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Det finns flera exempel pa fredstida kriser som stéller stater infor mycket svdra
utmaningar. Fragan dr om det svenska systemet som det ser ut idag ger bésta
mojliga forutsdttningar att forbereda infor samt hantera en pagaende freds-
tida kris. Det dr var forhoppning att de slutsatser som presenterats i detta
temanummer kan vara till nytta i den svenska debatten om svensk kris-
hantering, den konstitutionella nodrdttens vara eller inte vara och huruvida
regleringen av fredstida kriser bor ske dven pa grundlagsnivd. 1 detta
avslutande bidrag till temanumret om rdttsliga dtgérder mot Covid-19 gor vi
en analys av den nordiska, med tyngdpunkt pd den svenska, forfattnings-
beredskapen som nu har testats v skarpt lage, for att dra tentativa slutsatser
om hur god den svenska forfattningsberedskapen dr i fredstida kriser.

1 Inledning

Det ar var forhoppning att de komparativa slutsatser som dras hir kan
vara till nytta i den svenska debatten. Eftersom pandemin fortsatter,
och det nu planeras och genomfors ytterligare dtgarder i Sverige, Nor-
den och Europa begrinsas slutsatserna till de atgarder som har vidta-
gits primirt under varen och sommaren 2020. Aven om vi har forsokt
att begransa amnet till hantering av en specifik kris kan Covid-19-pan-
demin fungera som en lins genom vilken man kan betrakta, och kritiskt
analysera, hur lander har organiserat och skoter nastan hela den of-
fentliga sektorn. Detta illustreras av den svenska Coronakommission-
ens direktiv, som omfattar 23 sidor av uppdrag rorande alla tre nivaer
(statlig, regional, kommunal) av styrning och forvaltning.! Johan
Hirschfeldt stiller i sin artikel frigan om det ar dags att tinka nytt om
den svenska grundlagens tystnad kring fredstida kriser. Idén om for-
fattningsberedskap kan i och med Covid-19 pandemin utvarderas uti-
fran de krav som Venedigkommissionen stiller och utifran de legitima
anspraken pa effektivitet, handlingskraft och sikerhet som invanare i
ett land kan forvantas ha.

2 Fredstida kriser i en europarittsligt perspektiv
Som namndes i introduktionen ar Covid-19 krisen en slags lins genom
vilken man kan beskdda hur en stat valjer att reglera hanteringen av

! Utvardering av atgarderna for att hantera utbrottet av det virus som orsakar sjuk-
domen covid-19 Dir. 2020:74. Utredningen ska vara slutfort den 31 oktober 2021.
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fredstida kriser samt styra, finansiera och kontrollera stora delar av den
offentliga forvaltningen. Covid-19-viruset har skapat ett gemensamt
problem for alla linder i varlden, namligen hur man ska motverka
smittspridning i samhallet samtidigt som man inte ska orsaka alltfor
stora skador pad andra viktiga samhalleliga behov. Dessutom pastar de
flesta regeringar (dtminstone i Europa) att de har foljt de vetenskapliga
rad de har fatt fran sina experter i utformningen av atgarder. Om bade
problemet och de vetenskapliga raden ar desamma, kan det tyda pa att
det ar en tredje variabel, dvs. samhallet, av vilken rattsordningen ar en
del, som forklarar de stora skillnaderna i hur lander faktiskt har hante-
rat krisen. I globaliseringens spar har teorier om konvergens mellan
lander, sarskilti utvecklade ekonomier, blivit populdra. Covid-19 krisen
verkar dock tyda pa att europeiska linder fortfarande uppvisar stora
skillnader sinsemellan. Aven de nordiska samhallena framstir som
mindre lika dn vad man skulle kunna férvanta sig.

Vad galler den rattsliga regleringen av fredstida kriser bor aven inter-
nationella och regionala traktater och konventioner beaktas, sarskilt
den folkrattsliga regler om grundlaggande manskliga fri- och rattig-
heter.? Europeiska unionens medlemsstater maste darutover forhalla
sig till tillamplig och bindande EU-ratt, vilket inkluderar allmanna EU-
rattsliga principer och EU-stadgan om grundlaggande rattigheter och
friheter. Halsofragor faller huvudsakligen inom medlemsstaternas
exklusiva kompetens, men EU-ratten kan andock vara tillimplig bero-
ende pa vad fragan giller. Den inre marknaden och regleringen darav
kan ha langtgdende inverkan pd enskilda medlemsstaters befogenheter
aven vad galler hélso- och sjukvardsomradet.

Darutover finns det gemensamma europeiska regler och principer
for stater som ar medlemmar i Europaradet. Dessa regler och principer
harstammar dels fran den europeiska konventionen om manskliga
rattigheter (EKMR), dels fran Europarddets olika organ som tolkar och
konkretiserar forpliktelserna som foljer av medlemskapet i Europa-
radet, i synnerhet forpliktelser som bygger pa rattsstatsprincipen (ett
krav for medlemskap i Europaradet, och i EU). Europaradets Venedig-
kommission har uttalat sig om staters hantering av fredstidskriser
manga ganger. Dess praxis har samlats frimst i tvd olika dokument. I
Reflections® uttalade sig Venedigkommissionen pa foljande satt:

Den enda legitima grunden for att anta nodatgarder ar att hjilpa staten att
overvinna en exceptionell situation. Det ar arten, svarighetsgraden och var-
aktigheten av denna exceptionella situation som avgor typen, omfattningen
och varaktigheten av de dtgarder som staten lagligen kan tillgripa. Nodatgar-
der bor respektera vissa allmdanna principer som syftar till att minimera

? Den internationella humanitira ratten ror framst krigssituationer.

*Venice Commission, Respect for Democracy, Human Rights and Rule of Law during States
of Emergency: Reflections, CDL-AD (2020)014, 19 juni 2020. Det andra dokumentet ar
Compilation of Venice Commission Opinions and Reports on States of Emergency, CDL-
P1(2020)003-e, 16 april 2020.
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skadorna pa grundliggande rattigheter, demokrati och rattsstat. Atgéirderna
maste saledes vara i enlighet med ett antal principer. De forsta av dessa ar
nodvandighet, proportionalitet och tillfallighet.

Principen om nddvindighet innebar att endast atgarder som &r
nodvandiga for att hjalpa staten att Overvinna den exceptionella
situationen kan anses vara motiverade.* Syftet med nodatgarder ar att
overvinna nodsituationen och dterga till en normalitet. Detta innebér
att undantagstillstindet maste avslutas omedelbart efter att nodsitua-
tionen har passerat och de befogenheter som faststallts i normal lag-
stiftning racker for att hantera situationen. Principen om propor-
tionalitet innebdr i detta sammanhang att staterna inte far tillgripa
atgarder som uppenbarligen skulle vara oproportionerliga i for-
hallande till det legitima malet (i fraga om svarighetsgrad eller det
geografiska omrade som omfattas av nodatgarderna). Om en stat har
valet mellan flera atgarder bor den valja de atgarder som ar minst
langtgdende. Principen om tillfillighet innebar att lagar och andra
normer som antas for att hantera nddsituationen maste upphoéra nar
den exceptionella situationen ar over.

