Regeringsformen — négra nya frﬁgor
for orostider

Av f.d. hovrattspresidenten JOHAN HIRSCHFELDT!

Finns det behov av dandringar i eller under regeringsformen i fraga om forhdl-
landena under kris och krig? Den fragan behandlas i denna artikel. Det
giiller regeringens beslutsformer och styrmedel. Aven samverkan statliga myn-
digheter emellan och forhdllandet mellan staten och kommunerna pd krisbe-
redskapsomradet behandlas. Val i allvarliga fredstida krissituationer tas
ocksa upp som en lagstifiningsfraga. Normgivning i ovrigt for sddana kris-
situationer ér nu som en grundlagsfrdaga foremdl for riksdagsbehandling, och
den fragan behandlas ddrfor inte ndrmare. Dock diskuteras begreppsbild-
ningen och forhallandet mellan fri- och rdttighetsregleringen i 2 kap. RF och
reglerna i Europakonventionen om avvikelser fran rdttigheter (derogation).

1 Inledning

I den hir artikeln diskuteras nagra fragor pa temat regeringsformen
(RF) i orostider. Grundlagarna ar sarskilt viktiga i sadana tider. De ska
varna rattssakerhet for de enskilda och ge utrymme for en effektiv
statsmakt. De ska vara robusta och motstandskraftiga. Finns det nu
nya problem att hantera vad galler krig, krigsfara och i fredstida kris-
situationer? Har presenteras Oversiktligt nagra forfattningspolitiska
problem. Redan en sidan presentation kan tjdna det pagaende utred-
ningsarbetet pa beredskapsomradet och en fortsatt diskussion av re-
formbehoven.

I artikeln laggs fokus pad regeringsformen och konstitutionella
aspekter pa den underliggande lagstiftningen. Tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen tas inte upp.? Anslutningen till
Nato har, liksom andra férsvarssamarbeten, av riksdagen inte bedomts
fordra ndgon grundlagsindring. Detta samarbete berors endast mycket
kortfattat aven om det givetvis kan komma att fordra féorandringar pa
den underliggande nivan.’

Vissa viktiga fragor pa omradet har behandlats i betinkandet Stérkt
konstitutionell beredskap (SOU 2023:75). Det galler ramen for riksdagens
sammantraden, en 6versyn av riksdagens krigsdelegation, tillimpnings-
omradet for reglerna om krig och krigsfara samt behovet av att tillféra
regeringsformen sarskilda regler om normgivning i fredstida kriser.

' Tidigare hovrattspresident i Svea hovritt.

* Det hanvisas i den delen till Johan Hirschfeldt och Olof Petersson, Rdttsregler i kris
(Stockholm: Dialogos, 2020), s. 52-70. Jag tackar Olof Petersson for synpunkter pa
foreliggande artikel. .

* Om dessa samarbetsfragor, se Inger Osterdahl, Nato och den svenska konstitu-
tionen i Sverige ¢ Nato Ingvar Mattson (red.) (Stockholm:Dialogos, 2025), s. 109 och
sarskilt s. 112 ff.
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Dessa fragor, som nu ar under riksdagsbehandling,* ska inte behandlas
har utom sa vitt galler frigan om avvikelse fran Europakonventionen
vid nodlage, s.k. derogation.

2 Begreppsbildning
Detfinnsi 15 kap. RF nagra begrepp som bor tas upp. Féorutom begrep-
pen krig, omedelbar krigsfara och krigsfara finns i 15 kap. 6 § for normgiv-
ningsomradet ocksa extraordindra forhdllanden som dr foranledda av krig
eller av krigsfara som landet har befunnit sig i. Det forsta ledet av extraor-
dindra forhdllanden omfattar dven pagaende krig utanfoér Sveriges
granser eller alltsa krig som Sverige inte noédvandigtvis behover vara
eller ha varit indraget i. Detta har uttolkats, inte i de egentliga forarbe-
tena, men genom ett riksdagsuttalande 1992 i samband med tillkoms-
ten av lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap. Dar har
getts exempel pa tillimpningsomrddet. Detta har sagts kunna omfatta
situationer som orsakas av pagdende krig i var omvarld med stora
strommar av flyende eller ett pa grund av avsparrning anstrangt forsorj-
ningsliage.’ Regleringen i 15 kap. har darmed en direkt anknytning till
dagens sakerhetspolitiska situation for Sverige i Europa och varlden.

Hér bor ocksa paminnas om Europakonventionens begreppsbild-
ning i derogationsbestimmelsen i art. 15 om krig eller annat allmdint nod-
lage som hotar nationens existens.®

Regeringsformen innehaller ocksd begreppen svdr ekonomisk kris
(2 kap. 10 §) och, sedan 2022, fredstida krissituationer (8 kap. 13 §).
Grundlagsutredningen foreslog utan framgang 2008 att f6ljande defi-
nition av begreppet fredstida nodsituationer skulle tas in i regerings-
formen:

Omfattande skador eller en 6verhangande risk for omfattande skador pa
manniskor, egendom eller miljo eller en allvarlig storning eller en over-
hangande risk for en allvarlig storning i centrala samhallsfunktioner.”

Det nyss namnda begreppet fredstida krissituation har i det numera ak-
tuella kommittéforslaget om normgivning i krissituationer avgransats
med tillagget allvarlig:®

Pa lagre forfattningsnivaer finns olika definitioner av betydelse for
forstaelse av begreppet krissituation.

For de statliga myndigheterna under regeringen anges i en forord-
ningstext® att det handlar om situationer som:

— avviker fran det normala,

* Starkt  konstitutionell  beredskap (SOU  2023:75), prop. 2024/25:155 och
2025/26:KU8.

> Prop. 1992/93:76, s. 46 samt 3 § i den angivna lagen enligt lydelse i SFS 1996:1470.
Se vidare avsnitt 4 i det foljande.

En reformerad grundlag (SOU 2008:75), Del 1, s. 102.

Starkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75), s. 42.

6 § forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.
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— drabbar manga manniskor, stora delar av samhallet eller hotar
grundliggande varden,

— innebar en allvarlig storning eller en 6verhangande risk for en all-
varlig storning av viktiga samhallsfunktioner, och

— kraver samordnade och skyndsamma atgarder fran flera aktorer.

For den kommunala krisberedskapen har nu foreslagits en anpass-
ning till detta uttryckssatt."

Sammanhallna formuleringar med en vidare syftning féorekommer
ocksa som i uppdragsbeskrivningar av typ "stirka beredskapen infor
och i fredstida krissituationer, hojd beredskap och ytterst krig”. I den
finska beredskapslagen, for att ta ett annat exempel, gors i lagtexten en
upprakning av situationerna i sex huvudpunkter, den sista med sju un-
derpunkter.!

Viktigt i sammanhanget ar att i grundlag och pa vanlig lagniva ut-
forma och i forarbetena forklara reglerna sa att ndédvandiga skillnader
mellan de olika krigs- och krissituationerna kan uppréatthallas. Behov-
liga somlosa Overgangar maste sikras utan att brister i rattssikerhet
uppstdr. Reglerna maste knyta dikt an men anda vara tydligt atskilda
utan graa zoner som faller emellan eller utanfor.

Sammanfattningsvis: Vi gar mot en mer ensad och tydligare be-
greppsbildning men uppgiften ar inte slutford.'

3 En ny paragraf i 1 kap. RF om skyddsuppgifterna?
Regeringsformen med dess inledningskapitel med rubriken ”Stats-
skickets grunder” anger de olika konstitutionella institutionerna och
funktionerna. Dar finns ocksd viktiga principstadganden om demo-
krati, rattsstat samt fri- och rattigheter. For att kunna skapa forstaelse
och engagemang hos allmanheten galler det att kunna levandegora
forfattningen, dess bakgrund och betydelse for nutid och framtid. Re-
geringsformens forsta kapitel ar darvid sarskilt betydelsebarande.

I 1 kap. RF finns tio paragrafer. Avsikten med kapitlet har i férarbe-
tena angivits vara att ge en bild i stort av de grundstenar pa vilka den
svenska forfattningen vilar.” I paragraferna finns en sorts hanvisningar
till de foljande kapitlen i regeringsformen inbyggda. Harvid saknas
dock referens till ett kapitel, namligen 15 kap. om krig och krigsfara.

Det kan finnas skal att 6vervaga en komplettering av 1 kap. for att
ocksa dar markera att det allmanna har grundliaggande uppgifter avse-
ende skyddet for landet och befolkningen vid krig och krigsfara." En

' 1 kap. 4 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid
extraordinara handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH) och ett forslag till lag
om kommuners och regioners grundlaggande beredskap infor fredstida krissitua-
tioner och hojd beredskap i betainkandet Kommuners och regioners grundliggande be-
redskap infor kris och krig (SOU 2024:65).

"1 kap. 3 § beredskapslagen (2011:1522).

