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Det rader fortsatt ett osdkert och delvis instabilt lage i varlden. Stater agerar
bade pd egen hand och tillsammans for att starka sina formdgor att hantera
savdl fredstida kriser som krigsfara och ytterst krig. For svensk del har ett
omfattande utrednings- och lagstifiningsarbete bedrivits i kolvatinet av covid-
19-pandemin och det ryska aggressionskriget mot Ukraina. Aven EU har okat
graden av intensitet i sitt arbete. Detta kombinerat med det svenska Natomed-
lemskapet stdller den svenska lagstiftaren, regerigen och myndigheter infor ett
nytt rattsligt landskap. I denna for temanumret inledande artikel presenteras
de olika bidragens viktigaste slutsatser och ndgra tydliga trender identifieras.

1 Inledning

Var samtid praglas av stora och komplicerade globala hindelser sa som
anfallskrig, hybridkrigforing, pandemier, handelskrig och ett forandrat
geopolitiskt ldge. Redan covid-19-pandemin satte stralkastarljuset pa
betydande svagheter i den gemensamma féormégan att hantera globala
kriser. I flera stater ledde erfarenheterna fran pandemin till betydande
rattsliga reformarbeten med syftet att effektivisera och forstarka
beredskapen infor, och styrningen vid, en kris. Den 24 februari 2022
inledde Ryssland ett fullskaligt vapnat angrepp mot Ukraina. I skri-
vande stund, ndstan fyra ar senare, pagar det fortfarande ett krig i
Europa. Sverige och Finland blev som ett resultat av denna utveckling
fullvardiga medlemmar av NATO (2024 respektive 2023). Darmed har
fragan om krisberedskap och den rittsliga regleringen dairom kommit
att utstrackas till att aven inkludera totalforsvar och beredskap infor ett
krig eller krigsliknande tillstand. Fridgorna ar manga och de rattsliga
implikationerna inte obetydliga. Som ett resultat av det drastiskt foran-
drade globala sakerhets- och geopolitiska laget har aven EU intensi-
fierat sitt arbete med savdl forsvarsfragor som krisberedskap. Som
exempel kan namnas EU:s strategi for en beredskapsunion och EU:s
vitpapper for ett europeiskt forsvar (White Paper for European Defence —
Readiness 2030) .» Sammantaget har utvecklingen medfort ett stort antal
rattsliga reformer i savdl Sverige som andra linder, samt inom EU.

' Anna Jonsson Cornell och Olof Wilske ar verksamma vid Uppsala universitet, me-
dan Marika Ericson ar verksam vid Forsvarshogskolan.

* Europeiska kommissionen — Pressmeddelande, EU:s strategi for beredskapsun-
ionen ska forebygga hot och kriser och sdkra atgarder, 26 mars 2025,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/sv/ip-

_25_856/1P_25_856_EN.pdf (2026-02-23) & White Paper for European Defence -
Readiness 2030, https://commission.europa.eu/document/download/e6d5db69-
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Syftet med detta temanummer ar att identifiera och analysera ndgra
av de rattsliga utmaningar som det nya varldstillstindet medfor. I ett
temanummer i SvJT 2020 hafte 10° behandlades de rattsliga utma-
ningar som pandemin férde med sig, i en komparativ nordisk kontext.
Foreliggande temanummer kan ses som en uppfoljning och breddning
av de fragestallningar som behandlades da. De artiklar som ingar i detta
temanummer behandlar nagra av de mest angelagna rattsliga frage-
stallningar som det nuvarande sdkerhets- och geopolitiska laget for
med sig. Som exempel kan namnas fragor kopplade till jurisdiktion,
myndighetsutévning och utlindsk trupp pa svensk mark, sarskilt
kopplat till NATO, DCA och EU:s olika atgarder for att framja kris-
beredskap. I detta sammanhang uppstar fragor kopplade till bl.a.
legalitet, de olika aktorernas befogenheter samt vilket regelverk som
har foretrade (internationell ratt, EU-ratt eller nationell ratt).

Flera av temanumrets artiklar behandlar fragor vars praktiska och
principiella betydelse ar av stor vikt. Utgangspunkten for samtliga
bidrag har varit att beskriva ett delvis nytt rattsligt landskap for att
kunna identifiera luckor i lagstiftningen och eventuella oklarheteri det
existerande regelverket, for att pa sd satt kunna pavisa potentiella
svarigheter i tillampningen samt behov av ny lagstiftning. Genom detta
tillvigagangssitt ar ambitionen att artiklarna ska kunna bidra saval till
pagaende lagstiftningsarbete samt tolkning och tillimpning av nu
gallande regler, som till den rattsteoretiska debatt som fors inom vad
som kommit att bendamnas kris- och/eller sakerhetsjuridik.

2 En forandrad spelplan och dess rittsliga konsekvenser

Det ar tydligt att det forandrade omvarldslaget har paverkat den
politiska och rattsliga spelplanen. EU-ratten utvecklas for att bemota
nya hot och utmaningar, vilket far, eller atminstone borde f4, direkta
implikationer for den svenska lagstiftningsprocessen och innehdllet
i svensk ratt. Det svenska NATO-medlemskapet vacker viktiga konstitu-
tionella frigor kopplade till suveranitet och myndighetsutévning.
Uppbyggnaden av totalforsvaret, som vilar pd en integrering av det
civila och militira forsvaret, vacker fragor kopplade till bl.a. svensk
grundlag, den rattsliga regleringen av privat-offentlig samverkan, och
den internationella humanitara ratten.

