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SAMMANFATTNING

I november 2023 presenterade den

parlamentariska ~ Kommittén  om
beredskap enligt regeringsformen sitt
slutbetinkande Stirkt konstitutionell
beredskap (SOU 2023:75). Ett antal
forindringar foreslds i grundlagens
och riksdagsordningens bestimmelser
om krig och kris, bland annat inforan-
det av ett helt nytt grundlagskapitel
med bestimmelser om allvarliga freds-
tida kriser.
Reformerna innebir grundlig-
gande forindringar i funktionsférdel-
ningen mellan riksdag och regering i
exceptionella situationer. Den grund-
princip om parlamentariskt inflytande
idven i kristid som priglar dagens kon-
stitutionella ordning blir betydligt
svagare och forslaget kan liknas vid

inforandet av en mojlighet for sivil

OM FORFATTAREN

Adam Danieli ir jurist och programansvarig och
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regering som riksdag att utlysa undan-
tagstillstdnd i Sverige.

Motiveringen till en si omfattande
reform av vir konstitutionella ord-
ning dr dock inte sirskilt tydlig. Ett
flertal aspekter, savil lagtekniska som
principiella, vicker frigor. Anda har
debatten om férslagen varit begrin-
sad. Syftet med denna rapport ir att
ge en kort 6versikt av frigan om kon-
stitutionell beredskap och belysa pro-
blematiska delar av utredningens for-
slag. Inledningsvis diskuteras begrep-
pet konstitutionell beredskap och de
utmaningar som moderna demokra-
tier stills infor vad giller att forena
krishantering och kontroll. Direfter
beskrivs huvuddragen i den svenska
ordning samt kommitténs forslag till
reform. Avslutningsvis lyfts flera svag-



heter i betinkandet fram, som motive-
rar att forslaget inte genomfors.
Bland annat argumenteras for:

« att tillimpningsomradet for reger-
ingens maktbefogenheter saknar
tydliga avgrinsningar och minori-
tetsskydd,

- att reformen ir omotiverat lingt-
giende,
« att argumenten for en tydlig par-

lamentarisk férankring dven i kris-
tid inte beaktas, och

. att flera lagtekniska frigor har
limnats obesvarade.
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INLEDNING



?Emergency government has become
the norm”. S& beskrev statsvetaren
Harold Relyea redan i slutet pa 1970-
talet den betydelse som han menade
att krishantering fatt i efterkrigsti-
dens visterlindska samhillen.' Breda
politiska l6ften om fred och vilstind
tycktes stindigt ge vika for krig, natur-
katastrofer och ekonomiska kriser, och
kinslan av stindigt undantag frin en
utlovad normalitet hade blivit en cen-
tral komponent och drivkraft i vists
politiska system.

Citatet spelar pd en dubbel inne-
bord. A ena sidan hinvisar Relyea till
hur politiken i moderna stater tycks
dgna sig 4t stindig krishantering,
sd pass att styrandet i kris blivit till
huvudsak snarare in for undantag. A
andra sidan syftas pa att de system som
en ging utformades som tillfillig kris-
hantering, blivit kvar och tillatits bli
en del av och styra det normala. Krisen
permanentas genom sin hantering.

Relyeas slutsatser spokar i den
debatt om krisberedskap som upp-
statt i Sverige under slutet pi 2010-
och bérjan pd 2020-talet. Begreppet
permakris, som blev nyord 2022, ir
sprunget ur samma vilja att beskriva
kinslan av en stindigt 6kande kris-
hantering. Frin covid-19, dver Ryss-
lands fullskaliga invasion av Ukraina

1 Relyea (1978), s. 36.

och vidare till vardkris och klimathot
blir det knappt ndgon normalitet kvar.
Men samtidigt har 6vervintring ocksé
blivit ett normaltillstind. Det som
borjade som krishantering har blivit
till en del av vira samhillsinstitutio-
ner. Hur Sveriges instéllning till kriser
ser ut dr dirfor helt centralt fér sam-
hillsutvecklingen.

Kanske bérjar angreppssittet att
forandras. Som svar pa erfarenheterna
under pandemin presenterade en par-
lamentarisk kommitté i november
2023 ett férslag om att Sverige skulle
f4 en konstitutionell mojlighet att
inféra undantagstillstind vid civila
kriser, under parollen stirkt konstitu-
tionell beredskap. Efter att under ling
tid ha avvisat tanken pa sirskilda kris-
befogenheter, itminstone i fredstid,
har frigan om vi inte behover nigon
form av nodtillstdnd for att hantera en
stokig omvirld bubblat upp till ytan i
Sverige.

En sidan mojlighet har potential
att férindra virt samhille i grunden.
Hanteringen av en naturkatastrof,
ett terrorhot eller en pandemi har en
svarslagen férmdaga att forskjuta det
politiska klimatet, inte sillan i rike-
ning mot stérre tolerans for offentlig
maktutévning. Krishantering ir till-



fillig, men samtidigt i hogsta grad per-
manent.

Den hir rapporten ir ett forsok att
nyansera och bredda diskussionen om
det forslag pd undantagsregler som
lades fram 2023 (Stdrks konstitutionell
beredskap, SOU 2023:75). Trots for-
slagets omfattning har debatten varit
mycket begrinsad. Frigan om undan-
tagstillstdnd har en betydligt bredare
kontext 4n den som betidnkandet for-
soker skissa upp. Det finns tydliga
anledningar till att inte g vidare med
forslaget i nuvarande utformning.
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KONSTITUTIONELL BEREDSKAP



ETT VAXANDE INTRESSE

Uttrycket konstitutionell beredskap har
under de senaste dren fitt en allt mer
framskjuten roll i statsritesliga sam-
manhang. Begreppet saknar en rittslig
eller statsvetenskaplig definition, men
brukar avse en uppsittning pa forhand
upprittade konstitutionella verktyg
som gor det mojligt for statsmakten
att agera lagenligt 4ven under excep-
tionella omstindigheter. Det kan vara
friga om grundlagsbestimmelser om
sdrskilda

styrning av myndigheter, nya regler

arbetsformer, forindrad
for val eller forindrade befogenheter
att utfirda foreskrifter, och har kom-
mit att bilda motsats till krishantering
genom oskrivna undantagstillstind
eller nodrite.> Begreppet ska ocksd
héllas skilt fran forfastningsberedskap,
som avser ett bredare system av lagar,
férordningar och foreskrifter pa ligre
nivd antagna pa férhand fér att ge
myndigheter verktyg att hantera kon-
kreta hindelser.3

Alltsedan 1974 ars regeringsform
tridde i kraft har Sverige haft sirskilda
krisregler pd konstitutionell niva.
Dessa dr dock enbart tillimpliga i krig
och krigsfara. Fredstida kriser av olika
slag fér i stillet hanteras inom ramen

for ordinarie regelverk. En sddan upp-
delning ir dock inte given. Behov som
gor sig gillande i krig och krigsfara,
exempelvis att snabbt begrinsa min-
niskors rorelsefrihet eller yttrandefri-
het, aktualiseras dven i andra typer av
kriser.

Sdrskilt frigan om normgivning i
kris har dgnats stor uppmirksamhet i
kélvattnet av pandemin. Under 2022
tillsattes ocksd i Sverige en parlamen-
tarisk kommitté med uppgift att se
over vissa frigor knutna till den kon-
stitutionella beredskapen. I uppdraget
ingick, utover att se Over befintliga
grundlagsregler for krig och krigsfara,
att ta stillning till om regeringens
normgivning i fredstida kristid beho-
ver utvidgas genom sirskilda bestim-
melser i regeringsformen.

Den bakomliggande tankegingen
ir tydlig. For att krishanteringen ska
vara snabb och effektiv mdiste den
exekutiva handlingsférméigan i regel
oka. Tillfilliga inskrinkningar i olika
rittigheter krivs i vissa fall, men méste
ske utan att pd lingre sikt utgora ett
hot mot demokratin eller rittsstaten.
Dirfér behover 6verdrivna atgirder
bromsas och 6vriga aktorer i samhal-
let ges nodvindig information och

2 En utmaérkt introduktion finns i IIDEA (2018). For en diskussion om begreppet i Sverige, se Ericson (2022), s.

13f.
Se exempelvis Cornell (2020).
4 Dir. 2021:80.
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tillricklige stor forutsigbarhet for att i
sin tur kunna uppritthalla sina funk-
tioner.> En mojlighet att na detta ir
genom en sirskild ordning foreskriven
pé grundlagsniva.

