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Yttrande 6ver promemorian ”Covid-19-lag”

Fastighetsdgarna ar en riksomfattande branschorganisation, som arbetar fér en val fungerande
fastighetsmarknad med stort fokus pa hallbarhet, stadsutveckling och trygghet. Fastighetsdgarna har
ca 15 000 medlemmar och dessa &ger tillsammans ca 80 000 fastigheter for kontors-, handels-,
industri-, samhalls- och bostadsdndamal. Bland medlemmar som ager flerfamiljshus finns saval
privata som kommundagda fastighetsbolag och bostadsrattsforeningar.

Fastighetsdgarna Sverige (”Fastighetsagarna”) har beretts tillfdlle att inkomma med synpunkter pa
forslagen i rubricerade promemoria.

1. Inledning

Socialdepartementet har i promemorian foéreslagit inférande av en covid-19-lag med stod av vilken
regering och myndigheter bemyndigas att inféra restriktioner i syfte att minska trangsel eller pa
annat satt forhindra smittspridning. Lagen ar dgnad att komplettera de maojligheter som redan finns
med stod av ordningslagen och smittskyddslagen. Covid-19-lagen foreslas att vara tillfallig och gélla
mellan 15 mars 2021 och 31 mars 2022.

Den foreslagna lagstiftningen medfor langtgaende inskrankningar i enskildas fri- och rattigheter i
regeringsformen ("RF”). Promemorian innehaller ingen utredning eller hanvisning till utredning av
hur smittspridningen gar till pa de olika platser och verksamheter som berors. Inte heller innehaller
promemorian nagon utredning om de olika atgardernas effektivitet. Istallet foreslas respektive
myndighet att i samband med férordningar utreda proportionaliteten mellan atgarden och ingreppet
i den enskildes fri-och rattigheter. Nagon vagledning for hur denna proportionalitetsbedomning ska
genomfdras ges inte. Promemorian saknar ocksa information om vilken ersattning som ska utgar till
de verksamhetsutdvare (till exempel dgare till handelsplatser) som drabbas av begrdnsningarna.
Istallet foreslas att fragan ska hanteras i ett senare skede. Detta maste ses som sarskilt allvarliga
brister i forslaget. Ingreppet i egendomsskyddet och avsaknaden av lagregelrad ratt till ersattning
utvecklas nedan.

Utover egendomsskyddet innefattar lagforslaget dessutom majlighet for regering eller myndighet att
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besluta om omfattande inskrankningar i enskildas ratt att bedriva sin ndaringsverksamhet och enskilda
individers rorelsefrihet. En inskrankning av naringsfriheten innebaér i sig att hdnsyn maste tas bland
annat till egendomsskyddet i RF.

2. Forslagen som ror handelsplatser

Departementet har sarskilt utpekat platser for fritids- eller kulturverksamhet, handelsplatser,
kollektivtrafik och inrikes flyg samt lokaler som hyrs ut fér privata sammankomster som riskfyllda
miljoer med hansyn till trangsel och smittspridning. Med handelsplatser avses kdpcentrum, varuhus,
butiker, serviceinrattningar och andra liknande platser. Med liknande platser avses bland annat
butiksgallerior. Med serviceinrattningar avses till exempel frisersalonger, sknhetsmottagningar och
cykelverkstader. Den foreslagna lagen ger regeringen eller myndighet mojlighet att besluta om krav

pa

a) begrédnsning av antalet besdkare,
b) begransning av 6ppettider,
c) andra atgarder for att forhindra smittspridning, eller
Regeringen far ocksa meddela féreskrifter om:
d) att platsen ska hallas stangd eller verksamheten inte far bedrivas.

De foreslagna begransningarna innebar att regeringen eller myndigheter exempelvis kan fatta beslut
om att handelsplatser ska hallas helt eller delvis stangda. De uppenbara ekonomiska effekterna av
dessa restriktioner ar betydande inkomstbortfall, dels for fastighetsdgare som bedriver verksamhet i
sina lokaler, dels for lokalhyresgaster som bedriver verksamhet som paverkas av restriktionerna.

