att utse Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin till att samordna lins-
styrelsernas tillsynsarbete.

Det ir utredningens uppfattning att dessa ansvar av beredskaps-
skil bor vara reglerade 1 forvig. Det ger berdrda aktdrer mojlighet
att pd férhand vidta 8tgirder sdsom att t.ex. férdela ansvar, ta fram
nddvindiga processer och rutiner och planera fér bemanning.

Utredningen bedémer att Folkhilsomyndighetens ansvar fér
tillsynsvigledningen och Linsstyrelsen 1 Dalarnas lins samordnings-
ansvar bor regleras pa férordningsnivd i respektive myndighets-
instruktion med stdd av regeringens normgivningskompetens i
8 kap. 7 § regeringsformen.

In- och utlining av personal mellan linsstyrelser

I begrinsningsférordningen fanns det sirskilda regler rérande en
linsstyrelses mojlighet att efter dverenskommelse och mot ersitt-
ning stilla ndgon av sina anstillda under en annan linsstyrelses for-
fogande. Det fanns redan en viss mojlighet for linsstyrelserna med
stdd av 25 § férordningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion att
gora sddana dverenskommelser och den mojligheten anvindes inom
linsstyrelsens olika verksamhetsomrdden. Regeringen bedémde
dock att det var limpligt att vidga méjligheterna fér linsstyrelserna
att kunna stilla anstillda till férfogande. Anledningen var att arbe-
tet med tillsynsuppgifter enligt covid-19-regelverket kunde komma
att bli ojimnt férdelat mellan linen och att linsstyrelsernas behov
av att kunna avlasta varandras tillsynsuppgifter bedémdes 6ka.'”

I en utvirdering av linsstyrelsernas tillsyn enligt covid-19-regel-
verket som Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin genomfért konstateras att
bemanningen av tillsynsorganisationerna runt om 1 landet var en
utmaning for de flesta linsstyrelser. Det framgr dven att det, p&

% Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (S2020/09963), 2020, s. 25.
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grund av att tillsynsobjekten ofta var ovana vid tillsyn, var viktigt
med personal som hade erfarenhet av att arbeta med tillsyn. For att
komma igdng snabbt med tillsynen underlittade det att ha personal
som kinde till linsstyrelsens uppdrag, organisation och system.'*

Den 1 april 2023 upphivdes den lydelse av 25 § férordningen som
gillde att stilla personal till férfogande mellan linsstyrelserna.

I oktober 2021 fick en sakkunnig 1 uppdrag att kartligga férutsitt-
ningarna fér in- och utldn av personal mellan myndigheter under
regeringen och foresld dtgirder som férbittrar férutsittningarna
for sddana in- och utldn. Bakgrunden till uppdraget var bl.a. att den
globala spridningen av covid-19 hade paverkat verksamheten hos
ménga statliga myndigheter och flera av dessa hade tagit hjilp av
varandra genom olika former for in- och utldn av personal. Upp-
draget slutredovisades 1 departementspromemorian En hjilpande
hand - 6kade méjligheter till in- och utldn av personal mellan myn-
digheter (Ds 2022:26). I promemorian behandlas bdde personallin
under fredstida kris och under normala omstindigheter tillsam-
mans eftersom de frigor som uppkommer ofta ir av samma slag.

I promemorian gors beddémningen att myndigheters deltagande
1 personalldn kan utgora ett sddant samarbete som regleras 1 6 § andra
stycket myndighetsférordningen (2007:515). Vidare konstateras det
att personallin kan vara en del 1 att uppfylla kraven avseende myndig-
heternas arbetsgivarpolitik 1 8 § férsta och tredje punkterna samma
forordning. Det framgdr dven att personalldn kan ses som ett stod
enligt 9 § férordningen (2022:524) om statliga myndigheters be-
redskap.

Forutsittningarna f6r 18n presenteras i promemorian genom att
det anges vilka limplighetséverviganden samt juridiska och prak-
tiska aspekter som myndigheterna bér beakta i samband med 18n.
Inget av detta beddmdes dock medfora ndgot principiellt hinder for
lan av personal mellan myndigheter. Utredningen bedémde att den
reglering som finns ger goda méjligheter att 1dna personal av var-
andra, bdde under normala omstindigheter och under fredstida kris.
Det konstaterades dock att m&nga myndigheter saknar rutiner fér
personalldn och att det behovs en tydligare struktur som inte byg-
ger pd personliga kontakter. For att férbittra forutsittningarna for

40 Linsstyrelsen i Dalarnas lin. En enad insats mot smittan — linsstyrelsernas pandemitillsyn
enligt den tillfilliga covid-19-lagen. 2022. Rapport 2022:13, s. 5 och 37.
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in- och utldn bedémde utredningen bl.a. att myndigheterna sjilva
borde férbereda sig foér att kunna hantera en lnesituation.'!

I promemorian konstateras angdende 25 § férordningen med lins-
styrelseinstruktion att utredningen inte kunnat utréna bakgrunden
till bestimmelsen men att den, enligt utredningens mening, inte
kunde tolkas som att 1an av personal skulle vara férbjuden i andra
situationer in de som angavs 1 bestimmelsen.'*

Med anledning av vad som nu anférts bedomer utredningen att
ndgon bestimmelse som mojliggdr personallin mellan linsstyrel-
serna inte behovs. I likhet med vad som anférs 1 promemorian anser
dock utredningen att det r viktigt att linsstyrelserna sjilva for-
berett sig och har vilfungerande processer och rutiner for att kunna
hantera en l3nesituation.

9.15.3 Innehallet i ansokan eller anmalan enligt ordningslagen

Forslag: I ansokan eller anmilan enligt ordningslagen ska anord-
naren av en allmin sammankomst eller en offentlig tillstillning
uppge de dtgirder som anordnaren avser att vidta 1 enlighet med
foreskrifter som har meddelats i anslutning till den f6éreslagna
lagen. Detsamma ska gilla avseende de beslut i enskilda fall som
fattats med stod av samma lag.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar f&r som
huvudregel inte anordnas p8 offentliga platser utan tillstdnd. Ansé-
kan om tillstdnd gors i de flesta fall till Polismyndigheten. I vissa
fall krivs enbart anmailan (2 kap. 4 och 6 §§ ordningslagen). I 2 kap.
7 § ordningslagen anges vad ansokan ska innehlla. Det handlar om
uppgifter om anordnaren, tiden f6r sammankomsten eller tillstill-
ningen, dennas art och huvudsakliga utformning samt de &tgirder
1 friga om ordning och sikerhet som anordnaren avser att vidta.
Polismyndigheten bér enligt utredningens mening ha kvar sina
nuvarande uppgifter nir det giller tillstdndsprévningen enligt ord-
ningslagen dven 1 hindelse av att lagen om sambhillsinriktade smitt-
skyddsatgirder aktiveras. Tillstdnd till allmidnna sammankomster
far vigras endast pd de grunder som anges 1 2 kap. 10 § ordnings-

41 Ds 2022:26, s. 3-5, 55, 56, 122, 123 och 167-173.
42 Ds 2022:26, s. 32.
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lagen. En av grunderna ir att det dr nddvindigt for att motverka
epidemi. Vid offentliga tillstillningar saknas ett grundlagsskydd
som svarar mot vad som giller vid allminna sammankomster. Dir-
for har inte uttémmande angetts vilka hinsyn som far beaktas vid
tillstdndsprévningen 1 friga om offentliga tillstillningar. Det dr dock
1 allt visentligt friga om samma hinsyn som giller {6r allminna
sammankomster. Bestimmelsen 1 2 kap. 10 § bestimmelsen kan
dven fortsittningsvis tillimpas 1 syfte att férhindra spridning av de
sjukdomar som lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
kan bli tillimplig pa.

Genom véra forslag kan anordnare av allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar komma att dliggas ansvar f6r att vidta
smittskyddsdtgirder i samband med en allmin sammankomst eller
en offentlig tillstillning. Fér att Polismyndigheten ska kunna bedéma
om den allminna sammankomsten eller offentliga tillstillningen kan
hillas 1 enlighet med de krav som stills 1 friga om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder behéver anordnaren dirfoér limna fler uppgif-
ter in de som féljer av 2 kap. 7 § ordningslagen. En kompletterande
bestimmelse om en sidan skyldighet att uppge de smittskyddsdegir-
der som avses att vidtas bor foras in 1lagen om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder. Det handlar om 3tgirder i enlighet med fore-
skrifter som meddelats med stdd av lagen och beslut i enskilda fall
som fattats med stdd av lagen.

Den information som limnas bor vara tillricklig for att Polis-
myndigheten ska kunna bedéma om den allminna sammankomsten
eller offentliga tillstillningen kan héllas 1 enlighet med de krav som
stills 1 friga om sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder. Vad ansé-
kan eller anmilan nirmare ska innehilla ir siledes beroende av vilka
foreskrifter som meddelats 1 anslutning till lagen och vilka enskilda
beslut som har fattats. Det kan t.ex. réra sig om att anordnaren har
vidtagit dtgirder for att f6lja foreskrifter om ett visst tilldtet antal
personer eller att anordnaren vidtagit &tgirder for att uppfylla krav
som stillts 1 ett beslut som linsstyrelsen fattat.
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9.15.4 Befogenheter i samband med allmdnna
sammankomster och offentliga tillstallningar

Forslag: Polismyndigheten fér stilla in eller upplésa en allmin
sammankomst eller offentlig tillstillning som h&lls i strid med
en foreskrift som har meddelats med stéd av lagen eller ett be-
slut enligt lagen.

En allmin sammankomst eller offentlig tillstillning fir upp-
16sas endast om mindre ingripande tgirder har visat sig vara
otillrickliga for att hindra fortsatta dvertridelser av féreskriften
eller beslutet.

Om Polismyndigheten har beslutat att stilla in eller upplosa
en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning, fir en polis-
man avvisa eller avligsna deltagare och dskddare, om det behovs
for att syftet med beslutet ska uppnis.

Polismyndigheten far ockss, om det ir nodvindigt for att syf-
tet med beslutet ska uppnis, forbjuda tilleride wll ett visst om-
ride eller utrymme.

Enligt ordningslagen fir allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar f6rbjudas genom féreskrifter om det dr nodvindigt
for att motverka epidemi. Polismyndigheten fr upplésa en allmin
sammankomst eller offentlig tillstillning som halls 1 strid med en
sidan foreskrift. En sddan sammankomst eller tillstillning far emel-
lertid upplésas endast om mindre ingripande dtgirder har visat sig
vara otillrickliga for att hindra fortsatta 6vertridelser av foreskrif-
ten eller beslutet (2 kap. 15, 22 och 24 §§). Har Polismyndigheten
beslutat att stilla in eller upplésa en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning, fir en polisman avvisa eller avligsna deltagare
och &skddare, om det behovs f6r att syftet med beslutet ska uppnas
(13 b § polislagen).

Polismyndighetens befogenheter bygger pi att en allmin samman-
komst eller offentlig tillstillning har begrinsats med st6d av ordnings-
lagen. Utredningen anser att det dr angeliget att Polismyndigheten
har samma befogenheter om en allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning blir féremal for smittskyddsitgirder enligt den fore-
slagna lagen. Detta bor 8stadkommas genom att det inférs sirskilda
bestimmelser i den féreslagna lagen. Dessa bestimmelser bor avse
Polismyndighetens och polismins befogenheter med motsvarande
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innehill som nuvarande bestimmelser i ordningslagen och polis-
lagen. En allmin sammankomst eller offentlig tillstillning bor allts3,
pa samma sitt som enigt ordningslagen, fi uppldsas endast om mindre
ingripande dtgirder har visat sig vara otillrickliga f6r att hindra fort-
satta overtridelser av en foreskrift eller ett beslutet enligt den fére-
slagna lagen. Vilka mindre ingripande &tgirder som kan komma i
friga fir bedémas fran fall till fall och ir dven beroende av hur de
aktuella foreskrifterna eller besluten ir utformade. Det kan t.ex. vara
frdga om att uppmana anordnaren att begrinsa tilltride till eller be
deltagare limna sammankomsten eller tillstillningen. Polismyndig-
heten kan hirvid samarbeta med linsstyrelsen f6r att f6rm8 anord-
naren att vidta adekvata dtgirder. I valet mellan att stilla in och
upplésa torde instillande vara den minst ingripande dtgirden.'®
Om Polismyndigheten har beslutat att stilla in eller upplosa en
allmin sammankomst eller offentlig tillstillning som halls 1 strid
med en foreskrift som meddelats med stdd av lagen eller ett beslut
enligt lagen, fir en polisman avvisa eller avligsna deltagare och
3skddare, om det behovs for att syftet med beslutet ska uppnis.
Avligsnande av personer kan vara tidskrivande och dven inne-
bira ckade smittrisker, t.ex. om transport frin platsen sker i buss.
Syftet med féreskrifter och beslut enligt lagen ir att motverka sprid-
ning av en samhillsfarlig sjukdom. Det framstdr mot den bakgrun-
den som att mojligheterna att avligsna deltagare och dskddare inte
ar tillrickliga tgirder. Utredningen anser dirfér att dven en méj-
lighet att forbjuda tilleridde till ett visst omride eller utrymme bor
inforas 1 lagen. En liknande bestimmelse som avser allvarliga stor-
ningar av den allminna ordningen eller sikerheten finns i 24 § polis-
lagen. Ett sddant f6rbud kan t.ex. vara ett anvindbart verktyg for
att se till att ett beslutet om upplésande av en allmidn sammankomst
eller en offentlig tillstillning kan verkstillas. Den foreslagna bestim-
melsen kan ocks3 tillimpas om det t.ex. finns anledning att befara
att det till en viss plats kommer minniskor som avser att delta i en
viss sammankomst eller tillstillning, trots att det fattats ett beslut
om att stilla in sammankomsten eller tillstillningen som skulle hal-

lits dar.'**

4 Jfr Aberg, K. Ordningslagen. Kommentarer och rittspraxis. (Version 4B, JUNO), kommen-
taren till 2 kap. 22 §.
" Jfr prop. 1996/97:175 s. 82.
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I avsnitt 9.20 foresldr utredningen vissa férindringar i ordnings-
lagen.

9.15.5 Befogenheter i kollektivtrafik och inrikes flygtrafik

Forslag: Om det behovs for att en foreskrift eller ett beslut om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som avser kollektivtrafik
eller inrikes flygtrafik ska kunna f6ljas, fir tilltride vigras till
firdmedel 1 kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik och till lokaler
och omriden som ir avsedda att anvindas av resenirer 1 kollek-
tivtrafik eller flygtrafik.

Den som bedriver kollektivtrafik eller inrikes flygtrafik eller
ansvarar for lokaler eller omrdden som ir avsedda att anvindas
av resenirer 1 kollektivtrafik eller flygtrafik fir ge resenirer och
andra personer de anvisningar och tillsigelser som behévs for
att foreskrifterna och besluten ska kunna féljas. Den som inte
foljer en anvisning eller tillsigelse ir skyldig att pd uppmaning
limna ett firdmedel, en lokal eller ett omride.

Om den som har vigrats tilltride eller uppmanats att limna
ett firdmedel, en lokal eller ett omrade inte gér som han eller hon
blir tillsagd, fir en polisman, en ordningsvakt eller en befattnings-
havare i sikerhets- eller ordningstjinst hos en infrastrukturfor-
valtare eller ett jirnvigsforetag avvisa eller avligsna honom eller
henne.

Enligt ordningslagen far en trafiktjinsteman ge trafikanter och
andra anvisningar eller tillsigelser som behévs f6r att ordningen
eller sikerheten 1 kollektivtrafiken ska uppritthdllas. Den som
underldter att folja en anvisning eller tillsigelse ir skyldig att pd
uppmaning av en trafiktjinsteman limna trafikféretagets omride
eller firdmedel, om underldtelsen har visentlig betydelse f6r ord-
ningen eller sikerheten i trafiken. Tilltride tll ett trafikféretags om-
ride eller firdmedel fir viigras bl.a. den som upptrider pd ett sddant
sitt att det finns anledning att befara att han kommer att stéra ord-
ningen eller dventyra sikerheten 1 trafiken. Om den som har vigrats
tilltride eller uppmanats att limna trafikféretagets omrade eller
firdmedel inte gér som han blir tillsagd, fir en polisman eller ord-
ningsvakt avvisa eller avligsna honom (4 kap. 3 och 7-9 §§).
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I covid-19-lagen fanns motsvarande befogenheter i friga om
efterlevnaden av foreskrifter och beslut enligt den lagen. Regler-
ingen omfattade firdmedel i kollektivtrafik och inrikes flygtrafik
samt lokaler och omrdden som var avsedda att anvindas av rese-
nirer 1 kollektivtrafik eller flygtrafik. Det ir utredningens uppfatt-
ning att motsvarande reglering bor tas in i den f6reslagna lagen om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

I friga om att den som inte foljer en anvisning eller tillsigelse
bér vara skyldig att pd uppmaning limna ett firdmedel, en lokal
eller ett omride, utformades regleringen nigot annorlunda i covid-
19-lagen jimfort med 1 ordningslagen. En forutsittning enligt ord-
ningslagen ir att underlitelsen har visentlig betydelse f6r ordningen
eller sikerheten 1 trafiken. I samband med att covid-19-lagen infor-
des bedomdes dock att det inte fanns behov av att inféra nigon mot-
svarande bestimmelse 1 den lagen, eftersom det i praktiken inte ir
mojligt att bedoma vilka risker f6r smittspridning som uppstdr pd
grund av att en enskild resenir underldter att f6lja en anvisning eller
tillsigelse. Det konstaterades 1 stillet att en resenir bor avvisas en-
dast om det ir en proportionerlig dtgird.

En befattningshavare i sikerhets- eller ordningstjinst hos en infra-
strukturférvaltare eller ett jirnvigsforetag fir enligt 5 kap. 3 § jirn-
vigssikerhetslagen (2022:367) {rin jirnvigsinfrastrukturen eller ett
fordon avligsna den som upptrider berusad eller stér ordningen och
den som genom sitt upptridande utgér en risk f6r sikerheten i jirn-
vigsdriften. Aven en sidan motsvarande befogenhet fanns i covid-19-
lagen i friga om att avligsna en person som vigrats tilltride eller
uppmanats att limna ett firdmedel, en lokal eller ett omride och som
inte gor som han eller hon blivit tillsagd. Aven en sidan reglering
bér tas in 1 den féreslagna lagen om sambhillsinriktade smittskydds-
tgirder.

9.15.6 Forhallandet mellan lansstyrelsens
och Polismyndighetens uppgifter

Polismyndigheten har enligt ordningslagen i uppgift att préva ansok-
ningar om tillstdnd att hilla allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar. Denna ordning kvarstar dven fér det fall lagen om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder aktiveras. Polismyndigheten
kan d& behova forhilla sig till dels foreskrifter om samhillsinriktade
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smittskyddsdtgirder som avser av allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar, dels linsstyrelsens beslut i enskilda fall som
avser sidana sammankomster eller tillstillningar.

Polismyndigheten har dven befogenhet att under vissa forutsitt-
ningar stilla in eller upplésa allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar. Utredningen gér ovan bedémningen att Polismyndig-
heten ska ges motsvarande uppgifter nir det giller foreskrifter och
beslut enligt den nya lagen. Enligt utredningens férslag ska linssty-
relsen 1 ett enskilt fall {8 besluta att en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning inte fir hillas. Linsstyrelsen ska inom ramen
for sin tillsyn enligt lagen dven {8 besluta f6religganden om att en
allmin sammankomst eller offentlig tillstillning inte fir hallas.

En skillnad mellan Polismyndighetens och linsstyrelsens besluts-
befogenheter ir att linsstyrelsens beslut om féreligganden inte kan
verkstillas av polis med anvindning av vild (jfr 10 § polislagen). For
att en polisman enligt lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
ska ha ritt att avligsna en deltagare vid en allmin sammankomst
eller offentlig tillstillning krivs alltsd att Polismyndigheten har be-
slutat att stilla in eller upplésa sammankomsten eller tillstillningen.
En annan skillnad ir att enligt férslaget fir enbart linsstyrelsens
beslut férenas med vite. Polismyndigheten och linsstyrelsen kom-
mer att £ dubbla tillsynsroller 1 det avseendet att bdda myndigheterna
1 praktiken fr besluta att en allmin sammankomst eller offentlig
tillstillning inte fir hillas. Samtidigt innebir regleringen skillnader
pé s& sitt att myndigheternas arbete med att se till att féreskrifterna
och besluten {6ljs kommer att ha delvis olika inriktning.

Den foreslagna ordningen liknar till stor del det som gillde en-
ligt covid-19-lagen. Det har i utredningen inte framkommit nigot
som talar for att foresld ndgon annan ordning. Liksom covid-19-
lagen stiller utredningens forslag krav pd samverkan och samarbete
mellan myndigheterna.

En {6ljd av den foreslagna ordningen, som ocksd covid-19-lagen
medforde, dr att allmidnna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar som bryter mot foreskrifter om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder kan bli féremal f6r ingripanden fran s&vil linsstyrel-
sen som Polismyndigheten, till skillnad frin andra verksamheter som
omfattas av samhillsinriktade smittskyddsdtgirder enligt den fore-
slagna lagen. Detta kan uppfattas som en sirreglering av allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar som inte ir behovlig
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ut smittskyddsskal. Det dr ocks8 utredningens uppfattning att en
nidrmast dubbel tillsyn av allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar inte motiveras av smittskyddsskil. Utredningen har
dirfor 6vervigt om en annan ordning vid vilken Polismyndigheten
inte ska kunna stilla in eller upplésa en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning med anledning av att sammankomsten eller
tillstillningen inte foljer foreskrifter om samhillsinriktade smitt-
skyddsétgirder. Det ir dock utredningens mening att den féreslagna
ordningen ir en logisk f6ljd av att Polismyndigheten ir den myn-
dighet som ger tillstdnd till allminna sammankomster och offent-
liga tillstillningar och dven utévar tillsyn 6ver dessa utifrin bl.a.
ordningsskil. Utredningen har ocksd évervigt om en ordning skulle
kunna inféras dir bara vissa typer av allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar ska omfattas av Polismyndighetens befogen-
heter. Exempelvis skulle dterkommande sammankomster och till-
stillningar 1 form av biofilmsvisning och teaterforestillningar kunna
vara undantagna befogenheterna. Det ir dock utredningens uppfatt-
ning att en sidan lagreglering skulle kriva en detaljnivd som inte ir
efterstrivansvird for att undvika grinsdragningsproblem. Det ir
dirfér utredningens mening att den dubbla tillsynen éver allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar som foreslaget med-
for bor hanteras genom samordning och dialog mellan Polismyndig-
heten och linsstyrelserna. Samordning och samrdd ir sdledes av
storsta betydelse for att en arrangér inte ska riskera att 3 olika be-
slut frén myndigheterna kring samma arrangemang. P4 motsvarande
sitt hanterades frigan vid tillimpning av covid-19-lagen.'*

Utredningen har ocksd 6vervigt om Polismyndigheten bor &
befogenhet att upplésa annan verksamhet som omfattas av den fore-
slagna lagen med som inte utgdr allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar. Utredningen gor dock bedémningen att
den tillsyn som vi foresldr ska gilla verksamhetsutévare och som
innebir att linsstyrelsen genom tillsyn med handrickning frin
Polismyndigheten och genom féreligganden och viten kan 3ligga
en verksamhet att stinga verksamheten ir tillricklig och dnda-
mélsenlig.

!5 Prop. 2020/21:79 s. 72 och 73.
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9.16 Nir beslut far verkstillas

Forslag: Linsstyrelsens beslut om samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder 1 enskilda fall och om férbud och foreligganden inom
ramen for sin tillsyn giller genast, om inte nigot annat anges i
beslutet.

Detsamma giller Polismyndighetens beslut att stilla in eller
upplésa en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning eller
att férbjuda tilltrade till ett visst omride eller utrymme.

Linsstyrelsen ska enligt vrt forslag fa ritt att besluta om samhills-
inriktade smittskyddsatgirder 1 enskilda fall i sidana verksamheter,
tillstillningar och sammankomster som kan komma att omfattas av
foreskrifter enligt lagen (avsnitt 9.14). Vidare foreslds att linsstyrel-

sen ska f4 besluta om féreligganden inom ramen f6r sin tillsyn enligt
lagen (avsnitt 9.15.1). Polismyndigheten foreslds {3 ritt att besluta

att stilla in eller upplésa en allmin sammankomst eller offentlig till-

stillning som hlls 1 strid med en féreskrift som har meddelats med
stdd av lagen eller ett beslut enligt lagen, eller f6rbjuda tilltride till

ett visst omrade eller utrymme (avsnitt 9.15.4). Linsstyrelsens och

Polismyndighetens beslut ska {3 dverklagas (avsnitt 9.17).

Enligt 35 § férvaltningslagen fir ett beslut som fir 6verklagas
inom en viss tid verkstillas nir dverklagandetiden har gitt ut, om
beslutet inte har 6verklagats. Ett beslut far alltid verkstillas omedel-
bart bl.a. om beslutet giller endast tillfilligt. En myndighet fir dven
verkstilla ett beslut omedelbart om ett visentligt allmint eller en-
skilt intresse kriver det. Myndigheten ska dock férst noga éverviga
om det finns skil att avvakta med att verkstilla beslutet pa grund av
att beslutet medfér mycket ingripande verkningar f6r ndgon enskild,
att verkstilligheten inte kan dtergd om ett 6verklagande av beslutet
leder till att det upphivs eller ndgon annan omstindighet.

Linsstyrelsens och Polismyndighetens beslut enligt den fore-
slagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsitgirder syftar till
att férhindra spridning av en samhillsfarlig sjukdom. Enligt utred-
ningens mening stdr det klart att verkstilligheten av ett sddant beslut
endast 1 mycket speciella undantagsfall kommer att kunna skjutas
upp 1 avvaktan pd att beslutet ska f3 laga kraft. Samtidigt kommer
besluten 1 vissa fall att medféra mycket ingripande verkningar for
enskilda. For att det inte ska rdda ndgon oklarhet 1 denna friga bor
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det finnas en presumtion for att linsstyrelsens och Polismyndig-
hetens beslut far verkstillas genast. I lagen bér det dirfor uttryck-
ligen anges att ett sddant beslut giller genast, om inte ndgot annat
anges 1 beslutet.

9.17 Overklagande

Forslag: Foljande beslut far ¢verklagas till allmin férvaltnings-
domstol:

e Linsstyrelsens beslut om smittskyddsdtgirder i enskilda fall
och om férbud och féreligganden inom ramen fér sin tillsyn.

e Polismyndighetens beslut att stilla in eller upplésa en allmin
sammankomst eller offentlig tillstillning eller att férbjuda
tilltrade till ett visst omrade eller utrymme.

Andra beslut enligt lagen fir inte 6verklagas.
Provningstillstdnd krivs vid 6verklagande till kammarritten.

Forvaltningsbeslut bor vara 6verklagbara

Forvaltningsbeslut enligt den foreslagna lagen om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder kan ha betydande pdverkan pd enskilda. Det
bér pd motsvarande sitt som enligt covid-19-lagen finnas méjlighet
att 6verklaga sidana beslut. De beslut som bor kunna éverklagas ar
dels linsstyrelsens beslut om smittskyddsdtgirder i enskilda fall, dels
de beslut om férbud och andra féreligganden som linsstyrelsen kan
besluta om inom ramen for sin tillsyn enligt lagen. Vidare bér, 1
linje med regleringen i ordningslagen, Polismyndighetens beslut att
stilla in eller upplésa en allmin sammankomst eller offentlig tillstill-
ning {8 6verklagas. Detsamma bér gilla Polismyndighetens beslut
att forbjuda tilleride till ett visst omride eller utrymme. Andra be-
slut enligt lagen bor inte 3 6verklagas.

Overklagande bor goras till allmin forvaltningsdomstol. P4 mot-
svarande sitt som enligt covid-19-lagen bor det krivas provnings-
tillstdnd vid 6verklagande till kammarritten.
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Forbud att vistas pa viss plats ir inte forvaltningsbeslut

En kommuns féreskrifter om férbud mot att vistas pd en viss sir-
skilt angiven plats och som presenteras 1 avsnitt 9.12.7 kan angripas
genom laglighetsprévning enligt bestimmelserna i 13 kap. kommunal-
lagen. Ndgon sirskild reglering f6r detta behéver siledes inte tas in
1 den foreslagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsatgirder.

En dom eller ett beslut varigenom nigon déms till ansvar enligt
forslaget som presenteras i avsnitt 9.12.7 om att den som bryter mot
ett sidant beslut déms till penningbdéter ir inte ett straffrittsligt av-
gorande och inte ett beslut enligt den foreslagna lagen. Mojlighet-
erna att 6verklaga ett straffrittsligt avgdrande paverkas alltsd inte av
de foreslagna bestimmelserna. Nigon sirskild reglering om detta
behover alltsd inte tas in 1 den foreslagna lagen.

Sirskilt om normbeslut

Med normbeslut avses vanligen beslut om foreskrifter enligt 8 kap.
regeringsformen. Utmirkande f6r sidana beslut ir att de har utfor-
mats pd ett allmingiltigt sitt sd att de formellt f&r verkningar {6r en
obestimd krets av adressater. Enligt svensk rittstradition idr sddana
beslut som huvudregel inte 6verklagbara. Det sammanhinger bl.a.
med att sddana beslut till sin karaktir avviker frdn det individorien-
terade system som utmirker forvaltningsforfarandet.'*® P& motsvar-
ande sitt som gjordes angdende covid-19-lagens foreskrifter anser
utredningen att det inte finns skl att fringd denna huvudregel nir
det giller foreskrifter som regeringen och forvaltningsmyndigheter
far meddela med stdd av den féreslagna lagen om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder.

Grinsdragningen mellan normbeslut och férvaltningsbeslut ir
dock inte alltid sjilvklar.'"” Exempelvis kan regeringen med stéd av
bemyndigandena i den foreslagna lagen i sin tur bemyndiga en f6r-
valtningsmyndighet att meddela f6éreskrifter som har kort giltighets-
tid och som kan inskrinkas till att gilla inom ett visst geografiskt
omride och som di i praktiken riktar sig till en mindre krets. Utred-
ningen anser dock att det inte ir indamalsenligt att pd forhand dra
upp en grins for nir sddana foreskrifter bor anses vara ett forvalt-

146 Prop. 2019/17:180 s. 257.
47 Se t.ex. RA 1986 ref. 108 och HFD 2016 ref. 59.

775



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

ningsbeslut. Frigan om ett visst beslut enligt lagen ska anses vara
ett normbeslut eller ett férvaltningsbeslut fir i stillet avgoras i ritts-
tillimpningen.

9.18 Information till allmanheten om
samhallsinriktade smittskyddsatgarder

Forslag: Folkhilsomyndigheten ska se till att allminheten har
tillgdng till relevant och samlad information om féreskrifter om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som meddelas i anslut-
ning till den nya lagen, samt om beslut om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder som fattats med stdd av lagen. Informatio-
nen ska vara littillginglig och behovsanpassad.

Linsstyrelser som fattar beslut med stéd av lagen och kom-
muner som meddelar féreskrifter med stdd av lagen ska hélla
Folkhilsomyndigheten informerad om dessa.

Vid en samhillskris som en omfattande smittspridning eller en pan-
demi innebir kan det uppstd ett lingvarigt och omfattande informa-
tionsbehov frén allminheten gentemot ansvariga myndigheter inom
smittskyddet. Allminheten kan efterfriga vigledning f6r hur man
bist skyddar sig sjilva och andra pd ett individuellt plan. En del av
det informationsbehovet ir allminhetens efterfrigan och behov av
information om vad som giller enligt de féreskrifter och beslut som
meddelats enligt gillande smittskyddsreglering. Det dr som redo-
visats ovan utredningens uppfattning att smittskyddets utgdngs-
punkt i frivillighet och eget ansvar {6r enskilda inte bor forindras.
Vi foreslér i enlighet dirmed 1 detta betinkande inga ingripande t-
girder mot enskilda som ska gilla enbart i hindelse av omfattande
smittspridning eller pandemi. For att enskilda ska ha méjlighet att
medverka till att begrinsa smittspridningen genom att 1 olika situa-
tioner ta sitt individuella ansvar framstar det som en limplig ord-
ning att 1 den nya lagen sirskilt ange ett ansvar for det allminna att
informera om foreskrifter och beslut i enskilda fall som meddelats
med stdd av den nya lagen. Att foreskrifterna kan komma att édnd-
ras vid upprepade tillfillen och ibland med kort varsel fér att anpas-
sas 1 férhillande till forindringar av det epidemiologiska liget under-
stryker detta behov.
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Enligt smittskyddslagen dr det regionen och dess smittskydds-
likare som ska se till att allminheten har tillgdng till den information
och de rdd som behdvs for att var och en ska kunna skydda sig mot
smitta som kan hota liv eller hilsa (2 kap. 3 § SmL). I smittskydds-
likarens uppgifter ingdr att se till att allminheten har tillging till
den information som behévs for att var och en ska kunna skydda
sig mot smittsamma sjukdomar (6 kap. 2 § férsta punkten SmL).
Folkhilsomyndigheten ansvarar f6r samordning av smittskyddet pd
nationell nivd och ska ta de initiativ som krivs for att uppritthélla
ett effektivt smittskydd (1 kap. 7 § SmL). Folkhilsomyndigheten
ska ocksd enligt sin instruktion inom sitt verksamhetsomride sprida
kunskap till allminheten och samhillet i stort (1 kap. 4 § andra
meningen férordning [2021:248] med instruktion fér Folkhilso-
myndigheten).

MSB har enligt 7 § forsta stycket andra punkten sin instruktion'*
ansvar for att ska stodja berérda myndigheters samordning av dtgir-
der vid en kris. Myndigheten ska se till att berérda aktérer under
s&dana forhillanden, nir det giller krishantering och civilt férsvar,
far dllfille att samordna information till allminhet och medier. Lins-
styrelsen ska enligt 5 § tredje punkten sin instruktion'” vid en kris
verka for att information till allminheten och foretridare f6r mass-
media samordnas.

Erfarenheterna frdn covid-19-pandemin visar enligt utredningens
uppfattning att det ir en férdel om information om sdant som gil-
ler generellt i landet eller kan beréra minniskor 6ver linsgrinserna
s& ldngt det mojligt ir sammanhdllen. Det framstir dirfor som natur-
ligt att det dr Folkhilsomyndigheten som bér ges i uppdrag att in-
formera allminheten om foreskrifter och beslut 1 enskilda fall som
meddelats med stdd av den nya lagen."® I Folkhilsomyndighetens
samordningsansvar enligt smittskyddslagen ingdr 1 praktiken en nira
kontakt med landets smittskyddslikare. Under covid-19-pandemin
var den samverkan intensiv. Utredningen beddémer att avgrinsningen
1 forslaget till foreskrifter och beslut med stéd av lagen innebir att

'8 Fsrordning (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
149 Férordning (2017:870) om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infér och vid
héjd beredskap.

1% Under covid-19-pandemin hade Folkhilsomyndigheten regeringens uppdrag att féra en
forteckning dver foreskrifter som har meddelats med stéd av covid-19-lagen och lagen om
tillfilliga smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen. Regeringens dnr $2021/02147.
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det inte bér medfora nigra sirskilda samordningsproblem gentemot
regionernas och smittskyddslikarens ansvar enligt smittskyddslagen.

Genom Folkhilsomyndighetens instruktionsenliga ansvar att
kommunicera till allminheten ir ansvaret f6r kommunikation till
allminheten inom smittskyddsomridet redan i ndgon mén delat.
Det ir inte avsikten med forslaget att regionernas och smittskydds-
likarens regionala ansvar enligt smittskyddslagen ska inskrinkas.
Detsamma giller i relation till MSB:s och linsstyrelsernas ovan-
nimnda instruktionsenliga uppdrag vid kris. Det idr en annan sak
att information som ges pa nationell nivd kan tillgodose behov av
information som uppstdr hos regioninvinare och att det 1 praktiken
kan bli s3 att informationsbehovet {6r regionernas och smittskydds-
likarna minskar 1 en pandemi genom den kommunikation som Folk-
hilsomyndigheten svarar {6r, inklusive sidan kommunikation som
enligt forslaget giller foreskrifter och beslut enligt den nya lagen.

Ansvaret f6r informationen bér avse savil féreskrifter som med-
delats med direkt eller indirekt stod av lagen som féreskrifter som
meddelats med stdd av regeringens restkompetens eller ritten att
meddela verkstillighetsféreskrifter enligt 8 kap. regeringsformen.
Ansvaret bor dven avse linsstyrelsens beslut om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder for viss verksamhet.

Vidare bér informationen vara relevant och samlad. Det innebir
att gillande foreskrifter och beslut ska framgg pd ett 6verskadligt
sitt. Det kan dven vara relevant att informera om tidigare meddelade
foreskrifter och beslut under en pdgiende omfattande smittsprid-
ning av en samhillsfarlig sjukdom. Informationen bér dven vara
littillginglig och behovsanpassad. Med littillginglig menas att det
ska vara enkelt f6r enskilda och verksamhetsutévare att ta del av
informationen, t.ex. genom att den finns tillginglig pd Folkhilso-
myndighetens webbplats. For att informationen ska vara littillging-
lig bér den dock ocks3 finnas tillginglig pd annat sitt dn digitalt.
Med att informationen bér vara behovsanpassad avses att den ska
vara utformad utifrin mélgruppens férutsittningar att tillgodogora
sig den. Det kan innebira att informationen t.ex. behdver dversittas,
utformas pd litt svenska och barnanpassas. Det kan ocks3 innebira
att den t.ex. kan behdva anpassas s att berorda verksamheter far
relevant information.

For att Folkhilsomyndigheten ska kunna f6rse allmanheten med
uppdaterad och fullstindig information bér det i den nya lagen ocksd
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inforas en skyldighet for linsstyrelser och kommuner att rappor-
tera sina féreskrifter och beslut till Folkhilsomyndigheten.

9.19 Kompletterande atgarder fér den som berérs
av samhaillsinriktade smittskyddsatgarder

9.19.1 Atgirderna innebir kostnader och inkomstbortfall
for de verksamheter som berors

Den foreslagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
innebir att verksamheter som vinder sig till allminheten i vissa
situationer kan 3liggas att vidta &tgirder f6r att minska kontakter
minniskor emellan och att dven pd andra sitt motverka smittsprid-
ning i verksamheten. Atgirderna kan innebira kostnader och in-
komstbortfall f6r de verksamheter som berérs.