2 Jfr det lage som radde 2020 med stora variationer i begreppsbildningen som be-
handlats 1 Hirschfeldt och Petersson, a.a., s. 39-51.

'* Prop. 1973:90, s. 227.

" Se ndrmare SOU 2023:75 Stdrkt konstitutionell beredskap, s. 149 ff.
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sadan komplettering skulle lampligen ocksa avse det allmannas uppgif-
ter vid allvarliga fredstida krissituationer — ett omrade dar det nyligen
foreslagits inforandet av ett nytt 16 kap. i regeringsformen. Det har per-
spektivet lyfts ocksa fram i andra sammanhang, som nu senast av rege-
ringen i en nationell saikerhetsstrategi.”

Det kan ocksd 6vervagas att efter férebild av 1 § i den norska grunn-
loven tydligt markera i 1 kap. RF att Sverige ar en fri, sjalvstandig, oav-
hangig och odelbar nation. Var i kapitlet en sadan bestimmelse borde
inplaceras ar inte givet men en placering tills vidare som en avslutande
samlande paragraf i kapitlet synes mojlig.

De begrepp som da anvinds bor knyta an till den terminologi som
redan finns i 1 kap. Dar anvands begreppen folket (1 §), det allmanna
(2 8), riket (bl.a. 6 §) och internationellt samarbete (10 §). Tva korta
avslutande bestimmelser skulle kunna tilliggas. Den ena med syftning
pa 15 kap. och ett framtida 16 kap. och den andra med en generell
avslutande funktion:

1 kap. 11 §
I krig och andra nodliagen ska det allmanna varna riket och skydda folket.

1 kap. 12 §

Bestimmelserna om de grunder for statsskicket som har angivits har det sam-
lade syftet att markera de former och de principer enligt vilka Sverige ska
styras som ett fritt och sjalvstaindigt land i internationellt samarbete.

Alternativ till tvd sddana paragrafer skulle kunna vara en mening an-
tingen som en enda ny avslutande bestimmelse i 1 kap. eller ett nytt
andra stycke i program- och malsattningsstadgandet i 1 kap. 2 § som
lyder:

Det allmanna ska varna Sveriges sjalvstindighet och skydda folkets frihet.

Vi behover en paminnelse om det omistliga vardet av att leva i och for-
valta en demokratisk rattsstat. Darfor har vi nytta av att erinra oss de
karnvarden som ligger i regeringsformens 1 kap. med dess principstad-
ganden.

4 Om fri- och rittigheter och derogation

Som namnts i avsnittet om begreppsbildning tillater art. 15 Europakon-
ventionen derogation under krig eller i annat allmant nodlage som
hotar nationens existens. Dd kan en medlemsstat gora avvikelser fran
rattighetsregleringen i konventionen. Sidana avvikelser far under sar-
skilda forutsattningar goras fran ett stort antal fri- och rattigheter —
avvikelser som gar utéver de begransningsmojligheter som finns i artik-
larna i friga om manga av rattigheterna. Vissa absoluta rattigheter ar

15 Skr. 2023/24:163 Nationell sikerhetsstrategi, s. 6 .
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undantagna fran mojligheten till derogation. Derogationsbestimmel-
sen tillkom i syfte att minska behovet av konstitutionell nodratt. Med-
lemsstaternas tillimpning av bestimmelsen 6vervakas av Europaradet
och Europadomstolen.

Det kan i sammanhanget namnas att frigan om derogation nyligen
har behandlats i det norska Stortinget. Bakgrunden till det ar att gal-
lande rattslage i Norge har ansetts vara att derogation ar mojlig att till-
lampa med stod av konstitutionell nodratt. Ett forslag att i stallet skriva
in en derogationsmojlighet i grunnloven, med angivna undantag for
vissa rattigheter, hade lagts fram av en stortingskommitté, som dock
inte var enig. Stortinget foljde inte forslaget utan beslot att sta kvar vid
den gamla ordningen.’ Det ar darmed fortsatt mojligt att i Norge be-
sluta att tillfalligt avvika fran grundlagsfasta fri- och rattigheter med
stod av oskriven konstitutionell nodratt.

Som en del av Europakonventionen galler derogationsbestimmel-
sen naturligtvis i Sverige (se 2 kap. 19 § RF). De begransningsregler
som finns i konventionen finns i betydande utstraickning pa motsva-
rande satt i 2 kap. RF. Regeringsformens reglering fyller i férsta hand
vara behov (se 2 kap. 20-25 §§, jfr 15 kap. 7 §). Betydelsen av deroga-
tionsregeln blir darmed hos oss begransad av foljande skal.

Regeringsformen tillater i sig inte avvikelser eller med andra ord un-
dantag fran de fri- och rattigheter som ar inskrivna i regeringsformen
(regeln i 2 kap. 19 § dandrar inte det, och begransningsregler ar nagot
annat an undantag i den mening som har avses). Det nu aktuella kom-
mittéforslaget med sarskilda regler om allvarliga fredstida krissitua-
tioner i regeringsformen skulle har inte medféra nagon andring i gal-
lande ratt.

Det bor dock namnas att sarregleringen for andra an svenska med-
borgare i 2 kap. 25 § RF ger ett storre begransningsutrymme an eljest
genom att den tillater "sarskilda begransningar genom lag” i fraga om
vissa fri- och rattigheter, dvs. utover de begransningar som framgar di-
rekt av 2 kap. 20-24 §§. De vanliga begransningsreglerna i regerings-
formen ar dock tillimpliga dven har sa lange det inte kan uteslutas att
aven svenska medborgare skulle beroras av en tankt reglering. In dubio
maste alltsd huvudreglerna i 2 kap. 20-24 §§ tillaimpas i lagstiftnings-
arbetet."”

Derogationsregelns begransade betydelse i Sverige kan illustreras
enligt f6ljande. Vi kan inte tillata derogation fran religionsfriheten for
svenska medborgare. Religionsfriheten ar ju for dessa en absolut rattig-
het enligt regeringsformen. Ett annat exempel ar att vi inte tilldter de-
rogation fran den begriansningsbara foreningsfriheten nar det skulle
traffa svenska medborgare. Enligt Europakonventionen ar daremot

' Stortinget Innst. 300 S (2023-2024) och Marius Emberland, "Konstitusjonell
forutberegnelighet 1 uforutsigbara tider”, Lov og Rett, vol. 63, 2024, s. 293.

'7 Henrik Jermsten, Om regeringsformens regler om grundlaggande fri- och rattig-
heter — savitt avser andra an svenska medborgare har i riket, 1 Vinbok till Sten Heck-
scher (Uppsala: Tustus Forlag, 2012), s. 163.
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bade religionsfriheten och foreningsfriheten omfattade av mojligheten
till derogation férutom att de ocksa ar begransningsbara, féreningsfri-
heten i hogre grad an enligt regeringsformen.

Men det finns ocksa konventionsrattigheter som inte har nagon mot-
svarighet i upprakningen i bestimmelserna i 2 kap. RF. 54 ar det med
ratten till familjeliv som inte regleras i 2 kap. men som ar en begrans-
ningsbar rattighet enligt konventionen. Den ritten omfattas ocksa av
derogationsmojligheten. Kan man tianka sig ett behov av en svensk lag-
regel som galler familjeliv som skulle beho6va inskrankas eller upphavas
temporart av nagot skal som ligger utanfér Europakonventionens be-
gransningsandamal? Da skulle Sverige behova tillampa derogationsfor-
farandet enligt art. 15 i konventionen.

For att med derogationsmetoden som forebild temporart kunna av-
vika fran de i 2 kap. RF angivna fri- och rattigheterna med de begrans-
ningsbestammelser som har sin exklusiva reglering dar skulle det
fordras att det gjordes en grundlagsandring som 6ppnade for det. An-
nars skulle derogation for sadana fall krava en ny konstitutionell dok-
trin innebarande en vidare tillampning av konstitutionell nodratt.

Héarmed far utrymmet for derogation hos oss en klart begransad be-
tydelse. Vi har, och foreslas aven fortsattningsvis har ha, en tydligare
reglering an Norge. Avvikelser fran bestimmelserna i 2 kap. RF ar inte
tillatna. Den ordningen uppratthdlls i det pagdende grundlagsirendet.

Denna genomgéang klargor ocksd att frigan om begreppsbildningen
for eventuella framtida regler om allvarliga fredstida krissituationer i
regeringsformen inte lampligen lagtekniskt bor knytas direkt till Euro-
pakonventionens formulering i art. 15. Det skulle kunna skapa forvir-
ring i tillampningssituationerna. En annan sak ar att Europakonven-
tionens ordval, "allmant nodlage som hotar rikets existens”, har givetvis
ar ett adekvat satt att uttrycka sjalva karnan i vad det har materiellt
skulle kunna tankas ytterst handla om.