3. Smittspridningen

Det har i promemorian varken utretts eller hdnvisats till nagon utredning om hur smittspridningen
gar till, vilka alternativa atgarder for att minska smittspridningen som finns att tillgripa samt dessas
effektivitet. Istdllet anges endast att covid-19 dr en droppsmitta och att trangsel bidrar till
smittspridning. Det ar oklart vilka atgarder som de facto kan komma att aktualiseras och vilka
overvagandena bakom respektive atgard ar. Mot bakgrund av atgardernas langtgadende
konsekvenser for enskilda och for uppfyllande av férutsebarhet vid rattstillampningen, anser
Fastighetsdgarna att detta behover konkretiseras i lagtexten eller i férarbetena. Savitt
Fastighetsdgarna kan bedoma &r ocksa risken att smittas vid evenemang med publik som pagar i flera
timmar avsevart storre jamfort med att vistas i ett kdpcentrum déar det ar enklare att halla avstand.
Smittrisken torde vara betydligt lagre pa sadana mer 6ppna handelsplatser dar man endast har
sporadisk kontakt, vilket naturligtvis maste vara en avgorande faktor innan man vidtar eventuella
atgéarder enligt promemorians forslag.



4. Langtgaende begransningar av fri- och rattigheter

Den foreslagna lagen ger utrymme for betydande ingrepp i grundlaggande fri- och rattigheter.
Fastighetsdgarna vill understryka att de restriktioner som regeringen redan inforts och de allmanna
raden fran Folkhdlsomyndigheten om att till exempel undvika att i onédan besdka butiker,
restauranger och képcentrum har medfort svara ekonomiska problem for naringslivet. Inférandet av
mer ingripande atgarder, dn vad som hittills varit aktuellt, sker i en tid i vilka verksamheter redan
drabbats och paverkats negativt. Ytterligare atgarder skulle foljaktligen sla mycket hart mot
verksamheterna och en atgéards intrang i egendomsskyddet blir &n mer patagligt.

Covid-19-lagen foreslas inte innehalla nagon lagstadgad ersattningsratt for de enskilda som paverkas
av atgarder enligt den. Istdllet anges att eventuella ansprak pa ersattningar ska hanteras “inom
ramen for det I6pande arbetet med att lindra de ekonomiska skadeverkningarna av covid-19 for
foretag, lontagare och andra aktorer i Sverige”. Skrivningen i denna del innehaller otydligheter som
inbjuder till olika tolkningar. Det kan forstas som att narmare utredning av ersattningsskyldighet ska
genomfdras i samband med kommande lagstiftning, men det kan ocksa férstas som att fullgod
ersattning kommer anses lamnas genom att olika stédatgarder sdsom omstallningsstod, lattnader i
socialavgifter med mera som har eller kommer inféras. Med hansyn till de langtgaende
skadeverkningar och radighetsinskrankningar som de foreslagna atgarderna orsakar &r detta inte en
tillrdcklig ordning. Fastighetsdgarna menar att principer for ersattning maste utredas, tydliggéras och
inkluderas i lagforslaget. Detta utvecklas nedan.

Egendomsskyddet i regeringsformen

Fastighetsdgarna anser att det 4r anmarkningsvart hur lite analys i promemorian som dgnas at
huruvida foérslagen ar forenliga med egendomsskyddet.

Egendomsskyddet ar grundlagsskyddat genom bestdmmelsen i 2 kap. 15 § RF. Av bestammelsen
foljer ett skydd for var och ens egendom som innebar att ingen ska kunna tvingas avsta sin egendom
till det allménna eller till nagon enskild genom expropriation eller ndgot annat liknande sadant
forfogande. Egendomsskyddet innebar ocksa att var och en ar skyddad fran inskrankningar i
anvandningen av mark eller byggnad (sa kallad radighetsinskrdankning). Endast om det 4r motiverat
av ett angeldget allmant intresse kan inskrankningar i dganderatten tillatas. Vid inskrdankning i
egendomsskyddet, ska forlusten kompenseras med full ersattning. Ratt till ersattning foreligger dven
vid inskrankningar av mark eller byggnad som sker av halsoskydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal, i
dessa fall galler dock inte bestéammelsen om full ersattning. Istdllet ska ratten till ersattning regleras i
lag enligt 2 kap. 15 §, tredje stycket.