Under covid-19-pandemin vidtogs dtgirder for att ekonomiskt
stotta verksamheter inom de branscher som drabbades av de restrik-
tioner och de beteendeférindringar som pandemin gav upphov ull.
Enligt regeringens sammanstillning skéts under 2020-2022 samman-
lagt 165 miljarder kronor till i olika former av krisstéd till féretag
och tll aktérer inom kultur- och idrottssektorn. Av den totala sum-
man utgjorde 45 miljarder kronor stéd vid korttidspermittering,
33 miljarder kronor sinkta arbetsgivar- och egenavgifter, 26 mil-
jarder kronor omstillnings- och omsittningsstéd och liknande,
44 miljarder kronor sjukléneansvar, hyresstdd och liknande och
17 miljarder kronor stéd till idrott, kultur och mediestsd. "

Utredningen har i uppdrag att analysera och ta stillning till om
det bér inforas bestimmelser om ritt till ersdttning till verksamheter
som triffas av sidana begrinsningar som de samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder som vi foresldr 1 detta kapitel medfér. Det ingdr alltsd
inte 1 vart uppdrag att utreda ritten till ersittning till verksamheter
som drabbas av andra féljder av en omfattande smittspridning, exem-
pelvis minniskors férindrade beteende under en pandemi. Uppdra-
get ir ocksd begrinsat till att just omfatta en reglering av ritten till
ersittning till verksamheterna. Hur enskilda individer kan drabbas
ekonomiskt och bor ha ritt till ersittning under en pandemi eller
annan omfattande smittspridning ligger alltsd utanfor vrt uppdrag.

151 Prop. 2021/22:100 s. 19, tabell 2.2.
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Vi har inte heller 1 uppdrag att nirmare analysera hur mycket av t.ex.
intiktsbortfallet under covid-19-pandemin som kan hinféras till
effekter av sjilva pandemin, inkluderat minniskors férindrade bete-
ende, respektive vad som kan hinféras till effekter av regleringen.
Utredningen har inte heller 1 uppdrag att kartligga och utvir-
dera de minga olika stddformerna under covid-19-pandemin. For
en sidan genomgéing och analys hinvisar vi till Coronakommissio-
nens slutbetinkande Sverige under pandemin — Samhillets, féreta-
gens och enskildas ekonomi (SOU 2022:10, volym 1), regeringens
skrivelse 2021/22:283, Riksrevisionens rapport om statens krisstod
till idrott och kultur under coronapandemin och Myndigheten fér
tillvixtpolitiska utvirderingar och analysers (Tillvixtanalys) pro-

memoria Foretagsstdd under pandemin — Lirdomar infér framtida
kriser (PM 2023:01).

9.19.2 Atgéirderna kan innebdra inskrankningar
i egendomsskyddet och néarings- och yrkesfriheten

Bedomning: De samhillsinriktade smittskyddsdtgirder som ut-
redningen féreslar kan innebira inskrinkningar 1 ritten tll egen-
dom genom radighetsinskrinkningar av anvindningen av mark
eller byggnader. Atgirderna kan ocks4 innebira inskrinkningar
1 nirings- och yrkesfriheten.

De inskrinkningar som de samhillsinriktade smittskydds-
dtgirderna kan innebira krivs for att tillgodose angeligna all-
minna intressen.

Regeringsformens bestimmelser om egendomsskydd
och nirings- och yrkesfrihet

For att nirma oss frdgan om ritten till ersittning tar vi avstamp 1
regeringsformens bestimmelser om egendomsskydd och nirings-
och yrkesfrihet.

Enligt 2 kap. 15 § forsta stycket regeringsformen ér vars och ens
egendom tryggad genom att ingen kan tvingas avstd sin egendom
till det allminna eller till ndgon enskild genom expropriation eller
ndgot annat sddant forfogande eller tila att det allminna inskrinker
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anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for att till-
godose angeligna allminna intressen.

Nir det giller nirings- och yrkesfrihet anges 1 2 kap. 17 § forsta
stycket regeringsformen att begrinsningar i ritten att driva niring
eller utdva yrke far inforas endast for att skydda angeligna allminna
intressen och aldrig 1 syfte enbart att ekonomiskt gynna vissa per-
soner eller féretag.

Ritten till egendom skyddas av Europakonventionen

Ritten till egendom skyddas ocksd av Europakonventionen. Varje
fysisk eller juridisk person ska ha ritt till respekt for sin egendom.
Ingen fir berévas sin egendom annat in i det allminnas intresse och
under férutsittningar som anges i lag och i folkrittens allminna
grundsatser. Dessa bestimmelser inskrinker dock inte en stats ritt
att genomfora sidan lagstiftning som staten finner nédvindig for att
reglera nyttjandet av egendom 1 6verensstimmelse med det allmin-
nas intresse (artikel 11 det férsta tilliggsprotokollet till Europakon-
ventionen).

Begreppet egendom har 1 konventionen en autonom och vid-
strickt innebord, dvs. en allmingiltig innebérd som ir oberoende av
de skillnader som foreligger mellan olika nationella rittssystem. Med
egendom avses i konventionen siledes inte bara fast och 16s egendom
utan ockséd begrinsade sakritter samt fordringar och immateriella
rittigheter. Aven ekonomiska intressen och férvintningar avseende
utdvande av niringsverksamhet omfattas av skyddet. Av Europadom-
stolens praxis framgdr att exempelvis férlust av klientel kan vara en
begrinsning av den ritt till skydd fér egendom som foljer av arti-
keln (se bl.a. Europadomstolens dom i mélet Konyv-T4r Kft m.fl.
mot Ungern, nr 21623/13, meddelad den 16 oktober 2018).

Enligt Europadomstolens praxis finns det ocksd ett krav pd att
ett ingrepp i egendomsskyddet ska vara proportionerligt. Aven om
det finns ett allmint intresse som kan motivera ingreppet méste det
goras en avvigning mellan det allminnas och den enskildes intresse
och 3tgirden miste genomfdras pd ett sddant sitt att den inte inne-
bir en oskilig borda fér den enskilde. Kravet pa proportionalitet
foljer ocksd av 2 kap. 15 § regeringsformen (NJA 2018 s. 753)."

132 Prop. 2020/21:79 s. 83 och 84.
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Bestimmelsen om egendomsskydd har utformats
i enlighet med Europakonventionen

Egendomsskyddet utvidgades till att omfatta rddighetsinskrinkningar

Bestimmelserna i 2 kap. 15 § forsta stycket regeringsformen om
egendomsskyddet (ddvarande 2 kap. 18 § forsta stycket regerings-
formen) fick sin utformning nir Europakonventionen inkorporerades
i svensk ritt. Dessforinnan stadgades i friga om egendomsskyddet
endast att den vars egendom tas 1 ansprik genom expropriation
eller annat sddant férfogande ska vara tillférsikrad ersittning fér
forlusten enligt grunder som bestims 1 lag.

Den ildre bestimmelsen tog alltsd endast sikte pa ritten tll er-
sittning for ingrepp genom expropriation eller annat sddant férfog-
ande, dvs. tvingsvisa dverfoéringar av egendom frdn den enskilde.

I forarbetena till grundlagsindringarna konstaterades att stadgan-
det alltsd inte omfattade begrinsningar i den enskildes mojligheter
att utnyttja frimst sin fasta egendom som féljer av bestimmelser 1
t.ex. plan- och naturvirdslagstiftningen och det ansdgs motiverat att
utdka grundlagsskyddet till att omfatta ocksd rddighetsinskrink-
ningar genom lagstiftning och myndighetsbeslut avseende mark
och byggnader. Det konstaterades att pa s sitt gavs ett mer uttryck-
ligt och starkare grundlagsskydd f6r den enskildes ritt till viktig
egendom.

Det bedémdes att genom att skydda sévil tvingséverforingar
och rddighetsinskrinkningar skulle de grundliggande dtagandena
som foljde av Europakonventionen tydliggéras och preciseras i
grundlagen. Vidare anférdes att inskrinkningar 1 enskildas anvind-
ning av sin egendom férekommer 1 stor utstrickning och ir speciellt
vanligt vad giller fast egendom och att det dirfor var sirskilt moti-
verat att 1 grundlagen inféra ett uttryckligt skydd mot ridighets-
inskrinkningar i mark och byggnader. Det saknades dock underlag
for att overviga ndgot ytterligare lingre skydd f6r egendom och det
konstaterades att genom att Europakonventionen inférlivas med
svensk ritt kommer den att ingd i det skydd f6r den enskildes egen-
dom som finns 1 vanlig lag. Det ansdgs dirfor inte motiverat att, sd
som vissa remissinstanser hade férordat, 13ta all sivil fast som 16s
egendom omfattas av grundlagens egendomsskydd.'”

153 Prop. 1993/94:117 5. 14-16.
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Att var och ens egendom dr tryggad har ingen sjilvstindig betydelse

I forarbetena till grundlagsbestimmelsen om egendomsskydd for-
klaras vidare att paragrafens inledning om att vars och ens (d4 ut-
tryckt som ”varje medborgares”) egendom ir tryggad, inte har nigon
sjilvstindig rittslig betydelse. Den anger endast det évergripande
syftet med bestimmelsen sdsom det kommer till uttryck i dess fort-
satta lydelse. Syftet ir alltsd inte att ge ett heltickande skydd for all
egendom utan i stillet att sI3 fast att hela rittsordningen ska ge ett
betryggande skydd fér den enskildes egendom."”* Med uttrycket "var
och en” avses sdvil fysiska som juridiska personer och sdvil svenska
medborgare som andra som vistas hir."”

I férarbetena betonas att den enskildes egendom inte kan tryggas
ovillkorligen av det allminna. Samhillets behov av mark f6r natur-
virds- och milj6intressen, totalférsvarsindamal och f6r bostadsbyg-
gande, trafikleder, rekreation och andra liknande indam&l méste
kunna tillgodoses. For sddana sirskilt angeligna indamal miste som
en sista utvig finnas mojlighet att tvingsvis ta 1 ansprdk annans egen-
dom eller begrinsa mojligheterna att fritt anvinda sin egendom. Det
méste dven vara mojligt att kunna vidta sddana dtgirder till f6rmin
for enskild for att t.ex. anordna limplig utfartsvig eller f6rhindra
olimplig eller stérande bebyggelse i grannskapet. Ingrepp far dock
endast ske nir det krivs for att tillgodose angeligna allminna in-
tressen. Ett angeliget allmint intresse ska sdledes finnas fér att ett
ingrepp genom lagstiftning eller myndighetsbeslut éverhuvudtaget

ska 3 ske.

Uttrycket “angeligna allméinna intressen”

Vidare anges att den nirmare innebérden av uttrycket “angeligna
allminna intressen” inte dr mojligt att 1 detalj beskriva, men att det
ir sddana ingrepp som ir motiverade med hinsyn till intresset av att
kunna tillgodose allminhetens berittigade krav pd en god miljé och
mdjligheterna att kunna bevara och skydda omriden som ir av sir-
skild betydelse f6r naturvirdssynpunkt som i forsta hand &syftas,
liksom intresset av att kunna ge allminheten tillgdng till naturen
for rekreation och friluftsliv. Aven samhillets behov av mark for

15 Prop. 1993/94:117 s. 48.
155 Prop. 1993/94:117 s. 48 och prop. 2009/10:80 s. 253.
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anliggande av vigar och andra kommunikationersleder m.m. méste
kunna tillgodoses. Vad som ir ett angeliget allmint intresse méste
till slut 1 viss man bli féremal for en politisk virdering dir hinsyn
d dven méste tas till vad som ir godtagbart frin rittssikerhetssyn-
punkt i ett modernt och demokratiskt samhille."®

Uttrycket “expropriation och annat sidant forfogande”

Med ”expropriation eller annat sidant férfogade” avses att en dgande-
ritt eller annan ritt med ett ekonomiskt virde — t.ex. nyttjanderitt,
servitut eller vigritt — tvingsvis 6verfors eller tas 1 ansprik. I for-
arbetena till bestimmelsen uttalas att lagstiftning som mojliggor
sddana ingrepp finns i expropriationslagen (1972:719) men iven 1
annan lagstiftning s som exempelvis plan- och bygglagen (numera
2010:900), och att utanfér bestimmelsens tillimpningsomride fal-
ler ingrepp som innebir att egendom f6rstérs t.ex. pd grund av risk
for smitta. Inte heller skatt, boter, viten och exekutiva &tgirder om-
fattas av bestimmelsen. Som exempel pd férfoganden som ir likstillda
med expropriation har nimnts nationalisering och socialisering av
egendom.

Radighetsinskrinkningar av anvindningen av mark och byggnader

Den andra huvudtypen av ingrepp ir ridighetsinskrinkningar, dvs.
sddana tgirder som innebir att det allminna inskrinker anvind-
ningen av mark och byggnader. Ridighetsinskrinkningar omfattar
sddant som byggnadsférbud, anvindningsférbud och beslut om
naturreservat. Aven den som omfattas av nyttjanderitt till mark eller
byggnad omfattas av skyddet. Inskrinkningar i ritten att anvinda
16s egendom faller diremot utanfér bestimmelsens tillimpnings-
omride."”’

136 Prop. 1993/94:117 s. 48.
157 Prop. 1993/94:117 s. 49 och prop. 2009/10:80 s. 163 och 164.
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Skyddet for nirings- och yrkesfriheten tillkom
vid inkorporeringen av Europakonventionen

Vid grundlagsindringarna som gjordes i samband med att Europa-
konventionen inkorporerades 1 svensk ritt konstaterades att nirings-
friheten har en lang tradition 1 Sverige. Lagstiftningen pd nirings-
omradet utgdr frin att det i princip ska rdda full frihet f6r svenska
medborgare att hir i landet driva niring och utéva yrke. Det konsta-
terades dock ocks3 att det sedan l8ng tid finns en omfattande regler-
ing med begrinsningar i olika hinseenden, t.ex. pd grund av hinsyn
till sikerhets-, hilsovirds-, arbetsskydds- och ordningssynpunkt
eller for att tillgodose krav pd sirskilda kvalifikationer som stills
upp f6r minga yrken.

Utifrén att det dr av grundliggande betydelse for det moderna
samhillet att enskilda s 13ngt det ir mojligt ska garanteras nirings-
och yrkesfrihet, gavs nirings- och yrkesfriheten ett skydd i reger-
ingsformen.

Samtidigt konstaterades att behovet av inskrinkningar i nirings-
och yrkesfriheten kunde gora det svirt att ge bestimmelsen ett reellt
innehdll och att grundlagsregleringen inte handlade om att reglera
rittsligt bindande rittigheter. Utgingspunkten fér regleringen var
i stillet den s.k. likhetsprincipen som innebir att alla ska ha mojlig-
het att konkurrera pa lika villkor under férutsittning att de 1 dvrigt
uppfyller de krav som kan stillas p8 t.ex. kompetens.

Det betonades vidare att likhetsprincipen som utgingspunkt fér
grundlagsreglermgen inte fir hindra att det inférs generella inskrink-
ningar 1 nirings- och yrkesfriheten fér att tillgodose intressen som
frdn allminna utgdngspunkter bedémdes som angeligna. Det togs
dirfor fasta pd likhetsprincipens ekonomiska sida och regleringen ut-
formades sd att det framgar att syftet med en begrinsning av nirings-
och yrkesfriheten inte fir vara enbart att ekonomiskt gynna vissa
niringsidkare eller yrkesutdvare framfor andra. For att en begrins-
ning ska {4 inféras krivs 1 stillet att syftet ir att skydda ndgon ut-
ifrdn samhillets synpunkt skyddsvirt intresse. '

Inskrinkningar pd niringsomrddet har tillkommit f6r att till-
godose frimst sikerhets-, hilsovirds- och arbetarskyddsintressen,
men dven bestimmelser 1 friga om kompetens eller f6r att stilla vissa
krav f6r att en person ska f3 utdva ett visst yrke samt for att bedéma

158 Prop. 1993/94:117 5. 20-22.
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niringsidkares ekonomiska férhéllanden for att utréna viljan och
formdgan att fullgora skyldigheter gentemot det allminna."

De foreslagna samhillsinriktade smittskyddsitgirderna
kan innebira inskrinkningar i ritten till egendom och
i nirings- och yrkesfriheten

Det ir utredningens bedomning att samhillsinriktade smittskydds-
dtgirder kan innebira inskrinkningar i ritten till egendom genom
rddighetsinskrinkningar av mark eller byggnader och i nirings- och
yrkesfriheten, men att inskrinkningarna krivs for att tillgodose ange-
ligna allminna intressen. Utredningens analys om den féreslagna
lagens férenlighet med regeringsformen och Europakonventionen
redovisas nirmare 1 kapitel 12.

I regeringsformens bestimmelser om egendomsskydd finns ocks3
bestimmelser om ritt till ersittning vid inskrinkningar. I f6ljande
avsnitt behandlas dessa bestimmelser och deras betydelse for frigan
om huruvida en ritt till ersittning till de verksamheter som drabbas
av samhillsinriktade smittskyddsdtgirder bor regleras.

9.19.3 Den grundlagsskyddade ratten till ersattning
Bestimmelser i regeringsformen om ritten till ersittning
Ritt till ersittning enligt 2 kap. 15 § andra stycket regeringsformen

I 2 kap. 15 § andra stycket regeringsformen anges att den som genom
expropriation eller ndgot annat sidant férfogande tvingas avstd sin
egendom ska vara tillférsikrad full ersittning for forlusten. Ersitt-
ning ska ocksa vara tillférsikrad den for vilken det allménna inskrin-
ker anvindningen av mark eller byggnad pa sddant sitt att pigiende
markanvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt forsvaras
eller att skada uppkommer som ir betydande 1 férhéllande till vir-
det pd denna del av fastigheten. Ersittningen ska bestimmas enligt
grunder som anges 1 lag.

Enligt férsta meningen 1 bestimmelsen finns alltsd en ritt tll er-
sittning vid tvdngsavhindelse genom expropriation eller annat sidant

19 Prop. 1993/94:117 s. 51.
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forfogande. Som beskrivs ovan har den funnits i regeringsformen
under l&ng tid.

I samband med att Europakonventionen inkorporerades 1 svensk
ritt tillkom bestimmelsen i andra meningen. Genom den utvidgades
ritten till ersittning ocks3 att gilla rddighetsinskrinkningar som
forsvirar anvindningen av mark eller byggnad eller som innebir att
skada uppkommer som ir betydande i férhéllande till virdet pd den
berdrda delen av en fastighet. Ersittningsritten utformades i enlighet
med vad som gillde enligt vanlig lag vid sddana ridighetsinskrink-
ningar.'®

Inskrinkning av hélsoskydds-, miljoskydds- eller sikerbetsskil
enligt 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen

Efter det att bestimmelsen om ersittning vid rddighetsinskrink-
ningar inférdes uppstod en osikerhet om hur den skulle tolkas.
I fokus for diskussionen var frigan om den bestimmelsen innebar
att ersittning skulle utgd vid rddighetsinskrinkningar som skedde
av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Det hivdades &
ena sidan att en bokstavstolkning av bestimmelsen innebar att den
grundlagsfista ersittningsritten omfattade dven dessa typer av ridig-
hetsinskrinkningar. A andra sidan hivdades det att for det fall be-
stimmelsen tolkades i enlighet med tidigare férarbetsuttalanden
omfattades inte sddana ridighetsinskrinkningar av den grundlags-
fista ersittningsritten.'"'

I samband med 2010 4rs grundlagsreform togs denna friga upp.
I grundlagsreformens proposition framgar att andra stycket utgir
frdn en huvudregel om att ersittning ges nir det allminna inskrin-
ker anvindningen av mark eller byggnad pa ett sddant sitt att p3-
giende markanvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt
forsvaras eller skada uppkommer som ir betydande 1 forhillande
till denna del av fastigheten. Som exempel pd fall dir ersittningsritt
enligt denna huvudregel foreligger nimns inskrinkningar till f61jd
av beslut enligt miljobalken om nationalparker, naturreservat, kultur-
reservat och biotopskyddsomriden.

Ersittningsritt foreligger dock inte for den forlust som kan be-
std 1 att forvintningar om dndring 1 markens anvindningsomride inte

10 Prop. 1993/94:117 s. 50.
16! Prop. 2009/10:80 s. 168.
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infrias till f6ljd av dispositionsinskrinkningar. Ersittning limnas s3-
ledes exempelvis inte f6r ingrepp i form av strandsskyddsférord-
nande eller vid vigrad strandskyddsdispens.

Vidare anges att trots denna utgdngspunkt giller principen 1 svensk
ritt att ingripanden frin det allmidnna som har sin grund 1 hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil inte medfor rite till ersitt-
ning. Den principen hade legat till grund for bestimmelser 1 miljo-
balken, men, konstaterades det, hade inte kommit till uttryck 1
regeringsformen. I propositionen hinvisas dven till principen om
férorenarens betalningsansvar (Polluter Pays Principle) som inne-
bir att den som orsakar eller kan orsaka skada eller annan olidgenhet
ska betala kostnaden for att forebygga eller avhjilpa skadan eller
oligenheten.'®

Det framhélls 1 propositionen ocks3 att det finns situationer dir
det inte framstdr som rimligt att den enskilde ensam far bira hela den
ekonomiska bérdan vid ridighetsinskrinkningar som sker av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Den frigan aktualiseras
vid ingripanden som beror p& omstindigheter helt utanfér den en-
skildes kontroll och som drabbar den enskilde mycket hirt. Det
framhdlls att 1 sddana situationer skulle en avvigning mellan de all-
minna och enskilda intressena kunna leda till bedémningen att den
enskilde bor {4 ersittning. En detaljreglering av vilka typer av situa-
tioner en sidan ritt till ersittning bor finnas ansdgs dock inte limpa
sig f6r grundlag. En utredning tillsattes dirfér {6r att nirmare ut-
reda frigan om ersittningsritten vid rddighetsinskrinkningar som
sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil (se mer om
denna utredning nedan).

I ett tredje stycke 1 2 kap. 15 § regeringsformen togs mot denna
bakgrund in en undantagsregel f6r att klargéra att for inskrinkningar
1 anvindningen av mark eller byggnad som sker av hilsoskydds-,
miljéskydds- eller sikerhetsskil giller inte vad som sigs i andra
stycket. I stillet giller vad som anges i lag i friga om ritten till er-
sittning. I férarbetena framhélls att undantagsregeln omfattar t.ex.
bestimmelser i miljobalken och bestimmelser som djurskydds-
hinsyn.'”

162 Prop. 2009/10:80 s. 168 och 169.
19 Prop. 2009/10:80 s. 170.
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9.19.4 Samhillsinriktade smittskyddsatgarder omfattas
inte av den grundlagsreglerade ratten till ersattning

Bedomning: De samhillsinriktade smittskyddsitgirder som fore-
slds omfattas inte av den grundlagsskyddade ritten till ersittning
vid inskrinkningar i egendomsskyddet.

Utredningen om ersittning vid ridighetsinskrinkningar

Det finns rddighetsinskrinkningar som helt faller
utanfor grundlagsskyddet

For att utréna om en ritt till ersittning till verksamheter som berors
av samhillsinriktade smittskyddsdtgirder bor regleras, behover en
bedémning géras av om sddana dtgirder ligger inom ramen f6r den
grundlagsreglerade ritten till ersittning. En sddan bedémning kan
ta sin utgdngspunkt 1 vad som har sagts om ritten till ersittning i
frdga om annan lagstiftning pd smittskyddsomridet.

Som nimns ovan tillsattes i samband med 2010 &rs grundlags-
reform en utredning fér att klargéra vilka ridighetsinskrinkningar
som omfattas av undantagsbestimmelsen 1 2 kap. 15 § tredje stycket
regeringsformen om hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskal.

Utredningen gjorde beddmningen att det finns inskrinkningar
av anvindningen av mark och byggnader som helt och héllet faller
utanfor grundlagsskyddet 1 2 kap. 15 § regeringsformen. Hit hor
ingrepp som innebir att egendom f6rstors t.ex. pd grund av risk for
smitta enligt epizootilagen och zoonoslagen. Inte heller skatt, béter,
viten, exekutiva dtgirder eller andra dtgirder som har sin grund 1
misstorhillanden pd den enskildes sida omfattas av bestimmelsen.
Utanfér bestimmelsens tillimpningsomride bor enligt den utred-
ningen ocks4 falla sidana rddighetsinskrinkningar dir den enskilde
hindras att rittsligen forfoga 6ver sin egendom, t.ex. att fritt 6ver-
lata eller upplita egendom eftersom ordet “anvindningen” bara tar
sikte pd inskrinkningar i det fysiska nyttjandet. For att utgéra en
ridighetsinskrinkning i grundlagens mening bor det enligt den ut-
redningen vidare krivas en viss grad av kvalifikation pd ingreppet,
s& att rent bagatellartade dtgirder faller utanfér definitionen. Den
omstindigheten att en markigare eller verksamhetsutévare méste
limna tillsynsmyndigheter tilltride for kontroll och provtagning
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m.m. utgor inte ett tillrickligt intring f6r att man ska kunna tala om
en ridighetsinskrinkning. Inte heller visst tilltride enligt plan- och
bygglagen bér ses som en ridighetsinskrinkning si linge &tgirden
inte inskrinker forfogandemdjligheterna utan endast tilliter andra
att utfora vissa arbeten. Miste verksamheten avbrytas eller ett om-
ride spirras av for att tillsynen ska kunna genomféras ir det dir-
emot friga om en ridighetsinskrinkning.'**

Utredningens bedémning av epizooti- och
zoonoslagarnas bestimmelser

Utredningen om ersittning vid ridighetsinskrinkningar gick igenom
ett representativt urval av lagar som innehiller bestimmelser som
medger ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och
sikerhetsskal.

Hir kan nimnas att i friga om zoonoslagen ansdg utredningen att
den mojliggor radighetsinskrinkningar av hilsoskydds- och miljs-
skyddskil genom det bemyndigande som finns 1 5 § som innebir att
foreskrifter och beslut 1 det enskilda fallet kan meddelas f6r att fore-
bygga eller bekimpa zoonoser. Likasd ansdg utredningen att epi-
zootilagen mojliggdr radighetsinskrinkningar av hilsoskil genom
bestimmelserna som innebir att verksamheten inskrinks eller f6r-
svaras t.ex. genom spirr- och smittférklaring, tilltridesforbud eller
genom saneringsdtgirder enligt 4-5 och 8 §§. Utredningen ansdg s3-
ledes att dessa lagar innehdll bestimmelser som faller inom tillimp-
ningsomradet f6r 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen, dvs.
att for sidana ridighetsinskrinkningar giller vad som féljer av van-
lig lag i friga om eventuell ritt till ersittning.'® Forstorelse av egen-
dom enligt de lagstiftningarna faller dock, s som beskrivits ovan,
helt utanfér tillimpningsomradet f6r det grundlagsskyddande om-
ridet 1 2 kap. 15 § regeringsformen.

164

SOU 2013:59 5. 40 och 41. I friga om epizooti- och zoonoslagarna se ocksd prop. 1993/
94:117 s. 49 och prop. 1998/99:88 5. 29.
1% SOU 2013:59 5. 59 och bilaga 2.
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Utredningens bedoémning av smittskyddslagens bestimmelser

Nir det giller smittskyddslagen ansdg utredningen att den lagens
bestimmelser mojliggdr begrinsningar av personers rorelsefrihet
och alltsd inte inskrinkningar i anvindningen av mark eller bygg-
nad. Utredningen uttalade att iven sddana avspirrningar som avses
13 kap. 10 § SmL tar sikte pd att begrinsa vissa personers mojlig-
heter att rora sig till och frin ett visst omrdde. Det tar alltsd inte
sikte pd anvindningen av mark eller byggnad.'*® Svitt vi férstdr den
utredningen faller siledes smittskyddslagens bestimmelser utanfér
den grundlagsskyddade ritten att {3 ersittning enligt 2 kap. 15 §
andra stycket regeringsformen.

Forarbetsuttalanden i frdga om de extraordinira
smittskyddsitgirderna i smittskyddslagen

En liknande instillning till den grundlagsreglerade ersittningsritten
synes man ha intagit vid tillkomsten av bestimmelserna om hilso-
kontroll vid inresa, karantin och avspirrning 1 smittskyddslagen,
dven om nigon uttrycklig bedémning 1 friga om regeringsformens
divarande ersittningsbestimmelser inte redovisas.

S&vil 1 det betinkande som l3g till grund f6r inférandet av de
extraordinira smittskyddsdtgirderna som i propositionen som fore-
gick lagindringen ansdgs det finnas skil f6r det allminna att ta pd
sig ett ekonomiskt ansvar fér dem som pa grund av beslut om karan-
tin tvingas avstd frin att forvirvsarbeta. En ritt till ersittning for
dessa personer pd motsvarande sitt som f6r smittbirare infordes
dirfor. Ndgon rite till ersittning, eller ndgra skil for att inféra en
sddan ritt, vare sig for verksamheter som drabbades av beslut om
avspirrning eller f6r andra kategorier drabbade, ansigs dock inte
foreligga.'”

1% SOU 2013:59 bilaga 2.
1SOU 2003:83 s. 125-129 och prop. 2003/04:158 s. 89-93.

791



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

Forarbetsuttalanden i friga om serveringslagen
och om lagen om omstillningsstod

Under remissbehandlingen av den tillfilliga serveringslag som gillde
under covid-19-pandemin och som innebar att den som drev ett
serveringsstille skulle vidta vissa smittskyddsdtgirder, fordes fram
synpunkter om att féretagen bor fir kompensation f6r intiktsfor-
luster till f6ljd av restriktioner och myndighetsbeslut. I propositio-
nen som foregick inforandet av serveringslagen uttalade regeringen
dock att en rad dtgirder for att mildra de negativa konsekvenserna
av virusutbrottet for svenska foretag hade vidtagits. Regeringen
framholl exempelvis att arbetsgivaravgifterna hade sinkts och sjuk-
l6neansvaret slopats och hinvisade ocks3 till den di kommande lag-
stiftningen om omstillningsstod f6r féretag som fatt minskad om-
sittning som en f6ljd av utbrottet av covid-19."* Nigon uttrycklig
ritt till ersittning f6r de verksamheter som drabbades diskuterades
inte.

I propositionen till lagen (2020:548) om omstillningsstd ut-
talade regeringen att foreskrifter om statligt stod till féretag tillhor
regeringens restkompetens enligt 8 kap. 7 § forsta stycket andra
punkten regeringsformen och att det dirfér inte var nédvindigt av
konstitutionella skil att inféra bestimmelserna om stédet i lag.'”

Utredningen drar av detta slutsatsen att regeringen inte ansig
att det fanns en grundlagsreglerad ritt till den aktuella ersittningen.

Uttalanden i friga om bemyndigandelagen

I april 2020 infordes tillfilliga bemyndiganden 1 smittskyddslagen
(bemyndigandelagen) for att mojliggora nedstingningar av verksam-
heter dir allminheten mots och for att mojliggora att andra dtgirder
kunde vidtas for att minska risken f6r smittspridning till f6]jd av att
ménga personer vistas pd samma plats vid samma tillfille. Vid remiss-
behandlingen efterfrigades ekonomisk kompensation till nirings-
idkare for de 3tgirder som ledde till stora negativa konsekvenser
for den niringsverksamhet som berordes.

I propositionen som féregick lagstiftningen uttalade regeringen
att frdgan om sdana kompensatoriska dtgirder skulle dvervigas i

168 Prop. 2019/20:172 s. 40.
169 Prop. 2019/20:181 s. 27.
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samband med att eventuella foreskrifter med stod av bemyndig-
andena togs fram. Regeringen anforde vidare att regeringen, 1 nira
dialog med partierna i riksdagen, hade vidtagit en rad dtgirder for
att mildra de negativa konsekvenserna av virusutbrottet fér svenska
foretag och var beredd att vidta ytterligare dtgirder nir det behévdes.'”

Uttalanden i friga om covid-19-lagen

I covid-19-lagens proposition konstaterade regeringen att de fore-
skrifter som fick meddelas med stéd av covid-19-lagen och beslut
som kunde fattas med st6d av den lagen kunde ha negativa ekono-
miska konsekvenser f6r féretag och andra som bedriver sidana verk-
samheter som omfattades av lagen. Regeringen konstaterade dock
att redan de befintliga lagarna som gav det allminna ritt att inféra
begrinsningar av smittskyddsskil — exempelvis ordningslagen, smitt-
skyddslagen och serveringsslagen — innebar att negativa ekonomiska
konsekvenser kunde uppsta. Ingen av dessa lagar eller anslutande
férordningar, med undantag av ersittningsférordningen kopplad
till smittskyddslagen, innehéll ndgra bestimmelser om ekonomisk
kompensation for aktdrer som omfattades av de restriktioner som
de kunde medféra.

Regeringen hinvisade vidare till de ovan redovisade uttalandena
1 propositionen om de tillfilliga bemyndigandena 1 smittskyddslagen
och konstaterade att regeringen genom den propositionen hade for-
bundit sig att dverviga frdgan om olika kompensatoriska ekonomiska
dtgirder nir eventuella foreskrifter om smittskyddsdtgirder skulle
tas fram.

Regeringen konstaterade ocks3 att covid-19-lagens bemyndigan-
den omfattade ett flertal omriden sdsom allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar, fritids- och kulturverksamhet, handels-
platser och kollektivtrafik. Inom varje omride férekom verksamheter
av olika slag och de dtgirder som bemyndigandena gav mojlighet
till var mycket differentierade. De inneholl allt frdn att en viss typ
av verksamhet skulle hillas stingd till mindre ingripande dtgirder
som t.ex. ett krav pd att tillhandah8lla handdesinfektion. Det inne-
bar enligt regeringen att det inte lit sig goras att 1 ett sirskilt ersitt-
ningssystem reglera frigan om, och i s3 fall vilket mén, ersittning

170 Prop. 2019/20:155 s. 18.
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skulle limnas till dem som omfattades av en foreskrift som med-
delades med stod av covid-19-lagen eller av ett beslut enligt den
lagen.

Regeringen bedémde mot denna bakgrund att det inte var méjligt
att inféra bestimmelser om ersittning i covid-19-lagen, men uttalade
att de foreskrifter som kunde komma att beslutas med stéd av lagen
kunde 3 betydande negativa ekonomiska konsekvenser fér de som
drabbades och att det dirfér fanns ett behov av att vidta kompen-
serande tgirder i de fall som foreskrifter meddelades, for att lindra
de ekonomiska skadeverkningarna av spridningen av covid-19 for
foretag, lontagare och andra aktérer 1 Sverige.

Regeringen konstaterade att {6r de férordningar som enligt
covid-19-lagen skulle understillas riksdagens provning, skulle re-
geringen redovisa en bedémning av de understillda férordningarnas
ekonomiska konsekvenser for foretag, 16ntagare och andra aktérer
och att det pagick ett arbete 1 Regeringskansliet med att analysera
hur olika ersittning kunde utformas. Regeringen avsig dirfor att
dterkomma med f6rslag om sidan ersittning inom ramen for de ruti-
ner som giller f6r budgetprocessen. Regeringen konstaterade slut-
ligen att en sddan ordning stimde vil 6verens med vad som gillde
enligt ordningslagen, smittskyddslagen och serveringslagen.'”' Reger-
ingen foljde sina uttalanden bl.a. genom att under 2021 ligga fram
3tta extra propositioner med férslag pd indringar i statens budget
med anledning av covid-19."

Uttalanden i friga om begrinsningsforordningen

I enlighet med uttalandena i propositionen till covid-19-lagen gjordes
dterkommande 6verviganden om ekonomisk kompensation i sam-
band med att de f6reskrifter som meddelades med st6d av covid-19-
lagen bereddes.

I exempelvis promemorian som ldg till grund f6r begrinsnings-
férordningen bedémdes bestimmelserna i den férordningen kunna
medfora betydande konsekvenser {6r berorda foretag och verksam-
hetsutdvare, samtidigt som det konstaterades att det fanns ett stort
behov av att stirka férutsittningarna att vidta forebyggande dtgir-

71 Prop. 2020/21:79 5. 86-88.
172 Ge bl.a. SOU 2022:10's. 76.
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der for att minska ytterligare smittspridning under pandemin. Det
konstaterades att for manga foretag kunde ytterligare restriktioner
forsimra ett redan anstringt lige, men nyttan av dtgirderna bedém-
des uppviga sddana konsekvenser. Frigan om ekonomisk ersittning
med anledning av bl.a. begrinsningsférordningen skulle 6vervigas
inom ramen for det [6pande arbete som bedrevs for att lindra de
ekonomiska skadeverkningarna av covid-19 for féretag, lontagare
och andra aktdrer 1 Sverige.

I promemorian riknades vidare verksamheter upp som kunde
omfattas av foreskrifterna. Upprikningen var dock inte uttém-
mande och det konstaterades att dven verksamheter som levererar
varor eller tjinster till de direkt berdrda verksamheterna kunde pa-
verkas genom forindringar 1 efterfrigan. Vidare konstaterades att
inte bara verksamhet i privat regi omfattades utan iven verksam-
heter som drevs i offentlig regi eller pd uppdrag av det offentliga.
Vilka och hur omfattande konsekvenser kunde bli skilde sig vidare
sdvil inom som mellan branscher beroende pa deras olika férutsitt-
ningar. Det bedémdes dirfor vara svart att ge en samlad bild av
effekterna, men férutom intikesbortfall ansdgs det rimligt att anta
att tvingande krav skulle medféra 6kade kostnader f6r smittskydds-
tgirder f6r manga verksamheter och stilla hoga krav pd skydds-
ansvarigas arbetsmiljarbete. Vidare kunde &tgirder for att anpassa
lokaler, inklusive méblering och besgksfloden, innebira sdvil kost-
nader som minskad produktivitet. Atgirder for att sikerstilla att
eventuella persongrinser efterlevdes kunde innebira merkostnader
d3 exempelvis personal kan behéva avsittas for att 6vervaka att det
tillitna antalet kunder eller bes6kare inte verskreds.

Det konstaterades ocksd att konsekvenserna givetvis ocksa be-
rodde pd hur linge sirskilda begrinsningar eller tillfilliga stingningar
skulle vara i kraft.'”

Exempel pa uttalanden vid indringar
i begrinsningsférordningen

Ytterligare exempel pd 6verviganden om ersittning som gjordes 1
samband med att covid-19-lagen tillimpades ir de som gjordes i pro-
memorian Andringar i begrinsningsférordningen.

17 Socialdepartementet. Promemoria Sirskilda begrinsningar fér att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (S2020/09963). 2020, s. 31 och 32.
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Genom de i promemorian foreslagna indringarna inférdes bl.a.
en mer triffsiker reglering dir hinsyn togs till att risken f6r smitt-
spridning varierade bl.a. beroende pd om verksamheten bedrevs inom-
hus eller utomhus, antalet deltagare i férhallande till lokalens stor-
lek och om deltagare hade anvisade sittplatser eller inte. Regleringen
bedoémdes ocksd kunna medfora att foreskrifterna kunde utformas
pd ett sitt som var neutralt frdn konkurrenssynpunkt.

Det konstaterades att kraven pd den som ansvarade for en verk-
samhet att vidta limpliga dtgirder f6r att foérhindra smittspridning,
bedriva verksamheten pd ett sitt sd att tringsel undveks och s8 att
minniskor kunde hélla ett frin smittskyddssynpunkt sikert avstdnd
fran varandra, kunde leda till minskade intikter eller 6kade kostna-
der for foretag och andra verksamhetsutévare. Det konstaterades
dock ocks3 att dessa foljder var beroende av utformningen av de
konkreta krav som skulle komma att anges 1 myndighetstoreskrifter.

