Covid-19 1 Sverige*
— rattsliga perspektiv pa krisberedskap och de atgiarder
som vidtagits for att hantera pandemin

Av jur. dr MArika ERricsoN och universitetslektor OLOF WILSKE!

Svenska myndigheters hantering av Covid-19 har vdckt wppmdrksamhet,
for att inte sdga uppstandelse, pd manga hall. De missforstand som ofrdn-
komligen uppstar ndr en situation i ett visst land ska analyseras av utom-
stdende har inte blivit mindre av de konstitutionella och administrativa
sardrag som praglar Sverige och som kan framsta som egendomliga i andra
lainder. I denna artikel presenterar vi ndgra av de rattsliga dtgdrder som
vidtagits av lagstiftare, regering och myndigheter under pandemin och sdt-
ter dem i ett konstitutionellt och forvaliningskulturellt sammanhang.? Arti-
keln inleds med en genomgdng och analys av vissa ingripande rdttsliga dt-
garder av klassisk smitiskyddskaraktdr, exempelvis forbud mot folksamling-
ar, stangning av skolor och andra verksamheter och liknande. Ddremot tar
vi inte wpp dtgarder av stodjande karaktdr, exempelvis olika former av eko-
nomiskt stod sdasom permitteringsstod, anstand med skatter och dylikt. Efter
detta gdr vi igenom vissa grundldiggande skillnader mellan regelverken for
totalforsvar och krisberedskap och beskriver krisberedskapssystemet ndagot mer
i detalj. Slutligen betraktar vi Covid-19 ur systemperspektivet och drar slut-
satser infor framtiden.

1 Covid-19 i Sverige ur ett juridiskt perspektiv

Den 1 februari 2020 beslutade regeringen om en ny forordning med
inneborden att bestaimmelserna i smittskyddslagen (2004:168) om
allmanfarliga och samhallsfarliga sjukdomar skulle tillimpas pa "in-
fektion med Coronavirus (2019-nCoV)”.? Den praktiska betydelsen av

* Denna artikel har genomgatt kvalitetsgranskning genom s.k. peer review
(granskning av jamlike).

' Tack till Johan Hirschfeldt och Iain Cameron for vardefulla bidrag och kom-
mentarer.

* Artikeln behandlar liget per den 30 september 2020. I artikeln anvands den
svenska modellen delvis som forklaring till det som ibland uppfattas som svenska
sardrag, men det innebar inte att vi ar okritiska. Tvartom menar vi att det finns
skal for en grundlig 6versyn av den svenska rattsordningens féormaga att mota kri-
ser. Erfarenheter maste delas och lirdomar dras, i syfte att forbattra det som be-
hovs, men ocksa for att behalla det som fungerar. Vi vill betona att artikeln inte tar
stallning till de specifika atgarder som vidtagits av regeringen, Folkhdlsomyndig-
heten och andra med avseende pd hur smittspridningen ska bekdmpas, eftersom
det ligger utanfor vart kompetensomrade.

* Beslutet fattades i enlighet med 9 kap. 2 § smittskyddslagen, som anger att
regeringen kan foreskriva att bestimmelserna om allmanfarliga eller samhallsfar-
liga sjukdomar ska tillimpas pa en viss smittsam sjukdom som foérekommer eller
inom kort kan forekomma 1 landet, om riksdagens beslut inte kan avvaktas.
Listorna o6ver sjukdomar finns i tva bilagor till smittskyddslagen, och dndringar ska
normalt beslutas lagstiftningsvagen.
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att Covid-19 togs upp pa listan 6ver allmanfarliga respektive samhalls-
farliga* sjukdomar ar att den som misstanks eller konstateras bara pa
den aktuella smittsamma sjukdomen kan bli féremal for vissa tvangs-
atgarder i syfte att underlatta smittsparning och foérsvara smittsprid-
ning. Detta férordningsbeslut var den forsta rattsliga atgarden som
vidtogs med anledning av Coronaviruset.

Forutom bestammelserna i 9 kap. 2 § smittskyddslagen finns en rad
ytterligare bemyndiganden i samma lag. I sammanhanget viktiga sa-
dana finns i 9 kap. 4 §, som anger att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer far meddela de ytterligare foreskrifter
som kravs for ett andamalsenligt smittskydd samt till skydd for en-
skilda. I 9 kap. 6 § anges att regeringen far meddela sarskilda fore-
skrifter om smittskyddet enligt smittskyddslagen, om det vid en freds-
tida kris som har betydande inverkan pa mdjligheterna att uppratt-
halla ett effektivt smittskydd finns behov av samordnade nationella at-
garder eller ur ett nationellt perspektiv av andra sarskilda insatser
inom smittskyddet.

1.1 Forbud mot vissa allmdnna sammankomster m.m.

Aven om regeringen vidtog en rad atgirder i exempelvis budget-
hianseende under de foljande veckorna drojde det till den 11 mars
innan nasta atgard av mer ingripande karaktar vidtogs, namligen ett
forbud mot allmdanna sammankomster® och offentliga tillstillningar®
med mer dn 500 deltagare. Beslutet fattades pa hemstéillan av Folk-
halsomyndigheten, FHM.” Den 27 mars justerades antalet ner till
maximalt 50 personer.® Atgirden att begrinsa offentliga tillstillningar
och allmanna sammankomster har varit den enskilt mest ingripande
atgarden i medborgerliga fri- och rattigheter i Sverige hittills under

* Med allmdnfarliga sjukdomar avses smittsamma sjukdomar som kan vara livsho-
tande, innebara langvarig sjukdom eller svart lidande eller medféra andra allvar-
liga konsekvenser och dar det finns majlighet att forebygga smittspridning genom
atgarder som riktas till den smittade. Med samhdllsfarliga sjukdomar avses allman-
farliga sjukdomar som kan fa en spridning i samhallet som innebar en allvarlig
storning eller 6verhdangande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunk-
tioner och som kraver s.k. extraordindra smittskyddsatgarder (1 kap. 3 § 2-3 st.
smittskyddslagen.) En samhallsfarlig sjukdom dar saledes alltid daven allmanfarlig
och maste foras upp i bada kategorierna, vilket alltsa skedde med Covid-19.

5 Med allméinna sammankomster avses enligt 2 kap. 1 § ordningslagen (1993:1617,
OL) exempelvis demonstrationer eller andra sammankomster for opinionsyttring;
sammankomster for religionsutovning; teaterforestiallningar, konserter och andra
sammankomster for att framfoéra konstnarliga verk; och andra sammankomster vid
vilka den grundlagsskyddade motesfriheten utévas. Aven cirkusforestallningar rak-
nas till begreppet (2 kap. 2 § OL).

® Med offentliga tillstallningar avses enligt 2 kap. 3 § bland annat idrottstavlingar
och -uppvisningar, “danstillstillningar”, "tivolindjen och festtag”, marknader och
massor och andra tillstillningar som inte faller in under begreppet allmanna
sammankomster. For bada kategorierna kravs, med vissa undantag, att allménhet-
en har tilltrade till dem, eventuellt mot betalning.