Egendomsskyddet i Europakonventionen

Regleringen i grundlagen utgor en precisering av egendomsskyddet som kommer till uttryck i artikel
1i det forsta tillaggsprotokollet (fran den 20 mars 1952) till konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna (Europakonventionen). Enligt artikel 1 i férsta
tillaggsprotokollet anges att varje fysisk eller juridisk person ska ha ratt till respekt for sin egendom



och inte berdvas sin egendom annat an i det allmadnnas intresse och under de forutsattningar som
anges i lag och i folkrattens allmanna grundsatser. Av artikelns andra stycke féljer att
egendomsskyddet inte innebér att en stat dr begransad i sin ratt att genomfora sadan lagstiftning
som staten finner nédvandig for att reglera nyttjandet av egendom i 6verensstammelse med det
allmannas intresse eller for att sdkerstalla betalning av skatter eller andra palagor eller av boter och
viten.

Egendomsbegreppet har en autonom och vidstrackt innebdrd och omfattar inte endast fast och 16s
egendom, utan dven sakratter av ekonomiskt varde liksom fordringar och immateriella rattigheter.
Aven ekonomiska intressen och forvantningar avseende utdvande av ndringsverksamhet omfattas av
skyddet.

Proportionalitet

Proportionalitetsprincipen &r central vid fragor om ingrepp i grundlaggande fri- och rattigheter och
innebar kortfattat att de negativa effekterna for en enskild till foljd av ett ingrepp ska vagas mot de
positiva effekterna for det allmanna. | lagforslaget till covid-19-lagen genomfoérs ingen
proportionalitetsbedémning, utan istallet hanvisas till att de féreskrifter som myndighet vill inféra
med stod av lagen ska genomga en proportionalitetsbedomning. Fastighetsagarna ar av
uppfattningen att dven covid-19-lagen bor innehalla en uttrycklig proportionalitetsbestdmmelse dar
provningen gors i tre led, det vill saga

i. att det aktuella ingreppet ar dgnat att tillgodose andamalet (dndamdlsenlighet),
ii. att ingreppet ar nodvandigt for att uppna det avsedda d&ndamalet och att det inte finns
likvérdiga mindre ingripande alternativ (nddvdndighet); och
iii. att den fordel som det allménna vinner star i rimlig proportion till den skada som ingreppet
fororsakar den enskilde (proportionalitet i strikt mening).

Proportionaliteten av en vidtagen atgard genom vilken inskrankning i egendomsskyddet sker,
paverkas av om den enskilde erhaller ekonomisk kompensation for ingreppet. Europadomstolen har
med hanvisning till proportionalitetsprincipen fastslagit att egendomsberdévande utan ersattning
endast undantagsvis kan anses konventionsenligt.! Ratten till ersattning har ansetts vara en
betydande parameter i proportionalitetsbedémningen och paverkar saledes fragan om en
radighetsinskrankning ar grundlagsstridig eller inte.?

For att en bedémning av proportionaliteten ska kunna goras kravs att de férdelar som det allmanna
vinner pa att infora atgarden redovisas utférligt och att alternativa, mindre ingripande I6sningar
analyseras. Nar det galler kdpcentrum kan det till exempel handla om att styra besoksfloden eller att
krdva munskydd. Om sadana mindre ingripande atgarder inte 6vervags och provas kan inte en

1 Se Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, en kommentar till Europakonventionen om de minskliga
rattigheterna, 5 u., s. 58.

25e t.ex. RA 1997 ref 59 i vilket regeringsratten fann att fragan om den enskilde hade ratt till ersattning enligt
26 § naturvardslagen var ett foérhallande som skulle vagas in vid prévningen av vilken skada eller olagenhet den
enskilde drabbades av vid ett férbud mot viss markanvandning. Se dven RA 1999 ref 76 om Barsebick.



bedémning av dandamalsenligheten, nodvandigheten eller proportionaliteten i strikt mening, goras
vilket 6kar risken for en krankning av egendomsskyddet.