Vidare bedémdes att forslagen innebar en viss utékad mojlighet
for personer att samlas och verksamheter som hade varit stingda
kunde 6ppna igen med ett begrinsat antal besgkare. Férslagen be-
démdes kunna vintas leda till 6kade intikter f6r foretagen.'”

De foreslagna samhillsinriktade smittskyddsitgirderna omfattas
inte av den grundlagsskyddade ritten till ersittning

Med beaktande av vad som redovisats ovan konstaterar utredningen
att den grundlagsreglerade ritten till ersittning vid inskrinkningar
1 egendomsskyddet omfattar tvingsvisa forfoganden av mark och
byggnader, och ridighetsinskrinkningar i anvindningen av mark
och byggnader som sker av andra skil dn av sidana hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil som avses 12 kap. 15 § tredje stycket
regeringsformen.

Utredningen bedémer att bestimmelserna i den féreslagna lagen
om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder inte ger utrymme for
ndgra tvingsvisa férfoganden av mark och byggnader.

I den mén bestimmelserna ger upphov till ridighetsinskrink-
ningar av anvindningen av mark eller byggnad utgér de inskrink-
ningar som gors av hilsoskyddsskil och som dirmed omfattas av
undantagsbestimmelsen i 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen.

174 Socialdepartementet. Promemoria Andringar i begrinsningsforordningen (S2021/01524).
2021, s. 44 och 45.
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Nigon grundlagsskyddad ritt till ersittning finns dirfér inte for
de foreslagna samhillsinriktade smittskyddsitgirderna.

Detta innebir dock inte att lagstiftaren ir férhindrad att inféra en
ritt till ersdttning. Lagstiftaren ir i stillet fri att avgdra om ersittning
ska limnas och vilka férutsittningar som d& ska vara uppfyllda.

9.19.5 En utfastelse om att dvervaga kompletterande
atgarder bor framga av lagen om samhillsinriktade
smittskyddsatgarder

Forslag: Av den foreslagna lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsétgirder ska framgs att nir regeringen meddelar foreskrif-
ter om samhillsinriktade smittskyddsitgirder ska regeringen
overviga kompletterande dtgirder f6r de verksamheter och anord-
nare av allminna sammankomster och offentliga tillstillningar
som drabbas av kostnader och forluster med anledning av de sam-
hillsinriktade smittskyddsitgirderna.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om férutsittningarna fér sidana kom-
pletterande 3tgirder.

Bedomning: Vid éverviganden om kompletterande dtgirder bor
tidigare erfarenheter av sddana tgirder tas tillvara.

Utgangspunkter {6r ersittning vid ridighetsinskrinkningar

av hilsoskyddsskal

Utredningen om ersittning vid ridighetsinskrinkningar kartlade
vilka grundliggande utgdngspunkter som lagstiftaren har beaktat 1
friga om ritten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilso-
skydds-, miljéskydds- och sikerhetsskil i tidigare lagstiftningssam-
manhang. Sammanfattningsvis redogjorde den utredningen for
foljande utgingspunkter.'”

175 SOU 2013:59 s. 103-105.
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I de 6verviganden som lagstiftaren har gjort i friga om ritten till er-
sittning vid inférandet av bestimmelser som méjliggdr rddighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil ir
féljande av betydelse.

— Proportionalitetsprincipen.

— Kravet p8 forutsebarhet och den enskildes legitima férvintningar.
— Principen om att férorenaren betalar och férsiktighetsprincipen.
— Lagenlighetsprincipen.

— Kravet pd viss kvalifikation p4 ingreppet.

— Skadestdndsrittsliga principer om adekvat kausalitet, medelbar skada
m.m.

— De EU-rittsliga reglerna om olagligt statsstod.

I praktiken ir det alltid friga om att géra en proportionalitetsbedém-
ning vid vilken de intressen som stills mot varandra tillmits olika be-
tydelse beroende pa vilka principer som i det enskilda fallet ir aktuella.
Exakt vilka hinsyn och vilka principer som paverkar proportionalitets-
bedémningen och vilken vikt som liggs vid dessa hinsyn och principer
varierar fran fall till fall.

Uppfattningen om vad som {rén tid till annan f&r anses vara skiligt 1
den ena eller andra situationen och vilken vikt som ska liggas vid de
olika principerna paverkas av politiska uppfattningar och virderingar.
Den vikt som har lagts vid de olika principerna och &vriga hinsyn har
dirfor varierat dver tid.

Mojligheten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil dr storre 1 foljande fall.

- Vid 4tgirder av bevarandekaraktir, dvs. som inte i1 forsta hand syftar
till att avvirja en allvarlig risk frdn en viss verksamhet.

— D3 den verksamhet som bedrivs typiskt sett ir ofarlig eller samhills-
nyttig.

Mojligheten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil 4r mindre i foljande fall.

— D3 atgirden syftar till att avvirja en allvarlig risk.

— D3 verksamheten som berdrs orsakar den risk som dtgirden syftar
till att avvirja.

— D3 de samhillsintressen som ska skyddas ir av sirskilt viktig art.
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Andra aspekter som kan pdverka ritten till ersittning i en viss situa-
tion ir bl.a. f6ljande.

— Valet av det fér den enskilde minst ingripande alternativet.

—Mgjligheten att begrinsa skadan p4 annat sitt, som inférandet av en
ritt till dispens eller meddelandet av 6vergdngsbestimmelser.

— Samhillsekonomiska aspekter, som statens ekonomiska mojligheter
att betala ut ersittning eller den ekonomiska vinst en viss dtgird med-
for for samhillet i stort.

— Atgirdens effektiva genomférande.
— Andra méjligheter till kompensation fér den enskilde.

— EU-rittsliga regler, t.ex. reglerna om olagligt statsstdd.

Den slutgiltiga beddmningen av vilken vikt som 1 varje enskilt fall ska
liggas vid de olika principer och hinsyn som paverkar proportionalitets-
bedémningen miste limnas till lagstiftaren, meddelaren av f6éreskrifter
eller den myndighet eller domstol som har att bedéma en ridighets-
inskrinkning.

Vid lagstiftning eller meddelandet av generella foreskrifter kommer
proportionalitetsbedémningen inte att avse varje enskilt fall som kan
komma att triffas av bestimmelserna. Det blir 1 stillet friga om att
virdera de motstiende intressena huvudsakligen efter hur tungt de
typiskt sett viger 1 de fall som avses med regleringen.

Utredningens 6verviganden om en lagreglering om ersittning
vid samhillsinriktade smittskyddsdtgirder

Att den foreslagna lagen ér av beredskapskaraktir
talar mot en reglering

Den lag om sambhillsinriktade smittskyddstgirder som vi foreslar
ir av beredskapskaraktir. Det innebir att tillimpningen av lagen inte
fullt ut gir att forutse. Det ir f6r oss 1 dag t.ex. okint nir i tiden den
kommer att behova tillimpas, vilka verksamheter, ssmmankomster
och tillstillningar som kommer att berdras av smittskyddsdtgirderna
vid tillimpningen av lagen och hur lingtgdende inskrinkningarna
som foljer av dtgirderna d3 blir. Att s3 avgorande omstindigheter
ir okinda talar mot en reglerad ritt till ersittning.

Avgorande dverviganden som t.ex. pdverkar proportionalitets-
bedémningen och vilken vikt som i1 den bér liggas vid olika intres-
sen gir under sidana férhillanden inte att fullt ut avgéra pa férhand.

799



Starkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgirder SOU 2025:48

Uppfattningen om vad som fran tid till annan far anses vara skiligt
1 den ena eller andra situationen och vilken vikt som ska liggas vid
de olika principerna péverkas, si som anférts ovan, ocksd av d3 rad-
ande politiska uppfattningar och virderingar.

Det ir dven frdga om inskrinkningar fér att avvirja en allvarlig
risk som drabbar hela samhillet, vilket enligt kartliggningen ovan
kan tala f6r att utrymmet for ersittning ir mindre.

Det finns dock ocksd omstindigheter som talar fér att bestim-
melser om en ritt till ersittning i ndgon form bor framgs av lagen.
Vid 6verviganden om en sidan reglering kan féljande uttalanden
som gjorts 1 samband med tidigare lagstiftning pd smittskydds-
omridet ocksd vara av intresse att lyfta fram.

Uttalanden om skélighet i samband med erséttningsforordningen

Som nimnts tidigare reglerar ersittningsférordningen en mojlighet
for staten att betala ut ersdttning i vissa fall vid ingripanden fér att
forhindra spridning av en smittsam sjukdom. En férutsittning ir att
ingripandet skett enligt smittskyddslagen, 9 kap. 15 § miljobalken
eller livsmedelslagen. Ersittningsférordningen ir frimst inriktad pd
att ersitta kostnader och férluster for foretagare. Den skapar dock
inte en rdtt till ersittning utan 6ppnar en majlighet till ersittning i
vissa fall. En ansékan om ersittning stills till linsstyrelsen och pro-
vas av Kammarkollegiet. En grundliggande férutsittning for att er-
sittning ska kunna ges med stéd av férordningen ir att kostnaden
eller férlusten fororsakats av ett myndighetsingripande och som
regel kan endast kostnader eller férluster som ir en direkt f6]jd av
myndighetens dtgird ersittas. Ersittningsbeloppen ir 1 viss utstrick-
ning maximerade, bl.a. genom beloppsgrinser.

Till st6d for att det skulle inféras mojligheter f6r staten att utge
ersittning anfordes vid forordningens tillkomst bl.a. att det manga
ginger kunde te sig obilligt att féretagaren skulle {3 bira hela for-
lusten.'”*

Av sivil propositionsuttalanden som av vigledande avgéranden
frdn Hogsta férvaltningsdomstolen framgdr att syftet inte ir att
ersittning ska ges med stéd av foérordningen med anledning av de
dtgirder myndigheterna vidtar i sin regelmissiga kontrollerande

176 Prop. nr. 126 ar 1956, s. 25.
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verksamhet, utan vad det kan bli friga om ir att ersitta férluster som
uppkommer vid extraordinira ingripanden.'”’

Enligt uppgifter som utredningen har fitt frin Kammarkollegiet
har antalet drenden om ersittning enligt férordningen som myndig-
heten har handlagt under 2000-talet varit hogst begrinsat. Under de
senaste dren har myndigheten inte prévat nigon ansdkan férutom
under 2020 dd myndigheten prévade 28 ansdkningar, varav 27 av
dem rorde smittskyddslagen och covid-19. Samtliga ansékningar
avslogs.

Uttalanden om nytta for allménbeten och foretagsrisker
i samband med epizootilagen och zoonoslagen

Med stod av epizootilagen kan Jordbruksverket for att forebygga
eller bekimpa djursjukdomar fatta beslut om slakt av djur och om
smittrening m.m. Den som till {6]jd av ett sddant beslut drabbas av
viss forlust eller kostnad har enligt lagen ritt till ersittning av staten.
Huvudregeln ir att full ersittning ska betalas utom nir det giller
produktionsbortfall dir ersittningsnivan 1 princip motsvarar 50 pro-
cent av forlusten (15 §). Ersittningsfrdgor provas av Jordbruksverket.
Vid tillkomsten av lagen anférdes att det dr rimligt att sjukdoms-
bekimpningen till stor del finansieras med skattemedel eftersom
konsumenterna har nytta av att Sverige har ett gott djurhilsolige
och dirmed en hég kvalitet pd livsmedlen.'”®

Aven enligt zoonoslagen kan Jordbruksverket eller linsstyrel-
serna fatta vissa beslut {6r att forebygga eller bekimpa vissa djur-
sjukdomar. Besluten kan avse slakt av djur, smittrening, djurhillning
m.m. Den som drabbas av kostnad eller forlust pd grund av ett s3-
dant beslut kan {3 ersittning enligt zoonosférordningen. Ersittning
limnas i princip med hogst 50 procent av kostnaden eller forlusten
(11 a §). Aven hir prévas ersittningsfrigor av Jordbruksverket.
Avsikten med reglerna ir enligt ett forarbetsuttalande endast att 1
skilig omfattning mildra ekonomiska konsekvenser for de enskilda
djurigarna."”” Att zoonoslagstiftningen inte fullt ut motsvarar den
1 epizootilagen beror bl.a. pd att regleringen utgick frdn sjukdomen
salmonella och att den sjukdomen, till skillnad frn de sjukdomar

177 Prop. nr 126 4r 1956 5. 32 och RA 2002 ref. 45.
178 Prop. 1998/99:88 s. 24.
17 Prop. 1982/83:172 s. 8.
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som regleras 1 epizootilagen, ir nigot som den enskilde djurigaren
méste ta hinsyn till som en beaktansvird risk som ingdr i féretagar-
risken, eftersom salmonella alltid finns i den omgivande miljén.'®

Regleringen i zoonoslagen fick sin utformning 2014 efter uttalan-
den av Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) i1 ett avgérande om
ersittning enligt divarande vixtskyddslagen (1972:318) om att er-
sittningsbestimmelserna i den tillhérande férordningen inte hade
stdd 1 lag eftersom det saknades ett bemyndigande f6r bestimmel-
serna.'” Hirvid utgick HFD frén att kravet pd att féreskrifter som
giller ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska férhillanden
ska regleras 1 lag ocks3 giller en féreskrift som 1 nigot avseende be-
grinsar omfattningen av ett tidigare foreskrivet ingrepp och dirfoér
kan sigas g 1 berittigande riktning. Avgorandet ansigs ha relevans
ocksa f6r bl.a. zoonoslagstiftningen. Genom lagindringen infordes
nuvarande bestimmelser i 11 a § zoonoslagen och som anger att for
kostnader eller forluster som uppkommit p grund av beslut enligt
lagen eller pd grund av f6reskrifter som meddelats med st3d av lagen
kan ersittning limnas av statsmedel. Vidare anges att frigor om er-
sittning provas av regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer. Ett bemyndigande togs ocks8 in om att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer f&r meddela foreskrifter
om férutsittningarna for att ersittning ska kunna limnas och om
de kostnader eller férluster som ska kunna ersittas.'®

Uttalanden om foljsambet av beslut i samband
med karantin enligt smittskyddslagen

Nir frigan om ritt till ersittning av allminna medel f6r dem som
drabbats av en tvingsdtgird i form av de extraordinira smittskydds-
dtgirderna i1 smittskyddslagen évervigdes, uttalade regeringen i
propositionen att nir det giller beslut om karantin var det tydligt
att en sddan 3tgird i férsta hand meddelas 1 det allminnas intresse.
Redan mot den bakgrunden, konstaterade regeringen, kunde det
framstd som skiligt att det allminna skulle iklida sig ett ansvar for
eventuella forluster f6r den enskilde. Det beaktades ocks3 att smitt-
birare hade ritt till ersittning om de p grund av vissa myndighets-

1% Prop. 1998/99:88 s. 40.
18U HFD 2013 ref. 37.
182 Prop. 2013/14:182, bet. 2013/14:MJU23, rskr. 2013/14:266.
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beslut behovde avstd frin forvirvsarbete. De skil som foranlett den
ordningen ansdgs kunna 8beropas dven for en ersittningsritt for per-
soner som maste avstd frin férvirvsarbete pd grund av ett beslut om
karantin.

Regeringen konstaterade ocks3 att det torde kunna underlitta
for smittskyddslikaren att agera kraftfullt och konsekvent om han
eller hon vet att den enskilde har ritt till ersittning. Dessutom be-
démdes den enskildes vilja att respektera beslutet paverkas positivt
av en ritt till ersittning.

Bestimmelser om att den som hillits i karantin skulle ha samma
ritt till ersittning som en smittbirare infordes dirfér, vilket innebar
att ersittningsritten kom att hinga samman med om den enskilde
pa grund av karantinsbeslutet tvingades avstd frin férvirvsarbete.'®
Motsvarande bestimmelser &terfinns nu 1 socialférsikringsbalken.

Det konstaterades vidare att den enskilde sannolikt 1 en del fall
skulle kunna drabbas ocksd av andra kostnader idn sddana som beror
pa att han eller hon avstdtt frin forvirvsarbete, men sddana kostna-
der skulle dock inte biras av det allmidnna. Det bedémdes att de 1
regel torde bli av mindre betydelse fér den enskilde och en ritt till
sddan ersittning skulle sannolikt komplicera handliggningen av er-
sittningsfrigorna.'®*

I propositionen lyftes dven fram att ett beslut om karantin som
drabbar en anstilld 1 ett féretag skulle kunna villa oligenhet for
foretaget genom att den anstillde uteblir frin sin arbetsplats under
karantinstiden. Enligt regeringens mening kunde emellertid de eko-
nomiska konsekvenserna av ett sddant beslut inte bli s betungande
for foretaget att ersittning pd den grunden bér kunna komma
ifrga.'®

Uttalanden om att tdla storre ingrepp vid en epidemi
i samband med avspirrning enligt smittskyddslagen

I friga om beslut om avspirrning bedémde regeringen att dven ett
sddant beslut skulle kunna leda till att personer som berérs av be-
slutet méste avstd frin férvirvsarbete och dirfér, eller av ndgon

annan anledning, drabbas av ekonomiska skada. Det kunde rora sig

18 Prop. 2003/04:158 5. 91 och 92.
18¢ Prop. 2003/04:158 5. 91 och 92.
18 Prop. 2003/04:158 s. 93.
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om personer som har bostad inom det avspirrade omridet och
arbetsplats utanfér men ocksd om personer som bor utanfér men
har sin arbetsplats inom omradet.

Regeringen ansdg det dock langt ifrén sjilvklart att staten skulle
vara strikt ersittningsansvarig fér skador som uppkom p3 det sittet.
Det bedémdes att ett beslut om avspirrning till skillnad frén ett
beslut om karantin inte ir riktat mot sirskilt angivna personer och
leder inte till samma kraftiga begrinsning i den individuella rérelse-
friheten. Tillrickliga starka skil ansdgs dirfor inte foreligga for att
foresld en ritt till ersittning f6r enskilda personer som drabbas av
oligenheter pd grund av beslut om avspirrning.'®

Det uppmirksammades ocks3 att beslut om avspirrning dven
hade behandlats av Kommittén for dversyn av det allminnas skade-
stdndsansvar (SOU 1993:55). Kommitténs vervigande tog fram-
for allt sikte pd avspirrningar som beslutats med stéd av polislagen.
I betinkandet anférdes bl.a. att det inte torde féresviva ndgon att
ersitta skador som triffar alla mojliga personer som pd ena eller
andra sittet blir lidande av avspirrningen, t.ex. kunder till en bank
vars lokaler avstingts pa grund av ett beginget bankrdn. En regel
om kompensation till en sddan obegrinsad krets skulle ha sviréver-
skddliga konsekvenser och strida mot kommitténs instillning till
den allminna frigan om vilken personkrets som bor vara berittigad
till ersittning pd grund av myndighetsingrepp. Vad som enligt kom-
mittén kunde dvervigas var diremot att ersittning skulle utgs till
igare eller innehavare av den egendom som avspirrats.

Det uttalades dock att det fanns invindningar mot att man pd
detta sitt skulle sirbehandla en del av ersittningsfrigorna vid lag-
liga ridighetsinskrinkningar. Till detta lades ocksd den omstindig-
heten att det férutom avspirrningar som har samband med utred-
ning om brott férekommer att polisen och dven andra myndigheter
spirrar av t.ex. en viss gata, vilket komplicerar en tinkt regel. Nigot
strikt ersdttningsansvar vid avspirrningar foresprikades dirfor inte.
Utgdngspunkten skulle 1 stillet vara att en ritt till ersittning skulle
kunna komma i friga endast om det kunde motiveras av sirskilda
skal.

Vidare bedémdes att ett beslut om avspirrning med stéd av
smittskyddslagen fattas forst 1 ett senare skede av en epidemi och
d enbart i situationer dd samhillet inte med andra medel kan kon-

18 Prop. 2003/04:158 s. 92.
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trollera spridningen av sjukdomen. Det konstaterades att en sddan
situation nirmast var att jimstilla med férhéllanden 1 ofred och en-
skilda fir dirmed rikna med att tdla betydlig storre ingrepp dn vid
mer normala férhillanden. Sammantaget ansigs omstindigheterna
inte sddana att det fanns skil att inféra en sirskild ritt till ersittning
for avspirrningar.

Det ansdgs dock inte innebira att ersittning aldrig skulle kunna
komma i friga. Den generella bestimmelsen 1 skadestindslagen
(1972:207) om det allminnas skadestindsansvar f6r skador som
villas genom fel eller férsummelse vid myndighetsutévning fram-
holls."”

Aven frigan om att en avspirrning skulle kunna leda till att ett
foretags kontakter med kunder f6rsvaras eller forhindras togs upp.
Det framholls dock att avspirrningsbesluten inte har ndgon indivi-
duell adressat. De drabbar en obestimd krets av personer och fore-
tag. Sdvitt giller foretagen ansdgs det kunna hivdas att sidana beslut
utgor en foretagarrisk bland andra. P grund av det anférda ansdg
regeringen inte att tillrickliga skil for en ritt till ersittning forelig.'™

Uttalanden om en foretagsrisk bland andra i samband
med hdélsokontroll enligt smittskyddslagen

Nir det gillde hilsokontroll konstaterade regeringen att ett beslut
om hilsokontroll méjligen nigon ging skulle kunna vélla ekono-
misk forlust f6r den som omfattas av ett sddant beslut. Det kunde
emellertid antas att férlusten 1 s fall inte skulle bli storre dn att den
skiligen kunde biras av den enskilde. Vidare lyftes vid remissbehand-
lingen att genomférandet av hilsokontroller pd flygplatser ocksd
skulle kunna leda till avsevirda kostnadsékningar for flygbolag och
flygplatser. Aven i detta sammanhang beaktade regeringen dock att
besluten om hilsokontroll drabbar en obestimd krets av féretag och
att det dirfor kan betraktas som en foretagarrisk bland andra. Mot
denna bakgrund ansg regeringen att inte heller betriffande hilso-
kontroll vid inresa fanns tillrickliga skil for en rite till ersittning
for foretag.'”

187 Prop. 2003/04:158 5. 92 och 93.
'88 Prop. 2003/04:158 5. 93.
18 Prop. 2003/04:158 s. 93.
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Uttalanden om utfistelse om kompensation
i samband med covid-19-lagen

Som redogjorts f6r ovan uttalade regeringen 1 covid-19-lagens pro-
position att regeringen hade, genom uttalanden i propositionen som
foregick de tillfilliga bemyndigandena i smittskyddslagen, férbun-
dit sig att dverviga frigan om olika kompensatoriska ekonomiska
dtgirder 1 samband med att eventuella foreskrifter om smittskydds-
dtgirder skulle tas fram. Det framgick vidare att regeringens arbete
med att vidta ekonomiska kompensatoriska dtgirder skedde i nira
dialog med partierna i riksdagen.

Det fanns sdledes en utfistelse frin regeringens sida om kom-
pensatoriska dtgirder, dven om utfistelsen inte var reglerad genom
ndgon bestimmelse om ritt till ersittning f6r de verksamheter som
dlades restriktioner.

En lagreglerad ritt till ersittning bor inte inf6ras

En pandemi eller annan omfattande smittspridning av en samhills-
farlig sjukdom som drabbar landet ir en extraordinir hindelse. I lik-
het med vad som uttalades i samband med att avspirrning inférdes
som en extraordinir smittskyddsdtgird kan det krivas att var och
en da far tdla att f6lja lingtgdende rekommendationer och under-
kasta sig smittskyddsdtgirder f6r att f6rebygga och férhindra smitt-
spridning. Att varje sidan inskrinkning ska kompenseras dr dirfér
enligt utredningens mening inte rimligt.

Att smittsamma sjukdomar sprids minniskor emellan och att om-
fattande utbrott kan pdverka samhillet emellandt dr ocks3, sd som
uttalats 1 samband med sdvil epizooti- och zoonoslagstiftningen
som hilsokontroller enligt smittskyddslagen, nigot som fir anses
ingd i vad som behover beaktas som en foretagarrisk.

Erfarenheten visar vidare att en pandemi eller annan omfattande
smittspridning ofta dr unik till sin natur d4 samhillsstrukturer och
beredskap kan ha férindrats sedan landet drabbades forra gdngen.
Smittimnets egenskaper paverkar hur snabbt och pd vilket sitt sjuk-
domen sprids. Smittsamma sjukdomar kan variera i allvarlighetsgrad,
liksom vilka grupper av minniskor som I8per storst risk for att do
eller bli allvarligt sjuka i sjukdomen. Som ocksd beskrivs ovan ir
det dirfor mycket som ir okidnt om hur en framtida pandemi eller
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annan omfattande smittspridning slir mot samhillet. Vad en ritt
till ersittning skulle f8 for konsekvenser for samhallet gir under
sddana forhallanden dirfér inte att forutse.

Det ir utredningens bedémning att ndgon lagreglerad ritt ill
ersittning bor mot denna bakgrund inte inféras i den foreslagna
lagen om sambhillsinriktade smittskyddsitgirder.

En lagreglerad utfistelse om att 6verviga kompletterande
atgirder bor inforas

Aven om en ritt till ersittning inte bor inféras bor det enligt utred-
ningens mening ocks3 tas fasta pd att det kan uppfattas som oskiligt
att drabbade ska std for hela risken och kostnaden under extraordi-
nira férhillanden. Som uttalades i samband med att karantin infér-
des som en extraordinir smittskyddsdtgird kan vetskapen om att man
far en viss kompensation gora att viljan till att f6lja ett 3liggande okar.

Vad som slutligen ir avgodrande f6r utredningens bedémning av
om nigon form av reglering om ersittning ska inforas r hur ersitt-
ningsfrigan hanterades under covid-19-pandemin. Som vi tidigare
har beskrivit ingdr det inte 1 virt uppdrag att kartligga och utvir-
dera de minga olika stddformerna under covid-19-pandemin. Men
vi kan dnd3 konstatera att stdd och andra &tgirder till drabbade fore-
tag och andra verksamheter inom niringslivet kan bidra till viktiga
samhillsekonomiska effekter genom att mildra f6ljderna av en eko-
nomisk nedgidng och t.ex. férhindra konkurser f6r annars livskraf-
tiga foretag och motverka arbetsléshet i drabbade branscher.'”

Nigon generell reglering av ritt till ersittning f6r de verksam-
heter som drabbades av de foreskrifter och beslut som fattades med
stdd av covid-19-lagen inférdes inte. Diremot fanns, s& som ovan
beskrivits, utfistelser genom uttalanden frin regeringen att dver-
viga frigan om olika kompensatoriska ekonomiska dtgirder nir
foreskrifter om smittskyddsdtgirder med stod av covid-19-lagen
togs fram. Utfdstelserna gjordes 1 nira dialog med partierna i riks-
dagen.

Eftersom den lagstiftning vi nu foreslar ir av beredskapskaraktir
och det i dag dr okint om och nir den kommer att tillimpas, ir det
av naturliga skil inte gorligt for regering och riksdag att nu i forvig

190 Se t.ex. prop. 2021/22 :100 och Tillvixtanalys. Promemoria Féretagsstdd under pandemin
— lirdomar infor framtida kriser. 2023. PM 2023:01.
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gora en utfistelse pa det sitt som gjordes under covid-19-pandemin.
Diremot bor en motsvarande utfistelse kunna goéras i lagform.

Utredningen foreslar dirfor att det 1 den féreslagna lagen om
samhillsinriktade smittskyddsdtgirder tas in en bestimmelse om
att regeringen nir den meddelar foreskrifter om samhillsinriktade
smittskyddsdtgirder ska dverviga kompletterande dtgirder for verk-
samheter och anordnare av allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar som drabbas av kostnader och férluster med anledning
av de samhillsinriktade smittskyddsdtgirderna.

Att regeringen ska 6verviga frigan innebir att regeringen f6r-
binds att éverviga frigan om kompensatoriska ekonomiska dtgir-
der eller andra kompletterande dtgirder f6r de verksamheter som
kommer att omfattas av féreskrifter och beslut som meddelas med
stod av lagen. Dessa bestimmelser lagfister sdledes vad som ska gilla
1 friga om ersittning (jfr 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen).
Att regeringen ska 6verviga frigan i samband med att regeringen
meddelar foreskrifter med stéd av lagen innebir att regeringen bide
ska 6verviga frigan nir regeringen meddelar foreskrifter om att be-
stimmelser 1 lagen ska aktiveras och 1 samband med att regeringen
meddelar foreskrifter om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder
med st6d av lagen. Overviganden i samband med att bestimmelser
1 lagen aktiveras gors limpligen i den proposition som ska limnas
till riksdagen vid understillningen.

Ytterligare foreskrifter om atgirder kan meddelas
pa forordningsniva

Nigon nirmare utfistelse om 1 vilken omfattning och i vilken form
sidana dtgirder ska vidtas bor dock enligt utredningens mening inte
goras 1 lagen. Osikerheten kring nir och under vilka férhillanden
lagen kommer att tillimpas ir for detta for stor. Den materiella re-
gleringen av sddana dtgirder kan vidare komma att vara komplex
och det kan kriivas en flexibilitet att snabbt anpassa deras utform-
ning till indrade férutsittningar.”

Utredningen foresldr dirfor ett bemyndigande om att reger-
ingen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
foreskrifter om forutsittningarna for kompletterande dtgirder.

91 Tfr prop. 2019/20:181 s. 27.
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I zoonoslagen finns en bestimmelse som anger att frigor om er-
sittning provas av regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer. Ndgon motsvarande bestimmelse bér enligt utredning-
ens beddmning inte f6reslds 1 friga om den nu aktuella regleringen.
Det bér 1 stillet std regeringen fritt att avgora pa vilket sitt even-
tuell ersittning bor ges. Som exempel kan nimnas nedsittningen av
arbetsgivaravgifter och slopandet av sjuklén som regeringen fattade
beslut om under covid-19-pandemin. Bedémer regeringen att kom-
pletterande dtgirder ska vidtas genom att ekonomiskt stod ska ges
till verksamheter genom ett ansékningsférfarande och en prévning
av regeringen eller av en férvaltningsmyndighet kan regeringen fore-
skriva om ett sidant férfarande inom ramen f6r mojligheten att
meddela verkstillighetsforeskrifter.

Den f6reslagna regleringen hindrar inte
annan ersittning och stod

Utredningen vill i detta sammanhang ocksd betona att den reglering
som nu foreslds endast tar sikte pd eventuella dtgirder som kompen-
sation for sddana smittskyddsdtgirder som kan komma att meddelas
med stdd av den féreslagna lagen om samhillsinriktade smittskydds-
tgirder. Det stdr givetvis regeringen fritt att 6verviga och besluta
om andra dtgirder t.ex. i form av ekonomiskt stdd f6r att méta de
foljder som en pandemi eller annan omfattande smittspridning kan
medfoéra. Den foreslagna regleringen ska alltsd inte utgdra ndgot
hinder for detta.

Kompletterande dtgirder for radighetsinskrinkningar
kan gynna ocksd andra fri- och rittigheter

I utredningens direktiv betonas att demonstrationer, opinionsbild-
ande moten och religiésa sammankomster har sirskild betydelse 1
ett demokratiskt samhille och har ett sirskilt skydd 1 regeringsfor-
men. Det framhills 1 direktiven att nir inférande av begrinsningar
av allminna sammankomster dvervigs, bor det beaktas om mot-
svarande effekt kan uppnds genom att smittskyddsitgirder i stillet
inférs f6r andra verksamheter.
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Vi dterkommer 1 kapitel 12 med vér analys och avvigningar om
véra forslags limplighet och effekt i1 férhillande till de intressen som
grundliggande fri- och rittigheter avser att skydda. Vi vill dock hir
framhilla att de rddighetsinskrinkningar 1 anvindningen av mark
och byggnader som det kan bli friga om p3 grund av de samhiills-
inriktade smittskyddsdtgirderna i manga fall ir av sddan natur att
en kompensatorisk 8tgird kan vara en ekonomisk ersittning. Nir
det giller samhillsinriktade smittskyddsitgirder som innebir in-
skrinkningar 1 opinionsfriheter, t.ex. begrinsningar i mojligheten
att genomfora eller delta 1 demonstrationer, opinionsbildande méten
eller religi®sa sammankomster kan en sddan begrinsning av natur-
liga skil inte kompenseras med en ekonomisk 4tgird.

Ar det epidemiologiska liget sidant att det finns utrymme for
att anvinda de foreslagna samhillsinriktade smittskyddsdtgirderna
pa det differentierade sitt som de dr avsedda att kunna anvindas, bor
siledes en dtgird som innebir en ridighetsinskrinkning 1 anvind-
ningen av mark eller byggnad och som kan kompenseras med kom-
pletterande dtgirder 1 form av t.ex. en ekonomisk ersittning, kunna
overvigas framfor en dtgird som begrinsar mojligheten att genom-
fora eller delta i demonstrationer, opinionsbildande méten och re-
ligiosa sammankomster. P4 sd sitt kan de fri- och rittigheter som
har ett sirskilt starkt skydd i regeringsformen skyddas.

Vid 6verviganden om kompletterande dtgirder
bor tidigare erfarenheter tas tillvara

Varje situation dr unik men véirdefull erfarenbet finns

Som upprepats vid nigra tillfillen i detta avsnitt l3ter det sig svar-
ligen goras att fullt ut beskriva vilka éverviganden i friga om kom-
pletterande dtgirder som behéver goras i samband med en framtida
pandemi eller annan omfattande smittspridning. I denna friga nojer
sig utredningen med att lyfta fram vad som sagts hir ovan och att
det finns goda skil att beakta erfarenheter av tidigare 6verviganden
1 liknande situationer, dven om omstindigheterna kan skilja sig &t.
Hir kan enligt utredningens mening tas tillvara erfarenheter frin de
branschspecifika stéden under covid-19-pandemin. Viss vigledning
kan vidare tas frin den sammanstillning som Utredningen om ersitt-
ning vid ridighetsinskrinkningar gjorde i sitt betinkande och som
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nimns ovan, samt frin det regeringsuppdrag Tillvixtanalys har haft
att f6lja upp och utvirdera de statliga féretagsstdd som gavs under
covid-19-pandemin.

Sammanfattade erfarenbeter fran Utredningen
om ersittning vid radighetsinskrinkningar

Sammanfattningsvis bor utifrin Utredningen om ersittning vid ridig-
hetsinskrinkningars sammanstillning proportionalitetsprincipen
och kravet pd férutsebarhet och den enskildes legitima férvintningar
beaktas, liksom t.ex. principen om att férorenaren betalar. Vidare
bér de allminna krav som stills 1 smittskyddslagstiftningen om att
var och en genom uppmirksamhet och rimliga forsiktighetsdtgir-
der medverka till att forhindra spridning av smittsamma sjukdomar
beaktas (se 2 kap. 1 § SmL och dven den foreslagna lagen om sam-
hillsinriktade smittskyddsitgirder). Aven sidant som lagenlighets-
principen, krav pd viss kvalifikation pd ingreppet, skadestdndsritts-
liga principer och férenlighet med det EU-rittsliga regelverket om
olagligt statsstdd bor beaktas.

Policyrekommendationer frin Tillvixtanalys

I sin redovisning av regeringsuppdraget att folja upp och utvirdera de
statliga foretagsstdden under covid-19-pandemin limnar Tillvixt-
analys sju policyrekommendationer infér framtida liknande kriser.'”
Rekommendationerna ir anpassade till pandemins svrigheter med
en snabb och djup ekonomisk nedgdng som paverkades av andra
faktorer in inhemska.

Myndighetens rekommendationer syftar till att ge beslutsfattare
faktabaserade underlag vid utformning av framtida stéd som syftar
till att stotta livskraftiga féretag och minska antalet férlorade arbets-
tillfillen och ska betraktas som en del i en liroprocess.

Myndigheten betonar i sin redovisning att rekommendationerna
inte syftar till att stilla beslutsfattare och myndigheter till svars for
historiska beslut och dtgirder. Myndigheten lyfter i stillet att fore-
tagsstoden var tvungna att tas fram och sjosittas pd bide kort tid
och under genuin osikerhet kring den framtida ekonomiska utveck-

192 Tillvixtanalys, 2023, s. 82-86.
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lingen. Det var ocksd under de hir omstindigheterna som handlig-
gande myndigheter byggde upp sina processer for handliggning
och administration av stéden. Mdnga av stéden var nya vilket stillde
myndigheterna infér juridiska tolkningsfrdgor. Dessa behodvde goras
snabbt och utan vigledning av tidigare uppbyggd juridisk praxis.

Utredningen har inte som ambition att redogéra for Tillvixt-
analys rekommendationer och 6éverviganden in extenso. For detta
hinvisar vi till Tillvixtanalys promemoria. Utredningen har inte
heller kompetens att virdera rekommendationernas birighet men
bedémer att de sammanfattar erfarenheter och féljder av de stod
som gavs till foretag under covid-19-pandemin. Aven Tillvixtanalys
understryker i sin promemoria att det finns all anledning att vara
6dmyjuk infor de exceptionella omstindigheter som omgirdar pande-
min och att myndighetens férhoppning ir att rekommendationerna
ska komplettera det lirande som sdvil beslutsfattare som myndig-
heter redan har gjort lings vigen.

De sju policyrekommendationerna som Tillvixtanalys lyfter fram
kan sammanfattningsvis pa foljande sitt.

— Korttidsstdd bor i mojligaste min begrinsas till ekonomiska
krisers nedgdngsfaser. Stddet kan annars ha negativa sysselsitt-
ningseffekter under dterhimtningsfasen.

— Undvik generell nedsittning av arbetsgivaravgifter om det huvud-
sakliga syftet med stodet dr att bromsa nedgingen pd arbetsmark-
naden. Fordelen med de tillfilligt nedsatta arbetsgivaravgifterna
var dock att de snabbt kunde inféras 1 krisens inledning. I kombi-
nation med att det kan ha bidragit till att ridda féretag kan det
ocks8 ha varit en viktig signal till foretag om att staten kommer
att bidra med st6d under krisen. Det ir dirfor inte uppenbart att
tgirden, under de exceptionella omstindigheter som ridde
varen 2020, i sig var fel.

— Om politiken vill prioritera likvirdig stddtillgdng behéver flera
av stéden en reviderad utformning. I den min man vid framtida
kriser 6nskar mer likvirdiga stdd, ser Tillvixtanalys behov av
stoddtgirder som ir mer tydligt riktade eller reserverade f6r de
hirdast drabbade branscherna men samtidigt har firre dvriga vill-
kor och restriktioner, exempelvis genom schablonbelopp.
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— L&t framtida eventuella nya stddformer administreras av resurs-
starka och erfarna myndigheter. En grundstruktur av erfarenhet
och redan uppbyggd kompetens kring storskalig handliggning
och foretagskontakter minskar risken foér 1nga handliggnings-
tider.

— Begrinsa antalet stddformer. Manga och 6verlappande stod gor
det svirare for foretag att navigera och dkar risken att de i ett
senare skede blir dterbetalningsskyldiga pd grund av att de har
erhillit 6verlappande stod. Ett begrinsat antal stddformer under-
littar ocksd en utvirdering 1 efterhand.