7 Folkhalsomyndigheten, arendenummer 01125-2020.

8 Forordning (2020:114) om férbud mot att hélla allmdnna sammankomster och
offentliga tillstdllningar.
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pandemin. Begransningen avseende allmdnna sammankomster gav
upphov till vissa diskussioner vid inforandet, eftersom det rorde
ingrepp i en opinionsfrihet och eftersom begransningen galler tills
vidare. Forordningen var emellertid konstitutionellt oklanderlig efter-
som regeringsformen ger lagstiftaren mojlighet att begransa motes-
och demonstrationsfriheten for att motverka “farsot” (2 kap. 20 § och
24 § 1 st. regeringsformen, RF). Riksdagen har delegerat vidare
denna mojlighet till regeringen i 2 kap. 15 § OL, enligt vilken rege-
ringen far foreskriva att allmdnna sammankomster och offentliga tills-
tallningar inte far hallas inom ett visst omrdde, om forbudet ar nod-
vandigt bl.a. for att motverka epidemi. I huvudsak har ocksa férbuden
respekterats, med undantag av nagra demonstrationer i samband med
Black Lives Matter-rorelsens spridning till Sverige under féorsommar-
en 2020.° Daremot har ordningslagens indelning i allmanna samman-
komster och offentliga tillstillningar kritiserats for att vara foraldrad.
Detta eftersom det har framstatt som godtyckligt vilka verksamheter
som faller in under den ena eller andra kategorin. Exempelvis har
djurparker fatt halla oppet under sommaren medan nojesparker
(ordningslagens tivolinojen”) har tvingats hélla stingt. Inga formella
begransningar har gallt for kollektiva fairdmedel eller kopcentra,
medan kulturverksamheter och idrottsevenemang har fatt underkasta
sig b0-personersregeln. Detta ar helt enligt gillande rattsregler men
framstar kanske inte som helt konsekvent ur ett smittskyddsperspektiv
om syftet ar att motverka stora och tiata folksamlingar. En slutsats
harvidlag ar att det ar dags for en 6versyn av ordningslagen.

1.2 Mojlighet att stinga skolor

Den 13 mars utfairdade regeringen en forordning som syftade till att
skapa forutsattningar for att stinga skolor av smittskyddsskal, nagot
som inte funnits tidigare." Férordningen grundas pa 29 kap. 29 §
skollagen (2010:800), som anger att regeringen vid extraordinara
handelser i fredstid som har betydande inverkan pa mojligheterna att
under viss tid erbjuda utbildning eller annan verksamhet enligt skol-
lagen, far meddela tidsbegransade foreskrifter som behovs for att till-
forsakra barn och elever utbildning och annan verksamhet som de
har ratt till.

Grund- och gymnasieskolor i Sverige drivs huvudsakligen av kom-
muner och enskilda aktorer, aven om det finns ett nationellt rattsligt
ramverk och nationella myndigheter for att bland annat framja lik-
vardighet och kvalitet. Forordningen var en forberedelse for en ny lag

’ Se t.ex. Goteborgsposten, Fredrik Lindblom TT, 20-06-05 ” Sa forbereder sig po-
lisen for demonstrationen for Black lives matter i Goteborg, https://www.gp.se/
nyheter/g%C3%B6teborg/s%C3%A5-f%C3 %Bbrbereder-sig-polisen-f% C3 % B6r-
demonstrationen-f%C3 %B6r-black-lives-matter-i-g % C3 % B6teborg-1.28852112
(nedladdad: 20-08-25)

" Forordning (2020:115) om utbildning i vissa skolformer i skolviasendet vid
spridning av viss smitta.
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som utfirdades den 19 mars och tradde i kraft tva dagar senare: lagen
(2020:148) om tillfallig stingning av verksamheter pa skolomradet vid
extraordindra hindelser i fredstid. Av lagen framgar att regeringen
far besluta att stinga vissa skolverksamheter under en viss period. Att
en skola (eller forskola) ar "stangd” kan enligt lagen innebdra anting-
en att lokalerna ar stingda men att undervisning dnda bedrivs i andra
former, eller att all verksamhet ar installd under en viss period.

Fran mitten av mars fram till varterminens slut bedrevs undervis-
ningen i gymnasieskolor och hogskolor pa distans, medan grund-
skolor och forskolor fortsatte med fysisk undervisning med vid-
tagande av vissa forsiktighetsatgarder.

1.3 Stangning av olika verksamheter

Den 18 april tradde flera andringar i smittskyddslagen i kraft.!"! De nya
reglerna gav regeringen mojlighet att besluta om vissa ingripande
atgarder av smittskyddsskal i de fall da riksdagens beslut inte kunde
avvaktas. Atgirderna kunde exempelvis vara tillfillig nedstingning av
kopcentrum, tillfillig nedstingning av barer, nattklubbar, restau-
ranger, sportanlaggningar, muséer, bibliotek och dylikt. Reglerna
medgav ocksa tillfillig stingning av hamnar, jdrnvagsstationer,
flygplatser och liknande samt tillfillig omfordelning av likemedel,
skyddsmateriel och annan medicinsk utrustning. Foreskrifter som
meddelats med stod av bemyndigandet skulle genast understallas
riksdagen for provning.

Lagforslaget blev omdiskuterat i riksdagen. Konstitutionsutskottet
menade att aven om det foreslagna bemyndigandet gjorts mer av-
gransat och precist dn i den ursprungliga lagradsremissen, s fanns
det skdl att paminna om vikten av att bevara balansen mellan regering
och riksdag, samt om riksdagens konstitutionella sarstdllning nar det
galler normgivningsmakten. Enligt utskottets mening ar det av stor
vikt att riksdagen kan forutse omfattningen av en normgivningsdele-
gation och vilka foreskrifter som kan komma att meddelas med stod
av ett bemyndigande. Sarskilt viktigt ar det att precisera granserna for
regeringens befogenhet nar det géller foreskrifter som ar ingripande
for enskilda. I anledning av detta foreslog utskottet ett fortydligande i
lagtexten med inneborden att bemyndigandet till regeringen endast
skulle fa utnyttjas i situationer som staller krav pd sa pass snabba at-
garder att riksdagens beslut inte kan avvaktas. Betraffande ingripan-
den i den kommunala sjalvstyrelsen foreslog utskottet att en propor-
tionalitetsbedomning skulle kravas.” Lagens slutliga utformning blev
som utskottet foreslagit. Konstitutionsutskottet framholl ocksa att den
aktuella situationen gav anledning att overviaga en Oversyn av forut-
sattningarna for legalt handlande vid fredstida kriser.'

" SFS 2020:241. Prop. 2019/20:155.
22019/20:KU8y, s. 15 f.
5 Ibid.
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Samtidigt som de nya andringarna infordes beslutades att de skulle
upphora att galla den 1 juli. Denna fullmaktsliknande lagstiftning
blev alltsa kortlivad och kom heller aldrig till anvandning."

Fran den 1 april gillde ocksa ett nationellt besoksforbud pa dldre-
boenden enligt forordningen (2020:163) om tillfalligt f6rbud mot
besok i sarskilda boendeformer for aldre for att forhindra sprid-
ningen av sjukdomen Covid-19. Férordningen meddelades med stod
av 16 kap. 10 § socialtjanstlagen (2001:453), som anger att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela sidana
foreskrifter inom socialtjansten som behovs till skydd for enskildas liv,
personliga sakerhet eller halsa i verksamhet som bl.a. avser aldre
personer. Besoksforbudet upphorde den 1 oktober 2020 och ersattes
av stod och foreskrifter fran Socialstyrelsen.