Julia Dahlqvist presenterar i sitt bidrag till detta temanummer nagra
av de rattsteoretiska fragestallningar som ar relevanta inom ramen for
kris- och sakerhetsjuridik. Hennes artikel fungerar pa sa sitt som ett
avstamp for en fortsatt debatt om den o6vergripande friagan huruvida
den svenska konstitutionen i tillrackligt hog grad ar anpassad till den
nya verkligheten. En av de sa kallade eviga fragorna ar huruvida kriser
kan och bor hanteras inom ramen for det rattsliga systemet eller om

e0ab-4bec-9dc0-3867b4373019_enrfilename=White % 20paper%20for%20Euro-
pean%20defence %20 %E2%80%93 %20Readiness %202030.pdf (2026-02-23).
> SvJT 2020 s. 1077 ff.
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det primart bor anses vara en utomrattslig fraga. Sverige har som
bekant valt en inomrattslig 16sning som huvudprincip men samtidigt
visar nuvarande reglering pa betydande brister. Dahlqvist behandlar
tre olika teoretiska modeller som hon benamner:

— anpassningsmodellen,

— en forfattning for alla vader och

— en modell for utomrattslig behandling av kriser och krig.
For- och nackdelarna med de olika modellerna identifieras och
analyseras i ljuset av relevant svensk rattslig reglering och svarigheterna
med att identifiera vad som ar skillnaden mellan en kris och ett
normaltillstind. Det svenska valet att premiera legalitet och legitimitet
vid krig och krigsfara genom regleringen i 15 kap. RF, satts i ljuset av
den konstitutionella nodratt som tillimpas i Norge och Danmark.
Denna fraga ar sarskilt intressant och viktig i ljuset av slutbetinkandet
fran utredningen om stirkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75)
som foreslog ett nytt kapitel i RF (16 kap.), med hanvisning till vikten
av legalitet och legitimitet aven vid en mycket anstrangd fredstida
krissituation.* Fragan ar sarskilt viktig vad géller normgivning. Sverige,
likt Finland, har sdledes sd har langt valt att lata legalitetsprincipen
dominera, snarare an att i formell bemarkelse forlita sig pa konstitu-
tionell nodratt.

3 Den svenska rittsliga kontexten och dess utmaningar

I sitt bidrag till detta temanummer stiller Johan Hirschfeldt fragan om
det finns ett behov av andringar av regeringsformen vad galler
forhdllandena under kris och krig? Fragan galler i huvudsak rege-
ringens beslutsformer och styrmedel, men aven samverkan statliga
myndigheter emellan samt férhdllandet mellan staten och kommu-
nerna pa krisberedskapsomradet behandlas. Begreppsbildningen och
forhdllandet mellan fri- och rattighetsregleringen i 2 kap. RF och
reglerna i Europakonventionen (EKMR) om avvikelser fran rattigheter
(derogation) diskuteras, tillsammans med fragan om val i allvarliga
fredstida krissituationer. En utgangspunkt i Hirschfeldts text ar 15 kap.
6 § RF som utover krig och krigsfara aven omfattar extraordinara
forhdllanden som ar féranledda av krig eller krigsfara som landet har
befunnit sig i. Ett utanfér Sveriges granser pagdende krig kan alltsa
foranleda att bestammelsen ar tillimplig aven om Sverige inte ar eller
har varit indraget i kriget. Ett anstrangt forsorjningslage eller stora
flyktingstrommar skulle kunna foranleda att bestimmelsen kan anses
tillamplig. Darutover konstaterar Hirschfeldt att en lasning av relevanta
rattskdllor talar for att vi nu ror oss i riktning mot ett mer synkroniserat
synsatt vad galler olika typer av kriser och krig. Regeringens syn pa och
principuttalanden vad galler uppbyggnad av totalforsvaret, sarskilt det

* Forslaget har behandlats i riksdagen hosten 2025 och bordlagts i avvaktan pa att
en ny riksdag tilltrader hosten 2026. Proposition 2024,/25:155, Starkt konstitutionell
beredskap.
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civila forsvarets roll for saval krisberedskap som militart férsvar, bidrar
till en tydligare helhetsbild.

Biade Dahlqvist och Hirschfeldt behandlar i sina texter olika
perspektiv vad géller nodratt och vad som kan kallas undantag. Svensk
ratt ger inte mojlighet till undantag i ordets ratta bemarkelse, dvs. att
konstitutionen och annan lagstiftning inte tillampas vid en kris eller ett
krig. I Sverige rader legalitetsprincipen och alla atgarder — lagstift-
ningsatgarder, besluti konkreta drenden och faktiskt handlande — ska
ha stdd i lag. EKMR har dock en mojlighet till undantag i och med
art. 15 som medger att en medlemsstat kan avvika fran vissa delar av
konventionens rattighetsskydd vid krig eller ett annat allmant nodlage
som hotar nationens existens. Hirschfeldt konstaterar att de begrans-
ningsregler som finns i 2 kap. RF gor att art. 15 EKMR inte har lika stor
betydelse i en svensk kontext som den kan ha i andra konstitutionella
ordningar. Laget far dock anses vara annorlunda vad galler rattigheter
som inte ar reglerade i RF, men i EKMR, som t.ex. ratten till familjeliv
(se art. 8 EKMR). Skulle denna rattighet behova begransas vid kris eller
krig kan art. 15 EKMR bli aktuell menar Hirschfeldt. Den viktigaste
slutsatsen har ar att varken idag gallande ratt vad galler kris och krig,
eller liggande forslag om ett nytt 16 kap. RF, paverkar bestaimmelserna
i 2 kap. RF.