5 Regeringens beslutsformer
I krig och andra krislagen kan behov uppkomma av beslutsfattande pa
ledningsniva som kan vara att beskriva som narmast minutoperativt.
Tillgodoser regeringsformen sadant beslutsfattande av regeringen?
Ett beredningskrav finns i 7 kap. 2 § RF men det ar inte nirmare
formaliserat. Det kan anpassas efter omstindigheterna. I 7 kap. 3 och
4 §§ finns bestammelserna om regeringens beslutsformer i regerings-
arenden med regeln i 4 § om att besluten fattas av minst fem statsrad
vid regeringssammantrade. Bestimmelsen markerar huvudkravet pa
kollegialt beslutsfattande och ansvar samt forbudet mot s.k. minister-
styre. Aven om en ledamot ”i praktiken star for det reella stallningsta-
gandet” sa bor ett beslut fargas av eller atminstone vara férenligt med
varderingar gemensamma for hela regeringen.” Det forutsatts att rege-
ringens sammantraden ager rum i fysiska former. Sammantraden per

'8 Prop. 1973:90, s. 183.
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telefon eller per capsulam har inte ansetts vara lampliga eller mojliga.
Detsamma far antas galla aven digitalt deltagande. Erfarenheterna visar
att rutinerna for att sammankalla och genomfora regeringssammantra-
den med kort varsel, och det aven pa udda tider av dygnet, kan fungera
val.

Att kollegialt beslutsfattande i regeringens verksamhet ar den ra-
dande generella principen star alltsa klart. Det finns ett begransat ut-
rymme for beslut av Regeringskansliet fattat av en departementschef
ensam. Den beslutsformen saknar dock narmare intresse har.

I Grundlagsutredningens arbete behandlades fragan om regerings-
beslut borde kunna fattas av farre an fem statsrad i en nddsituation. Ett
utkast till en sidan regel hade lagts fram inom utredningen i en expert-
gruppsrapport.” Den tanken avvisades dock enhalligt av utredningen
som anforde bl.a.:

Om en nddsituation uppkommer da man rent faktiskt inte kan uppratthalla
kravet pa fem statsrad for regeringsbeslut far man i stallet, liksom hittills,
anda fatta nodvandiga beslut och forlita sig pa att néodvandigheten godtas i
den efterfoljande konstitutionella granskningen av regeringens handlande.”

Denna 6ppning for konstitutionell noédratt sag dock utredningen sam-
tidigt restriktivt pa: "Daremot kan det starkt ifrdgasattas om det ar moj-
ligt att endast med hanvisning till konstitutionell nodratt franga rege-
ringsformens regler om normgivningsmakten.” Bland annat mot den
bakgrunden foreslog utredningen i stallet sarskilda regler om normgiv-
ningsbemyndiganden i handelse av en nodsituation. Inte heller detta
forslag kom att genomforas.

Fragan ar om andring av beslutsformerna i dagens lage fortfarande
helt bor avforas fran dagordningen. Infér en eventuell forandring bor
man dock sarskilt beakta det forhallandet att samlingsregering eller
flerpartiregering kan forvantas bli den tillampade ordningen i kritiska
lagen. Det kan tala mot ett alltfér begransat antal deltagande statsrad
vid beslutsfattandet. Om foérhdllandena numera dndd skulle anses krava
nya 6verviganden om regeln i 7 kap. 4 § kan det vara lampligt att gora
det i anslutning till att ocksa se over regleringen av de s.k. kommando-
malen. Den regleringen ska nu behandlas.

Ett undantag fran antalsregeln gors i 7 kap. 3 § for kommando-
malen. Det kan sigas oppna for en viss grad av ministerstyre. Dar ges
utrymme for forsvarsministerns eget beslutsfattande, dock under stats-
ministerns overinseende. Det handlar om regeringsirenden om verk-
stallighet inom forsvarsmakten av forfattningar och sarskilda regerings-
beslut. Observera att det i forfattningstexten star just forsvarsmakten
med litet f och inte med stort F, sa att syftningen inte begransas till
myndigheten Forsvarsmakten. Departementschefens beslutsfattande
9 SOU 2008:61 Krisberedskapen i grundlagen, s. 110.

2 SOU 2008:125 Del 1 En reformerad grundlag, s. 524.
21 A, s. b25b.
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far har ske "under statsministerns 6verinseende” och i den omfattning
som anges i lag. De darendetyper som idag omfattas raknas upp i lagen
(2014:341) om beslut i sarskilda regeringsarenden. Det giller bl.a. fra-
gor om Forsvarsmaktens krigsorganisation och mobilisering, om total-
forsvarspliktigas inkallelse och tjanstgoring, om tilltrade till svenskt ter-
ritorium for utlandska statsfartyg och om ”"6vningar av en fraimmande
stats militara styrka pa svenskt territorium”.?

For kommandomadlen har alltsa grundlagstiftaren markerat att ett
undantag fran kollegialiteten far goéras pa grund av behovet av snabb-
het nar det galler vissa verkstallighetsfragor pa bl.a. Forsvarsmaktens
verksamhetsomrade. Sidana beslut géller inte endast expeditionella
eller mer administrativt inriktade fragor utan kan ocksa vara av politisk
betydelse. Effektivitet nar landets forsvar sa kraver bedéms alltsa har
som viktigare an kollegialitet i regeringens beslutsfattande.

Det bor ndmnas att vid den 6versyn som foregick 2014 ars namnda
lag utvecklade utredningen sin syn pa kommandomalsregelns tinkbara
omfattning. Man pekade pa kravet pa skyndsamhet och sarskilda skal
samt att fragan ska ses mot bakgrund av den restriktivitet som galler vid
frangdende av principen om kollektivt beslutsfattande. Men samtidigt
gjordes foljande uttalande om ett tillampningsomrade for grundlags-
regeln:

Regeringsformen begransar omradet till arenden som géller verkstallighet
inom forsvarsmakten av forfattningar eller sarskilda regeringsbeslut”. Har ar
a ena sidan att marka att begreppet "férsvarsmakten” hade en vidare bety-
delse nar regeringsformen beslutades an vad det har idag. Fr.o.m. 1994
betecknar Forsvarsmakten en myndighet, medan "forsvarsmakten” tidigare
omfattade dven militira verksamheter som inte ingar i dagens myndighet
Forsvarsmakten. A andra sidan har de uppgifter som ligger pa Forsvarsmak-
ten forandrats och vidgats. Framforallt genom att Forsvarsmakten numera
har till uppglft att genomfora internationella insatser. Vi menar att bestam-
melsen i regeringsformen bor tolkas i ljuset dels av de drenden som lagen om
sarskilda regeringsarenden idag omfattar, dels av de uppgifter som idag lig-
ger pa Forsvarsmakten. Inom tillimpningsomradet for 7 kap. 3 § andra
stycket regeringsformen skulle da enligt var bedomning falla dels militart
forsvar (1 § tredje stycket lagen /1992:1403/ om totalforsvar och hojd bered-
skap), dels svensk militar verksamhet som bedrivs utomlands, dels militar
verksamhet 1 civil kontext, dels viss militir verksamhet som bedrivs av en an-
nan stat pa svenskt territorium. Inom omradet skulle diarutover falla ocksa
sadan verksamhet pa forsvarsomradet, som bedrivs av t.ex. Forsvarets materi-
elverk och Totalforsvarets forskningsinstitut i form av stod till Forsvarsmak-
tens militara verksamhet. [...] (Vi kan) redan har konstatera att stadgandet i
7 kap. 3 § andra stycket regeringsformen ar utformat pa sadant satt att det
utesluter anvandningen av denna beslutsform for drenden som saknar kop-
pling till militar verksamhet.*

* For en narmare redogorelse for gallande ratt pa omradet och regeringens hand-
laggning av sarskilda regeringsarenden, se 2023/24:KU10, s. 111 ff.
# SOU 2013:18 Regeringsbeslut av ett statsrad — SRA, s. 108.
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I prop. 2013/14:179 med forslag till 2014 ars lag var ocksa nyckelbe-
greppet att beslutsfattandet ska ha en koppling till militar verksamhet.
Darmed ar vi framme vid granstrakterna till civilt forsvar aven om pro-
positionen synes ange tillimpningsomradet nagot snavare an utred-
ningen hade gjort.

Sarskilt intressant ar vidare papekandet i betinkandet om viss militar
verksamhet som bedrivs av en annan stat pa svenskt territorium. Det
uttalandet bildar bakgrunden till lagregeln om att till kommandoma-
len rdknas 6vningar pa svensk mark med frammande makts delta-
gande. Den regeln kan tankas fa 6kad betydelse i och med Sveriges in-
trade i Nato, ndgot som forutsatter s.k. virdlandsstod av militir men
ocksa av civil karaktar. Forsvarsberedningen har i sitt arbete tagit upp
bl.a. vardlandsstddet och da diskuterat aven det civila forsvarets roll pa
det omradet.*

Men, som namnts, hela totalforsvarets verksamhet tacks inte av kom-
mandomalsregeln och vad uttrycket "koppling till militar verksamhet”
kan ha fér narmare avgransning i férhallande till civilt férsvar kan be-
hova klarlaggas.