— Beakta frdn borjan att olika féretagsformer behover olika stod-
former. Enskilda niringsidkare och handelsbolag har sillan an-
stillda och hamnade dirfor mellan stolarna nir stéden initialt
utformades for aktiebolag med anstillda.

— Overvig framtida snabbspdr for stodutbetalningar. Linga hand-
liggningstider och kringliga administrationsprocesser kan leda
till att foretag inte nds av stoden.

9.20 Andringar i ordningslagen
9.20.1 Bemyndiganden om forbud vid epidemier bor tas bort

Forslag: Bemyndigandena 1 ordningslagen om att regeringen, och
efter regeringens bemyndigande en linsstyrelse, far féreskriva att
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar inte fir
hillas inom ett visst omrdde, om férbudet dr nédvindigt for att
motverka epidemi tas bort. Detsamma giller det anslutande be-
myndigandet till linsstyrelserna i férordningen med bemyndig-
ande for kommuner och linsstyrelser att meddela lokala fére-
skrifter enligt ordningslagen (1993:1617).

En upplysningsbestimmelse tas in 1 ordningslagen om att det
1 den nya lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder finns
bemyndiganden om att begrinsa och férbjuda allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar f6r att motverka spridning
av en samhillsfarlig sjukdom.
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Ordningslagen och den foreslagna lagen 6verlappar varandra

Som vi beskriver tidigare i detta kapitel far regeringen enligt 2 kap.
15 § ordningslagen foreskriva att allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar inte fir hillas inom ett visst omrdde om det
ir nodvindigt for att motverka en epidemi. Under samma férutsitt-
ningar féljer av 3 § férordningen med bemyndigande f6r kommu-
ner och linsstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordnings-
lagen (1993:1617) att en linsstyrelse 1 frdga om linet eller en del av
det far foreskriva att allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar inte far hillas. Bida dessa bemyndiganden tillimpades
under covid-19-pandemin innan covid-19-lagen tridde i kraft, se
avsnitt 9.4.1. For att gora regleringen sammanhaillen, enhetlig och
overskadlig togs motsvarande bemyndiganden dd in i den lagen.
Eftersom den lagen endast kunde tillimpas pa covid-19 togs dock
inte bemyndigandena i ordningslagen och den nimnda férordningen
bort, eftersom de kunde behéva anvindas om det skulle uppkomma
en annan epidemi. Covid-19-lagens bestimmelser om att begrinsa
eller helt férbjuda allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar f6r att motverka sjukdomen covid-19 gillde dirfér utdver
ordningslagens bestimmelser.'”

Till skillnad fran covid-19-lagen féreslds den nya lagen om sam-
hillsinriktade smittskyddsdtgirder inte gilla fér en sirskilt angiven
sjukdom. Det ir siledes, precis som de aktuella bestimmelserna i
ordningslagen, friga om en generisk lagstiftning. Aven i friga om
vilka allminna sammankomster och offentliga tillstillningar som
omfattas av bestimmelserna i den nya lagen 6verensstimmer for-
slaget med ordningslagen. Foreskrifter om att begrinsa allmidnna
sammankomster och offentliga tillstillningar kan vidare sivil med
stdd av de nuvarande bemyndigandena som de som foreslds 1 den
nya lagen omfatta hela landet eller avgrinsade geografiska omriden.
I dessa avseenden ir dirmed de tvd regelverken helt 6verlappande.

Att begrinsa eller helt forbjuda en allmidn sammankomst eller en
offentlig tillstillning kan innebira betydande ingrepp i grundliggande
fri- och rittigheter och kan dven 1 6vrigt ha en stor betydelse fér
privatpersoner, civilsamhille och féretag. Det ir enligt utredningens
mening dirfor viktigt att tillimpningsomradet f6r sidana begrins-
ningar och férbud ir tydligt och inte féremal f6r dubbelreglering.

19 Prop. 2020/21:79 5. 24.
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Utrymmet for att begrinsa allminna sammankomster
ska inte vara stérre in nédvindigt

Som framgdr tidigare 1 detta kapitel omfattar nuvarande bemyndig-
anden i ordningslagen och férordningen med bemyndigande f6r
kommuner och linsstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt
ordningslagen (1993:1617) alla de sjukdomar som ir anmilnings-
pliktiga enligt smittskyddslagen utom de veneriska, medan den
foreslagna lagen ir begrinsad till att gilla sddana sjukdomar som
smittskyddslagens bestimmelser om samhillsfarliga sjukdomar ir
tillimpliga pd. De senare sjukdomarna ir per definition sddana att
de kan {3 en spridning i samhillet som innebir en allvarlig stérning
eller 6verhingande risk for en allvarlig stérning 1 viktiga samhills-
funktioner.

Det ir utredningens mening att en sddan férfattningsberedskap
som sdvil nuvarande bemyndiganden i ordningslagen som den fére-
slagna lagen utgér, bor vara begrinsad till de sjukdomar som kan ge
de mest allvarliga foljderna fér samhillet och som befaras kunna spri-
das pd ett sddant sitt 1 samhillet att smittspridningen inte gér att
hantera enbart med hjilp av de individinriktade och de extraordinira
smittskyddsdtgirderna i smittskyddslagen. Det bor vidare under-
strykas att nir lingtgdende 3tgirder vidtas for att begrinsa eller for-
bjuda folksamlingar eller pd annat sitt minska kontaktintensiteten
mellan minniskor for att motverka smittspridning, bor det sirskilt
dvervigas om det gdr att gora pd ett sddant sitt att medborgares moj-
ligheter att genom demonstrationer uttrycka sina &sikter, att genom
moten utdva sin religion och att vid kulturevenemang anvinda sin
yttrandefrihet kvarstdr. I den nya lagen om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder har vi féreslagit en bestimmelse som uppmirksam-
mar vikten av sddana 6verviganden, se avsnitt 9.12.6.

Mot denna bakgrund och med beaktande av det som framhalls 1
véra direktiv om att utrymmet f6r begrinsningar av allminna sam-
mankomster inte ska vara storre dn vad som ir absolut nddvindigt,
foresldr utredningen att bemyndigandena 1 ordningslagen och 13 §
férordningen med bemyndigande f6r kommuner och linsstyrelser
att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617) tas
bort. Mgjligheten att begrinsa eller helt f6rbjuda sidana samman-
komster och tillstillningar bor 1 stillet uteslutande regleras genom
den foreslagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.
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En upplysningsbestimmelse om den foreslagna lagens bestim-
melser bor tas in 1 ordningslagen.

9.20.2 Polismyndighetens befogenheter bér anpassas
till den nya lagen

Forslag: Bestimmelsen 1 ordningslagen som innebir att Polis-
myndigheten fir vigra tillstdnd till en allmin sammankomst fér
att motverka epidemi dndras till att myndigheten far vigra till-
stand till en sddan sammankomst f6r att motverka spridning av
en sjukdom p& vilken bestimmelserna om samhillsfarliga sjuk-
domar 1 smittskyddslagen ir tillimpliga.

Upplysningsbestimmelser om att det 1 lagen om samhills-
inriktade smittskyddsdtgirder finns bestimmelser om innehllet
1 en ansdkan och anmilan om en allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning och om Polismyndighetens ritt att stilla in eller
upplésa en sddan sammankomst eller tillstillning, tas in i ord-
ningslagen.

Allminna sammankomster och offentliga tillstillningar fir som huvud-
regel inte anordnas pd offentliga platser utan tillstdnd. Ansékan om
tillstdnd gors 1 de flesta fall till Polismyndigheten (2 kap. 4 och 6 §§
ordningslagen). Av 2 kap. 10 § ordningslagen framgr att Polismyndig-
heten far vigra tillstdnd till en allmin sammankomst f6r att motverka
epidemi. Det finns inget hinder mot att Polismyndigheten pd samma
grund vigrar tillstdnd till en offentlig tillstillning (jfr prop. 1992/
93:210 s. 249). Med begreppet epidemi avses si som beskrivs i av-
snitt 9.4.1 de anmilningspliktiga sjukdomarna i smittskyddslagen
med undantag av de veneriska sjukdomarna.

I avsnitt 9.20.1 ovan féreslir vi att bemyndigandena som innebir
att regeringen och linsstyrelserna kan meddela féreskrifter om att
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar inte ska hillas
for att motverka epidemi ska tas bort och ersittas av bemyndigandena
1 den foreslagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsitgirder.
Bemyndigandena i den lagen ir begrinsade till tgirder som avser
sidana sjukdomar som smittskyddslagens bestimmelser om sam-
hillsfarliga sjukdomar ir tillimpliga pd. Det ir utredningens upp-
fattning att dven Polismyndighetens befogenhet att vigra tillstdnd
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till en allmin sammankomst for att motverka smittspridning min-
niskor emellan dirfér bor begrinsas till dessa sjukdomar.

Utredningen har 6évervigt om ytterligare ett krav bér vara att den
foreslagna lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder ska vara
aktiverad fér att Polismyndigheten ska 3 vigra ett tillstind fér att
motverka spridning av en samhillsfarlig sjukdom. Utredningen be-
démer dock att ndgot sddant krav inte bor stillas upp. Det ir utred-
ningens beddmning att situationen kan vara sidan att det finns risk
for att en samhillsfarlig sjukdom kan spridas vid en allmin samman-
komst utan att det ir friga om en omfattande smittspridning som
kriver samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

I lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder foresldr utred-
ningen bestimmelser som innebir att nir bemyndigandena som
berér allminna sammankomster och offentliga tillstillningar tillim-
pas, ska en ansdkan eller anmilan om en sidan sammankomst eller
tillstillning innehalla uppgifter om de dtgirder som anordnaren avser
att vidta med anledning av detta. Likas8 foreslar utredningen i den
lagen bestimmelser som innebir att Polismyndigheten far stilla in
eller upplésa en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning som
halls 1 strid med foreskrifter och beslut som meddelats med stéd av
lagen (se avsnitt 9.15.3 och 9.15.4) I ordningslagen bér bestimmel-
ser foras in som upplyser om detta.

9.21 Regionala reserestriktioner

Bedomning: Det bor inte inféras en mojlighet till regionala rese-
restriktioner inom landet {6r att vid omfattande smittspridning
forhindra resor till eller frin olika omriden. Det kan dock finnas
ett behov av att tillfilligt begrinsa viss rérlighet vid andra scena-
rier in omfattande smittspridning. Eventuella férslag dirom lim-
nas i slutbetinkandet.

I utredningens ursprungliga direktiv ingdr att analysera och ta still-
ning till om det vid omfattande spridning av smittsamma sjukdomar
ska finnas méjlighet att besluta om regionala reserestriktioner inom
landet som férhindrar resor till och frén omrdden som ir drabbade
av smitta eller till och frdn omriden som dr smittfria eller har begrin-
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sad smittspridning. Utredningen ska ocks3 analysera och ta stillning
till om det ska inféras andra extraordinira smittskyddsdtgirder.

I utredningens tilliggsdirektiv ingdr att analysera och ta stillning
till vilka smittskyddsdtgirder som ska kunna vidtas vid misstanke
om smittsam sjukdom som inte har identifierats eller klassificerats.
Vid smittspridning som riskerar att bli allvarlig eller omfattande ir
det enligt direktiven en viktig del 1 beredskapen infér framtida hilso-
hot att ha méjlighet att kunna agera snabbt. Innan ett smittimne
har identifierats saknas méjlighet att exempelvis kunna spirra av ett
omride eller vidta andra dtgirder enligt smittskyddslagen. Denna
del av uppdraget ska redovisas 1 slutbetinkandet.

Den bestimmelse 1 nuvarande smittskyddslag som ligger nirmast
det som beskrivs i de ursprungliga direktiven och tilliggsdirektiven
ir avspirrning (3 kap. 10 §). Enligt den bestimmelsen giller att om
en samhillsfarlig sjukdom har eller misstinks ha fitt spridning inom
ett avgrinsat omride utan att smittkillan eller smittspridningen ir
fullstindigt klarlagd, far Folkhilsomyndigheten besluta att ett visst
omrédde ska vara avspirrat. Ett beslut om avspirrning innebir f6r-
bud fér den som vistas 1 omridet att limna det och férbud f6r den
som befinner sig utanfér omréadet att besoka det. Undantag frin
forbudet fir medges 1 det enskilda fallet.

Av propositionen framgr bl.a. féljande gillande behovet av av-
sparrning.

Regler som gor det mojligt att spirra av ett visst omrdde syftar till att
férhindra dels att personer som kan vara smittade limnar omridet och
sprider smittan utanfor detta, dels att personer utifrdn kommer in i om-
ridet och l6per risk att bli smittade. En sidan ordning kan vara av virde
t.ex. i det fallet att en eller flera personer som insjuknat i en livshotande
sjukdom pétriffas inom ett begrinsat omride utan att man lyckas full-
stindigt utreda av vem och nir de smittats. I ett sddant fall finns givet-
vis en risk att ytterligare smittade personer finns inom omridet. [...]

Av praktiska skil bor endast begrinsade omraden kunna bli féremal

for avspirrning. Nir det giller stérre stider bor i regel endast nigot

eller nigra bostadskvarter kunna komma 1 friga. En avspirrning bor

t.o.m. kunna begrinsas till att avse enstaka storre byggnader. Ndgon

tidsgrins for hur linge dtgirden fir bestd bor inte gilla. Det ir emeller-

tid givet att avsparrningen bor upphéra sd snart som den risk for smitt-

spridning som féranlett beslutet inte lingre kan anses foreligga. Vid

bedémningen av denna risk dr uppenbarligen sjukdomens inkubations-

tid en viktig faktor. Om en tid som motsvarar inkubationstiden har

forflutit efter det att den som senast insjuknat tagits om hand och iso-
lerats och inget nytt fall har blivit kint bor 1 regel smittrisken anses ha
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upphort. [...] Som redan sagts kan ett beslut om avspirrning vara en
mycket ingripande dtgird. Ett sddant beslut kan drabba minga minni-
skor bide pa det personliga planet och ekonomiskt. Innan ett sddant
beslut fattas miste dirfér mycket noga dvervigas om virdet av dtgir-
den for smittskyddet ar tillrickligt stort. Det forefaller inte troligt att
forutsittningar for att meddela beslut om avspirrning kommer att fére-
ligga i ndgot storre antal fall. T en del fall, frimst om flera sjuka skulle
patriffas inom ett begrinsat omride, kan det emellertid finnas starka
skl for att spirra av omridet.!”*

Gillande de undantag som kan bli aktuella framgdr bl.a. foljande.

Undantagen kan avse frimst personer som ombesérjer sérskilt viktig
service f6r dem som vistas 1 omrddet, t.ex. sjukvdrdspersonal och per-
soner som skoter livsmedelsférsérjningen eller renhdllningen. Bestim-
melserna mojliggdr ocksd undantag pa andra grunder, t.ex. nir starka
personliga skil kan 8beropas. Ett beslut om avspirrning utgér naturligt-
vis inte hinder {6r samhillets riddningstjinst, sjuktransporter, polis-
styrkor och liknande utryckningsstyrkor att utféra akuta insatser inom
det avspirrade omridet nir fara hotar liv, hilsa, egendom eller nigot
annat viktigt av rittsordningen skyddat intresse.'?

Avspirrning kan beskrivas som en utredningsitgird (se ocksa rubri-
ken till 3 kap.) som begrinsas 1 tid och geografisk omfattning av de
enskilda fall av samhillsfarlig sjukdom som féranlett beslutet. Hur
omfattande och l&ngvarig avspirrningen blir ir beroende av utred-
ningen av smittspridningen och nir risken for fortsatt smittspridning
har undanréjts eller upphért. S3 linge utredningen pdgér innebir
avspirrningen en begrinsning av resor in 1 och ut ur det avspirrade
omridet.

En reglering som inte utgdr frin att utreda ett eller flera enskilda
fall av samhillsfarlig sjukdom kan utformas mer generellt in nuvar-
ande bestimmelse om avspirrning. En sidan reglering skulle t.ex.
kunna innebira en mer ldngvarig begrinsning om tillimpningen inte
gors beroende av den lingst kiinda inkubationstiden, och kunna avse
storre geografiska omriden.

Folkhilsomyndigheten och Smittskyddslikarféreningen bedémer
att en generell tvingande begrinsning av resor vid omfattande smitt-
spridning, som t.ex. en pandemi, inte har ndgon betydande effekt
jamfért med vad som kan uppnds pd andra sitt, till exempel via
rekommendationer. Till grund fér den stdndpunkten ligger bl.a.

19 Prop. 2003/04:158 s. 72 och 73.
19 Prop. 2003/04:158 s. 106 och 107.
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erfarenheterna frdn covid-19-pandemin, dir individers férindrade
beteende och féljsamhet till rekommendationer fick en pitaglig
effekt pd resandet. Vid sidan av rekommendationer om bl.a. hem-
arbete och undvikande av resor paverkade dven restriktioner gillande
bl.a. stérre evenemang och utrikesresor rorligheten 1 samhillet.

En annan faktor ir den f6rindring som minniskor sjilvmant
vidtar. Coronakommissionen pekade i sitt andra delbetinkande pd
betydelsen av hur minniskor och foéretag pd eget initiativ anpassar
sina beteenden for att minska smittorisken, dven 1 avsaknad av
offentliga dtgirder. Att resorna i bérjan av mars 2020 till och frin
Stockholm gick ner betydligt mer dn resorna till och frin Vistra
Gétaland respektive Skdne gav enligt Coronakommissionen stod
for hypotesen att rorligheten till en viktig del speglar minniskors
vilja att skydda sig frén smitta, 1 det att smittspridningen under den
forsta vigen var betydligt storre 1 Stockholm in i de andra stor-
stadsregionerna. Data fran f6rflyttningar av mobiltelefoner visade
enligt Coronakommissionen att det man benimnde intra-kommunal,
inter-kommunal och inter-regional rorlighet avtog hogst visentligt
redan vid mitten av mars 2020, innan Folkhilsomyndigheten ut-
fardat de forsta rekommendationerna om minskad rorlighet.'

Utredningen delar Folkhilsomyndighetens och Smittskydds-
likarféreningens uppfattning att tvingande resebegrinsningar vid
en omfattande smittspridning, t.ex. en pandemi, inte har ndgon
betydande effekt jimfért med vad som kan uppnis p andra sitt.
Flera faktorer torde spela in for vilken foljsamhet som kan uppnas
genom rekommendationer, bl.a. hur allvarligheten i hotet uppfattas
pd individnivd och kommuniceras frin ansvariga myndigheter.

Vidare skulle en generell reglering av inrikes resor, som t.ex. syf-
tar till att isolera ett lin eller en storstadsregion, med nodvindighet
behéva férenas med en rad undantag. Sidana undantag skulle t.ex.
kunna gilla

— personal inom samhillsviktig verksamhet, t.ex. hilso- och sjuk-
vard, brottsbekimpning, riddningstjinst, vissa godstransporter,
och personer som 1 férekommande fall transporteras tillsammans
med sidan personal,

196 SOU 2021:89 s. 88-95.
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— personer som pendlar till arbete, studier eller annan sysselsittning
som inte kan bedrivas pd distans, eller som passerar grinsen som
ett led 1 niringsverksamheten, t.ex. vid utévandet av renskotsel,

— personer med tringande familjeskil, t.ex. barn med virdnads-
havare pa respektive sida om grinsen eller personer som behdver
besoka svirt sjuka anhoriga eller besoka begravningar,

— personer som ir 1 behov av internationellt skydd eller som har
andra humanitira skil, och

— personer som ska ges vird, t.ex. en operation, som inte kan anst3.

Betydande resurser skulle dirtill behovas for att uppritthilla av-
grinsningarna.

Utredningens bedémning ir dirfor att det inte bor inforas en
mojlighet till regionala reserestriktioner inom landet f6r att vid
omfattande smittspridning férhindra resor till eller fran olika om-
riden.

Situationen kan diremot vara annorlunda vid en annan typ av
smittspridning. Ett exempel dr en antagonistisk spridning av en viss
smittsam sjukdom som bérjar 1 ett avgrinsat omrdde inom landet.
Detta kan enligt Folkhilsomyndigheten och Smittskyddslikar-
foéreningen inte uteslutas, aven om det ir osannolikt. Denna farhiga
fanns dven i kolvattnet av terrorattackerna i USA den 11 september
2001. Som skl for att infora de nuvarande extraordinira smittskydds-
dtgirderna angavs bl.a. risken for avsiktlig spridning av biologisk
smitta och risken fér utbrott av smittkoppor."”” Vid en sddan sprid-
ning ir ett scenario att mdnga minniskor samtidigt forsoker limna
exempelvis en stad, med f6ljden att smittan inte snabbt kan avgrinsas
och fler drabbas. Det som 1 en sddan situation skulle kunna behovas
ir en tidig tgird av tillfillig art som skulle syfta till att utreda sjuk-
domsfall och undvika smittspridning till i férsta hand nirliggande
stider och kommuner. Behovet som avses ir snarast en utvidgad
mojlighet till nuvarande bestimmelse om avspirrning och inte en
mer generellt gillande reglering av inrikes resor.

Det méjliga behov av beredskap {6r antagonistisk spridning som
beskrivits ovan ligger siledes nirmare det uppdrag som finns 1 till-
liggsdirektiven in det som finns i de ursprungliga direktiven om

19 Prop. 2003/04:158 s. 49 och 72.
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regionala reserestriktioner. Uppdraget som avser &tgirder innan
smittimnet identifierats eller klassificerats kommer utredningen att
redovisa i slutbetinkandet. Att limna ett férslag pd en justering av
bestimmelsen om avspirrning i delbetinkandet vore att foregd ut-
redningens fortsatta dverviganden.

9.22 Samhallsinriktade smittskyddsatgarder
pa arbetsplatser och utbildningsomradet

Bedomning: Lagen om samhillsinriktade smittskyddsitgirder
bér inte innefatta arbetsmiljoregler. Begreppet verksamheter 1
lagen bér inte omfatta arbetsplatser eller verksamheter pé skol-
omrddet eller utbildningsomridet i 6vrigt dit allminheten inte
har ulltride.

Utredningen har i uppdrag att analysera och féresld nya bestimmel-
ser for att motverka tringsel. Utredningens direktiv utgar frin plat-
ser dit allminheten har tilltride, men utesluter inte att f6rslag gillande
en sddan reglering limnas dven avseende platser dit allminheten inte
har tilltride. Det innebir att lagen t.ex. skulle kunna omfatta arbets-
platser, skolor, lirositen eller andra vuxenutbildningar. Utredningen
har dock inte i uppdrag att 1 6vrigt utreda ndgra fragor som specifikt
ror arbetsplatser, skolor eller arbetsmiljé 1 hindelse av en pandemi,
t.ex. frigor om skyddsutrustning, forutsittningar for att bedriva
distansarbete eller méjligheter till fjirr- eller distansundervisning.

Ett syfte med den lag vi foreslagit i féregdende avsnitt dr att minska
férekomsten av kontakter som kan innebira smittspridning. Det
kan uppnds om personer ur allminheten vid en omfattande smitt-
spridning triffas i mindre utstrickning eller pa ett sitt som minskar
sidana kontakter. Forslagen bygger pd det behov av reglering som
vi har identifierat i avsnitt 9.6.

Minga verksamheter som kan komma att omfattas av vira fér-
slag utgdr samtidigt arbetsplatser. S var det ocks3 enligt den till-
filliga reglering som gillde under covid-19-pandemin. Pandemin
innebar bl.a. férindrade eller nya arbetsuppgifter {6r vissa arbets-
tagare som var hinférliga till krav enligt den tillfilliga regleringen.
Det kunde t.ex. vara friga om att se till att antalet besokare holl ett
visst avstind mellan varandra, kontrollera inpassering eller ge besok-
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are muntliga anvisningar. I utredningens samverkan har bl.a. fram-
kommit att vissa verksamheter anstillde personal enbart i syfte att
sikerstilla efterlevnaden av det tillfilliga regelverket. Det har ocksd
framkommit att det férekom hot mot personal som féranleddes av
uppritthdllandet av bestimmelserna. Infér beslut om foreskrifter en-
ligt bemyndigandena i den lag som vi nu féresldr kan dirfér arbets-
miljéperspektivet och nimnda erfarenheter behéva beaktas.

Minga arbetsplatser forutsitter att arbetstagarna dr pd plats och
innefattar moment som kan innebira spridning av ett smittimne som
ir pandemiskt. For arbetstagare giller 1 dessa situationer i férsta
hand arbetsmiljolagen och anslutande féreskrifter. En reglering av
tringsel som omfattar arbetsplatser i sig, dvs. enbart genom att de
ir arbetsplatser, skulle behova utformas pd ett sitt som tar hinsyn
till befintlig reglering pd arbetsmiljdomridet. Regleringen av tring-
sel skulle med andra ord behova {3 en arbetsmiljorittslig karaktir.
Det ansvar som arbetsgivare har att skydda arbetstagare frin smitta,
vare sig det dr frin personer som arbetstagaren kommer i kontakt
med i tjinsten eller sddana som ir anstillda pd samma arbetsplats,
tillgodoses enligt utredningens mening limpligast genom den re-
glering som giller pd det omridet. Av systematiska skil framstdr
det dirfor inte som limpligt att féra in bestimmelser om arbets-
milj6 i lagen om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder.

Som nimnts ovan ir utredningens direktiv begrinsade till frigan
om tringsel. Vi har inga uttalade uppdrag som giller arbetsmilj. Den
samverkan som utredningen har genomfoért med Arbetsmiljoverket
har inte gett vid handen att det skulle finnas ndgot behov av lagind-
ringar som specifikt avser undvikande av tringsel for att stirka be-
redskapen pd arbetsmiljoomridet infér framtida pandemier.

Det finns mot denna bakgrund inte heller skil att begreppet verk-
samheter enligt lagen om samhillsinriktade smittskyddsitgirder bor
innefatta arbetsplatser i sig, dvs. att lagen skulle inkludera arbets-
platser dit allminheten inte har tilltride.

Aven verksamhet inom skolvisendet, vid lirositen och vid annan
utbildning fér vuxna bedrivs som regel pé platser dit allmidnheten
inte har tilltride och som omfattas av arbetsmiljélagstiftningen. P32
skolomridet fanns under pandemin méjlighet att minska risken for
tringsel 1 skollokalerna genom att helt eller delvis bedriva fjirr- eller
distansundervisning. En utredning limnade under 2024 forslag for
att stirka krisregleringen p4 skolomridet, bl.a. genom en ny férord-
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ning som mojliggdr fjirr- eller distansundervisning nir en fredstida
krissituation rider."” Det finns enligt vir utrednings mening dirfor
inte skil att utvidga begreppet verksamheter i den féreslagna lagen
om samhillsinriktade smittskyddsdtgirder till att omfatta verksam-
heter pd skolomridet eller utbildningsomridet 1 6vrigt dit allmin-
heten inte har tilltride.

Det kan i sammanhanget tilliggas att smittskyddslagen giller i
hela samhillet. Det innebir bl.a. att den s kallade skyddsplikten
och informationsplikten i 2 kap. 1 och 2 §§ SmL iven giller de som
studerar eller arbetar pd skolor, lirositen och andra arbetsplatser.
Forhéllningsregler som den behandlande likaren ska meddela den
som ir smittad eller misstinks vara smittad av en allminfarlig sjuk-
dom far bl.a. gilla inskrinkningar som giller arbete och skolging
(4 kap. 2 § forsta punkten SmL)."”

9.23  Hur foreskrifter med stod av lagen kan utformas

Det kommer att ankomma pd regeringen och den eller de myndig-
heter som regeringen bestimmer att nirmare foreskriva om smitt-
skyddsdtgirder enligt den nya lagen. Utredningen anger hir nigra
riktlinjer f6r hur en reglering pd ligre normniva kan utformas och
vad som d3 bor beaktas.

Regleringen har betydande likheter med den tillfilliga lagstift-
ning som gillde under pandemin. Den har dock dven viktiga skill-
nader. Att underlitta f6r minniskor att hilla avstind 1 och undvika
tringsel dr fortfarande ett birande inslag i vira forslag, men fokus
har flyttats till att dven andra faktorer bér kunna {3 betydande genom-
slag 1 regleringen. En annan skillnad ir att lagens syfte inte ensidigt
inriktas pd att begrinsa smittspridning.

198 Utbildningsdepartementet. Promemoria. En modern krisreglering fér verksamheter pd
skolomridet (U2024/02201). 2024.

%9 Vad sirskilt giller smittspridning i férskolan har Folkhilsomyndigheten i juli 2024 inom
ramen for ett regeringsuppdrag publicerat en uppdaterad version av kunskapséversikten
Smitta i férskolan, som ir avsedd som vigledning till personal och huvudmin i férskolan for
att férebygga och hantera smitta.
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9.23.1 Syftet bor vara vigledande

Syftet med den foreslagna lagen bestr av tva led: dels att sikerstilla
att det allminna genom att vidta samhillsinriktade smittskyddsdtgir-
der kan minska konsekvenserna av en omfattande smittspridning av
en samhillsfarlig sjukdom, dels att skydda fysiska personers grund-
liggande fri- och rittigheter i samband med sidana dtgirder. Detta
syfte bor vara vigledande 1 samband med beslut om foreskrifter om
samhillsinriktade smittskyddsatgirder.

Foérekomsten av kontakter som kan innebira smittspridning bor
vara utgdngspunkten for vilka verksamheter som alls regleras och
hur lingtgiende regleringen ir i forhallande till andra verksamheter.
Ett viktigt m3l med foreskrifterna dr att verksamheter som ir lika i
smittspridningshinseende s3 1dngt som mojligt regleras lika. Att en
viss verksamhet bedéms ha en hog kontaktintensitet bor dirfor kunna
medfora att den ges en mer ldngtgiende begrinsning dn en verksamhet
som beddms ha ligre kontaktintensitet. Det kan dels handla om att
regleringen infors 1 en tidigare eller upphivs i en senare fas av smitt-
spridningen, och dels att begrinsningarna i sig ir mer ldngtgdende.
Kontaktintensiteten beddms som utgdngspunkt enligt faktorerna
som anges 1 avsnitt 9.13.1, se forslagets 6 kap. 1 §.

Samtidigt ska fysiska personers grundliggande fri- och rittig-
heter 1 skyddas i enlighet med det andra ledet av lagens syfte. Detta
kommer till sdrskilt till uttryck i lagen. Trots vad som sidgs om en-
hetligt utformade féreskrifter vid likartad risk for smittspridning,
ska vid utformningen av féreskrifter som avser allminna samman-
komster sirskilt beaktas vikten av att uppritthilla vidast méjliga
motesfrihet och demonstrationsfrihet, se avsnitt 9.12.6 och for-
slagets 6 kap. 2 §.

Det krivs siledes att infor beslut om foreskrifter noga viga be-
hovet av att minska risken fér smittspridning mot de sirskilda hin-
syn som giller for allmidnna sammankomster.

Prévningen kan limpligen goras 1 den f6ljd som anges i1 lagen, dvs.
forst beaktas de faktorer som anges 1 6 kap. 1 § och direfter det som
sigs 16 kap. 2 §.

Det finns exempel pd allminna sammankomster som utgér en
hég risk for smittspridning, t.ex. genom att de uppfyller flera av de
faktorer som anges i 6 kap. 1 §. Aven lingtgiende inskrinkningar
av sddana sammankomster kan under vissa omstindigheter komma
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att anses proportionerliga. Avsikten med 6 kap. 2 § ir med andra
ord inte att sddana allminna sammankomster helt ska undantas frin
reglering. S kan dock bli fallet, beroende pa de nirmare omstindig-
heterna och det epidemiologiska liget.

Det bor i detta sammanhang ocksd uppmirksammas att hinsyn,
1 samband med beslut om féreskrifter om samhillsinriktade smitt-
skyddsdtgirder, iven kan behdva tas till bestimmelser 1 annan lag-
stiftning, t.ex. bibliotekslagen och museilagen.

9.23.2 De sérskilda faktorer som ska beaktas

Syftet med faktorerna i forslagets 6 kap. 1 § dr att gora regelverket
som helhet mer rittvist, och att verksamheter som ir lika med avse-
ende pa risk for smittspridning om méjligt ska regleras lika. Avsik-
ten dr ocks3 att det ska finnas utrymme for att genom anpassningar
mojliggora f6r verksamheter att kunna ta emot t.ex. fler besgkare.
Det kan exempelvis handla om att 6verga till sittplatser 1 en verksam-
het som annars bestir 1 att besékarna ir 1 rorelse, eller att bedriva
verksamheten utomhus i stillet {6r inomhus. Sddana anpassningar
bér kunna {3 genomslag pa det sittet att verksamheten d kan om-
fattas av en annan, mindre inskrinkande, reglering. Sddana anpass-
ningar kommer inte att vara mojliga f6r alla verksamheter som kan
omfattas av foreskrifter enligt lagen. Denna strivan ir dock 1 linje
med utredningens forhillningssitt att samhillet s3 1dngt som moj-
ligt ska hllas 6ppet dven under en pandemi (se avsnitt 2.1.3).

Som nimnts tidigare minskar smittrisken med 6kat avstdnd. De
viktigaste faktorerna torde dirutdver vara tidsutdrikt fér exponering
och huruvida verksamheten pdgir utomhus eller inomhus. Detta
bor ges genomslag 1 foreskrifterna. Det dr 1 6vrigt inte mojligt att
siga ndgot generellt om hur faktorer for risk av spridning av fram-
tida pandemiska smittimnen bor viktas.

9.23.3 Enkla och inte allt for detaljerade
foreskrifter bor efterstravas

Det regelverk vi féreslar kommer att kunna omfatta vitt skilda typer
av verksamheter. Erfarenheterna frin pandemin visar enligt utred-
ningens mening att det kan vara svart att under sddana férutsitt-
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ningar besluta regler som upplevs som konsekventa med avseende
pa risken f6r smittspridning mellan olika typer av verksamheter,
sammankomster eller tillstillningar.

Det bor efterstrivas att féreskrifterna r enkla att forstd for verk-
samhetsutdvare och enskilda samt litta att tillimpa f6r tillsynsmyn-
digheten. Foreskrifterna bor dirfér om mojligt inte vara allt for
detaljerade.

Det ir ocksd mot den bakgrunden som vi foreslagit bestimmel-
serna om riskhantering 1 verksamheter och vid sammankomster och
tillstillningar. Som framgatt tidigare 1 kapitlet bor bestimmelsen
kunna tillimpas som en sjilvstindig samhillsinriktad smittskydds-
dtgird sdvil som tillsammans med andra dtgirder enligt den nya
lagen. Det kan tinkas uppstd en situation dir det ir motiverat att
vissa verksamheter som omfattas av lagen begrinsas genom bestim-
melsen, medan andra verksamheter ocksd begrinsas med mer ldngt-
giende foreskrifter. Det kan ocksd tinkas uppstd faser 1 en pandemi
dir bestimmelserna om riskhantering bedéms vara de enda néd-
vindiga.

9.23.4 Forordningsmotiv kan underlatta tillimpningen

I samband med konstitutionsutskottets granskning av den del av
regeringens hantering av pandemin som rérde inférandet av distans-
undervisning inom skolvisendet och som vi redogjort for 1 av-
snitt 9.4.1, uppmirksammade utskottet den korta beredningstiden
och den knappa tid som gick mellan kungorande och ikrafttridande
av regeringens foreskrifter. Utskottet ansig dock samtidigt att den
korta tiden hade kompenserats av regeringens publicering av f6r-
ordningsmotiv och av Utbildningsdepartementets férhéllandevis
omfattande arbete med informationsspridning i samband med de
aktuella regeringsbesluten.

Aven om den forfattningsberedskap som vi nu foreslir i friga
om sambhillsinriktade smittskyddsdtgirder syftar till att underlitta
for det allmdnna att agera snabbt och adekvat vid en ny pandemi eller
omfattande smittspridning, kan det som vi patalat tidigare inte ute-
slutas att hantering miste ske under bridskande former. De kompen-
satoriska dtgirder i form av férordningsmotiv till regeringens fore-
skrifter, men dven de omfattande informationsinsatser som vidtogs
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pa skolomridet, bor enligt utredningens bedémning tas fasta pd
1 en sidan situation.

9.23.5 Bestimmelser som indirekt avser hur besokare
och deltagare ska bete sig

I ménga verksamheter som kan komma att omfattas av féreskrifter
med stdd av lagen finns ingen rittslig eller praktisk mojlighet att
ingripa mot personer ur allminheten som inte féljer anvisningar om
vad som giller. Det framstdr av det skilet inte som limpligt att allt-
for detaljerat besluta foreskrifter som styr hur t.ex. besékare ska bete
sig 1 en viss verksamhet.

For att regleringen dnd4 ska vara indamélsenlig dr sddana fore-
skrifter mojliga att besluta. Det kan t.ex. vara friga om vilket av-
stdnd som ska hillas mellan besokare eller att enbart sittande gister
eller publik ir tillitna. Regleringen kan pa det sittet anvindas for att
begrinsa ett annars ur smittskyddssynpunkt riskfyllt beteende. Att
denna mojlighet finns ir 1 linje med de 6nskemal som framforts till
utredningen om att s& lingt som mojligt hilla samhillet 6ppet, dven
om det innebir att verksamheten inskrinks eller tvingas stilla om.

Alltfoér detaljerade bestimmelser av detta slag kan dock riskera
att forsvara f6r verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter.

En annan sak ir att personer som inte féljer anvisningar skulle
kunna betraktas som en ordningsstérning och foranleda ingripande
av t.ex. ordningsvakter av det skilet.

9.23.6 Olika typer av begransningar

Under pandemin férekom i férordningar och myndighetstoreskrif-
ter flera typer av begrinsningar for att minska tringsel eller folksam-
lingar. Hir sammanfattar vi dessa.

— Regler om maxantal. Det férekom bestimmelser om ett maxi-
malt tillitet antal deltagare, oavsett forutsittningarna i dvrigt.
Erfarenheterna frin pandemin visar att ett sidana begrinsningar
kan ge odnskade foljder och upplevas som inkonsekventa for
verksamheter som 1 évrigt dr olika. Det skulle dock kunna vara
en limplig begrinsning att féreskriva om 1 kombination med
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andra begrinsningar om det handlar om evenemang som upp-
fyller flera av de sirskilda bedémningsfaktorer som ska beaktas.

— Densitetsregler. Med densitetsregler menar vi bestimmelser dir
det f8ljde av t.ex. lokalstorleken hur ménga personer som fick
vistas dir samtidigt. En sddan begrinsning kan i verksamheter som
normalt sett har mdnga besdkare eller deltagare 1 férhillande till
lokalernas storlek innebira att stora férindringar behover goras.
I verksamheter som normalt sett har glesare bland bestkare eller
deltagare beh6ver samma regel inte f3 nigra praktiska f6ljder. For
att inte innebira en onddig administrativ bérda for verksamheter
som 1 praktiken ind3 inte pdverkas av en densitetsregel som
dvervigs, bor det beaktas om en viss typ av verksamhet eller del
av verksamhet helt kan undantas. Det kan t.ex. vara friga om
idrottsanliggningar, dir det kan anses befogat att regleringen
omfattar omklidningsrummen men inte verksamhetslokalerna
1 Ovrigt.