1.4 /itgdrder avseende serveringsstdllen

I utlindska medier har bilder pad fullsatta uteserveringar i svenska
stader vackt uppmarksamhet och i vissa fall irritation. FHM utfardade
den 1 april rekommendationer i form av allmdnna rad som bland
annat omfattade restauranger.” Med dberopat stod av 12 § smitt-
skyddsforordningen (2004:255) beslutade FHM den 24 mars fore-
skrifter och allmdnna rad om att férhindra smitta av Covid-19 pa res-
tauranger och caféer m.m. Enligt 5 § i FHM:s foreskrifter far smitt-
skyddsldkaren efter samrdd med kommunen besluta om att férbjuda
verksamhet som inte uppfyller kraven i foreskrifterna, om det fore-
ligger risk for smittspridning. Sddant beslut ska regelbundet omprovas
och omedelbart havas av smittskyddslakaren om det inte langre finns
skal for beslut.

Detta bemyndigande giller en fraga som ror den grundlags-
skyddade naringsfriheten. Begransningar kan ske i myndighetsfore-
skrift efter subdelegation fran lag via regeringen. Men kan ett allmant
bemyndigande anses ge sadan befogenhet nir det i samma for-
ordning finns specifika preciserade bemyndiganden? Har ger fore-
skriften dessutom smittskyddslikaren en ny uppgift som inskranker
enskilds civila rattigheter och detta utan uttrycklig mojlighet till
domstolsprévning. Det som foreskrivs hdr framstar inte som en
naturlig uppgift for FHM med stod av 12 § smittskyddsforordningen
(2004:255). I stallet synes en sadan fraga lampligen kunna hanteras
under smittskyddslagen (2004:168) 9 kap. 6 § om fredstida kriser och
sedan foranleda en férordning fran regeringen.

Den 1 juli tradde en tillfallig lag i kraft som upphor att galla vid ut-
gangen av 2020. Enligt lagen far kommunala milj6- och hélsoskydds-

'* Se dven Jonsson Cornell, Anna, Forfattningsberedskap i praktiken — en kom-
mentar med anledning av lagen om andring i smittskyddslagen, SvJT 2020 s. 377.

" HSLF-FS 2020:12, utfirdade med stod av 12 § smittskyddsféorordningen
(2004:255), och allménna rad till 2 kap. 1-2 §§ smittskyddslagen.

' Lagen (2020:526) om tillfalliga smittskyddsatgiarder pa serveringsstillen. Prop.
2019/20:172, bet. 2019/29:SoU25. 1 en promemoria fran Socialdepartementet
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namnder (eller motsvarande) utdva tillsyn over restauranger med av-
seende pa smittskydd och smittspridning och dven besluta om fore-
lagganden och forbud som behovs for att lagen ska foljas, i sista hand
att stanga restauranger och liknande. Lagen medfor begransningar i
egendomsskyddet och naringsfriheten, som skyddas i RF och Europa-
konventionen, men dessa motiveras av angelagna allmanna intressen
och bedoéms darfor vara forenliga med de konstitutionella rattighets-
skydden."

Tidigare ansags alltsd endast regionernas smittskyddsldkare kunna
stanga restauranger, nagot som under varen och sommaren skedde
39 ganger i Sverige. Stingningarna var ofta kortvariga eftersom re-
staurangerna fick oppna igen efter att vidtagit atgarder enligt forelag-
ganden.™

2 Svensk krisberedskap och totalférsvar

Hanteringen av Covid-19 i Sverige har lett till diskussioner rorande
krisberedskap och totalforsvar. Ur ett rattsligt perspektiv ar det vart att
notera att Sverige har separata system och lagstiftningar fér hantering
av fredstida kriser respektive krig, och att dessa bygger pa helt olika
utgangspunkter. Darfor forefaller det relevant att har nagot narmare
beskriva skillnaderna mellan systemen och nagot mer ingaende pre-
sentera krisberedskapssystemet, som hanterar Covid-19.

Totalforsvar ar verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for
krig, 1 § lagen (1994:1403) om totalférsvar och hojd beredskap, LTH.
Totalforsvaret ar bade militirt och civilt. Det civila forsvarets uppgift
ar att fa samhallet att fungera dven i handelse av krig och att stodja
det militara forsvaret. Civilt forsvar ar darmed inte en enskild organi-
sation, utan det ar den verksamhet som alla aktorer med uppgifter
inom totalforsvaret utfor tillsammans.

Totalforsvarets lagstiftning vilar pa reglerna i 15 kap. RF om krig
och krigsfara. Vid krig eller krigsfara ska talmannen sammankalla
riksdagen, om nodvandigt pa annan plats an Stockholm enligt 15 kap.
1 § RF. Om forhallandena kraver det, ska en inom riksdagen utsedd
krigsdelegation trada i riksdagens stélle, bestaende av talmannen och
femtio av riksdagen valda ledamoter. I krig fattas beslut om detta av
Utrikesnamndens ledamoter eller, om det inte ar mojligt, av rege-
ringen. Vid krigsfara fattas beslutet av Utrikesnamndens ledamoter i
forening med statsministern, 15 kap. 2 § RF. Medan krigsdelegation-
en ar i riksdagens stille utovar den riksdagens befogenheter, men de-
legationen far inte besluta om att halla riksdagsval, 15 kap. 3 § RF.

Om regeringen inte kan fullgéra sina uppgifter pa grund av att riket
ar i krig, kan riksdagen (eller krigsdelegationen) besluta om bildande
(S2020/07039/FS) foreslas att lagen ska fortsatta galla till den 1 juli 2021, men
inget beslut var fattat nar den har artikeln fardigstalldes.

17 Ibid.
'8 Svenska Dagbladet 2020-07-04.
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av regering och om regeringens arbetsformer, 15 kap. 4 § RF. Om
riksdagen eller krigsdelegationen till f6ljd av krig inte kan fullgora sina
uppgifter, ska regeringen fullgora dessa i den utstrackning det behovs
for att skydda riket och slutfora kriget. Regeringen far emellertid inte
stifta, upphava eller dndra grundlag, riksdagsordningen eller lag om
val till riksdagen, 15 kap. 5 §. Varken riksdagen, regeringen eller
krigsdelegationen far fatta nagra som helst beslut om de befinner sig i
ett omrade som ockuperats av fienden och inte heller far val hallas till
riksdagen eller beslutande kommunala forsamlingar i sadana omra-
den enligt 15 kap. 9 § RF. Om riket ar i krig far val till riksdagen en-
dast hallas efter beslut av riksdagen, 15 kap. 11 § RF.

Om riket ar i krig eller krigsfara kan riksdagen delegera norm-
givningskompetens till regeringen aven pa omraden dar delegation
annars ar forbjuden, sasom civilrattsliga regler enligt 8 kap. 2 § RF.
Detta anges i 15 kap. 6 § RF. Bestimmelsen ger ocksa stod for de s.k.
fullmaktslagarna som kan bli tillampliga i krig, sasom forfogande-
lagen (1978:262) och ransoneringslagen (1978:268)." Bestimmelsen
galler aven vid extraordindra situationer som foranletts av krigsfara
eller av krig som Sverige inte varit indraget i. Delegationen kan endast
avse foreskrifter i visst amne och kan inte anvandas till generella full-
makter for regeringen att handla mot eller upphéava viss lagstiftning.»