Hirschfeldt behandlar daven den viktiga fragan om val och dess
genomforande vid fredstida kriser. 2020 drs valutredning gjorde
bedomningen att det sa langt mojligt borde skapas stod i lag for
hantering och genomforande av val aven vid fredstida nodsituationer
eller kriser. En reglering skulle skapa legitimitet for handlandet, kan
bli foremal for oppen debatt och skulle klargora statsmakternas
konstitutionella ansvar. Alternativet att avvakta en extraordinar han-
delse dar ett beslut maste tas mer eller mindre omedelbart i en svar
situation, utan stod i lag, borde undvikas. Mot denna bakgrund
foreslog valutredningen att en utredning tillsitts med uppdrag att
overvaga sarskilda regler i regeringsformen om saken. Hirschfeldt
delar valutredningens beddémning och understryker att utgangs-
punkten for ett sadant arbete bor vara stor restriktivitet vad galler
eventuella undantagsregler. Kriterierna for undantag bor vara stranga
och ges en sarskilt strikt avgransning. Ar 2026 4r som bekant ett valar
och redan 2024 konstaterade regeringen i sin dda nya nationella
sakerhetsstrategi att: "Det ar centralt for var demokrati att den hoga
tilliten till valsystemet uppratthalls. Sveriges formaga att halla sikra och
korrekta allmdnna val ocksa i tider av kris ska sakerstallas.™

Normgivningsfragor och regeringens kollektiva beslutsform ar
foremal for behandling i flera artiklar i temanumret. Regleringen i
7kap. 3 § RF om kollektivt beslutsfattande i regeringen dr en av
grundbultarna i hur Sverige styrs, aven i handelse av kris. Samtidigt har

> Nationell sikerhetsstrategi, Skr 2023,/24:163 s. 23.
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just den regeln problematiserats vid ett flertal tillfillen. Berednings-
formerna i Regeringskansliet har anpassats, bl.a. utifran lirdomar fran
tsunamin i Sydostasien, genom tillférandet av tydliga strukturer for
alarmering, jourverksamhet, analys och beslutsstod inom Regerings-
kansliet. Syftet har varit att sakerstalla det kollektiva beslutsfattandet
och att ge regeringsmedlemmarna majlighet att lamna synpunkter och
delta i handldggningen av drenden pa ett satt som gor det mojligt for
dem att ta gemensamt ansvar for de beslut som regeringen fattar.
Hirschfeldt lyfter sarskilt fram betydelsen av sa kallade kommandomal,
vilket innebar att forsvarsministern far fatta beslut i enskilda fall, med
stdd i lag® och i den man lag anger, och under statsministerns dverin-
seende. Det kan handla om bl.a. mobilisering, tilltrade till svenskt
territorium for utlindska statsfartyg och 6vningar pa svenskt territo-
rium med frimmande makts militara styrka. Det senare kan ha bety-
delse for Sveriges samarbete inom NATO och EU. Det ar tydligt att det
ska finnas en koppling till militair verksamhet. Har har Hirschfeldt
identifierat en viktig lucka kopplat till gransdragningen mellan det
civila och militdra forsvaret. Hirschfeldt formulerar fragan sa har "Hur
ser behoven ut numera och bor de granser som dragits upp i 7 kap. 3 §
RF och den sarskilda lagen ligga fast eller omprovas?” Ytterst handlar
det om att siakerstilla (minst) tva storheter, kollektivt beslutsfattande a
ena sidan, samt effektivitet och snabbhet 4 den andra sidan, nar det
inte rader krig. Summa summarum, férbudet mot ministerstyre galler
som huvudregel. Vid si kallade kommandomal och i de fall 15 kap. 4 §
RF ar tillamplig kan det dock vara aktuellt med undantag fran huvud-
regeln. Fragan blir dd om detta ar en andamadlsenlig och valbalanserad
16sning givet nya typer av kriser och hot samt hybridkrigforing och alla
de grazoner som kommer med detta?

En mdjlig forandring vore att vidga kretsen drenden som ett statsrad
kan fatta beslut om enskilt, till drenden som inte endast omfattar
militir verksamhet eller Forsvarsmaktens verksamhet. Lagen skulle i sa
fall kunna omfatta drenden inom andra ministrars omraden. Kretsen
av arenden skulle kunna definieras och avgransas for att sakerstalla att
anvandningen kan kontrolleras. Lagen innehaller ocksd en generell
begransning till att endast tillampas i fall dar det enskilda besluts-
fattandet anses nddvandigt med hédnvisning till att arendet ar brad-
skande och nar beslutsformen inte ar olamplig med hansyn till det som
arendet avser eller av andra skdl, 2 § lagen (2014:341) om beslut i
sarskilda regeringsarenden. Lagen arbetar dairmed redan i sin nuva-
rande form med att finna en balans mellan effektivt beslutsfattande
och viljan att uppratthalla ordinarie beslutsstruktur si ldngt mojligt.
Behovet av en vidgning av kretsen drenden bor dock ocksad analyseras
utifran de nu liggande forslagen till andringar i RF rérande allvarliga
fredstida Kkrissituationer. Den forfattningsberedskap som forutsatts
underbygga ett framtida 16 kap. RF skulle kunna bidra till att inga

® Lagen (2014:341) om beslut i sarskilda regeringsarenden.
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ytterligare forandringar i lagen (2014:341) om beslut i sarskilda rege-
ringsarenden behovs.