— Kapacitetsbegrinsningar. Det som kan betecknas som kapacitets-
begrinsningar var bestimmelser som angav att en viss andel av
de tillgingliga platserna fick nyttjas. Det finns problem med
sddana kapacitetsbegrinsningar till {6ljd av att skilen till att en
viss plats eller en viss lokal har en viss kapacitet kan variera. Kapa-
citeten har sillan bestimts utifrdn risken f6r smittspridning.
Exempelvis kan méblering siledes variera mellan lokaler som 1
dvrigt har lika férutsittningar {6r att ta in minniskor. En sddan

utgdngspunkt kan dirfor ge ur smittskyddssynpunkt oonskade
foljder.

— Avstdndsbegrinsningar. Avstindsbegrinsningar fanns 1 bestim-
melser som angav ett visst minsta tillitna avstdnd mellan t.ex.
gister eller sillskap. Det finns férdelar med konkreta avstdnds-
madtt, bl.a. att det ir litt f6r verksamhetsutdvare och tillsyns-
myndighet att kontrollera. I utredningens samverkan har det
framforts bdde argument f6r och emot en avstdndsbegrinsning.
Verksamheter med fast inredning, t.ex. biosalonger, kunde till
f6ljd av mébleringen behdva ha stérre avstdnd dn vad som egent-
ligen krivdes, vilket upplevdes som en orittvis f6ljd av reglerna.
Det finns ocks3 farhdgor att avstdndsbegrinsningen kan skapa
en falsk trygghet. Samspelet mellan olika faktorer som kan pi-
verka risken for smittspridning ir komplext. Att hilla avstind dr
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normalt sett betydelsefullt men ir inte heller en garanti f6r att
smittspridning inte kan ske.

— Sillskapsstorleksbegrinsningar. Vidare fanns bestimmelser som
reglerade maximalt tilldtna storlek pd sillskap, t.ex. hur manga
som fick sitta tillsammans pd ett serveringsstille. Om ett sidant
matt dvervigs vid framtagande av foreskrifter torde det vara vik-
tigt att syftet tydligt kommuniceras och att de mitt som anvinds
s& lingt som mojligt ir desamma i olika typer av verksamheter
som 1 6vrigt dr lika. Undantag kan ocksg behovas for t.ex. barn
eller personer med behov av stod.

Det ir tinkbart att 4ven en kommande pandemi aktualiserar beho-
vet av att anvinda flera av dessa begrinsningar. Det ir dock utred-
ningens uppfattning att det finns ett virde 1 att det samlade regel-
verket inte dr sviroverskddligt eller att det uppfattas som att de
grundliggande principerna for att begrinsa smittspridning varierar.

Oavsett vilken slags begrinsning som viljs dr det indamalsenligt
att féreskriva att begrinsningen ska gilla f6r varje enskild lokal eller
rum inom en viss verksamhet. Det finns annars risk att si kallade
flaskhalsar uppstar 1 tringa utrymmen med risk {6r smittspridning
som foljd.

9.23.7 Samma plats kan omfattas av olika foreskrifter

Det finns inget hinder mot att féreskrifterna innebir olika regler
fér samma plats beroende pd vilken verksamhet som platsen utnytt-
jas for. Om det t.ex. dr friga om en idrottshall som upplites for en
marknad kan det gilla andra f6reskrifter in om samma hall upplates
for en idrottsmatch infér publik. Aven om den fysiska miljon i
lokalerna ir oférindrad kan de sirskilda faktorer som ska beaktas
leda till féreskrifter med olika begrinsningar for olika verksamheter.

9.23.8 Foreskrifter om stangning bor sa langt
som madjligt undvikas

Det ir utredningens grundliggande instillning att foreskrifter om
forbud mot att bedriva en viss verksamhet s lingt som méjligt bor
undvikas. I sista hand finns det dock, f6r flera av de verksamheter

830



SOU 2025:48 Stérkt beredskap med en lag om samhillsinriktade smittskyddsatgarder

som lagen omfattar, méjligheter till f6rbud genom féreskrifter av
regeringen. Hinsyn méste d3 tas till bl.a. samhillsviktig verksamhet
och lagstiftade krav p3 tillginglighet. For viss typ av service, t.ex.
apotek och livsmedelsbutiker, torde det aldrig komma i friga att
foreskriva om stingning.

9.23.9 Framtida kunskap om covid-19-pandemins
langsiktiga effekter behover beaktas

For foreskrifter och beslut om samhillsinriktade smittskyddsétgir-
der foreslds allminna utgdngpunkter 1 avsnitt 9.9. Dir anges 1 vilket
syfte sddana dtgirder far vidtas. Foreskrifter och beslut om samhills-
inriktade smittskyddsétgirder ska vidare vara proportionerliga, bygga
pa vetenskap och beprévad erfarenhet, bygga och respekt f6r min-

niskor lika virde och integritet. Det som bedéms vara barnets bista
ska sirskilt beaktas nir sidana dtgirder eller beslut ror verksamheter,
sammankomster eller tillstillningar som riktar sig till barn.

Vad som ir en proportionerlig reglering eller dtgird i det enskilda
fallet bygger pd en bedémning av vad som kan férvintas uppnis 1
relation till vad som riskeras 1 form av negativa effekter pd kort och
ling sikt. Utredningen vill i detta ssmmanhang pa nytt betona att den
reglering som inférdes 1 virt land under covid-19-pandemin saknar
historisk motsvarighet. Mycket kunskap frdn covid-19-pandemin
dterstdr dnnu att vinna. Det giller bl.a. olika icke-medicinska smitt-
skyddsatgirders effekt som vi nirmare beskrivit i kapitel 4. Det géller
ocksd pandemins effekter vad giller barns lingsiktiga utveckling
och skolresultat, l18ngsiktigt 6kad sjuklighet 1 befolkningen och
langsiktiga effekter pd folkhilsan i stort. Sddan framtida kunskap
om lingsiktiga effekter kan behova beaktas 1 samband med avvig-
ningar om olika smittskyddsdtgirder.

9.23.10 Scenarier kan laggas till grund for planering
for foreskrifter

Den lag vi féreslar bestdr till stor del av bemyndiganden att med-
dela foreskrifter. Fordelen med en sddan utformning ir bland annat
att det ger flexibilitet. Utformningen innebir dock att det kommer
att ankomma p3 regeringen eller myndigheter under regeringen att
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ta fram nirmare foreskrifter, ett arbete som kan bli mycket omfat-
tande. For att stirka beredskapen att ta fram sddana foreskrifter ir
ett mojligt forslag att ge Folkhilsomyndigheten 1 uppdrag att be-
skriva olika scenarier av omfattande smittspridning och att koppla
scenarierna till de féreskrifter som kan komma att beslutas enligt
den lag vi hir foreslar.

Resultatet av ett sddant uppdrag skulle kunna ge de verksamhets-
utdvare som berdrs av en eventuell framtida reglering ett virdefullt
underlag f6r planering. Detta skulle vara i linje med synpunkter om
framférhillning och méjlighet att planera som uttryckts i utred-
ningens samverkan med aktérer som berérdes av regleringen under
pandemin.

Ett sidant uppdrag bor limpligen delas ut f6rst nir lagen anta-
gits 1 riksdagen och fatt sin slutliga utformning. Vi limnar dirfor
hir inget férslag om ett sddant uppdrag. Ett sidant uppdrag skulle
ocksd kunna integreras 1 den slags vningar utifrdn scenarier som vi
beskriver 1 avsnitt 10.8.4.
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10  Underlag till en nationell strategi
for hantering av pandemier

Utredningen har 1 uppdrag att limna underlag till en nationell stra-
tegi for hantering av pandemier, med tvirsektoriell utgdngspunkt
i relevanta regelverk inom EU, Nato och globalt, men med tydlig
nationell inriktning. T uppdraget ingdr ocks3 att:

— analysera och beskriva de utmaningar kring ansvarsférdelning
som kan finnas mellan regeringen, myndigheter och regionala
och lokala aktérer i pandemins olika skeden,

— foresld hur sddana utmaningar bor hanteras inom ramen for en
nationell strategi, och

— vid behov limna férslag pa dtgirder, t.ex. férfattningsindringar,
som ir nédvindiga for att genomfdra en sddan strategi.

Vidare framgdr 1 direktiven att det dr viktigt att det finns en natio-
nell strategi f6r att bemdta och hantera framtida hilsohot, framfor
allt med sikte pd omfattande epidemier och pandemier. En sddan
strategi bor beakta alla relevanta sektorers del i pandemiberedskapen
och tydliggéra ansvarsférdelningen mellan regeringen, myndigheter
och regionala och lokala aktorer. Strategin bér uppfylla de krav som
stills i relevanta regelverk inom EU och globalt. En sidan strategi
bér beslutas av regeringen.

Kapitlet inleds med en dvergripande redogérelse f6r nationella
strategier som styrmedel (avsnitt 10.1) {6t av en beskrivning av
vissa krav som stills f6r hilsohot och pandemiberedskap enligt regel-
verk pd bl.a. global och EU-niv4 (avsnitt 10.2), och som beskrivits
mer utforligt 1 kapitel 3. Sektorsévergripande samverkansgrupper
inom smittskydd samt pandemi- och zoonosberedskap beskrivs i
avsnitt 10.3.
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Vi beskriver och analyserar identifierade utmaningar i fredstida
kriser, 1 huvudsak hanteringen av covid-19-pandemin (avsnitt 10.4).
Vidare redogér vi fér ndgra évergripande utgingspunkter och av-
grinsningar for en nationell strategi (avsnitt 10.5 och 10.6) foljt av
bedémningar och férslag pa struktur och innehdll f6r en nationell
strategi f6r hantering av pandemier: ett 6vergripande syfte och mal
(avsnitt 10.7). Direfter redovisas ett antal fokusomrdden som utred-
ningen har identifierat som centrala fér det fortsatta arbetet. Fokus-
omridena ir indelade 1 tvd delar som avser pandemiberedskap och
pandemihantering (avsnitt 10.8 och 10.9). Den férsta delen avser
interpandemisk fas och innefattar planering och &tgirder for att
effektivt kunna hantera en framtida pandemi eller annan omfattande
smittspridning. Den andra delen innehéller dtgirder for att hantera
en pandemis samtliga faser, dvs. aktiveringsfas, pandemisk fas och
overgngstas. Slutligen limnar vi ndgra forslag pa dtgirder utifrén
underlaget till en nationell strategi (avsnitt 10.10).

Medicinska smittskyddsdtgirder sdsom vaccination och anti-
mikrobiell behandling ir grundliggande f6r pandemiberedskap och
pandemihantering. Utredningens uppdrag har varit att ta fram fér-
slag pa forfattningsberedskap vid omfattande spridning av en allmin-
farlig eller samhallsfarlig sjukdom som omfattar t.ex. mojlighet att
vidta vissa samhillsinriktade smittskyddsdtgirder. En utgdngspunkt
vid uppdragets genomférande har ocksa varit att gd igenom kunskaps-
liget for olika smittskyddsdtgirder som var aktuella under covid-19-
pandemin, vilket vi har tolkat i férsta hand som en genomging av
icke-medicinska dtgirder. Diremot bedémer vi att medicinska smitt-
skyddsdtgirder ir centrala att inkludera i den del av direktiven som
avser att ta fram ett underlag f6r en nationell strategi.

Beddémningarna och forslagen for ett underlag till en nationell
strategi f6r hantering av pandemier grundar sig framfér allt pa er-
farenheter frin tidigare kriser, i huvudsak covid-19-pandemin, men
dven till viss del pd identifierade utmaningar med nationella strategier
overlag. Det innebir att de identifierade fokusomridena ir tema-
tiskt indelade. De beddmningar och férslag vi limnar tar ocks8 sin
utgdngspunkt i de regler som giller pA EU-nivd och globalt foér
hilsohot med pandemisk potential och pandemiberedskap. Vi anser
att strategin bor vara tillimpbar vid en situation med omfattande
smittspridning dven om Virldshilsoorganisationen (WHO) inte
har karaktiriserat utbrottet som en pandemi.
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10.1  Strategier som styrmedel

Nationella strategier eller handlingsplaner ir évergripande planer
som regeringen eller en nationell myndighet har tagit fram for att
hantera specifika lingsiktiga mal och utmaningar. I avsnittet redo-
gor vi for hur nationella strategier beskrivs som statliga styrmedel.
Vi har valt att utgd ifrdn Statskontorets rapport ”Strategier och hand-
lingsplaner — Ett sitt fér regeringen att styra?” samt nigra statliga
utredningars betinkanden. Sist 1 avsnittet beskrivs Finlands och
Danmarks styrande dokument fér pandemiberedskap. Finland tog
fram en nationell plan fér pandemiberedskap 2024. Finland hade,
liksom Sverige och 6vriga nordiska linder, ingen framtagen natio-
nell strategi f6r beredskap infér och hantering av pandemier 1 bor-
jan av covid-19-pandemin, men paborjade arbetet under pandemin.
Danmark publicerade 1 december 2024 en nationell strategi for han-
tering av epidemier. Den ersitter den tidigare publikationen om
beredskap f6r pandemisk influensa frin 2013.

10.1.1 Statskontorets rapport

Statskontoret har undersékt hur regeringen anvinder strategier och
handlingsplaner i sin styrning och hur dessa samverkar med andra
former av styrning.' Nirmare 60 styrdokument frin 2010 till 2016
undersoktes. Statskontoret konstaterade bl.a. fljande:

— strategierna har en stor variation i s&vil form som innehill,

— formen har betydelse eftersom en strategi i sig inte ir ndgot for-
mellt styrinstrument,

— strategierna ir ofta tvirsektoriella,

— strategier anvinds inom nistan alla politikomrdden men nirings-
livsfrigor och sociala frigor dominerar dir aktorer utanfér den
statliga forvaltningen 1 ménga fall har en stor betydelse fér ut-
vecklingen pd omridet.

Det finns flera olika motiv till att ta fram en strategi iven om de
sillan anges. Exempel pd vanliga motiv ir att:

! Statskontoret. Strategier och handlingsplaner — Ett sitt for regeringen att styra? 2018.
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— utforma och utveckla politiken,

— gora politiken tydlig, skapa éverblick och sammanhang,
— kommunicera, 6vertyga och férankra,

— markera lingsiktighet,

— hoja statusen for ett omride.

Alla strategier har nigon form av mél men de ir av olika karaktir.
P3 vissa omriden ir det svirt att formulera precisa mil. De vanlig-
aste styrdtgirderna 1 strategierna ir att avisera nya uppdrag till myn-
digheter eller hinvisa till tidigare uppdrag. Det gir sillan att peka
pd ndgra mitbara resultat eller effekter av sjilva strategin. Den kan
dock bidra till att 6ka uppmirksamheten pd ett omrdde och i vissa
fall ir det viktigaste resultatet ofta att processen med att ta fram
strategin har bidragit till att férankra frigan i riksdagen, som ofta
forutsitter att strategin finns i en skrivelse eller en proposition,
eller hos de aktdrer som berors. Strategier kan ocksd anvindas for
att kommunicera, f6lja upp och utveckla politiken samt fungera
som underlag nir Regeringskansliet ska samordna &tgirder inom
olika omriden.

Statskontoret identifierade tre sammanhang dir strategier kan
ha en sirskild roll:

— En beskrivning av en férindring som regeringen énskar genom-
tora och vilka aktorer som ska vara involverade 1 det arbetet, en
s.k. reformberittelse.” En strategi kan di beskriva ett samhills-
problem 1 ett stérre sammanhang och dka forstdelsen och legiti-
miteten f6r mal och dtgirder inom ett omride.

— Vid horisontell styrning, dvs. nir ett problem skir éver flera
politikomriden kan strategin anvindas fér att styra och sam-
ordna dtgirder, resurser och aktorer frin olika sektorer.

— Inom omriden dir staten saknar direkt inflytande och det krivs
samverkan. D3 fungerar en strategi som utgdngspunkt f6r for-
handlingar och 6verenskommelser, t.ex. om hur ansvar ska for-
delas och &tgirder finansieras.

% Statskontoret. Forvaltningspolitik i forindring — 1dngsiktiga utvecklingstendenser och
strategiska utvecklingsbehov. 2019, s. 42.
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10.1.2 Flera utredningar behandlar strategi
som begrepp och styrmedel

Enligt ett betinkande av Materielférsorjningsutredningen finns det
inte ndgon allmint vedertagen definition av begreppet strategi. Stra-
tegi inom krigsvetenskapen och statsvetenskapen beskrivs ofta som
liran om hur olika maktinstrument kan anvindas f6r att uppnd
politiska mélsittningar. En strategi kan avse 6vergripande metoder
for att uppnd vissa milsittningar under till del osikra férhillanden
dven inom andra omriden.’ Vidare framgar att for att en strategi
ska bli framgdngsrik mdste den realiseras, vilket kan dstadkommas
genom stod till de aktdrer som ska tillimpa strategin. En strategi
behover ocksa f6ljas upp och utvirderas. Forindringar 1 sdvil yttre
som inre férutsittningar kan innebira att strategin inte lingre dr
indamadlsenlig och dirfor behover revideras, men det innebir inte
att det méste ske stindiga omformuleringar.*

Enligt Utredningen om statens samverkan med kommunsektorn
ir nationella strategier eller handlingsplaner ett sitt for staten att £3
genomslag f6r de ml och dtgirder som uttrycks hos framfor allt
kommuner och regioner. Men enligt den utredningen ir det inte
forenligt med den kommunala sjilvstyrelsen att styra kommuner
och regioner genom nationella strategier. Strategier kan dirfor be-
héva kompletteras med andra dtgirder som kan nimnas i strategierna.
Dirfor kan processen for att ta fram strategier och handlingsplaner
vara lika viktig som sjilva slutprodukten, eftersom en dialog kan {3
aktorerna att samverka och kraftsamla kring en friga 1 termer av
roller, ansvarsférdelning och behov av samordning. Arbetet med en
nationell strategi kan d& vara ett limpligt sitt att skapa samsyn om
maél och prioriteringar, sirskilt di arbetet med framtagandet kan ge
férankring, motivation och legitimitet. For ett fortsatt arbete enligt
en strategi kan olika samverkansmetoder anvindas. Det bor framgd
av strategin vilken tidsperiod den omfattar, vilka som férvintas delta
vid genomférandet och vilka mal som ska utvirderas.’

3SOU 2022:24 s. 55.
+SOU 2022:24 5. 58.
5SOU 2024:43 s. 24.
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10.1.3 Nationella strategier a@r vanliga inom halso- och
sjukvarden och ofta med otraditionella styrmedel

Nationella strategier ir vanliga inom hilso- och sjukvirdsomradet,
och ofta i samband med s.k. otraditionella styrmedel sdsom 6verens-
kommelser mellan staten och Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) eller att regeringen har tillsatt en nationell samordnare. Ett
exempel pd en sddan kombination finns inom psykiatriomradet dir
regeringen 2020 gav Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen i
uppdrag att ta fram ett underlag f6r en ny nationell strategi inom
omridet psykisk hilsa och suicidprevention.® Ett stort antal myn-
digheter fick 1 uppdrag att medverka i strategiarbetet, samtidigt som
kunskaper och erfarenheter frin olika aktérer, diribland kommu-
ner och regioner, skulle beaktas. Myndigheternas slutrapport frn
2023 inneholl forslag pd en tiodrig strategi for omrddet med sdvil
overgripande médl som olika delmdl samt ett uppféljningssystem
utifrdn strategins méilstruktur. Uppfoljningen foreslogs ske bl.a.
genom samrad och dialog. Myndigheterna féreslog ocksd att en myn-
dighetsgemensam handlingsplan skulle tas fram och uppdateras
vart tredje &r. Andra aktorer, och sirskilt regioner och kommuner,
bedémdes ha en central roll i arbetet med att genomféra strategin.”
Andra exempel pd strategier inom hilso- och sjukvirdsomridet
ir regeringens vaccinstrategi fér covid-19 som presenterades 1 maj
2020. Strategin bestod av tre delar: regeringens fortsatta arbete inter-
nationellt (EU, Norden och WHO), en nationell samordnare® och
ett uppdrag till Folkhilsomyndigheten att ta fram en nationell plan
fér vaccination mot covid-19.” Nationella strategier finns ocks inom
bl.a. likemedelsomridet och fér arbetet mot antibiotikaresistens,
vilka bida uppdaterades 2024."*'" Strategierna har varit en del av de
overenskommelser som har slutits mellan staten och SKR.

¢ Regeringsbeslut $2020/06171/FS (delvis).

7 Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen. Underlag till nationell strategi for psykisk hilsa
och suicidprevention. Slutredovisning av regeringsuppdrag 2023. 2023.

8 Dir. 2020:59.

? Regeringsbeslut $2020/04550/FS.

19 Regeringskansliet. Svensk strategi fér arbetet mot antibiotikaresistens 2024-2025. 2024.

' Regeringskansliet. Nationell likemedelsstrategi 2024-2026. 2024.
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10.1.4 Regeringens nationella sdkerhetsstrategi

Regeringen beslutade om en nationell sikerhetsstrategi 1 juli 2024.
I den anges en lingsiktig inriktning av regeringens arbete med natio-
nell sikerhet, och den ir samtidigt vigledande f6r arbetet med natio-
nell sikerhet pd lokal, regional, nationell och internationell niva.
Strategin beskriver bl.a. prioriteringar och vigledande principer som
ligger till grund for det fortsatta arbetet. Epidemier och pandemier
beskrivs 1 strategin som ett exempel pd ett icke-aktdrsdrivet hot.
Ett sddant hot kan ha l8ngtgdende konsekvenser fér samhillet och
1 virsta fall piverka den nationella sikerheten. Sverige bedéms med
storsta sannolikhet drabbas av nya epidemier och pandemier utifrin
de risker som finns pa global nivd sdsom ¢kad urbanisering, befolk-
ningstillvixt, spridning av kemikalier, f6rlust av ekosystem och
klimatférindringar. Vidare framgér att nya epidemier eller pande-
mier kan f& 4n mer allvarligare och omfattande konsekvenser f6r
minniskors och djurs hilsa, och dirmed fér samhillets funktiona-
litet, dn vad covid 19-pandemin hade. S&dana kriser kan dirmed pa-
verka samhillet 1 grunden och {3 stora konsekvenser f6r den natio-
nella sikerheten, vilket i sin tur kan utnyttjas av fientliga aktorer.
Internationellt samarbete ir en férutsittning for att effektivt han-
tera omfattande epidemier och pandemier."

Strategin innehéller fem vigledande principer for arbetet med
nationell sikerhet:

— Skyndsamhet och pragmatism. Det rddande sikerhetsliget gor
att det bradskar att h6ja férmagan pd manga omriden. Det dr dir-
for sirskilt viktigt att arbetet bedrivs skyndsamt och pragmatiskt.
Om regelverk och processer hindrar detta ska de identifieras och
1 mojligaste mén effektiviseras. Nya l3sningar, arbetssitt och ny
teknik ska utnyttjas f6r att bidra till effektivisering.

— Handlingskraft och fé6rméga till beslut under osikerhet. I manga
ligen, sirskilt vid extraordinira hindelser, kan obeslutsamhet och
bristande handlingskraft {3 allvarligare f6ljder in mindre limpliga
val av medel. Nir det krivs ska beslut dirfér kunna fattas ocksd
under stor osikerhet och pd grundval av bristfillig information.
Regelverk och arbetssitt ska utformas s8 att oklara ansvarsfor-
hallanden undviks. Otydligheter ska uppmirksammas s3 snart

12 Skr. 2023/24:163 s. 14, bet. 2024/25:UUBS, rskr. 2024/25:64.
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de identifieras, s att nédvindiga dtgirder kan vidtas for att reda
ut dem.

— Robusthet och anpassningsférméga. Vilka pafrestningar samhillet
kommer att utsittas for gir inte att 1 detalj férutsiga, men erfaren-
heten siger att sidana kommer att intriffa. Denna oférutsigbar-
het innebir att det krivs robusthet och redundans, men ocks3
anpassningsférméga. Totalférsvarsférberedelser och krisbered-
skap ska samordnas s nira som mojligt, och planering méste
kompletteras med utbildning och évningar.

— Involvering av hela samhillet. Hot och risker paverkar flera sam-
hillssektorer och spinner éver bide geografiska grinser och verk-
samhetsgrinser. Dirfor méste hela samhillet involveras 1 ett tvir-
sektoriellt arbete med strategin. Offentliga aktorer bér samverka
och samarbeta sdsom myndigheter, regioner och kommuner, men
ocksd med niringsliv, arbetsmarknadens parter, trossamfund och
civilsamhillet.

— Internationellt samarbete. Svensk sikerhetspolitik bygger pa att
hot mot sikerheten s& lingt som mojligt ska métas 1 samverkan
med andra linder och organisationer. Samarbetet inom Nato och
EU ir av sirskild betydelse, och aktérer med uppgifter kopplade
till nationell sikerhet ska, nir s ir limpligt, uppritthdlla nira
samarbeten med relevanta internationella partner.”

I den nationella sikerhetsstrategin anges tre fokusomriden. Det
forsta omradet, ett sikert Sverige, omfattar det som traditionellt har
betraktats som yttre sikerhet. Det andra omridet, ett tryggt, dppet
och sammanhillet Sverige, innefattar i férsta hand inre sikerhet, men
gdr bortom denna och inkluderar ocks3 lingsiktiga dtgirder for att
stirka sammanh&llningen 1 det svenska samhillet. Det tredje om-
ridet, ett motstdnds- och konkurrenskraftigt Sverige, handlar om
dtgirder for att stirka samhillets motstdndskraft, men ocksd eko-
nomisk sikerhet och ldngsiktiga dtgirder for att skydda Sveriges
vilstind, eftersom det utgér den materiella basen f6r den nationella
sikerheten. Inom det tredje fokusomridet redovisas dtta malomriden
varav ett avser ledningsférmdga. M&lbilden ir att den nationella led-
ningsférmégan vid krissituationer ska stirkas. Regeringen anser att

13 Skr. 2023/24:163 s. 15 och 16.
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effektiv ledning kriver tydlighet om vem som har mandat och skyl-
dighet att agera vid kris, nigot som 1 utvirderingar av hanteringen
av tidigare kriser identifierats som ett problem. Vidare framgar att
regler, ansvar och principer, t.ex. ansvarsprincipen, ska utformas s3
att risken for passivitet undanrdjs. Regeringen har tagit initiativ fér
att se dver hur ansvarsprincipen fungerat vid kriser."

10.1.5 Nationella strategier eller planer for hantering
av pandemier — Finland

Utredningen skickade i februari 2024 ut ett antal 6ppna enkitfrigor
till Finlands, Danmarks och Norges motsvarigheter till Socialdeparte-
mentet samt till deras expertmyndigheter inom smittskydd. Frig-
orna handlade bl.a. om vilka styrande nationella dokument som
finns for beredskap och hantering av pandemier, t.ex. en framtagen
nationell strategi eller plan. Efter ytterligare kontakter med departe-
ment och myndigheter 1 Danmark och Norge har de efter nigra
paminnelser avbojt att svara.

Av allmin tillginglig information framgdr att det for Norges del
pagr ett arbete att utarbeta en ny plan som ska ersitta sdvil den nu-
varande nationella beredskapsplanen {6r pandemisk influensa som
den nationella beredskapsplanen fér utbrott av allvarliga smittsamma
sjukdomar, vilka ir frin 2014 respektive 2019."” Under dessa forhal-
landen avstdr vi hir frin att redogora for innehillet 1 dessa planer.

Sundhetsstyrelsen i Danmark publicerade i december 2024 en ny
nationell strategi for hantering av epidemier.'® Epidemistrategin er-
sitter den tidigare planen frin 2013 om beredskap for pandemisk
influensa. Den danska strategin redovisas 1 avsnitt 10.1.6.

Utifrdn de uppgifter vi fatt frdn Finland redovisar vi Finlands
arbete med en nationell plan i det f6ljande.

4 Skr. 2023/24:163 s. 16, 26 och 27.

!5 Regjeringen.no. Nasjonal beredskapsplan mot utbrudd av alvorlige smittsomme syk-
dommer. Himtat 2025-03-10 frin https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nasjonal-
beredskapsplan-mot-utbrudd-av-alvorlige-smittsomme-sykdommer/1d2680654/.

' Sundhedsstyrelsen. National strategi for hindtering af epidemier. 2024.
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Finland hade en ildre nationell beredskapsplan
i borjan av covid-19-pandemin

Finland hade, liksom Sverige och 6vriga nordiska linder, ingen fram-
tagen nationell strategi f6r pandemiberedskap i bérjan av covid-19-
pandemin utan utgick ifrdn en ildre nationell beredskapsplan fér en
influensapandemi frdn 2012. Det fanns dven en rapport frin 2013

i syfte att utreda behovet av materiell pandemiberedskap. De tva
underlagen anvindes bara delvis, eftersom de baserades p3 hanter-
ing av influensapandemier. Covid-19-pandemin bidrog till ett for-
indrat synsitt 1 friga om vilka milgrupper som skulle omfattas av
vissa smittskyddsdtgirder jimfért med de tvd underlagen. Ett exem-
pel dr behovet av andningsskydd och munskydd."” Enligt de ildre
planerna var malgruppen hilso- och sjukvérdspersonal och inte andra
verksamheter, och framfér allt inte allminheten.

Principbeslut om en plan f6r en hybridstrategi fattades
i borjan av covid-19-pandemin

Finlands regering (statsrddet) fattade 1 maj 2020 ett principbeslut
om en plan f6r en s.k. hybridstrategi som styrde hanteringen av
covid-19-pandemin. Milet enligt hybridstrategin var att férhindra
spridningen av viruset i samhillet, trygga hilso- och sjukvirdens
birkraft och sirskilt skydda personer som tillhér en riskgrupp. Sam-
tidigt var mélet att bromsa pandemin p3 ett effektivt sitt s3 att det
154 liten grad som mojligt hade negativ paverkan pd minniskor, fore-
tag, samhillet och grundliggande fri- och rittigheter. Det centrala i
genomfdrandet av strategin var att folja principen om testning, spar-
ning, isolering och vard (se dven avsnitt 8.3.1). Enligt principen
riktades dtgirder i férsta hand till misstinkt smittade individer och
exponerade nirkontakter. Mélet var att bryta smittkedjor och for-
hindra mer omfattande spridning av viruset bland befolkningen.
Hybridstrategin fér hantering av pandemin baserades pd kontinu-
erlig uppféljning och anvindning av insamlade forskningsdata."

71 Finlands svar pd utredningens frigor nimndes endast andningsskydd. Vi tolkar det som
att det dr i férsta hand munskydd som avses.

'8 Valtioneuvosto. Statsrddets beslut VNK/2020/57. Statsridet fattade ett principbeslut om
en plan fér en hybridstrategi for hantering av coronakrisen. Himtat 2024-08-08 frin
https://valtioneuvosto.fi/paatokset/paatos? decisionId=0900908{806a9de2.
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Handlingsplan for hybridstrategin togs fram
och uppdaterades under pandemin

Finlands social- och hilsovirdsministerium tog fram en handlings-
plan for hybridstrategin hésten 2020. Planen uppdaterades under
pandemin."” Planen har varit styrande f6r myndigheter som ansva-
rar for att genomfdra smittskyddslagstiftningen infér beslut om
rekommendationer och restriktioner. Det var Finlands expertmyn-
dighet for smittskyddsfrigor, Institutet f6r hilsa och vilfird (THL),
som tog fram rekommendationer och restriktioner som underlag
for det politiska beslutsfattandet. THL f6ljde ocksd upp handlings-
planen f6r hybridstrategin varje vecka under pandemin genom en
ligesbedomningsrapport. Rapporterna behandlades ocksd 1 en till-
satt grupp vid social- och hilsovirdsministeriet, gruppen for liges-
bilder och modeller. Gruppens uppgift var att uppritthilla den
epidemiologiska och medicinska ligesbilden genom att f6lja cen-
trala indikatorer, och genom att utarbeta och uppdatera prognoser
och modeller f6r pandemiférloppet.”

I en sammanfattande rapport som avsdg att beskriva genomfér-
andet av de uppdaterade riktlinjerna i hybridstrategin 2022*' fram-
kom att milet f6r hybridstrategin var att stabilisera samhillet s3 att
det kan héllas s 6ppet som mojligt, att stddja smittskyddsdtgirder
och teruppbyggnaden efter pandemin, men ocks3 att samhillet pd
ett indamalsenligt sitt forbereder sig for att pandemin fortsitter.
Med std till dtgirder avsdgs bl.a. ligesanalyser och konsekvens-
bedémningar av smittskyddsdtgirder. P3 s8 sitt tillgodosdgs bdde
individens rittigheter och dterhimtning 1 samhillet. Vidare framgar
att vaccinationer, 6kad anvindning av sjilvtester och information
till allminheten bidrog till att mianniskor pd eget initiativ férsoker
forhindra smittspridning. I beslutsfattandet beaktades principen
om prioritering av barnets bista. De reviderade riktlinjerna 1 hybrid-

1 Social- och hilsovirdsministeriet. Handlingsplan fér genomférandet av hybridstrategin for
hanteringen av covid-19-epidemin 2021-22. Social- och hilsovirdsministeriets publikationer
2021:34. 2021.

2 Institutet for hilsa och vilfird. Hybridstrategins uppfsljningsrapport. Himtat 2024-11-25
frin https://thl fi/sv/teman/infektionssjukdomar-och-vaccinationer/aktuellt/aktuellt-om-
coronaviruset-covid-19/lagesoversikt-om-coronaviruset/uppfoljning-av-coronaviruslaget.

1 Social- och hilsovirdsministeriet. Riktlinjerna i hybridstrategin fér hantering av covid-19-
epidemin 2022. 2022. Himtat 2024-11-25 frin
https://stm.fi/documents/1271139/63723956/Riktlinjerna+i+hybridstrategin+{%C3%Bér
+hantering+av+covid-19-epidemin+2022.pdf/8286e06b-8e19-£168-3{38-
70b52dc3d159/Riktlinjerna+i+hybridstrategin+{%C3%B6r+hantering+av+covid-19-
epidemin+2022.pdf?t=1645433215053.
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strategin innebar att pandemihanteringen 1 férsta hand gick ut pd
att minniskor pd eget initiativ agerar pa ett hilsosikert och fore-
byggande sitt, frimst genom vaccinationer.”

Finland tog fram en nationell plan f6r pandemiberedskap
inom social- och hilsovarden 2024

Under covid-19-pandemin inledde Finland sitt arbete med att ta fram
en nationell plan f6r pandemiberedskap inom social- och hilsovirden,
vilket 1 svenska forhdllanden motsvarar hilso- och sjukvirden och
omsorgen. Planen publicerades 2024 och ersatte den ildre natio-
nella beredskapsplanen f6r en influensapandemi och reviderades
utifrin gillande nationella och internationella regelverk och utifrin
erfarenheterna av covid-19-pandemin.” Anvisningar och rekommen-
dationer frin WHO och den europeiska smittskyddsmyndigheten
European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC)
beaktades 1 planen.

Den nationella planen f6r pandemiberedskap togs fram av social-
och hilsovirdsministeriet 2024 och ir styrande f6r Finlands planering
infor, hantering av och &terhimtning efter en pandemi. Social- och
hilsovdrdsministeriet ansvarar for styrningen och genomférandet
av planen och vid behov f6r uppdatering. I planen beskrivs olika
aktorers uppgifter inom olika delomrdden {6r pandemiberedskap,
och pd bade nationell och regional nivd. Delomridena som behand-
las dr finansiering, ledning, koordinering och samarbete, ligesbild
och riskbedémning, intensifierad kommunikation, materiell bered-
skap, mikrobiologisk diagnostik, icke-medicinska smittskyddsdtgir-
der, likemedel och vaccin samt personalresurser och vird- och om-

sorgsverksamheters kapacitet, i form av “tryggandet av birférm3gan™*.

2 Social- och hilsovirdsministeriet. Genomférandet av de uppdaterade riktlinjerna i hybrid-
strategin. 2022. Himtat 2022-11-25 frin
https://stm.fi/documents/1271139/104717833/17022022_Genom{%C3%B6randet+av+de
+uppdaterade+riktlinjerna+i+hybridstrategin.pdf/b7fd6324-092f-b656-8742-
a9dfa5ea2d34/17022022_Genomf{%C3%Bérandet+av+de+uppdaterade +riktlinjerna+i+
hybridstrategin.pdf/17022022_Genom.

» Social- och hilsovirdsministeriet. Riksomfattande plan fér pandemiberedskap inom social-
och hilsovirden, Social- och hilsovirdsministeriets publikationer 2024:22. 2024.

2 Med birférmédga avses virdens och omsorgens maximala férmaga att tillhandahlla vird-
och omsorgstjinster effektivt och genom optimal anvindning av resurser. Férenklat kan
verksamheternas birférméga betraktas som antalet patienter och omsorgstagare som kan
behandlas samtidigt. Ett éverskridande av birférmigan innebir att lagstadgade vird- och
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Overgripande teman i pandemiberedskapsplanen ir pandemifaser,
beaktande av grupper med sirskilda behov, One Health-konceptet™,
samlad ligesbild och dtgirders nytta, bl.a. kostnadseffektivitet, vil-
ket uttrycks i strategin som genomslagskraft.

Den nationella planen for pandemiberedskap ir ett
komplement till en sikerhetsstrategi fran 2017

Den nationella planen fér pandemiberedskap ir ett komplement till
den mer dvergripande sikerhetsstrategin for samhillet som Finland
tog fram 2017.*° En pandemi ir en av de risker som identifierades
inom ramen for den nationella riskbedémningen som gjordes 2015
och l3g till grund for sikerhetsstrategin och som berérda verksam-
heter i form av férvaltningsomriden” och andra aktdrer méste for-
bereda sig pd att kunna hantera. Det innebir att pandemiberedska-
pen fokuserar pd social- och hilsovirden, men forutsitter ocksd
insatser hos andra verksamheter och aktorer.

Planen ses som ett planeringsstdd som uppdateras vid behov och
bor beakta bide gillande lagstiftning, mél f6r pandemihantering
och tillgingliga resurser. Finland ser f6r nirvarande 6ver sin for-
fattningsberedskap pd pandemiomridet, vilket innebir att forfatt-
ningsindringar beaktas 1 planen f6r pandemiberedskap.

I den aktuella planen anges bl.a. att nédvindiga och proportio-
nerliga tgirder f6r pandemihantering bor bedémas i relation till
informationen om ligesbilden f6r den aktuella pandemin. Med
ligesbild avses en dynamisk helhet bestiende av olika informations-
typer som beskriver ett aktuellt fenomen, sdsom en pandemi. Vidare

omsorgstjinster inte kan erbjudas alla som behéver dem och ytterst leda till att grundlig-
gande rittigheter avseende liv och hilsa &sidositts (kélla: Social- och hilsovirdsministeriet,
2024,s. 104).