Det ar heller inte givet att orden “inom forsvarsmakten” i 7 kap. 3 §
RF framover maste tolkas sa inskrankt att det ar uteslutet att ytterligare
konkreta fragor som galler militirt operativt samarbete med medlems-
stat i Nato eller annan stat maste anses falla utanfér grundlagsregelns
mojliga framtida tillimpningsomrade. Ett argument for den bedom-
ningen ar ett uttalande i prop. 2019/20:110 om operativt militart stod
mellan Sverige och Finland. Dar framgar att férfoganden som gors for
finsk trupps rakning i Sverige kan beslutas av svensk myndighet. De an-
ses dd kunna fattas for det svenska totalférsvarets behov i forfogande-
lagens mening.* S& en dtgard har i landet i samarbete med styrkor fran
annat land kan alltsd tankas goras "for det svenska totalférsvarets be-
hov”, och ar situationen da kopplad till militir verksamhet skulle kom-
mandomalsregeln kunna tillimpas om fallet skulle finnas uppraknat i
den sarskilda lagen.

Men fragan boér stillas: hur ser behoven ut numera och bor de gran-
ser som dragits upp i 7 kap. 3 § och den sarskilda lagen ligga fast eller
omprovas:

Min genomgang har ar dock teoretisk. Den bygger inte pa egen prak-
tisk erfarenhet och vilar dairmed inte pa nagon faktisk behovsanalys.
Men det tycks mig att avvagningen mellan huvudregeln om kollektivt
beslutfattande, kommandomalsregeln och anvindningen av bemyndi-
ganden om beslutfattandet till myndigheter under regeringen kan be-
hova analyseras vidare. Skalen till det ar sarskilt Natoanslutningen och
okade krav pa snabbhet. Det giller bl.a. vilka amnen som, utéver de
som omfattas av de nuvarande reglerna i den sarskilda lagen, skulle

# Forsvarsberedningens betankande Ds 2023:34 Kraftsamling, avsnitt 8.
% Prop. 2019/20:110, s. 68 f. Se om samarbetsfragan aven prop. 2022/23:74,s. 38 {.,
prop. 2025/26:6 och lag (2020:782) om operativt militirt samarbete.
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kunna anses avse beslutsfattande med koppling till militar verksamhet.
Nya dmnen skulle dirmed vid behov kunna hanfoéras till omradet for
den kommandomalsregel som lagts fast i regeringsformen. Nésta fraga
galler om den regeln i regeringsformen bor utvidgas. Kan det finnas
behov av denna beslutsform aven i vissa drenden pa totalfoérsvarsomra-
det i 6vrigt? Kan liknande behov av beslutsformen tinkas som lampli-
gen borde tillgodoses for vissa drendeslag dven i andra krisberedskaps-
lagen? I vilken méan kan och boér tekniken med bemyndiganden till
myndighet i stallet utnyttjas?

I sammanhanget bor det paminnas om att under krig kan regering-
ens har beskrivna beslutsformer andras. I krig foljer namligen av
15 kap. 4 § RF att, om regeringen till f6ljd av kriget inte kan fullgéra
sina uppgifter, kan riksdagen (och krigsdelegationen) besluta om re-
geringens arbetsformer. Didrmed ges mojlighet att franga regeringsfor-
mens ordinarie regelsystem. Detta innebér bl.a. att det da blir mojligt
att inféra ministerstyre.*® Om det i stillet ar regeringen som enligt
15 kap. 5 § under krig ska fullgora riksdagens eller krigsdelegationens
uppgifter far den inte dndra grundlag. Men regeringen kan da med
stdd av den paragrafen ga in och ta 6ver riksdagens uppgift enligt
15 kap. 4 § och i enlighet med den paragrafen besluta om bl.a. rege-
ringens arbetsformer. Sa aven regeringen kan da inféra ministerstyre.
Det bor dock noteras att de har sarreglerna galler endast for krig, inte
vid krigsfara etc.

Sammanfattningsvis: Gallande regler synes tillgodose mojligheten
att ytterst andra regeringens beslutsformer i krig. Allmant sett och, det
bor understrykas, ocksa for krigsfara och fredstida krissituationer kan
dock fragan om olika beslutsformer hos regeringen inklusive tekniken
med bemyndiganden i forfattningar och andra beslut vara vard fram-
tida 6vervaganden, ytterst avseende dven andringar i regeringsformen.

6 Regeringens styrning av férvaltningsmyndigheterna i kris m.m.

6.1 Inledning

Utgangspunkten ar bestimmelsen i 1 kap. 6 § RF om att regeringen
styr riket.”” Styrningsuppgiften ar en plikt som ska utovas inom ramen
for legalitetsprincipen och inte med konstitutionell nodratt. Enligt
12 kap. 1 § lyder statliga forvaltningsmyndigheter under regeringen
och enligt 12 kap. 2 § ar forvaltningsmyndigheterna sjalvstandiga i sitt
beslutsfattande pa ett betydande omrade. Det finns en livlig diskussion
om hur langt lydnadsplikt respektive sjalvstandighet stracker sig. Den
handlar ocksa om s.k. informella kontakter. Diskussionerna ska inte

* Anders Eka m.fl. Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl. (Stockholm: Karnov
Group, 2018), s. 699.

*” Allmant om styrningens omfang och djup samt dess former och metoder, se bi-
laga 4 Styrningen av forvaltningen till 2006 ars forvaltningskommittés slutbetian-
kande (SOU 2008:118) Styra och stdlla.
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upprepas har.® Det racker med att inledningsvis konstatera att, foru-
tom den normstyrning som sker genom lag, regeringen kan genom be-
slutsfattande in corpore i sin myndighetsledning anvanda styrmedel
som forordningar, regleringsbrev, uppdrag och andra forvaltningsbe-
slut. Av stor betydelse ar sedan givetvis ocksd den informella dialog som
ager rum och i praktiken maste kunna dga rum mellan departements-
och myndighetsledningar men som inte far bryta igenom som reell styr-
ning pa omradet fér en myndighets sjalvstandighet.

Forhéllandet till kommunala myndigheter ar reglerat pa annat satt,
se avsnitt 7.

6.2 Regeringens styrning av de statliga forvaliningsmyndigheterna v kris
Under pandemin illustrerades tydligt att det utrymme som forord-
ningsmakten som sadan ger inte racker till som styrningsverktyg. Styr-
ningsutrymmet ar ytterst avhangigt lagregleringen och dar fanns bris-
ter. Kraven pa en verkningsfull och adekvat lagreglering ar ytterst en
fraga om att uppratthdlla en god forfattningsberedskap. Det ar ett
amne som inte ska behandlas har.

Av stor betydelse var tekniken med riksdagsbeslut om andringsbud-
get med vilken man 16ste de finansiella behov som snabbt kunde upp-
komma om behoven inte kunde tillgodoses av regeringen sjalv inom
ramen for dess befogenheter inom anslagssystemet. Regeringens verk-
tyg for ekonomistyrning grundade pa riksdagsbeslut var alltsd av central
betydelse. Det ar dock sd att dndringsbudget (se 9 kap. 4 § RF) ar tankt
att anvandas inte annat an i begransad omfattning — normalt endast
for s.k. var- respektive hostindringsbudget.

Problemen med styrning kan mycket allmant formuleras sa har:
Behovs det sarskilda reformer i forvaltningspolitiken infér och vid
fredstida kriser och hojd beredskap? Finns det behov av att forandra
forhallandet mellan regeringen och myndigheterna — och dven myn-
digheterna emellan — nar det galler styrning och organisation for sa-
dana lagen?

Styrningen handlar inte bara om tillampning av tydliga regler utan
kompletteras genom arbetsformer som ar svagare eller inte alls regle-
rade.

Forst kan namnas det allt storre behovet av samrad och samverkan
mellan myndigheter.® Det finns en allmant utformad samverkansregel

* I Claes Peterson (red.), Den svenska forvaltningsmodellen (Stockholm: Institutet for
rattshistorisk forskning, 2020), s. 16 ff. sammanfattar Sten Heckscher respektive
Hans Ragnemalm sina olika uppfattningar om hur reglerna i regeringsformen pa
den hér punkten bor forstas. Verket ar tillgangligt digitalt pa adressen olinfounda-
tion.com. I betankandet SOU 2021:25 Struktur for okad motstandskraft, s. 169 f. finns
en analys av regeringens myndighetsstyrning och statliga forvaltningsmyndigheters
mandat i forhallande till andra statliga férvaltningsmyndigheter.