Styrning av myndigheter och férhdllandet mellan stat och kom-
muner/regioner ar ett annat omrade inom vilket vi finner ett par prin-
cipiella fragor med beréring pa kris och krig. Den forsta fragan av
storre konstitutionell betydelse ar den om granserna for regeringens
styrning av myndigheter och vad det egentligen betyder att regeringen
styr riket. Flera bidrag till detta temanummer ber6ér denna fraga.
Hirschfeldt beskriver grundprinciperna och utmaningarna i sin artikel.
Regeringens styrning ska i huvudsak ske genom normgivning. Hirsch-
feldt visar varfor denna modell for styrning kan vara otillracklig vid en
allvarlig kris. I sitt bidrag behandlar aven Olof Wilske friagan om
regeringens styrning av myndigheterna vid kris och krig. En av hans
slutsatser ar att parallellt med en reform av den rattsliga regleringen
behovs en reform av forvaltningskulturen. Vad en sidan reform skulle
medbringa ar svart att siga, men Onskvart vore en mer proaktiv, 16s-
ningsorienterad och ansvarstagande forvaltningskultur. Som alltid
finns det har en inneboende motsittning mellan a ena sidan legalitet
och forutsebarhet i den rattsliga regleringen, samt ett rimligt utrymme
(rattsligt och fortroendemassigt) for den enskilde tjanstepersonen att
l6sa ett akut och betydande problem & den andra sidan. En stark for-
valtningskultur baserad pa legalitet, transparens, kommunikation,
ansvarstagande, samt kunskap och professionalism skapar goda forut-
sattningar for krishantering. En otydlig roll- och ansvarsfordelning, ett
svaroverskadligt rattsligt ramverk, kombinerat med betydande politiska
och rattsliga konsekvenser for den som rakar agera fel, riskerar istallet
skapa ett reaktivt, passivt och icke-transparent férhallningssatt.

I Richard Sannerholms artikel ligger fokus pa former fér ansvars-
utkravande i tider av kris och krig, med inriktning pa de fériandrade
eller utokade maktbefogenheter som krisberedskap och totalférsvar
ger. Artikeln inriktar sig pa politiskt, administrativt och rattsligt ansvars-
utkravande inom ramen for krisberedskap och totalférsvar. Utgangs-
punkten tas i det faktum att lagstiftning for kris och krig i allmanhet
vuxit fram sektorsvis och att de overgripande perspektiven darmed
sallan analyserats ur en rattslig synvinkel. Ansvarsutkravande ar en
overgripande funktion av central betydelse, som inte, enligt Sanner-
holm, har uppmarksammats pa ett strukturerat satt hittills. Sanner-
holm konstaterar att utgangspunkten att strukturer och ansvarsférhal-
landen som galler i fredstid ocksd sa langt mojligt ska gélla i kris och
under hojd beredskap inte alltid ar enkel att omsatta i praktiken.
Ansvarsutkravandet ar inte alltid en val inarbetad del av den offentliga
verksamheten och i kris och krig tillkommer savil problem som
ansvarsomraden som pa olika satt paverkar bade beslutsfattandet och
ansvarsutkravandet.

Det politiska ansvarsutkravandet diskuteras inledningsvis utifran vad
konstitutionellt ansvar kan innebéra for regeringens ansvar att avgora
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om en situation utgor krig eller krigsfara samt att besluta om hojd
beredskap. Ansvaret for att utéva kontroll av regeringen ligger aven un-
der krig och krigsfara pa riksdagen inom ramen for dess kontrollmakt.
Om krigsdelegationen har tratt i riksdagens stille ska delegationen
fortsatta att utfora riksdagens uppgifter. Samtidigt har krigsdelega-
tionen en stor frihet i att sjalv bestimma sina arbetsformer. Sanner-
holm konstaterar att hur ansvarsutkravande ska ske genom krigsdelega-
tionen inte ar helt tydligt och att vare sig forarbeten eller litteratur ger
nagot entydigt svar. Det politiska ansvarsutkravandet paverkas ocksa av
att krigsdelegationen kan arbeta under flexibla former. Den kan visser-
ligen agera snabbt, men formerna for det politiska ansvarsutkravandet
ar mer otydliga i krig och krigsfara. Krigsdelegationen kommer att
stallas infor tva utmaningar, dels hantera den granskande funktionen
under nya former, dels granska nya och oprovade frigor rorande
regeringens styrning kopplat till de utokade befogenheter regeringen
kan fa genom beredskapslagarna.

Administrativt ansvarsutkravande i totalforsvaret hanteras av Justitie-
kanslern (JK) och Justitieombudsmannen (JO) dar ansvarsutkravandet
innebar kritikbeslut utan rattslig pafoljd. Bada instanserna ar del av det
svenska totalforsvaret, men JK — till skillnad fran JO — har ett ansvar
under forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap
att beakta totalforsvarets krav och fortsiatta verksamheten sa lingt det
ar mojligt. Sannerholm exemplifierar omradet genom regleringar
rorande disciplinansvaret i krig, som ar uppdelat i tva huvudsakliga
regelverk; lagen (1982:80) om offentlig anstallning (LOA) och lagen
(1994:1811) om disciplinansvar inom totalférsvaret (LDT). LDT till-
lampas pd personal inom Forsvarsmakten, vissa polisman, skyddsvakter
och medlemmar av den organiserade motstandsrorelsen. Sannerholm
konstaterar att LOA och LDT skiljer sig at, eftersom LOA har ett
forbehdll som innebér att om en garning provas straffrattsligt, men pa
grund av bristande bevisning inte anses utgora ett brott, far inte ett
disciplinarende inledas eller fortsatta. Den regleringen saknar motsva-
righet for totalforsvaret, vilket enligt Sannerholm kan anses som en
brist ur ett rattssikerhetsperspektiv.

