Svensk krishantering 1 fredstid

— de konstitutionella aspekterna och en framatblick

Av f.d. hovrattspresidenten JOHAN HIRSCHFELDT

I denna artikel behandlas konstitutionella aspekter pd svensk krishantering i
fredstid. Har finns inte, till skillnad fran forhdllandena vid krig och krigs-
fara, ndgon sdrskild reglering i regeringsformen. I stdllet géller vanliga regler
om sadant som beslutsprocess, normgivning och styrning. Reglerna sdtter
grinser men ger ocksd viss flexibilitet. Fragan blir: Ar det efter 45 dr med
regeringsformen och med de nya hoten och riskerna dags att tanka nytt om
vdr grundlag?

1 Utgangslaget

Det finns inte sarskilda regler i regeringsformen (RF) om extraordi-
nara handelser eller tillstand i fredstid. Fredstida kriser' gar alltsa un-
der de vanliga reglerna. Vi kanner inte begreppen generell fullmakt-
slag eller allmant undantagstillstind. Endast sadana kriser som faller in
under begreppsbildningen i 15 kap. RF Krig och krigsfara ar dar sarskilt
reglerade i var forfattning.

For vissa fredstida kriser finns ocksa en del sarskilda regler i lagstift-
ningen pa plats i forvig med tillimpning av gallande regeringsform.
Regeringsformen och riksdagsordningen ger ocksa mojligheter till ett
snabbt beslutsforfarande. De vanliga delegationsmojligheterna i fraga
om normgivning i 8 kap. RF kan i oférutsedda krislagen snabbt ge re-
geringen 6kade befogenheter, nagot som illustrerats av de tillfilliga be-
myndigandena som i april 2020 inférdes i smittskyddslagen (2004:168)
att galla under en kort tid.

I 6vrigt far vi vid behov forlita oss pa ett osakert, oskrivet och omstritt
instrument — den konstitutionella nodratten, dvs. tanken att statsmak-
terna, nar samhallets bestand hotas, kan asidositta grundlag och anda
gora ansprak pa att handla rattsenligt.

Det har gatt 45 ar sedan regeringsformen, efter ett langt utrednings-
arbete, kom pa plats. Sedan dess har det sikerhetspolitiska laget dnd-
rats radikalt och vi kan se nya hot och risker i ett féorandrat samhalle.
Hur ar grundlagen anpassad for motet med denna nya situation och
behover den reformeras? Det dr de fragor som jag tar upp har.

' Uttrycket "fredstida kris” anvinds i denna artikel som ett brett samlingsbegrepp. I
relevant lagstiftning forekommer emellertid avgransningar med andra begrepp for
olika kritiska situationer, se niarmare Ericsons och Wilskes artikel 1 detta nummer,
SvJT 2020 s. 1080.
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2 Bakgrunden till dagens konstitutionella reglering

Moijligheten att flytta riksdagen och andra verksamheter fran Stock-
holm pa grund av pest, annan sjukdom eller andra allvarliga hinder
fanns redan i Axel Oxenstiernas 1634 ars RF. Ocksa i 1809 ars RF, 50 §,
fanns den mojligheten vid "fiendens framtrangande, pest eller annat
viktigt hinder” om det skulle vara vadligt for "riksdagens frihet och sa-
kerhet” att stanna i Stockholm. Detta senare uttryck finns kvar idag i
motsvarande bestimmelse i 4 kap. 1 § 1974 ars RF. En motsvarighet till
dagens regler i 7 kap. 3 § 1974 ars RF om regeringens (forsvarsmi-
nisterns) beslutsfattande i s.k. kommandomal fanns i 15 § 1809 ars RF.

Normgivningsmakten i 1809 ars RF inneholl mojligheten med full-
maktslagar, dvs. lagar med materiella bestimmelser som ska tillimpas
forst efter det att sarskilt féorordnande om detta meddelats av
Konungen (regeringen), eventuellt under medverkan av riksdagen.?
Vanligen var forutsattningen att forordnande kunde meddelas "vid
krig eller krigsfara, vari riket befinner sig, eller eljest under utom-
ordentliga, av krig féranledda férhdllanden”. Detta gallde ocksa nér
landet var kringrant av krig. Under andra varldskriget 6kade anvand-
ningen av Kungl. Maj:ts (regeringens) s.k. ekonomiska och admini-
strativa lagstiftningsmakt enligt 89 § pa riksdagens bekostnad.® Att
notera ar vidare att det i reglerna om budgetanslag fanns en bestam-
melse om beredskapsbudget for bl.a. krig, 63 §. Den utvidgades 1941
till att avse ocksa anslag "som kunna erfordras vid ekonomisk kris och
annat nodlage”.

Tillkomsten av dagens reglering i 1974 ars RF ska ses i ljuset av
Sveriges erfarenheter under 1900-talets bada varldskrig. Dessa
erfarenheter gallde inte minst kristidspolitiken med forsoérjnings-
fragorna och beredskapslagstiftningen. Hartill kom de administrativa
losningarna med kristidsmyndigheter. Bade centraliseringen till Folk-
hushallningsdepartementet och de kommunala funktionerna var héar
under andra varldskriget sarskilt karaktaristiska och viktiga.* Total-
forsvarstanken etablerades och stod sedan kvar under det kalla kriget.

En helt annan erfarenhet fran mellankrigstiden handlar om det
bristande forsvaret av demokratin som kunde genombrytas ocksa
formellt med hjalp av befintliga konstitutionella regler. Den hogt
ansedda tyska Weimarforfattningens svaga punkt var just reglerna om
undantagstillstind. I art. 48 andra stycket stadgades dar att om den
allmanna sakerheten och ordningen stors betydligt eller hotas i det
tyska riket, kan rikets president vidta de atgarder som kravs for att
aterstilla allman sikerhet och ordning, om noédvandigt ingripa med

* Carl Svennegard, Oversikt over beredskapslagstifiningen, SVJT 1941 s. 503 dar 30 olika
beredskapslagar ocksd fortecknas.

* Lennart Friberg, Styre i kristid: Studier i krisforvaltningens organisation och struktur
1939-1945, 1973, s. 304.

* A.a. och Agne Gustafsson, Kommunal kompetenskatalog — En problemorientering (SOU
2009:17 s. 83 ff.).
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hjalp av vapenmakt. For detta &ndamal kan han tillfalligt upphéva hela
eller delar av de grundliggande rattigheterna (avseende personlig
frihet, hemfrid, brevhemligheten m.m., yttrandefrihet, motesfrihet,
foreningsfrihet och egendomsskydd). Den har regeln tillimpades ca
250 ganger under en period om 13 ar och anvandes sarskilt ingripande
vid nazisternas Machtiibernahme 1933.°

Forfattningsutredningen (FU) lade 1963 fram ett forslag till ny rege-
ringsform.® Ett kapitel i FU:s forslag hade rubriken ”Sarskilda bestam-
melser for krig och andra utomordentliga forhdllanden”. Det bemottes
positivt av remissinstanserna och regler om en krigsdelegation med 50
ledamoter vid krig infordes 1964 i 1809 drs RF. FU:s forslag ledde i 6v-
rigt inte till resultat. Av intresse har ar att notera att inneborden av ut-
trycket "andra utomordentliga férhdllanden” inte angavs narmare i ut-
redningens betinkande. Kunde under det uttrycket dven innefattas
fredstida kriser? Den fragan besvarades inte. Det kan vara forstaeligt att
man da inte ville argumentera narmare kring en reglering som skulle
kunna tinkas 6ppna for nagot som liknade undantagstillstand i freds-
tid. FU stannade vid att i sammanhanget markera att det uppenbarli-
gen framstod som i hog grad angelaget att forutsattningar skapades for
att statsmakterna aven under extraordinara foérhdllanden kunde
handla inom grundlagens ramarken.

Grundlagberedningen (GLB) tog vid i forfattningsarbetet.” GLB
konstaterade att man i vart land tidigare ansett den konstitutionella
nodratten vara en alltfor osaker grund for statsmakternas handlande
under orostider. Verktyget att tillata andring av grundlagen genom ett
enda beslut i riksdagen, fattat med kvalificerad majoritet, avvisades.
GLB anforde har att grundlagarnas kanske storsta betydelse ligger i att
de utgor en garanti mot rubbning av den demokratiska ordningen un-
der orostider. En mojlighet att snabbt genomfora grundlagsandring
skulle innebdra risker for eftergifter infoér patryckningar fran utlandet.
GLB foreslog i stallet att ett sarskilt kapitel med rubriken ”Krig och
krigsfara” med avsteg fran den vanliga konstitutionella ordningen
skulle inforas i regeringsformen.

’ Jan-Olof Sundell, The Destruction of Democracy and of Civil Rights in Germany 1933,
Scandinavian Studies in Law, 55 och Erik Wennerstrom, Inget undantag utan regel —
den konstitutionella nodrdtten och Sverige, Vanbok till Sten Heckscher, 2012 s. 359. Se
vidare om de konstitutionella aspekterna pa undantagstillstind Claes Eklundh &
Nils Stjernquist, Krissituationerna och regelverket i Nar krisen kommer, Kungl. Krigsve-
tenskapsakademien, 1994, s. 28 ff. Dag Michalsen (red.), Unntakstilstand og forfatning
— Brudd og kontinuitet © konstitusjonell rett, 2013 och Anna Jonsson Cornell and Janne
Salminen, Emergency Laws in Comparative Constitutional Law — The case of Sweden and
Finland, German Law Review 219, 2018.

% Sveriges statsskick, SOU 1963:17 Del 2 s. 473 ff.