* Se allmdnt om samverkan i betinkandet SOU 2024:43 Staten och kommunsektorn —
samuverkan, sjalvstyrelse, styrning, avsnitt 5 och Lena Enqvist, En myndighet i samverkan.
Forsdkringskassans rdttsliga forutsdttningar att samverka med Arbetsformedlingen samt hélso-
och sjukvarden (Umea 2019).


http://olinfoundation.com/
http://olinfoundation.com/
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i 8 § forvaltningslagen. Utgangspunkten har kan sigas vara att varje
myndighet skoter sina ilag och férordning tilldelade uppgifter och dar-
utover ska racka varandra handen. I denna ordning kan oklarheter
kring ansvar kvarstd och saker falla mellan stolarna i samarbetet.

Samrad och samverkan samt organisering av desamma har ocksa
uppmarksammats narmare i samband med den nya regleringen av de
statliga myndigheternas beredskap, se forordningen (2022:524) om
statliga myndigheters beredskap. Det galler sarskilt héar att i praktiken
fa effektivt genomslag for kravet pa samverkan. Problemen illustreras
tydligt av svarigheterna att fa samordningen mellan flera myndigheter
pa cybersidkerhetsomradet att fungera och om rapporteringen fran tre
intraffade krissituationer.” Se ocksd om samverkan mellan stat och
kommun i avsnitt 7.

Vidare ska har allmant sagas att det finns grundad anledning att anta
att behovet av informella kontakter maste anses vara sarskilt stort i krig
och kris jamfort med vid ett normalldge. Att regeringsformen innehal-
ler specialregler for krig och krigsfara och ett férenklat beslutsforfa-
rande for kommandomal liksom bestimmelsen i 10 kap. 13 § RF (se
avsnitt 8) talar indirekt i den riktningen. Regeringens och andra stat-
liga och kommunala myndigheters langtgaende uppgifter enligt lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor, fordrar ocksa uppenbarligen for sin
funktionalitet ett allt storre utrymme for informella kontakter i krisla-
gen ju allvarligare olycka det ar fraga om.* Detta illustrerades under
skogsbranderna. Saken har vidare belysts genom forhdllandena under
coronapandemin dd underhandskontakterna mellan ledningarna for
Socialdepartementet och Folkhalsomyndigheten var mycket inten-
siva.”? Ett helt annat exempel ges av historiska erfarenheter fran andra
varldskriget och folkférsérjningsomradet. Det belyser tydligt hur det
nara formella och informella samarbetet mellan kommissioner och de-
partement gick till och i det narmaste inrymde dven ministerstyre.*

For krig och krigsfara finns i 15 kap. RF ocksa konstitutionella regler
om regeringens arbetsformer. Det ges dar ocksa ett vidgat utrymme for
en sarskild férvaltningspolitik i fraga om bl.a. styrformer pa nivan un-
der grundlag. De statliga forvaltningsmyndigheternas uppgifter ar pa
viktiga omraden lagreglerade men kan omregleras genom fullmakts-
och beredskapslagstiftning. Igangsattningsmekanismen under 15 kap.
finns i lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap. Darmed
kan systemet med fullmaktslagar och normgivningsbemyndiganden

% Se Nationell strategi for cybersikerhet, skr. 2024/25:121 och MSB:s (nu MCF)
rapport Utvdrdering av den aktorsgemensamma hanteringen av tre hindelser ur ett krisbe-
redskapsperspektiv: Redovisning av regeringsuppdrag, ¥62024,/00366 (lamnad i augusti
2024).

* Om denna lag, se Tormod Otter Johansen, Krisjuridik — Rdttsliga befogenheter fran
olycka till hojd beredskap (Stockholm: Norstedts Juridik, 2024), s. 102 ff.

* Maja Fjaestad och Emma Lennartsson, Mitt i krisen (Stockholm: Volante, 2024),
s. 96 ff.

% Olof Petersson, Regeringsarbetet under beredskapsaren (Kungl. Krigsvetenskapsakade-
miens Handlingar och Tidskrift, 2023:4, Analys & perspektiv, Open access), s. 168 ff.
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om beredskapsfragor i annan lagstiftning trada i tillampning med de
okade befogenheterna for regeringen som det kan innebara. I andra
avseenden ar myndighetsuppgifterna redan tidigare férordningsregle-
rade och kan dd i enklare former dndras av regeringen.

Av sarskilt intresse dr lagen (1988:97) om foérfarandet hos kommu-
nerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig och
krigsfara m.m. Det ar en fullmaktslag som kan ersitta bestimmelser i
vanlig lag och dér regeringen ges ytterligare uppgifter.* Regeringen far
genom den lagen stora mojligheter att centralisera samt forandra or-
ganisation och uppgifter for bl.a. forvaltningsmyndigheterna utover de
mojligheter som redan kan finnas i normalldget med dess normgivning
och budgetreglering. Regeringen far bl.a. foreskriva att en férvaltnings-
myndighets uppgifter inte ska fullgoras eller ska flyttas till annan myn-
dighet. Vidare far regeringen foreskriva om flyttning av personal hos
myndigheterna till andra anstallningar hos det allmanna. Observera
har anvandningen av begreppet "det allmdanna”. Det innefattar ju bade
regeringen och de statliga myndigheterna men ocksa kommunernal
Regeringen kan ocksa med riksdagens bemyndigande foreskriva att
arendeuppgifter som tillkommer regeringen fér flyttas till annan myn-
dighet. Galler det grundlagsreglerade uppgifter inklusive normgivning
for regeringen galler dock detta endast under krig och omedelbar
krigsfara (se 15 kap. 8 § RF). Slutligen kan regeringen besluta att en
myndighets verksamhet helt eller delvis far ha sin verksamhet forlagd
till en annan ort an dar den annars utévas. Fragan om en andamalsen-
lig och effektiv styrning av forvaltningsmyndigheter under krig och
krigsrelaterade forhallanden dr numera under utredning.*

Mojligheterna med nuvarande reglering kan exemplifieras med ett
tankt regeringsbeslut om att viss personal hos Jordbruksverket
flyttas over till Lantbruks- och infrastrukturdepartementet, att vissa
uppgifter hos regeringen och verket omfordelas till andra myndigheter
och att verket helt eller delvis samlokaliseras med departementet i
Stockholm. Redan idag under fredstida forhallanden skulle man ju
t.ex. ocksd kunna, i syfte att effektivisera samverkan och styrning i kris-
lagen, planera for eller satta upp en ordning med lokaler avsedda som
alternativa uppehallsplatser i direkt anslutning till moderdepartemen-
tet for generaldirektoren for en sektorsansvarig myndighet och annan
personal hos den som sysslar med ledning och beredskapsplanering.

Det utrymme for dndrade arbetsformer som denna reglering av for-
farandefragorna ger ar av centralt intresse. Det galler inte minst for
utredningsarbetet med att organisera forsorjningsberedskapen. Det
arbetet ska nu, efter Forsvarsberedningens forslag, fullfljas. Darvid

* Se ndrmare Johansen, a.a., s. 209 ff.
% Dir. 2025:86 En dndamdalsenlig och effektiv styrning av forvaltningsmyndigheter under
krig och krigsrelaterade forhdllanden.
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ingar bl.a. fraigan om nya samverkansformer mellan myndigheter och
naringsliv.*

De omfattande moijliga forandringarna av regeringens styrning, or-
ganisation och arbetsformer som kan tillimpas under de forhallanden
som avses i 15 kap. bor aven kunna ge ledning eller tjana till inspiration
nar ocksd motsvarande behov pa olika omraden kan komma att 6ver-
vagas pa lag- och foérordningsniva i arbetet med god forfattningsbered-
skap pa det angransande omradet for allvarliga fredstida kriser inom
ramen for forslaget till ett nytt 16 kap. RF. Det kan bl.a. galla behovet
av att genom bemyndiganden i lag starka regeringens styrning av for-
valtningsmyndigheter dven for sidana krissituationer.