Rorande rattsligt ansvarsutkravande konstaterar Sannerholm att
domstolarnas verksamhet forvantas fortsatta oavsett om det ar fredstid,
kris, krig eller krigsfara. Det tillkommer inom ramen for totalforsvarets
verksamhet ett flertal straffrittsliga bestimmelser om bl.a. brott av
krigsman (21 kap. brottsbalken) och internationella brott som folk-
mord, brott mot manskligheten, krigsforbrytelser och aggressionsbrott
(lagen [2014:406] om straff for vissa internationella brott). Aven
domstolsverksamheten utgoér dairmed ett tydligt exempel pa att ansvars-
utkravande kan paverkas av saval tillkommande regler som férandrade
organisationsstrukturer och uppgifter eftersom domstolarnas verksam-
het regleras sarskilt i en av fullmaktslagarna (lagen [1988:97] om
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forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och dom-
stolarna under krig eller krigsfara m.m.). Den lagen mojliggor en
forskjutning av uppgifter mellan domstolar, andringar i antal lagfarna
domare eller att verksamheten flyttar till en annan ort, enligt 19 §.

Sannerholm drar slutsatsen att formerna for ansvarsutkravande i kris
och krig skulle kunna forstarkas genom att saval ansvaret som ansvars-
utkravande gors tydligare enligt ansvarsprincipen och att ett kapitel i
regeringsformen med bestimmelser om ansvar i allvarliga fredstida
krissituationer ar en god borjan, eftersom det kan bidra med tydlighet
i ansvarsfragan. Syftet med att tydliggora bade sjalva ansvaret och funk-
tioner for ansvarutkravande i kris och krig ar att sakerstalla uppratt-
hallandet av den demokratiska réttsstaten aven under svara forhallan-
den, men ansvarsutkravandet utgor ocksa en viktig del i att mojliggora
samhallets atergang till ett normallage efter krisen eller kriget.

Vad giller totalforsvar och krisberedskap ar samarbetet mellan det
offentliga och naringslivet, sarskilt den rattsliga regleringen darav, en
standigt dterkommande fraga. I sin artikel behandlar Marika Ericson
fragan i kontexten av de sd kallade K-foretagen (kris- och krigsviktiga
foretag) som fanns i det aldre totalférsvaret, och det ben av total-
forsvaret som brukar beskrivas i termer av ekonomiskt forsvar. Avskaf-
fandet av beredskapslager och en 6kad internationell handel kombin-
erat med 1990-talets privatisering har lett till att utgangspunkterna for
gallande ratt och dagens verklighet ser ndgot annorlunda ut. Begrep-
pet ekonomiskt forsvar syftar bla. till att finga forhallandet mellan
totalforsvar och en fungerande samhallsekonomi, och pa senare tid
ekonomisk motstandskraft. Den idag stora fragan ar vem som ska béra
kostnaden for planering och uppbyggandet av beredskap inom
naringslivet.

I det aldre totalférsvaret bestod processen for foretagsplanlaggning
av flera steg. Den grundlaggande analysen och planlaggningen sam-
lades ihop i en beredskapsplan dar bl.a. fragor om produktionsmél och
beredskapsatgarder samt resursbehov i form av personal och annat
samlades. Beredskapsplanen kunde ocksa tydliggora att leveranssaker-
het inte kunde uppnds med garanti, och darmed tydliggéra den risk
som staten accepterat. For de flesta av K-foretagen stannade processen
vid upprattandet av beredskapsplanen och det innebar ocksa att fore-
tagen i grunden bar sina egna kostnader. Ersattning fran staten utgick
enbart om arbetet som kravts for att uppfylla upplysningsskyldigheten
kopplat till beredskapsplanen hade medfort betydande merkostnader
for foretaget.

For de foretag som processen fortsatte med, tog staten daremot ett
storre ansvar genom att de beredskapsiataganden som identifierats i
beredskapsplanerna genererade ersattning for dessa specifika atagan-
den. Atagandena specificerades i beredskapsavtal, som tydliggjorde
ansvaret for att t.ex. sakerstalla fortsatt produktion eller dtaganden om
lagerhallning av vissa strategiska varor som foretaget tagit ansvar for.
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Beredskapsavtalen beskrevs av Overstyrelsen for civil beredskap som ett
satt att kopa beredskap fran foretagen. For féoretag som ingatt bered-
skapsavtal tillkom ocksd mojligheten att tillampa reglerna om bered-
skapsersattning, beredskapslan och beredskapsgaranti for att siker-
stalla att foretagen kunde fa stdd och ersittning for vidtagna
beredskapsatgarder och beredskapshojande investeringar eller en
utokad lagerhallning.

Under senare delen av 2025 fick MSB’ i uppdrag av regeringen att
utveckla arbetet med forsorjningsanalyser. Darutéver har tva nya
sektorer, som bada innehaller verksamheter dar offentligt och privat
mots, inrattats i juni 2025; en for utrikeshandel och en for industri,
byggande och handel. Arbetet med forsorjninganalyser ar av storsta
vikt och aven om det nu tycks finnas en plan for hur detta arbete ska
bedrivas sa finns det fortsatt ett antal rattsliga fragor som behodver
besvaras. En viktig sadan ar hur staten kan styra naringslivets del-
tagande i det forberedande arbetet. Ericsons bidrag ger en historisk
kontext som férdjupar var kunskap om betydelsen av en lingsiktighet
vad galler planering och genomférande av forsorjningsberedskap.