7 Ny regeringsform Ny riksdagsordning, SOU 1972:15 s. 214 {f.
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3 1974 ars regeringsform

3.1 Tillkomsten

11974 ars regeringsform f6ljdes GLB, bortsett fran forslaget om riksda-
gens befogenheter pa ockuperat omrade. Regleringen om krig och
krigsfara togs in i 13 kap., se numera 15 kap. I detta kapitel finns utfor-
mat ett sarskilt anpassat och forenklat konstitutionellt styrsystem med
delegeringar och andra undantag som bedémdes nodvandiga.®

Forarbetena till 1974 ars regeringsform innehaller inget om vad som
ska gilla vid extraordinara forhallanden i fredstid, sasom vid allvarliga
epidemier, naturkatastrofer, inre oroligheter, utpressningssituationer
eller liknande.® Begreppet utomordentliga forhallanden, som anvants
av GLB, anviandes dock endast i 13 kap. och var darmed i lagtexten
tydligt avgransat till forhdllanden med direkt anknytning till krig och
krigsfara.

Det infordes dock ndgra detaljregler i regeringsformen som kan sa-
gas vara uttryckligen eller indirekt inriktade ocksa pa vissa fredstida kri-
ser. Den forsta i 4 kap. 1 § om flyttning av sammantradesort “av hansyn
till riksdagens sakerhet och frihet” har redan namnts. Den andra galler
det rekvisit som anvands for ett undantag fran féorbudet mot retroaktiv
skattelag, namligen "svar ekonomisk kris” i 2 kap. 10 §." Det tredje av-
ser ett rent undantagsfall med en sarskild bemyndiganderegel dar re-
geringen far meddela ocksa civilrdttsliga (min kurs.) foreskrifter. Enligt
8 kap. 4 § (ursprungligen 8 §) kan riksdagen namligen bemyndiga re-
geringen att meddela foreskrifter aven pa det civilrittsliga omradet i
fraga om anstind med att fullgéra forpliktelse. Darmed ticks lagen
(1940:300) angdende féorordnande om anstand med betalning av gald
m.m. (moratorielagen) dar regeringen bemyndigas att, forutom i krigs-
fallen, foreskriva om moratorium aven i anledning av ”i utlandet vidta-
gen atgard, varigenom betalning till borgenar i Sverige hindras eller
synnerligen forsvaras”. Det fjarde fallet ar ett undantag fran det s.k. kva-
lificerande forfarandet vid rattighetsbegransande lagstiftning med kra-
vet om minst fem sjattedels majoritet av de rostande for ett omedelbart
beslut (2 kap. 22 § forsta stycket sista meningen). Undantaget, som
alltsa forhindrar férdréjning, motiverades i forarbetena med att "kris-
situationer kan bara delvis, aldrig helt, motas med hjalp av beredskaps-
lagstiftning.”" Ett femte fall galler mojligheten ”att motverka farsot”
som grund for begransningar av motes- och demonstrationsfriheten, se

2 kap. 24 §, jfr med 20 § RF.

® Se vidare Eka m fl., Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., 2019, s. 691 ff. med
referenser.

? Svea hovratt papekade dock i sitt remissyttrande, med hanvisning till "den nyligen
intraffade flygkapningsincidenten”, att extraordinara kriser kan intrada aven i freds-
tid (bilaga 3 tll prop. 1973:90 s. 286).

' Katarina Fast Lappalainen, Om skyddet mot retroaktiv beskatining, En studie i konstitu-
tionell ratt, 2019, s.142 ff.

1 Forstarkt skydd for fri- och rattigheter, SOU 1978:34 s. 81.
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3.2 Sarskilt om konstitutionell nodrdtt

Vid tiden for grundlagsreformen hade fragan om konstitutionell nod-
ratt aktualiserats pd grund av att det uppstatt tre enskilda fredstida
extraordinara situationer. Det gallde:

1. En ﬂygplanskapmng pa Bulltofta, Malmo, 1972. For att uppfylla kaparnas
villkor frigav regermgen flera interner vid kriminalvardsanstalter och re-
geringen disponerade over statens medel till en l6sensumma. Konstitu-
tionsutskottet (KU) ansag detta knappast lagligen grundat men menade
att en uppenbar nodsituation forelag.

2. Ett bankran med gisslantagning pa Norrmalmstorg, Stockholm, 1973. Ra-
naren kravde att en till internering domd brottsling skulle 6verforas till
banklokalen. Regeringen beslutade att stalla internen till polisens forfo-
gande. Ett 6verforande till banklokalen villkorades av justitieministern pa
regeringens fullmakt med att gisslan skulle slappas. Internen kom sedan
att av polisen sliappas in till ranaren med gisslan kvar i lokalen. KU accep-
terade att det foreldg en uppenbar nddsituation, men diskuterade atgar-
derna och efterlyste en fastare beslutsordning och dokumentation.

3. Ockupationen av den vasttyska ambassaden i Stockholm 1975. Sex terro-
rister fran Rote Armee Fraktion tog gisslan pa ambassaden, mordade tva
av de gisslantagna. Sedan sprangde de delar av ambassaden i luften. Ter-
roristerna greps och utvisades omgdende. Men en av terroristerna var ska-
dad, opererades och vardades pa sjukhus. Den ansvarige ldkaren motsatte
sig forst en transport men gav med sig sedan forsakringar givits om att
regeringen tagit over det medicinska ansvaret. KU stannade vid att konsta-
tera att efter en senare gjord dndring i utlinningslagen torde fragan ha
fatt en 16sning som formellt mojliggor for regeringen att agera pa satt som
skedde.

Konstitutionsutskottet fann dock vid sina granskningar inte anledning
att rikta kritik mot regeringen.

Folkstyrelsekommittén, som hade huvuduppgiften att behandla fra-
gan om regeringsformens reglering av forhallandena under ockupa-
tion, behandlade inte fragan om fredstida kriser. Men kommittén
gjorde ett uttalande dar den tidigare uppfattningen om den konstitu-
tionella nodratten befastes.

Departementschefen anslot sig darefter till kommitténs uttalade
standpunkt att den konstitutionella noédratten ar en alltfor osidker
grund for statsmakternas handlande i orostider och att regler om krig
och krigsfara aven fortsattningsvis borde inga i regeringsformen. Han
anforde att det i krig och krigsfara kan uppkomma situationer dar det
blir omdjligt for de offentliga organen att verka i den konstitutionella
ordning som galler féor normala forhdllanden och att denna ordning
endast i begransad omfattning kan utformas si att den ar avpassad
ocksa for extraordinira forhallanden. Behovet av att i krissituationer

12Se KU 1973:20 s. 16 f. och 182 ff., KU 1973:26 s. 35, KU 1974:22 5. 17 ff. och 186—
197, KU 1975:12s. 26 ff., KU 1975/76:50 s. 32 ff. samt KU 1977/78:35 s. 15. Henrik
Jermsten, Konstitutionell nodrdatt 1992, s. 78 ff.
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kunna gora avsteg fran den vanliga konstitutionella ordningen maste
darfor tillgodoses pa nagot annat satt. Departementschefen fortsatte:™

Tanken att statsorganen i sidana situationer skulle ha ratt att sitta sig over
grundlagen, idén om s.k. konstitutionell nodratt, stimmer illa 6verens med
principen om maktutévningens lagbundenhet. Sjalvfallet galler for krigsfor-
hallanden i annu hogre grad an i fredstid att akuta nddsituationer kan upp-
komma som framtvingar en avvikelse fran gillande normer. Men plane-
ringen bor inte rimligen fa bygga pa den konstitutionella nédratten som
princip.

Principen om maktutévningens lagbundenhet uttrycks ju redan i rege-
ringsformens allra forsta paragraf. Det ar darmed foljdriktigt att se 15
kap. RF som ett uttryck for instillningen att behovet av att kunna abe-
ropa konstitutionell nédratt under krig och krigsfara ska begransas sa
langt mojligt. Dar finns en bestimmelse, 15 kap. 5 §, som i ett sarskilt
kritiskt lage t.o.m. lagger over riksdagens befogenheter pa regeringen
(utom ratten att andra grundlag, riksdagsordning och vallag). Som
framgar av citatet nyss har statsmakterna dock inte helt avstatt fran att
i yttersta nddfall kunna falla tillbaka pa existensen av en princip om
konstitutionell nodratt. Utrymmet for konstitutionell nodratt i strid
med legalitetsprincipen framstar, i enlighet med departementschefens
uttalande, som mindre vid fredstida nodlagen an i krig och krigsfara.
Planeringen far inte bygga pa denna princip. Men dven med en god
planering kan alla behov inte forutses.

Att ett visst utrymme for konstitutionell nodratt fortfarande erkanns
av statsmakterna framgar av ett uttalande av konstitutionsutskottet i
samband med granskningen av flodvagskatastrofen 2004:

Likval torde det finnas ett visst begransat utrymme for en sedvanerattsligt
grundad konstitutionell nodratt vid sidan av forfattningen. Hur langt denna
stracker sig ar dock oklart. Ytterst ankommer det pa konstitutionsutskottet
att vid granskningen av regeringsarbetet avgora om ansvar skall utkravas for
formellt oriktiga dtgarder.

Fragan ar dock vilken betydelse denna syn pa den konstitutionella nod-
ratten ska tillmatas vid en provning av behovet av sarskilda regler i
grundlag ocksa for fredstida kriser. Den synes knappast bora vara sty-
rande si att den utgor ett hdllbart skdl for att underlata den prov-
ningen."

'* Prop. 1987,/88:6 s.16.

142005/06:KU8 s. 38.