Venedigkommissionen ansag darutéver att ytterligare tre principer
foljer fran rattsstatsprincipen. Den fjarde principen ar effektiv
parlamentarisk- och domstolskontroll. Det ar vasentligt att bade
beslutet att forklara undantagstillstaind, eller aktivera speciallagstift-
ning, samt alla rattsliga normer som antas i enlighet med undantags-
tillstand eller delegerade befogenheter, maste kunna bli féremal for
effektiv parlamentarisk och rattslig kontroll. Denna princip kan ocksa
ses som ett uttryck for maktdelningsprincipen. Den femte principen ar
tydlig rattslig reglering och forutsebarhet (rattssakerhet). Forutsatt-
ningar och procedurer for krishanteringen bor helst faststallas i
konstitutionen, och preciseras i en separat lag, helst en organisk lag,
atminstone for lander som har denna typ av lagstiftning — med en
status mellan grundlag och vanlig lag. En sddan lag bor antas i forvag
under normala féorhdllanden och antas av parlamentet i enlighet med
det ordinarie lagstiftningsférfarandet. Den sjatte principen ar prin-
cipen om lojalt samarbete mellan institutioner. Eftersom ett undan-
tagstillstand innebdr undantag fran de ordinarie reglerna féor makt-
fordelning ar det viktigt att krishanteringen ar effektiv och samordnad.
Denna princip ar grundlaggande for att alla medborgare ska behandlas
lika och rattvist och forutsatter att samtliga statliga, regionala och
lokala institutioner och organ respekterar principen om lojalt sam-
arbete, samt visar en 6msesidig respekt sinsemellan.

* Somliga uttrycker detta som en separat princip av "connectedness”, dvs. att lagstift-
ning som har antagits enligt speciella (snabba/delegerade) procedurer under en
nddsituation maste ha en stark koppling till och vara relevanta for den aktuella néd-

situationen. En stat ska inte, som t. ex. Ungerns regering har gjort, passa pd att anta
dekret om saker som inte har nagot med nodsituationen att gora.
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Venedigkommissionens principer harstammar siledes huvudsak-
ligen fran rattsstatsprincipen och nedan kopplar vi till nagra av dessa
principer nar vi diskuterar de svenska, danska, norska och finska ratts-
liga dtgarderna. Vi vill dock dven aterkoppla till det som vi noterade i
inledningen, att Covid-19-krisen ger upphov till mer grundliggande
konstitutionella fragor. Vi kommer darfér ocksd att vacka vissa fragor
som ror hur man fordelar kompetens mellan statlig, regional och
kommunal nivd (vertikal maktdelning), effektivitet i styrning av den
offentliga sektorn, forhallandet mellan politiker och experter, samt
ansvarstagande och ansvarsutkrivande. Aven begrinsningsregler vad
galler fri- och rattighetsskydd berors.

3 Konstitutionell reglering av fredstida kriser — en komparativ analys
3.1 Grundlagsreglering

Lat oss borja med att konstatera att de fyra stater som ar féoremal for
analys i detta temanummer samtliga ar parlamentariska system som
bygger pa respekten for folksuverdnitetsprincipen. Den offentliga
makten utovas under lagarna (legalitetsprincipen) och lagstiftaren
representerar folket. Lagstiftning antagen av parlamentet far anses ge
uttryck for folkets vilja, atminstone pa det abstrakta och principiella
planet. Som ett resultat av denna konstitutionella kontext har grund-
lagarna och dven domstolar av tradition haft en nagot dterhdllen
position i det konstitutionella systemet. Alla de nordiska landerna kan
sagas tillhora gruppen av stater som tillampar politisk konstitutiona-
lism, vilket innebar att vi forlitar oss framst pa parlamentet och
lagberedningssystemet snarare dn pa en domstolskontroll utévad i
efterhand (med visst undantag for Norge) .° Detta, tillsammans med en
stark oro infor de svarigheter som foreligger nar statsmakten genom
reglering i grundlag ges liangtgaende befogenheter att reglera och
agera vid en fredstida kris, har paverkat viljan till reglering av
hanteringen av fredstida kriser i grundlag. Flera grundliggande
principer star emot varandra i debatten om en konstitutionell reglering
av fredstida kriser. Den kanske mest grundliggande ar legalitets-
principen — ytterst som ett uttryck for rattsstatsprincipen. I motsats till
denna star bl. a. principen om den verkstallande maktens prerogativ
att besluta och agera i en nodsituation.

Av de fyra lander som behandlas i detta temanummer har endast
Finland en konstitutionellt reglerad maojlighet att inféra undantags-
tillstand vid fredstida kriser. For sarskilt svdra situationer galler nam-
ligen 23 § i den finska grundlagen om undantag fran grundlaggande
fri- och rattigheter. Den finska beredskapslagen har antagits for att
narmare precisera nir sidana undantag kan bli aktuella. Som framgar

> For en oversikt och jamforelse for de nordiska konstitutionella systemen (inkl.
Island som inte ar med i detta temanummer) se Helle Krunke och Bjoerg Thoraren-
sen, The Nordic Constitutions. A Comparative and Contextual Study, Hart Publishing
2018.
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av Janne Salminens bidrag till detta temanummer bygger denna grund-
lagsreglering pd, samt utgar fran, att det rdder en god forfattnings-
beredskap. Den finska grundlagen har sardraget att den tillater, och
ibland ocksa kraver, att grundlagsregleringen fylls ut i form av vanlig
lag. Detta ar i sig sjalvt inget ovanligt i komparativ konstitutionell ratt.
Det som dock bor noteras i detta fall ar att ingen narmare precision
gors i grundlagen av nar undantagstillstind kan utlysas, av vem, och
hur linge. Det ar beredskapslagen som klargor vad som kravs for en
undantagssituation, proceduren for att meddela och besluta om ett
undantagstillstind, delegationsordningen vid en kris, vilka rattigheter
som kan inskrankas, samt mojliggor en viss prioritering bland de allra
mest kritiska funktionerna i samhallet. Med st6d i denna lag kan rege-
ringen t. ex. styra om social- och halsovard, tjanste- och arbetsférhall-
anden, statlig, regional och lokal administration, och dven naringslivet.
Den finska beredskapslagen fastslir — i enlighet med Venedig-
kommissionens rekommendationer — normalitets-, nodvandighets-,
och proportionalitetsprincipen. Detta innebar att ansvariga myndig-
heter enbart fir anvanda de extra befogenheter som beredskapslagen
ger om de forst har anvant de befogenheter som de har i normalfallet
(normalitetsprincipen). De dtgarder som vidtas med stod i beredskaps-
lagen maste darutover vara nodvandiga och proportionerliga. De sa
kallade undantagsbefogenheterna ska 6verges sa snart som maijligt, dvs.
nar de inte langre behovs (en del av normalitetsprincipen). Det finns
dock ingen explicit tidsgrans i beredskapslagen vilket skulle kunna
betraktas som en svaghet i regleringen. Det ar sannolikt sd att det ar
beredskapslagens existens som gjorde att den finska staten kunde agera
snabbt och effektivt i bérjan av 2020 for att féorhindra smittspridningen.