Nar det géller reglerna pa regeringsformens niva for regeringens
styrning i kris och krig blir en inskrinkande utgangspunkt princi-
pen om myndigheternas sjalvstandighet i viss arendehantering enligt
12 kap. 2 §, jfr dock 15 kap. 4 och 5 §§. Men fragan ar hur principen
ska uttolkas och tillampas. Finns det behov av att soka precisera eller
avgransa den? Sedan regeringsformen tillkom har samhallet férand-
rats. Ramlagstiftningstekniken har blivit vanligare. Myndigheternas
roller har férandrats och de, och aven andra organ, kan ha vitt skilda
samhallsuppgifter pa nytillkomna omraden. Genom den s.k. judikali-
seringen har vidare manga myndighetsverksamheter i allt hégre grad
kommit att lagregleras. Alltmer omfattas av begreppet myndighetsutov-
ning. Uttrycket i paragrafen "tillimpning av lag” kan komma att ges en
val langtgaende tolkning. Hur ska man se pa situationen nar det fattas
ett beslut i ett drende med tillampning av olika bestammelser i skol-
lagen eller nar en myndighet genom beslut i ett enskilt drende i ndgon
form hanterar sina pengar — blir det tillampning av lag? Budgetlagen,
som inte fanns nér regeringsformen infoérdes, innehdller jui 1 kap. 3 §
ett lagkrav pa god hushdllning som naturligtvis generellt ska iakttas.
Det kan har erinras om att man i forarbetena till regeringsformen tycks
ha avsett att begransa regelns verkningskrets genom att uttala att med
uttrycket lagtillampning forstas situationer som ror egentlig (kurs. har)
lagtillaimpning i ett individuellt arende.” Det nu sagda och den praxis
som etablerats i vart fall sedan verksledningsbeslutet 1987 talar for att
aven fragor kring bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF kan fortjana att upp-
marksammas i kommande arbete avseende god forfattningsberedskap
inom krisjuridiken.®

Ser vi sedan pa hur regeringen styr forvaltningsmyndigheterna och
deras krisberedskap ar féorordningen (2022:524) om statliga myndig-
heters beredskap central.* Dar trader "verkningsomradet” in tidigare,
men ar svagare an i forfarandelagen fran 1988. Denna férordning inne-

% Ds 2023:34 Krafisamling, s. 177 ff. och betankandet (SOU 2025:68) Nya samver-
kansformer, modern byggnads- och reparationsberedskap.

7 Prop. 1973:90, s. 397.

% Om begreppet krisjuridik, se Johansen, a.a., s. 21 ff.

¥ Se betankandet SOU 2021:25 Struktur for okad motstandskraft och Johansen, a.a.,
s. 135 ff.
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haller aven regler om dessa myndigheters uppgifter redan ”infér och
vid fredstida krissituationer och hdjd beredskap”. Det ar har inte fraga
om att ge myndigheter okade befogenheter utan om deras organisa-
tion, samverkan och information. Férordningen innehéller dock aven
en viss foreskriftsratt for Myndigheten for civilt forsvar (MCF). Ett stort
antal beredskapsansvariga myndigheter ar indelade i numera tolv be-
redskapssektorer. Inom var och en av dessa har en av myndigheterna
utpekats som sektorsansvarig. Detta sektorsansvar inrymmer sarskilda
uppgifter enligt 24 och 25 §§ som lyder:

24 § En sektorsansvarig myndighet ska inom sin beredskapssektor leda ar-
betet med att samordna atgarder infor och vid fredstida krissituationer och
hojd beredskap. Den ska ocksa driva pa arbetet inom beredskapssektorn,
stodja beredskapsmyndigheterna samt verka for att uppgifter och roller inom
beredskapssektorn tydliggors.

En sektorsansvarig myndighet ska darutover verka for att de atgarder som
beredskapsmyndigheterna inom beredskapssektorn vidtar ar samordnade
med de atgarder som andra beredskapsmyndigheter, inklusive lansstyrelser
och civilomradesansvariga lansstyrelser, samt Forsvarsmakten vidtar. Den ska
vidare verka for att samverkan med naringslivet sker i den utstrackning det
behovs.

25§ En sektorsansvarig myndighets skyldighet att lamna information enligt
22 § och 8 § forordningen (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap
ska aven omfatta liget inom beredskapssektorns ansvarsomrade.

En sektorsansvarig myndighet ska vid en fredstida krissituation eller hojd
beredskap vid behov lamna underlag till regeringen avseende prioritering
och fordelning av resurser inom beredskapssektorn.

Det ar alltsd héar fraga om en reglering for féorhallandena myndighet-
erna emellan som kan sagas inrymma vissa styrande funktioner aven
om “verka for” ar ett tamligen svagt uttryck i sammanhanget. Myndig-
heternas relationer till varandra blir har inte bara horisontella utan
ocksa vertikala. Tills vidare ar dock foreskriftsratten for sektorsansva-
riga myndigheter ytterst begransad. MCF har alltsd fatt en mindre sa-
dan uppgift. I det betankande som ligger till grund for férordningen
hade man velat ga langre.* Att ge ytterligare befalsratt for en myndig-
het 6ver andra tycks dock hittills ha setts som en for stor utmaning av
ansvarsprincipen, dvs. att varje myndighet ansvarar for sina av rege-
ringen tilldelade uppgifter. Riacker det att regeringen genom sin styr-
ningsratt kan férfoga 6ver mycket och vid behov kan dndra eller dis-
pensera fran annars gallande férordningsbestimmelser? Eller ska en
sektorsansvarig myndighet kunna ges foreskriftsratt och beslutsratt i
enskilda fall gentemot 6vriga myndigheter inom sektorn? Den nyss
namnda och nyligen inledda 6versynen av 1988 dars forfarandelag ska
behandla ocksd sadana fragor.

0 Se SOU 2021:25, s. 317 f.
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Aven om denna genomgéng i huvudsak handlat om nivin under re-
geringsformen tar den sin utgangspunkt i den konstitutionella fragan
om regeringens styrutrymme i normalldge och krisberedskap respek-
tive vid forhdllanden under 15 kap. RF. Vad som nu bor 6vervagas ar
att se 6ver behovet av vil samordnade atgarder pa lag- och férordnings-
niva under reglerna i regeringsformen, sarskilt dd inom den ram for
beredskapslagstiftning for allvarliga fredstida kriser som foreslas tas in
i 16 kap. RF. Det géller att for de olika omradena samordna det inledda
arbetet med att starka forfattningsberedskapen. Det kan har erinras om
den teknik som anvands i Finland med en generell beredskapslag aven
for fredstida krissituationer, en lag tankt att verka under grundlagens
overgripande reglering. Vi har en sadan reglering som ar avgransad till
totalforsvar och hojd beredskap men kan behova komplettera den med
en parallell liknande reglering for fredstida krissituationer. P4 sa satt
skulle ett regleringsbehov i friga om efterféljande konsekvenser av na-
turkatastrofer etc., som inte omfattas av lagen om skydd mot olyckor,
samt sidan grazonsverksamhet som faller utanfor tillimpningsomradet
for krig eller krigsfara kunna tackas upp i beredskapslagstiftning aven
om man dar skulle behova gora tydlig skillnad for de olika situation-
erna.

En sddan oversyn avseende lag- och férordningsniva maste givetvis
goras i ljuset av de 6verordnade principerna i regeringsformen. Pa sa
satt skulle bade god forfattningsberedskap och god organisationsbe-
redskap* kunna framjas inom ramen for legalitetsprincipen.

6.3 Sarskilt om administrationen av domstolarna

Domstolarnas och domarnas konstitutionella stillning regleras i rege-
ringsformen. Detta inrymmer savial den grundliggande regleringen
av rattskipningsuppgifternas utférande som den om domstolarnas
organisation.

Infor och vid fredstida krissituationer och hojd beredskap galler for-
ordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap "f6r myn-
digheter under regeringen”. Aven om domstolarna ir statliga myndig-
heter kan de inte anses vara myndigheter under regeringen (jfr 1 kap.
2 § budgetlagen dar en uppdelning gors mellan "domstolarna och de
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen”). Domstolsver-
ket, som idag ar en forvaltningsmyndighet under regeringen, har dar-
emot angivits som en beredskapsmyndighet i féorordningen och ingéar
tillsammans med andra myndigheter i beredskapssektorn Ordning och
sakerhet. Det kan namnas att det i den bakomliggande utredningen

4 Detta uttryck har anvants for att beteckna arbetet med bestimmelser om myndig-
heters uppgifter och organisation i krig eller vid krigsfara samt i planering av detta
under fred. Uttrycket anvands hér i en vidare bemérkelse for att ocksa ticka krisbe-
redskap mera allmant.
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inte heller hade forordats att domstolssektorn skulle inordnas i syste-
met.”? Domstolarna som sddana har alltsa hallits utanfér denna nya
reglering.

Daremot omfattas domstolarna av den tidigare namnda fullmaktsla-
gen, lagen (1988:97) om forfarandet hos kommuner, férvaltningsmyn-
digheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m. Fér dom-
stolarna finns i den lagen bestimmelser som galler bade rattskipning
och administration. I huvudsak handlar det om att undantag gors fran
rattegangsbalkens och motsvarande bestimmelser, men dar finns
ocksa andra bestimmelser med regeringen som beslutande organ. Det
nya uppdraget att se 6ver vissa fragor om férfarandelagen omfattar inte
domstolarna.

Grundlagsregleringen gallande domstolar och domare foéreslas nu
bli forstarkt.® Principen om att rattskipningen utovas av oberoende
domstolar foreslas skrivas in i 1 kap. 8 § RF och domstolsadministra-
tionen foreslds i 11 kap. RF ges en mer sjalvstindig stillning i férhal-
lande till regeringen dn vad Domstolsverket har idag.

Genomfors dessa forslag bor det ges betydelse ocksa infor dvervagan-
den om hur regleringen for kris och krig for domstolarna och en dom-
stolsstyrelse i vissa principiellt viktiga delar for framtiden bor vara ut-
formad.