'» Se vidare om konstitutionell nédritt, Jermsten a.a., Eklundh & Stjernquist, a.a.,
Wennerstrom, a.a. och Cornell and Salminen, a.a.
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3.3. Grundlagsutredningen och 2010 drs grundlagsreform

Samtidigt med antagandet av 1974 ars regeringsform drabbades Sve-
rige av oljekrisen, da bl.a. tre fullmaktslagar sattes i tillampning.'* Ocksa
under 1980-talet och darefter intraffade handelser av kriskaraktar."”
Det sakerhetspolitiska laget andrades efter murens fall. Andra hot, ris-
ker och kriser framtradde, sasom bl.a. finanskriserna 1990 och 2008,
terrorattacken den 11 september 2001 samt orkanerna Gudrun och
Per, 2005 resp. 2007.

Fragan om samhallets beredskap for fredstida kriser togs nu upp.
Darvid gavs dven fragan om de hogsta statsmakternas styrande roll upp-
marksamhet. Den diskussionen fordes dock framst utan att de kon-
stitutionella aspekterna stod i centrum. Grundlagsutredningen gav
dock ett sarskilt uppdrag till en expertgrupp, som jag ledde. Gruppen
lamnade 2008 rapporten Krisberedskapen i grundlagen. Dar redovisades
det utrednings- och lagstiftningsarbete som dgt rum pa omradet nedan-
for grundlagsnivan sedan borjan pa 1990-talet. Det handlar om bl.a.
hela 14 offentliga utredningar och rapporter m.m.* Vidare namndes
KU-granskningar av tva uppkomna krissituationer (U 137 och tsuna-
min)."” Expertgruppen behandlade sedan de konstitutionella aspekt-
erna pa civil krishantering. Dar 6vervigdes om kravet pa narvaro av
minst fem statsrad for regeringsbeslut skulle kunna frangas i extrema
situationer och foreslogs att regeringen borde ges en utokad normgiv-
ningsmakt i nodsituationer efter forebild av 2004 érs brittiska Civil Con-
tingencies Act.?

Grundlagsutredningen tog sedan upp saken och forslaget om utvid-
gad normgivningsmakt fordes vidare.* Utredningen foreslog att rubri-
ken pa 15 kap. skulle dndras till "Krig, krigsfara och nodsituationer”.
Utredningen erinrade om vikten av god forfattningsberedskap men
ifrdgasatte om detta var tillrackligt for att mota behoven. Vilka kriser
och vilka behov av foreskrifter som kunde uppkomma kunde inte for-
utses. Dessutom hade delegationsreglerna begransningar som gor att
behovet pa det civilrttsliga omradet av foreskriftsgivning med kort var-
sel kunde behoévas t.ex. inom omradena for kommunikation och finan-
siella marknader. Utredningen ansag vidare att det kunde starkt ifraga-
sattas om reglerna om normgivningsmakten kunde frangds med han-
visning till konstitutionell nodratt. I betinkandet foreslogs tre nya

' Evert Vedung & Dan Hansén, Oljekrisen 1973 och Sveriges tvehdvdade krispolitik, Stats-
vetenskaplig tidskrift, 2019, s. 647 ff.

”Wennerstrom, a.a. s. 366.

'® Se referenserna i Krisberedskapen i grundlagen, SOU 2008:61 s. 69 ff. Se dven Eric-
sons och Wilskes artikel i detta nummer, SvJT 2020 s. 1080.

' KU 1981/82:35 5. 20 och 2005/06:8.

20SOU 2008:61 s. 63, 106 £. och 231 f. Ett forhallande som bor anmarkas att man i
Storbritannien under pandemin helt undvikit att anvanda Civil Contingencies Act i
arbetet med en mycket omfattande foreskriftsgivning. Detta forhallande har féran-
lett diskussion och utreds nu sarskilt.

2t En reformerad grundlag, SOU 2008:125 Del 1 s. 510 f. och 521 ff.
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paragrafer, 15 kap. 17-19 §§ under rubriken Regeringens rdtt att meddela
Jforeskrifter ¢ nodsituationer.®

I 17 § angavs att bestimmelserna skulle avse en nodsituation som
innebdr omfattande skador eller en 6verhiangande risk for sadana ska-
dor pa manniskor, egendom eller milj6 eller innebar en allvarlig stor-
ning eller en 6verhdngande risk fér en sidan storning i centrala sam-
hallsfunktioner. Darefter stadgades att regeringen i en sadan situation
skulle fa meddela foreskrifter som annars skulle meddelas genom lag,
dock endast om ett drojsmal med foreskrifterna allvarligt kunde mot-
verka arbetet med att hindra eller bekampa skadan eller storningen.
Foreskrifterna skulle kunna avse visst geografiskt omrade. Foreskrif-
terna fick inte avse grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen. De skulle upphora att galla senast tolv dagar efter utfardan-
det och skulle sd snart som mojligt understallas riksdagen (jfr gillande
regel om understillning i 8 kap. 6 §). Om riksdagen ansag att foreskrif-
terna skulle fortsatta att galla skulle de meddelas i form av lag.

Detta forslag kommenterades endast av ndgra fa remissinstanser.
Riksrevisionen aberopade en av sina rapporter och tillstyrkte forsla-
get.” Aven Juridiska fakultetsnimnden vid Uppsala universitet till-
styrkte med en markering av betydelsen av nu befintliga och féreslagna
skyddsmekanismer. I 6vrigt anférdes dock kritik som i propositionen
till 2010 ars grundlagsreform sammanfattades enligt f6ljande:*

Forslaget avstyrks av MSB och Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universi-
tet. MSB anfor att utredningen inte har visat pa ett tillrickligt behov av att
utvidga regeringens foreskriftsratt, att forslaget har svaroverskadliga konse-
kvenser samt att det ar principiellt olampligt. Juridiska fakultetsstyrelsen vid
Lunds universitet forordar att det i stallet inférs en mojlighet for riksdagen
att genom s.k. beredskapslagstiftning ge regeringen ratt att vid allvarliga kri-
ser meddela foreskrifter som annars inte kan delegeras till regeringen. Aven
Forsvarsmakten anser att det bor 6vervigas om en sadan 16sning i stillet bor
valjas.

Mot bakgrund av den kritik som hade riktats mot forslaget ansig rege-
ringen att utredningens forslag inte borde genomforas utan ytterligare
utredning.

De befintliga reglerna i 15 kap. RF reformerades 2010 dock i en del
andra avseenden, framst redaktionellt och sprakligt. Sa dndrades ut-
trycket "utomordentliga forhdllanden” till “extraordiniara foérhéllan-
den” i numera 15 kap. 6 §. I modernt forfattningssprak har sedan bade
detta uttryck och "fredstida kris” etablerat sig som regelmassigt an-
vanda begrepp.*

2 SOU 2008:125 Del 2.s. 705 f. och 812 f.
* Regeringen och krisen, RiR 2008:9.

# Prop. 2009/10:80 s. 207.

» Se ocksa hanvisningen i not 1.
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3.4 Fran 2010 till idag: inget har hint pa grundlagsnivan men mycket pagar
ddrunder

Efter 2010 har inte nagot initiativ fran lagstiftarens sida tagits till nagon
oversyn pa grundlagsniva pa omradet. En viss, men svag och speciell,
anknytning har dock det arbete som 2020 drs grundlagskommitté star
infor nar det giller tva fragor: formerna for andring av grundlag
och begransningar av foreningsfriheten i frdga om deltagande i
terroristorganisation.*

Forst bor har mycket 6vergripande erinras om nagra faktorer som
forsvagat och forsvagar riksdagens och regeringens maktsfarer och styr-
mojligheter. Den svenske ledamoten av Europadomstolen, Erik Wen-
nerstrom har i ett ssmmanhang diskuterat fem sadana forsvagande fak-
torer: kommunalisering, bolagisering, privatisering, juridifiering och
EU-medlemskapet. Wennerstrom beskriver hur detta lett till en inrikt-
ning av regeringens styrning till att verka i form av normgivare, budge-
tansvarig och inspektor snarare an som utovare av direkt exekutiv styr-
ning.”

Nar man 6verblickar utvecklingen fran 1974 och 45 ar framat bor
man fasta uppmarksamhet vid sadana forhallanden som inskranker
statsmakternas manoverutrymme i normalliget och i fredstida kris.
Juridifieringen har inte minst kommit till uttryck dels genom att
regleringen av fri- och rattigheter féordjupats och forstarkt enskilds ratt,
dels har regeringens roll som beslutsfattare i enskilda forvaltnings-
arenden minskat till féorman for provning hos férvaltningsmyndigheter
och sist och slutligen hos domstolar.

Regeringens styrningsmojligheter ar dirmed mindre idag och mera
av myndigheternas verksamhet faller in under bestimmelsen om for-
valtningens sjalvstaindighet (nuvarande 12 kap. 2 §) an nar den kom
till.

Att sarskilda regler for "utomordentliga fredstida forhallanden” i
regeringsformen 1974 inte ansags motiverade men att behovet dérav
sedan kommer upp till diskussion pa nytt bor ses i ljuset av den nu
beskrivna utvecklingen.

Den diskussionen kan tankas komma in i ett nasta steg nar det om-
fattande reformarbete som nu satts igang vad avser utvecklandet av ett
nytt totalforsvar kommit langre. I det arbetet har Forsvarsberedningen
gjort foljande uttalande om inriktningen:*

Den dterupptagna planeringen for det civila forsvaret ska sa langt som mojligt
bygga pa strukturer och processer som anvands inom krisberedskapen.

* Dir. 2020:11.