Specialregler for krig och krigsfara finns i flertalet lagar och for-
ordningar i Sverige.”' I 13 § forordningen (2015:1053) om totalférsvar
och hojd beredskap anges aven specifika forfattningar som trader i
tillampning i handelse av beredskapslarm eller, i enlighet med regler
i varje enskild lag eller forordning, efter beslut av regeringen vid
skarpt eller hogsta beredskap. Dessa fullmaktslagar, till stor del alder-
stigna, begransar flera rattigheter, t.ex. agande och fri naringsverk-
samhet. En vigning mellan inskrankningar i olika rattigheter som de
har lagarna medfor och behoven for att uppna ett effektivt forsvar ar
gjord genom den ordinarie lagstiftningsprocessen.? De ar egentligen
exempel pd det som ofta kallas undantagslagar. Grundlagsskyddade
fri- och rattigheter kan daven begransas nagot mer lattvindigt vid krig
eller krigsfara, eftersom det kvalificerade forfarandet i 2 kap. 22 § RF
satts ur spel i sadana situationer, se 15 kap. 7 § RF. Det innebdr att ett
forslag till rattighetsbegransande lag inte kan vilandeforklaras pa yr-
kande av en minoritet i riksdagen.

I krig eller vid omedelbar krigsfara kan de flesta normgivnings- och
forvaltningsuppgifter som enligt grundlag ska fullgoras av regeringen
' Eka, Anders m.fl.: Regeringsformen med kommentarer. Andra uppl., Karnov
group 2018, s .701.

% Ibid.

2 For nagra exempel se: Brottsbalken (1962:700) kap. 19, 21 och 22, Sjolagen
(1994:1009) 14 kap. bl.a. 74 §, Luftfartslagen (2010:500) 12 kap. 9 § (undantag),
Patientdatalagen (2008:355) 3 kap. 19 § och Postlagen (2010:1045) 4 kap. 9 §.

2 Forfogandelagen (1978:262) medger t.ex. inskrankningar i dganderitten och

Ransoneringslagen (1978:268) begransar fri etableringsratt och fri naringsverk-
samhet genom prisregleringar, styrning av produktion av varor osv.
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overforas till en forvaltningsmyndighet. For detta kravs riksdagens
bemyndigande enligt 15 kap. 7 § RF. For kommunernas del finns en
sarskild bestimmelse i en av fullmaktslagarna, lagen (1988:97) om
forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och dom-
stolarna i handelse av krig eller krigsfara m.m. Enligt 7 § i den lagen
kan kommunstyrelsen besluta i stallet for kommunfullméktige i aren-
den som inte kan anstd. Lagen mojliggér dven forandringar i hur
domstolarna arbetar, hur myndigheter ar organiserade, fattar beslut
och var de ar belagna. Den kan anses vara en av de mest ingripande
av fullmaktslagarna.

Totalférsvaret och dess regelverk ar ett planeringsverktyg tills rege-
ringen beslutar om hojd beredskap enligt 3 § 2 st. LTH. Regeringen
kan fatta beslut om skarpt eller hogsta beredskap om det rader utom-
ordentliga forhallanden foranledda av krig utanfor Sveriges granser,
eller av att Sverige varit i krig eller krigsfara, 3 § 2 st. LTH. Tanken
med det gamla totalforsvaret var att samhallet genom att planera for
krig aven byggde en god beredskap for andra kriser. Synen pa total-
forsvaret forandrades dock under 1990-talet. Utredningar tillsattes for
att hantera frigor rorande totalférsvar, civilférsvar®, ledning och
struktur i det civila forsvaret. Hot- och riskutredningen presenterades
1995, och drog slutsatsen att en helhetssyn pa ansvar och befogen-
heter i saval fred som krig kravdes for att hantera den nya tidens hot.
Darigenom skulle samhallets samtliga resurser anvandas effektivt vid
saval stora olyckor, som vid kriser och i krig.** Ett nytt krisberedskaps-
system skulle inte ersatta strukturerna for raddningsinsatser och total-
forsvar, utan endast komplettera dessa. Krisberedskapssystemet skulle
bygga pa ordinarie ansvarsfordelning och hantering av kriser pa lagsta
mdjliga niva i samhallet, ett underifranperspektiv.?

2.1 Principer och rdttsregler for fredstida kriser

Enligt 4 § forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevak-
ningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap (kris-
beredskapsférordningen) dar krisberedskap “férmdgan att genom
utbildning, 6évning och andra atgarder samt genom den organisation
och de strukturer som skapas fore, under och efter en kris forebygga,
motstd och hantera krissituationer.” Kriser definieras enligt for-
arbetena som att de hotar samhallets grundliggande varden, medfor
resursbrister, gor det svart att fa overblick och svart att na allman-

* Viktigt att notera har att begreppet civilforsvar ar en folkréttslig status for perso-
nal inom bl.a. hilsovard, befolkningsskydd och riddningstjanst i krig, medan civilt
forsvar utgors av alla verksamheter som pa civil sida som ska stodja Forsvarsmak-
ten, och ska fa samhiéllet att fungera sa vil som mojligt i handelse av krig och krigs-
fara.

21 SOU 1995:19 "Ett sakrare samhalle”, s. 62.

»SOU 2001:41s. 117

*SOU 2001:41 s. 116.
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heten med information. Kriser aktiverar manga aktérer och kraver
samordning.”

Termen extraordiniar hiandelse anvands i lagstiftningen fér kom-
muner och regioners planering infor, arbete med och hantering av
samhallsstorningar. Extraordinar handelse ar en handelse som “av-
viker fran det normala, innebdr en allvarlig storning eller 6éverhang-
ande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunktioner och
kraver skyndsamma insatser av en kommun eller en region”, 1 kap.
4 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor
och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd beredskap, LEH.

Den svenska regeringsformen saknar sarskilda bestimmelser for
krishantering i fredstid. Den konstitutionella filosofin synes ha varit
att ett krig skapar sd exceptionella omstindigheter (ockupation, kom-
munikationer fungerar inte, regering och riksdag slas ut) att sarskilda
regler kan behovas, medan rattsordningen i princip ska fungera som
vanligt vid andra typer av kriser sisom terroristangrepp, omfattande
olyckor eller naturkatastrofer, allvarlig smittspridning, kollapser for
samhallsviktiga system sdsom el- och telendt, IT-system och betalnings-
system, omfattande flyktingsinstromning, allvarliga inre oroligheter,
utpressningssituationer med mera. Det kan naturligtvis diskuteras om
modellen haller vid exempelvis ett riktat terroristangrepp mot rege-
ring och riksdag eller mycket smittsamma och dodliga sjukdomar som
slar ut den centrala statsledningen, men kanske har sadana scenarion
bedomts vara osannolika.

Sverige erkdnner alltsa ¢ princip ingen konstitutionell nodratt. I
praktiken verkar det dock forhalla sig annorlunda. Flera handelser
under 1970-talet medforde att ansvariga statsrad hanvisade till den
konstitutionella nodratten, namligen flygplanskapningen pa Bulltofta
flygplats 1972, Norrmalmstorgsdramat 1973 och ockupationen av
Vasttysklands ambassad i Stockholm 1975. Riksdagens konstitutions-
utskott (KU) godtog i de fallen hanvisningarna till den konstitution-
ella nodratten.*

Den svenska avsaknaden av konstitutionella regler for Kkris-
situationer andra an krig har emellertid mycket aldre rotter an de nu
aktuella principerna for krishantering. Ansvarsfordelningen i
hindelse av kris bygger darmed framst pa krisberedskapsférord-
ningen samt pa LEH med tillh6érande forordning. Vid sidan av dessa
styrs agerandet vid kriser ocksa av ett flertal principer som inte ar
tydligt inskrivna i rattsliga regleringar och darmed inte heller ar ratts-
liga till sin natur.® Utgangspunkten ar att myndigheter och andra
aktorer som under normala omstiandigheter ansvarar for en viss verk-

7 Ibid.

® KU 1974:22 s. 19 ff och KU 1975/76:50 s. 34 ff. Se aven Nergelius, Joakim:
Svensk statsratt, 4:e uppl., Studentlitteratur 2018, s. 381 f.