7 Regeringens styrning av kommuner och regioner
Regeringsformens reglering av formerna och utrymmet for regering-
ens styrning av kommunerna kan beskrivas mycket kortfattat. Kommu-
nernas befogenheter och dligganden regleras genom lag och utrymmet
for regleringen begransas av principen om den kommunala sjalvstyrel-
sen. Harvid ska proportionalitetsprincipen tillampas. Det ligger i sa-
kens natur att ett spanningsforhallande kan rada mellan regeringens
styrande roll och kommunernas krav pa sjalvstyrelse.*

I fredstida kriser och ytterst krig kan detta spanningsférhallande 6ka
i omfattning. Ett exempel kan hdmtas fran pandemin. I lag (2020:241)
med tillfalliga bemyndiganden i smittskyddslagen gavs regeringen bl.a.
ratt att meddela foreskrifter om omférdelning av lakemedel m.m. mel-
lan regioner och kommuner. Under riksdagsbehandlingen framholl
konstitutionsutskottet vikten av att en proportionalitetsbedomning
gjordes. Socialutskottet fann sedan ocksa bl.a. detta bemyndigande
proportionerligt. Riksdagens beslut har tolkats sa att det finns ett stort
utrymme fOr regeringen att ta over styrningen av kommuner och re-
gioner i handelse av en allvarlig fredstida kris. En proportionalitetsbe-

2 SOU 2021:25, s. 250.

# Se 2020 ars grundlagskommittés slutbetinkande (SOU 2023:12) Forstérkt skydd for
demokratin och domstolarnas oberoende samt prop. 2024,/25:165 och 2025/26:KU2.

“ 8 kap. 2 § forsta stycket 3 samt 14 kap. 2 och 3 §§ RF. For en aktuell narmare
redogorelse se betankandet Staten och kommunsektorn — samverkan, sjilustyrelse, styrning
(SOU 2024:43), avsnitt 4.2.
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doémning i en sadan situation kan innebdra att det kommunala sjalvsty-
relsens allmanna princip ska vagas mot en akut fara for manniskoliv
och vitala samhallsfunktioner. Grundnormen i 1 kap. 6 § RF om att
regeringen styr riket tar da 6ver.*

For krisberedskapssituationer och krig finns det tvd har tidigare
namnda lagar under regeringsformen som sarskilt ror kommunernas
uppgifter och arbetsformer. Det ar lagen (2006:544) om kommuners
och regioners atgarder infor och vid extraordindra handelser i fredstid
och hojd beredskap (LEH) och lagen (1988:97) om forfarandet hos
kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig
och krigsfara m.m.

Den foérstnamnda lagen har nyligen varit féoremal fér en 6versyn.®
Denna utredning bor ses i ljuset av att de nya principer som regeringen
i form av forordning (SFS 2022:524) antagit om myndigheternas orga-
nisation for och samverkan i krisberedskap, endast avser de statliga
myndigheter som lyder under regeringen. Utredningen har analyserat
kommunernas och regionernas grundliggande ansvar och huvudsak-
liga uppgifter samt forslagit en ny lag om kommuners och regioners
grundliggande beredskap infor fredstida krissituationer och hojd be-
redskap. Forslagets begreppsbildning ar anpassad till forordningen
for de statliga myndigheterna. Slutligen foreslas att den statliga
ersattningen till kommunerna och regionerna for planering och for-
beredande dtgarder pa omradet inte langre ska ges i form av 6verens-
kommelser mellan staten och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
utan med traditionella styrmedel eller huvudsakligen genom generella
statsbidrag. Pa det har viktiga omradet ar en proposition aviserad till
Jjuni 2026.

Den andra namnda lagen om forfarandet hos kommunerna, forvalt-
ningsmyndigheterna och domstolarna ar en mer an 35 ar gammal full-
maktslag. Den har behandlats i avsnitt 6.2 och ar som namnts under
utredning.

Har bor noteras att denna lag omfattar regeringens roll aven i for-
hillande till kommunala forvaltningsmyndigheter. Regeringen kan
starka sin styrning genom att besluta att en sidan myndighets uppgifter
inte ska fullgoras, eller att de ska flyttas till annan myndighet eller att
flytta personal mellan myndigheter (11 §). Har gors ett klart utvid-
gande avsteg fran de ordinarie principerna om regeringens styrning
enligt 12 kap. RF som innebar en inskrankning av den kommunala
sjalvstyrelsen. Det sker i lagform och den gjorda avvagningen ar dar-
med forstas grundlagsenlig. Den beslutade ordningen ar lika fullt vard
att uppmarksamma.

Fragor om formerna for statens samverkan och dialog med kommu-
ner och regioner har ocksa nyligen utretts. Darvid har sarskilt fragor
om samverkan i kris och krisberedskap uppmarksammats. Dar har de

% Hirschfeldt och Petersson, a.a., s. 85 f.
0 Kommuners och regioners grundliggande beredskap infor kris och krig (SOU 2024:65).
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nuvarande formerna for samverkan vid fredstida kriser i huvudsak
bedomts som lampliga. Med hanvisning till Forsvarsberedningen och
Coronakommissionen har dock konstaterats att det kan finnas situa-
tioner dar samverkan inte ar ndgon losning. Det kan kravas ledning
och beslut for att uppna samordning och det giller att sikerstilla en-
hetligt och snabbt beslutsfattande. Fragor om SKR:s roll pa omradet
behandlas ocksa.*

Slutsatsen blir att det i arbetet med god forfattningsberedskap ar
mycket viktigt att sarskilt uppmérksamma frigorna om regeringens
styrning av kommunerna. Lagstyrning pa nivin under regeringsfor-
men ar har den konstitutionellt anvisade metoden. Hur ska behoven i
alla situationer fran fredstida kris till ytterst krig tickas inom den ra-
men? Fragan madste aktualiseras i manga sammanhang for att framtida
god forfattningsberedskap ska kunna uppritthallas. Aven i foljande
avsnitt uppmarksammas sarskilt en fraga som roér ocksa kommunerna.

8 Sarskilt om myndigheternas informationsskyldighet pa utrikespoliti-
kens omréade
I 10 kap. 13 § RF finns en bestammelse om skyldigheten for statliga
myndigheter, vilket inkluderar domstolarna, att halla "chefen for det
departement som har hand om utrikesairendena” underrattad nar det
i myndighetens verksamhet uppkommer en fraga "som ar av betydelse
for forhallandet till en annan stat eller mellanfolklig organisation”. En-
ligt Grundlagberedningen ska sddana underréttelser lamnas i sa god
tid att utrikesministern hinner fa en reell mdgjlighet att orientera myn-
digheten om sakens utrikespolitiska betydelse.® Bestammelsen har av
en f.d. rattschefi UD uttolkats som en regel om informationsskyldighet
pa sdkerhetspolitikens omrade och darmed i féorhdllande till, férutom
utrikesdepartementet, ocksa andra departement sasom férsvars- och
justitiedepartementen.®

Lagradet tog upp bestimmelsen vid sin behandling av ett d&rende om
internationell rattshjilp. Lagradet anférde dar att det syntes ndgot
oklart hur bestammelsen i 10 kap. 13 § forholl sig till foreskriften om
myndigheternas sjalvstindighet i sin verksamhet enligt numera 12 kap.
2 §. Lagradet uttalade att det i varje fall var s att regeringen inte utan
direkt lagstod kunde ingripa i ett enskilt fall och besluta i detta. Rege-
ringen kommenterade Lagradets yttrande med att peka pa mojligheten
attilag foreskriva att ett arende ska 6verlamnas till regeringen for prov-
ning.*

Konstitutionsutskottet har i ett arende (Sedelmayer-fallet — utmat-
ning av egendom i Sverige med ryskt intresse i drendet, underrattelse
fran Kronofogdemyndigheten) pekat pd det krav pa dterhdllsamhet

7 SOU 2024:43, avsnitt 11.11.

® SOU 1972:15 Ny regeringsform riksdagsordning, s. 188.

* Carl-Henrik Ehrenkrona, "Myndigheterna och utrikes- och sidkerhetspolitiken”,
Viinbok till Mats Melin (Uppsala: Iustus, 2018), s. 99.

% Prop. 1999/200:61 om internationell rattslig hjalp i brottmal, s. 87 f.
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som féorbudet mot ministerstyre medfor men ocksa pd att, nér statsradet
orienterar myndigheten om UD:s bedomning, det finns en viss margi-
nal for att lamna en bedémning av en viss sakfraga. Detta maste dock
presenteras sa att det framgar att det inte ar fraga om ett direktiv till
myndigheten. Statsradets utrymme for agerande maste enligt utskottet
forstas bedomas i forhallandet till myndigheternas sjalvstindighet en-
ligt 12 kap. 2 § RF.*!