Jann Kleffners och Marika Ericsons samforfattade artikel kan
fungera som en brygga mellan behandlingen av de nationella och
internationella regelverken. De behandlar fragan hur det svenska total-
forsvaret forhaller sig till den internationella humanitira ratten,
sarskilt hur statusen for olika grupper av befattningsinnehavare kan
paverkas av uppdelningen mellan civilt och militirt inom ramen for
totalforsvaret. Totalforsvaret vilar pa grunden att det civila och militira
forsvaret ska samverka. Detta i sin tur kan skapa utmaningar for
tillampningen av de sa kallade distinktions- respektive skyddsprin-
ciperna inom den internationella humanitara ratten. Konkret innebar
den svenska modellen for totalférsvar att det kan vara svart att gora
skillnad mellan civila och militira befattningsinnehavare och objekt.
Forfattarna drar slutsatsen att det behovs en ordentlig genomlysning av
hur dagens totalférsvar bor och kan paverka tolkning och tillimpning
av den internationella humanitara ratten for aktorer inom den civila
delen av totalforsvaret.

4 Nato och EU

Natomedlemskapet nar det val tradde i kraft hade foregatts av ett antal
overenskommelser och avtal. Nagra av dessa, sarskilt Defense Cooperation
Agreement (DCA) som Sverige och USA har ingatt och som reglerar
USA:s befogenheter pa svenskt territorium, behandlas i Joachim
Ahmans artikel. Viktiga fragor som uppstar i denna kontext ir kopp-
lade till jurisdiktion, straffskipning och myndighetsutévning och hur
dessa pa ett grundlagsenligt sitt kan 6verlatas. Artikeln problematiserar

7 Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap, som sedan den 1 januari 2026 bytt
namn till Myndigheten for civilt férsvar (MCF).
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overlamningen av myndighetsutovning till ett annat land och analy-
serar de granslinjer som uppstar réorande féorhallandet mellan de olika
landernas ansvar och befogenheter, samt vilken kontroll Sverige har
over myndighetsutoévning som gors av USA pa svenskt territorium. En
fraga som inte tycks vara lést enligt Ahman ér i vilken utstrickning
svensk ratt, inklusive EKMR, ar tillimplig i de fall USA utovar
straffskipning pa svenskt territorium. DCA reglerar inte heller hur en
forfragan om samarbete med och eventuell 6verlamning till Interna-
tionella brottmalsdomstolen ska hanteras. Detta fair nog anses vara
betydande oklarheter med potentiellt langtgaende konsekvenser saval
for den enskilde som for det mellanstatliga forhallandet. Ahman
menar aven att det kan uppstd en situation vid vilken USA:s tolkning av
DCA skiljer sig fran den svenska tolkningen av avtalet och svensk ratt
som implementerar avtalet. Vid en tillimpning kan det alltsa uppsta
svara tolkningsfragor.

Nato SOFA innehaller regleringar om att en styrka ska fa dvervaka
forlaggningar, anlaggningar och andra lokaler som de disponerar
enligt avtal med den mottagande staten. DCA ger USA ratt till sidan
disposition pa svenskt territorium. Befogenheterna utévas av militar-
polisen i samarbete med den mottagande statens myndigheter, och ska
uppratthalla disciplin och ordning utanfér de egna lokalerna. Just
reglerna om USA:s dispositionsritt till omraden i Sverige i form av t.ex.
en flottilj eller garnison, och ritten att vidta atgarder for att upp-
ratthalla och aterstilla ordningen eller skydda amerikanska styrkor
eller leverantorer och anhoriga pa eller i narheten av 6éverenskomna
anlaggningar och omraden, har vackt fragor och kritiserats av flera
instanser i Sverige. Slutligen tar Ahman upp de lagindringar som
tillkommit genom DCA. Skyddslagen (2010:305) och lagen (2020:782)
om operativt militirt samarbete® har andrats vilket ger maojlighet att
besluta att omraden dir en amerikansk styrka bedriver verksamhet
utgor skyddsobjekt. Aven vissa militira fordon och transporter kan
beslutas vara skyddsobjekt. Bevakning av skyddsobjekten kan goras av
amerikansk personal. Ahman papekar hir skillnaden i att ordning och
sakerhet har foljts av svensk implementerande lagstiftning, medan
fragan om straffrittsliga befogenheter inte hanterats sa utan snarare
lamnats oreglerad.

I sitt bidrag till temanumret forklarar Andreas Moberg EU-rdttens
betydelse for den nationella kris- och sakerhetsjuridiken. Han lyfter
sarskilt fram de EU-rdttsliga ataganden som Sverige har som kan vara
relevanta for den nationella krisjuridiken och presenterar en modell
for hur lagstiftaren kan sikerstilla att nationella atgarder ar i 6verens-
stammelse med de allmdnna krav som EU-ritten staller. Moberg
belyser konsekvenserna av att hansyn till nationell sikerhet kan komma
att paverka den nationella kris- och sakerhetsjuridikens utformning
samtidigt som EU:s befogenheter ar kringskurna vad géller just fragor

® Fore den 1 december 2025 lagen om operativt militart stod.
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kopplade till nationell sikerhet. Har kan siledes svara gransdrag-
ningsproblem uppstd, sarskilt nar vi ror oss inom det som brukar kallas
hybridhot eller hybridkrigforing. Ett konkret exempel kan vara upp-
handlings- och statsstodregler, samt andra EU-regler for den inre
marknaden, och huruvida det ar mojligt att goéra undantag fran dessa
med hansyn till allmdn ordning och nationell sikerhet.