De svenska, norska och danska konstitutionerna ar tysta vad galler
fredstida kriser. Dock finns det i de danska och norska grundlagarna
mojlighet for regeringen att meddela tillfalliga foreskrifter. Denna
mojlighet far dock bara anvindas om parlamentet inte kan samlas och
sadana foreskrifter far inte strida mot grundlagen eller annan lag. Den
svenska konstitutionen innehaller sarskilt tydliga regler om delegering
av normgivningsmakt (RF kap. 8) och tydliga krav sa vitt galler begrans-
ning av starka relativa rattigheter (RF 2:20). Dessa regler och krav ar
bra, men onekligen minskar de konstitutionens flexibilitet i krissitua-
tioner (dtminstone om man forséker uppratthdlla principen om att
lagstiftning ska vara val forberedd och halla bra kvalité).

Sverige, Danmark och Norge har en konstitutionell praxis som
erkianner en konstitutionell nodratt. Sa linge konstitutionell nodratt
inte anses foreligga galler grundlagen och o6vrig lag. Ingen av staterna
har aberopat konstitutionell nodratt under pandemin. Den typ av kon-
stitutionell nodratt som finns i Sverige, Norge och Danmark far antag-
ligen anses strida mot europeiska standards sa som de har utvecklats av
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Venedigkommissionen. Med all sikerhet sa strider de mot legalitets-
principen. I Sverige har det aven funnits intern kritik i olika statliga
utredningar och i doktrinen.® I Norge har praxisen kritiserats for otyd-
liga kriterier om nar konstitutionell nodratt kan intrada. Ytterst hand-
lar det om ett nédvandigt handlingsutrymme i en kris & ena sidan, och
respekten for legalitetsprincipen & den andra sidan. I Finland har lega-
litetsprincipen vunnit en sadan stark stallning i den finska rattskulturen
att det inte anses finnas utrymme for en oreglerad konstitutionell
nodratt.

Som framgar av Johan Hirschfeldts bidrag till detta temanummer sa
finns detisvensk grundlag egentligen inget mellan krig och ett normal-
lage. Darutover saknas en generell rittsliga reglering av nagot som i
den komparativa litteraturen skulle beskrivas som ett civilt undantags-
tillstand. Detta medfér, menar vi, ett flertal praktiska och principiella
rattsliga problem. Det svenska férhdllningssittet ar dominerat av vad
som har beskrivits som forfattningsberedskap. Detta kombinerat med
riksdagens flexibla arbetsmetoder har ansetts tillrickligt for att
ansvariga beslutsfattare och myndigheter ska kunna agera vid en kris.
Om forfattningsberedskapen inte skulle vara tillracklig kan den si
kallade konstitutionell nédratten aberopas. Den konstitutionella nod-
ratten omfattar i Sverige inte normgivningsbeslut, enbart verkstallig-
hetsbeslut.

Legalitetsprincipen bor som huvudregel dominera dven under en
kris. Den konstitutionella noédratten, sa som den har tolkats och tillam-
pats i Sverige medger dock agerande i strid med gallande regelverk. Ett
agerande kan sanktioneras i efterhand. Som vi forstar det ar en av
huvudorsakerna till varfor vi inte har en reglering av fredstida kriser i
svensk grundlag de utmaningar som kommer med att utvidga rege-
ringens foreskriftsmakt. En forsiktighet nar det galler att utvidga
regeringens foreskriftsmakt ar pakallad. Det finns dock mekanismer
som kan byggas in i en grundlagsreglering och i till den tillhérande
implementerande lagstiftning, som inskranker en sidan foreskrifts-
makt vad galler saval dess materiella omfang som giltighetstid. I sitt
bidrag beskriver Johan Hirschfeldt de utmaningar och svagheter med
det svenska krishanteringeringsystemet, sarskilt forfattningsbered-
skapen, som har blottats i och med Covid-19-pandemin. Hirschfeldt
konstaterar att det behdvs ett strategiskt och langsiktigt inter-
departementalt lagstiftningsarbete foér att astadkomma en god
forfattningsberedskap. Det ar inte tillrackligt med ad hoc-arbete med
olika lagstiftningsprodukter pa ansvariga departement. Ett samordnat
arbete med ett helhetsperspektiv kravs for att regelverket ska kunna
leva upp till god forfattningsberedskap. Utifran denna slutsats borde
det finnas att lara fran den norska och finska regleringen.

®For en overblick 6ver kritiken se Johan Hirschfeldts bidrag till detta temanummer.
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3.2 Forfattrungsberedskap och lagstiftarens roll i fredstida kriser

De lagstiftande férsamlingarna i de stater som ingar i detta temanum-
mer har alla en stark stdllning. Darutéver har E-government kommit
langt i dessa stater och samtliga har en mekanism for samarbete mellan
politiska partier i en kris. Sammantaget innebar detta att aven utan att
andra de formella reglerna har man lyckats komma 6verens om mins-
kad fysisk representation kombinerad med digitala verktyg. Det ar dock
anmarkningsvart hur den svenska riksdagen har beslutat att rosta med
55 ledamoter (jfr en sk krigsdelegation), aven om alla ar narvarande,
genom en informell 6verenskommelse som galler fram till arsskiftet
2020/2021.

Efter denna komparativa utblick vill vi atervinda till idéen om fo6r-
fattningsberedskap. Vi menar att ett av problemen med den svenska
modellen for forfattningsberedskap ar att den inte noédvandigtvis ger
riksdagen nagon betydande roll i samband med att noédsituationen ut-
loses, forutsatt att det inte framgar tydligt av den aktuella lagen. Inte
heller ger den nagra utokade tillsynsbefogenheter for lagstiftaren, om
inte saidan sarregleringen framgar tydligt av relevant lag. Ytterligare en
nackdel med forfattningsberedskap ar fragmentering. Det kan vara
svart att se vilka foreskrifter som kopplas till en specifik nodsituation,
eller att 6verhuvudtaget skapa sig en god overblick 6ver gallande regel-
verk. Det senare ar sarskilt patagligt i ett system som bygger pa sektor-
specifika befogenheter och narhetsprincipen, som det svenska gor.