EN INTERNATIONELL
TREND MOT OKADE
UNDANTAGSBEFOGENHETER

Nodbestimmelser p& konstitutio-
nell nivd ir normen i virlden, i savil
demokratier som andra stater. Sedan
7o-talet har andelen linder med sir-

skilda

nigon form av kris okat, och i dag ater-

konstitutionella regler for
finns de i 9o procent av virldens lin-
der. Vanligast ir sirskilda regler till-
limpliga pa krigstillstind.
Inneborden av att de aktiveras kan
dock variera kraftigt. I vissa linder ar
skillnaden mellan normaltillstind och
krisregelverk knappt mirkbar, medan
det i andra fall kan vara friga om ome-
delbar suspendering av en ling rad rit-
tigheter. P4 Irland upphivs exempelvis
samtliga konstitutionella rittigheter,
med undantag for forbudet mot d6ds-
straff, om undantagstillstind utlyses,
medan ett undantagstillstind i minga

Voigt (2020), s.103.
|IDEA (2018), s. 20.
Bjgrnskov & Voigt (2018a).
|IDEA (2018), s. 24.
0 Bjgrnskov & Voigt (2018b).
1 Voigt (2020) s. 104.
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osteuropeiska linder inte innebir
ytterligare mojligheter att begrinsa
rittigheter.”

Samtidigt har befogenhetstrosk-
larna sinkts och definitionerna bred-
dats for vad som betraktas som kris-
tillstdind, vilket har gjort verktygen
mer tillgingliga for politiken. Under
de senaste 40 ren har dtminstone 137
av virldens linder utlyst dtminstone
ett nodtillstind.® Flera har tillimpat
nodbefogenheter i decennier, exem-
pelvis USA, Grekland och Turkiet.?
Grova uppskattningar har landat i att
utrymmet fér anvindning av nédbe-
fogenheter av olika slag fordubblats
sedan 1950.° Det finns alltsd en bred
internationell trend mot 6kad anvind-
ning av undantagstillstind.

Motsvarande forindring har obser-
verats vad giller koncentrationen av
befogenheten, alltsd huruvida makten
att definiera och utlysa undantagsbe-
fogenheter vilar hos ett enskilt organ
eller delas mellan flera. 1950 hade
regeringen ensam makten i hilften av
alla stater. I dag ir siffran 6ver 8o pro-
cent."* Empiriskt dr det dock svért att
peka pd tydliga resultat vad giller att

En karnfull diskussion om centrala varden i spéren av pandemin finns i Sumpton (2022) s. 219.



en 6kad maktkoncentration faktiske
okar effektiviteten eller leder till mer
framgangsrik krishantering.*

De lingsiktiga konsekvenserna av
anvindning av olika typer av krislag-
stiftning och undantagstillstdind ar
betydande. Krisatgirder ir starkt kor-
relerade med minskad insyn, stirkta
exekutiva befogenheter och begrins-
ningar i fri- och rittigheter iven
pd lang sikt och efter att tillstdndet
hivts. Nodtillstind av olika slag har
visat sig vara en del av demokratiska
forsvagningar i ett antal linder.* De
har med andra ord tydlig potential att
lingsikeigt flytta tyngdpunkten i ett
politiskt system, inte minst i riktning
mot den verkstillande makten.

VAD AR EN KRIS?

En avgorande friga i alla diskussioner
om konstitutionell beredskap ir givet-
vis vilka situationer som ska riknas
som kriser eller vilken allvarstroskel
som ska sittas for att ett nodlige ska
vara for handen - det si kallade sepa-
rabilitetsproblemet.’s Kan en allvarlig
vég av brottslighet vara en kris? Ar kli-
mathotet en kris? Ska terrorddd och

12 Bjgrnskov & Voigt (2022).

13 Gross & Ni Aolain (2006), s. 420.
14 Lihrmann & Rooney (2020).

15 Gross & Aloin (2006), s. 171.

naturkatastrofer sirskilt pekas ut som
krissituationer? Krivs det konsekven-
ser av viss omfattning? Miste krisen
ha skett i det egna landet? Ska ett sir-
skilt organ avgora om en kris forelig-
ger och direfter deklarera det?

Vad som utgor en kris i riteslig
mening och som motiverar ett nédlige
ir notoriskt svart att finga.’s Aven om
grinsdragningar vid militira angrepp
frin annan stat, invasion eller belig-
ring i regel 4r mindre svira, tycks det
inte heller dir finnas nigon tydlig
internationell konsensus kring hur
andra nodligen avgrinsas. I vissa fall
finns sirskilda typer av nodligen reg-
lerade, till exempel vipnade uppror,
terrordid eller en omfattande natur-
katastrof.” Men i ménga fall har en
eller flera statsmakter mojlighet att
utlysa ett exceptionellt tillstdnd utan
nirmare specifikation, och ansvaret
att skilja normaltillstdnd frin nodtill-
stind hamnar forst och frimst pa poli-
tiker.*®

Diskussionen om separabilitet r
heller inte bara teoretisk. Under covid-
19-pandemin gick beddmningarna isir
mellan Europas linder kring huruvida

16 Jfr exempelvis SOU 2023:75 s. 103 samt diskussionen om krigsbegreppet SOU 1972:15 s. 349.

17 Khakee (2023), s. 12.
18 Khakee (2023) s. 4ff.



ett undantagstillstind var motiverat.
I 19 av EU:s medlemsstater anvindes
nigon form av undantagstillstind eller
tillimpning av redan existerande kris-
lagstiftning nidgon ging under pande-
min. I 6vriga atta tillimpades ordina-
rie konstitutionella processer, &ven om
det i vissa av dem fanns en konstitutio-
nell mojlighet till undantagstillstind.*

Det visar inte minst pd betydel-
sen av troskelns utformning. Ett och
samma system kan resultera i mycket
olika utfall beroende pd hur troskeln
for utlosande av undantagstillstindet
ir utformad.

19 SOU 2022:10 s. 278.
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TRE KONSTITUTIONELLA
STRATEGIER | KRIS



Krishantering genom undantagstill-
stind ir dock bara ett av flera alter-
nativ fér en modern stat att hantera
exceptionella situationer. Den som
jamfor olika vistlinders statsrittsliga
forhallningssitt till olika typer av kri-
ser uppticker snabbt att de dversiktligt
kan delas in i tre kategorier, som hir
kommer att benimnas konstitutio-
nella strategier.>°> Med konstitutionell
strategi avses ett pd forhand upprit-
tat forhallningssitt, uttrycklige eller
oskrivet, som de centrala statsorga-
nen i demokratier har till den ordina-
rie konstitutionella ordningen for att
hantera en viss exceptionell hindelse.
Vid sidan av undantagstillstindet, kan
béade flexibla arbetsformer och tillfil-
liga avsteg vara ett sitt att politiskt
samla handlingskraft.

DET REGLERADE
UNDANTAGSTILLSTANDET
Som berorts ovan ir det konstitutio-

nellt  reglerade undantagstillstin-
det, med rotter dnda tillbaka till den
romerska diktaturen, en mycket vanlig
strategi.>* Under ett sidant tillstdnd
tillimpas sirskilda befogenheter for

regering och i vissa fall dven andra

statsorgan som pa forhand har regle-
rats i konstitutionen i syfte att stirka
handlingskraften. Statsorganens arbe-
te i kris har reglerats sirskilt och kon-
ceptet konstitutionell beredskap beja-
kas dirmed fullt ut. Ungefir hilften
av Europas stater har nigon form av
nodtillstind tillimpligt ocksa pé freds-
tida kriser.>> Det kanske bésta exem-
plet finns i Frankrike, dir presiden-
tens utlysande av allmint nodlige ger
honom mycket stora befogenheter.

DEN PARLAMENTARISKA
STRATEGIN

Yteerligare ett forhallningssite dter-
finns i den parlamentariska strate-
gin,
ningsregler bibehills dven i kris och

dir grundliggande normgiv-
statsorganens forhallanden bestar.
Befogenheter regleras pa lagnivan,
snarare 4n i grundlag, och normala
kompetensregler giller.>* Inte sillan
finns bemyndigandelagar beslutade
pa forhand for ett antal typsituationer,
sdsom omfattande smittspridning eller
ransonering. Ytterligare beredskap
dstadkoms genom flexibilitet i statsor-
ganens arbetsformer. Genom en fram-
gangsrik parlamentarisk strategi kan

20 | den internationella litteraturen anvands ibland uttrycket models of accomodation. Se Gross & Ni Aolain (2006)

s. 17ff.
21 Gross & Ni Aolin (2006) s. 35f.
22 Jfr Khakee (2023) s. 15.
23 Khakee (2023), s. 12.
24 Gross & Ni Aoldin (2006) s. 66f.



behovet av konstitutionell beredskap
helt och hallet undvikas och i prakti-
ken ersittas av en god forfattningsbe-
redskap. Denna strategi forekommer
frimst i nordeuropa, med Sverige som
tydligt exempel.