*” Erik Wennerstrom, Planerad devolution eller slumpmdssig erosion. Tankar kring ned-
montering av den centrala maktutovningens redskap. Intradesanforande i Kungl. Krigs-
vetenskapsakademien den 14 februari 2018.

* Motstandskraft — inrikiningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025, Ds 2017:66, s. 46.
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Utgangspunkten ar att formdagan att hantera kriser i samhallet i fredstid ocksa
ska ge en grundlaggande formaga att hantera krigssituationer.

Ocksa fragan om regeringens och Regeringskansliets roller diskutera-
des av Forsvarsberedningen, som slog fast:*

Det ar ocksa av stor vikt att regeringens resurser och fokus i forsta hand kon-
centreras till de 6vergripande, strategiska och principiellt samhallsviktiga fra-
gorna. Ledningsstrukturerna pa central, regional och lokal niva bor utformas
for att sa langt det ar mojligt underlatta detta. Ansvaret for bl.a. ledning och
att astadkomma samordning av det arbete som ska bedrivas ligger pa berorda
myndigheter.

Arbetet med att formulera tydligare ansvars- och ledningsfoérhallanden
och en starkt samordning ar nu en uppgift for Utredningen om civilt
forsvar.* Detta nu pagaende arbete redovisas narmare i Ericsons och
Wilskes artikel. Dar behandlas ocksa de narmare principer for krishan-
teringen i fredstid som lagts fast av riksdagen.* Nar det galler de over-
gripande konstitutionella aspekterna pa detta fortsatta arbete kvarstar
fragan: Vilka ar de konstitutionella aspekterna pa fredstida krisbered-
skap och behovs det forandringar i regeringsformen?

4 Nagra konstitutionella aspekter av betydelse for fredstida krisbered-
skap nu och i framtiden
4.1 Beslutsprocessen
Med en flexibel beredningsordning infor regeringens kollektiva beslut
och mojligheten till snabb behandling i riksdagen, som alltid kan kallas
att sammantrada, kan undantagsvis mycket snabba beslutsformer till-
lampas vid behov. Fran initiativ till ikrafttridande har det i ett par lag-
stiftningsarenden handlat om sa kort tid som endast fyra dagar.
Avsiktligt har regeringens arbetsformer inte reglerats sarskilt inga-
ende i regeringsformen. Utrymme ska ges for varje regering att valja
sina arbetsformer. Beredningskravet framgar av 7 kap. 2 § och ligger
till grund for remissvasendet. Detta krav ar dock allmant formulerat sa
att beredningen av regeringsarenden med myndigheter och andra ut-
omstdende instanser kan ske i olika former, dven muntliga, vilket ger
flexibilitet. Kvaliteten i beredningen av lagstiftningsarenden bevakas av
Lagradet och riksdagen i varje enskilt fall.*> Regeringsbesluten tas vid
regeringssammantride med minst fem narvarande statsrad (7 kap. 3
och 4 §§ med undantaget for s.k. kommandomal). Kravet pd minimum

* Ds 2017:66 s. 90.

% Ansvar, ledning och samordning inom civill forsvar, dir. 2018:79.

' Prop. 2005/06:133 s. 51 ff.

% Se bl.a. 2009/10:KU10 s. 45 ff. och t.ex. drendet om tillfilliga bemyndiganden i
smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar covid-19 (prop.
2019/20:155 och 2019/20:KU8y).
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fem deltagande statsrad har satts i fraga men star fast.** S.k. minister-
styre ar inte tillatet. Det kan noteras att den konstitutionella nédratten
inte har aktualiserats i fraiga om normgivning. Fallen, som nidmnts i det
foregaende, galler i stillet verkstallighetsbeslut i enskilda drenden.

Det finns under en fredstida kris, till skillnad fran i krigsfallen, inte
nagot utrymme att skjuta upp tidpunkten for val till riksdagen till ett
annat ar (15 kap. 9 och 11 §§ samt 3 kap. 3 §).

Det finns alltid en riksdag pa plats eftersom varje val enligt 3 kap.
10 § RF géller fran det att den nyvalda riksdagen har samlats tills den
darefter valda riksdagen samlats. Riksmotena pagar till nasta riksmote
inleds (4 kap. 1 § RF och 3 kap. 7 § RO). Riksdagen kan med kort varsel
kallas in till sammantrade aven under sessionsfri tid, sasom under som-
maren.

Sammantradesorten for riksmotet, vilket inkluderar utskotten, ar
Stockholm (4 kap. 1 §) men riksdagen eller talmannen kan bestimma
att motet ska dga rum pd annan ort av "hansyn till riksdagens sikerhet
eller frihet”. Det betyder att sa kan ske dven nar ledamoternas halsa ar
ifara, t.ex. pa grund av en epidemi.*

I krigstid finns mojlighet enligt 15 kap. 2 § att "banta ned” riksdagen
till en krigsdelegation som bestir av talmannen och 50 valda ledamoé-
ter. Nagon motsvarande mojlighet finns inte for en fredstida kris. Un-
der varen 2020 har dock en informell 6éverenskommelse traffats av
gruppledarna i de i riksdagen representerade partierna om att bara 55
ledamoter ska vara pa plats vid omrostning i kammaren. Det ror inte
55 sarskilt utsedda utan alla ledamoéter ar fortsatt i tjanst. Antalet sup-
pleanter i utskotten har utokats till 300. Darigenom har det gjorts moj-
ligt for i princip alla riksdagsledamaoter att tjanstgora i alla utskott. Den
17 juni 2020 tridde en ny tilliggsbestimmelse i riksdagsordningen,
7.16.1, i kraft. Darigenom har en dndring av utskottens och EU-ndmn-
dens arbetsformer formaliserats.*” Vid synnerliga skal ska riksdagen el-
ler talmannen fa besluta att deltagande pa distans vid utskottssamman-
traden far medges. Det kan till exempel rora sig om en samhallelig kris
i hela eller delar av landet, sisom vid en pandemi, en terrorattack eller
en naturkatastrof.

Riksdagens arbetsformer och beslutsfattande kan snabbas upp i tider
av kris enligt regler i riksdagsordningen.®* Det kan ske omedelbar
hanvisning av en proposition m.m. till utskott i stillet for bordlaggning
(10 kap. 2 § RO). Ett utskottsbetankande kan tas upp till avgérande i
kammaren med kortare tid dn tva dagar (11 kap. 2 § RO). Motionstiden
kan forkortas till en dag (9 kap. 13 § RO). Forslag kan ocksa vickas

3 Se bl.a. SOU 2008:61 s. 108 ff.

3 SOU 1972:15s. 131 och 1993/94:KU18 s. 49 f.

%2019/20:KU16.

% Se utforligt om detta 2009/10:KU10 s. 45 ff. och SOU 2018:31 s. 59 ff.
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utan proposition direkt i utskottsbetinkande genom s.k. utskotts-
initiativ (9 kap. 16 § RO).

Ett exempel pa en snabb behandling av en fraga genom utskottsini-
tiativ ar lagen (2020:148) om tillfillig stingning av verksamheter pa
skolomradet vid extraordindra hindelser i fredstid.” Initiativet togs den
17 mars med beredning i utskottet. Betinkandet, som justerades den
18 mars, bordlades dagen darpa. Samma dag, vid ett andra samman-
trade, fattades riksdagens beslut om lagen i kammaren.* Lagen tradde
ikraft den 21 mars 2020.

Gillande regeringsform ger alltsd riksdag och regering tillgang till
en beslutsprocess som kan snabbas upp nar det kravs. Men i utdragna
fredstida krisforlopp kan vi inte lita till informella 6verenskommelser
om hur riksdagens verksamhet ska utovas. Legitimitetskal talar for en
formalisering. Ska vi kunna ha en miniriksdag liknande krigsdelegat-
ionen aven i vissa krislagen i fredstid kravs en reglering for det.

Regeringens beslutsformer kan ocksa behoéva overvagas. Bor det
kunna goras undantag fran kravet pa minst fem statsrad? Ska fysisk nar-
varo kunna ersattas med digitalt deltagande i nagon utstrackning
och/eller form? Ska kommandomalsregeln vara avgransad till vissa
arenden om Forsvarsmakten eller fordrar god krisberedskap ett nagot
vidare tillampningsomrade?

4.2 Normgivningsmakten

Med stod av god forfattningsberedskap ska det redan i ett normalldge fin-
nas rattsregler pa plats for olika forutsebara fredstida krisliagen. Ett pro-
blem ar forstas att alla kriser och dess olika konsekvenser inte gar att
forutse. I avsnitt 4.1 har belysts hur regeringsformen och riksdagsord-
ningen mojliggor mycket snabba lagstiftningsatgarder. Detta ar viktigt
att notera men utgor inte nagot fribrev i det fortlopande lagstiftnings-
arbetet.

Bestammelsen i 15 kap. 6 § RF for krig och krigsfara ger stod for
fullmaktslagar och foreskrifter endast i visst amne. Ett typexempel, som
inrymmer civilrattsliga bestimmelser, ar forfogandelagen. Avgrans-
ningen till visst dmne ar vard att lagga marke till. Darmed uttrycks att
regeringsformen inte tilliter nagon lag med generalfullmakt for

7 Bet. 2019/20:UbU25. Ett annat exempel ar en andring i lagen (2002:297) om
biobanker i hilso- och sjukvarden m. m. (2002:297) i anslutning till tsunamikata-
strofen dar tidsatgangen var fyra dagar fran utskottsinitiativ och dd det hanns med
att inhdmta Lagradets yttrande. Om utskottsinhamtande av yttrande fran Lagradet,
se numera 10 kap. 5 § RO. Se aven exempel i SOU 2018:31 s. 66 ff. och betr. Kreu-
gerkraschen m.m. Erik Nymansson, Statens rdttsliga reaktioner i en ekonomisk kris — stats-
stod eller nodratt, Forhandlingarna vid Det 39:e nordiska juristmotet — i Stockholm
18-19 augusti 2011, s. 757 ff.