¥ Detta har sarskilt analyserats i bl.a. P. Bergling et al, "Krisen, myndigheterna och
lagen — Krishantering i rattens gransland”, Gleerups 2016, s. 24f.
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samhet ska gora det aven vid kriser, vilket brukar beniamnas
ansvarsprincipen. Vidare ska enligt narhetsprincipen samhallsstorningar
hanteras dar de intraffar och av de som ar narmast berérda och
ansvariga. Enligt lkhetsprincipen, slutligen, ska aktorerna inte gora
storre forandringar i organisationen an vad situationen kraver; verk-
samheten vid kris ska fungera som vid normala férhallanden, sa langt
det ar mojligt. Efter tsunamin foreslog Katastrofkommissionen en
kompletterande princip, forsiktighetsprincipen, som skulle innebara
att atgarder satts in redan i en fas nar det inte finns full information
om krisen. Ett slags krav pa myndigheterna att agera dven i osakra
lagen. Regeringen gick dock inte pa Katastrofkommissionens linje
utan ansag att ansvarsprincipen i grunden innefattar detta och att
myndigheter inte genom ansvarsprincipen far lita bli att agera eller
undvika att vidta atgarder infér eller under en kris med hanvisning till
att ndgon annan aktor bar huvudansvaret.®

Ovanstaende principer kan sigas galla aven for de hogsta stats-
organen. Har finner vi en forklaring till varfor det saknas rattsliga
forutsattningar for undantagstillstind eller generell fullmaktslagstift-
ning i Sverige. Riksdagen forutsiatts normalt hinna med att lagstifta
om det som behovs, aven i en krissituation. Numera ar riksdagen sam-
lad storre delen av aret och lagstiftningsprocessen gar att pressa ner
till nagra dagar om sa skulle behodvas. Det ar da inte sa tydligt varfor
regeringen skulle behova sarskilda normgivande befogenheter pa
grund av tidsnod.

Den barande principen i systemet ar ansvarsprincipen. Den in-
begriper ett ansvar att vidta atgarder innan en kris for att skapa ro-
busthet och férmaga att hantera kriser.” Den innebar ocksa ett ansvar
for att hantera uppkomna kriser och da samverka med andra akto-
rer.” Ansvarsprincipen forutsatter darmed att uppgifter och ansvar ar
tydliga och definierade. Dock utgor detta ocksd principens akilleshal.
Om uppgifter och ansvar inte ar tydligt definierade eller 6verlappar
med andra aktorers kan det innebara att ingen aktor tar sitt ansvar
fullt ut.

Vissa myndigheter har ett sarskilt ansvar for att planera, vidta for-
beredelser och skapa formadga att hantera en kris och férebygga sar-
barheter samt motstd hot och risker enligt 10 § krisberedskapsférord-
ningen. I forordningens bilaga anges vilka myndigheter som omfat-
tas.®* Myndigheterna med sarskilt ansvar for krisberedskapen ska bl.a.
sarskilt samverka med lansstyrelserna som har regionalt omrades-
ansvar, och med Ovriga statliga myndigheter, kommuner, regioner,

©o
S

Prop. 2005/2006:133, s. 51{f.

Skr. 2009/10:124, s. 79.

Ibid, s. 38

Dessa inbegriper bland annat Folkhalsomyndigheten, Socialstyrelsen och MSB.

Lo
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sammanslutningar och naringsidkare som ar beroérda av en kris.*
Myndigheterna med sarskilt ansvar har delats in i sex samverkans-
omraden.” Déar ska myndigheterna tillsammans planera, férbereda
och skapa féormaga inom sina respektive ansvarsomraden. Ingen myn-
dighet ar dock ansvarig for den 6vergripande planeringen inom sam-
verkansomradena utan har ett gemensamt ansvar for att arbetet inom
omradet sker pa ett sa bra satt som mdgjligt.* Dock agerar sedan 2017
MSB ordférande i samtliga samverkansomraden.

Ansvarsprincipen ar endast meningsfull om myndigheterna lever
upp till sitt sarskilda ansvar, och féormar att leva upp till 8 § forvalt-
ningslagen (2017:900). Den tydliggor likaledes att myndigheterna ska
samverka med andra myndigheter inom sina ansvarsomraden. Sam-
verkan har sedan krisberedskapssystemets tillkomst varit en grundfor-
utsattning for att systemet ska fungera. Utan samverkan blir ansvars-
principen meningslos, men samverkan blir vardefull endast om den
genomfors utifran ett specifikt mal och syfte.

Vid sidan av ansvarsprincipen dr omradesansvaret viktigt eftersom
det ger en tvarsektoriell samordning och samverkan.” Omrades-
ansvaret ska gora att myndigheterna inte fastnar i sina egna expert-
omraden utan att helhetssyn uppnas. Det utévas genom kommunerna
pa kommunal nivd, lansstyrelserna pa regional niva och regeringen pa
nationell niva.* Kommuners och regioners geografiska omradesansvar
innebar att de 1 en extraordinar handelse, ska verka for att olika
aktorer i kommunen och regionen samverkar och att man uppnar
samordning i planerings- och forberedelsestadiet. De ska aven verka
for att krishanteringsatgiarder och information till allmanheten sam-
ordnas, 7 § LEH.

Kommuner och regioner ansvarar genom hela kedjan av olyckor,
kriser och hojd beredskap. Darfor ar det ocksd viktigt att skilja pa
verksamhetsansvaret som alltid galler, och det geografiska omrades-
ansvaret som foljer av krisberedskapen. Omradesansvaret definierades
ovan. Verksamhetsansvaret innebar att de uppgifter och ansvar som
man normalt har aven galler i en kris. Kommuner har t.ex. ansvar for
omsorg om daldre och barn, skola, energi- och dricksvattenférsorjning.
Pa samma satt har regioner verksamhetsansvar fér bl.a. halso- och
sjukvard, smittskydd och kollektivtrafik.

10 § st. 2 p. 1-2 forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevaknings-
ansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap .

% Samverkansomraden ar: Ekonomisk sikerhet (SOES), Farliga amnen (SOFA),
Geografiskt omradesansvar (SOGO), Skydd, undsattning och vard (SOSUV), Tek-
nisk infrastruktur (SOTI) och Transporter (SOTP).

% Denna grundforutsittning ar uttryckt redan i Prop. 2001,/02:158, s. 38.

7 SOU 2001:41, s. 20.

% Se for en beskrivning t.ex. Forsvarshogskolan, Forutsattningar for krisberedskap
och totalforsvar i Sverige, kap. 5.
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Kommunernas och regionernas arbete med krisberedskap och
hojd beredskap ar reglerat i lag® till skillnad fran centrala myndig-
heter som regleras i forordning®. Reglerna innebar att kommuner
och regioner kan styras genom en krisledningsnamnd i handelse av
en extraordinar handelse. Nar LEH skapades motiverades kris-
ledningsndmnder utifran att vare sig kommunallagen (2017:725) eller
t.ex. socialtjanstlagen (2001:425) innehaller specialregler for extra-
ordinara handelser eller kriser." Vidare konstaterades att den kom-
munala verksamheten, enligt kommunallagen, ar indelad i omraden
dar varje namnd ar verksamhetsbedrivare och ansvarig for sin del.
Trots att kommun- och regionstyrelserna har en sarstallning har de
inte ratt att besluta arenden i en annan namnds stalle och de ar inte
heller 6verordnade andra namnder.*

I en extraordinar handelse kan darmed kommunerna och region-
erna aktivera en krisledningsnamnd, 2 kap. 2 § LEH. Krislednings-
namnden kan ta 6ver hela eller delar av verksamhetsomraden fran
ovriga namnder i den utstrackning som ar nédvandig enligt 2 kap. 4 §
LEH. Ordféranden i krisledningsnamnden kan aktivera krislednings-
namnden, 2 kap. 3 § LEH. Nar den extraordinara hiandelsen ar over,
eller forhallandena medger det, ska krisledningsndmnden fatta beslut
om en atergang till normala namnder, 2 kap. 4 § st. 2 LEH. Det be-
slutet kan ocksd fattas av kommun- respektive regionstyrelsen eller
fullméktige, 2 kap. 6 § LEH.