Detsamma géller dven provningen av om ingreppet ar motiverat av ett angelaget allmant intresse.
Beddmningen av "angeldgna allmanna intressen” har i den fastighetsrattsliga doktrinen
sammanfattats som en provning i tre led som forutsatter (1) att andamalet ar “viktigt”, (2) att det
ifragavarande ianspraktagandet motiveras av tungt vidgande intressen av ekonomisk eller ideell
natur, och 3) att det ifrdgavarande ianspraktagandet behdvs for dtgarden.® Aven hiar méste sdledes
dven mindre ingripande smittskyddsatgarder provas i forsta hand.

5. Ersattning vid radighetsinskrankning

Som ovan konstaterats innehaller 2 kap. 15 § RF en regel som innebér ratt till ersattning vid
inskrankningar i egendomsskyddet. Ersattningen vid tvangsavhiandelse genom expropriation eller
annat sadant férfogande liksom vid radighetsinskrankningar ska i enlighet med den grundlagsfasta
huvudprincipen svara mot “full ersattning”.

| forarbetena till 2010 ars justering av 2 kap. 15 § RF har angetts att det finns situationer i vilka det
inte framstar som rimligt att den enskilde ska bara hela den ekonomiska bérdan av
radighetsinskrankningar som sker av till exempel halsoskal. S3 ar fallet nar ingripandet beror pa
omstdndigheter som ligger utanfér den enskildes kontroll och som drabbar den enskilde hdrt. | ett
sadant fall skulle en avvagning mellan det allmannas intresse och den enskildes intresse sannolikt
leda till beddmningen att ersattning ska utga.*

Utbrottet av covid-19 &r en omstandighet som star utanfér den enskildes kontroll. Atgarder enligt
den foreslagna covid-19-lagen riskerar att drabba den enskilde hart — sarskilt begransningar av
Oppettider av handelsplatser eller nedstangningar av desamma. Sadana atgarder kommer att leda till
att fastighetsagaren forlorar betydande intakter. Manga kopcentrum innehaller emellertid apotek,
vardcentraler och mataffarer varfor fastighetsagaren skulle riskera behdva ha samma kostnader for
att kunna halla delar av centrumet tillgéngligt fér allmanheten. Fastighetsagarna anser att det
foreligger en ratt till ersattning for de radighetsinskrdankningar som atgarder enligt covid-19-lagen
skulle innebara.

Fastighetsdgarna forstar skrivningarna i promemorian som att enskilda som paverkas ska ha en ratt
till ersattning, men att formerna for ersattningens faststallande ar oklara och ska utmejslas i senare
tillkommande lagstiftning. Detta skapar en stor osdkerhet for de enskilda som paverkas med de
nackdelar och rattsférluster som féljer av bristande férutsebarhet. Fastighetsdagarna anser att ratten
till ersattning och faststallande harav maste regleras redan i covid-19-lagen.

3 Se Kalbro, Private Compulsory Acquisition and the Public Intrest Requirement samt Sjédin, Ekbick, Kalbro &
Norell, Markatkomst och ersattning, 4 u., s. 17.
4Se t.ex. NJA 2014 s. 332 och prop. 2009/10:80 s. 169.



Fastighetsdgares rdtt till erséittning

Det ska dock understrykas att dven om regeringen valjer att inte reglera ratten till ersattning i covid-
19-lagen sa har fastighetsdgaren likval en ratt till ersattning. Ratten till ersattning ar en etablerad
rattsprincip och férutsatter inte en uttryckligt angiven ratt i lag. Det &r till och med sa att en uttrycklig
bestammelse om att ratt till ersattning inte foreligger kan sakna tillampning, eftersom
regeringsformen och Europakonventionen har foretrade vid normkollision.

Vid avsaknad av reglering kan ratt till ersattning tolkas fram genom analogislut fran reglering av
jamforbara ianspraktagandesituationer. Har kan till exempel noteras den nya bestdmmelsen i
skadestandslagen fran 2018 dér det foreskrivs att staten eller kommunen ska ersatta skada som
nagon lider pa grund av att den skadelidandes rattigheter enligt den europeiska konventionen
angaende skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna har évertratts fran
statens eller kommunens sida. Enligt bestammelse ersatts dven ideell skada som uppkommer till f6ljd
av en sddan rattighetsovertradelse.’