Moberg konstaterar att de flesta statliga utredningar namner EU-
ratten eller specifika samarbeten inom ramen for unionen, som t.ex.
EU:s civilskyddsmekanism. Men, det utreds inte hur de lagforslag som
utredningarna innehaller faktiskt forhéller sig till eller paverkas av att
Sverige dr medlem i EU — se t.ex. SOU 2021:25 som innehaller 37
lagforslag, men som inte utreder EU-rattsliga perspektiv pa dessa. Detta
andras inte heller i propositionerna. Moberg tar sin utgangspunkt i
foretradesprincipens betydelse, som innebar att saval befintlig som
framtida EU-rattslig reglering ska ges foretrade framfor all nationell
ratt. EU:s lagstiftningsbefogenhet ar begransad till de omrdden som
anges i fordraget, men Moberg namner t.ex. de fyra friheternas
omrade och EU:s inre marknad som exempel pa hur normgivning som
primart syftat till att skydda grundlaggande rattigheter efter hand
paverkat aven omraden dir EU enligt TEU saknar befogenheter
i formell bemarkelse. Det som brukar kallas "competence creep”
beskrivs som ett satt for EU-rdtten att expandera till omraden dar EU:s
regleringar idag far genomslag utan formell befogenhet.

Syftet med Mobergs artikel ar att synliggora i vilken utstrackning den
svenska lagstiftaren gor EU-rattsliga bedomningar i samband med att
lagforslag presenteras inom omradet kris- och sakerhetsjuridik. Bilden
ar tydlig — sadana beddmningar sker i regel inte och nar de i
undantagsfall sker sa behandlas EU-aspekten pa ett 6vergripande och
generellt satt. Just denna bedémning blir sarskilt komplicerad i
granslandet mellan krisjuridik och fragor kopplade till det militira
forsvaret. Den svenska modellen for totalforsvar innebar att det civila
forsvaret och krisberedskap ska vara 6msesidigt forstarkande, samtidigt
som EU inte har kompetens inom de delar av totalférsvaret som kan
kopplas till militart férsvar och nationell sakerhet.

En viktig slutsats som kan dras av Mobergs resonemang ar att
nationell sikerhet har tva betydelser i EU-ratten. Forst och framst har
medlemsstaterna inte gett EU befogenheter inom omradet nationell
sakerhet, se art. 4.2. Begreppet nationell sakerhet i art. 4.2:s betydelse
handlar primart om skyddet av den suverdna statens territorium samt
forsvarsmakt och hur denna ar organiserad. Nationell och allman
sakerhet kan ocksa utgora en grund for rattighetsbegransningar, och
pa sa satt komma att ha betydelse for de omraden inom vilka
medlemsstaterna har gett befogenheter till EU, som t.ex. den inre
marknaden. Nar vi befinner oss i denna kontext handlar detinte langre
om huruvida befogenheter har getts till EU eller ej (sa far presumeras
ha skett), utan snarare om huruvida de atgarder som tagits for att
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skydda nationell eller allmin sidkerhet ar proportionerliga i férhal-
lande till deras syfte. Denna distinktion ar viktig att gora, framfor allt i
lagstiftningsarbetet pa nationell niva, eftersom det paverkar i vilken
utstrackning en medlemsstat ar skyldig att anpassa lagforslaget till EU-
ratten. Utifrdn detta drar Moberg slutsatsen att EU-rdtten med hog
sannolikhet kommer att paverka nationell reglering inom kris- och
sakerhetsjuridik aven om en forsta bedomning ar att befogenheter inte
har lamnats 6ver till EU. Om denna slutsats ar korrekt far den nog
anses ha ldngtgdende konsekvenser for den nationella lagstiftaren.
Moberg presenterar i sin artikel en modell for hur lagstiftaren proaktivt
kan forhalla sig till EU-rditten i normgivningsprocessen. Modellen
foreslar tre olika utredningar: befogenhetsutredning, systemutredning
och rattighetsutredning. De olika utredningsstegen overlappar delvis,
men Mobergs modell synliggér de olika principiella och praktiska
overvaganden som behoéver goras, med fokus pa rattslig reglering inom
krisjuridiken. Darmed kan modellen anses utgora ett mycket viktigt
hjalpmedel i den nationella lagstiftningsprocessen, bl.a. genom att
hoja kvaliteten pa forarbetena.

5 Slutsatser och en framatblick

Utgangspunkten for samtliga bidrag har varit att beskriva konsekven-
serna av ett forandrat omvarldsliage for svensk kris- och sakerhetsjuridik
samt att identifiera eventuella luckor och oklarheter i ett delvis nytt
rattsligt landskap, for att pa sa satt kunna pavisa potentiella svarigheter
i tillampningen och behov av ny lagstiftning.