KONSTITUTIONELL NODRATT

Avslutningsvis finns den konstitutio-
nella nodritten, som brukar definieras
som att statsmakterna, nir samhillets
bestind stir pi spel, kan dsidositta
grundlag och likvil gora ansprik pa att
ha handlat ritesenligt.>s Det dr alltsd
frigan om en mojlighet f6r regeringen
eller annat statsorgan att vigledas av
gott omdome nir konstitutionella
begrinsningar i sig skulle innebira
ett hot mot centrala virden i ritts-

25 Se SOU 2003:32, s. 95.

26 Gross & Ni Aolain (2006) s. 46f.
27 Sjoholm (1974), s. 583.

28 Gross & Ni Aolain (2006), s. 134.

20

ordningen, utan att avvikelsen skulle
anses sta i strid med lagen.>¢ Man kan
tinka sig exempelvis frihetsberévan-
den eller offentliga tillgrepp av privat
egendom utan bemyndigande i lag om
varje annat agerande skulle forsitta
medborgare i livsfara.”

En sidan strategi skulle ocksé
kunna innefatta att ge mojlighet for
exempelvis en regering att meddela
foreskrifter pa riksdagens omridde om
ett dréjsmal skulle underminera sam-
hillets bestdnd, utan att foreskrifterna
skulle 4sidosittas vid en lagprévning.
Strategin innebir i praktiken att kon-
ceptet konstitutionell beredskap helt
forkastas.?s
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SVENSK BEREDSKAP FOR
FREDSTIDA KRISER



EN NORDISK TRADITION

Av de ovan nimnda férhillningssitten
har den parlamentariska strategin sitt
starkaste fdste i Nordeuropa. Varken
Sverige, Norge, Danmark, Island eller
Finland har mojlighet att utlysa ndgon
form av reglerat undantagstillstdnd. I
Finland finns en utférlig semi-konsti-
tutionell beredskapslag vars bestim-
melser kan tillimpas nir regering och
president gemensamt bestimmer det,
exempelvis vid en omfattande natur-
katastrof. Riksdagen behiller dock i
grunden sin stillning.>* I évriga lin-
der finns inga sirskilda krisbestim-
melser alls, med undantag f6r i Dan-
mark dir regeringen tillfilligt overtar
Folketingets lagstiftningsmandat om
tinget av nigot skil inte kan samlas. I
exceptionella fall erkinner bide Norge
och Danmark dessutom den konstitu-
tionella nodritten som en del av sin
rittstradition.’

KONSTITUTIONELL

NODRATT | SVERIGE

Frigan om huruvida det finns nigon
konstitutionell nédrite i Sverige ir
omtvistad.’* Samtliga grundlagsutred-
ningar har avvisat en sidan, men det

29 SOU 2023:75, s. 308.
30 SOU 202375, s. 312.

gar likvil inte att avfirda ate ett visst
utrymme for konstitutionell nédritt
allgjamt finns i svensk ritt, &tminstone
ivissa situationer.

Ansvaret att ta stillning till lagen-
ligheten i regeringens handlande lig-
ger ytterst pa konstitutionsutskottet.
Till stod for att en viss ndédrite finns
kan framféras att KU i ett antal omdis-
kuterade fall tycks ha accepterat kon-
stitutionella avsteg i olika krissituatio-
ner. De frimsta exemplen ir ageran-
det fran olika statsrdd i samband med
flygplanskapningen pa Bulltofta 1972,
Norrmalmstorgsdramat 1973 och ter-
roristattacken mot visttyska ambassa-
den i Stockholm 1975.3

Sarskilt
delsen utgor et illustrative exempel.

den forstnimnda hin-
Under ett gisslandrama pa flygplatsen
Bulltofta fordes forhandlingar ope-
rativt av medlemmar av den svenska
regeringen. Beslut om att frige fingar
fattades ocksd utan lagstod, detta i
uppenbar strid med regeringsformen.
KU fann dock inte anledning att kri-
tisera regeringens agerande, med hin-
visning till det ansvar for den enskilda
minniskans sikerhet som &vilade det
offentliga, och i sista hand regering-

31 Derlén (2023), s. 29. Jfr ocks8 SOU 1972:15 s. 214f. For en positiv installning till nddrétten, se Myrdal (1982),

s. 124.
32 bet. 2005/06:KU8 s. 38.
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en.»® Nodritt tycks dirfor ha accepte-
rats som motivering.

Det ska dock betonas att de exem-
pel dir nodriace har diskuterats har
handlat om statsrdds agerandet i
enskilda fall. Ndgot exempel pa norm-
givning, alltsd utfirdande av lagar
eller forordningar, i strid med grund-
lagen finns inte. I den helhetséversyn
av regeringsformen som genomfordes
2004-2008 bekriftades ocksid bilden
att vissa problem dven fortsatt i prak-
tiken kan behéva losas genom avsteg
frin den stadgade ordningen, men att
inget utrymme torde finnas att fringi
bestimmelser om normgivning.3* Den
slutsatsen Aterkommer ocksd i 2023
irs utredning.’s P4 det strategiska pla-
net dr det didrfor tydligt ate Sverige har
valt bort att basera sin krisberedskap
pd att statsorgan ska kunna utfirda
regler med héinvisning till nédrit.

SVERIGES PARLAMENTARISKA
STRATEGI | FREDSTID

Vid sidan av det mycket begrinsade
omride dir nodrite kan vara akeuellt
baseras Sveriges krisberedskap pa en
parlamentarisk strategi. Sverige ska si

33 bet. KU 1973/20, s. 16f .
34 SOU 2008:125, s. 525.
35 SOU 2023:75, s. 83.

lingt som mojligt hantera kriser inom
ramen for den ordinarie férdelningen
av kompetenser, en hillning som har
rotter langt tillbaka i tiden. 1809 ars
regeringsform inneholl inga regler om
fredstida kriser och i de ursprungliga
forarbetena till 1974 Aars regerings-
form, dir huvuddragen i dagens ord-
ning drogs upp, var det parlamenta-
riska styret centralt dven i kris. Speci-
alregler infordes for krig och krigsfara,
men alltjimt med riksdagens mandat
i fokus.’% Beredskapen ska i stillet fin-
nas pa lagre rittslig nivd genom olika
typer av beredskapslagar (ibland ocksé
benimnda fullmaktslagar), bemyn-
diganden i vanlig lagstiftning samt
genom ett effektivt lagstiftningsforfa-
rande.’

En stor flexibilitet i de parlamenta-
riska arbetsformerna utmirker ocksé
Sverige. I den senaste utredningen
analyseras tidsramarna for antagan-
det av ny lagstiftning med forkortade
forfaranden. Slutsatsen ir att normer
som i vanliga fall kan ta &r att bereda
och anta, vid behov i minga fall kan
trida i kraft inom fem dagar efter att
forslaget firdigstillts. I extrema fall,

36 SO0U 1963:17, s. 473 Det kan noteras att forfattningsutredningen foresprakade en ordning dér dven andra extra-
ordinara handelser skulle sarregleras i regeringsformen tillsammans med militara kriser i ett gemensamt

kapitel. Detta blev dock aldrig verklighet.
37 Bull & Sterzel (2014), s. 212.
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da riksdagens behandling baseras pa
utskottsinitiativ, torde samma tid
kunna understiga tre dagar.3® Motsva-
rande forordning bedéms kunna tas
fram och trida i kraft samma dag.»

Reglerna for delegation ir inter-
nationellt sett ocksd generdsa.* Rege-
ringen kan delegeras kompetens att
utfirda foreskrifter pd méinga omra-
den, dven om ingrepp i invdnarnas
fri- och rittigheter i regel maste ske i
lag.#* Regeringen kan dven ges makten
att bestimma nir lagstiftning som har
stiftats av riksdagen trider i kraft eller
upphor att gilla, oavsett vilket omride
den giller. Det finns dérfor inga hin-
der for att dven inom dagens konsti-
tutionella ramar pi forhand anta rent
civila beredskapslagar som regeringen
kan sitta i kraft vid behov.