S&som ovan anférts har Hogsta domstolen® slagit fast att ersdttning vid radighetsinskrankning ska
utgd om hansynen till den enskildes intressen kraver detta, dven nar inskrankningen ar betingad av
intresset att skydda méanniskors liv eller halsa. Sa ar fallet nar inskrankningen beror pa
omstdndigheter som ligger utanfér den enskildes kontroll och som drabbar den enskilde sarskilt hart.
Det ar ingen tvekan om att de begransningar av fastigheten som féreslas i covid-19-lagen ar mycket
langtgaende och skulle innebdara saval forlust av intdkter som eventuellt ytterligare kostnader.
Dessutom kan fastighetsédgaren lida ideell skada i form av forlust av goodwill.

Vid radighetsinskrankningar i fast egendom, till exempel till foljd av nekat avverkningsbeslut, utgar
intrdngsersattning. Sa var fallet i MOD 2020:8 i vilket intrangsersattning tillerkdndes for nekat
avverkningstillstand av naturskyddsskal. Vid ingripanden enligt 31 kap. miljébalken foljer av 2 § att
expropriationslagens bestammelser om ersattning ska tillampas. Det blir fraga om en
intrangsersattning som i princip ska motsvara minskningen i marknadsvarde genom ingreppet och
dessutom ersattning for annan skada som fastighetsagaren lider. Intrangsersattningen ska héjas med
ett paslag om 25 %. Ersattning utgar dven for bagatellartade intrang som kan varderas ekonomiskt.

Fastighetsdgarna menar foljaktligen att det vid radighetsinskrankningar, oaktat att det sker av
héalsoskal, foreligger en ratt till ersattning for fastighetsdgaren.

Lagreglering av ersdttningsrdtten

Fastighetsdgarna understryker vikten av att ratten till ersattning kommer till uttryck i covid-19-lagen.
Om ersattningsratten inte lagregleras finns det en risk for att situationen foér enskilda fastighetsagare
kommer att vara oklar under en langre tid framdver. Fram till dess att det ar klart vad som géller i
fragan om rétt till kompensation, kommer manga fastighetsagare och verksamhetsutévare fortsatta
lida ekonomiskt, utan att kunna fatta langsiktiga och informerade beslut om verksamhetens

5> Skadestandslagen 3 kap. 4 §.
6Se NJA 2014 s. 332



overlevnad och framtid. Dessa negativa effekter kan dock undvikas om ersattningsfragan klargors i
covid-19-lagen.

Utan en adekvat ordning i lag om hur ersattningen bestams riskerar vidare det allmanna bara 6kade
kostnader for domstolsprovningar och utan att de totala kostnaderna varit del av en
konsekvensbeddmning. Dessutom torde planeringen av statens finansiering forsvaras.

Det ar darfor 6nskvart att tydlig reglering om ersattningsratten infors i den féreslagna lagstiftningen i
syfte att skapa forutsebarhet och en rattssaker tillampning. Fastighetsdgarna foreslar saledes att
lagen kompletteras med en sarskild bestammelse om ratt till ersattning, samt en bestdmmelse om
att beslut om ersattning far éverklagas.

6. Avslutning

Fastighetsdgarna har forstaelse for att regeringen mot bakgrund av smittskyddslaget 6vervager
ytterligare restriktioner men ifragasatter om forslagen i promemorian har analyserats i erforderlig
utstrackning. De foreslagna atgarderna innebar mycket langtgaende inskrankningar i
grundlagsskyddade fri- och rattigheter sdsom naringsfrihet, rorelsefrihet och egendomsskydd.
Atgarderna som foreslas kan endast komma i fraga for det fall andra mindre ingripande atgarder inte
har lett till onskvard effekt och maste alltid provas utifrdn en proportionalitetsbedémning.
Fastighetsdgarna saknar erforderlig utredning som ger stod for att smittspridning pa handelsplatser
kan likstallas med smittrisker vid publikevenemang eller nattklubbar dar manniskor vistas i samma
lokal och mycket tatt under en lang tid. For det fall regeringen eller myndigheter vidtar atgarder som
innebar en radighetsinskrankning har fastighetsagaren en grundlagsskyddad ratt till ersattning.
Denna rattighet bor regleras uttryckligen i den féreslagna covid-19-lagen.

FASTIGHETSAGARNA SVERIGE

Anders Holmestig Marie Ohrstrém
Verkstallande direktor Chefsjurist
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