Saval Norge som Sverige saknar ett nationellt 6évergripande regel-
verk for fredstida kriser. Krishanteringen ar reglerad i sektorspecifik
lagstiftning som till exempel smittskyddslagar, hdlsoberedskapslagar
osv. Den norska smittskyddslagen ger regeringen langtgaende befogen-
heter att anta foreskrifter for att motverka smittspridningen. Sadana
foreskrifter kan strida mot lag antagen av Stortinget. Med hansyn till
just de langtgaende befogenheterna synes det helt korrekt att ha en
sektorspecifik reglering. De atgarder som vidtas med smittskyddslagen
som bas far enbart syfta till att minska smittspridningen (jfr principle of
connectedness). I och med det finns det en inbyggd begrasning i dele-
gationen. Detsamma galler den norska halsoberedskapslagen. Nar
aven denna lags fullmakt till regeringen aktiverades kunde den norska
regeringen styra och samordna halso- och sjukvarden nationellt. Dessa
fullmakter lag till grund fér nedstingningen av det norska samhallet
den 13 mars 2020. Darutdéver antog Stortinget den sa kallade korona-
loven den 24 mars 2020. Lagen var tillfallig och upphorde att galla den
27 maj 2020. Avsikten med lagen var att forenkla och effektivisera
normgivningsprocessen, samt mojliggora en helhetsbild av rattslaget.
Regeringens befogenheter att anta foreskrifter klargjordes men
utstracktes aven. Det ansags foreligga ett sadant behov med anledning
av nodvandiga atgarder som inte kunde hanfoéras till delegationsord-
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ningen i smittskyddslagen. Regleringens konstruktion mojliggjorde
antagligen ett snabbt agerande frin den norska regeringens sida. De
lagar som kunde bero6ras av regeringens tillfalliga foreskriftsmakt
identifierades i koronaloven (60 st). Det framgick aven att foreskrifter
inte fick strida mot grundlagen eller internationella forpliktelser. Stor-
tingets roll reglerades ocksa, t. ex. kunde en minoritet (1/3) blockera
en foreskrift. Har kan aven goras en koppling till argumentet om lega-
litetsprincipen ovan. Koronaloven var en paradox eftersom lagstiftaren
i vanlig lag stiftade om undantag fran den i grundlag reglerade norm-
givningsprocessen utifran en 6nskan att sakra legalitetsprincipen och
undvika att behova falla tillbaka pa den konstitutionella nodratten.
Som i Finland tar alltsd legalitetsprincipen 6ver. I bidraget om Norge
till detta temanummer lyfter forfattaren fram fordelarna med korona-
loven: regelverket kunde snabbt anpassas till utvecklingen och ny
kunskap om spridningen, Stortinget holls l16pande informerat och en
god overblick av det rattsliga ramverket kunde skapas. Vi menar att
detta sammantaget visar att forfattningsberedskap kan accepteras for
mindre, i tid begrinsade och vad galler atgardernas omfang mindre
nddsituationer, sasom geografisk begransade olyckor och naturkata-
strofer. Covid-19-pandemin ar ingetdera av detta. En djupare analys
av den norska tillfalliga koronaloven och den finska beredskapslagen
bor genomforas for att dra lardomar fran dessa.

Ett satt att sikra riksdagens stillning i Sverige var genom att
forordningar som utfardas i enlighet med de tillfalliga nya befogen-
heterna i smittsskyddlagen (9:6a-c) skulle understallas riksdagen for
godkannande (jfr RF 8:6). Detta ar en viktig markering och ett relevant
satt att sakerstilla riksdagen stillning i forhdllande till regeringen
under en fredstida kris. Bortsett fran detta klargérande kan man dock
fraga hur aktiv den svenska riksdagen har varit sa vitt galler tillsyn. Det
ar uppenbart att oppositionen har stallt sig bakom regeringen och valt
att inte utmana den, atminstone inte i borjan av krisen. En liknande
situation har ratt i Finland. Janne Salminen kritiserar i sitt bidrag den
finska lagstiftande forsamlingen for att vara passiv. Det svenska parla-
mentet har tidigare fatt kritik for att inte ta pa tillrackligt allvar sin
forpliktelse att folja upp hur lagstiftning har anvants (jfr RF 4:8). Vad
galler Coronapandemin och den svenska regeringens hantering av
denna si har en oberoende kommission tillsatts. Detta menar vi ar en
bra atgard eftersom en av huvudfragorna handlar just om politikers
styrning, eller brist av styrning, under krisen, pa alla tre nivaer av den
offentliga forvaltningen; nationell, regional och lokal.

En viktig bestandsdel av forfattningsberedskapen ar att det finns en
inbyggd flexibilitet i parlamentens procedurer. I vara fall stimmer det
att parlamenten kunde stifta lagar mycket snabbt. Men att man kan
gora nagot, betyder inte att man bor gora nagot, eller att det ar en bra
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idé. De danska, norska och svenska parlamenten hade nastan ingen tid
att narmare granska lagforslag som innebar att den verkstillande
makten fick stora befogenheter, som i Sverige, och som i det danska
fallet mycket stora befogenheter som dessutom innebar lingtgaende
ingrepp i manskliga rattigheter. I Norge fick fyra professorer i konstitu-
tionell ratt och tre institutioner inkl. det norska Advokatsamfundet 24
timmar pa sig att avge en uppfattning om forslaget om koronaloven. I
Danmark menar vi att man dessutom kan anses har agerat mot nod-
vandighetsprincipen (principle of connectedness) genom att lagstifta om
saker som inte har med nodsituationen att gora, t. ex. utvisning av
utlinningar. Det danska parlamentet antog 27 foreskrifter i enlighet
med det snabba lagstiftningsforfarandet. Den finska beredskapslagens
tillampning innebar att ett stort antal foreskrifter lades fram till Grund-
lagsutskottet som har till uppgift att granska huruvida foreskrifterna ar
i overensstammelse med den finska grundlagen. Arbetet i utskottet var
under varen 2020 mycket intensivt. Flera foreskrifter kritiserades och
fick omarbetas eftersom de ansags inskranka grundlidggande fri- och
rattigheter pa ett oproportionerligt sitt. Aven det svenska konstitu-
tionsutskottet (KU) spelade en betydande roll vid andringen av smitt-
skyddslagen. Men utover det kan inte KU anses ha samma inflytande
eller stallning som det finska Grundlagsutskottet.

Som vi beskriver ovan bygger de nordiska konstitutionella systemen
pa lagstiftarens prerogativ kombinerat med en hog kvalitet i lagstift-
ningsprocessen. Snabb lagstiftning ar mycket svart att féorena med de
hoga kvalitetskrav som vi — med ratta — tillampar i vanliga fall.” Man
maste undra varfor det tog sa lang tid — mellan tredje veckan februari,
nar smittspridning kom igang pa allvar i Sverige, till den 6 april, nar
lagradsremissen skickades till lagradet — for den svenska regeringen
att komma till slutsatsen att befogenheterna i smittskyddslagen troligen
inte skulle rackta till och att utokade samt mer preciserade befogen-
heter kunde behdvas. Som ett resultat blev det darfor valdigt brattom
for riksdagen att anta dessa nya befogenheter.® Sa vitt vi vet har dessa
nya befogenheter inte anvants och lagandringen har nu upphort att
galla.

Efter att ha konstaterat detta, och kritiserat det snabba forfarandet
for antagande av den tillfalliga dndringen i smittskyddslagen, staller vi
oss anda undrande till varfor det har tagit sa lang tid att vicka den
principiella fragan om inte en ny, mer langvarig, lagstiftning for att
begransa smittspridning bor finnas pa plats. Som ar allmant kint ger

" Iain Cameron, "Nagra reflektioner 6ver lagberedning ur ett jimforande perspek-
tiv”, SvJT 2020 s. 14.