» Konceptet One Health (OH) har tagits fram av WHO och avser samspelet mellan min-
niskor, djur och milj8, dir tvirsektoriellt samarbete mellan beslutsfattare och myndigheter
lyfts fram for att optimera hilsan i alla sektorer och f6r att identifiera globala hilsohot sisom
covid-19-pandemin (killa: World Health Organization. One Health. Himtat 2024-09-03
frin https://www.who.int/news-room/questions-and-answers/item/one-health).

¢ Turvallisuuskomitea (Sikerhetskommittén). Sikerhetsstrategi f6r samhillet. Statsridets
principbeslut. 2017. Himtat 2024-09-03 frin https://turvallisuuskomitea.fi/wp-
content/uploads/2018/04/YTS_2017_svenska.pdf.

¥ Varje ministerium (motsvarar departement) ansvarar fér sitt frvaltningsomride. Med
social- och hilsovdrdsministeriets férvaltningsomride avses social- och hilsovirden och
smittskyddet samt beredskapen i dessa delar (killa: Social- och hilsovirdsministeriet. Riks-
omfattande plan f6r pandemiberedskap inom social- och hilsovirden, Social- och hilsovérds-
ministeriets publikationer 2024:22. 2024, s. 42).
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forutsitts att en samlad ligesbild tas fram och delas mellan olika
aktorer och olika forvaltningsomriden for att dstadkomma en sam-
ordnad och effektiv pandemihantering. Tillging till ligesbilder bidrar
till att befolkningen har tillit till myndigheterna och uppvisar god
foljsamhet i friga om smittskyddsitgirder.”®

10.1.6 Nationell strategi fér hantering av pandemier
— Danmark

Sundhedsstyrelsen publicerade i december 2024 en nationell stra-
tegi for hantering av epidemier.” Den ersitter den tidigare publika-
tionen om beredskap f6r pandemisk influensa frin 2013 (pandemi-
planen). Strategin beskriver beredskapen fér att hantera allvarliga
sjukdomsutbrott, epidemier och pandemier i Danmark. Strategin
bygger pa erfarenheter frin i férsta hand covid-19-pandemin, men
dven andra sjukdomsutbrott beaktas sdsom mers, ebola, zika och
mpox. Strategin avser att bide stédja hanteringen av omfattande
sprittspridning och att bidra till enskilda myndigheters beredskaps-
planering sd att de ir vil férberedda for att hantera utbrott av smitt-
samma sjukdomar. Det kan handla om stérre epidemier eller pan-
demier, men ocks3 situationer dir det finns enstaka eller sporadiska
fall av infektionssjukdomar — eller bara misstinkta fall — av allvarlig
eller ovanlig karaktir. En viktig princip i arbetet med strategin har
varit att den ska vara generell och flexibel. En annan utgingspunkt
har varit att insatser méste initieras snabbt och med en snabb invol-
vering av relevanta aktorer.

En ytterligare central del i den danska strategin dr samordningen
av forebyggande dtgirder f6r att forhindra att minniskor blir sjuka
och maéste liggas in pa sjukhus, samt att férbereda hilso- och sjuk-
vdrden sd att det finns en uppbyggd organisation och resurser for
att hantera ett hogt patientinfléde. Vidare lyfts behovet av en bred
och nira samverkan mellan myndigheter och hilso- och sjukvarden,
och vikten av tydliga roller och ansvar, vilket strategin sirskilt ska
stddja. Enligt strategin ir det viktigare att 1 férvig bestimma vem
som ska fatta beslut och hur, snarare 4n vad som konkret miste
beslutas.

2 Social- och hilsovirdsministeriet. Riksomfattande plan fér pandemiberedskap inom social- och
hilsovirden. Social- och hilsovdrdsministeriets publikationer 2024:22. 2024, s. 12, 14 och 16.
? Sundhedsstyrelsen. National strategi for hindtering af epidemier. 2024.
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Strategin beskriver ansvarsomrdden och samverkan mellan myn-
digheter samt centrala principer for hantering av ett sjukdoms-
utbrott. Strategin innehéller inte en detaljerad plan for att hantera
en epidemi 1 alla faser utan den redogér for centrala aktérers roll-
och ansvarsférdelning och huvudsakliga samarbetsstrukturer. De
centrala och principiella 6verviganden som lyfts fram sirskilt bor
liggas till grund for strategin och for dtgirder for att hantera en
epidemi. De ir inte uttémmande och beror pd den specifika situa-
tionen, men kombinationen av olika éverviganden ska bidra till att
kunna stddja beslutsfattandet 1 den specifika situationen. En limp-
lig avvigning bor efterstrivas mellan specifika éverviganden sisom
konsekvenser av smittspridning sdsom allvarlighetsgrad, smittsam-
het, smittvigar och riskgrupper, och t.ex. etiska éverviganden och
proportionalitetshinsyn. Val av strategi och dtgirder ska dven ta hin-
syn till hilso- och sjukvardens resurser, diribland méjligheter att
prioritera resurser inom hilso- och sjukvirden samt berérda myn-
digheter, t.ex. vid omférdelning av personal och virdkapacitet. Hin-
syn méste ocks3 tas till tillgdngen till likemedel, personlig skydds-
utrustning och medicinsk utrustning, eftersom férbrukningen av
dessa varor dkar snabbt vid en pandemi samtidigt som lagertill-
gdngen och varuférsorjningen paverkas.

I sammanhanget nimns en s.k. forsiktighetsprincip. En sddan
princip innebir att en hoégre nivd av smittférebyggande dtgirder
vidtas dn det nddvindigtvis finns ett dokumenterat behov av, t.ex.
1 de tidiga faserna. Det kan vara i en situation dir det rider osiker-
het om smittorisken vid en ny sjukdom, eller dir konsekvenserna
kan bli sirskilt stora. Principen far inte tillimpas per automatik 1
varje situation dir det rdder osikerhet om, t.ex. en sjukdoms allvar-
lighetsgrad och smittsamhet, men den méste alltid vigas upp mot
vad som kan vara av kind kunskap och 1 férhéllande till 6vriga dver-
viganden och principer som nimns 1 strategin.

Forsiktighetsprincipen kopplas till en handlingsprincip, som
utgdr en av sju principer inom det danska krisberedskapssystemet,
dvs. principen giller inte enbart for pandemihantering. Handlings-
principen innebir att det i en situation med oklar eller ofullstindig
information ir limpligare att faststilla en ndgot f6r hog beredskap
in en ndgot for 18g sddan. Samtidigt ska det vara méjligt att snabbt
dra ner p8 beredskapen for att undvika onédiga kostnader. Myndig-
heterna ska agera om de beddémer att de kan bidra i en kris. Kravet
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pa att agera giller 4ven 1 en situation som dnnu inte har lett till en
hindelse men dir forberedelser kan tillféra ett mervirde vid en even-
tuell hindelse.

Enligt strategin bor &tgirder 1 kriser styras utifrdn nigra dver-
gripande syften. I en specifik kris behéver dtgirderna anpassas och
operationaliseras utifrdn den specifika krisen. For dtgirder vid sjuk-
domsutbrott, epidemier och pandemier avses féljande:

— Overvaka férekomsten av sjukdomar nationellt och internatio-
nellt,

— minimera smittspridning genom férebyggande, smittsparning,
behandling och isolering av smittade personer och deras kon-
takter utifrdn specifika riskbedémningar,

— {3 udig kunskap om t.ex. smittvigar, inkubationstid, symtom
och behandling for riktade forebyggande dtgirder,

— minska sjuklighet och dédlighet genom férebyggande tgirder,

— behandla och virda sjuka personer inklusive anvindning av like-
medel och medicinsk utrustning,

— uppritthdlla en fungerande hilso- och sjukvard och samhillet
1 stort,

— informera och kommunicera kontinuerligt till beslutsfattare,
hilso- och sjukvirden och allminhet, och

— vigleda myndigheter i friga om relevanta dtgirder.

I strategin redovisas myndigheternas kriskommunikation, dir-
ibland ansvarsférdelning 1 friga om kommunikation, och konkreta
rekommendationer fér innehdll, malgrupper och kanaler. Vidare
beskrivs ramarna f6r den danska beredskapen f6ér smittsamma sjuk-
domar, diribland berérda aktorer, gillande ritt och krav i friga om
hilso- och sjukvardens beredskapsplanering. Ramarna for beredska-
pen for smittsamma sjukdomar ir en del av den 6vergripande kris-
beredskapen 1 Danmark, som ocksa beskrivs 1 strategin. Tva kapitel
samlar centrala frigor som beskrivs i flera olika férfattningar, rikt-
linjer och andra publikationer, for att ge en samlad beskrivning av
ramverket for att hantera sjukdomsutbrott.
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Strategin har tagits fram av Sundhedsstyrelsen med bidrag frin
Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Legemiddelstyrelsen, Statens
Serum Institut och Styrelsen for Patientsikkerhed, samt i en bred
samverkan med bl.a. ministerier och myndigheter, regioner samt
ovriga offentliga aktdrer och relevanta organisationer fran civil-
samhillet och professionsféreningar.”

10.2  Overgripande om hilsohot och
pandemiberedskap i en nationell strategi

Utredningen har 1 denna del av direktiven att f6rhélla sig till regel-
verk inom WHO, EU och Nato och globalt. I direktiven framgar
bl.a. foljande:

I enlighet med det internationella hilsoreglementet (IHR) ska varje
medlemsstat 1 Virldshilsoorganisationen anta en beredskapsplan f6r
hilsohot. Denna beredskapsplan bor med fordel vara tvirsektoriell.

I november 2022 antog Europaparlamentet och ridet en ny férordning
om allvarliga grinséverskridande hot mot minniskors hilsa (EU) 2022/
2371. 1 syfte att skapa ett gemensamt ramverk fér krisberedskap och
respons ska enligt férordningen bl.a. en EU-plan {6r hilsokriser och
pandemier tas fram. Medlemslinderna ska ocks3 ta fram nationella
planer som kompletterar EU-planen.

Relevanta regelverk for hilsohot och pandemiberedskap pa euro-
peisk och global nivd har éversiktligt beskrivits i kapitel 3 (av-
snitt 3.4). I detta avsnitt redogor vi bla. fér de regler som giller for
nationella planer f6r medlemsstaterna enligt hilsohotsférordningen
och WHO:s internationella hilsoreglemente, THR 2005. Aven en
revidering av IHR 2005 frdn juni 2024 redogors for 1 korthet, samt
ovriga styrdokument frin WHO, Natos civila beredskapsarbete
samt overgripande beredskapsuppgifter f6r Folkhilsomyndigheten,
smiddskyddslikaren och Socialstyrelsen.

10.2.1 Unionsplan och nationell plan enligt
hélsohotsforordningen

Europaparlamentet och ridets férordning (EU) 2022/2371 av den
23 november 2022 om allvarliga grinséverskridande hot mot min-
niskors hilsa och om upphivande av beslut nr 1082/213/EU (hilso-

%% Sundhedsstyrelsen. National strategi for hindtering af epidemier. 2024, s. 5, 8-11, 13-15, 46-47.
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hotsférordningen) inneh8ller bl.a. regler om unionsplaner och natio-
nella planer f6r forebyggande dtgirder, beredskap och insatser.

Europeiska kommissionen ska 1 samarbete med medlemsstaterna
och relevanta unionsbyrer och unionsorgan uppritta en unionsplan
for hilsokriser och pandemier (se artikel 5). Unionsplanen avser
forebyggande dtgirder, beredskap och insatser och ska komplettera
de nationella planer for férebyggande dtgirder, beredskap och insat-
ser som upprittas i enlighet med artikel 6. Vidare framgir i artikel 5
att unionsplanen ska frimja indamélsenliga synergier mellan med-
lemsstaterna, kommissionen, ECDC och andra relevanta unions-
byrder eller unionsorgan. Unionsplanen ska enligt artikel 5.3 sirskilt
innehilla bestimmelser om gemensamma arrangemang {ér styrning,
kapacitet och resurser for bl.a. samarbete 1 limplig tid mellan kom-
missionen, rddet, medlemsstaterna, hilsosikerhetskommittén (Health
Security Committee, férkortad HSC) och relevanta unionsbyrier
eller unionsorgan, epidemiologisk évervakning och monitorering,
risk- och kriskommunikation till bl.a. hilso- och sjukvirdspersonal
och allminhet, utarbetande av en versikt 6ver produktionskapaci-
teten for relevanta kritiska medicinska smittskyddsdtgirder i unio-
nen som helhet och krisforskning och innovationer i kristider.

Enligt artikel 6 ska medlemsstaterna samverka med varandra vid
utarbetandet av nationella planer {6r férebyggande dtgirder, bered-
skap och insatser, och samordna med kommissionen. Samverkan ska
ske inom ramen f6r HSC. Syftet ir att efterstriva stérsta mojliga
samstimmighet med unionsplanen. Samordningen inom ramen for
HSC syftar enligt artikel 10 bl.a. uill att utbyta bista praxis och
erfarenheter i friga om planering av férebyggande tgirder, bered-
skap och insatser. Medlemsstaterna ska utan dréjsmal informera
kommissionen och HSC om varje betydande revidering av en natio-
nell plan.

I skil 11 till hilsohotsforordningen anges att en unionsplan f6r
hilsokriser och pandemier bér kombineras med uppdateringar av
medlemsstaternas planer f6r férebyggande dtgirder, beredskap och
insatser for att sikerstilla att de dr férenliga med strukturer pd regio-
nal nivd. Vidare framgdr att det ir viktigt att unionsplanen och de
nationella planerna tar sikte pd grinséverskridande regioner fér att
forbittra deras samarbete pd hilso- och sjukvirdsomridet. Nir sd
ir limpligt bor regionala myndigheter kunna delta i utarbetandet av
sidana nationella planer.
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Att medlemsstaterna ska utarbeta nationella planer for forebyg-
gande dtgirder, beredskap och insatser 1 enlighet med artikel 6 1 hilso-
hotstérordningen och rapportera om planering av férebyggande 3t-
girder, beredskap och insatser och genomférande pa nationell nivd
i enlighet med artikel 7 hilsohotsférordningen (se nedan) framgdr
av artikel 4 d 1 Europaparlamentet och ridets férordning (EG) nr 851/
2004 av den 21 april 2004 om inrittande av ett europeiskt centrum
for férebyggande och kontroll av sjukdomar (ECDC-férordningen).

Genomfiorande av nationella planer bedoms av ECDC

Enligt artikel 7 ska medlemsstaterna vart tredje ar forse kommis-
sionen och relevanta unionsbyrier och unionsorgan med en upp-
daterad rapport om planering av férebyggande dtgirder, beredskap
och insatser och genomférandet pd nationell nivd. Rapporten ska
ge en Oversikt dver de dtgirder som genomforts 1 medlemsstaterna
och omfattar i férsta hand en kartliggning och uppdatering i friga
om genomférandet av de kapacitetsstandarder f6r planering av
forebyggande dtgirder, beredskap och insatser som faststillts for
hilso- och sjukvirden pd framfor allt nationell nivd (artikel 7a).
Vidare framgdr foljande:

b) Vid behov en uppdatering av inslagen i planeringen av férebyggande
dtgirder, beredskap och insatser under kriser, i synnerhet f6ljande:

1) Styrning: inklusive nationell och, om s8 ir limpligt, regional politik
och lagstiftning som integrerar kris- och beredskapsétgirder; planer
for forebyggande dtgirder, beredskap, insatser och dterhimtning vid
kriser; samordningsmekanismer, inbegripet, i relevanta fall, mellan
nationella, regionala eller lokala administrativa nivier och i form av
sektorsdvergripande samarbete.

ii) Kapacitet: inklusive riskbedsmningar och kapaciteten att faststilla
prioriteringar for krisberedskap; 6vervakning och tidig varning, infor-
mationshantering; dtgirder och arrangemang {6r driftskontinuitet som
syftar till att sikerstilla kontinuerlig tillgng till diagnostjinster, verktyg
och likemedel i krissituationer, om sddana finns tillgingliga; grund-
liggande och sikra hilso- och riddningstjinster som beaktar jim-
stilldhetsaspekter; en dversikt 6ver konsekvenserna av allvarliga grins-
overskridande hot mot ménniskors hilsa for tillhandah&llandet av och
kontinuiteten i hilso- och sjukvirdstjinster fér andra sjukdomar och
tillstdnd under hot mot folkhilsan; riskkommunikation; utveckling
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och utvirderingar av forskning som ska ligga till grund fér och pi-
skynda uppniendet av krisberedskap.

i) Resurser: inklusive finansiella resurser fér krisberedskap och bered-
skapsfinansiering for insatser; grundliggande férnédenheter for hilso-
och sjukvird; logistikmekanismer, inbegripet {6r lagring av medicinska
motdtgirder’’; sirskilt avdelad, utbildad och utrustad personal f6r nod-
situationer.

c) Genomférandet av nationella planer fér férebyggande dtgirder,
beredskap och insatser, i relevanta fall inbegripet genomférande pa
regional och, nir sd dr limpligt, lokal niv4, som omfattar insatser mot
epidemier; antimikrobiell resistens, virdrelaterade infektioner och de
andra allvarliga grinsoverskridande hot mot minniskors hilsa som
avses 1 artikel 2.

d) I tillimpliga fall, samrdd med relevanta partner om riskbedémning
och nationella planer f6r férebyggande &tgirder, beredskap och insatser.

e) Atgirder som vidtagits f6r att férbittra brister som konstaterats vid
genomférandet av nationella planer {6r férebyggande dtgirder, bered-
skap och insatser.

Rapporten 6verlappar till viss del en drlig rapportering som med-
lemslinderna ir skyldiga att gora till WHO 1 enlighet med arti-
kel 54 THR 2005.

Rapporten enligt artikel 7 ligger till grund f6r ECDC:s bedém-
ning som regleras i artikel 8.

ECDC ska enligt artikel 8 vart tredje r bedéma liget avseende
genomfdrandet i medlemsstaterna av de nationella planerna och hur
de forhiller sig till unionsplanen. Bedémningen ska bygga pd en
uppsittning dverenskomna indikatorer och syfta till att bedéma
planeringen pd nationell nivd av férebyggande dtgirder, beredskap
och insatser med avseende pd den information som rapporterats
enligt artikel 7.1.

Efter att beddmningen genomforts ska ECDC 1 tillimpliga fall
ligga fram rekommendationer pd grundval av sina bedémningar.
Detta gors i form av en rapport. ECDC fir bl.a. féresld reglerings-
dtgirder. Medlemsstaterna ska inom nio manader frdn mottagandet
av rapporten ligga fram en handlingsplan som tar upp de féreslagna

*! Begreppet medicinska motitgirder (countermeasures) ir synonymt med medicinska smitt-
skyddsitgirder. Se t.ex. World Health Organization. Strengthening health emergency pre-
vention, preparedness, response and resilience. 2023, s. 25.
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rekommendationerna i bedémningen, tillsammans med motsvarande
rekommenderade dtgirder och delmél. Om en medlemsstat beslutar

att inte f6lja en rekommendation ska den ange skilen for sitt beslut
(artikel 8.2-3).

Det praktiska genomférandet av ECDC:s bedémning enligt
artikel 8 bestdr 1 granskning av bl.a. regelverk, handlingar och styr-
dokument och ett veckolingt besok 1 det granskade medlemslandet.
ECDC:s arbete genomférs tillsammans med andra myndigheter
eller féretridare inom EU beroende p4 vilka férdjupningsomriden
som har valts ut, sdsom t.ex. Health Emergency Preparedness and
Response (Hera) som organisatoriskt ir en del av Europeiska kom-
missionen 1 uppgift att samordna dtgirder {6r att motverka hilso-
kriser, samt WHO Europa med en representant frén ett annat med-
lemsland.

ECDC:s granskning av Sveriges beredskapsplanering

I oktober 2024 genomférde ECDC sin forsta granskning av Sveriges
beredskapsplanering i friga om allvarliga hilsohot. Granskningen
har sammanstillts i en rapport i mars 2025.” Den utgick frin de
kapacitetsomrdden som beskrivs pa en dvergripande nivd i artikel 7

1 hilsohotsférordningen (se ovan). Utvirderingen gjordes initialt
genom ett sjilvskattningsformulir och f6ljande fem omriden val-
des ut for en nirmare granskning: laboratorier, 6vervakning, han-
tering av hilsohot, platser for inresa och hilsokontroller samt anti-
mikrobiell resistens och vardrelaterade infektioner.

Den 6vergripande slutsatsen ir att Sverige har ett vilfungerande
decentraliserat system for beredskap och hantering av hilsohot. De
problem som fanns under covid-19-pandemin bedéms ha dtgirdats
eller kommer att hanteras for att forbittra beredskapen och insatser
for hantering. De svarigheter som beskrivs explicit i rapporten avser
framfér allt formdgan att snabbt skala upp den storskaliga testningen,
vilket bl.a. berodde pa att it-systemen inte var interoperabla, att det
ridde osikerhet om finansiering och ersittning av kostnader for stor-
skalig testning samt att det gjordes olika tolkningar av de nationella
vigledningarna i friga om testning.

32 ECDC. Country report: ECDC Public Health Emergency Preparedness Assessment for
Sweden, 2024 — Under Article 8 of the Regulation (EU) 2022/2371. Stockholm: ECDC, 2025.
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I rapporten framgdr vidare att ECDC i sin bedémning har éver-
vigt, med anledning av den decentraliserade strukturen, behovet av
en stirkt 6vervakning och nationell tillsyn 6ver regioners kapacitet
for att ytterligare forbittra beredskapen och insatserna fér hantering
av allvarliga hilsohot.

Rapporten innehiller rekommendationer {6r att férbittra bered-
skapen och hanteringen av hilsohot. Enligt ECDC bér Folkhilso-
myndigheten 6verféra rekommendationerna till en handlingsplan.
Rapporten innehéller rekommendationer for samtliga 16 kapacitets-
omrdden eller f6rmigor. Nedan foljer ett urval rekommendationer
for de fyra kapacitetsomrdden som granskades nirmare.” Utred-
ningen har valt att utelimna rekommendationer {6r antimikrobiell
resistens och virdrelaterade infektioner, eftersom det ir omriden
som vi inte behandlar 1 detta kapitel, se avsnitt 10.6.2.

Vir ¢vergripande bedémning ir att det finns flera likheter mel-
lan ECDC:s analys och rekommendationer och de férslag vi limnar
1 friga om laboratorieberedskapen 1 kapitel 8. Nir det giller labora-
torier limnar ECDC fé6ljande rekommendationer.

— Stirka den nationella laboratorieberedskapen genom att inritta
en tydligare roll pd nationell niva f6r att vigleda och samordna
laboratorieberedskapen och hanteringen, vilket ocksa giller vid
bl.a. uppskalning. Det nationella stédet kan bestd av att utveckla
kriterier eller scenarier, stddja regional planering och att utéva
tillsyn 6ver laboratorieberedskapsplaner. Vidare bor det over-
vigas att genomfora en simuleringsdvning for att stresstesta
sddana planer och att férbittra interoperabiliteten i regionernas
it-system. Folkhilsomyndigheten kan ytterligare forbittra for-
mdgan och kapaciteten att snabbt skala upp.

— Inkludera testningsprodukter (férbrukningsvaror och reagenser)
1 lagerhillningen for att stédja nationella och regionala laborato-
rier under en kris.

I friga om dvervakning rekommenderas att

— Uppritthélla digitaliserad 6vervakning och utféra rutinmassiga
utvirderingar for att identifiera méjliga forbittringsomriden,
t.ex. fullstindiga data och aktualitet i rapporteringen.

3 ECDC. Country report: ECDC Public Health Emergency Preparedness Assessment for
Sweden, 2024 — Under Article 8 of the Regulation (EU) 2022/2371. Stockholm: ECDC,
2025,5.1-3,7,9, 12 och 14.
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Granska och utvirdera befintliga metoder f6r dataanalys och
rapportering for olika smittsamma sjukdomar pé nationell niv4,
for att identifiera vilka delar i processen som kan automatiseras.

Stirka samarbetet med myndigheter inom andra sektorer, aktorer
pa regional nivd och med akademin, f6r snabb datainsamling och
analys av olika indikatorer.

Fortsitta att effektivisera évervakningsprocesser mellan berérda
myndigheter f6r att sikerstilla och forbittra integration och har-
monisering av data for [dpande kommunikation och riskbedém-
ningar till allminheten.

Utvirdera hur snabbt évervakningssystem kan skalas upp 1 friga
om databehov, datainsamling, analys och rapportering vid olika
scenarier av omfattande smittspridning. Inkludera aktérer som
samlar in olika indikatorer f6r bedémning av hilsohot pa bide
nationell, regional och lokal niva.

I friga om hantering av hilsohot rekommenderas att

Etablera ett mer formellt tvirvetenskapligt och tvirsektoriellt
arbetssitt fér att utforma, implementera och utvirdera smitt-
skyddsdtgirder kopplade till pandemiberedskapsplanering.

Stirka samarbetet med och mellan regioner for att {8 en heltick-
ande bild av god praxis och eventuella luckor i friga om bered-
skap och hantering.

Beddéma eventuellt behov av utbildning for slutenvird och primir-
vard i syfte att hantera hilsohot.

Fortsitta att anvinda risk- och sirbarhetsanalyser for att siker-
stilla en prioriterad hantering av hilsohot. Utveckla nirmare
samarbete med regioner och linsstyrelser for gemensamma 4t-
girder for att stirka beredskapen i samhillet.

Inkludera listan 6ver kritiska sjukvirdsprodukter (likemedel och
medicinsk utrustning) i en rittsakt, pd basis av resultatet frdn
regeringsuppdraget (f6r en nirmare redovisning av regerings-
uppdraget, se avsnitt 8.7.5 och 8.8.5).
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— Overviga att mojliggora fordelning av likemedel mellan regioner
vid behov.*

— Etablera en tydlig ansvarsférdelning mellan aktorer pd nationell
och regional nivd i1 friga om lager.

— Inritta ett system for inventering av likemedel (inklusive lokala
lager och kvantifiering av likemedel) p4 nationell niva.

I frdga om platser for inresa och hilsokontroller rekommenderas att

— Inritta ett sirskilt moment f6r att samridda med HSC om pla-
nerade grinsdtgirder.

— Beddéma antalet och det geografiska omridet fér utsedda platser
for inresa (karantinsflygplatser och -hamnar) baserat pa folk-

hilsobehov.

— Regionerna stirker mojligheterna att dela information for liges-
uppfattning och samordning nir fler in en region berérs av en
regional hindelse.

10.2.2 Nationell plan enligt IHR 2005

Enligt THR 2005 ska det pa riksplanet finnas kapacitet och resurser
att ta fram en nationell plan {6r att hantera hindelser som kan utgéra
ett allvarligt hot mot minniskors hilsa av internationell omfattning
enligt WHO. Detta framgdr i bilaga 1A, punkten 6 (g):

Bilaga 1A. Huvudsaklig kapacitet {6r évervakning och &tgirder
[.]

6. P4 riksplanet for hilsodtgirder skall det finnas kapacitet och
resurser: [...]

Med avseende pa folkhilsodtgirder [...]

g) For att uppritta, tillimpa och underhilla en nationell handlingsplan
f6r brddskande motédtgirder, diribland att sitta upp multidisciplinira,
sektorsoverskridande grupper f6r att vidta motdtgirder mot hindelser

** Kommuner och regioner fir pd begiran limna hjilp till andra kommuner och regioner som
drabbats av en extraordinir hindelse 1 fredstid (enligt 4 kap. 1 § lagen [2006:544] om kommu-
ners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd bered-
skap, forkortad LEH). Lagstiftningen har setts &ver i en statlig utredning och bereds fér
nirvarande i Regeringskansliet, se avsnitt 8.7.9.
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som kan utgdra ett allvarligt hot mot minniskors hilsa av internatio-
nell omfattning.®

Forslaget pd en revidering av IHR 2005 antogs med samsyn i juni

2024 och bereds fér nirvarande hos medlemsstaterna.”® Formuler-
ingen i frdga om nationell plan ir oférindrad i den reviderade ver-
sionen men finns nu i bilaga 1A, punkten 3 (m). Diremot betonas
medlemsstaternas ansvar for att utveckla, forstirka och uppritthalla
de angivna férmigorna.

Annex 1A Core Capacities Requirements for Prevention, Surveillance,
Preparedness and Response

[..]
3. At the national level [...]

Public health prevention, preparedness and response. Each State Party
shall develop, strengthen and maintain the core capacities for: [...]

(m) establishing, operating and maintaining a national public health
emergency response plan, including the creation of multidisciplinary/
multisectoral teams to respond to events that may constitute a public
health emergency of international concern

Sverige har ingen reglerad nationell plan
for hantering av hilsohot

Enligt forarbetena till lagen (2006:1570) om skydd mot internatio-
nella hot mot minniskors hilsa, férkortad IHR-lagen, fanns inga
skal till att rittsligt reglera en nationell plan for att hantera hilso-
hot. Det var Socialstyrelsen som vid den tidpunkten ansvarade f6r
samordningen av smittskyddet pd nationell niv4, och regeringen be-
démde att det var tillrickligt med den framtagna planen som fanns
1 frdga om sjukdomsutbrott som kan 3 allvarliga samhillskonse-
kvenser:”

Soc1alstyrelsen som ansvarar for samordmngen av smittskyddet pd
nationell nivd, har fitt 1 uppdrag, 1 enlighet med vad som beskrivits
1 propositionen 2003/04:158 Extraordinira smittskyddsdtgirder
sid. 98-99, att i samverkan med berérda nationella myndigheter och

3 Prop. 2005/06:215 bilaga 2 s. 195.

3¢ Regeringskansliet. Ett globalt pandemiférdrag och internationella hilsoreglemente. 2024.
Himtat 2024-07-03 frén https://www.regeringen.se/artiklar/2024/02/whos-
pandemifordrag-och-internationella-halsoreglemente/.

%7 Prop. 2005/06:215 s. 52
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smittskyddslikarna utarbeta en nationell plan f&r hur sjukdomsutbrott
som kan f4 allvarliga samhillskonsekvenser och dir extraordinira smitt-
skyddsdtgirder kan behova vidtas skall hanteras. Det krav som anges 1
bilaga 1 A, punkten 6 (g) 1 IHR 2005 om att det p4 nationell niv4 skall
finnas en plan f6r hur internationella hot mot minniskors hilsa skall
hanteras ir dirmed uppfyllt och behover inte regleras sirskilt.

Den nationella planen som &syftas i propositionen till IHR-lagen
och som Socialstyrelsen hade tagit fram gillde for smittkoppor och
inte andra allvarliga smittutbrott. Myndigheten skulle i stillet via
samverkan med berorda nationella myndigheter och smittskydds-
likarna se till att det fanns en nationell planering for allvarliga
smittutbrott:

I hindelse av utbrott av allvarliga smittsamma sjukdomar som har en
spridningsbenigenhet som medfor att de kan leda till allvarliga stor-
ningar i viktiga samhillsfunktioner finns det enligt regeringens bedém-
ning ett sirskilt behov av att det finns en planering p4 nationell niva.
I friga om smittkoppor har Socialstyrelsen redan tagit initiativ till att 1
samarbete med berérda myndigheter och smittskyddslikarna utarbeta
en nationell plan. Emellertid saknas i nuliget nationella planer f6r andra
allvarliga smittutbrott, t.ex. en influensapandemi. Ett ansvar for att en
sidan planering kommer till stdnd ligger redan i Socialstyrelsens ansvar
fér samordningen av smittskyddet pd nationell nivd. Regeringen anser
emellertid att det ir ytterst angeliget att en sddan nationell planering
kommer till stdnd. Féljaktligen avser regeringen att ge Socialstyrelsen 1
uppdrag att i samverkan med berdrda nationella myndigheter och smitt-
skyddslikarna sikerstilla att det finns nddvindig nationell planering
for att kunna férebygga och kontrollera epidemier som kan 3 allvar-
liga samhillskonsekvenser. Denna planering bor naturligtvis inriktas
pd sddana utbrott dir extraordinira smittskyddsdtgirder kan behéva
vidtas. Planeringen bér emellertid dven avse andra utbrott som kan 3
allvarliga samhillskonsekvenser men f6r vilka extraordinira smittskydds-
dtgirder inte dr fullt lika verkningsfulla, t.ex. influensapandemier.

P4 motsvarande sitt ligger det 1 smittskyddslikarens samlade ansvar
for smittskyddet inom landstingsomradet att se till att det finns en
planering pa regional niv8 {6r denna typ av hindelser samt att verka f6r
att nddvindig utbildning och vning kommer till stdnd.*

10.2.3 WHO:s pandemiférdrag

I december 2021 beslutade WHO:s generalférsamlings specialsession
att tillsitta ett mellanstatligt forhandlingsorgan f6r att férbereda ett
férdrag om beredskapen infér och hanteringen av pandemier. Bak-

38 Prop. 2003/04:158 s. 98 och 99.
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grunden var att WHO:s medlemslinder bedémde att det internatio-
nella regelverket for beredskap infér pandemier och andra hilsohot
behover stirkas. Arbetet med pandemiférdraget syftar sdledes till
att stirka det férebyggande arbetet, beredskapen infér och hanter-
ingen av pandemihot.

De mellanstatliga avtalsférhandlingarna inleddes i februari 2022.
Sverige deltog 1 férhandlingarna som en del av Europeiska unionen
som tar fram gemensamma stdndpunkter f6r férhandlingarna. Vid
WHO:s generalforsamlings 77:e méte den 1 juni 2024 enades med-
lemsstaterna om att fortsitta forhandlingarna om ett pandemifér-
drag med mélet att nd samsyn till Virldshilsoférsamlingens 78:e méte
2025, eller tidigare genom en sirskild session som sammankallas. %

10.2.4 Ovriga styrdokument frain WHO
WHO:s strategi och handlingsplan {6r Europas medlemsstater

WHO har tagit fram en gemensam strategi och handlingsplan fér
2024-2029 £6r de europeiska medlemslinderna, som syftar till att
forbittra beredskapen for hilsohot.* I strategin ingdr ocksd hanter-
ing, dterhimtning och resiliens, eller motstdndskraft, mot hilsokri-
ser. Planen bygger pd ett ramverk som organisationen tog fram 2023
for beredskap, hantering och resiliens, Health Emergency Prepared-
ness, Response and Resilience, férkortad HEPR)*, och utgdr frin
fem strategiska kirnomraden for hilsonsdligen: samverkan vid dver-
vakning, samhillets motstdndskraft och skydd, siker och skalbar
hilso- och sjukvérd, tillging till motdtgirder samt krissamordning.
Strategin innehéller de dndringar av IHR 2005 som medlemslin-
derna enades om i maj 2024.

De fem strategiska kirnomradena har f6ljande mél kopplade till

sig:

% Regeringskansliet. Ett globalt pandemiférdrag och internationella hilsoreglemente.
Himtat 2024-11-15 frén https://www.regeringen.se/artiklar/2024/02/whos-
pandemifordrag-och-internationella-halsoreglemente.

“World Health Organization. Health emergency preparedness, response and resilience in
the WHO European Region 2024-2029. A new regional strategy and action plan (Prepared-
ness 2.0). 2024.

1 World Health Organization. Strengthening the global architecture for health emergency
prevention, preparedness, response and resilience. Geneva: World Health Organization. 2023.
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860

. Samverkan vid 6vervakning: Mélet ir att stodja och sikerstilla

en aktuell, gemensam och datadriven riskbedémning och besluts-
fattande genom sammanlinkade och interoperabla datasystem.
Detta f6r att underlitta tillgdngen till en sddan information for
beslutsfattare och strukturerad kommunikation f6r dataanvindare.

Samhillets motstindskraft och skydd: Milet ir att uppritta ritt-
visa hilso- och sjukvirdssystem som ir adekvata och héllbart
finansierade, och som bygger pa forebyggande hilsofrimjande
arbete och samverkan mellan regering och sambhille, och som
baseras pd bl.a. tillit och delat ansvarsutkrivande.

Sikert och skalbart hilso- och sjukvardssystem: Mélet ir att eta-
blera och uppritthill ett robust, holistiskt, sikert och anpassat
nationellt hilso- och sjukvirdssystem som kan fungera bade 1
normallige och 1 kris, och som ir adekvat och hillbart finansie-
rat och baserat pd jimlikhet och vetenskap. Hilso- och sjukvards-
systemet ska kunna skalas upp och ned for att tillhandahélla en
snabb, flexibel, skalbar, kontinuerlig och effektiv hantering av
ett hilsonddlige, samtidigt som kontinuiteten for centrala tjins-
ter sikerstills for att begrinsa negativa hilsokonsekvenser och
ridda liv. Hilso- och sjukvirdssystemet ska ocksd kunna bidra
till att generera underlag for att styra beslut och planering f6r en
framtida beredskapskapacitet.

Tillgdng till motdtgirder: Mélet dr bygga en nationell motstdnds-
kraft 1 friga om motdtgirder inom nationella system, vilket ocksd
avser ett férbittrat internationellt samarbete. Med motitgirder
menas planering, utveckling, produktion eller tillverkning, regler-
ing, upphandling, leverans, distribution och gemensamt godkin-
nande av medicinska produkter och andra relevanta nodhyjilps-
produkter. Nya internationella samarbetsformer kan underlitta
fér nya kunskaper om motdtgirder, praxis och produkter inom
den europeiska regionen.

. Krissamordning: Milet ir att se till att medlemsstaterna har ritts-

liga, ansvarsutkrivande och etiska ramar, samordningsmekanis-
mer, finansiering, strategisk information och planering p4 plats
for att stodja en effektiv krisberedskap och hantering. Detta in-
kluderar mekanismer for att begira, stodja och samordna natio-
nella och internationella stédinsatser och f6r att mojliggora
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beslutsfattande for internationellt samarbete inom beredskap,
hantering, motstdndskraft och dterhimtning. I mélet ingdr ocksi
att ta fram tvirsektoriella handlingsplaner f6r att stirka beredska-
pen och insatsférmdgan, och vidare att anvinda limpliga kris-
informationssystem for snabbt beslutsfattande, myndighets-
samverkan samt att sikerstilla resursférdelning.*

WHO:s checklista for beredskapsplanering infér pandemier
orsakade av luftvigspatogener

WHO har tagit fram en checklista f6r beredskapsplanering infor
pandemier orsakade av luftvigspatogener,* dvs. smittimnen som
smittar via luften (se bl.a. avsnitt 4.3.2). Listan ir ett operativt verk-
tyg for att hjilpa nationella myndigheter att utveckla eller revidera
nationella beredskapsplaner avseende luftvigspatogener som en del
1 det ramverk som finns f6r beredskap och motstdndskraft infér nya
hilsohot enligt de initiativ som har tagits inom organisationen, som
benimns Preparedness and Resilience for Emerging Threats, (PRET)*.
Checklistan bygger pA WHO:s lista frin 2018 som avser uppbyggd
kapacitet for pandemihantering och utifrdn de listor som fanns for
hanteringen av covid-19-pandemin. Tanken ir att en liknande upp-
byggd kapacitet ska kunna anvindas fér luftvigspatogener med pan-
demisk potential f6r att effektivisera beredskapsplaneringen infér
pandemier.