Krisberedskapen bygger vidare pa narhetsprincipen, som innebar
att en kris ska hanteras och ledas fran den ledningsniva eller instans
som narmast berors.” Forst vid storre handelser kan en forskjutning i
ansvar och ledning ske till lansstyrelserna, som darmed ocksa har ett
geografiskt omradesansvar. Lansstyrelsen ska vid en kris kunna upp-
ratta en ledningsfunktion fér samordning och information enligt 3 §
forordningen (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och upp-
gifter vid hojd beredskap. Lansstyrelsen ska ocksa saval fore, under
och efter en kris verka for samordning och gemensam inriktning av
de atgarder som behover vidtas. Vid sidan av de uppgifter som laggs
fast i lansstyrelsens forordning sd galler ocksa krisberedskapsforord-
ningen for lansstyrelserna, och de ar dari inkluderade i 10 § som
myndigheter med ett sarskilt ansvar for krisberedskapen.

Pa den nationella nivan ar det slutligen regeringen som har det
geografiska omradesansvaret. Det geografiska omradesansvaret inne-

¥ Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid extra-
ordindra handelser i fredstid och hojd beredskap.

“ Forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters atgarder vid hojd beredskap.

‘1 Prop. 2001/02:184, s. 11.

* Ibid.

“ Bergling m.fl., "Krisen, myndigheterna och lagen — Krishantering i rittens
gransland”, Gleerups 2016, s. 25.
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bar pa nationell niva att vid kriser med nationella konsekvenser har
regeringen till uppgift att hantera 6vergripande normativa, strategiska
fragor och sikerstilla en effektiv krishantering pa en 6vergripande
nationell niva. Det nationella omradesansvaret beskrivs mer i detalj i
Johan Hirschfeldts artikel i detta nummer av SvJT.*

2.2 Krisberedskapssystemet och smittskydd

Ur ett krisberedskapsperspektiv ar en pandemi speciell genom att
Smittskyddslagen fordelar tydliga mandat och befogenheter pa myn-
digheter och smittskyddslikare. Pandemier har funnits med i plane-
ringsunderlag och 6vningar sedan krisberedskapssystemet skapades.
Mot den bakgrunden borde krisberedskapssystemet ha statt relativt
val rustat for att hantera Covid-19.

Regionerna star i forsta linjen genom sitt geografiska omrades-
ansvar. De har ett ansvar enligt 7 kap. 2 § st. 3 halso- och sjukvards-
lagen (2017:30) for att uppratthalla en katastrofmedicinsk bered-
skap.” Socialstyrelsen definierar detta som en beredskap att bedriva
halso- och sjukvdrd i syfte att minimera foljderna vid allvarlig han-
delse. En allvarlig hdndelse ar sa omfattande eller allvarlig att resur-
serna maste organisera, ledas och anvindas pa ett sirskilt sitt.* Aven
forsorjningsfragorna ar ett ansvar for varje enskild region, vilket kriti-
serats under Covid-19 hanteringen. Regionerna ska planera for for-
sorjning av medicinteknisk utrustning, forbrukningsmateriel och la-
kemedel sd att den anpassas till de behov som kan uppsta vid en all-
varlig hdndelse, och sa att personalen tillhandahalls nodvandig ut-
rustning, 5 kap. 9-10 §§ SOSFS 2013:22.

Regionernas smittskyddslakare har befogenheter att dels besluta
om, men ocksd att genomfora, smittskyddsatgarder.” Regionernas och
smittskyddslikarnas ansvar kompletteras pa den nationella nivin
genom Folkhdlsomyndighetens ansvar.®® Smittskyddslagens atgarder
ar framst inriktade pa enskilda personer som drabbats av allvarlig
smitta och dirmed kan omfattas av atgarder som smittsparning, halso-
kontroller, karantin eller avsparrningar.® Smittskyddsdtgarderna ar
inte formulerade utifrdn allmin smittspridning i ett samhalle. T.ex.
kraver avsparrning av ett geografiskt omrdade beslut fran Folkhélso-
myndigheten, 3 kap. 10 § smittskyddslagen (2004:168). Enligt for-
arbetena galler det ytterst begransade omraden i form av en viss fastig-
“ Svensk krishantering i fredstid — de konstitutionella aspekterna och en framat-
blick, SvJT 2020 s. 1148.

* Katastrofmedicinsk beredskap konkretiseras ytterligare i Socialstyrelsens fore-
skrifter och allmdnna rdd om katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22).

“ 2 kap. 1 § SOSFS 2013:22.

71 kap. 9 § st. 1 smittskyddslagen (2004:168).

s Se 1 kap. 7 § smittskyddslagen (2004:168) som i princip ar likalydande med de
ansvar som anges i myndighetens instruktion.

“ Detta finns reglerat som smittskyddsatgirder respektive extraordinara smitt-
skyddsatgarder i 3 kap. 8-10 §§ smittskyddslagen (2004:168).
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het eller mojligtvis ett visst kvarter.® Det handlar inte om att sparra av
Stockholm, som ibland efterfrigades under varen 2020. Detta kan
vara en orsak till att de flesta atgarder som beslutats under varen 2020
anger behov i smittskyddslagen, men hanteras genom begransningar i
t.ex. ordningslagen dar hanvisning gors till att motverka epidemi.”

Pa central niva har tre myndigheter placerats i centrum under
Covid-19: Socialstyrelsen, MSB och framforallt Folkhdlsomyndigheten.
Socialstyrelsen har, i delar av intresse har, ansvar for att bidra till att
halso- och sjukvard bedrivs enligt vetenskap och beprévad erfarenhet
genom kunskapsstod och foreskrifter, samt ansvar for krisberedskap
inom myndighetens verksamhetsomraden.”? Myndigheten ska sam-
ordna och o6vervaka planliggningen av civil halso- och sjukvards-
beredskap.”

Folkhalsomyndigheten har det samlade ansvaret inom smittskydd,
vilket bl.a. innebar att de ska verka for ett effektivt smittskydd, samt att
samordna, folja och utveckla smittskyddet pa nationell niva.* Myndig-
heten ska folja och analysera beteende- och omvarldsféorandringar for
smittskyddet och hur sadana férandringar paverkar férutsattningarna
for smittskyddet i landet, folja och analysera utvecklingen av och
skyddet mot smittsamma sjukdomar nationellt och internationellt
samt ge underlag till Utrikesdepartementet for beslut om reserekom-
mendationer.”

Ansvarsfordelningen mellan Socialstyrelsen och Folkhalsomyndig-
heten sigs 6ver 2015 i syfte att féorhindra 6verlappningar och otydlig-
heter i ansvar mellan myndigheterna. Folkhalsomyndigheten blev for-
valtningsmyndighet for smittskyddet och tog 6ver ansvaret for krisbe-
redskap och forvaltningsuppgifter inom det omradet, samtidigt som
Socialstyrelsen har det generella ansvaret for forvaltningsuppgifter
och krisberedskap inom halso- och sjukvard och socialtjanst.”