% Prot. 2019/20 nr 89 och 90.
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regeringen, dvs. sadan lag med bemyndigande som ger regeringen en
allman frihet att handla mot eller upphéva géillande lag.™

For fredstida kriser géller att regleringsbehovet maste passas in i de
vanliga bestimmelserna om normgivningsmakten i 8 kap. RF. Det ar
har bestimmelserna i 2 § (det priméra lagomradet innefattande bl.a.
det obligatoriska lagomradet), 3 § (det delegeringsbara offentligratts-
liga omradet), 7 § (regeringens primiaromrade) och 10 § (vidaredele-
gation, s.k. subdelegation) som ar av sarskilt intresse. Jag vill har endast
understryka att det behov som kan tillgodoses genom att regeringen
enligt riksdagens beslut far ta over lagstiftningsmakt enligt 3 § avser
offentligrdttslig lagstiftning. Det civilrattsliga omradet enligt 2 § omfattas
inte av delegeringsmaojligheterna, med undantag for att satta ikraft mo-
ratorielagstiftning, se 4 §.

De civilrittsliga fragorna omfattas, som sagts, av regleringen i 15 kap.
6 §, medan de vanliga reglerna i 8 kap. 3 § inte gor det. Gransdrag-
ningen mellan civilriatt och offentlig ratt kan vara svar och forsiktig-
heten kan avhalla fran ocksd i och for sig mojlig delegering. I avsnitt
3.3 pekades pa det infrastrukturella omradet med kommunikationer
och finansiella marknader. Skolor, vird och omsorg drivna i privata as-
sociationsformer ar andra exempel. I alltmer av det allmannas verksam-
het anvands civilrattsliga avtalsformer och utrymmet fér delegering be-
gransas. I vissa boendeformer for dldre som omfattats av besoksforbu-
detunder pandemin forekommer att det ar hyreskontrakt som reglerar
boendet. Darmed blir civilréttsliga regler tillimpliga med krav pa en
lagreglering dar socialtjanstlagen inte racker. Det endast féorordnings-
reglerade besoksforbudet, som ju ocksa far ses som ett intrang i famil-
jelivet enligt Europakonventionen, vicker komplexa rattsliga fragor.*

I enlighet med kravet pa god forfattningsberedskap finns det be-
stimmelser i ransoneringslagen (1978:268) och prisregleringslagen
(1989:978) som kan sittas i kraft av regeringen dven 1i vissa specifice-
rade fredstida kriser.” P4 liknande satt har riksdagen i olika sektoriellt
tillampliga lagar lagt in enskilda bestimmelser for fredstida kriser med
bemyndiganden for regeringen att meddela offentligrattsliga foreskrif-
ter som eljest skulle ha meddelats i lag.”? Dessa ar utformade pa varie-
rande sitt, och alltsd inte systematiskt och samordnat tillkomna.

% Prop. 1973:90 s. 455. I fraga om fullmaktslagstiftning i krig och krigsfara hanvisas
till Ericsons och Wilskes artikel i detta nummer, SvJT 2020 s. 1080. Se narmare dven
Forutsattningar for krisberedskap och totalforsvar i Sverige, Forsvarshogskolan 2019, s. 230
ff.

' Se JO 2019/20 s. 460.

1 Se bl.a. betankandet Forslag till ny ransonerings- och prisregleringslag (SOU 2009:69),
som inte foranlett ny lagstiftning.

* Se t.ex. 2 kap. 15 § ordningslagen, 9 kap. 2 och 6 §§ samt de tillfdlliga bestimmel-
serna i 6 a—c §§ smittskyddslagen, 16 kap. 13, 13 a och 13 b §§ plan- och bygglagen,
lagen om sarskilda atgarder vid allvarlig fara f6r den allmdnna ordningen eller den
inre sakerhet i landet (i anledning av 2015 ars flyktingkris), 6 kap. 1-2 §§ halso- och
sjukvardslagen, 29 kap. 29 § skollagen samt 2 kap. 5 a § och 27 kap. 9 a § socialfor-
sakringsbalken, som nyligen inforts, se SFS 2020:189.
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Begreppsbildningen varierar; "fredstida kris” anvands nagon gang.
Ibland kan sddana regler vara hastigt pikomna, som nar det géller de
tillfalliga bemyndigandena i smittskyddslagen varen 2020.

De tillfilliga bemyndigandena till smittskyddslagen berdrde saval en-
skilda personer, naringslivet och det allmanna. Det gallde offentlig-
rattsligt reglerade omraden. Bakgrunden till lagstiftningsbehovet var
att det redan befintliga bemyndigandet i 9 kap. 6 § med dess forarbe-
ten, inriktade framst pa sjukvardshuvudméannens och smittskyddslékar-
nas verksamhet, inte ansags ge tillracklig utrymme eller bedéomdes som
oklart.®

Lagstiftningen hade kunnat vara battre forberedd. De tillfilliga
bemyndigandena inneholl mojligheter till tillfalliga begransningar
rorande folksamlingar, trafik och olika motesplatser. De ansags inte
begransa rorelsefriheten.* Lagen upphorde att gdlla den 1 juli. Det
kan framstda som svarbegripligt att riksdag och regering inte tog ansvar
for att forlanga dessa regler infor det fortsatt osakra laget med risk for
s.k. klustersmitta etc. Forsiktighetsprincipen, som i och for sig inte
ingar bland de for krisberedskapssystemet styrande principerna, synes
har dnda mycket relevant.®

Pa smittskyddets omrade har det ocksa ifragasatts om subdelega-
tionen i 12 § smittskyddsforordningen (2004:255) gav Folkhadlsomyn-
digheten rattsligt stod for en numera upphavd foreskrift om smitt-
skyddslakares befogenhet att stinga restauranger och caféer.*

God forfattningsberedskap har alltsd framhallits som ett viktigt krav.
Det racker inte med att utan egentlig systematik behandla dessa fragor
ad hoc inom ramen for isolerade lagstiftningsprodukter i olika depar-
tement. Dér star vanligen andra sakfragor i centrum for reformarbetet.
Bemyndigandefragor for fredstida kris ar da mer perifera. I stillet ar
det dags for ett generellt och temainriktat interdepartementalt projekt-
arbete just pa krisberedskapsfragor i lagstiftningen. Ett sidant arbete
fordrar ledning och samordning av Statsradsberedningen och med sar-
skild expertis i Justitiedepartementet. Samverkan med foreskriftsgi-
vande myndigheter kan ocksa behovas. Fragan maste upp pa lednings-
niva. Med andra ord maste de ges bade politisk och rattslig vikt. Arbetet
kan leda till bade fardig lagstiftning som beslutas av riksdagen och till
s.k. skrivbordsforfattningar som sedan kan finnas i beredskap i Rege-
ringskansliet for den snabba framtida riksdagsbehandling som stats-
skicket i undantagsfall medger.

* Forarbetsuttalandena finns i prop. 2003/04:30 s. 247.

“ Prop. 2019/20:155 5. 17.

* Om de styrande principerna se Ericsons och Wilskes artikel.

¥ Johan Dibb, Om beredning, kungorelse och ikrafttrddande av forfattningar i kristid, SVJT
2020 s. 541 ff.



1162 Johan Hirschfeldt SvJT 2020

4.3 Fri och rdttigheter

Fri- och rattigheterna kan delas in i absoluta och relativa rattigheter.
Betraffande de senare finns bl.a. vissa starkare rattigheter med strang-
are materiella villkor for begransning genom lag (se 2 kap. 20-24 §§
RF, dock med mojlighet till delegation till regeringen i friga om motes-
och demonstrationsfriheten for att motverka farsot, se 20 § andra
stycket sista meningen och 24 § forsta stycket sista meningen). For
andra an svenska medborgare finns ocksa sarskilda begransningar. Det
finns ocksa en formell troghetsregel i 2 kap. 22 § mot snabba dndringar
av rattighetsbegransande lag, det s.k. kvalificerade féorfarandet. Om un-
dantaget fran denna troghetsregel, som motiveras av bradska vid kris,
se avsnitt 3.1.

Den nyss namnda delegationsmojligheten i krig enligt 15 kap. 6 §
betraffande normgivning fran riksdagen till regeringen omfattar inte
grundlag, riksdagsordningen och vallagen. Har galler i stallet 8 kap.