Inte heller finns det nigot som
begrinsar mojligheten att infora sir-
skild lagstiftning om myndigheter-
nas befogenheter vid exceptionella
hindelser och dirmed tillgingliggora
sirskilda resurser oberoende av rege-
ringen. Exempel pa det sistnimnda i
krigstid dr bestimmelserna om brott
av krigsmin i 22 kap. brottsbalken,
som av naturliga skil ska tillimpas av

38 SOU 202375, s. 272.
39 SOU 202375, s. 274.
40 SOU 2023:75, s. 328.

dklagare nir Sverige ir i krig. De rent
civila motsvarigheterna ir fi, men
ett exempel finns i lag (2006:343) om
Forsvarsmaktens stod till polisen vid
terrorismbekimpning, som ger Polis-
myndigheten mojlighet att i vissa
situationer begira stod fran Forsvars-
makten.
Samtidigt 4r den pad forhand
antagna beredskapslagstiftningen pa
det civila omridet begrinsad. Huvud-
delen av de lagar som antagits av
riksdagen giller krig och krigsfara,
dven om vissa av dem ocksd ticker in
situationer som faller under fredstida
kriser, exempelvis prisreglerings- och
elberedskapslagen.+

MOTIVEN BAKOM DEN

SVENSKA ORDNINGEN

Motiveringen till den svenska strate-
gin framgir huvudsakligen av reger-
ingsformens ursprungliga férarbeten.
Bade
grundlagsberedningen avfirdade vad

forfattningsutredningen  och

man kallar generalfullmakter, alltsd
att riksdagen avhinder sig makten
och dirmed det folkliga mandatet i
situationer dir inte krigsférhillanden
omojliggér en parlamentarisk funk-

41 En Oversikt av delegationsmojligheterna finns i SOU 2023:75, s. 68f.
42 Enstaka exempel finns ocksa pa bestammelser pa det obligatoriska lagomradet som regeringen bemyndigats

att satta i kraft i civil kris, jfr 9 § prisregleringslagen.
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tion. Om riksdagen kan verka, ir det
angeliget att den ocksa gor det.# Den
svenska forfattningen ska ocksd si
lingt som mojligt tillita et lagenligt
handlande i kris, och inte forlita sig
pa nodrite. Slutsatsen blev dirfor att
Sverige bor tillimpa en parlamenta-
risk strategi.

Tva huvudsakliga fordelar med en
sddan ordning framférdes. For det for-
sta hianvisades till stabilitet. Skyddet
for den demokratiska ordningen ér av
stor vikt dven i orostider och att upp-
hiva konstitutionella begrinsningar
kan gora det littare f6r oansvariga
grupper att gripa makten i kritiska
ligen. Att statsmakterna féljer grund-
lagarna idr siklart centralt i fredstid,
men kan vara dnnu viktigare i krigstid.
Risken for press fran frimmande makt
talade sirskilt mot exempelvis férenk-
lade regler f6r dndring av grundlagen i
krigstid.#

For det andra betonade forfatt-
ningsutredningen riksdagens kon-
trollfunktion och méjlighet till villko-
rad maktoverfoéring. Genom att bygga
en beredskap pé sirskilda och pa for-
hand antagna fullmaktslagar skulle
riksdagen mer precist kunna kontrol-

43 SOU 1963:17, s. 476.

44 SOU 1972:18, s. 215.

45 SOU 1972:18, s. 214 ff.

46 SOU 1963:17, s. 479.

47 Bull & Sterzel (2014), s. 327.
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lera och styra tillimpningen av en lag
med lingtgiende befogenheter, in vad
som hade varit fallet med mer gene-
rella bemyndiganden till regeringen
att sjilv utfirda foreskrifter.#¢ Tanke-
gangen lyser igenom i dagens 15 kap. 6
§ regeringsformen, dir det fastslas att
en fullmaktslag noga ska ange under
vilka forutsittningar bemyndigandet
far utnyttjas.

KORT OM NORMGIVNINGEN
| KRIGSTID
En naturlig referenspunkt i diskus-
sionen om behovet av konstitutionell
beredskap i fredstida kris 4r de regler
om krig och krigsfara som &terfinns i
15 kap. regeringsformen. Aven hir har
malet varit att Sverige sd lingt som
mojligt ska styras pé ett lagreglerat och
demokratiskt forankrat sitt, men en
konstitutionell beredskap har instif-
tats om detta inte dr mojligt fullt ut.+
I korta drag giller foljande for for-
héllandet mellan riksdag och regering.
Ar Sverige i krig eller krigsfara och fér-
hillandena kriver det ska en krigsdele-
gation om 50 riksdagsledaméter trida
i riksdagens stille och uppritthélla det
(15

parlamentariska styrelseskicket



kap. 2 § regeringsformen). Om krig
eller krigsfara rider, eller om det rider
extraordinira forhdllanden dill foljd
av tidigare krig eller av krigsfara, kan
riksdag eller krigsdelegation ge rege-
ringen makt att utfirda férordningar
pid omridden som annars ska medde-
las i lag (6 §). Om bade riksdagen och
krigsdelegationen till foljd av krig ir
forhindrade atc fullgdra sina uppgif-
ter, ska regeringen fullgora dessa i den
utstrickning det behévs for att skydda
riket och slutfora kriget (5 §). Rege-
ringen fir dock inte dndra grundlag,
riksdagsordning eller vallag (5 § 2 st.).

Varken krig eller krigsfara ir tyd-
ligt avgrinsade begrepp.* Trots for-
sok att knyta an till bdde nationell och
internationell ir det inte helt klart
nir bestimmelserna aktualiseras. Det
avgors i praktiken av regeringen.#
I vissa fall kan bestimmelserna tro-
ligtvis ocksé ha betydelse i kriser som
befinner sig i grinslandet mellan det
militira och civila. I samband med
den forra helhetséversynen av reglerna
gjordes exempelvis bedomningen att
det inte finns nigra hinder for ate till-
limpa bestimmelserna om krig och
krigsfara vid omfattande terroran-

grepp.s°

48 SOU 2008:125, s. 503.
49  prop. 1973:90, s. 446 f.
50 SOU 2008:61,s.13.
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BAKGRUND

Frigan om konstitutionell beredskap
har utretts ett antal gdnger. Mest rele-
vant ir den diskussion som fordes i
samband med den omfattande 6versyn
som gjordes av regeringsformen 2004
2008. I slutbetinkandet foreslogs att
befintliga regler om krig och krigsfara
motsvarande dem i 15 kap. skulle kom-
pletteras med en mojlighet for reger-
ingen att i vissa utpekade civila nédsi-
tuationer meddela tillfilliga foreskrif-
ter pi samtliga lagstiftningsomraden.
Detta dé ytterligare drojsmal allvarligt
skulle forsvira situationen. Riksdagen
skulle sedan ta stillning till foreskrif-
terna inom tolv dagar.s*

Forslaget togs dock aldrig vidare,
troligtvis mot bakgrund av att remiss-
instanser som MSB och Férsvarsmak-
ten stillde sig kritiska. De ifrigasatte
behovet av en sidan f6érindring och
bedémde att ett sidant stirkande av
normgivningsmakten i praktiken inte
skulle medféra nagra fordelar. Rege-
ringen konstaterade att det fanns skil
att overviga frigan om civil konstitu-
tionell beredskap vidare och skot pa
frigan.s

I och med covid-19-pandemin
hamnade frigan om konstitutionell
beredskap i nytt ljus. I Coronakom-

51  SOU 2008:125, s. 102f.
52 prop 2009/10:90, s. 202.
53 SOU 2022:10, s. 675.

missionens slutrapport kritiserades att
frigan om konstitutionell beredskap
aldrig togs upp av senare regeringar
nir grundlagsutredningens forslag
forkastades. Ndgon form av reglering,
sarskilt vad giller regeringens mojlig-
het att meddela foreskrifter vid allvar-
liga fredstida kriser, menade kommis-
sionen att Sverige behover.s* Exakt hur
en sidan befogenhet skulle kunna se ut
eller vilka situationer under pandemin
som hade kunnat hanteras annorlunda
om en sidan funnits berérdes dock

inte nirmare av kommissionen.