Grunden for MSB:s uppdrag ar att ansvara for fragor om skydd mot
olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrickning inte
nagon annan har ansvaret.” Instruktionen till myndigheten préglas i
de delar som ar av intresse har av ledord som st6dja, vara padrivande i
arbetet med, verka for samordning och skapa tillfille for berorda
% Proposition 2003/04:158, s. 7f.

1 Se 10 § och 15 § ordningslagen (1993:1617) som hanvisar till nekande av till-
stand respektive forbud mot allmdnna sammankomster och offentliga tillstillning-
ar for att motverka epidemi.

2 4§ p. 1 och 8 § Férordning (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen.

% 9§ p. 1 forordningen (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen.

* 1 § och 2 § p. 5 forordningen (2013:1020) med instruktion fér Folkhalsomyn-
digheten.

% 3§ p. 2, 6 och 16 féorordningen (2013:1020) med instruktion for Folkhalsomyn-
digheten.

% Ds 2014:9, "En samlad kunskapsstyrning for halso-, sjukvard och socialtjanst”,

s. 120.
7 1 § forordningen (2008:1002) med instruktion féor Myndigheten fér Samhalls-
skydd och Beredskap.
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aktorer att samordna atgarder.® MSB har en tydligare roll inom cyber-
sakerhet samt for uppfoljning, utvardering, 6vning- och utbildning
fokuserad pa krisberedskap och totalfoérsvar, men i manga fall ar MSB
en stodfunktion till resten av systemet.

3 Krisberedskapssystemet i praktiken under Covid-19 och en spaning
in i framtiden

Vissa av reglerna i 15 kap. RF skulle kunna transformeras for fredstida
tillampning vid kris. Redan under pagdende kris har partiernas
gruppledare i riksdagen kommit 6verens om att endast 55 av de 349
ledamoterna ska delta vid omrostningar, aven om alla riksdagsleda-
moter ar i tjanst. Detta kanske kan liknas vid en lattversion av krigs-
delegationen, men det bor noteras att 6verenskommelsen galler fram
till arsskiftet 2020/21, alltsa en ganska lang period. Reglerna for situ-
ationer da riksdag eller regering inte kan fullgéra sina uppgifter
framstar som utformade specifikt for en krigssituation, da nationens
existens star pa spel. De mycket langtgaende befogenheterna for re-
geringen i en krigssituation ar knappast lampade for fredstida kriser
annat an vid narmast apokalyptiska scenarion.

Diremot skulle fullmaktslagar som forfogandelagen (1978:262)
kunna vara anvandbara i olika typer av fredstida kriser, liksom mojlig-
heten att delegera viss normgivningskompetens till regeringen.” Om
sadan lagstiftning forbereds under lugna forhallanden for att kunna
aktiveras i krissituationer skulle beredskapen kunna forbattras. Under
Covid-19 visade det sig att regler saknades pa olika omraden, exem-
pelvis for att kunna stinga skolor och offentliga lokaler sisom restau-
ranger, kopcentrum, jarnvagsstationer, flygplatser, museer etc. Sadan
lagstiftning fick i stillet forberedas i all hast.

Den krigstida mojligheten att infora rattighetsbegransande lagstift-
ning utan mojlighet till minoritetsbordlaggning skulle dven den
kunna overvigas for fredstida kriser. Det skulle da kunna handla om
begransningar i rorelsefriheten, 2 kap. 8 § RF, egendomsskyddet i
2 kap. 15 § RF, skyddet mot kroppsvisitation och liknande i 2 kap. 6 §
RF, samt i opinionsfriheterna enligt 2 kap. 1 § RF. Slutligen skulle
aven mojligheten att 6verfora regeringens befogenheter till en forvalt-
ningsmyndighet kunna vara anvandbar vid fredstida kriser.

Samtliga ovanstaende tillimpningar av reglerna i 15 kap. RF pa en
fredstida krissituation skulle forutsatta foreskrifter i grundlagen om
vem som far forklara att det rdder ett sidant tillstind som aktiverar de
aktuella kristidsreglerna. Sannolikt maste det vara riksdagen som har
den ensamratten. For krigstida forhallanden galler att regeringen inte
% Se t.ex. 1 §st. 2 p. 2-3 och 7 § i forordningen (2008:1002) med instruktion for
Myndigheten for Samhallsskydd och Beredskap.

% Det finns en fullmaktslag, ransoneringslagen (1978:268) och den dartill kopp-
lade prisregleringslagen (1989:978) som ar ullamplig aven i fredstid vid svara for-

sorjningsstorningar. Dessa hade darmed kunnat tillaimpas aven under hanteringen
av Covid-19.
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utan riksdagens medgivande far forklara att riket ar i krig, utom vid
ett vapnat angrepp mot riket. Krissituationer brukar inte ge utrymme
for planering utan kommer ofta utan forvarning. Huvudlinjen bor
vara att ett sarskilt beslut av riksdagen kravs for att implementera full-
maktslagar for fredstida kriser. Men det bor finnas ett undantag som i
handelse av ett mer apokalyptiskt scenario, nar ingenting langre fun-
gerar som tankt, och som en sista utvag, mojliggor for regeringen att
agera. Det skulle pa sétt och vis likna regleringarna i forfarandelagen®
och tillhérande forordning® som mojliggor for lansstyrelserna att i
handelse av krig om forbindelsen med regering och riksdag ar bruten
eller "endast med avsevarda svarigheter kan uppratthallas eller ome-
delbara dtgarder annars maste vidtas” fullgora sadana uppgifter inom
sina geografiska omraden som enligt 8 kap. RF annars ligger pa rege-
ringen.

Den svenska administrativa strukturen har ibland anvants som for-
klaring till en féorment brist pa politisk handlingskraft under Covid-19.
Som bekant finns det ndgra sirdrag i den svenska forvaltningsmo-
dellen som skiljer den fran de flesta, for att inte saga alla, andra jam-
forbara lander. Till en borjan saknar svenska statsrad (ministrar) be-
falsratt 6ver de myndigheter som ar organiserade under respektive
fackdepartement, eftersom regeringsformen foreskriver att myndig-
heterna lyder under regeringen som helhet, 12 kap. 1 § RF, och att
regeringsbeslut fattas kollektivt, av regeringen som helhet, 7 kap. 3 §
RF. Aven om forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen si
har de en domstolsliknande sjalvstandighet nar det galler avgérandet
av enskilda arenden, vilket regeringen och andra inte far ligga sig i
enligt 12 kap. 2 § RF. Omfattningen av myndigheternas sjalvstandig-
het ar omdiskuterad men regeringen och enskilda ministrar ar i all-
manhet (kanske 6verdrivet) forsiktiga med att vidta atgarder som kan
tolkas som ett intrang i den sjalvstindiga arendehandldggningen.

Under Covid-19 har pastaenden ibland framfoérts om att regeringen
"abdikerat” fran ansvaret att leda landet genom krisen och i stallet 1a-
tit en expertmyndighet, Folkhalsomyndigheten, sta i fraimsta rummet.
Detta stimmer bara delvis, eftersom regeringen som helhet anda bar
det politiska ansvaret for hur dess underlydande myndigheter agerar.
Det ar dock sdllan som politiskt ansvar i form av misstroendeforkla-
ringar eller frivilliga ministeravgangar realiseras. Den politiska an-
svarskedjan ar pa sa satt otydlig i Sverige, dtminstone for allmanheten.
Modellen med sjalvstaindiga myndigheter har sedan 1980-talet for-
starkts genom en forvaltningspolitisk ideologi som betonat mal- och
resultatstyrning vilket gett myndigheterna ytterligare handlings-
utrymme, atminstone avseende organisation och arbetssitt, dven om

% 13 § lagen (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyndighet-
erna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m.