Saibade krig och fred galler vanliga regler om andring av grundlag.
Bestimmelserna i 8 kap. 14 § om andring av grundlag, dvs. inklusive
rattighetsreglerna i 2 kap. RF, ar utformade for att ge bade stabilitet
och genomslag for folkviljan (tvd beslut med enkel majoritet och
mellanliggande val). Ger det tillracklig stabilitet och skydd mot kupp-
artade och overilade forandringar? Och motsatsvis ger det tillrackligt
utrymme for en snabb behovlig forandring som hela riksdagen ar
overens om eller endast en mycket liten minoritet motsatter sig? Fragan
ligger nu i 2020 ars grundlagskommitté.*

Har ska ocksa ndmnas det skydd mot resp. utrymme for féorandringar
av Europakonventionen som finns enligt reglerna om derogation i kon-
ventionens art. 15. Nar det ar krig eller ¢ annat allmént nodldge som hotar
nationens existens (min kurs.; pa engelska "other public emergency thre-
atening the life of the nation”) far enligt art. 15 avvikelser ske — med
vissa undantag® — i den utstrackning som det ar oundgangligen nod-
vandigt med hansyn till situationens krav. Begreppet "allmant nodlage”
har av Europadomstolen definierats som “an exceptional situation of
crisis or emergency which affects the whole population and constitutes
a threat to the organized life of the community of which the State is
composed”. Nodlaget ska vidare vara akut eller omedelbart forestaende
och vanliga atgarder otillrackliga.” Det ar alltsd fraga om ett begrepp

7 Dir. 2020:11.

* Undantagen galler: art. 2 (ratten till livet) med undantag for dodsfall till f6ljd av
lagliga krigshandlingar, art. 3 (forbudet mot tortyr eller omansklig eller forned-
rande behandling), art. 4 L)unkt 1 (férbudet mot slaveri) och art. 7 (legalitetsprin-
cipen pa straffrittens omrade och féorbudet mot retroaktiv strafflagstiftning) samt
protokoll 6 (avskaffande av dodsstraffet) och 13 (avskaffande av dodsstraffet under
alla omstandigheter) samt art. 4 i protokoll 7 (ratt att inte bli lagford eller straffad
tva ganger).

* Jain Cameron, An Introduction to the European Convention on Human Rights,
7 ed., 2014 s. 168 f.
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som ar betydligt mera inskrankt an det har anvanda uttrycket fredstida
kris.

Under pandemin har flera rattighetsfragor aktualiserats och ar un-
der diskussion. Det ror framst rorelsefriheten samt motes- och demon-
strationsfriheten i regeringsformen men ocksa ratten till familjeliv en-
ligt Europakonventionen. Ndgra rattsfall frin domstolarna om detta
finns dock veterligen inte att redovisa.

I propositionen till de tillfilliga bemyndigandena i smittskyddslagen
betonar regeringen att fraga inte dr om nagra extraordinara befogen-
heter som avviker fran vad som alltid géller enligt grundlag. Rege-
ringen uttalar vidare foljande:*

Det bor understrykas att sadana begransningar eller andra atgarder aldrig
kan utformas pa ett sidant satt att de innebar inskrankningar i de fri- och
rattigheter som skyddas i regeringsformen och som kan begransas enbart ge-
nom lag, daribland skyddet mot patvingat kroppsligt ingrepp och ratten till
skydd for rorelsefriheten (jfr 2 kap. 6 och 8 §§ regeringsformen). Sidana
eventuella dtgarder kan enbart riksdagen besluta om genom lag. Bemyndi-
gandet ger exempelvis inte stod for att besluta om s.k. utegangsférbud, som
man har gjort i andra linder. Ett sadant mycket ingripande och omfattande
beslut om utegangsféorbud — ett slags isolering — eller en karantan av hela
samhallen skulle sannolikt innebara begransningar i fri- och rattigheter som
kraver en lag.

I detta sammanhang paminde sedan socialutskottet om de krav som
galler i fall dar regeringen utnyttjar den ingripandemdjlighet som be-
myndigandet gav utrymme for. Forutom iakttagande av regeringsfor-
men, konventioner och EU-rdtten ska proportionalitets- och objektivi-
tetsprinciperna iakttas. Utskottet erinrade aven om vikten av att bevara
balansen mellan riksdag och regering, dar riksdagen har en konstitu-
tionell sarstallning inom normgivningsmakten.

Regleringen i 15 kap. RF for krig och krigsfara rubbar inte rattighet-
erna enligt 2 kap RF. Den principen bor forstas uppratthéllas dven néar
det galler fredstida kriser. En annan sak ar att lagstiftaren kan behova
overvaga behovet av att ta befintliga begransningsmojligheter i an-
sprak. Det ar slutligen, som JO framholl i sitt remissvar i drendet om
tillfalliga bemyndiganden enligt smittskyddslagen, viktigt att nar be-
stammelser for fredstida kris utformas stalla krav pa tydlighet och vara
observant pa gransdragningsproblemen. Annars riskeras skyddet av fri-
och rattigheterna att urholkas i den praktiska tillampningen.

4.4 Regeringens styrning
Regeringen styr riket under ansvar infor riksdagen (1 kap. 6 §). De stat-
liga forvaltningsmyndigheterna, utom de under riksdagen, lyder under

% Prop. 2019/20:155 s. 17 och 20.
12019/20:SoU20 s. 14 f. och 2019/20:KU8y s. 12 f.



1164 Johan Hirschfeldt SvJT 2020

regeringen (12 kap. 1 §). Riksdagen binder som regel inte upp hur
regeringen leder sina forvaltningsmyndigheter. Regeringens normstyr-
ning av myndigheterna sker genom bl.a. myndighetsférordningen och
myndighetsinstruktioner. Vidare sker styrningen genom anslag, regle-
ringsbrev och uppdrag.

Man talar ibland om regeringens styrande makt som en restfunktion.
De narmare principerna for regeringens styrning pa forvaltningens
omrade finns namligen inte i regeringsformen. Dér finns dock bestam-
melsen i 12 kap. 2 § om forvaltningens sjalvstindighet. Den ska ses som
en begransning i forhdllande till den allmdnna regeln om myndighet-
ernas lydnadsplikt. Fran regeringens makt att bestimma undantas héar
hur en myndighet ”i ett sarskilt fall ska besluta i ett drende som ror
myndighetsutovning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillimpningen av lag”. Myndigheternas faktiska handlande och an-
nat beslutsfattande faller utanfor 12 kap. 2 §. Vidare ska noteras att lyd-
nadsplikten géller gentemot regeringen och inte infor ett enskilt stats-
rad. Ett forbud mot s.k. ministerstyre kan utldsas av regeringsformens
bestimmelse om kollektiv beslutsfattande i 7 kap. 3 §. Dialog och s.k.
informella kontakter mellan statsrad och myndighetschef m.fl. forut-
satts dock i praktiken forekomma som viktiga inslag i relationen mellan
departement och myndighet.”

Pa det sakerhetspolitiska omradet finns det dock tvd sarregler i
regeringsformen som stirker regeringens och enskilda statsrads
moijlighet att fatta vissa snabba beslut om landets forsvar eller att utova
ett inflytande 6ver en sammanhallen utrikespolitik. Vissa bradskande
och viktiga beslut i fraga om forsvarsmaktens krigsorganisering och
mobilisering och totalforsvarspliktigas inkallelse och tjanstgoring i
Forsvarsmakten (s.k. kommandomal) far, som namnts, fattas av
forsvarsministern under statsministerns 6verinseende.” Nar en fraga
som ar av betydelse for férhallandet till en annan stat eller till en
mellanfolklig organisation uppkommer hos en statlig myndighet sa ska
utrikesministerns hallas underrattad.*

Den kollektiva beslutsformen for regeringen ar alltsd nastan undan-
tagslos. Det understryker vikten av god forfattningsberedskap samt av
rutiner som sakerstaller ett snabbt och korrekt beslutsfattande i en
fredstida kris.

Fragorna om regeringens styrning, ledning och ansvar i féorhallande
till myndigheterna med deras verksamhetsansvar och expertkunnande
problematiseras ofta under rubriken Den svenska forvaltningsmodellen
med dess unika drag.” Det foreligger utan tvekan ett spanningsforhall-

52 Se narmare om dessa fragor bl.a. Att styra staten, SOU 2007:75.

587 kap. 3 § RF och lag (2014:341) om beslut i sarskilda regeringsiarenden.

410 kap. 13 § RF och Carl-Henrik Ehrenkrona, Myndigheterna och utrikes- och sciker-
hetspolitiken, Vanbok till Mats Melin, 2018. Se aven SOU 2019:34.

% Se narmare i Ericsons och Wilskes artikel.
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ande mellan reglerna om regeringens styrning och myndigheternas
lydnad enligt 1 kap. 6 § och 12 kap. 1 § 4 ena sidan och forvaltningens
sjalvstandighet vid behandlingen av enskilda drenden a andra sidan en-
ligt 12 kap. 2 §.

Fragans betydelse i det hdr aktuella sammanhanget illustreras
onekligen i det nu pagaende arbetet med att formulera tydligare
ansvars- och ledningsforhallanden och en starkt samordning som ar en
uppgift for Utredningen om civilt forsvar.” Bl.a. ska enligt direktiven
foreslds hur Myndighetens for samhallsskydd och beredskap (MSB)
roll att verka for samordning kan utvecklas. Har erinrar direktiven om
bestimmelsen om myndigheternas sjalvstandighet i 12 kap. 2 § RF.
Ordningen med sektorsansvariga myndigheter medfér enligt
direktiven “ett behov av en myndighet som har ett 6vergripande ansvar
for samordningen och kan verka fér en sammanhallen planering infor
och ett samordnat agerande under bl. a. fredstida kriser”. Har erinrar
direktiven pd nytt om 12 kap. 2 § RF. I friga om de ekonomiska
avvagningarna nar det galler behovet av samordnande beredskaps-
forberedelser infor bl.a. fredstida kriser efterlyses en sarskild ordning
inom ramen foér budgetprocessen. Ocksd denna maste respektera
principeni 12 kap. 2 § RF. — Att foresla grundlagsiandringar ingar inte
i utredningens uppdrag.

Det ar sannolikt sa att 12 kap. 2 § kan ldgga en allvarlig hamsko pa
handlingsmojligheterna vid olika fredstida kriser om ingenting har
gjorts i forvig i fraga om regelsystemens innehdll. Det ar har en mycket
forutseende forfattningsberedskap maste sattas in.