® Prop. 2019/20:155 lamnades till riksdagen dagen efter lagradsremissen publicera-
des, rskr. 2019/20:214, 16 april 2020. Se d&ven Anna Jonsson Cornell, "Forfattnings-
beredskap i praktiken — en kommentar med anledning av lagen av andring i smitt-
skyddslagen”, SvJT 2020s. 377.
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ordningslagen mojligheter att infora begransningar for allmanna
sammankomster och offentliga tillstallningar. Emellertid blev det
uppenbart pa ett tidigt stadium under krisen att det finns andra situa-
tioner, motesplatser och foreteelser som innebar samma, eller storre,
risker ur ett smittspridningsperspektiv. Givetvis var, och ar fortfarande,
hela regeringskansliet under stark press, men man kunde ha trott att
regeringen skulle ha tagit initiativet redan i slutet av mars eller i borjan
av april att kalla in experter fran berorda departement, myndigheter,
regioner och kommuner for att hora om deras befintliga rattsliga
befogenheter var tillrackliga for att motverka smittspridningen och
dess effekter pa samhdllet. Och om sa inte var fallet, undersoka vilka
nya befogenheter som behovdes, och for vem. Efter en sidan problem-
identifiering skulle en diskussion pa justitiedepartementet om sidana
befogenheter gar att utforma pa ett effektivt och rattssikert satt, samt i
den man de skulle krava ingrepp i vad som kan kallas starka relativa
rattigheter (jfr RF 2:20), och i sa fall om det skulle ga att motivera dessa
ingrepp utifran de krav som RF stéller (jfr RF 2:22, 2:23 och 2:24).

3.3 Organisation av den offentliga sektorn samt styrning av forvaltningsmyn-
digheter och dess konsekvenser for krishanteringen i samband med covid-19

En styrka i det svenska offentliga systemet ar onekligen vara expertmyn-
digheter som styrs genom kollektiva regeringsbeslut. Principen om for-
bud mot ministerstyre ar djupt rotad i var férvaltningskultur och Sve-
rige star ocksa ut vad giller denna princip i jamforelse med de andra
stater som ar inkluderade i detta temanummer.® Styrkan med detta sy-
stem ar den legitimitet och sakexpertis som expertmyndigheter tillfor.
En av de principer som Venedigkommis-sionen lyfter fram ar att ansva-
riga politiker och myndigheter bor folja vetenskap och beprovad erfa-
renhet nar atgarder vid en fredstida kris planeras och implementeras.
Alla lander pastar sig ocksa folja vetenskapen och har i stora drag vid-
tagit liknande atgarder med en blandning av rekommendationer och
forbud. Den stora skillnaden verkar ligga i om skolor har stangts eller
inte, samt nar och hur granserna stangts. Har finns ocksa en intressant
kontrast mellan Sverige och Danmark. Den danska statsministern pa-
star sig ha foljt vetenskapligt rad fran sina expertmyndigheter, men det
framstar som oklart om nagon myndighet gav henne radet att stinga
granserna och skolorna.

Covid-19-krisen har visat att det stundvis forekommer en viss
nationalism i den allmédnna debatten av typen "vart féorhdllningssatt och
system ar bast”. Vi anser att en viss 6dmjukhet ar pakallad. Det finns
fordelar med den svenska styrmodellen pa nationell nivd, men ocksa
nackdelar, och dessa nackdelar syns bl. a. i krissituationer. Svenska
9 For likheter och skillnader mellan det svenska och finska systemet se Henrik
Wenander, "Den statliga forvaltningens konstitutionella stallning i Sverige och Fin-

land — pragmatism och principer”, Juridiska Foreningen i Finland, Nr. 3, 2019,
s. 103-15. I Danmark och Norge tillampas ministerstyre.
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politiker pa nationell niva vet att respektera RF 12:2 och det ar antag-
ligen svart att stalla om i en krissituation, som kraver att man tar ett
stadigt grepp pa, och ansvar for, en policy som inbegriper flera myndig-
heter. Dessutom kan en policy krava snabb samordning mellan myndig-
heter som faller under flera olika departementen, samt samordning
mellan de olika nivaerna av offentlig forvaltning: statlig, regional och
kommunal. Departement har, eller bor ha, koll pa sina egna myndig-
heter, men dven pad den statliga nivin kan styrning lida av stuprors-
tankande, trots att regeringen fattar kollektiva beslut (RF 7:3). Till
exempel, nir det giller frigan om ny lagstiftning bor antas, ligger
kunskaper om hur man ska gd tillviga med att begransa konstitu-
tionella rattigheter hos justitiedepartementet, medan kunskaper om
vilka befogenheter som sektorspecifika myndigheter bor, eller kan
tankas, ha for att hantera smittspridning kan ligga hos andra departe-
ment. Aven inom justitiedepartementets egna enheter kan det uppsta
fordrojning nar en samsyn ska skapas kring vilka atgarder som &ar
nodvandiga och pa vilket satt dessa ska regleras. I denna kontext kan vi
dra oss till minne att tsunamikommissionen ansag att krishanterings-
organisationen skulle ligga pa regeringskansliet under statsministern.'
Ovriga statsrdd kan inte tala fér regeringen pa samma sitt som
statsministern och inget departement kan ha samma helhetsbild som
regeringskansliet.

Till detta ska laggas att svenska ministrar i regel har begransad fack-
kompetens i de fragor som bereds inom deras respektive departement
och darmed blir de beroende av tjanstemannen. Detta galler dock i de
flesta lander. Skillnaden ar att svenska departement ar forhallandevis
sma och att fackkompetensen egentligen ligger hos expertmyndig-
heterna. Det kravs valfungerande prioriteringssystem och kommuni-
kationskanaler mellan myndigheter och departement, och mellan
departement och den politiska styrningen, for att viktiga fragor ska
lyftas upp for beslut innan de blir allvarliga problem. I systemet finns
en inbyggd risk att den politiska ledningen blir i huvudsak reaktiv savitt
galler myndighetsstyrning. Sattet som svensk krishantering har organi-
serats pa, med myndigheter som ska prata direkt med andra myndig-
heter, och med en myndighet, MSB, som har ett slags 6vergripande och
samordnande ansvar, limnar en begriansad och inte sarskilt val
definierad plats for den politiska ledningen. Regeringen och ansvarig
minister har dock ett ansvar att proaktivt agera for att ge ansvariga
myndigheter basta mojliga forutsattningar att 16sa en forestaende eller
pagaende kris."

" SOU 2005, s. 308. Tack till Thomas Bull f6r hjalpsamma kommentarer pa denna
punkt.

' Se Anna Jonsson, "Forvaltningens sjalvstindighet och férbud mot ministerstyre:
en analys av konstitutionsutskottets betinkande fran 2000 till 2005, i God forvalt-
ning — ideal och praktik, red. Lena Marcusson, Juridiska fakulteten i Uppsala,
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Svensk krishantering bygger pa ansvars-, ndrhets- och likhets-
principen, vilket innebar att ansvariga myndigheter ska fungera sa likt
ett normallage som majligt vid en kris. Ansvarsprincipen ar viktig och
innebar att alla myndigheter och statsorgan maste, inom sitt ansvars-
omrade, vara beredda pa och ha planer for krishantering. Som Ericson
och Wilske understryker sa utgér denna princip ocksa svagheten i
systemet nar ansvar och uppgifter inte ar tillrackligt tydligt definierade
eller 6verlappar. Allvarliga fredstida kriser har med stor sannolikhet
det gemensamt att de paverkar flera samhallssektorer vilket innebar att
samordningen och samarbetet mellan flera expertmyndigheter maste
fungera for att nodvandiga insatser ska komma i ratt tid och vara
effektiva. Johan Hirschfeld pekar ut just regelverket for samordning
mellan expertmyndigheter som ett omrade dar det ar extra viktigt att
det rader god forfattningsberedskap som goér det mdojligt for rege-
ringen att ta ett samordnade ansvar och for enskilda myndigheter att
lamna 6ver ett arende till en annan myndighet nér s kravs utan att RF
12:2 kommer for nar. Ett tydligt regelverk for hur myndigheter ska
ageraiforhéallande till varandra vid en allvarlig kris kravs darfor. Denna
slutsats omfattar aven styrningen av regionerna och kommunerna.
Ytterligare en tentativ slutsats galler forsiktighetsprincipens vara eller
inte vara. Enligt nu rddande forhallningssdtt anses ansvarsprincipen
omfatta forsiktighetsprincipen (se Ericson och Wilske). Vi menar att
det kan finnas anledning att djupare studera och analysera ansvariga
aktorers formaga att beakta och forhélla sig till forsiktighetsprincipen.