En viktig overgripande slutsats vad galler den svenska regleringen
som dras av Hirschfeldt ar behovet av att i grundlag och pa vanlig
lagniva utforma, och i férarbetena forklara, reglerna sa att nodvandiga
skillnader mellan fred, kris och krig kan uppratthéllas. Det ska vara
mdjligt med somlosa 6vergangar utan att brister i rattssikerhet uppstar.
Hirschfeldt menar att vi gar mot en mer enad och tydligare begrepps-
bildning, men att uppgiften inte ar slutférd. Vi har nu tva olika system
— totalforsvar och krisberedskap — som har olika utgangspunkter och
forutsattningar vad galler siaval det organisatoriska, som det rattsliga
ramverket. Kan de foreslagna andringarna i regeringsformen med ett
tillkommande kapitel inriktat pa allvarliga fredstida krissituationer leda
till att vi organisatoriskt och regleringsmassigt fir en storre sam-
stammighet mellan de tvd systemen for krisberedskap och totalférsvar?
Det skulle kunna bli sa, forutsatt att vi bygger en god forfattnings-
beredskap for de fredstida kriserna som gor att krisberedskapens och
totalforsvarets arbetsformer och strukturer mer somlost kan laggas
bredvid varandra och utgora en tydlig helhet.

Den svenska forvaltningsmodellen erbjuder saval styrkor som svag-
heter for forberedelse och hantering av kriser. Det decentraliserade
systemet forutsitter initiativférmdga hos berérda beslutsfattare. Det
galler saval statlig som kommunal och regional férvaltning. Regeringen
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styr riket, men saknar i hog utstrackning forutsiattningar att agera
operativt annat an vid krig och krigsfara. Detta ar féormodligen nagot
som madste ses over. En hel del utrednings- och lagstiftningsarbete har
pagatt under senare ar och en del brister har rattats till. Samtidigt finns
en pataglig svarighet att ta sig an de systemovergripande problemen.

Darutover kan ett antal konkreta rattsliga utmaningar observeras. Vi
borjar med nagra av de utmaningar som kan kopplas till det svenska
totalforsvaret. Det svenska totalforsvaret bygger pa det civila och mili-
tara forsvaret, som ska starka och komplettera varandra. Totalférsvarets
konstruktion och idé kan dock bidra till rattsliga tolkningssvarigheter
kopplade till svarigheten att uppratthalla en klar och tydlig linje mellan
det civila och militara forsvaret. Hirschfeldt uppmarksammar denna
problematik i forhallande till 7 kap. 3 § RF och de sa kallade
kommandomalen. Han konstaterar att hela totalférsvarets verksamhet
inte tacks av kommandomalsregeln och att det ar oklart vad uttrycket
“koppling till militir verksamhet” kan ha for narmare avgransning i
forhallande till civilt forsvar. Vidare uppmérksammas att det inte ar
givet att bestimmelsen, sarskilt "inom forsvarsmaktens verksamhet”,
framover maste tolkas pd sa satt att militart operativt samarbete med
medlemsstat i Nato eller annan stat faller utanfor grundlagsregelns
mojliga framtida tillimpningsomrade. Hirschfeldt staller siledes fra-
gan "hur ser behoven ut numera och bor de granser som dragits i
7 kap. 3 § och den sarskilda lagen ligga fast eller ompréovas?”

Aven Kleffner och Ericson behandlar rittsliga utmaningar kopplade
till totalférsvaret. Ocksa i deras artikel lyfts utmaningar som kommer
med svarigheter att dra en tydlig skiljelinje mellan det civila och mili-
tara forsvaret. Viktiga fragor kopplade till skydd och ansvar for enskilda
personer och objekt paverkas av sagda gransdragningsproblematik.
Ytterst handlar det om hur den internationella humanitara ratten ska
tolkas och tillampas. Forfattarna efterlyser uppdaterade tolkningsstod
som tar i beaktande totalforsvarets organisatoriska sardrag.

Normgivningsfragan i allvarliga fredstida kriser foreslas 16sas genom
ett nytt kapitel i RF. Eftersom det handlar om en grundlagsreform sa
aterstar har ett andra beslut av riksdagen att tas efter att valet har
genomforts i september 2026. Denna friaga ska dock inte paverka den
grundldggande principen i svensk kris- och siakerhetsjuridik, dvs. att
god forfattningsberedskap ska rada. Har finns det, fortfarande, ett
omfattande arbete att gora. Overlag framstar den rittsliga reglering
som kan anses inga i kris- och sikerhetsjuridiken som fragmenterad,
svaroverskadlig och delvis utdaterad. Det ar tydligt att ett helhetsgrepp
och en uppdatering behovs. Nu ar det inte sa att det saknas aktivitet
och dtgarder; antalet utredningar ér stort och flera nya regleringar har
presenterats, eller atminstone debatterats. Det ar helhetsgreppet och
den overgripande strategiska viljan och styrningen som behover
forbattras, kombinerat med en tydlighet vad galler instruktioner till
aktorer inom totalforsvaret i friga om nationella rattsreglers tolkning i
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ljuset av internationella forpliktelser (DCA, IHR osv.). Slutligen ar det
tydligt att den EU-rattsliga analysen behover forstarkas framover i det
svenska lagstiftningsarbetet. Den politiska dimensionen och betydelsen
av ett forstarkt europeiskt kris- och sakerhetssamarbete torde vara
uppenbart. Men alla typer av transnationella samarbeten bygger pa att
de enskilda staterna har en stark grund att sta pa. Det vore darfor
valkommet med utredningar som analyserar bl.a. de nuvarande
svenska tolkningarna av krigets lagar utifran dagens konflikter och det
totalforsvar Sverige bygger upp, och som aven tar i beaktande EU-
rattens paverkan pa lagstiftningen for krisberedskap och totalférsvar.