Den ragang som finns mellan lydnadsplikten och drenden som ror
myndighetsutovning mot en enskild eller en kommun kan ses som
kiarnpunkten i var forvaltningsmodell. Men vad hander i en fredstida
kris om den narmast ansvariga myndigheten inte utovar sin myndighet
alls eller stannar upp for tidigt eller gor "fel saker” i ett arende? Vad
gor da en oOver- eller sidoordnad myndighet eller i sista hand rege-
ringen om det ar brattom och de ocksa berors av drendet?

I fraga om den andra gruppeni 12 kap. 2 §, 6vriga arenden ”som ror
tillampning av lag” kan det vidare diskuteras om inte den 6kade juridi-
fieringen av samhallet sedan 1974 medfort att tillimpningsomradet for
regeringens styrningsutrymme och darmed myndigheternas lydnads-
plikt smalnat av (se avsnitt 3.4); i vart fall om inte arendebegreppet tol-
kas snavt.

Det kan alltsd finnas ett behov av att sikra handlingskraft genom att
begransa sjalvstandigheten for en forvaltningsmyndighet (motsv.) med
att regler ¢ forvdg finns pa plats om en myndighets skyldighet att i vissa
lagen overlamna ett arende till regeringen eller annan 6verordnad
% T fraga om den nu gallande regleringen av krisberedskapssystemet nedanfor

grundlagsnivan och savitt galler myndigheterna under regleringen samt kommuner
och regioner, se Ericsons och Wilskes artikel.
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eller sidoordnad myndighet eller en befogenhet for en sidan
myndighet att 6verta ett arende aven om detta kan ses som ett genom-
brytande av ansvarsprincipen. Dessutom kan det behdévas en mer
generell reglering an den i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor
som skulle ge regeringen mojlighet att ingripa i andra akuta lagen och
darvid flytta 6ver ansvaret for en insats.

Tva exempel far belysa detta:

1. Enligt 3 kap. 4 § smittskyddslagen ska behandlande lakare smittspara
(i detta ingar myndighetsutdévning) men om denne finner sig sakna moj-
lighet att gora detta sa ska smittskyddslikaren underrittas om saken.
Smittskyddsldkaren far da enligt 3 kap. 5 § 6verta drendet och sa dven om
denne finner att smittsparning i ett enskilt fall inte utforts pa ett tillfreds-
stallande satt.

2. I'lagen om skydd mot olyckor har regeringen getts en "flyttningsratt”. I 4
kap. 10 § denna lag finns en bestimmelse om att regeringen far féreskriva
eller i enskilt fall besluta att en lansstyrelse eller annan statlig myndighet
far ta over ansvaret for en raddningsinsats i en kommun. Det kan vara
fraga om en inledd insats (slacka en brand med tillimpning av denna lag
= faktiskt handlande med inslag av lagtillampning) men ocksd om verk-
samhet med moment som ar myndighetsutévning mot enskild (beslut om
forfogande over egendom, tjansteplikt etc).

Aven om 12 kap. 2 § enligt ordalydelsen handlar endast om hur en
myndighet beslutar i enskilda arenden sa skulle en omférdelning utan
normstod mitt i en kris av vem som har beslutsansvaret i drenden
knappast anses forenligt med bestimmelsens andemening. En korrekt
styrning pa det av 12 kap. 2 § RF skyddande omradet forutsatter alltsa
att riksdagen eller regeringen har faststillt generella normer.

Sammanfattningsvis kravs att regeringens styrning av statliga myn-
digheter, som den ar tankt att utdvas enligt regeringsformen, bor ske
med god forfattningsberedskap eller m.a.o. med normstyrning men
ocksa med uppdrags- och anslagsstyrning och omdémesgill anvind-
ning av utrymmet for s.k. informella kontakter. Nar det galler kommu-
nala organ eller enskilda till vilka offentliga férvaltningsuppgifter med
beslutsmakt delegerats fordras bestimmelser i lag for att sakerstalla be-
hovlig styrning fran regeringens sida.

I ssmmanhanget kan ocksa erinras om en ny av regeringen anlitad,
forhandlingsorienterad foreteelse, namligen s.k. nationella samord-
nare.” Det ar fraga om verksamheter som utévas i en fristiende, till-
fallig myndighet styrd av kommittédirektiv eller som ett uppdrag med
placering i Regeringskansliet eller hos en myndighet. En samordnare
kan ses som ett organ som pa regeringens uppdrag tillfér expertis och
bistar i beslutfattandet nar det anses nodvandigt for regeringens verk-

5 Statskontorets studie Nationella samordnare. Statlig styrning ¢ otraditionella former?,
2014, Riksrevisionens granskningsrapport Nationell samordnare som statligt styrmedel,
RiR 2016:5 samt 2016/17:KU13.
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samhet eller for att stddja den ordinarie myndighetsstrukturen.
Metoden med nationella samordnare kan ses som en styrning med av
regeringen direkt tillférd ad hoc expertis.

Det har under ar 2020 i debatten sagts att regeringen inte styr sjalv
utan litar till expertmyndigheterna. Under pandemin har ordningen
med samordnare kommit till anvandning i flera sammanhang. Har kan
namnas nationella samordnare féor pandemitestning (mycket kortva-
rig), vaccinforsorjning och hogskoleprovet. Tillsattningen av samord-
naren for hogskoleprovet var dock knappast ett uttryck for regeringens
tillit till ansvariga expertmyndigheter. De hade avritt fran provets ge-
nomforande.

I avsnitt 3.4 har i frdga om styrningen markerats att regeringens
resurser och fokus i forsta hand ska koncentreras till de 6évergripande,
strategiska och principiellt samhallsviktiga fragorna. I Regerings-
kansliet finns en sarskild chefstjansteman och ett kansli for kris-
hantering med ansvar for att utveckla, samordna och folja upp kris-
hanteringen, samt nodvandiga forberedelser for detta. Funktionen
inriattades 2006 efter tsunamikatastrofen med placering i Statsrads-
beredningen och flyttades 2014 till Justitiedepartementet.

Men fragorna om krisberedskap maste forstds integreras med det
vanliga underliggande interna arbetet i Regeringskansliet. Varje
departement har — under statsministerns yttersta ansvar — sitt
ansvarsomrade. Krisfragor dr komplexa bade rattsligt och i sak och
beror vanligen flera ansvarsomraden. Det betyder att ocksa motsatta
uppfattningar mellan pd olika sitt berorda departement maste
identifieras och kan behova domas av och detta tidigt och snabbt i
processen. Har har statssekreteraren i Statsrddsberedningen en
nyckelfunktion och madste pd ett samlat sitt kunna férfoga 6ver och
halla ihop beredningsresurserna i Regeringskansliet.

2005 ars katastrofkommissionen ansag att det var fordelaktigt att pla-
cera en krisledningsfunktion i Statsrddsberedningen. Som skal anf6r-
des:™

Statsradsberedningen ar redan nu den starkast samordnande kraften i Rege-
ringskansliet, och behovet av samordning dar som storst i kriser. Aven nar-
heten till statsministern ar av stor vikt for att ge krisledningen auktoritet i
relationen till berérda fackdepartement. Krisledningen kommer vidare att
arbeta med mycket skiftande fragor, som kan komma att rora alla departe-
ments kirnomraden och myndigheter. Varfér den bor lokaliseras centralt i
Regeringskansliet.

Erfarenheterna sedan 2005 stairker min uppfattning, som dock inte
bygger pa personlig insyn, att det ar sa krisledningsfunktionen bor vara
inrittad. I anslutning dartill bor hog prioritet ocksa ges ett samordnat

% SOU 2005:104 s. 308.
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proaktivt arbete med forfattningsberedskapen, ett arbete som maste
drivas med bade politiskt och rattsligt engagemang.

4.5 Sdrskilt om den kommunala sjilustyrelsen

Regeringens styrning och de statliga myndigheternas roller blir kans-
liga och mer komplicerade nar de konkreta uppgifterna skots pa re-
gional eller primarkommunal niva och dar situationen det géller ford-
rar statliga insatser med samordning, uppdragsgivning, finansiering el-
ler dandrade beslutskompetens och beslutsformer.

Detta illustreras tydligt av den komplexa och ingripande lag-
stiftningen pa raddningstjanstomrdadet, lagen om skydd mot olyckor.
Det ar intressant att notera att man i den lagen reglerar flera olika
rattsliga dimensioner som alla dr centrala ocksa i krishantering: enskilt
och allmant, lokalt, regionalt, centrala forvaltningsmyndigheter och
regeringen, liksom civilratt och offentlig ratt, frivillighet och tving.
Finns har l6sningar att ta till forebild for regler pa andra omraden?

Nar den kommunala nivian har uppgifter inom krisberedskapen sa
ar normstyrning pa lagniva det yttersta skarpa instrumentet. Detta illu-
streras val av det lagstiftningsdrende som varen 2020 rérde de tillfalliga
bemyndiganden i smittskyddslagen betraffande foreskrifter om bl.a.
omfordelning av lakemedel och medicinsk utrustning mellan regioner
och kommuner. Konstitutionsutskottet understrok darvid vikten av att
det i lagstiftningsarendet, liksom nar regeringen sedan beslutade om
foreskrifter, gjordes en proportionalitetsbedomning, eftersom fraga
var om inskrankningar i den kommunala sjalvstyrelsen, 14 kap. 3 §.* 1
direktiven for Utredningen om ett civilt forsvar (jfr avsnitt 4.4) erinras
om den kommunala sjalvstyrelsen och proportionalitetsprincipens be-
tydelse under lagstiftningsprocessen nar fragor om ansvarsférdelning
mellan stat och kommun ska 16sas.