Venedigkommissionens princip om lojalt samarbete mellan institu-
tioner ar sarskilt intressant i denna kontext. En allvarlig brist i Sverige
var att flera regioner och kommuner inte hade ett tillrackligt bered-
skapslager av skyddsutrustning. Enligt lag (2006:544) om kommuners
och regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid
och hojd beredskap, 3 kap. 1 § ska kommuner och regioner vidta de
forberedelser som behovs for verksamheten under hojd beredskap.
Kommunerna och regionerna ska halla den myndighet som rege-
ringen bestammer informerad om beredskapslaget (3 kap. 5 §) men
det finns inga sarskilda tillsynsbefogenheter (for att kontrollera att
kommunerna och regionerna skoter sig) eller sanktionsmojligheter
(om man skulle komma fram till att de inte skoter sig).

Det féorekom anklagelser fran kommunernas sida att regionerna lade
beslag pa all befintlig skyddsutrustning under krisen. Coronakom-
missionen kommer att utreda om denna anklagelse stammer. Det ar i
vilket fall intressant att se hur de politiska ledningarna pa de olika niva-
erna — stat, region och kommun — hanterar frigan om ansvars-
tagande i efterhand. Slutsatser kring samordning vad géller just denna

arsbok 2006, Tustus, 163-190, ssk. resonemanget om ett ministeransvar som motsats
till forbudet mot ministerstyre.
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fraga kommer att vara av stor vikt framoéver och forhoppningsvis
kommer forfattningsberedskapen att forbattras.

Sammanfattningsvis kan konstateras att Sverige stir ut genom att
framharda i den decentraliserade modellen av styrning daven i allvarliga
fredstida kriser. Det finns sdklart avvagningar som madste goras nar man
beslutar vilka fragor som bor hanteras pa vilken niva. Hallbarhet ar
ocksa en mycket viktig faktor, och den sa kallade narhetsprincipen. Har
kan man dock notera att Danmark i forvag hade skapat en decentral-
iserad organisation for smittskydd. Denna, fir man férmoda, val
genomtankta organisation sattes nastan omedelbart ur spel under
Covid-19-krisen och ersatts av centralstyrning. Aven den norska och
finska lagstiftningen maojliggor en centralisering av beslutsfattande vid
fredstida kriser. Aven detta kan ha bidragit till ett snabbare, och dtmin-
stone pa kort sikt, mer effektivt agerande i dessa lander.

3.4 Begrdansningsregler vad géller fri- och rdttighetsskydd

Flera av de dtgarder som vidtogs for att begransa smittspridningen och
effekterna darav innebar inskrankningar av grundliggande fri- och
rattigheter. Enbart Finland har en reglering pa grundlagsniva som
mojliggdr inskrankning av fri- och rattigheter pa grund av en fredstida
kris. En narmare precisering har skett i beredskapslagen. I de andra
landerna ar det vanlig lag, t. ex. smittskyddslagen eller en tillfallig
koronalag som i Norge, som utgor rattslig grund for inskrankning av
fri- och rattigheter.

Janne Salminen lyfter i sitt bidrag fram hur Grundlagsutskottet har
vagt inskrankningar av fri- och rattigheter mot statens i grundlag fast-
slagna ansvar att "trygga vars och ens ratt till liv samt att aven under en
pandemi tillférsakra var och en tillrackliga hélsovards- och sjukvards-
tjanster samt framja befolkningens halsa.” Finska myndigheter har,
utover beredskapslagen, med stod av vanlig lagstiftning befogenheter
som ger dem mojligheter till ett relativt intensivt ingripande i individ-
ernas stallning i samband med olika krissituationer, t.ex. riddnings-
lagen och lagen om smittsamma sjukdomar. Med stéd av den senare
lagen kan personer hallas i karantin och isoleras. Dartill kan myndig-
heterna fatta beslut om att begransa olika aktiviteter. Som exempel kan
namnas att kommunala organ kan besluta om att stinga verksamhets-
enheter inom socialvirden och halso- och sjukvarden, laroanstalter,
daghem, bostider och motsvarande lokaler, samt forbjuda allmanna
sammankomster eller offentliga tillstillningar om &atgiarderna anses
vara nodvandiga for att forhindra smittspridningen. Dartill kan
regionforvaltningsverket fatta motsvarande beslut inom sitt omrade om
atgirderna ar behovliga inom flera kommuners omrdde. Dessa
befogenheter har anviants och de har konstaterats vara grundlagsenliga
begransningar av de grundlaggande fri- och rattigheterna.
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I Norge har koronaloven, samt smittskyddslagen och halsobered-
skapslagen fungerat som rattslig grund for inskrankning av framfor allt
rorelsefriheten. Kommunerna har en langtgaende foreskriftsratt vad
galler t. ex. karantanforpliktelser. I denna bemarkelse rader det en stor
kontrast mellan Norge och Sverige, aven om Folkhdlsomyndigheten nu
har bestamt att lokala allmédnna rad kan inféras. I det danska bidraget
till detta temanummer konstaterar forfattarna att den danska grund-
lagen inte ar overtradd, men att vad galler sarskilt motesfriheten sa
kommer man valdigt nara. Den danska tolkningen av vad som utgor en
storre grupp kan anses utgora ett exempel pa en anstrangd tolkning av
lag. I jamforelse med Sverige syns en tydlig kontrast i forhallande till
tolkning och tillampning av den offentligrattsliga och straffrattsliga
legalitetsprincipen. Ju mer langtgaende ett dliggande eller tvangs-
medel ar, desto hogre krav stills pa tydlighet i framfor allt lagtext, men
aven forarbeten. Har har Sverige uppritthallit en viktig rattsstats-
princip.

Flera svara beslut och 6vervagningar har behovt goras. I varas, nar
intensivvarden holl pa att dverbelastas trots hjaltemodiga insatser fran
vardpersonal, forekom diskussioner om behovet att infora priorite-
ringar inom intensivvarden. Socialstyrelsen antog slutligen nationella
riktlinjer om saken. Sa vitt vi kan forsta behovde dessa inte anviandas.
Anklagelser har dock riktats mot framst region Stockholm att en annan
slags prioritering dgde rum i praktiken, nar "riktlinjer” togs fram for
nar skora manniskor pa alderdomshem bor flyttas till sjukhus for vard.
Dessa riktlinjer godkdndes av de politiska ansvariga pa regional niva.
Anklagelsen innebar att riktlinjerna bygger pa en skorhetsskala, och att
lagkravet om individuell likarbedémning av vardbehov darmed i prak-
tiken ar satt ur spel. Den pastidda konsekvensen blev att vissa — oklart
hur manga — aldre patienter fick palliativvard istillet fér sjukhusvérd.
Vi vetinte om anklagelsen stimmer. Det dr nagot som Coronakommis-
sionens kommer att utreda. Vi uttalar oss inte heller om sakfragan, dvs.
om riktlinjerna var motiverade och val formulerade eller inte. Man bor
dock vara vaksam for att det aven i Sverige kan finnas en risk for att
lagstadgade rattigheter undergravs av administrativa riktlinjer.'