9 § forordningen (1988:1215) om forfarandet hos kommunerna, férvaltnings-
myndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m.
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regering och riksdag fortfarande bestimmer mal och uppgifter for
myndigheterna. Trots att myndigheterna i olika avseenden fatt ett
okat handlingsutrymme, har det rattsliga ansvaret for forvaltningens
jdnstemdn tunnats ut sedan 1970-talet. Savil det politiska som det
professionella ansvaret for forvaltningens handlingar och beslut ar sa-
ledes diffust.

Den svenska forvaltningsmodellen har inte pa allvar problematise-
rats av nagon med politiskt inflytande i Sverige; i stillet ar “minister-
styre” vanligen en form av skallsord. Sa lange férvaltningens sjalvstan-
dighet inte inkraktar pa den politiska Overhogheten anses den
svenska forvaltningsmodellen vara en fungerande arbetsfordelning,
atminstone fran politiskt hall.®

I grunden ar myndigheterna likstallda, ansvarsprincipen tillampas
och dar myndigheternas ansvar overlappar ska samverkan losa pro-
blemen. Sett i det perspektivet blir MSB:s roll att tillhandahdlla platt-
formar for moten och samverkan och att agera stodhjul till 6vriga sy-
stemet sa linge andra myndigheter tar sitt ansvar. MSB ska dock
ocksa, som konstaterades ovan, ha ansvar nar andra inte har det. Det
ar en relativt otacksam uppgift som tenderar att leda till kritik nar
MSB forsoker ta sitt ansvar. Den omskrivna Corona-appen kan utgora
ett exempel, men det finns fler.” Socialstyrelsen fick den 9 juli i upp-
drag av regeringen att se 6ver mojligheten att silja 6verskottsmaterial
i form av skyddsutrustning till bl.a. Norge.* Samma dag lamnade MSB
in en hemstéllan till Regeringen for att fa till stand ett regeringsupp-
drag for att tillgodose behoven av skyddsutrustning hos samhalls-
viktiga verksamheter som inte utfor halso- och sjukvird.” Den hem-
stallan genererade ett regeringsuppdrag forst i slutet av september.*

Det forefaller anmarkningsvart om dessa diametralt motsatta behov
i form av forsaljning av Overskott respektive utrustningsbehov som
tyder pa brist pa skyddsmaterial, inte upptackts vid samverkan mellan
MSB och Socialstyrelsen eller Justitiedepartementet och Socialdepar-

% Wockelberg, Helena: Den svenska forvaltningsmodellen. Acta Universitatis
Upsaliensis 2003, s. 333.

% SVT Nyheter 2020-04-22, MSB planerade stor kampanj fér "corona-appen” —
skulle marknadsforas med mass-sms, https://www.svt.se/nyheter/inrikes/msb-
planerade-superkampanj-med-mass-sms-bromsades-av-andra-myndigheter (nedlad-
dad: 2020-08-25)

6 Socialdepartementet, 2020-07-09, Regeringsbeslut — Uppdrag att bidra med
eventuellt overskott av skyddsutrustning m.m. till andra stater inom EU, EES/EEA
och Schweiz under utbrottet av Covid-19, S$2020/05931/FS (delvis), https://
www.regeringen.se/49f938/contentassets/1b46e0e33ec344fd81896d4d32bc6660/
uppdrag-att-bidra-med-eventuellt-overskott-av-skyddsutrustning-m.m..pdf (nedlad-
dad: 2020-08-25).

% MSB, Hemstillan angaende skyddsutrustning for samhallsviktig verksamhet, ex-
klusive halso- och sjukvard samt omsorg, infér eventuella nya storre smittoutbrott
av Covid-19, 2020—0%—09, MSB 2020-08709.

% Regeringsbeslut, Uppdrag till Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap att
gora en behovsanalys avseende personlig skyddsutrustning till samhallsviktig verk-
samhet, Justitiedepartementet, 2020-09-10 Ju2020,/03246/SSK, II:11.
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tementet innan regeringsbeslutet fattades. Vare sig ett regeringsbeslut
eller en hemstallan initieras, bereds och beslutas utan kontakter
mellan berérda myndigheter och departement. Aven om regerings-
beslutet galler under forutsattning av att svenska behov ar tillgodo-
sedda, indikerar dessa arenden att krisberedskapssystemet fortfarande
inte uppnar en helhetssyn, och att ansvarsprincipen i vissa lagen
bidrar till en cementering av stuproren istillet for att 4 myndig-
heterna att samverka till det allmannas basta.

Helhetssynen som skulle pragla krisberedskapen ar fortfarande inte
uppnadd. Det ar orovickande av manga skil, och inte minst for sam-
hallets beredskap for savél kriser som krig. Brister i samordning och
samverkan mellan olika delar av systemet kan leda till att skyddet for
liv och hélsa som ar ett av malen for krisberedskapen faktiskt inte kan
uppnas.

Utredningen om civilt forsvar har i uppgift att foresla en struktur
med statliga myndigheter indelade i sektorer samt sektorsansvariga
myndigheter. Forslag ska ges pa hur MSB:s roll att verka for sam-
ordning ska utvecklas. Myndigheternas sjalvstindighet, som regleras i
12 kap. 2 § RF ska uppritthdllas, men en ordning med sektors-
ansvariga myndigheter kommer att krava att en myndighet ges over-
gripande ansvar for samordning, och verkar for sammanhallen plan-
ering infor och samordnat agerande under fredstida kriser. MSB:s
uppgifter kan till viss del komma att laggas i det ordinarie uppdraget
och i andra fall komma att krava ett sarskilt regeringsbeslut.”

Efter Covid-19 bor en bred diskussion féras om behovet av dels en
tydlig krislagstiftning som aven innefattar regler i RF. Covid-19 har
ocksa visat behovet av en 6verordnad myndighet fér krishantering
som faktiskt kan krava att myndigheter inte enbart ser sitt eget
begransade ansvar utan tvingas tanka i ett samhallsperspektiv oavsett
departements- eller sektorstillhorighet. Forhoppningsvis kommer
utredningen om civilt forsvar att aven ge goda ingangsvarden for
forbattringar av krisberedskapssystemet. Det galler nu att analysera
och dra nytta av de lirdomar som kan dras fran hanteringen av Covid-
19 for en vidareutveckling av regelverken for savil krisberedskap som
totalforsvar. Forhoppningsvis kommer aven Coronakommissionens
utvardering att mynna ut i anvandbara observationer och forslag
kring krisberedskapen, aven om dess uppgifter ar mer specifikt
kopplade till pandemin.®

7 Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar, dir. 2018:79

% Den s.k. Coronakommissionen (dir. 2020:74) har i uppgift att utvardera saval de
faktiska atgarder som vidtagits av regeringen, forvaltningsmyndigheter, kommuner
och regioner for att hantera virusutbrottet och utbrottets effekter, som hur krisor-
ganisationerna pa olika nivder fungerat. Kommissionen ska dven utvardera hur an-
svarsprincipen och det geografiska omradesansvaret har fungerat under krisen.