Det galler att ta tillvara de varden som gor kommunerna till lampliga
aktorer i vissa fall enligt ansvars- och narhetsprinciperna men ocksa att
se realistiskt pa behovet av centraliserad statlig styrning och ledning i
olika kritiska lagen. Regeringsformens bestimmelse om kommunal
sjalvstyrelse avvagd med proportionalitetsprincipen behoéver har inte
ses som ett hinder for val forberedda nodvandiga losningar.

4.6 Domstolar, kontrollmakt och offentlighet

Amnet domstolarnas funktion och motstindskraft i tider av undan-
tagstillstand och kris har uppmarksammats i forskningen.® De svenska
domstolarna har har knappast pa allvar prévats sedan malet om
kvarstadsbdtarna.” Med domstolarnas under senare tid stirkta konsti-

%2019/20:KU8y, s. 7 f., 13 f. och 16.

% Se bl.a. flera arbeten av den norske professorn Hans Petter Graver, bl.a. Dommernes
krig, 2015, Jussens helter, 2020 och Pandemi og unntakstillstand, 2020.

" NJA 1942 s. 450 och om radmannen Andreas Cervin i Graver, Jussens helter.
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tutionella stallning och lagprévningens 6kade omfiang bor det finnas
forbattrade forutsattningar for att domstolarna ska kunna fylla sin
konstitutionella funktion dven i kristider. Fran pandemin finns hér
annu inte nagra ledande rattsfall att redovisa med anknytning till
situationen. Det ar inte sa forvanande, eftersom den svenska strategin
mot pandemin i sd hoég grad byggts pa information och rekom-
mendationer i form av allmanna rad i stillet pa formella foreskrifter.
Darmed har tex. fraigor om fri- och rattigheternas omfattning i
sammanhanget inte fitt samma uppmarksamhet som i andra lander.

For domstolarna finns en sarskild reglering att galla i krig och krigs-
fara, lag (1988:97) om foérfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyn-
digheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m. I fredstida
kriser galler vanliga regler. Domstolarna har nu under pandemin med
modern teknik och informationsinsatser arbetat med att bemastra la-
get. Forhandlingsformerna har paverkats.® En sarskild sak ar att den
hoga medeldldern i nimndemannakdren med manga i riskgrupp kun-
nat noteras som ett betydande resursproblem. Erfarenheterna bor tas
tillvara infor fortsatta 6vervaganden.

Krisberedskapsfragorna ar ocksa ett viktigt bevakningsomrade for
kontrollmaktens organ. I denna artikel finns referenser till konstitu-
tionsutskottets och Riksrevisionens verksamhet pd omrddet. Riks-
dagens ombudsman (JO) har enligt sin instruktionslag (3 §) skyldighet
att sarskilt tillse att myndigheterna iakttar regeringsformens bud om
saklighet och opartiskhet och inte trader medborgarnas grund-
laggande fri- och rattigheter for nar. Mot den bakgrunden ar det
tillfredsstallande att notera att JO under pandemin med vagledande
beslut sarskilt uppmarksammat férhallandena for intagna i kriminal-
varden och den slutna ungdomsvarden. Vidare har JO inlett en utred-
ning om hanteringen av framstallningar om utlamnande av uppgifter
som ror covid-19 om offentlighetsprincipens tillimpning betraffande
atta kommuner och en region.

Slutligen ska det erinras om sarskilda kommissioners och det 6vriga
kommittévasendets anvandning for granskningsuppgifter.

5 Avslutning

Statskontoret skriver i en rapport: "Samhallets formdga att hantera
komplexa samhallsproblem och tvirsektoriella utmaningar ar en av var
tids stora 6desfragor.” Denna féormaga utmanas forstas alldeles sarskilt
i krislagen. Har, i samhallsskyddets yttersta intresse, stalls rattsordning-
ens krav pa legalitet, forutsebarhet och likabehandling etc. mot beho-
vet av statsmakternas effektiva handlingskraft pa ett alldeles sarskilt tyd-
ligt och omtdligt sitt. Detta betyder ocksd att den konstitutionella

% Om styrmedelstriaden under oljekrisen: Reglering (Kipp) — Ekonomiskt styrme-
del (Morot) — Information (Predikan), se Vedung & Hansén a.a.

% Simon Goéransson, Hur ska rdtten sitta?, Sv]T 2020 s. 641.

% Forvaliningspolitik i forandring, 2019.
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regleringen med grundlagens ramar och maktmedel ska utgéra en ut-
gangspunkt bade for ett l6pande normativt reformarbete for statsmak-
ternas hantering av fredstida kriser och for statsmakterna nar de ska
agera mitt i krisen.

I denna artikel har de konstitutionella aspekterna pa svensk krishan-
tering i fredstid belysts. Detta har skett genom att ett tidsperspektiv dra-
gits upp. Har framgar att det till de klassiska sikerhetspolitiska hoten
numera maste laggas dels en vidgad grazon, dels storre, sammansatta
eller svarforutsedda nya fredstida hot och risker med pandemi och kli-
matkris som skrackscenarier.

Mot denna bakgrund ar det dags for en avslutande framatblick.
Grunden for den nu arbetande Utredningen om civilt forsvar ar, som
namnts, att det nya totalférsvaret ska bygga pa samma strukturer och
processer som inom krisberedskapen i fredstid.

Denna utgangspunkt bor i nasta steg leda till ett vaigval mellan tva
alternativ till hur dessa gemensamma strukturer och processer ska
tacklas pa den konstitutionella nivan av forfattningspolitiken: Ska
regeringsformen star kvar som den ar med fokus pa att forbattra
praktiken inom dess nuvarande ramar eller ska det genomforas
grundlagsandringar med vissa regler anpassade for allvarliga fredstida
kriser. Ett tredje alternativ, att har fortsatt endast lita till konstitutionell
nddratt, ar inte lampligt att halla sig till.

Nagra synpunkter framstar har som sarskilt viktiga att framhalla in-
for det val som ska goras.

Historiska men ocksd samtida erfarenheter av allmdnna, generella
undantagstillstind, aven nu ute i Europa i samband med pandemin,
avskracker och bor leda till varsamhet. Men fragan om starkt forfatt-
ningsberedskap aven pa grundlagsniva maste stallas: Ligger startpunk-
ten for tillampningen av reglernai 15 kap. 6 § ratt? Behovs andra grepp
i 8 kap. for att sakerstilla en god krisberedskap ocksa i fredstid? Nar
det géller omradena ransonering och prisreglering har man ju redan i
nu gallande fullmaktslagar 6ppnat for tillampning ocksa i vissa freds-
tida kriser. Kanske kan den metoden anvandas dven i andra samman-
hang? Lagen om skydd mot olyckor ar ett annat exempel pa en langt-
giaende och forutseende reglering i vanlig lag som ocksa har en anpass-
ning till krislagen inbdddad. Kan den tjana som lagteknisk forebild pa
andra omraden? I ett 6versynsarbete synes det viktigt att ha med i tan-
kandet ocksa de viktiga sparrar som i lagstiftningsarbetet bor ligga i
riksdagens hand och som ocksa begransar regeringens roll som norm-
givare, saisom bl.a. rattighetsskydd, proportionalitetsprévning och un-
derstallning (se 8 kap. 6 §).

Det 6kade behovet av snabbt beslutsfattande och starkt styrning och
samordning som en 6kad grazon mellan krig och fred samt nya krissce-
narier for med sig behover ocksd beaktas. Kan det behovas 16sningar
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som innebdr att en viss myndighet i ndgot lage ges bestimmanderatt pa
en annan myndighets vanliga omrade? Da bryts den viktiga ansvarsprin-
cipen igenom. Men kan det likval finnas konkreta situationer dar en
sadan omslagspunkt ar motiverad? Da fordras, som framgatt, regeland-
ringar pa lag- och férordningsniva och kanske far man ocksa fundera
mera kring 12 kap. 2 § RF?

Jag har noterat att bade JO och konstitutionsutskottet i arendet om
de tillfalliga bemyndigandena i smittskyddslagen forordat en 6versyn
av forutsattningarna for legalt handlande vid fredstida kriser.®

Det for naturligt over till slutorden som blir féljande enhalliga utta-
lande av konstitutionsutskottet vid granskningen av flodvagskatastro-
fen:®

I regeringens styrfunktion maste anses inga uppgiften att hantera konsekven-
serna av en stor katastrof som drabbar riket och dess befolkning, da detta
knappast kan vara en uppgift for riksdagen, enskilda kommuner eller dom-
stolarna. Stod for en sidan bedomning kan dven hamtas i vad som anforts
avseende underldtenhet att handla, aven om RF:s bestimmelse om att rege-
ringen styr riket faller utanfor straffrattens omrade.

Till sin hjalp har regeringen de myndigheter som lyder under regeringen,
och den har att fatta de beslut som erfordras, t.ex. i form av direktiv till myn-
digheter om att vidta olika atgarder. Som framgatt av det anférda torde rege-
ringens befogenheter harvidlag vara langtgdende i en krissituation. Rege-
ringen kan ocksd pa féorhand ha beslutat att myndigheter som lyder under
regeringen skall ha vissa uppgifter i en sadan situation. Inledningsvis nar en
katastrof intraffar faller det da pa dessa myndigheter att hantera situationen
pa det sitt de dlagts av regeringen, men aven i detta fall agerar myndighet-
erna i egenskap av regeringens redskap for att hantera situationen, och rege-
ringens uppgift blir att tillse att myndigheterna klarar av det som foreskrivits
dem. Till syvende och sist ar det regeringen — inte forvaltningsmyndighet-
erna — som i enlighet med RF infor riksdagen ansvarar for hur krisen han-
teras.
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