UTREDNINGEN FORSLAG

| KORTHET

Mot bakgrund av denna kritik gav
regeringen i september 2021 en par-
lamentarisk kommitté i uppdrag att se
over ett antal konstitutionella frigor
med biring pd hanteringen av bide
militdra och fredstida kriser i syfte att
stirka den konstitutionella beredska-
pen. Kommittén foreslog i sitt slut-
betinkande i november 2023 att ett
nytt kapitel om allvarliga fredstida
kriser ska inféras i regeringsformen.
Utgangspunkten, ansdg kommittén,
bor dven fortsdttningsvis vara att Sve-
rige s& langt det 4r mojligt ska styras av
en lagstadgad ordning med demokra-
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tisk férankring och rittsstatliga garan-
tier. Samtidigt bedéms dagens ordning
inte medge tillrickligt stor flexibilitet
for att hantera kriser av skiftande slag,
sirskilt sidana som hindrar riksdagens
arbete.s*

D4 regeringen har det huvudsak-
liga ansvaret fér landets ledning i kris
kravs att den har tillricklig normgiv-
ningsmakt for att méta dven fredstida
kriser. Det motiverar ett eget kapitel,
i likhet med vad som finns for krig
och krigsfara.ss En majoritet av leda-
moterna foresprikade dirfér en ny,
grundlagsstadgad ordning i 16 kap.
regeringsformen.s®

Kommitténs forslag kretsar kring
begreppet allvarlig fredstida kris, som
ska mojliggora for sivil riksdag som
regering att férindra normgivningen.
Detta begrepp forekommer inte i
annan svensk lagstiftning, och knyter
egentligen bara an till fredstida krissi-
tuationeri 9 kap. 13 § regeringsformen,
som handlar om Riksbankens befo-
genheter och som aldrig tillimpats.
Kommittén ger heller ingen entydig
definition av vad en allvarlig fredstida
kris innebdr, annat dn att begreppet
omfattar situationer som ir av mycket
svar karaktir och avviker frin det nor-

54 SOU 2023:75, 17f.
55 SOU 2023:75s. 18.

mala. Det huvudsakliga ansvaret att
bedoma frigan bor genom forslagets
konstruktion ligga pé riksdagen.s”

Grunddragen i forslaget dr fol-
jande. Om det rader en allvarlig freds-
tida krissituation och foérhallandena
kriver det kan riksdagen med tre fjir-
dedelars majoritet besluta om ett sir-
skilt bemyndigande till regeringen (16
kap. 1 § i forslaget). Under ett sidant
bemyndigande fir regeringen, efter
delegation i lag, mojlighet att meddela
foreskrifter som normalt ska stadgas i
lag, exempelvis civilritt och inskrink-
ningar i fri- och rittigheter (2 §). Om
det dr uppenbart att riksdagens beslut
inte kan avvaktas fir regeringen sjilv
fatta beslut om ett sirskilt bemyndi-
gande. Ett sidant beslut ska da i stil-
let snarast understillas riksdagen (1 §
2 St.).

Om ett drojsmal skulle leda cill
avsevirt men for angeligna allminna
intressen kan regeringen ocksi utan
delegation i lag, efter ett eget eller riks-
dagens beslut om sirskilt bemyndi-
gande, utfirda foreskrifter pa samtliga
omriden - med undantag for dndring
av grundlag, riksdagsordningen eller
lag om val till riksdagen (3 §). Fore-
skrifter som utfirdas utan delegation

56 Miljopartiets ledamot i kommittén reserverade sig mot forslaget att inférande sarskilda befogenheter i fredstid.

57 SOU 202375 s. 397.
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fir dock ha en lingsta giltighet om
tre ménader och ska dven de snarast
understillas riksdagen. Sidana fore-
skrifter upphor att gilla om de inte
understills riksdagen inom en vecka
eller inte godkinns av tre fjirdedelar
av riksdagen inom en ménad efter atc
de understillts (4 §). Det sirskilda
bemyndigandet upphor nir riksda-
gen eller regeringen bestimmer det,
eller nir en allvarlig fredstida kris inte
lingre ir f6r handen (6 §).

I praktiken foreslas ett system i tvd
nivier. Den forsta nivin ger stirkta
delegationsmojligheter frin riksdag
till regering och utléses antingen av
en kvalificerad riksdagsmajoritet eller,
om en sidan inte kan invintas, av
regeringen sjilv. I en andra nivd har
regeringen mojlighet att, om drojsmal
skulle leda till avsevird skada, sjilv ta
pd sig hela riksdagens lagstiftnings-
mandat och utfirda de foreskrifter
man anser nddvindiga utan nigon
delegation. I detta fall krivs godkin-
nande av riksdagen i efterhand. Syste-
met kan jimforas med ett undantags-
tillstdnd, dir dels riksdagen kan infora
en slags forhojd delegationskompetens
och dels regeringen sjilv kan utlosa en
egen normgivningsmakt som motsva-

rar regeringsformens hela normgiv-
ning, med undantag for konstitutio-
nella forindringar.

Forslaget gar betydligt lingre dn
det som grundlagsutredningen lade
fram 2008. Inga sirskilda situationer
utpekas och det sirskilda bemyndi-
gandet kan gilla utan begrinsning i
tid. De foreskrifter som regeringen
meddelar utan riksdagens inblandning
giller ocksd som lingst i en manad, i
stillet for i tolv dagar som tidigare
foreslogs.
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Att Sverige har en god beredskap for
savil militdra som fredstida kriser ar
givetvis mycket angeliget, sirskilt mot
bakgrund av dagens sikerhetspolitiska
lige. Den parlamentariska kommittén
om beredskap enligt regeringsformen
har haft atc ta stillning till mycket
komplexa frigor, och menar sig ha lagt
fram ett forslag som ger Sverige en god
mojlighet att méta allvarliga fredstida
kriser pa ett lagbundet sitt.

Frin liberalt och frihetligt hall
finns samtidigt en naturlig skepsis
mot extraordinira maktbefogenheter.
Aven om det tveklést finns ett behov
av att kunna uppritthilla samhaillets
kirnfunktioner i kris, utgér en kraftigt
forstirke verkstillande makt inte bara
ett hot mot individens rittigheter och
rittsstatens utfistelser om forutsig-
barhet i maktutovningen. Ocks3 skir-
pan blir betydligt simre i kris. Bristfil-
lig information, tidsn6d, kohandel och
starka sirintressen som forfoljer poli-
tiskt beslutsfattande over lag gor sig
inte mindre gillande nir beslut maste
ske snabbt, snarare tvirtom. Ett stort
antal tveksamheter i forslaget inne-
bir ocksa att den liberala avvigningen
mellan dessa behov stir klar. Nedan
lyfts ett antal olika aspekter fram och
som talar emot att forslaget genomférs
eller att utformningen atminstone bor

ses over.

58 SOU 2023:75, s. 386.

RISKERNA MED POLITISKA
MAKT IGNORERAS
Overgripande kan konstateras att
forslaget tycks utgd frin en optimis-
tisk bild av politikens beslutsférméiga
i kris, alltsd att beslut om foreskrifter
under svira forhdllanden indd kan
ske forhdllandevis triffsikert. Risken
for missbruk eller oavsiktliga konse-
kvenser for enskilda som kan folja pa
storre exekutiv makt inte diskuteras
over huvud taget, vilket ir anmairk-
ningsvirt mot bakgrund av den
internationella debatten kring kris-
dtgirdernas baksida som foljt efter
covid-19-pandemin. I stillet tycks hela
resonemanget utgl frin att man, utan
storre kostnader, kan stirka den poli-
tiska formagan i kris, anfortro den 4t
kunniga och rationella politiker och
sedan dterstilla ordningen nir krisen
passerat.

Sdrskilt tydligt blir detta synsitt
i konsekvensbeskrivningen, dir for-
slaget bedoms helt sakna paverkan pa
det svenska fri- och rittighetsskyd-
dets® Det stimmer forvisso att inga
nya, sjilvstindiga begrinsningsmoj-
ligheter inférs. Men om fri- och rittig-
hetsskyddet inte paverkas av att storre
mojlighet till delegering av inskrink-
ningar, saknas skil att férbehalla dem
till riksdagen frin forsta borjan, ett
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synsitt som gir rakt emot vad reger-
ingsformen i 6vrigt bygger pa.

En mer realistisk bild av politi-
ker i pressade situationer innefattar
begrinsad kunskap, risken for oéver-
reaktioner och en moijlighet att varje
oklarhet i befogenhet tolkas extensivt,
sirskilt pa ling sikt. Utegingsférbud,
begrinsningar i yttrandefrihet och kri-
minaliseringar, som skulle kunna vara
omriden dir en forstirkt delegation
ir aktuell, utgor kraftiga ingrepp och
kan, mot bakgrund av flera interna-
tionella exempel, ocksd komma att bli
mer lingsiktiga forindringar av den
offentliga makten.