Ytterligare en fraga som ar kopplad till rattsligt stod for atgarder med
langtgaende konsekvenser for grundliggande fri- och rattigheter ar
begransning av rorelsefrihet for demenssjuka och boende i sarskilda
boenden. Vilken ar den rattsliga grunden for att ldsa in demenssjuka i
sina rum, eller att forbjuda anhoériga fran att beséka och hamta sina
anhoriga? Om bedomningen gors att det finns behov for sa langt-
giaende atgarder maste den vara grundad i en 6ppen diskussion om
behovet, hur den rattsliga regleringen bor se ut, och vilka skyddsmeka-

' Jfr aven de lagstadgade forpliktelser for kommun och region att ha beredskaps-
lagar av utrustning mm.
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nismer som bor finnas. Man kan spekulera om det gamla synsattet om
vad som ar en rattighetsinskrankning (som kom till uttryck i for-
arbetena till regeringsformen) har paverkat var syn pa just dessa
ingrepp. Om en atgard inte d&r menad som en rattighetsinskrankning
var det gamla synsattet att det inte var en sadan inskrankning, &ven om
atgarden hade patagliga rattighetsbegransande effekter. Riksdagen har
dock sedan linge andrat syn pa vad en rattighetsinskrankning ar. Har
kan paralleller dras till det finska Grundlagsutskottet och dess balan-
sering mellan olika rattigheter vid en provning av en foreskrifts
grundlagsenlighet, t. ex. ratten till liv gentemot rorelsefrihet.

Den svenska smittskyddslagen bygger pa individuellt ansvar men
tillater ocksa att vissa konstitutionella rattigheter och EKMR begransas.
Nagra exempel ar obligatorisk hélsokontroll (skyddet for privatliv),
karantinsregler och isolering (skydd for rorelsefrihet, frihetsbero-
vande). Dessa regler siktar pd individer, eller grupper av individer, som
ar eller misstanks vara smittsamma. Motes- och demonstrationsfrihet
(RF 2:1 p. 3, p. 4) kan begransas i enlighet med RF 2:21, 2:24 (se
ordningslagen). Uttryckliga inskrankningar i aganderatten mojlig-
gjordes av de tillfalliga dAndringarna i smittskyddslagen (9:6a—c). Mojlig-
heter finns att stanga skolor, aven om ratten till undervisning (RF 2:18)
bor beaktas i denna kontext.

De fri- och rattigheter som har paverkats i storst utstrickning ar
rorelse- och motesfriheten och ratten till privatliv. Egendomsskyddet
och naringsfriheten har ocksa paverkats i och med att foretag, sarskilt
barer och restauranger, har tvingats stanga eller begransa sina oppet-
tider. Ytterligare tva rattigheter bor uppmarksammas hér; ratten till liv
och ratten till utbildning. Gemensamt for samtliga rattigheter och har
behandlade rattsordningar ar att det kravs stod i lag for att begransa
rattigheterna. Vidare ska proportionalitetsprincipen beaktas. Utifran
ett bredare perspektiv, och med den allmanna kunskapsbildningen i
atanke, ar det onskviart med en tydligare artikulerad och foérklarad
avvagning mellan olika rattigheter och intressen. Det svenska forhall-
ningssattet har praglats av frivillighet och allmanna rad. Forhallnings-
sattet bygger pa tilltro och en 6vertygelse om att det dr sa man skapar
hallbarhet och langsiktighet. Det kan vara korrekt. Men ju langre tid
atgarderna behover vara pa plats, desto mer omfattande blir effekterna
i termer av rattighetsbegransningar. Till sist behéver dd en formell
nodvandighets- och proportionalitetsbedomning goras.

3.5 Domstolskontroll

Domstolskontrollen fungerar i den nordiska parlamentariska systemen
som ett komplement till den parlamentariska kontrollen. Av skal som
beskrivits ovan under 3.1 har domstolarna traditionellt sett haft en
nagot begransad kontrollfunktion i forhallande till lagstiftaren. Situa-
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tionen ar dock annorlunda i vad som kan beskrivas som ett undan-
tagstillstand och eftersom domstolarna ar helt grundldggande for ratts-
staten och for att féorhindra en maktcentrering hos exekutiven maste
domstolarnas sjalvstandighet sakras aven under en krissituation. Vid en
pandemi, som under Covid-19, maste darutover saval anstilldas som
besokares halsa sakerstillas. Tva fragor utkristalliserar sig. Forst, vilken
roll bor domstolarna ha i att kontrollera lagstiftarens, regeringens och
myndigheters agerande vid ett undantagsliknande tillstind? Den andra
fragan ar kopplad till mojligheter for regeringen att begransa dom-
stolarnas verksamhet under en pagaende kris, for att skydda allmén-
heten och anstallda vid domstolen. Det viktigaste, vad galler bada frage-
stallningarna, ar att domstolarna inte stanger helt eller genom and-
ringar i arbetsmetoder vasentligt férsvarar for tilltrade till domstol och
att alla beslut om stingning eller andringar i arbetsmetoder tas av dom-
stolarna sjalva. Har kan man ndamna kritiken som har framforts i
Danmark och Norge om att respektive regering forsokte styra domstol-
arna pa ett otillborligt satt, utan klart stod i lag.

Det allmanna forhallningssattet i samtliga fyra linder som behandlas
i detta temanummer ar att ordinarie forhallningssatt till domstols-
provning galler aven under en fredstida kris. Detta till trots infordes i
den norska koronaloven, efter Stortingets 6nskemal, en ratt till dom-
stolsprovning av de foreskrifter som regeringen meddelade med stod
av koronaloven. Flera menade att en sidan reglering var 6verflodig
eftersom den mojligheten framgar av norsk grundlag.

Som framgatt ovan har framforallt Sverige och till viss del Finland
anvant allmanna rad, rekommendationer och riktlinjer for att hantera
pandemin. Ett sadant forhdllningssiatt kan foranleda svarigheter i
forhallande till en eventuell domstolsprovning. I Finland har dom-
stolarna inte, dtminstone hittills, provat dtgirderna. An si linge har
alla dtgarder fatt sin konstitutionella legitimitet genom arbetet i riks-
dagen och sarskilt i riksdagens grundlagsutskott. En del klagomal om
olika beslut finns anhédngiga hos justititcombudsmannen och justitie-
kanslern. En situation nar domstolsprovning skedde i Sverige rorde
hemtjanst i en annan kommun an hemmakommunen. Regeringen,
som kunde acceptera mycket snabb lagstiftning nar det galler smitt-
skyddslagen, var inte benagen anta snabba andringar av social-
tjanstlagen. Fragan ansags for komplicerad och socialministern ansag
att kommunerna kunde losa fragan genom dialog sinsemellan.
Klagomal har dven limnats till JO.