Under senare ar har det uppmérksammats och diskuterats hur vik-
tigt det kan vara att regeringen kan fa information i friaga om bl.a.
forestiende avtal om 6verlatelse av egendom inom ocksa den statliga
bolagssektorn, den kommunala sektorn eller naringslivet i fall dar sa-
kerhets- och skyddsaspekter av sakerhetspolitisk natur kan aktualiseras.
Bestammelsen om underrattelseskyldighet i 10 kap. 13 § RF galler ju
dock bara statliga myndigheter sa de situationerna omfattas inte.

En initierad kommentar pa problemomradet har gjorts.” Dar pekar
Carl-Henrik Ehrenkrona pa att inneborden av 10 kap. 13 § RF och dess
forhallande till myndigheternas sjalvstaindighet behover klarldggas och
att bestammelsen bor omarbetas for att battre anpassas till de situa-
tioner som kan uppkomma dven om en reglering kanske inte nod-
vandigtvis maste intas i grundlag. Han menar att intresset av en sam-
manhallen utrikes- och sakerhetspolitik i alla hiandelser nog maste i
undantagsfall tilldtas bryta igenom principen om myndigheternas sjalv-
standighet liksom den kommunala sjalvstyrelsen da centrala intressen
star pa spel. Han fortsatter och pekar ocksa han sarskilt pa mojligheten
att infora regler om understallning:

Fragan maste stallas om det ar rimligt att kommuner och forvaltningsmyn-
digheter sjalvstandigt hanterar arenden dar besluten kan medfo6ra allvarliga
utrikes- och sakerhetspolitiska konsekvenser utan att regeringen har en laglig
moijlighet att paverka. [...] Detta kraver naturligtvis lagstiftning sannolikt pa
grundlagsniva.

Numera har det tillkommit lagstiftning genom vissa andringar i saker-
hetsskyddslagen som mojliggor storre tillsynsmojligheter.” Jag vill dock
garna instimma i det 6nskemdl om ett utredningsarbete pa omradet
som Ehrenkrona foreslog 2018. Det kan tilliggas att den hér fragan har
beroring ocksd med kravet pa en effektiv ordning for att saikra behovlig
underrittelseinformation fran myndigheterna till regeringen. Den fra-
gan har nyligen utretts.”

1 2012/13:KU20, s. 218 ft.

5 Ehrenkrona, a.a., s. 105 f.

% Se aven betinkandet Sdkerhetsskyddslagen — ytterligare kompletteringar (SOU
2025:42).

% En reformerad underrdttelseverksamhet (SOU 2025:78).
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9 Vali allvarliga fredstida krissituationer
Fragan om val till riksdagen i tider da krig eller krigsfara rader behand-
las i 15 kap. 11 § RF. Riksdagen kan dd med kvalificerad majoritet be-
sluta om uppskov. Aven krigsdelegationen kan ta ett sidant beslut.
Detta innebdr att ett undantag kan beslutas fran regeln i 3 kap. 2 § RF
om att ordinarie val till riksdagen ska hallas vart fjarde ar och fran riks-
dagsordningens regel i 2 kap. 2 § om att ordinarie val halls i september.
I 6vrigt ar det ju i vallagen som den narmare regleringen av riksdagsval
och regler av betydelse for kommunala val dterfinns. Vallagen har ge-
nom vissa bestaimmelser i regeringsformen givits ett kvalificerat skydd
under krig och krigsfara. I 15 kap. 5 och 6 §§ RF finns det namligen
regler som gor det uteslutet att da dppna for regeringen att ta over
ratten att andra vallagen eller att den av riksdagen bemyndigas att gora
andringar av denna lag.

Fragan om val vid allvarliga fredstida kriser togs upp av 2020 ars val-
utredning. Utredningen anforde inledningsvis:

Vi har i Sverige valt att redan i fredstid infora regler som sa langt det ar
mojligt skapar grund for legalt handlande dven i krigstid. Men vi har inte
nagon motsvarande beredskap for de konsekvenser en extraordinar han-
delse skulle kunna fa fér genomférande av de allmanna valen. Vid extraor-
dindra hiandelser, som exempelvis stora olyckor, extrema vaderférhallanden,
epidemier eller terrorangrepp, kan manga valjare vara fysiskt forhindrade att
rosta eller avsta fran att rosta pa grund av sadana hiandelser. Det viacker flera
fragor; bor det vara mojligt att skjuta upp ett val i forvag, bor det vara maojligt
att forlanga mandatperioden fore eller under ett val och om en sddana han-
delse fore valet eller pa sjilva valdagen kan motivera ett omval eller en for-
langning av mandatperioden efter det att valet har genomforts. En sista fraga,
men minst lika viktig, ar ocksa vem som i sa fall ska ha behorigheten att
besluta om att valet ska skjutas upp, att mandatperioden ska forlangas, eller
att valet ska goras om.™

Problemets betydelse har illustrerats inte minst av Coronapandemin.
Det kan namnas att i vart grannland Norge har en reform agt rum av
bestimmelserna i grunnloven och vallagen om val under krisférhallan-
den.”

Den svenska valutredningen diskuterade utrymmet for konstitu-
tionell nodratt och konstaterade att det inte gick att forlita sig pa det
och att det inte fanns mojlighet att andra grundlagen genom en for
detta dndamadl sarskild snabb procedur. Utredningen gjorde mot
denna bakgrund bedémningen att det s langt mdojligt borde skapas
stod i lag for handlande vid valen aven vid fredstida nodsituationer el-
ler kriser. En reglering skulle skapa legitimitet for handlandet, kunde

% SOU 2021:96 Sdkerhet och tillganglighet vid val, s. 275 {f.

% Se NOU 2020: 6 Frie og hemmelige valg — Ny valglov, prop. 45 L (2022-2023) Lov
om valg til Stortinget, fylkesting og kommunestyrer (valgloven), avsnitt 29 om “be-
redskap for ekstraordinzre hendelse”, samt 54 § grunnloven i ny lydelse den 1 juni
2022. Pa omradet finns internationella 6versikter, se t.ex. https://www.idea.int/news-
media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections.
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bli foremal for 6ppen debatt och skulle klargora statsmakternas kon-
stitutionella ansvar. Alternativet att avvakta en extraordinar handelse
dar ett beslut maste tas mer eller mindre omedelbart i en svar situation
utan stdd i lag borde undvikas. Mot denna bakgrund foéreslog 2020 ars
valutredning att en utredning ska tillsattas med uppdrag att 6vervaga
sarskilda regler i regeringsformen om saken.

Jag delar utredningens bedémning i fraga om behovet av en utred-
ning. Utgangspunkten bor i ett sidant arbete vara stor restriktivitet
med sadana undantagsregler. Kriterierna féor undantag bor vara
stranga och darfor ges en sarskilt strikt avgransning.

Det kan noteras att regeringen i sin nya nationella sikerhetsstrategi
skriver: "Det ar centralt for var demokrati att den hoga tilliten till valsy-
stemet uppratthalls. Sveriges formaga att halla sikra och korrekta all-
manna val ocksd i tider av kris ska sdkerstillas.”

10 Avslutning

Fragan om demokratins sjalvforsvar far i kris- och beredskapstider en
djupt allvarlig pragel. Da behovs stdd av en god medborgaranda och av
en god forfattningskultur.” Forfattningen med dess innehall ska ses
som ett samhalleligt karnvarde och utgor en rattslig grundnorm.

Detta betyder att det pagdende och forestaende omfattande arbetet
med att starka forfattnings- och organisationsberedskap pa alla de olika
samhallsomradena givetvis maste ske inom de ramar som regeringsfor-
men drar upp. Detta fordrar hog medvetenhet om detta krav med om-
sorg om begreppsbildningen och den lagtekniska utformningen. Arbe-
tet med god forfattningsberedskap kraver en stark samordning i hela
lagstiftningsarbetet.”

Haérigenom ges arbetet de ritta utgangspunkterna. Kan reglerings-
ambitionen hallas hég och detaljerad pa lag- och férordningsniva sa
fylls dirmed sa langt mojligt i forviag det rattsliga handlingsutrymmet
under de ramar regeringsformen uppstéller. Da kan god forutsebarhet
uppnas. Behovet av att besluta om lagstiftning under pagaende krissi-
tuationer minskas. Viljan att i strid med vara principer dnda tillimpa
konstitutionell nodratt minimeras.

57 Skr. 2023/24:163, s. 23.

% Betankandet En uthdllig demokrati! - Politik for folkstyrelse pa 2000-talet (SOU 2000:1),
s. 240 ff. samt Johan Hirschfeldt, Statsskicket grunder — om utformning och innehall
och Olof Wilske, Regeringsformen och forfattningskulturen, bada i Regeringsformen
50 ar 1974 — 2024, publicerad i de lege, Juridiska fakultetens i Uppsala arsbok 2024.
% SOU 2023:75, s. 327.