Aven om balanspunkten mellan
handlingskraft, forutsigbarhet och
demokratisk forankring kan behéva
flyttas, tycks de tvé senare virdena vara
helt frinvarande i betinkandet. Man
kan dirfor friga sig om utgdngspunk-
ten inte borde varit hur évertramp
mot enskilda kan begrinsas. Analysen
borde dtminstone givit utrymme for
en diskussion om svérigheterna med
politiskt beslutsfattande och riskerna
det medfor.

BEHOVET AR BEGRANSAT

En framgingsrik civil krishantering
kraver vilavvigda beslut i minga led,

59 SOU 2023:75, s. 337.
60 SOU 202375, s. 292.

34

vad giller savil ansvarsférdelning och
myndighetsstyrning som tillimpliga
regelverk. Utredningen har enbart haft
i uppdrag att utreda en aspekt, norm-
givningen, och har funnit ett behov av
utokad mojlighet for regeringen att
kunna utfirda féreskrifter. I tvd fall
identifierar man konkreta situationer
da dagens ordning ir otillricklig: nir
riksdagen fysiskt inte kan samlas, efter
exempelvis en terrorattack mot cen-
trala Stockholm, och nir bestimmel-
ser som riksdagen méste stifta genom
lag dr absolut noédvindiga att f3 i kraft
inom tre dagar.s?

I praktiken innebdr dock utred-
ningens forslag en betydligt mer
omfattande mojlighet att utfirda
foreskrifter i kristid in s3, inklusive
situationer dir lagstiftning i sjilva
verket hade kunnat hanteras i riksda-
gen. I dessa situationer ir behovet av
att inte inhimta riksdagens godkin-
nande betydligt simre motiverat. Det
tydligaste skilet som stdr att finna
ir arbetsbesparingen som kan upp-
komma om normer behdver indras
manga ganger inom loppet f6r ett och
samma krisforlopp.® Det ir dock att
stilla férvintningarna pa arbetsinsats
vil lagt.



Givet att Sverige redan har lingtgi-
ende mojligheter till delegation pa det
offentligrittsliga omréidet, finns anled-
ning att ifrigasitta varfér begrins-
ningarna for regeringen ska tas bort i
andra fall 4n de tva utpekade. Mycket
fa foreskrifter kan i praktiken ges ver-
kan snabbare dn riksdagen behandlar
idrendet, och fordrojningen om riksda-
gens mandat ska inhdmrtas blir i minga
fall obetydlig.

Det finns heller ingen historisk
situation ddr normgivningen i prak-
tiken inneburit ett hinder for effektiv
krishantering i Sverige. Under covid-
riksdagsbehand-
lingen inte i ndgot fall en begrinsande

19-pandemin var

faktor — annat 4n rent politiskt. Det
finns dérfér anledning ate stilla sig kri-
tisk till en si stor utdkning av reger-
ingens normgivningsmakt.

TILLAMPNINGSOMRADET

AR OKLART

Vidare ir de befogenheter forslaget
avser vagt avgriansade. Vad som utgor
en allvarlig fredstida kris ir oklart, sir-
skilt som begreppet inte dterfinns i
annan svensk lagstiftning. Mot bak-
grund av civila krisers mycket skif-
tande natur dr det férstieligt atc en all-

61 SOU 2023:75, s. 397.
62 SOU 2023:75, s. 355.

mint héllen reglering krivs, men utan
en tydlig referenspunkt eller nigra
utpekade typfall finns risken att 4nnu
en oklarhet introduceras i en redan
pressad krissituation.

Betinkandet tycks utgd frin att
inneborden i begreppet allvarlig freds-
tida kris fir avgoras av riksdagen i det
enskilda fallet,®* med risken att inne-
borden forskjuts med tiden och att
minniskors férvintningar pa politiken
i stort forandras. Tre historiska, inter-
nationella scenarier pekas forvisso ut
som exempel pa allvarliga fredstida
kriser om de skett i Sverige — Tjerno-
bylolyckan 1986, orkanen Katrina
2005 och 11 september-attackerna
2001 — men utan nigon nirmare dis-
kussion om varfor eller vilka behov
som ett undantagstillstdnd skulle till-
godose i ssammanhanget.®>

Kommittén tar inte heller tyd-
lig stillning till en helt central fraga i
debatten, nimligen om covid-19-pan-
demin hade varit att betrakta som en
allvarlig fredstida kris, och i si fall i
vilka skeden.®® Borde regeringen ha
anvint de foreslagna befogenheterna
under vdren 2020, och i si fall hur?
Lisaren limnas ocksd utan svar vad
giller andra viktiga historiska refe-

63 SOU 2023:75, s. 357. Slutsatsen som dras ar att pandemin i vissa delar skulle kunna betraktas som en allvarlig

fredstida kris.
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renser i Sverige. Var Goteborgskraval-
lerna eller finanskrisen 2008 allvarliga
fredstida kriser? Utgor politiska kri-
ser, sisom flyktingkrisen 2015 eller
koranbrinningarna 2023, allvarliga
fredstida kriser? Kan allvarliga freds-
tida kriser uppstd genom helt lagligt
handlande frin personer i Sverige eller
kravs lagbrott eller extern paverkan?
Och hur ska man stilla sig till eva-
kueringen av svensk personal i Sudan
eller lokalanstillda i Afghanistan?
Ar angrepp pi svensk personal eller
svenska intressen utomlands en allvar-
lig fredstida kris i Sverige, eller krivs
det att konsekvenserna nar Sverige?
Hir bor ocksd piminnas om de
rekommendationer om avgrinsningar
som utfirdats av Europarddets obero-
ende expertorgan pi konstitutionella
frigor, den si kallade Venedigkom-
missionen, som betinkandet redogér
fér men som inte gar i linje med dess
forslag.®* Exempelvis forordar Vene-
digkommissionen (2020) att undan-
tagstillstind och andra férindringar
i maktbefogenheter ska vara tidsbe-
grinsade (1), att de situationer som
mojliggdér dem bor pekas ut i lagtexten
(2), att nodforordningar bor vara pro-

b4 SOU 2023:75, s. 314.

65 s, 21ff.

66 Beredskapslag 29.12.2011/1552.
67 SOU 2008:125, s. 328.

68 SOU 2023:75, s. 302.
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visoriska (3) och att det finns anled-
ning att begrinsa de omriden som
eventuell ny normgivningsmakt avser
(4).% Av dessa rekommendationer
uppfylls ingen av det aktuella svenska
forslaget, vars tillimpningsomride
helt enkelt dr for svagt avgrinsat. Inte
heller finns ndgon tidsgrins for riks-
dagens sirskilda bemyndigande till
regeringen, i klar strid med (1). En
utformning som gir betydligt mer i
linje med rekommendationerna ir den
finska beredskapslagens.5¢

I 2008 ars forslag var begrinsning-
arna tydligare.”” Nigon anledning till
att dessa fallit ifrin i det nyare forslaget
ges inte i betinkandet, annat dn den
uppenbara risken att varje begrins-
ning kan leda till att mandatet blir f6r
svagt.®® Mot bakgrund av remissin-
stansernas positiva instillning till det
tidigare forslagets utformning finns
anledning att 6verviga om inte en lik-
nande modell bor viljas dven nu.

OMFATTNINGEN

AV DELEGATIONEN
DISKUTERAS INTE

Som tidigare nimnts har Sverige
internationellt sett laingtgdende moj-



ligheter for riksdagen att delegera
normgivningsmakt till regeringen.
Begrinsningarna finns pa det s kall-
lade obligatoriska lagomradet, som
omfattar exempelvis skatter, civil-
ritt, domstolsprocesser, straffritt och
styrning av riksdagens myndigheter.
Inskrinkningar av fri- och rittigheter
ska i de flesta fall ocksa ske genom lag.
Forslaget kretsar kring hur de senare
ska kunna hanteras, men nigon dis-
kussion kring varfér hela det obligato-
riska lagomradet ska kunna 6verlatas
fors inte.

P flera av dessa omrdden vicker
utredningens forslag fragor. Varfor
ska exempelvis stora delar av civilrit-
ten eller processritten kunna dele-
geras i hindelse av kris? Exakt vilken
typ av situation kriver foérindringar
av dktenskapslagstiftningen eller for-
eningsfriheten inom tre dagar? Nagon
tydlig motivering till omfattningen av
de utokade delegationsmojligheterna
ges inte i forslaget. Sdrskilt svart ir det
att forstd delegationsmojligheterna
pé det civilrittsliga omridet, som ju i
regel kan ges retroaktiv tillimpning.