Checklistan beskriver den kapacitet som linder behéver for att
kunna hantera en luftsvigspatogen i ett férebyggande och férbered-
ande syfte. Beredskapsplaneringen bor vara operativ och check-
listan innehiller dirfor forslag pa dtgirder som linder kan vidta for
att vara bittre férberedda infér en pandemi. Vissa dtgirder, som inte
redan genomfors rutinmissigt, bor integreras i befintliga system
eftersom de utgor grunden f6r pandemiberedskap och -hantering.
Andra 3tgirder dr specifika planeringsdtgirder som bér genomforas
1 ett beredskapslige, t.ex. lagerhdllning av likemedel och kontinuitets-

# World Health Organization. Health emergency preparedness, response and resilience in
the WHO European Region 2024-2029. A new regional strategy and action plan (Prepared-
ness 2.0). 2024.

# World Health Organization. A checklist for respiratory pathogen pandemic preparedness
planning. Geneva: World Health Organization. 2023.

* World Health Organization. Preparedness and Resilience for Emerging Threats (PRET).
Himtat 2024-11-15 frén https://www.who.int/initiatives/preparedness-and-resilience-for-
emerging-threats.
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planering. Atgirderna som finns med i listan har en tvirsektoriell
ansats och har ett brett samhillsperspektiv.

Flertalet av de grundliggande férmigor som behévs for att han-
tera en pandemi sdsom t.ex. akutsamordning, samarbete vid 6ver-
vakning, samhillsskydd, klinisk vird och tillging till motdtgirder
for hilsonodligen generellt, behandlas i regelverk sdsom IHR 2005,
och i ramverk fér beredskap, hantering och resiliens i friga om hilso-
nédligen (Health Emergency Preparedness, Response and Resilience,
forkortat HEPR)*® samt beredskap fér pandemisk influensa*. En
plan bor vara heltickande, tvirsektoriell och stddjas av global sam-
ordning, t.ex. f6r medicinska férnédenheter, inklusive vaccinproduk-
tion och distribution.

10.2.5 Natos civila beredskapsarbete

Forsvarsalliansen Nato och dess medlemsstater har 1 uppgift att
stirka totalforsvaret och krisberedskapen, vilket framgér 1 artikel 3

1 Nordatlantiska fordraget. Natosamarbetet har vi tidigare beskrivit
1avsnitt 3.4.2.

Det civila beredskapsarbetet inom Nato syftar till att stirka allian-
sens resiliens, dvs. férmdgan att std emot och dterhimta sig frin stérre
storningar och kriser. Inom Natos civila beredskapsarbete pekas tre
grundférmégor (core functions) ut som sirskilt viktiga for att sam-
hillet ska fungera. Det handlar om férmdga att sikerstilla politiskt
beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner, viktiga samhills-
funktioner samt civilt stéd till militira verksamheter. Utifrin dessa
tre grundférmégor har Nato formulerat sju civila férmigekrav (Base-
line Requirements for National Resilience). Dessa utgér grunden
f6r Natos arbete med att stirka den civila motstindskraften.

Den civila beredskapen ir central {6r alliansens resiliens och har
under senare ar vuxit 1 betydelse inom Nato, vars primira roll ir att
stddja medlemsstaterna i det arbetet. Under Resilienskommittén,
vilken ir Natos hégsta organ for civila beredskapsfrigor, finns sex
tematiska planeringsgrupper, f6r en nirmare redovisning se av-
snitt 3.4.2. Samarbetet i grupperna syftar till att erbjuda ett dmse-

* World Health Organization. Strengthening the global architecture for health emergency
prevention, preparedness, response and resilience. 2023.

* World Health Organization. Pandemic Influenza Preparedness Framework Partnership
Contribution. High-Level Implementation Plan IIT 2024-2030. 2023.
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sidigt erfarenhetsutbyte av hur medlemslinderna arbetar for att
stirka den samhilleliga motstdndskraften i férhéllande till Natos
civila férmdgekrav. Sverige som medlemsstat representeras av ett
tiotal myndigheter i planeringsgrupperna.*’

I raminstruktionen (F6 2023/01701) redogdrs for Sveriges rikt-
linjer for arbetet 1 Natos kommittéer och arbetsgrupper som med-
lem i Nato. Enligt instruktionen ska de myndigheter som deltar 1
Natos civila beredskapsarbete tillvarata Nato och de allierade lin-
dernas erfarenheter av att arbeta med Natos sju civila férmigekrav
for att utveckla Sveriges krisberedskap och civilt forsvar. Enligt samma
instruktion har Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB)
ett ansvar att sprida relevant Nato-information till myndigheter som
har behov av det inom sin verksamhet. Dirtill har MSB uppgiften
att [6pande informera Regeringskansliet om MSB:s samordnings-
arbete med fokus pa tvirsektoriella aspekter av arbetet i planerings-
grupperna.

Natos roll vid framtida pandemier

I en rapport frén 2022 behandlas bl.a. vilken roll Nato bor ha vid en
framtida pandemi. Enligt rapporten finns ett behov av att fértydliga
och definiera Natos roll i framtida krissituationer sdsom pandemier.
Fokus f6r Nato under covid-19-pandemin har varit att férhindra
att hilsokrisen blir en bredare sikerhetskris. Rapporten undersokte
bredden av aktiviteter som genomférdes for att bidra till en global
och nationell respons pa covid-19-pandemin. Enligt den fanns fyra
omrdden som bedémdes kunna ge ett mervirde fér Nato utan att
organisationen behover frangd sina kirnuppgifter eller riskera att
”6versikra” en krissituation. De identifierade omridena avsg att

1) uppritthilla militir f6rmdga, ii) skydda hilsa och tillhandahilla
hilsovérd for vipnade styrkor (och andra férmanstagare av militira
hilso- och sjukvardssystem), iii) stédja den civila responsen samt
att iv) utdka den civila hilso- och sjukvirden och omsorgen med
militira forstirkningar.*

* MSB. Sveriges civila beredskapsarbete i Nato. Himtat 2024-11-04 frin
https://www.msb.se/sv/om-msb/internationella-samarbeten/nato-samarbete/sveriges-civila-
beredskapsarbete-i-nato.

* Lucarelli S., Marrone A. och Moro F.N. Pandemics and International Security: The Out-
look for NATO. 2022, s. 86.
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Regelverk som mojliggor for internationellt
hilso- och sjukvirdsarbete i Sverige

En utredare fick i september 2023 1 uppdrag att analysera och limna
forslag pd hur relevanta regelverk pa hilso- och sjukvirdsomradet
kan anpassas for att mojliggora for internationellt samarbete 1 Sverige
under normallige och fredstida kris samt vid hojd beredskap och d&
ytterst krig. Syftet var att sikerstilla att den svenska lagstiftningen
pd hilso- och sjukvirdsomrddet uppfyller de behov som finns med
anledning av Sveriges internationella samarbeten pa det sikerhets-
och férsvarspolitiska omriddet.” T en departementspromemoria
foreslds att utlindska virdgivare och deras personal, 1 vissa fall, far
tillimpa utlindska bestimmelser. Det innebir att svenska smitt-
skyddsbestimmelser som tillimpas direkt 1 hilso- och sjukvirden
inte giller for dem.”® En nirmare redovisning av den utredningens
forslag finns 1 avsnitt 3.4.2.

10.2.6 Folkhdlsomyndighetens uppgifter inom
smittskydds- och pandemiberedskap

Folkhilsomyndigheten ansvarar f6r samordningen av smittskyddet
pd nationell nivd och ska ta de initiativ som krivs {or att uppritt-
hilla ett effektivt smittskydd, samt ska f6lja och vidareutveckla
smittskyddet. Vidare ska myndigheten félja och analysera det epi-
demiologiska liget nationellt och internationellt, se 1 kap. 7 § smitt-
skyddslagen (2004:168), férkortad SmL. Nir det giller beredskapen
ska Folkhilsomyndigheten enligt sin instruktion évervaka planligg-
ningen av smittskyddets beredskap och inom sitt ansvarsomride ta
initiativ till dtgidrder som skyddar befolkningen mot smittsamma
sjukdomar och andra allvarliga hilsohot 1 kris och under ho;d bered-
skap (25 § forsta stycket férordningen [2021:248] med instruktion
for Folkhilsomyndigheten, se dven 1 kap. 7 § SmL).
Folkhilsomyndigheten ska samordna en beredskap mot allvar-
liga hilsohot och ir nationell kontaktpunkt mot WHO (5 § IHR-
lagen). Myndigheten ir ocksd nationell kontaktpunkt f6r det euro-
peiska varningssystemet, Early Warning and Response System (EWRS)
for att meddela EU:s medlemsstater, ECDC och Europeiska kom-

* Uppdrag att mojliggéra fér internationellt samarbete pd hilso- och sjukvirdsomridet
(Bilaga till regeringskanslibeslut 2023-09-25 § 431, S 2023/02719).
0 Ds 2024:33 5. 164-166.
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missionen om utbrott av smittsamma sjukdomar, 1 enlighet med
hilsohotsférordningen. Folkhilsomyndigheten utgér sdledes en link
mellan smittskyddsarbetet pd lokal, regional och internationell niva.

Nationella lager av beredskapslikemedel och tillging till vaccin

Folkhilsomyndigheten har samordningsansvaret for smittskyddet
och for smittskyddets beredskap pa nationell nivd. Som en del av
denna beredskap har myndigheten 1 uppdrag att hélla nationella
beredskapslager av antivirala likemedel och antibiotika, samt att
sikerstilla tillgdng till vaccin. Vid en pandemi ska Folkhilsomyn-
digheten tillgingliggora beredskapslagrade likemedel f6r bestillning
och distribuera likemedlen till en éverenskommen plats i respektive
region. Regionerna ansvarar bl.a. f6r att planera och forbereda for
bestillning av likemedel, fortsatt distribution och hantering inom
regionen och att utféra vaccinationer. Staten finansierar beredskaps-
lagringen och regionerna betalar kostnaderna f6r bestillda antivirala
likemedel och antibiotika samt &vriga omkostnader 1 samband med
leveranser. Diremot tillhandahills vaccin utan kostnad fér regio-
nerna.”’

Socialstyrelsen har ett nationellt ansvar f6r att sikerstilla till-
gdng till tvd vacciner och vissa antidoter (motgifter) fér smitt-
samma sjukdomar. Ansvaret utgdr frin ett regeringsuppdrag till
myndigheten 2008.>*

Folkhilsomyndigheten en av ett 60-tal beredskapsmyndigheter
inf6r och vid fredstida krissituationer och hojd beredskap

Folkhilsomyndigheten ir beredskapsmyndighet infér och vid freds-
tida krissituationer och héjd beredskap enligt férordningen (2022:524)
om statliga myndigheters beredskap (18 § samt bilaga 1), férkortad
beredskapsforordningen. Bakgrunden till férordningen ir att reger-
ingen beslutade om en reviderad myndighetsstruktur f6r krisbered-
skap och civilt forsvar.

*! Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Tillging till och anvindning av likemedel — en
vigledning. 2019, 5. 7.

52 Regeringsbeslut $2008/10330/HS, $2009/04768/HS och $2009/09095/HS.

%3 Socialstyrelsen. Underlag fér vilka sjukvardsprodukter som bér omfattas av hilso- och
sjukvdrdens f6rsérjningsberedskap. Slutredovisning av regeringsuppdrag. 2024, s. 35.
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Foérutom Folkhilsomyndigheten s dr ett 60-tal statliga myndig-
heter, inklusive linsstyrelserna, beredskapsmyndigheter med ansvar
inom en eller flera viktiga samhillsfunktioner och vars verksamhet
har sirskild betydelse f6r samhillets krisberedskap och totalférsvaret.
Vissa beredskapsmyndigheter ska ingd 1 beredskapssektorer, och 1
varje sektor finns en utsedd sektorsansvarig myndighet. Ovriga be-
redskapsmyndigheter i sektorn ska delta i arbetet.

Socialstyrelsen ir sektorsansvarig beredskapsmyndighet 1 sektorn
Hilsa, vird och omsorg (2 § férsta och andra styckena beredskaps-
forordningen). Ovriga beredskapsmyndigheter som ingér i sektorn
ir Folkhilsomyndigheten, E-hilsomyndigheten och Likemedels-
verket. Se dven avsnitt 3.3 f6r en nirmare redovisning av det civila
beredskapssystemet och avsnitt 6.1 om principerna for krisbered-
skapen.

Folkhilsomyndighetens kunskapsstéd f6r pandemiberedskap

Folkhilsomyndigheten ger st6d till planeringen av pandemibered-
skapen pd regional och lokal niv4, dir det operativa beredskaps-
arbetet bedrivs. Myndigheten tog 2019 fram tre planeringsstod for
pandemiberedskap, influensapandemier och f6r pandemier orsakade
av andra virus:

— Pandemiberedskap — Hur samhillets aktdrer kan forbereda sig —
ett kunskapsstéd for beredskapsplanering.

— Pandemiberedskap — Hur vi kommunicerar — nationellt kunskaps-
underlag. Planeringsstddet riktar sig framfér allt till regionernas
smittskydd, kommunikationschefer och kommunikatérer vid de
nationella, regionala och lokala myndigheter som har ett ansvar
for att kommunicera 1 samband med en pandemi. Enligt stodet
behover hela samhillet information under hela hindelseférlop-
pet. Det giller bdde allminheten och olika yrkesgrupper och
verksamheter. Det dvergripande mélet f6r kommunikationen ir
att stddja de dvergripande nationella mélen fér hanteringen av
pandemin.”

> Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Hur samhillets aktdrer kan férbereda sig — ett
kunskapsstod for beredskapsplanering. 2019.

% Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — nationellt kunskaps-
underlag. 2019.
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— Pandemiberedskap — Tillging till och anvindning av likemedel —
en vigledning. Vigledningen ger information om de beredskaps-
likemedel som finns infér en influensapandemi, hur de tillging-
liggors och hur de ska anvindas. Vigledningen stddjer regionernas
planering av hur de kan hantera och genomféra medicinska mot-
dtgirder samt beskriver de berérda nationella myndigheternas
roller och ansvar. Milgruppen ir framfér allt smittskyddslikare
och regionernas beredskapssamordnare, som ska planera och
organisera sin verksamhet f6r vaccination och nir de ska rekvi-
rera antiviraler och antibiotika vid en pandemi.”

Planeringsstéden for pandemiplanering och kommunikation

uppdaterades 2023

Kunskapsstédet f6r beredskapsplanering — planeringsstodet — upp-
daterades 2023% och syftar till att stédja planeringen fér en pandemi.
Malgrupperna ir nationella myndigheter, regionernas smittskydds-
likare, beredskapschefer, beredskapssamordnare, samt fér 6vriga
verksamhets- och planeringsansvariga inom regionernas och kom-
munernas hilso- och sjukvird och omsorg. Stédet kan dven anvin-
das av andra verksamheter {6r att ta fram en egen beredskapsplan
f6r en pandemi.

Enligt planeringsstddet ska det finnas tydliga planer, ett siker-
stillt samarbete, och kommunikation 1 hilso- och sjukvardssystemet
for att effektivt kunna hantera pandemier. I korthet avses féljande

delar:

— Beredskap och planering: Det betonas vikten av att ha en bered-
skapsplan som ir uppdaterad och anpassad efter aktuella risker
och hotbilder. Detta inkluderar att identifiera resurser och roller
inom hilso- och sjukvirden.

— Overvakning och tidig upptickt: System for évervakning av smitt-
samma sjukdomar ska finnas pa plats {6r att snabbt kunna upp-
ticka och reagera pa nya utbrott.

% Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Tillgdng till och anvindning av likemedel — en
vigledning. 2019.

%7 Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Hur samhillets aktdrer kan férbereda sig — ett
kunskapsstod f6r beredskapsplanering. 2023.
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— Kommunikation och information: Effektiv riskkommunikation
ir avgdrande for att informera allminheten och hilso- och sjuk-
vardspersonal om dtgirder och rekommendationer under en
pandemi.

— Utbildning och évningar: Utbildning av personal och genom-
forande av 6vningar for att testa beredskapsplanerna ir viktiga
delar for att sikerstilla att alla vet hur de ska agera i en kris-
situation.

— Samarbete och samordning: Betydelsen av samarbete mellan olika
aktorer inom hilso- och sjukvdrd, samt med andra sektorer, fram-
halls for att sikerstilla en sammanhéllen respons.

— Resurshantering: Planering {6r hantering av resurser, inklusive
personal, medicinsk utrustning och likemedel, ir nédvindig fér
att kunna uppritthilla ett effektivt svar under en pandemi.

— Utvirdering och lirande: Efter en pandemi bor det genomféras
en utvirdering f6r att dra lirdomar och férbittra beredskaps-
arbetet infor framtida situationer av pandemisk karaktir.

Folkhilsomyndighetens kunskapsstod for kommunikation vid pan-
demier uppdaterades 2023 och innehéller en checklista med dtgirder
som behover genomforas av aktorer for att stodja planering, genom-
forande och uppfoljning av kommunikationen vid pandemier. Dir
beskrivs de omriden som behéver kommuniceras samt finns ngra
specifika budskap vid pandemins start, om vaccination och om olika
informationskillor fér allminheten. Stédet riktar sig till kommu-
nikationschefer och kommunikatérer vid nationella, regionala och
lokala myndigheter som har ett ansvar {6r att kommunicera med
befolkningen vid samhillskriser sdsom en pandemi, men ocks3 till
beredskapsplanerare, utredare och experter som behéver kunskap
om kommunikationsberedskap.”® Tre huvudsakliga budskap som
behdver kommuniceras ir féljande:

— En pandemi innebir att ett nytt smittimne sprids dver hela virlden
och minga kan smittas och bli sjuka. Hur allvarlig situationen
kan bli vet ingen 1 bérjan, men man bor f6lja nyheterna och
lyssna till myndigheternas bedémning av situationen.

%8 Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — nationellt kunskaps-
underlag. 2023.
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— Vid smittspridning 1 samhillet behover allminheten kinna till
hur man undviker att smittas eller smitta andra, samt vad man
gdr om man sjilv eller ndgon nirstiende blir sjuk.

— Vaccination ir den mest effektiva dtgirden for att minska sjuk-
lighet och dédlighet i befolkningen samt motverka smittsprid-
ning. Det kan dock dréja innan ett vaccin finns tillgingligt.

10.2.7 Smittskyddslakarens forebyggande uppgifter

Smittskyddslikaren ska enligt smittskyddslagens bestimmelser pla-
nera, organisera och leda smittskyddet samt verka for effektivitet,
samordning och likformighet (6 kap. 1 § SmL). Nir det giller det
forebyggande arbetet ska smittskyddslikaren bl.a. se till att fore-
byggande dtgirder vidtas sdsom vaccinationer och upprittande av
epidemiplaner samt fortldpande f6lja smittskyddsliget i regionen.”

Det ir inte reglerat 1 smittskyddslagen att smittskyddslikaren
eller regionen ska ta fram en epidemi- och pandemiplan. Alla regio-
ner har dock tagit fram sddana planer, vilket beskrivs nirmare 1 av-
snitt 7.1.

I friga om information och samrid kring smittskyddsdtgirder
som bl.a. ror djur ska smittskyddslikaren skyndsamt underritta de
myndigheter eller den kommun som ansvarar for att smittskydds-
dtgirder vidtas mot djur, som sprider eller misstinks sprida smitt-
sam sjukdom, om iakttagelser som idr av betydelse f6r det objekt-
inriktade smittskyddet (6 kap. 7 § SmL).

Smittskyddslikaren ska ocksa, enligt samma bestimmelse 1 lagen,
pa begiran {3 fortlopande information om de beslut som fattas och
de andra dtgirder som vidtas eller planeras med stod av miljobalken,
livsmedelslagen (2006:804), lagen (2006:806) om provtagning pa
djur, m.m., epizootilagen (1999:657) eller zoonoslagen (1999:658)
nir det dr av betydelse f6r smittskyddet f6r minniskor.

Smittskyddslikaren, andra berérda myndigheter och kommunen
har ritt till samrdd med anledning av den information som limnas.

P4 motsvarande sitt som smittskyddslikaren har en underrittelse-
skyldighet 1 friga om iakttagelser som ir av betydelse fér det objekt-
inriktade smittskyddet, ska en veterinir utan dréjsmél underritta

% Prop. 2003/04:30 s. 156 och 165.
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smittskyddslikaren om iakttagelser som kan vara av betydelse fér
smittskyddet (2 kap. 7a § SmL).

10.3  Sektorsovergripande samverkan inom
smittskydd, pandemi- och zoonosberedskap

Det finns flera nationella sektorsévergripande samverkansgrupper
inom smittskydd och pandemiberedskap, vilka redovisas 1 detta
avsnitt. Vi redogor ocksd fér samverkan inom angrinsande bered-
skap 1 frdga om zoonoser, zoonotisk spridning, spridning via livs-
medel och avsiktlig anvindning av smittimnen.

10.3.1 Samverkansgrupper inom smittskydd
och pandemiberedskap

Folkhilsomyndigheten har ett samordningsansvar fér det nationella
smittskyddet och beredskapen mot allvarliga grinséverskridande
hilsohot och samverkar med andra nationella, regionala och lokala
aktorer for att forebygga och hantera smittsamma sjukdomar. Myn-
digheten samordnar dven pandemiberedskapen p4 nationell nivd och
ger stdd till planeringen pa regional och lokal nivd, dir det opera-
tiva arbetet bedrivs.

Beroende p4 vilken typ av hilsohot som behéver hanteras sam-
verkar Folkhilsomyndigheten med olika aktérer. Vid en allvarlig
kris ska Folkhilsomyndigheten snabbt kunna uppritta en lednings-
funktion om krisen berér det egna ansvarsomradet eller medfor behov
av stdd till och samverkan med andra aktérer inom sektorn. Nigra
av de storre samverkansgrupperna inkluderar féljande aktorer:

— Smittskyddslikaren ansvarar f6r smittskyddet p regional nivd
och samverkar med aktérer inom flera sektorer och med bered-
skapsansvariga inom regioner, kommuner och linsstyrelser.

I normallige triffas Folkhilsomyndigheten och smittskydds-
likaren i varje region varje vecka. Under covid-19-pandemin
igde motena rum tvd ginger per vecka, 1 friga om bl.a. ligesupp-
datering, smittskyddsdtgirder, provtagningsindikationer och
prioriteringar.
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— Linsstyrelsen ir geografiskt omrddesansvarig myndighet med
uppgifter infér och vid hojd beredskap och den hogsta civila
totalforsvarsmyndigheten inom linet. Tillsammans med de sex
civilomrddesansvariga linsstyrelserna ansvarar de f6r samverkan
med regionen och kommunerna inom linet och det geografiska
omridet de ansvarar for.

— Kommuner har ansvar for att ta fram beredskapsplaner och vidta
tgirder under en pandemi. Kommuner samverkar med bide re-
gionala och lokala aktorer. Det giller sirskilt aktorer som bedriver
samhillsviktig verksamhet inom kommunens geografiska omrade,
som kommunen ansvarar {or.

— Som framgdtt 1 avsnitt 10.2.6 ir Socialstyrelsen ansvarig bered-
skapsmyndighet for sektorn Hilsa, vird och omsorg enligt be-
redskapsférordningen. Ovriga myndigheter som ingir i sektorn
ir Folkhilsomyndigheten, E-hilsomyndigheten och Likemedels-
verket, och ska tillsammans arbeta for att 6vriga statliga myn-
digheter, kommuner, regioner och andra aktorer utvecklar sin
beredskap. Socialstyrelsen har som sektorsansvarig myndighet
ett sirskilt ansvar for att utveckla arbetet inom sektorn, stédja
andra myndigheter och se till att samordning sker med andra
aktorer. I det arbetet ingdr ocksd samverkan med Forsvarsmak-
ten 1 friga om behov av stod till det militira férsvaret.”® Se dven
avsnitt 3.2.13.

— MSB stédjer nationell samordning av &tgirder och information
och kan bistd med forstirkningsresurser inom olika omrdden.
Myndigheten ansvarar dven fér webbplatsen Krisinformation.se,
som ir en samlad ingdng f6r allminheten till information vid
kriser.

— Andra myndigheter, utéver ovan nimnda, som kan vara aktuella
fér samverkan under en pandemi dr bl.a. Statens veterinirmedi-
cinska anstalt (SVA), Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Skol-
verket, Polismyndigheten, Transportstyrelsen, Tullverket, For-
svarsmakten och Arbetsmiljoverket.'

¢ Socialstyrelsen. Beredskap. Himtat 2024-12-01 frin
https://www.socialstyrelsen.se/kunskapsstod-och-regler/omraden/beredskap.

¢! Folkhilsomyndigheten. Pandemiberedskap. Hur samhillets aktdrer kan férbereda sig — ett
kunskapsstod f6r beredskapsplanering. 2023, s. 20-24.
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Nationella pandemigruppen

En 6vergripande samverkansstruktur fér att hantera pandemier ir
den nationella pandemigruppen (NPG). Gruppen bestir av fore-
tridare for Folkhilsomyndigheten, Socialstyrelsen, MSB, Likemedels-
verket, Arbetsmiljoverket, SKR samt linsstyrelserna. Folkhilso-
myndigheten ir sammankallande och gruppens uppgift ir att frimja
samordning av dtgirder som planeras och genomférs for att hantera
en pandemi och som kan komma att pdverka alla samhillssektorer.

NPG bildades med anledning av utbrottet av figelinfluensa 2005.
Enligt de uppgifter utredningen har inhimtat hade gruppen tita
sammantriden, ett till tv4 tillfillen per minad under den s.k. svin-
influensapandemin 2009. Under covid-19-pandemin var antalet
moten betydligt firre, ssmmanlagt sex stycken. Det pdgar for nir-
varande en &versyn av gruppens funktion och sammansittning, dels
med anledning av erfarenheterna frin covid-19 pandemin, dels 1 f6r-
hillande till den nya strukturen med beredskapsmyndigheter (se
dven avsnitt 10.5.6 och 3.3.1).

10.3.2 Samverkansgrupper inom zoonosberedskap
Zoonosridet

Zoonosradet ir ett forum for strategiska frigor p& zoonosomradet
och med syftet att skapa en dmsesidig forstdelse f6r rollfordelning
och myndighetsutévning. Ridet ska inom ramen f6r myndigheter-
nas uppdrag verka f6r att samhillet uppmirksammas pd aktuella
zoonosfrigor, att relevant information ndr ut till berérda intressen-
ter, att viktiga forskningsomriden avseende zoonoser identifieras
och att samordning av insatser inom zoonosomradet mellan berérda
aktorer underlittas.

Deltagande myndigheter ir Arbetsmiljoverket, Folkhilsomyndig-
heten, Jordbruksverket, Livsmedelsverket, SVA, Smittskyddslikar-
foreningen, linsstyrelserna, Férsvarsmakten och SKR. Socialstyrelsen
deltog 1 rddet frin starten 1997 till och med 2014, d myndighetens
uppgifter inom smittskydd évergick till Folkhidlsomyndigheten. Enligt
uppgift som utredningen tagit del av kommer Socialstyrelsen att ter-
uppta deltagande i rddet under 2025, utifrdn rollen som sektors-
ansvarig myndighet f6r beredskapsomradet Hilsa, vrd och omsorg.
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Zoonossamverkansgruppen

Zoonossamverkansgruppen (ZSG) ir inte en permanent grupp. Den
sammankallas vid behov eller i samband med utbrott eller zoonos-
hindelser dir det finns behov av konkreta tgirder, samordnad in-
formation, samlad ligesbild eller samrdd mellan myndigheter som
ingdr 1 gruppen.

ZSG bestar av chefer, sakkunniga och kommunikatérer frin
Arbetsmiljoverket, Folkhidlsomyndigheten, Jordbruksverket, Livs-
medelsverket och SVA. En ordinarie myndighet i ZSG kan samman-
kalla till mote, och vid behov kan myndigheterna be Folkhilso-
myndigheten att ssmmankalla gruppen. Folkhilsomyndigheten har,
1 samverkan med de myndigheter som ir ordinarie deltagare, tagit
fram arbetsrutiner som beskriver nir och hur samverkan sker 1 sam-
verkansgruppen. Folkhilsomyndigheten ansvarar {6r att tillhanda-
hilla och uppdatera arbetsrutinen vid behov.*

Ovriga samverkansgrupper inom zoonosomradet

Utover Zoonosridet och ZSG s finns dven foljande samverkans-
grupper inom zoonosomradet:

— Samverkan for utredning och bevakning av utbrott (SUBU) sker
genom regelbundna digitala méten varannan vecka dir informa-
tion om utbrott och hindelser delas. Deltagande myndigheter ir

SVA, Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Folkhilsomyndig-
heten.

— Nationella 6vervakningsplanen (NOP) ir en rligt dterkommande
samverkan mellan SVA, Folkhilsomyndigheten och Jordbruks-
verket. En hotbildsanalys utfors arligen, prioritering av évervak-
ningsinsatser diskuteras och den nationella évervakningsplanen
faststills slutligen av Jordbruksverket.

— SVA:s expertgrupp for utbrott av listade sjukdomar ir en extern
samverkansgrupp bestdende av experter som involveras beroende
pa vilken sjukdom som utbrottet giller. Aven experter frin human-
sidan kan ingd. Gruppen aktiveras vid behov, och senast vid ut-
brottet av afrikansk svinpest hdsten 2023.

%2 Folkhilsomyndigheten. Arbetsrutin f6r zoonossamverkansgruppen. 2017.
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Nya samverkansgrupper och nétverk

Det pagér for nirvarande ett arbete med en ny samverkansgrupp som
avser en myndighetsévergripande riskvirderingsgrupp och bestir av
foretridare f6r SVA, Livsmedelsverket och Folkhilsomyndigheten.

Berorda myndigheter 1 Zoonosridet arbetar iven med att 3ter-
aktivera ett nordiskt zoonosnitverk som fanns fére covid-19-pan-
demin.

Exempel pd samverkansgrupp kopplat till en specifik sjukdom

Sedan april 2019 har Jordbruksverket pa regelbunden basis anord-
nat digitala samverkanskonferenser om férebyggande och forbered-
ande arbete kopplat till afrikansk svinpest i Sverige. Syftet ir att
delge information om pdgdende férebyggande och férberedande
aktiviteter i friga om afrikansk svinpest for att ta fram en samlad
ligesbild och komma éverens om gemensamma prioriteringar.
Syftet dr ocksd att bjuda in branschféretridare 1 det férebyggande
arbetet mot sjukdomen, och det férberedande arbetet infér ytter-
ligare utbrott 1 Sverige. Vid hojd krisledning kan de regelbundna
samverkanskonferenserna behova stillas in och i férekommande
fall ersittas med hindelsestyrda konferenser.

Vid ett konstaterat utbrott av afrikansk svinpest, s3som var fallet
hosten 2023, anvinder Jordbruksverket initialt samma samverkans-
grupp men andra berérda aktorer kan vara aktuella utifrdn behov.
Ett stort antal aktdrer deltar: bdde myndigheter, branschféretridare
och féretridare for kommuner och regioner.*’

10.4 Utmaningar i fredstida kriser

Enligt direktiven ska utredningen analysera och beskriva de utman-
ingar kring ansvar och beslutsfattande som kan finnas mellan reger-
ingen, myndigheter och regionala och lokala aktérer 1 pandemins

% Deltagande aktérer ir myndigheter (Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, Jord-
bruksverket, SVA, Trafikverket, Tullverket, Linsstyrelsen, Naturvirdsverket, Skogsstyrel-
sen, SLU och Livsmedelsverket), en rad olika branschféretridare (Avfall Sverige, Ekologiska
Lantbrukarna, Féreningen Foder och Spannmél, Foreningen Sveriges Jagare, Forsvarsmakten,
Gird & Djurhilsan och Svenska Djurbénders Smittskyddskontroll, Jigarnas riksférbund,
Konvex AB och Svensk Lantbrukstjinst, KRAV, LRF, Lundens Djurhilsovird AB, Skogs-
entreprendrerna, Svenska Jigareférbundet, Svenska Kottféretagen, Sveriges Grisforetagare,
Sveriges Jordigareforbund och Viltmistareforbundet) samt SKR.
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olika skeden. Vidare ska utredningen féresld hur sddana utmaningar
bér hanteras inom ramen f6r en nationell strategi.

Vi har i detta avsnitt valt att behandla flera omriden med identifie-
rade brister utdver frigan om ansvar, och som delvis ocks3 hirrér
fran tidigare fredstida kriser och som aktualiserades under covid-
19-pandemin. Utredningen bedémer att omridena ir relevanta for
bide beredskap infér och hantering av pandemier, och dirmed
ocks3 for ett underlag till en nationell strategi.

De rapporter som utredningen redogér {6r visar att det finns
flera dterkommande utmaningar vid kriser. Det giller brister 1 friga
om ansvar och beslutsfattande, vilket ofta leder till otydlig styrning
nir en kris vil uppstdr och méste hanteras. Andra dterkommande
brister avser samverkan mellan myndigheter och aktérer, processen
med att 3 fram nationella ligesbilder, kriskommunikation och hur
lirdomar frin kriser tas tillvara.

10.4.1 Otydligt ansvar vid hanteringen av covid-19-pandemin
och vid tidigare fredstida kriser

Hur ansvaret fungerar vid kriser har lyfts 1 flera rapporter som har
utvirderat olika fredstida kriser i Sverige. Det handlar frimst om
ett otydligt ansvar och oklara roller och dirmed en otydlig styrning
och ledning i en krissituation. Detta beddmdes ocks4 ha varit fallet
under covid-19-pandemin enligt Coronakommissionens slutbetink-
ande, vilket redovisas i det foljande.

Coronakommissionens synpunkter pd ansvaret
inom smittskyddet under covid-19-pandemin

Coronakommissionen ansdg att regeringens ledarskap
inom smittskyddet var otydligt

Enligt Coronakommissionens slutbetinkande var regeringens ledar-
skap inom smittskyddet otydligt. I den strategi som publicerades
pd regeringens webbplats den 7 april 2020 angavs vad som vigledde
regeringen 1 dess arbete, inte vad regeringen ansdg borde prigla en
sammanhdllen nationell krishantering. Strategin var heller inte be-
slutad av regeringen, vilket hade krivts om regeringen hade avsett
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att strategin skulle styra andra aktorers arbete. Vidare bedémde
kommissionen att regeringen omgiende borde ha tagit ledningen

i alla delar av krishanteringen, och bittre ha kunnat bemistra de
hinder som fanns for ett tydligt nationellt ledarskap. I viss man
handlade det om sjilvstindiga myndigheter, regioner och kommu-
ner med sjilvstyrelse och Regeringskansliets normala berednings-
rutiner. Regeringen borde dven ha tagit pd sig ett tydligare ledar-
skap nir det giller den samlade kommunikationen till allminheten.
Kommissionen menade att regeringen var alltfor ensidigt beroende
av Folkhilsomyndighetens bedémningar, vilket inte bedémdes vara
en tillrickligt bra ordning fér beslut under en allvarlig samhillskris.**

Den radande ansvarsfordelningen pd smittskyddsomrddet bedomdes
enligt kommissionen leda till otydlig styrning i en kris

Coronakommissionen ansig att organiseringen av smittskyddet
har gett upphov till en rad problem i friga om pandemihanteringen.
I huvudsak handlade kritiken om ett otydligt ansvar f6r hanteringen
av pandemin. Enligt kommissionen har minga aktérer anknytning
till smittskydd, pandemiberedskap och pandemihantering och ver-
kar pd olika férvaltningsnivier. Folkhilsomyndigheten har ett sam-
ordnande ansvar f6r smittskyddet pd nationell nivd medan regioner
och kommuner har det operativa ansvaret, vilket skapar samman-
taget ett decentraliserat men ocksd fragmenterat system och leder
till att ansvaret blir utspitt och otydligt.”

Coronakommissionen menade att den rddande ansvarsfordel-
ningen mellan de olika statliga myndigheterna pa smittskydds-
omrddet inte ger ndgon av dem uppgiften att leda andra myndig-
heter vid en omfattande kris. Det var dirfor inte givet pa férhand
hur hanteringen skulle komma att organiseras under pandemin.
Enligt kommissionens uppfattning fanns det tydliga risker med att
l8ta en myndighet gora svira avvigningar mellan smittskydd och
andra samhilleliga virden under en sidan omfattande och utdragen
samhillskris som pandemin. Det kunde ocksi vara problematiskt
att en och samma myndighet fir ansvar for att beddma bide risker
(riskvirdering) och méjliga dtgirder (krishantering).*

¢SOU 2022:10 volym 1 s. 28 och volym 2 s. 639.
¢ SOU 2021:89 volym 1 s. 43.
6 SOU 2021:89 volym 1 s. 44.
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I slutbetinkandet redovisades ett antal slutomdémen varav nigra
hade biring pd ansvarsfordelningen. Enligt kommissionen borde
regeringen omgdende ha tagit ledningen 1 alla delar av krishanter-
ingen, genom att bemistra de hinder som fanns f6r ett tydligt natio-
nellt ledarskap. Hindren var enligt kommissionen i viss mén sjilv-
stindiga myndigheter, regioner och kommuner med sjilvstyrelse och
Regeringskansliets normala beredningsrutiner. Regeringen borde
idven ha tagit pa sig ett tydligare ledarskap i friga om den samlade
kommunikationen till allminheten. Vidare ansdg kommissionen att
regeringen var alltfor ensidigt beroende av Folkhilsomyndighetens
bedémningar, vilket inte bedémdes vara en tillrickligt bra ordning
for beslut under en allvarlig samhillskris.*”

Coronakommissionen ansdg att det fanns
flera utmaningar med ansvarsprincipen

Coronakommissionen redogjorde ocksa for hur den svenska kris-
beredskapen har utvecklats och fungerat vid olika kriser de senaste
20 4ren. Deras slutsats utifrdn olika utredningar, utvirderingar och
granskningar efter intriffade hindelser var att dven om hanteringen
under kriser delvis har férbittrats sedan Tsunamikatastrofen 2004,
bl.a. genom att kansliet f6r krishantering 1 Regeringskansliet eta-
blerades r 2008, kvarstir fortfarande brister.