4 Slutsatser i ljuset av Venedigkommissionens riktlinjer

Det dr som sagt for tidigt att dra nagra tydliga slutsatser vad galler
Covid-19 pandemin och nordisk krishantering. Detta far anses vara ett
forsta steg i att skapa en helhetsbild kring den rattsliga regleringen,
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dess styrkor och svagheter, och dess inverkan pa krishanteringen. De
principer som har identifierats av Venedigkommissionen ar och bor
fortsatt vara vagledande for nationell lagstiftning. Att inféra en
reglering av fredstida kriser i grundlagen ar en av Venedigkom-
missionens rekommendationer. Vi kan konstatera att enbart Finland
har en reglering i grundlag vad galler fredstida kriser och att de andra
tre linderna har en tradition av konstitutionell nodratt. Det senare
anser Venedigkommissionen strida mot legalitets- och rattsstats-
principen. Nar det galler principen om tillfallighet kan man inte kriti-
sera den svenska lagstiftningen. Andringen i den svenska smittskydds-
lagen hade endast en giltighetsperiod till slutet av juli 2020, se SFS
2020:242. Samma kan siagas om lagen (2020:526) om tillfalliga smitt-
skyddsatgarder pa serveringsstillen, som nu kommer att foérlangas tills
31 maj 2021.

En tentativ slutsats av vad som har framkommit ovan och i de olika
bidragen till detta temanummer ar att fragmentering av relevant
rattsligt regelverk, som i t. ex. Sverige innebar att principerna om ratts-
sakerhet och lojalt samarbete ar svara att uppfylla. Den finska
regleringen ar intressant i det att den explicit hanvisar till principen
om nodvandighet, proportionalitet och tillfallighet, i enlighet med
Venedigkommissionens riktlinjer. Darutover ar det intressant att
notera att den finska regleringen, grundlagsregleringen och bered-
skapslagen till trots, framstir som fragmenterad. Efter det att ett
undantagstillstind meddelades i Finland har regeringen antagit mer
an 20 forordningar med st6d i beredskapslagen.

Ytterligare en tentativ slutsats ar att Danmark, Norge och Finland,
till skillnad fran Sverige har haft mdjlighet att centralisera besluts-
fattandet. Den svenska Coronakommissionen kommer att narmare
analysera styrningen under krisen pa statlig, regional och kommunal-
niva. Det som kdnnetecknar en kris ar just att den ar extraordinér. Nar
man utformar ett styrsystem ska man framst tinka pa normala
situationer — detta har ocksa varit utgangspunkten for det svenska
krishanteringssystemet. Idéen ar att man inte ska gora om ett styrsystem
som fungerar val i normala situationer. Om man har denna utgings-
punkt kan man komma fram till att vissa brister i en kris ar ett pris som
ar vart att betala. Detta ar ett politiskt beslut som ytterst maste fattas
utifran en noggrann balansering av varandra emotstiende intressen
och varderingar. Ytterligare en tentativ slutsats ar att ansvarsfragor och
tillsyn kan klargoras ytterligare. En tydligare reglering skulle innebara
att lojalitetsprincipen lattare kan efterlevas.

Det ar var forhoppning att den fortsatta debatten kommer ta sin
utgangspunkt i en noggrann och systematisk utvirdering av det nu
radande systemet och att malsattningen ar ett effektivt och 6verskad-
bart system som bidrar till rattssaikerhet, forutsebarhet, likabehandling
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och respekt for grundlaggande fri- och rattigheter. En grundlags-
reglering ar inte i sig sjalvt tillrackligt for att uppna detta, vilket torde
framgd av savil Venedigkommissionens rekommendationer som den
komparativa analysen i detta temanummer.

4 Avslutning och framatblick

Vi befinner oss i skrivande stund i slutet pa 2020. En andra smittvag ar
konstaterad. Denna gang ar som sig bor ansvariga myndigheter battre
forberedda. Regionala och lokala riktlinjer och rad meddelas for att
anpassa atgarderna till nivan av smittspridningen. Ett sidant agerande
framstar som val anpassat till de krav pa noédvandighet, effektivitet och
proportionalitet som Venedigkommissionen lyfter fram. Sjukvarden
star battre rustad och allmanheten kanner allvaret i situationen. Det
aterstar att se om kommuner, regioner, och staten har funnit en
hanterbar vag framat. Om s skulle en tentativ slutsats kunna vara att
det svenska krishanteringssystemet som bygger pa ansvars-, narhets-,
och likhetsprincipen, samt omradesansvar fungerar nir planerings-
horisonten ar langre. Vi menar dock att detta system visade allvarliga
brister i krisens inledningsfas, och det finns anledning att fundera 6ver
hur Sverige har uppfyllt Venedigkommissionens princip om lojalt
samarbete mellan centrala, regionala och kommunala organ. Det ar
konstaterat att det fanns stora brister vad galler tillgdng till skydds-
utrustning, och en bristande kapacitet att testa och smittspara. Dess-
utom verkar det ha funnits allvarliga brister i hur man har skotte
aldrevarden i flera kommuner. Detta dar nagot som Coronakommis-
sionen kommer att utreda.

I skrivande stund har knappt 6 000 personer forlorat livet i Sverige
pa grund av Covid-19. Detta ska jamforas med 346 i Finland (8/10
2020), 721 i Danmark (31/10 2020) och 2751 Norge (1,/102020). Utan
att kunna gora ansprak pa att bevisa kausalitet mellan det svenska
krishanteringssystemet och det stora dodstaleti Sverige menar vi att det
finns stor anledning att se 6ver det svenska systemet med fokus pa hur
en kris hanteras initialt i det absolut sviraste och mest akuta laget da
det med stor sannolikhet saknas vetenskaplig evidens att grunda beslut
pa. En sak som man bor fundera 6ver ar om det inte bor vara mojligt
att under en begransad tid tillampa en forsiktighetsprincip samt
centralisera beslutsfattande till, och samordna pa, nationell niva med
syftet att ge ansvariga myndigheter, regioner och kommuner basta
mojliga forutsittningar att pa lingre sikt hantera en kris och dess
effekter. Det kan vara sd att motsatsforhallandet mellan en effektiv kris-
hantering och det lingsiktiga arbetet med att skapa stabila organ-
isationer (resilience) ar overdrivet. Om det visar sig att problemet
huvudsakligen beror pa hur kommuner i praktiken skoter aldrevarden
bor 16sningen framst ligga pa att forbattra dldrevarden, dven i normala
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tider. Icke desto mindre anser vi att frigan om effektiv krishantering
bor bli foremal for en djupare analys igen. Den finska beredskapslagen,
som bygger pa normalitetsprincipen, skulle kunna fungera som
inspiration i denna kontext. Normalitetsprincipen innebar att befogen-
heter enligt beredskapslagen far utévas endast om situationen inte kan
fas under kontroll med myndigheternas normala befogenheter. En
annan losning att studera narmare ar den norska tillfilliga korona-
loven som utgjorde rattslig grund for snabb och effektiv hantering i
borjan av krisen. Gemensamt for bade det finska och norska forhall-
ningssattet ar att de ar tidsbegransade, de mojliggor ett snabbare och
mer effektivt agerande i en inledande fas, och kanske an viktigare, de
tillater en dtergang till det normala efter en viss tid.