69 SOU 2023:75, 5.323.

DE UTOKADE MOJLIGHETERNA
TILL DELEGATION RISKERAR
ATT UNDERGRAVA
FORFATTNINGSBEREDSKAPEN
Betinkandet betonar aterkommande
att det 4r vil beredda beredskapslagar
och annan forfattningsberedskap som
alltjamt utgor basen for den svenska
krisberedskapen.® En storre mojlig-
het ate infora nédlagstiftning kommer
dock oundvikligen att flytta fokus mot
regeringens handlande i realtid.
Sirskilt oroande 4r detta mot bak-
grund av att den civila forfattnings-
beredskapen ir begrinsad. Det finns
i dagsliget varken nigot helhetsgrepp
kring befogenheter pi det offentlig-
rittsliga omradet eller nagra fram-
tagna mallar som ir redo att behandlas
i riksdagen, trots att méjligheten att ta
fram beredskapslagstiftning ramen f6r
ordinarie bestimmelser i 8 kap. reger-
ingsformen ir omfattande. Frigan ir
om detta kommer att prioriteras eller
anpassas till den nya befogenheten.

DEN ATERHALLANDE
EFFEKTEN RISKERAR

ATT MINSKA

Nira forbunden med svérigheterna
med politiskt beslutsfattande i kris dr
behovet av dterhillande effekt i kris.
Diskussionen om krisberedskap kret-
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sar i regel kring den exekutiva hand-
lingskraften. Det ir i sig inte konstigt,
givet att regeringens handlande oftast
har storst betydelse i kristid. Men det
gor samtidigt att det viktiga samspe-
let mellan regeringen och andra organ
hamnar i bakgrunden.

I betinkandet fir internationella
erfarenheter och forskning kring
krispolitik inte mer 4n marginellt
utrymme, trots att det finns en omfat-
tande litteratur om offentligt besluts-
fattande under kris.”> En aterkom-
mande farhiga ir att offentliga organ
overvirderar behovet av forsiktighet
nir de stills infor en konkret men
svirbedémd risk.”* Det har forklarats
med att Overreaktioner dr betydligt
mindre politiskt kostsamma dn under-
reaktioner, sirskilt nir de negativa
konsekvenserna av en 6verreaktion dr
spridda pd manga.”

Detta riktar fokus mot den par-
lamentariska strategins aterhéllande
effekt, som till viss del framholls som
argument i regeringsformens tillbli-
velse: riksdagen har en kontrollerande
och modererande funktion i kris. Ett

krav pd att vindassig till parlamentet d&
det dr mojligt skapar insyn och tvingar
den offentliga makten att ta stillning
till fler intressen och perspektiv.

Hanteringen av covid-19-pan-
demin ger gott stod fér behovet att
bromsa politiska overreaktioner. Fa
linder har i efterhand dragit slutsatsen
att man instiftade for i restriktioner,
och for Sveriges del har en férhallan-
devis aterhdllsam lagstiftning i efter-
hand lyfts fram som framgangsrik.”
Anekdotiskt kan nimnas den forsta
s& kallade coronalagen, som inneholl
mycket omfattande bemyndigan-
den pi det offentligrittsliga omridet
for att hantera smittspridning i april
2020. Riksdagen godtog bemyndigan-
det forst efter inforandet av ett skynd-
samhetskrav samt utvidgade mojlig-
heter till domstolskontroll.”# Behovet
av kontroll och granskning gav utslag
i praktiken.”s

Den

tycks dock inte ha varit intresserad av

foreliggande utredningen
den omfattande litteratur som finns
kring anvindning av sirskilda exeku-
Internationellt

tiva befogenheter.

70 Camp Keith & Poe (2014). Se ocks8 Bjgrnskov & Voigt (2022).

71 Se exempelvis Viscusi & Gayer (2012). For en bredare diskussion, se Viscusi (1998).

72  Roisse Rodrigues Ferreira (2022). Se ocksd Friedman (2014) s. 86.

73  Se exempelvis Coronakommissionen, som drar slutsatsen att frivillighet och forsiktighet i anvandningen av
tvéng i ett inledande skede var framgéngsrikt, SOU 2022:10 s. 442f.

74 Prop. 2019/20:155 samt bet. 2019/20:SoU20.

75 Lagen kom aldrig att tillampas, och ersattes i bérjan av 2021 av covid-19-lagen (2021:4) med tillhérande férord-

ningar.
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finns stor erfarenhet av hantering av
sdvil naturkatastrofer som inre och
yttre sikerhetshot med hjilp av undan-
tagstillstind eller motsvarande, och av
vilka konsekvenser det fir.”* Erfaren-
heten fran covid-19-pandemin tycks
helt ha overskuggat det faktum att
sirskilda befogenheter i sjilva verket
ir nagot som betydligt oftare anvinds
for att hantera sikerhetshot och darfor
borde utformats med dessa, snarare in
smittspridning, som huvudfokus.””

DEN BEGRANSADE
MOJLIGHETEN TILL
LAGPROVNING BERORS INTE

I sivil Venedigkommissionens som
EU-kommissionens rekommendatio-
ner om normgivning i nédsituationer
har domstolsprévning en framskjuten
roll i syfte att uppritthilla lagligheten
i maktutovning dven i kris.”® Svenska
domstolar har dock en svagare roll dn
i manga andra linder. Mojligheten
till abstrakt lagprovning, alltsi atc
domstolar tar stillning till foéreskrif-
ter utan att de tillimpats i ett konkret
fall, 4r begrinsad i vir rittsordning. I
stillet krivs ett 6verklagbart beslut i
enskilda fall, nigot som kan vara svart
att hitta vid exempelvis en omfattande
nedstingning eller begrinsning av ytt-

76 Se exempelvis Bjgrnskov & Voigt (2019).

randefriheten. Lagligheten av bemyn-
diganden eller normer som utfirdats
med st6d av dem skulle dérfor i regel
inte kunna rittsprovas.

Frigan om rittslig kontroll 4r si
relevant att den borde ha givits sirskild
uppmirksamhet i utredningen. Det
finns ingenting som hindrar en sirskilt
foreskriven mojlighet for enskilda eller
sirskilda organ mojlighet att pikalla
rittslig provning, exempelvis genom
en modell liknande den i rittsprov-
ningslagen.

MINORITETSSKYDD SAKNAS

For att besluta om ett sirskilt bemyn-
digande till regeringen krivs en kva-
lificerad majoritet i riksdagen, med
hinvisning till atc sddana befogenhe-
ter behover ha brett parlamentariskt
stod. Nir ett sidant beslut 4r fateat
och i princip obegrinsad delegation
fran riksdag till regeringen med enkel
majoritet ir tilliten, finns det dock
ingen mojlighet f6r en minoritet att
dterkalla det. I stillet ska terkallande
ske med absolut majoritet.

Mot bakgrund av att f6rslaget inne-
héller ett krav pa kvalificerad majoritet
vid inférandet, i syfte att endast gora
befogenheter tillgéingliga med brett
parlamentariskt stod, haltar forslaget

77  Se utgangspunkterna i behovs- och problemanalysen i SOU 2023:75, avsnitt 11.4.
78 Venedigkommissionen (2020) s. 18ff samt EU-kommissionen (2021).
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utan motsvarande minoritetsskydd.
Det sirskilda bemyndigandet bor
kunna tas tillbaka av en minoritet i
riksdagen, forslagsvis en fjirdedel.

FLERA TEKNISKA FRAGOR
LAMNAS OBESVARADE
Avslutningsvis finns flera tekniska fra-
gor som behover besvaras. Den for-
sta av dessa giller regeringens bered-
ningskrav, som inte berérs nirmare
i betinkandet. Av 7 kap. 2 § reger-
ingsformen framgir att det under
ska

inhimtas behovliga upplysningar och

regeringsirendenas  beredning
yttranden frin berérda myndigheter
och vid behov frin kommuner. Aven
sammanslutningar och enskilda ska
ges mojlighet att ytera sig i den omfatt-
ning som behovs. Bestimmelsen ir
obligatorisk — det ir siledes friga om
ett krav att regeringen, innan beslut
fattas i ett drende, inhdmtar synpunk-
ter frAin myndigheter, kommuner och
enskilda. Kravet giller dven i kristid,
iven om tidsfrister och antal forfrag-
ningar kan begrinsas vid behov.”
Med utredningens forslag innebir
dettaatt regeringen méiste ge en mingd
aktorer tillfille ate yttra sig dven innan
olika typer av krisférordningar utfir-
das. Allminheten ska alltsd ges tillfille

79 SOU 2023:75, s. 273.
80 S$2020/02922/RS.
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att ytera sig, samtidigt som deras frim-
sta foretridare i riksdagen undantas
processen. Remissinstansernas stall-
ning ir i praktiken starkare dn de folk-
valdas.