Utvirderingar som genomforts efter hanteringen av kriser sdsom
tsunamikatastrofen 2004 och skogsbranden i Vistmanland 2014
pekar pd att det finns flera utmaningar med ansvarsprincipen som
sddan, men dven i relation till det geografiska omridesansvaret (fér
en overgripande redovisning av de grundliggande principerna vid
en kris, se avsnitt 6.1. Kommissionen menade att ansvarsprincipen
anger en grundliggande riktning for hur krisen ska hanteras, men
samordning och samverkan ir tvd grundliggande komponenter nir
det giller att hantera en omfattande och utdragen kris som covid-19-
pandemin.® Bl.a. uppstod inledningsvis frigor om ansvarsférdelningen
mellan Folkhilsomyndigheten och MSB, som i det inledande ske-
det av pandemin bedrev ett proaktivt krishanteringsarbete. MSB
uppfattade dock att Folkhilsomyndigheten inte ville skapa oro i
onddan genom att tidigt hantera frigor kopplade till utbrottet av

¢ SOU 2022:10 volym 2 s. 639.
¢ SOU 2022:10 volym 2 5. 327.
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SARS-CoV-2 inom ramen for krishanteringssystemets strukturer.
MSB:s ansvar och roll som samordnande myndighet har uppfattats
som otydligt 1 utvirderingar som har gjorts av tidigare intriffade
kriser, och dven under covid-19-pandemin.®’ Vidare bedémde kom-
missionen att Regeringskansliets arbete med att ta fram och vidare-
formedla ligesbilder till samtliga departement kom 1 ging sent under
varen 2020. Enligt Coronakommissionen har det inte gitt att utvir-
dera avgorande beslut for olika dtgirder och vigval i Regeringskansliet
pa grund av bristen pd underlag, i1 férsta hand métesprotokoll, som
rorde hanteringen av covid-19-pandemin. Trots att kansliet for kris-
hantering etablerades 2008 med anledning av tsunamikatastrofen
2004 och hade i uppgift att sammanstilla en samlad ligesbild for
hela Regeringskansliet vid en kris, menade kommissionen att kans-
liet inte ull fullo fick ligesinformation frdn departementen.

Vidare konstaterades att det forhdllandet att ansvarsprincipen
ligger till grund for krishanteringen dven inom Regeringskansliet
kunde enligt kommissionen ha férsvirat informationsspridningen
i Regeringskansliet.”

MSB foreslog att ansvar, roller och regler skulle fortydligas
i friga om krisberedskap

Hur ansvarsférdelningen fungerar vid kriser ir en dterkommande
friga for diskussion. I samband med utvirderingen av skogbranden
1 Vistmanlands lin 2014 lyftes ansvaret som en dterkommande ut-
maning i kriser. I en rapport om branden féreslog MSB att roller,
ansvar och regler skulle fortydligas 1 friga om krisberedskap, bl.a.
genom att myndigheten utvecklade vigledningar och tillsyn inom
myndighetens ansvarsomride, verkade for att intriffade kriser regel-
missigt skulle utredas samt arbetade f6r att fler aktorer aktivt skulle
delta i krisberedskapsarbetet. Vidare konstaterades i rapporten att
arbetet med att hantera en samhillskris kriver medverkan frin alla
delar av samhillet, den offentliga sektorn, den privata sektorn, civil-
samhillet och enskilda individer. Regelverk som styr omridet ligger
dock tydligast fokus pA kommuner, regioner och statliga myndig-

¢ Danielsson E., Alirani G., Oscarsson O., Grofle C., Olausson P.M., Jacobsson J. och
Ohman S. Att ta ledartrdjan i krisen. Utvirdering av MSB:s samordningsuppdrag under
Coronapandemin. Risk and Crisis Research Centre, RCR. Mittuniversitetet. 2023, s. 81 och 82.
7°SOU 2022:10 volym 2's.425-427.
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heter. Samtidigt visade skogsbranden 1 Vistmanland tydligt att s3-
vil privata foretag som frivilligorganisationer och enskilda gjorde
stora insatser. MSB menade att det var viktigt att involvera privata
och frivilliga aktdrer i arbetet med olyckor, kriser och samhillsstor-
ningar bl.a. 1 den pigdende utvecklingen av samverkansomridena
och 1 arbetet med nationell évningssamordning. Fér att samverkan
vid en insats ska fungera vil krivs att alla aktdrer medverkar i bl.a.
forberedelsearbete och évningar.”!

10.4.2 Aterkommande brister i samverkan vid kriser

I detta avsnitt redogér vi for ndgra rapporter som enligt vér analys
pekar pd dterkommande problem i frdga om samverkan vid kriser.
Sammanfattningsvis har det enligt rapporterna dterkommande fun-
nits brister 1 samverkan mellan myndigheter och aktorer vid kriser.
Myndigheter prioriterar ofta sitt kirnuppdrag 1 stillet f6r att sam-
verka med andra aktérer. Det har medfért att kommunikationen
mellan olika aktérer har brustit och otydligheter om ansvarsfor-
hillanden har uppstitt.

Som framgdr i flera avsnitt 1 detta betinkande, och som utveck-
las niarmare 1 avsnitt 10.8.1, tridde en myndighetsreform for civilt
forsvar och krisberedskap 1 kraft i oktober 2022. Vad giller sam-
verkan vid kriser har det pdgdtt och pdgir fortsatt mycket utveck-
lingsarbete.

Flyktingsituationen hosten 2015

Ett exempel pa brister i samverkan vid kriser dr hanteringen av flyk-
tingsituationen hdsten 2015. I en statlig utredning om flyktingsitua-
tionen framgick att myndigheter inte var trinade f6r att samverka
med varandra i en sddan stor och komplex hindelse som flykting-
situationen utgjorde. For att forbereda sig for sddana utmaningar
poingterades ofta vikten av gemensamma samverkansévningar.
Vidare fungerade kommunernas samverkan med olika myndigheter

7' MSB. Ansvar, samverkan, handling. Atgérder for stirke krisberedskap utifrén erfaren-
heterna frin skogsbranden i Vistmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK), s. 62 och 64.

879



Underlag till en nationell strategi for hantering av pandemier SOU 2025:48

bristfilligt, och en av orsakerna var att olika regelverk var svéra att
tolka eller kolliderade med varandra.””

Enligt Riksrevisionens granskning av regeringens och ansvariga
myndigheters beredskap f6r och hantering av flyktingsituationen
2015 uppfattades samverkan mellan myndigheterna som anstringd.
Flera aktorer riktade kritik mot olika delar av Migrationsverkets
agerande. Foretridare for linsstyrelserna och Migrationsverket upp-
levde frén sin sida MSB:s agerande som otydligt. MSB genomférde
ett stort antal samverkanskonferenser, men upplevdes inte skapa
inriktning f6r hanteringen av situationen, och att myndighetens
arbetssitt forefoll anpassad till akut krishantering och fungerade
inte alltid 1 den aktuella situationen. MSB angavs ha bidragit med
metodstéd och anordnande av samverkanskonferenser, men det
framstod ibland som oklart vad arbetet resulterat i.”

I samma granskning konstaterades att de brister 1 samverkan som
identifierades under flyktingkrisen ir dterkommande. I likhet med
utvirderingar av andra kriser och extraordinira situationer fram-
gick att myndigheter 1 en krissituation tenderar att fokusera pd det
egna kirnuppdraget och ofta pd bekostnad av samverkan med andra
aktorer. Det var inte ovintat i en hirt anstringd situation att kom-
munikationen mellan olika aktorer brister och att friktioner uppstir
om ansvarsforhdllanden och hantering av situationen. Det fanns
samtidigt uppgifter om att samverkan 1 andra avseenden fungerat
bra p4 lokal niv4, och att samarbetet mellan myndigheterna for-
bittrades successivt under hésten 2015.™

Erfarenheter fran skogsbranden 2014 och frin andra kriser

Brister 1 samverkan vid kriser framkom 1 MSB:s rapport om skogs-
branden i Vistmanland.” MSB valde att i arbetet dven ta hinsyn till
lirdomar frin andra intriffade och 6vade hindelser samt vid den tid-
punkten pigiende hanteringen av flyktingsituationen. I rapporten

framkom bl.a. att samverkan och samordning var ett dterkommande

72SOU 2017:12 5. 256.

73 Riksrevisionen. Lirdomar av flyktingsituationen hdsten 2015 — beredskap och hantering.
RIR 2017:4.2017,s.77.

7# Riksrevisionen. Lirdomar av flyktingsituationen hdsten 2015 — beredskap och hantering.
RIR 2017:4.2017,s. 11.

7> MSB. Ansvar, samverkan, handling. Atgéirder for stirke krisberedskap utifrin erfarenheterna
frén skogsbranden i Vistmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK).
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omréde som behover stirkas. Beddmningen baserades pd en genom-
gdng av 26 rapporters slutsatser, rekommendationer och 3tgirds-
forslag. Enligt flertalet av dessa rapporter bedémde flera aktorer att
det fanns behov av att stirka féormigan att samverka, och att flera
aktorer som borde vara en naturlig samverkanspart i olika situationer,
saknades eller kom in sent 1 arbetet. Till exempel borde bide kom-
muner och myndigheter ha varit involverade frdn bérjan i friga om
skogsbranden 1 Vistmanland. Samtidigt var det {6r kommunerna en
frdga om resurser for att kunna avvara personal till att hantera bran-
den. I slutrapporten foreslog MSB flera tgirder f6r en stirke kris-
beredskap, bl.a. en samverkansprincip for samhillets krisberedskap.
En sddan princip skulle innebira att aktdrer som berérs av en kris
ska samverka med varandra for att sikerstilla god samordning och
effektivt resursutnyttjande. MSB foreslog ocksd att linsstyrelsernas
arbetsformer vid kriser goérs mer enhetliga i syfte att uppnd och upp-
ritthdlla en tillfredsstillande nivd pd krishanteringsférmagan pa den
regionala nivin och fér att underlitta samverkan mellan linsstyrel-
ser samt mellan linsstyrelser och andra myndigheter.”® Forslaget
ledde till ett regeringsuppdrag till Linsstyrelsen att ta fram en vig-
ledning fér geografiskt omridesansvar.”

MSB:s dterkommande synpunkt var att strukturen
t6r samverkan behdvde utvecklas

Enligt ett slutbetinkande frin Utredningen om civilt férsvar 20217
framgick att MSB har 1 uppféljningar dterkommande pekat pd att
strukturen fér samverkan genom de tidigare samverkansomridena
behovde utvecklas, liksom samverkan mellan de olika samverkans-
omridena. Myndigheten betonade bl.a. betydelsen av att resultatet
av arbetet i de tidigare samverkansomrddena sprids och férankras
hos respektive myndighet. Vidare efterfrigade MSB ett storre en-
gagemang frin berérda myndighetsledningar. Flera myndigheter
bedémdes inte ha avsatt tillrickligt med tid och resurser f6r det
arbetet. Myndigheternas representanter hade heller inte alltid haft
tillrickliga mandat for att driva arbetet i samverkansomridet framét

76 MSB. Ansvar, samverkan, handling. Atgirder for stirke krisberedskap utifrin erfaren-
heterna frin skogsbranden i Vistmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK). 2016, s. 16 och 18.
77 Lansstyrelsen 1 Uppsala lan. Lansstyrelsens geografiska omridesansvar. Vigledning for
utdvande. 2019.

7#SOU 2021:25.
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pa ett systematiskt sitt., vilket forsvarar ett milinriktat och effektivt
arbete. Myndigheterna méste 1 allt storre utstrickning dven férhélla
sig till de processer om civilt férsvar som utgdr frin regeringsupp-
drag till berérda myndigheter. Det innebar att samverkan mellan
myndigheterna om planering av konkreta dtgirder och dess genom-
forande i stillet skedde inom ramen f6r andra samarbetsformer som
ansigs mer indaméilsenliga in samverkansomridena.”

De sex samverkansomridena®, som har varit grunden fér den
svenska krisberedskapen, avvecklades 1 samband med att bered-
skapsférordningen tridde 1 kraft den 1 oktober 2022 (se avsnitt 3.3.1
och 10.2.6) Beredskapstorordningen syftar till att stirka landets
motstindskraft under fredstida krissituationer, hojd beredskap och
ytterst krig. Strukturreformen med s.k. beredskapssektorer och ut-
sedda myndigheter med ett utpekat ansvar skedde mot bakgrund av
att den tidigare ordningen med bevakningsansvariga myndigheter
inom de sex samverkansomridena innebar att myndigheterna inte
hade ett tydligt ansvar.*

Samtidigt med beredskapsférordningen tridde ocksa férordningen
(2022:525) om civilomrddesansvariga linsstyrelser 1 kraft. Den
innebir bl.a. att linsstyrelserna och de sex civilomrddesansvariga
linsstyrelserna har ansvar fér samverkan med regionen och kom-
munerna inom linet och det geografiska omridet de ansvarar fér.
Kommunerna har ocks3 ett geografiskt omradesansvar dir de ska
samverka pd lokal niv8 {or att kunna dela ligesbilder.

Myndighetssamverkan under covid-19-pandemin
fungerade inte fullt ut

Enligt utredningens referensgruppmote med ett tiotal myndigheter
1 frdga om uppdraget att ta fram underlag till nationell strategi fram-

fordes ndgra synpunkter om att samverkan under covid-19-pande-

min inledningsvis och till viss del skedde ad hoc och till stor del

7 SOU 2021:25 5. 194 och 195.

8 Samverkansomriden avsig teknisk infrastruktur, transporter, farliga imnen, ekonomisk
sikerhet, geografiskt omridesansvar samt skydd, undsittning och vird. Omridena gillde
verksamheter som bedémdes som sirskilt viktiga f6r samhillets férméga att hantera all-
varliga kriser.

81 Forsvarshdgskolan. Sektorsansvariga myndigheters roll, ansvar och mandat vid fredstida
krissituationer och héjd beredskap. 2023.
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som “rollsékning”.** Att myndighetssamverkan i en krissituation
inte fungerade fullt ut giller ocks3 tidigare kriser som t.ex. virme-
béljan sommaren 2018. Under covid-19-pandemin var det enligt
foretridare fér en myndighet svért att hitta ritt nyckelfunktioner
nir samverkan vil behdvdes. Svirigheterna med myndighetssam-
verkan handlar ocksd om myndigheternas olika regelverk, vilka
innehéller olika aspekter och som inte beaktas pd samma sitt av
myndigheterna. Vidare fanns det inga pd férhand givna strukturer
tor samverkan, utan det handlade om ”vem som kinner vem”.

Foretridare for flera myndigheter efterfrigar en bittre struktur
fér samverkan, utifrdn en etablerad struktur dir samverkansgrupper
initialt kan kallas in brett och sedan skalas av varefter och utifrin
behov av aktorer. MSB uppfattas av flera foretridare ha en viktig
uppgift att samordna en sddan samverkan, bl.a. finns ett ramverk
for ledning och samverkan som myndigheten har tagit fram.**

Enligt en utvirdering® av MSB:s samordningsuppdrag under
covid-19-pandemin stilldes myndigheten infér stora svarigheter
1 att bidra till samordning bland aktérer som var ovilliga till sam-
ordning och andra som var ovana aktérer i sammanhanget. Aven
om MSB inledde en mingd olika samordnande aktiviteter 1 inled-
ningen av pandemin tog det tid att etablera strukturer fér samord-
ning och MSB uppfattades som otydlig i sin roll. Foér en lyckad sam-
ordning krivs, enligt utvirderingen, tillit mellan aktérer och en vilja
att bidra med resurser och tid f6r att uppnd samordning och inrikt-
ning, nigot som inte gir att uppnd som enskilda enheter. En svirighet
var inledningsvis att f3 aktorer att lyfta blicken och dela med sig av
information och att samverka med andra aktorer f6r en mer effektiv
hantering av samhillskrisen.

En 6vergripande slutsats enligt utvirderingen var att det finns
anledning for MSB att arbeta vidare med att utveckla en mer pro-
aktiv hallning men ocks3 att fortsitta utveckla sin anpassningskapa-
citet nir det giller det samordnande uppdraget for att bittre kunna

82 Utredningens referensgruppmdéte 2024-09-23. Fér fullstindig redovisning av deltagande
myndigheter och aktorer, se bilaga 4.

8 Utredningens referensgruppmaéte 2024-09-23.

# MSB. Gemensamma grunder — ramverk fér ledning och samverkan. Himtat 2024-11-28
frin https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/gemensamma-
grunder--ramverk-for-ledning-och-samverkan.

% Danielsson E., Alirani G., Oscarsson O., Grofle C., Olausson P.M., Jacobsson J. och
Ohman S. Att ta ledartréjan i krisen. Utvirdering av MSB:s samordningsuppdrag under
Coronapandemin. Risk and Crisis Research Centre, RCR. Mittuniversitetet. 2023.
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mota framtida krissituationer och behov. En rekommendation ir
att MSB mer aktivt bor tar del i tolkningsarbetet och definitionen
av en kris for att skapa en nationell inramning och gemensam bild
och forstielse for hanteringen av konsekvenser av en kris och dir-
med for vikten av milsittningen med samordningen. Detta kan bidra
till att skapa balans mellan olika deltagande aktorer, sirskilt aktorer
som kan komma att uppfattas som mer perifera. Vidare framgar att
det inte ir ovanligt att hanteringen av konsekvenser av en kris ham-
nar pd organisationer som inte tydligt har en plats i det nationella
krishanteringssystemet. Hir skulle MSB kunna ta en viktig roll fér
att snabbare lyfta in och samordna samhillets samlade resurser.*

Liknande svirigheter i samordningen framgir i Coronakom-
missionens betinkande. Enligt MSB fanns problem med att 3 till
en effektiv samordning, diribland forstdelse f6r att covid-19-pan-
demin krivde en aktdrsgemensam hantering for att {4 till samlade
16sningar. Enligt MSB handlar det om att aktorer inte till fullo har
haft forstdelse f6r varandras uppdrag och att behovet av att 3 till-
ging till information och ligesbilder inte har tillgodosetts.*’

Regionernas olika foérutsittningar paverkar
hur samverkan fungerar

Enligt Riksrevisionens granskning av det nationella smittskyddet
2023 pédverkade regionernas olika forutsittningar hur samverkan
fungerar.” Vidare konstaterades att dialogen och samverkan mellan
regioner och kommuner varierar stort. Under covid-19-pandemin
fanns regioner med vil fungerande nitverk mot kommunala verk-
samheter, men ldngt ifrdn alla regioner hade uppbyggda nitverk.
Det paverkade iven Folkhilsomyndighetens arbete med att nd ut
till kommuner. Det var sirskilt problematiskt f6r kommunal vird
och omsorg for dldre i stora regioner, eftersom manga ildre drab-
bades mycket hirt av bl.a. sjukdom och isolering. Vidare framgick
av granskningen att smittskyddslikarnas samverkan med kommu-
nerna stirktes under covid-19-pandemin. Samtidigt efterfrigades
att nationella myndigheter, i huvudsak Folkhilsomyndigheten, i

% Danielsson E., Alirani G., Oscarsson O., Grofe C., Olausson P. M., Jacobsson J. och
Ohman S. 2023, s. 3, 4 och 94.

7SOU 2022:10 volym 2 s. 382.

8 Riksrevisionen. Det nationella smittskyddet — inte anpassat for en storskalig smittsprid-
ning. RiR 2023:9. 2023. I det {8ljande anges killan Riksrevisionen 2023.
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hogre grad skulle kunna stodja och samverka med kommunerna.
Enligt Folkhilsomyndighetens beddmning fanns ett behov av stirkt
samverkan med ett antal olika aktorer, diribland kommuner.®

Enligt en rapport frdn SKR har det under covid-19-pandemin
funnits behov av samverkan pd olika nivder och har tillgodosetts
genom initiativ frin nationella, regionala och kommunala aktdrer
sisom linsstyrelserna, SKR, regioner och kommuner. Aven om det
funnits utmaningar 1 samverkan mellan huvudmin p3 olika nivier
har det ocks3 funnits tydliga exempel pd hur regioner och statliga
myndigheter 1 samverkan har lyckats 16sa komplexa problem. Enligt
SKR har denna samverkan inte varit problemfri, men de hinder som
har uppstétt har 16sts under vigen.”

Regeringen har tidigare poingterat att det krivs en tydlig ansvars-
férdelning mellan olika myndigheter och aktérer f6r att samverkan
inom smittskyddet ska fungera effektivt. Att myndigheter har s8
verksamhetslogiska och renodlade uppdrag som méjligt dr sirskilt
viktigt vid en krissituation d& inget tvivel fir uppstd om vem som ir
ansvarig.”"”

Identifierade brister i samverkan mellan myndigheter inom
overvakning och hantering av djursjukdomar och zoonoser

Jordbruksverket och Statens veterinirmedicinska anstalt, SVA, be-
démde i en dterrapportering av ett regeringsuppdrag” att det finns
behov av att forbittra smittskyddet 1 landet och vidta ytterligare
dtgirder for att forebygga uppkomst och spridning av zoonoser,
dvs. smittimnen som kan spridas mellan djur och minniskor och
orsaka sjukdom. Detta mot bakgrund av att nya, férindrade eller
redan kinda smittimnen orsakar utbrott 1 olika delar av virlden,
och 6ver 60 procent av utbrotten orsakas av zoonoser. Utbrotten
kan dessutom sprida sig snabbt mellan linder. Aven om risken ir
mycket liten att det kan uppstd nya zoonoser just i Sverige, ir det
enligt Jordbruksverket och SVA ind3 motiverat med en god bered-
skap for att hantera utbrott orsakade av zoonoser. Férindringar i

8 Riksrevisionen 2023, s. 58.

%0 SKR. Att lira av en kris. Kommuners och regioners lirdomar frén covid-19-pandemin.
2023,s. 142 och 144.

°! Prop. 2014/15:1, utgiftsomrdde 9, avsnitt 4.6.3, s. 76.

92 Riksrevisionen 2023, s. 11.

% Regeringsuppdrag N2021/00280.
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djurproduktion, djurtransporter och férindrade férhdllanden for
vilda djur och sillskapsdjur kan pdverka férekomsten av zoonoser
1 Sverige.”

I dterrapporteringen identifierade Jordbruksverket och SVA bris-
ter 1 samverkan mellan djur- och humansidan vid zoonoser. Tidigare
utvirderingar av utbrott har bl.a. indikerat:

— brist pd uppdaterade register som kan delas mellan myndigheter,

— svérigheter att dela information mellan myndigheter, framfor alle
mellan humansidan och veterinirsidan vid hantering av zoonoser,

— personberoende hantering 1 stillet for systematisk samverkan,
— brister 1 kommunikationssystem, och

— oklarheter kring vissa myndigheters roller och ansvar.

I den uppdaterade bedémningen i dterrapporteringen lyfte myndig-
heterna sirskilt brister i sekretesslagstiftningen, informationsdel-
ningen samt ansvaret nir minga myndigheter involveras. Sekretess-
lagstiftningen bedémdes vara en potentiell killa till problem for
informationsdelning mellan myndigheter. En person med zoonotisk
sjukdom maste t.ex. godkinna att informationen delas med en annan
myndighet, och om patienten inte godkinner detta finns en risk att
det inte gir att utreda vidare. Sekretessreglerna varierade mellan olika
myndigheter vilket forsvirade att dela uppgifter. Aven sekretess-
bedémningar kunde variera mellan olika myndigheter, vilket inne-
bar att nigot som anses omfattas av sekretess pd en myndighet kan
limnas ut av en annan. Det uppstod dirmed en osikerhet om vad
som kan delas med andra myndigheter.

Processer for effektiv informationsdelning saknades bade vid ut-
brott och i det férebyggande smittskyddsarbetet, och avsdg bide
delning av uppgifter i register och databaser. Detta innebar att det
kunde vara svért att bygga upp varningssystem for tidig upptickt av
sjukdom. Vidare kunde ansvaret vara oklart nir mdnga myndigheter
ir involverade i arbetet med pdgdende utbrott bland infekterade djur.
Detta gillde t.ex. vem som ska bedéma vilken skyddsutrustning
som ska anvindas for att skydda minniskor. Jordbruksverket och

** Jordbruksverket och SVA. Regeringsuppdrag om nya zoonoser. Uppdrag att granska djur-
héllning med avseende pd risken {6r uppkomst och spridning av nya smittor mellan djur och
minniska. Rapport 2022:3. 2022, s. 70.
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SVA féreslog bl.a. en 6versyn av myndigheternas ansvarsomrdden
och uppgifter i smittskyddsarbetet (bdde férebyggande och vid ut-
brott) 1 syfte att utveckla och férbittra myndigheternas arbete 1
smittskyddskedjan.”

Frigor som ror utvecklad samverkan och informationsdelning
mellan myndigheter och andra aktérer 1 arbetet mot djursjukdomar
och zoonoser behandlas fér nirvarande i en statlig utredning som
tillsattes 1 maj 2024.” Uppdraget ska redovisas senast den 30 april
2025, for en nirmare redovisning se avsnitt 10.9.5.

10.4.3 Det saknas en uppbyggd struktur for datainsamling
och stodsystem fér nationell lagesbild

Syftet med en nationell ligesbild dr att kunna bedéma och hantera
krissituationer eller samhillsstorningar. Ligesbilden ger en dverblick
over vilka konsekvenser hindelsen kan {3 for viktiga funktioner i
samhillet och vad alla ansvariga gor for att hantera en krissituation.
Detta for att 8 fram ett underlag till att ta vilgrundade beslut infér
dtgirder eller samordnade insatser.”

MSB tog fram en samlad nationell ligesbild f6r hanteringen av
covid-19-pandemin t.o.m. januari 2022.” Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen samlade in grundliggande och central information
fran regioner och kommuner {6r att bedéma situationen i vird- och
omsorgsverksamheterna p nationell niva. Flera brister blottades,
framfor allt blev det uppenbart att datainsamlingen var splittrad
och det fanns initialt inget stédsystem f6r en nationell ligesbild.
Det ligesbildssystem som byggdes upp av Socialstyrelsen 6ver bl.a.
uppgifter om beliggning och virdplatser frin regioner och kommu-
ner byggde pd manuell inrapportering d& det saknades information
frén system i regionerna och kommunerna. Inrapporteringen auto-
matiserades under hand.

Flera informationsmingder finns i dag 1 olika vdrdinformations-
system, men ir inte mojliga att enkelt och 1 realtid sammanstilla

% Jordbruksverket och SVA 2022, s. 64-66.

% Dir. 2024:45.

7 MSB. Nationell ligesbild. Himtat 2024-11-22 frén
https://www.msb.se/sv/amnesomraden/msbs-arbete-vid-olyckor-kriser-och-krig/nationell-
lagesbild.

% MSB. Samlad nationell ligesbild fér hanteringen av det nya coronaviruset.

Himtat 2024-11-22 frin https://www.msb.se/sv/aktuellt/avslutade-handelser-och-
insatser/msbs-arbete-med-anledning-av-coronaviruset/samlad-nationell-lagesbild-corona2.
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nationellt d3 specifikationer saknas eller inte anvinds. Det handlar
om grundliggande data f6r beliggning, virdkapacitet och virdnivd
pa sjukhusen. Under pandemin blev det ocksd uppenbart att det sak-
nades entydiga definitioner fér begrepp som t.ex. intermediirvird.”

Under pandemin var ett dterkommande problem att data inte
kunde samlas in och tillgingliggéras pd nationell nivd (bl.a. Social-
styrelsen och linsstyrelserna) frdin kommuner och regioner. Fram-
for allt saknar mdnga regioner och sirskilt kommuner system med
grundliggande information som kan sammanstillas p4 ett enkelt sitt.
Det gir t.ex. inte att samla in uppgifter om medicintekniska produk-
ter frin regioner och kommuner {or att {8 fram information fér en
nationell ligesbild. En sddan information behovs f6r att bedéma den
nationella bilden infér en eventuell global bristsituation.'® Det fanns
heller inga etablerade och sikra rapporteringsvigar. Inom ramen
for regionernas nitverk av inkdpschefer, som samordnades av SKR,
etablerade Socialstyrelsen februari 2020 en rapporteringsvig frén
regionerna som innebar att regionernas inkdpschefer tvd ginger 1
veckan muntligen rapporterade in sina behov vid en samverkans-
konferens med Socialstyrelsen, Folkhilsomyndigheten, MSB och
SKR. Socialstyrelsen tog fram en ny krypterad rapporteringsfunk-
tion som anvindes i mitten av april 2020 av en region."”"

Nationell ligesbild har behandlats i ett betinkande frén Utred-
ningen om hilso- och sjukvirdens beredskap. Dir konstaterades
bl.a. att det saknas en lag- eller f6rordningsstyrd mojlighet att dela
information mellan Socialstyrelsen och kommuner och regioner, dels
att det nir information inte kan delas hittas andra vigar f6r att 16sa
de problem som behéver 18sas.

Det ir nodvindigt att centrala myndigheter pd hilso- och sjuk-
virdsomrddet kan dela information av betydelse {6r virden med
kommuner och regioner med bibehillen sekretess. For detta dnda-
mél f6reslog den utredningen att det inférs en uttrycklig bestim-
melse som gor det mojligt att tillimpa offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400), forkortad OSL, p& sidan information som avser

% Socialstyrelsen. Kartliggning av datamingder av nationellt intresse pa hilsodataomridet

— slutrapport. 2022, s. 42.

1% E-hilsomyndigheten och Likemedelsverket. Férstudie infér framtagandet av en nationell
ligesbild 6ver tillgingen till likemedel och medicintekniska produkter. Regeringsbeslut
$2022/01265 (delvis). Slutredovisning gillande medicintekniska produkter. Rapport frin
Likemedelsverket och E-hilsomyndigheten. 2023.

191 Sveriges Kommuner och Regioner. Att lira av en kris. Kommuners och regioners lirdomar
frén covid-19-pandemin. 2023, s. 120.
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ligesbilder (10 kap. 28 § OSL). Vidare féreslogs att Socialstyrelsen
bor tillsammans med Folkhilsomyndigheten, E-hilsomyndigheten
och Férsvarsmakten samt med kommuner och regioner ta fram
nirmare underlag f6r vilken information som behdver framgs av
hindelsestyrd rapportering for ligesbilder.'®

Delar av f6rslagen bereds for nirvarande i Regeringskansliet.'®

10.4.4 Kommunikation vid kriser och pandemier

Kommunikationen ir sirskilt viktig f6r att {3 en god foljsamhet
till frivilliga smittskyddsdtgirder och for att skapa acceptans hos
allminheten och berdrda verksamheter, och ytterst fortroende, for
regeringens och myndigheternas pandemihantering. Som framgatt
av tidigare avsnitt tog Folkhilsomyndigheten fram ett specifikt
kunskapsstod f6r kommunikation vid pandemihantering 2023
(avsnitt 10.2.6). I detta avsnitt redogér vi f6r de brister som iden-
tifierades av Coronakommissionen.

Flera brister i kommunikationen under covid-19-pandemin
enligt Coronakommissionen

Coronakommissionen menade att det fanns flera pdvisade problem
kring kommunikationen under pandemin i Sverige. Dessa problem
hade bidragit till en 6kad osikerhet hos allminheten, vilket har gjort
det svirare att folja rdd och rekommendationer och dirmed begrinsa
smittspridningen pd ett effektivt sitt. I korthet handlar det enligt
Coronakommissionen om féljande problem:

— Det har funnits en brist pa tydliga och konsekventa budskap frin
myndigheterna, vilket har lett till f6rvirring bland allminheten
om vilka rekommendationer och regler som gillt. Enligt bl.a. flera
regioner har invdnarna haft svirt att skilja mellan myndigheter-
nas rdd och rekommendationer, sirskilt i de fall dir regioner
infért rdd och rekommendationer som avvikit frin de nationella.

122 SOU 2022:6 s. 300-308 och 433.
19 Ett antal av férslagen har lett till lagstiftning som tridde i kraft den 1 juli 2023 (prop. 2022/23:45).
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— Kommunikationen mellan olika myndigheter, som Folkhilso-
myndigheten och regeringen, har ibland varit otydlig, vilket har
skapat osikerhet om vem som ansvarar for vad.

— Det har funnits utmaningar i att nd ut med korrekt information
till alla samhillsgrupper, sirskilt till de som har begrinsad till-
ging till digital information eller som inte behirskar svenska
spriket.

— Myndigheternas kommunikation har ibland varit reaktiv och
kommit f6r sent i férhllande till hindelser, vilket har gjort det
svart f6r allminheten att agera 1 tid.

— Det har férekommit brister i kriskommunikationen dir informa-
tion inte alltid har anpassats till den snabbt férinderliga situatio-
nen, vilket har paverkat allminhetens fértroende.'*

Enkitundersokningar av foljsamheten till rad
och rekommendationer visade pa acceptans
hos allminheten och vilja att f6lja dem

Under covid-19-pandemin genomfordes flera enkitundersékningar
for att folja befolkningens beteendeférindringar utifrdn rekommen-
dationer om smittskyddsdtgirder. Utredningen redovisar en enkit-
undersdkning frin MSB respektive SOM-institutet. Syftet var att {3
en bild av foljsamheten gentemot myndighetens rekommendationer
och minniskors informationsbehov. Resultaten skiljer sig delvis &t
jimfért med Coronakommissionens bedémning av f6ljsamheten.

MSB:s undersékning om foljsambeten till rdd och rekommendationer

Enligt en kvalitativ undersokning av MSB frdn 2021 fanns en accep-
tans hos deltagarna kring myndigheters rdd och rekommendationer
och en vilja att folja dem. Nigra r&d och rekommendationer hade
en starkare acceptans dn andra och efterlevnaden av rdden varierade
over tid. En férklaring kunde vara grupptryck och behov av paus
eller normallige en stund samtidigt som statistik visade att smittan
gick ner anges som orsaker till att personer blev mindre nogsamma
med att folja rdden. Generellt fanns en acceptans kring Folkhilso-

1% SOU 2022:10 volym 2 s. 525-528 och 547.
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myndighetens rdd och rekommendationer, sirskilt hilla avstind och
tvitta hinderna framstod som viktigt, bdde f6r att det upplevdes ha
stor effekt nir det giller att begrinsa smittspridningen och for att
det upplevdes enkelt att efterleva. Begrinsa antalet personer man
triffar och begrinsa resandet var allmint accepterat, men upplevdes
vara svirare att efterleva i vissa situationer. Rekommendationen att
bira engdngsmunskydd i kollektivtrafiken var mer ifrdgasatt frimst
utifrdn hur effektivt det faktiskt dr. En vanlig uppfattning ir att det
inte ir tillrickligt skydd i sig, men bra 1 kombination med andra
rad.'®

Gruppen som inte till fullo behirskar svenska angav att de trif-
fade fler personer dn 6vriga. Det forklaras till stor del av att i den
gruppen ingick fler individer som férvirvsarbetade pd arbetsplatsen
i stillet f6r 1 hemmet samt att de generellt var ssmmanboende med
fler familjemedlemmar dn andra grupper. Det fanns ocksd andra
forklaringar som sammanhinger med livsvillkor och levnadsvanor.
Gruppen upplevde betydligt storre svirigheter med att f6lja reglerna,
1 synnerhet att begrinsa antalet kontakter, vilket ledde till en ligre
nivd av sjilvskattad efterlevnad. Gruppen var dock lika kunnig om
riden och hade lika stor tillit som 6vriga delar av allmidnheten. De
rekommendationer om vidare kommunikation som férdes fram tll
ansvariga aktorer 1 MSB:s undersékning var féljande:

— Fortsitt att lita pd att den absoluta majoriteten av allminheten
forstdr rdden, litar pd dem och forsoker f6lja dem. Hjilp med-
borgare att gora det som ir ritt. Detta giller iven kommunika-
tionen pd andra sprak in svenska.

— Forsok fokusera pd att rikta r3d 1 syfte att 16sa situationen pd
arbetsplatser och i skolor.

— Tilltron till rden ir tydligt ligre bland personer som saknar for-
troende generellt f6r myndigheter. For att nd den hir gruppen
kan det vara limpligt att anpassa budskapet.'®

105 MSB. Kvalitativ del. Allminhetens syn p rdd och rekommendationer med anledning av
coronapandemin. 2021. s. 16 och 18.

106 MSB. Kvalitativ del. Allminhetens syn p rdd och rekommendationer med anledning av
coronapandemin. 2021, s. 67.
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SOM-institutets uppfoljande undersikning av fortroendet
for myndigheter under covid-19-pandemin

SOM-institutet genomférde under viren 2021 en uppféljande under-
sokning om covid-19-pandemin. Fokus var pd fértroende f6r an-
svariga aktorer, vaccinationsvilja och hilsa 1 befolkningen. SOM-
undersdkningen visade bl.a. en tydlig nedging i stodet for flera av
de berérda myndigheterna som Folkhilsomyndigheten och MSB,
jaimfért med resultaten frin viren 2020. Aven fértroendet fér medier,
som hade ett mycket stort fértroende 1 bérjan av 2020, tergick till
normala fértroendenivier.'” 1177 Virdguiden uppvisade ett stabilt
fortroende. En tinkbar férklaring var att 1177 var en viktig killa till
information 1 friga om nir, hur och var den enskilde kunde sgka
vard f6r covid-19-relaterade symtom, var det fanns mojlighet att ta
PCR-test for att bekrifta eller utesluta SARS-CoV-2-infektion, samt
senare information om vaccination.'”

10.4.5 Lardomar fran tidigare kriser tas inte tillvara

De utvirderingar och uppféljningar som har gjorts av tidigare kriser
pekar enligt utredningens analys p4 att berérda aktorer inte drar lir-
dom av identifierade brister och problem p3 ett systematiskt sitt,
och att erfarenheterna inte leder till férindringar i de verksamheter
som berdrs. Nigra av de slutsatser som har framkommit 1 utvirder-
ingarna ir att det behévs en mer utvecklad beredskapsplanering for
att dstadkomma férindringar, vilket sammanhinger med tillgdng
till resurser, och en mer systematiserad utvirdering, som en del av
verksamheters beredskapsplanering eller att ett specifikt utvirder-
ingsuppdrag regleras.

' SOM-institutet. SOM-undersdkningen om coronaviruset. Himtat 2024-11-30 frn

https://www.gu.se/som-institutet/resultat-och-publikationer/rapporter/som-
undersokningen-om-coronaviruset.

1% SOM-institutet. Samhille Opinion Medier. G6teborgs universitet. Myndighetsfértroende
under coronapandemin. SOM-undersékningen om coronaviruset 2021. 2021.
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Vikten av lirande behandlas i flera kunskapsstdd och rapporter

Betydelsen av utvirderingar och lirande lyfts i Folkhilsomyndig-
hetens planeringsstéd f6r pandemier och av WHO samt i rapporter
om kriser, vilket redovisas 1 korthet nedan.

Enligt Folkhdilsomyndighetens planeringsstod bor en struktur
for utvirdering ingd i som en del av beredskapsplaneringen

Enligt Folkhilsomyndighetens planeringsstod handlar en utvirdering
av pandemihantering om att pd ett strukturerat sitt gd igenom hin-
delseforloppet och de tgirder och insatser som vidtagits. Genom
att analysera resultatet, och jimféra med planerat och férvintat ut-
fall, kan viktiga lirdomar dras och utgéra ett underlag f6r att utveckla
beredskapsplaneringen. En utvirdering kan ocksd bidra med att for-
bittra en framtida pandemihantering.'”

I utvirderingar av kriser studeras ofta férloppet av en kris. Verk-
samheter bor dirfér ta fram tidslinjer som visar hindelseférloppet
och hur beslut har fattats. Exempel pd dtgirder som bor utvirderas
1 friga om pandemihantering ir 6vervakning, samverkan och sam-
ordning av olika smittskyddsitgirder. Aven effekten av itgirderna,
bide pd kort och pd 1ng sikt, ska ingd i en utvirdering.

Enligt Folkhilsomyndighetens planeringsstdd kan utvirderingen
antingen vara processinriktad (t.ex. utformad for att illustrera ett
implementeringsférlopp), 