En bred konstitutionell beredskap
hade behévt diskutera ocksd bered-
ningskravet, och eventuellt foreskrivit
en sirskild ordning. Ett talande exem-
pel i detta avseende ér hanteringen av
den ovan nimnda bemyndigandelag-
stiftningen i covid-19-pandemins inle-
dande skede. Forslaget remitterades
under 24 timmar och dessutom under
en helg, varfor antalet svar var mycket
fa.%> Lagradet riktade allvarlig kritik
mot hanteringen, och man kan stilla
sig frigan om remittering 6ver huvud
taget fyller en funktion under dessa
forhéllanden.

En annan friga som ror samspelet
med ovriga bestimmelser i regerings-
formen ir den om O6vergingsreger-
ingar. Aven en sidan kan enligt for-
slaget utlosa de sirskilda befogenheter
som foreslds. Detta minskar mojlighe-
ten till parlamentarisk kontroll 6ver
regeringens befogenheter, och det bor
dtminstone diskuteras hur limpligt
det ir att en regering som forlorat riks-
dagens fortroende ska kunna férvalta
sirskilda befogenheter.



Inget hinder finns heller i forslaget
for att regeringen, efter att ha givit sig
sjilv ett sirskilt bemyndigande som
sedan inte uppndtt tre fjirdedelars
majoritet i riksdagen och dirfor upp-
hivts av riksdagen, ger sig sjilv samma
sirskilda bemyndigande pé nytt. Riks-
dagen har enligt forslaget ingen moj-
lighet att beréva regeringen mojlighet
att agera sjilvmant, och en misstroen-
deforklaring tar inte ifrdn regeringen
makten att fatta samma beslut i egen-
skap av 6vergingsregering. Det sak-
nas skil att inte foérena ett avslag pd
bemyndigande i riksdagen med en
begrinsning av mojligheten att besluta
om ett nytt, likadant bemyndigande.
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Utredningen har haft att ta stillning
till frigan om normgivning, och kan
dirfor inte kritiseras for att inte ha
overvigt andra former av konstitutio-
nell beredskap eller forfattningsbered-
skap. Det finns dock flera alternativ
som bor overvigas inom ramen for
diskussionen om hur Sverige ska styras
i kris.

ETT CIVILKRISUTSKOTT

En mojlighet ir att inritea ett civil-
krisutskott i riksdagen som 6vertar ett
eller flera fackutskotts roll vid behov.
Sarskild
skulle kunna stillas till utskottets for-

sakkunskap och resurser
fogande, som ocksi hade fungerat som
naturligt forum f6r partiéverskridande
overliggningar. Vid behov hade detta
ocksd kunnat besluta om foreskrifter
med stillning motsvarande lag.

RATTIGHETSINSKRANKANDE
FORORDNINGAR

Ytterligare en mojlighet ar att utvidga

regeringens mojlighet att  med-

dela

ningar. Utgangspunkten i Sverige r

rittighetsbegrinsande férord-

att inskrinkningar i grundlagsskyd-
dade rittigheter ska ske genom lag.
Genom bestimmelsen i 2 kap. 20 § 2
st. regeringsformen kan dock reger-
ingen delegeras makt att i forordning

81 SOU 2023:75, s. 208.

begrinsa yttrandefriheten for offent-
liga tjinstemin samt begrinsa motes-
och  demonstrationsfriheten  med
hinsyn till farsot eller rikets sikerhet.
En bredare mojlighet att bemyndiga
regeringen att meddela vissa rittig-
hetsinskrankningar i kristid, exempel-
vis att snabbt begrinsa rorelsefriheten
genom forordning, skulle kunna mota
behovet av ett snabbare agerande 4n
vad riksdagsbehandling medger.

EN CIVILKRISLAG

I den man man vill halla kvar tradi-
tionen med en parlamentarisk stra-
tegi hade en bred civilkrislag, med
sdvil bemyndiganden som sirskilda
bestimmelser om exempelvis begrins-
ningar av rorelsefrihet och rekvire-
ring av fordon upprittas for ett antal
typfall. Sidan beredskapslagstiftning
finns i dag nistan uteslutande for till-
limpning vid krig och krigsfara, men
skulle i stor utstrickning kunna inf6-
ras ocksé for civila kriser som natur-
katastrofer och terrorddd. En liknande
ordning finns i Finland.*

RETROAKTIVA
IKRAFTTRADANDEN

Yteerligare en mojlighet, som veter-
ligen aldrig har diskuterats i krisbe-
redskapssammanhang i Sverige, ir att
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lata vissa lagar gilla retroaktivt pa lik-
nande sitt som i dag kan ske pa skatte-
omridet genom si kallade stoppskri-
velser. Den svenska utgingspunkten
ir att staten inte far ta ut hogre skatter
eller statliga avgifter 4n vad som var
lagstadgat nir den omstindighet som
utloste skatt- eller avgiftsskyldigheten
intriffade, 2 kap. 10 § 2 st. regerings-
formen. Om det finns sirskilda skil
far dock skatt eller statlig avgift tas ut
trots att lagen inte hade tritt i kraft nér
omstindigheten intriffade, om férsla-
get hade limnats till riksdagen eller pa
annat sitt aviserats genom en s kallad
stoppskrivelse. Detta i syfte att ome-
delbart fa stopp pi exempelvis utnytt-
jandet av ett hal i lagstiftningen.

44

En liknande modell med retro-
aktiva ikrafttridanden skulle kunna
gilla vid de tillfillen ett godkin-
nande av propositionen ir att vinta,
men regeringen anser att den inte kan
invinta riksdagens formella godkin-
nande, exempelvis avseende delega-
tion av normgivningsmakt eller rittig-
hetsinskrinkningar.  Lagstiftningen
skulle d& kunna trida i kraft fére ett
formellt godkinnande pa ett forutsig-
bart sitt, exempelvis nir en proposi-
tion avges eller aviseras, men fortfa-
rande stillas under riksdagens kon-
troll. Om skil talar emot ett antagande
eller riksdagen avslar férslaget skulle
foreskriften inte tillimpas.
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Det finns ett fore och ett efter covid-
19. Precis som go-talskrisen kom att
forma en hel generation politiker till
att virna det finanspolitiska ramverket
och en stram finanspolitik, har pan-
demin limnat djupa spar hos dagens
offentliga makthavare. Diskussio-
nen om krishantering har forindrats
i grunden, och ridslan for att hamna
i samma upplevda maktloshet som
under pandemin har fite alle fler ate
omfamna exceptionella befogenheter
av olika slag. Instanser som var skep-
tiska till forslag i samma riktning 2008
kan nu férvintas vara entusiastiska till
ett mycket mer lingtgiende forslag.
En mojlig slutsats frin pandemin
ir just att vi behover frigéra reger-
ingen frin de begrinsningar som kan
hindra den politiska makten frin att
hantera kriser pa precis ritt sitt, i syfte
att aldrig hamna i en liknande situa-
tion igen. Men om vi viljer att utgd
frin det betydligt mer troliga scena-
riet att framtidens politiker inte ir

82 Buchanan & Tollison (1984), s. 22.

mer kunniga, ddla eller kompetenta in
de vi har haft hittills - det perspektiv
som nobelpristagaren James Bucha-
nan en gang kallade for politics without
romance®* — och planerar utifran felbara
minniskor si blir lirdomen delvis en
annan. D3 stills vi infér frigan om vi
vill att de misslyckanden som skett
inom svensk krishantering genom
historien ska upprepas med betydligt
storre havsting.

Den hir rapporten har utgitt frin
det mer krassa perspektivet. Att vinta
sig perfekt krishantering dr naivt. I
stillet behover vi fokusera pa att und-
vika de virsta dikeskorningarna. Det
ir dock inte det fokus som betinkan-
det Stdrke konstitutionell beredskap utgir
fran. Varken slutsatserna kring beho-
vet av nya befogenheter, den svaga dis-
kussionen kring riskerna som uppstir
med dem eller den tekniska utform-
ningen ir overtygande och forslaget
bor inte bli verklighet.
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Timbro dr Nordens frimsta marknadsliberala tankesmedja. Sedan starten
1978 dr uppdrager att lingsiktigt bilda opinion for marknadsekonoms, fri fore-
tagsambhet, individuell frihet och etz Gpper samhdlle.



